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Apresentagdo

Construindo o desenvolvimento local sustentdvel é, na verdade, a
terceira edi¢do revista e ampliada do livro intitulado Metodologia de pla-
nejamento do desenvolvimento local e municipal sustentdvel, publica-
do pelo Instituto Interamericano de Cooperagao para a Agricultura (IICA)
pela primeira vez em 1997 e utilizado como material did4tico em vérios
treinamentos e semin4rios e como referencial metodolégico em diferentes
experiéncias de planejamento local e regional. Os conceitos e ferramentas
de trabalho aqui apresentados s@o o resultado da reflexdo de quase dez
anos de trabalho e cooperagdo em diferentes projetos do IICA, entre os
quais se destaca o Projeto Aridas,' que sistematizou cerca de 20 experién-
cias bem-sucedidas de gestdo municipal e realizou estudo de avaliagao do
sistema municipal de governo no Nordeste.

O sucesso das experiéncias iniciadas e seus desdobramentos no plane-
jamento local e municipal motivaram a elaboragdo do livro intitulado
Metodologia de Planejamento do desenvolvimento local e municipal
sustentdvel em 1997. O esgotamento da primeira e segunda edi¢des (de
1999) e, principalmente, o enorme aprendizado resultante da aplicagdo prati-
ca e da interagdo com um grande mimero de técnicos e profissionais de
diversas 4reas de conhecimento levaram a necessidade e a possibilidade de
um novo livro que expressasse essa vivéncia e enriquecimento intelectual.

A revisdo e complementagio das edi¢Ges anteriores evidencia que o
planejamento e a aplicagdo da metodologia sdo também uma forma de

! Trata-se de uma iniciativa proposta pela Fundagio Esquel que foi patrocinada conjuntamente
pelo Ministério do Planejamento e Orgamento (3 época Seplan-PR), pelos governos dos
estados do Maranhio, Piauf, Ceard, Pernambuco e pelo Banco Mundial, contando com a
cooperagdo técnica do IICA. Teve por objetivo formular uma estratégia de desenvolvi-
mento sustentdvel para o Nordeste brasileiro, utilizando uma metodologia inovadora, na
medida em que abandona os enfoques cldssicos de planejamento por setores e passa a
considerar as distintas dimensdes da sustentabilidade, em dmbito espacial, com um amplo
processo de consulta social. Esse trabalho envolveu organizagdes piblicas e privadas de
todos os estados do Nordeste, mobilizando aproximadamente uma centena de especialistas
nacionais e internacionais. Além do documento da Estratégia, os grupos de trabalho do
Projeto Aridas produziram, ainda, 46 estudos temdticos.
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ConsTRUINDO 0 DESENVOLVIMENTO LOCAL SUSTENTAVEL

criagdo e aprendizagem, da mesma forma que podem contribuir para a
formagdo de sociedades locais mais inteligentes e aptas a lidar com os
desafios do futuro; mas demonstra também que as edigdes vao refletindo o
aprendizado do autor na experiéncia pritica e na interagdo com outros
profissionais, nas agGes de capacitagdo e na aplicagdo da metodologia. Em
grande medida, desde a primeira edi¢do, este livro era claramente entendi-
do como um estégio da reflexdo sobre o desenvolvimento e as metodologias
de planejamemb. demandando, portanto, revisoes, aprimoramentos e refi-
namentos ao longo da sua aplicagao pratica e nas diversas iniciativas con-
cretas de planejamento municipal e local.

Desde 1997, o livro vinha sendo utilizado na capacitagdo de técnicos
de vdrias instituicGes governamentais e ndo-governamentais, e orientando
diversas experiéncias de planejamento municipal e regional. O envolvimento
do autor como consultor em outras experiéncias de planejamento criou
novas alternativas técnicas e ampliou a percepgdo sobre caminhos e pro-
cedimentos para o desenvolvimento local. Por outro lado, o debate nacional
sobre desenvolvimento local sustentdvel e a literatura internacional sobre o
tema estimularam a revisdo e o aprimoramento de alguns conceitos e a
introducdo de inovagdes na metodologia. Em certa medida, esta publicagdo
recupera trabalhos teéricos e metodolégicos e a bibliografia sobre desen-
volvimento local e municipal e sobre planejamento do desenvolvimento, ao
promover uma reflexdo sobre os textos e documentos utilizados por dife-
rentes institui¢des (governamentais e ndo-governamentais) em suas expe-
riéncias de planejamento local.

Como toda metodologia, esta é também processo em construgdo,
em que se aprende fazendo e aplicando suas orientagdes bdsicas; partindo
de um referencial bésico para orientar a implementagéo do planejamento e
ajudar na compreensio e interpretacio da realidade, ela se reconstr6i como
resultado da vivéncia e exercicio praticos. Como proposta metodolégica,
pretende contribuir para futuros empreendimentos de planejamento, como
uma base e referéncia para o trabalho dos técnicos e consultores compro-
metidos com o desenvolvimento local sustentavel.

Elaborada para aplicagdo no desenvolvimento local, a metodologia de
planejamento pode ser utilizada, em principio, para qualquer unidade
territorial de pequeno porte, com as adaptagdes e simplificagbes devidas
para microrregides, bacias hidrograficas, estados, municipios e comunida-
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des, com diferentes escalas e niveis de complexidade. Por isso, estd for-
mulada de forma genérica e ampla, permitindo o aproveitamento e a utiliza-
¢ao de todas as etapas, atividades e técnicas disponiveis, mais apropriadas
para escala territorial de pequeno e médio portes. Por outro lado, a
metodologia deve ser analisada, tratada e, eventualmente, utilizada com
flexibilidade, procurando-se adapta-la, ajusta-la, simplifica-la e reformula-
la de acordo com as caracteristicas do objeto de planejamento.

O livro est4 apresentado em trés grandes partes diferenciadas e com-
plementares; na primeira parte (capitulos I, II e III), faz-se uma reflexdo
tedrica e conceitual sobre o desenvolvimento local sustentdvel, apre-
sentando-se o contexto geral do planejamento contemporaneo e o debate
recente sobre o desenvolvimento. Em seguida, procura-se oferecer uma
visdo metodoldgica geral do planejamento participativo (capitulos IV e
V) e o processo de trabalho para a aprendizagem social e a construgéo de
projetos coletivos locais. A terceira parte (capitulo VI) é dedicada a apre-
sentagdo de um carddpio de técnicas e instrumentos de trabalho para
orientar as atividades e a pratica de planejamento local; essas ferramentas
representam sugestdes de varios recursos de andlise 16gica e estruturada e
de participagio, reflexao e negociagdo da sociedade, que podem ser adap-
tados e devem ser escolhidos de acordo com as necessidades e condigdes
especificos. A metodologia e as técnicas devem, portanto, ser considera-
das como um roteiro de trabalho para o planejamento local, utilizando-se
o enfoque de desenvolvimento sustentdvel e apropriando-se dos avangos
conceituais e técnicos registrados na prética de planejamento.

v
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Desafios do Mundo Contempordneo

Os debates e reflexdes que dominam a cena politica e técnico-cienti-
fica internacional sobre modelos e alternativas de desenvolvimento — capa-
zes de enfrentar os desafios e problemas econémicos, sociais € ambientais
contemporaneos — estdo levando a formulagdo de novas concepgdes de
desenvolvimento — endégeno, humano, local —, entre os quais se destaca a
proposta de desenvolvimento sustentdvel. Mesmo com as imprecisdes e
ambigiiidades que ainda cercam os conceitos, todos os esfor¢os recentes
de desenvolvimento tém incorporado, de alguma forma, os postulados de
sustentabilidade, procurando assegurar a permanéncia e a continuidade, a
médio e longo prazos, dos avangos e melhorias na qualidade de vida, na
organizag¢do econdmica e na conservacdo do meio ambiente.

Como toda formulagdo tedrica, os conceitos e concepgdes de desen-
volvimento e planejamento tém uma base histérica e surgem para fazer
face aos novos desafios e as mudangas da realidade. Independentemente
de concordarmos com o0s novos conceitos, o que parece indiscutivel é que o
mundo estd mudando intensa e profundamente, tornando as velhas concep-
¢Oes e organizagdes ultrapassadas e inadequadas as novas condicdes
socioecondmicas, tecnol6gicas, politicas e ambientais. Essas transforma-
¢Oes na realidade pedem e estimulam o surgimento de novas idéias e con-
ceitos para explicar a realidade e para organizar as iniciativas e a¢Ges da
sociedade diante das circunstincias histéricas.

Até a década de 70, o modelo de crescimento econdmico do pés-
guerra — definido como fordismo — parecia, tanto nos paises industrializa-
dos quanto nas nagdes economicamente emergentes, solidamente implan-
tado e inabal4vel, fundado sobre o tripé abunddncia de recursos naturais
(e energéticos), aumento da produtividade do trabalho e presenga do
Estado de Bem-Estar (ou do Estado desenvolvimentista, no caso do Bra-
sil). A economia crescia de forma extensiva e estimulada pelo consumo de
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massas e ganhos de escala e rentabilidade das empresas. Nos paises do
entdo chamado Terceiro Mundo, a competitividade e a atratividade dos
investimentos de capital externo se baseavam fortemente, também, na mao-
de-obra barata — além da abundancia de recursos naturais — e no limitado
controle ambiental, externalizando os impactos ambientais do setor produti-
vo e, portanto, reduzindo o custo de producdo. Essas caracteristicas do
paradigma fordista condicionaram a divisao internacional do trabalho com a
integragdo subordinada e dependente dos paises emergentes, como o Bra-
sil, especializados na produgdo de matérias-primas ou mesmo em industrias
pesadas de baixo valor agregado.

O fordismo se diferencia da fase anterior do capitalismo pela extraor-
dindria expansido do consumo da populagdo, ampliando os mercados € a
demanda por produtos das novas indistrias; esta “sociedade de consumo”
s6 se tornou possivel porque uma parte dos excedentes gerados pelo cres-
cente aumento da produtividade do trabalho (viabilizado pelos avangos
tecnol6gicos) se transformou em saldrios e em poupanga piblica para
regulagédo dos ciclos econdmicos. Por isso, o fordismo convive com um
conflito entre os interesses privados das empresas — buscando baixos sa-
larios para aumento da lucratividade e acumulag@o da capital — e os inte-
resses coletivos (inclusive do préprio capital), tornando necesséria alguma
forma de distribuig¢do de riqueza para eleva¢do da demanda e do consumo
de massa. O dinamismo e funcionamento da economia necessita de uma
grande massa de consumidores, com renda suficiente para absorver a cres-
cente oferta de produtos de consumo final. Enquanto a produtividade do
trabalho se ampliava, aumentava a renda e a acumulagio, distribuindo-se
os ganhos entre saldrio e capital, permitindo-se a expansdo da demanda e
da acumulag@o reproduzida em novos investimentos, que levavam ao cres-
cimento econémico.

Na década de 70, esse modelo de desenvolvimento entra em declinio
e sofre fortes abalos, na medida em que seus postulados centrais se esgo-
tam; tal declinio se acelerou com a crise do petréleo, que levou a um au-
mento significativo dos pregos dos combustiveis f6sseis, sinalizando para
um esgotamento de uma das principais fontes energéticas do planeta. Até
aquele momento, predominava a convicgdo generalizada de que os recur-
sos naturais eram um bem abundante e inesgotivel (infinitos). Os econo-
mistas descobrem que os estoques de recursos naturais s@o finitos, ao mes-
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mo tempo que comegam uma fase de estancamento do ritmo de cresci-
mento da produtividade do trabalho, em grande parte como conseqiiéncia
da rigidez dos sistemas de regulag@o, e a deterioragdo financeira do Estado
de Bem-Estar Social. Nos paises emergentes, como o Brasil, essa deterio-
ragdo se manifesta na desorganizag@o e faléncia do sistema centralizado e
estatista de promogdo da modernizagao e industrializagdo e do modelo de
substitui¢cdo de importagdes, com a aceleragdo do endividamento piiblico e
externo das nagdes de industrializag@o recente.

No interior mesmo do fordismo em crise, surgem novos processos €
inovagdes que preparam a emergéncia e formagdo de um novo paradigma
de desenvolvimento, com respostas diferentes aos problemas e desafios
do modelo em declinio. A base das transformagdes que levam a essa
virada de sistemas sociais e econdmicos € a aceleragio e aprofundamento
da revolug@o tecnol6gica e organizacional, com seus desdobramentos po-
liticos e sociais. Durante as duas wltimas décadas, o mundo passa por um
periodo de transi¢do de paradigmas, combinando os problemas e contra-
di¢des do fordismo em decadéncia com a desorganizagdo decorrente da
emergéncia de novas relagdes. Como afirma Sérgio Boisier, “nos en-
contramos ubicados en un drea de interface entre dos paradigmas,
uno todavia dominante y otro emergente, cuyas caracteristicas defi-
nitivas todavia no son suficientemente claras, pero no por ello dejan
de tener una importancia notable” (Boisier, 1992:66). O mundo avan-
¢a numa passagem instdvel e acelerada da “velha ordem industrial para a
futura ordem da informagdo” (GBN, 1995:4), na qual a tnica coisa real-
mente constante € a mudanga (change as the only constant).

Essa transi¢@o para um novo paradigma de desenvolvimento ndo s6
demanda novas concepgdes e percepgdes como torna vidveis novas pro-
postas de organizagdo da economia e da sociedade que, no passado recen-
te, ndo passavam de utopia. As novas tecnologias promovem uma signifi-
cativa economia do contetido de energia e recursos naturais no produto das
economias modernas, incluindo processos de reciclagem e reprocessamento
de recursos naturais, a0 mesmo tempo que elevam o peso relativo da
tecnologia, das informagdes e do conhecimento no valor agregado dos pro-
dutos e a importancia da qualidade dos recursos humanos e da educagéo na
competitividade. Por outro lado, a mudanga da estrutura produtiva, com a
criagdo de novos produtos e servigos, especialmente as atividades tercidrias
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e quaterndrias, permite reduzir o impacto ambiental e as pressdes do pro-
cesso econdmico sobre os ecossistemas.

De forma simplificada estdo apresentadas na Matriz 1, abaixo, as di-
ferengas bdsicas entre o fordismo e o novo paradigma emergente e carre-
gado de incertezas, destacando-se as condi¢des de competitividade.

Matriz 1 - Mudang¢a no Paradigma? de Desenvolvimento

FORDISMO

NOVO PARADIGMA

Crescimento econdmico extensivo com aumento
do consumo de massas

Crescimento econdmico seletivo com
diversificagio do consumo

Economia de escala (padronizagio e produgio
em grandes quantidades)

Flexibilidade da producio e ganhos na qualidade
e diversidade de produtos (economia de escopo)

Competitividade baseada em abundincia de
recursos naturais, baixo custo da mio de obra, e
limitado controle ambiental (impactos ambientais
externalizados)

Competitividade baseada em tecnologia,
conhecimento, informagio e recursos humanos
qualificados e no controle e qualidade ambiental

Estado de Bem Estar e interventor com geréncia
burocrética e crescente participagio no PIB e no
investimento social

Novas institucionalidades, reorientagio do papel
do Estado para a regulagio e administragio por
resultados (Terceiro Setor)

Aumento da produtividade, dos saldrios
(participagdo na renda nacional) e do emprego

Aumento da produtividade e da qualidade com
mudanga das relagdes de trabalho e redugio do
emprego formal e do trabalho no valor do

produto

Dinamizagio da base industrial e do consumo de
bens industrializados de massa

Crescimento de novos segmentos e setores,
especialmente terciério, servigos publicos e

quaterndrio (servigos ambientais)

Nos iltimos anos, o préprio meio ambiente vem surgindo, de forma
crescente, como um negécio na economia mundial: ja se fala amplamente
em “servigos ambientais”, contribuigdo de diferentes ecossistemas para o
equilibrio e funcionamento da natureza e, portanto da economia mundial,
como a formagdo de solo, o abastecimento de dgua, os ciclos de geragado de
nutrientes, o processamento de dejetos e a polinizagdo, entre outros que
interagem no ecossistema global.> Na mesma dire¢do, comegam a surgir

2 Paradigma social, segundo Thomas Kuhn, “é uma constelagio de concepgdes, de valores, de
percepgdes e de préitica compartilhada por uma comunidade, que d4 forma a uma visdo
particular da realidade, a qual constitui a base da maneira como a comunidade se organiza”
(apud Capra, 1996:24).

3 Uma estimativa grosseira do valor desses servigos para a vida na Terra e o funcionamento do
sistema econdmico poderia chegar a algo préximo de US$ 40 trilhdes de délares, segundo
ambientalistas e especialistas, conforme Robert May (One World News Service, 1999).
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também como um grande negécio mundial as cotas de “seqiiestro de CO2”
criadas por florestas e reservas ambientais, passiveis de negociagio na
medida em que o Protocolo de Kyoto, que trata das mudangas climéticas,
seja amplamente aceito na comunidade internacional. As negociagdes mun-
diais em torno da distribuig@o eqiiitativa de direito ao meio ambiente e, por-
tanto, 2 emissdo de gases e poluentes podem levar a criagdo de cotas naci-
onais equivalentes a populag@o. As cotas de poluig@o passariam a constituir
um neg6cio mundial; algumas nagdes com pouca geragio de poluentes ven-
deriam suas cotas aos grandes produtores; ou os pafses com ecossistemas
que digerem e processam os gases agressores do planeta venderiam este
servigo para os agressores, como prémio econdmico pela conservagao da
natureza.

A revolugio tecnolégica e organizacional provoca, a0 mesmo tempo,
fortes mudancas nos padrdes de competitividade entre nagdes e regides e
nas relagGes entre a economia e a natureza. No terreno organizacional, tem
lugar uma redefinigdo das relagoes de trabalho com a flexibilizagao, a
terceirizagio, o trabalho auténomo e em tempo parcial, a alteragdo dos
processos e valorizag@o da qualificag@o e a construgdo de novas institui-
¢Oes e instancias associativas e piblicas estatais ou paraestatais, que vdo
ocupando espagos abertos pelo Estado em crise e limitado na sua capaci-
dade de investimento.

O Estado entra em intensa e profunda reformulagao, redefinindo seu
papel — privatizagio, terceirizagdo e introdugao da administrag@o gerencial .
—, em grande parte como uma necessidade de adaptagdo as novas condi-
¢oes estruturais da economia e da sociedade. Se estdo mudando a produ-
¢do e as tecnologias, repercutindo na organizagio da economia e da socie-
dade, o Estado nao poderia continuar com as mesmas responsabilidades e
caracteristicas. Castells destaca que

...a adaptagdo da administragio do Estado, enquanto instrumento, as tarefas

complexas que impde o extraordindrio processo de mudanga social e

tecnolégica que estamos vivendo, é condigio prévia A capacitagio do setor

publico para atuar estrategicamente e mesmo para a implementagao de qual-
quer reforma social. O Estado-nagdo herdado da era industrial ndo é mais este

instrumento. (Castells, 1998:12).

Como resultado da crise e da incapacidade do Estado diante das no-
vas demandas e dos novos desafios, tende-se a registrar-se, em todo o
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mundo, uma significativa expansdo do chamado Terceiro Setor — institui-
¢Oes de direito privado para prestagdo de servigos piiblicos, em parte con-
tratadas e financiadas pelo Estado. Uma grande quantidade de organiza-
¢Oes ndo-governamentais passa a atuar em miiltiplas e diversificadas are-
as, desde a direta prestagdo de servigos — como escolas, unidades de sat-
de, e, principalmente, assisténcia social a segmentos desprotegidos da soci-
edade — até as atividades técnicas e de pesquisas e estudos, ocupando um
papel crescente na sociedade contemporanea. De acordo com dados apre-
sentados por Rifkin (1995), o chamado Terceiro Setor ja apresentava, no
inicio da década de 90 uma presenga marcante na economia norte-ameri-
cana, representando cerca de 5% do PIB e 9% do emprego dos EUA, mais
do dobro do espago ocupado pelo setor agropecudrio. No Brasil, estima-se
que esse segmento privado de fungao piiblica abranja um universo de, apro-
ximadamente, 250 mil organizag¢des, com um movimento anual de US$ 1,5
bilhdo de déblares e ocupando diretamente cerca de 1,5 milhdo de pessoas.

A inovagdes organizacionais se manifestam também no espago em-
presarial. Nos sistemas gerenciais da empresa estd ocorrendo também uma
revolugao, facilitada pelos mudangas tecnolégicas, que leva a uma intensa
flexibilizagdo do processo produtivo e da gestdo do trabalho e a uma altera-
¢do dos sistemas hierarquizados predominantes no taylorismo e no fordismo.
As inovagdes ocorrem também na formacdo das grandes redes empresari-
ais, as empresas globais, que representam complexos transnacionais flexi-
veis e formados por varias empresas, mas unificados e controlados por
empresas-lideres que dominam a tecnologia, o marketing e o design. O
melhor exemplo parece ser a Nike, maior empresa de calgados de ténis do
mundo, que, rigorosamente, nio produz (diretamente) um nico sapato, mas
articula e comanda uma grande rede internacional de produtores para inva-
dir o mercado com a sua marca e o seu padrio de qualidade. Essa é tam-
bém a concepgdo da nova montadora da Ford em implantagdo na Bahia,
que organizou um grande consércio de fornecedores no préprio empreendi-
mento e procura concentrar suas atividades futuras precisamente nos seg-
mentos de tecnologia, o marketing e o design.

A amplitude das mudangas se manifesta também na reorganizagio do
sistema econdmico internacional e na formagao dos grandes blocos econdmi-
co-comerciais, que ampliam a escala dos mercados e aceleram a liberalizagdo
comercial. A globaliza¢do dos mercados e a aceleragio do sistema financei-
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ro internacional — com grande massa de capital circulando em tempo real e
em torno de uma grande diversidade de produtos financeiros — ampliam a
instabilidade financeira, demandando novos instrumentos de regulago.

Com diferentes ritmos e velocidades, esse novo paradigma de de-
senvolvimento tende a alterar radicalmente a base da competitividade
das nagdes e dos diversos espagos econdmicos. De uma vantagem
locacional marcada pela abundéncia de recursos naturais, baixos salarios
e reduzidas exigéncias ambientais — que caracterizou o ciclo expansivo
do pés-guerra —, a competitividade se desloca para as vantagens em
conhecimento e informagdo (tecnologia e recursos humanos) e para a
qualidade e exceléncia do produto ou servigo. Adicionalmente, a qualida-
de emerge como uma referéncia importante de disputa competitiva, in-
cluindo a qualidade do meio ambiente e os processos sustentdveis de pro-
dugdo como diferencial de competitividade, refletindo os avangos
tecnolégicos e o crescimento da consciéncia ambiental.

A propagagdo e penetragdo do novo padrdo de desenvolvimento no
espaco mundial e as condi¢des estruturais de cada pais ou regido na nova
configuragdo tendem a produzir, em escala internacional e também nacio-
nal, uma nova divisdo do trabalho. A importancia da educagéo e da qualifi-
cagdo dos recursos humanos no novo paradigma deve reforgar a posi¢ao
de lideranga dos paises centrais reduzindo, cada vez mais, sua dependéncia
dos recursos naturais. Os fluxos de capital e investimentos voltam a se
concentrar na busca das novas vantagens competitivas das nagdes e regi-
Oes, cuja principal externalidade tende a se manifestar na qualidade dos
recursos humanos. Embora os recursos humanos constituam fator de gran-
de mobilidade no espago, a densidade de massa critica de conhecimento e
qualificagdo técnico-profissional se distribui de forma desigual no territ6rio
e tende a manter sua base em centros de maior atratividade.

O deslocamento dos determinantes da competitividade no novo
paradigma ndo significa que a abundancia e a disponibilidade de recursos
naturais ndo tenham mais nenhuma importancia econdmica. Mas indica
que mesmo o seu aproveitamento e a sua utilizagdo deverdo incorporar
massas crescentes de conhecimento e informag@o, contidas nas tecnologias
€ nos processos, principalmente como forma de assegurar sua qualidade e
sustentabilidade. Assim, a revolugéo cientifica e tecnol6gica tanto pode
permitir que pafses ou regides carentes de recursos naturais ocupem posi-
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¢do competitiva* relevante com base na densidade dos seus recursos hu-
manos (caso cl4ssico do Jap@o j4 no velho paradigma fordista), como cons-
titui uma condig@o para o aproveitamento (com competitividade e conser-
vagdo ambiental) dos recursos naturais em paises com riquezas significati-
vas, como o Brasil. Por outro lado, cresce a importincia da natureza como
componente de sustentabilidadc ¢ de qualidade de vida da populagao, inclu-
indo a valorizagédo de produtos naturais.

A importéncia da educagdo e da capacitagdo de recursos humanos
como um diferencial da competitividade sistémica também evidencia a na-
tureza das contradigGes internas no novo paradigma: enquanto os interes-
ses privados do capital continuam buscando a redugdo do custo da mao-
de-obra e, principalmente, a baixa carga tributiria — para elevar os lucros e
melhorar a rentabilidade —, os interesses coletivos (inclusive do capital)
defendem elevados investimentos piiblicos em educagio, formagdo de re-
cursos humanos e pesquisas, o que demanda alta carga tributéria e/ou dis-
tribui¢do de renda. Em certa medida, como lembra a Comissdo Econémica
para a América Latina e o Caribe (Cepal), a competitividade das economi-
as nacionais e regionais dependem de niveis mais elevados de equidade’
social, de qualidade de vida e de consumo, de escolaridade e de qualidade
da mao-de-obra, constituindo atrativos para os investimentos privados. Essa
competitividade s6 € alcangada se parte importante dos excedentes gera-
dos pela elevada produtividade for destinada para investimentos nas 4reas
de educagdo, qualificagdo do trabalho, oferta de servigos sociais bésicos e
pesquisa e desenvolvimento tecnolégico; o que, em geral, requer a atuagdo
do Estado, incorporando, portanto, parcela importante da renda nacional.®

4 A competitividade (vantagem competitiva), contudo, nio pode ser considerada como um
dado definitivo e inelutdvel, mas como algo a ser construfdo nas condigdes concretas de
cada realidade. Por ndo se limitar ao tradicional conceito de vantagens comparativas
cldssicas, ligadas a dotagdes de recursos naturais e vocagdes dadas, a vantagem competitiva
é um processo permanente de construgdo e reconstrugdo.

3 Equidade deve ser entendida como a igualdade de oportunidades de desenvolvimento humano
da populagdo, respeitada a diversidade sociocultural mas asseguradas a qualidade de vida e a
qualificagdo para a cidadania e o trabalho.

6 Com todo o discurso sobre a propagagio e hegemonia do neoliberalismo no mundo e apesar
dos processos de privatizagio e desregulamentagdio da economia, os dados mostram que,
nos paises centrais — e mesmo na Gri-Bretanha de Margareth Thatcher —, a participagdo
do Estado no PIB nacional ndo tem caido e, em alguns casos, tem aumentado nas ultimas
décadas (ver The Economist de setembro de 1997).
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As propostas contemporaneas de desenvolvimento — como o desen-
volvimento sustentdvel — tendem a aumentar a importincia e necessidade
do planejamento como um instrumento fundamental para orientar o futuro.
O planejamento e o Estado — como agente regulador — ganham relevéncia,
assumem novos papéis e se tornam uma necessidade vital na medida em
que a sociedade se oriente para o desenvolvimento sustentdvel e para a
constru¢do de um novo estilo de desenvolvimento que busca a conservagao
ambiental, o crescimento econdmico e a equidade social.

O peso da dimensdo ambiental no desenvolvimento e a importancia
das externalidades positivas (especialmente qualidade de recursos huma-
nos) para a competitividade das nagdes (e regides) aumentam a necessida-
de do planejamento e a presenga do Estado na condugéo da economia e da
sociedade. O Estado terd que reforgar sua atuagio precisamente nas dreas
em que o mercado ndo é eficaz como regulador espontaneo da economia
numa perspectiva de médio e longo prazos, precisamente nas dimensdes
social e ambiental e nos segmentos estratégicos de limitada e lenta renta-
bilidade.

O mercado é um importante mecanismo sinalizador da racionalidade
econdmica, orientando os investimentos com eficiéncia e rapidez de forma
a assegurar a sua viabilidade econdmica. No entanto, o mercado tem efica-
cia num horizonte temporal curto e € estritamente econémico-empresarial,
mostrando-se incapaz de lidar, especialmente, com trés componentes fun-
damentais para o novo paradigma de desenvolvimento, que tendem a de-
mandar prazos longos de maturag@o: conservagao ambiental, equidade so-
cial e equilibrio espacial. Nesses aspectos, se ndo houver a agdo reguladora
do Estado — que introduz a visdo de longo prazo estratégica e ética e incor-
pora diferentes pressdes sociais —, a dindmica econémica tende a compro-
meter a sustentabilidade a longo prazo, porque costuma promover a degra-
dagdo ambiental, a concentragdo dos beneficios sociais e a concentragdo
espacial da riqueza.

A complexidade que encerram as alternativas de desenvolvimento,
a multiplicidade de agentes, atores e institui¢des que devem envolver, as-
sim como a necessidade de democracia e participacao, ressaltam a ne-
cessidade do planejamento como ferramenta para organizagao da agdo
do Estado. O planejamento conta, atualmente, com um instrumental bas-
tante sofisticado e recursos técnicos diferenciados que podem sustentar
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as propostas de desenvolvimento local. Sem o “voluntarismo utépico”,
como diz Carlos de Mattos (1988), que caracterizou uma fase do planeja-
mento na América Latina, menos ainda com o “pragmatismo imediatista”
que ainda domina a realidade nacional, o planejamento deve ressurgir
como um processo técnico e politico de construgio do futuro, como base
para uma “utopia realista” ou um “pragmatismo ut6pico”,” capaz de dar
conta da complexidade do mundo contemporaneo, trabalhar com a incer-
teza e, sobretudo, lidar com a multiplicidade de opg¢des no novo paradigma
de desenvolvimento e na perspectiva do desenvolvimento sustentdvel.

7 Jogo de palavras utilizado por Cldudio Marinho, Secretdrio de Ciéncia e Tecnologia e Meio
Ambiente de Pernambuco, para expressar a postura de planejamento que aposta no futuro
e na forga da sociedade em construir seu destino mas, de forma realista, compreende os
limites e as possibilidades das circunstincias histéricas, inclusive politicas.
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2

Desenvolvimento Local e Globalizagdo

A transi¢do para um novo paradigma de desenvolvimento mundial estd
associada a um processo acelerado de globalizagdo com a intensa integragao
econdmica, a formacio de blocos regionais e a emergéncia de grandes redes
empresariais com estratégias e atuagio globais. Paradoxalmente, contudo, nunca
foi tao forte a preocupagio com o desenvolvimento local e a descentralizagdo
econdmica, social e politica, e tdo visiveis os movimentos localizados e endégenos
de mudanga e desenvolvimento. Como diz Castells, “una de las muchas
paradojas que nos depara nuestro interesante tiempo historico es el
relanzamiento de lo local en la era de lo global” (Castells, 1998:9).

O que é desenvolvimento local e por que o seu fortalecimento quando o
mundo est4 se globalizando e o espago se integrando e estreitando? E que
condigGes e perspectivas concretas existem para o desenvolvimento local den-
tro do processo acelerado de transformagdes e de globalizagido da economia?
Como cada territério pode e deve se mover dentro de um avassalador processo
de mudangas globais que penetra e influencia todos os espagos? Essas s@o as
perguntas que inquietam os técnicos e os atores locais, cujas respostas sdo
fundamentais para orientar as metodologias para o desenvolvimento local.

2.1 - Desenvolvimento Local

O desenvolvimento local pode ser conceituado como um processo
enddgeno de mudanga, que leva ao dinamismo econémico e A melhoria da
qualidade de vida da populagdo em pequenas unidades territoriais e agru-
pamentos humanos. Para ser consistente e sustentdvel, o desenvolvimento
local deve mobilizar e explorar as potencialidades locais e contribuir para
elevar as oportunidades sociais e a viabilidade e competitividade da
economia local; a0 mesmo tempo, deve assegurar a conservagdo dos re-
cursos naturais locais, que sdo a base mesma das suas potencialidades e
éondigﬁo para a qualidade de vida da populagio local. Esse empreendimento
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endégeno demanda, normalmente, um movimento de organizagdo e
mobilizagdo da sociedade local, explorando as suas capacidades e
potencialidades préprias, de modo a criar raizes efetivas na matriz
socioecondmica e cultural da localidade.

2.1.1 - Multiplicidade e sinergia locais

O desenvolvimento local € o resultado de miltiplas a¢cdes convergen-
tes e complementares, capaz de quebrar a dependéncia e a inércia do sub-
desenvolvimento e do atraso em localidades periféricas e de promover uma
mudanga social no territério. Nao pode se limitar a um enfoque econdémico,
normalmente associado as propostas de desenvolvimento endégeno, mas
ndo pode minimizar a importancia do dinamismo da economia. Especial-
mente em regides e municipios pobres, deve perseguir com rigor o aumento
da renda e da riqueza locais, por meio de atividades econémicas vidveis e
competitivas, vale dizer, com capacidade de concorrer nos mercados lo-
cais, regionais e, no limite, nos mercados globais. Apenas com economia
eficiente e competitiva gerando riqueza local sustentdvel pode-se falar,
efetivamente em desenvolvimento local, reduzindo a dependéncia histéria
de transferéncias de rendas geradas em outros espagos.

Na defini¢do de Amaral, desenvolvimento endégeno pode ser enten-
dido como um processo de crescimento econdmico implicando em uma
continua ampliagdo da capacidade de agregag@o de valor sobre a produgdo
bem como da capacidade de absorgdo da regido, cujo desdobramento € a
retengdo do excedente econdmico gerado na economia local e/ou a atragido
de excedentes provenientes de outras regides. (Amaral, s.d.:2)

Entretanto, além de essa mudanga econdmica depender, normalmen-
te, de fatores socioculturais, tecnolégicos e politicos, o transbordamento do
dinamismo econdmico local exige também movimentos e reorganizagao nas
outras dimensdes da realidade.

O desenvolvimento local demanda mudangas institucionais que aumen-
tam a governabilidade e a governanga® das institui¢des piblicas locais, inclu-
indo o municipio, construindo uma relativa autonomia das finangas publi-
cas ¢ acumulagc@o de excedentes para investimentos sociais e estratégicos
para a localidade. Por isso, o desenvolvimento local ndo pode ser confundido

8 Nao apenas legitimidade, expressa pela governabilidade, como também e, principalmente,
capacidade efetiva de execugdo e implementagdo de agdes e investimentos.
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com o movimento econdmico gerado por grandes investimentos de capital
externo, que nao se internalizam e ndo se irradiam na economia local, enclaves
que ndo se traduzem em mudangas efetivas na organizagao social e econd-
mica local, com seus desdobramentos na capacidade de investimento end6geno
(especialmente dos governos municipais). O municipio com grande empre-
endimento produtivo sem raizes (enclaves econdmicos) ou cuja economia se
alimenta, na sua maior parte, de transferéncias externas de rendas compen-
satérias e que tém a base da arrecadagdo municipal formada pelos fundos de
participagao estd longe de um desenvolvimento local.

O desenvolvimento local sustentivel resulta, dessa forma, da interag@o
e sinergia entre a qualidade de vida da populagdo local — redugéo da pobre-
za, geracgdo de riqueza e distribuig¢do de ativos —, a eficiéncia econdmica —
com agregacdo de valor na cadeia produtiva — e a gestao publica eficiente,
como apresentado, de forma esquemadtica, no Gréfico 1. A interagdo entre
eles deveria ser mediada pela governanga — transbordando da base econ6-
mica para as finangas e os investimentos publicos —, pela organizagcdo da
sociedade — orientando as politicas e os investimentos publicos locais — e
pela distribuigdao de ativos sociais —, assegurando a internalizag@o da ri-
queza e os desdobramentos sociais da economia. Esses sdo os trés grandes
pilares de um processo de desenvolvimento local, formando uma combinagdo
de fatores que pode promover a reorganizagio da economia e da sociedade
locais (sem se esquecer, evidentemente, a conservag@o ambiental).

Assim, qualquer estratégia para promogao do desenvolvimento local
deve se estruturar em, pelo menos, trés grandes pilares: organizagio da
sociedade, contribuindo para a formagdo de capital social local (entendi-
do como capacidade de organizagao e cooperagio da sociedade local) com-
binada com a formagdo de espagos institucionais de negociagdo e gestio,
agregagdo de valor na cadeia produtiva, com a articulagdo e o aumento
da competitividade das atividades econdmicas com vantagens locais, e
reestruturagcd@o e modernizagdo do setor publico local, como forma de
descentralizag@o das decisdes e elevagio de eficiéncia e eficdcia da gestdo
publica local. Tudo isso associado com alguma forma de distribuicdo de
ativos sociais, principalmente o ativo conhecimento, expresso pela esco-
laridade e pela capacitag@o tecnolégica. As mudangas que decorrem des-
ses trés processos € a sinergia gerada no conjunto do tecido social viabilizam
o desenvolvimento local de forma consistente e sé6lida.
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De um modo geral, na Europa o desenvolvimento local esté bastante
associado a reestruturagdo produtiva que leva a uma melhoria da
competitividade e eficiéncia econdmica, provavelmente pela menor densi-
dade dos problemas sociais e da pobreza. No Brasil, e particularmente no
Nordeste, as iniciativas de desenvolvimento local tendem a olhar com certa
desconfianga para a base da economia e, sobretudo, para os 6rgaos publi-
cos locais, numa desproporcional critica a0 economicismo, o que pode ex-
plicar grande parte da baixa efetividade dos programas de combate a po-
breza e de desenvolvimento local e rural no pafs, os quais apresentam redu-
zido impacto na construgdo de uma base produtiva.

Gréfico 1
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A recusa correta do economicismo e a compreensivel suspeita em
relagdo as instituigdes piblicas locais podem levar a uma postura segmen-
tada e parcial, que reduz as efetivas possibilidades de desenvolvimento lo-
cal sustentdvel, ndo consegue transformar a base da economia para gerar
riqueza e trabalho e ndo permite o fortalecimento dos governos locais e sua
capacidade de investimento. O resultado é o limitado efeito das iniciativas
sociais e a persisténcia da dependéncia local aos fundos e programas esta-
duais ou nacionais, todo o contrério de qualquer expectativa de desenvolvi-
mento local. Assim, da mesma forma que nao se pode reduzir o projeto de
desenvolvimento local ao dinamismo econdmico, é fundamental o esforgo
de promogio da eficiéncia econémica local na busca de desenvolvimento
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e aumento da competitividade das cadeias produtivas adequadas as
condigdes locais.

A orientag@o para a competitividade ndo pode ser confundida com
uma corrida alucinada e descontrolada pela integrag@o no mercado interna-
cional (de resto invidvel para paises e espagos subdesenvolvidos). A busca
de competitividade deve ser implementada com critério e com seletividade,
compreendendo um sistema de relagdes de produgdo para diferentes 4reas
mercadolégicas e para vérios setores e produtos em que se apresentem
efetivas vantagens locacionais. Cada regido ou municipio deve procurar
espacos de competitividade de acordo com suas condigdes e potencialidades,
especialmente no seu entorno imediato e nos setores de maior capacidade
e vantagem locacional, concentrando esfor¢os naquelas dreas em que po-
dem vir a ser mais competitivos. O que atrai capital para investimento pro-
dutivo (vantagens locacionais) e permite uma integragio na economia naci-
onal - sem a insustentabilidade da eterna dependéncia dos subsidios — sdo
as “externalidades” positivas de cada espago econdmico, com suas
potencialidades: infra-estrutura econémica, recursos humanos (especi-
almente populagio educada e preparada profissionalmente) e desenvolvi-
mento tecnoldgico.

Toda regido (microrregido, municipio e localidade) pode ser competiti-
va em algumas 4reas e setores € seguramente tem vantagens competitivas
a serem desenvolvidas ou exploradas, com base em suas potencialidades,
desde que sejam criadas as “externalidades” adequadas. O local ndo é
sustentdvel se ndo encontrar espacos de corﬁpetitividade e depender, de
forma continuada e persistente, de subsidios e transferéncia de fora da
regidao. Quando nao tiver as condig¢Ges consolidadas, deverd procurar cons-
truir suas vantagens competitivas seletivas, mesmo com apoio externo.

Por outro lado, o destaque para a competitividade nao significa que se
devam priorizar os setores que jé sdo competitivos mas, ao contrério, que
devem ser criadas as condi¢des para que outras potencialidades possam se
tornar competitivas (ndo sdo ainda, mas podem vir a ser) nas novas condi-
¢Oes histdricas, enquanto algumas atividades tradicionais podem perder
espagos e competitividade. Dessa forma, mesmo os setores e atividades
econémicos mais simples e atualmente ndo competitivos devem ser estimu-
ladas a alcangar produtividade e qualidade, que as tornem competitivas a
médio e longo prazos, desde que tenham efetivo potencial nas condi¢bes
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histéricas concretas. A constru¢do da competitividade nos espagos locais
aumenta a importancia e necessidade do Estado como organizador dos in-
vestimentos que criam as externalidades, com destaque para a educagdo.

2.1.2 - Ambiente de inova¢ao e aprendizagem social

As experiéncias bem-sucedidas de desenvolvimento local (end6geno)
decorrem, quase sempre, de um ambiente politico e social favordvel ex-
presso por uma mobilizagao e, principalmente, convergéncia importante dos
atores sociais do municipio ou comunidade em torno de determinadas prio-
ridades e orientagdes basicas de desenvolvimento. Representa, assim, o
resultado de uma vontade conjunta e dominante da sociedade que dé sus-
tentacdo e viabilidade politica a iniciativas e agdes capazes de organizar as
energias e promover a dinamizagio e transformagéo da realidade (Castells
& Borja, 1996).

Por isso, o desenvolvimento local depende da capacidade de os atores
e a sociedade locais se estruturarem e se mobilizarem, com base nas suas
potencialidades e na sua matriz cultural, para definir e explorar suas priorida-
des e especificidades. Dessa forma, o desenvolvimento de uma localidade —
municipio, microrregiao, bacia, ou mesmo espago urbano — deve ter um claro
componente endégeno, principalmente no que se refere ao papel dos atores
sociais, mas também em relagdo as potencialidades locais (Boisier, 1998). O
desenvolvimento local est4 associado, normalmente, a iniciativas inovadoras
e mobilizadoras da coletividade, articulando as potencialidades locais nas con-
di¢des dadas pelo contexto externo. Como diz Arto Haveri, “as comunidades
procuram utilizar suas caracteristicas especificas e suas qualidades superio-
res e se especializar nos campos em que t€ém uma vantagem comparativa
com relag@o as outras regides” (Haveri, 1996:4).°

Mesmo quando decisdes externas — de ordem politica ou econémica —
tenham um papel decisivo na reestruturagio socioecondmica do municipio ou
localidade, o desenvolvimento local requer sempre alguma forma de mobilizagao
e iniciativas dos atores locais em torno de um projeto coletivo. Do contrério, o
mais provavel € que as mudangas geradas desde o exterior ndo criem raizes no
local e ndo se traduzam em efetivo desenvolvimento e ndo se internalizem na
estrutura social, econdmica e cultural local ou municipal, reduzindo as possibili-

9 Tradugdo livre do inglés.
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dades de irradiagio e transbordamento das oportunidades no dinamismo eco-
ndmico e no aumento da qualidade de vida de forma sustentavel.

