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RESUMO

Este trabalho propde uma nova abordagem sobre a questdo do monitoramento do
processo de desenvolvimento de um municipio. A partir da analise dos resultados de
diversos esforcos de planejamento participativo, realizada num conjunto de
municipios que apresentam como caracteristica comum os baixos indices de
desenvolvimento humano, o autor sistematiza um método de acompanhamento das
transformacdes da realidade local. A estratégia sugerida busca fortalecer o nivel de
participacdo dos atores sociais locais nas decisdes de planejamento e gestao do
plano de desenvolvimento de cada municipio. A aplicacdo pratica do método
confirmou a importancia de uma ferramenta de monitoramento para a melhoria da
eficiéncia do processo de planejamento. Por outro lado, a estratégia proposta pelo
Sistema Delos e a caracteristica dos instrumentos técnicos utilizados, contribuiram
para o aumento do controle dos participantes sobre todo o processo de
planejamento, na medida em que aumentou o grau de compreensao dos mesmos €
ajudou a estabelecer um cenario futuro a ser alcangado pelo municipio. Com isso,
pode-se afirmar que este tipo de ferramenta contribui para o aumento do
protagonismo dos atores sociais e fortalece a capacidade de mudanga de realidades
marcadas por grandes contradi¢coes sociais e econémicas.

Destaque-se que o trabalho de pesquisa concentrou-se em municipios do Nordeste
Brasileiro, analisando uma realidade marcada pela caréncia material e, por outro
lado, pelo esforco das populagdes locais na busca de alternativas de
desenvolvimento. Nesta perspectiva, foram levados em conta os resultados obtidos
durante a implementacdo do Programa Nordeste Sustentavel, realizado pela
Sudene em parceria com o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD).

Palavras-chave: Planejamento participativo, desenvolvimento, sistema DELOS



ABSTRACT

This work considers a new approach on the issue of the monitoring process of
development of a city. From the analysis of the results of several efforts of
participative planning, carried out in a set of cities that present as common
characteristic the low range of human development, the author systemizes a follow
up method of the transformations of the local reality. The suggested strategy tries to
strengthen the level of participation of the local social actors in the planning
decisions, and the management of the development plan of each city. The practical
application of the method confirmed the importance of a monitoring tool for the
improvement of the efficiency of the planning process. On the other hand, the
strategy suggested by the Delos System, and the characteristic of the technical
instruments used, had contributed to increase the control of the participants on the
whole planning process, in a way that improved the understanding level of those
participants, and helped to establish a future scenario to be reached by the city. With
that, it can be stated that this type of tool contributes for the increasing of the
protagonism of the social actors, and fortifies the capacity to change the realities
marked by great social and economic contradictions.

The research work concentrated on municipalities in the North East of Brazil,
analysing a reality marked on one side by the lack of material resources and, on the
other, by the local populations’ effort in the search for alternatives for development.
With this perspective, results obtained during the implementation of the Programa
Nordeste Sustentavel (Sustainable North East Programme) - realised by the Sudene
in partnership with the United Nations Development Programme (UNDP) - were
taken into account.

Key words: participative planning; development; DELOS system
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1 CAPITULO | - INTRODUCAO

1.1 APRESENTACAO DO PROBLEMA

Este capitulo visa apresentar elementos para justificar a realizacdo desta

pesquisa e detalhar os objetivos a serem alcancados pelo autor.

1.1.1 Contextualizacao do problema

No caso do Brasil, 0 processo de democratizacao recolocou na pauta das
discussdes a necessidade da municipalizacdo dos servigos publicos, na medida em
que tarefas que eram planejadas e executadas pelos governos federal e estadual,
passaram a ser coordenadas, planejadas e executadas pelo executivo municipal, ou
mesmo por outros organismos publicos, governamentais ou nao.

Apoés a promulgacao da nova Constituicdo Brasileira, em 1988, os municipios
brasileiros passaram a assumir um papel determinante na estrutura administrativa
nacional'. O repasse de responsabilidades para o nivel municipal (satde, educacgéo,

agricultura etc.) e o crescimento da organizacao e representacao da sociedade civil

' nos seus artigos 23, 29 e 30, a Constituicdo define as tarefas de responsabilidade da esfera

municipal, que poderiam ser assim resumidas: a) Fazer leis municipais sobre assuntos de interesse
da populacao; b) Aplicar, no minimo, 25% dos impostos arrecadados na educagao pré-escolar e no
ensino fundamental; c) Prestar servicos publicos a populagédo, tais como limpeza urbana, agua,
esgoto, transporte, saude, educacao e assisténcia social; d) Organizar a ocupacdo e uso do solo
urbano e rural do municipio, ou seja, as ruas, as pracas e os locais de moradia; e) Proteger o
patrimdnio historico e cultural do municipio (monumentos, tradi¢des culturais e artisticas etc.); f) Criar
e receber impostos municipais, fazendo despesas de acordo com o orgcamento; g) Elaborar a Lei de
Diretrizes Orgamentérias (LDO), que define como devem ser gastos os recursos publicos municipais;
h) Criar e organizar distritos; e i) Administrar o patriménio do municipio.
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(sindicatos, associacdes, conselhos etc) transformou esta esfera de decisdo num
suporte para a democracia no pais. Participar, democratizar e descentralizar viraram
verbos correntes em todos os discursos.

Em fungdo desta mudanca de status, uma série de iniciativas de
planejamento foram desencadeadas em todo o pais na tentativa de dotar os
municipios de instrumentos capazes de propiciar a elaboragdo de projetos de
desenvolvimento local sustentavel. Nos udltimos anos, verificou-se um avango
consideravel na elaboragéo de planos participativos de desenvolvimento local.

Diversas organizagcbes tém investido no desenvolvimento de metodologias
que buscam capacitar a “comunidade” para conhecer e planejar seu futuro. S&o
instituicbes ligadas ao Poder Publico (municipal, estadual e federal), séo
organizacbes nao governamentais e sao organismos internacionais. Mais
recentemente, as entidades representativas dos trabalhadores rurais “encamparam
esta bandeira”, provocando a massificagdo desta discusséo no interior da categoria®.

Neste quadro, uma gama de instrumentos foi sistematizada, buscando a
participacdo dos atores sociais que atuam no espac¢o municipal. Estas iniciativas,
nao obstante apresentarem diferengas politicas e técnicas, possuem uma série de

principios e estratégias gerais que sdo comuns, entre as quais pode-se citar:

a) Articulacdo entre instituicbes publicas e privadas, visando a
coordenacgdo, o adensamento e a melhoria da gestao das politicas
publicas em nivel local e articulacdo com diferentes parceiros, no

sentido de promover o desenvolvimento local sustentavel;

? A Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) passou a implementar em
1997 o Programa de Capacitagcdo de Liderancas e Técnicos em Desenvolvimento Local Sustentavel,
envolvendo numa primeira etapa cerca de 10.000 liderangas rurais. O autor do presente trabalho
participou ativamente da concepgéo e implementagéao da primeira fase deste Programa.
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b) Mobilizagdo de forgas sociais do municipio como as instituicoes
governamentais, as organizagées sociais, as organizacées nao

governamentais e demais atores sociais locais;

c) Capacitagdo como instrumento para desenvolver potencialidades,
habilidades e atitudes das pessoas, constituindo a principal
alavanca de promoc¢do do desenvolvimento sustentavel de um

territério;

d) Planejamento participativo como base para o processo de definicao

e sistematizacado dos anseios dos atores locais;

e) Comunicagao/informacdo como atividades permanentes que

permitem divulgar e socializar as agdes e os resultados.

O aperfeicoamento destas metodologias € um processo que vem ocorrendo
ao longo dos anos, gragas aos esforcos de reflexdo e a intensa troca de
informacdes sobre os resultados obtidos. Esta pesquisa se insere neste contexto e

buscara agregar novos elementos a esta discussao.

1.1.2 A definicao do problema

Alguns estudos tém mostrado que muitas das metodologias utilizadas em
trabalhos de desenvolvimento sustentavel apresentam resultados satisfatérios no
que se relaciona a definicdo das agendas locais, mas deixam a desejar no que
tange ao acompanhamento do processo de implementacdo das mesmas pelos
préprios atores. Desta forma, muitos dos programas desencadeados, esgotam-se

pela incapacidade dos protagonistas de avaliarem claramente os seus efeitos



18

concretos. Salvo excegoes, estes programas acabam esvaziados e a populacao fica
frustrada.

Estabelecer um sistema de avaliacdo de sucesso dos processos de
desenvolvimento local torna-se, desta forma, uma prioridade para aqueles que lidam
com esta tematica e para os que estdo diretamente envolvidos com a realizagdo de
acoes de desenvolvimento sustentavel. Em funcdo disso, este trabalho propde uma
estratégia de monitoramento das alteragées ocorridas num territério, tendo como
base a utilizacdo de um sistema de indicadores de desenvolvimento sustentavel,
que reforce os principios das metodologias que buscam aumentar o protagonismo
dos atores sociais locais, e constitua-se em instrumento de apoio a gestdo de
processos de desenvolvimento local sustentavel.

Os indicadores séo utilizados em trabalhos de andlise e em programas de

acao, com diversas finalidades. Segundo OCDE (1994):

No plano técnico, os indicadores sao variaveis estatisticas que ajudam a
traduzir os numeros em informacgdes pertinentes. [...] Para dar informacdes
significativas, os indicadores devem, portanto, ser interpretados em funcéo
dos seus quadros e de suas finalidades.

Uma recomendacéo importante € para que se tenha o cuidado, na definicdo
dos indicadores, de buscar reduzir a sua complexidade sem, no entanto, realizar
uma simplificacéo excessiva.

‘Além disso, para serem compativeis com métodos de promocgdo do
desenvolvimento local, os indicadores precisam ser simples, uma vez que devem
ser facilitadores da participagéo organizada da populagcé&o no processo. Eles devem,
por isso, permitir a compreensao, pela populagéo, dos limites e das potencialidades
do desenvolvimento local participativo, assim como possibilitar o controle e a
correcao de seus rumos. Em suma, os indicadores devem servir, sobretudo, como

instrumento de aprendizagem social sobre os processos de desenvolvimento, sendo
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uteis, simultaneamente, para apoiar estes mesmos processos. N&o se trata de
indicadores que sirvam apenas para especialistas. O fundamental é que se respeite
os principios de base que devem ser considerados em todas as tentativas de
elaboracdo de um conjunto de indicadores. Esses principios estao relacionados a
finalidade dos indicadores, que deve estar claramente definida; a sua confiabilidade,
na definicdo dos critérios de coleta e de tratamento de dados; e ao fato de ser
efetivamente realizavel, ou seja, deve haver possibilidades concretas para a coleta e
o tratamento de dados (OCDE, 1994).

Um grande cuidado deve ser tomado ao se procurar estabelecer indicadores
de desenvolvimento para utilizagdo em todo o Brasil. A forte heterogeneidade
regional, a grande diversidade de recursos naturais, as importantes diferengas
culturais, os diferentes niveis de ruralizagao, de urbanizagdo e de organizagao das
populagdes sdo, todos, elementos que exigem muita cautela. As grandes diferengas
encontradas entre 0os municipios, gragas a heterogeneidade cultural, histérica,
social, econémica e a variabilidade ecolégica existentes entre as regides e
municipios brasileiros, impde limites a utilizacdo de indicadores de desenvolvimento
uniformes. Acredita-se que o estabelecimento de um “municipio tipo”, ou seja, que
se restrinja a aplicagcdo dos indicadores propostos a localidades com um perfil
semelhante, é um atenuante importante.

E importante ressaltar que, diferente de outros indicadores que buscam
exclusivamente a comparacao entre territérios (paises, regides, estados,
municipios), o objetivo do método proposto nesta tese é a avaliagdo do processo de
desenvolvimento em um territério, aqui bastante associada a unidade administrativa
“‘municipio”. Desta forma, procura-se estabelecer um instrumento que propicie a

avaliagdo da dindmica do desenvolvimento de um local, considerando um marco
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inicial e as metas estabelecidas pela comunidade para a construgdo de um cenario
futuro desejado.

Além disso, a propria definicdo dos indicadores deve estabelecer dois niveis
de utilidade. Um mais geral que, no limite, pode permitir algumas comparagdes entre
os diferentes processos de desenvolvimento. Outro, mais especifico, que sera
construido em cada municipio a partir da critica e do balizamento, para o local, dos
indicadores gerais. Esses niveis resultam da prépria construcdo dos indicadores,
uma vez que eles devem estar fundamentados em hipoteses gerais julgadas
validas, que se aplicam, de forma diferenciada, aos casos especificos.

Recorde-se que esse procedimento deve gerar informacao e conhecimento.
Isto se alcangca com medidas diretas e préximas dos fendbmenos observados. O que,
na maioria dos casos, esta fortemente ligado a prépria viabilidade da montagem de
indicadores, uma vez que, no Brasil, é dificil ter muitos dados por municipio, gerados
com uma freqiiéncia suficiente para compor indicadores de dindmica em processos
de curto e médio prazos. Dados quinquenais, como os dos Censos, servem como
grandes balizadores, mas sao de pouca utilidade para compor indicadores diretos

para programas de acgao, por exemplo, de dois a trés anos.

1.2 OBJETIVOS DO TRABALHO

De forma a proporcionar uma abordagem didatica aos objetivos do trabalho,
estes serdo apresentados a seguir divididos em objetivo geral e objetivos

especificos.
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1.2.1 Objetivo geral

Desenvolver um método® que propicie a construcdo de sistemas de
indicadores capazes de permitir o0 monitoramento dos resultados de processos de
desenvolvimento local estabelecidos a partir de estratégias de planejamento que

valorizem o envolvimento dos atores sociais locais.

1.2.2 Objetivos especificos

No sentido de alcancar o objetivo geral, alguns objetivos especificos foram

definidos para o trabalho:

a) ldentificar e analisar as principais limitagées ao desenvolvimento de
um conjunto de municipios brasileiros, marcados pela presenca de

baixos indices de desenvolvimento humano;

b) Contribuir para o aumento da efetividade dos programas de
desenvolvimento local, pela maior apropriagéo pelos atores sociais

envolvidos dos instrumentos de monitoramento e avaliacéo;

c) Estabelecer um instrumento técnico que propicie a avaliacdo da

dindmica do desenvolvimento de um municipio, considerando um

® Definicao de Método - A palavra deriva-se do grego e quer dizer caminho, sendo neste caso a
ordenacdo de um conjunto de etapas a serem cumpridas no estudo de uma ciéncia, ou seja, € o
conjunto de processos aos quais € possivel conhecer uma dada realidade, produzir determinado
objeto ou desempenhar certo comportamento. Identifica-se com a nogéao de meio pelo qual se alcanga
determinado fim, ou seja, a nog¢éo de técnica, de know-how. A consideragédo sobre o carater "uno" do
método, como algo de Unico e universal, faz- se presente no titulo do famoso livro de René Descartes,
Discours sur laméthode pour bien conduise as raison et chercher la vérité dans les sciences (1637)
(ENCICLOPEDIA BARSA). 0 método ¢ reflexo das nossas necessidades e possibilidades materiais,
ao mesmo tempo em que nelas interfere. Consiste em uma tentativa de desenvolver concepgdes
sobre o homem, a natureza, o conhecimento, segundo o momento histérico e as convicgbes da
comunidade cientifica nesse tempo. (ANDRADE FILHO, 2000).
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marco inicial e as metas estabelecidas pela comunidade para a

construgdo de um cenario futuro desejado;

d) propor uma estratégia de monitoramento das alteragées ocorridas
num municipio, tendo como base a utilizagdo de um sistema de
indicadores de desenvolvimento sustentavel, que reforce os
principios das metodologias que buscam aumentar o protagonismo
dos atores sociais locais, e constitua-se em instrumento de apoio a

gestéo de processos de desenvolvimento local sustentavel.

1.3 JUSTIFICATIVA DO TRABALHO

O sistema de indicadores proposto nesta tese tem como ponto de partida a
estratégia utilizada pelo Programa Regional de Desenvolvimento Local Sustentavel
(Projeto Bra 98/017), implementado em 11 estados do Nordeste do Brasil, pela
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e pelo Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). Os trabalhos em desenvolvimento
local deste projeto tém se concentrado em municipios com populagdo inferior a
cinquenta mil habitantes, com maior parcela morando e desenvolvendo suas
atividades no meio rural.

Dentro da realidade brasileira, o desenvolvimento de regides rurais deve ser
entendido como fundamental para a sociedade como um todo e como uma das
poucas possibilidades restantes para a superacdao do quadro cadtico de
desequilibrio econdmico, social, ambiental e territorial que se alastra por todo o pais.
Segundo Turnes (1996), as diretrizes norteadoras deste processo de

desenvolvimento rural devem considerar que:
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a) A agricultura familiar deve ser a base de um novo modelo;

b) A cooperagédo e a solidariedade entre os atores sociais locais séo
fundamentais para a manutencdo da sustentabilidade dos

processos de desenvolvimento;

c) A melhoria da qualidade de vida das populag¢des rurais, através da
criagdo de infra-estrutura social, € um fator determinante para a

perenidade dos projetos econémicos locais;

d) A geracao de oportunidades de ocupacao da méao de obra e renda
deve constituir-se em meta estratégica. Neste sentido, a
revalorizacdo dos espagos locais deve prever a criagcdo de novas

oportunidades de trabalho, priorizando as populagées mais jovens.
Considerando-se estas diretrizes, algumas preocupacgdes e propostas podem
ser explicitadas. Entende-se que a unica forma de evitar o éxodo rural é criando
empregos que permitam a utilizacdo do potencial de m&o de obra existente,
principalmente jovens - homens e mulheres. Assim, as iniciativas que buscam a
utilizacdo do potencial representado pela méao de obra feminina, geralmente sub-
utilizada, tém obtido resultados significativos e dinamizado outras atividades que se
situam ao seu redor. Da mesma forma, o estimulo a introducao de novas atividades
econdmicas derivadas da atividade priméaria ou que se mostrem viaveis no espacgo
rural, configura-se como elemento basico deste processo. Como exemplos de
atividades, pode-se citar: pequenas e médias agroindustrias voltadas aos mercados
préximos (leite, suinos, frutas, conservas, sucos etc.), pequenas e medias industrias
(mbveis, equipamentos mecanicos, utensilios domeésticos etc.), entrepostos
comerciais, turismo e outras. Ao mesmo tempo, a busca de atividades que

proporcionem a pluriatividade - ou seja, que aproveitem parte da mao-de-obra da
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unidade familiar de produgédo - permite a manutencao de exploragdes agricolas e
possibilita uma maior estabilidade da renda e do "panorama rural". Cabe destacar
que o potencial de sucesso destes empreendimentos cresce se as atividades forem
desenvolvidas de forma associativa ou cooperativa. Mais do que isso, a participacédo
comunitaria € imprescindivel na implementacao de projetos de desenvolvimento que
busquem a transformacao da realidade local, constituindo-se no catalisador de todo
0 processo. Neste contexto, o poder publico assume um papel determinante, agindo
como orientador do processo de desenvolvimento e como articulador das forgas da
sociedade que nele se engajarem. A criacdo de instrumentos e de politicas que
facilitem a capacitagcdo da mao-de-obra, fornecam assessoria técnico-administrativa
e que déem suporte financeiro as iniciativas viaveis e desejaveis assume um papel
imprescindivel na construgcdo desta nova realidade. Finalmente, a conservagédo da
qualidade ambiental é fator imprescindivel na definicdo das diretrizes do projeto de
desenvolvimento local (TURNES, 1996).

Dessas diretrizes e das preocupagdes e propostas delas decorrentes, é que
foi construida a metodologia do "Programa Regional de Desenvolvimento Local
Sustentavel do Nordeste” (Programa Nordeste Sustentavel), que serve de ponto de
partida para a montagem dos indicadores e do instrumento de monitoramento e
avaliacdo aqui desenvolvidos.

A implementacdo da metodologia do Programa Nordeste Sustentavel procura
estimular a participacdo na sua forma mais real a cada etapa do processo. Para
isso, julga-se que as formas e instrumentos utilizados devem ser ao mesmo tempo
mobilizadores e capacitadores, devendo considerar que as especificidades de cada
grupo impdéem a necessidade de variagbes e a da adogdo de instrumentos

apropriados a cada realidade. Mais do que isso, os métodos utilizados devem
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contribuir para a superagao de vicios que impecam o dinamismo dos atores locais,
principalmente, a tendéncia ao imobilismo social e ao paternalismo. Devem propiciar
o0 aparecimento e o fortalecimento de novos atores sociais e liderangas locais e
permitir a identificacdo dos interesses maiores da comunidade em contraposicao
aos conflitos pessoais e imediatos.

Ressalte-se que o processo de desenvolvimento local deve ser encarado
como uma construcado coletiva, fruto do esforco de diversos atores sociais e, no
limite, de toda a comunidade, visando a consolidacdo de uma nova realidade local.

Monitorar e avaliar o andamento deste processo € fundamental para garantir
sua sustentabilidade (ou os parametros definidos para que o mesmo seja
sustentavel). Esta avaliagdo deve considerar as préprias dimensdées de um
desenvolvimento efetivo; que se diferencie, portanto, do crescimento econdémico, e
leve em consideracdo a necessidade de ser socialmente justo, economicamente
vidvel e ambientalmente responsavel. Além disso, devem ser acompanhadas e
analisadas as diversas fases de um processo participativo, desde o inicio da
mobilizagdo comunitaria até a gestéo e a execugdo compartilhada das agoes.

Como esse processo € caracterizado pela continua mudanga, € preciso
possuir instrumentos de avaliagdo simples e que possam captar periodicamente os
resultados positivos e negativos das acgdes implementadas. Estes instrumentos
devem servir como antenas, captando as necessidades de alteracées de rumo.
Para isso, é importante que se reflita sobre quais sdo as dimensdes especificas do
desenvolvimento que devem ser “acompanhadas” pelos indicadores, e sobre quais
sé&o os critérios fundamentais a se considerar para a elaboracdo destes mesmos

indicadores. Afinal, as acbes em favor do desenvolvimento local devem levar em
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consideracdo o leque de interesses presentes, reforgar as capacidades locais e

encorajar a autonomia e o protagonismo da sociedade local.
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1.4 CARATER INEDITO, CONTRIBUICAO CIENTIFICA E NAO TRIVIALIDADE

A pesquisa que trata de temas relacionados ao desenvolvimento de um
municipio, historicamente, tem sido fundamentada no uso de métodos quantitativos
de analise dos fendmenos e, em geral, serve aos interesses de instituicoes
externas. Mais recentemente vem se buscando a execucao de trabalhos que levem
em consideragdo parametros subjetivos, inerentes aos processos sociais e
econdmicos, e que tenham como objetivo precipuo o atendimento de demandas
explicitadas pelos atores que vivem e atuam nestes locais. Em consequiéncia destas
novas visdes surgiram definicbes conceituais mais elaboradas tratando da
complexidade que envolve as dindmicas sociais e econémicas destas realidades.
Este trabalho procura incorporar estes conceitos, principalmente aqueles que tratam
da dimenséao territorial do desenvolvimento e dos principios de endogenia e

autonomia explicitados na definicdo de desenvolvimento local.

1.4.1 Carater inédito

No Brasil — assim como nos debates mais amplos sobre o desenvolvimento
local sustentavel e ainda menos na sua constru¢do social — pode-se perceber a
pouca preocupacdo com a utilizagdo de instrumentos capazes de permitir o
acompanhamento e a gestdo dos planos de desenvolvimento elaborados de forma
participativa pela populagéo. Isso tem contribuido, na quase totalidade das vezes,
para a reducao da efetividade desse tipo de iniciativa.

A idéia de apresentar uma metodologia que, depois de apropriada pelos

atores sociais envolvidos, permita a construcdo de sistemas de indicadores do
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processo de desenvolvimento local, reveste-se de ineditismo e foge da pratica

tradicional que pressupde a existéncia de instrumentos pré-formatados e exdgenos.

1.4.2 Contribuicao cientifica

Os indicadores de desenvolvimento sustentavel sdo necessarios e, mais do
que isso, indispensaveis para avaliar e dar base a um processo continuo de tomada
de decisbes, em diversos niveis de abrangéncia (espagos) e nos mais diferentes
setores econémicos ou atividades. Sabe-se que os indicadores — assim como a
mobilizacdo de um conjunto deles — devem variar em fun¢ao do publico a que se
destinam e do uso pretendido. Predomina, na importante producao cientifica
internacional sobre o tema, um debate sobre principios e concepgbes, havendo
pouca discussao sobre (e muito menos proposi¢coes detalhadas de) metodologias de
monitoramento e avaliagdo que favorecam a participagcdo dos atores sociais locais.
No Brasil, os trabalhos de destaque nesta area limitam-se aqueles executados por
organismos publicos e tém carater nacional, restringindo-se a avaliar parametros
setoriais. O indicador deve ser concebido tendo em conta o usuério que dele fara
uso: agentes definidores de politicas publicas, pesquisadores, técnicos, agricultores,
populagédo em geral.

A complexidade da realidade de um municipio torna mais delicada a tarefa de
definir indicadores de sustentabilidade. Ha necessidade de obter informacdes sobre
as dinamicas social, politica, econémica e ambiental e isso ndo pode ser feito de
maneira isolada para cada aspecto. E preciso identificar as relacdes inter-
dimensionais e os reflexos resultante das intera¢cées que ocorrem a partir dai, o que
impde a construgdo de indicadores baseados em novos conceitos e que devem ser

interpretados a partir de uma légica diferente da tradicional. E essa construcdo que
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se procura realizar nesta tese, tendo como referéncia trabalhos em desenvolvimento
local realizados no Nordeste do Brasil, pela SUDENE e pelo PNUD, em 18
municipios, todos com populagédo inferior a 50.000 mil habitantes, sendo que a
maioria deles mora e desenvolve atividades no espacgo rural.

O objetivo do autor, ao desenvolver o método, € propor um instrumento que
contribua para aumentar a efetividade dos programas de desenvolvimento local,
pela maior apropriacdo pelos atores sociais envolvidos dos instrumentos de
monitoramento e avaliagcao e, por consequéncia, por uma melhor compreensao do
processo e das questdes econdmicas, sociais e ambientais nele envolvidas.

Esse trabalho académico, estando mais préximo da aplicagdo a um caso
concreto, conduz a contribuicbes importantes nas reflexdes tedricas sobre
participacao e sustentabilidade em propostas de desenvolvimento para municipios,

especialmente os rurais.

1.4.3 Nao trivialidade

Diferente de outros indicadores que buscam exclusivamente a comparagao
entre territdérios (paises, regides, estados, municipios), o objetivo do método
proposto nesta tese é, em primeiro plano, o monitoramento e a avaliagdo do
processo de desenvolvimento em um local, aqui associado a unidade administrativa
“‘municipio”. Desta forma, procura-se estabelecer um instrumento que propicie a
avaliagdo da dindmica do desenvolvimento, considerando um marco inicial e as
metas estabelecidas pelos atores sociais locais para a construgdo de um cenario
futuro desejado.

E sabido que h& limites a utilizagdo de indicadores de desenvolvimento

uniformes em fungdo das grandes diferengas encontradas entre 0s municipios,
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gracas a heterogeneidade cultural, histérica, social, econémica e a variabilidade
ecoldgica existentes entre as regides e 0s municipios brasileiros. Nao € corrente, no
entanto, tratar desse problema com a criagdo de um método de monitoramento e
avaliacdo que permita a consideragdo dessas especificidades e a construgdo de

indicadores que varie conforme esta heterogeneidade.
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1.5 HIPOTESES - LIMITES DO TRABALHO

A hipotese central defendida no trabalho € a seguinte:

“O sucesso das estratégias participativas de desenvolvimento local sustentavel
em uso no Brasil depende da possibilidade dos atores sociais disporem de
instrumento de apoio a gestdo que lhes permita compreender e monitorar os
processos, bem como avaliar os seus resultados. Se esses instrumentos forem
aprimorados, atravées de sistemas de indicadores e de métodos de
monitoramento facilitadores da participacdo organizada da populacdo, entdo o

protagonismo podera ser maior e as possibilidades de sucesso mais amplas”.

1.6 ESTRUTURA DO TRABALHO

Com o intuito de atender ao objetivo do presente trabalho, sera inicialmente
apresentada no Capitulo 2 uma fundamentacao tedrica sobre as questées do
planejamento do desenvolvimento local e dos indicadores de desenvolvimento
utilizados no Brasil e em alguns outros paises.

No Capitulo 3, serdo apresentados a Metodologia de Pesquisa adotada e os
passos metodolégicos segundo diversos autores citados no decorrer deste trabalho.

O Capitulo 4 discorre sobre o Programa Nordeste Sustentavel, que serviu
como objeto de estudo e ofereceu as condigdes para que esta tese fosse elaborada.

O Capitulo 5 apresenta uma descricdo da metodologia de construgédo de

sistemas de indicadores de processos de desenvolvimento local sustentavel.

O Capitulo 6 é constituido pelas conclusées e recomendacgdes, bem como
pelas consideragdes finais do autor sobre o desenvolvimento e o foco do trabalho

ora submetido a banca examinadora.



2 CAPITULO Il - FUNDAMENTAGCAO TEORICA

2.1 INTRODUCAO

A revisao bibliografica realizada teve como objetivo recuperar conceitos e
experiéncias desenvolvidas no Brasil e no exterior e que pudessem servir como
apoio para a concretizagdo dos objetivos estabelecidos para esta tese de
doutorado.

Neste sentido, os esforcos foram concentrados em dois temas basicos:

a) Conceitos e reflexoes sobre o desenvolvimento local.

Tem-se como preocupacao estabelecer referenciais sobre os pilares que
sustentam os processos de apoio ao desenvolvimento local: o planejamento
participativo, a gestédo social, o fortalecimento do capital humano e social, além de
expor argumentos que destacam a importancia estratégica de trabalhar com

municipios brasileiros de perfil rural.

b) Indicadores de desenvolvimento
Este tdpico procurou apresentar conceitos relevantes e identificar o “estado
da arte” do tema, relacionando metodologias que tém servido como referéncia no
Brasil e em outros paises: IDH, IDH-M, ICV, Pegada Ecoldgica e Painel da
Sustentabilidade. Além disso, este capitulo procura estabelecer as bases
conceituais dos elementos que serdo utilizados para elaboracdo do Sistema Delos:

Definicao, objetivos, caracteristicas e tipos de indicadores
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2.2 O CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO LOCAL

O conceito de desenvolvimento local pode ser compreendido como uma
construgao tedrica recente e, por isso mesmo, passivel de discussado. Entretanto, a
evolucdo recente do conceito de sustentabilidade dos processos de
desenvolvimento pode ser considerada a base para as definicbes que serdo
adotadas nesta tese.

A definicdo de desenvolvimento sustentdvel mais utilizada nos debates
internacionais € a aquela apresentada no relatorio Brundtland (WCED, 1987): um
modelo de desenvolvimento que permite as geragdes presentes satisfazer as suas
necessidades sem que com isso ponha em risco a possibilidade de as gerac¢des
futuras virem a satisfazer as suas proprias necessidades.

Este conceito passou a ser amplamente usado sobretudo a partir da
Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, que
transcorreu no Rio de janeiro em junho de 1992.

A partir dai, varios paises passaram a apresentar o desenvolvimento
sustentavel como componente da sua estratégia politica, conjugando ambiente,
economia e aspectos sociais.

Em funcédo da tematica tratada neste trabalho de pesquisa, considera-se
relevante destacar alguns aspectos relacionados a pratica e aos conceitos de

desenvolvimento local sustentavel e planejamento participativo.

2.2.1 Desenvolvimento Local Sustentavel

E o processo que se preocupa, essencialmente, com a melhoria da

qualidade de vida e bem estar social da populagéo local, a conservagdo do meio
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ambiente e a participagéo ativa, organizada e democratica da populacao, afim de
que essa possa garantir a sua sustentabilidade e a continuidade do processo.
Resulta de uma acgao intencional e articulada, promotora da integracao de todas as
dimensdes sociais, na busca da equidade social com as geragbes atuais e a
solidariedade com as geragbes futuras. Baseia-se em expectativas de mudanca
socioecondémica e institucional, que atendam as necessidades essenciais das
pessoas e promovam a inclusao gradativa da populagéo, social e economicamente
excluida (ADENE/PNUD, 2002).

As acbes voltadas para o desenvolvimento local sustentdvel devem,
portanto, trabalhar as dimensdes - socio-cultural, econdmica, ambiental, politico-
institucional etc. — tratadas com a mesma atencéo e interesse (CARVALHO, 1993).

De um modo geral, pode-se dizer, ainda, que o desenvolvimento local se
estrutura em trés grandes pilares articulados, que definem as condi¢des para a
mudanga econémica e social e para um efetivo processo de transformagédo da
realidade local, quais sejam: — a organizagdo da sociedade, a gestdo social e 0
empreendedorismo — todos, evidentemente, mediados pelo controle e pela

regulacao ambiental (ADENE/PNUD, 2002).

a) A organizagdo social trata da geracdo de capital social, do
fortalecimento da sociedade e da criacao de espagos institucionais
organizados e motivados para discutir seus projetos de forma

efetiva;

b) A gestdo social representa a sociedade gerindo seus proprios
recursos de forma participativa, desconcentrada e descentralizada
com responsabilidade compartilhada na formulacao, implantacéo e

gerenciamento de projetos construidos coletivamente;



35

c) O empreendedorismo representa a criatividade e a competéncia
coletiva e individual vinculadas a vocagéo local em atividades que
agreguem valor as producdes, a partir de tecnologias adequadas a
realidade, a preservagdo do meio ambiente e a valorizagdo da
cultura regional.

Cabe destacar que, mesmo levando em conta a heterogeneidade (social,
cultural, ambiental, econdmica etc.) existente dentro de um municipio brasileiro,
esta tese considera, para fins deste estudo, que o “municipio” pode ser tratado
como um “local”, adotando durante toda essa tese a correspondéncia entre as

duas unidades de analise.

2.2.2 Planejamento Participativo

s

E o processo de programacéo e de tomada de decisdo sobre as agbes que
permitem construir o desenvolvimento local sustentavel com o envolvimento de
todos os atores sociais* e segmentos representativos da sociedade local
(BUARQUE, 1998).

O planejamento participativo se propde a: (a) assegurar a participacao dos
atores em todas as fases do processo — andlise da realidade, definicdo de
prioridades, execucao das agcbes e acompanhamento e avaliagdo; e (b) garantir a
representatividade social, respeitando e expressando a diversidade local e
valorizando a organizagédo da sociedade. Ele se orienta para a constru¢ao de um

projeto coletivo e para a criagdo de uma competéncia local no sentido de lidar com

* Atores sociais: refere-se a populagcdo do municipio como um todo, organizada ou nao, ou seja,
todo e qualquer individuo que vive ou se relaciona com o municipio e que, de alguma forma,
protagoniza agdes que possam catalisar processos de transformacao da realidade local.
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os desafios contemporaneos e com a geragao de proposi¢cdes para 0S processos
de mudanca (ADENE/PNUD, 2002).

Contribui, assim, para a democratizacao da estrutura de poder local, que
constitui um dos objetivos do desenvolvimento local sustentavel. Ao mesmo tempo,
as decis6es devem ser baseadas e fundamentadas na informacao técnica e na
andlise e interpretacao racional da realidade e das escolhas feitas pela sociedade.

O processo de implementagdo de uma metodologia efetivamente
participativa deve procurar estimular comportamentos sociais que se transformam
em pratica social permanente, alterando, aos poucos, o perfil da comunidade.

Entre outros, destacam-se:

a) discussao dos interesses e viabilidades locais que estimulem a

implementagédo de acdes integradas e participativas;
b) estabelecimento de um novo conceito de representatividade,

c) estimulo ao adensamento das agdes publicas, visando o aumento

da eficiéncia e a racionalizacdo no uso dos recursos.

