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RESUMO

A presente pesquisa procurou avaliar duas experiéncias de planejamento governamental nos
municipios de Palhoga ¢ S3o Bonificio, em Santa Catarina, visando a identificar as inovagoes
institucionais ocorridas no processo de elaboragio dos planos municipais. O alvo do trabalho foi
vén'ﬁcar se aquelas inovagdes foram compativeis com os condicionantes do planejamento do
~ desenvolvimento sustentado, € especialmente, com a participagio democratica da sociedade ¢ com
os arranjos institucionais descentralizados. Os critérios utilizados na avaliagio basecaram-se em

)

abordagens do plancjamento governamental de natureza estratégica e participativa, entendidas
como constitutivas do planejamento do desenvolvimento sustentado. De forma preliminar, o estudo
destacou algumas agdes priorizadas pelos planos e implementadas na pratica, que tinham

convergéncia com critérios de sustentabilidade.

Optou-se pelo tipo de pesquisa estudo de caso. Os dados primarios foram coletados por
meio de entrevistas semi-estruturadas, € os secundarios por relatorios oficiais € os planos
municipais. A anélise ¢ interpretagdo dos dados foram feitas de forma qualitativa, sendo utilizada a

distribuigdo de freqiiéncia para complementar a analise.

O estudo revelou que, em Palhoga, foram definidas quatro questdes estratégicas para o
desenvolvimento do Municipio: imigragao acelerada, necessidade do aumento das receitas
municipais, destruigdo do meio-ambiente ¢ grave situagdo do sancamento basico local. Estas
quesic”)es orientaram estratégias de agdo para reverter a pratica tradicional de asfaltar ruas e

construir pragas. Tal esforgo foi fruto das praticas inovadoras da gestdo publica, pela implantagao

Rt
—

da metodologia de plangjamento estratégico participativo (PEP) naquele  Municipio. Todavia,

\?
!



prescindiu ¢la de maior pluralidade ¢ representatividade dos segmentos sociais, econdomicos ¢

politicos locais, no processo de plancjamento.

No municipio de Sdo Bonifacio, o estudo mostrou que foi claborado ¢ implementado um
plano agropecuario (PMDA), resultado de um processo de plangjamento cooperativo e integrado,
abrangendo o governo municipal, agéncias publicas cstaduais ¢ a comunidade ilocal. Ele foi
dinamizado por uma Comissio Agropecuaria Municipal,. especialmente criada para cuidar dos
assuntos do sctor agropecudrio. Esta Comissdo ¢ o PMIDA foram responsaveis por agdes que
contribuiram para minimizar ¢ evitar superposigdcs, parqlclismos ¢ desperdicios dc recursos ¢
agdes. Constatou-se, no entanto, que a iniciativa pa.ra formulagdo ¢ implementagdo do Plano foi
essencialmente  dos  governos municipal ¢ estadual, ¢ a participagio comunitaria  foi
predominantemente induzida por ¢les. Isto devido a baixa politizagio e natureza conservadora da
populagdo, que ndo vislumbrava a importancia de um maior envolvimento dela ¢ de suas liderangas

na administragdo publica.

Algumas agdes priorizadas pelos planos ¢ implementadas na pratica, até margo de 1994,
podem ser consideradas compativeis com alguns critérios de sustentabilidade. Em Palhoga, houve a
diminuigdo dos assentamentos humanos em areas verdes ¢ de mangues, considerados como uma
das causas principais das enchentes anuais no Municipio, em razio da devastagdo da cobertura
florestal, erosdo dos solos ¢ assorcamento dos rios, valas e canalizagdes. Em Sio Bonifacio, a
introdugdo de praticas de adubagdo verde, organica, ¢ de reflorestamento, a partir do Plano,
favoreceram maior conscientizagiio da sociedade local, no tocante a conciliagdo entre a economia ¢

0 meio ambiente.



ABSTRACT

Two municipal planning experiences, those of Palhoga and Sdo Bonifacio, are analyzed
and evaluated in this research to determine whether institutional innovations have occurred, and if
they did occur, whether they are in tune with the factors which condition successful sustainable
development planning. Among these factors especial attention was given to public participation in
the planning process and to the decentralized institutional arrangements. The criteria used for
evaluation of the planning experiences were based upon strategic and participative approaches to
governmental planning, assumed to be essential to sustainable development planning. The study
showed that some of the actions prioritized and implemented through the plans converged towards
principles of sustainable development.

The case-study approach was used as the main methodology. Primary data was collected
through semi-structured interviews, while the principal sources of secondary data were official
reports and the two municipal plans' reports. Data analysis and interpretation were essentially

qualitative, use being made of data frequency distribution to support some interpretations.

The study showed that in the case of Palhoga four strategic issues were identified by the
planning process: fast growing immigration, the need to rapidly increase municipal revenues,
environmental degradation and the serious lack of a basic sanitation infrastructure. These four
issues guided the development of practical strategies and a plan of action that helped revert the
traditional practice of giving only attention to paving streets and building public squares. Thus, the
planning methodology used by this municipal government - PEP, introduced an important
management innovation. However, participation of local interest groups in the planning process

could have been greater, more pluralistic and more representative.

As far as the Municipality of S3o Bonifacio is concerned, the study found that it formulated
and implemented an integrated agricultural and livestock plan that resulted from the cooperation
among the municipal government, state agencies and the local community, through a “Municipal
Commission” especially created for this purpose. This Commission and its plan were responsible
for actions that contributed to minimization and avoidance of common overlapping, redundancy
and waste in resource allocation. It can be said that the institutional arrangement for plan

formulation and implementation was essentially a creature of the Sdo Bonifacio Government, and
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public participation was predominantly induced by it. This was due primarily to the low
politicization and conservative nature of the local population, which could not see the need for a

wider involvement of its leadership in public management.

Some of the prioritized and implemented actions up to March 1994, can be considered
compatible with some of the criteria for sustainable development. In the case of Palhoga, there
were decreases in human settlements in green and swamps areas, which were contributing to an
increase of flood frequency in the municipality, because they bring forest devastation, soil erosion,
and fill up guts, storm sewers and stream channels. In Sio Bonifacio, the introduction through the
plan of some agricultural practices such as organic and green soil fertilization, as well as
reforestation, favored a greater awareness of the local community as far as the need to reconcile

economic development and preservation of the natural environment.



CAPITULO 1

INTRODUGAOQ

1.1. TEMATICA E PROBLEMA

O preocupante quadro social, politico, econémico ¢ ecoldgico que assola os espagos onde
sobrevive a maioria das pessoas, tantol'no Brasil como em outras partes do mundo, tem sido tema |
de destaque nos relatorios anﬁais do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD). No aspecto social, destacam-se os problemas relacionados com sistemas de saude
deficientes para o atendimento a maioria da populagio; elevados indices de evasio escolar ¢
deterioragdo na qualidade do ensino; caréncia de moradias para evitar-se o processo da favelizagio
crescente € o0 dos assentamentos em areas improprias; o sancamento basico precario, causador de
doengas e epidemias. Do lado politico, vé-se a caréncia de¢ oportunidades para uma ag¢do mais
democratica e descentralizada do governo, que permitam maior participagdo social no tocante a
administragdo ¢ plbliticas publicas. No aspecto econdmico, tem havido o aumento da concentragio
da renda ¢ a insuficiéncia de geragdo de novos empregos, para absor¢io do contingentc de
desempregados ou subempregados. E, por fim, no aspecto ecoldgico, verificam-se altos indices de
poluigdo dos recursos hidricos ¢ aéreos, da devastagdo da flora nativa ¢ de desmatamentos, além da

superexploragio de recursos ndo-renovaveis.

Este conjunto de fatores nos faz quéstionar os padroes de desenvolvimento em voga no

mundo, ¢, sobretudo, no Brasil, instigando-nos a identificar os mecanismos que possibilitem



amenizar os principais fatores causadores desse estado de coisas, principalmente quando o objeto

da intervengdo ¢ em ambito municipal.

Hoje, o meio ambiente representa' um elemento de destaqﬁe nos proceséos decisorios do
setor publico, uma vez que envolve cada processo de desenvolvimento de comunidades, regides ¢
paises. Ele inclui o relacionamento ¢ as interdependéncias existentes entre pessoas € recursos
naturais. A mudanga sécio-ambiental €, entdo, o produto, nio somente de eventos naturais, mas,
também, da aplicagdo de modelos de desenvolvimento, de praticas e de estilos de vida. Sua
destruigdo pelo uso predatério dos recursos naturais, pela expansdo urbana, associada ao
agravamento da miscria ¢ do éxodo rural, além das diversas formas de poluigdo agroindustrial ¢
industrial impde a necessidade de uma grande mobilidade de esforgos para que se alcance um novo
padrio de desenvolvimento, pois qualquer modificagdo no ambiente fisico tem importantes
conseqiiéncias socio-econdmicas que afetam a qualidade de vida. Um modelo alternativo de

desenvolvimento que leve em conta a escassez de recursos financeiros, utilizando-se, para tanto, de

novas formas gerenciais, organizacionais ¢ tecnologicas, visando.a um melhor aproveitamento do -

potencial disponivel em cada contexto especifico, tem, no conceito de desenvolvimento sustentado, |

sua base de referénecia-tedrica..

Nesse conceito, vinculado ao contexto da pesquisa social interdisciplinar desde a
Conferéncia de Estocolmo (1972), podemos encontrar condicionantes ¢ dimensdes de
sustentabilidade, que apontam para a ruptura paradigmatica das visoes tradicionalistas do processo
de desenvolvimento centrado exclusivamente na dimensdo econdmica. Sem desconsiderar-se o
aspecto da viabilidade econdmica do processo modemizador, este enfoque preconiza um padrao -
mais racional do uso de recursos (materiais, naturais ¢ humanos), tentando reduzir a0 minimo o
irfdicc de desperdicios, e, também, objetivando embutir nos sistemas de planejamento os principios

reguladores da justi¢a social, de uma configuragdo urbano-rural mais equilibrada, da prudéncia

\



ecologica, da autonomia deciséria das comunidades e da valorizagio da diversidade cultural.
Quando da Conferéncia de Estocolmo, o movimento ambiental dava énfase, principalmente, a
poluigdo ¢ ao uso destrutivo dos recursos naturais. Hoje, hé interesse em integrar os aspectos do
meio ambiente com os imperativos do crescimento econdémico ¢ do desenvolvimento. A percepgio
inicial do ambiente bio-fisico como barreira a atividade econdmica tem mudado no sentido de que
somente ao respeitar-se o funcionamento dos ccossistemas ¢ possivel promover-se o
desenvolvimento econdmico de forma saudavel ¢ sustentivel ¢ tirar vantagens das novas
oportunidades oriundas do uso e da conservagdo apropriados do meio-ambiente.

A
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Dessa forma, depreende-se a necessidade de concentrarem-se esforgos na pesquisa
empirica de experiéncias no planejamento municipal, nas quais um perfil democratico-participativo
¢ racional-estratégico de elaboragdo ¢ implementagdo de planos configure-se num instrumental
apropn'adé ao modelo de desenvolvimento do Pais, a partir do ambito local, ¢ voltadb para uma
preocupagio sécio-ambiental a longo prazo. Isto porque os estudos precedentes na area da
' adnﬁnistragﬁo pﬁblica ndo deram muita énfase a investigagdes que tratassem de estilos de
plangjamento voltados para uma visdo estratégica de pensamento ¢ agdo (muito utilizado pelos
militares ﬁas décadas de 60 ¢ 70) a0 mesmo tempo que estabelecessem, como premissa, a
participaéﬁo democratica da sociedade civil. Ademais, o conceito de desenvolvimento sustentado
responde & divida sobre o que fazer para ajustar entre si o crescimento econdémico, a eqiiidade
social ¢ a prudéncia ecologica. Porém, € pelas fungdes administrativas (principalmente o
planecjamento) em sua tecitura moderna que se depreendem os mecanismos para organizar atores,
tecnologias, recursos, objetivos, tempo gasfo, idéias priorizadas, no intuito de se consolidar um

v

processo decisorio mais eficaz para alcangarem-se aqueles fins.