No novo paradigma de desenvolvimento, o enraizamento dos processos
exégenos depende, antes de tudo, da capacidade de ampliagdo da massa
critica de recursos humanos e do dominio do conhecimento e da informa-
¢do, elementos centrais da competitividade sistémica. Tudo isso levando a
um processo permanente de capacitagio da sociedade local na compreensio
da realidade e das mudangas no contexto, ampliando sua capacidade de ino-
vagio e resposta aos desafios contemporaneos. Vale dizer, criando um ambi-
ente de inovagdo que favorega a busca e a implantagido de alternativas e
gere uma grande capacidade de adapta¢do as mudangas do contexto. Consi-
derando a intensidade e a velocidade das transformagdes globais, o desenvol-
vimento local depende, portanto, da capacidade dos atores locais de compre-
ender esses processos e responder, de forma apropriada, com suas préprias
forgas e talentos, num processo permanente de aprendizagem.

Por isso, o desenvolvimento local ndo pode ser confundido com o iso-
lamento da localidade e seu distanciamento dos processos globais; ao con-
trario, a abertura para os processos externos € um fator de propagacgdo e
estimulo a inovagdo local. O ambiente de inovagao (milieu innovateur) é
‘“um conjunto territorializado e aberto para o exterior que integra conheci-
mentos, regras e um capital relacional. Ele € ligado a um coletivo de atores,
bem como de recursos humanos e materiais. Ele ndo constitui em nenhum
caso um universo fechado, ao contrério, ele estd em permanente relagdo
como o ambiente exterior” (Amaral Filho, s.d.:11).

O ambiente de inovagdo decorre de um processo que alguns autores
chamam de local aprendiz (learning region), entendido como um espa¢o
social com capacidade de criagdo, ampliagdo de conhecimento e aprendi-
zagem continuas, inventando, testando e adaptando alternativas e caminhos
que permitem o desenvolvimento (Boisier, s.d.). Citando Richard Florida,
Boisier afirma que “la nueva era del capitalismo requiere una nueva clase
de regién (...) de hecho learning regions, regides que adotam os principios
da criagdo de conhecimento e de aprendizagem continuos (Boisier, s.d.:3).!°

10 De um modo geral, os conceitos de sociedade aprendiz, formulados para pafses desenvolvi-
dos, tém uma abordagem fortemente tecnolégica, destacando a inovagdo tecnolégica e a
importéncia do sistema de inovagdo, ¢ ndo o sentido mais amplo de aumento da capacidade
de conhecimento da sociedade local (smart local).
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O empreendimento social de busca de alternativas de desenvolvimento leva
a construgdo de um projeto coletivo, contribuindo, portanto, para a criagdo
do ambiente de inovagao e formagio de sociedades locais inteligentes (smart
societies). Até um certo limite, o processo de aprendizado tende a ser
crescente com a diversidade sociocultural do local, confrontando miiltiplas
e diferenciadas visdes de mundo e percepgdes da realidade, de cuja troca e
interagdo se forma o ambiente de inovagdo e conhecimento. Dessa forma,
a sociedade aprendiz precisa de diversidade interna, da mesma forma que a
sustentabilidade da natureza depende da diversidade de espécies com sua
complexa e rica interagéo.

Entretanto, como dizem Hamel e Prahalad (1995), quase tao impor-
tante como aprender — e condigdo para tanto — serd a capacidade de “es-
quecer” de uma sociedade (os autores se referem as empresas), vale dizer,
de se libertar de hébitos e da forga do passado que, muitas vezes, entravam
sua visdo da realidade e seu desenvolvimento. Da perspectiva do desenvol-
vimento local, essa proposig¢do do esquecimento € importante devido a ve-
locidade das mudangas na realidade e no contexto externo dos municipios,
que obrigam, muitas vezes, a rever velhos conceitos e prioridades; as cha-
madas vocagdes econdmicas sdo uma dessas memorias traigoeiras e enga-
nadoras do desenvolvimento local, na medida em que as condi¢gées mudam
e suas vantagens competitivas podem ser radicalmente alteradas, desmon-
tando antigas vocagdes e criando novas oportunidades (Hamel & Prahalad,
1995). O fato de um municipio ter vivido, nas tltimas décadas ou séculos,
produzindo e vendendo banana, mesmo com algum sucesso, ndo assegura
que esta “vocagdo” seja vélida para o futuro; portanto, € necessirio que se

'saiba também esquecer alguns hébitos e tradi¢des ultrapassadas para que
se possa aprender melhor e redefinir suas potencialidades e seus objetivos.

2.1.3 - Cortes espaciais do local

O conceito de desenvolvimento local pode ser aplicado a diferentes cor-
tes territoriais e aglomerados humanos de pequena escala, desde a comuni-
dade até o municipio ou mesmo microrregides homogéneas de porte reduzi-
do, bacias ou ecossistemas. O desenvolvimento municipal é, portanto, um
caso particular de desenvolvimento local com uma amplitude espacial deli-
mitada pelo corte politico-administrativo do municipio. Pode ser mais
amplo que a comunidade e menos abrangente que a microrregiao ou aglome-
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rado de municipios que formam um espago homogéneo com afinidade e iden-
tidade sociocultural. De um modo geral, o municipio tem uma escala territorial
adequada & mobiliza¢do das energias sociais e & integragdo de investimentos
potencializadores do desenvolvimento, seja pelas reduzidas dimensdes, seja
pela aderéncia politico-administrativa que oferece, por intermédio da
municipalidade e da instincia governamental.

O desenvolvimento comunitdrio também é uma forma particular de
desenvolvimento local delimitado pelo espago da comunidade vinculada a
projetos locais; normalmente nio tem uma estrutura politico-administrativa
e institucional (como a municipalidade), mas tende a apresentar uma gran-
de homogeneidade social e econémica e capacidade de organizagao e par-
ticipagdo comunitiria. Em termos de escala, pode ser menor que o espago
municipal (contido em um determinado municipio) ou cortar mais de um
municipio, estabelecendo relagdes de parceria politico-instititucional com
diversas instancias. Tanto o municipio quanto a comunidade — pela reduzida
escala territorial — podem constituir espagos privilegiados de intervengao
concentrada e articulada de diferentes instancias politico-administrativas —
federal e estadual —, funcionando como niicleo catalisador das iniciativas e
base para o desenvolvimento local.

Entretanto, a escala dos problemas e dos projetos supera, normalmente,
o tamanho do municipio e, principalmente, da comunidade, demandando ni-
veis mais agregados de planejamento e de tratamento do desenvolvimento
local. Fatores ambientais, econdmicos e culturais levam a formagao de iden-
tidades territoriais regionais que agregam e integram um conjunto de munici-
pios com afinidades territoriais; elemento importante dessa identidade
socioecondmica e cultural sdo as cadeias produtivas dominantes em conjunto
de municipios, que os integram e articulam e criam uma identidade comum.
Naio por acaso, tem havido uma grande tendéncia em todo o mundo, incluindo
o Brasil, a constituicdo de formas diferenciadas de articulagdo e coordena-
¢do das agbes supramunicipais, com maior ou menor identificagdo com as
microrregides formadas por caracteristicas edafo-climaticas (IBGE); associ-
agdes municipais, consércios de municipios e bacias, agéncias de desenvolvi-
mento sdo formas diferenciadas de articulagdo municipal para lidar com pro-
blemas ou implementar projetos de escala supramunicipal. Quase todos os
estados brasileiros, com diferentes enfoques e cortes territoriais, estao crian-
do espagos de planejamento de agregados de municipios (exemplos de
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Pernambuco, Rio Grande do Sul, Mato Grosso do Sul, entre outros), como
forma de descentralizagdo agregada no espago regional.

2.2 - Globalizagdo e Oportunidades Locais

O desenvolvimento local constitui um movimento de forte conteido
interno, dependendo principalmente das préprias capacidades dos atores
locais e das suas potencialidades. Entretanto, € necessério ressaltar que o
desenvolvimento local estd inserido em uma realidade mais ampla e
complexa com a qual interage e da qual recebe influéncias e pressdes
positivas e negativas; e, como ji dito, deve trabalhar essas influéncias e
aproveitar os fatores dinamizadores externos. Dentro das condi¢des con-
temporaneas de globalizagcdo e do intenso processo de transformagio, o
desenvolvimento local representa também alguma forma de integragcdo
econémica com o contexto regional e nacional, que gera e redefine opor-
tunidades e ameagas, exigindo relativa especializag@o nos segmentos em
que apresenta vantagens competitivas.

De forma diferenciada, € certo, cada vez mais o local estd sendo in-
tensamente influenciado e impactado por processos globais de mudanga
econdmica, tecnolégica e institucional que determinam seu futuro, suas di-
ficuldades, mas também suas oportunidades. Entretanto, globalizagio e de-
senvolvimento local ndo s@o alternativas opostas e excludentes. Na realida-
de, constituem dois pélos de um mesmo processo complexo e contraditdrio,
exercendo forgas de integragdo e desagregacdo, dentro do intenso jogo
competitivo mundial. Ao mesmo tempo que a economia se globaliza, inte-
grando a economia mundial, surgem novas e crescentes iniciativas locais,
com ou sem integra¢@o na dindmica internacional, que viabilizam processos
diferenciados de desenvolvimento no espago.

A globalizagdo € um processo acelerado de internacionalizagdo do
capital com conotagdes muito particulares que resultam de dois fatores
bésicos: a natureza e intensidade da revolugdo cientifica e tecnologica
— que transforma as bases da competitividade internacional, com redugdo
das distancias fisicas e quebra das barreiras e fronteiras territoriais — e a
integracdo dos mercados de bens e servigos (incluindo tecnologia e infor-
magao) e de capital, com a formagdo de megablocos econdmico-comerci-
ais. As transformagdes nos processos produtivos e na organiza¢ido econd-
mica ocorrem numa velocidade e ritmo acelerados e inusitados, que
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intensificam as disputas competitivas e o redesenho da economia mundial,
obrigando as economias nacionais e locais a uma permanente atualizagao.

Desse ponto de vista, a globalizagdo ndo é apenas mais uma etapa de
expansio internacional do capital. Por sua natureza, representa a implanta-
¢do e 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 competitivas das nagoes e
regides. Nesse novo paradigma, associado a globalizagdo, as vantagens
competitivas se deslocam da abundéncia de recursos naturais, dos baixos
salarios e das reduzidas exigéncias ambientais — predominantes no ciclo
expansivo do pés-guerra — para a lideranga e o dominio do conhecimento
e da informacdo (tecnologia e recursos humanos) e para a qualidade e
exceléncia dos produtos e servigos (Perez e Perez, 1984). Dessa forma,
tende a reduzir a capacidade espiiria de competitividade, explorando mao-
de-obra barata (principalmente a utilizagdo do trabalho infantil) e os meca-
nismos artificiais de protecionismo e subsidio que terminam fazendo cres-
cer os custos internos do crescimento econdmico.

O debate mundial sobre a globalizagdo, carregado de paixdes politicas
e de medo do futuro, tende a satanizar ou endeusar esse processo inusitado
de mudanga na organizagio da economia e da sociedade; a reprodugdo e a
intensidade das manifestagdes antiglobalizagdo — de Seattle a Génova —
sdo uma demonstragdo da controvérsia que desperta a questdo. Na reali-
dade, como todo processo histérico, a globalizagdo carrega problemas —
principalmente em um estdgio de transicdo e desorganizagdo do velho
paradigma —, mas também encerra inovagdes importantes que podem pre-
parar grandes mudangas sociais e econdmicas de uma nova civilizagao.
Para organizar melhor a discuss@o, é necessirio comegar fazendo uma
distin¢@o entre a globalizagdo — como um processo social de integragdo
econdmica do novo paradigma — e o liberalismo — proposta politica que
privilegia o mercado e refuta o papel do Estado na regulacdo das relacGes
econdmicas (incluindo a integragdo econémica mundial) e sociais e na me-
diagdo com o meio ambiente. O liberalismo é apenas uma das formas de
lidar com as mudangas no paradigma de desenvolvimento; e se é politica-
mente condenével, em principio, pelos altos custos sociais e impactos nega-
tivos das transformagGes em curso, os efetivos desdobramentos e resulta-
dos liquidos futuros da globalizagéo estdo em aberto e dependem da forma
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como os atores sociais e o Estado controlam, programam e regulam seu
movimento. Em outras palavras, a globalizagdo ndo € nem a oitava maravi-
lha do mundo, como pensam alguns liberais, nem uma conspiragao neoliberal,
danosa e danada, contra os pobres: é um processo histérico dindmico e
extremamente rico de transformagdes, que pode levar a miltiplas alternati-
vas futuras.

E verdade que os resultados da globalizagéo, positivos e negativos,
se distribuem de forma muito desigual no planeta e, embora crie proble-
mas também nas nag¢des desenvolvidas, ela tem acentuado a concen-
tragdo. De acordo com relatério do Programa das Nag¢des Unidas para
o Desenvolvimento (Pnud), os paises ja industrializados, onde se encon-
tram 19% da popula¢do mundial, respondem por 86% do produto mun-
dial e do consumo, 82% das exportagdes de bens e servigos, 71% do
comércio mundial, 68 % dos investimentos estrangeiros diretos, 74% das
linhas telefonicas, 58% de toda a energia produzida, 93,3% dos usudrios
da internet. Enquanto isso, os 20% das popula¢des mais pobres do pla-
neta t€ém 1% do produto mundial, 1% das exportagdes, 1% do investi-
mento direto, 1,5% das linhas telefonicas. Também se aceleraa con-
centra¢ido do conhecimento, exatamente no momento em que se procla-
ma o advento da civilizagdo do conhecimento. J4 em 1993, dez paises
respondiam por 84% dos gastos em pesquisa e desenvolvimento e con-
trolavam 95% das patentes registradas nos Estados Unidos em duas
décadas, assim como 80% das patentes concedidas nos paises ditos em
desenvolvimento.

Ao mesmo tempo, acentua-se o processo de concentragido de renda
no mundo. As trés pessoas mais ricas do planeta, juntas, detém ativos supe-
riores ao produto bruto dos 48 paises mais pobres, onde vivem 600 milhdes
de pessoas. Pouco mais de 200 pessoas, detentoras de ativos superiores a
US$ 1 bilhdo, juntas, tém mais que a renda anual de 45% dos habitantes do
planeta, cerca de 2,7 bilhdes de pessoas. Essas pessoas aumentaram seus
ativos em 150% no espago de apenas quatro anos.

A globalizagdo tem um efeito contraditério sobre a organizagao do
espago. Por um lado, demanda e provoca um movimento de uniformiza-
¢do e padronizacdo dos mercados e produtos, como condi¢do mesmo
para a integra¢do dos mercados; mas, por outro lado, com a diversifica-
¢ao e flexibilizacao das economias e dos mercados locais, cria e repro-
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duz diversidades, decorrentes da interagdo dos valores globais com os pa-
drdes locais, articulando o local ao global. Como define Moneta, a
globalizagdo provoca um movimento combinado de homogeneizagdo eco-
ndmica e diversificagdo sociocultural, que termina se refletindo também na
economia. “En nuestro entender”, diz o autor, “la globalizacion pone
en marcha mecanismos que actian en ambas direcciones,
retroalimentdndose entre si. Desde los primeros contactos histori-
cos entre distintas civilizaciones se ha producido una mutua
fertilizacion cultural, si bien generalmente asimétrica en cuanto a
sus respectivos impactos” (Moneta, 1999:5). O que muda no processo
atual sdo a escala e abrangéncia dos contatos, a velocidade de propagagdo
e a maior especializagdo dos circuitos de comunicagdo.

A globalizagdo € um movimento de caréter seletivo em termos soci-
ais, espaciais e setoriais, que avanga de forma diferenciada nos diversos
segmentos, com destaque para a internacionalizag@o dos fluxos financei-
ros. Processo contraditério que intensifica e aguga a competicédo e a dis-
puta dos mercados, ao mesmo tempo que estimula e acentua a
interdependéncia das economias e dos conglomerados econémicos. Pro-
cesso complexo e conflitivo que combina a homogeneizagio dos merca-
dos com diversificagdo e flexibilizagdo das economias e dos mercados
locais, integrando e articulando o local ao global. Embora seja difusor de
homogeneidade (padrées de produgdo, de-competi¢do, de consumo, de
gestdo em escala mundial), a0 mesmo tempo, e paradoxalmente, ressalta
a importancia da diversidade, valorizando o diferente num contexto de
homogeneizagdo.

O processo de globalizagdo se baseia no local e nas suas
especificidades, (Chesnais, 1996), de modo que a globalizagido opera num
“universo de diversidades, desigualdades, tensGes e antagonismos, simulta-
neamente as articulagdes globais”. Ela “integra, subsume, e recria singula-
ridades” (Ianni, 1996: 33).!' Com efeito, a contraface da globaliza¢do nao
parece ser a uniformizagio e padronizag¢do mundial dos estilos de desen-
volvimento, mas, ao contrério, a valorizacdo do local e da diversidade,
como diferencial de qualidade e competitividade. Tanto porque a cultura é

1! Citados por Ténia Bacelar no semindrio interno do projeto IICA-Incra realizado nos dias 5
e 6 de junho de 1997, em Recife.
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um processo permanente de criagdo e recriagdo nos espagos, como pelo
valor econdmico que o diverso tende a ganhar no contexto de globaliza¢do
da economia mundial. Dessa forma, a difusdo de padrdes culturais e for-
mas globais de organizagdo econdmica e social ndo leva a uma pasteuriza-
¢do da cultura universal, reduzindo tudo a valores, hébitos e costumes ho-
mogéneos. A busca da identidade dentro da homogeneidade &, portanto, o
espago de valorizagdo das particularidades, ressaltando os atributos prépri-
os dos locais, sua especificidade e, por dltimo, sua vantagem competitiva.

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 interpenetrag@o entre o fluxo de cultura
global e o padrio cultural local” (Spybey, 1996:6).'* Na andlise da relagdo da
cultura local com o processo de globaliza¢do podem ser identificadas, segundo
interpretag@o de Albagli, duas interpretagdes opostas: a de que a globalizag@o,
ao promover a padronizag?o, levaria ao declinio das identidades locais; € a que
acredita, ao contrério, que “‘a globaliza¢do ndo significa o fim de toda identidade
territorial estdvel, mas que, ao contrério, cada sociedade ou grupo social é ca-
paz de preservar e desenvolver seu préprio quadro de representagoes, expres-
sando uma identidade a0 mesmo tempo espacial e comunitiria em torno da
localidade” (Albagli, 1998:6). A autora acrescenta que, paradoxalmente, a
globalizag@o estaria provocando mais o aumento da diferenciagéo e da comple-
xidade cultural do que a homogeneidade e uniformidade planetéria. A constru-
¢do e fortalecimento da identidade cultural das comunidades locais constitui
uma contraparte do processo de globalizagio e uma reagio das matrizes cultu-
rais locais aos fluxos de bens e produtos culturais.

A propagacao da reestruturacdo da economia mundial e do novo pa-
drdo de competitividade tem também um impacto importante e contradité-
rio nas economias locais: tanto pode levar a uma desestruturagdo e de-
sorganizacdo da economia e sociedade local quanto pode abrir novos
espagos de desenvolvimento, recriando brechas nos mercados locais e
regionais, com atividades e servicos que demandam uma proximidade
territorial, com ou sem integragdo com produtores internacionais. Além dis-
so0, surgem também novas oportunidades para produtores locais nos merca-
dos externos, com base na sua especificidade e explorando sua diversida-

12 Tradugdo livre do original em inglés.
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de. Mesmo que reduza os limites da autonomia local, o processo de
globalizagdo ndo leva, necessariamente, a uma subordinagdo das socieda-
des a padrdes internacionalmente dominantes e homogéneos. O espago de
autonomia serd tanto maior quanto maiores forem as potencialidades locais
e mais forte for a organizagdo da sociedade em tormo de um projeto coleti-
vo que articula o local com o global. E os impactos do processo de
globalizagdo dependem das iniciativas internas e das posturas politicas dos
atores sociais no plano local.

As formas novas e baratas de comunicagao e transporte — com desta-
que para a telemética — permitem que empresas dos paises e regides mais
atrasados possam acessar mercados em larga escala e em todo o mundo,
ampliando as oportunidades econdmicas e comerciais. A virtualidade dos
mercados criada pela telemdtica permite que pequenos negécios se inte-
grem em grandes mercados, articulados pelo sistema de informagéo, de
modo que podem acessar compradores nos mais distantes espagos, com
baixo custo e volume de capital; as tecnologias permitem a criagdo de es-
cala produtiva pela associag@o de pequenos produtores locais dispersos em
diferentes espagos. Com isso, a globalizagdo associa centralizag@o econd-
mica com descentralizagdo produtiva, integrando o sistema em redes pro-
dutivas e aliangas estratégicas.

Ao mesmo tempo que integra os mercados e a economia mundial, a
globalizagdo provoca uma fragmentagdo do espago, gerando uma certa
desterritorializagdo das economias.’ A integragdo e a fragmentacdo do
espago levam a uma redugdo do peso unificador dos Estados-nagéo, au-
mentando a autonomia relativa e as possibilidades de os microespagos
interagirem e se articularem com outras regides e localidades, para além da
sua vizinhanga e entorno institucional. O local se globaliza e pode estruturar
aliangas estratégicas numa grande e diversificada rede de cidades e cen-
tros econdmicos, multiplicando suas possibilidades.

As perspectivas e alternativas de desenvolvimento do territ6rio, nos
mais diferenciados espagos, estardo, cada vez mais, dependentes das ca-
racteristicas dominantes na economia mundial, nos modelos produtivos e,
principalmente, nos padroes de competitividade que devem prevalecer em
escala mundial e nacional, diante das quais cada comunidade e municipio
responde com suas condigoes end6genas especificas, mediando e proces-
sando 0s impactos externos.
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A competitividade local € dindmica e seletiva, e pode expressar tanto
a abertura de brechas nos mercados internacionais quanto a disputa por
espagos nos mercados locais, no entorno imediato e regional, nos segmen-
tos de maior capacidade e vantagem locacional. Nao sé para exportar e se
integrar mundialmente, mas para vender localmente a pregos inferiores aos
dos produtos externos e de forma seletiva e diferenciada, além de atrair
investimentos e capitais, é necessario construir as vantagens competitivas
locais e municipais, com base nas potencialidades em infra-estrutura eco-
ndmica, logistica, recursos humanos — especialmente educagao e
capacitagdo profissional — e desenvolvimento tecnolégico.

Como a globalizagdo convive com fragmentacdes nos mercados, per-
sistem e se renovam oportunidades nos mercados locais e regionais, com
atividades e servigos que demandam uma proximidade territorial, com ou
sem integracdo com produtores internacionais. Além disso, surgem tam-
bém novos espacos para produtores locais nos mercados externos, com
base na sua especificidade e explorando sua diversidade. As formas novas
e baratas de comunicacéo e transporte perrhitem que empresas dos paises
e regides mais atrasados possam acessar mercados em larga escala e em
todo o mundo, ampliando as oportunidades econdmicas e comerciais para
as regides e municipios.

Por outro lado, a globalizagdo ndo leva, necessariamente, a um proces-
so de concentrag@o empresarial, abrindo, ao contrario, novos espagos e opor-
tunidades para pequenos negdécios integrados nos mercados e conglomera-
dos internacionais. As inovagdes tecnolégicas tendem a diminuir a importan-
cia das economias de escala, permitindo rentabilidade alta em pequenos ne-
gécios, reduzindo as escalas econdmicas em diversos setores produtivos. A
revolug@o da informética e da telemdtica permitem uma integragao dos mer-
cados e uma grande flexibilidade do processo de produgdo e distribuigdo,
facilitando a viabilidade das empresas de pequeno porte. Como diz Sabel, “os
sisteras de produgdo flexivelmente especializados parecem ser mais capa-
zes de sobreviver a turbuléncia econdmica atual do que os sistemas de produ-
¢do em massa” (Sabel apud Saha, s.d.:10). Dessa forma, as possibilidades de
um desenvolvimento end6geno crescem com o novo paradigma de desenvol-
vimento, pelas possibilidades abertas pela pequena produgao flexivel.

A integra¢do mundial por meio de rede de firmas, com base em estra-
tégias diferenciadas, articula o pequeno empreendimento no sistema produ-
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tivo e no mercado global, por meio dos consércios de produgao (articulando
fornecedores), de franquias (redes de distribuidoras locais) e da
subcontratag@o de pequenas empresas locais (as redes de produg@o). Com
isso, a globalizagdo associa concentragido econdmica com descentralizagdo
produtiva, integrando o sistema em redes produtivas e aliangas estratégi-
cas, de modo que os pequenos negécios se integrem em grandes mercados,
acessando compradores nos mais distantes espagos, com baixo custo e
volume de capital.

Como afirma Michael Porter, “a vantagem competitiva é criada e
mantida através de um processo altamente localizado” (Porter, 1993:20),
de modo que a localizagdo das industrias globais se difunde mundial-
mente, segundo as condigées de cada local, aproveitando, portanto, as
diversidades e particularidades de cada regido. Assim, o desenvolvimento
local levaria a uma substitui¢do da generalidade abstrata do global pelas
“particularidades concretas das miiltiplas minorias sociais orgéanicas” (de
Franco, 2000:6).

Se as vantagens competitivas sdo criadas e construidas com investi-
mentos e aproveitamento das potencialidades e diversidades de cada loca-
lidade, os atores sociais t¢ém uma responsabilidade fundamental para a pro-
mogao do desenvolvimento local. E se o desenvolvimento for, efetivamente
a vontade dominante entre os atores sociais, o setor ptiblico —como expres-
sdo dessa vontade — tende a aumentar sua importdncia no desenvolvimento
local, ao contririo do que se manifesta nas teses liberais favordveis a reti-
rada do Estado da promog&o e indugéo econdmica. Assim, para se assegu-
rar o desenvolvimento local dentro da globalizagdo, € necessério que os
atores e a sociedade locais estejam estruturados e mobilizados para definir
e explorar suas prioridades e especificidades. Atuando como “territ6rios
organizados”, na expressdo de Sérgio Boisier (1992), os atores sociais de-
finem prioridades e articulam iniciativas e agdes internas e externas, utili-
zando, para tanto, os instrumentos de regulagdo do Estado.

2.3 - Desenvolvimento Local e Descentralizagdo

Desenvolvimento local e descentralizagdo séo processos distintos e
relativamente independentes, embora quase sempre interligados e comple-
mentares. A descentralizagdo trata de um aspecto politico-institucional que
decorre de decisdes restritas A forma de organizagido da sociedade e da
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administragdo publica no trato das politicas e programas. No entanto, a
descentralizagio pode contribuir significativamente para o desenvolvimen-
to local, resultante, normalmente, de iniciativas e capacidades endégenas
das populagdes locais e suas instancias politico-administrativas. Assim, apesar
de representar um movimento restrito e independente, a descentralizagdo
pode representar uma base importante para estimular e facilitar o desen-
volvimento local, criando as condigdes institucionais para a organizagao e
mobilizagdo das energias sociais e decisdes auténomas da sociedade.

Na realidade, ndo € uma coincidéncia que os dois processos se mani-
festem ao mesmo tempo, na medida em que ambos refletem as mudangas
que decorrem da globalizagdo com seu impacto sobre a organizagao do
territério e, conseqiientemente, as formas e instrumentos de gestdo das
politicas. A descentralizagido é um processo consistente com a globalizagdo
e pode representar uma resposta adequada das sociedades a fragmentagao
do espago que ela provoca. Como a globalizagado diminui a forga centraliza-
da do Estado, cresce a necessidade de organizagdo e criam-se espagos
para a organizagdo e intervengdo das instdncias locais na mobilizagido da
sociedade e das energias locais diante dos desafios mundiais. Segundo
Castells (1998), o Estado é, cada vez mais, inoperante no global e, cada vez
menos, representativo no nacional, levando 4 formagao de blocos e instan-
cias supranacionais para tratar dos problemas globais, e a descentralizagdo
para a gestdo local.

A descentralizagdo tem sido utilizada, indistintamente, para expres-
sar processos bastante diferenciados de redefini¢do de papéis entre ins-
tancias publicas de diversas escalas, nem sempre refletindo uma mudan-
¢a relevante de responsabilidades e autonomia. De forma mais precisa e
rigorosa, descentralizacdo é concebida como a transferéncia da auto-
ridade e do poder decisorio de instincias agregadas para unidades
espacialmente menores, entre as quais o municipio e as comunidades,
conferindo capacidade de decisdo e autonomia de gestdo as unidades
territoriais de menor amplitude e escala. Representa uma efetiva mudan-
¢a da escala de poder, conferindo as unidades comunitérias e municipais
capacidade de escolhas e defini¢Ges sobre suas prioridades e diretrizes
de acdo e sobre a gestdo de programas e projetos.

A descentralizagio €, assim, um processo diferente e bem mais amplo
do que a desconcentragdo, a qual, igualmente importante e freqiiente, re-
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presenta, ndo obstante, um estigio menor de transferéncia de responsabili-
dades e poder politico-institucional. Analisando a abrangéncia e a intensi-
dade com que se transferem as fungdes e os espagos de poder de uma
instancia superior para uma inferior na hierarquia institucional do pais, deve
ser feita uma distingdo conceitual entre descentralizagdo e desconcentragdo:
descentralizagdo representa a transferéncia de autonomia e efetivo poder
decisdrio entre instancias, independentemente de esta se dar dentro da
mesma institui¢do — unidades locais de 6rgdos centrais — ou entre instanci-
as diferentes — das instincias centrais para as locais; e desconcentragdo
representa apenas a distribui¢do da responsabilidade executiva de ativida-
des, programas e projetos sem transferéncia da autoridade e autonomia
deciséria (ver Matriz 2).

A descentralizag@o expressa uma transformag¢do mais profunda na
estrutura de distribui¢do dos poderes no espago, contendo a
desconcentragdo das tarefas, mas ndo se limitando a ela. Normalmente,
no processo recente de redefini¢do de responsabilidades das institui¢des
no Brasil, costuma verificar-se os dois modelos, muitas vezes contidos
€m um mesmo programa.

Matriz 2 - Descentralizagao e Desconcentragdo

Descentralizacao Desconcentracao
Mudanga da escala de poder | Transferéncia de
para unidades menores com responsabilidades executivas
repasse de autonomia e poder | para unidades menores sem
decisério entre instancias repasse do poder decisério e
publicas e para instituicoes da autonomia de escolha
privadas. (dentro do setor puiblico ou do
publico para o
privado).

Uma outra forma de analisar a redistribui¢cdo das responsabilida-
des de gestdo prefere diferenciar descentralizagdo e desconcentragdo
segundo seu cardter externo ou interno as institui¢des: desconcentragio

43



ConsTrUINDO 0 DESENVOLVIMENTO LOCAL SUSTENTAVEL

¢ definida como a distribui¢do das responsabilidades pela implantagao
das a¢des dos 6rgdos centrais para suas agéncias e representagdes em
subespagos territoriais — processo interno a instancia centralizada — sem
envolvimento das instancias descentralizadas autonomas (Médici & M.
P. Maciel, 1996); a descentralizagédo, ao contrdrio, seria mais ampla e
externa aos 6rgdos centralizados, representando a transferéncia de res-
ponsabilidades executivas ou decisérias das instancias centrais para as
instancias estaduais e municipais, com vdrias conotagdes e
especificidades.

De acordo com essa classificagdo, contudo, a descentralizacio pode
apresentar diferentes niveis de autonomia; como apresentado no Gréifico
2, a descentralizag@o s6 seria autonoma quando a unidade institucional
descentralizada assumisse responsabilidades com base em recursos pré-
prios, portanto, independentemente da vontade da instancia centralizada;
toda outra forma de descentralizagdo seria uma descentralizagdo de-
pendente, associada ao repasse de recursos das instdncias superiores
para as unidades hierarquicamente inferiores, por vontade e decisao das
primeiras. Quando esse repasse de recursos é acompanhado apenas da
distribui¢do das responsabilidades executivas de projetos, ocorre uma
descentralizagdo dependente e tutelada; e quando é acompanhada da
delegagdo de algum espago de decisdo para as instincias espacialmente
inferiores, tem lugar uma descentraliza¢do dependente vinculada, com
alguma forma de parceria.

Gréfico 2 - Desconcentragdo e Descentralizagao
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Adotando-se o primeiro conceito de descentralizagdo — transferéncia
de autonomia e efetivo poder decisério para instancias de menor escala —,
pode-se classificar o processo em grandes blocos, segundo a natureza do
agente a quem sio atribuidas as responsabilidades e os espagos decisérios
das instancias piblicas superiores:

a) Descentralizacao Estado-Estado — transferéncia de fungdes e res-
ponsabilidades de gestdo interna ao setor publico entre instancias espacialmen-
te diferenciadas, da mais ampla para a mais reduzida e local. Inclui a transfe-
réncia de poder e responsabilidades da Unido para estados e municipios, trans-
feréncia dos estados para municipios, e transferéncia de responsabilidades dentro
da mesma instancia para suas unidades descentralizadas no espago.

b) Descentralizacao Estado-sociedade — democratizagio da ges-
tdo e transferéncia para a sociedade da capacidade de decisdo e execugio
de atividades, gestdo de recursos e prestagdo de servigos, tradicionalmente
concentradas nas méos das unidades estatais e governamentais (do setor
publico para a sociedade). Normalmente ndo ocorre a0 mesmo tempo o
repasse das decisoes e da execugdo, que, separadamente, constitui apenas
desconcentragio; os espagos de poder para decisdes efetivas tendem a se
realizar por meio das diferentes formas de conselho gestor, enquanto a
desconcentragdo passa pela execugdo de servigos publicos (terceirizagdo
com diversas formas de participagdo e regulagdo piblica).

A municipaliza¢do é uma forma de descentralizagdo administrativa
das politicas e dos mecanismos de intervengao piblica para o plano munici-
pal com transferéncia efetiva da capacidade deciséria para o municipio
como espaco de poder local. Representa, portanto, um caso particular de
descentralizagdo, correspondente a um corte espacial de menor amplitude
na organizagdo politico-institucional e administrativa brasileira (inferior ao
ambito estadual ou microrrregional).

Identificada, normalmente, como uma redistribuicdo de poderes no inte-
rior da administragdo piblica — da Unido ou estado para o municipio —, a
municipaliza¢do pode ser apresentada também como o aumento de poder e
responsabilidade decis6ria da sociedade municipal. Por outro lado, no interior
do municipio pode ocorrer uma ampliagio do processo de descentralizagéo,
com o repasse da responsabilidade executiva de projetos e com autonomia
nas escolhas e definig¢do de prioridades para as comunidades e subconjuntos
espaciais (submunicipais).
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2.3.1 - Descentralizacao e concentragio no Brasil

O Brasil vem passando, nas tltimas décadas, por um processo contra-
ditério que tem alternado desconcentragcdo econémica e descentralizagdao
politico-institucional, como dois pélos inversos e opostos: a
desconcentrag@o econdmica implementada por um modelo politico concen-
trado e a descentralizagdo politico-institucional convivendo com a
reconcentragdo econémica no territério. Com efeito, durante as décadas
de crescimento acelerado da economia brasileira (de 1970 a 1985), ocorreu
no Brasil um processo combinado de desconcentragdo econdmica com
centralizagdo politica das decisdes em Brasilia. Com o projeto de integragado
nacional dos governos militares, foram feitos investimentos e implementadas
politicas que promoveram uma efetiva desconcentragéo territorial da eco-
nomia, com crescimento diferenciado das regiGes de fronteira, da regido
Sul e, em parte, do Nordeste. Esse projeto foi uma decisdo do governo
federal, altamente centralizado na tomada de decisGes € mesmo na execu-
¢do, com a criagdo de uma ampla rede de institui¢des federais no territdrio
nacional, fortemente dependentes das decisGes centrais.

Esse ciclo de desconcentrag@o econdmica e centralizag@o politica pa-
rece se inverter, a partir da segunda metade da década de 80, como resul-
tado combinado da estagnagido econdmica e da crise do Estado no Brasil.
A profundidade das dificuldades do Estado e as alternativas que est@o se
desenhando no quadro politico brasileiro parecem apontar na diregdo de
uma grande reforma do Estado brasileiro, com redefini¢do do seu papel e
das suas 4reas de intervengdo, especialmente sua saida de cena como in-
vestidor. Essa reforma tende a deslocar a fung@o do Estado da intervengéo
direta (incluindo investimentos em estatais) para a regulagio, contemplan-
do a privatizagdo da economia e dos servigos publicos, podendo concentrar
sua atividade nas dimensdes sociais, ambientais e regionais e nas relagoes
da economia brasileira com o contexto internacional, gerando as
externalidades necessdrias a competitividade nacional.

Por outro lado, tende a se intensificar o processo de descentralizagdo
politico-administrativa do Brasil, com a redugéo do peso da Unido na estru-
tura do Estado, concentrando suas responsabilidades nos segmentos estra-
tégicos nacionais e na regulagdo do espago. A Unido ndo tem condi¢des
politicas, administrativas e operacionais de dar conta da amplitude e cres-
cente complexidade do Brasil contemporaneo, nem da dimensdo dos seus
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problemas e do empreendimento necessario ao desenvolvimento nacional.
Deve, portanto, crescer a importancia das administragGes estaduais e, prin-
cipalmente, municipais e locais para o desenvolvimento de regides e sub-
regides brasileiras, cabendo a Unido um papel subsididrio de suporte e
regulagdo das regras e dos investimentos nas externalidades bésicas e na
drea social.

Ao mesmo tempo, as transformagdes socioeconémicas e tecnolégicas
e os significativos avangos gerenciais em todo o mundo estdo levando a
busca de alternativas inovadoras no terreno institucional, com mudangas
importantes na estrutura e organizagdo do Estado e sua relagdo com a
sociedade. Estaria em gestagdo a constru¢do de uma nova institucionalidade,
compativel com os desafios contemporineos e suas exigéncias de qualida-
de, flexibilidade, velocidade e eficiéncia e eficdcia. Essa nova
institucionalidade se caracteriza pela emergéncia de um segmento puiblico
ndo estatal que, de forma descentralizada, exerce atividades e executa a¢des
de natureza publica, em contrato e parceria com o Estado, mas indepen-
dentemente e com grande flexibilidade.

Esse componente novo do sistema institucional surge com a propaga-
¢ao das organizagdes ndo-governamentais, institui¢des sem fins lucrati-
vos e com missdo de servigo piblico que estdo ganhando espago significa-
tivo no Brasil. Acompanhando uma tendéncia dominante em dmbito inter-
nacional, as mudangas institucionais no Brasil levam a uma reestruturagio
do Estado, incluindo, entre outros pontos, a criagdo do estatuto da Organi-
zagdo Social, em que pode vir a se transformar parte das atuais instituigdes
publicas estatais, de forma consistente com os conceitos de flexibilidade,
descentralizag@o, parceria e co-responsabilidade piblico-privado, partici-
pagdo social e organizagdo em rede.

Com a promulgacdo da Constituigado de 1988, iniciou-se no Brasil um
processo desorganizado de descentraliza¢do politico-administrativa, com dis-
tribui¢do de responsabilidades e poder decisério para os estados e municipi-
os, reduzindo o peso da Unido. Desde entéo, tal processo avanga de forma
irregular e desconexa, tratando de forma desequilibrada o repasse de res-
ponsabilidades e de recursos, e apresentando distor¢des na gestdo da coisa
publica, além de estimular uma excessiva fragmentagédo do corte politico-
administrativo no territério, com a criagdo de um grande nimero de munici-
pios. Os passos efetivos de descentralizagdo das decisGes e dos recursos
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sd3o muito insuficientes e, muitas vezes, ilusérios — mais desconcentra¢ao
que efetiva descentralizagdo —, ndo permitindo a liberdade financeira ne-
cessdria a implantagcdo de uma estratégica de desenvolvimento municipal.

Em pouco menos de 40 anos (de 1960 a 1998), a participagdo dos
municipios no total da arrecadagido bruta nacional passou de 6,6% para
cerca de 16,6%, quase triplicando, a0 mesmo tempo que a Unido registrava
uma pequena reducgdo e os estados uma queda maior na sua participagdo
relativa, de 34% em 1960 para 27% em 1998 (dados de Rodrigues Affonso
etal., s.d.). O Gréfico 3 mostra o movimento da reparti¢do da receita pibli-
ca brasileira entre as trés instincias, ressaltando a ampliagdo da parcela
municipal.

Esse ganho significativo das instincias piblicas descentralizadas ndao
foi, contudo, acompanhado de uma ampliagido da capacidade de investi-
mento e gestdo municipal, porque gerou também um aumento dos encargos
e responsabilidades dos municipios. Por outro lado, o crescimento do bolo
disponivel para os municipios foi fragmentado e dispersado com o aumento
descontrolado e exagerado do mimero de municipios brasileiros, resultante
do desmembramento das unidades administrativas locais.

Gréfico 3

DISTRIBUICAO DAS RECEITAS POR UNIDADE DA FEDERAGAO
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Com efeito, dados de Maia Gomes & MacDowell (s.d.) mostram que
entre, 1984 e 1997, precisamente no periodo em que cresceu a participagao
- municipal na receita, foram criados 1.405 novos municipios no Brasil, um
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aumento de 34,3%; e, o que parece mais grave, a fragmentagdo municipal
se concentra na formagio de municipios de pequeno porte e, conseqiiente-
mente, menor capacidade de gestdo e autonomia. Mais de 53% dos muni-
cipios criados no periodo (1984/97) tinham menos de 5 mil habitantes, e
quase 78% dos novos municipios tinham populagéo inferior a 10 mil pesso-
as, como mostra o Gréfico 4.