2.2.3 A gestao social

No desenvolvimento local sustentavel, as a¢des de intervengdo reforcam
permanentemente o processo de interacdo entre recursos publicos e privados,
estimulando a apreensao de problemas e de potencialidades locais e propiciando
condi¢Oes para a elaboragéo de planos e propostas integradas no local. Em outras

palavras (BUARQUE, 1998; ADENE/PNUD, 2002; DOWBOR,1998):

a) estimula as agbes de implementacao da gestao e controle social;
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estimula processos cooperativos e capacitadores por meio de
atividades que permeiam processos produtivos, culturais e
potenciais locais, fortalecendo os préprios atores sociais para

atuarem como multiplicadores;
reforgca os processos produtivos;

disponibiliza uma base de informagbes, desagregada
espacialmente, permitindo analises apuradas da economia e da

realidade social ao nivel local.

Todos os elementos acima sé&o construtores de processos sociais mais

sustentaveis. Mas sao insuficientes quando utilizados isoladamente ou quando ndo

incorporam outras dimensodes. Os resultados de uma dindmica social sustentavel

tornam-se mais frequentes, ao nivel local, por meio de (BUARQUE, 1998;

ADENE/PNUD, 2002; DOWBOR,1998):

a)

introducdo e reforgo da dimensdo ambiental, visando a saude e
seguranga das pessoas envolvidas e a melhoria da qualidade de

vida da localidade e das comunidades circunvizinhas;

organizagdo da sociedade para que ela possa aprimorar suas
instituicbes sociais, assumindo o compromisso de formar seu
capital social, que garantira a continuidade das mudancgas

implementadas;

melhoria do nivel de escolaridade e da capacidade produtiva,
permitindo a construgdo de vantagens competitivas e de melhor
aproveitamento das potencialidades e especificidades de cada

territorio.
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2.2.4 O fortalecimento do capital humano e social e da cidadania

O fortalecimento do capital humano e social € principio basico da proposta
de desenvolvimento sustentavel. Um bom programa de desenvolvimento local
sustentavel centra suas agdes em capacitacdo permanente, flexivel, dinamica e
ciclica, apostando na importancia do trabalho qualificado e introduzindo-lhe
criatividade (BUARQUE, 1998). Para tanto, é necessario que o método de trabalho
proponha, de forma clara e sistematica, um processo permanente de capacitagéo,
capaz de identificar e atender as principais necessidades locais. As agbes devem
se concentrar em areas estruturais como educagao, saude, ocupagao e renda e
recursos hidricos e/ou ambientais. Acredita-se que a proposta metodoldgica, na
medida em que atua diretamente sobre elementos estruturais da sociedade,
provoca, de forma mais efetiva, o processo de mudangas comportamentais e de
respostas sociais esperadas, definidas pelo conjunto da sociedade.

O processo de construcao faz-se pela conquista dos direitos basicos de
cidadania, ou seja, pelo resgate da percepgdo do cidaddao enquanto ator de um
processo social, com deveres e direitos, como protagonista de um processo no
qual estd inserido. Faz-se, também, por meio da reinstalagdo do processo de
construgcdo de lagcos de confianga, cooperagdo e solidariedade, recuperando
condicbes culturais, histéricas e de identidade, perdidas ou fragilizadas
(DOWBOR, 1998).

A sustentabilidade de processos de desenvolvimento local apoia-se na
construgdo de identidades com base em arranjos institucionais e na criagao de
ambientes que combinem articulagbes interinstitucionais com articulagdes

intermunicipais e estaduais (ABRAMOVAY, 1999).
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A construgdo e a manutencao de institucionalidades podem ser feitas em
diferentes formatos (féruns, conselhos, cAmaras, comités, consércios) e sustentam
os principios de articulagdo de parcerias, participagdo e integragdo de projetos e
recursos.

Os espacgos de planejamento e implementagdo de projetos podem assumir
perspectiva politica, na medida em que interferem nas dinamicas do poder local
tradicional. Criam-se bases associativas ancoradas na concepc¢ao de territorio,
propiciando a emergéncia de novos vinculos sociais e econémicos, (possibilitando
a emergéncia de arranjos produtivos) e de uma mobilizagdo produtiva que combata
a pobreza e exclusao social e permita a inser¢do de atores em novos processos
produtivos (ABRAMOVAY, 1999).

Este tipo de abordagem propde que o territdrio passe a ser encarado como
espacgo estratégico do processo de desenvolvimento local. Busca-se identificar os
potenciais investimentos privados e publicos, os niveis de concentracdo dos
recursos naturais, populacionais, econémicos, sociais e politico-administrativos e
as vantagens comparativas.

O fortalecimento destes pressupostos pode ser favorecido pela utilizagdo de
metodologias que busquem gerar protagonismo na sociedade local. Estas
metodologias devem buscar a participagcao dos agentes locais e valorizar o carater
educativo para os quais ela foi sistematizada. Devem basear-se na capacidade de
intervir e de interagir de modo intensivo na sensibilizagdo e na mobilizacao da
sociedade local, buscando o envolvimento integral da populagdo na analise da
realidade e no estabelecimento de cenarios futuros desejados (TURNES, 1996).

Na conjugacgédo de todos esses esfor¢os, a sociedade obtém preparo para

gerir uma agenda social com formas colegiadas democraticamente constituidas e
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planos de desenvolvimento acompanhados por atores locais organizados e
atuantes.

Uma ferramenta basica para a aplicagdo do conceito de desenvolvimento
sustentavel consiste no estabelecimento de objetivos e indicadores que possam
dar a medida de quanto um territério esta se aproximando ou se distanciando de

um cenario futuro previamente estabelecido.

2.2.5 Municipios rurais: espaco privilegiado para acoes de desenvolvimento

local sustentavel

Estudos recentes, principalmente aqueles realizados por Veiga (2002) tém
questionado os critérios oficiais que definem os padrées de ocupacao do territorio
brasileiro e que, como conseqiéncia, determinam as taxas de urbanizagdo e
atribuem importancia politica e econémica decrescente as regides classificadas
como rurais.

Os dois ultimos Censos Demograficos indicam que, entre 1991 e 2000, a
taxa de urbanizagcdo passou de 75,6% para 81,2%, devido a trés fatores: “do
préprio crescimento vegetativo nas areas urbanas; da migracdo com destino
urbano; e da incorporacédo de areas que em censos anteriores eram classificadas
como rurais (IBGE, 2001).

Por outro lado, o estudo Caracterizagcdo e Tendéncias da Rede Urbana do
Brasil indica que, entre o0 Censo de 1991 e a Contagem de 1996, a populagao das
areas urbanas (12 aglomeragbes metropolitanas, 37 aglomeragdes nao-
metropolitanas e 62 centros urbanos) passou de 54% para 55,3%.

(IPEA/IBGE/NESUR-IE/UNICAMP,1999, p.24).
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Note-se que a andlise dos dados acima permite verificar diferengas
significativas nos percentuais de urbanizagdo do pais, dependendo do tipo de
critério utilizado para delimitar as areas urbanas e rurais.

A definicdo de “cidade”, que acaba sendo utilizada pelos organismos de
pesquisa estatistica no Brasil, foi instituida pelo Decreto-Lei 311, de 1938, que
transformou em cidades todas as sedes municipais existentes, independentemente
de suas caracteristicas estruturais e funcionais. Apesar das diversas modificagbes
legais posteriores - sobretudo nos periodos pds-1946, pds-1964 e pos-1988 - a
divisdo entre rural e urbano no Brasil mantém a mesma légica até os dias atuais.

Uma mudancga surgiu em 1991, quando o IBGE comecou a distinguir trés
categorias de areas legalmente definidas como urbanas, e quatro tipos de
aglomerados rurais.

Dentro das cidades e vilas passou-se a distinguir (IBGE, citado por VEIGA,

2002):
e areas urbanizadas
e nao-urbanizadas

e areas urbanas isoladas
Por outro lado, os aglomerados rurais passaram a ser divididos em (IBGE,

1991):
e Aglomerados rurais do tipo extensdo urbana
e Povoado
e Nucleo

e Qutros aglomerados
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Este novo enfoque ainda reforga, no entanto, a convengdo de que sao
urbanas todas as sedes municipais (cidades), sedes distritais (vilas) e areas
isoladas assim definidas pelas Camaras Municipais, independentemente de
qualquer outro critério geografico, de carater estrutural ou funcional. Uma
contradicdo na concepgao de cidade como centro de regido, formulada por Milton
Santos, ha quase quarenta anos (SANTOS,1965).

Neste trabalho de tese, utiliza-se um conjunto de critérios que procuram
minimizar as distorgées acima expostas, como forma de justificar a afirmacéo de
que um meétodo que procura trabalhar com indicadores de processo de
desenvolvimento local deve ser construido levando em consideracdo as
caracteristicas dos territorios para os quais foi concebido. Por outro lado, reforga-
se a idéia de que um método com estas caracteristicas ndo pode ser usado de
forma indiscriminada, nem tampouco generalizado. Em raz&o disso, adota-se neste

trabalho os seguintes pressupostos:

a) Por Aglomeracoes Urbanas entende-se aqui o subconjunto
formado pelas 12 Aglomeragdes Metropolitanas e pelas 37
Aglomeragbes Nao-Metropolitanas identificadas com os critérios
utilizados na pesquisa Caracterizacdo e Tendéncias da Rede

Urbana do Brasil (IPEA-IBGE-Nesur/Unicamp,1999).

b) Por cidades médias entende-se aqui o subconjunto formado pelos
77 Centros Urbanos identificados em 2000 pelo critério da referida
pesquisa IPEA-IBGE-Nesur/Unicamp (isto €, municipios com mais
de 100 mil habitantes), mais os 567 municipios “ambivalentes”

identificados pelos critérios propostos em Veiga (2001). Isto &,

municipios com populagdo no intervalo 50-100 mil habitantes, ou
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com densidade superior a 80 hab/km2, independentemente de seu

tamanho populacional.

c) Finalmente, por municipio rural, entende-se aqui o subconjunto

formado pelos

4.485 municipios

que em 2000

tinham

simultaneamente menos de 50 mil habitantes e densidade inferior

a 80 hab/km2. (VEIGA, 2001)

Em funcdo do exposto, fizemos uma opcao explicita por privilegiar na

pesquisa este ultimo grupo de municipios. Esta opg¢do deu-se também em fungéo

do potencial de desenvolvimento representado por estas regides. Este potencial

pode ser verificado pela andlise da tabela 1, que relaciona cada um dos grupos

acima com o numero de pequenas e médias empresas existentes nos municipios.

Tabela 1 — Distribuicao da relacdo POP2000/Numero de MPE

Tipos Numero de | Populagado | Numero |[POP2000
Municipios | Em 2000 | de MPE

(milhdes) Num.
MPE
12 Aglomeragbes Metropolitanas 200 57,4 1.601.201 35,9
37 Aglomeragdes Nao-Metropolitanas 178 22,7 658.903 34,5
77 Centros Urbanos 77 16,1 408.406 39,4
Municipios Ambivalentes (ou “rurbanos”) 567 21,7 482.484 45,0
Municipios de pequeno porte (ou “rurais”) 4.485 51,6 836.800 61,6
BRASIL 5.507 169,6 3.987.794 42,5

Fontes: IBGE-Censo Demografico e Datawarehouse Sebrae/AOM, citados por Veiga, 2001.

A interpretacao direta dos dados da tabela 2 permite estabelecer um

indicador para o “grau de empreendedorismo” de um determinado territério,

representado pela relacdo entre a quantidade de habitantes e o numero de

pequenas e médias empresas. Os dados mostram de forma evidente que esta

relacdo varia com a concentracdo populacional, ou seja, as aglomeracdes
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metropolitanas possuem uma propor¢gédo maior de MPE por habitantes do que os
municipios rurais. No entanto, adotando-se a classificagdo do grau de
empreendedorismo proposta por Veiga (2001)°, pode-se verificar na tabela 2 que
um grupo significativo dos municipios rurais possui um alto grau de
empreendedorismo e, portanto, uma capacidade imensa de responder de forma

criativa as demandas por novas alternativas de desenvolvimento.

Tabela 2 - Distribuicdo dos Municipios Rurais, por regido, segundo o grau empreendedor
revelado pela relacao ‘Numero de MPE/Populacéo’, Brasil 2000. Em numeros absolutos.

REGIAQO GRAU EMPREENDEDOR
ALTO MEDIO BAIXO TOTAL
SUL 568 310 94 972
SUDESTE 428 521 350 1299
CENTRO 69 204 274 547
OESTE

NORDESTE 0 63 1332 1395
NORTE 1 13 254 268
TOTAL 1066 1111 2304 4481

Fontes: IBGE-Censo Demografico e Datawarehouse Sebrae/AOM, citados por Veiga, 2001

Note-se, no entanto, que existe uma diferenga significativa na distribuicao
destes municipios em relagdo as regides brasileiras. De um lado, nota-se uma
concentragdo nas regides Sul e Sudeste, que apresentam 996 municipios
classificados com de alto grau de empreendedorismo; enquanto, na regiao
nordeste onde estédo localizados cerca de 31% dos municipios estudados, nenhum
deles alcangou o nivel alto na classificagdo e apenas 63 deles situam-se no nivel

médio.

° Um municipio rural é aqui considerado de alto grau empreendedor quando a relagédo entre sua populagdo e o nimero de
MPE ¢ inferior a 40. No extremo oposto, um municipio rural acusa baixo grau empreendedor quando essa relagao ultrapassa
os 70 habitantes por MPE. E os que ficam no intervalo entre 40 e 70 s@o aqui considerados de médio grau empreendedor.
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Este aspecto, aliado a outros, ressalta a heterogeneidade da realidade
brasileira e reforga um dos principios propostos nesta tese, de que € necessario

desenvolver métodos adequados a cada uma destas realidades.

2.2.6 O desenvolvimento territorial

A dimensao territorial do desenvolvimento vem despertando cada vez mais
o interesse dos cientistas e gestores publicos. A idéia central € que o territorio,
mais que simples base fisica para as relagdes entre individuos e empresas, possui
um tecido social, uma organizagdo complexa feita por lagos que vao muito além de
seus atributos naturais, dos custos de transportes e de comunicagdes. Um territorio
representa uma trama de relagbes com raizes historicas, configuragdes politicas e
identidades que desempenham um papel ainda pouco conhecido no préprio
desenvolvimento econémico (ABRAMOVAY, 1999).

As vantagens das nog¢des de "territorio" e de "espacgo” sdo evidentes: néo se
restringem ao fen6bmeno "local", "regional", "nacional”, ou mesmo "continental",
podendo exprimir simultaneamente todas essas dimensbdes. Muito mais
significativas, entretanto, parecem ser as motivagbes que levaram ao emprego
generalizado do substantivo "desenvolvimento" para substituir os ja ultrapassados
"planejamento” e "ordenamento" (ABRAMOVAY, 1999).

A competitividade territorial encontra-se, por um lado, associada a uma
nocao de competitividade em relagdo ao mercado. Os mercados - 0 mesmo se
aplica aos territorios - ndo sao entidades dadas de uma vez por todas por qualquer
tipo de m&o magica ou de dotagdo natural. Eles sdo o resultado de formas
especificas de interagcéo social, da capacidade dos individuos, das empresas e das

organizagdes locais em promover ligagdes dinamicas, propicias a valorizar seus
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conhecimentos, suas tradi¢cdes e a confianca que foram capazes, historicamente,
de construir. Assim, uma estratégia de desenvolvimento territorial “obriga” a
satisfagdo, por parte dos atores locais, de quatro principios-base: capacidade para
valorizar o seu ambiente (competitividade ambiental); capacidade para o
desenvolvimento de acdes concertadas em diferentes niveis institucionais
(competitividade social); capacidade dos agentes de desenvolvimento em produzir
e reter um maximo de valor agregado no territorio, valorizando as relagdes internas
entre setores, assim como, o0s produtos e os servicos locais (competitividade
econdmica); capacidade de posicionamento num contexto de globalizagdo
(competitividade internacional).

Em todo o mundo, o processo de planejamento adquire dimensdao territorial
cada vez mais pronunciada. Isso supde, entretanto, a construcdo e o
reconhecimento de atores sociais capazes de incorporar as iniciativas, as
ambigdes e os potenciais das diferentes regides de que se compdem 0s paises.

Encarado como forma centralizada de decisdo sobre o uso dos recursos, o
planejamento esta morto e enterrado. No seu lugar, o que esta emergindo nao é,
nem de longe, a pura e simples “liberdade de mercado”, mas a crescente
coordenacéao de iniciativas e organizagdes variadas em torno da valorizagao dos
atributos de certas regides.

No Brasil, a dimensao territorial do planejamento é cada vez mais
reconhecida, embora ainda extremamente incompleta e deficiente. Tornou-se um
patrimoénio nacional o reconhecimento de que a gestao das politicas publicas exige
a participacao dos atores locais. Em 1999 existiam no Pais, segundo levantamento
do IBGE, nada menos que 27 mil conselhos gestores, numa média de 4,9 por

municipio. 99% dos municipios brasileiros tém conselhos de saude, 91% de
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educacao e de assisténcia e agado social e 71% de criangas e adolescentes. Alguns
destes conselhos organizam-se apenas para fiscalizar o repasse e a utilizagao de
recursos publicos. Outros (é o caso dos milhares de Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural Sustentavel) deveriam ser ndo sO instrumento de
fiscalizacdo, mas a instancia onde se planeja a utilizagdo de recursos, tendo em
vista o processo de desenvolvimento. Estudos recentes sobre o funcionamento
destes conselhos mostram, entretanto, uma realidade ambivalente: por um lado,
desempenham papel importante como fator de mobilizacdo social e conseguem
impor maior transparéncia a utilizagdo das transferéncias publicas. Por outro lado,
entretanto, nem de longe conseguem transformar-se em instrumentos pelos quais
se planeja o processo de desenvolvimento. E muito provavel que outros conselhos
locais padegam do mesmo problema (ABRAMOVAY, 1999).

A escassez dos estudos e a falta de critérios mais concretos para delimitar
“territérios” no Brasil, fizeram com que nesse trabalho de pesquisa o “municipio”
seja considerado como um territdério. Mesmo sabendo que estas duas categorias
possam apresentar diferencas substanciais em termos de dinamica de
desenvolvimento, avaliamos que para fins deste estudo estas diferencas nao

interfeririam na qualidade dos resultados e conclusées.

2.3 INDICADORES DE DESENVOLVIMENTO LOCAL

A avaliagcdo das agbes de desenvolvimento € um pré-requisito para a
obtencao da sustentabilidade em um determinado territério, constituindo-se em um
elemento chave para a formulagéo de politicas e a tomada de decisdes. Em fungéo

disso, tem surgido uma série de iniciativas que propéem a adog¢éo de indicadores
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de sustentabilidade, nas diversas areas relacionadas ao desenvolvimento das
sociedades.

Desta forma, a utilizacdo de indicadores vem ganhando um peso crescente
nas metodologias utilizadas para resumir a informacado de carater técnico e
cientifico na forma original ou "bruta", permitindo transmiti-la numa forma sintética,
preservando o essencial dos dados originais e utilizando apenas as variaveis que
melhor servem aos objetivos e nédo todas as que podem ser medidas ou
analisadas. A informacdo € assim mais facilmente utilizavel por decisores,
gestores, politicos, grupos de interesse ou publico em geral (SCHMIDT et
al.,1998).

Para cada um desses indicadores se faz necessario o estabelecimento de
metas a serem atingidas para que se possa avaliar o grau de sustentabilidade do
desenvolvimento. Uma vez estabelecidas, poder-se-a entdo, em qualquer altura,
avaliar a distancia que separa o municipio de seus objetivos estratégicos. Se nao
forem claramente identificados os objetivos que se pretende atingir, dificiimente
conseguir-se-a impor um ritmo, manter o entusiasmo ou medir 0 progresso
realizado.

A definicdo dessas metas cabe tradicionalmente ao decisor politico, sendo
que, para um numero consideravel de indicadores, existem ja metas estabelecidas
pelas legislacbes nacional, estadual e municipal, por convengdes e protocolos
nacionais e internacionais que foram objetos de ratificacdo pelo Brasil. Na
auséncia de metas, a implementacdo de procedimentos como a avaliacao de
planos, programas ou politicas setoriais, conduzira, na grande maioria dos casos, a

resultados inconclusivos.
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Em 1989, a Conferéncia que reuniu o grupo dos 7 paises mais ricos do
mundo (G7) apresentou como demanda a OECD (Organization for Economic
Cooperation and Development) o estabelecimento de indicadores voltados ao
acompanhamento de aspectos ambientais, como forma de balizar relagdes
internacionais (HAMMOND et al., 1995).

A publicacédo do relatério da Conferéncia das Nagbes Unidas para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento (EC0O92), em 1992, provocou um novo impulso e
estimulou o surgimento de novas propostas de indicadores ambientais.

Em agosto de 1994, a “Conference and Workshop on Indicators of
Sustainability” permitiu o intercambio entre individuos e instituicdes de diversos
paises e concluiu que: a) o tema desperta grande interesse por parte de muitas
instituicbes governamentais e privadas; b) em funcéo das diferentes definicbes de
sustentabilidade e de interesses em sistemas distintos a serem sustentados,
existem diferentes conceitos sobre indicadores de sustentabilidade; e ¢) ainda néao
se definiu uma metodologia para o uso efetivo de indicadores de sustentabilidade,
mas ja existem algumas idéias surgindo para desenvolvé-los (HART, 1994).

Na década de 90, algumas ag¢des do WRI (World Resources Institute) e do
WB (World Bank) estimularam a disseminagdo do “green national accounting’
(“economia verde”), provocando alteragbes, em alguns paises, nos célculos do
Produto Interno Bruto, que passa a refletir os custos da poluicdo gerada e da
diminuicao dos recursos naturais (MARZALL & ALMEIDA, 1999).

Por outro lado, a elaboracdo do IDH (indice de Desenvolvimento Humano)
pelo Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) representa um
marco internacional, pois passou a servir como referéncia para a avaliagdo do nivel

de qualidade de vida dos diversos paises, a partir de critérios que levam em conta
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a satisfacao das necessidades basicas das populagbes, como saude, educagéo,
habitacao etc. (HAMMOND et al., 1995)

Este processo induziu a necessidade de avaliar o desempenho das
economias face ao novo conceito. Uma das primeiras conclusdes foi que o PIB,
por exemplo, classicamente utilizado como um indicador do desempenho das
economias, nao refletia suficientemente o bem-estar econémico e a sua evolucao
no tempo ndo permitia avaliar a sustentabilidade do desenvolvimento.

A consequéncia imediata de todas as discussdes foi 0 surgimento de novas
metodologias de andlise e, em patrticular, de indicadores da sustentabilidade das
politicas ou opgdes de desenvolvimento.

Os indicadores de desenvolvimento sustentavel devem ser vistos n&o
apenas como instrumentos conjunturais e de uso eventual ou figurativo, mas como
elementos indispensaveis para fundamentar a tomada de decisdo. Nos ultimos
anos, tém surgido por todo o0 mundo iniciativas e projetos com vistas a definicdo de
indicadores de desenvolvimento sustentavel para um variado leque de finalidades
de gestdo, no ambito dos desenvolvimentos local, regional e nacional.
Praticamente todos os Estados-membros da Unido Européia ja publicaram
documentos sobre indicadores, ambientais ou de desenvolvimento sustentavel. A
Agéncia Européia do Ambiente (AEA) tem sido pioneira nestas matérias.

No Brasil, os trabalhos de destaque nesta area sdo aqueles executados por
organismos publicos e geralmente tém carater nacional, limitando-se a avaliar
parametros setoriais. Abaixo, apresenta-se uma breve descrigdo dos trés
instrumentos mais utilizados no pais e de dois instrumentos conhecidos

considerados como referéncia internacional: O indice de Desenvolvimento Humano
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(IDH), o Indice Municipal de Desenvolvimento Humano (IDH-M), indice de

Condicoes de Vida (ICV), Pegada Ecoldgica e Painel da Sustentabilidade.

2.3.1 indice de desenvolvimento humano (IDH)

Ha muito tempo estabeleceu-se a pratica de avaliar o bem estar de uma
populagéo e, conseqlentemente, de classificar os paises ou regiées pelo tamanho
de seu PIB per capita. Entretanto, o progresso humano e a evolugdo das
condi¢des de vida das pessoas ndo podem ser medidos apenas por sua dimensao
econdmica.

Por isso, existe uma busca constante por medidas sécio-econémicas mais
abrangentes, que incluam também outras dimensbes fundamentais da vida e da
condi¢do humana.

O IDH, criado no inicio da década de 90 para o PNUD (Programa das
Nacgbdes Unidas para o Desenvolvimento) pelo conselheiro especial Mahbub Ul
Haq, é uma contribuicdo para essa busca combinando trés componentes basicos
do desenvolvimento humano (IPEA, 1996):

a) a longevidade, que também reflete, entre outras coisas, as
condi¢des de saude da populagdo; medida pela esperanca de vida
ao nascer;

b) a educacado; medida por uma combinacao da taxa de alfabetizagéao
de adultos e a taxa combinada de matricula nos niveis de ensino
fundamental, médio e superior;

c) a renda; medida pelo poder de compra da populagéo, baseado no

PIB per capita ajustado ao custo de vida local para torna-lo
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comparavel entre paises e regides, através da metodologia

conhecida como paridade do poder de compra (PPC).

A metodologia de célculo do IDH envolve a transformacao destas trés
dimensdes em indices de longevidade, educagao e renda, que variam entre 0 (pior)
e 1 (melhor), e a combinacdo destes indices em um indicador sintese. Quanto
mais préximo de 1 o valor deste indicador, maior sera o nivel de desenvolvimento

humano do pais ou regiéo.

2.3.2 indice municipal de desenvolvimento humano (IDH-M)

O IDH-M é, assim como o IDH, um indice que mede o desenvolvimento
humano de uma unidade geografica. Como o IDH foi concebido para ser aplicado
no ambito de paises e grandes regides, sua aplicacdo na esfera municipal exigiu
algumas adaptagdes metodologicas e conceituais. Essa necessidade decorre de

duas razdes (IPEA, 2003):

a) Os unicos dados (para as variaveis relevantes) definidos, coletados
e processados de maneira uniforme para todos os municipios
brasileiros sdo aqueles provenientes dos Censos Demograficos do
IBGE. Portanto, para garantir a homogeneidade do calculo dos
indices, todos os indicadores tem que ser extraidos, direta ou

indiretamente, dos censos.

b) Além disso, o fato dos municipios serem unidades geograficas
menores e sociedades muito mais abertas, dos pontos de vista
econdmico e demografico, do que um pais ou uma regiao, faz com
que o PIB per capita ndo seja um bom indicador da renda

efetivamente apropriada pela populacao residente, e que a taxa
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combinada de matricula ndo seja um bom indicador do nivel

educacional realmente vigente no municipio.

Esses indicadores foram substituidos, respectivamente pela renda familiar
per capita média do municipio e pelo numero meédio de anos de estudo da
populagcdo adulta (25 anos de idade ou mais). Além de representar melhor as
condi¢cbes de renda e de educacgao reais do municipio, eles podem ser obtidos
diretamente dos Censos Demograficos (IPEA, 2003).

Além disso, a taxa de alfabetizacdo de adultos, utilizada pelo IDH, foi
substituida pela taxa de analfabetismo na populacdo de 15 anos e mais (obtida
diretamente dos dados censitarios), mas essa substituicdo é irrelevante, pois as
duas variaveis sdo, por definicdo, complementares. O quarto e ultimo indicador
utilizado pela metodologia do IDH-M, a esperanca de vida ao nascer (obtida por
métodos indiretos a partir dos dados censitarios), tem o mesmo conceito utilizado
pelo IDH.°

Por causa dessas adaptagdes, o indice de desenvolvimento humano criado
para 0os municipios, embora conceitualmente proximo, é diferente do IDH proposto
pelo PNUD e calculado h& alguns anos para paises e regides. O novo indice foi
denominado Indice Municipal de Desenvolvimento Humano e é designado pela
sigla IDH-M, reservando a denominacdo indice de Desenvolvimento Humano e a
sigla IDH exclusivamente para os indices calculados segundo a metodologia

padréao do PNUD.

® Essa metodologia foi desenvolvida por um grupo de pesquisadores da Fundagéo Jodo Pinheiro e
do IPEA, para um estudo pioneiro sobre o desenvolvimento humano nos municipios mineiros,
realizado em 1996, com o apoio da FAPEMIG - Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de
Minas Gerais. Uma discussdo detalhada das adaptagcbes, bem como de todos os aspectos
metodoldgicos e conceituais do IDH-M, pode ser encontrada no capitulo 5 da publicacdo Condicdes
de Vida nos Municipios de Minas Gerais, 1970-1980-1991.
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O IDH-M pode ser calculado para os estados, as regides e o Brasil, mas nao
€ comparavel ao IDH, mesmo quando os dois indices se referem a mesma unidade
geografica e ao mesmo ano. Em virtude das adaptacées adotadas, o valor
numérico do IDH-M tende a ser sistematicamente inferior ao valor numérico do IDH
referente a mesma unidade geografica e ao mesmo ano. Assim, um IDH-M (seja
para um municipio, um estado, uma regido, ou para o Brasil) s6 pode ser
comparado a outro IDH-M, para a mesma unidade geografica em outro ano, ou
para outra unidade geogréafica. Da mesma forma, um IDH sé pode ser comparado
a outro IDH, seja através do tempo, seja entre unidades geograficas.

Por utilizar exclusivamente informagdes dos Censos Demograficos (que
garantem conceitos, metodologia e procedimentos de coleta e processamento
uniformes para todos os municipios), o IDH-M s6 pode ser calculado para os anos
de 1970, 1980, 1991 e 2000.

A metodologia de célculo do IDH-M segue a mesma regra do IDH, gerando
indices que variam entre 0 (pior) e 1 (melhor). Quanto mais préximo de 1 o valor
deste indicador, maior sera o nivel de desenvolvimento humano do municipio ou

regidao (IPEA, 2003).

2.3.3 indice de condicdes de vida (ICV)

O ICV é uma extensdo do indice Municipal de Desenvolvimento Humano
(IDH-M), que incorpora outros indicadores destinados a avaliar as dimensodes
infancia e habitacdo. Além de incorporar essas duas novas dimensoes, ele
acrescenta varios outros indicadores, destinados a captar outros aspectos das
dimensdes longevidade, educacao e renda, que ja estavam presentes no IDH-M

(IPEA, 1998).
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Este indice € calculado a partir da metodologia utilizada pelas equipes da
Fundacgéao Joao Pinheiro (FJP) e do Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas
(IPEA).

Assim como o IDH-M, e pelas mesmas razdes de cobertura e uniformidade
dos dados, o ICV utiliza exclusivamente varidveis obtidas, direta ou indiretamente,
dos Censos Demograficos do IBGE. Portanto, ele também s6 pode ser calculado
para os anos de 1970, 1980 e 1991 e 2000.

O ICV n&o é comparavel ao IDH-M nem ao IDH, mesmo quando os indices
se referem a uma mesma unidade geografica e ao mesmo ano. Um ICV (seja para
um municipio, uma microrregido, um estado, uma regido ou para o Brasil) s6 pode
ser comparado a outro ICV, para a mesma unidade geografica em outro ano, ou
para outra unidade geografica (IPEA ,1998).

As ordenagdes de municipios, microrregides, estados ou regides com base
no ICV sdo bastante proximas aquelas produzidas com base no IDH-M (os
coeficientes de correlagcéo ordinal de Spearman se situam todos na faixa entre 0,9
e 1,0) mas nao sdo idénticos, refletindo as diferengcas de composicao dos dois
indices.

A metodologia de calculo do ICV envolve a transformagdo das cinco
dimensbes por ele contempladas (longevidade, educacdo, renda, infancia e
habitacdo) em indices que variam entre 0 (pior) e 1 (melhor), e a combinagéao
destes indices em um indicador sintese. Quanto mais proximo de 1 o valor deste

indicador, maior sera o nivel de desenvolvimento humano do municipio ou regiao.
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2.3.4 Pegada ecoldgica

A Pegada Ecolégica (Ecological Footprints), criada por Wiliam Rees e
Mathis Wackernagel que se basearam no conceito de “capacidade de carga”,
permite calcular a area de terreno produtivo necessaria para sustentar o nosso
estilo de vida. mede quanto espaco e agua € necessario para produzir 0S recursos
que consumimos e depositarmos os residuos que produzimos (WACKERNAGEL &
REES, 1996; CHAMBERS et al, 2000; BOND, 2002). Esta metodologia vem sendo
difundida por varios organismos internacionais como a UNESCO, o WWF (World
Wildife Fund for Nature) e a Earth Day Network, e considerada como um
importante instrumento de avaliagdo do impacto ambiental de cada individuo e/ou
de cada pais. O calculo da pegada ecoldgica permite quantificar as pressées no
meio ambiente, tendo em consideragdo a utilizagdo de recursos e geracao de
poluicdo. Pode permitir a analise de padrbes de pressdo ambiental de um
determinado territério, de atividades especificas, de produtos ou de entidades
(OECD, 2002).

A dimensdo de Pegada Ecolégica € uma unidade de area, medida em
hectares, e o calculo deste indice tem em conta seis componentes: solo aravel
necessario para produzir os bens consumidos, solo necessario para produzir 0s
recursos para a alimentacao animal, floresta necesséaria para produzir madeira e
papel consumido, drea de oceano necessaria para sustentar os recursos marinhos
consumidos, solo necessario para a edificagdo de habitagdes e infra-estruturas e
floresta necessaria para absorver as emissdes de didxido de carbono resultantes

do consumo de energia.
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2.3.5 Painel da sustentabilidade

O Painel da Sustentabilidade (Dashboard of sustainability) € um indice de
desenvolvimento sustentavel, apresentado sobre uma base grafica que permite
analisar a direcdo em que esta seguindo um determinado sistema, tendo como
referéncia padrées de sustentabilidade. Este sistema foi desenvolvido tendo por
base o sistema de indicadores das Nag¢des Unidas. O principio basico inerente ao
Painel reside no fato de se considerar que o desempenho de qualquer variavel
pode ser avaliado segundo a sua importancia e traduzido sob a forma de uma
escala quantitativa.

O objetivo desta metodologia é avaliar a sustentabilidade de um
determinado sistema segundo as dimensdes social, ambiental, econémica e
institucional, fornecendo uma ferramenta grafica facilmente manuseével,

interpretavel e comparavel com outros sistemas (IISD, 2003).

2.3.6 Definicao de indicador

Segundo Mitchell (1997), um indicador € uma ferramenta que permite a
obtengdo de informagdes sobre uma dada realidade, devendo ter como principal
caracteristica a capacidade de sintetizar um conjunto complexo de informagdes,
retendo apenas o significado essencial dos aspectos analisados. Em fungao disso,
pode ser definido como uma resposta sintomatica as atividades exercidas pelo ser
humano dentro de um determinado sistema (DPIE, 1995). Hammond et al.(1995)
alertam que o significado de um indicador depende da interpretacdo que a ele é

dada.
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Os indicadores sdo medidas da condicdo dos processos, da reagcdo ou do
comportamento, que podem fornecer confiavel resumo de sistemas complexos,
permitindo evidenciar modificagbes que ocorrem em uma dada realidade,
principalmente aquelas mudancas determinadas pela acdo antropica.
(CAMPANELLA, 1995; DPIE, 1995; BROWN Jr., 1987; MARTOS; MAIA, 1997;
TANK-TORNISELO, 1997).

Benbrook e Groth Ill (1996) consideram que um indicador € apenas uma
medida, ndo um instrumento de previsdo ou uma medida estatistica definitiva, nem
evidéncia da causalidade, apenas constatando uma dada situagdo. As possiveis
causas e conseqléncias ou previsdes que podem ser feitas sdo um exercicio de
abstragcao do observador, elaborados a partir de sua prépria experiéncia.

Diversos autores (KLINE,1994; ESWARAN et al.,1994; CAMINO et al.,1993;
CARVALHO, 1993) alertam para a diversidade de termos e sentidos surgidos na
literatura que se referem ao tema. Numa breve revisgdo citam como exemplos, em
inglés: indicators, vital signs, data, standards, targets, thresholds, endpoints etc.; e,
em portugués: elementos, descritor, indicador, parametro, variavel, padrao etc.

