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APRESENTACAO

Este texto € uma versdo preliminar da proposta de Metodologia de
Planejamento que deveria servir de referencial para a elaboragéo da estratégia
de desenvolvimento sustentavel do Nordeste, dentro do Projeto ARIDAS. Deve
ser entendido, portanto, como um documento para discussao e, a0 mesmo
tempo, como uma apresentacdo do processo de trabalho, em parte, utilizado
pela equipe do Projeto ARIDAS na formulagdo do documento de estratégia.

A proposta de metodologia tem como propésito detalhar a aprofundar o
processo técnico definido nos Termos de Referéncia do Projeto, de forma a
orientar os trabalhos de elaboracéo da estratégia e posterior detalhamento
técnico. Como a preparacédo desta metodologia avangou ao mesmo tempo e
paralelamente ao conjunto do trabalho do ARIDAS, n&o foi possivel testar
completamente os seus postulados e instrumentos técnicos. De qualquer
forma, houve uma importante interagéo entre a visao produzida no trabalho e
as alternativas metodoldgicas do Projeto, de modo que os elementos definidos
neste trabalho incorporam a experiéncia realizada pela equipe na elaboracéo
da estratégia ARIDAS.

O documento esta estruturado em cinco capitulos. O primeiro apresenta
0 marco conceitual da metodologia, com a exposicdo de uma concepc¢ao
tedrica do planejamento, absorvendo as principais contribuicdes
contemporaneas em torno do planejamento e do planejamento regional. No
segundo capitulo é feita uma rapida digressao histérica sobre a experiéncia
recente de planejamento na América Latina, no Brasil e, em especial, no
Nordeste. O terceiro capitulo é dedicado aos propésitos e conceito do
desenvolvimento sustentavel e aos desafios técnicos que esta abordagem
cria para o processo de planejamento, indicando os elementos centrais para
a adequacao das metodologias e técnicas. O quarto capitulo se debruca sobre
algumas técnicas de planejamento que sédo consideradas compativeis com o
novo paradigma de desenvolvimento. E, finalmente, no dltimo capitulo é feita
uma apresentacdo sintética do processo de trabalho proposto para a
construcdo da estratégia de desenvolvimento sustentavel do Nordeste do
Projeto ARIDAS.
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INTRODUCAO

A Metodologia de Planejamento do Desenvolvimento Sustentavel
€ um produto do Grupo de Trabalho de Politicas de Desenvolvimento e Modelo
de Gestao do Projeto ARIDAS que tem o objetivo de orientar o processo de
trabalho para a elaboragéo da estratégia de desenvolvimento sustentavel do
Nordeste. O estudo foi realizado a partir de trés processos técnicos
combinados e articulados: levantamento e leitura critica da literatura recente
sobre teorias e técnicas de planejamento; acompanamento da discussao sobre
0 conceito de desenvolvimento sustentavel, ao qual deveria servir a
metodologia de planejamento; e participacdo no processo de trabalho do
Projeto ARIDAS, especialmente do esforgo técnico dos diversos Estudos
Béasicos e da consolidagdo para a elaboracao da estratégia.

O trabalho técnico para a formulagédo da proposta de metodologia se
concentrou numa reflexao sobre as contribuicdes das propostas inovadoras
de planejamento para o desenvolvimento sustentavel, procurando adequar esta
abordagem conceitual aos desafios do desenvolvimento do Nordeste. O
documento nédo pretende, contudo, apresentar com detalhes e de forma
sistematica e exaustiva as diferentes concepg¢des contemporaneas de
planejamento, preferindo aproveitar suas contribuigdes para construir uma
sintese que sirva para os propésitos e o objeto de trabalho do ARIDAS, e se
afinem com o conceito de desenvolvimento sustentavel. Em certa medida, o
trabalho aproveita véarias andlises anteriores realizadas pelo autor, a partir da
sua experiéncia como consultor na rea de planejamento regional e com base
em material didatico utilizado em treinamentos sobre metodologias de
planejamento.
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Atese central do trabalho reside na definicdo do planejamento como um
processo ao mesmo tempo técnico e politico, ressaltando a necessidade de
uma abordagem multidisciplinar que articule as diversas dimensdes da
realidade complexa objeto de planejamento. Desta forma, caminha para uma
proposta metodoldgica que integre no processo de elaboracéo da estratégia,
o trabalho técnico de compreensao sistematica da realidade com o
envolvimento e participacdo da sociedade no processo decisorio, com seus
interesses e expectativas de desenvolvimento.

A participacdo é uma orientacéo béasica do Projeto ARIDAS, como, de
resto, um pressuposto do desenvolvimento sustentavel. Esta proposta esta
coerente com praticamente todas as visées contemporaneas de planejamento,
convergem para a necessidade de participacdo dos atores sociais nas
decisbes sobre o futuro do objeto de planejamento. O desafio do Projeto
ARIDAS, e da sua concepcao de planejamento, reside em implementar uma
nova filosofia de trabalho, um novo paradigma de desenvolvimento e, como
conseqguéncia, uma nova forma de definir estratégias, politicas e programas
de desenvolvimento regional para o Nordeste.
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Esta metodologia pretende oferecer os elementos conceituais e técnicos
desta nova vertente do planejamento, orientada para o desenvolvimento
sustentavel, parcialmente testada pelo ARIDAS. As responsabilidades s&o,
naturalmente, bem mais complexas que os elementos compostos de uma
proposta de metodologia; mas o referencial técnico do trabalho de
planejamento pode constituir uma contribuicdo e um primeiro estagio neste
processo de mudanca da cultura de desenvolvimento reigonal do Nordeste. A
proposta tem que dar passos mais ousados que demandam também novas
instituicdes e, sobretudo, recursos humanos com visdes politicas, sensibilidade
democrética, com flexibilidade e abertura para inovacdes técnicas e amplitude
de visao para conviver com a complexidade e multidisciplinaridade do
desenvolvimento sustentavel

|. MARCO CONCEITUAL

A definicdo de uma metodologia de planejamento depende, antes de
tudo, da concepcéo de planejamento. O que se entende por planejamento?
Em que consiste o planejamento governamental? E, particularmente, o que
representa o planejamento regional? Estas sdo as questdes conceituais de
partida para delimitar os métodos e técnicas adequados e consistentes com
0 0 processo de planejamento. Desta forma, procura-se apresentar, a seguir,
0S conceitos basicos sobre planejamento que servem de referéncia para a
definicdo da metodologia.

.1 Concepcao de planejamento

Na definicdo mais simples e direta de Carlos Matus, planejamento € “o
calculo que precede e preside a a¢do” (Matus,1989), constituindo um processo
permanente de reflexdo e analise de fatores e condicionantes para escolha
de alternativas que permitam alcancar determinados resultados desejados e
esperados pelo agente decisorio. Em tese, esta visao de planejamento serve
para qualquer objeto e qualquer agente, seja uma pessoa fisica, planejando
sua vida privada e familiar, seja uma nacéo decidindo seu destino. No entanto,
guando se trata de deciséo e escolhas de alternativas e, sobretudo, quando
envolve objetivos coletivamente definidos, o calculo que precede e preside a
acao ganha uma forte conotacdo politica. Toda escolha coletiva envolve
interesses e percepcdes, especialmente sobre o que se pretende alcancar
no futuro, que sao diferenciadas em qualquer grupo social, particularmente
em sociedades complexas e de grande dimenséo. “Planificar és basicamente
prepararse para la adopcion de decisiones. Las decisiones de cierta
transcendencia se basan en el poder. Por ende, la planificacidon es parte del
ejercicio del poder en la sociedad”. (Ingelstam, 1987, pg.69).

De uma forma mais geral, planejamento € um processo ordenado e
sistematico de decisdo que antecipa o futuro e define acdes que viabilizam
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objetivos que se pretende alcancar (Buarque, 1990). Deste ponto de vista, 0
planejamento incorpora e combina uma dimensao politica e uma dimenséo
técnica, resultando num processo essencialmente técnico e politico.”Técnico,
porgue ordenado e sistematico e porque deve utilizar técnicas de organizacao,
sistematizacao e hierarquizacéo da realidade e das variaveis do processo e
um esforco de producéo e organizacao de informacdes sobre o objeto e os
instrumentos de intervencéo. Politico porque toda decisédo e definicdo de
objetivos passa por interesses e negociacdes entre atores sociais” (Buarque,
1990).

Como parte do processo politico de tomada de decisdes sobre o futuro
e as acoOes, o planejamento constitui, portanto, um espaco privilegiado de
negociagao entre os atores sociais, confrontando e articulando seus interesses
e suas alternativas para a sociedade. Desta forma, armados com instrumentos
técnicos e informacionais, com maior ou menor qualidade e competéncia, 0s
atores negociam e formulam acordos em torno de iniciativas e decisdes
pertinentes e consistentes com seus objetivos.
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Por outro lado, o planejamento estabelece uma relacéo entre o presente
e o futuro, expressando algo a ser construido, capaz de orientar as decisdes e
as acOes que preparem uma realidade imaginada no tempo. O presente e 0
passado — que expressa a histéria e define as circunstancias sobre a qual se
planeja —tracam os limites e 0s espacos para a construc¢ao do futuro, o terreno
da liberdade possivel diante do real (Ramos, 1983). O planejamento, e
especialmente o planejamento de longo prazo, como diz Ingestam, “forma parte
del ejercicio del poder sobre el futuro” (Ingestam, 1987), liberdade dentro das
circunstancias. Mas, o futuro que orienta o planejamento, se caracteriza pela
incerteza e indeterminacao, especialmente em sistemas complexos, como
as estruturas sécio-econdémicas e ambientais. O planejamento trabalha, assim,
a incerteza que decorrente dos fatores imponderaveis da dindmica e praxis
social, introduzindo, no planejamento, o conceito de risco e “aposta” (Matus,
1994).

Mas, a incerteza quanto ao futuro representa, ao mesmo tempo, a
conviccao de que o futuro € uma construcédo social, podendo ser moldada
pela vontade e orientada pelos propdsitos e iniciativas da socieade. O futuro
€ uma construcao social que decorre da acao dos atores sociais organizados,
diante de um “horizonte aberto de possibilidades”, na definicdo de Guerreiro
Ramos (Ramos, 1983). O que constitui um problema, de um lado — a incerteza
diante do futuro — representa a maior oportunidade do planejamento, a
possibilidade de fazer a historia e definir as alternativas futuras.

1.2 Planejamento governamental

Como um processo politico, as decisbes no planejamento devem envolver
sempre uma escolha entre interesses e visées de mundo, tanto numa micro-
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organizacao (empresa) quanto em macro-sistemas. Mesmo no interior de uma
organizacdo empresarial existem interesses e perspectivas em conflito e
negociacao, gravitando em torno de alguns grandes objetivos convergentes.
Em todos os casos, portanto, a decisao reflete e reproduz uma determinada
estrutura de poder na organizacéo ou sociedade; como tal, representa uma
vontade dominante ou uma hegemonia, entendida ndo como a imposi¢ao dos
interesses de algum ator sobre os outros, mas como a sintese do jogo de
cooperacdo e conflito dos atores, com seus poderes e interesses
diversificados (Buarque, 1990).

Quando se trata do planejamento governamental, o objeto é a sociedade
(ouum segmento dela) e o planejador é o Estado, a instancia estatal, 6rgdos
ou entidades publicas, expresso pelo projeto de governo dominante em cada
momento histérico que planeja. O Estado ndo deve ser entendico como um
ente autbnomo e desvinculado da sociedade nem como um simples porta-voz
das classes poderosas e dominantes, constituindo, na verdade a
representacao juridico-politica da hegemonia na sociedade, como a sintese
do jogo de cooperagéao e conflito dos atores sociais e sua articulagao para
dominar as instancias de poder. Deste ponto de vista, o Estado ndo € um ator
mas a expressao da hegemonia da sociedade manifestada no controle dos
espacos de poder e de intervencao, dos instrumentos politicos, institucionais,
financeiros e policiais. Pode-se dizer que, como expressao da hegemonia,
ndo tem vontade prépria e deve servir, de fato, ao projeto dominante em cada
momento concreto das relagdes de poder. E claro que ndo constitui um corpo
uniforme e monolitico com um vontade e um projeto consistente e presente
em todas as suas partes e instancias. Apenas que contém um eixo dominante
gue, de certa forma e com suas especificidades, se manifesta nas diferentes
partes do poder estatal.

Como os objetivos e interesses sociais sao muito diferenciados, e muitas
vezes, conflitantes na sociedade, a definicdo de propdsitos e metas, assim
como as decisdes do processo de planejamento envolvem a disputa politica
dos atores, cada um procurando influenciar no projeto coletivo com seus
proprios interesses, objetivos e expectativas em relacéo ao futuro. A estratégia
gue resulta do planejamento governamental ndo € a representacéo da viséo
dos técnicos — ndo necessariamente afinada com o sistema de poder — nem
uma simples tradugéo da vontade completa e intocavel dos poderosos, mas o
projeto hegemonico tecnicamente fundamentado e estruturado.

No entanto, como a hegemonia ndo é um dado estatico mas um fato
social dindmico, o processo de planejamento €, a0 mesmo tempo, um
continuum de reconstrucédo e ordenacéao do jogo de poder; e, como constitui
uma acao sobre a sociedade para construir um futuro, o planejamento deve
promover a mudanca que redefinem as condi¢cdes hegemonicas na sociedade.
Mais ainda, como um processo de deciséo, o planejamento é um espaco
privilegiado em gue se constréi uma hegemonia na medida em que articula,
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técnica e politicamente, os atores sociais para escolhas e op¢des sociais.
Portanto, planejar € também produzir e redefinir hegemonias que se manifestam
nas estratégias, prioridades e instrumentos de acéo, especificamente em torno
do objetivo do planejamento e das decisdes (Buarque,1990).