Com o fim do regime militar e a volta da liberdade de expressdo, conquistada ao longo dos

anos 70, segmentos organizados da sociedade passaram a atuar nas areas de plancjamento e de



politicas publicas, combatendo o planecjamento tecnocratico de corte autoritério. A participagio
popular passou a ser considerada condigio indispensavel para a formulagio de politicas mais
eqiiitativas, democraticas ¢ eficazes. A ConstituigBo de 1988 fortaleceu as bases de uma
administragdo descentralizada no Pais, com base no principio fundamental de que "todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes cleitos, ou diretamente, nos termos desta
Constituigdo" (Artigo 1o., Paragrafo Unico). Isto proporcionou aos municipios brasileiros maior

autonomia politico-administrativa ¢ financeira, ¢ maior capacidade de aprimoramento dos

mecanismos da administragio publica. O planejamento municipal participativo destaca-se, nesse:

contexto, como uma abordagem na qual ha maior articulagdo entre o setor publico ¢ a sociedade
civil nos processos de tomada de decisdo politica. Além disso, verifica-se a necessidade de se
fepcnsar os modelos convencionais de planejamento, baseados numa divisdo de trabatho entre, por
um lado, os que identificam os problemas, definem solugdes ¢ as implementam, ¢, por outro, os

que sofrem as conseqiiéncias das decisdes tomadas: a populagio.

Tendo em vista que o0 mundo ¢ o Brasil passam por profundas mudangas sociais,
tecnoldgicas, econdmicas, politicas ¢ ambientais, mpdem-se a adogdo de uma visio estratégica de
pensamentos ¢ de agdes nos processos de plangjamento municipal. O planejamento estratcgico
representa, neste contexto, um instrumento, ndo sé de aprimoramento na alocagdo de recursos,

mas, também, de apoio a tomada de decisdo e a formulagio de politicas publicas.

A partir da preocupagdo acima exposta, podem ser encontrados, neste trabatho de pesquisa,
os resultados da investigagio empirica das experiéncias de planejamento nos Municipios de

Palhoga ¢ S3o Bonifacio, em Santa Catarina.

O municipio de Palhoga localiza-se na Grande Florianépolis, possui area territorial de 361
km2 € uma popgplaqz'io aproximada de 70.000 habitantes. Apresenta acentuada diversiﬁcaqéb éinica

¢ cultural ¢ uma cconomia baseada na produgdo hortifrutigranjeira ¢ na pequena ¢ média



industrias, destacados os ramos cerdmico ¢ moveleiro. Seu relevo ¢ constituido de superficies
planas, de formagdo litoranea, ¢ ondulada, ¢ de formagdes montanhosas, caracterizadas por serras
de embasamento cristalino, cujo solo possui baixa fertilidade e altos teores de acidez. O clima
classifica-se como mesotérmico Umido, com verdes quentes, apresentando a temperatura média
anual de 19,8 graus C ¢ uma precipitagio total anual entre 1.300 a 1.500 milimetros. O Municipio
tem sido receptor de grande fluxo migratério oriundo de diversas regides do Estado de Santa
Catarina, provocando um rapido crescimento populacional em relagio a uma insuficiente infra-
estrutura fisica (sanecamento basico ¢ habitagio) ¢ social (satide ¢ educagio) capaz de suportar tal
crescimento, ocasionando impactos no meio ambiente do Municipio € em sua populagio. O Plano
de Palhoga resultou da aplicagdo da }metodologia de Plancjamento Estratégico ¢ Participativo no
setor pablico (PEP) adaptada por Souto-Maior (1991 e 1994a) a partir de Bryson"'.(1988). As
diversas etapas do processo foram vivenciadas num grupo de trabalho (workshop) de planejamento

estratégico realizado no periodo de 3 de abril a 12 de maio de 1993.

O municipio de Sao Bonifacio localiza-se na Regido da Grande Florianépolié, possuindo
area de 409 km2 ¢ uma populagdo aproximada de 3.400 habitantes. A etnia predominante ¢ a
alemd, sendo que 75% dos habitantes se encontram na area rural. A economia é baseada na
agropecuaria, no extrativismo, na apicultura € no turismo. A experiéncia de planejamento no
Municipio consistiu na formuléq,?lo de um Plano Municipal de, Desenvolvimento Agropecuario
(PMDA) claborado ¢ implantado no periodo de 1989 a 1992. O Plano pretendeu, por meio do
envolvimento de organizagdes publicas municipais € estaduais, além de organizagdes comunitérias
locais, empreender o dinami_smo do desenvolvimento local. O processo desenvblveu-sc em cinco
ctapas: 1. Seminario das Liderangas Municipais; 2. Reunides com a Comissdo Agropecudria do
Municipio; 3. Elaboragdo de uma Proposta do Plano; 4. Reunides nas Comunidades; ¢ 5.

Legitimagao do Plano.



A partir dessas etapas introdutérias cabe destacar que o texto da presente pesquisa estd
distribuido em seis capitulos seqiienciais. Neste primeiro capitulo descrevemos a tematica ¢ o
problema a ser pesquisado, além dos objetivos, gerais e especificos, bem como as justificativas da
pesquisa. O capitulo II contempla a base tedrico-empirica, enfatizando a revisio da literatura
especializada sobre correntes de desenvolvimento ¢ de planejamento estratégico e participativo em
nivel municipal. Explora-se o quadro tedrico acerca de estilos de planejamento no setor publico,
visando a formar a base conceitual necessaria ao Uatameﬁto dos desafios ligados & experimentagio
de abordagens de plancjamento do desenvolvimento sustentado. O capitulo III apresenta o
delineamento da pesquisa, enfatizando a metodologia utilizada. O capitulo IV procura apresentar €
analisar os dados coletados em campo, nos dois municipios em estudo, z_wali_apdq_as respectivas
-experiéncias de plancjamento, a partir de eritérios da gestdo estratégica ¢ participativa|no setor
publico. A partir dessa avaliagdo, busca-se i‘d'éntiﬁcér. algumas inovagdes ocorridas no processo de
éiaboraqﬁo dos planos municipais que sgjam compativeis.com os condicionantes do planejamento
do desenvolvimento sustentado, sobretudo a participagdo comunitaria € os arranjos institucionais
desbcntralizados, ¢, também, algumas ag¢bes implementadas, compativeis com certos critérios de
sustentabilidade. No capitulo V foram estruturadas as consideragdes finais ¢ recomendagdes para o
desenvolvimento futuro dessa linha de pesquisa interdisciplinar. No capitulo‘VI, finalmente, foram

clencadas as referéncias bibliograficas utilizadas no trabalho.

A pesquisa é fruto de uma iniciativa do pesquisador para resgatar ¢ consolidar a fungdo
social do Banco do Brasil S.A., enquanto agente deflagrador de novo ciclo de desenvolvimento
interiorizado ¢ sustentado do Pais. Essa contribuigdo traduz-se no esfor¢o em aperfeigoar as
metodologias de gestdo ¢ implantagido de planos municipais, numa perspectiva desenvolvimentista
que considera a problematica social, politica, econdmica ¢ ecolégicé da atualidade. Cabe ainda
registrar o relacionamento da pesquisa com o Programa de Mestrado .em Administragdo, da

Universidade Federal de Santa Catarina, pela linha de pesquisa sobre Plane¢jamento Estratégico



Participativo para o Desenvolvimento Sustentdvel no Setor Publico Municipal, existente naquela

Universidade.

A partir da tematica em relevo adveio o seguinte problema de pesquisa:

Até que ponto as experiéncias de planejamento governamental nos municipios
- catarinenses de Palhog¢a e Sdo Bonificio, entre os anos de 1989 a 1994, representaram

inovagdes institucionais compativeis com alguns condicionantes do planejamento do

desenvolvimento municipal sustentado?

1.2. OBJETIVOS

O objetivo geral da pesquisa foi identificar as inovagdes institucionais ocorridas nos
processos de elaboragdo dos planos municipais de Palhoga ¢ Sio Bonifacio, em Santa Catarina, ¢
avaliar se elas foram compativeis com alguns condicionantes do planejamento do desenvolvimento

municipal sustentado.
Como objetivos especificos foram contemplados os seguintes:

1) Identificar as razdes que levaram as administragdes locais a iniciar uma experiéncia de

planejamento municipal.

2) Avaliar o perfil estratégico do processo de elaboragao dos planos municipais, a partir de

dados primarios e secundarios.



3) Avaliar o perfil participativo do processo de elaboragdo dos planos municipais, a partir

de dados primarios ¢ secundarios.

4) Verificar o envolvimento da comunidade ¢ dos segmentos sociais locais nos processos de ™

elaboragdo dos planos municipais.

5) Identificar as relagdes entre os planos municipais ¢ os tipos de arranjo institucional

estabelecidos.

6) Identificar se as agdes implementadas pelos planos podem ser consideradas compativeis

com os critérios de sustentabilidade.

1.3. JUSTIFICATIVA TEORICA E PRATICA

Em termos tedricos, a pesquisa justifica-se pela escassez de literatura sobre estudos de
casos concretos de experiéncias de plancjamento municipal, voltadas para o desenvolvimento
sustentado local e regional. Diversas cntidadeé nacionais ¢ internacionais de fomenfo ao
desenvolvimento sécio-econémico, como o BIRD (Banco‘ Internacional de Reconstrugdo ¢
Desenvolvimento), BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento), BNDES (Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico ¢ Social) etc., tém exigido que os projetos de programas de
desenvolvimento nacional, estadual ¢ municipal atendam aos principios de um desenvolvimento
sustentado. Decorre dai a politica de incentivos para a realizagdo de estudos nessa area, como, por
exemplo, a da linha de pesquisa recém-implantada no Curso de Pos-Graduagdo em Administragdo

(CPGA) da Universidade Federal de Santa Catarina, que trata do Planejamento Estratégico



Participativo ¢ Desenvolvimento Sustentado. Este estudo podera dar contribuigdo a analistas ¢

formuladores de politicas piblicas, ¢ a tomadores de decisdo no espectro publico municipal.

Em termos praticos, os resultados da pesquisa devem favorecer uma agdo mais consciente
por parte dos claboradores, implementadores ¢ avaliadores de planos de desenvolvimento
municipal, no sentido de aperfeigor as tecnologias de planejamento, condizentes com momentos

conjunturais de fortes ¢ rapidas mudangas, ¢ de solidificagdo do tecido democratico-participativo da

sociedade brasileira. Tais atributos do planejamento devem conciliar um estilo de desenvolvimento
mais harmonioso do ponto de vista da relaqib homem-natureza. Espera-se também que os
resultados alcangados possam ser generalizados para os estudos comparativos de outros municipios,
com caracteristicas geograficas, sdcio-econdmicas, culturais ¢ historicas semelhantes as dos
municipios em estudo. Esse fato possibilitard a realizagdo de novas experiéncias de planejamento
estratégico ¢ participativo em comunidades, municipios ¢ regides, com ideais de desenvolvimento e
progresso calcados em bases sustentdveis de crescimento sécio-econGmico, ndo obstante o
reconhecimento de que um estudo de caso proporciona, geralmente, u.m baixo- poder de
generalizagdo externa. Um estudo dessa natureza deve contribuir para elevar a capacidade da
comunidade municipal para conseguir novos recursos mediante a formulagdo de projetos factiveis,

tanto econdmica, como social € ecologicamente.

Os municipios estudados foram escolhidos pelo pesquisador em razio da existéncia de
indicios da ocorréncia de experiéncias de plancjamento municipal, caracterizadas por inovagdes
metodoldgicas em abordagens de planejamento, de perfil estratégico ¢ participativo de gestdo. Para
isso foram consultados alguns estudiosos da Universidade Federal de Santa Catarina, da Secretaria
de Agricultura de Santa Catarina ¢ da Associagdo de Municipios da Grande Floriandpolis.

Baseando-se nestas consideragdes, foram escolhidas as experiéncias de Palhoga ¢ Sdo Bonifacio
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em Santa Catarina, sendo que na primeira experiéncia houve a participagio direta do autor desta

pesquisa.



CAPITULO 11

BASE TEORICO-EMPIRICA

2.1. CORRENTES DE DESENVOLVIMENTO MUNICIPAL

Os modelos convencionais de desenvolvimento, baseados num padrio de crescimento
agroindustrial ¢ industrial predatério ¢ intensivo em tecnologias poupadoras de mio-de-obra, tém
sido questionados por serem concentradores de renda e por nio proverem as necessidades basicas
da maioria da populagdo. Segundo Sachs (1986a), na América Latina tem predominado um
processo desenvolvimentista ndo-sustentavel ecoldgica, social ou economicamente, gragas a seus
efeitos distributivos sobre os sistemas naturais e sobre a sociedade. O autor considera que nem a via
estatizante nem a suposta panacéia liberal foram e sio capazes de garantir estilos de
desenvolvimento compativeis com as demandas emergentes. Estilos alternativos sdo viabilizados a
partir da formagdo de bases mais democraticas em dire¢do a maior participagdo social dos

interessados € a uma gestdo auténoma da sociedade.