Em relacdo ao sentido dos termos acima, os mesmos autores sugerem as

seguintes ilustracdes:

a) Como elementos, pode-se considerar os recursos naturais (agua,

solo, fauna, vegetacéo, recursos culturais, etc.);

b) Os descritores seriam aspectos relevantes desses elementos
(qualidade da agua, matéria organica do solo, renda da populagao,

etc.);

c) Os indicadores, por sua vez, seriam medidas relevantes para

esses descritores (concentragdo de nitrogénio (N) e fosforo (P) na
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agua, teor de carbono (C) no solo, média de salérios, etc.). Dito de
outra maneira, sdo parametros selecionados e considerados
isoladamente ou combinados entre si, sendo de especial
pertinéncia para refletir determinadas condi¢des dos sistemas em
analise (normalmente sao utilizados com pré-tratamento, isto é,
séao efetuados tratamentos aos dados originais, tais como médias

aritméticas simples, percentis, medianas, entre outros);

Padrao pode ser entendido como o conjunto de medidas que
estabelecem restricbes, determinadas pela resisténcia do sistema,

ao processo de desenvolvimento;

Parametro corresponde a uma grandeza que pode ser medida
com precisdo ou avaliada qualitativamente/quantitativamente, e
que se considera relevante para a avaliagdo dos sistemas
ambientais, econémicos, sociais e institucionais; como o0s aspectos
estruturadores do conjunto da vida social e da natureza
(rendimento por pessoa, estoque do capital natural, capacidade de

regeneracao do estoque natural, etc.).

Além destes, merecem destaque os conceitos de sub-indice e indice:

a)

Sub-indice - constitui uma forma intermédia de agregacao entre
indicadores e indices; pode utilizar métodos de agregacéo tais

como os discriminados para os indices.
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b) indice - corresponde a um nivel superior de agregacdo, onde
depois de aplicado um método de agregacao aos indicadores e/ou
aos sub-indices € obtido um valor final; os métodos de agregacao
podem ser aritméticos (e.g. linear, geométrico, minimo, maximo,
aditivo) ou heuristicos (e.g. regras de decisdo); os algoritmos
heuristicos sdo normalmente preferidos para aplicagées de dificil
quantificagdo, enquanto os restantes algoritmos sdo usados para
parametros facilmente quantificaveis e comparaveis com padroes.

Estes conceitos, utilizados no capitulo 4, irdo orientar a elaboracdo do

Sistema DELOS - Indicadores para Processos de Desenvolvimento Local.

2.3.7 Obijetivos dos indicadores de sustentabilidade

Em funcédo do conteudo, amplitude e natureza de sistemas de indicadores
de desenvolvimento local sustentavel, € necessario que os trabalhos a serem
desenvolvidos estejam atentos ao carater multidimensional deste tipo de enfoque.
Seguindo o trabalho desenvolvido pela Comissdo para o Desenvolvimento
Sustentavel das Nagdes Unidas (CDS/ONU), para o desenvolvimento sustentavel
contribuem fundamentalmente quatro categorias de aspectos: o0s aspectos
institucionais, que compreendem a estrutura e o funcionamento das institui¢des,
aqui entendidas no seu sentido lato e englobando, quer as instituicbes classicas,
de indole mais ou menos estatal, quer as organizagdes ndo governamentais (ONG)
e as empresas; 0s aspectos econOmicos, nas suas diferentes escalas (micro,
macro); os aspectos sociais e 0os aspectos ambientais (Figura 1). Da integragéo e
ponderacdo destes aspectos devem resultar indicadores de desenvolvimento

sustentavel na total abrangéncia do conceito.
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Aspectos institucionais

Desenvolvimento

Aspectos sociais .
sustentavel

Aspectos econémicos

Aspectos ambientais

Figura 1 - Aspectos determinantes do desenvolvimento sustentavel.
Fonte: Adaptado pelo autor de Gouzee et al., (1995).

Quando um indicador € avaliado a escala nacional, observa-se, em alguns
casos, a necessidade de determinar qual a variagéo regional desse indicador a fim
de averiguar corretamente o desempenho municipal. A titulo de exemplo, para um
indicador ambiental relativo as emissdes de gases de estufa, ndo faz grande
sentido exigir que cada pais emita a mesma quantidade. Mas para um indicador
social como a taxa de mortalidade infantil ou a percentagem de populacao servida
por redes de saneamento basico, além de fazer sentido que o seu valor seja baixo
ou elevado, respectivamente, € também importante que a sua variagdo regional
seja pequena.

A utilizacédo de indicadores para avaliar a dindmica de um sistema complexo
(ambiente, organizacgao, territorio etc) deve levar em conta os objetivos essenciais
para os quais o mesmo foi concebido. A priori, um indicador pode ter como
objetivos:

a) definir ou monitorar a sustentabilidade de uma realidade (FAO,
1995; MCCANN, 1995; CLAIN, 1997; BROWN Jr., 1987);
b) facilitar o processo de tomada de decisdo (HATCHUEL; POQUET,

1992);
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c) evidenciar em tempo habil modificacao significativa em um dado
sistema, (BLAUDINE apud TANK-TORNISELO, 1997; BROWN Jr.,
1997);

d) caracterizar uma realidade, permitindo a regulagdo de sistemas
integrados (CLAIN, 1997);

e) estabelecer restricbes em fungdo da determinagdo de padrdes
(CARVALHO, 1993);

f) detectar os limites entre o colapso e a capacidade de manutencgao
de um sistema (FUENTES LLANILLO et al., 1993);

g) tornar perceptivel tendéncias (HAMMOND et al., 1992);

h) sistematizar as informagdes, simplificando a interpretacdo de
fendbmenos complexos (HAMMOND et al., 1992);

i)ajudar a identificar tendéncias e acdes relevantes, bem como avaliar
o progresso em dire¢cao a um objetivo (KLINE, 1994);

j) prever o status do sistema (DPIE, 1995), alertando para possiveis
condicdes de risco;

k) detectar disturbios que exijam o replanejamento (SCATOLIN,
1989), e

lYmedir o progresso em diregao a sustentabilidade (KLINE, 1994).

Todos estes objetivos tendem a potencializar as agbes que buscam o
aumento do protagonismo dos atores locais, isto €, podem contribuir para o
aumento do nivel de percepcdo social sobre a realidade local e oferecer
informacdes que orientem a tomada de decis&o e permitam a avaliagdo constante

de todo o processo de desenvolvimento.
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2.3.8 Caracteristicas dos indicadores de sustentabilidade

A origem da palavra indicador (do latim indicare) representa algo a salientar
ou a revelar. Por exemplo uma descida de pressdao de um barémetro pode indicar
a aproximagao de uma tempestade (GOUZEE et al., 1995). Estes autores sugerem
que os indicadores e os indices ambientais podem ser associados ao topo de uma
piramide, na qual a base é representada pela informacao original ndo tratada

(Figura 2).

- Indices

Indicadores

Dados analisados

Dados originais

<Qu-an.tidade- total de in'ﬁlrm‘a?ﬁﬂ>

Figura 2 - Piramide de informagéo
Fonte: Adaptado de (Gouzee et al., 1995)

A mesma ilustracao pode ser feita em relagdo ao publico alvo deste tipo de
método, a agregacdo e a quantidade de informacdo seguem uma ordem que

podera ser visualizada pelo mesmo tipo de piramide (Figura 3).
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Indicadores
para o publico
em geral

Indicadores para
decisores

Indicadores para cientistas

<Quantidade total de informag:ﬁu>

Figura 3 - Piramide de informacéo associada ao tipo de utilizador
Fonte: USEPA/FSU, 1995.

Os indicadores e os indices sao projetados para simplificar a informacéao
sobre fendmenos complexos, de modo a melhorar a comunicacédo e facilitar a
participagao dos atores sociais locais. Isso acarreta, normalmente, uma perda em
relacao ao detalhe da informacgédo e um ganho de operacionalidade.
Em relag&o aos atributos e caracteristicas, um indicador pode ser avaliado a
partir do seu significado, sua aplicabilidade e sua interpretacao.
a) Quanto ao seu significado, deve (CAMINO; MULLER, 1993; HAMMOND
et al., 1995; HATCHUEL; POQUET, 1992; MITCHELL, 1997):
e ser significativo em relacao a sustentabilidade do sistema;
e ser relevante politicamente;
e revelar traducao fiel e sintética da preocupagéo.
b) Quanto & sua aplicabilidade deve, (CAMINO; MULLER, 1993;
SWINDALE, 1994; MITCHELL, 1997; LIGTHFOOT, 1994; 1ISD, 1997;
ESWARAN et al., 1994; HATCHUEL; POQUET, 1992):

e permitir repetir as medi¢gées no tempo;
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prever a interacdo no tempo e no espaco de diferentes
elementos da populagéo, considerando aspectos histéricos e

condigbes atuais de diferentes comunidades;

permitir um enfoque integrado relacionando-se com outros

indicadores, e permitindo analisar essas relacoes;

ter mensurabilidade (tempo e custo necessario, e viabilidade

para efetuar a medida);

ser replicavel e verificavel,

c) Quanto a sua interpretacdo, deve (DPIE, 1995; HAMMOND et al., 1995;
[ISD, 1997; MITCHELL, 1997):
e ter claros principios de base, assim como clara visdo dos
objetivos que se quer alcancar;

e ser de facil interpretacéo pelo seu usuario;

e ter uma metodologia de medida bem determinada e
transparente;

e ser elaborado através da participagcao ampla, representativa de
todos os usuarios;

e possuir responsaveis pelo processo de tomada de decisao,
pela coleta de dados e pelo processo de avaliagao.

A busca pelo desenvolvimento de métodos e instrumentos que sejam
adequados ao perfil dos municipios que foram objeto deste estudo, deve levar em
conta os aspectos relacionados a capacidade de aprendizagem e de controle
sobre o uso das solucbes propostas. Desta forma, € preciso considerar entre

outros aspectos a relevancia politica, o carater holistico e a facilidade de
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interpretacéo por todos os individuos que vivem no municipio. Ou seja, um sistema
de indicadores adequado deve ser acessivel ao conjunto dos atores sociais € nao
apenas aos técnicos ou especialistas que conectam-se ao processo de

desenvolvimento.

2.3.9 Tipos de indicadores

Os indicadores podem ser classificados em tipos diferentes a partir de suas
caracteristicas. Hatchuel e Poquet (1992), trabalham com tipos diferenciados. Os
autores definem como indicadores de resultados aqueles que relatam a situagao
de uma determinada realidade, enquanto os indicadores de processo sdo aqueles
gue monitoram os procedimentos econémicos e administrativos adotados durante
uma agéo. Caracterizam, ainda, como indicadores objetivos aqueles que medem
dados fisicos e indicadores subjetivos aqueles que medem a percepcao dos
individuos.

Eswaran et al. (1994), utilizam a definicdo de indicadores proxies, ou seja,
aqueles que sao estabelecidos a partir de parametros de facil medida, que estéao
de alguma forma correlacionados ao aspecto que se quer conhecer, mas sdo de
dificil avaliagdo ou demandam custos elevados para sua avaliagdo. O autor
apresenta também o conceito de cripto-indicadores, compreendidos como
indicadores estabelecidos a partir de valores culturais ou éticos e presentes no
inconsciente popular.

A OCDE (1993) sugere que os indicadores ambientais sejam sistematizados
pelo modelo Pressao-Estado-Resposta (PER), que se baseia em trés grupos chave

de indicadores:
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e Pressao - caracterizam as pressbes sobre os sistemas
ambientais e podem ser traduzidos por indicadores de emisséo
de contaminantes, eficiéncia tecnoldgica, intervencdo no
territério e de impacto ambiental;

e Estado - refletem a qualidade do ambiente num dado horizonte
espacgo/tempo; séo por exemplo os indicadores de sensibilidade,
risco e qualidade ambiental;

e Resposta - avaliam as respostas da sociedade as alteracées e
preocupac¢des ambientais, bem como a adesdo a programas
e/ou a implementacado de medidas em prol do ambiente. Podem
ser incluidos neste grupo os indicadores de ades&o social, de
sensibilizagdo e de atividades de grupos sociais importantes.

O modelo fundamenta-se no fato de que as atividades humanas produzem
pressbes que podem afetar o estado do ambiente, que leva a sociedade a

apresentar respostas a esses problemas.
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PRESSOES | | ESTADO | RESPOSTAS
Atividades Agentes

humanas Econfmicos e

ambientais

Energia

Ar Administracdes
Transporte ‘ :
e Apgua Empresas
Indastria T
. Salo Organizagdes
Apricultura

Fecursos vivos Cidadios

Cutros

Figura 4 - Estrutura conceitual do modelo PER

Fonte: O autor

A Agéncia de Protecao do Ambiente Norte Americana (USEPA) sugere uma
modificagdo do modelo PER, ao introduzir uma nova categoria denominada
Efeitos. Esta categoria estd essencialmente relacionada com a utilizacdo de
indicadores para avaliar as relagdes existentes entre varidveis de pressao, estado
e resposta (USEPA, 1995).

Além destes, outros modelos podem ser citados como ilustracdo da
variedade de estudos que vém sendo empreendidos. A AEA (American Economic
Association) propée um modelo conceitual, denominado DPSIR (Figura 5), cuja
filosofia geral € dirigida para analisar problemas ambientais. Este modelo
considera que as Atividades Humanas (D - "Driving forces"), nomeadamente a
industria e os transportes, produzem Pressdes (P - "Pressures") no ambiente, tais
como emissdes de poluentes, as quais vao degradar o Estado do Ambiente (S -

"State of the environment"), que por sua vez podera originar Impactos (I - "Impacts
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on the environment") na saldde humana e nos ecossistemas, levando a que a
sociedade emita Respostas (R - "Responses") através de medidas politicas, tais
como normas legais, taxas e produgcdo de informagédo, as quais podem ser

direcionadas a qualquer compartimento do sistema (USEPA, 1997).

Figura 5- Estrutura conceitual do modelo DPSIR proposto pela AEA.
Fonte: AEA

A utilizacdo de indicadores e indices nao raro € alvo de controvérsia nos
féruns técnico/cientificos, devido as simplificagdes que sao efetuadas na aplicacao
destas metodologias. Na Tabela 3 apresenta-se uma sintese de algumas das

principais vantagens e limitagoes destes métodos.
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Tabela 3 - Sintese de algumas vantagens e limitagdes da aplicacdo de indicadores e

indices de desenvolvimento sustentavel.

Vantagens

Limitacoes

- Avaliagéao dos niveis de

desenvolvimento sustentavel.

- Capacidade de sintetizar a informacao
de carater técnico/cientifico;

- ldentificacdo das variaveis-chave do

sistema,;
- Facilidade de transmitir a informacao;

- Bom instrumento de apoio a decisao e

aos processos de gestdo ambiental;
- Sublinhar a existéncia de tendéncias;

- Possibilidade de comparagdo com
padrées e/ou metas pré-definidas.

- Inexisténcia de informacéao base;

de

expressdes matematicas que melhor

- Dificuldades na definicao

traduzam os parametros selecionados;

- Perda de informagédo nos processos de

agregacao dos dados;

- Diferentes critérios na definicdo dos
limites de variagdo do indice em relagéo

as imposi¢cdes estabelecidas;

- Auséncia de critérios robustos para

selecdo de alguns indicadores;

- Dificuldades na aplicagcdo em

determinadas areas como 0]

ordenamento do territorio e a paisagem.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Marzall (1999).

2.3.10 Consideracoes gerais sobre indicadores

Em primeiro lugar, cabe destacar que um indicador € um instrumento, ndo

podendo ser confundido com o resultado de um processo. Ele deve estar inserido

numa estratégia de avaliacao.

Para varios autores, este processo tem inicio com a realizagdo de uma

caracterizagcao geral do espaco que sera analisado, de acordo com a escala

geografica considerada. Esta acdo deve ser precedida da identificacdo dos

aspectos que tém relevancia para o problema em questdo. A partir destes
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aspectos, sdo estabelecidas as ferramentas de avaliacdo das condicbes desses
elementos: os indicadores (CAMINO; MULLER,1993; CLAIN, 1997; CARVALHO,
1993; SANCHEZ; PALOMINO, 1988).

O processo de interpretagdo de indicadores (MACHADO, 1987; BOUNI,
1996; HANSEN, 1996) deve ser revestido de muito cuidado, pois pode ser
influenciado por fatores subjetivos inerentes ao observador. Em fung&o disso, é
necessario definir escalas de referéncias que balizardo a leitura das informacdes.
Por escala entende-se o limite do sistema que sera analisado. Do macro ao micro
tem-se: a escala nacional, regional, municipal, da unidade de producédo e dos
sistemas produtivos (BOUNI, 1996). Incluem-se ainda escalas micro, que
analisariam apenas determinados aspectos de uma propriedade rural, como o solo,
a agua, entre outros. Além disso, o indicador deve ser concebido tendo em conta o
usuario que dele fard uso: (agentes definidores de politicas publicas,
pesquisadores, técnicos, agricultores, populagédo em geral).

A complexidade de um territorio torna mais delicada e dificil a tarefa de
definir indicadores de sustentabilidade. A necessidade de obter informacdes sobre
a dindmica social, politica, econédmica e ambiental ndo pode ser feita de maneira
isolada para cada aspecto. E preciso identificar as relagées inter-dimensionais e os
reflexos resultante das interagbes que ocorrem a partir disso. Para uma série de
autores, a interpretacdo monodisciplinar ndo € suficiente para oferecer respostas
completas nestes casos (HATCHUEL; POQUET, 1992; KLINE, 1994; HEENEY,
1995).

Para Hammond et al. (1992) e Freyenberg et al. (1997) os dados

convencionais ndo capturam aspectos-chave para o desenvolvimento sustentavel.
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Isso impbe a construgdo de indicadores baseados em novos conceitos e que
devem ser interpretados a partir de uma légica diferente da tradicional.

Outro fator que dificulta o trabalho com indicadores é a auséncia de bases
de informacdes sobre a realidade e/ou a dificuldade de acesso aos dados
disponiveis, principalmente em paises menos desenvolvidos (SCATOLIN, 1989;
WRI, 1998).

Indicadores, assim como a estruturagdo do conjunto de indicadores, vao
variar em fungdo da metodologia usada, do publico alvo, da disponibilidade de
dados e do uso pretendido. Um uUnico conjunto, determinado, de indicadores, ndo
pode fornecer informagdes para todas as realidades, em fungdo da relatividade
espacial, isto é, das caracteristicas de cada conjuntura analisada (MARZALL,
1999).

Os indicadores de qualidade de vida podem ser quantitativos ou qualitativos.
Os quantitativos (aspectos fisicos, quimicos, biolégicos, de saude, etc.) podem
contribuir para o monitoramento das condigbes do meio ambiente, da saude, da
economia etc.

Os indicadores qualitativos, por sua vez, sofrem uma grande influéncia da
percepcdo dos individuos’. Desta forma, pode-se afirmar que o uso dos
indicadores qualitativos (beleza de cenério, qualidade do ar, riqueza, pobreza,
odores, conforto térmico etc.) baseia-se na forma como as pessoas percebem a

sua realidade.

’ “Apesar da percepgao ser Unica, ela é necessariamente emoldurada pela inteligéncia, que oferece

diferentes formas cognitivas para os inUmeros conteddos perceptivos. O mundo exterior é rico e
variado em coisas e acontecimentos, mas o processo de pensar esta na dependéncia de nossa
condicdo humana: acuidade dos 6rgdos sensoriais, postura, desenvolvimento intelectual, destreza
manual, capacidade de expressar o pensamento em palavras faladas e escritas, sentido histérico e
geografico, organizacdo cultural e, principalmente, a procura constante de explicacdes para a
ordenacéo ldgica do mundo, ou seja, a reflexao filoséfica” (MARTOS ,1997).
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Enfim, podemos concluir que nenhum conjunto de indicadores tem a
capacidade de satisfazer plenamente os diferentes interesses e necessidades do
conjunto de atores sociais presentes num territério, em fungédo de suas origens, de
sua area de atuagdo ou do seu entendimento de sustentabilidade, j& que os
parametros sédo diferentes de acordo com o sistema considerado. Além disso, 0s
problemas assumem formas diferentes, segundo a perspectiva pela qual séao

observados (CAMPANELLA, 1995; HEENEY, 1995).



3 CAPITULO lll - MATERIAIS E METODOS DA PESQUISA

3.1 CARACTERIZACAO METODOLOGICA DO ESTUDO

A definicdo da estratégia metodolégica adotada neste trabalho levou em
consideracao a complexidade da interpretacao dos dados colhidos, em funcao da
natureza qualitativa da grande maioria deles. Neste capitulo, serd apresentada a
l6gica adotada, buscando-se mostrar de forma didatica, as diversas etapas que
compuseram o processo de pesquisa e elaboracao desta tese de doutorado.

Inicialmente, utilizamos como referencial os conceitos propostos por Silva;
Menezes (2001, p. 20), que estabelecem quatro aspectos a partir dos quais uma
pesquisa cientifica pode ser classificada: quanto aos objetivos, quanto a forma de
abordagem, quanto a natureza, e quanto aos procedimentos adotados. Por outro
lado, Gil (1991, p.46) afirma que, “embora as pesquisas geralmente apontem para
objetivos especificos, estas podem ser classificadas em trés grupos: estudos
exploratorios, descritivos e explicativos”.

Quanto aos objetivos, o presente trabalho situa-se na categoria de Pesquisa
Exploratéria, devido ao carater recente e pouco explorado do tema escolhido. De
acordo com Chizzotti (1995, p.104), a pesquisa exploratéria objetiva, em geral,
“provocar o esclarecimento de uma situagdo para a tomada de consciéncia”.

Segundo 0 mesmo autor, “um estudo exploratério ocupa o primeiro de cinco niveis
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diferentes e sucessivos, sendo indicado [...] quando existe pouco conhecimento
sobre o fenbmeno”.

Pesquisas Exploratérias envolvem levantamento bibliografico, entrevistas
com pessoas que tiveram (ou tém) experiéncias praticas com o problema
pesquisado e andlise de exemplos que estimulem a compreensédo. Possuem ainda
a finalidade basica de desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e idéias para a
formulagdo de abordagens posteriores. Dessa forma, este tipo de estudo visa
proporcionar um maior conhecimento para o pesquisador acerca do assunto, a fim
de que esse possa formular problemas mais precisos ou criar hipoteses que
possam ser pesquisadas por estudos posteriores (GIL, 1991, p. 39).

Quanto a forma de abordagem, o presente trabalho representa uma
pesquisa qualitativa, pois suas caracteristicas principais coincidem com as

recomendacdes de Godoy (1995, p.58) sobre o tema:

a) considera o ambiente como fonte direta dos dados e o pesquisador
como instrumento chave;

b) possui carater descritivo;

c) o processo € o foco principal de abordagem e ndo o resultado ou o
produto;

d) a analise dos dados é realizada de forma intuitiva e indutivamente pelo
pesquisador;

e) nao requer o uso de técnicas e métodos estatisticos, e;

f) tem como preocupacdo maior a interpretagcdo de fendmenos e a
atribuigao de resultados.

A pesquisa qualitativa ndo procura enumerar e/ou medir 0s eventos
estudados, nem emprega instrumental estatistico na andlise dos dados. Parte de
questbes ou focos de interesses amplos, que vao se definindo a medida que o
estudo se desenvolve.

Envolve a obtengdo de dados descritivos sobre pessoas, lugares e

processos interativos pelo contato direto do pesquisador com a situacao estudada,
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procurando compreender os fenémenos segundo a perspectiva dos sujeitos, ou
seja, dos participantes da situagcdo em estudo (GODOY, 1995, p.58).

Em relacao a natureza do presente trabalho, 0o mesmo pode, segundo Silva;
Menezes (2001, p. 20), ser classificado como pesquisa aplicada, dada sua
intencédo de propor um instrumento de otimizagdo de metodologias ja construidas,
incorporando as mesmas um novo componente tedrico e técnico. Para as autoras,
a pesquisa aplicada, além de envolver verdades e interesses locais, “objetiva gerar
conhecimento para aplicagao pratica em solugdes de problemas especificos”.

Pela classificacdo proposta por Gil (1991, p.68-70), quanto aos
procedimentos técnicos adotados, o presente trabalho apresentou uma
Pesquisa Bibliografica: elaborada a partir de material ja publicado, constituido
principalmente de livros, artigos de peridédicos e materiais disponibilizados na
Internet e um Estudo Multicasos: que envolveu o estudo profundo de
determinados objetos de maneira que se permita o seu amplo e detalhado
conhecimento, gerando um arcabouco tedrico que fundamenta o Sistema DELOS.

Para Gil (1991, p.71) a principal vantagem da pesquisa bibliografica consiste
no “...] fato de permitir ao investigador a cobertura de uma ampla gama de
fendmenos, muito mais ampla do que aquela que poderia pesquisar diretamente”.

Para ele, embora

[...] ndo existam regras fixas para a realizacdo de pesquisas bibliograficas
[...] h&4 algumas tarefas que a experiéncia demonstra serem importantes,
tais como: exploracdo das fontes bibliograficas, leitura do material,
elaboracao de fichas, ordenacao e andlise das fichas e conclusées. (GIL,
1991, p.72).

O estudo de caso, segundo Tachizawa; Mendes (1999, p.49), “é uma

analise especifica da relagéo entre um caso real e hip6teses, modelos e teorias”.
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Trivinos (1987, p.132) coloca que um “estudo de caso € uma categoria de
pesquisa cujo objeto € uma unidade que se analisa de forma intensiva”.

A pesquisa de campo visou proporcionar um estudo acerca do modo como
vem sendo tratado o tema da pesquisa numa realidade pratica, a fim de referendar
os resultados obtidos a partir da pesquisa bibliografica. A abordagem adotada para
a presente pesquisa foi 0 estudo multicasos, que consiste em varios estudos de
caso ocorrendo simultaneamente, sem a necessidade de perseguir objetivos
comparativos, como sugere Trivifos (1987, p.136). O estudo multicaso é&,
segundo Chizzotti (1995, p.128), um método que implica no recolhimento e no
registro de dados sobre um caso, ou casos, para a preparacao de um informe, do
tipo relatério, ou a apresentacdo de um ou mais casos modelares.

Para Chizzotti (1995, p.128), o desenvolvimento do estudo de caso supde
trés fases:

a) exploratoria: o caso deve ser uma referéncia significativa para
merecer a investigagcdo e, por comparag¢des aproximativas, apto
para fazer generalizacdo a situagdes similares ou autorizar
inferéncias em relacéo ao contexto da situacao analisada. Este é o
momento de precisar 0os aspectos e os limites do trabalho a fim de
reunir informag¢des sobre um campo especifico e fazer analises
sobre projetos definidos, a partir dos quais se possa compreender
uma determinada situagao;

b) delimitacao do caso: que visa reunir e organizar um conjunto
comprobatério de informagbes. Devem ser realizadas as
negociagdes prévias para se ter acesso aos documentos e dados

necessarios ao estudo de caso;
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c) a organizacao e redacao do relatorio: que podera ter um estilo
narrativo, descritivo ou analitico. Essa ultima etapa também pode
ser de registro do caso, ou seja, o produto final do qual consta uma
descricdo do objeto de estudo.

Como enfoque tedrico norteador do desenvolvimento desta pesquisa ,
utilizou-se do enfoque sistémico, que segundo Trivinos (1987, p. 81) tem suas
raizes na Teoria Geral dos Sistemas elaborada por Ludwig Von Bertalanffy (1901-
1972). Parte da idéia de que existem numerosas relagdes no interior do objeto que
se estuda, mas que este também estd ligado ao meio externo por um conjunto de
inter-relacdes. Nesse sentido ainda, Capra (1996, p. 81) afirma que “entender as
coisas sistemicamente significa, literalmente, coloca-las dentro de um contexto,

estabelecer a natureza de suas relagbes”.

3.2 DESCRIGAO DETALHADA DA PESQUISA

A descricdo da pesquisa baseia-se nas proposi¢ées de Chizzotti (1995,
p.78), e sera apresentada a seguir. A Tabela 4 apresenta uma descricao resumida

dos passos metodoldgicos adotados.

Tabela 4 - Classificagdo metodologica do trabalho e das atividades realizadas

Etapa Atividade

Pesquisa Bibliografica |e¢ Fundamentacao tebrica

¢ Identificacdo do problema e construcao da hipétese

Pesquisa de Campo e Estudo multicaso
e Fase exploratéria — concepcao da Metodologia Delos

e Delimitacdo do estudo — sistematizacao do método

e Organizacao e redacéao do relatério
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3.2.1 Pesquisa bibliografica

Essa etapa divide-se basicamente em duas sub-etapas ou atividades,

apresentadas a seguir.

3.2.1.1 Fundamentagé&o tedrica

O inicio efetivo do trabalho deu-se através de uma pesquisa bibliografica
que abrangeu diversos temas e diferentes niveis de aprofundamento de cada um
deles. Levando em conta a intengdo de se utilizar o enfoque sistémico como
método de abordagem adotado para a compreensao e discussao dos fendmenos
aqui pesquisados, é de suma importancia o estabelecimento de uma sequténcia
l6gica na propria pesquisa bibliografica.

Foram pesquisadas bibliografias nacionais e internacionais sobre temas
relacionados ao desenvolvimento local, ao planejamento do desenvolvimento e aos
indicadores de desenvolvimento.

Com base nos elementos fornecidos pela revisdo bibliografica e pelo
trabalho de campo, foi possivel estruturar o resultado deste estudo: uma proposta
para organizacdo de sistemas de monitoramento de processos de

desenvolvimento local sustentavel — Sistema Delos.

3.2.1.2 Identificacdo do problema e construgdo da hipdtese

Para elaboragdo desta tese foram fundamentais a experiéncia profissional
do autor e o estudo da bibliografia referente a temas relacionados com o

desenvolvimento sustentavel, em especial aqueles autores citados no Capitulo Il —
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Fundamentacéo tedrica. A conjugacao destes dois itens permitiu definir claramente
alguns entraves ao processo de desenvolvimento local sustentavel de um grupo
especifico de municipios brasileiros e delinear a hipétese que da suporte a este

trabalho académico.

a) Experiéncia profissional do autor

Durante os ultimos 10 anos, o autor desenvolveu atividades relacionadas a
utilizacdo de metodologias de animagdo e planejamento do desenvolvimento.
Inicialmente o fez junto aos assentamentos de agricultores no meio oeste de Santa
Catarina como extensionista rural da ACARESC?® (atualmente, Epagri®). Neste
periodo, 1987 a 1990, o foco principal da agéo voltava-se a organizacao social e
econdmica de familias desprovidas de condi¢cdes minimas de sobrevivéncia (casa,
energia elétrica, estradas, saude, educagao etc.), que ocupavam areas a eles
destinadas pelo Incra (Instituto Nacional de Colonizagéo e Reforma Agréria).

No periodo de 1991 a 1996, o autor assessorou agdes da Federagdo dos
Trabalhadores na Agricultura do Estado de Santa Catarina (FETAESC) e da
Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG). Nesta
fungdo, empenhou-se na organizagdo de eventos e programas relacionados a
politica agricola e a capacitacdo de liderangas de agricultores, visando a
dinamizacédo de ac¢des de promocéo do desenvolvimento da area de atuagéo das
entidades sindicais.

Nos anos seguintes, 1996 a 1999, o autor dedicou-se ao trabalho junto a

organizagcbes nao-governamentais de Santa Catarina ligadas, especialmente, as

8 Associacao de Crédito e Assisténcia rural do Estado de Santa Catarina.
® Empresa de Pesquisa Agropecuaria de Santa Catarina.
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acoes no meio rural. Desta experiéncia surgiu a Metodologia Cepagro para
animagao de processos de desenvolvimento local. Esta metodologia foi gerada a
partir da dissertagdo de mestrado elaborada junto ao Departamento de Engenharia
Civil da UFSC e colocada em pratica em diversos municipios de Santa Catarina'®.
Basicamente, a metodologia propunha a elaboracdo de um plano de
desenvolvimento local, construido de forma participativa pela comunidade e
orientado por técnicas de planejamento estratégico. Este trabalho influenciou a
elaboracdo de programas e estratégias de intervencao junto a varias entidades
catarinenses e de outros estados do pais. Pode-se citar as referéncias
encontradas em trabalhos empreendidos pela Contag, pelo Ministério da
Agricultura e do Abastecimento, pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), pela Epagri etc.

Em paralelo a estas atividades, contabiliza-se os trabalhos de consultoria
em diversos estados brasileiros, principalmente, como consultor do Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) em temas relacionados a
capacitagdo e ao planejamento para o desenvolvimento local. Neste caso, merece
destaque especial os trabalhos realizados junto ao Programa Regional de
Desenvolvimento Local Sustentavel (Projeto BRA/98/017), implementado, em 11
estados do Nordeste do Brasil, pela Sudene'" e pelo Pnud. Esta agdo pretendeu, a
partir de 1998, implantar uma metodologia de animagdo de processo de
desenvolvimento local sustentavel em cerca de 300 municipios da regiéo.

Todas estas atividades profissionais permitiram identificar trés

caracteristicas deste tipo de trabalho no Brasil:

' 330 José do Cerrito, Passos Maia, Coronel Freitas, Blumenau e outros.

" Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
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e Vivenciou-se na ultima década uma multiplicacdo de metodologias
voltadas ao estimulo da participagcao dos atores sociais locais na
definicao dos rumos do desenvolvimento de seu territorio;

e Observou-se um avango significativo na eficiéncia das
metodologias destinadas a identificagdo de limitagdes,
potencialidades e desejos das populagdes locais;

¢ No entanto, constata-se que existe uma auséncia generalizada de
instrumentos capazes de favorecer o acompanhamento e a gestao
dos planos de desenvolvimento elaborados, o que geralmente
contribui para a reducdo da efetividade de todo o trabalho

realizado.

b) Estudo de temas relacionados ao desenvolvimento sustentavel

Ao longo da vida profissional e académica do autor destaca-se a influéncia
de alguns autores citados no Capitulo Il — Fundamentacgéao tedrica.

Como ponto de partida, cabe ressaltar a importancia das reflexdes
derivadas do conceito proposto ao mundo pela Conferéncia das Nacbes Unidas
sobre Meio Ambiente (ECO-92), e que produziu uma definicdo amplamente aceita
a respeito do “desenvolvimento sustentavel”. A partir deste marco histérico podem-
se destacar os trabalhos produzidos por Adene/Pnud, nos quais o autor participou
como colaborador, e que buscam estabelecer um marco referencial para os
conceitos de desenvolvimento local sustentavel, planejamento participativo, gestao
social e capital social. Nestes temas ainda ressalta-se a influéncia das obras de
Ricardo Abramovay, Ladislau Dowbor, Sérgio Buarque, Horacio Martins de

Carvalho, Sueli Couto Rosa e outros.
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Além disso, a necessidade de definir claramente o perfil dos municipios
objetos desta pesquisa académica fizeram com que o autor buscasse indicagdes
sobre a relagéo existente entre a unidade administrativa “municipio” e as definigdes
de desenvolvimento local e desenvolvimento territorial. Neste caso, foram
determinantes as pesquisas de José Eli da Veiga, Milton Santos, Katia Marzall,
Ricardo Abramovay, Georges Hatchuel, os trabalhos de 1ISD e outros.

Por fim, procedeu-se uma busca de experiéncias e reflexdes sobre
instrumentos de monitoramento de processos de desenvolvimento local
sustentavel, que pudessem fundamentar a construgdo do Sistema Delos. Neste
caso, foram decisivos os trabalhos de Schmidt et al.; Hammond, Gouzee,
Freyenberg, Eswaran et al., Kline, Ligthfoot, Martos, Scatolin e outros autores que
relatam experiéncias realizadas em varias regidées do mundo.

Em fungdo disso, identifica-se a necessidade de aprofundar agbes e
estudos relacionados a gestdo de processos de desenvolvimento local. Esta

preocupacao foi sintetizada na hipdtese central desta pesquisa:

“O sucesso das estratégias participativas de desenvolvimento local
sustentavel em uso no Brasil depende da possibilidade dos atores
sociais disporem de instrumento de apoio a gestdo, que lhes
permita compreender e monitorar 0s processos, bem como avaliar
0s seus resultados. Se esses instrumentos forem aprimorados,
através de sistemas de indicadores e de metodologias de
monitoramento facilitadores da participacdo organizada da
populagdo, entdo o protagonismo podera ser maior e as

possibilidades de sucesso mais amplas”.
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A partir da vivéncia do autor e da hipotese acima explicitada foi
sistematizada a estratégia metodoldgica que culminou com a construgdo do

Sistema Delos.