Por conta disto, embora o planejamento tenha uma dupla dimenséo,
técnica e politica, esta ultima ndo € externa e desligada da primeira e a
hegemonia ou estrutura de poder ndo € um processo anterior e independente,
como um dado definitivo e rigido, ao qual deve servir, passivamente, a técnica
e os técnicos . Embora na pratica tenha funcionado, muitas vezes assim, ndo
se trata apenas de dar racionalidade técnica a decisdes politicas baseadas
numa hegemonia pre-construida. Ao contrario, o trabalho técnico também pode
influenciar sobre o processo politico no planejamento, quando as decisdes
especificas ao objeto planejado reproduzem mas também refazem a estrutura
de poder ou vontade dominante. Esta consolidagdo com reconstrucao sera
tdo mais intensa e complexa quando mais democrético e participativo for o
processo decisério, 0 sistema e a estrutura do Estado e a organizacao da
sociedade durante o processo de planejamento. Esta capacidade de influéncia
do processo técnico nas decisfes também deve ser muito diferenciada de
acordo com o objeto do planejamento, sua abrangéncia, dimensao e amplitude.
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Evidentemente, esta abordagem trata das decisdes reais e efetivas
tomadas pela sociedade e suas instancias de formulagcdo — definindo as
prioridades, os instrumentos e os destinos de uma sociedade — e ndo apenas
da elaboracgao formal e discursiva de planos e documentos referenciais, 0s
planos-livro de que fala Carlos Matus. O Plano, quando politicamente
sustentavel, é apenas um estdgio do processo de planejamento e um
instrumento, digamos, literério, das reais escolhas e decisdes efetivas, através
do qual pretende organizar e articular as agdes, como um catalizador dos
agentes e instrumentos de intervencdo. Assim, um plano €, antes de tudo,
como um instrumento de negociacao e aglutinacdo, na medida em que
expressa, de forma técnica e organizada, o conjunto das decisfes e
compromissos assumidos pelos agentes que conduzem o planejamento.
Constitui, ao mesmo tempo, um referencial para articular as agdes e uma base
para negociacfes dos agentes publicos com envolvimento no objeto de
planejamento. N&o pode ser uma simples carta de intencdes ou reproducéo
dos desejos dos atores nem um somatério de compromissos e proposi¢coes
dispersas, que agrade a todos os segmentos e ndo tenha viabilidade e
sustentacgao politica.

1.3 Planejamento regional
A Regido € um espaco particular que sintetiza e cristaliza um processo

social, econémico, ecolégico e cultural complexo, em interacdo com outros
espacos diferenciados. Em outras palavras, € uma formacgéo sécio-cultural
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em contato mais ou menos intenso com outras formacdes dentro de um todo
mais amplo de espacos diversificados. Nado se limita a uma simples
delimitacdo geografica ou politico-administrativa, tracada de forma mais ou
menos arbitraria e como reflexo de interesses politicos, mas s6 existe enquanto
articulacdo e relacdo com outros espacos ou formacdes socio-culturais.
Constitui, assim, uma parte ou sub-sistema de um todo dinamico e
diversificado, multiplo pela prépria natureza do processo social e socio-
ambiental. O espaco regional €, ao mesmo tempo, econdmico, politico e socio-
cultural mas deve incorporar, ainda a dimensdo ambiental expressando
também um “conjunto delimitado de ecosistemas que interactutian entre siy a
los cuales pueden asociarse determinados comportamientos” (Torres,1981).

A concepcéo da regidao como um sub-espaco ou sub-sistema integrado
de uma totalidade nacional tem uma implicacdo importante sobre o processo
de planejamento regional pelas “caracteristicas de un sistema esencialmente
abierto”, como indica Santiago Torres (1981). Com tal, a regido deve ter um
espaco e um poder limitado para interferir no seu “entorno paramétrico” (Torres,
1981, citando Sérgio Boisier), o que altera, sobremaneira o enfoque
estratégico pelo peso relativamente forte dos determinantes exdgenos no futuro
e nos instrumentos de desenvolvimento regional.

Por condi¢des histéricas particulares, cada parte deste todo tende a
constituir uma unidade diferenciada na interag&o entre o sistema produtivo,
0s constrangimentos e determinacg@es ecoldgicas e o sistema de producéo
cultural e representacdo simbdlica. No fundamental, as regides se formam a
partir do momento em que se consolida sua articulagdo com 0s espacos
vizinhos, natroca e nainteragao socio-econémica e cultural e, construindo um
macro-espaco integrado. Quando esta interagdo num macro-espaco €
articulada por um Estado nacional, formam-se as regides, sub-espacos da
totalidade nacional, independente dos fatores de identidade e diversidade de
cada espaco regional (Buarque, 1986).

Neste processo de formacao do macro-espaco, consolidam-se relacdes
de dominancia e lideranca socio-econ6mica, politica e cultural dos sub-
espacos, numa espécie de forca catalizadora e dominante de articulagéo.
Com aintegracao, as regides se reconstroem, se reorganizam e reestruturam,
redefinindo suas bases econémico-sociais e culturais e as proprias relacdes
de intercambio com o conjunto do macro-espaco. Mas, a dimenséo regional
se reproduz e se recria, permanentemente, reorganizando a diversidade na
totalidade integrada. O diverso e multiplo das regides se integram em termos
socio-econdmicos e se articulam, através do Estado, numa estrutura
politicamente organizada que estabelece as media¢cfes formais e institucionais
desta hegemonia e que assume um carater espacial.

Esta articulacéo expressa uma predominania ou “hegemonia espacial”,
tanto a nivel da lideranca econémica quanto da capacidade de influenciacao
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politica nas decisdes do Estado nacéo, o que resulta do jogo de conflito e
cooperacao entre as regiées componentes. Ocorre um corte espacial no jogo
politico que complementa e interage com o processo de negociacéo dos atores
sociais, tanto no plano nacional quanto internamente a cada regiao
(Buarque,1986).

A regido so existe enquanto articulagdo com um todo nacional mais
complexo e amplo, constituido de diferentes formagdes sociais. Mas o
processo de consolidacdo e formacgdo desta articulacdo sempre tendera a
definir uma lideranca ou polos de irradiacao de poder e de aglutinagéo da
totalidade nacional. Este processo é valido tanto para os Estados que
congregam no seu ambito espacial diferentes nagdes, em termos étnicos e
linguisticos, como no caso brasileiro, em que as regides ja se constituiram
sob a influéncia de um unico processo civilizatério, criando uma identidade
linguistica clara e uma grande similitude étnico-cultural.
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O Estado-nacédo sempre tendera a articular sub-espacos diversificados
do ponto de vista da organizacdo socio-econémico e cultural, mesmo em
nacdes com tantas identidades quanto a brasileira. Esta diversidade se
reconstréi e redefine-se permanentemente e constitui, na verdade, um
patrimonio, tanto da totalidade quanto de cada regido, com suas peculiaridades
e potencialidades proprias e diferenciadas. Longe de constituir um problema,
a diversidade regional é a riqueza de uma nacgdo, além de constituir um
processo social de permanente recriacado. Outra coisa € a desigualdade de
condicOes de vida e de capacidade de desenvolvimento econémico que se
manifesta no interior do pais, diferenciando a situa¢do dos povos nas diferentes
regides. A desigualdade sécio-econdmica promove a desagregacao regional
e gera o regionalismo e a questdo regional, como um problema da
nacionalidade, tendendo a influenciar nas formula¢des de politica nacional e
nos enfoques espaciais, que levam as politicas regionais, explicitas ou
implicitas.

O processo de consolidacéo de liderancas e predominancias politicas
da estrutura regional no Estado é dinamico e néo linear ou deterministico e o
jogo politico permite, em varios aspectos, descolar a lideranca e peso
econdmico, influenciando para novas hegemonias que reorientam as politicas
e iniciativas do Estado nacdo, com suas diferentes repercussdes na
organizacao do espaco. Trata-se de uma dinamica extremamente complexa
gue envolve componentes de natureza econémica e politica e baseia-se na
diversidade das circunstancias predominantes em cada regido, que definem
as condicfes concretas de sua interacao e articulacdo socio-econdémica e
cultural. Sua manifestacéo no plano politico expressa as tensdes e cria 0s
mecanismos de regulacéo do Estado nacional.

Aregido €, portanto, o resultado de um processo histérico como sintese
dindmica da interacdo dos espacos que 0 produz e reproduz nas trocas,
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conflitos e integracdes da diversidade. Esta integracdo espacial, concentrada
em alguns polos irradiadores do desenvolvimento, ndo levam, contudo, a uma
homogeniezacado do espaco nacional, eliminando as diferencas nos padrdes
de desenvolvimento e organizacao socio-econdmica, cultural e ecoldgica. Os
espacos se transformam como resultado da integracdo concentrada. Mas o
gue resulta desta transformacao sdo novos espacos reconstruidos, com
diversidades renovadas, que decorrem do impacto transformador sobre as
relacdes e condicdes pre-existentes, recriando o espaco e gerando novo perfil
das diversidades espaciais. As regides ndo constituem ente social e ambiente
ecoldgico passivo e amorfo, capaz de ser moldado completamente pela
difusdo de relacbes dominantes nos centros de irradiacdo. As condicdes
sociais, econbmicas, cultural e ecoldgicas que representam uma regiao
definem os limites e condi¢cfes das transformacdes, determinando o perfil
as caracteristicas da nova regiao.

A delimitacdo dos espacos regionais se complica quando entram em
cena as definicdes de natureza politico-administrativo que levam a escolhas
na segmentacdo do espaco geografico de acordo com critérios de
regionalizagdo que atende a interesses politico, gerenciais e administrativos.
Fatores e interesses politicos e ndo razdes de homogeneidade sdcio-
econOmica, cultural e ecoldgica levam, muitas vezes, a definicdo de regides
de planejamento que podem diferenciar-se os espacos geograficos. Fatores
técnicos também costumam pesar nas negociacdes para a definicdo das
regides que serdo objeto de planejamento do desenvolvimento. Varios cortes
analiticos e de organizacdo da intervencdo podem, assim, conviver no
processo de planejamento regional e,as vezes, podem complicar o tratamento
da questéo regional. De qualquer forma, numa abordagem ampla de
desenvolvimento sustentavel, a unidade ecossistémicas e, mais
particularmente, as bacias hidrograficas como unificadora das caracteristicas
ambientais, devem ser consideradas como referéncia adicional e corte
particular de organizacdo da interveng&o no espaco.

O planejamento regional € um recurso do Estado na regulacéo que busca
ordenar os interesses diferenciados das diferentes regides no projeto
dominante que, deve ter implicito um projeto de reconstrucdo do espaco
nacional. Esta regulacéo sintetiza os conflitos e as relacdes de poder que se
estabelecem entre as regides como forma de organizacao da distribuicao
espacial dos beneficios e custos sociais do desenvolvimento. Desta forma, o
planejamento regional representa um componente do Estado-nacgao
absorvendo as pressoes e interesses das regides e atuando na reversao
parcial dos desequilibrios e desajustes ocasionais pela dindmica e expansao
concentrada sob a liderangca dos centros dominantes. Por outro lado, o
planejamento regional constitui uma instancia espacial do Estado-nagéo que
incorpora uma proposta de reorganizagdo do espaco nacional nas suas
diversas manifestagdes sub-espaciais.
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Assim, ele €, a0 mesmo tempo, uma representacdo da proposta
dominante para o espaco, e uma expressao dos interesses regionais
diversificados, em cada regido consegue internalizar parcial na hegemonia
0S interesses e as propostas de participacao no projeto nacional. Nao pode,
portanto, ser identificado, de forma simplista, como o instrumento de
dominacao de umaregido sobre a outra para implantacdo do seu projeto sobre
e contra as outras, mas também o reflexo dos interesses e pressdes das outras,
no limite das suas forcas e capacidade de influenciacéo.

Para o planejamento regional, a totalidade nacional, como o “entorno
paramétrico” de Boisier, constitui o contexto econdmico, politico-institucional
e social que influencia e condiciona as suas potencialidades e oportunidades
de desenvolvimento. Quanto mais fragil e dependente for a regido dos centros
irradiadores de poder e dinamismo econdmico, tanto maior poder de influencia
e determinagéo do contexto sobre o desenvolvimento regional. Este contexto
condiconante contem as politicas nacionais, com seus rebatimentos
diferenciados no espac¢o nacional, que depende das caracteristicas de cada
regido e das especificidades destas politicas; e constam também as politicas
explicitamente regionais que se destinam a determinadas regides, com seus
intrumentos e mecanismos proprios de intervencao regional.
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Il. PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL NO BRASIL ENO
NORDESTE

O planejamento exerceu um importante papel na histéria da América
Latina e do Brasil nas décadas de 60 e 70, com destaque significativo no
Nordeste, que registrou uma experiéncia inovadora e criativa de planejamento
do desenvolvimento regional. A partir do final da década de setenta, o
planejamento vem caindo num grande descrédito no terreno governamental,
marcado pela prépria crise do Estado no continente. A0 mesmo tempo e
paradoxalmente, o planejamento experimenta, em todo mundo, um grande
crescimento e destaque na gestao e estratégia das empresas de grande porte.
S&o varias as causas do descrédito e declinio da pratica e importancia do
planejamento na acdo governamental na América Latina, mas seguramente
foi determinante o imediatismo predominante no espaco politico e a propria
incapacidade do planejamento em oferecer respostas efetivas nas decisdes
e na conducao politica.