No que diz respeito ao entendimento de matizes do desenvolvimento, sob a perspectiva de
um esforgo da internalizagido da problematica socio-ambiental, podemos destacar, genericamente,
as referéncias teoricas de correntes do pensamento, nas quais os papéis dos atores envolvidos no
processo desenvolvimentista sdo estabelecidos de forma diferenciada. Tais correntes reportam-se ao

o/ . _
neoliberalismo; que se parte das prerrogativas do pensamento liberal classico, preconizando um

papel ndo- intervencionista do Estado; e a social-democracia, que visa a defesa do papel
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intervencionista do Estado junto ao sistema de mercado, buscando a redugdo das disparidades ¢

conflitos sociais € a manutengdo de curvas mais regulares de crescimento sdcio-econémico.

Enquanto corrente de pensamento influenciado diretamente pela Escola Liberal, o
neoliberalismo(® atribui ao Estado o papel de simples corretor das distorgdes criadas pelo livre
funcionamento das forgas de meréado, assegurando o pluralismo econdémico, social ¢ politico, além
de garantir um conjunto de direitos sociais basicos em regime de co-responsabilidade com as
instituigdes privadas. Difere do liberalismo por assumir um perfil mais associacionista ¢ menos
individualista, necessitando, para tanto, de reformas instituc;ionais. Nesta perspectiva, pela vivéncia
da logica de mercado associada a formas de apropriagio privada dos recursos naturais ¢ da
qualidade ambiental, pode-se avangar, com eficiéncia, em dire¢do a uma sociedade - chamada
éustentével - capaz de promover a qualidade de vida de seus habitantes (Viola ¢ Leis, 1993). Os
édeptos desta linha de pensamento consideram, entretanto, necessaria a existéncia de mecanismos
estatais reguladores, conjugada com a atuagdo educativa de organizagdes nio-governamentais
(ONGs), sendo ambas mantidas numa posigdo subordinada aos mecanismos do mercado. O
neoliberalismo, entdo, aceita a apropriagdo privada dos recursos, assumindo a protegdo do meio
ambiente desde que isso seja demandado pelos consumidores. Prioriza, além disso, o principio da

eficiéncia alocativa em relagio ao principio da eqiiidade social**).

(*) Ha algumas raz3es que dificultam a identificagdo de proposigdes neoliberais em matéria de politica social nos
anos 90: 1°) constitii uma ideologia dominante composta por proposi¢des praticas e reproduz, no plano
conceitual, argumentos, reinventando o liberalismo e introduzindo propostas politicarnente conservadoras; 2°) as
propostas neoliberais vém-se modificando no tempo, principalmente em relagdo as responsabilidades publicas, no
tocante a educag@o, a novas tecnologias, ao crescimento sustentado etc, 3°) muitas das proposigdes atribuidas ao
neoliberalismo ndo sio monopdlio desta tendéncia, mas sim fazem parte de idearios democratas de socialistas,
circunstancialmente apagados pela onda neoliberal (in: DRAIBE, Sonia M. As politicas sociais e o neoliberalismo,
Revista UUSP, no.17, margo/maio 1993, Sdo Paulo.

(*") Um exemplo de regulagio das externalidades negativas ao meio ambiente natural e social é apontada por
Carvalho (1987). Na situagdo de um rio, considerado ao mesmo tempo receptor dos dejetos de uma fabrica de
tecidos ¢ fomecedor da agua (matéria-prima) para uma industria de bebidas, a poluigdo da agua pode ser
considerada como externalidade negativa relativamente a alguns de seus usuarios, no caso a fabrica de bebidas.
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A reagdo ndo-socialista da visdo liberal de desenvolvimento provocou uma revisio das
politicas liberais, permitindo ao Estado exercer um papel mais ativo na orientagdo de politicas
econbmicas nacionais.A partir da Segunda Guerra Mundial (1939-45) intensificou-se a pratica
intervencionista do Estado no intuito de romper o equilibrio paralizante de economias estagnadas.
O Estado deve intervir ndo somente para orientar a politica econdomica, mas também para
empreender o desenvolvimento social no seu conjunto (Hunt ¢ Sherman, 1991). A corrente social-
dembcrata entende que o Estado deve avocar para si a garantia de um amplo conjunto de direitos
sociais - do trabalhistas, previdencién'o e coletivo (inclusive, ccolégico) -, reduzindo os riscos ¢ a
inseguranca inerentes & dindmica do mercado ¢ combatendo a probreza ¢ as desigualdades. Nessa
versdo, ha uma ampliagﬁo das fungdes do Estado, intervindo na esfera privada, inclusive, para
assegurar a dinimica da acumulago capitalista. Os individuos posicionam-se como consumidores e
trabalhadores em relagdo ao mercado, € como clientes em relagdo ao Estado, dele recebendo
beneficios sociais (Albuquerque, 1991). O enfoque estatista considera que "a qualidade ambiental é
um bem publico que somente pode ser resguardado eficientemente através de uma incisiva
intervengdo normati\_/a, reguladora ¢ promotora do Estado" (Viola E Leis, 1993, p. 80). No
entanto, ha um questionamento quanto a efici€éncia do comando ¢ do controle pelo Estado,
suscitando a necessidade da utilizagio complementar de mecanismos de mercado por meio. de
licengas de poluigdo comercializaveis, taxas de exploragdo de recursos naturais € tarifas. Este
enfoque pretende combinar, como igualmente relevantes, os principios de eficiéncia alocativa ¢

equiidade social.

Este problema ndo existiria se o rio fosse propriedade de uma das duas fabricas. Neste caso, uina pagaria a outra
pela utilizagio do recurso agua, como receptora de efluentes ou como utitizadora do insumo. Como resultado
dessa negociagdo entre as partes, a poluigdo cessaria, pois sO a agua limpa possibilitaria ambos os usos
alternativos.
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Bartelmus (1986) critica as correntes desenvolvimentistas por ndo centrarem o foco para a
satisfagdo das necessidades bésicas da populagdo mais carente localmente, pela mobilizagio de
recursos naturais, humanos e institucionais, em unidades territoriais delimitadas. Sendo assim, um
novo conceito vem transcender os enfoques setorializados e abranger a interdependéncia dos
aspectos econdémicos, sociais, politicos, culturais, espaciais ¢ naturais (locais € extralocais) do
processo de desenvolvimento. Reporta-se aos designios da "sustentabilidade", pressupondo um
consenso quanto a oportunidade de um padrdo de planejamento guiado pelo ideal de equilibrio da

triade estado, mercado ¢ organizagdes da sociedade civil. Esta conceituagdo resgata a aspiragio

~

- 4
ético-politica de uma sociedade sintonizada com a idéia de satisfazer as necessidades da geragdo
presente sem comprometer as necessidades das geragdes futuras, garantindo a todos, aspiragdes de

uma vida melhor (Nosso Futuro Comum, 1991).

Uma modalidade alternativa de desenvolvimento sob uma perspectiva diferente daquela
seguida pelos defensores exclusivos do sistema de mercado, ou pelo sistema intervencionista estatal,
pode ser encontrada na literatura técnica sobre ecodesenvolvimento. Alguns de seus representantes
mais destacados sdo Ignacy Sachs, pesquisador sediado no Centre de Recherches sur Le Brésil
Contemporain - CRBC,em Paris, ¢ Osvaldo Sunkel,que atua junto a Comissdo Econdémica para

América Latina (CEPAL)®".

O conceito foi introduzido durantes os preparativos para a Conferéncia de Estocolmo,
realizada em 1972, a partir de uma polémica entre os partidarios do "crescimento selvagem”, € os
"zeristas", defer;éores da tese de que a sobrevivéncia da humanidade dependia de uma redugdo
drastica dos indices de crescimento econémico. Os primeiros defendiam a concepgio segundb a

qual os problemas ambientais, apesar de sua gravidade, ndo representavam uma ameaga ao futuro

*) Ver Carvalho, 1987.
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da humanidade. Os segundos alegavam que a degradagido do meio ambiente e o esgotamento dos
recursos naturais ndo-renovaveis constituiam uma ameaga dréstica aos equilibrios ecossistémicos e,
portanto, a sobrevivéncia da humanidade. A Conferéncia de Estocolmo, patrocinada pelas
Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), serviu .como um divisor de aguas para se¢ romper o
impasse dualista acerca do desenvolvimento das nagdes. Emergiu, entdo, a proposta de que a
compatibilizagdo entre economia e¢ ecologia poderia ser ndo somente possivél, mas algo que

apontava na diregdo de um novo padrio civilizatorio.

A proposta do ecodesenvolvimento constitui-se numa tentativa para elaborar principios
antitecnocraticos para uma gestdo mais racional dos ecossistemas locais, enfatizando a valorizagio
da autonomia ¢ a criatividade das comunidades. "E um estilo de desenvolvimento que, em cada
ecorregido, requer as solugdes especificas para os problemas peculiares levando em conta os dados
culturais e ecologicos, bem como das necessidades imediatas ¢ de longo prazo" (Sachs, 1986a, p.

18).

Sachs entende que novas modalidades de crescimento procuram integrar as populagdes
interessadas em transformar em recursos uteis os elementos do seu meio ambiente. O enfoque
mantém uma atitude critica em face da dominancia da diretriz mimético-dependente,
tradicionalmente incorporada pelos paises pobres, orientando-se pela busca de satisfagdo das
necessidades basicas, e pela promogdo da autonomia das populagdes envolvidas no processo. Esta

baseado no tripé formado pela justiga social, prudéncia ecoldgica e efici€ncia economica.

Na década de 80, o Relatério de Brundtland veio confirmar a validade € a oportunidade das
idéias inicialmente langadas em Estocolmo sob o rétulo de desenvolvimento sustentavel (Nosso

Futuro Comum, 1991).



16

No inicio dos anos 90, a Rio-92 representou outro momento importante na trajetéria do
enfoque de desenvolvimento sustentado. Dos varios documentos entdo listados destacam-se a Carta
da Terra ou Declaragio do Rio - declaragdo de principios basicos a serem seguidos por todos os
povos com respeito ao meio ambiente ¢ ao desenvolvimento; as convengdes sobre "Biodiversidade
e Alteragdes Climaticas” no Mundo; e a Agenda 21, referente a um plaho de agdo que contempla
os setores de geragdo ¢ transferéncia de tecnologia, mecanismos de financiamento para projetos de
desenvolvimento, responsabilizagio por agdes de degradagio de recursos, entre outras (CIMA,

1991).

As mudangas ocorridas nas duas ultimas décadas deixam claro que o propésito de se
reduzir a crise ambiental a questdes relacionadas com a limpeza de rios, solo ou ar, ou seja, apenas
a uma harmonizagdo entre desenvolvimento € meio ambiente, ndo se identificam com o perfil do
enfoque de desenvolvimento sustentavel. Este insiste na necessidade de serem enfrentados os
problemas da pobreza, da satisfagdo das necessidades basicas de alimentagdo, da saﬁde e da
habita¢do, de uma nova matriz energética e do processo de inovagdo tecnologica, como dimensdes
essenciais ¢ interdependentes da questio ambiental. Considera, também, necessarias mudangas nos
atuais padrdes de produgdo ¢ consumo, principalmente quando referentes aos paises do primeiro
mundo. Entretanto, os estilos de vida e de consumo desses paises ndo devem ser vistos como sendo
tdo-somente os fatores condicionantes da deterioraga"lb do meio ambiente, pois a pobreza em que
vivem trés quartas parte da populagio mundial gera também um processo de degradagdo dos

sistemas ecologicos de abrangéncia biosférica.

Seguindo indicagdes do Relatorio Nosso Futuro Comum (1991, p. 49), o conceito de

desenvolvimento sustentado pode ser definido como:

"(...) um processo de transforma¢do no qual a exploragdo dos recursos, a
diregdo dos investimentos, a orientagdo do desenvolvimento tecnologico ¢
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a mudanga institucional se harmonizam e reforgam o potencial presente e
futuro a fim de atender as necessidades e aspiragSes humanas”.