3.2.2 Pesquisa de campo — estudo multicaso

A pesquisa de campo foi precedida da definicdo do conjunto de casos a
serem analisados, como forma de estabelecer uma base amostral capaz de
oferecer condigdes de replicabilidade para as conclusdes que seriam obtidas.

Além disso, foram considerados como decisivos para a selecao dos casos
0s seguintes aspectos:

a) Selecdo de municipios que estivessem vivenciando o uso de
metodologias de animagdo e planejamento orientadas por
principios que favorecam a participacdo e a gestdo social do
processo de desenvolvimento local;

b) Identificacdo de casos em que as caracteristicas s6cio-econémicas
fossem representativas da maioria dos municipios do pais,

c) Consideracdo da abrangéncia geografica das instituicdes
responsaveis pela implementacdo da metodologia de animacgéo e
planejamento do desenvolvimento.

A partir destes requisitos, definiu-se como area de estudo aquela
compreendida pelo conjunto de municipios incluidos no Programa Regional de
Desenvolvimento Local Sustentavel (Projeto Bra 98/017), conhecido como
Programa Nordeste Sustentavel, implementado em 11 estados do Nordeste do

Brasil pela Sudene e pelo PNUD.
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Este programa visa reduzir as desigualdades regionais através do estimulo
a politicas de desenvolvimento local e da ampliagdo de oportunidades de trabalho
e renda. Na primeira fase, 03 municipios de cada um dos 11 estados da area de
abrangéncia da Sudene foram incluidos na area de agao do projeto (tabela 5). A
selecdo dos municipios foi realizada levando-se em consideragdo os mais baixos

indices de Desenvolvimento Humano (IDH).

Tabela 5 - Municipios do Programa Regional de Desenvolvimento Local Sustentavel

Estado Municipios
Maranhao Afonso Cunha, Presidente Vargas, Timbiras
Piaui Cocal, Conceicédo do Canindé e Monsenhor Gil
Ceara Granjeiro, Croata e Trairi
Rio Grande do Norte | Senador El6i de Souza, Bento Fernandes e Jucurutu
Paraiba Sao Miguel de Taipu, Salgadinho e Monteiro
Pernambuco Sao Benedito do Sul, ltaiba e Tabira
Alagoas Sao José da Tapera, Campo Grande e Pao de Acucar
Sergipe Santa Luzia do Itanhy, Amparo de S&o Francisco e ltabi
Bahia Pedro Alexandre, Nova Itarana e Brumado
Minas Gerais Bandeira, Rio do Prado e Jaiba
Espirito Santo Conceigao da Barra, Baixo Guandu e Mucurici

O programa utiliza uma metodologia baseada no conceito de
desenvolvimento local sustentavel, identificando as potencialidades de cada
municipio e investindo em experiéncias bem sucedidas de geracdo de emprego e
renda. Além disso, a participacdo da comunidade, através de organizagdes sociais,
sindicatos e cooperativas, é considerada essencial para o sucesso do processo.

A pesquisa de campo consistiu da analise de documentos (atas,
diagnésticos, planos de desenvolvimento e agendas de negociacdo de projetos)
relativos aos 33 municipios selecionados; de entrevistas com dirigentes municipais,

liderancas locais e técnicos envolvidos no processo de elaboracdo dos planos de
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desenvolvimento; e da andlise dos relatérios de acompanhamento elaborados
pelos técnicos do Programa Nordeste Sustentavel. Alem disso, foram realizadas
visitas de campo que buscaram acompanhar as atividades executadas pelos
técnicos do referido programa, conhecer a realidade local e identificar as
impressées dos atores locais. Estas visitas de campo ocorreram em quatro
municipios selecionados por suas caracteristicas sociais, econémicas e localizacao
geografica. Estas visitas permitiram definir, ao final da pesquisa, o melhor local
para aplicagdo do Sistema Delos — o municipio de Sdo Benedito do Sul/PE. Além
disso, foram realizadas diversas reuniées com a coordenacéo do Programa (Recife
e Brasilia) e com técnicos responsaveis pela implementagdo da metodologia.

A seguir, serdao destacadas as principais etapas da pesquisa de campo —

estudo multicaso, segundo as definicbes propostas por Chizzotti (1995, p. 78).

3.2.2.1 Fase exploratéria — Concepcao da metodologia Delos

A fase exploratéria, segundo Chizzotti (op.cit.) consiste do momento em que
se especificam as questdes ou pontos criticos, estabelecem-se os contatos iniciais
para entrada em campo e em que se localizam os informantes e as fontes de
dados necessarias para o estudo.

Neste caso, foram mantidos contatos com os técnicos e coordenadores do
Programa Regional de Desenvolvimento Local Sustentavel, visando a
apresentacdo da proposta de pesquisa e a solicitacdo do apoio institucional
necessario.

Apos a primeira fase de aquisicdo de conhecimento critico sobre o tema
abordado, foi realizada a coleta de documentos relativos aos trabalhos de

implementacdo da metodologia proposta pelo Programa Nordeste Sustentavel. A
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analise desta documentacdo permitiu estabelecer interfaces entre as
caracteristicas de cada local relacionadas a conjuntura municipal, aos entraves do
processo de desenvolvimento local e, principalmente, as estratégias propostas
pelos atores locais que visam melhorar as condicbes de vida das populagbes e
promover de forma sustentavel a transformagdo de cada uma das realidades
estudadas.

Foram analisados 33 documentos que contém o diagnéstico e as agendas
de cada um dos municipios. Este trabalho demandou um grande esforgo de
organizacdo e sintese das informacgdes, pois documentos ndo apresentavam um
formato padrédo. O conteudo de cada documento foi transportado para uma
planilha, onde foram colocados os problemas levantados pela comunidade, suas
causas e solugdes. Esta instrumento foi denominado “planilha PCS”. Para cada
municipio, foram organizadas cinco planilhas PCS tematicas tratando de cada uma
das dimensdes a serem acompanhadas pelo sistema de indicadores: institucional,
econdmica, saude, educagdo e ambiental. As figura 6, 7 e 8 sintetizam os

procedimentos metodoldgicos implementados na fase de campo.
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Procedimentos metodologicos

Lauisiglo de informagfes sobre a metodologia
e estratégia do Programa Mordeste Sustentavel

Analise dos diagndsticos doz 33 municipios piloto

Preenchimento das planilhas PCS tematicas
para cada municipio

Figura 6 — Procedimentos metodoldgicos

Em seguida, procedeu-se a uma nova sistematizagdo, agrupando numa
ficha sintese os problemas, causas e solugbes comuns aos diversos municipios.
Cada um dos itens desta ficha recebeu um cdédigo de identificacdo. Este
procedimento permitiu a elaboracdo de um material que estabeleceu as referéncias
a serem utilizadas para fazer as relagdes entre os diversos municipios.

De posse da planilha de cada municipio e da ficha sintese, realizou-se o
preenchimento de uma ficha de tabulagao para cada municipio. Nesta ficha, cada
problema foi relacionado com suas causas geradoras e solugdes propostas. Os
dados constantes da ficha de tabulagdo foram registrados num banco de dados

informatizado.
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Procedimentos metodologicos

Eelagio entre a planilha PCS de cada municipios e a ficha sintese

Fase 6

Preenchiments da ficha de tabulacio

Eegistro no banco de dades

Figura 7 — Procedimentos metodoldgicos

O processamento das informacdes referentes a todos os municipios
permitiu a identificagcdo dos principais elementos que interferem ou limitam o
desenvolvimento local sustentavel dos municipios analisados.

A partir da andlise dos resultados obtidos nesta fase, foram estabelecidos

os indicadores que deverao compor os Sistema Delos.
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Procedimentos metodologicos

Faze 8

Analise dos resultados do processamento dos dades

Fase @ '

Tdentificagio dos elementos que inibem o desenvolvimento local

Definicio dos indicadores do Sistema Delos

Figura 8 — Procedimentos metodoldgicos

No momento seguinte, foram estabelecidos os pressupostos do Sistema
Delos: seus principios, sua estrutura, os instrumentos e recursos necessarios para

sua utilizagao.

3.2.2.2 Delimitagcao do estudo — Sistematizagdo do método

A delimitacdo do estudo € a fase em que se realizou o acompanhamento a
campo das acbes do Programa Nordeste Sustentavel, visando comparar as
informagbes contidas nos documentos analisados com a visdo dos atores locais
envolvidos no processo. A tabela 6 mostra o calendario de visitas realizadas pelo

pesquisador.
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Periodo

Local

02 a 06 de abril de 2001

Sao Benedito do Sul

14 a 19 de maio de 2001

Sao Benedito do Sul e Sudene

04 a 07 de junho de 2001

Sao Benedito do Sul e Sudene

01 a 05 de julho de 2001.

Séo Benedito do Sul e Sao Miguel de
Taipu

10 a 14 de setembro de 2001

Sudene

27 de novembro a 04 de dezembro de
2001

Sao Benedito do Sul

11 a 14 de dezembro de 2001

Sao Benedito do Sul e Sudene

16 a 31 de janeiro de 2002

Sao Benedito do Sul

25 e 26 de marco de 2002

Pnud

09 a 10 de abril de 2002

Brasilia

20 a 24 de maio de 2002

Sao Miguel de Taipu

17 a 22 de junho de 2002

Bento Fernandes

15 a 18 de julho de 2002

Sao Benedito do Sul e Sudene

23 a 27de julho de 2002

Brumado

05 a 09 de agosto de 2002.

Sao Benedito do Sul

3.2.2.3 Organizacao e redacao do relatorio

A organizacao e a redacgao do relatério compreendem uma etapa na qual as

informagdes obtidas nas fases anteriores sdo analisadas em termos de estudos de

casos individuais que, a partir dai, farao parte do relatério de pesquisa.




92

Os resultados obtidos do desenvolvimento destas etapas do estudo
multicaso — a definicdo das unidades de andlise, as técnicas e 0s instrumentos
para coleta de dados e os resultados da pesquisa de campo — estao apresentados

e discutidos nos Capitulos 4 e 5 deste trabalho.

3.3 CONCLUSOES DO CAPITULO

Este capitulo teve por finalidade apresentar e discutir as bases
metodologicas da pesquisa. Além disso, o texto apresentou como os metodos
adotados foram aplicados ao contexto do trabalho e como se inseriu na seqiéncia
de atividades e tarefas correlatas ao mesmo.

A pesquisa realizada permitiu, através da metodologia adotada, o
desenvolvimento, a aplicacdo e a validagdo — em duas instancias, operacional e
académica — da Metodologia Delos.

Os passos metodolégicos seguiram basicamente as sugestbes e
recomendacdes de dois autores principais: Antonio Chizzotti e Augusto Trivifios,
devidamente citados no decorrer do texto e, ao final, nas referéncias bibliograficas.

Além disso, apresentou-se neste capitulo a caracterizacdo do objeto de
estudo, procurando estabelecer as referéncias que delimitaram o escopo da

pesquisa de campo e dos resultados obtidos



4 CAPITULO IV - CARACTERIZACAO DO OBJETO DE ESTUDO

Em um contexto de internacionalizacao acelerada das relagdes produtivas, a
capacidade dos Estados Nacionais de formular politicas publicas capazes de
produzir efeitos sobre a totalidade do seu territorio tem diminuido constantemente.

Neste quadro, a utilizacdo do paradigma tradicional de planejamento,
baseado na formulacao e implementacdo de politicas de abrangéncia espacial
nacional ou macro-regional, tem se revelado claramente insuficiente, dando lugar
ao surgimento de espacgos econdmicos marginais, nos quais as oportunidades para
o desenvolvimento da pessoa humana vao se tornando crescentemente escassas.

E com essa preocupacdo que a SUDENE, com o apoio do Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, iniciou em 10/12/1998 a
execucdo em 33 municipios de sua area de atuacdo o Projeto Nordeste
Sustentavel (BRA/98/017) voltado para a promog¢ao do desenvolvimento no nivel
local, tendo como fundamento basico a idéia da sustentabilidade ao longo do
tempo. O Projeto contou com um orcamento estimado da ordem de US$
12.500.000,00 (doze milhdes e quinhentos mil ddblares) oriundos do governo
Federal e do PNUD.

Esse Projeto, no ambito da SUDENE, pautou-se pela busca de sinergias e
complementariedade com outras iniciativas de desenvolvimento local ja em curso
na Instituicdo, especialmente 0 PRONAGER — Programa Nacional de Geracdo de
Emprego e Renda — executado em conjunto com a FAO e a proposta para
acompanhamento e avaliacao de atividades de capacitacdo e geracao de renda no

Nordeste, em parceria com a UNESCO.
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O Projeto pretendeu observar, durante todo o seu periodo de execugéao, os

seguintes principios basicos:

a)

a participagao de atores locais na identificagdo de problemas e na
geracgao de solugoes;

a busca da parceria entre agentes publicos e privados na
implementacao de suas acoes;

adensamento das acdes dos Orgaos publicos federais que
promovem iniciativas de desenvolvimento local sustentado nos
espacos de intervengao do projeto; e

entendimento da capacitagdo/educagdo como o instrumento por
exceléncia de potencializagdo das habilidades/vocagbes das
pessoas e, consequentemente, como principal alavanca de

promog¢ao do desenvolvimento local sustentavel.

Cabe ressaltar que a garantia da sustentabilidade no tempo do processo de

desenvolvimento procurou ser garantida pela internalizagdo, pelos membros das

comunidades envolvidas, dos principios adotados pelo projeto e, principalmente,

pela decisdo de cada cidadao de se tornar sujeito da operagcdo das mudancgas

necessarias a promover a melhoria de suas condigbes de vida.

Na concepcao e formatagdo do projeto foram determinantes os seguintes

fatores:

a)

Projeto SUDENE contou com a experiéncia do PNUD, em parceria
com o Banco do Nordeste do Brasil, e do Programa Comunidade
Solidaria no tema desenvolvimento local o que possibilitou, em

periodo relativamente curto (um més e meio), a definicdo do marco
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l6gico (objetivos e resultados) e dos parametros balizadores da
acao do Projeto;

b) Os técnicos da SUDENE se beneficiaram do processo de
preparacdo do projeto de desenvolvimento local do Programa
Nacional de Apoio a Agricultura Familiar (PRONAF). Além disso, a
equipe da SUDENE participou de uma oficina de indicadores de
avaliagdo de programas de desenvolvimento local e de visitas de
campo para esclarecer aspectos referentes a metodologias
participativas a serem utilizadas com os beneficiarios do Projeto;

c) Projeto da SUDENE aproveitou a experiéncia do Programa Federal
de Combate aos Efeitos da Seca, na medida em que este procurou
atuar de forma participativa com a comunidade local. Logo verifica-
se a necessidade de ampliar esta forma de acédo de

desenvolvimento.

4.1 CONTEXTO DA REGIAO NORDESTE E DO PROJETO

A Regidao Nordeste, a partir da criagdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e de outros 6rgéos regionais, foi objeto
de diversas politicas de desenvolvimento que buscaram ampliar a atividade
econdmica local e diminuir as desigualdades regionais. Os resultados das acdes
desenvolvidas pelo Governo Federal, especialmente através da SUDENE, podem
ser expressos por alguns indicadores, comegando pela reversdo da tendéncia de
crescimento da economia regional inferior a brasileira, na década de 50, para um

crescimento, a partir de 1970, quase sempre superior ao do Pais.
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No entanto, este crescimento ndo se refletiu na eliminagdo da pobreza e da
miséria, mesmo sendo visivel a melhoria nos indicadores sociais dos estados
nordestinos. Estes indicadores combinados aos de renda, revelam que os estados
do Pais com menor nivel de desenvolvimento humano estdo no Nordeste, a
excecao de Tocantins.

Além disso, os avangos ocorridos entre as décadas 70 e 90 nao se deram
de forma homogénea na regido, fato que, associado a fatores estruturais,
contribuiu para a manutencdo de fortes desequilibrios sociais e econGmicos
internos ao Nordeste, comprometendo a qualidade de vida da populagédo. Tais
desequilibrios vem sendo traduzidos nos mais baixos valores de IDHM — indice de
Desenvolvimento Humano Municipal, propiciando que os 50 municipios de menor
IDHM do Brasil se encontrem nesta Regiao (IPEA, 2003).

Numa caracterizacdo, esbocada em linhas gerais, esses municipios
apresentam baixissimo nivel de renda per capita, inadequado nivel educacional da
populacdo, baixos indices de investimentos publicos em infra-estrutura basica e
servigos, atividade econbémica incipiente e geralmente encontram-se situados em
areas com baixo e irregular indice pluviométrico (IPEA, 2003).

A questdo da irregularidade de chuvas (seca), que expde e dramatiza a
fragilidade sbcio-econdmica desses municipios, impde, periodicamente, a
necessidade de a¢gées emergenciais por parte do Governo Federal que, através da
SUDENE, atuou no ano de 1997 com o Programa Federal de Combate aos Efeitos
da Seca. A dependéncia da atividade agricola combinada com a estiagem sao os
pilares da insustentabilidade do crescimento da maioria dos municipios da Regiéo.

Naquele ano, entretanto, a SUDENE procurou inserir uma forma de atuagéo

diferenciada em relacdo a programas emergenciais anteriores. A Oética do
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desenvolvimento local, a partir da mobilizagdo da comunidade, com as Comissdes
Municipais, e o consequente compartiihamento de responsabilidades na gestao de
recursos publicos trouxeram ao Programa Emergencial um salto de qualidade.
Neste sentido, visualizou-se nesta forma de atuacdo, um modo de
efetivamente transformar a realidade dos municipios inseridos na area de atuagao
da SUDENE, na medida em que novas ac¢des sao propostas, abrindo perspectivas

para seu desenvolvimento integrado e sustentavel.

4.2 ESTRATEGIA DO PAIS PARA O DESENVOLVIMENTO LOCAL

O Governo Brasileiro, a partir de 1996, apregoou uma série de politicas que
tinham como objetivo a reducédo das desigualdades sociais e regionais através da
criagdo de oportunidades para novos empregos, reducado dos gastos publicos ndo
efetivos, maximizacdo das potencialidades econ6micas humanas e regionais,
incremento da infra-estrutura, fortalecimento da educacdo basica e técnica, e
melhoria do gerenciamento dos programas sociais e das entidades publicas.

Como estratégias basicas para o atendimento desse objetivo, o Governo
Brasileiro buscou utilizar as seguintes linhas béasicas':

a) o desenvolvimento local integrado e sustentavel deve ser
entendido como uma nova dinamica sécio-econémica capaz de, a
partir do encontro em determinado espaco das ac¢des do Estado e
da Sociedade , potencializar resultados a partir de parcerias que
no plano local podem ser mais eficazmente viabilizadas, pela

coincidéncia ali de politicas e programas diversos;

'2 Extraido de http://www.presidencia.gov.br/estr_02/SecExec/comsol.htm. Acesso em: set. 2004.
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estrategicamente, devem ser considerados como objetivos
prioritarios do desenvolvimento local integrado e sustentavel a
melhoria dos padrdes de vida das populagdes envolvidas no que
diz respeito a trabalho, renda, educagédo, saude, alimentagcédo e
nutricdo, meio ambiente natural e social, governo e cultura;
assegurar a sustentabilidade das transformacbées promovidas
pelas acdes de desenvolvimento local integrado e sustentavel, pela
sua integracdo com a economia em geral, com a estratégia de
desenvolvimento do Pais e com o padrdao de investimentos
publicos e privados;

apoiar o desenvolvimento local integrado e sustentavel em um
novo modelo de gestdo de politicas publicas que exercite um
padrdao de relacdo entre estado e sociedade caracterizado por
articulacdo, descentralizacdo, parceria, transparéncia, controle
social e participacéao;

promover o aperfeicoamento institucional no ambito do poder
publico local, para que 0 mesmo possa desempenhar o seu papel
de agente estratégico, porém nao exclusivo, nos processos de
desenvolvimento local integrado e sustentavel;

a promocao de uma dindmica econdémica interligada de base local,
que estimule a diversidade e a complementaridade de
empreendimentos de forma a gerar uma cadeia sustentavel de
iniciativas, € condicao indispensavel ao sucesso de agbes de

desenvolvimento local integrado e sustentavel;
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g) a presenca de agentes de desenvolvimento governamentais,
empresariais € da sociedade civil, é fator indispensavel para a
promoc¢ao do desenvolvimento local integrado e sustentavel;

h) o desenvolvimento local integrado e sustentavel exige a
disponibilizacdo de uma base de informagbes desagregada
espacialmente, que permita uma andlise apurada da economia e
da realidade social ao nivel local; e

i) desenvolver e aplicar estratégias de comunicacdo social é
indispensavel para que se possa mobilizar comunidades,
despertando-as para as suas possibilidades e para as vantagens
de um processo mais solidario de desenvolvimento.

O tema de desenvolvimento local entendido como um conjunto de agdes
que privilegiam a mobilizagdo social, as metodologias participativas e o
estabelecimento de parcerias com instituicbes locais, vem recebendo prioridade
crescente no PNUD/Brasil durante os ultimos anos.

No ambito da acao do PNUD existem, em curso, varias iniciativas de apoio
ao desenvolvimento local®. A primeira delas é o Projeto BRA/92/043 -
Desenvolvimento Sustentavel das Populagbes Locais da Amazb6nia Brasileira -
RESEX, cujo objetivo geral é testar em quatro Reservas Extrativistas modelos
apropriados de gerenciamento econémico social e ambiental, aperfeicoando os
métodos e procedimentos utilizados pelas populagbes tradicionais na
administracao dos recursos naturais renovaveis das florestas tropicais, através da

co-gestao governo e sociedade.

'3 Extraido de http://www.pnud.org.br/projetos/. Acesso em: set. 2004
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A segunda iniciativa se refere ao Projeto BRA/93/012 - Programa de
Capacitagdo no Apoio a Implementacao de Projetos Associativistas de Produtores
Rurais - Banco do Nordeste do Brasil, que teve inicio em outubro de 1993, com
acOes de capacitacdo em 31 areas de atuagdo do Banco do Nordeste do Brasil
(BNB) no Nordeste do Pais. Através da metodologia GESPAR, o projeto promove a
capacitagdo de organizagbes de produtores rurais e urbanos em gestao
participativa e desenvolvimento empresarial, bem como das instituicées locais em
planejamento estratégico e metodologias participativas. O objetivo maior é a
crescente participacdo da sociedade civil nas definicbes estratégicas para o
desenvolvimento local. O projeto tem, também, a preocupacdo de garantir a
transferéncia da Metodologia Gespar para as instituicdes e entidades parceiras, de
forma a permitir a sustentabilidade e expansdo das ac¢des de capacitagdo a médio
prazo.

A terceira iniciativa diz respeito ao Projeto BRA/96/025 - Cooperagéao para a
Geracao, Disseminacgéo e Utilizacao de Informagéo para o Planejamento Regional
- SUDAM, de fortalecimento e apoio técnico as acdes desta entidade, voltadas
para o desenvolvimento sustentavel da Amazénia e redugédo dos desequilibrios
intra e inter-regionais. Dentre os diversos estudos e pesquisas financiados pelo
projeto, destacam-se as atividades referentes a implantagdo e consolidacdo do
Novo Sistema de Analise, Acompanhamento e Fiscalizagdo de Projetos
Incentivados na area da SUDAM, incluindo a avaliagdo dos impactos da Politica de
Incentivos Fiscais na Regido.

A quarta iniciativa se refere ao Projeto BRA/97/008 - Programa de Apoio ao
Desenvolvimento do Extrativismo - PRODEX, uma iniciativa de levar o crédito aos

produtores extrativistas e suas familias.. Seu principal objetivo é estimular
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atividades produtivas que melhorem as condigbes de vida dos produtores
extrativistas e de suas comunidades. O PRODEX apoéia o extrativismo vegetal
também como um meio de conservacao dos recursos florestais, através do uso de
sistemas agroflorestais nas areas tradicionais de extrativismo.

Outra iniciativa de destaque foi o Projeto BRA/97/015 - Novas Fronteiras da
Cooperagao para o Desenvolvimento Sustentavel - PNFC, que estendeu suas
acbes até o ano 2002. Os principais eixos de atuagcdo do projeto foram: (a)
fortalecimento de instituicbes associativas e cooperativadas de empreendedores
rurais e urbanos, através da transferéncia e difusdo de tecnologias de gestédo
participativa em parceria com instituicbes de cooperagao técnica; (b) promogao da
reorganizagdo da producdo agropecudria atraves de reestruturacao de cadeias
produtivas, verticalizagédo e integracdo da pequena producgao familiar; (c) apoio aos

municipios na formulagé&o dos planos municipais de desenvolvimento rural.

4.3 JUSTIFICATIVA DO PROJETO NORDESTE SUSTENTAVEL'™

Os indices de Desenvolvimento Humano do Brasil elaborados pelo
PNUD/IPEA com base no Censo de 1991, revelavam em 1998 uma nitida
diferenciacdo de desenvolvimento entre as regides brasileiras, destacando-se o
Nordeste, por apresentar o mais baixo IDH regional no Pais, 0,548, contra o valor
da média nacional de 0,797.

Quando se analisa outro indicador, o ICV - indice de Condigcdes de Vida,
que agrega um conjunto maior de varidveis para andlise do perfil social da

populacdo, encontra-se a permanéncia, no Nordeste, de um padrao de vida com
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significativos niveis de pauperizacdo, ma distribuicdo de renda, precérias
condicdes de habitacdo, e educacdo, entre outros fatores. Em adicdo, uma
observagdo mais detalhada revela que as desigualdades aumentam quando se
passa do nivel regional para o nivel intra-regional e deste para o nivel local.

Isto permite concluir que, a despeito dos consideraveis avangos alcangados,
0 processo de integragdo da economia regional a dindmica econémica nacional
nao resolveu, na medida desejada, os problemas da pobreza absoluta e das
desigualdades regionais.

Em muitos casos os esforgcos envidados para desenvolver a Regido
envolveram uma multiplicidade de programas, implementados de forma
desarticulada (principalmente na esfera municipal) e incorreram em significativa
dispersao de recursos financeiros. Essa forma de atuag@o aconteceu no ambito de
um modelo institucional que teve no Estado o principal, e em alguns casos unico,
agente promotor de desenvolvimento, centralizando recursos e fungdes, para a
execucao de agcées nem sempre compativeis com as necessidades e demandas
da sociedade, ou seja, de baixo grau de eficacia e efetividade.

E necessario, entdo, a utilizacdo de novos métodos de andlise,
interpretacéo e intervengao na realidade, que adotem uma visdo mais integrada de
desenvolvimento que seja capaz de interligar as dimensbes econémica, ambiental,
social e cultural, a partir de novos arranjos institucionais. Isso tem implicado huma
revisdo da relagdo entre Estado e sociedade para uma agédo que privilegie a
parceria, sobretudo em funcdo de uma proposta metodolégica que permite atuar

positivamente sobre a qualidade de vida das comunidades.

" Extraido de http:/www.pnud.org.br/projetos/pobreza_desigualdade/visualiza.php?id07=75.

Acesso em set.2004.
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E sob essa otica que a SUDENE se propbs a tragar uma estratégia de

desenvolvimento que conferisse énfase a necessidade de atuar no plano local,

privilegiando como instrumentos dessa atuagéo, a consulta e a participagéo efetiva

das comunidades junto as quais se pretendeu atuar.

Buscou-se, entao, implementar politicas publicas, através de um Projeto de

promog¢do do desenvolvimento local sustentavel, mediante um conjunto de

prioridades, medidas, instrumentos e procedimentos capazes de induzir e estimular

a participacédo e o engajamento cooperativo do poder publico, das empresas e das

organizacbes da sociedade civil, para a construcdo de projetos concretos de

desenvolvimento local sustentavel.

Tais politicas deverao ter os seguintes principios norteadores:

a)

b)

a articulacao das agdes nos niveis local, regional e nacional;

a agao concertada das instituicbes publicas que atuam nestes
niveis, buscando o adensamento de suas atuacgdes;

a participacado local na identificagdo de problemas e de suas
respectivas solugdes, visando assegurar o envolvimento dos atores
sociais locais relevantes e, consequentemente, a continuidade no
tempo das ag¢des/solugcdes adotadas;

a busca da parceria entre os agentes governamentais e nao
governamentais que interferem na promog¢do do processo de
desenvolvimento, com o objetivo de potencializar e otimizar a
utilizacdo de todos os recursos de que dispée a sociedade para
promover a melhoria dos seus padrdes de vida ;

a difusdo e democratizacao da informacéo, como instrumento para

elevar a eficacia e a legitimidade das politicas publicas, e
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a educagao/capacitacao, compreendendo atividades de formacgao
que permeiem todas as etapas do processo de intervengédo. O
objetivo é permitir a construgdo de uma consciéncia coletiva
comum, que busque a identificagdo de oportunidades e a revisao
do papel das instituigbes envolvidas, possibilitando o exercicio
concreto de parcerias, e a apropriacdo pela comunidade dos

resultados das intervencdes realizadas.

Em resumo, a construcado deste modelo de desenvolvimento implica numa

visdo de médio e longo prazos, tendo o local como nlcleo de convergéncia das

iniciativas e das acgdes publicas e privadas. Este processo de mudanca e de

elevacao das oportunidades sociais tem que compatibilizar, no tempo e no espago,

a eficiéncia do crescimento econémico, a equidade social e a racionalidade e da

utilizacao dos recursos naturais.

4.4 SITUAGCAO ESPERADA AO FINAL DO PROJETO

As discussbes que precederam o inicio efetivo do Projeto Nordeste

Sustentavel definiram como resultados esperados:

a)

a criagdo de equipes de gestores capacitadas a articular o
processo de desenvolvimento local;

atores locais capacitados para atuarem em atividades especificas
de desenvolvimento local, como educacéo, saude, entre outras,
atores capacitados em gestédo social;

habilidades/vocacbes dos  atores locais  desenvolvidas,
aumentando as oportunidades de acesso a condi¢ées de vida

satisfatorias;
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e) organizagfes sociais capacitadas e voltadas para demandas
locais;

f) instituicbes e comunidade local mobilizadas e articuladas;

g) instituicdes articuladas trabalhando em parceria na, elaboracao de
uma politica de desenvolvimento regional com base no diagnédstico
local;

h) a criacdo de um Sistema de Informacdo Gerencial (de base local)
na Regiao,

i)municipios mais aptos a promover a gestdo e implementacdo de

politicas publicas.

4.5 ARRANJO INSTITUCIONAL E OPERATIVO DO PROJETO

O Projeto Nordeste sustentavel teve sua sede na SUDENE, em Recife — PE
e estava estruturado em um arcabougo institucional que procurou interligar e
articular os diversos atores sociais a nivel nacional, estadual e municipal.

Suas acoes foram desenvolvidas em parceria com o PNUD e diversos
outros 6rgaos federais e estaduais, que executam agdes de desenvolvimento local
sustentavel no Nordeste, conferindo énfase a integragédo/articulagdo com o poder
publico municipal.

Como instancias superiores de decisdo na formulagdo, monitoramento e
aperfeicoamento da programacao e implementagdo do projeto funcionaram o
Conselho Deliberativo da SUDENE e um conselho tripartite composto pela

Secretaria Executiva da SUDENE, PNUD, ABC/MRE"™.

19 Agéncia Brasileira de Cooperacao do Ministério das Relagdes Exteriores
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Além disto, o projeto contou com uma instancia consultiva, que ofereceu

apoio, buscando sinergias e complementacdo de agdes, formada pela Secretaria

Executiva da SUDENE, PNUD, ABC/MRE.

O Projeto Nordeste Sustentavel encontra-se diretamente vinculado a

Diretoria de Planejamento e Orgamento —-DPO, da SUDENE. A estrutura

operacional do projeto compreendia no ano de 2002:

a)

h)

Um Diretor Nacional do Projeto

Um Coordenador Geral

Um Gerente Técnico do Projeto Piloto

Um Gerente Técnico do Sistema de Informagéo para Gestao

Um Gerente Técnico de Estratégias de Desenvolvimento-
SUDENE 2001

Um Gerente Administrativo Financeiro

Equipe Técnica composta de, aproximadamente, 16 técnicos,
contratados pelo projeto para dar apoio as atividades das
geréncias acima.

5 Assistentes Administrativos vinculados as chefias acima.

O projeto contou também com a contratagcdo de 11 técnicos locais (1 por

estado), para desempenhar o papel de agentes locais de desenvolvimento e

pontos focais do projeto nos municipios. Estes técnicos foram contratados, nos

Estados, através da modalidade consultoria temporaria.
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4.6 RESULTADOS DO PROJETO

No final do ano de 2002, o Projeto Nordeste Sustentavel foi encerrado em

fungéo do término do Acordo de Cooperacao Técnica Internacional, entre o PNUD

e a SUDENE. As equipes técnicas que estavam envolvidas nos trabalhos foram

desmobilizadas e muitas das acOes que ainda estavam pendentes foram

assumidas por outras instituigdes.

Em relatorios apresentados no ano de 2002 pela SUDENE ao PNUD, foram

identificados os seguintes resultados e beneficiarios:

Tabela 7 — Resultados e beneficiarios de Projeto Nordeste Sustentavel

Beneficiarios

Resultados

Diretos

SUDENE, que ao longo da implementagéo do projeto teve a oportunidade
de rever e aperfeicoar as suas formas e processos de intervencao,
incorporando inclusive a capacidade de atuar em nivel local, e portanto,
aumentar o seu grau de insercdo no aparelho do Estado, obtendo um
maior reconhecimento e legitimidade de sua missdo por parte da
sociedade;

Populacdes dos municipios em fungao da elevacdo de suas condi¢des de
vida;

Prefeituras, que através do aperfeicoamento dos seus processos de gestao
de politicas publicas tiveram condicdes de otimizar a utilizacdo dos
recursos de que dispdéem, possibiltando desse modo, um melhor
atendimento das demandas das comunidades locais.

Indiretos

Organizagdes representativas das comunidades uma vez que o processo
de capacitagéo favoreceu o aperfeicoamento das suas formas de trabalho,
implicando em aumento dos resultados produzidos e do grau de
reconhecimento e legitimidade junto as populagdes que representam;

Orgéos Publicos Federais, devido a maior articulagédo e integragdo das
acoes do Governo Federal no nivel local, reduzindo o nivel de gastos
publicos ndo efetivos, levando ao incremento da sua eficiéncia/ eficacia
organizacional;

Organizagbes ndo governamentais que realizam agbes de
desenvolvimento local que tiveram oportunidade de uma maior integracao
com as comunidades junto as quais atuam
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Além disso, foram estimados como principais impactos oriundos da

execucao do Projeto:

a)

A construcao exitosa de uma experiéncia de desenvolvimento local
que possa servir de referéncia metodologica para o planejamento
de politicas publicas no ambito local, regional e nacional;

Aumento dos niveis de mobilizagao, capacitacao e participacéo da
comunidade nas decisdes de interesse publico local, através de
seu envolvimento na formulagdo, implementagéo e avaliacdo das
politicas publicas nos municipios;

Orgdos publicos locais com capacidade de planejar e
operacionalizar agcbes que venham a resultar em padrbes de
qualidade de vida sustentaveis em termos ambientais, sociais,
econdmicos e culturais e de forma articulada com atores sociais
locais;

Articulacdo, coordenacédo e adensamento das acdes nas areas de
educagdo, saude, geracdao de emprego e renda e tecnologia,
garantindo 0 acesso a uma maior parcela da comunidade e
melhoria na qualidade dos servi¢os e bens sociais basicos;

Melhor gerenciamento dos recursos disponiveis, em fungdo do
processo de capacitacdo em seus diversos niveis, como também
pela potencializagdo de competéncias e vocagdes locais,
decorrente do maior conhecimento da realidade local,

Inicio da construgdo de uma cultura politica local que combine

acesso ao conhecimento e participagao social organica.
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4.7 PRINCIPIOS E CONCEITOS ADOTADOS NO PROGRAMA NORDESTE

SUSTENTAVEL

O Programa Nordeste Sustentavel foi concebido a partir de uma analise da

realidade do nordeste brasileiro e estabeleceu como seu objetivo a promogéo do

desenvolvimento local sustentavel em cerca de 33 aglomerados de municipios da

regido, buscando, através de acOes de capacitacdo para a gestdo social, a

superagao dos niveis regionais de desigualdades socioeconémicas e a elevagao

do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de cada um dos municipios. Para

tanto, o Programa sistematizou uma série de instrumentos metodoldgicos e

capacitou equipes técnicas que buscam (ADENE/PNUD, 2002):

a)

Desenvolver e implementar o processo de planejamento
participativo em cada um dos municipios que compdem o0s
aglomerados;

Promover agbes estratégicas em cada municipio e aglomerado
selecionados, a partir da andlise participativa da realidade local, de
forma a promover condigdes que favorecam a geracado de emprego
e renda e a sustentabidade das transformag¢des ocorridas no local;
Promover processos que estimulem a organizacdo dos atores
sociais locais;

Favorecer a capacitacdo do poder publico local e demais atores
sociais, visando o aprimoramento do controle social sobre o
processo de desenvolvimento local do municipio e/ou microrregiéo.
Promover estratégias de empreendedorismo e de fortalecimento de

cadeias produtivas e o fortalecimento de clusters econémicos, de
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forma a garantir maior inser¢do da microrregido nos mercados
regional, nacional e global.