Gréfico 4

PERCENTUAL DE MUNICIPIOS CRIADOS POR TAMANHO
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Além disso, a maioria dos municipios brasileiros, antigos e, principal-
mente, novos ndo estava preparada para as responsabilidades da
descentralizagdo e para gestio eficiente dos recursos adicionais. Carecem
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de tradi¢do e de instrumentos de planejamento e de base técnica para assu-
mir as novas responsabilidades e uma posi¢éo ativa na promog¢ao do desen-
volvimento local. Mesmo considerando o crescimento dos encargos, a situ-
acdo financeira dos municipios poderia estar bem mais confortdvel, ndo
fossem as limitagGes gerenciais, sem falar nas desconfiangas de irregulari-
dades no trato das finangas publicas, tanto maiores quanto mais reduzida a
unidade administrativa. O resultado € uma grande dependéncia das finan-
¢as publicas municipais das transferéncias, decorrente da limitada capaci-
dade arrecadadora de grande parte dos municipios com precéria base econd-
mica, do despreparo administrativo e do desinteresse politico na cobranga
de impostos.

Ao mesmo tempo que se processa a descentralizagido econdémica, evi-
dencia-se, paradoxalmente, e por outras razdes, a tendéncia a
reconcentragdo espacial da economia brasileira (Campolina Diniz & Crocco,
1995). Essa reconcentragdo € estimulada pelas condi¢des do novo paradigma
de desenvolvimento que se propaga com padrdes de competitividade que
favorecem os grandes nicleos do Sul-Sudeste, onde estdo concentrados a
maior massa critica de recursos humanos do pafs, o conhecimento cientifi-
co e tecnolégico, as melhores universidades, a tradigdo empresarial e
gerencial, além de outras externalidades que continuam relevantes e decisi-
vas, como a infra-estrutura econdémica.

As tendéncias parecem apontar para uma intensificagao do processo
combinado e contraditério de descentralizagdo politico-administrativa —
refor¢ando as responsabilidades dos municipios —com uma reconcentragdo
econdmica do territorio. E embora os dois processos tenham uma relati-
va autonomia, decorrente de fatores diferentes, a descentralizagio e
municipalizagdo da gestdo piblica pode levar a reforgar e potencializar a
concentragdo econdmica, caso seja acompanhada de uma redugdo dos ins-
trumentos de reorientagdo do desenvolvimento macroespacial, de respon-
sabilidade da Unido e seus organismos regionais (supramunicipais).

A descentralizagdo tem ocupado posi¢do de destaque em vdrias inici-
ativas federais em diversas dreas de atuagido governamental. Especialmente
no terreno das politicas e projetos sociais, a Unido tem procurado construir
parcerias com os estados (UFs) e com os municipios para redistribuir as
responsabilidédes, com distintos graus de autonomia decisdria e deliberativa
Entre outras 4reas de descentralizagio, merecem destaque o Sistema Uni-
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co de Sadde (SUS), o Programa Nacional de Agricultura Familiar (Pronaf),
o Programa Comunidade Solidéria, as iniciativas de reestruturagao fundidria
e de fomento a pequena produgéo familiar, elementos fundamentais para o
desenvolvimento local — ampliam as potencialidades endégenas de produ-
¢do e produtividade — e que podem ser melhor operados e geridos pelas
instancias locais e municipais. A ampliagdo das metas de assentamentos e
populagdo assentada e a nova concepgdo de assentamentos como base do
desenvolvimento local, por exemplo, demanda um grande esforgo de par-
ceria e de envolvimento e mobiliza¢do das diversas instancias piblicas e da
sociedade, com destaque para as unidades mais préximas dos problemas e
da realidade social.

2.3.2 - Principios da descentralizagao

A descentralizag@o se baseia nos principios de subsidiaridade, se-
gundo os quais tudo o que puder ser feito por uma entidade espacialmente
menor, como o municipio ou instancias locais, ndo deve ser feito por um
organismo maior, como o estado (UF) ou a Unido. Os principios da
subsidiaridade consideram que a sociedade local também deve assumir uma
fungdo central de decisdo e gestdo, num processo de descentralizagdo do
Estado para a comunidade: tudo o que puder ser feito pela sociedade nio
deve ser realizado pelo Estado (setor piiblico), limitado a responsabilidade
pelas atividades que a sociedade ndo possa realizar (Franco Montoro, 1995).

Entretanto, para se definir o que pode ser feito ou ndo por uma instan-
cia descentralizada devem ser utilizados critérios de resultados gerenciais.
Assim, formulando de outra forma, tudo o que puder ser feito de forma
mais eficiente — com economia de meios —, mais eficaz — assegurando a
realizacdo das metas — e mais efetiva — gerando os resultados gerais na
realidade — por uma instdncia ndo deve ser repassado para outra, es-
pacialmente mais agregada ou desagregada. Assim, a descentraliza¢io
s6 deve ser realizada quando concorra para melhorar a gestdo da coisa
publica, elevando os seus resultados e reduzindo os custos, a0 mesmo tem-
po que assegure sua contribui¢do para o desenvolvimento local e a demo-
cratizag@o da sociedade.

Da perspectiva interna das instituigdes publicas, a redistribuigdo deve
obedecer a critérios diferenciadores segundo o perfil e a natureza dos servi-
¢os e atividades, buscando o refor¢o simultaneo da eficiéncia, da eficicia e
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da efetividade. Com base nos principios de subsidiaridade, os governos locais
deveriam, em tese, se dedicar & fungédo de provedores de servigos individua-
lizados, os governos regionais seriam melhor provedores de servigos cuja
operagdo transcende fronteiras locais, € o governo nacional deveria se res-
ponsabilizar pelos servicos que demandam uma geréncia central (Lobo &
Medeiros, 1993). De um modo geral, as institui¢des piblicas reduziriam sua
atuagdo direta como produtoras de bens e servigos, para se concentrar no
papel de promotoras e reguladoras das atividades piiblicas no plano local.

Essa abordagem corresponde a uma concepgdo contemporanea dos
servigos publicos, segundo a qual € preciso distinguir as atividades de pro-
ver, regular e produzir, e a sua distribui¢do entre o Estado e a sociedade.
Cada vez mais o Estado deve reduzir suas responsabilidades na produgdo
direta dos bens e servigos publicos, repassando essa tarefa para as empre-
sas e para organizagdes ndo-governamentais, mesmo que continue assegu-
rando o acesso da populagéo a tais bens e servigos, por meio das outras
duas atividades.

O modelo de Estado deve basear-se “em um sistema no qual as auto-
ridades locais organizam, asseguram e monitoram a provisao dos servigos,
sem necessariamente prové-los diretamente” (Ridley apud Midwinter,
1995)."* Como provedor, o Estado deve criar as condi¢des — compra e
distribuigdo direta dos servigos, pagamento indireto ou subsidios — para que
a sociedade receba os bens e servigos produzidos pela sociedade que ndo
podem se submeter ao mercado. Finalmente, como regulador, o Estado
deve controlar as relagdes econdmicas e sociais, de modo a assegurar o
desenvolvimento sustentavel e a qualidade de vida, normalmente inconsis-
tente com as sinalizagdes do mercado. Nessa redistribuicdo de papéis, a
combinagido mais favordvel para a conjun¢io de eficiéncia, eficicia e
efetividade seria a transferéncia da execugao para as empresas (ou organi-
zagGes ndo-governamentais com gestdo empresarial), a manutengio da
regulagdo nas mios do Estado, e as responsabilidades de controle concen-
trando-se na sociedade e suas instincias colegiadas e formas de pressdo
social. Como diz Ricardo Magalh3es de Barros, “ao poder piiblico nio cabe
executar servigos, sua principal fungdo € a de gerir os servigos piblicos. A
Prefeitura tem a fungio de administrar, fiscalizar os servigos publicos da

13 Tradugdo livre do original em inglés.
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cidade e nio, necessariamente, de executa-los. A execugio pode ser dele-
gada” (Magalhies de Barros, 1995:130). Deixando 2 instincia empresarial
a execugdo, pode-se reforgar a eficiéncia do projeto ou institui¢@o, sob o
controle da sociedade e a regulagdo do Estado (instancia piblica).

Com a descentralizagdo, o municipio e a comunidade devem ser trans-
formados em catalisadores das forcas econémicas 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 aum
isolamento do ambito territorial restrito, ignorando o contexto social, econd-
mico e, principalmente, ecolégico no qual esté inserido e com o qual estabele-
ce uma relagdo de interag@o e intercambio intenso (trocando externalidades
negativas e positivas, numa relagdo de controle, concorréncia e/ou
complementaridade). O local e municipal deve ser sempre entendido como
um subsistema do global, com o qual troca externalidades, concebendo os
problemas e potencialidades municipais como dependentes de fatores exter-
nos ao Ambito local. Dessa forma, a descentralizagdo deve ser combinada
com a articulagio e interagdo com o contexto mais amplo — biomas, unidades
da federagdo, microrregides etc. —, permitindo um tratamento mais agregado
e complementar do planejamento e da gestdo nacional e estadual.

A influéncia e o peso dos problemas e interesses locais pode levar a
visdes e decisdes da sociedade excessivamente localizadas e isoladas das
condi¢des e determinagdes do contexto, diminuindo a importincia das inicia-
tivas estratégicas e podendo representar uma atomizagdo e fragmentagcdo
das agdes no plano local. Essa tendéncia, reforgada pelos préprios limites de
informag@o das sociedades locais, pode restringir a eficdcia das iniciativas e
dos programas de desenvolvimento, pela falta de percep¢do dos processos
globais em que o local estd inserido e interagindo com as condigdes concretas
do ambiente. O municipio e a comunidade constituem cortes importantes de
autonomia de gestdo, mas devem estar articulados com os macroespagos,
demandando um esfor¢o de coordenag@o com instincias € mecanismos ca-
pazes de exercer o papel articulador na distribuigio de responsabilidades no
espago, numa espécie de descentralizacdo coordenada.

2.3.3 - Descentralizagd@o e participa¢io da sociedade

Além de contribuir para o aumento da eficécia e, principalmente, da
efetividade dos programas, a descentralizagio facilita significativamente a
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participagao da sociedade nos processos decisérios e, pode, portanto, cons-
tituir um passo muito importante para a democratizagdo do Estado e do
planejamento. A escala municipal e comunitéria cria uma grande proximi-
dade entre as instdncias decisdrias e os problemas e necessidades da
populagdo e da comunidade, permitindo uma maior participagdo direta
da sociedade, reduzindo o peso e as naturais mediagées dos mecanismos
de representagdo. Fortalece o poder local e amplia as oportunidades do
cidad@o na escolha das suas alternativas e na decisio sobre seu destino.

Assim, a descentralizagdo contribui para a democratizagao dos pro-
cessos decisérios e fortalece o poder local, ampliando as oportunidades que
tem o cidad@o de escolher suas alternativas e decidir sobre seu destino nas
formulagGes imediatas e diretas das necessidades e alternativas de desen-
volvimento local. Maior proximidade das comunidades, maior conhecimen-
to dos problemas locais, maior facilidade de didlogo entre atores sociais,
menor escala de negociagdo, maior capacidade de controle da gestédo pibli-
ca, sem a mediagdo das estruturas politicas distantes, sdo alguns dos fato-
res gerados pela descentralizagdo, que favorecem a democracia (Jara, 1996;
Dowbor, 1994; Lobo & Medeiros, 1993).

No entanto, a descentralizag@o do processo decisério representa tam-
bém uma transferéncia de poder para as forcas politicas dominantes nos
microespagos, representando um reforgo das estruturas de poder local, quase
sempre conservadoras, paternalistas e autoritdrias, o oposto, portanto, da
democracia. Embora as hegemonias das instancias centralizadas de poder
(Unido e estados) tenham compromissos e ligagdes fortes com grupos tra-
dicionais locais, normalmente podem apresentar um relativo distanciamento
das disputas e interesses oligarquicos no municipio ou comunidade, repre-
sentando projetos mais globais e modernos, implementando politicas e pro-
gramas conflitantes com os grupos de poder tradicionais, com sua cultura e
suas praticas politicas.

Assim, a descentralizagdo tem um efeito contraditério sobre a demo-
cracia e a participagdo: de um lado, transfere autoridade e responsabilidade
deciséria para as forgas politicas dominantes nos microespagos, tendendo a
reforgar as estruturas de poder local; de outro lado, contudo, estimula o
envolvimento e interesse das comunidades e dos atores sociais, promoven-
do a consciéncia da sociedade e a reeducagio politica no municipio e na
comunidade. Assim, prepara as condi¢des para uma efetiva e profunda
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mudanga da cultura politica e ajudando na consolidagdo da democracia
e da gestdo participativa.

O poder local é, assim, a0 mesmo tempo, a esséncia da democracia
e da participagdo — pela escala dos problemas e da organizagédo da socieda-
de — e a configuracdo das estruturas de poder conservadoras e auto-
ritdrias, pelo jogo de compromissos e vincula¢des oligarquicas. Pode ser
mais facilmente controlado pelas oligarquias tradicionais com dominagao
politica e maior presenca da cultura politica fisiol6gica, representando siste-
mas de dominag@o e adesao tradicional, e historicamente consolidado.

A proximidade dos problemas e interesses locais permite uma maior
aderéncia a realidade mas pode levar também a visdes e decisdes excessi-
vamente localizadas e isoladas das condi¢des e determinagdes do contexto,
diminuindo a importancia das iniciativas estratégicas lideradas pelas regi-
des e municipios de maior desenvolvimento e urbanizagdo, expressando a
complexidade e a diversidade de culturas politicas, normalmente mais de-
mocréticas e inovadoras. Isso pode representar uma atomizagdo e frag-
mentagdo das ag¢Ges no plano local, com comprometimento da sinergia e
da eficiéncia das iniciativas e programas de desenvolvimento, pela falta de
percepgao dos processos globais em que o local est4 inserido e interagindo
com as condigdes concretas do ambiente.

O planejamento local e municipal pode levar a decisdes e interesses
locais, muitas vezes fragmentados e conflitantes com os do contexto, inclu-
indo municipios vizinhos, criando tensdes e troca de externalidades negati-
vas. Na realidade, muitos dos problemas e potencialidades locais estdo em
direta e forte dependéncia de processos distantes, muitos dos quais 0 muni-
cipio ndo conhece nem tem como tratar e administrar. Essa interacdo e
troca de externalidades — positivas e negativas — com o contexto evidencia
a necessidade de situar o municipio no 4mbito mais amplo e estabelecer
mecanismos de negociagdo com os municipios vizinhos. Normalmente, con-
tudo, os atores locais e suas institui¢des trabalham com um nivel e quali-
dade de informagao limitada ao seu espago, ndo captando a complexida-
de e a relevancia dos fatores externos (decisivos para seu futuro) no que se
refere tanto as oportunidades quanto as ameagas.

Com todos os problemas e adverténcias anteriores, a descentralizagio
e o fortalecimento do poder local sdo fatores decisivos para a participagido
e para a democratizag@o do processo decisério e, de resto, para a prépria
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educagio politica da sociedade. Além de contribuir para a efetividade das
iniciativas e a¢Ges do planejamento, a descentralizagido tem um papel peda-
gbgico na formagdo de uma cultura democrética que reestrutura a prépria
hegemonia e a prética politica no plano local, transferindo para a comunida-
de a responsabilidade e a capacidade de decis@o e escolha sobre seu futu-
ro. Mesmo que possa, inicialmente, reforgar a cultura politica dominante
nos microespagos, a relagdo com sua realidade e a participag@o direta nas
decisdes devem levar a novas formas de fazer politica e de responsabilida-
de nas decisoes.
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Desenvolvimento Sustentdvel

A transig¢do para um novo paradigma de desenvolvimento e os seus
desafios sdo acompanhados de inovagdes no terreno das idéias e nas cons-
ciéncias das sociedades, incluindo a formulagdo de novas propostas de de-
senvolvimento. Aparentemente, o primeiro grande impacto nas consciénci-
as se d4 no final da década de 60 e inicio dos anos 70 como resultado do
efeito combinado da crise do petréleo com a publica¢io do primeiro Relat6-
rio do Clube de Roma, Os limites do crescimento (Meadows et al., 1981),
em 1969. Com uma critica s6lida e competente da concepgao tradicional de
uma natureza inesgotéavel e disponivel a exploragdo da humanidade, o rela-
tério mostrou as perspectivas reais de esgotamento, a médio prazo, de im-
portantes matérias-primas e fontes energéticas. Sob o impacto desses dois
eventos se realiza, em 1972, a Conferéncia das NagGes sobre Meio Ambi-
ente (Estocolmo) e se desenvolve um amplo movimento ambientalista nos
paises desenvolvidos, abrindo um novo debate ideolégico sobre estilos de
desenvolvimento.

Esse processo converge para a realizagdo da Conferéncia das Na-
¢Oes Unidas de Desenvolvimento e Meio Ambiente (ECO-92), que aconte-
ce no Rio de Janeiro, em 1992, mobilizando os paises e a comunidade cien-
tifica e ambientalista de todo o mundo. Como um dos mais importantes
acontecimentos politicos do final do século XX, propaga a proposta de de-
senvolvimento sustentdvel e aprova a Agenda 21, com os postulados cen-
trais de um modelo de desenvolvimento sustentdvel e a busca de compro-
metimento das nagdes com as geragdes futuras.

Os antecedentes histéricos indicam que o conceito de desenvolvimen-
to sustentdvel ndo € apenas mais um modismo ou uma idéia brilhante das
Nagdes Unidas, mas uma construgio tedrica para 6rganizar uma nova pos-
tura da sociedade diante dos desafios do presente e do futuro e consistente
com o novo paradigma de desenvolvimento.
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Nio surge de repente e do nada, apenas como uma genial formulagao de
algum pensador e técnico original e competente; ele tem uma fundamentagao
socioeconémica e politica e decorre de varios antecedentes técnicos e conceituais
que prepararam o mundo das idéias para a consolidagdo de uma determinada
concepgdo. O desenvolvimento sustentdvel se difunde como uma proposta
de desenvolvimento diferenciada e, a0 mesmo tempo, torna-se uma alternati-
va vidvel e ndo mais apenas uma utopia ou fantasia organizadora da socie-
dade, precisamente pelas condi¢des do paradigma de desenvolvimento emer-
gente, principalmente os avangos cientificos e tecnolégicos.

O conceito de desenvolvimento sustentével resulta do amadurecimento
das consciéncias e do conhecimento dos problemas sociais € ambientais e das
disputas diplomaticas, mas também de vérias formula¢des académicas e técni-
cas que surgem durante as trés dltimas décadas com criticas a0 economicismo
e defesa do respeito ao meio ambiente e as culturas. Entre as alternativas de
desenvolvimento que se difundem no periodo, merece um destaque especial a
concepgao de ecodesenvolvimento apresentada e fundamentada por Ignacy
Sachs (década de 70), precursor do desenvolvimento sustentdvel. Ao mesmo
tempo, outras instdncias mundiais adotam propostas semelhantes mesmo com
denominagdes diferenciadas e énfases relativamente distintas, como o concei-
to de desenvolvimento humano do Programa das Nag6es Unidas para o De-
senvolvimento (Pnud), difundido ja na década de 90.

Desenvolvimento humano, segundo o Pnud, é

...um processo abrangente de expansdo do exercicio do direito de escolhas

individuais em diversas dreas: econdmica, politica, social ou cultural. Algu-

mas dessas escolhas sdo bédsicas para a vida humana. as opgbes por uma
vida longa e sauddvel, ou por adquirir conhecimento, ou por um padrio de

vida decente, sdo fundamentais para os seres humanos. (Pnud et al., 1998:35)

Constitui, portanto, o desenvolvimento que seja capaz de aumentar as
potencialidades das pessoas por meio de melhores condigdes de educa-
¢ao, treinamento, satide, habitagdo, meio ambiente e alimentagdo, assegu-
rando que os frutos do desenvolvimento econémico sejam traduzidos em
melhoria das condigées de vida, e que permita que as pessoas tomem
parte ativa, participando das decisdes que influenciam suas vidas (Pnud et
al.,1998).

Com outro enfoque mas mantendo a mesma coeréncia com o contex-
to histdrico, comega a se esbogar, a partir da década de 80, uma nova visao
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cepalina de desenvolvimento que, da perspectiva de paises emergentes,
estabelece uma articulagdo necessdria entre a racionalidade econémi-
ca e a ética social, de modo que a combinagdo de competitividade e
equidade — antes vistas como antagdnicas — passa a constituir 0 marco
central de um modelo de desenvolvimento (Cepal, 1990). Assim, tanto a
visdo ética quanto o novo paradigma de desenvolvimento mundial se ali-
nham na necessidade de desenvolvimento dos recursos humanos, expresso
em educacdo e qualidade de vida da populagéo, fator fundamental para a
competitividade sistémica'* no mundo contemporaneo, entendida como a
capacidade de uma economia (subespago) concorrer globalmente em um
contexto de intensa competi¢do econdmica. Vista numa perspectiva
macroecondmica (e nio estritamente empresarial), a competitividade
sistémica est4 “integrada a una red de vinculaciones con el sistema educativo,
la infraestrutuctura tecnolégica, energética y de transportes, las relaciones
entre empleados e empleadores, el aparato institucional piiblico y privado y
el sistema financiero: es decir, estd integrada a todo un sistema
socioeconémico” (Cepal, 1990:14).

A equidade'’ social é um objetivo central do desenvolvimento, mas, nos
novos padrdes de concorréncia econdmica mundial, esta se transformando
também em uma condigdo fundamental para a competitividade das nagoes.
“Dicha competitividad”, diz a Cepal, “‘debe sustentarse més en la incorporacion
deliberada y sistémica del progreso técnico al proceso productivo (con los
conseguientes aumentos de productividad), y menos en la depreciacion de los
salarios reales” (Cepal, 1990:14), como no passado.

Na defini¢do consagrada da Comissdo Brundtland, desenvolvimento
sustentdvel é “aquele que satisfaz as necessidades do presente, sem
comprometer a capacidade das geragdes futuras satisfazerem as suas
proprias necessidades” (CMMAD, 1987). Essa formulagdo é uma res-
posta aos problemas e desigualdades sociais do planeta, que sacrificam

14 A competitividade (vantagem competitiva), contudo, nio pode ser considerada como um
dado definitivo e inelutdvel, mas como algo a ser construido nas condigdes concretas de
cada realidade. Por ndo se limitar ao tradicional conceito de vantagens comparativas
clissicas, ligadas a dotagdes de recursos naturais e vocagdes dadas, a vantagem competi-
tiva é um processo permanente de construgio e reconstrugio. :

15 Equidade deve ser entendida como a igualdade de oportunidades de desenvolvimento humano
da populagio, respeitada a diversidade sociocultural mas asseguradas a qualidade de vida e a
qualificagdo para a cidadania e o trabalho.

59



ConsTRUNDO 0 DeESENVOLVIMENTO LOCAL SUSTENTAVEL

uma parcela significativa da populagdo mundial cujas necessidades ndo sdo
satisfeitas (um tergo da populagdo mundial abaixo da linha da pobreza), e
uma alternativa ao processo de degradagdo ambiental gerado pelo estilo de
crescimento, que tende a limitar as oportunidades das geragoes futuras.

O crescimento das atividades econdmicas e da populag@o, nos niveis
e padrdes de consumo atuais, tende a degradar e destruir o meio ambiente
€ 0s recursos naturais, levando, no futuro, a um estrangulamento das possi-
bilidades de desenvolvimento e a um comprometimento da qualidade de
vida da populag@o. Parte dos recursos naturais ndo é renovével e se esgota,
em algum horizonte de tempo, com a exploragdo econdmica, dependendo
do ritmo de aproveitamento e dos estoques e reservas dos recursos. E
mesmo Os recursos renovéveis, como as florestas e os recursos hidricos,
parte dos quais explorados numa intensidade superior ao seu préprio ritmo
de auto-reprodugédo, comegam também a se esgotar, levando a uma desor-
ganizagio do meio ambiente. A consciéncia desses “limites” da natureza e
da sua amplitude planetéria passa a exigir novas politicas e posturas que
alterem o préprio modelo de desenvolvimento, inclusive para assegurar a
continuidade de funcionamento da economia a médio e longo prazos.

O modelo de crescimento que ameaga a conservagdo e reprodugdo
dos recursos naturais apresenta uma insustentabilidade politica e social,
devido a profunda desigualdade na distribuigdo da riqueza e da qualidade de
vida. A acelerag@o e a amplitude dos impactos ambientais e dos problemas
sociais em diversas regides e paises tornam o meio ambiente e a pobreza
uma questido de abrangéncia planetiria e um problema global altamente
explosivo. Essa globaliza¢do dos problemas for¢a uma certa “solidarieda-
de” entre os povos, na medida em que a agressdo ao meio ambiente em
cada local contribui para a deterioragdo geral da natureza e que a explosdo
da pobreza e da desigualdade atravessa as fronteiras e ameaga a estabili-
dade das regides e dos paises ricos.

O desenvolvimento sustentavel parte, assim, de uma nova perspectiva
de desenvolvimento (Sousa, 1994), e se baseia em pressupostos éticos que
demandam duas solidariedades interligadas: solidariedade sincrénica, com
a geragdo a qual pertencemos, e solidariedade diacrénica com as gera-
¢bes futuras (Sachs, 1990): o bem-estar das gerages atuais ndo pode com-
prometer as oportunidades e necessidades futuras, reduzindo as possibili-
dades de reprodug@o e desenvolvimento futuro; e o bem-estar de uma par-
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cela da geragdo atual ndo pode ser construida em detrimento de outra
parte, com oportunidades desiguais na sociedade.

As duas solidariedades estdo estreitamente interligadas. A solidarie-
dade intrageragGes é uma condig¢do indispensavel para a solidariedade
intergeragdes, na medida em que os povos e grupos sociais pobres e mise-
rdveis, nao satisfazendo as suas necessidades no presente, ndo podem pen-
sar nas geragdes futuras e ndo podem se sacrificar — poupar a exploragao
dos recursos naturais, que nem mesmo assegura sua sobrevivéncia — em
fungdo de um futuro improvéavel e imponderdvel para seus filhos e netos.
Como podem assumir um compromisso com o futuro quando sequer t€ém
assegurado o seu presente?

A escala e a distribuig@o desigual dos problemas forga a busca de uma tercei-

ra solidariedade para o desenvolvimento sustentével: a solidariedade espaci-

al, que compromete todas as nagOes € povos num esfor¢co conjunto pela
conservagdo da vida na Terra. De acordo com essa vis@o, ndo é tolerdvel que
algumas regides ou pafses ganhem qualidade de vida e conservagdo ambiental
ao custo da insustentabilidade de outros espagos sociais, como de fato ocor-

re na atualidade, quando o atraso industrial dos pafses subdesenvolvidos é

condigdo para moderar as graves agressdes ambientais das nagdes industri-

alizadas. Como analisa Altvater,

...cada pafs pode melhorar seu balango de entropia (...) enquanto pio-
ra o balango de outros paises ou regides, na medida em que exterioriza seus
problemas ecolégicos relativos a produgéo e ao consumo. Assim um pais
pode parecer ecologicamente consciente, produzindo e consumindo de modo
eficaz, porque saqueia outras ilhas de entropia além de suas fronteiras,
expelindo entropia produzida em outras regides do planeta. (Altvater, 1995:37).

Essa desigualdade ndo € sustentivel politicamente, da mesma forma
que € invidvel alcangar uma equidade mundial por meio da propagagdo do
estilo de vida norte-americano para os seis bilhdes de pessoas do planeta;
provavelmente seriam desastrosas as conseqiiéncias sobre os recursos na-
turais de uma extenséo, aos restantes 80% de habitantes do planeta, dos
niveis de consumo do chamado Primeiro Mundo. Hoje, uma crianga nasci-
da em Nova York, Londres ou Paris gera um impacto 50 vezes mais forte
sobre os recursos naturais do que uma crianga nascida nos pafses mais
pobres.

Essa solidariedade planetéria precisa, contudo, ganhar uma formula-
¢éo politica e diplomética, que busque solugdes coletivas e assegure inicia-
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tivas e agbes convergentes que revertam o processo de insustentabilidade
e risco de sobrevivéncia da vida no planeta. O melhor exemplo parece ser
a conferéncia de Kyoto sobre mudangas climéticas, com o objetivo de de-
finir metas para a redugdo da emissdo de gases responsdveis pelo efeito
estufa. O encontro ndo gerou avangos significativos, devido as fortes diver-
géncias entre os Estados Unidos e os paises em desenvolvimento sobre a
distribui¢do de responsabilidades pela geragdo do problema e, portanto, com
a sua solugdo. Considerando o indicador de emissdo de gés por habitante, a
pressdo antrépica dos Estados Unidos € muitas vezes superior a emissao
de gases dos paises em desenvolvimento (a contribui¢do per capita da
China, por exemplo, corresponde a uma décima parte da americana). De
um modo geral, os paises ricos, com cerca de 20% da populagdao mundial,
emitem 60% do total dos gases do efeito estufa produzido pelo mundo (One
World News Service, 1999).

A proposta de desenvolvimento sustentdvel € generosa mas dificil e
complexa, por envolver mudangas estruturais e contar com resisténcias
sociais e politicas fortes, decorrentes de privilégios e habitos consolidados,
principalmente nos paises e segmentos sociais privilegiados. Entretanto, o
desenvolvimento sustentdvel encontra, atualmente, condigdes favordveis
que permitem considerar uma referéncia concreta para o desenvolvimento.
Em primeiro lugar, hd uma crescente consciéncia da sociedade em relagdo
a insustentabilidade, que decorre da recusa a aceitar a pobreza e as desi-
gualdades sociais e dos elevados custos sociais do crescimento econdmico,
levando a ampliag@o de sistema de regulagdo. Por sua vez, os avangos e
inovagdes tecnol6gicos estdo permitindo uma importante redugdo das pres-
sdes antrépicas do crescimento sobre o meio ambiente que caracterizou
toda a histéria da economia capitalista e de mercado.

3.1 - Complexidade e Auto-reprodu¢io Regulada

A proposta de desenvolvimento sustentével parte de pressupostos éti-
cos, sinalizando para uma revisdo do modelo atual de organizagédo — insus-
tentdvel — da economia e da sociedade, mas se estrutura numa base tedri-
ca, resultante da convergéncia das modernas teorias cientificas que estu-
dam os sistemas complexos. Segundo essa abordagem, tanto a natureza
quanto a sociedade (incluindo o sistema econ6mico) constituem sistemas
complexos em equilibrio dindmico que combina uma tendéncia a desor-
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ganizagio e uma capacidade de auto-organizagio e auto-regenerag@o. E
como o desenvolvimento sustentdvel envolve a relagdo entre a naturezae a
sociedade, cada uma como um subsistema de uma complexidade mais ampla,
a base técnica e cientifica repousa no processo permanente de desorgani-
zagdo e reorganizagio da totalidade e suas partes constitutivas.

A tendéncia a desorganizagdo decorre, originalmente, do segundo
principio da termodindmica, de acordo com o qual a natureza — ou
qualquer sistema fisico isolado ou fechado — estd determinada por um
processo de entropia ou perda persistente de energia. Como diz Howard
Odum, “en todo proceso real se pierde energfa potencial ttil”, energia que
“se degrada pasando de una forma de energia capaz de provocar
fenémenos a una forma que no és capaz de hacerlo” (Odum,1980:46).
Mesmo sem as crescentes pressées do aumento da populagio e do con-
sumo e do efeito degradador das tecnologias e da exploragdo acelerada
de energia, o sistema ambiental — e com ele a sociedade e a economia —
evoluiria da ordem para a desordem, da organizagdo para a desorganiza-
¢do. Esse processo define os limites e restrigdes naturais (subsistema
ecolégico) da economia e da sociedade, na medida em que uma natureza
finita ndo poderia suportar um processo infinito de expansao da popula-
¢do e da economia.

Entretanto, a natureza — como todo sistema complexo e, principal-
mente, aberto — tem seus processos de recomposi¢do e organizagio que
compensam e neutralizam a desorganizagdo da matéria, com uma “tendén-
cia para a organizacdo, para a complexidade crescente, isto €, para a
neguentropia” (Morin, s.d:22). De acordo com as novas teorias da biolo-
gia, “o universo vivo evolui da desordem para a ordem, em dire¢do a esta-
dos de complexidade sempre crescente” (Capra, 1996:54). Na natureza,
essa caracteristica é chamada de homeostase, expressando a propriedade
dos organismos vivos que lhes permite manter em estado de equilibrio dina-
mico, “com suas varidveis flutuando entre limites de tolerdncia” (Capra,
1996:51). .
Essa capacidade de auto-regeneragido dos seres vivos e dos siste-
mas complexos, incluindo a sociedade, constitui parte importante do
referencial teérico do desenvolvimento sustentdvel. Comparando esses
sistemas com a mdquina, Morin diz: “uma vez constituida, a maquina arti-
ficial ndo pode sendo degenerar, ao passo que a miquina viva é, mesmo
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temporariamente, ndo degenerativa, ou mesmo generativa, isto €, capaz
de aumentar sua complexidade” (Morin, s.d:23). Dessa forma, é capaz
de regenerar, reconstituir, reproduzir os elementos que se degradam, auto-
reparar-se e funcionar apesar da avaria local, “capaz de realizar os seus
fins com os recursos que o acaso lhe proporciona, enquanto a maquina
artificial é, quando muito, capaz de diagnosticar o erro e parar em segui-
da” (Morin, s.d:23).

De acordo com Capra, “um sistema auto-organizador nao apenas
‘importa’ ordem vinda do meio ambiente mas também recolhe matéria
rica em energia, integra-a em sua prépria estrutura e, por meio disso,
aumenta sua ordem interna” (Capra, 1996:79). A homeostase, como um
processo de retroalimentagdo, ndo € a vinica forma de interagdo entre os
seres vivos e destes com o ambiente. Nos sistemas vivos ocorrem tanto a
homeostase dos enlaces equilibradores — autocorrigiveis ou auto-reguldveis
— quanto enlaces reforgadores, que tendem a aprofundar e propagar as
mudangas, positivas ou negativas, da matéria. Assim, uma agdo externa
que desata um desequilibrio no sistema pode levar a uma propagagio
positiva que acentua e acelera a reagio em cadeia de desordem. Por
outro lado, esses enlaces — positivos ou negativos — se ddo, normalmente,
com alguma defasagem no tempo (delay) entre a causa inicial da mudan-
¢a e a resposta, reforgadora ou equilibradora, do sistema.

A diferenga entre entropia e neguentropia decorre da construgio de
uma “ordem informacional”, segundo a expressdo de Edgard Morin, em
contraposi¢do a um processo de desordem que se difunde no tempo, como
uma resposta de reorganizagdo e adaptagdo as condig¢Ges na interagdo
(evidentemente que ndo como uma agdo “racional” dos organismos vi-
vos). Por isso, Lovelock considera que a Terra viva é uma construgdo
biolégica, criando o préprio ambiente adequado a vida. Na sua concep-
¢a0, a vida cria a vida ou constréi as condi¢des nas quais a vida se torna
possivel, alterando o meio ambiente natural; e ndo foram condi¢des dadas
a priori que foram aproveitadas para criar a vida na terra mas, ao con-
trario, a vida tornou a Terra habitdvel (Lovelock, 1990), vale dizer, condi-
¢Oes especiais que deram origem a forma biolégica terminaram criando o
ambiente que permitiu a sustentabilidade dos seres vivos na Terra viva.
Assim, “longe de ter sido feita como €, para que pudesse ser habitada, a
Terra tornou-se o que € através do processo de sua habitagdo. Em resu-
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mo, a vida tem sido o meio, ndo a finalidade do desenvolvimento da Ter-
ra” (Lovelock, 1990:78).

Essa formulag@o geral dos sistemas auto-organizadores tem uma corres-
pondéncia na anélise na teoria da regulagdo, a chamada Escola da Regulagédo
francesa, que procura construir um referencial para a abordagem da dindmica
e mudanga econdmica e social. De acordo com essa proposigao analitica, exis-
te um conjunto de mecanismos — sobretudo institucionais e funcionais — que
organiza a mudanga e a dindmica da economia permitindo a sua estabilidade.
Mesmo no meio das crises, existiria um padrdo de organizag@o, definido pelo
sistema de regulag@o, que administraria e regularia o processo de reestruturagdo
e retomada da dindmica econOmica. Para Alain Lipietz (1984), as crises seriam
organizadas pelo sistema de regulacéo que facilitaria a reorganizagio do pro-
cesso econdmico, permitindo que o sistema econdmico convivesse com as ins-
tabilidades e delas se recuperasse, num processo de retroalimentagdo negativa;
funciona, dessa forma, como uma “crise regulada”.

Entretanto, a teoria da regulagdo considera que, em alguns momentos
de maior instabilidade, pode e costuma ocorrer o que o autor chama de
“crise da regulag@o” (Lipietz, 1984), quando as mudangas sdo de tal enver-
gadura que tornam obsoletos e ineficazes os mecanismos do sistema de
regulagido dominante, demandando novo padrdo de organizagédo. Nesse caso,
o sistema econdmico e politico internacional pode passar por alteragdes tdo
intensas e profundas do paradigma de desenvolvimento que o sistema de
regulagc@o ndo consegue mais dar conta das mudangas, demandando novos
mecanismos e regras de organizagéo.

Para trabalhar com sistemas complexos e nao-lineares o enfoque te6-
rico deve recorrer a uma abordagem sistémica e, a0 mesmo tempo, holistica
do desenvolvimento sustentavel, de modo a lidar com muiltiplas dimensGes
em interagdes dindmicas e de alto grau de incerteza. As relagdes entre a
natureza e a sociedade, com sua organizagdo econdmica e politica, devem
ser percebidas como uma totalidade complexa formada de elementos
constitutivos — subsistemas — integrados e interligados, estabelecendo entre
si controles e restrigdes, de cuja interagdo resulta o todo. O referencial de
andlise para o desenvolvimento sustentdvel deve ser holistico porque re-
quer uma observagdo do comportamento da totalidade que envolve
interages complexas entre os sistemas sociais, econdmicos e ambientais,
subsistemas do objeto de trabalho e de planejamento.
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Trata-se de uma abordagem da realidade como uma totalidade forma-
da de subsistemas integrados com troca de restri¢oes e influéncias (dimen-
sOes) e situada em um contexto com o qual interage e do qual recebe res-
tricdes e influéncias. Dessa perspectiva, o local constitui “um todo integra-
do cujas propriedades essenciais surgem das relagSes entre suas partes”
(Capra, 1996:39). Como lembra Capra, as propriedades de um organismo,
ou sistema vivo, sao propriedades do todo, que nenhuma das partes possui,
e que “surgem das interagdes e das relagdes entre as partes” (Capra,
1996:40). Mas, para se apreender essa complexidade, € indispensdvel que
se recorra a interpretagdes cientificas que tratam dos subsistemas — teoria
econdmica, sociologia, ecologia etc. —, cada uma com seus sistemas de
andlise e interpretagio reducionistas do todo, mas construindo a base para
a observagdo das relagdes que configuram a totalidade.

Ao trabalhar com miiltiplas dimensdes e, portanto, com sistemas alta-
mente complexos — sistemas ndo-lineares — e dindmicos, o desenvolvi-
mento sustentdvel deve lidar com continuas mudangas estruturais e eleva-
do grau de incerteza sobre os caminhos dessas mudancgas. A incerteza
constitui uma caracteristica desses sistemas e ndo um “desvio ocasional e
tempordrio de algo razoavelmente previsivel” (Wack, 1998:363). Entretan-
to, apesar de carregado de incertezas, o comportamento de qualquer obje-
to, mesmo em sistemas ndo-lineares, tende a expressar determinados pa-
droes, logicamente interpretados e analisados, que decorrem das circuns-
tdancias historicas e da l6gica de funcionamento e interagdo.

A relag@o entre a degradagdo e a capacidade de recuperacgdo e rege-
neracgdo da natureza depende, antes de tudo, do estilo de desenvolvimen-
10,'* com as mediagdes da estrutura produtiva, do padrao de consumo e da
base tecnolégica. Como cada ecossistema tem sua prépria dindmica (cons-
tituindo um subsistema), portanto, “capacidade de carga” dos impactos da
economia e da sociedade, a sustentabilidade do desenvolvimento tem seu
limite definido pela natureza, diante da qual organiza sua forma de produ-
¢do e consumo.

16 O estilo de desenvolvimento ndo deve ser confundido com a concepgio de “modo de
produgdo”, procurando expressar uma diferenciagdo mais ampla, tratando da organizagio
da economia e da sociedade e sua relagio com o meio ambiente (que termina sendo tratado
como exégeno pela categoria de modo de produgdo).
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3.2 - Conflito e Rigidez Estrutural das Dimensées

O desenvolvimento local sustentdvel é o processo de mudanga soci-
al e elevag@o das oportunidades da sociedade, compatibilizando, no tempo e
no espago, o crescimento e a eficiéncia econémicos, a conservagao
ambiental, a qualidade de vida e a equidade social, partindo de um
claro compromisso com o futuro e a solidariedade entre geragdes. Esse
conceito contém trés grandes conjuntos interligados e com caracteristicas
e papéis diferentes no processo do desenvolvimento:

a) A elevacao da qualidade de vida e a equidade social constitu-
em objetivos centrais do modelo de desenvolvimento, orientag@o e propé-
sito final de todo esforgo de desenvolvimento a curto, médio e longo prazos.

b) A eficiéncia e o crescimento econémicos constituem pré-re-
quisitos fundamentais, sem os quais ndo € possivel elevar a qualidade de
vida com equidade — de forma sustentdvel e continuada —, representando
uma condigdo necessdria, embora n3o suficiente, do desenvolvimento
sustentdvel.

c) A conservagdo ambiental é um condicionante decisivo da
sustentabilidade do desenvolvimento e da manutengio a longo prazo, sem o
qual ndo é possivel assegurar qualidade de vida para as geragdes futuras e
a equidade social de forma sustentdvel e continua no tempo e no espago.

Entretanto, a busca persistente de ampliacdo da racionalidade e da
eficiéncia econdmicas, da equidade social e da conservagdo ambiental,
base para o aumento da sustentabilidade do processo de desenvolvimen-
to, nem sempre € consistente e estd, normalmente, carregada de dificul-
dades e resisténcias estruturais. Essas contradi¢des e conflitos entre as
dimensdes e os objetivos de desenvolvimento sustentdvel podem ser ex-
pressas, de forma muito simplificada, pelo Gréifico 5. Segundo a interpre-
tacdo grifica, desenvolvimento sustentdvel seria um processo que leva a
uma ampliagdao da drea de intersec¢do dos trés circulos, espago no
qual se combinam os objetivos do desenvolvimento. Fora da 4drea de
intersec¢do podem-se alcangar equidade social e conservagdo ambiental
sem realismo econdmico, equidade social e eficiéncia econdmica sem
conservagdo ambiental (degradagido do meio ambiente), ou conservagio
ambiental e racionalidade econdmica convivendo com desigualdades so-
ciais e pobreza.
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Assim, o propésito central de uma proposta de desenvolvimento sus-
tentdvel consiste em implementar iniciativas e agdes que gerem, a0 mesmo
tempo, uma maior equidade, um nivel elevado de conservacao ambiental
e uma maior racionalidade (eficiéncia) econémica. De acordo com a
representacdo grafica, isso significa que o objetivo deve se concentrar em
empurrar as trés circunferéncias para o centro (imaginando um ponto cen-
tral de integragdo), ampliando o espago combinado de equidade, conserva-
¢do ambiental e racionalidade econdmica. Esse movimento nas trés dimen-
sbes — social, ambiental e econémica — contém, contudo, certo grau de
rigidez estrutural e, principalmente, encerra interagdes complexas, de modo
que, como mostram as setas na circunferéncia, um movimento isolado em
uma delas pode provocar alteragdes nas outras, o que neutraliza o efeito
positivo na primeira, mantendo, ou mesmo reduzindo, o espago de intersec¢ao.