2.2. 0 PANORAMA SOCIO-AMBIENTAL

O quadro mundial apresenta-se complexo € contraditorio no que diz respeito a
problematica sdcio-ambiental. Observa-se a existéncia de um elevado nivel de poluigio dos
recursos hidricos no mundo (aproximadamente 3/4 do total, segundo a Food Agricultural
Organization - FAO), presenga de sistemas produtivos ecologicamente predatorios, aumento da
dependéncia dos paises subdesenvolvidos em relagdo aos desenvolvidos, desigualdade social,

instabilidade politica ¢ confrontos armados entre diferentes etnias (PNUD, 1992).

A devastagdo da flora nativa, em especial das florestas tropicais, ¢ a conseqiiente extingdo
da fauna, avanga em uma velocidade de mais de 10 milhdes de hectares por ano. Observam-se
desmatamentos, desperdicios ¢ superexploragdo de recursos, com a subutilizagﬁo de matérias-
primas®). Na Europa, estima-se em 120 milhdes de m3 de florestas (20% da produgio anual) de

perda anual para os proximos cem anos, devido, principalmente, as chuvas acidas.

A erosio do solo carreia anualmente cerca de 25 a 75 bilhdes de toneladas de terras férteis,
que, somadas as perdas por urbanizagdo, salinizagdo e desertificagio, representam cerca de 20% de
todas as terras consideradas aptas para a agricultura. A cada ano, 6 milhdes de hectares de terras
agricolas sdo transformados em deserto, 0 que equivale a uma area igual a da superficic da Suiga.
Deématamento ¢ erosdo do solo trazem impactos sobre o fluxo dos rios, ajudando a provocar

inundagdes que podem ter efeitos muito adversos sobre as cidades (PNUD, 1991).

(*) Para cada hectare de reflorestamento na América Latina, 10 hectares s3o desmatados, € esta proporgio ¢ nada
menos do que 1 para 15 nas zonas tropicais, segundo o PNUD (1991, p. 74).
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A poluigdo industrial leva a agudizagio de dois efeitos globais: o efeito estufa ¢ a redugio
da camada de 0z6nio®™ na estratosfera, com o conseqiiente aumento da incidéﬁcia das radiagOes
ultravioleta sobre a superficie da Terra e elevagdo de sua temperatura. A camada de ozbnio ¢ a
reguladora do mundo orgénico, ja que as radiagdes ultravioleta, por ela retidas, sio fatais para os ‘
reinos vegetal ¢ animal. Uma redugio dessa camada, como a observada atualmente na biosfera,
acarretara desequilibrios vegetativos de grande magnitude. O gas carbdnico, cuja concentragio no
ar aumentou em 25% no decorrer dos ultimos 100 anos, ¢ responsavel por mais da metade da

alteragdo do efeito estufa.

Cerca de 2/3 da populagio mundial vive. em condigdes de caréncia social, seja de
alimentos, de habitagio ou de emprego. A maioria absoluta vive nas regides subdesenvolvidas do
Hemisfério Sul, regido do planeta onde se concentra a maior parte da degradagdo ambiental
localizada ¢ onde vivem 75% da populagdo mundial, ¢ de cuja populagdo economicamente ativa
45% estdo desempregrados ou subempregados (Silva, 1991). Os assentamentos humanos, na
cidade € no campo, carecem de servigos sanitarios. Ha falta de moradias, de servigos basicos, de
seguranga, além de poluigdo doméstica ¢ industrial. Incluem-se ai a eliminagdo de rejeitos liquidos ¢
solidos. As populagdes marginalizadas dos paises pobres (1,2 bilhdo de pessoas de um total de 5,3
bilhGes) sdo geralmente forgadas a destruir a base de recursos naturais (solos, rios, florestas) por

falta de alternativas para sobrevivéncia (PNUD, 1992)(*").

No Brasil, a exploragio de recursos naturais vem desde os tempos coloniais. A abundéncia

de terras, dguas, recursos minerais ¢ vegetais tem feito com que predomine no Pais uma cultura

(*) Ver com mais detalhes o conceito de efeito estufa e redugio da camada de 0zonio em PNUD (1991, p. 91 e 102).

(**) O mundo ficou mais rico desde a segunda Guerra Mundial - o PIB global foi multiplicado por sete, de 3 trilhdes
para 22 trilhdes de ddlares. Entretanto, a concentragdo de renda acelerou brutalmente no periodo: em 1960, 20%
dos mais ricos detinham 30% da renda mundial. Hoje, os mesmos 20% detém 60% da riqueza, em Balango de
Desenvolvimento Humano (PNUD,1993). '
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consumista em relagdo ao aproveitamento dos recursos existentes. Constata-se uma forte
concentragdo de riquezas econdmicas nas mios de um numero cada vez menor de pessoas,
trazendo problemas sociais para a maioria da populagdo. O Pais apresenta um elevado indice de
analfabetismo - 18,7% em 1990 -, baixo indice de matricula no curso primario (82%) e no segundo
| grau (35%). A monaﬁdéde infantil ¢ de 62/1000 ¢ a expectativa de vida, em 1987, s6 chegou a 65
anos (Freitag, 1992)™.

Na evolugio sdcio-econdmica do Pais, as condigdes socio-ambientais representam o reflexo
das peculiaridades de nossa histéria econdmica. A economia brasileira tem-se caracterizado por
ciclos que enfatizam a exploragio de determinados recursos naturais, como o pau-brasil, a cana-
de-agucar, a mineragdo ¢ o café. O coloniaiismo portugués expandiu-se no p¢ﬁodo de 1500 a
1822, quando entdo predominavam atividades de exportagio, geralmente de um unico produto
(cana-de-agucar, café, borracha). A percepgio e o valor atribuidos a esses recursos vieram a ter um
papel mais decisivo nos processos de tomada de decisio em detrimento de uma visdo sdcio-
ambiental equalizadora (Alves, 1988). De meados do século XIX até os anos 30 deste século,
houve o predominio do crescimento extravertido, orientado por um padrio de crescimento
intensivo por meio de politicas agroexportadoras, geralmente, sem muita preocupagdo com o0 meio

ambiente.

O periodo de 1930 a 1960, aproximadamente, predominou a tendéncia industrializante,
baseada no principio da substituigdo das importagdes - desenvolvimento voltado para o interior
(Freitag, 1992). Utilizou-se um padrio tecnologico para a industnializagdo do Pais que ndo se

distinguia daqueles utilizados nos paises desenvolvidos, sem a preocupagdo em relacionar a

() Segundo dados do Banco Mundial, 10% dos mais ricos no Brasil retém 50,6% da renda nacional, enquanto os
20% mais pobres - apenas 2,0%; os 20% mais ricos da populagio brasileira ganham 32 vezes mais do que os
20%o mais pobres (PNUD, 1993). '
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qualidade dos recursos a serem utilizados em fungdo das peculiaridades locais ¢ regionais. Na
década de 70, o Governo concentrou agdes tendentes a consolidagdo do parque fabril, implantando
programas de investimentos € de incentivos fiscais para a produgdo de petrdleo, alcool carburante,
energia hidrelétrica ¢ nuclear. Apesar da grande mobilizag3o dos recursos naturais, da utilizagio
intensiva de energia ¢ de acelerada mobilidade da forga de trabalho, o modelo mostrou-se incapaz
de gerar os empregos necessarios a absorgdo da oferta de trabalho rural, tendo, como
consequéncia, o inchago das cidades a agudizagido dos niveis de pobreza, com o aparecimento de
correntes migratorias para as areas de fronteira agricola. Os problemas sdcio-ambientais
decorrentes foram agravados pela utilizagdo crescente de adubos quimicos e agrotoxicos, QUe
provocaram a crosdo ¢ degradagdo das terras agricolas, com sérios impactos sobre 0s recursos
hidricos, florestais ¢ a fauna. Verificou-se também, segundo o CIMA (1991), que o padrio de
produgdo industrial predominante na época, corporificou um estilo de geragio ¢ transferénpia de
tecnologia que se mostrou inapropriado a realidade do Pais. No inicio de 1980 agugou-se o cenario
de crise pela transigdo para a democrabia. Cairam as taxas de crescimento do PIB ¢ elevaram-se os
indices de desemprego, recessdo ¢ inflagio agravados pelo aumento da divida publica. A
degradagdo do meio ambiente acentuou-se, relegando-se a segundo plano o trabalho de

conscientizagdo € preservagio.

Em Santa Catarina, a situagdo ndo ¢é diferente da do resto do Pais, segundo relatorio da
Fundagio do Meio Ambiente € Tecnologia do Estado de Santa Catarina (FATMA, 1991). A forma
como foi ocupado o territorio catarinense € a cultura dos seus colonizadores explicam a situagao
atual de seus recursos naturais ¢ as conseqiiéncias econdomicas, ecologicas e sociais dessa ocupagdo
¢ do uso irracional do espago rural. Desde o periodo colonial até os dias de hoje, viu-se uma
ocupagio desenfreada das areas do Estado por imigrantes predominantemente europeus, que viam
a disponibilidade existente de recursos naturais (hidricos € florestais) como propicios para a

exploragdo numa época de dificuldades sociais, econdmicas ¢ politicas na Europa, principalmente a
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partir da segunda metade do século XIX. Com a expansio populacional, iniciou-se uma migragio
interna, no sentido de expansdo para novas regides. O surto do crescimento econdmico, advindo da

ocupagio ¢ do uso dos espagos até entdo improdutivos, deu-se a custos ecoldgicos e sociais

elevados.

Os ecossistemas naturais e urbanos encontram-se fortemente impactados. Diversos tipos de
degradagdo podem ser notados, como o desmatamento de remanescentes florestais (queimadas),
compactagao, ¢rosdo ¢ contaminagdo dos solos por agrotoxicos, desequilibrios ecoldgicos causados
por pragas ¢ pelo assoreamento dos cursos d’agua. As florestas ¢ areas de preservagio, como a
Mata Tropical Atlantica, que ocupa cerca de 1/3 do territério catarinense, estio sendo destruidas.
para o aproveitamento de recursos minerais (carvdo) ¢ vegetais (madeira). A liberagio de novas
areas agricolas, urbanas ¢ industriais ndo ievam em consideragdo as restrigdes impostas pela
legislagdo ambiental em vigor(®) .

Os residuos sdlidos sdo langados freqiientemente a céu aberto ou aos cursos d’agua, sem
qualquer tratamento. A vocagdo agricola catarinense aponta agricultura como unica atividade
ccondmica vidvel e ecologicamente segura para aproximadamente 60% do territorio do Estado. Do
restante, 40%, prestam-se ao cultivo de pastagens e lavouras. Devido ao predominio do minifiindio
no Estado, cada propriedade conta com éareas relativamente pequenas para essas atividades.
Segundo o CIMA (1991), a agricultura mecanizada ¢ as monoculturas sdo atividades de maior
potencial de impacto ambiental na regido. Em relagdo as industrias que utilizam a madeira como
matéria-prima, verifica-se a destruigdo das florestas nativas, a diminuigio da capacidade de

absorcdo da agua pelo solo, a extingdo de espécies nativas etc.

(") A legislagio estadual regulamenta dispositivos da Lei n. 6.542 de 13 de novembro de 1984, que dispde ao Estado,
o controle de agrotéxicos, pesticidas e outros biocidas (apud FATMA, 1991). Além disso verifica-se ma
distribuigio de renda e curva decrescente de qualidade de vida da maioria da populagio (FATMA, 1991).
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2.3. PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

2.3.1. FUNCAO ADMINISTRATIVA PLANEJAMENTO NO SETOR PUBLICO

A crescente complexidade das necessidades ¢ das aspiragdes das populagdes tem exigido a
introdugdo de critérios cientificos no processo de tomada de decisbes no setor publico. O
conhecimento de métddos ¢ técnicas de intervengdo sobre a realidade social tem levado tanto o
sctor publico quanto a iniciativa privada a adotar o plancjamento em suas atividades, como sendo
uma das maneiras mais racionais e cientificas de administrar os recursos ¢ de minimizar os riscos da
agdo. Por defini¢do, o planejamento trabalha com as possibilidades de prever as tendéncias dos

fendmenos objeto de sua intervengdo.