Um aspecto importante a ser frisado € a preocupacao que o Programa
estabeleceu desde seu inicio com a definicdo clara de conceitos e principios a
serem empregados em sua estratégia operacional e politica. Em funcdo da
complexidade e do alto nivel de subjetividade de varios destes conceitos, os
documentos oficiais do Programa apresentam definicbes adotadas pelo mesmo. O
uso destes conceitos foi materializado na metodologia do programa que propoe as
fases e as estratégias de implementagao, atribuindo a cada uma delas um carater,
ao mesmo tempo, pedagoégico e estratégico. Esta metodologia € apresentada no

item 2.4.2.2. - As Fases da Implementacao

4.7.1 Os procedimentos metodoldgicos do programa nordeste sustentavel

A metodologia utilizada pelo Programa Nordeste Sustentavel propde-se a
exercer dois papeis fundamentais: o estratégico e o pedagdgico (COUTO ROSA,
2001).

O papel estratégico subentende definir, direcionar, conduzir e acompanhar
as diretrizes propostas para um projeto de desenvolvimento local sustentavel. Visa
atuar na dimensao ética do processo de desenvolvimento social, estabelecendo
acoes que se orientardo por parametros tedrico-filoséficos referentes aos direitos
publicos dos cidadaos, o respeito a natureza e ao homem (ecologia humana), e ao
direito a uma vida justa e sustentavel para todos (SUDENE/PNUD,1999).

O papel pedagogico subentende atuar na capacidade de educar e promover
mudangas comportamentais de individuos, instituicbes e comunidades. Facilita o

processo de assimilacdo de novos conteudos e atitudes e praticas sociais,
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econdmicas e ambientais, previstas no escopo do desenvolvimento local e
sustentavel.

O processo participativo inicia-se com a definicdo das estratégias e acgoes
promovidas em uma determinada localidade, fortalece-se no processo de
implementagdo e monitoramento e consolida-se na fase de avaliagdo dos
resultados e impactos de programas publicos ou privados.

O carater integrador/articulador define-se no momento de construgcdo das
interacdes locais entre diferentes atores sociais e consolida-se nas parcerias e
agendas comuns que venham a responder as expectativas, demandas,
identificagéo de problemas, propostas de solugdes e resultados sociais construidos
de forma coletiva e solidaria.

Ambos destacam, portanto, o carater de construgdo enddégena das agdes

sociais, inerentes ao processo de desenvolvimento local (ADENE/PNUD, 2002).

4.7.2 A implementacao do planejamento participativo

A metodologia participativa do Programa Nordeste Sustentavel efetiva-se
através do processo de planejamento participativo permanente, constituido por um
conjunto de fases consecutivas, dindmicas e sistémicas. E por meio das agdes de
cada fase que se consolidam os processos de implementacao do Programa nos
municipios e nos aglomerados. As fases se interagem e se complementam,
integrando os resultados de uma, com os insumos da fase seguinte.

Como a estratégia para os aglomerados apresenta complexidade
metodologica maior do que a dos municipios quando trabalhados isoladamente,
definiu-se que o planejamento participativo para aquele espaco deveria retomar as

mesmas estratégias metodoldgicas do municipio. No entanto, as fases assumirao
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caracteristicas adaptadas as necessidades do aglomerado. Para a melhor
operacionalizagdo desta estratégia, a execucao realiza-se por meio de equipes de
técnicos-facilitadores diferenciadas (uma para o municipio e outra para o

aglomerado), que atuam integradas e concomitantemente (ADENE/PNUD, 2002).

4.7.2.1 Como se implementa o planejamento participativo.

O planejamento constitui o instrumento substancial para a implementagéo
de qualquer processo metodoldgico, principalmente quando se trata de intervengao
junto a populag¢des de municipios com baixo indice de desenvolvimento humano. O
processo de planejamento deve combinar principios e elementos do planejamento
estratégico e do planejamento participativo. Estrutura-se através da discusséo,
reflexdo e programacgdo de todas as etapas de implementacdo das agbes pela
equipe técnica que atuard no campo e deve envolver, de preferéncia, todos os
atores sociais locais (BUARQUE, 1998).

Inicia-se o planejamento participativo pela capacitagdo prévia da equipe de
trabalho. A equipe selecionada deve revelar interesse, disposi¢ao e ter formagao
universitaria. Sera estimulada a adquirir capacidade didatico-pedagogica e técnica
para aplicar atividades da metodologia participativa. Deve apresentar dominio e
conhecimento tedrico dos principios do DLS. Oficinas de capacitagao frequentes
estimulam a reflexdo e a construgéo coletiva e participativa dos técnicos, extraindo
0 maximo de experiéncias e opinides, fundamentais para garantir qualidade e
eficiéncia as atividades (ADENE/PNUD, 2002).

O conhecimento prévio da realidade do local onde se atuard, utilizando os
dados estatisticos disponiveis sobre cada municipio ou local de intervencao (perfil

do municipio) é pré-condicdo do planejamento participativo. As informagdes do
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perfil do municipio devem ser analisadas e discutidas antes de se propor o
programa de intervengdo. Sdo dados importantes da analise: o tamanho da érea e
da populagéo, os principais indicadores sociais e de renda, a estrutura fundiaria e
produtiva etc.

O planejamento deve ser continuo durante todo o processo de intervencao,
ou seja, deve ser proposto para cada etapa das atividades previstas. Sua estrutura
deve apresentar o plano de trabalho diario, semanal ou mensal das agdes a serem
desenvolvidas, incluindo metas, resultados esperados, agentes sociais envolvidos,
instrumentos e técnicas utilizadas e instrumentos verificadores. Nas oficinas, os
técnicos-facilitadores elaboram o plano de trabalho, sempre de posse de
conhecimento minimo sobre o municipio e o aglomerado.

O planejamento das atividades constitui, ao mesmo tempo, o plano de
trabalho e as bases para o monitoramento do mesmo. As atividades de
monitoramento também serdo continuas, realizadas por meio de preenchimento de
planilhas e de relatorios sistematizados sobre todas as atividades realizadas no
campo e discutidas em freqiientes momentos de avaliagéo.

O resultado a alcancar pelo processo de planejamento participativo € a
implementacdo de atividades participativas. O conjunto de atividades ocorre em
fases distintas, mas integradas entre si. Cada uma delas prepara a fase seguinte e
possui papel determinante na construcdo do processo de aprendizagem e de
gestéao social por parte dos atores sociais locais, que passam a assumir 0 processo

de desenvolvimento de seu municipio.
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4.7.2.2 As Fases da Implementacéo

a) Fase | - Mobilizacao da comunidade e articulacao de parceiros

A fase de Mobilizagdo e Articulagédo teve como objetivo geral mobilizar a
comunidade e articular parceiros de uma localidade ou municipio, sensibilizando-os
para participarem do processo de promogao do desenvolvimento daquele local.

O Programa definiu como objetivos desta fase (ADENE/PNUD, 2002):

a) Divulgar o propédsito do Programa Regional de Desenvolvimento
Local Sustentavel para os representantes dos 6rgaos do estado e
do municipio, incluindo também toda a populagéo;

b) ldentificar e articular parceiros representativos da sociedade local,
(além dos representantes estaduais e federais), que apdiem o
processo,

c) Sensibilizar e comprometer as sociedades civil e politica para
participarem das atividades.

As estratégias definidas para a fase de mobilizagéo e articulagdo foram: (a)
articulacao dos lideres e representantes dos poderes federal, regional estadual e
local; (b) divulgacdo ampla e massiva; (c) sensibilizacdo por meio de oficinas de
capacitagcédo e de eventos mobilizadores;

As oficinas foram planejadas sistematicamente pelos técnicos e para cada
municipio, considerando as informagdes previamente obtidas por meio do Perfil do
Municipio (dados oficiais) e pelas demais informacgdes que se possui sobre a
realidade local.

A tabela 8 apresenta, de forma sintética, os principais aspectos desta fase:
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Tabela 8 - Sintese da fase | do Programa Nordeste Sustentavel - Mobilizacao da
comunidade e articulacdo de parceiros

Etapa Objetivos Instrumentos
Entrada no Promover uma ampla articulacao | Identificacdo dos atores locais relevantes;
Estado e no com o0s oOrgdos publicos do |Elaboragéo de perfil do municipio
Municipio Estado. Visita aos principais atores locais para apresentacao

do Programa.

Divulgagéo do
Programa

Sensibilizar a populagdo sobre o
desenvolvimento local sustentavel.

Através dos meios de comunicagdo locais, dos
eventos locais de maior freqiiéncia (missas, cultos,
encontros, feiras etc.), faixas etc.

Outros recursos utilizados s&o cartazes,
panfletos, album seriado e transparéncias.
Sao também identificados os chamados formadores
de opinido, considerando as personalidades
representativas do municipio que podem apoiar no
processo, como religiosos, parocos, lideres
trabalhistas, juizes etc.

folder,

Nucleagég do
municipio'®

Visualizar o universo a ser
trabalhado, e as principais
caracteristicas dos atores sociais
e da oferta de recursos naturais
de cada area do municipio.

Reunido com os atores sociais relevantes e com
representantes comunitarios.

Formacdo dos |Garantir a participagdo e a|Reunides em cada nidcleo municipal
grupos de representatividade da comunidade
apoio local'””  |no processo de planejamento
participativo.
Articulacao Conscientizar e comprometer as | Visitas e reunides com organiza¢des locais;
entre as organizacdes locais com as ac¢des | Promocédo de um evento cultural para o langamento
instituicdes do Programa. do Programa no municipio.
publicas, Buscar apoio para a divulgagéo e

organizacdes
civis e atores
sociais locais.

a mobilizagdo do municipio para
as fases seguintes.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Adene/Pnud (2002)

A fase de mobilizacdo e de articulagdo teve duracdo maxima de 45

(quarenta e cinco) dias e possibilitou a equipe conhecer a dindmica e as inter-

relagbes do municipio, favorecendo a criagcdo de um ambiente propicio para uma

maior integracédo da populagdo com o Programa e para garantir comprometimento

'® Nuclear o municipio é caracterizar espacialmente os grupos sociais distribuidos por todo o seu
territério, respeitando suas caracteristicas culturais e agro-ecolégicas.

' 0s Grupos de Apoio Local sdo formados por um nimero de atores sociais capazes de viabilizar
os trabalhos de coleta de dados e debates sobre a realidade local. Sdo responsaveis pela
participacao de suas comunidades nas oficinas e foruns.
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com as atividades futuras. O sucesso desta fase foi avaliado pelo grau de
eficiéncia obtido nos seguintes itens:
a) O programa foi divulgado, discutido e conhecido pelos érgaos do
Estado e pela maioria do municipio por meio de reunides e oficinas
de sensibilizacao;
b) A maioria dos atores sociais e 0 poder local foram sensibilizados e
compreenderam claramente as propostas do Programa;
c) Grupos de apoio local foram constituidos para apoiar as agdes de
mobilizacdo local e demais atividades de continuidade do
Programa;
d) Os atores sociais locais convocados e/ou seus representantes

participam de oficinas e demais eventos propostos.

b) Fase II- Analise participativa da realidade

A segunda fase proposta teve como objetivos:
a) desenvolver a capacidade dos atores locais de identificar e
conhecer sua realidade de forma participativa, analitica e critica;
b) propor um processo de desenvolvimento local com base em
Diagnésticos Participativos e em planos estratégicos de

desenvolvimento.

As principais estratégias utilizadas nesta fase estdo apresentadas na tabela
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Tabela 9 - Sintese da fase Il do Programa Nordeste Sustentavel — Andlise participativa da

realidade.

Etapa Objetivos Instrumentos
Organizagdo |Organizar, capacitar e fortalecer os|S&o constituidas através de um amplo
de novos | grupos de apoio local e as Comissoes | processo de discussdo as comissdes
espagos Teméticas para apoiarem na construcao |tematicas de educagdo, saude, meio
institucionais | da Analise Participativa da Realidade. ambiente, trabalho/renda e  politico-

institucional. Além disso, institui-se uma

comissdo de coordenacao.

Analise
Participativa
da Realidade

Proceder ao processo de leitura e
reflexdo  participativa dos  dados
levantados (andlise participativa da
realidade), que culmina com um
documento identificado como o
Diagnéstico Participativo do Municipio;

Realizagao de vérias oficinas nos nucleos e
no municipio. Para efetivagcdo do
diagnéstico,  utiliza-se a  metodologia

conhecida como PCS (Problemas, causas e
solugodes).

Realizacdo de um Férum de validagao da
Andlise Participativa da Realidade.

Planejamento
Estratégico
Participativo
do Municipio

Priorizar projetos estratégicos que
podem alavancar e garantir
desenvolvimento para o municipio e a
microrregiao.

Neste momento do processo, ocorrem trés
atividades  basicas: (1) oficina de
contextualizacgao; (2) seminario  de
planejamento estratégico; (3) Seminério de
Articulacdo de Parceiros e de construgdo da
Agenda Local do municipio.

ApoOs a realizagdo das atividades acima

0s seguintes resultados:

a)

da realidade do Programa;

mencionadas, esperou-se alcangar

Meios de comunicagéo divulgando e apoiando a fase de Analise

Comissdes tematicas formadas, com representatividade validada;

Representantes das comissfes tematicas capacitados para o

levantamento de dados para a analise da realidade;

Comissédo de coordenagédo com representantes da sociedade civil

e politica participando do processo;

participativos validados;

Estratégico realizado,

Apoio logistico por parte da sociedade civil e politica;

Foruns de discussdao da realidade realizados e Diagndsticos

Projetos prioritdrios do municipio definidos e Planejamento
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h) Seminario de articulacdo de parceiros promovido e agenda basica

de futuros projetos discutida.



5 CAPITULO V — A ESTRATEGIA PARA CONSTRUCAO DO SISTEMA DE

INDICADORES DE PROCESSOS DE DESENVOLVIMENTO LOCAL

SUSTENTAVEL — SISTEMA DELOS

O método apresentado como resultado dos trabalhos de pesquisa que deram
origem a esta tese de doutorado foi elaborado a partir da analise dos resultados
produzidos pelo Programa Regional de Desenvolvimento Local Sustentavel (Projeto
BRA 98/017), implementado em 11 estados do Nordeste do Brasil pela Sudene e
pelo PNUD. Os trabalhos em desenvolvimento local deste projeto concentrou-se em
municipios com populagéo inferior a 50 mil habitantes, com maior parcela morando
e desenvolvendo suas atividades no meio rural. Para usar uma expressdao de
Guilherme Delgado, tratam-se de “micro-aglomeracdes®, que misturam o rural
tradicional — o agricola — e o0 “micro-urbano”.

O processo de desenvolvimento local deve ser encarado como uma
construcao coletiva, fruto do esforco de diversos atores sociais — e, no limite, de
toda a comunidade -, visando a consolidacdo de uma nova realidade. Avaliar o
andamento deste processo é fundamental para garantir sua sustentabilidade. Esta
avaliacdo deve considerar as proprias dimensdes de um desenvolvimento efetivo;
que se diferencie, portanto, do “simples” crescimento econémico, e leve em
consideracao a necessidade de ser socialmente justo, economicamente viavel e
ambientalmente responsavel. Além disso, devem ser consideradas e analisadas as
diversas fases de um processo participativo, desde o inicio da mobilizacdo

comunitaria até a gestao e a execu¢ao compartilhada das acoes.
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Como esse processo € caracterizado pela continua mudanga, € preciso
possuir instrumentos de avaliacao simples e que possam captar periodicamente os
resultados positivos e negativos das agdes implementadas. Estes instrumentos
devem servir como antenas, captando as necessidades de alteracées de rumo.
Para isso, é importante que se reflita sobre quais sdo as dimensdes especificas do
desenvolvimento que devem ser “acompanhadas” pelos indicadores, e sobre quais
sdo os critérios fundamentais a se considerar para a elaboracao destes mesmos
indicadores. Afinal, as acbes em favor do desenvolvimento local devem levar em
consideragcdo o leque de interesses presentes, reforgar as capacidades locais e
encorajar a autonomia e o protagonismo da sociedade local.

Inicialmente, serdo expostas - ou reforgcadas - premissas julgadas béasicas
para a constituicdo dos indicadores dos Sistema Delos (item 4.1). Depois, sao
apresentados, os resultados da analise dos documentos relativos ao conjunto de
municipios estudados (item 4.2 e 4.3.). Finalmente, no item 4.4, é apresentada a
proposta de organizacdo do Sistema Delos ( niveis, campos de analise, os
indicadores de desenvolvimento local, a formulacdo de indices de “desenvolvimento
por campo” (IDC) de “desenvolvimento local” (IDL), equipe técnica de

acompanhamento).

5.1 PREMISSAS BASICAS PARA A CONSTRUGAO DE SISTEMAS DE

INDICADORES DE DESENVOLVIMENTO LOCAL

Em funcéo das caracteristicas dos processos participativos de planejamento
do desenvolvimento de um territdério e com base na literatura citada neste trabalho, é
coerente afirmar que um sistema de monitoramento destinado a avaliar a dindmica

das transformacdes da realidade local deve ser baseado no uso de indicadores
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adequados a estas condi¢cdes. Neste caso, pode-se afirmar que estes indicadores

devem:

ser significativos em relagao a sustentabilidade do sistema;
ser relevantes politicamente;

revelar traducéo fiel e sintética da preocupacao;

permitir repetir as medi¢cdes no tempo;

prever a interacdo no tempo e no espago de diferentes elementos
da populacao, considerando aspectos histéricos e condi¢cdes atuais

de diferentes comunidades;

permitir um enfoque integrado, relacionando-se com outros

indicadores, e permitindo analisar essas relacgoes;

ter mensurabilidade (tempo e custo necessario, e viabilidade para

efetuar a medida);
ser replicaveis e verificaveis;

ter claros principios de base, assim como clara visdo dos objetivos

que se quer alcancar;
ser de facil interpretacdo pelo seu usuario;
ter uma metodologia de medida bem determinada e transparente;

ser elaborados através da participacdo ampla, representativa de

todos os usuarios;

possuir responsaveis pelo processo de tomada de decisédo, pela
coleta de dados e pelo processo de avaliagao.

A partir das premissas e das caracteristicas acima elencadas, foram feitas as

analises dos

resultados obtidos pelo Programa Nordeste Sustentavel e

estabelecidas as condi¢des para a elaboragéo do Sistema Delos.
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A implementacao do referido programa procurou estimular a participagéo, na
sua forma mais real, em cada etapa do processo. Em fungéo disso, os documentos
técnicos que orientam a acao dos responsaveis pelas atividades informam que:

a) As formas e instrumentos utilizados devem ser ao mesmo tempo
mobilizadores e capacitadores;

b) As especificidades de cada grupo impdem a necessidade de
variagdes e adogao de instrumentos apropriados a cada realidade;

c) As metodologias devem contribuir para a superagédo de vicios que
impecam o dinamismo dos atores locais, principalmente, a
tendéncia ao imobilismo social e ao paternalismo;

d) Deve propiciar o aparecimento e o fortalecimento de novos atores
sociais e de liderancas locais;

e) Deve permitir a identificagcdo dos interesses maiores da comunidade,

em contraposi¢do aos conflitos pessoais e imediatos.

5.2 ANALISE DOS PLANOS DE DESENVOLVIMENTO LOCAL ELABORADOS A

PARTIR DA ACAO DO PROGRAMA NORDESTE SUSTENTAVEL

Neste item, serdo descritos os resultados apurados a partir da analise dos
documentos relativos aos municipios trabalhados pelo Programa Nordeste
Sustentavel (planos, agendas e diagnésticos). A partir destes resultados o autor
definiu as bases para a formulag&o do sistema de monitoramento de processos de
desenvolvimento local sustentavel proposto neste estudo (Sistema Delos.)

A aplicagdo da metodologia do Programa Nordeste Sustentavel em cada um
dos municipios analisados deu origem a 33 documentos, compostos basicamente

por um diagnostico e por uma agenda de prioridades. Como os documentos nao
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foram elaborados a partir de um formato padréo, a andlise comparativa dos mesmos
s6 foi possivel apés a criagdo de referéncias entre eles. O grande volume de
material e a heterogeneidade das realidades locais transformaram esta etapa numa
tarefa trabalhosa para o pesquisador.

Inicialmente, definiu-se pela adogdo de uma planilha onde foram agrupados
0s problemas, causas e solugdes (planilha PCS) relacionadas em cada um dos
planos de desenvolvimento elaborados (Tabela 10). Para cada municipio, foi
preenchida uma planilha especifica, que reunia os problemas, as causas e as

solugdes constantes no diagndstico ou na agenda de prioridades.

Tabela 10 - Planilha PCS

Estado Municipio Problema Causa Solucoes

A falta de padronizagédo na descricdo dos itens acima, por falta de orientacao
aos técnicos que assessoraram a elaboragdo dos documentos no ambito do Projeto
Nordeste Sustentavel, fez com que esta fase do trabalho demandasse um grande
esforco em termo de organizacdo dos dados. Neste momento, foi necessario
realizar uma triagem no conjunto gerado até esta fase da pesquisa, em fungédo da
heterogeneidade existente entre os produtos e a falta de qualidade das informagdes

constantes em alguns dos documentos. Desta forma foram descartados o0s
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documentos referentes a 15 municipios. Os 18 documentos restantes passaram a
compor o conjunto analisado pelo pesquisador. Estes 18 formularios, sendo 01 para
cada municipio, continham uma grande quantidade de itens relacionados como
problemas. Ao final desta fase, foram identificados cerca de 2000 itens relacionados
como problemas. Na sua imensa maioria, tratava-se do mesmo problema escrito de
forma diferente.

A analise destas planilhas possibilitou o estabelecimento de tabelas de
referéncias para os estados, municipios, dimensodes, problemas. Cada item destas
tabelas recebeu uma numeracao especifica (codigo).

A tabela 11, relaciona os estados onde se localizam os municipios que

compde o universo da analise feita nesta pesquisa.

Tabela 11 - Tabela de referéncia - Estados

Cod Estado Estado
Maranhao
Piaui
Ceara
Rio Grande do Norte
Paraiba
Pernambuco
Alagoas
Sergipe
Bahia
Minas Gerais
Espirito Santo
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A tabela 12 apresenta o conjunto dos municipios a partir dos quais
desenvolveu-se a proposta contida nesta tese.

Tabela 12 - Tabela de referéncia - Municipios
Cod_Municipio Municipio Cod_ Estado
) Afonso Cunha
Presidente Vargas
Timbiras
Conceicao do Caninde
Senador El6i de Souza

SIENISISIES
AIND|[—=|—|—
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Cod_Municipio Municipio Cod_Estado
6. Monteiro 5
7. Sao Benedito do Sul 6
8. Itaiba 6
9. Tabira 6
10. Santa Luzia do Itanhy 8
11. Itabi 8
12. Brumado 9
13. Bandeira 10
14, Jaiba 10
15. Conceicao da Barra 11
16. Baixo Gandu 11
17. Amparo de Sao Francisco 8
18. Mucurici 11

Na tabela 13, estdo caracterizadas as dimensdes do desenvolvimento que

serviram como referéncia para o agrupamento dos problemas.

Tabela 13 - Tabela de referéncia - Dimensao
Cod_Dimensao Dimensao
1 Ambiental
2 Econbmica
3 Educacao
4 Institucional
5 Saude

Finalmente, na tabela

14 sdo apresentados os 50 problemas que

representam o esforco de sintese do conjunto de Planilhas PCS (tabela 11),

representando os principais problemas identificados no conjunto de municipios

estudados. Para se chegar neste conjunto foram feitas diversas ac¢des de filtragem e

agrupamentos de problemas.

a) Em primeiro

lugar,

a planilha PCS de cada municipio foi

reorganizada, distribuindo os problemas conforme cada uma das 05

dimensdes de analise (tabela 13);




b)
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Em seguida os problemas similares foram agrupados, levando-se
em consideragéo o contexto em que o mesmo estava descrito. Para
tanto, considerou-se a sua redacdo e as causas e solugdes
relacionados ao mesmo;

O terceiro passo constou da definicdo de grupos de problemas
considerados idénticos. Esta fase gerou 50 grupos de problemas;
Finalmente, foi estabelecida a descricdo de cada um dos grupos de
problemas, buscando-se para isso um texto que representasse de
forma inequivoca a intencdo e contexto em que o mesmo foi
relatado. Neste caso, inicialmente buscou-se um texto descritivo
dentro do proprio grupo que expressasse o conjunto. No caso de
ndo identificagdo foi criada uma nova descri¢cdo, respeitando as
preocupacdes acima mencionadas,

O resultado deste processo de agrupamento e filtragem gerou a

tabela 14, apresentada em seguida.

Tabela 14 - Tabela de referéncia - Problemas

Codigo
Problema

Problema Dimensao

1.

Contaminacéo e poluicao de fontes, acudes e outros cursos de agua

Baixa consciéncia da populacéo sobre as questdes ambientais

Uso inadequado dos recursos naturais e/ou degradagcdo ambiental

Desmatamento desordenado

Desaparecimento da fauna silvestre Ambiental

Doengas provocadas por atividade econémica

Uso indiscriminado de agrotoxicos

Baixo nivel tecnolégico da agricultura

Infra-estrutura de saneamento basico inexistente ou insuficiente

= |© | [N @ o [~ (@D

Praticas inadequadas de manejo e conservacéo do solo

Poluicéo do ar
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Cadigo Problema Dimensao
Problema
12. Dificuldades para obtencéo de crédito
13. Aumento do desemprego, reducdo da renda e da migracéo
populacional
14. Auséncia ou insuficiéncia da assisténcia técnica e de agdes de| Econdmica
capacitacao
15. Baixa qualidade dos produtos e da mao de obra
16. Dificuldades de acesso aos mercados e de comercializacdo
17. Baixo nivel de organizacéo e participagdo dos produtores
18. Infra-estrutura de apoio a produgao precaria ou sub-utilizada
19. Baixos precos dos produtos agricolas
20. Baixa producéo e/ou produtividade agricola
21. Impacto de problemas sociais na atividade econdmica
22. Crise da atividade primaria (agricultura, pesca, pecuaria, artesanato)
23. Baixa competitividade dos produtos locais
24. Uso de tecnologia inadequada ou ineficiente
25. Frustracdo de safras agricolas
26. Dificuldades de acesso e de permanéncia na terra
27. Projetos técnicos mal elaborados
28. Producéo voltada para o auto-consumo
29. Comércio local dependente de produtos oriundos de outras regides
30. Recursos hidricos insuficientes para garantir as atividades produtivas
31. Baixa escolaridade e analfabetismo
32. Evasédo escolar e repeténcia
33. Infra.-e,st_rutura educacional inadequada para as demandas do
municipio
34. A educacgdo nao responde as necessidades da realidade do municipio Educacéo
35. Problemas sociais interferem na vida escolar
36. Falta de participacdo da comunidade e da familia na vida da escola
37. Baixo rendimento escolar dos alunos
38. Falta de capacitacdo dos recursos humanos
39. Falta de condi¢des de trabalho e baixa remuneracao dos profissionais
da educacao
40. Gestao politica da educacao inadequada
41. Baixo nivel organizacional da populacao
42. Conselhos municipais despreparados e nao atuantes Institucional
43. Poder executivo municipal centralizador e despreparado
44. Poder legislativo municipal despreparado
45. Incidéncia de doencas na infancia e na gestacéao
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Cadigo Problema Dimensao
Problema
46. Ma qualidade do sistema educacional
47. Falta de vontade politica Salde
48. Falta de recursos financeiros e recursos humanos na area de saude
49. Falta de infra-estrutura basica de salude
50. Incidéncia de doencas

Em seguida, procedeu-se ao preenchimento de um formulério, denominado

Delos, a partir da comparacéao e do estabelecimento de correspondéncia entre os

itens constantes nas planilhas PCS de cada municipio e aqueles registrados nas

tabelas de referéncias.

Tabela 15 - Formuléario Delos
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Folhan®

Estado
Dimenséo
1,213/ 415
1,213/ 415
1,213/ 415
1,213/ 415
1,213/ 415
1,213/ 415
1,213/ 415
1,213/ 415
11213/ 41]5

Problem

Formulario - DELOS

Municipio

Solugdes




129

A partir dai, os dados dos formularios Delos de cada municipio foram
introduzidos num banco de dados Access, que gerou 0s seguintes resultados

apresentados no item 4.3.

5.3 RESULTADOS DA ANALISE DAS INFORMAGOES

O objetivo desta etapa foi identificar como os problemas levantados em cada
municipio comportavam-se no conjunto dos municipios. A tabela 16 apresenta os
resultados do cruzamento das informagdes, mostrando a freqiiéncia com que cada
problema € relatado como um entrave ao processo de desenvolvimento local pelo

conjunto dos municipios.

Tabela 16: Freqiiéncia de repeticao dos problemas no conjunto dos municipios

Caodigo Problema Freqliiéncia | Dimensao
Problema

1. Contaminagdo e poluicdo de fontes, agudes e outros 8
cursos de agua

2. Baixa consciéncia da populacdo sobre as questbes 5
ambientais

3. Uso inadequado dos recursos naturais e/ou degradacao 8
ambiental Ambiental

4. Desmatamento desordenado 13

5. Desaparecimento da fauna silvestre 6

6. Doencas provocadas por atividade econémica 1

7. Uso indiscriminado de agrotoxicos 3

8. Baixo nivel tecnoldgico da agricultura 1

9. Infra-estrutura de saneamento basico inexistente ou 6
insuficiente

10. Praticas inadequadas de manejo e conservagao do solo 4

11. Poluicdo do ar 1

12. Dificuldades para obtencéo de crédito 4

13. Aumento do desemprego, reducdo da renda e da migracao 7
populacional

14, Auséncia ou insuficiéncia da assisténcia técnica e de acdes 6
de capacitagao
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Cadigo Problema Freqliiéncia | Dimensao
Problema

15. Baixa qualidade dos produtos e da m&o de obra 4

16. Dificuldades de acesso aos mercados e de 13
comercializagdo

17. Baixo nivel de organizacao e participacéo dos produtores 6 Econbmica

18. Infra-estrutura de apoio a produgdo precaria ou sub- 6
utilizada

19. Baixos precos dos produtos agricolas 5

20. Baixa producéo e/ou produtividade agricola 7

21. Impacto de problemas sociais na atividade econébmica 2

22. Crise da atividade primaria (agricultura, pesca, pecuaria, 3
artesanato)

23. Baixa competitividade dos produtos locais

24. Uso de tecnologia inadequada ou ineficiente 6

25. Frustracdo de safras agricolas 1

26. Dificuldades de acesso e de permanéncia na terra 12

27. Projetos técnicos mal elaborados 4

28. Producéo voltada para o auto-consumo 3

29. Comeércio local dependente de produtos oriundos de outras
regioes

30. Recursos hidricos insuficientes para garantir as atividades 5
produtivas

31. Baixa escolaridade e analfabetismo 6

32. Evaséao escolar e repeténcia 11

33. Infra-estrutura educacional inadequada para as demandas 11
do municipio

34. A educagao ndo responde as necessidades da realidade 4
do municipio

35. Problemas sociais interferem na vida escolar 6 Educagao

36. Falta de participacdo da comunidade e da familia na vida 2
da escola

37. Baixo rendimento escolar dos alunos 4

38. Falta de capacitacdo dos recursos humanos 7

39. Falta de condigdes de trabalho e baixa remuneragdo dos 5
profissionais da educagao

40. Gestao politica da educacao inadequada 2

41. Baixo nivel organizacional da populacao 4

42. Conselhos municipais despreparados e nao atuantes 4 Institucional

43. Poder executivo municipal centralizador e despreparado 3

44. Poder legislativo municipal despreparado 3

45. Incidéncia de doencas na infancia e na gestacao 8




131

Caodigo Problema Freqliiéncia | Dimensao
Problema
46. Ma qualidade do sistema educacional
47. Falta de vontade politica
48. Falta de recursos financeiros e recursos humanos na area 14 )
de salde Salde
49, Falta de infra-estrutura basica de salde 14
50. Incidéncia de doencas 10

A analise da tabela 16 sugere algumas interpretacées que passardo a

orientar a estratégia adotada para a montagem do Sistema Delos; a saber:

a) Os principais entraves ao desenvolvimento sustentavel dos
municipios participantes do Programa Nordeste Sustentavel
distribuem-se entre as cinco dimensdes de analise adotadas pelo
pesquisador. A tabela 17, mostra a distribuicdo dos problemas pelas

dimensdes no conjunto de municipios analisados:

Tabela 17 — Distribuicdo de problemas por dimensao
Dimensao Percentual de ocorréncias de
problemas

Institucional 8,9%
Saude 12,5%
Educacao 19,6%
Ambiental 21,4%
Econdmica 37,5%

b) Em funcao das freqliéncias com que os problemas sao citados, é
dificil identificar uma dimensdo que pudesse corresponder as

realidades de todos os municipios. Como era de se esperar, mesmo
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tendo perfis s6cio-econdmicos semelhantes, os municipios possuem

especificidades que os diferenciam;

A tabela 18 mostra que 48% dos problemas, ou seja, 24 problemas
s&0 comuns a no maximo 4 municipios (ver classe 1 a 4 municipios).
Ou seja, sdo poucos 0s problemas que sao comuns a maioria dos

municipios pesquisados.

Tabela 18 — Problemas comuns aos municipios

Municipios Numero de Problemas Comuns %
10 a 18 municipios 8 16,0%
5 a 9 municipios 18 36,0%
1 a 4 municipios 24 48,0%
Total 50 100,00%

d) Desta forma, fica reforcada a idéia de que um conjunto de
indicadores pré-definidos dificilmente conseguiria refletir a realidade
especifica de cada um dos municipios;

e) Por outro lado, o universo pesquisado e as anadlises realizadas

permitem afirmar que o conjunto dos problemas apresentados na
tabela 11 reflete de forma significativa a conjuntura do grupo de
municipios estudados. Ou seja, a partir destes 50 problemas, cada
municipio podera identificar aqueles que mais se relacionam com

sua realidade;

Por fim, cabe salientar que a técnica de priorizacdo proposta a
seguir, associada ao nivel de informacdo e formagcdo dos

participantes de iniciativas semelhantes as do Programa Nordeste
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Sustentavel, podera ser capaz de garantir a utilidade e os resultados

esperados pelo Sistema Delos.

5.4 A CONSTRUGCAO DO SISTEMA DE INDICADORES DE

DESENVOLVIMENTO LOCAL

O Sistema Delos é formado por um conjunto de indicadores estabelecidos a
partir da analise da lista de problemas identificados nos municipios estudados
(tabela 14).