Gréfico 5 - Desenvolvimento Sustentavel
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Assim, medidas para melhorar a conservagdo ambiental, vale dizer,
empurrar a circunferéncia respectiva para perto do centro (como a suspen-
sdo de atividades econdmicas que degradam o meio ambiente) pode, ao
mesmo tempo, provocar uma redugdo da eficiéncia econdmica, afastando
a circunferéncia que expressa a dimensao, ou diminuindo a equidade social.
Ao contrério, uma decisdo voltada para a melhoria da economia (investi-
mentos produtivos para aumentar a produgdo e a eficiéncia) pode gerar
impacto negativo no meio ambiente, afastando a circunferéncia correspon-
dente a conservagdo ambiental, ou na dimensio social.

Para evitar o efeito compensatério negativo das decisdes que procu-
ram melhorar apenas as partes isoladas do sistema (expresso pelo grafico),
é necessério promover mudangas profundas na esséncia mesma do modelo
de desenvolvimento, principalmente no padrdo tecnoldgico, na estrutura
de renda e no padrdo de consumo dominante na sociedade. As relagdes
entre as circunferéncias do meio ambiente e da economia tendem a ser
redefinidas pela mudanga no padréo tecnol6gico, reduzindo o efeito que o
movimento positivo em uma delas provocaria negativamente na outra; a
alteragdo na estrutura de renda pode assegurar uma maior interagio entre
a dimensdo econdmica e a social; e, finalmente, a mudanga no padrao de
consumo dominante é importante componente de redugdo da rigidez nas
relagdes entre 0 meio ambiente e o nivel de equidade social.

O desenvolvimento local sustentivel é, portanto, um processo € uma
meta a ser alcangada a médio e longo prazos, gerando uma reorientagdo do
estilo de desenvolvimento, redefinindo a base estrutural de organizagdo da
economia, da sociedade e das suas relagdes com o meio ambiente natural.
Esse processo demanda mudangas pelo menos nos trés componentes do
estilo de desenvolvimento mencionados acima: padrdo de consumo da soci-
edade, base tecnol6gica dominante no processo produtivo e estrutura de
distribuigdo de renda, cada um com sua prépria légica e autonomia (mas
também com relagdes de intercdmbio e miitua influéncia).

Mas, como também existem interagdes entre o padrdo de consumo, o
padrio tecnolégico e a estrutura de renda, a alteragio em cada um dos
componentes pode levar a impactos positivos e também negativos na posi-
¢do relativa das circunferéncias, demandando mudangas compensatérias
nos outros, que levem a um resultado liquido de aproximag&o das circunfe-
réncias e ampliagdo do espago de intersecgido. O mesmo avango tecnolégico
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que permite uma compatibilizagio entre a dimensio econdmica e a ambiental
pode levar ao desemprego e, portanto, a concentrag@o de renda, que preju-
dica a equidade social. Por outro lado, a distribui¢io de renda pode alterar
o padrao de consumo com um aumento da pressdo ambiental, tanto em
termos da quantidade — massa total de consumo — quanto da qualidade dos
bens e servigos demandados pela sociedade.

Do exposto, fica patente que as relagdes entre as dimensdes contém
tensGes e conflitos (trade-off), de modo que, dadas determinadas condi-
¢oes estruturais do modelo de desenvolvimento, os ganhos em cada dimen-
sao podem levar, ao contrério, a perdas e declinios em outras. Especial-
mente na relagio entre a economia e 0 meio ambiente existem fortes restri-
¢Oes estruturais, que levam a relagdo de ganhos e perdas, que dificultam as
escolhas, for¢ando a uma trajetéria de maturagdo lenta e demandando
redefini¢des dos estilos de crescimento.

Entretanto, a compatibilizagio entre os objetivos sociais, econémicos
e ambientais torna-se uma possibilidade concreta com os avangos cientifi-
cos e tecnolégicos — mediador fundamental das relagdes da economia e da
sociedade com a natureza — e com o crescimento da consciéncia ambiental
da humanidade. A combinagio desses dois fatores permite uma redefini¢ao
das interagdes entre a dindmica econdmica, a estrutura social e os
ecossistemas, reestruturando, portanto, o préprio modelo de desenvolvimento.
A consciéncia ambiental confere sustentagdo politica as mudangas, e as
inovagdes tecnoldgicas redefinem e podem moderar as tensdes (trade-off)
entre a economia e a natureza. A integragdo participativa do cidaddo na
vida politica e social € também um fator importante para a sustentagio das
politicas, assegurando a efetividade e a continuidade das decisGes; mas a
participac@o também € um bem de grande valor para a qualidade de vida,
representando objetivo adicional a ser perseguido pelo desenvolvimento
sustentdvel, pelo que representa em realizagdo humana e socializagéo.

O desenvolvimento sustentdvel consiste, assim, numa transi¢do para
um novo estilo de organizagdo da economia e da sociedade e das suas
relagdes com a natureza, prenunciando uma sociedade com equidade so-
cial e conservagdo ambiental. Essa transi¢do de um estilo insustentével
para um sustentidvel deve, contudo, enfrentar e redesenhar a rigidez e as
restri¢oes estruturais, que demandam tempo e iniciativas transformadoras
da base da organizagdo da sociedade e da economia.
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A rigidez estrutural da interagdo das dimensdes e componentes cen-
trais do estilo de desenvolvimento pode ser melhor analisada com o estudo
de trés relagdes fundamentais: relagao entre o econémico € o ambiental,
relagdo entre a distribuigdo de renda e o meio ambiente, e relagdo entre
0 padrao tecnolégico e a equidade social.

Em primeiro lugar, dadas certas condig¢oes estruturais, existe um trade-
off entre a dimens@o econdmica e a dimensio ambiental como uma interagao
complexa semelhante a uma gangorra, de tal modo que o crescimento eco-
noémico tende a criar uma pressdo sobre o meio ambiente € a melhoria da
qualidade ambiental exige uma retragdo da dindmica econdémica.

Para um mesmo estilo de desenvolvimento, expresso por relagdes
estruturais de producgdo e padrio tecnolégico, o crescimento econdémico
tende, assim, a elevar a pressdo sobre o meio ambiente natural, indicando
a existéncia de um trade-off (conflito estrutural) entre os objetivos nas
duas dimensdes. Elmar Altvater (1995) analisa esse trade-off dizendo
que existiria uma incompatibilidade entre o crescimento da economia in-
dustrial e a conservagdo do meio ambiente. Para o autor, o capitalismo
contempordneo viveria um dilema entre crise e conflitos sociais, por um
lado, o que ele chama de “entropia social”, e a degradagdo ambiental,
gerada pela entropia natural, considerando que “as sociedades industriais
(capitalistas) sdo organizagdes sociais aptas a compensar seu entropismo
social mediante a apropriagéo e rejei¢do material e energética de sintropia”
(Altvater, 1995:58)."7

Teriam sido a busca do crescimento da economia € o aumento da
produtividade e da produgao no fordismo (sociedade de consumo) que per-
mitiram a redug@o da desagregagdo social e politica, resultado do acirra-
mento dos conflitos distributivos. O prego de uma redugdo, mesmo que
moderada, da desagregac@o social (entropia social) tem sido, de acordo
com a autor, a pressdo sobre os recursos naturais e ambientais. Para se
reduzir a entropia social, tende-se a se elevar, necessariamente, a entropia
natural. As tendéncias de entropia natural e social seriam, segundo o autor,

...confrontadas pela sociedade industrial com uma enorme e variada
multiplicidade de produtos (mil tipos de pasta de dentes; cem tipos de auto-

17 Sintropia é definida como o estado de um sistema (fechado) de elevada ordem, portanto, com
baixa entropia.
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méveis), para a satisfagdo das mais abstrusas demandas de luxo, com artefa-
tos técnicos da maior e mais fantdstica complexidade, nunca antes existentes
na histéria da humanidade. (Altvater, 1995:31)

Esse trade-off obrigaria a uma escolha entre entropia social ou
entropia natural, expressando uma rigidez estrutural de um determinado
estilo de desenvolvimento que, ndo obstante, deve e pode ser alterado, de
modo a permitir ganhos combinados nas diversas dimensdes do desenvol-
vimento sustentdvel. Embora ele demande mudangas em aspectos funda-
mentais do sistema capitalista contemporaneo, podem ser registrados avan-
¢os importantes na diregdo da sustentabilidade (que alteram o estilo de
desenvolvimento) convivendo com a economia de mercado. Na realida-
de, alteragdes de peso ja podem ser percebidas em alguns dos compo-
nentes que permitem reduzir a tensio e a rigidez das interagdes entre as
dimensdes, principalmente no padrdo tecnolégico, sem ignorar e desorga-
nizar o mercado e dentro do modo de produgéo capitalista, mas com a
atuagdo ativa do Estado como regulador das relagGes entre a economia e
o meio ambiente, introduzindo pequenos mas importantes ajustes no estilo
de desenvolvimento.

Em outras palavras, o trade-off existe mas ndo expressa uma relacao
definitiva e inevitdvel, nem mesmo um dado incompativel com uma econo-
mia de mercado. Como mostram Michael Porter e van der Linde (1995), a
regulacdo ambiental implementada em virios paises desenvolvidos tem in-
troduzido mudangas importantes sem comprometer a competitividade de
paises ou empresas nas disputas de mercado. Seus estudos demonstram
que, ao contrério, desde que sejam introduzidas inovagdes tecnolégicas, a
regulacdo ambiental tem permitido a elevagdo da eficiéncia empresarial
pela redugdo do desperdicio dos recursos naturais e energéticos.

Os autores entendem que a polui¢io €, normalmente, uma forma de
desperdicio econdmico, representando, portanto, uma perda para os em-
presérios que jogam no ambiente os efluentes; quando lixo, sucata, substan-
cias danosas ou formas de energia sdo jogadas na natureza como poluigéo,
€ um sinal de que os recursos t&m sido utilizados de forma incompleta,
ineficiente e ndo efetiva (Porter & van der Linde, 1995).!® Se polui¢ido

18 « it is a sign that resources have been used incompletely, inefficiently, or ineffectively”
(Porter & van der Linde, 1995:122).
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representa desperdicio indesejdvel pela sociedade mas também pelo em-
presario, € natural que estes persigam o que Porter e van der Linde cha-
mam de “produtividade de recursos”, procurando aproveitar, da forma mais
eficiente possivel, todos os seus recursos. Isso significa ndo apenas aumen-
tar a eficiéncia no aproveitamento das matérias-primas e energéticos como
reaproveitar e reciclar os efluentes, reduzindo os dejetos e as perdas.

Essa produtividade de recursos justifica os investimentos em pesqui-
sa e desenvolvimento tecnolégico e as inovagdes organizacionais e
gerenciais que otimizam o aproveitamento dos recursos, muitas vezes com
custos baixos e retornos relativamente ripidos; ao contrdrio do que se
poderia pensar, o estudo de Porter e van der Linde mostrou que as inova-
¢Oes geraram resultados significativos na produtividade de recursos com
“surpreendentemente baixos investimentos e retornos em prazos muito
curtos” (Porter & van der Linde, 1995:125). O papel da regulagdo do
Estado na gestao ambiental consistiria, segundo esses autores, em criar o
ambiente favordvel as iniciativas do empresdrio e a introdugio de inova-
¢oes que melhorem o rendimento (produtividade) dos recursos naturais e
energéticos;' o Estado criaria, assim, uma sinalizagio coletiva para de-
cisdes individuais dos produtores, definindo novo patamar de concorrén-
cia. As empresas e os paises ou regides lideres nas inovagdes tecnolégicas
que aumentam a produtividade de recursos tenderiam, portanto, a ser
mais competitivas.

A abordagem de Sachs (1986) sobre o desperdicio da sociedade in-
dustrial moderna é semelhante. O autor demonstra a viabilidade do
ecodesenvolvimento, quando diz:

...em muitos casos, a prudéncia ecolégica se autofinancia até em termos

econdmicos tradicionais. Por exemplo, a transformagéo do lixo em riqueza,

através de reciclagem, composi¢ao ou extragao de energia, pode vir a ser
um empreendimento lucrativo. O problema, portanto, ndo consiste na es-
colha entre crescimento e qualidade do meio ambiente, mas sim em ientar

harmonizar objetivos socioecondmicos € ambientais, mediante a

redefinigdo de padrées de uso de recursos e das finalidades do cresci-
mento. (Sachs, 1986:71)

9 “The new mind-set unleashed the power of innovation to relax or eliminate what
companies had previously accepted as fixed trade-offs” (Porter & van der Linde,
1995:122).
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O trade-off dindmico entre o crescimento econdmico e a conserva-
¢do ambiental pode ser apresentado, de forma esquematica, por um grafico
que expressa a relagiio entre os objetivos num eixo de coordenadas e o
estilo de desenvolvimento por meio de uma curva que estabelece as possi-
bilidades de escolha e 0 movimento de mudanga, como no Gréfico 6.

Se nao forem alteradas as relagdes estruturais (estilo de desenvolvi-
mento), um aumento da qualidade de vida decorrente da oferta de emprego
e de bens e servicos adicionais na sociedade — gerado pelo crescimento da
economia — deve provocar uma redugio da qualidade do meio ambiente
(evidentemente, com as devidas simplificagdes e com naturais defasagens
no tempo), semelhante a um descolamento da realidade do ponto A para o
ponto B, com ganhos econdmicos (renda e emprego) e perda ambiental.
Numa abordagem de curto prazo, caberia, portanto, a sociedade, apenas
decidir e escolher entre ganhos e perdas da dimensdo econdémica e da di-
mensio ambiental, expressando uma preferéncia por intensidades e tipos
de qualidade.

Apenas quando houver uma mudanga estrutural — alteragiio na base
do estilo de desenvolvimento — serd possivel uma melhoria conjunta da
oferta de bens e servigos e emprego e renda, por um lado, e conservagao
dos recursos naturais e melhoria da qualidade do meio ambiente, por outro.
Nesse caso, o processo seria expresso por uma mudanga da curva I para a
curva II (ou no formato da primeira), indicando um estilo de desenvolvi-
mento de menor rigidez estrutural, de modo que se pode passar do ponto A
para o ponto C, com ganhos simultineos de qualidade econ6mica e ambiental.
As bases do desenvolvimento devem ser alteradas — favorecidas por mu-
dancas na estrutura produtiva e, sobretudo, no padrdo tecnoldgico — para
que se obtenha, a0 mesmo tempo, uma melhoria da qualidade pela via eco-
ndémica e pela via ambiental. O progresso técnico atua promovendo uma
redugdo no trade-off e, portanto, uma flexibilizagdo na rigidez estrutural da
interagdo entre a economia e 0 meio ambiente, constituindo, por isso, ele-
mento fundamental de uma estratégia de desenvolvimento sustentavel.?”

" Para maiores detalhes sobre essa rigidez estrutural ¢ as interagdes entre as dimensdes, ver
Buarque (1995).UARQUE. Sérgio C. - op. cit.
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Para caminhar na diregdo de relagdes menos rigidas e de redugdo do
trade-off, é necessario definir medidas (no sistema de regulacao) que con-
siderem as seguintes orientagdes entre a economia e 0 meio ambiente:*!

1. A taxa de exploragdo dos recursos naturais pela economia deve ser
inferior a taxa de regeneragdo dos recursos renovaveis ou de sua capaci-

dade regenerativa (homeostase).

2. A taxa de emissdo de efluentes pelas atividades econdmicas deve
ser inferior a capacidade assimilativa do meio ambiente natural.

3. A taxa de exploragio dos recursos ndo renoviveis, que leva ao seu
esgotamento em algum horizonte de tempo futuro, deve ser inferior a taxa
de criagdo de substitutos (renovdveis ou nao) pelas novas tecnologias.

A relagdo entre essas taxas depende do estilo de desenvolvimento.
particularmente do padrio tecnolégico dominante: as inovagdes tecnolégicas
que alteram esse padrio tecnolégico podem contribuir para reduzir a taxa
de exploragdo. moderar as tensdes entre as dimensdes econémicas e
ambientais. diminuir a taxa de emissio de efluentes, e poupar ou reciclar
recursos nao renovaveis ou criagdo de substitutos.

Gréfico 6 - Estilo de Desenvolvimento e Rigidez Estrutural
Econdmico
(bens e T . |
servigos e
emprego) ‘
|

\ -
\ POPULAGAO

NN

. PROGRESSO
\ TECNICO
N /

Qualidade ambiental *

2! Bascado em Herman E. Daly (1991).
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Ao mesmo tempo que gera impactos sobre o meio ambiente, o cresci-
mento econémico gera também excedentes econdmicos passiveis de se-
rem utilizados como investimento, tanto na recuperagdo e conservagao de
recursos naturais quanto, principalmente, no desenvolvimento cientifico e
tecnolégico, que podem preparar mudangas no estilo de desenvolvimento:
aproveitamento dos recursos renovéveis de forma renovével, redugio dos
impactos ambientais do processo produtivo, reciclagem de materiais e
efluentes, e viabilizagdo do aproveitamento de novas fontes energéticas e
recursos naturais ndo renovdveis (fatores de neguentropia).

Existe, por outro lado, uma relagdo complexa entre distribui¢do de
renda (e pobreza) e qualidade do meio ambiente, resultante das implica-
¢oes do volume e do padrdo de consumo dominante na sociedade — que
depende da estrutura de renda — sobre os ecossistemas. Segundo alguns
autores, existiria uma relagio perversa entre pobreza e degradagdo ambiental:
a poluigéo prejudica os pobres e provoca uma degradagdo adicional na sua
jé baixa qualidade de vida, a0 mesmo tempo que os pobres estariam com-
pelidos a destruir, a curto prazo, precisamente 0s recursos nos quais se
baseiam as suas perspectivas de subsisténcia a longo prazo (Mink, 1993).

Por outro lado, nos paises subdesenvolvidos, a existéncia de elevados
niveis de pobreza em uma sociedade tende a criar uma acentuada orienta-
¢do para o curto prazo, gerando um imediatismo nas préticas econdmicas e
sociais e nas escolhas politicas que compromete a solidariedade entre as
geragdes; o predominio das emergéncias levaria a quebra dessa solidarie-
dade. A pressdo dos pobres pela sobrevivéncia gera um efeito direto sobre
0 meio ambiente e um impacto sobre as orientagdes e decisdes politicas.
Configura-se, assim, uma espécie de “preferéncia pelo curto prazo”
(Buarque, 1991), que se contrapde ao desenvolvimento sustentdvel, trans-
bordando do cotidiano das populagdes pobres para as expectativas e pro-
postas de desenvolvimento.

Com a elevada concentragdo de renda existente, normalmente, nesses
paises, evidencia-se uma combinagdo perversa de subconsumo da maioria
de pobres com baixos rendimentos e excesso de consumo e de sofisticagdo
da minoria de altas rendas, associado com uma resisténcia cultural a mu-
dangas de padrées de consumo. Paradoxalmente, funciona como se a pobre-
za representasse — pelo baixo consumo —, uma forma de redugdo da pressao
ambiental do estilo de desenvolvimento, enquanto a degradagdo ambiental
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modera a expanséo da populagdo ~ pelas iniquas condi¢oes sanitérias e ali-
mentares (Buarque & Sousa, 1995). O nivel e a qualidade concreta do con-
sumo na sociedade decorrem da estrutura de distribui¢io da renda, que des-
tina, para diversos grupos sociais, massa de recursos para sua posi¢do no
mercado. Assim, a concentragdo de renda nas sociedades subdesenvolvi-
das, causa principal da persisténcia da pobreza e da exclusdo social, condiciona
determinado padrdo de consumo que termina por reforgar a tendéncia de
degradagdo ambiental (Sachs apud Guzman, 1989).

A diminui¢do da pobreza depende, em grande parte, da geragdo de
renda e emprego, que passa pelo crescimento da economia, pelos investi-
mentos nas ireas sociais e por formas de distribui¢do e desconcentragio
da renda. Entretanto, a dindmica econdmica, que pode ajudar na redugdo
da pobreza, dadas certas condigbes estruturais, tende a gerar uma pressao
sobre o ambiente natural. Assim, o crescimento econdmico promoveria uma
moderagio da pobreza mas, a0 mesmo tempo, geraria uma pressdao ambiental
(Daly, 1991). A distribui¢do de renda — dos mais ricos para os mais pobres
— também encerra um trade-off e certa rigidez estrutural entre os ganhos
e perdas no terreno social e ambiental. Deve reduzir o problema social —e
a pressdo ambiental da pobreza —, mas tende a elevar o consumo e alterar
seu perfil e padrdo dominante, com um resultado-sintese provavelmente
negativo sobre o ambiente natural (evidentemente, se for considerada a
manutengio — especialmente a curto prazo — das outras varidveis, como
populagdo e base tecnolégica).

A desconcentragdo da renda em favor dos mais pobres incorpora ao
mercado uma massa significativa de novos consumidores na expectativa
de satisfazer suas necessidades bdsicas, mas também reproduzindo, nos
limites do seu poder de compra, padrdes gerais de consumo dominantes na
sociedade e veiculados pelos instrumentos de propagacgao de ideologias. Se
considerarmos, por outro lado, que a redugdo da pobreza nio passa apenas
pela redistribuigdo da riqueza, mas também pelo aumento da renda e das
oportunidades de emprego — mecanismos centrais de insergdo social e de
acesso a renda —, fica implicita a tendéncia a uma maior pressdo ambiental
no esforgo de redugdo da pobreza (Varela, 1994). Para que seja sustenti-
vel — portanto, com redugio do impacto ambiental —, a reducio da pobreza
teria que ser acompanhada de uma alteragido no padrdo de consumo da
sociedade, capaz de comportar um aumento na massa total de consumo.
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O progresso técnico, apresentado, até agora, como componente cen-
tral para a sustentabilidade do desenvolvimento — moderar o trade-off entre
a economia e o meio ambiente — também pode ter implicagdes negativas e
gerar problemas estruturais que comprometeriam o desenvolvimento susten-
tavel. Além das vantagens econdmicas propriamente ditas, o progresso téc-
nico permite uma mudanga do estilo de aproveitamento dos recursos
renovdveis, com o aumento da efici€éncia no aproveitamento dos recursos
naturais e, portanto, a redu¢do da pressdo antrépica sobre os ecossistemas.

No entanto, ao mesmo tempo que pode criar esse efeito positivo, o
progresso técnico pode gerar resultados negativos na qualidade de vida e
na equidade social, por seu impacto sobre o emprego, a forma tradicional
de distribui¢do de renda e a inser¢ao social. O desemprego tecnologico é
gerado pelo aumento da produtividade do trabalho, que permite o cresci-
mento da produ¢do mesmo com redugio do contingente de pessoal ocupa-
do, provocando uma tendéncia a demissio, com a substitui¢do do homem
pela maquina e por processos mais sofisticados, seguros e padronizados de
produgdo. Em todo caso, ndo se pode generalizar o desemprego tecnolégico
registrado no dmbito empresarial, normalmente concentrado em segmentos
e setores de modernizagdo, como se fosse um fenémeno global da econo-
mia. A dinamizagio da economia e o aumento dos excedentes econdmicos
que costumam acompanhar os periodos de modernizag@o tecnolégica —
gerados pela elevagio da produtividade — tendem a promover investimen-
tos adicionais em novos setores € ramos produtivos, que passam a absorver
contingentes crescentes de forga de trabalho; em grande parte, esses no-
vos setores e ramos decorrem de demandas novas criadas pela moderniza-
¢@0 nos segmentos econdmicos tradicionais ou s3o novos produtos e servi-
¢os criados na economia.

Nas economias subdesenvolvidas, como a do Brasil, os impactos ne-
gativos do progresso técnico tendem a ser muito mais intensos pelo estoque
estrutural de desemprego e subemprego que ja faz parte da sua légica eco-
noémico-social. Mas também pelo aumento no desequilibrio estrutural entre
a qualidade da nova demanda de mio-de-obra — decorrente do progresso
técnico — e o nivel de qualificag@o e formagdo dos trabalhadores e da popu-
lagao brasileira, pouco adequada as novas tecnologias.

O resultado liquido de destruigéo e geragdo de emprego, especialmen-
te numa economia como a Brasil, ndo serd automaticamente positivo e o
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ritmo de absor¢do de novos contingentes ndo serd necessariamente igual
ao da destrui¢do de empregos pela revolugdo industrial, o que depende de
varios fatores econdmicos, sociais e, sobretudo institucionais (mecanismos
de regulagdo do Estado). O desenvolvimento sustentavel demandaria, por-
tanto, tratamentos diferenciados dos aspectos tecnolégicos, de modo a neu-
tralizar e compensar os impactos negativos e potencializar os efeitos positi-
vos do progresso técnico. Desse ponto de vista, a promog¢io do desenvolvi-
mento sustentdvel deve estabelecer parimetros que assegurem os impac-
tos positivos das inovagdes tecnolégicas sem os resultados negativos gera-
dos no terreno social, particularmente o desemprego tecnoldgico e a con-
centragdo de renda.

Como resultado da andlise anterior, fica patente que a transi¢ao para o
desenvolvimento sustentdvel pode ser um processo bastante lento e tortuo-
so, contemplando escolhas e interagGes entre as dimensdes que levem a
ganhos e perdas parciais, ao longo do tempo. A estratégia de desenvolvi-
mento sustentdvel deve se concentrar na busca do otimizagio, com dife-
rentes ritmos e caracteristicas, dos avangos permanentes e sustentiveis na
equidade social, na conservagido ambiental e na racionalidade econdmica,
ampliando a participagdo e consolidando a democracia.

Mas o desenvolvimento sustentdvel é um desafio vidvel e uma exigén-
ciado mundo nesta virada de milénio. Mesmo numa economia de mercado
€ possivel alcangar niveis razodveis de conservagio ambiental e equidade
social, mesmo porque esses sdo fatores de competitividade. Evidentemen-
te, como ja mencionado aqui, o mercado é uma sinalizagdo de curto prazo e
de eficiéncia estritamente econdmica, podendo levar a distor¢des nos ter-
renos ambiental e social. Mas a a¢do do Estado e da sociedade no novo
paradigma permite a sustentabilidade e a equidade, coincidindo com uma
necessidade coletiva diante dos interesses privados dos produtores, preo-
cupados em socializar as externalidades e reduzir os custos sociais.

As novas tecnologias geradas e difundidas na economia mundial per-
mitem reduzir custos do desperdicio do processo produtivo e da
“internaliza¢@o” dos custos de impactos ambientais, e a reestruturagio pro-
dutiva orienta a economia para setores e segmentos de menor impacto
ambiental, especialmente o tercidrio e o quaterndrio. Surgem novos setores
econdmicos rentdveis — despoluidores, sistemas e equipamentos de filtragem
e reciclagem, sistemas ambientalmente amigaveis, processos produtivos
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sustentdveis, técnicas e processos de aproveitamento de efluentes etc. Ao
mesmo tempo, crescem os sistemas de regulagdo e controle ambiental que
promovem economia de recursos naturais e, portanto, aumento da eficién-
cia e rentabilidade, e crescem também as exigéncias de qualidade e padrao
ISO de qualidade ambiental no comércio internacional e de investimentos
elevados em educagdo e formagédo de recursos humanos.




4

Planejamento Estratégico Participativo

O planejamento é uma ferramenta de trabalho utilizada para tomar de-
cisdes e organizar as agdes de forma légica e racional, de modo a garantir os
melhores resultados e a concretizagdo dos objetivos de uma sociedade, com
0s menores custos € no menor prazo possiveis. Ou, como diz Carlos Matus,
planejamento € “o célculo que precede e preside a agdo” (Matus, 1989a:29),
em um processo permanente de reflexdo e andlise para escolha de alternati-
vas que permitam alcangar determinados resultados desejados para o futuro.

O planejamento representa uma forma de a sociedade exercer o po-
der sobre o seu futuro (Ingelstam, 1987), rejeitando a resignagao e partindo
para iniciativas que definam o seu destino. Desse ponto de vista, € uma
aposta no futuro e um instrumento de sua construgdo, principal matéria-
prima do planejamento, que orienta e molda a vontade dos atores e as deci-
soes coletivas. Parte do principio de que o futuro pode ser construido pela
sociedade; mas entende que essa constru¢do tem raizes na histéria, no
passado recente e na realidade atual, definidora dos limites do possivel.
Como um instrumento para “fazer o seu destino”, o planejamento € o espa-
¢o de construgdo da liberdade da sociedade dentro das circunstanci-
as, delimitando o terreno do possivel para implementar as mudangas capa-
zes de moldar a realidade futura.

4.1 - Processo Técnico e Politico

O planejamento € o processo de tomada de decisdes pela sociedade
em relagdo ao futuro, envolvendo, portanto, escolha entre alternativas e
defini¢do de objetivos coletivos que orientam a agio. Passa por uma nego-
ciag@o de muiltiplos e diversificados interesses dos membros da sociedade
que planeja, confrontando percep¢des da realidade, vontades e expectati-
vas sobre o0 que se pretende alcangar no futuro. Como os objetivos e inte-
resses sociais sdo muito diferenciados e, muitas vezes, conflitantes na so-
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ciedade (tanto mais quanto mais complexa seja a sociedade), as decisdes
tomadas no processo de planejamento resultam de uma disputa politica dos
atores, cada um procurando influenciar no projeto coletivo com os meios e
instrumento de poder. “Planificar”, afirma Ingelstam, “es basicamente
prepararse para la adopcion de decisiones. Las decisiones de cierta
transcendencia se basan en el poder. Por ende, la planificacion es
parte del ejercicio del poder en la sociedad” (Ingelstam, 1987:69). O
planejamento €, portanto, um processo com nitida conotagao politica.

Contudo, nio se trata de qualquer processo de decisdo, mas de uma for-
ma estruturada e organizada de selegdo das alternativas. Portanto, o planeja-
mento é também um processo ordenado e sistemdtico de decisdo, o que lhe
confere uma conotagdo técnica e racional de formulagdo e suporte para as
escolhas da sociedade. O planejamento incorpora e combina uma dimensdo
politica e uma dimensao técnica, constituindo uma sintese técnico-politica.

Técnico, porque ordenado e sistemdtico e porque deve utilizar instru-
mentos de organizagao, sistematizagio e hierarquizagado da realidade e das
varidveis do processo e um esforgo de produgéo e organizagado de informa-
¢Oes sobre 0 objeto e os instrumentos de intervengao. Politico porque toda
decisdo e defini¢do de objetivos passa por interesses e negociagdes entre
atores sociais. (Buarque,1990)

Como em toda escolha coletiva e em todo processo politico, os varios
atores com diferentes interesses detém também distintas posi¢des de poder
no jogo e nas negociagdes politicas. No processo de planejamento se mani-
festa uma relagio e estrutura de poder, cada grupo social procurando domi-
nar os espagos e meios de decis@o e intervengdo na realidade. Refletindo e
reproduzindo uma determinada estrutura de poder na organizagao da soci-
edade, as decisOes geradas no planejamento expressam uma vontade domi-
nante ou uma hegemonia, entendida ndo como a simples imposig@o dos inte-
resses de algum ator sobre os outros, mas como a expressdo e sintese do
jogo de cooperagdo e conflito dos atores, com seus poderes e interesses
diversificados.?

22 O conceito de hegemonia parece mais apropriado do que a idéia dc consenso para analisar
sociedades com grande diversidade social e politica, por estar associado a disputas na
estrutura de poder: entendido como concordincia e convergéncia de interesses, o conceito
de consenso € mais adequado para se¢ trabalhar com grupos sociais e comunidades com
grande igualdade social e uniformidade de interesses e reduzida disputa de poder interna.
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Por outro lado, como parte do processo politico, o planejamento constitui
um espago privilegiado de negociagdo entre os atores sociais, confron-
tando e articulando seus interesses e suas alternativas para a sociedade. Como
a hegemonia nao é um dado estético, mas um fato social dindmico e construido,
o planejamento abre a oportunidade para uma reconstrugio e reordenagdo
do jogo de poder, permitindo uma redefini¢ido dos objetivos dominantes na
sociedade. Em iltima instancia, o processo de planejamento cria as condi-
¢Oes para a (re)construgdo da hegemonia, na medida em que articula, técnica
e politicamente, os atores sociais para escolhas e opg¢Ges sociais.

Essa concepgao do planejamento como técnico e politico deve levar,
a0 mesmo tempo, a uma reformulag@o profunda da posig¢ao dos técnicos na
defini¢do das prioridades do desenvolvimento e a necessidade de uma es-
trutura de participag@o e mobilizag@o da sociedade para a tomada das deci-
sOes, orientadas pela reflex@o técnica. Apenas assim o planejamento pode
construir um projeto coletivo reconhecido pela sociedade com o qual os
atores sociais e os agentes puiblicos estejam efetivamente comprometidos.

4.2 - Planejamento Local

O planejamento local € o processo de decisdo — tecnicamente funda-
mentada e politicamente sustentada — sobre as agdes necessérias e ade-
quadas a promogdo do desenvolvimento sustentdvel em pequenas unidades
politico-administrativas com relativa homogeneidade socioecondmica e
ambiental. Como um processo social, o planejamento do desenvolvimento
local deve contribuir para a constru¢do de um projeto da sociedade local,
que mobilize os atores sociais e organize as agdes convergentes dos diver-
sos agentes de modo a implementar as transformagdes na realidade que
preparam o futuro desejado. Por isso, Borja lembra que o componente de-
cisivo para o sucesso no planejamento de Barcelona foi a

...concertacion estratégica entre actores piiblicos y privados a partir de la
definicién de un proyecto global de ciudad, preciso en sus objetivos, abierto
en sus formas, progresivo en su implementacion, pero basado en actuaciones
fuertes polivalentes, realizables en el corto plazo, que cumplen la doble
funcion de hacer la ciudad competitiva hacia el exterior e integradora
hacia el interior. (Borja, 1998:s.p.)

O planejamento local é também um instrumento de grande utilidade
para a organizagdo da agdo dos atores e agentes, por orientar as iniciati-
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vas e gerar uma convergéncia e articulagio das diversas formas de inter-
vengdo na realidade. Ele contribui para a mobilizagdo das energias soci-
ais dentro das condigdes internas — potencialidades e estrangulamentos —e
externas — oportunidades e ameagas — que promovam o desenvolvimento
sustentdvel; e constitui uma referéncia para a implementagdo das agoes
que podem desatar o processo de transformacgdo na dire¢do de objetivos
definidos pela sociedade, que leva ao desenvolvimento sustentével.

O planejamento é fundamental também para sistematizar e conferir
racionalidade e interagdo légica as agoes e atividades diversificadas
no tempo, aumentando a eficdcia das agdes e seus impactos positivos so-
bre a realidade. Representa uma forma de controle sobre o futuro e de
fundamentagao das escolhas e prioridades, para otimizar as forgas, meca-
nismos e recursos escassos da sociedade, evitando os desperdicios e a
improvisagao.

O planejamento local e os planos de desenvolvimento sdo, antes de
tudo, um instrumento de negociagdo com os parceiros potenciais — tanto
na fase de elaboragdo quanto apds a produgdo do documento-sintese — e
de aglutinacdo politica dos atores, na medida em que expressa, de forma
técnica e organizada, o conjunto das decisGes e compromissos sociais. Além
disso, o planejamento e os planos de desenvolvimento conferem transpa-
réncia as opgdes e decisdes tomadas pela comunidade, explicitando os ob-
jetivos e as prioridades. Os planos de desenvolvimento ajudam a organizar
e canalizar as agdes do governo como catalisador de miltiplas iniciati-
vas de diversas instancias que se articulam e convergem no espaco local
(municipal); ao mesmo tempo, estabelecem as relagdes entre as demandas
da sociedade — incluindo as demandas de cardter imediato —, os projetos
das diversas 4reas de governo e as iniciativas e programas de outros agen-
tes que podem ser implementados no territ6rio municipal.

Pela reduzida escala territorial e populacional, o planejamento local e
municipal tende a uma grande proximidade com o cidad@o e seus problemas
e a uma grande aderéncia aos instrumentos institucionais de gestdo e inter-
vengdo, embora possa ndo conter toda a complexidade socioambiental, seg-
mentando unidades ecossistémicas ou socioecondmicas homogéneas (baci-
as, biomas, estados ou microrregides homogéneas). Essa proximidade dos
problemas e do cidaddo permite que o planejamento local e municipal tenha
amplos mecanismos de participagdo da populagio e dos atores sociais, com-
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prometendo a sociedade com as decisOes e com as iniciativas e prioridades,
viabilizando, portanto, a mobilizagdo das energias da sociedade.

Todo municipio, independentemente do seu porte e de suas condigdes,
pode e, sobretudo, deve planejar, definir prioridades, formular estratégias, pensar
o médio e o longo prazos, coordenar e articular as decisdes e as agdes a um
programa de trabalho consistente. O paradoxo do planejamento reside, na
realidade, no fato de ser tdo mais necessario quanto maiores as dificuldades
e restrigdes, portanto, quanto menor, mais pobre e carente for o municipio.

Ao contrério do que poderia parecer a primeira vista, mesmo domina-
do pelas preméncias imediatas o municipio ndo pode esperar resolver seus
problemas para comecar a planejar, mas, ao contrério, deve planejar para
tentar enfrentar e resolver seus problemas.

Como preconizado pelo Instituto Brasileiro de Administragdo Munici-
pal (Ibam),

...qualquer municipio, ndo importa seu tamanho e recursos econdmicos, pode

implantar um processo de planejamento coerente com seu estgio tecnolégico,

econdmico-social e cultural. Vale notar que o planejamento pode se desen-
volver mesmo em Municipios muito pequenos, desde que o Governo local
formule objetivos ajustados as necessidades de sua populagdo e faga do

plano diretor um vefculo que expresse esses objetivos, através de metas e

medidas coerentes com a realidade. Neste caso, basta o Prefeito recorrer ao

auxilio de um roteiro 16gico de procedimentos para iniciar o encaminhamento
dos problemas da comunidade, consultando liderangas locais, examinando
recursos com o seu secretariado, tomando decisdes e criando na prépria

méquina governamental h4bitos salutares de prestagdo de contas a popula-
¢do sobre as medidas e decisdes tomadas. (Ibam, 1992)

O planejamento ndo pode ser concebido como um processo excessi-
vamente complexo e cheio de sofisticados recursos técnicos, muitas vezes
caros e inacessfveis a pequenos e pobres municipios. Com qualquer nivel
de complexidade e instrumentos técnicos, o planejamento é, antes de tudo,
o processo de decisdo em relagdo as agdes que constroem um futuro dese-
jado, com o maximo possivel de rigor e fundamentagdo técnica. Como é
preciso tomar decisGes a cada momento, o planejamento deve trabalhar e
alimentar-se das informagdes, dos recursos humanos e dos mecanismos
técnicos de que se dispde. Ndo se pode esperar a confecgdo de um mapa
detalhado dos recursos naturais do municipio para iniciar o planejamento;
definem-se as prioridades com o conhecimento disponivel, enquanto se
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ampliam as informagdes e se preparam novos mapas, para ajudar nas pré-
ximas rodadas de planejamento.

O corte municipal pode e dcve, contudo, ser complementado e ajusta-
do a uma interagdo com seu entorno, formando unidades integradas de
municipios com afinidades e homogeneidade, articulando, politicamente, mais
de um municipio em um aglomerado socioecondmico e ambiental. Ao mes-
mo tempo, o municipio pode desagregar macroespagos diversificados e he-
terogéneos nas unidades de maior confluéncia, representando escalas in-
termedidrias de planejamento e intervengao.

O planejamento de comunidades, como parte do desenvolvimento mu-
nicipal, constitui um corte espacial submunicipal que articula pequenos aglo-
merados humanos em torno de prioridades e estratégias. Deve, assim, atentar
para os seus limites e para as determinagGes externas ao seu desenvolvi-
mento, situando a comunidade na dinimica mais ampla do municipio e, por-
tanto, dentro das estratégias de desenvolvimento municipal. Quando o as-
sentamento for tdo grande ou maior do que o municipio, serd também im-
portante trabalhar de forma desagregada, a partir de localidades, elaboran-
do 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
socioambientais menos complexas e com maior grau de homogeneidade,
especialmente no que se refere a estrutura dos atores sociais.
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Postura Critica do Planejador

* Duvidar das verdades absolutas e das certezas — a divida inco-
moda mas permite uma prepara¢do maior para as mudangas € as
incertezas.

* Recusar as visdes e andlises lineares e simplistas — vendo ape-
nas os problemas e riscos, que nao dao conta da complexidade da
realidade (0 mundo € maravilhosamente incerto com seus riscos fas-
cinantes e suas oportunidades).

* Desconfiar do senso comum, dos modismos e das idéias conso-
lidadas ou preconcebidas — “...elas sdo geralmente, fontes de erros
de anélise e de previsdo” (Michel Godet).

e Fugir do otimista eufdrico e do pessimista derrotista — prova-
velmente nenhum dos dois estd percebendo as alternativas e tendén-
cias e seguramente nenhum dos dois ajuda a construir o futuro que
desejamos.

* Resistir as pressées dos problemas cotidianos e das emergénci-
as — procurando pensar para além do curto prazo e das emergéncias
-Dar espagos para a fantasia e para pensar no imponderdvel e
impensével — ndo descartando a priori nenhuma das idéias inovado-
ras que surgem no debate.

* Confiar nas capacidades humanas e nas energias da socieda-
de — sdo elas que podem efetivamente mudar o destino e construir o
futuro.

» Explorar as diversidades e aproveitar as diferengas de visao —
entendendo a interag@o de diversidades que podem ampliar aprendi-
zagem.