A pratica de planejar ndo € recente. Do que se sabe desde as remotas civilizagdes, pode-se
inferir que planos, programas, projetos € processos de planejamento sempre foram adotados sob
fbrmas distintas das atuais. A construgdo das pirimides do Egito; os aquedutos romanos; a irrigagio
agricola da Mesopotamia antiga; as obras civis nas cidades gregas e romanas; ¢ as embarcagbes
antigas foram feitos que certamente ndo sc realizaram sem ﬁm plano, ou uma programagao. Pode-
se acrescentar ai as artes militares, que exigiam, a cada campanha concepgdes estratégicas

avangadas ¢ cdmplexas decisdes logisticas (Carvatho, 1978).

A fungdo administrativa planecjamento representa um processo no qual predomina uma
interdependéncia entre um conjunto de partes ¢ etapas coordenadas entre si, formando um todo
harménico e direcionado para um objetivo a ser alcangado. Por isso, assume um carater nado
aleatorio, ndo improvisado (Carvalho, 1978 ¢ Ferreira, 1982). Sustenta-se sobre uma malha de
informagdes (sistema de informagdes), operando na melhoria das decisdes presentes com

perspectivas futuras. Tais decisdes ndo se baseiam apenas em modelos numéricos ¢ simuladores,
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favorecendo a andlise racional dos cendrios futuros, mas, também, estdo permeadas de intuigio

("feeling") dos tomadores de decisdo (Mintzberg, 1993).

Quando considerado no setor publico, o plancjamento estd incrustado entre um nivel
politico, que presumivelmente decide o que fazer € um nivel administrativo, no qual se executa o
que foi decidido, por meio do dominio de uma metodologia de trabalho préprié, do acesso a
informagdes € de conhecimentos especializados de pfoﬁssionais. E, na realidade, um processo de
agregacdo conflitiva (Oszlack, 1982). Em seu papel de técnico, o planejador atua cofno um
operador dos meios, enquanto os objetivos, diretrizes ¢ os fins sdo definidos pelos agentes politicos

(Benveniste, 1989; Bromley ¢ Bustelo, 1984).

O inicio das atividades tipicas de planejamerito no setor publico brasileiro remonta ao
periodo posterior a Primeira Guerra Mundial e 4 crise de 1929. Foi naquele quadro de crise
econOémica, social e politica que se reestruturou a participagdo do Estado, atribuindo-se-lhe a
fungdo correspondente as praticas conhecidas de planejamento no setor publico (Castro, 1991). De
1a para- ca, o plancjamento governamental teve seu apice no periodo da década de 50, no Govemo
Jusceﬁno Kubitschek, quando o Estado assumiu o papel de alavanca para a retomada do
desenvolvimento brasileiro. Nio se deve esquecer, entretanto, que ja durante a Era Vargas, 30-45 ¢

50-54, o Estado foi investido na fungio de polarizador das atividades de planejamento.

O planejamento governamental t€ém, por defini¢do, o pfopésito de atingir objetivos sociais,
levando em conta as caracteristicas do ambiente € a base de recursos disponiveis. Para Souto-
Maior (apud Mendonga, 1989 p. 56), constitui "um processo intelectual e interativo que ocorre na
fronteira entre politica, Administraqﬁo publica, ¢ 0 mercado €condémico que procura tornar decisdes
governamentais relacionadas com meios ¢ fins, espago ¢ tempo futuro, mais racionais". Deve
resultar em documentos simples (planos, programas € projetos) € vidveis, ¢ s¢ orientar pelo

principio da transparéncia e prestagdo de contas ao publico (Oliveira, 1989 ¢ Campos, 1990).
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A natureza das organizagbes € um atributo relevante na definigio do sistema de
\ planejarhento a ser utilizado. A administragio em organi.zaqc")es privadas tem por caracteristica
assumir objetivos claros, éuferir propdsitos econdmicos ¢ de luéro, deter ilimitada autoridade de
agio ¢ atuar de forma secreta, deﬁdo a presenga de concorrentes no mercado (Nutt ¢ Backoff,
1992). Nas organizagdes pablicas muitas destas suposigdes ndo sdo validas. Os objetivos estio
definidos sobre uma complexidade de fatores, que vio além dos aspectos econdmicos, abrangendo
assim, aspectos»sociais, politicos, ecoldgicos ¢ culturais. Motta (1982) complementa, afirmando qué
a sobrevivéngia ¢ a agdo nessas organizagdes independem dos mecanismos de mercado, como:
auferir lucro, receber remuneragdo diretamente dos clientes (o cidadio) por algum servigo prestado

¢ de os objetivos serem baseados em interesses puramente economicos.

2.3.2. PLANEJAMENTO MUNICIPAL

O plancjamento municipal ¢ uma abordagem de planejamento governamental que
_ pressupoe a delimitagdo do territério a unidade politica de um municipio, considerando a relagdo
cidade-campo, as relagdes extra-regionais ¢ abordando questdes fisicas € humanas concernentes ao
ato de planejar (Oﬁveifa, 1989). Sua vantagem em relagdo a outros niveis de plangjamento esta no
fato de que por ser local, a partir de uma administragdo auténoma do ponto de vista decisoério, é
favoravel i atuagio do poder piblico que melhor conhece seus problemas e sua realidade social,
por estar mais proximo do‘ cidaddo. E no municipio que o individuo tem a possibilidade de
desenvolver sua cidadania ¢ sua participagdo social com maior intensidade. Sendo de carater
pﬁblicd, em ambito local, tem comoﬂ objetivo o alcance do "bem-comum" ou "interesse comum” da |

sociedade, favorecendo a articulagdo desta com o Estado.
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“Segundo Oliveira (1989) as experiéncias brasileiras de planejamento municipal foram
influenciadas por trés diferentes abordagens nos uitimos anos: planos diretores de cidades,

planejamentos locais integrados ¢ planos de desenvolvimento com a participagdo da comunidade. . -

A primeira abordagem de plancjamento municipal - os planos diretores - vigorou até a
"década de 70 com pred(')minﬁncia em municipios de médio ¢ grande portes. Baseava-se em leis e
regulamentos que definiam as fungdes urbanas ¢ buscavam orientar seu crescimento. A ineficacia
desses planos nas cidades brasileiras pode ser explicada pelo crescimento explosivo da populagio,

em conseqiiéncia, principalmente, do aumento do processo migratorio do campo para as cidades.

O plancjamento integrado foi criado em 1964 ¢ extinto em 1975. Vinculava-se
institucionalmente ao Servigo Federal de Habitagdo ¢ Urbanismo (SERFHAU) e estava voltado
para a agdo integrada, tanto horizontalmente (aspectos econémicos, sociais, fisico ¢ institucional),
quanto verticalmente (dmbito estadual ¢ federal). A auséncia de sintonia adequada aos problemas
locais, as analises fragmentadas dos setores social, fisico, econémico ¢ institucional ¢ o ndo-
reconhecimento da identidade cultural dos municipios levou ao fracasso esta abordagem de

plancjamento.

Com o desenvolvimento dos movimentos sociais urbanos, em meados da década de 70, o
planejamento participativo passou a veicular como exemplo de experiéncias inovadoras (apesar de
remotas) e bem-sucedidas, de governos municipais com participagdo de suas comunidades nas
decisbes € na solugdo dos problemas (Oliveira, 1989). Surgiam, assim, formas de plancjamento

democratico, apoiadas na consulta popular a partir de uma agdo cooperativa da comunidade ¢ da
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vontade politica de descentralizar o poder decisério, como a experiéncia de Lages (SC)™), por

exemplo, ndo obstante os obstaculos impostos pela ditadura militar, reinante naquela época no Pais.

*) Ver Alves ( 1988).
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2.3.3. PLANEJAMENTO DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTADO

O proposito de se realizar estudos no campo da administragdo publica, utilizando-se da
relagdo ndo necessariamente causal; entre novas abordagens de planejamento e novos paradigmas

de desenvolvimento, coaduna-se com a idéia de Viola e Vieira (1992, p. 84), onde

“(...) o planejamento bem-sucedido e a implementagdo de estratégias de
desenvolvimento baseadas no conceito da sustentabilidade serdo, em
ampla medida, condicionados pela capacidade institucional para estimular
a experimentagdo social, no contexto de novos sistemas de planejamento,
o que inclui consideraveis esforgos de pesquisa interdisciplinar,
combinados com solidas aptidSes organizacionais na area da tomada de
decisGes".

Por isso, neste item da base tedrica € explorada uma referéncia de plancjamento pautada

sobre o conceito de desenvolvimento sustentado, ja delineado no item 2.1.

Plancjamento do desenvolvimento € "um enfoque conscienté ¢ continuo para aumento da
taxa de progresso social ¢ }econc“)mico através de uma ‘muc.ianga nos arranjos institucionais(*)
existentes, pois estes representam obstaculos ao alcance daqueles fins" (Waterston, 1965, p. 17).
Esta mudanga representa o meio para alcance nio s6 do progresso socio-econdmico, mas,também,

para um desenvolvimento cultural € democratico de paises menos desenvolvidos.

A base institucional do municipio, ou seja, a forma estabelecida do arranjo institucional ¢ o
que deve ser fortalecido para a promogdo do desenvolvimento, principalmente quando a realidade

socio-econdmica apresenta oscilagdes freqilentes nos niveis econdmicos, de desemprego,

(*) Entende-se por armranjo institucional o conjunto de inter-relagdes, regras e leis responsaveis para organizar as
atividades da sociedade e favorecer a elaboragio e implementagdo de determinada politica para realizagio de
objetivos sociais (Fox apud Souto-Maior, J. € Gondim, L.M., Avalia¢do de arranjos institucionais para a gestdo e
planejamento democraticos, Anais da XIV reunido anual da Associagio Nacional de Pds-Graduagdo em
Administra¢io (ANPAD), Flonanopolis, p.161-172, 1990).

]
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subemprego, ¢ uma variedade de fatores que impedem a produgido e distribuicio de bens e

SErvigos.

O planejamento do desenvolvimento da énfase a adaptagio e 4 inovagio institucional® |
sobretudo Kem nivel local. Quando entendido sob o enfoque do desenvolvimento sustentado,
preconiza a internalizagdo da varidvel sdcio-ambiental em todos os niveis de decisdo. Os problemas
de recursos, cnergia, populagdo ¢ desenvolvimento sO6 sio corretamente percebidos quando
‘examinados em suas relagbes mutuas, o que mplica um quadro conceitual unificado de
‘planejamento (Sachs, 1986a). Enfatiza a¢des preventivas em detrimento de agdes remediadoras das
externalidades negativas para o meio ambiente, biofisico e social,v causadas pelos processos
ﬁrodutivos (industria, comércio, agricultura etc). DA énfase a ampliagido dos espagos para a tomada
de decisdes locais ¢ autonomas, considerando o equilibrio entre a autonomia local ¢ a

harmonizagao global (pensar globalmente e agir locahnenté)(“) .

Ha alguns condicionantes. para pensar um modelo de plancjamento voltado para o

desenvolvimento sustentado ¢ que seja factivel de operacionalizagdo, como lembra Sachs (1986a):

1) Conhecimento das culturas ¢ dos ccossistemas locais, buscando-se identificar as
necessidades sociais ¢ as caracteristicas naturais. Identificagdo dos recursos basicos (flora, fauna,
rios, clima etc) € ao mesmo tempo, dos estudos historicos € antropoldgicos, no intuito de ter maior
conhecimento de um quadro socio-ambiental multifacetado sob diversas perspectivas (historica,

cultural, regional, étnica etc).

(*) Veritem 2.2 4.

(**) Souto-Maior (1992) e Souto-Maior (1993) considera o "municipio como o nivel mais estratégico para comegar o
Planejamento do Desenvolvimento Sustentavel", devido as dificuldades institucionais de negociagio,
coordenagfio e cooperagio intermunicipais para implementagio do planejamento microrregional.
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2) Envolvimento dos cidaddos no processo de plangjamento. Segundo Sachs, ninguém
melhor do que as prdprias pessoas interessadas para identificar suas necessidades, transmitir seu
saber popular ¢ decidir sobre os usos alternativos dos recursos ¢ da distribuigdo de ganhos, como

um sujeito ativo do processo decisorio.

3) Concepgdo de novos arranjos institucionais, baseados em estruturas desburocratizadas, -
descentralizadas ¢ integradas entre 6rgios publicos ¢ empresas ¢ organizagdes da sociedade civil. E

a busca de uma visdo mais abrangente para aproveitar as complementariedades possiveis no uso de

TeCursos.