1.1 Voluntarismo utopico e imediatismo pragmatico

Arazdao principal da crise do planejamento no continente e no Brasil, em
particular, reside na propria concepc¢cdo e pratica do planejamento
implementado e difundido nesta parte do mundo. De acordo com Carlos de
Mattos, o planejamento latino-americano caracterizava-se por trés elementos
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centrais, que levaram ao fracasso e, consequentemente, descrédito do
instrumento de intervencédo para o desenvolvimento. Em primeiro lugar,
predominou o que chama de voluntarismo utdpico, segundo o qual as
equipes técnicas idealizaram os objetivos e subestimaram as limitaces e
restricbes das acdes, priorizando a vontade sobre as possibilidades. Segundo
esta orientacao, os “técnicos em planejamento tendiam a antepor sua ideologia
a do grupo social que detinha o controle efetivo dos processos de tomada de
decisbes” (de Mattos, 1988), o que decorre, em grande medida, do fato de
ser minimizado, entdo, o carater politico do processo de plamejamento, e
idealizado o papel e natureza do Estado. De acordo com Guirrieri, citado por
de Mattos, a escola cepalina entendia a “existéncia de um Estado planejador
e reformista ideal, que cumpriria cabalmente a funcéo que se Ihe houvesse
destinado (Gurrieri, citado por de Mattos, 1988), o que confundia o
planejamento com a racionalidade técnica e a vontade dos planejadores.

A segunda caracteristica do planejamento latino-americano, coerente
com a primeira, era o formalismo, caracterizado pela producéo de planos
detalhados e rigidas definicGes de metas, politicas e programas, concentrado
mais no produto que no processo de organizacao das decisfes. A
manifestacdo mais visivel desta concepc¢dao reside na producéo dos planos-
livros, referidos por Carlos Matus, como se o registro literario das vontades e
propasitos fossem suficientes para satisfazer o ego ideoldgico das equipes
técnicas. Estes dois fatores vao provocar um profundo distanciamento entre
0s técnicos e os politicos, com linguagues e preocupacfes diferentes e,
sobretudo, com a clara desconfianga mutua.

Aliado a estes dois componentes, o planejamento latino-americano nas
décadas de maior prestigio tendia a um reducionismo econémico,
consistente com a visdo de desenvolvimento prevalecente de conteudo
fortemente economicista. Com esta visao, foram substimados 0s processos
complexos de natureza social e politica, para ndo falar da dimenséo ecoldgica
gue sO na década de oitenta comeca a emergir como preocupacao e objeto
de politicas na América Latina.

Ao mesmo tempo em que o planejamento, na sua visdo mais ampla de
referencial para a intervencao desenvolvimentista padecia destas limitacdes
e deficiéncias conceituais, 0os governos da América Latina, entre os quais o
Brasil e sobretudo aqueles dominados pelos militares e sua ideologia
racionalista, recorreram bastante as praticas de programacao econdmica,
como instrumento para a modernizacdo das economias nacionais. Este foi
bem sucedido, até porque estava diretamente articulado a decisdes reais, e
nao formalistas, sobre instrumentos efetivos de intervencgéao e partiam do poder
concreto sobre o Estado, fortalecido nos seus meios e instrumentos de
intervencao.

Com a crise econOmica e a desagregacao do Estado no continente, a
partir da década de oitenta, o planejamento sofre um profundo descrédito e
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desprestigio, combinando o fracasso do poder militar estatista com os defeitos
das estruturas técnicas tradicionais de planejamento, especialmente o
voluntarismo utépico. O imediatismo € a nota dominante no poder politico do
continente durante as décadas de oitenta, aliado ao pragmatismo dos politicos,
desinteressados das formulagBes técnicas e das propostas de médio e longo
prazos. Aumenta, portanto, o fosso entre o técnico, preocupado com o longo
prazo e com objetivos de futuro, e os politivos, voltados para o imediatismo e
0 pragmantismo das iniciativas.

Ao mesmo tempo em que declina o planejamento, cresce a necessidade
de utilizacao de processos técnicos e negociacdes politicas para enfrentar os
problemas e a crescente complexidade da realidade e da pauta politica. Com
a emergéncia das questdes ecoldgicas nas decisdes de politica, aumenta a
abrangéncia e a diversidade dos problemas que devem ser tratados no
planejamento e cresce a importancia de uma abordagem de longo prazo, capaz
de dar conta da lenta maturacdo das mudancgas ambientais.
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Num primeiro momento, este paradoxo de crise e necessidade crescente
tende a aumentar mais ainda a crise do planejamento e a distancia entre os
politicos e decisores, de um lado, e os técnicos e formuladores, de outro. Mas
€ este componente que vai preparar a retomada da préatica do planejamento e
arecuperacgéao do planejamento de longo prazo, em novas bases e com novos
instrumentos. Até porque, durante a crise foram se consolidando novas teorias
e técnicas de planejamento qualificadas para dar conta e organizar as decisées
em torno de temas e componentes de maior complexidade e abrangéncia.
Procurando evitar os erros e distorsdes do planejamento no passado, e
incorporando as novas vertentes tedricas e os desafios de um novo paradigma
de desenvolvimento, o planejamento deve se orientar por um “pragmatismo
utdpico”, capaz de se orientar por imagem-objetivo ousadas e expectativas
de transformacdes de longo prazo mas baseada numa pratica cotidiana
realista e com aderéncia as circunsténcias e as decisdes efetivas da realidade
e do espaco politico.

1.2 O Planejamento no Nordeste

Em certa medida, o Nordeste foi pioneiro no planejamento no Brasil,
com a criacado da SUDENE, em 1959, e a introducéo de técnicas e importacédo
de quadros que formaram uma escola de planejamento com efeito irradiador
no conjunto das instituicdes brasileiras. Antes mesmo da formacéao de algumas
instituicdes nacionais de planejamento, como o IPEA, a SUDENE j4 criava
um pensamento e uma teoria de planejamento regional: treinou centenas de
técnicos de nivel superior nas teorias de desenvolvimento e metodologias e
técnicas de planejamento e programacao, e exercitou a pratica do planejamento
com a producdo dos Planos Diretores e documentos programaticos de
desenvolvimento do Nordeste. Paradoxalmente, a regido mais pobre do Brasil
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foi lider na teoria e pratica do planejamento econémico e na elaboracéo e
efetiva execucédo de planos, de nivel e qualidade mais alta e precisa que 0s
planos nacionais, como o Plano de Metas. Diga-se de passagem, que se
tratavam de planos néo voluntaristas e utopicos, até porque se traduzia em
instrumentos efetivos, parte dos quais traduzidos em leis especificas.

Até o final da década de sessenta, A SUDENE-Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste exerceu uma funcéo de relativa coordenacgéo
dos programas e intervengdes da Unido no Nordeste, enquanto n&o existia, a
nivel federal uma estrutura institucional e ministerial forte e com presenca ampla
no territorio nacional. A partir da década de setenta, com os planos nacionais
e a consolidacéo da estrutura federal, aliada a grande centralizacao politica
nacional, a SUDENE foi perdendo espaco e capacidade de coordenacéo e
articulacao.

A partir de entéo, a questéo regional (especialmente do Nordeste) passou
a ser tratada como se fosse um setor, a0 mesmo tempo em que se intensificava
a setorializacdo da atuacao do Estado nacional. O Nordeste passa a ser um
capitulo na acéo federal, sem interacdo e influencia nas intervencdes e
programas setoriais.Isto leva a uma grande contradi¢éo: de um lado, a
propalada prioridade e preocupagédo com o Nordeste se manifesta nos
discursos e na formulacao, separada de uma programacao e de instrumentos
regionais; de outro, as politicas e programas setoriais, que constituem o peso
central da intervencao publica federal no pais, tende a se concentrar nas regides
de maior densidade econémica e com niveis mais altos de desenvolvimento.
Paradoxalmente, a setorializacédo do regional constitui um alibi para que as
iniciativas setoriais ndo necessitem de orientacdo espacial, resultando num
processo natural de reforco da concentragdo econdmica nacional. Esta
tendéncia vai ser reforcada a partir da década de oitenta, realgcando a visao
compensatoéria e emergencial de “ajuda ao desenvolvimento do Nordeste”,
consolidando uma ideologia regionalista tradicional e conservadora que unifica
os interesses das novas oligarquias nordestinas com a arrogancia das elites
sulistas.

Enquanto o planejamento teve um papel real nas decisdes politicas
nacionais, até final da década de setenta, mesmo com a setorializacao, o
processo de planejamento funcionou no Nordeste, embora fortemente
dependente das deliberacdes e orientacdes centralizadas em Brasilia. A
SUDENE continuou exercendo um papel de planejamento e formulacdo, com
participacdo modesta e subsidiaria nas definicdes de programas e projetos
regionais. Esta subordinacao institucional foi reforcada pelo esvaziamento
politico do Conselho Deliberativo, formado por governadores nomeados, estes
também subordinados politicamente ao governo central.

Com a crise geral do Estado brasileiro e, evidentemente, a
descoordenacéo e degradacéo do sistema e da pratica do planejamento no
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Brasil, acaba-se o planejamento regional. O imediatismo e prioridade para
as questbes macro-econdmicas e financeiras acentua a debilidade das
instituicdes de planejamento regional, até porque caem de moda, ao mesmo
tempo o planejamento e o tema regional. O formalismo e voluntarismo utopico,
ja historiamente presente na realidade politico-institucional latino-americana
e brasileira, alcancam o paraxismo no Brasil da década de oitenta e inicio de
90. E com maior significado no planejamento regional, uma vez que a grande
heranca técnica e politica de 6rgéos de desenvolvimento regional, como a
SUDENE, permite continuar uma tradicdo de elaboracéo e formulagéo técnica,
mesmo sem poder de traducao efetiva em instrumentos e intervencao real.

Por mais de uma década, a SUDENE tem persistido na iniciativa de
elaboracao de planos e projetos e na tentativa de negociar e coordenar as
iniciativas no Nordeste, com sucesso, reconhecidamente timidos. Ao mesmo
tempo, no terreno efetivo, tem se concentrado na gestdo de um grande
instrumento financeiro, o FINOR-Fundo de Investimentos do Nordeste, que
obedece muito pouco a diretrizes e prioridades de desenvolvimento. Seja pela
limitacdo dos mecanismos de priorizacao, seja pela influéncia politica e de
interesses patrimonialistas exercidos sobre o FINOR e dos equivocos de
gestdo do fundo que levaram a uma grave insuficiéncia de recursos. No
fundamental, enquanto o planejamento regional desaparecia, limitando-se a
ficcdo dos planos-livros, o alibi da politica regional ganhava o nome,
controvertido e carregado de interesses, de FINOR. O que termina criando
uma dramética limitacdo da capacidade de intervencdo da SUDENE no
desenvolvimento regional, reforcando as criticas ao instrumentos e a instituicdo
de desenvolvimento regional.
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O planejamento regional no Nordeste acabou. E sua recuperagéo devera
estar sintonizada com novas tendéncias econémicas, politicas e institucionais
do Brasil e da regido. Em primeiro lugar, porque a regido mudou ela mesma,
em grande parte, como resultado da intervengdo do instrumentos de
desenvolvimento regionais. O Nordeste reconstruiu-se numa integragao
nacional desagregadora, que leva a uma dispersao dos Estados, que se apoiou
no centralismo recente para estabelecer relagcdes diretas de estados com a
Unido. Atendéncia mais recente de descentralizacédo institucional do pais, na
direcdo de um claro fortalecimento dos Estados e Municipios, diminui a
importancia relativa do planejamento regional, articulador dos Estados, e
reforca a desagregacao regional.

No entanto, a propria discussao sobre o rearranjo institucional do pais,
com a redistribuicdo de funcdes e responsabilidades das instancias federal,
estadual e municipal, reabre a questéo regional dentro do debate e negociacao
do chamado pacto federativo. O novo processo de desenvolvimento nacional
nao pode continuar convivendo e ignorando as desigualdades regionais e
tera, necessariamente que recuperar a capacidade de planejamento e gestao
publica e sua orientagdo no espaco. Mas, neste caso, a estrutura que emerge
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inviabiliza as pretensdes de uma coordenacao regional e mesmo as iniciativas
federais que devem persistir na regido terao seus proprios meios institucionais
de execucdo ou passardo, diretamente, para a execucdo dos estados e
municipios, em parcerias espacialmente localizadas.

Como, por outro lado, o entendimento moderno de planejamento remete
para o terreno da negociacao politica e institucional, um 6rgao de planejamento
e desenvolvimento regional deve ter competéncia técnica elevada e procurar
exercer um papel de articulagdo e mediagao de interesses e instrumentos de
intervencgao, atuando como facilitador entre a Unido, os Estados e os
Municipios. Provavelmente sem executar e conduzir diretamente nenhum
instrumento, mas com espaco e qualificacéo para negociacgao e articulacgéo,
através das quais viabilize os instrumentos e recursos de intervencao e
principalmente promova a convergéncia das iniciativas diversificadas no
espago regional, potencializando e otimizando 0s recursos.