Levando-se em consideragcdo o que ja foi exposto, pode-se pensar no
estabelecimento de indicadores de evolugdo de dindmicas locais, que tém como
referéncia a superacdo dos problemas que se constituem em entraves ao
desenvolvimento. Os procedimentos que passam a ser descritos procuram favorecer
a analise de fatores qualitativos, a partir da definicdo de referenciais e, a0 mesmo
tempo, permitir a analise de correlagbes entre estes fatores.

A solugdo de um problema é um processo que segue uma seqiéncia l6gica
que deve se iniciar pela identificagdo, passa pela analise e termina com a tomada
de deciséo propriamente dita.

A solugédo de problemas é possivel através das andlises das relagdes entre
suas caracteristicas e causas, executando, desta forma, acbes corretivas
apropriadas. Entretanto, esse processo, quando ndo avaliado sistematicamente, nao
proporciona a obtencao de agbées de melhoria.

O Sistema Delos busca proporcionar meios para:

a) Analise e priorizagdo de problemas;
b) Identificagcdo das situagcbes que requerem atengdo e nao estao

claras;
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c) Estabelecimento do controle; e,
d) Monitoramento do trabalho planejado.

O objetivo do Sistema Delos € aumentar a probabilidade de resolver
satisfatoriamente uma situagéo da qual o problema tenha surgido.

A metodologia baseia-se no monitoramento de indicadores que retratem a
evolucao dos problemas identificados, de forma participativa, pela populacdo dos
territorios estudados.

A definicdo dos indicadores deve seguir algumas fases:

12 fase - Priorizacao dos problemas: A partir das planilhas
apresentadas, o0s representantes locais devem proceder a
identificagdo dos problemas mais relevantes para sua realidade.
Esta acdo sera feita através da aplicacao do “método dos escores”
e do preenchimento da matriz de priorizagdo. Isso indicara o
conjunto de problemas que representam os maiores gargalos ao
processo de desenvolvimento local.
22 fase — Analise dos problemas relevantes: Tem como objetivo
estabelecer uma visao geral do problema, sua definicdo e as metas
a serem alcancadas. E constituida por 8 etapas:

a) Delimitacao do problema;

b) Conhecimento das dimensbes afetadas pelo problema;

c) Definicao do problema;

d) Estabelecimento do descritor para cada um dos problemas;

e) Estabelecimento dos melhores indicadores para avaliar a

evolucao do problema;
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f) Estabelecimento dos parémetros (niveis) a serem

alcangados num intervalo de tempo determinado.

32 fase: Implementacado do sistema de monitoramento: O
objetivo é implantar um plano de acdo que permita manter
atualizado o sistema de monitoramento através da implementacéo
de uma rotina para coleta dos dados que permite manter atualizado
o sistema.

A solugcao de um problema é um processo que segue uma seqiéncia logica.
Ela inicia pela identificacdo, passa pela analise e exige a tomada de decisédo
propriamente dita e imp6e a necessidade constante de monitoramento da dindmica
de cada um dos problemas e dos impactos que os mesmos provocam na realidade
do territério.

E importante destacar que, a partir de dados mais complexos, ou mais gerais,
deve-se buscar gerar dados nos locais. Isso € especialmente pertinente para definir
0s niveis dos indicadores, que seréo trabalhados a seguir. Em resumo, € necessaria
uma aproximagao local para a definicdo dos indicadores. Isso deve ser feito a partir
de um panorama ou diagnéstico do municipio e de depoimentos de informantes
locais qualificados (agricultores, liderangas, professores, médicos etc.). Isso néo
apenas servird para a critica ou “checagem” dos indicadores, mas, também,

subsidiara as analises posteriores.

5.4.1 Os niveis

Para cada um dos indicadores propostos, foram estabelecidos trés niveis

referenciais, que correspondem as metas a serem alcancadas. Os critérios para
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delimitagdo dos niveis devem considerar a disponibilidade de informagdes pré-
existentes ou a facilidade de obté-las.

O nivel 1 representa a situagao indesejada, ou aquela que se tem com a nao
intervencdo. E a situacdo atual, ou o que se chama de “marco zero”. O nivel 5
indica um cenéario futuro a ser buscado. O nivel 3 indica um estagio de transicao.

Buscou-se defini-lo como um ponto médio situado entre aqueles do nivel 1 e os do

nivel 5.

Sistema DELOS - Niveis de referéncia

Indicador CENARIO
FUTURO

DESEJADO

NIVEL 3

Figura 9 - Niveis de referéncia

Os critérios devem ser encarados como metas a serem alcangadas, num
periodo de tempo igual a trés anos, devendo ser definidos levando-se em conta a

possibilidade de serem medidos anualmente.



137

5.4.2 Dimensoes de analise

Inicialmente, vamos definir os cinco grandes campos de analise, que

abrangem as dimensdes de sustentabilidade previamente definidas:

a)

Dimensao ambiental — O desenvolvimento local deve ser centrado
numa relacdo de prudéncia entre 0 homem e meio ambiente, em
todas as sua dimensbes. Serdo analisados indicadores que
possibilitam visualizar a melhoria da qualidade de vida dos

habitantes locais e a heranga deixada para as geracoes futuras.

Dimensao econdmica - O desenvolvimento local tem como um de
seus pilares a distribuicdo das riquezas locais e a criacdo de
oportunidades econbémicas para o conjunto dos cidaddos. Estes
indicadores procuram demonstrar a dindmica econdémica do

territério, seus potenciais e limitagoes.

Dimensao educacional — O desenvolvimento local deve ter como
um de seus fundamentos a melhoria constante do capital humano
do territério. Desta forma, busca-se gerar competéncias capazes de
descobrir e implementar as alternativas necessarias a transformacao
da realidade e, ao mesmo tempo, proporcionar condigdes para o

exercicio pleno da cidadania.



d)

138

Dimensao politico institucional - O desenvolvimento local deve
ser gerador de competéncias e sinergias entre os diversos atores,
favorecendo o pleno exercicio da cidadania. Neste campo, serdo
analisados os indicadores que dao conta do nivel de interacao
existente entre a comunidade e o Poder Publico e a capacidade dos

atores locais de intervirem no processo de desenvolvimento local.

Dimensao saude — O desenvolvimento local deve ser promotor de
qualidade de vida para todas as pessoas que vivem num
determinado territério. Neste caso, considera-se o tema saude como
uma dimensdo que pode refletir de forma inconteste as
transformagdes que ocorrem na realidade de um determinado local,
sendo, a0 mesmo tempo, causa e consequéncia de alteragcbes

ocorridas nas dimensoes anteriores.
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CAMPO
POLITICO
INSTITUCIONAL

CAMPO
AMBIENTAL

CAMPO
EDUCACAOQ

Figura 10 — Dimensdes de analise

Estas dimensdes refletem as indicagdes propostas pela grande maioria dos
autores que escrevem sobre o desenvolvimento territorial, podendo, no entanto,
sofrer algumas adaptagbes nos municipios. Isso, sobretudo, em fungdo de
caracteristicas especificas que possam representar visdes diferenciadas sobre os

caminhos do desenvolvimento de uma populagéo.

5.4.3 O indice de desenvolvimento por dimensao

Cada um dos indicadores estabelecidos contribuird de maneira proporcional
para a constru¢ao do indice de Desenvolvimento por Dimensao (IDD). Este indice
sera calculado a partir do somatério dos pontos obtidos por indicador (1, 3 ou 5),

dividido pelo numero de indicadores (n) considerados em cada dimensao.
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IDD=(a+b+c+..)/n

5.4.4 O indice de Desenvolvimento Local (IDL)

O IDL sera calculado a partir do somatério dos indices de desenvolvimento
por campo (2IDD), dividido pelo numero de campos (N). Neste caso, sao
considerados 05 dimensdes de analise, portanto, N é igual a 5.

O IDL varia entre 1 (indice correspondente ao cenério indesejado) e 5 (indice

correspondente a uma situacao futura desejada).

IDL - (IDambiental +IDeconémica + IDeducagao + IDpolitico-institucional + IDsaude..) / 5

IDL = Y_IDD/N

5.4.5 Equipe de acompanhamento e base de dados

A atualizacdo dos indicadores devera respeitar criterios de periodicidade
determinados a partir da disponibilidade dos dados necessérios ao estabelecimento
dos indices de desenvolvimento por dimenséo (IDD). Como regra geral, recomenda-
se que o indice de desenvolvimento local (IDL) seja atualizado a cada seis meses.

Para que isso seja viavel, € necessaria a constituicdo de uma equipe técnica,
formada por "animadores do processo de desenvolvimento local", responsavel pela
coleta dos dados, pela atualizagdo do IDL, pela andlise dos resultados e pela

divulgacéo para a populagéo e para o(s) conselho(s) de desenvolvimento.
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A divulgacao dos resultados deve ser massiva, ou seja, os meios utilizados
devem alcangar todos os setores da sociedade local. Para tanto, o uso de jornais,
radio, televisao, reuniées de comunidades, cartazes, igrejas, placar publico etc. deve

ser feito de forma sinérgica e programada.

5.4.6 A priorizacao e selecao dos problemas estratégicos de cada territério

O estudo das informagbes do conjunto de municipios analisados permitiu
relacionar os principais entraves ao seu desenvolvimento sustentavel.

Os dados sistematizados oferecem uma idéia do comportamento dos dados
para o conjunto de municipios. A construcdo do Sistema Delos pressupde, no
entanto, que cada territério defina, a partir da lista apresentada (tabela 14), o
conjunto de problemas que melhor represente a conjuntura local.

A etapa seguinte da metodologia proposta para montagem do Sistema Delos
de Indicadores propde que as informagbes constantes na tabela 14 sofram um
processo de priorizagdo, levando em consideragdo os pontos de vistas dos

principais atores sociais envolvidos no processo.
A decisdo de priorizar decorre de dois fatores basicos: a) escassez de

recursos; e b) impossibilidade de se fazer tudo bem feito. A alocagcao de recursos
publicos, no caso do desenvolvimento local, € tratada de forma concorrencial entre
as areas prioritarias de governo, como saude, educacao, meio ambiente, entre
outras. Por outro lado, a superagédo de problemas estratégicos exige concentracao
de recursos humanos, financeiros e materiais em determinadas areas e, portanto, a

selecéo entre alternativas de investimento.
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A priorizagdo deve ser precedida por uma série de discussdes e
esclarecimentos para que se obtenha respaldo técnico, politico e administrativo. A
condicao basica para o sucesso de um trabalho de priorizagdo consiste na deciséo
da direcao das organiza¢des ou dos dirigentes publicos de ndo s6 implementar o
exercicio, mas de leva-lo em conta nas decisbes posteriores.

A existéncia de um sistema de priorizacao de atividades, visando subsidiar o
processo de alocagdo de recursos em qualquer governo, organizagao, programa ou
projeto, € uma necessidade.

No caso do desenvolvimento local, sdo muitos os conflitos que surgem no
ambito dos tomadores de decisdo, pelos altos custos das solug¢des tradicionais, pelo
longo periodo de duragdo dos projetos e de maturacdo de seus resultados, pelo
grau de incerteza de processos inovadores, pela limitagdo de recursos e pela
pressao em valorizar os resultados e obter relevancia sécio-econémica.

Outro aspecto que devemos ressaltar é o fato de que grupos de interesse
resistem a definir areas prioritarias, pois isto representa uma alteracdo de rotinas

consagradas pela repeticdo e possiveis alteragdes no status quo.

5.4.6.1 As etapas da priorizacdo dos problemas

O exercicio de priorizagao consiste em trés etapas: a) selegdo dos juizes; b)

pré-selecao de problemas; c) priorizagdo de problemas.

a) Selecao dos Juizes

O procedimento envolve um conjunto diversificado de juizes; no caso,

liderancas comunitarias que participaram do processo de elaboragdo do plano de



143

desenvolvimento do municipio (professores, técnicos de ONG’s, empresarios,
sindicalistas etc.).

Numa etapa prévia, deve-se estabelecer os critérios de selecado dos juizes
que compordo o painel de avaliadores. A principio, consideram-se critérios
importantes:

a) Multi-disciplinaridade, isto é, o grupo dever contar com a presenca
de técnicos especialistas de varias areas do conhecimento humano;

b) Multi-institucionalidade, ou seja, representatividade das varias
organizagdes que trabalham no territorio;

c) conhecimento da regido, do tema ou produto; e

d) representatividade do setor privado e publico.

Com base nesses critérios, o painel de juizes pode ser composto de
aproximadamente 18 pessoas, numero considerado na literatura como suficiente

para a definicdo de prioridades baseada no método de escores.

b) Pré-Selecao de Problemas

Os problemas que serdo submetidos ao painel de juizes foram
sistematizados a partir da analise de todos os planos de desenvolvimento
considerados nesta tese, representam o acumulo das discussdes nos 18 municipios
estudados.

Este conjunto de problemas (tabela 14) oferece um leque suficientemente

amplo para os juizes avaliadores poderem estabelecer as prioridades.
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c) Priorizacao dos problemas

O processo de priorizagdo deve ter por base os problemas pré-selecionados
na primeira fase dos trabalhos. Previamente a tal processo, deve-se discutir com os
participantes, no sentido de definir os pesos dos critérios que serdo usados para
priorizar os problemas. Neste caso, os critérios sugeridos estdo diretamente ligados
aos impactos que os problemas tém sobre cada uma das dimensdes do
desenvolvimento local: ambiental, econdmica, educacao, institucional e saude.

Os participantes devem dar suas opinides sobre que critérios sdo mais
importantes para avaliar os problemas. A partir desta discussdo, os critérios
recebem pesos que serdo utilizados posteriormente na priorizacao dos problemas.

A sequir, é feita uma breve descricdo — seguida da andlise de vantagens e
desvantagens — de um método que sera empregado nesta tese, como forma de

definir os problemas prioritarios que servirao de referéncia ao Sistema Delos.

5.4.6.2 Método de Escores

O método de escores aplica-se a diferentes situagbes que demandam
processos de escolha. Os itens a serem priorizados recebem uma nota de um painel
de juizes, segundo um conjunto de critérios selecionados, os quais intervém com um
determinado peso na decisdo ou nos resultados alcangados.

Tanto na ponderacdo dos critérios, quanto na avaliagdo de cada um dos
itens, a literatura recomenda o uso de uma escala ordinal de 1 a 5, em que 1 seria 0
grau de menor importancia e, 5 o de maior importancia (ALSTON et al., 1995). Na
sequéncia, os resultados devem ser transformados em valores percentuais

(SOLERO, 1996).
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A pontuacgao obtida é o parametro para a selegao dos itens mais relevantes.
Nesta tese, este método sera utilizado para o estabelecimento dos problemas mais
relevantes para determinados municipios.

O método de escores, com diferentes formas de ponderagdo, tem sido muito
usado para fins de priorizacao. Algumas de suas aplicacbes mais recentes foram os
trabalhos de Solero (1996) e Contini et al. (1997).

Esse método tem a vantagem de ser de facil aplicagdo, transparente,
facilmente entendido, e pode ser utilizado por diferentes categorias de profissionais,
como diretores, gerentes, profissionais, administradores, liderangas comunitarias e
outros.

Outras vantagens importantes sao a possibilidade que o método oferece de
trabalhar com multiplos objetivos e o fato dele ndo requerer grande esforgo de
analise na interpretagdo dos resultados.

Na primeira etapa, recomenda-se trabalhar com poucos critérios, dando
oportunidade ao grupo de acrescentar outros.

Quando néo se dispbe de boa base de informagbes para o trabalho de
priorizagdo, o primeiro passo é organiza-las. Em alguns casos, essas informagdes
séo de carater quantitativo e, em outros, de natureza qualitativa. A visao estratégica
e a experiéncia acumulada, o conhecimento da realidade local, suas oportunidades,
ameacas e desafios e 0os objetivos da politica local condicionam a pontuacgao final
por meio de variaveis qualitativas. A metodologia pode ser ampliada com a
introducao de outros critérios e variaveis.

Recomenda-se que, antes de os juizes atribuirem valores ao que vai ser
avaliado, seja realizado uma “tempestade de idéias”, com o objetivo de se ter uma

visdo geral das alternativas.



As principais desvantagens deste método sgo:

a) a aparente simplicidade da lugar a erros;

b) b) ndo leva em consideragao o fator tempo;
C) c¢) nao permite medigdo quantitativa; e

d) d) proporciona somente um “ranking” ordinal.
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Na implementacdo do Sistema Delos cada participante preenchera a tabela

19, atribuindo valores de 1 a 5 para cada um dos critérios. O somatério dos valores

atribuidos a cada critério sera transformado num percentual, que equivalera ao peso

do mesmo.

Tabela 19 - Estabelecimento de peso para cada critério

Critério Valor atribuido (Juiz 1 a n)
Juiz [Juiz |Juiz |Jduiz |Juiz Juiz | total
1 2 3 4 5 n

Impacto sobre a dimens&o ambiental

Impacto sobre a dimensao econémica

Impacto sobre a dimensao educagao

Impacto sobre a dimenséo institucional

Impacto sobre a dimensdo saude

Valor total

O valor do peso de cada critério é obtido pela aplicacdo da férmula:

Peso critério = Total critério / ZTotaI critérios

Feito o exercicio de estabelecimento dos pesos de cada critério, parte-se

para a priorizacdo dos problemas constantes na tabela 20, observando-se como
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regra que cada juiz deve dar sua pontuacado classificando os problemas em trés
niveis de prioridades: nivel baixo — de 0 a 3 pontos; nivel médio — de 4 a 6 pontos; e
nivel alto — de 7 a 10 pontos. No nivel mais alto, o avaliador s6 pode escolher até
1/3 dos problemas. Esta restricdo foi estabelecida para evitar que tudo seja
considerado como prioritario.

O passo seguinte pressupde que sejam realizados os somatérios dos pontos
obtidos por cada um dos problemas, levando-se em conta os pesos de cada critérios
(tabela 19). A partir disso, sugere-se que sejam escolhidos os 03 problemas que
receberam as maiores pontua¢dées em cada um das dimensdes de analise.

Estes problemas servirdo como referéncia para a montagem do Sistema

Delos de cada um dos municipios.



Tabela 20 — Modelo de planilha para priorizacdo dos problemas para cada municipio

Nivel baixo — de 0 a 3 pontos

Nivel médio — de 4 a 6 pontos

Nivel alto — de 7 a 10 pontos

Cadigo
Problem
a

Problema

Impacto sobre
a dimensao
ambiental

Impacto sobre
a dimensao
econdmica

Impacto sobre
a dimensao
educacéao

Impacto sobre
a dimensao
institucional

Impacto sobre
a dimensao
saude

Total

1.

Contaminacéao e poluicdo de fontes, acudes e
outros cursos de agua

Baixa consciéncia da populagcdo sobre as
questdes ambientais

Uso inadequado dos recursos naturais e/ou
degradacao ambiental

Desmatamento desordenado

Desaparecimento da fauna silvestre

Doencas provocadas por atividade econémica

Uso indiscriminado de agrotdxicos

Baixo nivel tecnolégico da agricultura

© |© N (o o~

Infra-estrutura de saneamento basico

inexistente ou insuficiente

Praticas inadequadas de

conservacao do solo

manejo e

11.

Poluicédo do ar

12.

Dificuldades para obtencao de crédito




Nivel baixo — de 0 a 3 pontos

Nivel médio — de 4 a 6 pontos

Nivel alto —de 7 a 10 pontos

Cadigo Problema Impacto sobre|lmpacto sobre|lmpacto sobre|lmpacto sobre| Impacto sobre Total
Problem a dimensédo | adimensdo | adimensdo | adimensédo | adimensao
- ambiental econOmica educacao | institucional salde
13. |Aumento do desemprego, reducdo da renda e

da migracdo populacional

14. |Auséncia ou insuficiéncia da assisténcia
técnica e de acdes de capacitacdo

15. Baixa qualidade dos produtos e da mao de
obra

16. Dificuldades de acesso aos mercados e de
comercializacao

17. Baixo nivel de organizacao e participacdo dos
produtores

18. Infra-estrutura de apoio a producao precaria ou
sub-utilizada

19. Baixos precos dos produtos agricolas

20. |Baixa producédo e/ou produtividade agricola

21. Impacto de problemas sociais na atividade
econbmica

22. |Crise da atividade primaria (agricultura, pesca,
pecuaria, artesanato)

23. Baixa competitividade dos produtos locais




Nivel baixo — de 0 a 3 pontos

Nivel médio — de 4 a 6 pontos

Nivel alto —de 7 a 10 pontos

Cadigo Problema Impacto sobre|lmpacto sobre|lmpacto sobre|lmpacto sobre| Impacto sobre Total
Problem a dimensédo | adimensdo | adimensdo | adimensédo | adimensao
- ambiental econOmica educacao | institucional salde
24. Uso de tecnologia inadequada ou ineficiente
25.  |Frustracao de safras agricolas
26. Dificuldades de acesso e permanéncia na terra
27.  |Projetos técnicos mal elaborados
28. Producéo voltada para o auto-consumo
29. [Comércio local dependente de produtos
oriundos de outras regioes
30. |Recursos hidricos insuficientes para garantir
as atividades produtivas
31. |Baixa escolaridade e analfabetismo
32. Evasao escolar e repeténcia
33. Infra-estrutura educacional inadequada para
as demandas do municipio
34. |A educacao ndo responde as necessidades da
realidade do municipio
35. |Problemas sociais interferem na vida escolar
36. Falta de participacdo da comunidade e da

familia na vida da escola




Nivel baixo — de 0 a 3 pontos

Nivel médio — de 4 a 6 pontos

Nivel alto —de 7 a 10 pontos

Cadigo Problema Impacto sobre|lmpacto sobre|lmpacto sobre|lmpacto sobre| Impacto sobre| Total
Problem a dimensédo | adimensdo | adimensdo | adimensédo | adimensao
- ambiental econOmica educacao | institucional salde
37. Baixo rendimento escolar dos alunos
38. |Falta de capacitacdo dos recursos humanos
39. Falta de condicdes de trabalho e baixa
remuneracdo dos profissionais da educacgéo
40. |Gestao politica da educacao inadequada
41.  |Baixo nivel organizacional da populacao
42. |Conselhos municipais despreparados € nao
atuantes
43. Poder executivo municipal centralizador e
despreparado
44, Poder legislativo municipal despreparado
45. Incidéncia de doencas na infancia e na
gestacao
46. |Ma qualidade do sistema educacional
47. |Falta de vontade politica
48. |Falta de recursos financeiros e recursos

humanos na area de saude

49.

Falta de infra-estrutura basica de saude




50. |Incidéncia de doencas

Valor Total

Obs: O total de pontos que cada problema recebe € obtido pelo somatério dos produtos das notas recebida de cada juiz pelo peso de cada critério.
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5.4.7 Definicao dos descritores e indicadores

Apls a selegdo dos problemas mais relevantes, deve-se estabelecer os
melhores descritores para cada um deles e proceder a escolha dos melhores
indicadores para cada caso. Estes componentes vao compor uma ficha de registro
(tabela 21). Além disso, € necessario que, para cada indicador, seja definida a forma
segundo a qual o mesmo serd acompanhado (instrumentos, forma de coleta de
dados, periodicidade etc.) e os niveis a serem alcangados no horizonte temporal
previamente definido.

Note-se que, para cada descritor, poder-se-a ter um ou mais indicadores,
dependendo da natureza do mesmao.

O conjunto de fichas de registro compora o Sistema Delos.

5.4.8 Estabelecimento das metas a serem alcancadas por indicador

Esta etapa pressupbe que apods a definicao dos melhores indicadores, sejam
procedidos os levantamentos que vao propiciar estabelecer o “marco zero” para
cada um dos mesmos.

Estes levantamentos deverao ser realizados e submetidos ao grupo de juizes
que participaram das etapas anteriores, durante uma oficina de trabalho preparada
especialmente para este fim. Durante a oficina cada indicador sera analisado e
estabelecido os parametros relativos aos niveis de referéncia (item 5.4.1.)

O estabelecimento dos parametros deve levar em consideracao os esforgos
gue vém sendo realizados pela comunidade local (poder publico e sociedade civil),

no sentido de superar os problemas considerados.
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5.4.9 Implementacao do sistema de monitoramento

Esta fungdo deve ficar sob a responsabilidade de uma equipe técnica
capacitada e encarregada de operacionalizar os instrumentos necessarios a

medicao, sistematizacao e divulgagéo periddica do Sistema Delos.

Tabela 21 — Modelo de ficha de registro

DIMENSAO

Problema Descritor Indicadores Niveis

1 3 5

Menor ou
igual a
taxa de
referéncia
(%)

Menor ou
igual a
taxa de
referéncia
(%)

Menor ou
igual a
taxa de
referéncia
(%)

Espaco para descrever os instrumentos necessarios e a forma de coleta de dados para
acompanhamento da evolucao do indicador

A equipe técnica deve receber capacitacao para proceder a coleta, registro
de dados e, ao mesmo tempo, calcular e divulgar os resultados obtidos. E
importante que o grupo tenha capacidade analitica para estabelecer as tendéncias e
dindmicas demonstradas pela evolucao dos indices e indicadores do Sistema Delos

do municipio.
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5.4.10 Comentarios finais sobre o método

Os trabalhos de pesquisa realizados para elaboragdo do método proposto
nesta tese, permitiram identificar a necessidade da utilizagdo de novos conceitos e a
revisdo de praticas tradicionais de planejamento e gestao. O Sistema Delos busca
criar condigdes para que a gestdo das prioridades locais e o acompanhamento dos
resultados das acdes de desenvolvimento, sejam realizadas pelo maior nimero
possivel de atores sociais. Desta forma, procura-se fortalecer os principios dos
processos de planejamento dando condicbes para que o0s planos de
desenvolvimento elaborados transformem-se em acdes concretas e contribuam
efetivamente para a transformagéo das realidades municipais.

Os instrumentos que compdem o sistema de monitoramento procuram levar
em conta as limitagdes e as potencialidades do tipo de municipio definido no inicio

deste trabalho. A figura 11 apresenta uma sintese do Sistema Delos.
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Além disso, a aplicacéo pratica apresentada no item 5.5 procura destacar as
possibilidades concretas de utilizagdo do método, ao mesmo tempo que oferece

condi¢des para que sejam estabelecidas algumas limitagdes para sua utilizagéo.

5.5 SISTEMA DELOS — APLICAGCAO PRATICA

Esta aplicagdo pratica é resultado das discussdes realizadas em reunides
com atores locais que participaram das atividades do Programa Nordeste
Sustentavel, no municipio de Sdo Benedito do Sul (PE), visitado pelo pesquisador,
no periodo de 15 a 18 de julho de 2002. Ressalte-se que esta atividade teve um
carater experimental e visou agregar elementos para a elaboragdo da metodologia
aqui apresentada. O aprofundamento e o acompanhamento da implementagéo do
sistema neste e nos outros municipios foi dificultado pela interrupcado das acées do
Programa Nordeste Sustentavel.

Durante o periodo, foram realizadas 04 reunides, num total de 16 horas de
trabalho. Nas reunibes, fez-se a priorizagdo dos problemas locais, a partir do
preenchimento das matrizes propostas no item 5.4.6., a priorizacdo e a selecédo dos
problemas estratégicos que restringem o desenvolvimento local. Desta forma, para
cada uma das dimensdes, foram selecionados os problemas mais relevantes e
estabelecidos os indicadores e os parametros de cada nivel de desenvolvimento.

O grupo de juizes foi escolhido pelos membros da coordenagédo local do
Projeto Nordeste Sustentavel, sob a orientagdo dos técnicos que acompanham o
trabalho no municipio. Foram indicados 18 juizes, escolhidos a partir dos critérios
propostos no item 5.4.6.1 (a), tendo ainda como pré-requisito a participagdo nas

atividades do Projeto no municipio.
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A seguir, apresentamos os resultados obtidos e o formato assumido pelo

Sistema Delos para o municipio de Sao Benedito do Sul (PE):

5.5.1 Uso do método dos escores para estabelecer o peso dos critérios

Os juizes selecionados foram instruidos sobre a estrutura e funcionamento do

Sistema Delos e orientados para que fosse procedido o estabelecimento de peso

para cada um dos critérios. A tabela abaixo, demonstra os resultados obtidos e os

pesos atribuidos.

Tabela 22 — Peso dos critérios — Sdo Benedito do Sul

Critério

Valores atribuidos pelos juizes

Juiz

Juiz

Juiz

Juiz | Juiz | Juiz | Juiz | Juiz | Juiz | Juiz | Juiz | Juiz | Juiz | Juiz | Juiz
4 5 6 7 8 9 10 | 11 12 | 13 | 14 | 15

Juiz
16

Juiz
17

Juiz
18

Total

Peso

Impacto
sobre a
dimensao
ambiental

63

0,196

Impacto
sobre a
dimensao
econdémica

7

0,220

Impacto
sobre a
dimensao
educacao

70

0,217

Impacto
sobre a
dimensao
instituciona
|

58

0,181

Impacto
sobre a
dimenséao
saude

60

0,186

Valor Total

322

1,000

Os pesos de cada critério foram obtidos pela aplicacao da formula:

Peso critério = Total critério / ZTotaI critérios

Peso critério1l = 63/322 = 0,196




Peso critério 2 = 71/322 = 0,220

Peso critério 3 = 70/322 = 0,217

Peso critério 4 = 58/322 = 0,180

Peso critério 5 = 60/322 = 0,186

5.5.2 Uso da matriz de priorizacao para formar o ranking de problemas
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Os juizes selecionados preencheram a tabela de problemas,atribuindo

valores a cada um deles de acordo com o proposto na matriz de priorizagdo de

problemas. A tabela abaixo, demonstra os resultados obtidos e os valores totais

obtidos.

Tabela 23 — Ranking de problemas — Sdo Benedito do Sul

Cadigo Problema Impacto Impacto Impacto Impacto Impacto | Total
Problema sobre a sobre a sobre a sobre a sobre a
dimensdo | dimensdo | dimensdo | dimensdo | dimensao
ambiental | econdmica | educagao |institucional| salde
A B C D E
40. Baixo nivel organizacional da populagéo 162 162 162 180 162 165,24
13. Aumento do desemprego, redugao da 90 180 162 144 144 162,72
renda e da migracao populacional
41. Conselhos municipais despreparados e 162 162 162 162 162 162,00
n&o atuantes
42. Poder executivo municipal centralizador e 162 162 162 162 162 162,00
despreparado
43. Poder legislativo municipal despreparado 162 162 162 162 162 162,00
37. Falta de capacitac@o dos recursos 144 162 162 144 162 158,76
humanos
9. Infra-estrutura de saneamento basico 162 155 145 136 180 154,13
inexistente ou insuficiente
31. Elevada Evasao escolar e repeténcia 155 162 180 108 145 153,01
18. Infra-estrutura de apoio a produgao 144 172 144 108 165 152,99
precaria ou sub-utilizada
22. Baixa competitividade dos produtos locais 148 180 132 145 125 152,69
4. Desmatamento desordenado 180 165 160 108 160 152,69
17. Baixo nivel de organizacao e participagao 155 162 140 180 120 152,42
dos produtores
44, Incidéncia de doengas na infancia e na 145 188 165 140 180 151,05
gestacao
28. Comércio local dependente de produtos 108 162 135 160 132 150,00
oriundos de outras regides
7. Uso indiscriminado de agrotéxicos 162 180 126 72 180 148,68
24. Frustragéo de safras agricolas 135 180 130 120 126 147,94
30. Baixa escolaridade e analfabetismo 125 144 165 136 144 147,18
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48. Falta de infra-estrutura basica de 132 150 144 126 162 146,64
saldegeral
25. Dificuldades de acesso e permanéncia na 126 180 144 108 108 145,44
terra
34. Problemas sociais interferem na vida 108 144 180 108 144 145,44
escolar
36. Baixo rendimento escolar dos alunos 144 135 180 126 144 144,99
1. Contaminagao e polui¢do de fontes, 180 162 126 90 180 144,54
acudes e outros cursos de agua
29. Recursos hidricos insuficientes para 144 162 126 108 162 144,36
garantir as atividades produtivas
19. Baixos precos dos produtos agricolas 126 180 108 126 126 144,18
20. Baixa produgéo e/ou produtividade 126 180 108 126 126 144,18
agricola
21. Impacto de problemas sociais na 126 180 120 108 120 142,44
atividade econémica
33. A educagao nao responde as 144 144 180 108 126 142,02
necessidades da realidade do municipio
8. Baixo nivel tecnolégico da agricultura 162 180 108 90 144 141,12
3. Uso inadequado dos recursos naturais 162 162 126 108 144 140,94
e/ou degradagéo ambiental
6. Doencas provocadas por atividade 126 162 108 90 180 140,58
econdmica
14. Auséncia ou insuficiéncia da assisténcia 144 162 108 108 162 140,40
técnica e de agdes de capacitacdo
12. Dificuldades para obtengao de crédito 126 160 130 135 108 139,02
32. Infra-estrutura educacional inadequada 126 126 180 108 126 134,64
para as demandas do municipio
45. Ma qualidade do sistema educacional 144 126 180 108 126 134,64
16. Dificuldades de acesso aos mercados e 126 180 108 90 108 134,28
de comercializagao
27. Produgéao voltada para o auto-consumo 108 162 126 108 108 134,10
23. Uso de tecnologia inadequada ou 144 162 108 90 144 133,74
ineficiente
26. Projetos técnicos mal elaborados 126 162 108 108 108 130,14
49. Incidéncia de doengas 126 126 126 108 162 129,60
46. Falta de vontade politica 144 108 144 144 144 129,24
15. Baixa qualidade dos produtos e da méao 108 162 108 90 108 126,9
de obra
10. Praticas inadequadas de manejo e 144 144 126 90 126 126,90
conservagao do solo
35. Falta de participagdo da comunidade e da 126 108 180 108 108 123,84
familia na vida da escola
39. Gestao politica da educagao inadequada 108 108 162 108 108 119,88
38. Falta de condicdes de trabalho e baixa 126 108 162 108 108 119,88
remuneragao dos profissionais da
educacéo
47. Falta de recursos financeiros e recursos 108 108 108 108 162 118,26
humanos na area de salde
5. Desaparecimento da fauna silvestre 162 144 126 54 108 117,00
2. Baixa consciéncia da populagéo sobre as 162 90 144 90 162 115,56
questdes ambientais
11. Poluigcdo do ar 90 90 90 54 108 86,94
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O valor total de pontos que cada um dos problemas recebeu foi calculado

pela formula:

Total = Y1s(A*0,196 + B*0,220 + C*0,217 + D*0,180 + E*0,186)

Os 15 problemas que receberam as maiores pontuagdes foram selecionados

para compor o Sistema Delos do municipio de Sdo Benedito do Sul.

A tabela 24 apresenta o conjunto de problemas que representam os maiores

entraves ao desenvolvimento do territorio de Sa Benedito do Sul:

Tabela 24 — Problemas selecionados — Sdo Benedito do Sul

Cédigo dos problemas

Problema

40 Baixo nivel organizacional da populacao

13 Aumento do desemprego, reducdo da renda e aumento da
migragao populacional

41 Conselhos municipais despreparados e nao atuantes

42 Poder executivo municipal centralizador e despreparado

43 Poder legislativo municipal despreparado

37 Falta de capacitagdo dos recursos humanos

9
Infra-estrutura de saneamento basico inexistente ou insuficiente

31 Elevada evasao escolar e repeténcia

18 Infra-estrutura de apoio a produgao precaria ou sub-utilizada

22 Baixa competitividade dos produtos locais

04 Desmatamento desordenado

17 Baixo nivel de organizagéo e participagéo dos produtores

44 Incidéncia de doencgas na infancia e gestagao

28 Comércio local dependente de produtos oriundos de outras regides

7 Uso indiscriminado de agrotéxicos
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5.5.3 Definicao de descritores

A partir da selecdo dos problemas foi estabelecida uma dinamica de
identificagdo dos aspectos mais relevantes de cada um deles, tendo-se como
referéncia a percepcao dos juizes. Estes aspectos deram origem ao conjunto de
descritores que comporéao o sistema Delos para o municipio.

A selecao dos descritores foi realizada durante uma oficina de trabalho com
04 horas de duracao. Durante os trabalhos foi discutida a situagao no municipio de
Sao Benedito do Sul/PE de cada um dos problemas relacionados como prioritarios.
Para cada um dos problemas foram identificados e selecionados os aspectos que
melhor caracterizam a conjuntura atual do problema, levando-se em conta o controle
que os atores locais possam ter sobre os mesmos.