A partir desses condicionantes, o plancjamento se transforma em um jogo de harmonizag3o
entre objetivos culturais, sociais,- econdmicos ¢ ambientais.(ambiente biofisico), cujas variaveis
principais se situam no dmbito da demanda - condicionada pelos estilos de vida, pelos modelos
culturais dos tempos sociais ¢ pelas estruturas de consumo -, ¢ no nivel da oferta - presentes nas

fungdes de produgio (combinagio de recursos, de energia ¢ de formas de utilizagio do espago),

interligadas pelas técnicas escolhidas.

Com referéncia a demanda, a relagdo entre bens e servigos esta atrelada ao estilo de vida
das pessoas, respeitando suas caracteristicas sdcio-culturais. Servigos de habitagdo, saude,
sancamento basico, educagdo ¢ transportes sdo evidéncias de padrio de consumo basico das
pessoas no espago onde sobrevivemn. Nesta visdo de planejamento, o consumo de bens orienta-se
paré os produtos cuja procedéncia seja local ¢ regional, pois isto contribui para a ldgica de custos
reduzidos, exigindo menos cncargds com transportes, agrotdxicos para conservagdo mais

prolongada de produtos vindos de outras regides, além de outros beneficios ao consumidor local.

O uso do tempo esta presente nos modelos tradicionais de desenvolvimento sob a

perspectiva do "homem econdmico”. Sua base racional ¢ a instrumental, a econdmica, na qual o
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homem € transformado num meio para reproduzir fatores de produgdo (matéria-prima, capital e
mao-de-obra), € ndo considerado o fim tltimo, objetivo a ser alcangado. No pensamento de Sachs,
entretanto, ndo se verifica uma énfase exclusivista na dimensio econémica, mecanicista, mas reflete
escalas pluralistas de valores de cada cultura. Disto resulta que "quanto maior o excedente
econémico ¢/ou de tempo disponivel para atividades nio-econdmicas, mais amplas serdo,

teoricamente, as margens para opgdo livre de um projeto de sociedade" (Sachs, 1986a, p. 56).

Pelo lado da oferta, o papel de harmonizagdo do planejador reporta-se a quatro grupos de
variaveis - tecnologia, energia, espago e recursos - buscando solugdes de cunho cultural e social
especificos € peculiares as caracteristicas sociais, politicas, econémicas ¢ culturais locais. A escolha
de tecnologias apropriadas € economicamente viaveis é crucial para o jogo da harmonizagio.
Segundo Castor (1984), ¢ toda tecnologia, desde a mais elementar até a mais sofisticada, necessaria
a construgdo do modelo de desenvolvimento adequado ao Pais. Prioriza a utilizagdo de recursos
disponiveis localmente ¢ a um custo mais baixo, considerando o contexto historico, econémico,
cultural e ecologico local existente. Oliveira (1989) entende que sdo tecnologias simples, acessiveis,
nido-poluentes € que resultam, em geral, da congregagio de conhécimento técnico, com a |
experiéncia pratica ¢ a sabedoria popular. E importante saber, todavia, que nio representa uma{‘
romantica valoriza¢do de técnicas tradicionais (Sachs, 1986b), mas sim, que leva em consideragio ")

as especificidades locais e suas condigdes inerentes. "‘

A redugio dos desperdicios dos recursos utilizados, a partir de uma mudanga no padrdo de
consumo, aproveita as complementaridades entre atividades e produtos. Tem-se o aproveitamento
das atividades ‘relacionadas entre si que podem ser utilizadas em diferentes estagios da cadeia
exploratéria e produtiva, como por exemplo, a agricultura, a silvicultura, a pecuaria e a piscicultura,
que se¢ complementam num sistema integrado de produgdo, assim como campos, pastagens,

florestas e dguas. Outras medidas sdo tomadas a partir do emprego ¢ reciclagem de recursos nio-
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renovaveis(. Prioriza-se a conservagio de energia, empregando formas renoviveis de sua

utilizagdo, tais como: solar, eolica, biomassa etc.

A perspectiva espacial ¢ fundamental para uma visdo integrada do planejamento pois o

espago € um recurso unico ¢ irreversivel,tanto no 4mbito urbano, quanto no rural. A relagio entre

planejamento sdcio-econdmico ¢ espacial, de um lado, e gestdo sdcio-ambiental, de outro, abrange

um vasto espectro de problemas, buscando o equilibrio entre as cidades ¢ o campo, tanto em

termos de populagio, como de atividade econémica.

Das caracteristicas levantadas acerca desse estilo de planejamento, Bartelmus (1986)

apresenta alguns fatores estruturais, aceitos pelas Nagdes Unidas, como obstaculos que persistem

na mmplantagio de planos dessa natureza:

a)

b)

d)

€)

objetivos de planejamento muito ambiciosos;

negligéncia quanto a existéncia de conflitos entre objetivos, como serd explorado no

item 2.2.5.1.; -
insuficiéncia de dados para o desenho do planejamento, monitoramento ¢ avaliagdo;
falta de pessoal qualificado para desenhar e implantar planos;

planos inconsistentes (falta de dados, negligéncia dos conflitos de objetivos,

planejadores desqualificados);

falta de comunicagdo entre as agéncias de plancjamento, entre os tomadores de

decisao;

(*} Exemplo do Programa "Lixo que ndo é Lixo" implantado pela Prefeitura Municipal de Curitiba (PR), buscando
diminuir o desperdicio, conscientizando a populagéo para a pratica da coleta seletiva de lixo pela populaggo.
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g) falta de uma politica que ird colocar em pratica o Plano.

Sachs (1993) apresenta algumas dimensdes de sustentabilidade do desenvolvimento que

enquadram agdes convergentes com o enfoque de planejamento aqui tratado, como se explica

adiante.

Ecoldgica: prega a prudéncia ecoldgica através da manutengdo, em niveis toleraveis, da
polui¢do ¢ residuos provocados pela produgdo ¢ pelo consumo de determinados produtos, via
conservagdo de energia; da preferéncia a exploragdo de recursos renovaveis, a gestdo e reciclagem
de recursos esgotaveis ao uso de tecnologias de baixo teor de residuos e eficientes no uso de
recursos para o desenvolvimento urbano, rural e industrial; preconiza a integragio do
desenvolvimento com a conservagdo dos recursos naturais. Esta baseada no pressuposto de que o
homem ¢ a natureza sdo partes dependentes, € o que afeta um, acaba, também, afetando o outro.
Enfatiza usos novos ¢ imaginativos para os recursos locais € usos diretos € indiretos de energia

solar, por exemplo.

Econémica: defende a viabilidade econémica das atividades no setor publico € privado pelo

uso de mecanismos produtivos distributivos de renda e respeitosos do meio ambiente.

Social: prioriza a realizagdo de¢ agbes socialmente justas, satisfazendo as necessidades
humanas fundamentais em matéria de alimentagdo, habitagdo, saide, educagdo, emprego, cultura,

lazer, assisténcia social, além de necessidades espirituais e religiosas.

Espacial: prioriza empreendimentos espacialmente equilibrados sob a perspectiva rural-
urbana ¢ com melhor distribuigdo territorial dos assentamentos humanos ¢ das atividades
econdmicas. Busca um processo de colonizagdo controlada, para nio destruir os ecossistemas

frageis ¢ uma exploragdo agricola das florestas por meio de técnicas modernas ¢ regenerativas.
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Cultural: prioriza a diversidade cultural. Enfatiza empreendimentos respeitosos das

tradigdes ¢ dos costumes locais, por meio de solugdes especificas.

Polftica: sendo politicamente auténomo, aberto ¢ estimulador da participagdo comunitaria
(Sachs, 1986b), o principio da autonomia insere-se ai como a capacidade, a margem de agdo € o
poder dos individubs, das comunidades ¢ dos grupos sociais de dispor ¢ decidir sobre sua
educaglo, lazer ¢ meio ambiente, estrutura produtiva € comercial. E o poder de auto-regulaq?l;)
descentralizada, buscando a solugdo de problemas técnicos e econdémicos, controldveis pela
comunidade, por meio da agdo da sociedade civil organizada, segundo scus proprios valores e

interesses. Isto ndo significa, contudo, incorrer em auto-suficiéncia e isolacionismo.

A descentralizagdo concebida como progresso redistributivo de poder politico, econémico ¢
administrativo € essencial na reforma do Estado com vistas ao desenvolvimento sustentavel. Abre
canais em ambito local para que a sociedade desempenhe seu papel no municipio, permitindo um
-maior conhecimento de seus problemas ¢ necessidades € o alcance de maior capacidade
administrativa ¢ técnica i administragio local, que se reveste de mzior flexibilidade, inovagio e
criatividade (Fischer, 1987). Descentralizar representa transferir poderes dos niveis superiores de
governo para os niveis inferiores (do federal e estadual, a0 municipal), ¢ do setor publico a

.
sociedade organizada, garantindo direitos de autodeterminagdo e criagdo de uma estrutura mais
pluralista ¢ adequada a participagdo popular no processo de planejamento do desenvolvimento
(Fischer, 1987). O potencial descentralizador no espectro municipal manisfesta-se, segundo
Dowbor (1987) no plano econdmico, assegurando que os proprios beneficiarios das iniciativas
econdmicas garantam seu controle; no plano financeiro, assegurando que o excedente criado no
municipio nio saié dali ¢ que scja racionalmente utilizado, evitando sua migragdo para outros

centros; no plano tecnologico, as tecnologias adaptaveis a cada realidade local t€ém uma grande

vantagem por serem flexiveis e adequarem-se as especificidades locais; € no plano da racionalidade
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administrativa, com €nfase na capacidade de uma administragéo racional dos recursos por parte do

municipio, da comunidade.

Bartelmus (1986) salienta a importincia que existe nas organizagdes locais, chamadas por
ele de intermedianias, ¢ que sdo constituidas basicamente por associagdes, conselhos ¢ comissdes
comunitarias, além de entidades representativas, cuja tarefa principal ¢ de facilitar a participagdo de
pessoas ¢ grupos sociais no planejamento, , implementagdo ¢ supervisdo dos programas
desenvolvimentistas. Tem o papel de negociadora entre o governo € a comunidade, cuja relagio
aponta como inevitavel o confronto de idéias, valores, necessidades e conhecimentos da populagio
local. O quadro a seguir apresenta um modelo de arranjo institucional desccntralizado,
especificamente para o planejamento do desenvolvimento sustentado integrado de comunidades

rurais.
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FIGURA 1

PLANEJAMENTO DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTADO INTEGRADO PARA4
COMUNIDADES RURAIS
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Fonte: Islam e Henault, 1979 (apud Bartelmus, 1986, adaptado).

O recorte analitico adotado no Vprescnte trabalho procura utilizar as abordagens do
planejamento estratégico e participativo no setor piblico, como instrumentos inovadores para
praticas do planejamento municipal, voltados para a perspectiva do desenvolvimento municipal
sustentado. Tais abordagens representam aqui o "modus operandi" do plancjamento do
desenvolvimento municipal sustentado, 4 medida que se compatibilizem com os condicionantes

(Sachs, 1986a) e algumas dimensdes pré-estabelecidas (Sachs, 1986a).
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2.3.4. INOVAGAO INSTITUCIONAL A CONSTRUGAO DE UM MODELO DE
PLANEJAMENTO DO DESENVOLVIMENTO MUNICIPAL SUSTENTADO

O conceito de instituigio advém do conceito de organizagio, definida como "um
instrumento técnico para a rﬁobilizagz’io das energias humanas, visando uma finalidade estabelecida”
(Selznick, 1972, p. 5). Quando uma organizagdo é capaz de transferir suas normas ¢ valores aos
individuos ¢ a outras organizagdes, ela pode ser considerada instituigdo. Instituigdes sdo
organizagles que incorporam, adotam e legitimam relagBes normatizadas e padrdes de atitude,
explicitando fungdes ¢ servigos relacionados com demandas do ambiente onde elas se inserem
(Esman, 1967). Elas tém a capacidade de desempenhar, por meio de programas ¢ agdes, -fuan)es

que contribuem para o desenvolvimento sécio-econémico ¢ politico da sociedade.