* Evitar as falsas dicotomias e op¢des excludentes e ciclicas —
procurando captar e interpretar a dialética e convivéncia dos contré-
rios: global-local; centralizagdo-descentralizagdao; mercado-Es-
tado; continuidade-mudanga: técnico-politico; produto-proces-
so; racionalidade-intui¢do (sentimento); organiza¢do-criag¢do;
ordem-desordem; grande-pequeno; necessidades a curto prazo-
postura estratégica (longo prazo).
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A inser¢do no contexto e a interagdo com ele constituem uma
determinante do desenvolvimento da comunidade e, por outro lado, uma
orientagdo estratégica do planejamento local, procurando potencializar a
sua articulagdo com a dindmica municipal. A comunidade recebe influénci-
as positivas e negativas externas e, a0 mesmo tempo, pode e deve contri-
buir para o desenvolvimento do municipio em que esté localizado, destacan-
do-se como dinamizador da base econdmica municipal.

4.3 - Planejamento Participativo e Aprendizagem Social

O processo de planejamento, como uma reflexio estruturada sobre a
realidade, seu contexto e as possibilidades do futuro, representa também
uma contribuigdo fundamental para a capacitagéo e o desenvolvimento
sociopolitico e cultural da sociedade local. Na medida em que promove
uma interagao e negociagao de saberes e interesses, estimula a aprendiza-
gem social, ampliando a capacidade da sociedade local de adaptar-se e
responder aos desafios e as mudangas globais.

Dentro do processo de planejamento, os atores sociais vao construin-
do uma vis@o coletiva da realidade local e do seu contexto e convergindo
para a definig@o do futuro desejado e das agdes necessdrias a sua constru-
¢d0. Mas, ao mesmo tempo, vio aumentando sua percepg¢io da realidade e
do mundo em transformagio, ampliando, portanto, sua capacidade de en-
tendimento e conhecimento para novos ciclos de decisdes. A aprendiza-
gem é uma resultante natural do processo de planejamento,?® gerando uma
“postura estratégica” da sociedade local, capacitando-a para reagir e se
adaptar as mudangas.

A aprendizagem social serd diretamente proporcional a abrangéncia
da participagio da sociedade no processo de planejamento, promovendo o
confronto de muiltiplas e diversificadas visdes de mundo. Desde que nao
haja conflitos irreconcilidveis na sociedade local que impegam a coopera-
¢do e de que haja, principalmente, a troca de informagdes e conhecimentos,
as diferengas contribuem para enriquecer a compreensao, ampliar a apren-
dizagem e preparar a sociedade para os desafios e mudangas do futuro.

23 Van der Heijden (1996) fala da aprendizagem da organizagio (sociedade) como resultado do
processo de construgdo de cendrios e ndo exatamente do planejamento, ressaltando a refle-
xdo sobre o futuro como um aspecto fundamental de capacitagio e aprendizagem.
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Mas a diversidade nao pode ser tdo grande que leve a uma desagregagao
da sociedade e a impossibilidade de didlogo e formagdo de um projeto cole-
tivo. Por outro lado, a partir de certo ponto, a coesdo da sociedade pode, ao
contrario, diminuir o ambiente de inovagdo e aprendizagem (redugdo da
capacidade de inovar) se o consenso se transformar em uma excessiva
unidade de visdo.?* ,

Essa € a visdo de Borja (1998) sobre o planejamento urbano em Bar-
celona, resultado da “cooperagéo cidadd” na formulag@o do Plano Estraté-
gico, a forma mais acabada de cooperagao piblica e privada, integrando os
principais atores sociais na discussao do diagnéstico e dos objetivos com-
partilhados, e na proposigdo de estratégias de agdo para o futuro. Essa
discussdo criou o ambiente de inovagdo e aprendizagem social; mas foi
necessério que gerasse, ao final, um consenso social em torno do esquema
urbano, com base em miiltiplos mecanismos de participagdo, para que hou-
vesse base politica para a implementagdo das agdes, criando o que Borja
chamou de “la adhesion social al proyecto de ciudad” (Borja, 1998:13).

Planejamento participativo é o processo de tomada de decisdes com
0 envolvimento dos atores sociais diretamente interessados e comprome-
tidos com o futuro da localidade, vale dizer, com o ativo comprometimento
da sociedade organizada com seus muiltiplos interesses e visdes de mundo.
Trata-se de implementar e assegurar um processo de decisdo compartilha-
da sobre as ag¢Ges necessdrias e adequadas ao desenvolvimento local, en-
volvendo, portanto, todos os segmentos da sociedade, desde a compreen-
sdo e o conhecimento da realidade até a defini¢do e a implementagédo das
agOes prioritdrias para o desenvolvimento. Tal planejamento deve criar as
condigdes para o confronto dos saberes diferenciados da sociedade — cada
grupo pensando e refletindo sobre a sua plataforma como ator social com
sua posigao diversificada na estrutura social — e destes com o conhecimen-
to técnico e racional.

Ao confrontar essas diversas visdes da sociedade, o planejamento
participativo aumenta o processo de conhecimento e aprendizagem da
sociedade local, e estimula a organizagio da sociedade local, promovendo

24 Como afirma van der Heijden, “an effective learning system requires enough variety in its
mental model to interlink signals, received from the outside world, with each other. Without
this these signals will be experienced as inconsistent or incoherent, not understood and
therefore not leading to any useful learning and adaptive action” (van der Heijden, 1996:48).

89



ConsTRINDO 0 DEseNvoLVIMENTO LocAL SUSTENTAVEL

a construg@o de uma “postura estratégica” do territério organizado. Ajuda
a construir um projeto coletivo da sociedade local, baseado nas suas
potencialidades e nas oportunidades do contexto. Por outro lado, a partici-
pacdo e a defini¢@o coletiva e negociada desse projeto coletivo e das prio-
ridades locais asseguram o comprometimento e a co-responsabilidade soci-
al com o futuro da localidade. Como participes das decisdes, os atores se
sentem responsdveis e podem mais facilmente tomar parte ativa nas agdes
e nas iniciativas necessarias ao desenvolvimento.

O processo participativo de planejamento também amplia e demo-
cratiza os espagos de negociagdo na sociedade local, estimulando o
envolvimento de todos os atores sociais e o confronto organizado e civiliza-
do das visdes e interesses diversificados. Contribui, assim, para a democra-
tizacdo da sociedade e para a reconstrugdo da estrutura de poder local,
aumentando a presenga no jogo politico de amplos segmentos sociais nor-
malmente afastados das decisdes e das escolhas. A escala e amplitude da
efetiva participagé@o da sociedade no planejamento depende da estrutura de
poder prevalecente em cada local e, principalmente, da cultura politica,
muitas vezes dominada por uma tradi¢do autoritéria e centralizadora, e do
nivel de organizagdo da sociedade. No entanto, a conquista e ampliacdo
dos espagos de participagio influencia a prépria mudanga da cultura politi-
ca e a democratiza¢do do poder, desconcentrando o ativo poder e, assim,
levando a reconstrugdo da estrutura de poder prevalecente.

As visdes contemporaneas de planejamento e a concepgio de desen-
volvimento local sustentdvel devem incorporar o processo participativo como
parte central das metodologias, refletindo também sobre a forma de organi-
zagdo dos sistemas de gestdo e organizagado local. O processo participativo
tende a quebrar as estruturas centralizadas e verticalizadas de decisdo e
gestdo, levando os atores sociais a se posicionarem como parceiros e
cooperadores, e ndo como subordinados e dependentes.

Além dos atores sociais negociando decisdes compartilhadas e am-
plamente aceitas, as instituigdes envolvidas nas escolhas estabelecem rela-
¢bes multivariadas em redes de parcerias, substituindo as tradicionais for-
mas hierarquizadas e centralizadas de gestdo (Matos Macedo, 1997). Para
Marin e Mayntz, os sistemas participativos (policy networks),

sdo sistemnas horizontais de coordenagio entre empresas, administragéo pu-
blica e associagdes. Tendem a ser mais estdveis que tipos de arranjos estabe-
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lecidos pelo mercado, apesar de essa estabilidade né@o ser imposta hierarqui-
camente. Ao contrdrio, normas compartilhadas, atitudes de confianca, co-
nhecimento razoével e respeito miituo estabilizam o relacionamento dos agen-
tes. (Marin & Mayntz apud Matos Macedo, 1997:12-13)

O planejamento participativo no plano local deve levar a formas novas
de gestdo do desenvolvimento, baseadas em uma co-responsabilidade en-
tre os atores sociais € em uma parceria entre governo e sociedade, na qual
0 governo atua mais como um grande animador e articulador da sociedade,
constituindo redes flexiveis de atores e agentes piiblicos. Como diz Matos
Macedo (1997), no sistema em rede ndo existe uma hierarquia e uma rela-
¢do vertical de comando, mas uma articulagio de miiltiplos atores e institui-
¢Oes cooperando com diferentes papéis e instrumentos complementares.
Em cada espago local de planejamento pode se formar uma variada geo-
metria institucional de redes, dependendo dos atores e das institui¢des atu-
antes e dos objetivos e prioridades de desenvolvimento definidas e compar-
tilhadas pela sociedade local.”

O processo de participagéo representa, na visao de Ladislaw Dowbor
(1994:8), “mudanga de uma sociedade governada por ‘representantes’ para
uma sociedade na qual a direta participagdo dos cidaddos tem uma impor-
tancia crescente”. Mas essa direta participagdo do cidaddo serd decres-
cente com a ampliagdo espacial e a abrangéncia e agregagio do objeto do
planejamento e das escolhas, com a necessidade crescente de represen-
tantes para expressar o pensamento das bases agregadas. De fato, as for-
mas de participagdo e de representagido dos atores sociais no processo
decisério dependem da abrangéncia espacial do objeto do planejamento;
quanto menor a unidade espacial (municfpio ou comunidade) e mais simples
os segmentos planejados, maiores as possibilidades para a democracia di-
reta e menores as mediagdes de representag@o dos atores. Assim, no pla-
nejamento nacional e mesmo estadual, o papel dos representantes de ato-
res sociais serd muito maior do que nos processos decisérios dentro de uma
comunidade.

25 No conceito de policy network “...o processo de formulagio de polfticas n3o é estruturado
exclusivamente através de acordos institucionais formais (...) o relacionamento entre os
agentes que participam no processo ndo ¢ necessariamente hierdrquico” (Matos Macedo,
1995:30). Na realidade, “...os participantes de um processo coletivo de tomada de decisiio
estdo freqiientemente ligados lateral ¢ ndo verticalmente” (Marin & Mayntz apud Matos
Macedo, 1995:30).
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Dependendo da instincia e do foco do planejamento, mudam os ato-
res, as varidveis, as relagdes com o contexto e, como conseqiiéncia, as
formas e mecanismos de participagdo da sociedade. Criam-se instancias
diferenciadas de participagdo da sociedade, a0 mesmo tempo que os atores
sociais se organizam de diversas formas e em diversos cortes, segundo a
natureza e abrangéncia do municipio ou localidade. De qualquer forma, o
mundo contempordneo, com a globalizagdo e a diversificagao
socioecondmica, tende a aumentar a complexidade e multiplicidade dos pro-
blemas e, como conseqiiéncia, a diversidade dos atores e suas formas de
organizagio.

Embora possam ser utilizados vérios modelos de participagao da soci-
edade no planejamento e na gestdo publica do desenvolvimento local, é
importante distinguir quatro categorias muitas vezes confundidas na
estruturag@o do processo participativo: atores sociais, formas de organi-
zagdo da sociedade, Estado, e instdncias de participagdo e negociagao;
cada uma dessas categorias tem caracteristicas préprias, l6gica e funcio-
namento diferenciados no processo de planejamento participativo. De for-
ma simplificada, podem ser feitas as seguintes diferenciagdes conceituais:

a) Atores sociais — sdo os grupos sociais e segmentos diferenci-
ados na sociedade que constituem conjuntos relativamente homogéne-
os, segundo sua posi¢do na vida econémica e na vida sociocultural, e
que, por sua prética coletiva, constroem identidades, interesses e visoes
do mundo convergentes, procurando espagos de influenciagdo no jogo
de poder.

b) Formas de participacao — os atores sociais, como conceito abs-
trato, se organizam e se manifestam por meio de entidades, organizagdes,
associagdes, lobbies e grupos de pressdo politica, expressando sempre in-
teresses e visdes de mundo, diferenciados segundo o corte temético ou
espacial, podendo ser divididos em trés conjuntos:

i. corporativos — expressos em diferentes organizagdes (sindicatos,
federagdes e associagdes profissionais e empresariais), que apresentam
solidariedade temdtica e perseguem interesses reivindicativos (disputa
pelariqueza social);

ii. comunitarios — expressos em associagdes comunitérias, que ten-
dem a ter uma solidariedade territorial e interesses centrados em pro-
Jetos de infra-estrutura social (disputa pelos excedentes econdmicos);
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iii. temdticos — expressos em movimentos sociais que representam
visdes do mundo e propostas acima dos interesses de grupos sociais €
territoriais (meio ambiente, direitos civis etc.), constituindo-se em
influenciadores de politicas e iniciativas governamentais nas ireas de
interesse especifico.

E importante distinguir os atores sociais das organizagdes ndo-gover-
namentais (ONGs), entidades privadas sem fins lucrativos organizadas por
drea de atuagdo e voltadas para a assessoria e suporte técnico a socie-
dade, com base em competéncias técnicas diferenciadas. Normalmente as
ONGs representam uma racionalidade técnica e ndo interesses sociais,
embora tendam a assumir compromissos politicos e ideolégicos que os
aproximam dos segmentos sociais marginalizados.

¢) Estado - € a instincia juridico-politica que sintetiza o jogo de
interesses e poderes dos atores sociais, em conflito e cooperagdo, conso-
lidando e expressando uma estrutura de poder na sociedade. O Estado
ndo é um ator — da mesma natureza dos grupos e segmentos sociais —,
mas uma expressio dos seus interesses e poderes diferenciados e repre-
sentacdo do projeto da sociedade e da vontade nela dominante em cada
momento. Desse ponto de vista, o Estado ndo é um ente auténomo e
desvinculado da sociedade nem tem vontade prépria, mas se apresenta
como a expressdo dos atores, de seus interesses diferenciados e suas
relagdes de poder. Portanto, os drgdos piiblicos, vinculados ao Estado
em diferentes dreas de intervengdo (e diferentes instancias), atuam, nor-
malmente, com a racionalidade técnica, incorporando a visd@o de go-
verno nos segmentos especificos de atuagao e a visdo politica dominante
em cada momento.

d) Instancias de participacao — sdo os espagos publicos de partici-
pacdo dos atores sociais e de negociagdo de interesses diferenciados da
sociedade entre si e de influenciagdo sobre o Estado e as instituigdes publi-
cas. Os Conselhos municipais — gerais, temdticos ou de projetos — sdo a
instancia de participagdo por exceléncia, constituindo-se num dos campos
de disputa politica e jogo de interesses dos atores. Podem ser limitados a
representagdo dos atores ou juntar para negociagdo os atores e as repre-
sentagdes dos 6rgios piiblicos, mas, em todos os casos, n@o constitui um
ator, e sim um colegiado de atores em negociagao.
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O confronto e a negociagdo dos interesses sociais coletivos —
conflitantes ou convergentes — com a racionalidade técnica — ONGs
ou técnicos de governo — permitem delimitar as possibilidades e as condi-
¢oes efetivas de implementag@o das atividades e defini¢do das priorida-
des da sociedade. O tratamento técnico de parte dos 6rgaos piblicos é
fundamental para a avaliagdo da viabilidade das decisdes, situando o de-
sejado da sociedade dentro dos limites do possivel, definido pelas restri-
¢Oes estruturais.




5

Metodologia de Planejamento

A metodologia de planejamento deve ser compativel com os objetivos
de desenvolvimento sustentdvel definidos e com a concepgdo de planeja-
mento como um processo técnico e politico de envolvimento e comprome-
timento da sociedade nas decisdes locais. Deste ponto de vista, a metodologia
parte de alguns grandes postulados para servir, efetivamente, aos novos
conceitos e responder, devidamente, aos grandes desafios deste inicio de
século. Como j4 foi amplamente analisado até aqui, a metodologia deve
contemplar a participagdo social ¢ a negociagdo politica, e utilizar uma
tratamento multidisciplinar com base numa abordagem sistémica. A
metodologia terd que incorporar também no processo de trabalho uma vi-
sdo estratégica com quatro componentes centrais:

a) Visao a longo prazo — contemplar a maturagdo lenta das dimen-
soes que levam a mudanga do estilo de desenvolvimento.

b) Hierarquizacao e seletividade das acdes — concentrar-se nos
fatores estruturais de mudanga que potencializam os resultados desejados.

c) Percepcao das circunstincias e limites — identificar as efetivas
possibilidades de desenvolvimento e mudanga e processar a inevitavel es-
cassez de meios e instrumentos (financeiros, humanos, tecnolégicos, natu-

rais etc.).
d) Condicionantes do contexto externo — situar o objeto de plane-

jamento nas condi¢des de influéncia externa, destacando oportunidades e
ameacas que oferecem.

5.1 - Visdo Estratégica

Para se deflagrar um processo de transformagdes que leve ao desenvol-
vimento local sustentdvel, é necessdrio um claro esforgo de seletividade e
priorizagdo, concentrando as agdes nos fatores centrais e determinantes do
futuro. O planejamento ndo pode se deixar dominar pelas emergéncias e ur-
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géncias de curto prazo, mas deve estruturar as prioridades numa perspectiva
de construgio de um novo estilo de desenvolvimento a médio e longo prazos.
Nio pode ignorar as necessidades e caréncias da sociedade, mas deve estabe-
lecer a relagao destas com os fatores estruturais do desenvolvimento, evitando
o imediatismo e a corrida sem fim atras de solugdo para os problemas.

Para tanto, é necessério identificar, na anélise da realidade, os fatores
e componentes mais relevantes e determinantes dos problemas e
potencialidades que condicionam o futuro. Muitas vezes os problemas mais
urgentes e indesejdveis ndo sdo os mais importantes e relevantes em ter-
mos de determinag@o do desempenho geral da realidade. Com efeito, como
lembra Carlos Matus (1989a), os responsdveis pelas decisdes costumam
ser dominados e envolvidos precisamente pelos problemas mais urgentes,
que, muitas vezes, ndo sdo os mais determinantes da insustentabilidade e
dos estrangulamentos do desenvolvimento. “El monitoreo del sistema de
decisiones privilegia las molestias estridentes o dolorosas y no detecta
bien las cosas importantes que van silenciosamente mal. En cierta for-
ma tiene las mismas debilidades que las sefialas del mercado” (Matus,
1989a:11). Segundo esse autor, o urgente molesta, o importante ndo irrita,
as urgéncias pressionam e as coisas importantes esperam em siléncio.

O planejamento estratégico deve inverter essa tendéncia a privilegiar
os problemas e caréncias imediatas para se concentrar nos aspectos mais
relevantes e determinantes do desenvolvimento, mesmo que ndo possa dei-
xar de atuar na redugdo dos problemas urgentes. Nele, é fundamental clas-
sificar e ordenar os dados da realidade, distinguindo o urgente — indeseja-
vel e necessidade imediata — do relevante?® — determinante do desenvolvi-
mento local ou municipal. As ag¢Ges estratégicas devem se concentrar no
que € relevante e determinante, preparando as transformagdes estruturais
futuras; iniciativas de curto prazo e de rotina se voltam para as urgéncias,
procurando moderar e amenizar os problemas, enquanto amadurecem as
transformagdes estruturais resultantes das agSes sobre o importante.

Existem problemas que, além de urgentes (precisam ser enfrentados
imediatamente), sao também relevantes, porque estrangulam o desenvolvi-

26 O conceito de “relevante” n3o decorre apenas do desejo diferenciado dos atores, mas da
diferente posigdo que cada problema tem no sistema geral analisado (problemdtica), desta-
cando-se pelo fato de ter um papel determinante da realidade, gerando outros problemas e
condicionando a problemética geral do local.
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mento e estdo na raiz da problemadtica geral, gerando varios outros; mas
existem problemas que, embora sejam urgentes (j4 incomodam no momen-
to), ndo sdo determinantes do conjunto e sdo gerados por outros. Para ana-
lisar essas caracteristicas diferenciadas dos problemas e, portanto, das a¢oes
para enfrenti-los, o Diagrama 1 pode ser bastante 1itil como representagao
combinada de urgéncia e relevancia. Procura expressar essa distingdo en-
tre o urgente e o relevante, apresentando os dois conceitos, de forma com-
binada, num sistema de coordenadas: as urgéncias se apresentam no €ixo
das abcissas, e as questdes relevantes, no eixo das ordenadas. Cada com-
ponente da realidade (problema) ocupa uma posi¢@o no espago, combinan-
do o grau de urgéncia e de relevancia que tem na realidade, segundo a
analise técnica e a percepgdo dos atores sociais. Dividindo-se o diagrama
em quatro quadrantes — segundo grau de urgéncia e relevancia combinados
—, pode-se visualizar a caracteristica de cada problema, orientando os res-
ponsdveis pelas decisdes para a sele¢do das prioridades.

Diagrama 1 - Urgéncia e Relevancia

A

R 1 I
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E

\
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N
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1 1] \Y
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ATUANDO NO SUPERFLUO CORRENDO ATRAS DO PREJUIZO

URGENTE

Baseado em Stephen R. Covey, citado por Conjuntura & Tendéncias — TGI, ano 4 n?
139, 06.out.97.

Os problemas que se situam no quadrante I tém alto grau de relevin-
cia e pouca urgéncia, podendo, portanto, ser enfrentados com tranqiiilida-
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de, para preparar o futuro. As agdes estratégicas devem ser concentrados
nesses problemas, criando as bases para a reestruturagio socioeconémica
darealidade e evitando o acimulo e a formagdo de novos problemas e urgén-
cias no futuro. Os problemas do quadrante II t€ém também alto grau de
relevdncia mas tém também alta urgéncia, refletindo, no geral, a falta de
uma iniciativa no passado em relagdo a problemas do quadrante I que se
tornaram mais graves e inadidveis. As agdes se voltam para a administra-
¢do de crise herdada do passado, merecendo, portanto, uma agdo imediata e
prioritdria, para evitar o estrangulamento a curto prazo e os desdobramentos
a médio e longo prazos. Os problemas do quadrante III t€ém baixa relevan-
cia e baixa urgéncia, podendo ser ignorados na defini¢éo das prioridades de
acdo, para ndo gastar energias atuando sobre o supérfluo.

Finalmente, os problemas do quadrante IV t€m baixa relevancia e
alta urgéncia, representando fatores indesejdveis e graves da perspecti-
va da sociedade local, mas que sdo resultantes de outros problemas e,
portanto, ndo sdo estruturais e determinantes do desempenho futuro da
realidade. Decorrem, em geral, de distor¢Ges estruturais do modelo de
desenvolvimento e do acimulo de problemas formados pela auséncia de
agdes estratégicas no passado que promovessem o desenvolvimento sus-
tentavel. De qualquer forma, esses problemas demandam iniciativas ime-
diatas, de forma compensatdéria e transitéria, correndo atrds do prejui-
zo, enquanto amadurecem as transformagdes resultantes da intervengio
sobre os quadrantes I e II. Se as agdes se limitarem a enfrentar os pro-
blemas que se situam nesse quadrante (o que costuma acontecer com
alguma freqii€ncia), estardao atuando sobre os efeitos e deixando de ata-
car as causas da problemética geral.

A visdo estratégica no planejamento do desenvolvimento local sustent4-
vel deve, portanto, organizar as agdes de forma a abrir um processo de trans-
formagdes na dire¢do do novo estilo de desenvolvimento, preparando o mé-
dio e o0 longo prazos. Assim, as prioridades estratégicas devem se concentrar
nos problemas de alta relevancia e menor urgéncia. E, embora néo se trate
de ignorar os problemas urgentes, os atores sociais devem ter claro que as
iniciativas voltadas para as urgéncias ndo seriam necessérias se tivessem
implementado agGes estruturadoras no passado. E fundamental atuar seleti-
vamente sobre os problemas de alta relevancia, para reduzir a continuada
corrida atrds das urgéncias e necessidades imediatas. A concentragdo das
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acGes no quadrante I permite que, ao longo dos tempos, se reduza a necessi-
dade de atuagdo no quadrante II (administrando crises) e no quadrante IV
(correndo atrds do prejuizo); como expressa a seta desenhada no diagrama,
as mudangas estruturais (quadrante estratégico) permitemn que se eliminem
ou reduzam os fatores de crise e os problemas emergenciais.

5.2 - Caracteristicas do Processo de Planejamento

O processo de planejamento deve se estruturar em um conjunto de
atividades de forma articulada e organizada, seguindo uma seqiiéncia lo-
gica que assegure racionalidade e participagio da sociedade no processo
decisério. Consistente com os postulados gerais definidos antes, o processo
de planejamento se estrutura em quatro caracteristicas combinadas e inter-
ligadas: politico e técnico, processo e produto, descendente € ascen-
dente, enddgeno e exdgeno.

5.2.1 - Processo técnico e negociacao politica

O processo de trabalho deve combinar o tratamento técnico com o
processo politico de negociacdo dos atores, incluindo mecanismos de
participag@o na formulagdo e negociacdo dos interesses dos atores so-
ciais e o tratamento e sistematizagcdo de informagdo e compreensdo
16gica e racional da realidade. Assim, desde o inicio e ao longo de todo
o processo, deve articular o tratamento e a andlise técnicos com as
formulagées, negociacdes e deliberagbes politicas, com suas 16gi-
cas diferenciadas, confrontando a racionalidade com os interesses. Es-
sas duas abordagens da realidade e das alternativas de agdo para o
desenvolvimento local e municipal devem ser implementadas ao mesmo
tempo e de forma paralela, e procurando estabelecer um didlogo entre
as diferentes percepgoes.

A l6gica técnica serve para estabelecer os limites e as possibilidades
efetivas de desenvolvimento e a viabilidades e o impacto das agdes, contri-
buindo para as decisdes e escolhas, que, por seu turno, obedecem aos inte-
resses dos atores € as visdes politicas. Como mostra, de forma simplificada,
o gréifico 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 promogdo do desenvolvimento —, num ciclo de
retroalimentacio e aproximagdes sucessivas.
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Grafico 7 - Processo Técnico e Negociagao Politica
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5.2.2 - Processo e produto

O planejamento €, antes de tudo, um processo em que a sociedade
e os técnicos vdo construindo um conhecimento sobre a realidade e
tomando decisdes, implementando e avaliando as a¢des. Desse ponto
de vista, o que importa no planejamento é a aprendizagem desse pro-
cesso permanente e continuado de formulagdo, decisdo, execugdo e
avaliacio, priorizando a mobilizagdo das energias sociais e 0 processo
criativo da sociedade. O fundamental, portanto, é o processo que leva a
construgido de um projeto coletivo e da consciéncia social, com a ade-
sdo politica da sociedade. No entanto, o plano como produto desse pro-
cesso € uma expressdo literdria da construgido da sociedade, refletin-
do o conhecimento acumulado e explicitando as decisdes e as agdes
definidas para promover o desenvolvimento local. Como tal, o plano
constitui uma base para os ciclos seguintes de planejamento e, princi-
palmente, um instrumento de aglutinagdo e articulagdo da sociedade,
por meio do qual esta se reconhece, e um referencial para negociagio
estratégica com parceiros externos. Desse ponto de vista, o produto é
muito importante, sempre que expressa o resultado do processo em cada
momento do ciclo de planejamento, contribuindo para a organizagdo da
sociedade e sua convergéncia em torno das suas prioridades, represen-
tando também um instrumento de negociagdo da sociedade local com
0s potenciais parceiros.
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5.2.3 - Processo descendente e ascendente

O planejamento deve combinar um processo descendente ou deduti-
vo (do geral para o particular) com um processo ascendente ou indutivo
(do particular para o geral), de cuja consisténcia e interagdo pode ser for-
mulado o plano de desenvolvimento local (Martins de Carvalho, 1997). Os
dois processos resultam de abordagens relativamente autdnomas que se
complementam, permitindo o confronto do tratamento agregado da realida-
de local com um esforgo de anélise e percepgao desagregada por dimensao
ou segmento (ver Grifico 8).

O primeiro parte de uma anélise do local (ou municipio) na sua totali-
dade e na sua relagdo com o contexto (sistema que o contém), gerando os
elementos para a defini¢io da estratégia geral e das iniciativas globais para
o desenvolvimento (da estratégia para os projetos locais). O tratamento
desagregado, base para o processo ascendente, parte de uma anélise mais
aprofundada e detalhada das diversas partes ou segmentos da realidade
(subsistemas), levando 2 identificagdo de agGes especificas e concretas
para as diferentes dimensdes, segmentos ou setores (dos projetos para a
visdo agregada). Esses dois cortes da realidade devem ser realizados tanto
no processo técnico quanto na participagdo e negociagdo politica dos ato-
res sociais, embora esta iltima seja mais destacada e concentrada na for-
mulagdo desagregada, expressando as demandas e os projetos da socieda-
de a serem incorporados na estratégia.

Gréfico 8

ABORDAGEM AGREGADA
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As experiéncias de planejamento local no Brasil t€m apresentado uma
tendéncia a privilegiar um dos dois processos — ascendente ou descendente
-, perdendo parte da riqueza técnica e pedagégica de anélise de consistén-
cia da interacdo entre os resultados gerados no tratamento agregado e de-
sagregado. Essa simplificagdo pode resultar de uma compreensivel e ne-
cessdria adaptacdo as condigcGes locais e aos propdsitos do planejamento,
incluindo a escala do trabalho; mas pode comprometer parte dos fatores
determinantes para uma estratégia de desenvolvimento, se desconsiderar
os processos exégenos que determinam o futuro da localidade (municipio),
como costuma ocorrer nas alternativas ascendentes. Também é comum
que esses processos ascendentes terminem apresentando o plano como
uma soma de projetos locais, sem uma referéncia estratégica que defina os
eixos centrais de desenvolvimento.

Gréfico 9
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5.2.4 - Endégeno e exégeno

Toda abordagem sistémica do desenvolvimento local implica uma
percepg¢ido do local (municipio) com uma totalidade (sistema objeto) que
constitui, por outro lado, um subsistema de uma complexidade mais geral.
Isso significa, do ponto de vista técnico e operacional, que a metodologia
de planejamento deve sempre combinar uma anélise da realidade inter-
na da localidade, identificando os componentes endégenos (positivos ou
negativos) que condicionam seu futuro — potencialidades e problemas —
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com uma reflexd@o e interpretagdo dos movimentos externos (exégeno)
naqueles aspectos (positivos ou negativos) que podem influenciar tam-
bém o desenvolvimento local — oportunidades e ameagas.

Embora as agdes voltadas para o desenvolvimento local devam ser
realizadas internamente a localidade (municipio), a defini¢do das priorida-
des e dos projetos nido pode ser feita sem uma andlise dos processos
exoégenos; considerando as tendéncias crescentes de globalizagdo e
integragdo dos espacos locais, a prépria pertinéncia dos problemas e das
potencialidades internas depende do que ocorrer no contexto externo e
dos seus impactos provaveis no local. O confronto dos movimentos inter-
nos e internos permite uma maior clareza sobre as condi¢des que facili-
tam ou restringem o desenvolvimento local, ajudando na priorizagio das
agOes e projetos.

5.3 - Etapas do Processo de Planejamento

O processo de planejamento se divide em quatro etapas seqiienciais,
interligadas e continuadas: o conhecimento da realidade, a tomada de de-
cisoes, a execugdo do plano e, finalmente, o0 acompanhamento, o contro-
le e a avaliagao das agdes (Martins de Carvalho, 1997). Esse é, contudo,
um processo permanente de construgdo e decisdo; de modo que, mesmo
que apresente esta seqiiéncia inicial — conhecimento, decisdo, execucdo e
acompanhamento —, o ciclo é continuado, com o acompanhamento
reorientando o conhecimento e as decisdes e, portanto, podendo redefinir a
execugdo. Por outro lado, nas quatro etapas do processo de planejamento
devem ser combinados os tratamentos técnicos e politicos e as abordagens
ascendentes e descendentes antes mencionadas.

As duas primeiras etapas do processo de planejamento — conheci-
mento e tomada de decisdes — constituem a fase de elaboragao propria-
mente dita dos planos de desenvolvimento local, que definem o que serd
executado, expresso pelo documento ou produto (plano de desenvolvimen-
to). Entretanto, devem ser definidos nessa fase os elementos basicos para
a execugdo e o acompanhamento do plano, que se iniciam, efetivamente,
imediatamente apés a sua aprovagdo pela sociedade.”’” Na realidade, um

27 Em muitos casos e sempre que possivel, podem ser implementadas agdes mesmo antes da
conclusdo dos trabalhos das duas fases, vale dizer, antes da redagdo e aprovagdo final do plano.

103



ConsTruMDO 0 DeESENVOLVIMENTO LOCAL SUSTENTAVEL

dos componentes centrais do plano que serd, portanto, produzido nessas
duas etapas, ser4 a formulagao de um modelo de gestdo, que representa o
sistema de organizagio da sociedade e dos agentes piublicos para as duas
etapas seguintes: a execug@o e o acompanhamento do plano.

A metodologia de planejamento, apresentada nesse documento, se con-
centra na fase de elaboragdo dos planos, reunindo, portanto, as etapas de
conhecimento e tomada de decisées. Ela nao contempla as etapas de exe-
cugdo e de acompanhamento, entendendo que a defini¢io sobre a forma e os
mecanismos a serem utilizadas nestas duas fases constituem um dos produ-
tos do planejamento e, portanto, uma decis@o dos atores que planejam, conti-
da no modelo de gestao. Como o modelo de gestdo deve corresponder as
prioridades de agdes e aos pressupostos politicos definidos pela sociedade —
na fase de elaborag@o — constituem um resultado das duas primeiras etapas
do processo de planejamento: os atores definem a forma como devem se
organizar para a execugio e o acompanhamento do plano.

A fase de elaboragdo do plano — etapa de conhecimento e decisao —
deve seguir também uma seqii€ncia légica de atividades, de acordo com
uma ordem de tratamento e produg@o de informagdes e conhecimentos que
estruturam as escolhas da sociedade. Para a realizagdo dessas atividades,
pode-se recorrer a um conjunto de técnicas e recursos (instrumentos)
facilitadores e organizadores dos procedimentos técnicos e da negociagio
dos atores sociais, algumas das quais serdo apresentadas no capitulo se-
guinte.”® Do ponto de vista operacional, o processo deve comegar com a
estruturagdo dos trabalhos, incluindo montagem da equipe técnica e do sis-
tema de organizagdo dos agentes e atores, apresentados de forma detalha-
da no item 5.4 do capitulo 5 (Organizag@o para o planejamento).

De forma resumida e sistemética, apresenta-se, a seguir, a seqiiéncia das
atividades de elaborag@o do plano, representada pelo Fluxograma 1, combinan-
do os processos descendente e ascendente e envolvendo, ao longo de todo o
processo, o tratamento técnico e a negociacdo da sociedade, destacada princi-
palmente na decisdo. A linha pontilhada do fluxograma mostra a passagem
entre as duas fases: conhecimento da realidade e tomada de decisdes.

28 Tanto a seqiiéncia l6gica quanto as técnicas — apresentadas de forma detalhada no capitulo 6
- devem ser adaptadas, redefinidas e reestruturadas de acordo com a abrangéncia e a
complexidade da realidade, de forma flexivel e criativa, mesmo que se conserve um cami-
nho légico de construgio das bases informacionais e de organizagdo do processo decisério.
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5.3.1 - Conhecimento da realidade

Para tomar decisdées fundamentadas e consistentes, € necessario,
antes de tudo, compreender a realidade do municipio ou localidade, tanto
definindo com clareza o objeto de que estamos tratando (visio espacial e
institucional do municipio e localidade) quando as condig¢des atuais e as
perspectivas futuras da realidade local e municipal e do seu contexto.
Assim, o conhecimento da realidade, primeira atividade da elaboragdo do
plano, deve passar, de alguma forma e com diferentes niveis de profundi-
dade e rigor técnico, pelos seguintes procedimentos seqiienciais € com-
plementares:

5.3.1.1 - Delimitac@o do objeto

O processo de trabalho deve se iniciar com a delimitagdo do municipio
(ou comunidade) que se pretende planejar: seus limites fisico-geograficos e
institucionais, as relacdes estruturais das varidveis determinantes e as rela-
¢oes do municipio com seu contexto socioecondmico, ambiental e politico-
institucional (onde esta situado o municipio?). Essa atividade tem um forte
componente técnico mas deve ser trabalhada conjuntamente com a socie-
dade, tanto pelo conhecimento que esta detém sobre o seu espago quanto
pelo processo pedagégico de apreensdo dos seus limites e possibilidades.
Essa delimitagdo deve ser feita com base em uma discussdo com a equipe
técnica, no levantamento de dados gerais € mapas do municipio € em en-
tendimento com as autoridades municipais.

5.3.1.2 - Diagnéstico

O diagnéstico consiste na compreensdo da realidade atual do muni-
cipio e dos fatores internos que estdo amadurecendo e que podem facilitar
ou dificultar o desenvolvimento local. Para se perceberem as condigdes
atuais do municipio, é importante se analisar o processo de evolugédo recen-
te da realidade, que sintetiza a histdria do municipio e os fatores que
explicam o seu desempenho. A histéria do municipio deve ser complementada
por uma andlise técnica e reflexdo participativa dos atores sociais sobre a
realidade atual e suas principais caracteristicas.

Para evitar dispersdo e excesso de dados, o diagnéstico deve ser sele-
tivo na defini¢do das informagGes mais relevantes para a explicagdo da
situagdo atual e determinagdo do futuro, identificando os principais fatores
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determinantes da realidade do municipio. Para incorporar as concepgdes
contemporineas de desenvolvimento — desenvolvimento sustentdvel —, o
diagnéstico deve tratar a realidade de forma multidisciplinar, procurando
observar e confrontar os componentes ou dimensdes econdmica,
sociocultural, ambiental, tecnolégica e politico-institucional. Toda a anélise
e reflexdo deve convergir para a identificagdo dos principais problemas e
potencialidades locais, o que € insatisfatério na realidade ou estd impedin-
do o desenvolvimento (problemas) e o que pode facilitar o desenvolvimento
local (potencialidades). O que a sociedade néo aceita e pretende modificar
na realidade? O que emperra e estrangula o desenvolvimento municipal e
local? E, quais as grandes potencialidades e condi¢des do municipio e loca-
lidade para alavancar o desenvolvimento?

No diagnéstico, deve ser combinado o levantamento de dados secun-
dérios com a vis@o e a experiéncia da sociedade, procurando identificar e
organizar informagdes econdmicas e financeiras (incluindo as finangas e
orcamentos municipais € os instrumentos financeiros disponiveis, créditos
etc.), socioculturais (condi¢des de vida da populagio, trajetéria de vida da
populagao local etc.), ambientais (incluindo os recursos naturais, solo, rele-
vo etc.), tecnolégicos (incluindo assisténcia técnica) e politico-institucionais
(incluindo andlise das instituicdes e os mecanismos de atuacdo do setor
publico com seus programas e projetos, especialmente das instancias espa-
cialmente superiores, que podem ser aplicados ou atraidos para o municipio
ou localidade).

No que se refere aos problemas, tanto a analise técnica quanto a formu-
lagdo da sociedade devem expressar, de forma qualitativa, quais os fatores
mais indesejdveis e que mais estrangulam e restringem o desenvolvimento
local. Na identificagdo dos problemas e potencialidades devem ser identifica-
dos os fatores mais relevantes, procedendo-se a uma hierarquizacao da-
queles de maior densidade e relevdncia para o desenvolvimento munici-
pal, ndo tanto pela gravidade e urgéncia mas, sobretudo, pelo seu peso na
determinagdo da problemadtica do conjunto da realidade municipal e local.

O diagnéstico deve combinar e confrontar o levantamento e andlise
técnica da realidade com a visdo da sociedade — fazendo interagir as dife-
rentes percepgdes dos atores sociais — sobre a situagiio local, seus princi-
pais problemas e potencialidades endégenas. Deve-se estabelecer uma
negociagdo das duas percepgdes da realidade, bastante distintas mas com-
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plementares, cotejando os interesses e desejos da sociedade com os limites
e as possibilidades técnicas.

Fluxograma 1

ANALISE DO CONTEXTO ANALISE DA REALIDADE
Oportunidades e Ameacas Potencialidades e Problemas P

o~

VISAO DO __,[ OPCOES ESTRATEGICAS I

FUTURO x
, ——(wo)

AGOES CONSISTENTES
POR DIMENSAQ

4
PROBLEMAS E
POTENCIALIDADES ACOES PRELIMINARES

POR DIMENSAO POR DIMENSAO

5.3.1.3 - Prognoésticos

Enquanto o diagnéstico procura captar a realidade atual e os fatores
em maturagao da localidade (municipio), o prognéstico busca antecipar
possiveis desdobramentos futuros da realidade e, principalmente, do seu
contexto externo, informagdo importante para dimensionar as possibilida-
des de realizagdo dos desejos da sociedade e, portanto, para a formulagao
da estratégia de desenvolvimento local. Trata-se, nesse caso, de compre-
ender em que condigdes se situa a localidade e para onde ela tenderia a
evoluir, destacando as tendéncias provaveis dos processos exégenos, res-
saltando aqueles de maior impacto sobre a realidade local. O prognéstico
deve, assim, identificar as oportunidades que o contexto abre e oferece
para o desenvolvimento local, e os fatores externos que podem constituir
ameagas ao seu desenvolvimento.

Os futuros provéveis do contexto podem influenciar e condicionar o
futuro do municipio a médio e longo prazos, interagindo com as condigdes
internas, seus problemas e suas potencialidades. Evidencia, portanto, onde
o municipio estd inserido e que movimentos este contexto tende a apresen-
tar no futuro, que definem as perspectivas de desenvolvimento municipal.

Para andlise do contexto e suas perspectivas, pode-se recorrer a cons-
trucdo de cendrios, que constituem referencial importante para a identifica-
¢do das oportunidades e das ameacas que o futuro parece reservar em
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fun¢do do desempenho da realidade do entorno. As alternativas futuras do
contexto procuram interpretar para onde deve evoluir, provavelmente, o
contexto socioecondmico e politico-institucional em que estd inserido o
municipio, com base em uma andlise dos condicionantes do contexto,
identificando as principais tendéncias exégenas que devem influenciar o
futuro do municipio (ou localidade).