A tabela 25 apresenta os problemas e seus respectivos descritores.

Tabela 25 - Relacao de descritores

Cadigo dos Problema Descritor
problemas
40 Baixo nivel organizacional da|Organizagdo politica da sociedade
populacao local
Poupanca local
13 Aumento do desemprego, redugéo | Distribuicdo da renda local
da r(Tnd_a elaumento da  migracao | paticinacio da mulher no mercado
populaciona de trabalho local
41 Conselhos municipais | Organizagdo politica da sociedade
despreparados e nao atuantes local
42 Poder executivo municipal | Relagdo com outros municipios
centralizador e despreparado
43 Poder legislativo municipal | Participa¢do na vida politica local
despreparado
37 Falta de capacitagdo dos recursos|Seguranga no ambiente de trabalho
humanos
9 Infra-estrutura de  saneamento | Abastecimento adequado de agua a

béasico inexistente ou insuficiente populacao
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Acesso a servigos publicos de coleta
de lixo
Esgotamento sanitario adequado
31 Elevada evasao escolar e repeténcia | Taxa de analfabetismo entre criangas
e adolescentes
18 Infra-estrutura de apoio a produgao | Acesso a energia elétrica
precaria ou sub-utilizada
22 Baixa competitividade dos produtos |Capacidade de investimento da
locais prefeitura em infra-estrutura e novos
servicos
04 Desmatamento desordenado Cobertura florestal
17 Baixo nivel de organizagdo e |Organizagao dos produtores
participagcdo dos produtores
44 Incidéncia de doencas na infancia e | Mortalidade infantil
gestagao
28 Comércio local dependente de |Variagdo da arrecadagao municipal
produtos oriundos de outras regioes | pinamica da atividade econdmica no
municipio
7 Uso indiscriminado de agrotéxicos Taxa de incidéncia de doencgas
relacionadas ao trabalho
Qualidade da agua

5.5.4 Definicao de indicadores

ApoGs a discussao dos problemas e definicAo dos descritores o grupo de
juizes concentrou-se na escolha dos melhores indicadores para monitoramento da
dindmica e do resultado das acdes a serem implementadas pelo plano de
desenvolvimento do municipio.”®. A escolha de cada indicador levou em conta
alguns pré-requisitos e foi realizada durante uma oficina de trabalho de 04 horas de
duracéo:

a) Possibilidade de ser medido (quantificado) com uma frequéncia

maxima de 12 meses de intervalo entre duas medidas;



173

b) permitir a repeticao e verificagdo das medi¢des no tempo;
c) Na&o exigir custos financeiros elevados para sua quantificagao;
d) ser de facil interpretacéo pela populagéao local;
e) ter uma metodologia de medida bem determinada e transparente;
f) possuir responsaveis pelo processo de tomada de decisdo, pela
coleta de dados e pelo processo de avaliagdo.
A tabela 26, apresenta o conjunto de problemas, descritores e seus

respectivos indicadores.

'® Recorde-se que um dos resultados alcangados com a execugdo da metodologia proposta pelo
Projeto Nordeste Sustentavel foi a elaboracao participativa do Plano de Desenvolvimento Local do
Municipio de Sao Benedito do Sul/PE.



Tabela 26 - Relacdo de indicadores — Sdo Benedito do Sul

Cédigo do Dimenséao Problema Descritores Indicadores
problema
Poupanga local Aumento do volume médio de depositos
bancérios nas instituicoes financeiras locais
(%)
40 Politico Baixo nivel organizacional da Organizagao politica da sociedade local Efetividade das entidades de representagao
' institucional populagéo politica locais
Organizagao politica da sociedade local Efetividade das entidades (ou programas)
sOcio-culturais
o Participagao dos 20% mais pobres no total da
Distribuigdo da renda local renda
. Aumento do desemprego, rNedugéo PEA ocupada (%)
13. Econ6mica da renda e da migracao Nivel de emprego da populagao
populacional
Participacao da mulher no mercado de PEA feminina ocupada (%)
trabalho
Politica Conselhos municipais Organizagéo politica da sociedade local Efetividade dos conselhos municipais
41. institucional despreparados e ndo atuantes
Politica Poder executivo municipal Relagao com outros municipios Grau de articulagao com o “exterior”
42. institucional centralizador e despreparado
Politica Poder legislativo municipal Participacao na vida politica local Representatividade parlamentar dos mais
43. institucional despreparado pobres
TR N° de acidentes de trabalho por semestre
37. Econ6mica Falta de capaﬂrtnagﬁgsdos recursos Seguranca no ambiente de trabalho
Abastecimento adequado de 4gua & Domicilios que dispdem de abastecimento de
populagéo agua adequado (%)
i o Domicilios que dispdem de esgotamento
9. Ambiental Infra-estrutura de saneamento Esgotamento sanitario adequado sanitario adequado (%)

basico inexistente ou insuficiente

Acesso ao servigo publico de coleta de lixo

Percentual de domicilios cobertos com
estruturas de coleta e tratamento de lixo
domeéstico




Educacao

Elevada Evasao escolar e

Analfabetismo entre criancgas e

% de analfabetos em relacao a populagao

31. repeténcia adolescentes maior de 15 anos
— — —
. Infra-estrutura de apoio & produgéo . R Domicilios que dispdem energia elétrica (%)
18. Econbmica precéria ou sub-utilizada Acesso a energia elétrica
Econémica |gaixa competitividade dos produtos Capacidade de investimento da prefeitura | % da arrecadacao municipal comprometida
22. ; em infra-estrutura e novos servigos publicos com pagamento de pessoal
locais
% da superficie do municipio com cobertura
4. Ambiental Desmatamento desordenado Cobertura florestal florestal
17 Econ6mica Baixp .nivel de organizacéo e Organizacao dos produtores Efetividade das entidgde§ de organizagao da
' participagao dos produtores produgao
4 Saude Incidéncia de doencas na infancia e Mortalidade infantil Taxa de Mortalidade infantil
' na gestagéao
Variacao da arrecadacao municipal Aumento da arrecadagdo municipal
o8 Econdmica Comeércio local dependente de
' produtos oriundos de outras regides Dinamica da atividade econémica no Aumento do nimero de novos
municipio empreendimentos econdmicos (%)
HANA ; Numero de casos de intoxicacao por
7. Ambiental Uso indiscriminado de agrotoxicos Incidéncia de doengas relacionadas ao

trabalho

agrotoxicos




5.5.5 Definicao das metas

A partir da definicdo do grupo de indicadores que comporao o Sistema Delos
- S4o Benedito do Sul, foram montadas 5 equipes de juizes que foram incumbidos
de estabelecer a situacado atual de cada um dos itens e propor metas a serem
alcancadas num periodo de 03 anos. Neste caso, algumas equipes tiveram
dificuldades para definir o nivel de referéncia, devido a falta de dados ou a natureza
qualitativa do indicador.

Em seguida, o grupo de juizes foi encarregado de avaliar e validar os
parametros sugeridos por cada uma das equipes.

A sintese deste trabalho esta relacionada na tabela 27, que apresenta os

parametros referenciais (nivel 1, 3 e 5) definidos para cada um dos indicadores.



Tabela 27 — Parametros de referéncia —S&o Benedito do Sul

Codlgo Niveis
do Dimensao Problema Descritores Indicadores
problema 1 3 5
Poupanca local Aumento do volume
médio de depdsitos
bancarios nas Nao avaliada Nao avaliada Nao avaliada
instituicdes financeiras
locais (%)
Politico Bajxo nivel Organizagao politica Efetiyidade das
40. institucional organizacional da| da sociedade local entidades de 3 5 v
populacao representagdo politica
locais
Organizagao politica Efetividade das
da sociedade local entidades (ou 4 v 10
equipamentos) socio-
culturais
C Participagao dos 20%
D|str|bU|(|;ao :ja renda mais pobres no total da 1,40% 2,70% 4,00%
Aumento do oca renda
desemprego, . PEA %
3. | Econdmica freducéo da renda| " V! ¢ emPrego da coupada (%) 25,00% 57,50% 70,00%
e da migracao 5 popu agaod
opulacional articipacédo da -
Pop mulher no mercado de| T = fem'”i/r‘a ocupada 20,00% 47,50% 75,00%
trabalho (%)
Politica Conselhos Organizagao politica Efetividade dos
41 institucional municipais da sociedade local | conselhos municipais 47 33% 73.66% 100%
' despreparados e ’ ’
nao atuantes
Politica | Poder executivo | Relagdo com outros | Grau de articulagao
49 institucional municipal municipios com o “exterior” > 8 14
' centralizador e
despreparado
Politica | Poder legislativo | Participacdo na vida | Representatividade
43. |institucional municipal politica local parlamentar dos mais Zero 2 3
despreparado pobres




Falta de N° de acidentes de
37. |Econbmica capacitagdo dos S_eguranga no trabalho por semestre Nao avaliada Nao avaliada Nao avaliada
recursos ambiente de trabalho
humanos
Abastecimento Domicilios que dispdem
adequado de agua a | de abastecimento de 45,34% 73,66% 100,00%
populacéo agua adequado (%)
Infra-estrutura de ... ._|Domicilios que dispdem
saneamento Esgotargento ganltarlo de esggtament% 1,06% 24,13% 47,20%
9. Ambiental basico adequado sanitario adequado (%)
inexistente ou Percentual de
insuficiente Acesso ao servigo domicilios cobertos
publico de coleta de com estruturas de 46,98% 65,99% 85,00%
lixo coleta e tratamento de
lixo doméstico
Educagéo | Elevada Evasdo | Analfabetismo entre | % de analfabetos em
31. escolar e criangas e relacédo a populacéo 58,40% 35,85% 13,30%
repeténcia adolescentes total
Infra-estrutura de Domicilios que dispdem
18. | Econdmica apoio,é. produgao Acesso,é_energia energia elétrica (%) 83,10% 91.55% 100%
precaria ou sub- elétrica
utilizada
Econbmica Bai Capacidade de % da arrecadacao
aixa . : o
competitividade mvgshmentq da mun|C|_paI
22. dos produtos prefeitura em infra- comprometida com 63,00% 56,50% 50,00%
locai estrutura e novos | pagamento de pessoal
ocais . L
servicos publicos
% da superficie do
4, Ambiental D;;Srgféaer::ggo Cobertura florestal municipio com Nao avaliada Nao avaliada Nao avaliada
cobertura florestal
Econdmica| Baixo nivel de Organizacéao dos Efetividade das
17. org_a_nizagéo e produtores entid_ade§ de Zero 3 6
participagdo dos organizacao da
produtores producéo
Saude Incidéncia de Mortalidade infantil | Taxa de Mortalidade
44, _derng_as na infantil a_té um ano de 78,50 53,70 28.30
infancia e na idade

gestagéo




Variacao da

Aumento da

Comeércio local |arrecadagao municipall arrecadagao municipal 300.000,00 600.000,00 900.000,00
dependente de
28. | Econdémica produtos DinémicaAdal atividade|Aumento do nimero de 40 80 120
oriundos de econdmica no novos
outras regides municipio empreendimentos
econdmicos (%)
Uso Incidéncia de doengas| NUmero de casos de o5 12 zer0
7. Ambiental |indiscriminado de| relacionadas ao intoxicagao por

agrotoxicos

trabalho

agrotoéxicos/ano




5.5.6 Preenchimento das Fichas de registro

Apés a definicdo dos indicadores o grupo de juizes foi instruido para proceder
ao preenchimento das fichas de registro.
A seguir sdo apresentadas as 22 fichas elaboradas e que a cada seis meses

devem ser atualizadas.

SISTEMA DELOS

INDICADORES PARA PROCESSOS DE DESENVOLVIMENTO LOCAL

FICHA DE REGISTRO

FICHA 1
DIMENSAO ECONOMICA
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Baixo nivel Poupanca Aumento do volume médio de Menor ou
organizacional da local depdsitos bancarios nas igual a
populacao instituicoes financeiras locais (%) r;:raé:;a
(%)

O compromisso com o processo de desenvolvimento local deve gerar confianga dos investidores e
permitir que os recursos financeiros sejam investidos na economia local.

Este indicador permite estabelecer a dindmica dos capitais locais, principalmente quando relacionado
com os outros indicadores deste campo.

Na época da coleta dos dados nao foi possivel levantar esta informacao.
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FICHA 2
DIMENSAO INSTITUCIONAL
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5

Baixo nivel de Organizagéao Efetividade das entidades de 3 5 7
organizacao da politica da representagao politica locais

populagao sociedade

local

A existéncia de entidades de representagéo politica dos diversos atores sociais, nem sempre indica a
capacidade de intervencdo da comunidade no processo de desenvolvimento local. Em funcéo disso, é
importante determinar o nivel de efetividade das organizagdes existentes. Julgamos imprescindivel
fazer a andlise a partir de uma situacdo minima, que considere pelo menos as formas organizativas
mais comuns. Neste caso, sugerimos sejam avaliadas a organiza¢do dos trabalhadores rurais, a
organizacdo dos jovens, a organizagcdo das mulheres, a organizacdo dos micro e pequenos
empresarios e a organizagao dos trabalhadores urbanos (do comércio e/ou industria).
Para o municipio de Sdo Benedito do Sul foram indicados os seguintes critérios e parametros:

» QOrganizagao dos trabalhadores rurais — Existéncia — Sim
Organizagao dos jovens — Existéncia - Sim
Organizacao das mulheres — Existéncia - Nao
Organizacao dos micro e pequenos empresarios — Existéncia - Nao
Organizacao dos trabalhadores urbanos — Existéncia - Nao

» Organizagéo da terceira idade — Existéncia - Sim

» Organiza¢des ambientais — Existéncia - Nao
Desta forma o nivel de referéncia 1 sera igual a 3, enquanto a meta a ser alcangada (nivel 5) sera
igual a 7.

O Taxa de
3_/ n .
referéncia

-
N\

Nivel 1 Nivel 3 Nivel 5
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FICHA 3
DIMENSAO INSTITUCIONAL
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5

Baixo nivel de Organizagéao Efetividade das entidades (ou 4 7 10
organizacao da politica da equipamentos) sdcio-culturais

populagao sociedade

local

As atividades de lazer e cultura devem ser encaradas como fundamentais nos processos de
desenvolvimento local, por estarem diretamente relacionadas a qualidade de vida dos cidadaos. Neste
sentido, a avaliagdo da efetividade da organizagdo comunitaria (ou dos equipamentos publicos)
constituida em torno deste tema deve ser incorporada ao processo de acompanhamento do
desenvolvimento local. Sugere-se considerar, ao menos, as organiza¢des ligadas ao esporte, a
recuperagdo e/ou difusdo da cultura local, ao desenvolvimento artistico (musica, teatro, artes
plasticas...), as festas tipicas (ou tradicionais) e ao descanso (passeios, férias em grupo etc).
No caso de Sao Benedito do Sul os juizes relacionaram os niveis de referéncia deste indicador aos
seguintes itens:

= Bibliotecas publicas — existéncia - Sim
Museus — existéncia - Nao
Grupos de teatros — existéncia - Nao
Teatros ou salas de espetaculos — existéncia - Sim
Cinemas — existéncia -Nao
Clubes e associagdes recreativas — existéncia - Sim
Estadios ou ginasios poliesportivos — existéncia - Nao
Banda de musica — existéncia - Sim
Orquestra — existéncia - Nao

» Unidades de ensino superior — existéncia - Nao
O nivel de referéncia 1 recebeu o valor 4, ou seja, dos 10 itens relacionados apenas 4 estado presentes
Nno municipio.

O Taxa de
4+ referéncia

Nivel 1 Nivel 3 Nivel 5
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FICHA 4
DIMENSAO ECONOMICA
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Aumento do Distribuicao Participacao dos 20% mais 1,40% 2,70% 4,0%
desemprego, da renda local pobres no total da renda

reducao da renda
e aumento da
migracao

populacional

Acredita-se que, para a sociedade como um todo, a concentragdo de renda é um reflexo direto da
concentracdo de poder. A hipétese deste indicador é a de que, em nivel local, maior participacao dos
mais pobres na renda sinaliza para maior participagéo politica deste estrato da populagéo.

Este indice pode ser estabelecido através de verificagédo, junto a Receita Federal, se é possivel ter
dados sobre o Imposto de Renda por municipio. Outra fonte é a Relagdo Anual de Informagdes
Sociais - RAIS, fornecida anualmente pelas empresas ao Ministério do Trabalho e que permite
verificar a renda média do conjunto das pessoas que trabalham (no setor formal) e quantos estao
acima e abaixo desta média, por municipio e por més, inclusive por setor de atividade.

No municipio de Sdo Benedito do Sul, os 20% mais pobres da popula¢ao detém 1,40% da renda local.
Este valor equivalera ao nivel de referéncia 1. A média brasileira (2,5 %), neste caso, foi considerada
como um valor inadequado pelo grupo de juizes, que sugeriu o valor de 4,00% como a meta a ser
atingida no municipio (nivel de referéncia 5).

2- O Nivel de
1,5 referencia

Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3
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FICHA 5
DIMENSAO ECONOMICA
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Aumento do Pessoas PEA ocupada (%) 25,00% | 57,50% | 70,00
desemprego, ocupadas

reducao da renda
e aumento da
migracao

populacional

A dinamizacdo da economia local deve ter como um de seus principios o aumento da oferta de
emprego, que pode ser avaliado pela analise sistematica da dindmica de ocupacgdo da populagao
economicamente ativa (PEA).

A PEA é definida como o conjunto formado pelas pessoas de 15 a 65 anos de idade que foram
classificadas como ocupadas ou desocupadas no periodo analisado.

A situagdo do emprego no municipio de Sdo Benedito do Sul é altamente preocupante, constituindo-
se num dos grandes problemas encontrados no territério. Apenas 1 de cada 4 pessoas em idade de
trabalho encontra-se no mercado de trabalho. A meta estabelecida pela comissédo de juizes de que
70% da PEA seja integrada ao mercado de trabalho nos préximos anos, como resultado da
dinamizacéo do desenvolvimento local.

70-
60-
50-
40-

ONivel de
30- referencia

207
101

Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3
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FICHA 6
DIMENSAO ECONOMICA
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Aumento do Participacao PEA feminina ocupada 20,00% | 47,50% | 75,00%
desemprego, da mulher no

reducdo darenda | mercado de
e aumento da trabalho local
migracao

populacional

O crescimento da importancia da mao de obra feminina no mercado de trabalho é um indicador de
estabilidade econdmica e social no nivel local.

Os dados para definicdo destes indicadores podem ser a Relagdo Anual de Informagbes Sociais
(RAIS), que fornece dados sobre o pessoal empregado, e informagdes sobre crescimento ou redugéo
do numero de estabelecimentos agropecuarios e da condigdo do responsavel pela produgéo
(proprietério, arrendatério, parceiro e posseiro). E necessério verificar, contudo, as possibilidades de
ter os dados do FIBGE e de arrecadagéo do Imposto Territorial Rural (ITR) como balizadores.
Estima-se que apenas cerca de 20,00% da populagdo economicamente ativa estejam ocupadas na
época do levantamento. O grupo de juizes estabeleceu a meta de 75,00% (média nacional no ano
2000) como o nivel de referéncia 5.

80+
704
60+
504

40+ ONivel de
30- referencia

207
10

N\

Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3
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FICHA 7
DIMENSAO INSTITUCIONAL
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5

Conselhos Organizagao Efetividade dos conselhos 47,33% 73,66 |100,00%

municipais politica da municipais
despreparados e sociedade

nao atuantes local

Muito embora a proliferacdo de conselhos municipais venha se transformando em fator de
pulverizagdo do poder local, ainda ndo se possui instrumento melhor para avaliar a participagdo da
comunidade na definicdo e gestao das politicas publicas no nivel local. Neste sentido, recomenda-se
que sejam considerados, no minimo, para fins de analise os conselhos municipais de
desenvolvimento rural (ou similar), o conselho de saude, o conselho de educacao, o conselho de meio
ambiente e o conselho da infancia e da adolescéncia.
A efetividade é calculada levando-se em considera¢do o conjunto dos 03 parametros definidos pelos
juizes: existéncia, Reunides/ano e participagdo dos conselheiros nas reunides. Para cada um destes
trés parametros foram estabelecidos os seguintes valores méaximos:

» Existéncia = 15 ocorréncias

* Reunides/ano = 12 reunides/ano

= Participacdo dos conselheiros = valor maximo desejado igual a 100%, ou seja, 12

reunides/ano. Este valor € obtido somando-se o nimero de participagdo de cada
conselheiro (ou suplente) e dividindo por 12 reunides.

O grau de efetividade relativo a cada um dos pardmetros é calculado levando-se em consideragéo o
percentual atual em relagédo ao valor maximo estipulado.
O grau de efetividade geral dos conselhos municipais € obtido através da média das taxas especificas
de cada parametro, sendo igual a 47,33% e representa o nivel de referéncia 1, enquanto uma taxa de
100% de efetividade corresponde ao nivel 5.
No caso de S&o Benedito do Sul foram definidos os seguintes conselhos e parAmetros de referéncia:

Conselhos municipais Existéncia | Reunides/Ano | % médio de participacao
Conselhos conselheiros/reuniées/ano
existentes Conselhos existentes
= | Antidrogas Nao - -
= [ De Esportes Nao - -
= | Conselho Tutelar Sim 04 60
= | De Assisténcia Social Nao - -
= [De Cultura Nao - -
= | De Defesa dos Direitos da Mulher Néao - -
= | De Desenvolvimento Econbmico Nao - -
» | De Educacao Sim 07 45
= [ De Meio Ambiente Nao - -
= | De Politica Urbana Nao - -
= |De Saude Sim 06 65
= | De Turismo Sim 04 55
= [Dos Direitos da Crianca e do Sim 06 72
Adolescente
= | De Seguranca Nao - -
= | De Desenvolvimento Rural Sim 06 35
Total 06 33/06 337/06
Média 0,40 55 56,16
Valor maximo 1,0 12 100,00
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Grau de efetividade especifico

40%

45,83%

| 56,16%

Grau de efetividade geral

47,33%

100-

80+

60

Nivel 1

Nivel 3

Nivel 5

O Taxa de
referéncia
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FICHA 8
DIMENSAO INSTITUCIONAL
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Poder executivo | Relagéo com grau de articulagdo com o 2 8 14
municipal outros “exterior”
centralizador e municipios
despreparado

Um dos componentes principais da nocdo de desenvolvimento local € o de que este ndo pode ser
feito como “autarquia”, logo, é necessario ter articulagdo com o exterior do municipio. Pode-se dar
énfase a formagdo de “consoércios” de municipios ou a constituicdo de programas micro ou meso
regionais. Esse indicador leva em conta o nimero de programas, convénios e projetos firmados com
entidades externas ao municipio. O valor de referéncia seré igual ao numero atual.
O grupo de juizes definiu como itens a serem considerados para estabelecimentos das metas de cada
nivel de referéncia:
= Consorcio para atendimento na area de educagéo — existéncia - Nao
Consércio para habitagao — existéncia - Nao
Consoércio para aquisicdo e/ou uso de maquinas e equipamentos — existéncia - Nao
Consércio para servigos de abastecimento de aguas — existéncia - Nao
Consoércio para servigos de esgotamento sanitario — existéncia - Nao
Consércio para limpeza urbana — existéncia - Nao
Consoércio para coleta de lixo — existéncia - Nao
Consércio para coleta seletiva de lixo — existéncia - Nao
Consoércio para reciclagem de lixo — existéncia — Sim
Consércio para remogéao de entulhos — existéncia - Nao
Consoércio para coleta de lixo especial — existéncia - Nao
Consércio para tratamento ou disposigao final do lixo — existéncia - Sim
Consoércio para processamento de dados — existéncia - Nao
Consércio para atendimento na area de saude — existéncia - Nao

O nivel de referéncia 1 recebeu o valor 2, ou seja, de um total de 14 itens apenas dois estao
contemplados.

14
12
10+
8-
O Taxa de
6- referéncia
4-
2_/
0-
Nivel 1 Nivel 3 Nivel 5
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FICHA 9
DIMENSAO INSTITUCIONAL
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Poder legislativo Participagao | Representatividade parlamentar Zero 2 3
municipal na vida dos mais pobres
despreparado politica local

Os processos de desenvolvimento local devem promover a participacéo da parcela menos favorecida
da populacdo nos espacgos formais de representacdo politica. A Camara de Vereadores € o espago
mais disputado e cuja acao reveste-se de importancia crucial na definicdo dos rumos do municipio.
Este indice quer estabelecer o nivel de participagdo dos diversos estratos sociais (nivel de renda) no
parlamento municipal. Ele serd obtido determinando-se o nivel de renda de cada parlamentar (no
inicio de seu primeiro mandato) e comparado com a parcela da populagéo que tem uma renda mensal
menor do que 50% do salario minimo (definidos neste caso como “pobres”)

A Camara de vereadores de Sao Benedito do Sul é formada por 09 vereadores. Os dados referente a
renda per capta no inicio do mandato indicam que nenhum vereador tinha uma renda menor do que
50% do valor do salario minimo. O grupo de juizes estabeleceu como meta a ser alcangada um
numero igual a 3 de vereadores, oriundos desta camada populacional.

1,51 O Taxa de
referéncia

Nivel 1 Nivel 3 Nivel 5
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FICHA 10
DIMENSAO ECONOMICA
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Falta de Segurangca | N¢ de acidentes de trabalho por | Menorou
capacitagdo dos | no ambiente semestre 'gual a taxa

recursos humanos | de trabalho refe(:éencia

(%)

Este indicador procura dar uma idéia relativa a relagdo entre os trabalhadores e seu espacgo
profissional (urbano ou rural), propiciando uma avaliagdo sobre as condi¢gdes de trabalho vigentes no
municipio. O levantamento pode ser feito junto a hospitais, postos de saude, secretarias municipais
etc.

Os registros constantes nas unidades de saude do municipio foram considerados insuficientes para
estabelecer os parametros relativos a este indicador.

Iniciou-se uma discussdo com os responséaveis pelo setor de saude para que estes casos passem a
ser registrados e informados de forma correta.
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FICHA 11
DIMENSAO AMBIENTAL
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Infra-estrutura de | Abastecimento Domicilios que dispdem de 45,34% | 61,57% | 77,80%
saneamento adequado de abastecimento de agua
basico inexistente | agua a populagao adequado (%)
ou insuficiente

A preocupagéo com a qualidade da agua e com a saude das pessoas deve ser uma constante em
processos de desenvolvimento. A melhoria destas condi¢cées provoca conseqiiéncias imediatas na
melhoria da qualidade de vida local.

As estatisticas para o Brasil analisam apenas o percentual de domicilios servidos por agua
canalizada, proveniente de rede geral de abastecimento, com distribuicao interna para um ou mais
cOmodos.

Este tipo de dado pode mascarar a realidade, sobretudo nas regides rurais onde podem existir
alternativas de abastecimento adequado de agua, a partir da utilizacdo de fontes naturais, que nao
sao detectadas pelos levantamentos.

Os dados levantados pelos juizes locais indicam que cerca de 45,34% dos domicilios do municipio
contam com abastecimento de dgua considerado adequado. Este é o valor a ser assumido no nivel de
referéncia 1. O nivel de referéncia 5 assumira o valor da média brasileira, ou seja, 77,80%.

O Nivel de
referencia

Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3
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FICHA 12
DIMENSAO AMBIENTAL
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Infra-estrutura de | Esgotamento Domicilios que dispdem de 1,06% | 24,13% | 47,20%
saneamento sanitario esgotamento sanitario adequado
bésico inexistente adequado (%)
ou insuficiente

O tratamento adequado de dejetos é condicdo basica para evitar o comprometimento da qualidade
ambiental. Normalmente, medidas simples evitam problemas sérios e de dificil correcao.

Apenas cerca de 26 dos domicilios do municipio de Sdo Benedito do Sul dispdem de esgotamento
sanitario considerado adequado, ou seja, estdo ligados a uma rede coletora apropriada. Isso
representa 1,06% do total de domicilios. Portanto, este sera o valor a ser assumido no nivel de
referéncia 1. A meta proposta (Nivel 5) propbe o alcance da média brasileira que é de 47,20%

50

40

30-

O Nivel de
20+ referencia

10

Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3
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FICHA 13

DIMENSAO AMBIENTAL

Problema Descritor Indicadores Niveis

1 3 5

Infra-estrutura de Acesso a | Percentual de domicilios cobertos | 46,98% | 65,99% | 85,00%
saneamento servigos com estruturas de coleta e

bésico inexistente | publicos de tratamento de lixo doméstico

ou insuficiente coleta de

lixo

O destino adequado do lixo é uma condicdo fundamental para a melhoria dos niveis de salude das
pessoas e de aumento da qualidade ambiental.

O municipio de Sao Benedito do Sul possuia no ano de 2000, segundo o censo demografico, um total
de 2.439 domicilios particulares permanentes. Deste conjunto apenas 1.146 domicilios tinham acesso
aos servigos publicos de coleta de lixo, ou seja, 46,98% do total. Este valor equivalera ao nivel de
referéncia 1 do Sistema Delos para este indicador. O valor referente a média brasileira (85,00%) sera
o nivel de referéncia 5.

90+
80+
704
60+
504
404
30
20
10

O Nivel de
referencia

AN N A ¥

Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3
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FICHA 14
DIMENSAO EDUCACIONAL
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Elevada evasao Taxa de % de analfabetos em relacdo a | 58,40% | 35,85 | 13,30%

escolar e analfabetismo populacéo total

repeténcia entre criangas e

adolescentes

O acesso a educacdo é um principio basico de exercicio da cidadania. Um processo que esteja
preocupado com a inclusdo de todos os individuos deve preocupar-se constantemente com a
erradicacdo do analfabetismo, por significar um entrave a participacdo consciente e a melhoria da

qualidade de vida.

Este indicador deve avaliar o esfor¢o constante que as comunidades devem realizar para reduzir o
nivel de analfabetismo. A taxa de referéncia sera igual 58,40%, valor obtido dos dados do censo
demogréfico de 2000. A média brasileira (13,30%) corresponderéd a meta a ser alcancada (nivel 5).

Nivel 1

Nivel 3 Nivel 5

O Taxa de
referéncia
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FICHA 15
DIMENSAO AMBIENTAL
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Infra-estrutura de Acesso a Domicilios que dispdem energia | 83,10% | 91,55% | 100,00%

apoio a produgao
precaria ou sub-
utilizada

energia

elétrica

elétrica (%)

O uso de energia elétrica aumenta as possibilidades de acesso a diversos beneficios da vida moderna
e evita 0 consumo de outros recursos naturais para a producao de energia.
Os dados do censo demogréfico de 2000 demonstram que 83,10% dos domicilios s&o servidos por
energia elétrica. Este valor equivalera ao nivel de referéncia 1. A universalizagdo deste servigo foi

estabelecida como meta a ser alcancada.

100+

80+

60+

40

20+

Nivel 1

Nivel 3 Nivel 5

O Taxa de
referéncia
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FICHA 16
DIMENSAO ECONOMICA
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Baixa Capacidade de % da arrecadacgao municipal 63,00% | 56,50 50,00%
competitividade investimento | comprometida com pagamento
dos produtos da prefeitura de pessoal
locais em infra-
estrutura e
NOVOS Servigos

A capacidade do Poder Publico investir em infra-estrutura e novos servigos é uma condicao basica
para a melhoria das condigdes de vida local. A legislacao brasileira define um percentual de 65% da
arrecadagdo municipal, como valor limite de comprometimento com despesas de pessoal, como
forma de dispor de recursos para o investimento em outras areas da administracao.

Atualmente, a prefeitura municipal de Sdo Benedito do sul destina cerca de 63,00% de sua
arrecadacgao com gastos relacionados a folha de pagamento do funcionalismo publico municipal. Este
percentual somado aos repasses e usos pré-definidos em lei comprometem praticamente toda a
arrecadacao municipal. Estima-se que seja possivel reduzir estes gastos para cerca de 50,00%
permitindo desta forma uma margem de recursos para uso em agdes estratégicas para o
desenvolvimento territorial.

O Nivel de
referencia

Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3
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FICHA 17
DIMENSAO AMBIENTAL
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3
Desmatamento Cobertura | % da superficie do municipio com | Menor ou
desordenado florestal cobertura florestal igua'dz taxa
referéncia

(%)

A devastacéo da cobertura florestal € uma das praticas mais comuns nos municipios em questdo. A
avaliagdo permanente deste indicador podera mostrar alteragbes na atividade econémica e na
melhoria da qualidade de outros recursos naturais.
Os dados referentes a este indicador nao foram definidos com clareza. O municipio na dispbe de

condigdes técnicas para proceder este levantamento, dificultando desta forma o uso do indicador.

Neste caso, sugeriu-se a definicdo de indicador proxi que pudesse permitir uma inferéncia sobre a
evolugéo do problema do desmatamento desordenado.
O grupo de juizes ficou encarregado de avaliar tecnicamente esta possibilidade.
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FICHA 18
DIMENSAO ECONOMICA
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Baixo nivel de Organizagéao Efetividade das entidades de Zero 3 6
organizagao e dos produtores organizagao da producgéo
participagéo dos
produtores

Este indicador deve representar o nivel de organiza¢gdo econbémica local, construida sobre base
associativa. Deve ser considerada a existéncia de, no minimo, uma cooperativa (ou similar) de
produtores, uma cooperativa de crédito, uma cooperativa de comercializagdo e centros de formagéo
de méo de obra.

= Cooperativa de produgéo rural- existéncia — nao
Cooperativa de produgéo urbana— existéncia — nao
Cooperativa de crédito — existéncia — nao
Cooperativa de comercializagao rural- existéncia — nao
Cooperativa de comercializagao rural— existéncia — nao
Centros de formagéao profissional — acesso na regidao — nao
No caso de Sao Benedito do Sul foram estabelecidos 06 itens para caracterizar a efetividade das
entidades de organizacado da producdo. Nenhum destes itens existe no municipio, fazendo com desta
forma o nivel de referéncia 1 assuma valor zero e o nivel 5 assuma valor 6.

6-
5-
4-
3- O Taxa de
referéncia
2-
1-
0-
Nivel 1 Nivel 3 Nivel 5
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FICHA 19
DIMENSAO SAUDE
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5

Incidéncia de Mortalidade Taxa de Mortalidade infantil 78,50 53,40 28,3
doencgas na infantil

infancia e

gestagao

A mortalidade infantil até um ano de idade é um indicador universal da qualidade dos servigos de

salide oferecidos a populacdo. A taxa de referéncia sera igual ao percentual atual.

Em Sé&o Benedito do Sul o valor atual deste indicador é igual a 78,5 mortes para cada mil criangas
nascidas vivas. Este valor equivalera ao nivel de referéncia 1.
A média brasileira é d e 28,3 mortes para cada mil criangas nascidas vivas, estimadas pelo IBGE para
0 ano 2000. Este valor equivalera ao nivel de referéncia 5.
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Nivel 1 Nivel 3 Nivel 5

O Taxa de
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FICHA 20
DIMENSAO ECONOMICA
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Comércio local Variagéo da Aumento da arrecadagio RS R$ R$
B . 300.000,00 | 600.000,00 | 900.000,00
dependente de arrecadacgao municipal
produtos oriundos municipal
de outras regides

A mobilizagdo dos agentes econbémicos locais, o surgimento de novos empreendimentos e o
aperfeicoamento administrativo das prefeituras podem significar o aumento da arrecadagcdo municipal,
com o consequUente aumento da capacidade financeira municipal. Isso pode ser avaliado pelo valor
recebido pelo municipio, como forma de transferéncia constitucional relativa a arrecadagao de ICMS.

Este valor é levantado mensalmente pela Secretaria da Fazenda do estado. As mesmas secretarias
tém levantamentos anuais que podem balizar os critérios para definicdo dos niveis de incremento

desejado.