Segundo Sezlnick (1972) o processo de formagdo ou de transformagio de uma instituigdo
acontece em uma organizagdo com o passar do tempo, refletindo sua historia particular, o péssoal
que nela trabalha, os diversos grupos com scus interesses especificos € a maneira como ela se
adapta a seu ambiente. Quando valores, objetivos, relagdes sociais € processos sdo padronizados
entre participantes num processo de interagdo social, eles sdo institucionalizados. Enquanto o termo
instituigdo ¢ usado para designar organizagGes capazes de promover inovagdes sociais a serem
incorporadas a vida da sociedade, a institucionalizagdo (ou desenvolvimento institucional -
institution building) (Blase, 1985), aplica-s¢ ao processo de criagdo, orientagdo € operagdo de tais
organizagdes. Representa o planejamento, a estruturagdo, a organizagdo de nova ou reconstituida
organizagdo que introduz mudangas em valores, fungdes, tecnologias fisicas e sociais (Blase, 1985,
p. 264). A mudanga social, aliada a mudangas nos padrdes dc agdo, ndo podem ser introduzidas em
sociedades, se ndo forém institucionalizadas. Por isso, as organizagdes servem de veiculo para
criagdo, difusdo, perpetuagdo de elementos ¢ mecanismos inovadores, criados para induzr

mudangas sociais que conduzem ao desenvolvimento (Oliveira, 1989).
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As inovagdes institucionais no sistema de plancjamento municipal requeridas para a
viabilizagdo de praticas convergentes com o enfoque do desenvolvimento municipal sustentado
exigem, portanto, uma complexa adaptagdo de leis, normas, valores, tecnologias, agdes € arranjos
organizacionais. Verificar a ocorréncia de tais inovagdes em nivel municipal torna-se relevante pelo
fato de possibilitar a criagio de um espago publico de envolvimento da sociedade local nos
processos de tomada de decisdo, bem como a realizagio de empreendimentos associados a

interesses pluralistas de um variado grupo de atores sociais.

E importante ressaltar que, na formagio de um novo quadro institucional no espago publico
municipal, a cultura politica local ¢ extralocal, constitui um atributo a ser considerado. Segundo

Neder (apud Vieira, 1993, p.62),

"(...) desapareceram os ‘coronéis’ mas persistem formas de arranjos socio-
politicos. Se no passado, esse paradigma da cultura politica foi elemento
estruturador de identidade num espago continental como o brasileiro, hoje
sua superagdo/persisténcia ¢ um dos aspectos mais dramaticos que
vivemos na fase p6s-88".

Faoro (1989) ¢ Rezende (1992) entendemr que as fraquezas culturais presentes na
sociedade brasileira sio decorrentes, dentre outros motivos, do processo de colonizagio vivido pelo
Pais. E o patrimonialismo portugués que deixou suas amarras na cultura politico-administrativa da
colonia, que ndo conseguiu ainda libertar-se do centralismo burocratico ¢ dos vicios politicos que
acometem as classes dirigentes. Rezende apresenta algumas dificuldades sdcio-politicas assim
criadas, considerando-as doengas culturais. Algumas delas s3o responsaveis pelos entraves politicos
¢ administrativos em sucessivas gestdes no ambito do setor pablico, impedindo a institucionalizagdo
do plancjamento. Dentre o elenco diversificado de tipos de doengas culturais apresentadas pelo
autor (esperteza, transmissdo de responsabilidade, imediatismo e superficialismo, negativismo,
desperdicio ¢ baixa auto-estima) duas delas merecem ser destacadas: a cultura do corporativismo,

que consiste na atuagdo de grupos ou associagdes (corporagdes) com vistas a defesa de seus
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interesses exclusivos, sem levar em conta regras sociais basicas € os interesses maiores da
coletividade; ¢ a cultura da politicagem - fisiologismo ¢ nepotismo - que tem como particularidade
o fato de ser a mais antiga da sociedade brasileira, tendo surgido logo que o Brasil comegou a ser
colonizado. O espirito de fisiologismo (troca de favores) ¢ do nepotismo (emprego e vantagens
para parentes ¢ amigos) € do clientelismo (atendimento a pedidos individuais) estad fortemente

arraigado em nossa classe politica (Rezende, 1992).

No intuito de se avaliar as experiéncias de planejamento municipal em estudo e verificar as
inovagdes institucionais ocorridas em nivel de processo, e congruentes com os condicionantes e
dimensdes de um planejamento do desenvolvimento municipal sustentado, utiliza-se um conjunto

de critérios de gestdo estratégica ¢ participativa no setor publico.

2.3.5. EM BUSCA DO PLANEJAMENTO ESTRATEGICO E PARTICIPATIVO COMO
INSTRUMENTOS INOVADORES DE GESTAO MUNICIPAL

2.3.5.1. PLANEJAMENTO ESTRATEGICO

As rapidas mudangas que se verificam no mundo de hoje provocam alteragdes no ambiente
onde estdo presentes pessoas, grupos, organizagdes e . instituigdes. Diversas forgas econdmicas,
sociais, politicas, tecnologicas ¢ culturais atuam de forma interativa entre si € com os agentes
(pessoas, grupos etc) do ambiente, tomando-o turbulento ¢ complexo, o que pressupde a utilizagao
da visdo estratégica nos processos de tomada de decisdo. A abordagem de planejamento que
assume esta preocupacio ¢ denominada planejamento estratégico. Nesta forma de pensamento nao
se busca, fundamentalmente, operar com decisdes futuras, mas sim com 6'que ha de futuro nas

decisdes presentes (Drucker, 1991).
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O termo "estratégia" surge na literatura visando a qualificar de forma inovadora nio s6 a
administragio - administrag3o estratégica - mas também as fungdes da administragio, como o
plangjamento, por exemplo, termo de origem grega, que serve para designar a fungio do
gencralato; O estratego ou estrategista era o comandantc militar que formulava ¢ projetava as
manobras necessdrias 4 consecugdo de um fim especifico. Desde sua origem, aproximadamente
500 anos a.C., o conceito sempre esteve associado a visdo mlhtar Ao longo do tempo, através de
diversos estudos, como lembra Motta (1993), foi-se¢ criando o conceito de elaborar planos' de -
guerra, que passaram a ser denominados de estratégias. O autor coloca que “esses estudos, que

passaram por Maquiavel, tiveram um apice em Von Clausevitz ¢ seguiram posteriormente até

variagdes do tipo de guerra classica, como as indicadas por Lenin ou Mao Tsé-Tung" (p. 9).

Na década de 60, o conceito popularizou-se no meio empresarial, a partir de sua associagio
com a dindmica de plancjamento. O planejamento estratégico, resultado dessa associagdo, surgiu
no momento em que as grandes organizagdes sentiram a necessidade de aperfeigoar seus processos
de planejamento ¢ geréncia, com vistas a um maior ¢ .melhor sensoriamento prospectivo de
possiveis modificagdes de curso. Isto, em razio de quatro fatores: a) o aumento da complexidade
do ambiente externo das empresas; b) a intensificagio da competi¢io global; ¢) o aumento da
complexidade do ambiente interno das empresas; ¢ d) o crescimento da competigdo intermna por

recursos cada vez mais escassos (Wilson, 1990).

Nessa época, a visio de longo prazo, associada a objetivos especificos € a4 metodologia de
estudos de avaliagdio de tendéncias, ndo mais serviam as imposigdes de uma era de mudangas
sociais ¢ econdémicas muito rapidas. Dai o aparecimento do planejamento estratégico como uma
abordagem inovadora no processo decisdrio das organizagdes, relevando o elo de ligagio entre a
organizagdo ¢ o ambiente onde esteja inserida. Desenyolveu-se a priori no setor privado, mas

experiéncias recentes indicam sua utilidade quando aplicada em organizagdes piblicas ¢ sem fins
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lucrativos, assim como comunidades, no processo de administragio de mudangas ambientais(® .
Nio obstante a reduzida quantidade de experiéncias no setor piblico, em comparagio com o setor
privado, verifica-se naquele um aumento significativo da apliagio desta abordagem de

planejamento (Bryson, 1988).

Sua adoglo requer normalmente uma mudanga na filosofia € na pratica gerencial da
maioria das organizagdes publicas ou privadas. Nio se torna viavel pelas sirr;plcs modificagdes
técnicas nos processos ¢ instrumentos decisorios. Constitui, na realidade, uma conquista
organizacional que se inicia no nivel de mudangas na conceituaqﬁd da fungdo gerencial,
resultando em novas formas de comportamento administrativo, além de novas técnicas ¢ praticas de
planejamento, controle ¢ avaliagdo. Ackoff (1970) entende que o planejamento estratégico
representa um aprimoramento do planejamento tradicional. Para o autor, dentre outros .aspcctos, 0
planejamento estratégico procura focalizar a organizag3o em sua relagdo com o meio, ou seja, o
ambiente onde esta inserida, incorporando um horizonte de longo prazo. O enfoque é de dificil
reorientagdo, uma vez posto em execugdo. Deve contar com a colaboragio de todos os dirigentes
da organizagdo, pois seu impacto atinge o conjunto da organizagdo. Preocupa-se com a definigdo
dos fins da organizagdo, dos meios necessarios para atingi-los, da forma de execugdo ¢ dos
mecanismos de controle. Distingue-s¢, todavia, da abordagem tradicional de planejamento
(planejamento governamental de longo prazo, plancjamento organizacional, planejamento do
ordenamento territorial - plano diretor) Y a medida que procura introduzir nos processos
administrativos 0 componente estratégico de pensamento ¢ agdo. O planejamento estratégico

considera como foco de analise e atuagdo a organizagdo como um todo, sob uma pers-pectiva que

(*) Ver mudangas no ambiente interno e externo, em Oliveira (1985) e Castro (1988).

(**) Ver mais detalhadamente as diferengas entre planejamento estratégico e planejamento tradicional, e planejamento
estratégico no setor publico e no setor privado em Motta (1992, p. 87).
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busca integrar as varias partes envolvidas. Adota uma postu-ra proativa, preparando a organizagdo
para o amanhi, sem, contudo, abrir mao de sua historia. Procura antecipar mudangas e problemas,

propondo estratégias para soluciona-los.

Seguindo os principios de planejamento estratégico, cbncebidos a partir do modelo de
Harvard ¢ adaptando-lhé outras abordagens de gestdo (Geréncia dos Stakeholders, Sistema de
Plancjamento Estratégico, Geréncias de Questdes Estratégicas, Negociagdes Estratégicas e
outras)®), Bryson (1988, p. 5) conceitua planejamento estratégico como um "esforgo disciplinado
para produzir decisdes ¢ agdes que guiam e modelam o que uma organizagio (ou entidade) &, o

que cla faz, e por que cla o faz".

Este esforgo ¢ acompanhado por ampla seqiiéncia de coleta de informagdes, exploragio de
alternativas com énfase sobre as implicagdes futuras que ha nas decisdes presentes. Isto facilita a
comunicagdo € a participagdo, ajustando interesses ¢ valores divergentes, além de promover tomada

de decisdes ordenadas, visando sua implementagio.

Drucker (1991, p. 136) reforga o conceito,considerando-o um

"(...) processo continuo e sistematico de, com o maior conhecimento
possivel do futuro, tomar decisdes atuais que envolvam riscos, organizar
sistematicamente as atividades necessarias a execugio dessas decisses, e,
através de uma retroali-mentagdo organizada e sistematica, medir o
resultado dessas decisGes em confronto com as expectativas alimentadas”

Levando-se em conta que uma das peculiaridades do planejamento estratégico € priorizar a
relagio da organizagdo com o ambiente onde estd inserida, Motta (1982, p. 147) define esta

abordagem como "um processo que exige visdo de futuro, conhecimento da ambiéncia externa,

(*) Ver Bryson (1988, p. 23).
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capacidade adaptativa, flexibilidade estrutural ¢ habilidade em conviver com ambigiidade e

mudangas rapidas”.

Tendo em vista que a complexidade do ambiente interno e externo de uma organizagio, em
continuo processo de mudanga, representa um fator crucial do planejamento estratégico (PE) no
mundo empresarial € no setor publico, cabe destacar algumas vantagens e limitagdes de seu uso

como forma de favorecer sua aplicagdo em processos decisorios.
Vasconcelos € Fernandes (1982) apontam algumas.
Vantagens
1. O PE possibilita o comportamento sinérgico das areas funcionais da organizagio.
2. O PE possibilita a organizagdo manter maior interagdo com o ambiente e¢xterno.

3. O PE incentiva a fungdo diretiva, despertando uma pratica de utilizagdo de recursos com

vistas a maximizar o atingimento da diregio proposta.

4. O PE transforma a organizagdo reativa em uma organizagio proativa, atuando com o
objetivo constante de negociar seu ambiente futuro em vez de concentrar o processo decisorio a

partir da situagdo passada.