1. PLANEJAMENTO DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

A concepcao de planejamento esta ganhando, nas ultimas décadas,
conotacdes novas que incorporam visées modernas e avancadas do processo
social e suas implicacbes sobre a formulacdo, negociacédo, decisédo e
implementacao de meios e instrumentos de desenvolvimento. Entretanto, ao
mesmo tempo que vao se desenhando novas concepc¢des de planejamento,
ocorre uma reviravolta fundamental nas teorias de desenvolvimento,
especialmente, na ultima década com a introducdo das preocupacdes
ecoldgicas nas formulacfes estratégicas. O desenvolvimento e, por via de
consequéncia, o planejamento, ndo pode mais ser interpretado como ganhos
econdmicos e mesmo sociais num horizonte de curto e médio prazos, como
predominou em todo o periodo de auge da teoria de desenvolvimento. A
proposta de desenvolvimento do Projeto ARIDAS, adotando o conceito de
desenvolvimento sustentavel como base da sua orientacao estratégica, gera,
de imediato, repercussdes sobre a metodologia e técnicas de planejamento.

[11.1 Desenvolvimento sustentavel

Desenvolvimento sustentavel é o “processo de mudanca social e
elevacdao das oportunidades da sociedade, compatibilizando, no tempo e no
espaco, o crescimento econdmico, a conservacao ambiental, a qualidade de
vida e a equidade social, partindo de um claro compromisso com o futuro e a
solidariedade entre geracdes” (Buarque, 1994). Ao mesmo tempo, o
desenvolvimento sustentavel deve ampliar a consolidar a democracia e criar
instituicdbes e mecanismos de participacdo da sociedade no processo
decisoério, inclusive como forma de assegurar a sustentabilidade politica dos
caminhos e politicas de desenvolvimento.
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Deste ponto de vista, contém cinco objetivos diferenciados e, nem sempre
convergentes, que envolvem relacbes complexas entre as dimensdes
econdmica, social, ambiental e politica que, seguramente, dependem do
avanco tecnoldgico, outra dimenséao de grande efeito sobre as interacdes no
sistema complexo. (Buarque, 1994). De acordo com a definicdo consagrada
e simplificada da Comissao Bruntland, desenvolvimento sustentavel € “aquele
gue satisfaz as necessidades do presente sem comprometer a capacidade
das geracbes futuras satisfazerem as suas proprias necessidades”
(CMMDA,1991), ressaltando, desta forma, uma solidariedade necessaria em
cada sociedade e entre as geracoes, configurando um novo paradigma de
desenvolvimento (Sousa, 1994),

As escolhas relativas ao equilibrio e conciliagcdo das dimensdes néo
podem permitir que se comprometa a continuidade no longo prazo das
condicoes efetivas de desenvolvimento, especialmente no que se refere a
disponibilidade dos recursos naturais. O componente particularmente novo
da proposta de desenvolvimento reside nesta conciliagcdo das dimensoes
considerada viavel e necessaria em cada momento e no conjunto do processo
de desenvolvimento. N&o se pode, portanto, privilegiar nenhuma delas em
detrimento da outra, embora as escolhas encerrem, em cada momento, uma
combinacédo de ganhos e perdas entre as partes. Em principio, ndo existe um
confronto entre o crescimento econbmico e a conservacdo dos recursos
naturais e do meio ambiente nem um desencontro ou conflito entre adinamica
econdmica, a equidade social e a qualidade ambiental.
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Dadas certas condi¢des tecnoldgicas e organizacionais, as relacdes
entre 0 econdmico, o social e 0 ambiental encerram tensdes e limitagoes
técnicas; de modo que o avan¢o em um dos segmentos pode representar
perda ou prejuizo nos outros. Existe uma espécie de trade-off especialmente
na relagéo entre o crescimento econdmico e a qualidade do meio ambiente,
gue decorre de fatores estruturais do estilo de desenvolvimento, com destaque
para o padréo tecnoldgico. Mas, se, por um lado, o crescimento econémico
pode provocar impactos ambientais, por outro, permite gerar emprego e renda
e criar excedentes para investimento em infra-estrutura social e
desenvolvimento tecnolégico, que pode melhorar as condi¢cdes de vida,
recuperar o meio ambiente facilitar a conservagdo dos recursos naturais
(Buarque, 1994).

A democracia (parte da dimenséao politica) consiste, na verdade, em uma
forma determinada de organizacao do processo decisorio, através do qual se
negocia e se operacionaliza as escolhas da sociedade com relacdo as
dimensdes e suas prioridades. Diante dos trade-offs e ritmos diferenciados
de desenvolvimento, a sociedade faz suas opc¢des atraves das vias politicas,
entre as quais a participacao social representa a forma mais avancada e
democratica, permitindo uma mais ampla e equilibrada negociacdo dos
interesses dos atores sociais. A democracia e a participancao constituem

24




~ = UM PAIiS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL

uma dimenséao fundamental do desenvolvimento sustentavel, uma vez que
define esta forma diferenciada de organizacao dos atores na deciséo sobre a
articulacéo das dimensdes econdmica, social, ambiental e tecnoldgica no
tempo e no espaco. Representa, portanto, o arcabouco politico-institucional
no qual se constroi a conciliagdo das dimensodes e objetivos, respaldado pelas
informac0des técnicas que expressam as interacdes e as trocas de inputs e
outputs.

I11.2 Questbes metodoldgicas do novo paradigma

O conceito de desenvolvimento sustentavel introduziu uma concepgao
radicalmente nova de abordagem técnica e politica das escolhas para
transformacdes na realidade dos paises, especialmente dos paises de menor
desenvolvimento e mais complexas interacdes entre as dimensdes. De forma
simplificada, e como forma de antecipar a apresentacdo da proposta de
metodologia, podem ser indicadas algumas das questdes metodoldgicas mais
importantes abertas pelo conceito de desenvolvimento.

1. Complexidade e multidisciplinaridade

O planejamento do desenvolvimento sustentavel deve tratar com sistemas
muito complexos que envolve varias dimensdes com rela¢des de intercambios
e impactos cruzados diferenciados de acordo com as condigdes concretas
de cadarealidade. Em cada objeto de planejamento, devem ser analisados e
incorporados no processo decisorio, as defini¢cdes relativas a economia, ao
social, ao tecnolégico, e ao meio ambiente, cada dimensdo com suas
caracteristicas e dinAmicas proprias e suas teorias respectivas. Esta
abordagem representa, portanto, um aumento significativo da complexidade
do processo de planejamento e das técnicas para organiza¢ao do processo
decisério, remetendo a necessidade de um tratamento multidisciplinar. O
planejamento do desenvolvimento sustentavel deve ser, antes de tudo, um
exercicio de multidisciplinaridade que envolva técnicos e especialistas em
diversas disciplinas, com suas teorias e metodologias especificas, procurando
confrontar e cruzar as percepc¢des, métodos e conclusdes diversificadas e, 0
gue é mais complexo, confrontando os impactos das definicbes para as
dimensdies, calibrando as escolhas que otimizem os resultados sinteses.

As dimensfes apresentam, por outro lado, ritmos de maturacao e
mudanca diferenciados no tempo, o que encerra uma complexidade adicional,
de modo a permitir um tratamento temporal adequado. Resultados econémicos
de curto prazo podem gerar impactos sobre o meio ambiente que, néao
obstante, s6 devem evidenciar-se num prazo mais longo, devendo ser
antecipado e estimado para orientar as decisdes no terreno econémico. No
sentido contrério, processos de alteracdo do meio ambiente natural, que
maturam lentamente, podem ter implicagdes no médio e longo prazos, sobre
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o desempenho da economia. Esta temporalidade diversa nos prazos de
maturacdo e mudanca das dimensfes deve ser rigorosamente intepretada
no processo de analise e formulacéo de estratégias, de modo a instrumentalizar
as decisbes; embora de cunho politico, as escolhas devem estar solidamente
fundamentadas nas formulacdes técnicas que encerram um tratamento
multidisciplinar complexo.

2. O atores sociais e as geragdes futuras

O planejamento, como foi analisado antes, € um processo de decisédo
gue expressa os interesses e a estrutura de poder prevalecente na sociedade,
portanto, representa escolhas feitas em cada momento presente sobre
processos que impactam o futuro. No entanto, como o desenvolvimento
sustentavel deve atender aos interesses das geracgdes futuras, com uma visao
de longo prazo, estas geragcOes devem estar, de alguma forma, presentes no
jogo politico contemporéaneo, influenciando nas escolhas. Esta é€,
evidentemente, uma abstracdo, uma vez que as chamadas geracdes futuras
nao existem no presente ou nao tém qualquer envolvimento direto no processo
decisorio, a ndo ser através dos pais que participam das negociacdes e
escolhas politicas. Ocorre que, em cada sociedade, de acordo com seus
padrdes culturais e sua percepgédo com relagéo ao presente e ao futuro, o
peso dos interesses de curto e longo prazos podem ser muito diversificados.
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No fundamental, fica a pergunta lancado por Ingestam: quem é
responsavel pelo que deixamos para as geracoes futuras? Em outras palavras,
como podem ser considerados os interesses destas geracdes sem que
tenham relevancia como ator no processo decisoério atual. Segundo Ingestam,
“en nuestra sociedad democratica les incumbe a las entidades politicas
representar los intereses de las generaciones venideras” (Ingestam, pg.73).
Conceitualmente, contudo, ha uma recorréncia nesta abordagem, uma vez
gue as “entidades politicas” ndo sdo mais que um reflexo da estrutura de poder
e da hegemonia prevalecente na sociedade, ndo tendo vontade propria e
participacdo no jogo dos atores. A “representacdo dos interesses” das
geracdes futuras no processo decisorio ocorre pela via da solidariedade e
da ética, internalizando nas decisdes as preocupacdes dos atores sociais
com seus filhos e netos e incorporando uma visao histérica da vida social.
Através da sociedade, da ética e da visao histérica, as geracdes futuras se
tornam presentes nas escolhas dos atores sociais contemporaneos.

Mas, o peso dos interesses imediatos e a falta de informacéo e
conhecimento com relacdo ao seus impactos sobre as perspectivas do futuro
tendem a moderar ou ignorar os “interesses” abstratos e imprecisées das
geracdes futuras. A compreenséo antecipada da articulacdo das dimensdes
e dos desdobramento, no tempo e no espaco, das diversas decisdes nos
diferentes segmentos, constitui uma importante de informacao sobre o futuro.
Esta informacéo entra no planejamento como um referencial para os atores
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definirem as trocas de bem-estar imediato por condicbes mais ou menos
favoraveis para as geracdes futuras. Com a consciéncia destes
desdobramentos e do que cada decisdo do presente podera deixar de
herancas para as gracdes futuras, os atores sociais podem fazer as escolhas
e confrontar os interesses.

3. Solidariedade intra-geragdes versus inter-geracoes

Numa sociedade com profundas desigualdades em nivel e qualidade
de vida, a solidariedade intra-geracdes deve levar, necessariamente, a uma
distribuicdo de renda e a decisOes que permitam elevar o padréo de vida
(eventualmente representada por aumento de consumo). A pobreza e a
emergéncia das necessidades sociais tende a acentuar a preferéncia pelo
curto prazo na busca das solugdes dos problemas, vale dizer, nas decisdes e
escolhas do planejamento do futuro. De tal modo que, em principio, quanto
mais acentuadas as desigualdades e a pobreza maior a demanda por
crescimento econdmico e consumo no presente com base nos padrdes
tecnoldgicos e organizacionais atuais. Como consequéncia, a solidariedade
intra-geragdes pode comprometer e minimizar a solidariedade entre geragoes,
em detrimento daqueles que ndo estdo presentes no processo decisério
(Buarque,1994).

Esta tendéncia deve ser crescente com o grau de pobreza e de
desigualdades sociais. De modo que, numa sociedade desenvolvida do ponto
de vista econdmico-social, como a Suécia, por exemplo, deve haver uma clara
preferéncia pelo longo prazo, ressaltando a solidariedade das geracdes
presentes com a futura. Ao contrario, no Brasil e, mais especialmente, no
Nordeste, tende a ocorrer o contrario: uma preferéncia pelo curto prazo e uma
reducao da solidariedade da geracao presente com a futura.

A democracia abre os espacos para a influéncia dos subalternos e mais
pobres nas decisdes politicas de peso que definem o planejamento, permitindo
construir novas estruturas de poder e hegemonias. Neste sentido, altera o
eixo das decisdes estratégicas sobre o futuro, ressaltando a solidariedade
intra-geracoes e, por conseguinte, a preferéncia pelo curto prazo. Esta € uma
tensao interna ao conceito de desenvolvimento sustentavel que se reflete
diretamente no planejamento, redefinindo o jogo temporal das escolhas com
o deslocamento para variaveis de maior efeito sobre a o nivel de vida
emergente. No entanto, ndo se pode inferir que a democracia venha a ser um
obstaculo para o desenvolvimento, por constituir, ela também parte
indispenséavel do desenvolvimento sustentavel; nem, muito menos, pode-se
buscar, como conclusédo uma alternativa de organizacao autoritaria e elitista
de decisGes. Ao contrario, € necessario utilizar o processo decisorio
democratico como um instrumento pedagdgico da sociedade, procurando
ampliar a informacao, a educacao ambiental e a cultura de longo prazo na
sociedade.
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IV. METODOS E TECNICAS DE PLANEJAMENTO

A teoria do planejamento desenvolveu, nas Ultimas décadas, métodos e
técnicas avangadas que permitem incorporar as demandas técnicas geradas
pela complexidade do desenvolvimento sustentavel. As inovagdes criaram
varios recursos que podem ser utilizados adequadamente no planejamento
do desenvolvimento sustentavel, de acordo com a abrangéncia do objeto e o
nivel de detalhamentodo  instrumento técnico. Entre as inovagfes, podem
ser distinguidas trés grandes vertentes do planejamento contemporaneo com
afinidades e diferencas importantes que permitem adaptar aos diversos
aspectos do processo de planejamento: o Planejamento Estratégico, o
Planejamento Estratégico-situacional e o Planejamento de Projetos Orientado
por Objetivos (ZOPP).