Também Fpodem ser construidos cendrios da localidade (municipio),
que expressam alternativas de evolugao futura da realidade local, resultado
da interag@o dos processos exégenos com as condigdes que amadurecem
internamente® (ver referéncia mais detalhada a cenérios no préximo capi-
tulo). Os futuros provdveis do municipio, que expressam as perspectivas
de desenvolvimento do municipio em determinado horizonte de tempo, re-
sultam da combinag@o dos impactos externos com as tendéncias internas.
E, portanto, uma expressio do cruzamento dos determinantes exdgenos
com os condicionantes endégenos, com diferentes hipéteses de compor-
tamento futuro. Dependendo dessas hip6teses, o municipio pode caminhar
para diferentes alternativas de desenvolvimento futuro, que delimitam as
possibilidades de realizagio dos desejos da sociedade.

Por outro lado, o confronto do futuro desejado pela sociedade — a
visdo do futuro do municipio — com as perspectivas efetivas de desenvolvi-
mento — definidas pelas alternativas futuras ou cendrios provaveis — permi-
te definir o cendrio desejado e plausivel do municipio em um determina-
do horizonte de tempo. O cenério desejado descreve o futuro que mais
pode se aproximar do futuro desejado — desejos atemporais e livres de
restrigdes —, constituindo uma espécie de utopia realizavel ou plausivel. O
cendrio desejado representa o que os planejadores chamam, normalmente,
de imagem-objetivo a longo prazo, que indica o desenho do futuro que se
deseja alcangar e que serd perseguido pelo plano de desenvolvimento. Na
realidade, o mais comum e adequado ao planejamento do desenvolvimento
local seria a formulagdo com a sociedade do futuro desejado (visdo do
futuro), baseada em uma maior preocupagio com a sua plausibilidade, que
seria trabalhada no momento da defini¢do dos objetivos e metas.

2% Embora existam técnicas sofisticadas para a realizagdo dos estudos prospectivos para o
planejamento local e municipal, esta atividade pode e deve ser bastante simplificada,
podendo limitar-se a uma reflexdo técnica geral e qualitativa sobre o que estd amadurecen-
do no contexto e na realidade interna — para adaptar as condigdes e necessidades dos planos
de desenvolvimento local e municipal — e a formulagio, pelos atores, do futuro desejado.
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5.3.2 - Tomada de decisoes

Esta etapa do processo de planejamento trata das efetivas escolhas
da sociedade sobre o seu futuro e, principalmente, das a¢des necessarias €
vidveis para se promover o desenvolvimento local. Definida a visao do fu-
turo — o que se pretende construir com o plano ou estratégia de desenvolvi-
mento — e detendo o conhecimento da realidade local e das perspectivas de
seu desenvolvimento e do contexto, os responsaveis pelas decisdes podem
fazer as escolhas e definir os caminhos e medidas a serem tomadas para
viabilizar seu projeto de futuro, vale dizer, tomar as decisdes estratégicas.
Essas decisdes assumem diversas formas e niveis, compondo um conjunto
de informagdes que define o que se quer alcangar e de que forma atuar
para levar o municipio aos objetivos pretendidos. Como apresentado a se-
guir, as decisdes se manifestam por meio de um conjunto de fatores que
irdo compor o plano de desenvolvimento:

5.3.2.1 - Visao do futuro

A primeira defini¢cdo importante da sociedade local diz respeito ao
futuro desejado: aonde se pretende chegar com a implementagdo de um
plano, o que se define por meio de uma descri¢do qualitativa e quantitativa
da realidade futura. A visdo do futuro se manifesta em trés subconjuntos
diferenciados segundo o horizonte e a viabilidade dos desejos e de acordo
com a forma: visd@o do futuro, ou futuro desejado, objetivos e metas. O
primeiro apresenta o estado futuro desejado pela sociedade, atemporal e
livre de restri¢des, sinalizando para uma imagem objetivo a longo prazo que
serve de referéncia para as decisGes estratégicas.

Considerando a realidade atual e o futuro desejado, podem ser defini-
dos os objetivos que serdo perseguidos pelo plano de desenvolvimento,
expressando o desenho da situacdo futura desejada e possivel de alcangar
no horizonte do plano (o que se pretende e se pode alcangar e aonde se
quer chegar no futuro?). Na verdade, os objetivos sdo uma descrigido qua-
litativa do futuro desejado para um determinado prazo, consistente com as
circunstancias e plausivel, representando a imagem-objetivo da realida-
de que se pretende alcangar e construir com a implantagdo e execu-
¢do do plano de desenvolvimento. Dessa forma, com base no futuro dese-
jado pode-se definir e explicitar os objetivos — gerais e especificos — que
serdo perseguidos pelo plano de desenvolvimento local.
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Por outro lado, as metas representam a quantificagdo dos objetivos,
explicitando os resultados quantificdveis pretendidos e que podem ser gera-
dos com a estratégia ou plano em determinados prazos. A defini¢ao das
metas requer um tratamento técnico de indicadores capazes de expressar
os objetivos, procurando quantificar, com base em simulagdes ou anélise de
plausibilidade, as alteragSes da realidade na direcdo desejada, como um
contraponto aos dados numéricos representativos do quadro atual.

Tanto os objetivos quanto as metas devem expressar indicagdes glo-
bais da direc¢@o que se pretende imprimir a realidade, de modo a alcangar o
estado futuro desejado — objetivos gerais — com seus desdobramentos por
segmentos ou dimensoes, que traduzam os resultados pretendidos de forma
mais concreta e especifica.

5.3.2.2 - Formulacio das opg¢oes estratégicas

A estratégia é um conjunto selecionado de agdes convergentes e articu-
ladas capazes de transformar a realidade, de modo a construir o futuro dese-
jado e, portanto, viabilizar os objetivos e as metas definidas pela sociedade.
Deve ser expressa por grandes eixos prioritarios de desenvolvimento e esco-
lhas centrais que caracterizam o desenvolvimento — opgdes estratégicas —,
estruturando os grandes blocos articulados e integrados de intervengao que
refletem o tratamento agregado da realidade. Ela indica onde devem ser
concentradas as agdes, de modo a mostrar o caminho geral a ser seguido e
organizar a sociedade em torno dessa direcdo e daqueles eixos de atuag@o.

As opgoes estratégicas devem ser definidas com base numa combina-
¢ao de trabalho técnico e discussdo com a sociedade, em torno das linhas
gerais de intervengdo que viabilizem os objetivos gerais e as metas de desen-
volvimento. Devem reunir as agdes pertinentes a construgao do futuro dese-
jado (visdo de futuro) e deve ter coeréncia com a concepgdo de desenvolvi-
mento sustentdvel. Essa fase do processo decisério deve resultar de uma
andlise da relagdo dos problemas e potencialidades enddgenas com as
oportunidades e ameagas exdgenas, destacando onde concentrar as inici-
ativas internas para posicionar o local em condig¢des favordveis no contexto
externo. Assim, as opgdes estratégicas identificam as agGes capazes de en-
frentar e contornar os problemas e estrangulamentos centrais e de explorar
as principais potencialidades locais, de modo a aproveitar as oportunidades
externas e a permitir a defesa diante de provaveis ameagas.
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5.3.2.3 - Elaboracio dos programas e projetos

As opgdes estratégicas constituem uma referéncia importante para
organizar as ag0es, mas ndo sdo instrumentos operacionais suficientes por-
que estdo formuladas de forma agregada e geral. Por isso, o passo seguinte
no processo decisério deve levar a formulagdo das ages concretas e
operacionais, desagregando as opgdes estratégicas em programas, politi-
cas* e projetos especificos por setores ou dimensdes da realidade. Esse
detalhamento das op¢des estratégicas deve resultar diretamente da abor-
dagem desagregada por dimenséo, confrontando as formulagdes especifi-
cas (processo ascendente) com as orientagdes decorrentes do tratamento
agregado (processo descendente). Dessa forma, a elaboragdo dos progra-
mas e projetos representa uma sintese consistente e'imegradorzi dos pro-
cessos agregados — formula¢io das opgdes estratégicas — e desagregados
— que detalham a estratégia na defini¢do de a¢des por dimensdo para en-
frentar os problemas e explorar as potencialidades econdmicas,
socioculturais, ambientais, tecnolégicas e politico-institucionais.

3 E interessante fazer uma distingdo entre politicas e programas segundo o cariter e a naturcza
da intervengiio (em grande parte, decorrente das caracterfsticas da dimensdo a que esta se
vincula): as politicas tratariam do conjunto de diretrizes, prioridades e critérios sinalizadores
das decisGes e agdes piblicas e privadas, caracterizando-se por uma relagio horizontal que
perpassa € orienta as agdes em todas as dreas e setores de intervengdo; e os programas
expressariam a agdo e intervengdo direta na realidade, em segmentos e setores prioritirios
de grande poder de transformagdo e irradiagdo no conjunto da dinidmica econdmica e
social.
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Estratégia e pilares do desenvolvimento local

Considerando os pilares do desenvolvimento local, tratados no capi-
tulo 2, item 2.1, o plano estratégico deve ser estruturado e
aprofundado em um conjunto de agdes integradas voltadas para a
formagdo e consolidacdo de instdncias institucionais de negoci-
acdo e gestdo compartilhada, o fortalecimento e reestruturagdao do
governo local e o desenvolvimento das cadeias produtivas
prioritdrias. A combinagdo desses trés blocos de organizagdo das
iniciativas assegura a sinergia socioecondmica, cultural e politico-
institucional necessdria a quebra da inércia de estagnagéo e pobre-
za. Em termos operacionais, manifesta-se nas seguintes dreas de
atuacgdo:

1. capacitagio e fortalecimento de conselhos e instdncias
institucionais em desenvolvimento local sustentivel para a gestdao
compartilhada e capacitagdo da sociedade para a participagao;

2. elaborag@o e implementagao de projeto de reestruturacao e mo-
dernizacdo da gestdo pubica municipal (incluindo finangas pibli-
cas municipais) e capacitagdo técnico-profissional ;

3. estudo das cadeias produtivas dominantes localmente, com iden-
tificacdo dos estrangulamentos e defini¢@o de iniciativas e agdes que
promovam o desenvolvimento e a competitividade da economia mu-

nicipal.
.
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Como todas as etapas do processo de planejamento, os programas re-
sultam de um processo combinado de andlise técnica, formulagao politica e
visdo da sociedade, incluindo as miltiplas e diferenciadas aspiragdes desta
dltima, procurando analisar a sua consisténcia e viabilidade e sua relagdo
com as defini¢des programiticas e técnicas. Representa, a0 mesmo tempo,
uma desagregagio dos grandes eixos — expressando os focos de agdo que
viabilizam a dire¢do geral da interveng@o — e uma reorganizagdo de propos-
tas e demandas da sociedade em diferentes segmentos ou dimensdes. Essa
atividade procura estabelecer um processo de negociagdo das duas percep-
¢Oes da realidade bastante distintas mas complementares, cotejando as pro-
postas e demandas de ag¢Ges da sociedade com os limites e possibilidades
técnicas e a compreensio técnica sobre a eficdcia da intervengio.

Gréfico 10
| OPGOES ESTRATEGICAS|
TRATAMENTO NEGOCIACAO
TECNICO ’ T DOS ATORES
ACOES POR DIMENSAO

5.3.2.4 - Definicao dos instrumentos

Para a implementagio da estratégia com suas politicas, programas e pro-
jetos, devem ser definidos e viabilizados instramentos (meios financeiros, legais,
organizacionais, institucionais) com que se pode e se deve contar para a efetiva
execugdo do plano. Particularmente os instrumentos financeiros devem ser
sistematizados em uma matriz de fontes e usos que distribua os recursos nas
dreas programadticas, organizando os j4 existentes, os que podem ser captados
e os que devem ser criados. Os instrumentos procuram definir, portanto, os
meios financeiros, fiscais, organizacionais e institucionais, legais e politicos com
que se pode e se deve atuar para a efetiva execugdo das ages locais.

Cada programa pode ter seus préprios instrumentos, alguns dos quais
podem ser comuns a mais de uma ag¢io programética, perpassando vérias
dreas de intervengdo. Por outro lado, existem instrumentos que, por sua
generalidade, devem ser destacados como os meios centrais para a

13



ConsTRmDO 0 DesenvoLviMeNTO LOCAL SUSTENTAVEL

implementagio da estratégia de desenvolvimento, constituindo instrumen-
tos 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 opgdes estratégicas, as necessidades de
recursos e investimentos decorrentes das metas globais e demandas de
instrumentos dos programas e ag¢des prioritdrias por dimensao.

b) Andlise dos diversos instrumentos, fontes de recursos, pro-
gramas e projetos de instincias espacialmente superiores que estdo dis-
poniveis e que podem ser alavancados e atraidos pelo municipio.

c) Andlise da pertinéncia e adequagiio dos instrumentos € meios
aos objetivos e caracteristicas dos programas, de modo a selecionar os
mais consistentes e eficazes.

d) Anélise da viabilidade financeira do plano, com uma apresenta-
¢do das fontes de recursos financeiros de que se dispde ou que podem ser
exploradas e acessadas, comparando-as com as necessidades globais de
recursos € investimentos.

5.3.2.5 - Formulacio do modelo de gestao

O modelo de gestdo é o sistema institucional e a arquitetura
organizacional adequados e necessdrios para se implementar a estratégia
e o plano de desenvolvimento local, mobilizando e articulando os atores
(organizagdes da sociedade) e agentes (instdncias piblicas), com seus di-
versos instrumentos, e assegurando a participagdo da sociedade no proces-
so, para a execugdo e acompanhamento das agdes. Trata-se da defini¢do
da forma como a sociedade e o Estado (setor piiblico) devem se organizar
para a implementacgdo das agdes, da gestdo dos instrumentos e programas,
e para avaliagdo dos seus resultados.

O sistema deve estruturar e distribuir as responsabilidades dos agen-
tes e atores pela execugdo das diversas tarefas e atividades, expressas, de
forma sintética, em uma matriz institucional, que distribui as responsabili-
dades e atividades entre os atores e agentes piblicos (incluindo os indica-
dores de avaliagdo e acompanhamento), de modo a comprometer a socie-
dade numa situagdo de co-responsabilidade e refor¢ar o controle social
sobre o processo. Por outro lado, deve explicitar os mecanismos e as ins-
tdncias de participagdo da sociedade e dos atores sociais no acompanha-
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mento e na implementagdo do plano, assegurando o sistema participativo
de gestao.

O modelo de gestdo deve ser compativel com a concepgdo geral e
com os principios do planejamento, com o estilo de desenvolvimento pro-
posto (desenvolvimento sustentdvel) e com as opgdes estratégicas, ressal-
tando a democratizagéo e participagdo da sociedade e a descentralizag@o
do processo decisdrio e da execugdo das agdes.

O modelo de gestdo do plano decorre diretamente das agdes definidas
para a dimens&o politico-institucional, que explicitam a proposta com rela-
¢do ao Estado, a organizagdo da sociedade e as relagdes entre o Estado e
a sociedade civil. No desenho da arquitetura institucional para implementag@o
do plano, devem ser levados em consideragido os seguintes componentes
centrais:

a) Identificagdo dos mecanismos institucionais que assegurem a
eficiéncia, a eficécia e a efetividade das politicas, programas e projetos do
plano de desenvolvimento.

b) Montagem de um sistema de acompanhamento, avaliagcdo e
controle permanente da implementagdo do plano, que permita os ajustes e
retificacGes necessdrios a realizagdo dos seus objetivos gerais, contendo
indicadores de processo e resultado.

¢) Consolidagido de um sistema de participa¢ido da sociedade no
processo permanente de execugdo e acompanhamento do plano.

d) Garantia de capilaridade, envolvimento e integracao das dife-
rentes institui¢cdes piblicas envolvidas no processo e na intervengao no mu-
nicipio.

Para a elaboracdo do modelo de gestdo do plano, deve ser realizado
um conjunto de atividades combinadas e seqiienciadas, como apresentado,
a seguir, de forma simplificada:

a) Andlise do sistema politico-institucional dominante no espago
local (municipio) e no seu contexto estadual e nacional, identificando as
condigdes histéricas dadas e as formas institucionais construidas.

b) Confronto do sistema institucional do municipio com as pri-
oridades estratégicas do plano de desenvolvimento, identificando as exi-
géncias institucionais e organizacionais que decorrem do plano, de suas
politicas e programas.
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c) Andlise das formas e mecanismos de organizagcao da socie-
dade e das relagGes e interagGes com o Estado, procurando definir os me-
canismos e as instdncias de participagdo da sociedade.

d) Montagem da arquitetura institucional do plano consistente com
os postulados da participagio e com as condigdes sociopoliticas do municipio.

e) Construcio de uma Matriz de Envolvimento das institui¢des pu-
blicas e dos atores sociais na implementagao do plano, definindo as respon-
sabilidades e a distribui¢cao de instrumentos e papéis, procurando organizar
uma agenda de compromissos.

5.3.2.6 - Construgao da adesio e sustentabilidade politicas

O conjunto das atividades definidas para elaboragido do plano deve
gerar elementos suficientes para compor uma versdo do documento que
expresse a estratégia de desenvolvimento sustentivel; esse produto ex-
pressa a sintese das decisdes da sociedade fundamentadas no processo
técnico e social de reflexdo e negociagdo politica. Entretanto, para que
esse documento tenha uma base s6lida de sustentag@o na sociedade e nos
parceiros, € necessdrio que passe por varios ciclos de discussao estruturada
com a sociedade, para ir construindo a aderéncia politica dos atores. Para
tanto, devem ser implementadas as seguintes subatividades:

a) Distribui¢ao de documento preliminar (versao sintética) para
as instancias (setoriais ou dimensionais) e os canais adequados de discus-
sdo e participag¢do, incluindo a instancia politica mais ampla.

b) Discussdes e formula¢des da sociedade em seminérios e ofici-
nas de trabalho estruturados com os atores sociais ¢ em diferentes
subespagos e agrupamentos sociais.

c) Discussao na instancia politica mais agregada no ambito local
(conselhos de desenvolvimento municipal ou outra instancia j4 existente ou
a ser criada), que permita que a sociedade se integre a discussao.

d) Montagem de reunides com parceiros e patrocinadores potenciais
para construciio de uma agenda de compromissos em torno das priori-
dades e dos instrumentos de desenvolvimento.

f) Revisao e producgido da versao final do Plano de Desenvolvi-
mento Local ou Municipal Sustentédvel, incorporando as criticas, contribui-
¢oes e convergéncias da sociedade.
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Estrutura dos planos de desenvolvimento local

O plano de desenvolvimento gerado nesse processo de planejamento
pode ter vérias formas de apresentagdo. Entretanto, existe um conjun-
to basico de informagdes que todo plano deve conter para que possa
representar, a0 mesmo tempo, um referencial para a sociedade e um
cartio de visitas da localidade na sua relagao com os diversos parcei-
ros, procurando responder a algumas perguntas concretas, tais como:
o que somos (realidade atual), de onde viemos (histéria e evolugdo
recente), onde estamos situados (contexto externo), aonde quere-
mos chegar com o plano (visdo do futuro), o que se deve e pode
fazer para chegar aonde queremos, onde concentrar as agoes, com
que meios se podem implementar as agdes, e, finalmente, como se
organizar para executar e acompanhar as acGes. Na confec¢do do
plano, a resposta a essas perguntas pode ser apresentada em diferen-
tes capitulos seqiienciados, acompanhando um processo l6gico de ex-
posi¢do das idéias, informagées e decisdes, como apresentado abaixo:

1. Introdugdo — incluindo a metodologia na elaboragdo do plano e
um resumo das prioridades.

2. Caracterizagdo da realidade local — delimitagdo e caracteriza-
¢do geral do local, descri¢do da evolugdo recente, problemas e es-
trangulamentos centrais, e potencialidades principais.

3. Contexto externo — descrigao sintética das tendéncias do contex-
to externo, oportunidades exdgenas e ameagas exégenas.

4. Visdo do futuro — apresentagio do futuro desejado (atemporal e
livre de restri¢Ges, objetivos e metas).

5. Opgées estratégicas — definigao dos eixos e prioridades estraté-
gicas.

6. Programas e projetos — desagregando as opg¢les em programas
que se desagregam em projetos.

7. Instrumentos — apresentando os meios financeiros, organizacionais,

técnicos e humanos.

8. Sistema de gestdo — definigdo da forma de organizagéo da soci-
edade e distribui¢c@o de responsabilidades.
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5.4 - Organizagdo para o Planejamento

Para garantir a integrag@o das atividades e a articulagdo da produgdo
e reflexdo técnica com a negociagio politica, o planejamento deve ser pre-
parado com a montagem de uma estrutura organizacional para realizagao
sistemdtica das atividades. Assim, devem ser criados os meios administra-
tivos — formais ou informais —, institucionalizando o que for possivel e ne-
cessdrio, gerando as condigdes para o trabalho, a participacdo e o
envolvimento da sociedade, e a capilaridade das institui¢Ges publicas.

Entretanto, a forma e a estrutura de organizagio para o processo de
planejamento (fase de elaboragdo dos planos) dependem da complexidade
e especificidade do objeto trabalhado e, principalmente, da escala do local.
Em comunidades pequenas e relativamente homogéneas do ponto de vista
sociocultural e mesmo em municipios de pequeno porte, a organizagao deve
ser simples, combinando uma reduzida equipe técnica com mobilizagao di-
reta da sociedade em torno das questdes agregadas da realidade. No outro
extremo, trabalhando com microrregides que articulam varios municipios
com suas estruturas politico-administrativas, a organizagio de trabalho deve
ser mais complexa e ampla, combinando oficinas locais com representa-

Preparagdo e animagdo do processo

O processo de planejamento deve ser antecipado por uma fase prepara-
téria que comega com a montagem e a estruturacdo de uma equipe
técnica central, responsdvel pela condugdo e articulagdo do processo.
Essa equipe deve passar, inicialmente, por uma atividade de uniformi-
zagdo conceitual e detalhamento do plano de trabalho, estruturando
as diversas atividades dentro de um cronograma. Em seguida, a equipe
técnica deve se dedicar ao trabalho de motivagdo, mobilizagdo e
sensibilizagdo dos atores sociais, da comunidade e das instdncias
governamentais importantes para o planejamento local e municipal. Por
outro lado, deve ser montado, desde o inicio, um sistema de divulgacao
e comunicagdo (boletins, newsletters e sites) para manter a sociedade
informada do andamento dos trabalhos, criando o clima politico para a
participagdo e para a transformagao do plano num referencial coletivo.
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¢Oes para espagos regionais de negociag@o e convergéncia e demandando
cortes temdticos e de dimensdes no tratamento da realidade.?!

A forma mais abrangente e completa de organizagio do processo de
planejamento do desenvolvimento local e municipal deve combinar e articu-
lar a equipe técnica com instancias e formas de participagdo dos atores
sociais; e deve procurar criar uma interagdo permanente entre a formula-
¢ao agregada — realizada pela equipe central — com o tratamento desagre-
gado — trabalhado por grupos que focalizam a anélise diretamente nas di-
mensdes, como apresentado no fluxograma a seguir:

Fluxograma 2 - Estrutura Organizacional

EQUIPE CENTRAL
DE COORDENACAO

CONSELHO DE
DESENVOLVIMENTO

v v v v
[cT] cT [cT] [cr
T I
| Ambiental | Econdmica ] l Tecnolégica , ’ m:l | |in::j)t|-:t:n9:r‘\al

1. A equipe técnica do plano seria formada por uma coordenagdo,
composta de um pequeno nimero de técnicos com experiéncia em planeja-
mento e visdo agregada do municipio, e por virios grupos de trabalho
responsaveis pelo tratamento das diversas dimensdes em que se desagrega
a realidade, envolvendo técnicos das diversas secretarias e dreas de atua-
¢do do municipio. A equipe de coordenagdo deve se responsabilizar pela

31 Na experiéncia recente da Locus - Planejamento e desenvolvimento local na regiio da
Grande Dourados, Mato Grosso do Sul, foram realizadas oficinas em cada municipio que
formulou sua percepg¢do da realidade regional e elegeu sete representantes para a oficina
regional, a qual consolidou a visdo e definiu as opgdes estratégicas regionais.
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abordagem agregada e por todo o trabalho de animac@o e articulagdo dos
trabalhos e atividades técnicas e de participacdo da sociedade.

2. A organizagdo dos atores sociais seria distribuida em dois con-
juntos, segundo o nivel de agregacdo e desagregacio da reflexdo e delibe-
racao:

a) Constitui¢ido de uma instancia geral de deliberagio e participagao,
na forma de um Conselho de Desenvolvimento local,** formado por re-
presentacdes dos atores mais relevantes, podendo contemplar a participa-
¢cdo de representantes de agentes piblicos e organizagSes nao-governa-
mentais comprometidas com o municipio. O ideal € que o conselho surja
como parte do processo, e ndo criado de forma artificial antes dos momen-
tos de participac@o e formulagio pela sociedade.

b) Formagio de grupos de atores sociais por dimensdo,”® compos-
tos por representantes da sociedade com afinidades com as diversas dreas
(ou dimensdes) em que se desagrega o trabalho, de modo a acompanhar as
atividades e interagir com os grupos técnicos. Esses grupos de atores —
denominados no fluxograma grupos sociais — devem permitir uma partici-
pagdo da sociedade por drea ou dimensio, levando ao aprofundamento e a
desagregacido das discussdes e formulagGes da sociedade.

32 Os municipios que j4 tiverem um Conselho de Desenvolvimento ou instincia agregada
semelhante ndo devem criar novas estruturas especificas para a negociagdo politica do
plano, aproveitando o Conselho existente e procurando orientar suas atividades para os
objetivos e a dinimica do planejamento municipal.

33 A pequena dimensdo de alguns municipios e, principalmente, de comunidades, pode tornar
desnecessdria e mesmo dificil a montagem de seis a sete grupos com representagdes da
sociedade; pode-se, neste caso, concentrar todo o processo de acompanhamento e discus-
sdo no Conselho e em oficinas.
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Técnicas de Planejamento

Para a realizag@o das atividades necessarias a elaboragdo do plano de
desenvolvimento local, pode-se contar com um conjunto de instrumentos e
técnicas de planejamento que auxiliam na organizag@o e sistematizagdo
das informagdes e no processo de negociagdo e reflexdo para a tomada de
decisdes. As técnicas devem ser consideradas apenas ferramentas de
apoio para a organizagao e o tratamento das informagdes, visdes e propos-
tas de alternativas; ndo podem inibir ou limitar a criatividade e a sensibilida-
de dos técnicos e dos atores sociais, nem substituir os interesses e os dese-
jos da sociedade no processo decisério.

O planejamento desenvolveu e aprimorou, ao longo do tempo, um grande
niimero de técnicas de apoio ao tratamento e & organizagao do conhecimento e
negociagao politica, que devem ser adaptadas e ajustadas as necessidades e
condig¢des concretas de cada municipio. Para orientar as equipes técnicas na
defini¢do das técnicas, procura-se apresentar, a partir de agora, varios instru-

‘mentos de trabalho disponiveis, como uma espécie de “cardapio” de técnicas,
que parecem pertinentes a realiza¢@o das atividades, como um referencial e
modelo de trabalho. Para cada caso e local, cabe aos técnicos definir os instru-
mentos técnicos mais adequados, procurando, de forma flexivel, fazer as adap-
tagdes e simplificagbes que considerem necessérias. As técnicas estdo apre-
sentadas a seguir, separadas em cinco grupos, de acordo com sua utilidade e
fungdo nos diferentes estigios do processo de planejamento.

6.1 - Consulta a Sociedade e Levantamento du Realidade

Existem virias técnicas de consulta a atores, institui¢cdes e especi-
alistas que permitem captar a sua percep¢do e compreensdo sobre a
realidade atual e sobre a visdo do futuro, ou recolher propostas de agdes
para o desenvolvimento local e municipal; da mesma forma, existem
também formas diversas de levantamento de dados e informagdes téc-
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nicas para a apreensdo geral e sistemdtica da problemdtica local. As
técnicas de consulta servem tanto para a etapa de conhecimento da
realidade — captando e apreendendo o conhecimento e a visdo da soci-
edade — quanto para a formulagdo de propostas de agdes (politicas e
programas), além de envolver os atores no processo decisério e na exe-
cugdo dos planos.

O conhecimento da realidade e a formulagdo das agGes podem se dar
por meio de consultas e levantamentos separados no tempo, ou podem ser
combinados em um mesmo momento e iniciativa, embora no processo de
planejamento tenham sido apresentados de forma seqiienciada. A realiza-
¢do das duas consultas a0 mesmo tempo — conhecimento e propostas de
agdo — permite otimizar o tempo e intensificar a reflexao dos atores e insti-
tui¢des, articulando, de imediato, o problema e suas solugdes. Mas o trata-
mento de forma separada no tempo facilita a maturagéo e o aprofundamento
da reflexdo dos consultados em torno da passagem do primeiro — conheci-
mento — para o segundo momento — agdes.

Na selegdo e organizagdo dos consultados pelas técnicas, também
existem as alternativas de juntar ou separar — em momentos € espagos
diversos — os atores sociais e as institui¢des piblicas e os ganhos e perdas
correspondentes. Na hip6tese de consulta em conjunto misturam-se, inten-
cionalmente, as 16gicas politicas e técnicas, promovendo, a0 mesmo tempo,
a negociacdo de interesses e o confronto de racionalidades; a opgdo de
consulta separada, por seu turno, permite concentrar a negociagio das per-
cepgdes com a mesma légica, deixando o confronto entre o técnico e o
politico para uma fase posterior.

De forma sistemdtica, apresenta-se, a seguir, um conjunto de técnicas
de consulta a atores, institui¢des e especialistas, supondo um tratamento
separado dos trés tipos de consultados e suas l6gicas.

6.1.1 - Oficina de trabalho de atores sociais

Asioﬁcinas de trabalho com atores sociais constitui um valioso mé-
todo de consulta estruturada a sociedade, organizando a construgdo cole-
tiva na percepgao da realidade e defini¢do das prioridades. A oficina de
trabalho pode utilizar o sistema de visualizagdo e flexibilidade em pai-
néis com a manifestagdo do pensamento por meio de cartdes (tarjetas) e a
organizagio da reflexdo e discussdo numa intensa dindmica de grupo (como
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a técnica Metraplan).3* Como atividade para conhecimento do objeto, a
oficina de trabalho deve captar e organizar a percepcdo dos atores e pro-
mover a negociagdo das visdes diferenciadas, por meio da reflexdo em
torno dos problemas e potencialidades da realidade.

Sempre que for possivel durante a oficina, o que depende do tempo e da
quantidade de participantes, deve-se estruturar uma hierarquia dos proble-
mas e potencialidades, com base numa estruturagao légica de causa e efei-
to e por meio de um processo de negociag@o e confronto das visdes — muitas
vezes fragmentadas — dos atores e seus interesses diferenciados. Na distri-
buicdo das técnicas, essa hierarquizagdo dos problemas e potencialidades
sera apresentada, de forma separada, no item 6.3, que trata da sistematiza-
¢do e organizag@o das informagdes, por meio das andlises de relevéncia e
causalidade; mas, dependendo das condigdes, essa andlise de hierarquia e
relevancia pode ser feita na oficina de trabalho de atores sociais.

Oficina semelhante pode ser utilizada para a construgdo coletiva de
um futuro desejado para o municipio (visdo do futuro), constituindo o
referencial a ser utilizado no trabalho técnico de elaboragdo do cenério
desejado. Da mesma forma, a técnica de consulta pode identificar a visdo
dos atores com relagdo as prioridades e agdes necessérias ao desenvolvi-
mento municipal e local, procurando estruturar e negociar as propostas para
consolidagdo das politicas, programas e projetos.

A qualidade e a consisténcia dos produtos gerados na oficina, assim
como a representatividade em termos de sociedade, dependem do grupo de
participantes e do perfil das entidades representativas convocadas para a
oficina, o que demanda um trabalho preparatério bastante intenso e cuida-
doso; a sensibilizagdo dos atores para o envolvimento no processo € uma
condig@o bdésica para o sucesso da oficina e da participagdo social. Isso
pressupde, portanto, uma ampla identificagdo e interagdo com os diversos
segmentos da sociedade, uma selegio atenta dos atores sociais e suas re-
presentacGes, a montagem das condi¢Ges operacionais de funcionamento
e, principalmente, a condug@o por profissional de moderagdo com experi-
éncia na dindmica de grupo e na técnica de visualizagio.

34 Essa técnica de oficina de trabalho com visualizagio em painéis e manifestagdo em cartdes,
utilizada no processo de elaboragdo de projetos do Ziel Orientierte Projekt Plannung (Zopp).
tem sido conhecida como Metaplan, como uma referéncia 2 empresa de consultoria que a
desenvolveu para as instituigdes alemaes que difundiram o Zopp no Brasil (GTZ e BMZ/DES).
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Quando os participantes da oficina de trabalho forem analfabetos ou
semi-analfabetos — portanto, sem condi¢des de expressar sua visao com
idéias-sintese nos cartdes e acompanhar os resultados no painel —, pode ser
estimulado o apoio de outros participantes na formulagdo do seu pensa-
mento; em alguns casos pode ser necessério e preferivel utilizar meios
grdficos de manifestacdo, como desenhos e figuras que expressem sua
visdo dos problemas e das agdes, como utilizado na experiéncia de
Pernambuco.

6.1.2 - Oficina de trabalho institucional®

A técnica de oficina de trabalho pode ser utilizada para articular a
participagdo e o envolvimento das institui¢cGes e 6rgaos piblicos que t€ém
atuagdo e responsabilidade no municipio, promovendo a construgao coleti-
va e estruturando uma matriz de envolvimento institucional, na qual se
manifestem e organizem as responsabilidades e 4reas de atuagdo dos di-
versos segmentos da administragdo piblica no desenvolvimento. Para tan-
to, deve ser utilizado o sistema de visualizacdo e flexibilidade em pai-
néis, recorrendo-se a cartdes para expressdo dos participantes. A oficina
pode se concentrar no conhecimento do objeto — captando a visdo técnica
diferenciada das institui¢des, atuantes nos diversos segmentos e dimen-
sdes, em torno dos problemas e potencialidades da realidade — ou na for-
mulagdo das prioridades de agdo e iniciativas para o desenvolvimento do
municipio.

Os produtos dessa oficina institucional ndo sdo concorrentes com
o gerado pelos atores sociais, mas complementares: de um lado, os pro-
dutos da oficina expressam uma abordagem e l6gica institucional de
andlise da realidade e das propostas (com alguma estruturagdo racio-
nal), ao contrdrio dos interesses negociados na oficina de atores; de
outro, o produto gerado pclos atores sociais procura reforgar o
envolvimento e a distribui¢io de responsabilidades dos agentes piiblicos

35 Experiéncia aplicada com sucesso em municipios de Pernambuco e apresentada pelo consultor
Gerson Victor em reunido técnica de consultores do IICA vinculados ao Projeto de Coopera-
¢do Técnica Incra-IICA, em Brasilia, em 30 e 31 de outubro de 1997.

36 Dependendo das condigdes e da amplitude do municipio e comunidade, como j4 mencionado,
pode ser preferivel (e necessdrio) juntar os atores sociais e as instituigdes piblicas em uma
mesma oficina de trabalho, tanto para economizar energias quanto para promover, desde
o inicio, o confronto entre as visdes politica e técnica.
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em torno dos problemas e agdes. Sempre que possivel, dependendo do
tempo e da quantidade de participantes, também nessa oficina
institucional deve-se organizar uma hierarquia e uma estruturagao 16gi-
ca dos problemas e potencialidades e das propostas de agdo, por meio
de uma anélise de causalidade e relevincia.

6.1.3 - Entrevista estruturada ou semi-estruturada

A entrevista com liderangas e representagdes de atores sociais —
estruturada ou semi-estruturada — constitui uma forma simples e, normal-
mente, bastante eficaz e interessante de levantamento e identificagdo da
percepgdo da comunidade. Esse levantamento tanto pode se concentrar
em torno do conhecimento da realidade — ressaltando os problemas e
potencialidades do municipio — quanto pode ampliar o enfoque para a
identificagdo das demandas da sociedade e das propostas de projetos
- de desenvolvimento local.

Apoiada em um roteiro ou questiondrio 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 manifestagdo direta e individual de cada representagao
- dos atores, com tempo e liberdade para sua manifestagao, livre do con-
traditério e da divisdo de tempo e opinido com outras visdes da socieda-
de. No entanto, perde forga precisamente por ndo criar o didlogo e a
negociagio entre os diversos segmentos da sociedade, como permitido
pela oficina de trabalho.

Dessa forma, como as visdes ndo sdo, necessariamente, convergen-
tes, as manifestagdes das diversas entrevistas constituem sugestoes e sub-
sidios para serem organizados e trabalhados pela equipe técnica, que deve
cruzi-las com outras formas de expressdo da percepcdo e demandas da
sociedade e das instituigdes.

6.1.4 - Diagrama institucional

A técnica de diagrama pode contribuir para a defini¢do das diversas
institui¢cdes e entidades envolvidas direta ou indiretamente na vida e nas
iniciativas voltadas para o desenvolvimento municipal e local, como forma
alternativa a matriz institucional. Enquanto esta é elaborada pelas institui-
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¢oes publicas na oficina de trabalho, cada uma explicitando seu papel e
seus espagos de responsabilidade no desenvolvimento municipal e local, o
diagrama institucional (conhecido como Diagrama de Venn ou Jogo das
Bolas)*” € elaborado pelos atores sociais, com base na sua percepgao so-
bre as entidades que atuam no municipio, sua importancia relativa, sua pre-
senga e atuagdo na localidade.

O diagrama institucional consiste na representagdo das instituigoes
por meio de circulos diferenciados: os diversos tamanhos definidos para
cada institui¢@o indicam sua importdncia para o municipio; € a sua posi-
¢do (distdancia) em relagdo ao circulo representativo do municipio expres-
sa a sua atuagdo ou presenga no espago municipal. A elaboragdo desse
diagrama € feita com base em uma intensa discussdo dos atores sociais e
num processo interativo de desenho e redesenho dos circulos, procurando
expressar a percepgdo consensual do grupo em relagdo as instituigdes e
entidades.

Com a visualizagdo da rede institucional em torno do municipio, os
atores sociais podem definir com clareza as aliangas possiveis e necessari-
as e as parcerias que podem e devem ser construidas para se promover o
desenvolvimento local. Mas a “representacdo grifica por si s6 ndo € o
objetivo desta técnica, o que se procura € estimular a discussdo sobre cada
entidade citada de forma a compreender melhor o seu inter-relacionamen-
to, suas formas de atuag@o, seus pontos fortes e fracos e os interesses que
estdo em jogo no seu trabalho” (Terra, s.d. :14).

37 Ver, a respeito, a Apostila de Capacitagdo elaborada por Terra — Assessoria, Pesquisa e
Desenvolvimento para o Projeto Incra-BID, s.d. (Mimeo.)
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DRP - Diagnéstico Rdpido Participativo

O DRP - Diagnéstico Répido Participativo, como as diversas varian-
tes de diagndstico participativo, ndo é propriamente uma técnica,
mas um processo de apreensio da visdo sociedade sobre a realidade
com base em um conjunto de ferramentas, constituindo uma forma
simplificada de planejamento local. Utiliza vérias técnicas de
envolvimento da sociedade num processo dial6gico de anélise da rea-
lidade e de interagdo entre o sujeito e o objeto, com um forte contetido
pedagégico. O DRP é utilizado para “conhecer, avaliar e planejar idéi-
as, problemas, oportunidades, obsticulos locais e desenvolvimento re-
gional, entre outros” (Terra, s.d.:4-5), gerando resultados rdpidos e de
grande riqueza e conhecimento. O diagnéstico rapido participativo uti-
liza, normalmente, oficinas de trabalho e procura, intencionalmente,
juntar grupos sociais e técnicos, como forma de explicitar o confronto
e a negociagdo dos interesses com a racionalidade técnica; parte do
principio de que, “para se obter informagdes mais proximas da realida-
de, € necessdrio fazer interagir produtores e técnicos, num processo
de comunicagao racionalmente construido para tal fim” (Terra, s.d.:5).
O Diagnéstico Rapido Participativo procura estimular a capacidade
critica e analitica dos atores sociais e da comunidade em torno da
reflexdo sobre a realidade, e a sua vivéncia como cidadio. Por meio
do estimulo a troca de experiéncias e percepgdes dos participantes,
a técnica procura estruturar e organizar a forma como os atores
percebem, coletivamente, seu municipio ou comunidade.

6.1.5 - Caminhadas de reconhecimento

O reconhecimento agroecol6gico e infra-estrutural de pequenos muni-

cipios ou comunidades pode ser feito, complementando os dados secundéri-
os, nem sempre disponiveis e suficientes, com a organizagdo da percepg¢éo
da sociedade. Para isso, pode-se recorrer 2 técnica de Caminhadas de Reco-
nhecimento, que procura expressar em mapas o conhecimento dos atores e
observagdo visual direta em relagio ao solo, ao relevo, & paisagem, aos usos
agricolas, aos recursos hidricos, a oferta e a disponibilidade de infra-estrutu-
ra. Essa técnica de representagdo direta da observagdo e conhecimento da
sociedade pode ser também complementada e refinada com a utilizagdo do
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GPS, instrumento de localizagdo geogréfica no sistema de coordenadas
cartogréficas que permite uma alta precisdo, de forma simplificada e prética.

A técnica consiste numa caminhada ao longo do municipio, acompa-
nhada de pessoas bem informadas da comunidade, procurando observar e
anotar em uma representagdo cartografica os elementos da natureza e da
intervengio antrépica, como forma de ocupagéo e uso da terra.’® As ano-
tacOes vdo sendo transferidas para um mapa do municipio, complementando-
se e testando-se as informacgdes de fontes oficiais, a0 mesmo tempo que se
organiza o conhecimento difuso e impreciso da sociedade.

6.1.6 - Delfos

O método Delfos é uma técnica de consulta estruturada (a atores ou
especialistas), baseada num processo de coleta individualizada por meio de
questiondrios, no qual se promovem vérias rodadas de manifestagéo e re-
flexdo dos participantes. As rodadas sdo estimuladas por relatérios que
sintetizam as respostas do grupo, procurando estruturar as convergéncias e
divergéncias registradas na percepgao dos participantes. Trata-se, portan-
to, de um processo de reflexdo coletiva, sem que os participantes se en-
contrem ou dialoguem diretamente, posicionando-se diante da visdo do con-
junto. Nas diferentes rodadas, os participantes (0os mesmos durante todo o
processo) sdo convidados a repensar sua visdo original diante da sintese
que reflete o pensamento dominante no grupo, podendo confirmar ou redefinir
seu ponto de vista, quando considerar conveniente. Para expressar a visdo
do grupo podem ser utilizados varios meios, desde a representagao estatis-
tica — normalmente se utiliza a mediana — até grificos que expressem a
incidéncia e freqii€ncia 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
definigdo de prioridades, programas e projetos, na etapa de tomada de de-
cisdes.® A técnica pode ser aplicada diretamente na consulta aos atores

38 Ver, a respeito, a Apostila de Capacitagio elaborada por Terra — Assessoria, Pesquisa e
Desenvolvimento para o Projeto Incra-BID, s.d. (Mimeo.)