No caso de sdo Benedito do Sul, estas transferéncias no ano de 2000 foram da ordem de R$
300.000,00 reais por ano, ou o equivalente a 0,06% do total repassados aos municipios de
Pernambuco. O grupo de juizes estabeleceu como meta triplicar este valor nos préximos 03 anos.
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FICHA 21
DIMENSAO ECONOMICA
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5

Comeércio local Aumento da Aumento do niumero de novos 40 80 120

dependente de atividade empreendimentos econdémicos
produtos oriundos | econémica no (%)
de outras regides municipio

A RAIS pode ser usado como base. Uma ressalva : o problema é captar o desaparecimento de
empreendimentos, 0 que permitiria pensar num aumento “liquido”, j& que esses casos Sa0 pouco
comunicados ao Ministério do Trabalho.

O quadro abaixo, elaborado a partir do censo demografico 2000, mostra a situagao atual da
organizagao empresarial local. Existem no municipio 40 empresas, distribuidas nos vérios segmentos
da atividade econémica. Este valor compora i nivel de referéncia 1. A meta estabelecida pelo grupo de
juizes € de que este numero de empreendimentos seja triplicado, o que indica que o nimero de
referéncia 5 sera igual a 120 empresas.

Atividade econdmica Qtde. Unidade
Agricultura, pecuaria, silvicultura e exploracao florestal - nimero de empresas - 2001 - Empresas
Industrias extrativas - numero de empresas - 2001 1 Empresas
IndUstrias de transformacdo - nimero de empresas - 2001 5 Empresas
Construcao - numero de empresas - 2001 - Empresas

Comércio; reparagao de veiculos automotores, objetos pessoais e domésticos - nimero 20 Empresas
de empresas - 2001

Alojamento e alimentagéo - nUmero de empresas - 2001 1 Empresas
Transporte, armazenagem e comunicacdes - numero de empresas - 2001 - Empresas
Intermediagao financeira - nimero de empresas - 2001 5 Empresas
Atividades imobiliarias, aluguéis e servicos prestados as empresas - numero de 1 Empresas
empresas - 2001
Administracao publica, defesa e seguridade social - niumero de empresas - 2001 2 Empresas
Educacdo - numero de empresas - 2001 1 Empresas
Salde e servicos sociais - numero de empresas - 2001 - Empresas
QOutros servicos coletivos, sociais e pessoais - nimero de empresas - 2001 7 Empresas
Total de empresas 40
120+
100+
80-
60- OTaxa de
referéncia
401
201
0-
Nivel 1 Nivel 3  Nivel 5
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FICHA 22
DIMENSAO AMBIENTAL
Problema Descritor Indicadores Niveis
1 3 5
Uso indiscriminado | Incidéncia de | NUmero de casos de intoxicagéo 25 12 Zero

de agrotdxicos

doencgas
relacionadas

ao trabalho

por agrotéxicos/ano

O uso indiscriminado de produtos quimicos nas lavouras da regido acarreta prejuizos consideraveis

ao meio ambiente e & salde dos trabalhadores que manuseiam estes produtos.

Uma das conseqiiéncias mais comuns é a incidéncia de doencas causadas pela contaminagao dos
individuos provocada pelo uso inadequados dos produtos ou pelo préprio poder contaminador dos
componentes dos mesmos.
O grupo de juizes identificou junto as unidades de saude do municipio o registro de 25 casos
diagnosticados como “doencas provocadas por agentes quimicos”. A meta a ser alcangada é igual a

Zero.

Nivel 1

Nivel 2 Nivel 3

O Nivel de
referéncia
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5.5.6.1 O indice de desenvolvimento por dimensao

A formula para céalculo deste indice encontra-se descrita no item 5.4.3.

IDD=(a+b+c+...)/n

O calculo nao foi feito em funcao da necessidade de tempo para atualizacao

dos dados do Sistema Delos.
Foi realizada uma oficina de capacitacao dos juizes visando prepara-los para

a coleta dos dados e o célculo dos indices por dimensao.

5.5.6.2 O indice de Desenvolvimento Local (IDL)

A férmula para calculo deste indice encontra-se descrita no item 5.4.4.

IDL = (IDambientaI +|Decon6mica + IDeducagéo + IDpoIitico—institucionaI + IDsaUde..)/ 5

IDL = Y_IDD/5

O célculo nao foi feito em funcdo da necessidade de tempo para
quantificacdo de cada um dos indicadores e para atualizacdo dos dados do Sistema
Delos.

Foi realizada uma oficina de capacitacao dos juizes visando prepara-los para

a coleta dos dados e o célculo dos indices por dimensao.
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5.5.6.3 Equipe de acompanhamento e base de dados

No caso dessa aplicagdo do método foi organizada uma equipe de
monitoramento e gestao do Sistema Delos. Esta equipe € formada por 06 pessoas,
selecionadas a partir do grupo de juizes que ajudou a estruturar o sistema de
Monitoramento do processo de desenvolvimento do municipio.

Esta equipe estabeleceu um cronograma de trabalho que prevé encontros

bimensais para atualizagdo dos dados do sistema.

5.6 CONCLUSOES SOBRE O CAPITULO

Todas as etapas implementadas para realizagéo deste trabalho de pesquisa,
buscaram criar condi¢des teoricas e técnicas para a concepgao de um instrumento
de apoio ao monitoramento dos resultados de processos de desenvolvimento,
centrados na participagédo dos atores sociais que atuam num determinado municipio.
O autor procurou, a partir da busca de referéncias bibliograficas e de sua
experiéncia profissional contribuir para o aperfeicoamento de programas que se
comprometem com esta mesma perspectiva.

Este capitulo procurou descrever passo a passo cada uma das etapas a
serem executadas para que, em cada municipio, seja construido o Sistema Delos.
Ao final, pode-se concluir que o método proposto consegue responder de forma
satisfatoria aos objetivos propostos pelo autor. A utilizagcdo dos instrumentos que
compdéem o Sistema Delos permite que os atores sociais envolvidos (os juizes)
aprofundem o conhecimento sobre as principais restricdes ao desenvolvimento do
municipio, ao mesmo tempo em que oferece meios para a definicdo de formas

adequadas de acompanhamento do esforgo de transformacéo da realidade local.
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Desta forma, espera-se estar contribuindo para o fortalecimento do protagonismo
das pessoas e das organizagbes e aumentando a eficiéncia do processo de
planejamento como um todo.

A falta de informacbées sobre outros métodos de monitoramento com
preocupacdes similares, de alguma forma, prejudica a avaliagdo do Sistema Delos.
Espera-se que a aplicagcdo do método em varios municipios e o acompanhamento
de sua utilizacdo ao longo do tempo, permita estabelecer medidas de
aprimoramento, aumentando desta forma sua utilidade técnica e politica.

O encerramento do Acordo de Cooperagéo Técnica Internacional que servia
de suporte ao Projeto Nordeste Sustentavel, no final de 2002, prejudicou a intencéo
do autor de implantar e avaliar o Sistema Delos nos municipios que serviram com
universo para a analise dos resultados. Isso fez com que sua aplicagdo ficasse
restrita ao municipio de Sdo Benedito do Sul (PE). Este municipio encontrava-se, na
época, nas ultimas fases da metodologia do Projeto Nordeste Sustentavel. Isso
garantiu que a aplicagdo pratica do método fosse feita com qualidade e de forma
criteriosa, dando condi¢gbes para uma analise concreta sobre a sua viabilidade. A
partir deste teste do método podem-se retirar as seguintes:

a) O tempo utilizado para a construcao do Sistema Delos, cerca de 16
horas distribuidas em 04 oficinas, demonstrou-se suficiente. Cabe
destacar que uma boa parte deste tempo foi utilizada para instruir os
participantes (juizes) sobre o uso de cada um dos instrumentos
técnicos de apoio. Neste caso, podemos afirmar que estas oficinas
devem assumir um carater capacitador, ja que estes instrumentos

podem ter utilidade em outras situacdes de planejamento.
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Os bons resultados obtidos no teste deveram-se em grande parte a
qualidade do grupo de juizes. Todos os participantes estiveram
envolvidos nas discussdes promovidas no ambito do Projeto
Nordeste Sustentavel, o que permitiu a rapida compreensao dos
objetivos e dos conceitos propostos pelo Sistema Delos.

uso dos instrumentos de apoio técnico utilizados para definir o peso
dos critérios e a priorizagcao dos problemas foi feito sem maiores
dificuldades, demonstrando que os mesmos atendem as premissas
propostas para o método, constituindo-se em instrumentos de facil
uso e compreensao pelos utilizadores. Saliente-se que no grupo nao
existiam analfabetos, o que poderia exigir o0 emprego de algumas
alternativas no uso dos instrumentos.

A tabela de referéncia utilizada para a priorizagao dos problemas do
municipio atendeu as exigéncias do método. Na avaliacdo dos
participantes os 15 problemas selecionados representam de forma
precisa a realidade do municipio. Alguns participantes
argumentaram a necessidade de ampliar 0 numero de problemas
selecionados. O grupo, no entanto, decidiu pela manutengdo dos
critérios propostos pelo método. Esta questdo podera ser melhor
avaliada a partir da utilizagao repetida do método em outras regides.
A definigho dos descritores para cada um dos problemas
selecionados demonstrou ser uma das etapas mais trabalhosas do
método. Neste caso, as discussdes tiveram que ser mediadas pelo
autor, pois, as visbes de alguns juizes, em varios casos, eram

diferentes ou divergentes. Este fato deve ser interpretado como um
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aspecto positivo do método, pois propicia a confrontagdo de idéias
diferentes e estimula a formagdo de consensos sobre questdes
relacionadas a realidade local.

A escolha dos indicadores foi facilitada pela utilizagdo dos
documentos relativos ao diagnostico socio-econémico elaborado
pelo Projeto Nordeste Sustentavel e por uma relagéo de indicadores
de referéncia apresentada pelo autor (anexo C).

Um outro momento importante na construgdo do Sistema Delos foi a
reflexdo realizada por cada uma das 05 equipes formadas para
definir as metas a serem atingidas em cada indicador. As equipes
tiveram que fazer um esfor¢o de pesquisa no préprio municipio e em
documentos técnicos para identificar a situacdo atual de cada
indicador. Além disso, foram realizadas diversas discussdes para
estabelecer os parametros a serem alcangados por cada um deles.
Alguns indicadores foram facilmente avaliados e parametrizados.
Outros demonstraram a inexisténcia de estatisticas ou informagdes
confiaveis. No caso dos indicadores qualitativos, as equipes, com a
ajuda do autor, construiram as formulas que permitiram quantificar a
realidade local, como foi 0 caso dos indicadores relacionados a
“organizacao politica da sociedade local” e a “organizacao dos
produtores”.

Em alguns casos, ndo possivel estabelecer os parametros atuais do
indicador em fungdo da falta de informagdes confiaveis ou da
dificuldade de acesso as mesmas. O indicador referente ao descritor

‘poupanca local” ndo foi quantificado pois o representante da
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agéncia bancaria local argumentou a impossibilidade de fornecer a
informacdes por razées de seguranca e sigilo bancario”. A equipe
responsavel ficou encarregada de buscar a informagdao em outras
fontes. Os indicadores “numero de acidentes de trabalho por
semestre” e “% da superficie do municipio com cobertura florestal”
também ndo foram quantificados por falta de informagdes
confiaveis. As equipes ficaram encarregadas de pesquisar fontes e
discutir com o0s responsaveis locais formas adequadas de
estabelecer os parametros de referéncia e as melhores maneiras de
atualiza-los.

preenchimento das fichas de registro foi feito a posteirori em funcéo
da necessidade de redagdo dos textos de caracterizacdo. Este
trabalho foi realizado pela equipe técnica constituida para efetuar o
acompanhamento e atualizagéo do sistema.

Infelizmente, n&o foi possivel calcular os indices e sub-indices em
fungcéo da falta de estabelecimento de séries temporais de cada um
dos indicadores.

Durante a aplicagdo do método foi sugerido que algumas etapas
fossem informatizadas ou, se possivel, que o Sistema Delos
pudesse ser apresentado e construido sobre uma base
Informatizada. Na avaliagdo do autor, isso poderia facilitar alguns
procedimentos, agilizando, principalmente, as etapas que
demandam a realizagdo de somatdrios de notas e pesos atribuidos
pelo grupo de juizes. Por outro lado, o exercicio manual, realizado

de forma transparente com todo o grupo, tem o mérito de contribuir
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para o completo dominio da l6gica do método. Além disso, a verséo
informatizada poderia demandar o uso do dominio da tecnologia e
uma estrutura (redes, computadores, impressoras etc),
normalmente, indisponivel nos municipios de pequeno porte. Neste
caso, deve-se tentar estabelecer comparagdes entre as duas formas
de apresentacdo para avaliar qual delas atende melhor aos
objetivos propostos pelo método.
Por fim, cabe destacar que a participagdo do grupo de juizes foi intensa e
que, na avaliacao geral, deveu-se a l6gica proposta pelo método, que estimulou o

interesse e o comprometimento de todos com o resultado do trabalho.



6 CAPITULO VI- CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A realizagdo deste trabalho académico permitiu o descobrimento de um
universo de informagdes fundamentais para a realizacao de trabalhos de promogéo
e apoio aos processos participativos de desenvolvimento territorial.

A leitura de trabalhos relevantes sobre o tema “indicadores de
desenvolvimento” abriu para o autor novas perspectivas de pesquisa e atividade
profissional. Mas, foi o contato com a realidade concreta das regides pesquisadas
que permitiu o estabelecimento de um rumo diferente para a pesquisa, procurando
descobrir e valorizar os potenciais e o conhecimento dos proprios atores sociais
locais. Desta forma, a estratégia sistematizada pelo autor € resultado de uma ampla
reflexdo sobre as necessidades de regides marginalizadas, sob o ponto de vista
social e econémico, ao mesmo tempo em que busca constituir-se num instrumento
de apoio a transformagéo destes municipios.

Ao final deste trabalho pode-se estabelecer algumas consideragdes, que no
seu conjunto tentam sintetizar o esforgo e o aprendizado realizado durante todo o

curso de doutorado:

6.1 CONCLUSOES DA PESQUISA

Em relagdo ao escopo do trabalho de doutorado apresenta-se abaixo as

principais conclusdes:
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6.1.1 Quanto aos objetivos do trabalho

O autor definiu como objetivo geral da pesquisa a elaboragdo de um método,
que propiciasse a construcdo de sistemas de indicadores capazes de permitir o
monitoramento de processos de desenvolvimento local, estabelecidos a partir de
estratégias de planejamento que valorizem o envolvimento dos atores sociais locais.
A partir deste referencial foi definida a area de abrangéncia do estudo, representada
pelos municipios da area de atuagédo do Projeto Nordeste Sustentavel. Desta forma,
procurou-se garantir que as alternativas técnicas que vieram a ser propostas
estivessem inseridas num contexto que primava pela busca constante do
envolvimento e da participagdo do maior numero possivel de individuos e
organizacbes. Este ambiente favoreceu o fortalecimento de alguns principios que
foram incorporados ao método, como por exemplo, a necessidade de criagdo de
espacos locais de gestdo do sistema de monitoramento e a recomendacéo de que
participassem da discussao e priorizagdo dos indicadores pessoas que participaram
efetivamente de todo o processo de planejamento do desenvolvimento local.

Além disso, o estudo procurou buscar elementos que permitissem identificar
e analisar as principais limitagbes ao desenvolvimento de um conjunto de municipios
brasileiros, marcados pela presencga de baixos indices de desenvolvimento humano.
Desta forma. A analise dos documentos gerados no ambito do Projeto Nordeste
Sustentavel permitiu estabelecer um rol de problemas suficientemente abrangente,
capaz de permitir que as realidades dos municipios estudados pudessem ser
identificadas a partir da analise do mesmo.

Ainda na fase de analise dos resultados do trabalho de campo, ao analisar os

documentos construidos em cada municipio, o autor detectou algumas fragilidades o
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que acarretou no descarte de varios deles e na reducao do numero de municipios
estudados. Esta acdo propiciou o estabelecimento de algumas diretrizes que
passaram a incorporar o Sistema Delos e que procuram minimizar falhas do
processo de planejamento e contribuir para o aumento da efetividade dos
programas de desenvolvimento local, pela maior apropriacdo pelos atores sociais
envolvidos dos instrumentos de monitoramento e avaliacdo. Dentro desta
perspectiva, a estratégia proposta que prevé o estabelecimento de metas a serem
alcancadas, num periodo de tempo determinado e estabelecidas a partir da
avaliacdo da capacidade que a comunidade tem de alterar a realidade do indicador,
procura favorecer o acompanhamento da dindmica do desenvolvimento do
municipio.

A aplicagcao do método no municipio de Sdo Benedito do Sul demonstrou que
a estratégia de monitoramento tende a reforgar os principios das metodologias que
buscam aumentar o protagonismo dos atores sociais locais (neste caso, aquela
implementada pelo Programa Nordeste Sustentavel), e pode constituir-se em

instrumento de apoio a gestdo de processos de desenvolvimento local sustentavel.

6.1.2 Quanto a hipotese formulada

A aplicacdo do método proposto tem condigbes de contribuir para a melhor
compreensdo da realidade de municipios que apresentam as caracteristicas
daqueles que serviram como base para elaboracdo desta tese. A discussdo dos
problemas, o estabelecimento de prioridades e a identificagdo dos melhores
indicadores e metas para acompanhamento da dindmica das transformacgbes que
ocorrem no municipio, permite com que os atores sociais envolvidos e a

comunidade em geral tenham uma melhor compreensao da realidade local.
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A aplicagao pratica do método confirmou a importancia de uma ferramenta de
monitoramento para a melhoria da eficiéncia do processo de planejamento. Por
outro lado, a estratégia proposta pelo Sistema Delos e a caracteristica dos
instrumentos técnicos utilizados, contribuiram para o aumento do controle dos
participantes sobre todo o processo de planejamento, na medida em que aumentou
o grau de compreensao dos mesmos e ajudou a estabelecer um cenario futuro a ser
alcancado pelo municipio. Com isso, pode-se afirmar que este tipo de ferramenta
contribui para o aumento do protagonismo dos atores sociais e fortalece a
capacidade de mudanca de realidades marcadas por grandes contradi¢ées sociais e

econdmicas.

6.1.3 Quanto ao método proposto

O resultado deste trabalho académico configura-se como um instrumento de
apoio aos processos de planejamento participativo. Durante a sua sistematizagéo e
aplicacdo pbde-se identificar algumas caracteristicas que valem a pena ser

consideradas quando de sua utilizagdo ou analise.

6.1.3.1 Pontos fortes do Sistema Delos

a) A estratégia metodolégica estimula a formacdo de equipes
multidisciplinares e interinstitucionais;

b) Permite a construcdo de cenarios futuros de desenvolvimento, ao
mesmo tempo em que oferece meios para 0 monitoramento das acoes

propostas para que os mesmos sejam alcangados;
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c) Favorece o confronto e a mediacao de posi¢oes e visdes diferentes de
aspectos da realidade local;

d) Possibilita o estabelecimento de relagbes entre aspectos das diversas
dimensdes do desenvolvimento (educacdo, saude, meio ambiente,
economia e politica);

e) Os custos de implantagcdo e manuteng¢ao séao baixos, resumindo-se ao
repasse da metodologia, capacitagdo da equipe técnica de

acompanhamento e coleta de dados.

6.1.3.2 Pontos fracos do Sistema Delos

a) A falta de condigbes para aplicar o método em outros municipios pode
ser considerada uma das fragilidades deste trabalho;

b) O acompanhamento continuado para a atualizacdo e analise da
evolucao dos indicadores exige a criagdo de uma equipe técnica com
meios e recursos necessarios para execucao das tarefas;

c) A dificuldade para a obtengdo de dados atualizados, principalmente,
aqueles de interesse apenas local, prejudica a atualizagao periddica do
sistema;

d) Podem surgir preconceitos em relagdo a eficiéncia do sistema em

fungdo da sua simplicidade aparente.

6.1.4 Quanto a bibliografia e estudos existentes

As trés grandes etapas de formulagcdo desta tese (revisdo bibliografica,

trabalho de campo e a formulagdo do Sistema Delos), permitiram ao autor identificar
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algumas lacunas em relagdo a produgdo tedrica sobre o tema. Os trabalhos
revisados e citados neste estudo tratam, na sua maioria, da teoria do planejamento
e do monitoramento de processos de desenvolvimento. No entanto, a visao
académica dominante parte do principio de que os instrumentos de monitoramento
devem atender as demandas de técnicos, estudiosos e formuladores de politicas.
Sao raros os estudos que partem do principio de que o desenvolvimento deve ser
uma obra dos individuos e instituicdes que vivem num determinado territorio.

Esta tese procurou aprofundar esta contradicdo e oferecer pistas para que
futuros estudos tratem esta abordagem de forma mais incisiva.

A formulagdo do Sistema Delos e a aplicagdo do mesmo deixou claro que
existe um grande caminho a ser percorrido. E preciso compreender melhor os
fendbmenos que orientam a participagdo das comunidades e criar novos
instrumentos capazes de potencializar os resultados da mesma, contribuindo desta
forma para o aprimoramento dos processos de planejamento e para o aumento da

capacidade dos individuos assumirem suas responsabilidades e exercerem seus

direitos.

6.2 RECOMENDAGCOES PARA TRABALHOS FUTUROS

A contribuigdo gerada por este trabalho de pesquisa pode ser resumida como
uma tentativa de propiciar a melhoria de processos participativos de planejamento e
gestdo do desenvolvimento local, a partir da reflexdo sobre a realidade de alguns
municipios do nordeste brasileiros, caracterizados pela posse dos mais baixos
indices de Desenvolvimento Humano do Brasil. Sao, portanto, realidades dificeis de

ser compreendidas e transformadas. Em funcdo disso, é necessario o



216

aprofundamento dos estudos e o aprimoramento da estratégia e dos instrumentos
propostos pelo Sistema Delos. A principio, pode-se sugerir que:

a) Sejam feitos estudos para avaliar a viabilidade da informatizagdo do
Sistema Delos, buscando-se com isso a facilitagdo de seu uso e
difuséo;

b) Sejam propostos e adaptados sistemas de coleta, tratamento e
gestdo de dados de baixo custo e que permitam a atualizagdo
periddica do Sistema Delos;

c) Sejam realizados estudos de aprimoramento dos instrumentos
técnicos (fichas, matrizes, tabelas etc) utilizados no Sistema Delos,
como forma de torna-los mais didaticos e atrativos;

d) Sejam realizados estudos comparativos entre municipios que venham
a utilizar o Sistema Delos como forma de buscar informagdes para o

seu aperfeicoamento.

6.3 CONSIDERACOES FINAIS

O escritor Amartya Sem em seu livro ‘Desenvolvimento como liberdade’
afirma que “a expansdo da liberdade deve ser vista como principal meio do
desenvolvimento. O desenvolvimento consiste na eliminacdo de privagbes de
liberdade que limitam as escolhas e oportunidades das pessoas de exercer
ponderadamente sua condi¢ao de agente [...]".

Esta tese partiu desta premissa e procurou desenvolver uma estratégia
concreta de favorecimento do protagonismo das pessoas comprometidas com a
transformacéo de sua prépria realidade. Desta forma, propde ajudar a construir um

ambiente local onde o aumento das competéncias e a conquista de oportunidades
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torne as pessoas mais LIVRES. Livre para pensar e agir de forma consciente. Livre
para organizar-se com seus vizinhos e compartilhar com eles suas vitérias e
contratempos. Livre para romper com vicios e preconceitos perpetuados ao longo
dos séculos. Livre para compreender que “gente foi feita para ser feliz”. E ser feliz

n&o pode se resumir a um estado de espirito!!!!
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ANEXO A - FORMULARIO DELOS

Utilizado para estabelecer as tabelas de referéncias para cada um dos municipios
estudados.

Folha n2

Formulario - DELOS

Estado Municipio

Dimensao | Problema Causas Solucoes

112131415




ANEXO B - OUTROS CONCEITOS BASICOS DO USADOS NO TRABALHO

Acoes locais: sao as agbes construidas a partir de intervencoes
planejadas na realidade local, concebidas e elaboradas com ampla participacao de
todos os atores sociais, e que sejam sustentaveis, requerendo para isso, reflexdes

nas dimensdes econdmica, ambiental, social, cultural, politica e institucional.

Adensamento: entendido como a articulagéo e integragao potencial e em
escala, de todas as acdes que vém sendo desenvolvidas nos municipios e

desencadeadas pelo governo federal, estadual e municipal.

Agenda Local: siao as atividades consensuadas de forma participativa e
estratégica, envolvendo atores sociais locais e parceiros, e definidas em um
cronograma de atividades e atribuicdes compartilhadas. Agenda local pode se referir
a um municipio, microrregiao, consoércio de municipios, etc.e geralmente é posterior

a uma discussao ampliada e validada localmente.

Anadlise Participativa da Realidade: corresponde a uma fase fundamental
da metodologia. Esta fase objetiva desenvolver, de forma participativa, a capacidade
dos atores sociais locais de identificar e conhecer sua realidade, de forma analitica e
critica, para propor sua transformacéo. A base para isso é a reflexdo participativa
sobre as potencialidades, os problemas e os condicionantes, destacando a analise
do contexto externo (oportunidades e ameacas). Ela culmina com a elaboracéo de

um Diagnostico Participativo da realidade.

Agentes de Desenvolvimento Local: s&o os membros da equipe técnica
e representantes de outros programas que atuam no municipio ou na regidao em
atividades de desenvolvimento local, e representantes municipais indicados pela
populacdo local, que capacitados tornam-se capacitadores e facilitadores de
instrumentos metodoldgicos para a aplicacao de conceitos, praticas e posturas que

impulsionem e aprimorem o Desenvolvimento Local Sustentavel.

Atores Sociais Locais: refere-se a populagdo do municipio como um
todo, organizada ou nédo, ou seja, todo e qualquer individuo que vive ou se relaciona
com o0 municipio. Sao entendidos como 0s sujeitos sociais principais do processo
de desenvolvimento na medida em que se engajam, participando, discutindo e
propondo solugdes .Ex: cdmaras de lojistas, sindicatos patronais, sindicatos de



231

trabalhadores, associagées de trabalhadores autbnomos, conselhos, cooperativas,
empresas, associacbes de moradores, associacbes comunitarias rurais,
organizagbes religiosas, politicas, organizacbes ndo governamentais, instituicbes
governamentais locais, camara de vereadores, poder judiciario municipal,

parlamentares federais e estaduais que moram no local.

Aglomerado de Municipios: € a identificacdo de um conjunto de
municipios selecionados no entorno de um municipio piloto do Programa Nordeste
Sustentavel, por apresentarem caracteristicas de circunvizinhanca, de condi¢des
socioecondmicas e ambientais similares, e por desenvolverem atividades produtivas
comuns ou com potencialidade de convergéncia para eixos econdémicos de

desenvolvimento.

Clusters: consistem em um complexo integrado de atividades em cadeia
produtiva, de um determinado setor, em um espacgo territorial identificado. A
organizacdo de um cluster, usualmente, incluii empresas de producao
especializada; empresas fornecedoras; empresas prestadoras de servigos;
instituicbes de pesquisas; instituicdes publicas e privadas de suporte fundamental. A
esséncia da organizagdo de clusters é a criacdo de capacidades especializadas
dentro de regides para a promog¢ao de seu desenvolvimento social, econémico e
ambiental. A concepcao de um cluster é essencialmente holistica, envolvendo um
processo de desenvolvimento integrado de um conjunto de atividades produtivas
interdependentes, tecnoldgica e espacialmente. Assim, um cluster, embora tenha
um nucleo de atividades-chave orientadas para as exportacbes inter-regionais e
internacionais, depende, para ser competitivo em escala global, de uma articulagéo
com servicos de suporte empresarial (servicos de informatica, de manutencgéo, de
testes de qualidade, etc.) e de atividades para o suprimento completo da cadeia
produtiva. O sucesso de um cluster depende, evidentemente, de suas condicdes de
sustentabilidade. Nao havera sustentabilidade se a forma como ele se relaciona
com a natureza (o seu contrato natural) levar a um uso da base de recursos
renovaveis e nao-renovaveis que venha a comprometer os niveis de produtividade
econbmica e de bem-estar social das futuras geracées. Da mesma forma, a
sustentabilidade ndo se mantera se a forma como se relaciona com a sociedade

local e regional onde se insere criar disfuncionalidades sociais de aglomeracéo
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(poluicdo, contaminacdo, congestionamentos), que afetem adversamente as

condicdes de vida dos habitantes em seu entorno de influéncia direta e indireta.

Eixos Aglutinadores: sdao temas voltados para a geracdo de trabalho,
produtos e renda e outros ligados ao meio ambiente e sustentabilidade dos recursos
locais, que se apresentam como de interesse comum entre 0s setores produtivos e
demais centros de interesse em cada aglomerado de municipios. Tais areas podem
estar representadas, por exemplo, por cultivo de determinada lavoura, linha de
pecuaria, manejo e conservacao de florestas e matas, margens de rios e fontes;
introducao ou melhoria dos servigos turisticos; montagem e funcionamento de uma
agroindustria, dentre outros. Os eixos aglutinadores, como indica a propria
denominagdo, aglutinam as ac¢des dos municipios que apresentam interesses
comuns de desenvolvimento, de forma a criar uma base intercomplementar de
empreendimento. Ou seja, pode, na complementaridade e organizacdo dos
processos produtivos coexistentes e concatenados, verificar a viabilidade comercial
da area proposta para a microrregido; capacitar técnicos; identificar fontes de
financiamento e assisténcia técnica; executar e administrar os processos de trabalho
na producdo; providenciar espagos de armazenamento; estabelecer formas de
transporte e comercializagédo; criar instrumentos de interacédo institucional. Desta
forma, os eixos aglutinadores constituem-se no elemento desencadeador para a
formacao das cadeias produtivas, enquanto estas, por sua vez, vao compor a base

social e produtiva para a formacao de clusters.

7

Estratégia: é a capacidade de posicionar-se corretamente frente as
situacoes, principalmente quando se esta diante de incertezas e turbuléncias do
ambiente, a partir da definicdo de prioridades e agOes estratégicas que viabilizem a
estruturacao e consolidacéo do processo de desenvolvimento sustentavel.

Foruns de Desenvolvimento Sustentavel: sao reunides ampliadas
privilegiadas para socializar e debater as propostas locais, com base na participagéo
dos atores sociais locais, voltados para a definicdo coletiva das prioridades do

Desenvolvimento Sustentavel no ambito local e regional.

Gestdao social: ¢ a gestdo promovida com a participacdo direta e

propositiva de todos os atores sociais envolvidos, que interagem no processo de
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planejamento e no estabelecimento do processo de controle social de todas as
aclOes publicas desenvolvidas em uma localidade.

Monitoramento e Avaliacao sao as fungbes de acompanhamento e
reflexdo sobre os resultados do processo de implementagdo das agdes locais. O
monitoramento possui carater gerencial no sentido de planejar, identificar e apoiar o
atendimento aos objetivos propostos e sustentar um impacto positivo do Programa.
Busca ainda contribuir para o fortalecimento da proposta metodoldgica,

possibilitando a multiplicacdo das a¢des de desenvolvimento sustentavel.

Municipio: é um espaco delimitado geografica e administrativamente, onde
as comunidades residem e se estabelecem como grupos sociais, culturais e
politicos; desenvolvem suas atividades produtivas e formam suas estruturas de
comunicacao e organizacao. Neste estudo, 0 municipio constitui a unidade espacial
de intervencdo a partir da qual se atinge os resultados de desenvolvimento da

metodologia.

Parcerias: é entendida como a convergéncia orientada de interesses de
diferentes atores sociais para objetivos comuns, tendo como principio 0
compartilhamento de recursos e de beneficios socio-econdmicos, politicos ou
ambientais. Por meio deste principio, supde-se que todos os atores sociais possuem
algo a oferecer e a ganhar, direta ou indiretamente, no processo, e eles proprios
tomam a responsabilidade social de manter os compromissos assumidos. Em

sintese, 0 objetivo da parceria é a busca de acordos construidos por meio de

concessodes e estabelecimento de confianga mutua entre as partes envolvidas



ANEXO C - INDICADORES DE REFERENCIA

Neste item pretende-se relacionar uma série de indicadores que poderao
auxiliar os atores locais na definicdo do Sistema Delos.

DIMENSAO AMBIENTAL

1. Proporcao de areas terrestres cobertas por florestas (FAO)

2. Fracdo da area protegida para manter a diversidade biolégica sobre a
superficie total (PNUMA — [UCN

3. Propor¢ao da populacédo que utiliza combustiveis sélidos. (OMS)

4. Proporgao da populagao -- urbana e rural -- com acesso a uma fonte de agua
tratada (UNICEF - OMS)

5. Proporgéo da populagdo com acesso a coleta de esgoto sanitario
6. Proporcao da populacdo com acesso sistemas de coleta de lixo

7. % do orgamento municipal gasto com saneamento basico

DIMENSAO ECONOMICA

8. Proporcdo da populacdo que ganha menos de 1 dolar por dia em PCP

(Banco Mundial)
9. indice de hiato de pobreza (incidéncia x grau de pobreza) (Banco Mundial)

10. Participagdo dos 20% mais pobre da populagdo no consumo nacional
(Banco Mundial)

11. Percentagem de mulheres assalariadas no setor ndo agricola (OIT)

12. Taxa de desemprego na faixa etaria entre 15 e 24 anos, por sexo e total.’
(QIT)

13. Proporcéo da populagcdo com acesso a medicamentos essenciais a pregos

acessiveis, numa base sustentavel. (OMS)
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14. Grau de empreendedorismo local

15. Evolugao da taxa de ocupacgao da PEA

DIMENSAO EDUCACAO

16. Taxa liquida de matricula no ensino basico (UNESCO)

17. Proporgéao dos alunos que iniciam o 12 ano e atingem o 5% (UNESCO)
18. Taxa de alfabetizacdo na faixa etaria de 15 a 24 anos (UNESCO)

19. Razao meninas/meninos no ensino basico, médio e superior (UNESCO)

20. Razao entre mulheres e homens alfabetizados na faixa etaria de 15 a 24
anos (UNESCO)

DIMENSAO POLITICO-INSTITUCIONAL

21. Proporcao de mandatos ocupados por mulheres no parlamento nacional
(UPI)

22. Proporcao de domicilios com posse segura do lugar da habitagdo (UN-
HABITAT)

23. Linhas telefbnicas e assinaturas celulares por 1.000 habitantes

24. Computadores pessoais por 1.000 habitantes

DIMENSAO SAUDE

25. Prevaléncia de criangas (com menos de 5 anos) abaixo do peso (UNICEF /
OMS)

26. Proporcao da populacdo que ndo atinge o nivel minimo de consumo
dietético de calorias (FAO)

27. Taxa de mortalidade de criancas menores de 5 anos (UNICEF - OMS)

28. Taxa de mortalidade infantil (UNICEF - OMS)
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29. Proporcao de criangas de 1 ano vacinadas contra o sarampo (UNICEF -
OMS)

30. Taxa de mortalidade materna (UNICEF - OMS)

31. Proporcao de nascidos vivos por idade da mae

32. Proporcao de partos hospitalares

33. Proporcao de nascidos vivos com baixo peso ao nascer
34. Taxa bruta de natalidade

35. Proporcao de partos assistidos por pessoal de saude qualificado (UNICEF -
OMS)

36. Taxa de prevaléncia do HIV/AIDS entre as mulheres gravidas com idades
entre os 15 e 24 anos (UNAIDS-UNICEF-OMS)

37. Taxa de utilizacdo de anticoncepcionais (UNAIDS-UNICEF- Divisdo de
Populagcéo da ONU - OMS)

38. Numero de criangas tornadas 6rfas pela AIDS (UNAIDS-UNICEF)
39. Taxas de prevaléncia e de mortalidade ligadas a malaria (OMS)

40. Proporcao da populacédo das zonas de risco que utilizam meios de protecao

e de tratamento eficazes contra a malaria (UNICEF - OMS)
41. Taxas de prevaléncia e de mortalidade ligadas a tuberculose (OMS)

42. Proporcao de casos de tuberculose detectados e curados no ambito de
tratamentos de curta duragéo sob vigilancia direta (DOTS - OMS)

43. Taxa de incidéncia de doencas relacionadas ao trabalho