De acordo com o objeto do planejamento, especialmente sua
abrangéncia e complexidade, pode-se recorrer aos instrumentos técnicos
destas trés vertentes, com as adaptacdes que devem demandar a realidade.
Como diz Carlos Matus, para “conformar un sistema de planificacion se
requiere combinar varios métodos de planificacion, seguin sea la jerarquia y
complejidad de los problemas abordados en los distintos niveles de la
organizacion” (Matus, 1993, pag. 287)

No geral, estas metodologias tém concepcdes bastante aproximadas
do planejamento, especialmente em trés aspectos: a visdo politica do
processo decisorio, a consideracédo dos atores sociais na negociacao e
nas escolhas diante do futuro e, finalmente, a percepcéo do planejamento
como um processo permanente de formulacdo, decisdo, execucéo e
avaliacao, em constante reformulacao e redefinicdo. Mesmo assim, existem
diferencas importantes na concepc¢ao da politica e dos atores sociais, ha
estrutura légica e nos instrumentos técnicos das metodologias. De forma
simplificada apresenta-se, a seguir, 0s elementos centrais das trés vertentes
metodologicas do planejamento, procurando destacar as especificidades das
mesmas em térmos de objeto e nivel de detalhamento dos instrumentos
técnicos.

IV.1 Planejamento Estratégico

Embora tenha sido desenvolvido, originalmente, para o planejamento
empresarial (Ansoff et alli, 1987), o planejamento estratégico introduziu
inovag6es importantes nas metodologias e técnicas de planejamento de macro-
sistemas complexos, incluindo o planejamento global (nacional, regional ou
sub-espacial) ou setorial. Planejamento estratégico, que constitui hoje um
referencial valioso para o desenvolvimento sustentavel, € o processo
ordenado e sistematico de decisdes sobre acdes e iniciativas
selecionadas e hierarquizadas capazes de gerar resultados esperados
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e desejados, num certo horizonte de tempo, sobre o objeto de
planejamento. Evidentemente que esta conceituacao se refere ao tratamento
técnico do processo de planejamento estratégico, que antecipa e prepara as
decisfes. As decisfes sao de natureza politica e utilizam os elementos gerados
pelo processo técnico para calibrar e fundamentar as escolhas.

O planejamento estratégico, na forma definida acima, contém trés idéias
centrais: o futuro como algo a ser construido socialmente; a percepc¢ao
dos limites e possibilidades da agao decorrentes das circunstancias; e a
necessidade de seletividade nos meios e iniciativas. No primeiro aspecto,
o planejamento estratégico procura ressaltar a necessidade de uma viséo
de longo prazo, que orienta as agdes no presente, de modo a ampliar as
possibilidades com maior liberdade das restricdes estruturais de curto prazo.
Além disto, incorpora o conceito de incerteza perante o futuro, levando a uma
postura flexivel nas formulacdes e decisdes estratégicas. Com efeito, como o
futuro é incerto e imponderavel, o planejamento ndo pode conter decisées
rigidas e definitivas no que se refere as acdes e instrumentos de intervencao,
apenas definindo um referencial de longo prazo estavel como imagem-objetivo.
Desta forma, o plano deve ser entendido apenas como um roteiro estratégico
para orientar a acao com flexibilidade e deve ser capaz de ajustar-se e adaptar-
se as condi¢cBes do contexto e da realidade cambiantes.

As restricbes de meios constitui um elemento central de orientacéo do
planejamento estratégico. Deve partir de uma compreenséo das circunstancias
em que se planeja e decide, como forma de perceber os limites e
possibilidades de intervencdo e dos seus impactos. Neste aspecto,
principalmente se tratando do planejamento regional, deve ressaltar as
relagcdes do objeto com o seu contexto, partindo do principio que toda realidade
planejada é parte de um todo mais complexo, com o qual interage e do qual
recebe influéncias, impactos e restricdes, em maior ou menor intensidade e
poder determinante. Este contexto do objeto de planejamento funciona como
um determinante externo sobre o qual se tem pouca capacidade de intervencao
e que, por ultimo, constitui circunstancias, favoraveis ou desfavoraveis, a
considerar no processo decisorio.

A metodologia utiliza, normalmente, com uma abordagem sistémica,
procurando apreender a realidade como uma totalidade, formada de sub-
sistemas integrados e constituindo parte de outros sistemas mais complexos.
Desta forma, procura perceber o objeto de planejamento como expressao da
articulacéo dos seus componentes e em relacéo com o seu contexto, do qual
constitui um componente ou sub-sistema. Desta forma, procura sempre
compreender as relacdes de interdependéncia do objeto com o seu contexto,
com graus diferenciados de subalternidade e dependéncia.

Os limites e circunstancias representam também escassez de meios e
instrumentos para implementacéo das acdes, o0 que leva, necessariamente, a
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um rigoroso critério de seletividade. A acdo sobre determinada realidade
exige, portanto, um esforco técnico de otimizagao e selecdo para assegurar
eficiéncia e eficacia da intervencdo. O agente que planeja tem limites de
capacidade e poder de intervencao e influenciacdo sobre o objeto e seu
contexto, financeiros, politicos, humanos, naturais, de modo que devera
priorizar e selecionar o que deve e pode fazer com o0 maximo de resultados e
economia de meios. Partindo das restrices e limites de meios e recursos, 0
planejamento estratégico toma decisdes sobre acdes e iniciativas
selecionadas e hierarquizadas, capazes de gerar, com o maximo de eficacia
e eficiéncia, os resultados esperados sobre a realidade em determinado
horizonte de tempo, que ajudam a construir o futuro desejado.

Para a definicdo das opcdes estratégicas, que definem os eixos
centrais da acéao e prioridades de intervencao, o planejamento estratégico se
baseia no cruzamento de dois conjuntos de informacdes:
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1. Oportunidades e ameacgas do contexto- situa o sistema-objeto do
planejamento no seu contexto, procurando identificar os elementos
exogenos que podem favorecer ou dificultar o desenvolvimento, de
modo a calibrar o focalizar as prioridades e eixos estratégicos.

2. Potencialidades e estrangulamentos enddgenos — procura captar as
possibilidades e restricdes internas a realidade, ressaltando os
elementos facilitadores do desenvolvimento e os fatores impeditivos
ou dificultadores, como forma de delimitar com precisdo onde
concentrar as iniciativas e agoes.

Esta duas analises devem seguir uma abordagem multidisciplinar, nos
termos do desenvolvimento sustentavel, de modo a ampliar o horizonte das
oportunidades e ameacas e das potencialidades e estrangulamento. Do
cotejamento e cruzamento dos dois conjuntos de informacdes e definicdes
referidas acima, podem ser definidas as opcfes estratégicas e as grandes
prioridades estratégicas do desenvolvimento.

De forma sistematica, o processo de planejamento estratégico pode
ser apresentado como uma sequéncia baseada nos seguintes passsos,
utilizando diferentes instrumentos técnicos:

1. Delimitacéao do Objeto

Antes de qualquer diagndstico sobre as oportunidades e potencialidades,
0 processo de planejamento estratégico deve iniciar com a delimitacao clara
do sistema-objeto. Deste ponto de vista, o trabalho técnico comega com um
esfor¢o para compreensao do que se esta planejando, expresso num estudo
das relacdes estruturais e l6gicade determinagao do seu comportamento
presente e futuro, como uma abordagem tedrica da realidade que se pretende
planejar. Quais as caracteristicas béasicas da realidade estudada? De que
sub-sistema se compde e que peso hierarquizado tém na determinacao/
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explicacéo da totalidade estudada? Qual as relacbes com o contexto e sub-
sistemas exdgenos determinantes do seu comportamento e desempenho. A
delimitacéo tedrica e estrutural do objeto planejado deve ser o ponto de partida
para o planejamento, condicdo mesmo para a compreensao da sua historia e
para a analise das oportunidades e ameacas, potencialidades e restricdes
(Porto et alli, 1989).

Para tanto, o planejamento estratégico pode recorrer a técnica de Analise
Estrutural, concebida por Michel Godet, que consiste num processo de
sistematizacao e simplificacdo da realidade, procurando compreender as
relacdes de causalidade de variaveis chaves do objeto e a hierarquia de
variaveis determinantes sobre o processo conjunto, tanto as variaveis do
préprio sistema quanto as externas ao mesmo (Godet, 1984).

2. Estudo retrospectivo darealidade

De forma paralela e articulada a abordagem estrutural-conceitual, deve-
se realizar um estudo exaustivo para compreender a evolucao recente e as
condicbes presentes da realidade, expressas pela situacdo das variaveis
determinantes e contendo uma interpretacdo das tendéncias ou fatores de
inovacdo que estdo maturando e anunciando tendéncias futuras de
desenvolvimento da realidade. Esta abordagem é fundamental para identificar
0 quadro atual do objeto de planejamento (oportunidades, ameacas,
potencialidades e restricbes) mas, principalmente para gerar elementos para
a antecipacao do futuro, recorrendo a técnica de cenarios.

3. Cenarios futuros

O estudo de cenarios € o terceiro momento da analise técnica e o mais
importante passo para a geracao das informacfes bésicas para o
planejamento estratégico, como instrumento para antecipar os provaveis
futuros darealidade, diante dos quais é formulada a estratégia. Atécnica de
cenarios é uma ferramenta avancada de planejamento estratégico, permitindo
antecipar futuros provaveis e desejaveis, diante dos quais se definem as
estratégias. De uma forma genérica, cenarios sao configuraces de imagens
de futuro com base em jogos coerentes de hipdteses sobre o
comportamento das variaveis centrais do objeto de andlise e de seu
contexto. Nao pretende eliminar a incerteza (entendida como regra no processo
social), buscando apenas reduzi-la a probabilidades referénciais adequadas
ao planejamento. Os cenarios constituem, portanto, instrumento técnico
fundamental para o planejamento; precisamente porque o futuro é incerto, torna-
se indispenséavel trabalhar com alternativas futuras para orientar as decisées.
No planejamento estratégico sdo utilizados, normalmente, dois tipos gerais
de cenarios:

a) Cenarios alternativos — indicam os futuros provaveis que
representam futuros qualitativamente distintos da realidade futura,

31

» =)
Ministério da ! l

<T
=
(a
o
ot
—_—
Ll
=
<T
ﬂ
L
—_—
<t
|
.
L
a
=
S
o
o
o
a
o
[t
L
=

14

O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL




» =
Ministério da ! I

~ = UM PAIS DE TODOS
Integracdo Nacional GOVERNO FEDERAL

V4

0 DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

sem ligacdo direta com os desejos e vontades e contemplando
mudancas de rumo no comportamento passado. Com base nos
cenarios alternativos podem ser definidos as oportunidades e
ameacas futuras do contexto, em diferentes horizontes de tempo, e
as potencialidades e restricbes endoégenas futuras.

b) Cenario normativo ou desejado — corresponde ao futuro desejado e
plausivel, que pode ser construido pelos atores sociais dentro das
circunstancias. O cenario normativo, deve se reportar sempre aos
cenarios alternativos, procurando verificar sua plausibilidade, e
representa a referéncia a ser alcancada pela estratégia, com imagem-
objetivo do planejamento.

A estratégia deve ser concebida de forma a implementar uma
transformacao no processo provavel de desenvolvimento futuro, expresso pelos
cenarios alternativos, e de modo a construir o cenario normativo.
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4. Matriz de planejamento

Com base nas informacdes geradas pelos cenarios alternativos, pode-
se recorrer a Matriz de Planejamento, técnica amplamente utilizada de
sistematizacado e cruzamento das oportunidades e ameacas, por um lado, e
potencialidades e restricbes enddgenas, por outra. Esta matriz € o principal
recurso técnico e permite delimitar os pontos nodais de intervencdo na
realidade, de modo a aproveitar as oportunidades de maior impacto e mais
apropriada, responder as ameacas de maior significado exogenas, atuais
e futuras, explorar as potencialidades mais relevantes e superar as
restricdes mais significativas do sistema-objeto. A identificacdo dos pontos
nodais leva a definicdo das opcdes estratégicas em torno das quais se
orientam as prioridades e se detalham os programas e projetos prioritarios
de desenO planejamento estratégico permite muitas variacbes em torno
destas diferente técnicas e demanda adaptacdes flexiveis aos diferentes
objetos de planejamento. Nao pode ser visto como um manual fechado e rigido,
muito menos exclusivo no processo técnico e instrumental de decisdes, mesmo
porque existem outras técnicas que se adaptam melhor a outros objetivos de
planejamento. As técnicas podem ser, em alguns casos, simplificadas bastante,
para adequar melhor as condi¢des do planejamento e aos proprios horizontes
de tempo requerido para as decisdes. Em outros casos, pode ser interessante
enriquecer o arsenal de instrumentos técnicos com contribuicées de outras
vertentes da teoria e pratica do planejamento, até mesmo, quando for o caso,
ampliando a sofisticacéo e detalhamento técnico.