39 A técnica foi desenvolvida e tem sido usada, normalmente, para a reflexdo em torno de
probabilidades de eventos futuros, como ferramenta para a construgdo de cendrios. No
entanto, foi adaptada para utilizagdo no planejamento local e municipal, explorando a
visdio dos atores sobre a realidade, o futuro desejado e as agdes e iniciativas prioritdrias para
o desenvolvimento; sob esta forma, € conhecida como Delfos Politico.
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sociais, permitindo uma maior capacidade de organizag@o da visdo domi-
nante na sociedade (ao contrdrio da simples entrevista estruturada). O Delfos
pode ser aplicado também entre personalidades do municipio que apresen-
tem reconhecida lideranga e capacidade de formagao de opinido (eventual-
mente capazes de «sentir» oportunidades e ameagas futuras ndo percepti-
veis pelos atores sociais na sua vida cotidiana), reconhecida capacidade de
formulagdo, andlise critica e postura humanista acima dos partidos politi-
cos, interesses de atores e tendéncias ideol6gicas mas ndo apolitica. No
caso de um grupo grande de atores e personalidades, deve-se procurar
sempre assegurar a diversidade de 4reas de interesse e visdes de mundo,
incluindo pessoas com atividade artistico-culturais, cientistas (ndo s6 da
drea das ciéncias humanas), e ndo apenas economistas € pensadores en-
volvidos diretamente com temas do desenvolvimento.

O Delfos é diferente da oficina de trabalho e pode ser complementar no
processo de consulta e envolvimento dos atores para apreensao da sua percep-
¢d0. Ao contrério 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 didlogo de cada participante com o conjunto
(coletivo) por meio das rodadas de manifestagéo e dos relatérios-sintese. O
Delfos perde para a oficina de trabalho pela falta de interagio e negociagdo
direta do grupo de participantes, mas ganha pelo anonimato das posigdes e pela
auséncia de influéncias que os participantes com maior capacidade de conven-
cimento e argumentagéo e com maior lideranga exercem na definigao do pro-
duto coletivo. Ao mesmo tempo, tem a desvantagem de demandar muito mais
tempo para a produgio dos resultados — diversas rodadas de manifestacdo e
reflexdo — compensada por uma maior maturagéo da posi¢io do grupo.

Para a utiliza¢do da técnica Delfos, devem ser realizados os seguintes
procedimentos seqiienciados:

a) Elaboragdo de questionirio com perguntas-chave sobre o muni-

cipio, explorando a percep¢do dos atores sobre a realidade — problemas e
potencialidades — sobre o futuro desejado ou sobre as prioridades de agao.

40 Como j4 dito, devem ser feitas vérias rodadas de consulta, de modo a elevar o grau de
convergéncia e consenso do grupo em torno das respostas centrais, até onde for conside-
rada satisfatéria a visdo coletiva do grupo.
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b) Sele¢ao 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 automaética, que agilize a devolugdo das respostas.

d) Andlise e processamento do material das respostas, procu-
rando identificar tendéncias dominantes no pensamento do grupo, suas con-
vergéncias e divergéncias, com a elaboragdo de relatério-sintese.

e) Remessa do relatério para os entrevistados com novas per-
guntas em torno dos resultados apresentados na primeira rodada.

f) Teste de convergéncia do posicionamento do grupo na resposta a
segunda rodada, analisando as novas convergéncias que foram construidas.®

6.2 - Antecipagdo do Futuro

Toda atividade de planejamento parte, necessariamente, de uma ante-
cipagdo do futuro; seja para definir aonde se pretende chegar e que rea-
lidade futura se pretende construir, seja para antever as condi¢cdes em
que se vai atuar e trabalhar no horizonte temporal futuro para gerar as
condigdes favordveis a realizagdo dos objetivos. Embora existam vérios
caminhos para conceber e desenhar futuros, o planejamento tem recorrido
de forma crescente a técnica de cendrios.

A técnica de cendrios € uma ferramenta de planejamento utilizada na
antecipagdo de futuros, explicitando futuros alternativos e provéveis, di-
ante dos quais se define o conjunto de agdes e iniciativas prioritdrias. De
forma genérica, cendrios sdo configuragdes de imagens de futuro com
base em jogos coerentes de hipdteses sobre o comportamento das va-
ridveis centrais do objeto de andlise e de seu contexto.*’ Como previsGes
condicionadas a um conjunto de hipéteses e admitindo a incerteza como
regra, os cendrios n3o pretendem nem podem definir o que deve vir a acon-
tecer, mas apenas delimitar as probabilidades de evolugdo futura.

Normalmente sdo utilizados dois tipos de cendrios: os cendrios alter-
nativos, que indicam os futuros provdveis, e o cendrio normativo ou dese-

4! Para maiores detalhes sobre o conceito e, principalmente, as técnicas de construgdo de
cendrios ver Buarque, Sérgio C. Metodologia e técnicas de construgdo de cendrios globais
e regionais. Recife, Brasilia: Ipea, 2001. (Mimeo.)
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jado, que corresponde ao futuro desejado e plausivel, a ser construido pelos
atores sociais dentro das circunstancias. Os cendrios alternativos devem ser
formulados para o contexto no qual est4 inserido o objeto de planejamento,
como forma de antecipar as condi¢Ges em que se estard vivendo no futuro,
diante das quais deve formular suas estratégias e prioridades. Por outro lado,
o cendrio desejado deve ser formulado apenas para o objeto de planejamento,
constituindo a imagem-objetivo da estratégia de desenvolvimento, imagem
que organiza e estrutura as agdes prioritdrias capazes de transformar o futuro
provével — cendrio alternativo — no futuro desejado.

Para local de pequena escala, como municipios, a construgao de ce-
nérios pode representar um esforgo técnico exagerado e desnecessdrio
para os propésitos de antecipagdo do futuro, particularmente no que se
refere ao futuro desejado. Serd recomendével, nesses casos, trabalhar com
processos mais simplificados de formulagdo do futuro, recorrendo a técni-
cas de participagdo para definir a visdo do futuro da sociedade, vale dizer, o
futuro desejado; neste caso, ndo se trata de cendrios porque nao se preten-
de comprovar sua plausibilidade em determinado horizonte de tempo, pre-
ferindo-se formular o desejo atemporal e livre de restri¢des.

_ A construgdo de cendrios deve seguir os seguintes procedimentos e
passos metodol6gicos:*

a) Identifica¢do dos principais condicionantes do futuro do objeto
de planejamento (exégenos e endégenos).

b) Seleg¢do dos condicionantes de maior incerteza e maior rele-
vancia e capacidade de explicar a realidade municipal e comunitéria (in-
certezas criticas).

c) Formulagdo de diferentes hipéteses de comportamento — futu-
ros provdveis das incertezas criticas.

d) Andlise de consisténcia das hip6teses combinadas das incerte-
zas criticas, ressaltando as combinagdes mais pertinentes e consistentes,
que expressam futuros provavcis e consistentes.

Esse processo de trabalho deve ser utilizado para os cendrios alterna-
tivos e provéveis, que definem as bases e limites para a construgdo do

42 Cada passo metodolégico costuma recorrer a uma técnica auxiliar especifica que, em todo
caso, nfio cabe apresentar neste trabalho, mesmo porque o tratamento de cendrios no
planejamento do desenvolvimento local e municipal ndo demanda um esforgo grande e
rigoroso de construgfio técnica.
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futuro desejado. O cendrio desejado deve ser formulado com base no con-
fronto dos desejos e aspiracdes gerais da sociedade com as probabi-
lidades expressas pelos cendrios alternativos. Desse cruzamento pode ser
formulado o futuro desejado e plausivel, capaz de ser construido pela von-
tade politica dos atores, influenciando o futuro.

6.3 - Sistematizacdo e Hierarquizagdo

No processo de consulta a sociedade e levantamento de informagdes
é gerada, normalmente, uma grande quantidade de problemas e
potencialidades, que pode confundir mais que delimitar os espagos de atua-
¢do para constru¢do do desenvolvimento local. Por isso, € necessario um
tratamento técnico dessa produg@o, procurando organizar, sistematizar e,
principalmente, hierarquizar as informagdes sobre a realidade local. Exis-
tem vdrias formas de organizagao e tratamento das informagdes, incluindo
a sua classificagdo por dimensido — econdmica, sociocultural, ambiental,
politico-institucional — ou pela natureza da questao identificada; neste se-
gundo grupo, os processos devem ser agrupados em quatro conjuntos, de
acordo com sua posi¢@o — interna ou externa — e sua relagcdo com o de-
senvolvimento local — facilitador ou dificultador. Embora essa classifica-
¢do possa ser feita de forma simples, formando subcapitulos da apresenta-
¢do da realidade, € comum o recurso a uma técnica bastante conhecida de
organizagdo em diagrama (Fofa).

Diagrama 2

FATORES INTERNOS - com que contamos hoje

POTENCIALIDADES PROBLEMAS
(fortalezas) (fraquezas)

AMEACAS !

"L OPORTUNIDADES |

FATORES POSITIVOS
(facilitadores)
(saiopejnoyip)

SOALLYDAN STAOLVH

FATORES EXTERNOS - o que nio controlamos amanha

Fonte: Geilfus, 1997.
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6.3.1 - Fofa (fortalezas, oportunidades, fraquezas e ameacas)

Fofa é um método de organizagdo de problemas e potencialidades e
de ameagas e oportunidades que recorre a diagrama que distribui tais
componentes em blocos diferenciados, permitindo uma percepgao clara dos
fatores facilitadores e dificultadores internos e externos. N@o € exatamente
uma técnica de selegdo e hierarquizagdo, mas apenas de apresentagao
estruturada de fatores j4 identificados e trabalhados anteriormente.

Entretanto, mais importantes que a organizagio dos fatores identificados
no municipio s@o a sua hierarquizag@o e a priorizag@o das agdes que devem
promover o desenvolvimento sustentével local. A hierarquizagdo de problemas
(e potencialidades) pode ser feita com uma simples gradagdo da sua ordem de
importancia ou recorrendo-se a andlise de causa e efeito entre problemas, com
uma maior complexidade técnica do tratamento. O primeiro grupo se limita a
uma qualificagdo dos problemas e potencialidades mais importantes ou de mai-
or peso, sem uma andlise de causa e efeito; o segundo grupo de técnicas se
baseia, precisamente, nessa andlise de causalidade entre os problemas.

Intensidade e relevdncia

Para uma anélise mais rigorosa dos problemas centrais, € importante
fazer uma distingao conceitual entre intensidade e relevancia. A pri-
meira expressa a gravidade em que se manifesta um problema em
um determinado local analisado isoladamente (no maximo compa-
rando-o com indicador semelhante em outro local utilizado como
parametro); assim, por exemplo, uma mortalidade infantil de 80 em
mil € muito mais intensa e grave que uma mortalidade infantil de 30
em mil, merecendo, portanto, maior ateng¢do e cuidado. Mas, nem
sempre os problemas mais inaceitdveis pela sociedade sdo os que
estdo na raiz da insustentabilidade geral do municipio, podendo, mui-
tas vezes, constituir problemas decorrentes de outros de maior poder
de influenciagao. Por isso, quando se observa o conjunto da proble-
mética local, € necessério situar esse problema em relagdo com vi-
rios outros problemas, para identificar a diversidade de influenciagéo
e determinagdo da realidade (problemadtica). Essa influenciagdo pode
ser percebida por meio de uma anélise de causa e efeito entre todos
os problemas, independentemente da intensidade isolada de cada um
deles, destacando-se a relagdo de cada problema com o conjunto da
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problematica local; esta relagdo expressa uma hierarquia de rele-
védncia diferenciada dos problemas. Embora a intensidade seja im-
portante para se compreender a situagdo de cada local e para se
definir prioridades, o fundamental mesmo no processo de
hierarquizagio deve ser a relevincia, na medida em que a¢Ges que
enfrentem determinados problemas com grande efeito de determina-
¢ao pode gerar resultados gerais mais significativos que a concen-
tracdo das iniciativas em problemas mais graves resultantes de ou-
tro. Talvez um bom exemplo seja ainda a mortalidade infantil, que,
mesmo apresentando alta gravidade em determinado local, pode ser
melhor enfrentada com ag¢des para se reduzir a defici€ncia de sane-
amento béisico ou a baixa escolaridade, problemas causadores da
alta incidéncia de mortes de criangas.

As técnicas de andlise de relevancia ndo expressam a intensidade ou
gravidade dos problemas, apreendida pela formulagdo geral da soci-
edade e pelos levantamentos de dados e informagdes secunddrias.
De um modo geral, os processos de hierarquizagdo dos problemas
pela sociedade com base na manifestagdo das suas percepgdes res-
salta a intensidade com que eles, os problemas, se apresentam ou o
incdmodo que provocam na vida cotidiana das pessoas. Essa € uma
forma interessante mas muito limitada como orientagao para as pri-
oridades, porque pode levar a que as a¢des se concentrem em torno
. dos problemas resultantes e ndo sobre suas causas bdsicas; a andlise
de relevancia complementa a compreensdo da realidade, destacando
os problemas de maior influéncia na problemética geral, evidencian-
do as causas fundamentais da realidade indesejada.

No primeiro conjunto podem ser utilizadas ferramentas de trabalho

que avaliam a importancia dos problemas, como a pontuagdo — na qual os
participantes sdo estimulados a atribuir valores aos diversos problemas e
potencialidades, destacando aqueles que consideram mais importantes para
o municipio, numa forma simples mas eficaz de hierarquizagao, ressaltan-
do, normalmente, os mais intensos — e a andlise da gravidade e urgéncia
— em que os participantes sdo estimulados a identificar os problemas mais
urgentes no municipio, que ndo sdo necessariamente os mais relevantes e
determinantes da realidade local, introduzindo uma preocupago com o prazo
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de solug@o. Também costuma ser utilizada uma técnica que recorre a uma
matriz quadrada de identificagdo dos problemas mais importantes (matriz
de hierarquizagio), como apresentado a seguir.

6.3.2 - Matriz de hierarquizacao

A matriz de hierarquizagdo é uma técnica simplificada mas estruturada
de andlise comparativa e confronto dos diversos problemas, identificando —
numa interagdo um a um — os problemas mais importantes no municipio.
Constitui uma forma de estabelecer escolha entre os problemas, embora
sem dar um tratamento e fazer uma anélise de causalidade entre eles. Como
mostra a matriz abaixo com um exemplo prético, os participantes sdo esti-
mulados a fazer escolhas entre pares de problemas gerados na percepgado
da realidade pela sociedade, identificando os mais importantes em cada
uma das células que os cruza. Ao final do processo, soma-se a quantidade
de vezes que cada problema ganhou na interagdo, definindo um ranking de
importancia relativa; no exemplo citado, a falta de terra se destaca como o
problema mais importante (primeiro no ranking gerado pela quantidade de
vezes em que ganha preferéncia em relagdo aos demais).

Matriz 3 - Matriz de Hierarquizagao

PROBLEMAS | SECA {PRAGAS | FALTA DE | EROSAO BAIXA
TERRA | DO SOLO|TECNOLOGIA
PROBLEMAS
SECA SECA |FALTADE| SECA BAIXA
TERRA TECNOLOCGIA
PRAGAS FALTA DE | PRAGAS BAIXA
TERRA TECNOLOGIA
FALTA DE FALTA DE FALTA DE
TERRA - TERRA TERRA
EROSAO DO BAIXA
SOLO TECNOLOGIA
BAIXA
TECNOLOGIA
PROBLEMAS | FREQUENCIA RANKING
ISeca 2 3¢
Pragas 1 49
Falta de terra 4 12
Erosdo do solo 0 52
Baixa tecnologia 3 2¢

Fonte: Frans Geilfus, 1997.
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O processo mais rico e consistente de hierarquizag@o dos problemas (e
potencialidades) recorre a anélise de causa e efeito para identificar aqueles
que s3o mais determinantes da realidade local indesejada. Os problemas e
potencialidades locais tém diferentes pesos e relevancias na determinag@o
das restrigdes e possibilidades de desenvolvimento futuro, na medida em que
as diversas dimensGes e varidveis estabelecem entre si uma interagdo e uma
relagdo de causalidade (causa e efeito).* Como resultado dessa estrutura
de causalidade, alguns problemas e algumas potencialidades t€ém mais poder
de determinagdo e maior for¢a explicativa da realidade, merecendo, portanto,
uma ateng@o maior na defini¢do da problemética e potencialidade geral da
realidade. Da mesma forma, as agGes propostas e definidas para as diversas
dreas tém diferentes capacidades de transformag@o da realidade, com efei-
tos positivos ou negativos sobre as dimensGes, na medida em que enfrentem
problemas com posi¢Ges diversas na estrutura l6gica de causalidade da pro-
blematica local. Para captar a esséncia dessa problemética e identificar os
focos centrais da ag@o que levem ao desenvolvimento local, ¢ fundamental
analisar essa relagdo de causalidade e destacar os problemas (e as
potencialidades) de maior poder de influéncia e determinagao.

Para selegcdo dos problemas e potencialidades mais significativos e
determinantes do futuro da localidade ou municipio, assim como para a
hierarquizag@o e sele¢do das aééés que respondem, de forma decisiva, a tais
problemas e potencialidades por dimensdo, podem ser utilizadas vérias técni-
cas. Essas técnicas podem auxiliar na identificagdo dos componentes da reali-
dade sobre os quais devem ser concentradas as agGes para potencializar os
seus efeitos de construgdo do futuro, portanto, na defini¢éo das prioridades.

6.3.3 - Arvore de encadeamento légico

A arvore de encadeamento 16gico é uma forma de expressao grdfica
da hierarquia dos problemas e potencialidades (ou das agdes) — resultan-
te das relagdes de causa e efeito — que ressalta os fatores mais relevantes
e determinantes da realidade. Essa hierarquia de relevancia se manifesta
na forma de uma 4rvore, que estabelece a ordem de influenciagéo entre os

43 Evidentemente que a andlise de causa e efeito representa uma grande simplificagio da
complexidade dos sistemas ndo-lineares trabalhados no desenvolvimento sustentdvel: mas
torna-se um recurso necessdrio de aproximagéio da realidade para apoiar a hierarquizagéo e
selegdo dos problemas.
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problemas (raiz, tronco e galhos), destacando as bases da problemética
geral no municipio.*

A partir de uma primeira listagem dos problemas (ou potencialidades),
procura-se interpretar a relagdo de causa e efeito existente entre eles, ex-
pressando-se a estrutura légica e tedrica da realidade local e municipal. Essa
andlise da relagdo de causa e efeito deve ser feita de forma coletiva, numa
reflexdo e discussdo do grupo técnico (ou atores), procurando-se montar a
rede de interagdo entre os problemas, destacando-se a hierarquia de relevan-
cia. O resultado dessa andlise se expressa em uma arvore (arvore de proble-
mas ou potencialidades) que representa, graficamente, a relagdo da causa-
lidade, diferenciando e hierarquizando, portanto, o peso de determinagio dos
problemas. Os fatores (problemas ou potencialidades) que se situam na base
da 4rvore (influenciando o maior nimero de problemas e potencialidades
listados) apresentam o maior poder explicativo da situagdo-problema.

Com base numa releitura da drvore de problema, pode-se montar uma
drvore de encadeamento de agdes,* substituindo-se os problemas por
iniciativas que os enfrentem diretamente, dentro da mesma estrutura hie-
rirquica: o que era causa na 4rvore de problemas se transforma em *‘pré-
requisitos” na arvore de agdes, e o que era efeito se transforma em “im-
pactos” na 4rvore de agdes. Essa arvore de encadeamento de agdes tam-

- bém organiza as iniciativas e intervengdes segundo sua relevéncia e capa-
cidade de transformacdo da realidade e enfrentamento dos problemas, res-
saltando as a¢Ges de maior impacto sobre 0 municipio ou comunidade e,
portanto, de maior capacidade de construgdo do futuro desejado.

A arvore permite uma visualizagio preliminar das prioridades estratégi-
cas, expressando o que se deve fazer para enfrentar cada um dos problemas

' apresentados na drvore de problema, reproduzindo a hierarquia da 4rvore de

encadeamento de problemas. A adrvore de encadeamento de agdes € uma
primeira aproximagio da definigdo de prioridades, constituindo apenas um

44 Essa técnica constitui um instrumento semelhante ao que é utilizado’ na metodologia Zopp
- Ziel Orientierte Projekt Plannung (da qual foi adaptada). que constr6i em oficina as
4rvores de problemas, base para a definigdo dos problemas mais relevantes na realidade.
A técnica € apenas uma ferramenta do Zopp, metodologia completa para elaboragio de
projetos que ajudam na sele¢do dos problemas mais relevantes.

5 Esse método & semelhante ao utilizadv pela metodologia Zopp para a construgio da drvore
de objetivos, expressando de forma positiva — por meio da inversio da 4rvore de proble-
mas ~ cada um dos fatores nela apresentados negativamente: as causas se transformam em
“meios” e os efeitos se transformam em “fins” na drvore de objetivos.
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referencial preliminar, uma vez que estd ligada a uma andlise estritamente
interna (problemas e potencialidades end6genas), sem contemplar (explicita-
mente) os condicionantes do contexto, de fundamental importancia para o
desenvolvimento sustentdvel das sub-regides de planejamento.

Arvore de Encadeamento dos Problemas

DESEMPREGO

BAIXO NIVEL
DE RENDA

BAIXA CAPACIDADE | _ LENTO RITMO
—— DE ARRE! < DA ECONOMIA
DO ESTADO
A
CRISEE
DESESTRUTURAGAO
DO ESTADO
COMPETITIVIDADE LIMITAGAO CONCENRAGAO
BAIXA /BAIXOS DO MERCADO DE RENDA ALTA
INVESTIMENTOS INTERNO
RESTRICOES DEFASAGEM BAIXO NIVEL gﬁ'&i’f“
INSTITUCIONALS T
ECNOLOGICA EDUCACIONAL D rRoeA
BAIXO

INVESTIMENTO
PUBLICO

6.3.4 - Matriz de relevancia

A matriz de relevancia é um recurso técnico para identificagdo dos
problemas (e potencialidades) de maior poder de determinagao da proble-
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matica (potencialidade) geral da realidade. Constitui uma alternativa a 4r-
vore de encadeamento 16gico, que, em vez de utilizar uma apresentagao
grafica para expressar as relagdes de causa e efeito (tratamento qualitati-
v0), procura apresentar tais relagdes por meio do cruzamento dos proble-
mas entre si numa matriz, definindo pesos que conferem ordem de grande-
za a correlagdo entre eles.

O processo consiste, inicialmente, em listar todos os problemas (e
potencialidades) que se considere existentes na realidade e organizé-los em
uma matriz quadrada, repetindo-os nas linhas e nas colunas. O passo se-
guinte serd definir pesos (numa escala arbitrada pela equipe)*’ que explicitem
a influéncia que cada problema (potencialidade) exerce sobre todos os ou-
tros, com base na percepgio e sensibilidade do grupo de trabalho, distribu-
indo esses valores nas células da matriz que cruza problemas com proble-
mas. Numa leitura horizontal, procura-se identificar se € com que forga o
problema A influencia os outros, repetindo-se a pergunta para todos 0s
problemas e suas interagdes, expressando-se a intensidade da influenciagdo
por pesos numéricos, que constituem a ordem de grandeza imaginada para
a relagdo (ressalta-se a relag@o entre os problemas, e ndo a sua gravidade
ou intensidade isolada).

Concluida a defini¢ido dos pesos em todas as células, que expressam
as interagdes, tem-se uma representagdo aproximada da estrutura de cau-
sa e efeito, refletida no somatério dos pesos individualizados, como mostra
a matriz. A soma dos pesos indicados em cada linha vai expressar, na tlti-
ma coluna, o peso total que cada problema tem sobre o conjunto dos outros
problemas do municipio, formando, na Wltima coluna, uma hierarquia de
poder de influenciagdo de cada problema (potencialidade) sobre os ou-
tros (conjunto), resultante dos diversos valores obtidos em cada linha. Des-
sa coluna pode-se obter uma hierarquizagdo dos problemas — decorrente
do diferente poder de influenciagdo que apresentem — que permite desta-

46 Essa matriz ¢ uma adaptagio da anilise estrutural utilizada por Michel Godet nos estudos
de cendrios (Godet, 1984). Ao contririo da andlise de Godet, que trabalha com varidveis
para a “compreensio teérica do objeto”, a matriz de relevancia trata diretamente com
problemas (ou potencialidades), podendo, mais adiante, ser utilizada para a defini¢do das
agdes de maior relevincia.

47 Pode-se trabalhar de forma mais simples considerando pesos 1 e 0, que indicariam existéncia
ou niio 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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car o conjunto dos problemas de maior impacto sobre a problemdtica geral
da realidade analisada.

Como conseqiiéncia da andlise concentrada na correlagao entre os
problemas, a hierarquia da matriz expressa a ordem de importancia dos
problemas na determinacdo da insustentabilidade da realidade, e ndo a sua
intensidade ou gravidade. Com essa hierarquizagio (especialmente da ulti-
ma coluna), é possivel fazer um corte seletivo, escolhendo os problemas e
potencialidades de maior poder de influenciagio, até se fixar em um nime-
ro razodvel. nos quais deveriam ser concentradas as ag¢des e prioridades
estratégias. Por outro lado, o somatério de cada coluna vai apresentar na
iltima linha um conjunto de valores que indica uma hierarquia de grau de
dependéncia de cada problema (potencialidade) em relagdo aos outros
(conjunto).

Matriz 4 - Matriz de Relevancia

PROBLEMAS/
PROBLEMAS PROBLEMA A | PROBLEMA B | PROBLEMA C PROBLEMAN | PODER DE
—— INFLUENCIA
PROBLEMA A Somar
PROBLEMA B

PROBLEMA C

PROBLEMA N

GRAU DE Soma

DEPENDENCIA ‘

Essa matriz representa o efeito direto dos problemas (potencialidade)
sobre os outros, constituindo uma primeira aproximagao, na medida em
que ndo capta os impactos indiretos que os problemas (potencialidades)
geram sobre os outros, deixando de representar o efetivo poder de
influenciagdo de cada problema (potencialidade) sobre o sistema-objeto.
O processo mais completo de andlise do poder de influenciacdo dos pro-
blemas sobre o conjunto deveria, na realidade, identificar os efeitos dire-
tos e indiretos de cada problema sobre os outros, contemplando o impacto
de um problema sobre cada um dos outros mediados por efeitos interme-
didrios de terceiros problemas. Embora de complexidade bem maior, essa
andlise direta e indireta tem muito mais proximidade com a efetiva hierar-
quia de influenciagdo dos problemas sobre a problemética geral. Para
essa andlise de impactos indiretos, existe uma técnica que utiliza multipli-
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cagdo da matriz por ela mesma, vérias vezes até que o resultado se esta-
bilize num certo valor final, indicando que estariam concluidas todas as
mediagdes.*®

A matriz de relevancia pode ser utilizada tanto para uma andlise
desagregada por dimensdo — construindo uma matriz para cada conjunto
de problemas (ou potencialidades) listados para os diversos segmentos ou
dimensdes em que se desagrega a realidade do municipio — como para
uma abordagem agregada, listando os problemas (ou potencialidades) de
todas as dimensdes, e procurando ver as suas interagdes internas e exter-
nas na mesma anélise de interagdo e determinagdo. Optando-se pela pri-
meira alternativa, tecnicamente mais desagregada, serd necessario re-
correr depois a uma técnica capaz de integrar os problemas (e
potencialidades) das diversas dimensdes, analisando também suas
interagdes e determinagdes.

6.3.5 - Diagrama influenciagcio-dependéncia

O resultado da hierarquizagdo gerada na matriz de relevancia pode
ser tratado de uma forma gréifica, para uma melhor visualizagdo e uma
classificagdo mais completa dos problemas (ou potencialidades). Como to-
dos os problemas tém, na referida matriz, dois valores (linha e coluna),
representando o poder de influenciagdo e o grau de dependéncia, eles
podem ser expressos num sistema de coordenadas, formando um diagra-
ma* que distribui os somatérios das referidas linhas e colunas e expressa a
sua distribui¢do espacial. Esse diagrama apresenta no eixo das abcissas o
grau de dependéncia do problema (potencialidade) — representado pelos
valores obtidos na iltima linha da matriz — e, no eixo das ordenadas, o
poder de influenciagdo — representado pelos valores alcangados na lti-
ma coluna da matriz.

48 Essa técnica de multiplicagdo de matrizes foi desenvolvida e utilizada por Michel Godet
(1984) para a andlise estrutural no estudo de cendrios. A Macroplan desenvolveu um
programa de computador bastante simplificado, rdpido e amigdvel em Windows, que permi-
te discutir e definir os pesos diretamente na tela do computador e gerar, automaticamente,
os resultados diretos e indiretos, permitindo a observagdo dos resultados parciais imediatos.

* Técnica também adaptada da Anilise Estrutura de Michel Godet (1984), utilizada para uma
andlise teérica do objeto, na medida em que trata de varidveis representativas da realidade,
e ndo de problemas ou processos.
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Dividindo-se o espago em quatro quadrantes,® tem-se uma distribui-
¢do dos problemas (potencialidades) em condi¢des combinadas de
influenciagdo e dependéncia, indicando a sua importdncia no sistema. O
quadrante I apresenta o conjunto dos problemas (potencialidades) de alta
influenciagdo e baixa dependéncia; o quadrante II, ao contrério, con-
centra os problemas (potencialidades) de alta influenciagdo e alta de-
pendéncia; o quadrante III apresenta o espago de baixa influenciagdo e
baixa dependéncia; e, finalmente, o quadrante IV retine os problemas
(potencialidades) de baixa influenciagdo e alta dependéncia.

Essa segmentagdo em quatro grupos de problemas (potencialidades)
segundo a combinagdo de influenciagio e dependéncia pode servir para
orientar a selecdo das prioridades de agdo adequadas para enfrentar os
problemas centrais e aproveitar as principais potencialidades. Em tese, os
problemas (ou potencialidades) que se situam nos quadrantes I e II sdo os
que t€ém maior poder de determinagao da problematica global, de modo que
devem merecer uma atengdo especial, concentrando-se as agdes para
redesenhar o futuro. Uma alteragdo neles ndo representa apenas uma
melhoria pontual no problema, mas também um grande efeito de mudanga
do desempenho do conjunto, pois exerce impacto sobre os problemas dos
outros quadrantes.

Os problemas do quadrante III, com baixa influenciagdo e baixa de-
pendéncia, ndo influem muito e ndo serdo muito afetados pelos outros, de
modo que sua mudan¢a demanda uma agdo direta que, ndo obstante, s
sera prioritaria quando se tratar de um problema altamente inaceitével pela
sociedade e com elevada gravidade. Finalmente, os problemas do quadrante
IV s@o resultantes, influenciando pouco no sistema e tendo seu desempe-
nho completamente dependente do comportamento dos problemas que es-

v

%' Como essa técnica deve apenas ajudar a visualizar a distribuigio dos problemas segundo seu
poder de influenciagdio e grau de dependéncia, a divis3o dos quadrantes pode ser feita com uma
linha no meio dos espagos das ordenadas e abcissas, sem grande rigor estatistico, a partir dos
pontos extremos. No entanto, caso se prefira um tratamento mais rigoroso na definigdo da
diviséria dos quadrantes, pode-se utilizar a mediana das hierarquias da influenciagdo (idltima
coluna) e da dependéncia (iiltima linha), para dividir melhor os quadrantes.

3! Esse tratamento tem semelhanga com a anélise de urgéncia e relevancia apresentada no
capitulo §, item 5.1, embora limitada ao eixo das ordenadas dos dois diagramas, expressan-
do a relevancia dos problemas e das agdes estratégicas. A informagdo distribuida na abcissa
indica conceitos completamente diferentes: enquanto a “dependéncia” decorre da relagio
de causalidade entre os problemas, o grau de urgéncia expressa uma qualidade independente
dos problemas.
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tdo nos quadrantes I e II. Mesmo quando representam uma grande insatis-
fagdo da sociedade, esses problemas seriam enfrentados de forma mais
eficaz por meio do efeito das agdes sobre os problemas dos quadrantes I e
II do que propriamente sobre eles mesmos. Talvez seja necessdria e ade-
quada a defini¢do de agdo direta sobre tais problemas, para gerar efeitos
imediatos e transitérios, mas sempre de eficdcia estrutural baixa.

Diagrama 3 - Diagrama Influenciagdo/Dependéncia

INFLUENCIACAO
A

® N

DEPENDENCIA

6.3.6 - Rede causal

A rede causal é uma técnica* que consiste numa seqiiéncia de per-
guntas sobre o fator explicativo de cada um dos problemas e suas causas.
Iniciando-se com uma lista geral de problemas, apresenta a primeira per-
gunta causal — por que existe esse problema? —, que leva a defini¢do de um
conjunto de fatores que os determinam. Em seguida, a mesma pergunta
(por qué?) é formulada para essas causas dos problemas iniciais, gerando
novos determinantes com nova lista de causas das causas; novas perguntas
serdo feitas a cada nova lista de determinantes, evoluindo para a identifica-
¢do das causas primdrias e fundamentais da problemética definida original-

52 Esta ferramenta é uma variante da técnica conhecida como cinco porqués, apresentada ao
autor pela equipe técnica do Projeto Piloto de Desenvolvimento Local (Sudene/Pnud),
compondo um processo aberto e convergente para reduzido nimero de problemas
determinantes.
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mente, chegando, portanto, a raiz dos problemas. Dessa forma, vai-se cons-
truindo uma rede causal que, por aproximagio sucessiva, se aproxima das
causas bdsicas, ajudando a identificar os determinantes centrais dos pro-
blemas locais, distinguindo os problemas dos sintomas.

Rede Causal
Problema A P por qua? f‘ Por qué? Por qué? Por qué? -bﬂ Por qué?
Problema B Por qué? Por qué? Por qué? Por qué?
PoblemaC || Por Q08! / Por quét f
I
Problema N

Ao contrério da matriz de relevancia, que procura expressar as rela-
¢Oes causais com nimeros representativos da forca de determinagdo, a
rede causal é apenas qualitativa, perdendo a forma de quantificagdo da
percepgdo. Entretanto, tem uma grande vantagem em relag@o a matriz por-
que permite descobrir problemas que ndo tenham aparecido na primeira
listagem, e que emergem pela sua capacidade de explicar os problemas,
ampliando o perfil analitico da problemética local. Dessa forma, vai além de
uma relag@o interna entre miltiplos problemas previamente definidos, per-
mitindo a descoberta de novos fatores da problemadtica local; se for consi-
derado que a formulag@o dos problemas pela sociedade tende a ressaltar
aqueles de maior intensidade, a rede causal amplia a abordagem e aprofunda
a andlise sobre causas externas aos problemas mais graves.

6.4 - Andlise de Consisténcia

Para a andlise de consisténcia dos problemas, potencialidades e agdes
formulados por dimensao, serd necessario recorrer a algumas técnicas e
instrumentos de organizag@o da reflexdo sobre os impactos cruzados entre
as dimensdes. Embora a selegdo dos problemas (e potencialidades) segun-
do sua relevancia possa ser feita de forma agregada a realidade (vista no
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seu conjunto miiltiplo e complexo), é interessante que seja realizado um
tratamento desagregado por dimensio, para aprofundamento e anélise dos
seus principais problemas. Como as dimensdes tém uma intensa interagao
e interdeterminag@o entre si, problemas relevantes em uma dimensio po-
dem ser altamente determinantes de problemas de outras ou, ao contrério,
depender fortemente de problemas de outras dimensdes (o mesmo vale
para as potencialidades ou a¢des definidas por dimensao).

Assim, a sele¢do dos problemas de maior relevancia feita por dimen-
sdo € incompleta e imprecisa, demandando um esforgo técnico adicional de
avaliagdo das interagbes que se estabelecem entre as dimensdes e seus
respectivos problemas. Assim, para a selegdo dos problemas e
potencialidades mais relevantes no municfpio ou comunidade (e, principal-
mente, para a defini¢do das agOes centrais), deve ser feita uma andlise
adicional da interagdo entre as dimensdes, procurando-se evitar inconsis-
téncias e reduzindo-se os conflitos, construindo-se uma visao integrada da
realidade e das agdes adequadas ao desenvolvimento sustentivel. Para
essa andlise de consisténcia podem ser utilizadas algumas técnicas que
permitem comparar e confrontar as formulagdes por dimensao, analisando-
se os impactos e interagdes entre elas, para formar um corpo coerente e
consistente com a sustentabilidade.

6.4.1 - Matriz de interacao das dimensées

Se a matriz de relevancia tiver sido realizada por dimenséo, chega-se
a uma primeira seleg@o interna dos problemas centrais em cada dimensao,
de modo que, ao final do processo, tem-se varias matrizes e varios conjun-
tos de problemas relevantes das dimensdes, resultantes de uma anélise seg-
mentada da realidade. Para estabelecer a relag@o entre esses conjuntos de
problemas (ou potencialidades), pode-se recorrer, inicialmente, a uma Ma-
triz de Interagdo das Dimensdes, que organiza o confronto dos problemas
centrais de cada dimensdo com os das outras dimensdes, procurando com-
preender a interagdo e o sistema de causagdo entre elas.

A matriz de interag@o das dimensGes permite confrontar os problemas
centrais de cada dimensdo com os problemas percebidos nas outras dimen-
soes, procurando identificar causas externas (extradimensio) desses pro-
blemas (determinantes externos das potencialidades) ou efeitos externos
que esses problemas (potencialidades) podem gerar em outras dimensées.
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Essa abordagem tem o propésito de identificar relagdes de causalidade
externas a cada dimensao, partindo do principio de que a origem de deter-
minados problemas de uma dimensao pode estar em problemas de outras,
assim como a potencialidade de uma depende de fatores de outra dimen-
sdo.

Trata-se de uma anélise de dentro para fora de cada dimensao, prefe-
rencialmente realizada pelas mesmas equipes técnicas que estdo dedicadas
as respectivas dimensdes, procurando identificar a sua relagdo 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 (colu-
na da esquerda e da direita) para se identificarem as interagOes externas.
Nessa leitura, procura-se analisar — com base numa intensa discussao in-
terna na equipe — as causas externas para cada um desses problemas
(potencialidades), ressaltando-se fatores decorrentes de outras dimensdes
que os determinam. Essas causas externas devem ser escritas na coluna
da esquerda, a partir da visdo de cada dimensdo para fora (ainda sem
procurar interagir e trocar impressdes com técnicos responsaveis pela ana-
lise de outras dimensoes).

Matriz 5 - Matriz de Interagdo das Dimensdes (Problemas)

CAUSAS EXTERNAS PROBLEMA_S NA EFEITO EXTERNO
(de outras dimensdes) DIMENSAO (sobre outras
(econdmica) dimensbes)

1. atraso técnico @

2. lixo urbano @

3. analfabetismo @

1. limitada competitividade
2. baixa atragdo turistica

3. insuficiente qualificagio

1.crise financeira
2.baixa pesquisa @
3.desemprego @

4. estagnagdo econdmica
5. baixo investimento

N. insuficiente agregacio
de valor

Além de descrever o tipo de problema (ou potencialidade) externa
que influencia ou determina o problema (ou potencialidade) da dimensio
estudada, considerado como causa externa, deve ser indicada a dimens&o a
qual est4 associado, com a sua abreviatura ao lado do texto indicativo do
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problema ou potencialidade (por exemplo, colocando-se a letra E para eco-
ndmico, as letras SC para sociocultural, a letra A para ambiental, a letra T
para tecnolégico e as letras PI para politico-institucional).

Depois de identificadas as causas externas, deve ser analisado o im-
pacto externo dos problemas (potencialidades) relevantes da dimensao,
definindo-se os efeitos externos que podem provocar sobre outras dimen-
soes. Esses eventuais impactos que os problemas da dimensio podem ge-
rar nas outras devem ser descritos na coluna da direita. Com procedi-
mento semelhante, nomeiam-se os referidos efeitos e procura-se precisar a
dimensdo a ser, eventualmente, atingida, com a sua abreviatura ao lado do
problema (ou potencialidade) formulada.

Sistema de andlise semelhante pode ser realizado para a defini¢do das
acgOes prioritdrias para cada dimensdo, como parte do trabalho desagrega-
do e ja na fase de formulagéo das politicas e programas, utilizando-se uma
matriz de interagdo das dimensdes para as a¢des. Definidas as a¢des cen-
trais preliminares de cada dimensio, recorrendo-se as técnicas de anélise
de relevancia anteriormente apresentadas, tem-se um conjunto de propos-
tas do que se deve fazer para enfrentar os problemas e aproveitar as
potencialidades de cada dimensao. Para realizar uma seleg@o adicional de
relevancia, deve-se também utilizar uma matriz de interagdo das a¢des das
dimensdes, entendendo que os resultados de transformagdo da realidade
em uma determinada dimensdo pode, em muitas casos, depender de agdes
em outras dimensdes mais do que na prépria.

6.4.2 - Matriz integrada das dimensdes

Como resultado da matriz de interagdo das dimensdes, tem-se vérias
matrizes (uma para cada dimensdo em que foi desagregado o trabalho)
tratando dos problemas relevantes, das potencialidades centrais e das agdes
prioritdrias a serem iniciadas para que se enfrentem os problemas e se
explorem as potencialidades. Cada dimens3o foi analisada de dentro para
fora e de forma isolada, a partir de um tratamento técnico realizado por um
grupo de trabalho responsével pela dimens3o, evidenciando, muito prova-
velmente, diferengas de enfoque e eventuais inconsisténcias na defini¢do
das interages e trocas de influéncia.

Como se trata de uma produgio segmentada, olhando de dentro
para fora, os resultados das matrizes provavelmente nao serdo con-
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vergentes e consistentes. Serd necessério, portanto, dar um passo adi-
cional na andlise, confrontando os resultados de cada matriz de interagao,
para testar a consisténcia e organizar a discussdo entre 0s grupos €
técnicos responsdveis por cada uma das dimensdes. Para essa andlise
de consisténcia pode-se recorrer a um instrumento técnico como a ma-
triz integrada das dimensées, que agrega e organiza as informagdes
contidas nas matrizes de interag@o das dimensdes, gerando uma matriz-
sintese da combinagdo das matrizes por dimensdo. Esta permite rever a
consisténcia das percepgdes, facilitando uma delimitagdo mais refinada
dos problemas (potencialidades ou agdes) com impactos mais amplos
no sistema-objeto.