V.2 Planejamento estratégico-situacional (PES)
O planejamento estratégico-situacional € uma metodologia construida

por Carlos Matus, adequada para o planejamento de macro-sistemas
complexos (como o planejamento estratégico) composto de um rico arsenal
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técnico de organizacao e tratamento da realidade. O PES parte de uma
abordagem de planejamento por problema, como forma de evitar um
tratamento setorial que tem predominado, normalmente, no planejamento
governamental e confere um grande destaque a relacéo entre atores sociais
e seus interesses e percepc¢des da realidade. O adjetivo “situacional”, que da
origem ao método, representa a visao de Matus de que, cada ator que planeja
se defrontacom outros atores que também tém interesses e estratégias; e
gue, para cada ator existe uma determinada explicacdo da realidade, de
acordo com sua posicdo na sociedade e seus interesses e visdes de mundo
dai decorrentes. Toda explicacéo é dita por alguém a partir de uma situacéao,
de modo que existe mais de uma explicacdo verdadeira para cada realidade,
de acordo com o ator social que planeja (Matus, 1993a)

Para Matus, o componente politico do processo de planejamento é
fundamental, de modo que o ator que planeja deve dedicar parte relevante do
processo de planejamento a uma andlise politica, que procure compreender a
postura dos outros atores diante da sua estratégia, assim como identificar as
sua possiveis estratégias, convergentes ou conflitivas. O planejamento,
portanto, € um processo tecno-politico, que demanda um esforgo analitico
da dimensé&o politica tdo importante quanto o dedicado as dimensdes
econdmicas e sociais.

Do ponto de vista conceitual, o0 PES apresenta semelhancas com a
abordagem do planejamento estratégico mas registra algumas diferencas
importantes que devem ser ressaltadas, como forma de orientar a metodologia
do Projeto ARIDAS. Os trés componentes referidos acima merecem uma
andlise comparativa:

1. Planejamento por problema

O planejamento por problema permite evitar o tratamento setorial da
realidade, concentrando em aspectos multi disciplinares que condensam os
aspectos relevantes de mudanca. No entanto, o planejamento por problema
tende a constituir uma limitacdo séria por concentrar a abordagem nas
necessidades, caréncias e insatisfacdes, o que pode levar a uma inadequada
desconsideracdo de oportunidades e potencialidades. Muitas vezes, 0
desenvolvimento de um pais ou regido pode seguir mais através de acdes
para potencializar e aproveitar oportunidades que propriamente enfrentar os
problemas, eventualmente superados pelo sucesso das oportunidades. Desta
forma, limitar o conceito as necessidades e insatisfacdes, constitui um caminho
equivocado e o planejamento por problema, pode levar a uma estratégia
limitada e defensiva.

Matus procura ampliar o conceito, quando ressalta que o problema deve
ser entendido, no processo de planejamento, como um “foco de interesse para
um ator social pelo mal-estar que produz ou pelas oportunidades que
abre”(Matus, 1993b). Mas, a simples referéncia a problemas tende a enviesar
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o enfoque e influenciar no processo de planejamento, em detrimento de um
esforco técnico para identificar as potencialidades e oportunidades de
desenvolvimento futuro. Tanto € verdade, que o préprio Matus, quando detalha
0 método e apresenta exemplos, tende a refletir esta orientacdo pelas
insatisfacdes. O planejamento estratégico, ao contrario, procura combinar
problemas e potencialidades ou oportunidades, orientando o trabalho para
uma postura ofensiva.

2. Ator e explicagéo situacional

O planejamento estratégico-situacional concentra o processo analitico
na compreensao do ator, partindo do principio que cada ator esta dentro do
objeto e em confronto com outros atores. Segundo Matus, atores sao
“organizacfes com capacidade de a¢ao”, tais como “partidos politicos”, “forcas
sociais”, “grupos de pressdo organizados”, “governos e instituicbes” ou
“organizacdes de qualquer natureza”, como os sindicatos, 0s grémios, as
organizacdes de defesa regional, as organizacdes religiosas, etc. Cada ator
tem planos e estratégias que se articulam e confrontam com os planos e
estratégias dos outros atores na sociedade, cada qual partindo da sua
situacao.
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Esta concepcédo de ator social tende a misturar categorias muito
diferenciadas das forcas sociais em colaboracéo e conflito na sociedade,
particularmente por tratar indistintamente grupos sociais e governo (6rgaos
publicos). Em termos analiticos, € preferivel delimitar o conceito de ator social
aos grupos e segmentos da sociedade diferenciados de acordo com
sua posicao na estrutura produtiva e cultural, diferenciado o ator das
formas de organizacéo e representacao dos seus interesses e, principalmente,
do Estado (ou governo). Assim, seriam atores trabalhadores (com as
segmentacdes convenientes), empresarios, movimentos sociais, movimentos
ambientalistas, etc. e ndo os sindicatos ou associacdes, que constituem formas
diferenciadas de representacdo. Deste ponto de vista, partidos politicos
também né&o séo ator mas sim uma forma de representacéo de interesses e
valores éticos e filosoficos da sociedade diversificada, traduzido em projetos
e iniciativas politicas diretas. Da mesma forma, os governos ndo sao atores
mais instancia de poder disputada pelos atores, através da qual, pode
implementar e realizar seus interesses.

Evidentemente que a delimitacédo de ator social dependente da natureza
e abrangéncia do objeto de planejamento. Mas, quando se trata do
planejamento governamental, vale a conceituacéo apresentada acima, que
diferencia os grupos e segmentos sociais das formas de organizacao e
representacao. Vale neste contexto, o conceito de governo (ou Estado) como
sintese de um projeto hegemonico disputado e construido pelos atores sociais
no jogo politico. No planejamento governamental, o Estado ou o governo néo
€ um “ator que planeja” mas um conjunto de atores que se articula no confronto
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e negociacao politica que constitui a hegemonia, que orienta a estratégia e o
plano governamentais.

3. Processo tecno-politico

Para o PES, o tratamento do jogo politico no processo de planejamento,
€ um recurso técnico fundamental para refinar a acao, estabelecer a estratégia
de relacionamento com os outros atores e definir a viabilizagéo do projeto de
governo. Com isto, ressalta o carater tecno-politico do planejamento, com a
utilizacdo de técnicas de andlise estratégica que procura compreender e
organizar a estratégia politica do “ator que planeja” frente aos outros atores.
Monta, assim, um processo de analise politica, considerada tdo importante
guanto a econémica e social. Apesar de partir de um principio comum, esta
abordagem difere da visdo técnico-politica do planejamento estratégico,
porque trata de ressaltar a necessidade de uma analise técnica do jogo
politico; e ndo apenas da compreensédo de que toda decisdo passa por um
processo politico que articula interesses, negociagdes e disputas politicas.

Séo duas formas complementares de destacar o componente politico
no planejamento: a compreensao da dimenséo politica no processo decisoério
gue demanda, naturalmente, uma analise politica do jogo de interesses,
aliancas e confronto entre os atores. sociais presentes na cena do objeto de
planejamento.

A metodologia do PES introduz um conjunto de técnicas de
sistematizacdo e organizacdo da realidade complexa que pode constituir
recursos auxiliares ao planejamento do desenvolvimento sustentavel. O
processo de trabalho do PES se distribui em quatro momentos que ndo devem
seguir uma seqguéncia linear mas sim uma cadeia continua de analise, com
interacao e trocas entre si de forma permanente. De forma muito simplificada
séo0 0s seguintes os momentos do planejamento estratégico-situacional e suas
técnicas:

1. Momento Explicativo

Este momento deve gerar uma explicacao situacional do ator que planeja,
procurando descrever o que foi, 0 que é e 0 que tende a ser o objeto de
trabalho. Deve convergir para a construgéo de um Fluxograma da Explicacao
Situacional, no qual se organiza os problemas e o0 “modelo causal explicativo”,
destacando os nés criticos que explicam o processo e os problemas. Com
base nesta andlise, pode-se estruturar uma Arvore de problemas na
situacao atual, pela interacado dos vetores de descri¢ao e ndés criticos, a partir
dos quais se definem os focos centrais da estratégia de intervencao. Este é
um instrumento muito valioso e guarda semelhanca com a Matriz de
Planejamento (planejamento estratégico), embora se limite a uma abordagem
por problema e se concentre em identificar os problemas de hoje perante as
expectativas, ndo explicitadas, dos atores.
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2. Momento Normativo

Define o “deve ser” da realidade planejada, desde a perspectiva do
Projeto de Governo, refletida numa Arvore de situagdo-objetivo, como uma
reconstrucdo da arvore de problema. Nesta fase, Matus sugere a necessidade
de observar a governabilidade do “ator” sobre o sistema-objeto, com base no
Tridngulo de Governo, cujos vértices, interligados, estabelecem a relacéo entre
0 projeto de governo, o deve ser do ator; a governabilidade sobre o
sistema, poder que o ator detém sobre componentes da realidade; e a
capacidade de governo, dominio dos instrumentos e capacidades técnico-
gerenciais para a acao.

Neste momento, o PES utiliza uma forma simplicada de cenarios para
testar as opcOes e definir o programa direcional que constitui a base da
estratégia de intervencao. De acordo com Matus, devem ser desdobradas e
analisadas as operacdes para cada um dos cenarios, verificando os resultados
provaveis das opcdes formuladas. Deste ponto de vista, 0s cenarios entram
mais como uma referéncia e teste de opg¢des que, propriamente como um
insumo para a formulacdo estratégica, como costuma ser utilizado no
planejamento estratégico. Por conta disto, os cenarios aparecem no PES mais
tarde e tem um nivel de sofisticacéo e tratamento técnico mais simplificado,
embora partam da mesma visao de incerteza e imponderabilidade diante do
futuro.

3. Momento Estratégico

O estratégico em Matus, como ja foi referido, tem uma forte orientacéo
para a estratégia politica, ou seja, o0 jogo politico do ator que planeja na
articulacao, cooperacao e conflito com outros atores sociais. A estratégia visa
construir a viabilidade do deve ser do plano (Matus, 1993a) e “é um meio para
criar situacfes encadeadas (trajetdrias) no tempo que permitam operacdes
necessarias para alcancar objetivos com uma possibilidade razoavel de éxito
guando o outro também pressiona e cria situa¢cdes em funcéo do seu plano”
(Matus, 1993a, pg 89). O PES se inspira ha teoria dos jogos e tende a trabalhar
com o principio da “escolha racional” dos atores, como base para a
sistematizacdo dos seus interesses e estratégicas.

Por conta desta visao politica da estratégia, 0 momento estratégico se
baseia num conjunto de instrumentos técnicos para compreender o0 jogo dos
atores e a viabilidade politica do projeto de governo. Para tanto, o PES utiliza
algumas matrizes analiticas, tais como Matriz de motiva¢gdes dos atores,
Matriz de vetores de peso dos atores, Matriz de interesses e operac¢des
conflitivas, e Matriz de estratégia dos atores e operagcdes, quando procura
analisar as posturas, jogo de interesses, poderes e tendéncias das forcas em
cena diante das opc¢des de politicas.
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No caso do planejamento governamental estas técnicas podem servir
para os formuladores técnicos compreenderem as bases de sustentacéo
politico da estratégia que, para ser efetiva, deve expressa o projeto politico
hegemonico no Estado. Mas, particularmente para o planejamento regional
pode ser um instrumento interessante de sistematizacdo das aliancas politicas
para a construcao de uma base de apoio nas instancias de poder do Estado-
nacdo. Considerando que o processo de planejamento € politico, durante a
propria fase de elaboracao e definicdo da estratégia (e ndo a posteriori) deve
estar sendo construida este “calculo estratégico” pelos atores na negociacao
para definicdo da macro-estratégia de desenvolvimento.

4. Momento Tatico-operacional

Neste momento, o PES procura construir a relacao entre o conhecimento
e a agao, com base nos instrumentos de intervencédo e implementagéo das
decis@es. Trata-se, portanto, da articulacéo entre o estratégico e o tatico, como
0 “uso dos recursos na producdo da mudancga situacional imediata”, que
prepara o caminho para alcancar a situag&o-objetivo do plano.

IV.3 Planejamento de Projetos Orientado por Objetivos

Conhecido como método ZOPP-Ziel Orientiert Project Plannung, o
Planejamento de Projetos Orientado por Objetivos € uma técnica desenvolvida
pela GTZ-Gesellschaft fuer Technische Zuzammenarbeit, 6rgéo de cooperacéo
técnica do governo alemao, especialmente para elaboracao e gerenciamento
de projetos. Trata-se de uma ferramenta bastante eficaz e util, mas voltada
especificamente para projetos de porte e complexidade pequena e com
focalizag&o muito concreta de ambito local. Se baseia no trabalho de grupo
€ no processo participativo de geracao de idéias e consensos em torno da
realidade-objeto, dos problemas, objetivos e atividades de intervencao.

Embora trabalhe com conceitos proprios e diferenciados, e se oriente
por processo simplificado de construcédo, o ZOPP guarda algumas
semelhangas com o PES, particularmente com o fato de trabalhar com a
abordagem por problema e recorrer a construcéo da Arvore de problema,
a partir de uma estrutura l6gica de causacao (causa-efeito), como forma de
selec&o dos focos centrais de intervenc&o, assim como da Arvore de objetivos,
utilizada pela metodologia ZOPP.

O processo técnico do ZOPP se centra no trabalho em equipe,
responsavel pela definicdo do projeto, a partir do esfor¢co de geracao,
negociacao, e interacdo das percepcoes, idéias, experiéncias e propostas.
O Grupo de Planejamento € a base do ZOPP, de tal modo que a qualidade, o
rigor, a consisténcia e viabilidade do projeto dependem de cada grupo. Nisto,
difere bastante, tanto do planejamento estratégico quanto do PES, que
demandam um trabalho técnico mais rigoroso e sistematico para complementar
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o processo de trabalho e reflex&o coletiva. Apesar deste tratamento de grupo
de atores, a sustentacédo politica de um projeto do ZOPP ndo tem a mesma
importancia que tem para o planejamento estratégico; mas é fundamental que
se construa a adesdo dos participantes aos resultados, assim como seu
comprometimento com a cooperagao e a construcao coletiva.

Para que a técnica de grupo seja utilizada com uma preocupagéo com a
sustentacdo politica do projeto seria necessario que os atores fossem
selecionados de forma a expressar uma efetiva representativa politica (e ndo
técnica) dos atores sociais com poder decisoério, com critérios de
representatividade de interesses e suas diversas formas de organizagéo N&ao
€ esta a orientacdo do ZOPP que, por trabalhar no nivel de projetos, esta
especialmente preocupado em montar grupos com conhecimento e
experiéncia mais que com forga politica.

O método de estruturacdo légica do ZOPP se distribui em etapas
sequenciadas de producéo e reflexdo do grupo, convergindo para a producao
de uma Matriz de Planejamento que sintetiza as informacgfes béasicas sobre
Objetivos (superior e do projeto), Resultados, e Atividades. Inicia com a Anélise
de Participacao, procurando identificar os participantes e 0s grupos
destinatarios do projeto (que influenciam e séo influenciados). Em seguida
parte para a etapa mais importante de formulag&o do projeto, que consiste na
compreens&o do problema: Analise do Problema, com a construgéo da Arvore
de Problema que destaca os problemas centrais e organiza um sistema de
causa e efeito que explica o encadeamento logico de explicacdo da realidade.
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Em seguida, o grupo reorganiza a realidade construindo uma Arvore
de Objetivos que consiste numa transformacéo da hierarquia de problemas
em hierarquia de objetivos, reformulando os “estados indesejaveis” da Arvore
de problemas em “estados desejados”. Desta forma, as relacdes de causa-
efeito da Arvore de Problemas deve ser transformada em relagcdes meios-fim
de uma Arvore de objetivos. Com base numa andlise de alternativas dos pontos
centrais desta arvore, devem ser identificados os conjuntos de pontos que
vao constituir agcdes necessarias a transformacédo de uma arvore na outra,
levando a definicdo dos resultados esperados e das atividades do projeto.

Nesta fase do trabalho, parte-se para a montagem da Matriz de
Planejamento, que expressa uma visao sintética e estruturada do projeto.
Esta matriz cruza informacdes de quatro colunas com quatro linhas
estreitamente articuladas: a primeira coluna se distribui em Objetivo Superior
(primeira linha), Objetivo do projeto (segunda linha), Resultados (terceira
linha) e Atividades (quarta linha), de forma que, numa analise ascendente,
cada célula inferior deve ser capaz de viabilizar a superior. A segunda coluna
expressa para cada item da linha correspondente os Indicadores de
comprovacao do desempenho; a terceira coluna distribui por item as Fontes
dos indicadores (da coluna anterior); e, finalmente, a quarta coluna, apresenta
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as Suposicdes Importantes necessarias a que se realizem os resultados
esperados e indicados na primeira coluna.

O processo de trabalho do ZOPP converge para a constru¢ao desta
matriz de planejamento e na andlise da interacéo interna das suas células. As
etapas seguintes consistem na montagem do sistema de Gestao do projeto
(tarefas, atribuicdes e responsabilidades dos atores) e na definicdo dos custos
previsiveis e nos insumos necessarios a execugao das atividades.

O instrumento mais interessante do método ZOPP, muitas vezes
confundido com o préprio método, consiste na técnica de trabalho em grupo,
com o sistema de visualizacao e flexibilidade em painéis e utilizacdo de
tarjetas. Conhecido também como Metaplan, a técnica de trabalho em grupo
permite criar condigdes muito favoraveis para a construcao coletiva em torno
de temas especificos, com um processo de negociacdo e reconstrucéo de
idéias, percepcdes e interesses dos participantes. Técnica parecida é utilizada
por Carlos Matus no planejamento, especialmente no “método popular”’ de
elaboracéo de projetos desenvolvido pelo autor, procurando priorizar a reflexao
e producéo coletiva. Com adaptacgdes, a técnica de visualizacdo em painéis
do Metaplan pode ser utilizada para qualquer trabalho em grupo que pretenda
construir um produto convergente de percepc¢éo da realidade, mesmo para
processos e objetos mais complexos que a elaboracéo de projeto.

V. METODOLOGIA DE PLANEJAMENTO DO PROJETOS ARIDAS

Com base nos elementos conceituais e nas inovagdes técnicas da teoria
e préatica contemporanea do planejamento, e na sua adaptagéo aos objetivos
de sustentabilidade do desenvolvimento, procurou-se definir uma metodologia
de trabalho para elaboracdo da estratégia de desenvolvimento sustentavel do
Nordeste, que servisse de base para o Projeto ARIDAS. Esta metodologia foi
utilizada parcialmente na formulagcédo da estratégia e pretende orientar o
processo de detalhamento técnico da estratégia.

V.1 Processo técnico e politico

A metodologia de planejamento do Projeto ARIDAS tomou como
orientagcdo conceitual as concepcdes convergentes das trés vertentes da teoria
e préatica de planejamento contemporaneo, privilegiando, no processo de
trabalho, as técnicas e instrumentos do planejamento estratégico. Mesmo
assim, foram incorporadas e introduzidas na metodologia varios instrumentos
técnicos complementares, decorrentes das metodologias do PES e do ZOPP,
procurando adaptar livremente aos objetivos e a visdo de desenvolvimento
sustentavel do Nordeste.
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Consistente com a concepcédo de desenvolvimento sustentavel e do
entendimento do planejamento como um processo politico de deciséo sobre
o futuro, o ARIDAS estruturou seu trabalho em dois eixos complementares,
gue geraram as informacdes necessarias a formulacao e legitimacéo politica
da estratégia. O trabalho técnico foi estruturado em grupos de trabalho,
diferenciados segundo a area de concentracéo, e distribuido em dezenas de
estudos e formulagdes técnicas. O processo politico de negociacao foi
concentrado numa ampla consulta a sociedade organizada do Nordeste,
voltada para a formulacédo do futuro desejado pela e para a regiao.

De acordo com a visdo multi-disciplinar do desenvolvimento
sustentavel, o Projeto ARIDAS se organizou em base a sete grupos de trabalho
gue se responsabilizou por estudar as cinco grandes dimensdes, com menor
ou maior grau de desagregacéo interna. Os Grupos de Trabalho se dividiram
nos seguintes temas: Recursos Naturais e Meio Ambiente, Recursos
Hidricos, Recursos Humanos, Organizacdo do Espaco e Agricultura,
Economia, Ciéncia e Tecnologia, Politicas de Desenvolvimento e Modelo
de Gestéo, e Articulacdo com a Sociedade. Cada um destes grupos de
trabalho se estruturou em vérios Estudos Basicos de conteddo tematico em
gue se desagregaram 0s segmentos, procurando aprofundar as questdes de
maior relevancia para o desenvolvimento regional. Mais de quarenta estudos
foram realizados, com base em dados secundarios, entrevistas e pesquisa
de campo, de acordo com a natureza do trabalho, gerando dezenas de
relatérios técnicos que constituem insumos para a formulacdo da estratégia,
procurando integrar as diversas dimensdes e segmentos.
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Todos os estudos técnicos procuraram desenvolver um diagndéstico da
realidade e segmento estudado, construir cenérios (um cenério tendencial e
o desejado) para o segmento no futuro de médio e longo prazos, e apresentar
propostas e recomendac¢des para o desenvolvimento sustentavel da regiéo,
da perspectiva do segmento estudado. O tratamento de cenarios esta
consistente com a visao de longo prazo e com a concepgéo de incerteza
do planejamento contemporaneo e com as perspectivas de lenta maturacao
de algumas das dimensdes do objeto de planejamento, especialmente as
dimensdes ambiental e tecnoldgica.

O Projeto ARIDAS trabalha com uma metodologia participativa para a
definicdo do futuro desejado pela e para Regido, procurando, para tanto,
envolver os atores sociais do Nordeste. O Grupo de trabalho de Articulagéo
com a Sociedade foi responsabilizado pela Construcédo do Cenario Desejado
pela sociedade nordestina, para o qual foi organizado um amplo processo de
consulta a sociedade. De fato, o processo de participacdo da sociedade no
Projeto ARIDAS concentrou-se na consulta em torno do futuro desejado,
referéncia para a definicdo da estratégia de desenvolvimento sustentavel do
Nordeste.
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V.2 Processo de trabalho

O planejamento do desenvolvimento sustentavel do Nordeste parte de
uma articulacao entre os Estudos Basicos, e as suas diferentes propostas e
recomendacodes especificas, e os Cenarios tendencial e desejado, que indicam
as oportunidades e ameacas da regido e a imagem-objetivo do Nordeste no
longo prazo. Deste ponto de vista, procura articular as diferentes variaveis,
procurando harmonizar e balancear os resultados conjuntos sobre a realidade
regional, cruzando as dimensdes e suas dinamicas especificas (e diferentes
prazos de maturacdo no tempo) num processo complexo que envolve uma
mutua interagdo e intercdmbios de impactos, custos e beneficios cruzados.

A estratégia de desenvolvimento sustentavel do Nordeste deve estruturar
as iniciativas, politicas, programas e projetos para construir o futuro desejado
pelos nordestinos e explicitado pelos atores sociais da Regido. Portanto, o
desenvolvimento sustentavel da regido depende da vontade dos atores e da
sua participacdo na definicdo do seu futuro e das estratégias regionais; assim
como das possibilidades efetivas de desenvolvimento regional, decorrente
das oportunidades e restricdes do contexto e das suas reais potencialidades
enddgenas.

De uma forma mais detalhada, procura-se apresentar o processo
utilizado na formulacdo da estratégia de desenvolvimento do Nordeste,
aproveitando as contribuicdes das inovacfes metodologicas adaptadas ao
conceito de desenvolvimento sustentavel e ao objeto de trabalho especifico
do Projeto ARIDAS. O processo de distribui em trés niveis complementares
de tratamento técnico e articulacdo da sociedade, como mostra, de forma
simplificada, o fluxograma.

1. Estudos Basicos

De forma articulada por Grupo de Trabalho, os estudos, apresentaram
trés grandes insumos técnicos e informacionais: diagnostico da realidade
estudada pelo segmento; cenario tendencial setorial (por segmento); e cenario
desejado setorial (por segmento). Estes insumos foram sistematizados em
uma base de dados por indicadores centrais que expressavam o desempenho
do setor no presente (estado atual) e no futuro, desagregado em trés cenas
(periodos), correspondentes aos anos 2000, 2010 e 2020: um conjunto para a
evolucao provavel ou tendencial e um conjunto para a evolucao do futuro
desejado para o setor estudado por cada consultor.

2. Cenérios globais

Para a elaboracéo do cenario desejado de forma participativa, captando
as expectativas da regido sobre o futuro do Nordeste, o Projeto recorreu a um
amplo processo de consulta a sociedade nordestina, utilizando, para tanto,
técnicas estruturadas de manifestacédo e participacao.
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O Projeto ARIDAS trabalhou com dois cenarios: o cenario tendencial e
o cenario desejado. O cenario tendencial constitui uma forma particular e
simplificada dos alternativos que projeta o futuro mais provavel, supondo a
maturacdo dos processos e tendéncias gerais em curso. Este pode ser
elaborado e organizado no plano estritamente técnico, a partir das informacées
sobre arealidade e definicdo de hipoteses razoaveis sobre o0 comportamento
das variaveis.

O cenério desejado, ao representar a formulacdo de um futuro que se
pretende alcancar, foi elaborado com base na concepcéao e desenho do
futuro desejado pelos atores sociais, refletindo suas aspirac¢des; de qualquer
forma, estes desejos devem ser confrontados com as circunstancias efetivas
de desenvolvimento, de modo a testar sua viabilidade. Desta forma, o cenério
desejado resulta da relagdo entre os desejos, livres de restricdes, e as
probabilidades, expressas no cenario tendencial.
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A elaboracdo dos cenarios tendencial e desejado no Projeto ARIDAS
seguiu duas linhas bésicas de atividades relativamente independentes mas
estritamente interligadas e complementares. Estas linhas de trabalho
convergiram para a definicdo da estratégia geral do ARIDAS, como mostra,
de forma sintética o fluxograma anexo.

a) Cenario tendencial

O cenério tendencial foi construido com base na producéo técnica dos
estudos que compde os diversos Grupos de Trabalho que, como visto,
produziram cenarios tendenciais setoriais. Por seu carater setorial, estes
cenarios constituem apenas insumos preliminares para a elaboracdo do
cenario tendencial global, que expressa uma consisténcia do futuro dos
segmentos. Rigorosamente, estes trabalhos geraram apresentaram um
conjunto de tendéncias provaveis de desenvolvimento futuro do setor analisado
no estudo, explicitando as hipoteses de partida desta construcao de
futuro(sobretudo quando se trata de fatores exdgenos ao objeto especifico);

O material gerado pelos estudos passou por um processo de Andlise de
Consisténcia e Convergéncia interna, para compor um conjunto de hipoteses
uniformes e estruturar as tendéncias do conjunto da realidade regional. A partir
deste trabalho técnico de consisténcia e convergéncia dos cenarios setoriais
tendenciais isolados, construiu-se o Cenario Tendencial Global.