O processo comega com a montagem de uma matriz quadrada que
cruza as dimensGes por elas mesmas e procura listar, na primeira coluna, e
para cada dimens@o, os problemas mais relevantes identificados na matriz
de relevancia (coluna do meio de cada uma das matrizes). Assim, as infor-
magdes da coluna do meio de cada matriz de interagdo devem ser transpor-
tadas e apresentadas na primeira linha abaixo da indicagdo da respectiva
dimens&o (como linhas inferiores). Por outro lado, as informagées das colu-
nas da esquerda e da direita das matrizes de interagio das diversas dimen-
sGes vao ser distribuidas nas células da matriz de impactos cruzados, apre-
sentadas de forma horizontal em cada uma de suas linhas. Essa distribuigéo
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 espagos para apresentagdo dos impactos recebidos e gera-
dos por cada dimensdo nas outras:

a) Na parte superior da célula, vdo ser apresentadas as causas exter-
nas dos problemas (reproduzindo as colunas da esquerda das matrizes de
relevancia) distribuidas nas colunas segundo a dimensdo com a qual se
identificam as causas; assim, por exemplo, Cae indica que o problema A da
economia tem uma causa ambiental, Cse indica uma causa sociocultural
para o problema econdmico, e Ces expressa uma causa econdmica para
um problema sociocultural.

b) Na parte inferior das células devem ser listados os impactos que os
problemas de cada dimensdo (linhas) devem ter sobre as outras dimensdes
distribuidas nas colunas respectivas (coluna da direita das matrizes de rele-

148



Seraio C. Buaraue

véncia),*® segundo a dimensdo nas quais se imagina impactar os respecti-
vos 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 dimensdo sociocultural, e Ise
indica o impacto que um problema A sociocultural teria sobre a dimensdo
econdmica.

Dessa forma, a matriz integrada das dimensdes € uma consolidagao
das matrizes de interagdo das dimensées, com uma reorganizagdo das
informagdes geradas por cada um dos grupos sobre sua drea temética de
andlise. Essa matriz deve ser montada numa parede grande das instalagdes
de trabalho da equipe central, para que possa ser analisada continuadamente
e ofereca uma visualizagdo permanente das grandes intera¢des e das ques-
tOes mais significativas a serem abordadas na agoes.

A montagem da matriz integrada das dimensdes permite verificar e
analisar possiveis inconsisténcias e contradi¢des nas percepgdes dos di-
versos grupos e sua interpretagdo das interagdes entre as dimensées. Por
isso, constitui um instrumento técnico importante para a anélise de con-
sisténcia, confrontando as diferentes manifestagdes e permitindo uma dis-
cussdo e “‘negocia¢do” das equipes técnicas no que se refere a troca de
input € output positivos e negativos entre as dimensdes e seus proble-
mas. Para a anélise de consisténcia, deve ser feito um cotejamento dos
problemas que uma dimensdo identifica nas outras (causas externas)
com 0s impactos que estas supéem gerar na primeira; assim, deve-se
comparar e confrontar as formulages geradas e expressas na matriz:
comparar Cea com lea, comparar Cae com lae, comparar Ces com les,
comparar Cse com Ise, e assim por diante, procurando reestruturar a
matriz e redefinir os contetidos das trocas de impactos entre as dimen-
soes. Como resultado dessa anélise e discussdo técnica, deve ser produ-
zida uma nova matriz com relagdes consistentes, que indicam os proble-
mas e as causas e impactos externos dos mesmos.

53 Se, na montagem das matrizes de interagdo, for utilizado um sistema flexivel de redagio -
por meio de cartdes méveis, como no Metaplan —, a organizagdio consolidada da matriz
integrada das dimensdes seria facilitada, representando apenas uma transferéncia dos car-
tdes para a nova estrutura que agrega as diversas matrizes de interagio.
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A utilizagdo dessa técnica para a defini¢do das agdes permite que se
identifiquem, de forma consistente, as medidas centrais e de maior impacto
de transformagées da realidade municipal e local na perspectiva do desen-
volvimento sustentivel, ajudando a definir as prioridades do plano nas di-
versas dimensdes. Assim, agGes implementadas numa dimensdo podem
ser mais importantes para gerar resultados em outras dimensdes do que
eventuais iniciativas diretas no segmento; da mesma forma, agoes que se-
riam definidas por uma dimensdo podem ser descartadas ou redefinidas
para se evitarem impactos negativos em outras dimensdes, que inibam os
resultados positivos de uma agio direta.

Matriz 6 - Matriz Integrada das Dimensdes (Problemas)

DIMENSOES

séclo- POLITICO-
PROBLEMAS AMBIENTAL | ECONOMICA | TECNOLOGICA CULTURAL | INsTITUCIONAL

DIMENSAO
AMBIENTAL Cea

—>
Problema “A”
Problema “B” lae
Problema “N”
ECONOMICA Cae Cse

Problema “A”

Problema “B” lea les

Problema “N*
TECNOLOGICA

Problema ‘A"
Problema “B”
Probl “N"
SOCIO- Ces
CULTURAL

Problema “A”
Problema “B* Ise
Problema “N”

poLITICO-
INSTITUCIONAL

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

Cea - Causas Econdémicas dos Problemas Ambientais

lae - Impacto de Problemas Ambientais sobre a Dimens&o Econfmica

Ise - Impacto dos Problemas Economicos sobre a Dimens&ao Sociocultural
Cse - Causas Socioculturais dos Problemas Econdmicos

Ces - Causas Econdmicas dos Problemas Socioculturais

Esse processo de andlise, recorrendo a técnica da matriz integrada
das dimensdes, conclui a abordagem desagregada por dimensdo, com a
defini¢do das agdes consistentes e desagregadas por dimensado,
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selecionadas da matriz consistente. Essas a¢gdes devem ser, mais tarde,
confrontadas com as prioridades estratégicas definidas pela abordagem
agregada e, a0 mesmo tempo, permitem o detalhamento técnico da estraté-
gia por dimensdes, preparando para a elaborag@o de programas e politicas
especificas.

6.4.3 - Matriz de impacto das acdes

A matriz de impacto das ag¢Oes é uma técnica utilizada para a andlise
e discussdo dos efeitos que as propostas de agdes (ou programas) teriam
sobre as diversas dimensdes, auxiliando na sua reformulagdo e adequag@do
aos objetivos consistentes e convergentes de desenvolvimento sustentével.
Trabalhando diretamente com as agdes, as matrizes podem ser instrumen-
tos simples e operacionais de reflexdo e analise dos seus impactos sobre as
dimensdes. Procurando interpretar os impactos e desdobramentos que os
diversos programas definidos (preliminarmente) teriam sobre as dimensdes,
a técnica permite identificar inconsisténcias e efeitos negativos, orientando
a retificag@o e a reformulagéo das propostas. Dessa forma, possibilita uma
organizagdo da discussdo técnica e da negociag@o politica entre atores,
procurando minimizar os impactos que determinadas a¢Ges, formuladas para
uma dimens@o, provoquem em outras dimensdes, e decidindo sobre eventu-
ais alteragdes ou eliminagdo de propostas.

As matrizes de impacto procuram cruzar as diversas agdes (ou pro-
gramas) formuladas preliminarmente (de forma agregada ou desagregada
pelos grupos que trabalharam por dimenséo) — distribuidas nas linhas da
matriz — com as dimensédes do desenvolvimento sustentdvel considera-
das no trabalho — indicadas nas colunas da matriz. Formada a matriz,
pode-se utilizar duas alternativas de preenchimento e anélise dos impac-
tos: primeiro, uma abordagem qualitativa, que procura expressar a
interagdo (agdo-dimensdo) por meio da descrigdo dos impactos que se
considera que uma determinada acdo teria sobre as dimensdes; segundo,
uma andlise quantitativa, que procura expressar 0s impactos por meio
de pesos numéricos que indiquem a intensidade e a dire¢do que as agdes
geram nas dimensdes.

A matriz qualitativa, apresentada abaixo, permite uma leitura dos
impactos previsiveis de cada agdo ou programa sobre as diversas dimen-
sdes, explicitando o contexido concreto dos seus resultados (negativos ou
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positivos), escrevendo o texto correspondente nas células. A discussdo pode
se dar a0 mesmo tempo que se preenchem as células da matriz com a
participacdo de toda a equipe, ou pode-se deixar o debate para depois do
completo preenchimento da matriz. Em qualquer das duas alternativas, o
objetivo do instrumento técnico € estimular e organizar a reflexdo e a dis-
cussdo da equipe, procurando identificar os efeitos que comprometem os
propésitos da sustentabilidade, quando uma iniciativa positiva numa dimen-
sdo provoca resultados negativos em outras. Com base nessa discussio, a
equipe vai identificando as agdes que provocam resultados mais negativos
que positivos no processo geral de desenvolvimento, e procura introduzir
modificagGes nas propostas originais.

Discutindo e introduzindo reformulagdes nas medidas, pode-se
minimizar os efeitos negativos e otimizar os positivos, de modo a alcangar o
melhor desempenho geral das agGes combinadas e, portanto, a promogao
do desenvolvimento sustentdvel. Na medida em que se evidenciem impac-
tos negativos de alguma agdo, a equipe deve procurar alternativas que per-
mitam alterar o contetido e a orientagdo bdsica de tal agdo, para reduzir
seus efeitos negativos. Em seguida, deve refletir sobre a possibilidade e a
viabilidade de acrescentar alguma agdo ou medida adicional que neutralize
ou reduza os impactos negativos previsiveis da iniciativa preliminar. Em
dltimo caso, e na medida em que as duas anélises anteriores ndo gerem
efeitos satisfatérios, deve-se discutir a necessidade ou a pertinéncia de su-
pressdo da agdo, desde que isso ndo represente perda de impactos positi-
vos em outras dimensdes que se considere indispensaveis para o desenvol-
vimento sustentivel.

Matriz 7 - Matriz de Impacto das Agdes - Analise Qualitativa

DIMENSOES | Econdmica Sécio- Ambiental | Tecnolégica Politico-
PROGRAMAS cultural institucional

Programa "A"

Programa "B*

Programa "C*

Programa "'D*

Programa “E"
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O exercicio consiste, basicamente, em ir repensando e reformulando
o conjunto das agGes programéticas, de modo que a nova redagdo dos im-
pactos tenda a minimizar os resultados negativos e ampliar os impactos
positivos no conjunto das dimensdes, procurando interpretar e analisar a
interagdo sistémica das dimensdes. As escolhas devem convergir para a
otimizagdo dos resultados positivos e convergentes do conjunto sobre o
sistema e suas partes (as dimensdes).

A matriz quantitativa procura expressar os impactos das agdes em
valores que representam ordem de grandeza da diregdo e intensidade dos
efeitos positivos ou negativos, permitindo uma visualizagdo numérica dos
resultados gerados pelas propostas de programas. Com a mesma matriz
utilizada para a anélise qualitativa — dimensdes nas colunas e agdes (pro-
gramas) nas linhas —, deve-se preencher as células que expressam as
interagdes com niimeros que indicam os pesos (positivos ou negativos) re-
presentativos dos impactos — alto, médio e baixo (3, 2, e 1) — que cada
programa teria sobre as dimensdes; os impactos positivos s3o expressos
pelos nimeros com sinal positivo (+), € os impactos negativos, indicados
pelos nimeros com sinal negativo (-). Concluido o preenchimento das célu-
las, deve-se somar os pesos de cada linha numa ltima coluna a direita, que
expressa o impacto-sintese do programa sobre a realidade global, resul-
tante do conjunto dos impactos nas diversas dimensdes. Por outro lado,
pode-se somar os pesos de cada coluna numa iltima linha abaixo, que ex-
pressa o impacto total que cada dimens&o recebe da implantagdo conjunta
dos diversos programas formulados originalmente.

Matriz 8 - Matriz de Impacto das Agdes - Andlise Quantitativa

DIMENSOES| Econdmica | Sociocultural | Ambiental | Tecnolégica | Politico- | IMPACTO-

PROGRAMAS institucional | SINTESE
| Programa A 1 2 -3 2 1 3

| Programa B 3 2 1 -1 2 7

| Programa C -2 1 3 2 -1 1

| Programa D -1 1 -1 -2 1 -2

| Programa E 2 3 1 1 -1 6

- |IMPACTO 3 7, 1 2 2
TOTAL
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A anidlise do impacto-sintese permite, inicialmente, perceber a di-
ferenga da contribui¢do dos programas para o desenvolvimento susten-
tavel: quanto maior o valor final positivo que apresente, mais importante
seu aporte para desatar um processo de transformagdes que leve ao
desenvolvimento sustentdvel; ao contrério, se apresentar um valor final
negativo, o programa estara gerando mais elementos de insustentabilidade
que contribuindo para a sustentabilidade futura da realidade. A primeira
reflexdo consiste, portanto, em se aprofundar na observagdo dos pro-
gramas com impacto final negativo ou muito baixo, procurando rever e
redefinir a concepgdo e o conteido das agdes definidas, de modo a
reduzir os valores negativos ao longo das células. A discussdo deve
procurar identificar medidas e reformulagdes necessédrias e possiveis
nos programas, para melhorar o desempenho-sintese na realidade, in-
vestigando trés alternativas:

a) Alteragdo da concepgdo do programa e observagdo dos novos va-
lores que pode ir gerando nas dimensdes, de modo a melhorar seu desem-
penho global.

b) Alteracdo em outros programas para neutralizar os efeitos negati-
VoS que persistirem e que parecerem inevitéveis.

¢) Criagdo de novo programa ou ag¢io que neutralize os efeitos nega-
tivos ou compense os impactos considerados inevitdveis.

Por outro lado, a leitura da ultima linha mostra a situagdo de cada
dimens3o resultante da aplicagdo dos programas, diferenciando aquelas
dimensdes que se beneficiariam mais e que receberiam impactos (positi-
vos e negativos) mais significativos. Da perspectiva do desenvolvimento
sustentdvel, € importante que ndo ocorram desequilibrios significativos na
distribuigdo geral dos resultados dos programas, a nio ser para compen-
sar situagdes profundamente negativas no quadro atual, como a pobreza
e a degradagdo ambiental, que indicam a necessidade de que as agdes
gerem resultados mais intensos nas dimensées sociocultural e ambiental.
Concentrando a anélise nas dimensdes que apresentam um impacto final
negativo ou baixo, deve-se estudar as necessdrias alteragdes nos progra-
mas responsiveis pelo desempenho insatisfatério, de modo a melhorar o
resultado geral e promover o desenvolvimento sustentével.
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6.5 - Definicdo de Prioridades

Algumas das técnicas apresentadas para anélise de relevancia e con-
sisténcia contribuem, de certa forma, para a defini¢do das prioridades, na
medida em que identificam os problemas que estdo na raiz da problemética
geral e os impactos entre as agles e as diversas dimensdes. Entretanto,
quando ndo se limitam a estudar dimensdes isoladas (trabalho em grupo
desagregado), captando as interagdes que definem prioridades sistémicas,
as técnicas de andlise de relevancia e causalidade tendem a se concentrar
numa abordagem interna da realidade municipal — problemas e
potencialidades —, deixando de considerar os processos exégenos, funda-
mentais para uma defini¢do abrangente de prioridades estratégicas. Para
permitir uma anélise mais ampla e rigorosa, que observe e confronte os
fatores endégenos e exégenos na formulagdo da estratégia, deve-se recor-
rer a técnicas adicionais que situam o municipio no contexto mais amplo em
que estd inserido, definindo as opgdes estratégicas que promovem o seu
desenvolvimento sustentdvel.

6.5.1 - Matriz de planejamento

A formulagéo das opgdes estratégicas® deve ser realizada de forma
agregada, procurando confrontar os condicionantes centrais do contexto
com os processos e condigdes endégenas do municipio. Os processos
endégenos podem ser definidos por duas formas alternativas: pela discus-
sdo e formulagdo agregada da realidade, decorrente de um diagnéstico do
municipio; ou pela agregacgio do tratamento por dimensao, que identificou
os problemas e potencialidades do municipio. De qualquer forma, os fato-
res endégenos sdo expressos por problemas e potencialidades agrega-
dos, para permitir uma andlise da intera¢gdo do municipio com seu contexto
e seus determinantes. Por outro lado, os processos ex6genos, expressos
em oportunidades e ameagas, podem ser obtidos da anélise agregada do
contexto em que estd inserido o municipio, de preferéncia baseada em um
estudo de cendrios, que indica o que se pode esperar, no futuro, do desem-
penho dos fatores externos que influenciam a realidade.

34 Opgédes estratégicas podem ser definidas como os grandes eixos do desenvolvimento
e escolhas centrais que caracterizam os pilares estruturadores e organizadores das agdes, de
modo a promover o desenvolvimento futuro do objeto, sintetizando o projeto estratégico
do municfpio. :
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Uma vez definidos esses elementos ex6genos e endégenos, a defini-
¢do das opgdes estratégicas pode contar com o suporte técnico da matriz
de planejamento, ferramenta que permite organizar e estruturar a ana-
lise do confronto do municipio e da localidade com seu contexto, de modo a
captar e ressaltar os pontos centrais de interveng@o de maior impacto trans-
formador.

a) As oportunidades e ameagas do contexto sdo listadas nas colu-
nas da matriz, separadas em dois blocos correspondentes (sempre que um
determinado processo apresenta aspectos positivos — oportunidade — e ne-
gativos — ameaga —, serd necessario desmembrar e explicitar cada um dos
seus componentes para distribui-los nas duas colunas).

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

Assim, a matriz pode ser dividida em dois blocos de fatores exégenos
— oportunidades e ameagas — e dois blocos de fatores endégenos — proble-
mas (estrangulamentos) e potencialidades —, formando quatro quadrantes:
o quadrante I cruza as oportunidades exdgenas com as potencialidades
endégenas; o quadrante II cruza as ameagas exégenas com as
potencialidades endégenas; o quadrante III cruza as oportunidades exégenas
com os problemas (estrangulamentos) endégenos; e o quadrante IV cruza
as ameagas exdgenas com os problemas (estrangulamentos) endégenos.

Concluida a montagem da matriz, a anélise das relagdes deve ser feita
por meio da defini¢do de pesos nas células que cruzam os diversos proble-
mas e potencialidades com as diferentes ameagas e oportunidades. Os pe-
sos devem expressar a relagdo que os componentes end6genos t€ém com os
fatores ex6genos, e as densidades de interagdo e influenciagdo entre eles.
A definigdo dos pesos, que expressa ordem de grandeza da percepgdo que
a equipe tem da interagdo,® deve ser feita por meio da interpretagédo das
relagdes com os seguintes critérios:

55 A matriz de planejamento foi adaptada de matriz semelhante utilizada no planejamento
estratégico empresarial (conhecida como Swot, da sigla em inglés) tal como foi proposta
por Michel Godet e aprimorada pela Macroplan.

56 Pode-se trabalhar com um intervalo de pesos menores (1 e 0), ou ampliar o espago de
possibilidades de interagdo para permitir maior flexibilidade (1 a 3, por exemplo). A
vantagem de permitir uma maior amplitude de possibilidades de interagdo tem, como
contrapartida, um esforgo técnico maior na discussdo e defini¢do dos pesos.
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a) Os pesos conferidos as células do quadrante I expressam a capa-
cidade das potencialidades endégenas de capturar as oportunidades
do contexto, representando o poder ofensivo do municipio.

Matriz 9 - Matriz de Planejamento

CENARIOS DO CONTEXTO

v v

FATORES
EXOGENOS
OPORTUNIDADES | SUBTOTAL | AMEACAS | SUBTOTAL | SOMA
CONDIGOES
ENDOGENAS

POTENCIALIDADES ! "

SUBTOTAL

PROBLEMAS/ 11} v
ESTRANGULAMENTOS

SUBTOTAL
SOMA

Fonte: Godet, 1984.

b) Os pesos conferidos as células do quadrante II expressam a capa-
cidade das potencialidades enddgenas de neutralizar ou minimizar as
ameagas do contexto, representando o poder defensivo do municipio.

c) Os pesos conferidos as células do quadrante III expressam a difi-
culdade dos estrangulamentos e problemas enddgenas em aproveitar
as oportunidades do contexto, representando a limitagdo ofensiva do
municipio (inibe a capacidade local de aproveitar as oportunidades).

d) Os pesos conferidos as células do quadrante IV expressam a fragi-
lidade dos estrangulamentos e problemas endégenos na defesa diante
das ameagas do contexto, indicando a vulnerabilidade do municipio.

Os pesos serdo positivos quando se tratar dos quadrantes I e II — por
indicarem capacidades positivas de aproveitar potencialidades e enfrentar
ameagcas — e negativos quando se tratar dos quadrantes III e IV — por refle-
tirem restrigdo ou vulnerabilidade do sistema diante do contexto.”” Dessa

57 Uma alternativa mais rigorosa de tratamento dos pesos (mas, também, mais complexa) seria
acrescentar a cada potencialidade ¢ ameaga e a cada problema e potencialidade um valor
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forma, os subtotais a direita e abaixo dos quadrantes I e II também serdo
positivos, e os subtotais a direita e abaixo dos quadrantes III e IV serdo
negativos. Concluido o exercicio de defini¢gdo dos pesos representativos das
relagOes referidas acima e as suas somas parciais (subtotais), deve-se reali-
zar o somatério das linhas e colunas, para indicar a sintese das interagdes e a
combinagdo das capacidades ofensivas e defensivas, das limitagdes e
vulnerabilidades do municipio. Os valores do somatério das linhas e das colu-
nas finais (soma dos subtotais) vao indicar diversos tipos de hierarquia para
serem tratados na defini¢do das grandes op¢des estratégicas.

A anilise da iltima coluna da direita, com a soma final dos subtotais
das linhas, permite analisar duas hierarquias das potencialidades e dos pro-
blemas do municipio:

a) A hierarquia dos pesos positivos encontrados na coluna de somatério
final de todas as linhas dos quadrantes I e II indica as potencialidades
mais qualificadas para aproveitar as oportunidades e enfrentar ou contor-
nar as ameagas do contexto. Representa, portanto, a capacidade global de
cada potencialidade end6gena de capturar e aproveitar as oportunidades e
enfrentar as ameagas exdgenas.

b) A hierarquia dos pesos negativos encontrados na coluna de
somatdrio final de todas as linhas dos quadrantes III e IV indica os proble-
mas que mais dificultam o aproveitamento das oportunidades e tornam o
municipio mais vulnerével as ameagas do contexto. Representa a fragilida-
de de cada problema ou estrangulamento endégeno no aproveitamento das
oportunidades e no enfrentamento das ameagas exégenas.

Essa andlise permite identificar as dreas de maior relevancia para a
concentragdo das agdes transformadoras, de modo a potencializar o apro-
veitamento das oportunidades e confrontar ou reduzir a vulnerabilidade
interna as ameagas exdgenas. A defini¢dao das opgdes estratégicas resul-
ta, assim, da sele¢do das potencialidades mais significativas — aquelas
que permitem aproveitar melhor as oportunidades do contexto e enfrentar
ou neutralizar as ameagas externas — e dos problemas ou estrangula-

que expressasse a sua intensidade ou importincia no contexto e no municipio,
conferindo-lhes uma gradagdo, independente da sua interagdio. Esse valor seria multiplica-
do pelos pesos de interagio conferidos a cada célula, representando a densidade de interagdo
de fator interno com cada um dos processos externos (estes também com pesos diferenci-
ados que refletem sua intensidade ou importincia no contexto).
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mentos mais graves — aqueles que tornam o municipio ou localidade mais
vulneréavel ao contexto, por comprometerem mais a capacidade local de
capturar as oportunidades e sofrerem mais as ameagas externas. Esse con-
junto de potencialidades e problemas/estrangulamentos — que apresenta-
ram os maiores pontos na hierarquia da coluna de somatéria da matriz —
deve receber uma atengdo e um esforgo destacados e privilegiados, con-
centrando o foco das iniciativas estratégicas. As potencialidades de maior
destaque devem ser consolidadas ou refor¢adas na medida em que eviden-
ciam as principais vantagens internas diante do contexto, permitindo ao
municipio ou localidade mais facilmente aproveitar as oportunidades e se
defender das ameagas externas.

Matriz 10 - Matriz de Planejamento

EXOGENOS OPORTUNIDADES AMEACAS
m|n|]o|p|[q|Sub-{fr]s|t|[u]v][Sub-| Total
ENDOGENOS total total

POTENCIALIDADES

a

b

c

d

e

f

Subtotal
PROBLEMAS

g

h

i

j

|

Subtotal

TOTAL

Pode ser feita uma anélise adicional da matriz, com base numa leitura
das colunas, observando-se os resultados do somatério expresso na ultima
linha, que indica a forga global das oportunidades exégenas no municipio
(soma das colunas dos quadrantes I e III) e a pressdo combinada das ame-
agas exdgenas sobre o municipio (soma da colunas dos quadrantes II e
IV). Com isso, tem-se uma hierarquia que ajuda a definir as prioridades no
tratamento dos fatores externos que atuam sobre 0 municipio.

a) A hierarquia dos pesos encontrados na linha de somatério final das
oportunidades externas de todas as colunas dos quadrantes I e III — valores
positivos de I mais valores negativos de III — indica as oportunidades
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mais passiveis de aproveitamento pelo municipio ou comunidade. Repre-
senta as oportunidades mais disponfveis e capturdveis pelo municipio, con-
siderando suas potencialidades e estrangulamentos.

b) A hierarquia dos pesos encontrados na linha de somatério final das
ameagas de todas as colunas dos quadrantes II e IV — valores positivos de
II mais valores negativos de IV — indica as ameagas que tornam mais
vulnerdvel o municipio ou comunidade, vale dizer, as ameagas mais
preocupantes para as condigdes do municipio considerando suas
potencialidades e estrangulamentos. Como ndo se pode atuar sobre as
ameagas, deve-se analisar os fatores internos que contribuem mais forte-
mente para essa vulnerabilidade as maiores ameagas, descobrindo-se os
valores mais altos na sua coluna; a estratégia deve responder a essa fragi-
lidade, procurando as formas de atuagido que permitam enfrentar os proble-
mas que estao gerando tal dificuldade diante do contexto externo.

6.5.2 - Matriz de andlise estratégica

A matriz de anélise estratégica € um instrumento técnico para ajudar
na definigdo das opgdes estratégicas do municipio por meio de uma discus-
sdo estruturada com a sociedade em oficinas de trabalho. Constitui, assim,
uma variante da matriz de planejamento, realizando o confronto entre os
processos endégenos e os condicionantes exégenos, utilizando uma
explicitagdo direta e descritiva das a¢Ges basicas necessarias ao desenvol-
vimento sustentdvel do municipio, em substituigdo aos pesos numéricos,
que indicam ordem de grandeza da capacidade de atuagdo do municipio no
contexto. A técnica permite organizar a reflexdo e a negociagao de atores
sociais com suas percepgées e visdes diferenciadas da realidade, constru-
indo uma proposta coletiva de iniciativas estratégicas para o desenvolvi-
mento municipal e local.

A matriz deve ser montada com a formagdo de quatro quadrantes —
duas grandes linhas e duas grandes colunas — para cruzamento das
potencialidades e dos problemas do municipio com as oportunidades e ame-
acas externas: potencialidades-oportunidades, potencialidades-amea-
cas, problemas-oportunidades e problemas-ameacas. No lado direito da
matriz procura-se expressar o futuro desejado pela sociedade para o mu-
nicipio, resumindo a sua visdo do futuro, para a qual devem se voltar as
agdes e iniciativas estratégicas a serem identificadas. Ndo sera necesséario
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formar linhas e colunas para cada um dos processos (endégenos € exégenos)
considerados, porque a técnica consiste em formular agdes para as combi-
nagdes vistas de forma agregada e genérica, e ndo para cada célula con-
creta. Trabalhando em oficina, os participantes vao formulando propostas
de agdes que consideram pertinentes para aproveitar as potencialidades,
superar os problemas e estrangulamentos, aproveitar as oportunida-
des externas e se defender ou contornar as ameagas do contexto; essas
acoes vao sendo escritas em tarjetas e distribuidas nos quatro quadrantes,
procurando-se formar grandes blocos convergentes de iniciativas.

Para facilitar o preenchimento dos quadrantes e a discussdo dos ato-
res sociais na oficina de trabalho, a matriz deve ser apresentada em painel
de visualizagdo e a formulag@o das acdes estratégicas escritas, com tex-
tos sintéticos, em cartées que vio sendo organizados ao longo da reflex@o
do grupo. Dessa forma, torna-se possivel uma participag@o ativa dos ato-
res, organizando-se uma intensa discussdo com apoio de moderador, a qual
facilite a constru¢do de uma visdo coletiva e convergente das prioridades
estratégicas. Para o preenchimento da matriz, os participantes devem pro-
curar responder a quatro perguntas gerais, correspondentes aos quadrantes®®
da matriz em que se distribuem os cartdes:

a) Onde concentrar as agGes para otimizar e reforcar as potencia-
lidades, de modo a aproveitar melhor e mais intensamente as oportunida-
des (quadrante I)?

b) Onde concentrar as ag¢des para melhorar nossa capacidade de-
fensiva diante das ameagas exdégenas (quadrante II)?

¢) Onde concentrar as agdes para reduzir nossos estrangulamentos
que inibem nossa capacidade de aproveitamento das oportunidades exégenas
(quadrante III)?

d) onde concentrar as a¢Ses para reduzir nossos problemas e estrangu-
lamentos que nos tornam vulneraveis as ameagas exdgenas (quadrante IV)?

8 Essa técnica foi concebida como uma adaptagio da matriz de planejamento, para permitir
uma discussdo e negociagdo entre atores sociais, € tem sido utilizada em diferentes experi-
€ncias, entre as quais se destacam o trabalho no Parand (planos de desenvolvimento
microrregionais), no Pard (plano de desenvolvimento de Tucuruf) € no Mato Grosso do Sul
(plano de desenvolvimento da regido da Grande Dourados).
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As agdes formuladas na matriz devem expressar as grandes opgdes
estratégicas da sociedade que permitam fortalecer e explorar as
potencialidades, reduzir os problemas e estrangulamentos, aproveitar
as oportunidades ¢ se defender das ameacas, a0 mesmo tempo que
promovam a construgdo do futuro desejado. Como resulta de um pro-
cesso de discussido das miiltiplas acdes propostas e de sua agregacdo em
grandes eixos, o material gerado pelos participantes da oficina constitui
insumo importante para a defini¢do dos programas e projetos que se desa-
gregam das opgdes estratégicas.

Matriz 11 - Matriz de Andlise Estratégica

FUTURO
OPORTUNIDADES AMEACAS DESEJADO
A A
Onde concentrar a agdes | Onde concenirar as agbes
paraqueas para que as
potencilidades explorem | potencialidades possam
POTENCIALIDADES  |as oportunidades , de [ enfrentar as ameagas, Visio do futuro
modo a construir o futuro | viabilizando a construgio do municipio
desejado? do futuro desejado? que se deseja
dlcancar e
0] ® > construir
A A
Onde conceritrar as ades | Onde concestrar as agdes
para superar s para superar s
{problema e inbema_| prolenzs e tomam o
PROBLEMAS exploragio das municipio vulnerdvel as
oportunidades , de modo | ameagas, de modo a
a construir o futuro construir o futuro
desejado? desejado?
@ ®
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Anexo |

Conceitos Bdsicos

Para orientar a estruturagdo da estratégia ou plano de desenvolvimen-
to sustentdvel segundo a natureza e a abrangéncia das agdes, apresentam-
se, a seguir, os diversos conceitos utilizados no tratamento técnico,
explicitando-se a forma como sdo entendidos. A utilizagdo desses concei-
tos e formas de tratamento deve ser flexivel e adaptada a cada objeto ¢
propésito de exposicdo e organizacdo das iniciativas, atores e instituigdes.
No fundamental, devem servir para organizar a ag#o e visualizar as orien-
tacdes centrais e convergentes de intervengio para a construgdo do futurc.

Oportunidades — Condigoes favoraveis externas ao objeto de pla-
nejamento que abrem espagos e perspectivas de desenvolvimento susten-
tavel, facilitando ou estimulando processos e fatores positivos endégenos.

Ameacas — Fatores e processos desfavoraveis externos ao obje-
to de planejamento que podem comprometer ou restringir as perspectivas
de desenvolvimento sustentdvel, dificultando ou inibindo as condi¢des
endégenas.

Problemas - Situacio indesejada (estado atual) na realidade e/ou
fatores que constituem estrangulamentos (obstaculos) internos que impe-
dem ou reduzem as perspectivas de desenvolvimento local.®

Potencialidades® — Fatores ou processos internos favoraveis
que oferecem possibilidades de desenvolvimento sustentavel da

% E necessdrio evitar a formulagio do problema como a “falta de a¢do™. substituindo a
defini¢do dos problemas efetivos a serem enfrentados — componentes indescjados ou
restritivos — pelo que faltaria fazer para combaté-los. Essa formulagdo nio ajuda a com-
preender o que se pretende modificar e termina sendo excessivamente vaga ¢ genérica. A
definigdo do que «falta fazer» — agdes necessdrias — s6 serd precisa e clara s¢ houver uma
efetiva compreensdo do problema ou situagio que se pretende transformar.

% Nem sempre a natureza das potencialidades ¢ dos problemas (como também das oportunida-
des e ameagas) é muito nitida e excludente, sendo freqiiente que algumas condigdes possam
conslituir, a0 mesmo tempo, um problema ¢ uma potencialidade (oportunidade e ameaga),
dependendo do enfoque ¢ do tratamento dado.
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realidade, expressos em caracteristicas préprias, como riqueza e patrimonio
em recursos naturais, humanos e culturais, ofertas de servigos de infra-
estrutura econdmica e social, condigdes logisticas ou vantagens competiti-
vas, que favorecem ou viabilizam o desenvolvimento sustentavel.

Visdo do futuro — Estado futuro desejado pela sociedade local
(atemporal e livre de restrigdes), expressando uma realidade diferente da
atual e constituindo o referencial para a estratégia de desenvolvimento.

Objetivos — Situagdo ou estado futuro desejado e possivel no hori-
zonte do plano (o que se pretende e pode alcangar) a ser construido (dese-
nho qualitativo do futuro desejado) pela estratégia ou plano de desenvolvi-
mento.

Metas — Resultado quantitativo a ser alcangado (quantificagdo
dos objetivos), expresso em indicadores representativos dos objetivos (qua-
litativos) que se pretende atingir no futuro (horizonte do plano), constituindo
uma expressio quantitativa do futuro desejado.

Diretrizes — Orientagdo geral para a agdo, definindo a forma de
atuar e organizar as agdes (instrugdes para a ag¢do), de modo a assegurar
os objetivos e resultados pretendidos pela estratégia ou plano. Na versao de
Aurélio Buarque de Holanda, diretrizes sdo a “linha reguladora do tragado
de um caminho” ou o “conjunto de instrugdes ou indicagdes para se tratar e
levar a termo um plano, uma ag¢do, ou negécio”.

Opcoes estratégicas — Grandes eixos do desenvolvimento e esco-
lhas centrais que caracterizam os pilares estruturadores e organizadores
das agdes, de modo a promover o desenvolvimento futuro do objeto, sinte-
tizando o projeto estratégico do municipio (microrregido, estado ou comu-
nidade).

Politicas — A¢oes de natureza reguladora constituem o conjunto de
elementos e mecanismos sinalizadores das decisées e agdes publicas e
privadas que orientam as escolhas e organizam e orientam a agdo no
conjunto da estratégia e das iniciativas programdticas (perpassando e
orientando a intervengdo em todas as dreas e prioridades setoriais). Repre-
sentam mecanismos definidos por uma dimenséo que, por sua caracteristi-
ca, tem seu desempenho decorrente e dependente dos processos gerados
pelas outras dimensdes (mais do que os fatores endégenos a dimensio),
para determinar os padrdes de intervengdo e os resultados gerados pelas
outras dimensdes (por exemplo, o meio ambiente).
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Programas — Agoes programdticas que representam uma organiza-
¢do da acdo e das intervengcdes em segmentos e setores prioritdrios de
grande poder de transformagdo e irradiagdo, detalhando e desagregan-
do as opgdes estratégicas.

Projeto — Mecanismo operacional de agdo concreta em que se
desagregam os programas, explicitando o foco de intervengao, os prazos,
os meios e os objetivos diretos a serem alcangados.

Instrumentos — Meios, recursos e mecanismos a serem utilizados
na agdo, podendo ser financeiros, organizacionais e legais, com base nos
quais as a¢Oes podem ser efetivamente implementadas, de modo a realizar
os objetivos e alcancar as metas definidas.

Modelo de gestao — Sistema institucional e organizacional (como
organizar/estruturar os atores) para organizar os atores e agentes para a
agdo, estruturando e regulamentando os fluxos de informagdo e decisdo
para a implementagao da estratégia, incluindo a distribui¢io de responsabi-
lidades do Estado (e suas diversas institui¢Ges).
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Delimitagdo das Dimensdes

A estratégia de desenvolvimento sustentdvel deve integrar e articular
as diversas dimensdes utilizadas para segmentar analiticamente a realida-
de, procurando construir a sintese da interagdo dindmica. A totalidade €
complexa e qualquer corte nela operado representa uma certa reducio e
simplifica¢do, mas constitui uma necessidade analitica para se aprofundar
a compreensdo e interpretacdo do objeto e a formulagdo da estratégia.
Dimensées sdo entendidas como subsistemas da totalidade complexa, for-
madas pela segmentacdo da realidade em grandes cortes analiticos que
integrem conjuntos de segmentos com afinidades, que constituem os
subsistemas de cada sistema-dimens@o, por seu turno, subsistemas da tota-
lidade. O tratamento da realidade por dimensdes tem uma vantagem
operacional, facilitando o trabzalho técnico de andlise e formulagio no pla-
nejamento e permite um aprofundamento e a compreensio de todos os
aspectos relevantes da totalidade, sem que seja necessério hierarquizar a
priori e privilegiar quaisquer dos subsistemas do sistema complexo.

De modo geral, coerentemente com a abordagem de desenvolvimento
sustentdvel, considera-se pertinente estruturar a anélise em cinco dimen-
sdes — econdmica, ambiental, sociocultural, tecnolégica e politico-
institucional® -, ressaltando-se os aspectos de maior relevancia para o
enfoque da sustentabilidade.®? Como uma primeira delimitagéo, apresen-
ta-se um detalhamento dessas dimensdes, com uma aproximagdo dos ele-
mentos constitutivos diferenciados de tais aspectos.

! Pode ser feito um sexto corte analitico quando se trata de planejamento regional ou estadual,
que agrega diversas unidades socioambientais homogéneas diferentes: o corte espacial,
que, ndo obstante, ndo constituiria uma dimens3o, semelhante as outras, mas um locus de
integragdo territorial de miiltiplas dimensdes.

62 Esses cortes ndo sfio rigidos, e procuram apenas refletir uma forma légica de organizagdo dos
temas, dentro das caracteristicas conferidas a cada uma das dimensdes, constituindo uma
proposta de trabalho.
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Econdmica - Dindmica geral da economia, PIB, taxa de investi-
mento, taxas de crescimento, relagdes econdmico-comerciais com o con-
texto, estrutura produtiva e cadeias produtivas centrais, setores produti-
vos, cadeias produtivas e complexos econdmicos relevantes, condigdes e
oferta de infra-estrutura econdmica (transporte, energia e comunicagio),
logistica econdmica, vantagens competitivas e potencialidades ou oportu-
nidades econ6micas e de mercado, sistemas institucionais de fomento,
regulacdo e crédito.

Ambiental — Caracterizac¢do dos ecossistemas, disponibilidade de re-
cursos naturais (renovaveis e ndo renovaveis), situagdo dos recursos hidricos
(disponibilidade, tendéncia ao esgotamento, uso e qualidade), recursos flo-
restais (disponibilidade e tendéncia ao esgotamento/desmatamento), solo,
relevo e clima, qualidade geral do meio ambiente natural (poluig@o hidricae
atmosférica e nivel de desorganizacdo dos ecossistemas), e degradagdo
dos recursos naturais e do meio ambiente.

Sociocultural — Evolugdo geral da populagdo, sua estrutura e suas
tendéncias, relagdes sociais, emprego e estrutura de renda, cidadania,
oferta e qualidade da infra-estrutura social (sadde, saneamento, habita-
¢do), situagdo geral da educacgdo e da formagdo de recursos humanos
(analfabetismo, nivel de escolaridade, oferta de ensino etc.), relagdes de
trabalho, estrutura fundidria, indicadores sociais (sempre que possivel
comparando com pardmetros gerais que podem constituir modelo), anali-
se dos padrdes culturais (anélise antropolégica) e da produgdo cultural
(patriménio histérico-cultural, artes e artesanatos, manifestagdes cultu-
rais mais significativas etc.).

Tecnolégica — Sistema de pesquisa e inovagéo e capacitagio cienti-
fica e tecnolégica (universidades, institui¢es de P&D etc.), qualificagdo
de recursos humanos, padrio tecnolégico dominante na realidade (descri-
¢do qualitativa e geral com comparag@o com condigdes do contexto), nivel
de produtividade geral e diferenciado por setor ou segmento da economia,
estrangulamentos, necessidades e demandas de tecnologia da economia
para elevar produtividade, aumentar a qualidade do produto e assegurar a
sustentabilidade ambiental (adequabilidade com os ecossistemas).

Politico-institucional — Sistema politico e estrutura de poder preva-
lecente, atores sociais e seus interesses, organizagdo do Estado e da
governabilidade, situagio geral do setor piblico, relagdes Estado-socieda-
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de, quadro geral das instituig¢des piblicas e privadas, nivel de organizagao e
participacédo da sociedade, destacando as principais institui¢des presentes
no espago.

Apesar de ndo constituir uma dimenséo, deve ser feito um corte es-
pacial que analise a dindmica de organizagao do espago local, diferencian-
do as caracteristicas e as transformag¢des nas microrregides homogéneas,
formas de distribuigédo e concentragdo no espago das atividades econdmi-
cas, da populagéo e os indicadores sociais, tendéncias e taxa de urbaniza-
¢do e relagdes entre rural e urbano, potencialidades e tendéncias de desen-
volvimento diferenciado no espago (por micro ou mesorregido). Esse corte
espacial representa, na verdade, uma abordagem sintetizadora das cin-
co dimensédes no territério, expressando uma realidade diferenciada no
espago interno as macrorregides e aos estados objeto de trabalho, sintese
da interag@o econdmica, ambiental, sociocultural, tecnolégica e politico-
institucional. Por isso, em vez de constituir uma sexta dimens3o, o espago é
o préprio locus em que se integram e interagem as cinco dimensdes em
que se propde a segmentacio da realidade.
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