Para a construcao do cenario tendencial do Nordeste (consolidando o
gue foi produzido por cada estudo, para compor um quadro de referéncia
geral) foram realizadas duas grandes atividades:

i. definicAo de hipdéteses convergentes e comuns relativas aos
condicionantes do contexto do Nordeste, confrontando/comparando
as que estao explicitadas nos diferentes estudos. O instrumento é
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uma matriz que tenha nas linhas a lista dos Estudos e nas
colunas os diferentes fatores utilizados como determinantes
do contexto (varios dos quais podem ser comuns a mais de um
estudo). Depois de uma primeira listagem das diferentes hipéteses,
realiza-se uma discussdo e analise conjunta para definir os
condicionantes gerais e consistente, produzindo, portanto, uma matriz
final, batendo o martelo nas hipéteses mais consistentes e provaveis.

il. cruzamento das hipéteses e tendéncias diferenciadas apresentadas
por cada Estudo (segmento) com as dos outros estudos, analisando
e confrontando as interdependéncias existentes entre 0S mesmos.
Para isto, o primeiro instrumento € a constru¢cdo de um quadro de
referéncia analitico destas interdependéncias, montando um sistema
de fluxos de encadeamento. O segundo passo € a montagem de
um Quadro Analitico para cada segmento ou estudo com trés
colunas: a primeira apresenta as hipéteses de entrada, que decorrem
de outros segmentos; a segunda apresenta as tendéncias futuras
definidas no cenario tendencial pelo estudo: e a terceira, procura
acrescentar alguns impactos provaveis desta tendéncia sobre outros
segmentos da realidade. Com base nestes quadros de referéncia
por estudo/segmento, a equipe procuraria construir um Quadro
Analitico global que resulta do confronto das interacdes entre 0s
guadros especificos, tendo como referéncia o sistema de fluxos de
encadeamento. O resultado deste trabalho, expresso no quadro
analitico, constitui o Cenario Tendencial Global.

b) Cenario Desejado

Os Cenarios Setoriais Desejados, produzidos por cada Estudo setorial,
geraram insumos para duas outras etapas do trabalho para a elaboracéo do
Cenario Desejado Global, cotejando os parametros desejaveis elaborados
pelos técnicos nos diversos setores com a vontade dos atores sobre o futuro
da Regido, captada pela consulta a sociedade. Os parametros desejaveis
para o desenvolvimento futuro do setor analisado no estudo, foi preparado
por cada estudo, procurando ressaltar as acdes necessarias a sua viabilizacdo
com prerrequisitos para a formulagdo de uma estratégia (tanto as que séo
préprias do setor analisado quanto dos seus condicionantes exdégenos).

A construcdo do cenario desejado partiu da manifestacéao politica (n&o
técnica) e qualitativa dos atores sociais, refletindo as suas aspiracdes
convergentes com relacdo ao futuro do Nordeste. De qualquer forma,
entendido com a “utopia plausivel”, o cenario desejado resulta do confronto
destas aspiracbes com as efetivas possibilidades de desenvolvimento e
transformacéo da realidade regional. Portanto, o cenario desejado foi
construido com base na analise e cotejamento dos Cenarios Setoriais
Desejados e do Cenario Tendencial Global, de um lado, com a Vontade
Regional, por outro.
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O componente central da elaboracéo do cenario desejado foi a consulta
a sociedade regional, que foi desagregada em duas atividades e técnicas
complementares:

I. workshop com os atores sociais — 0s representantes dos
diferentes segmentos e grupos sociais da regido (na concepc¢ao de
atores do planejamento estratégico) se relinem para negociar as suas
diversas visbes e aspiracdes com relacdo ao futuro do Nordeste.
Este workshop utilizou a técnicas de moderacao com visualizagdo
para organizar as convergéncias e divergéncias entres os atores e
desenhar a realidade futura desejada. E mobilizou os atores sociais,
entendidos como grupos e segmentos da sociedade organizada de
acordo com sua posi¢cdo na estrutura econdmica e social e na
producéo cultural do Nordeste.

Os workshops foram distribuidos em dois estagios, procurando
descentralizar a participacdo dos atores sociais mas, a0 mesmo tempo,
consolidar uma producéo coletiva a nivel regional. Deste ponto de vista, 0
processo se inicia com workshops nos Estados do Nordeste envolvidos no
Projeto ARIDAS, em base ao qual se estrutura a formulagéo regional. Na
seguiéncia l6gica do fluxograma (segunda linha) esta técnica de consulta segue
0S seguintes passos:
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workshops estaduais, foi realizado em cada Estado uma oficina de
trabalho com os atores sociais selecionados para gerar o desenho do futuro
desejado para o Estado e a Regido. Estes workshops geraram dois produtos
para servir de base para a realizacdo do workshop regional: relatérios
estaduais com o desenho do futuro desejado; e indicacéo de uma “delegacéo”
de trés representantes para participar do workshop regional.

workshop regional retomou e aprofundou, num plano regional, as
discussbes dos workshpos estaduais e redesenhou o futuro desejado da
regido, aprofundando a reflexédo e construcao coletiva. O workshop regional,
como uma aproximacédo da sociedade nordestina, gerou como produto um
relatério da producéao coletiva que expressa o desenho do futuro do Nordeste
desejado pelos atores sociais. Este workshop reuniu os representantes dos
atores indicados por cada encontro estadual, e alguns poucos convidados
especiais, como forma de complementar o perfil diversificado da sociedade
regional.

ii. Delfos politico — técnica de consulta estruturada com base em
guestionarios em diferentes rodadas de reflex&o, procurando estimular
convergéncias possiveis na definicdo das expectativas e sobre
politicas de desenvolvimento. O método Delfos € um exercicio em
grupo com participantes trabalhando isoladamente e expressando,
em resposta a uma questionario, sua visao sobre o sistema complexo
e as alternativas para o desenvolvimento. As manifestacées dos
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participantes sdo organizadas em sumario (com indicacdo das
convergéncias e divergéncias) por uma equipe técnica e devolvida
aos participantes, passando por varias rodadas de reflexdo e
reformulac&o. O Projeto ARIDAS utilizou uma forma simplificada do
Delfos politico para gerar informacdes sobre o futuro desejado e as
iniciativas para o desenvolvimento do Nordeste, mobilizando cerca
de 50 personalidades nordestinas..

O resultado da producéo no Delfos gerou insumos para a formulacao da
Vontade Regional e do Cenario Desejado mas também contribuiu para a
definicao das politicas e prioridades, a serem incorporadas na Estratégia geral
do ARIDAS.

Com base na andlise e Tratamento de Informag8es, procurando
identificar as convergéncias e consisténcias do relatorio do workshop regional
e do Delfos, foi elaborado, pela equipe regional, um documento sintese do
futuro desejado que constitui a Vontade Regional, entendida como a
aspiracao convergente dos atores regionais para o futuro do Nordeste.

Em seguida, comparando esta vontade regional com os parametros
setoriais desejaveis e confrontando com o cenario tendencial global (que
expressa o futuro provavel) foi construido o Cenario Desejado pelo Nordeste
e para o Nordeste. Este representa o desenho do futuro da Regiéo que, ao
mesmo tempo, coincide com as aspiracdes sociais e € plausivel e viavel
de ser construido no médio e longo prazos.

O cenario desejado global demanda um esfor¢co de cotejamento da
formulacao da sociedade com o definido pelos técnicos nos estudos, e uma
analise de plausibilidade, pelo confronto do desejado com o tendencial. Para
tanto, foram realizadas duas atividades:

i. confronto dos conceitos e das qualificacdes do futuro desejado pela
sociedade com os utilizados pelo cenério desejado dos diferentes
estudos, procurando ver as convergéncias e complementaridades.
Para isto, foi utilizada uma matriz que tem, nas linhas as diferentes
dimensdes tratadas nos estudos e na descricado do desejado pelos
atores e duas colunas: a primeira apresenta o desejo dos atores,
distribuindo, nas células correspondentes, a forma representativa do
desejo por dimensédo; e na segunda, também distribuido pelas
dimensdes, apresenta o que foi gerado pelos estudos. Com isto,
pode ser feito o confronto para gerar um desenho convergente.

il. o tratamento anterior produziu como resultado um desenho completo
e convergente do desejo dos atores, balizado pelos técnicos. Mas a
sua plausibilidade necessita ser confirmada, uma vez que entre eles
deve haver conflitos e porque, os cenarios desejados por segmento/
estudo deve ser modificado para se ajustar ao novo tendencial global.
Portanto, um segundo esforco foi feito para confrontar o tendencial
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com o desejado ainda “livre de restricdes e atemporal”. O instrumento
para este tratamento foi uma nova matriz analitica, na qual a primeira
coluna apresenta o Cenario desejado global (resultado do exercicio
anterior) e a segunda coluna expressa a sintese do cenario tendencial
com conceito/variaveis semelhantes e, na medida do possivel,
traduzida em quantificagdes. Em cima desta primeira listagem da
matriz, foi realizado um exercicio técnico de confronto do desejado
com o tendencial, para testar, em varias rodadas de reflexdo, a
plausibilidade de cada componente do desejado e do seu conjunto.
Concluido este trabalho, chega-se a uma matriz resultante que
expressa o cenario desejado global (utopia plausivel), modificando o
desejo dos técnicos e dos atores sociais com base nas condi¢cdes e
tendéncias futuras provaveis.

3. Estratégia geral

A estratégia de desenvolvimento sustentavel do Nordeste representa o
conjunto das acdes consistentes e articuladas que implementa um
processo de mudanca da realidade regional de modo a transformar o
Cenario Tendencial no Cenério Desejado, que constitui a imagem-objetivo
da estratégia. Por outro lado, na sua formulacéo e detalhamento, a estratégia
procurou se subsidiar das Propostas e Diretrizes Setoriais geradas pelos
Estudos Basicos (recolhendo e considerando ainda a as recomendacgfes
geradas no Delfos Politico).

Com base nestas informacdes, e procurando sistematizar e organizar
os elementos informacionais, procurou-se definir o conjunto estruturado e
consistente de acdes, iniciativas, instrumentos e investimentos necessarios
ao desenvolvimento sustentavel do Nordeste. O processo foi iniciado com
uma formulacéo global das prioridades estratégicas, resultado do confronto
do cenario desejado com os condicionantes do contexto. Mesmo antes de
incorporar as propostas de politicas e programas setoriais geradas pelos
estudos e pelo Delfos politico, foi formulada uma macro-estratégia do ARIDAS,
constituindo um detalhamento das grandes opc¢des estratégicas, apds uma
analise de consisténcia e complementaridade. Para tanto, foram utilizados
dois instrumentos de trabalho:

a) Matriz de Planejamento — cruzando as Oportunidades e Ameacas
do contexto com as Potencialidades e Restricdbes enddgenas,
levantadas nos diferentes estudos técnicos, torna-se possivel ressaltar
0s principais pontos criticos e fundamentais para a concentracéo das
prioridades estratégicas, através da identificacdo dos aspectos de
maior capacidade para capturar as oportunidades e de maior
fragilidade interna aos desafios. Com esta matriz, foi preparada uma
primeira listagem dos focos centrais de intervencdo para o
desenvolvimento sustentavel do Nordeste. Mas estes ainda sao
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preliminares, por ndo estarem ainda balizados pelo desejado
(imagem-obijetivo), e sdo muito agregados, devendo, portanto, passar
por dois tipos de teste de consisténcia e adequabilidade:

i. confronto das opc¢des estratégicas com o cenario desejado para
identificar a adequacédo das grandes prioridades com o futuro
(desejado e plausivel) que a sociedade pretende construir.

il. confronto com as propostas de politicas e programas apresentadas
pelos Estudos para identificar sua convergéncia e consisténcia com
as opcoes estratégicas, como forma de detalhamento da estratégia
geral.

b) Matriz de Impactos cruzados — esta matriz procura cruzar as
politicas e programas prioritarios finais (definidos com base no
exercicio anterior), com as principais dimensdes do desenvolvimento
sustentavel (econémica, socio-cultural, politico-institucional, ecoldgica,
tecnoldgica, etc.) para analisar a sustentabilidade das politicas e
programas. Para tanto, se distribui nas células o impacto (positivo e
negativo) de cada programa/politica sobre as dimensées, como forma
de explicitar os resultados cruzados das a¢6es. Com base numa
discussao intensa, pode-se afinar e ajustar as politicas e programas,
especialmente introduzindo uma dimensao temporal de sua
implementacéo e seus impactos.

Desta forma, antes de confirmar os programas prioritarios que vao
estruturar a estratégia, procura-se realizar uma analise dos impactos cruzados
dos diferentes programas sobre as dimensdes da abordagem multidisciplinar,
testando e refinando a estratégia e sua distribuicdo no tempo, de modo a
otimizar os impactos positivos de cada segmento sobre o conjunto e sua
maturacdo no médio de longo prazos. A Matriz de Impactos Cruzados que tem
nas linhas os programas selecionados preliminarmente e nas colunas as cinco
dimensbes da realidade complexa, segundo a ética de desenvolvimento
sustentavel: econdmica, ecoldgica, socio-cultural, tecnolédgica e politico-
institucional. Com base nas analises de impactos, realizam-se diferentes
rodadas de discussdo com os técnicos e com 0s atores sociais relevantes,
para instrumentalizar as escolhas que levam a decisdes politicas sobre a
estratégia.
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