5. O PE orienta ¢ agiliza o processo decisorio por meio de parameros politicos, filosoficos ¢

informacionais.

6. O PE desenvolve um processo descentralizado de planejamento, permitindo a
formulagdo de estratégias, a partir da interagio entre pessoas de todas as arcas € de todos os niveis

da organizagio.
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7. O PE forga o executivo a desligar-se das atividades de rotina. A necessidade de escolher
a melhor dire¢do, negociar o ambiente futuro, gerenciar o processo de alocagio de recursos, deve

sobrepor-se a prioridade errénea do que ¢ urgente sobre o que é importante.

8. O PE incentiva a utilizagio de modelos organizacionais adequados aos diversos
contextos, atuais ¢ futuros. A organizagdo deve adotar o modelo mais apropriado para cada caso,

buscando sua integragdo interna ¢ interagdo externa.

9. O PE orienta o desenvolvimento do planejamento organizacional, tatico ¢ operacional,
buscando uma atuagdo integrada ¢ sinérgica das areas funcionais da organizagio ¢ uma adequagio

estrutural.

10. O PE orienta ¢ agiliza o processo orcamentario, permitindo melhores resultados
operacionais. A sistematizagdo que orienta a agdo gerencial, permite a alocagdo rapida dos

programas ¢ seu ajuste aos objetivos, com melhores retornos;

Limitagdes

1. O ambiente pode ndo corresponder as expectativas. Fortes mudangas ambientais podem

trazer dificuldades na prospecgdo € anélise ambiental.

.2. As mudangas na filosofia de atuagdo, na maneira de fazer as coisas, nas politicas ¢
normas da organizagdo levam a resisténcia de seus membros ao sistema de plancjamento

responsavel pelas mudangas.

3. O planejamento é dispendioso, em razdo do envolvimento de pessoas, tempo utilizado ¢

informagdes necessarias.
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4. O PE nio sc destina a livrar a organizagio de uma crise eventual presente, mas sim de

evitar ou aproveitar as crises futuras.

5. O PE ¢ dificil, pois exige dos dirigentes alto nivel de imaginagdo, capacidade analitica,

criatividade € coragem para direcionar a organizagio.
6. O plano, quando ja elaborado, limita a agido gerencial as alternativas escolhidas.

7. Quando ndo ha clima favoravel para a claboragio ¢ a implementagdo do planejamento,

os planos ndo sdo realizados adequadamente ¢ a mudanga planejada ndo se efetivara.

8. O PE ndo substitui os dirigentes da organizagdo, mas apenas os auxilia na tomada de

decisio.

Para Bryson (1988), a abordagem de plancjamento estratégico estd voltada para o sétor
publico, concentrando-se, basicamente, em cinco areas: agéncias publicas em geral- departamentos,
secretarias ¢ demais organizagdes pablicas; governos federal, estadual € municipal; organizagdes
sem fins lucrativos; fungdes especificas dés politicas publicas - planos, programas ¢ projetos
publicos; comunidades locais, municipais, regionais. O autor sugere algumas ctapas do processo de
planejamento estratégico no setor publico, como: 1) acordo inicial entre tomadores de decisdo; 2)
defini¢do do historico € mandato da organizagio; 3) definigdo da missdo, valores e stakeholders; 4)
analise do ambiente externo; 5) analise do ambiente interno; 6) definigdo das questdes estrétégicas;

7) definigdo de estratégias de agdo; 8) avaliagio e revisdo.

Tais etapas foram adaptadas por Souto-Maior (1994a) para o caso brasileiro, em especial,
a partir de seus estudos de pos-doutoramento com o Professor John Bryson, Diretor do Centro de
Pesquisas em Administragdo Estratégica da Universidade de Minnesota, Estados Unidos, relevando

as caracteristicas sociais, economicas ¢ sobretudo culturais do Brasil, ¢ incorporando técnicas de
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participagdo social. Sdo ctapas flexiveis ¢ adaptiveis segundo as peculiaridades culturais,
tecnoldgicas, €tnicas, politicas, econdmicas ¢ sociais do ambiente onde sio aplicadas. Elas definem,
nesta pesquisa, os critérios para a investigagdo do perfil estratégico de gestdo, conforme ANEXO 1.
Esta abordagem, chamada de Planejamento Estratégico Participativo no Setor Piblico Municipal
leva 0 nome de PEP, ¢ ja tem sido aplicada em algumas organizagdes pﬁbiicas, autarquias e

municipios catarinenses, com resultados preliminares(®) .

(*) Ver Souza, 1993. Avaliagéio do Plano Estratégico Participativo de Dr. Pedrinho; Souto-Maior, J. Plano Estratégico
Participativo de Pomerode (SC), UFSC/CPGA, 1991, mimeo; Souto-Maior, J. Plano Estratégico Participativo de
Palhoga, UFSC/CPGA, 1993, mimeo;, Souto-Maior, J. Plano Estratégico Participativo de Santo Amaro da
Imperatriz (SC), UFSC/CPGA, 1994, mimeo, Souto-Maior, JPlano Estratégico Participativo para o
Desenvolvimento Sustentivel de Rancho Queimado (SC), UFSC/UFSC, 1994, mimeo, Souto-Maior, J.
Planejamento Estratégico Participativo do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, CPGA/UFSC, 1994,
mimeo. : :
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FIGURA 2
PROCESSO DE PLANEJAMENTO ESTRATEGICO E PARTICIPATIVO NO SETOR PUBLICO
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Fonte: Souto-Maior, 1994a, op.cit.

O primeiro passo para se iniciar um processo de planejamento estratégico no setor publico é
chegar a um acordo entre os tomadores de decisdo tanto internos (Poder Executivo, Legislativo ¢
lideres de opinido) quanto externos (outras enﬁdadcs) ao municipio, sobre o esforgo de
planejamento estratégico a ser iniciado. O apoio, compromisso e envolvimento de ambos ¢ crucial

para o cumprimento das demais etapas do processo e para a continuidade do plano a ser
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formalizado. O acordo deve incluir: o proposito do planejamento; as fungdes ¢ os membros do

grupo que irdo supervisiona-lo; seus integrantes; ¢ os recursos financeiros necessarios.

Bryson (1988) considera que o melhor caminho para se iniciar um acordo ¢ realizar um
retiro ¢ apresentar a natureza, os propositos ¢ as etapas do processo de planejamento estratégico,
no intuito de envolver os decisores chaves. Sugere discussdes de leituras sobre o assunto,
apresentagio de casos concretos por representantes de municipios que ja tiveram tais experiéncias e
analise de estudos de caso. O autor entende que recursos financeiros ndo sdo os mais importantes a

iniciagdo ¢ continuidade do planejamento, mas sim, o tempo ¢ a atengdo despendida pelos

tomadores de decisio.

Simultinea e subseqiientemente ao esforgo para se chegar a um acordo iniciai, ¢ necessario
sensibilizar as liderangas locais ¢ todos os agentes envolvidos no processo, quanto a metodologia a
ser empregada e a importancia do plangjamento para o destino do municx'pio, vindo a favorecer o
comprometimento de todos. Neste particular, por sensibilizagdo entende-se, segundo Bryson
(1988), sclecionar, orientar ¢ custear um grupo de projetos demonstrativos, visando a conscientizar
diferentes publicos locais, com vistas a iniciar-se um processo de planejamento municipal. Castro
(1988) considera esta etapa como a pratica de capacitagdo de um processo pedagdgico que habilita
a comunidade, o governo ¢ outras entidades envolvidas a alcangarem formas de gestio do
desenvolvimento, através da "buscal do saber-fazer". Comely (1978) enfatiza que o clemento de
sensibilizagdo da comunidade da-se quando os técnicos vﬁ_o sentir a comunidade, conversando,
investigando, perguntando, observando a vida cotidiana das pessoas, fazendo com cjue as pessoas
comecem a pensar sobre 0 mundo que as rodeia. Ajuda as pessoas a descobrir a realidade em que
vivem, desmistificando-a, o que favorece a motivagio via mecanismo psicossocial. Souto-Maior
(1994a) entende que a sensibilizagdo dos participantes é fundamental para que se esclarega o tipo

de metodologia a ser utilizada e o tipo de desenvolvimento que se espera para 0 municipio.
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O segundo passo € a identificagdo dos mandatos do municipio. Sdo entendidos como o
conjunto de atributos que repousam sobre o que o municipio pode ou nio pode fazer. Sdo
determinados a partir de normas constitucionais, autorizagdes legislativas, decretos, portarias do
executivo, acordos e convénios, legislagdo local, estatutos, artigos ¢ contratos. Estes constituem os
mandatos formais do municipio e seus principios éticos, culturais e historicos. Estabelecem seu real
campo de agdo, definindo o que ¢le pode ou ndo pode fazer. Muitas organizagdes acreditam que
sdo mais restritas em suas agdes do que realmente o sdo, ¢ que se forem formalmente ordenados a
fazer alguma coisa € porque nao podem fazé-lo. Bryson (1988) considera importante, antes da
definigdio do mandato, o resgate da historia passadé, presente ¢ futura do municipio, no campo
social, cultural e politico, de forma a definir um ponto debpartida, que seja conhecido pelas pessoas

participantes do processo.

O terceiro passo € a identificagdo da missdo e dos valores do mum'cipid E sua razio de ser.
A justificativa social de sua existéncia, por identificar os rumos do processo de planejamento. Este
aspecto do planejamento estratégico representa um diferenciador em relagdo a outras abordagens
no setor publico. Souto-Maior (1994a) enfatiza que o plancjamento governamental tradicional
(PG) limita-se a considerar somente as fungdes € objetivos atuais do Governo, enquanto o PE leva
em consideragio seus papéis potenciais, questionando-os. Outra diferenga é que o PG prioriza a
definigdo de diretrizes, objetivos ¢ metas como guias para a elaboragio de orgamentos ¢ programas
de atividades, assumindo é existéncia de um consenso entre os tomadores de decisio. O PE, por
outro lado, parte do pressuposto de que, em organizagdes publicas, e, sobretudo, em comunidades,
s6 € vidvel a construgdo de um acordo sobre um ideal a ser atingido ¢ ndo a partir de um ojetivo
vde]iberado. Segundo Nutt ¢ Backoff (1992), nas organizagdes publicas, os objetivos sdo
normalmente ambiguos, vagos, ¢ tendem a permanecer assim, mesmo depois de exaustivas
tentativas de clarificagido. Nessas organizagdes, os processos de definir objetivos tornam-se um fim

em si mesmos, impedindo-lhes a agdo. E, também, se uma organizagdo atuar com objetivos
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implicitos, toma dificil modificar, ou mesmo avaliar, as praticas correntes. Souto-Maior (1994a),
nesta mesma forma de pensar, salienta que a abordagem de Planejamento Estratégico Participativo
(PEP) € utilizada para contornar os problemas de fins ambiguos, que estio associados ao contexto
de sistemas de multiplas autoridades politicas ¢ multiplos grupos de influéncia. Como lembra

Castro (1988) "se ndo se sabe para onde se vai, tampouco se pode saber o que fazer".

Bryson também apresenta qué, antes da defini¢do da missdo, ¢ mportante a identificio dos
principais grupos de influéncia (stakeholders) do municipio, ou seja, daquelas pessoas, grupos -
organizagdes que o influenciam e sdo influenciados por ele, registrando-se suas expectativas.
Segundo relatério das Nagbes Unidas (PNUD, 1992), tais grupos incluem o govermno, setor
privado, organizagdes comunitarias, organizagdes nio-govemamentaié e instituigdes ﬁnanceiras..
Bryson (1988) complementa, apontando os sindicafbs, servidores publicos, partidos politicos,
usuarios etc. Isto porque a satisfagdo dos grupos de influéncia do municipio ¢ a base da sua missdo
(Bryson, 1988). O Planejamento Governamental Tradicional (PG) nio inclui, como o estratégico,
consideragdes sobre os grupos de influéncia ¢ suas expectativas, pois seus ggg_t}tes_ comportam-se
como se fossem os Unicos atores, desconsiderando outros da arena politica, que também planejém
¢ agem. Neste sentido, Souto-Maior (1994a) apresenta que "o mundo real € &inémico € que

entidades comportam-se como participantes de um jogo estratégico" .

O quarto passo estabelecido por Bryson € a andlise do ambiente externo do municipio.
Entende-se como o conjunto de fatores sobre os quais ele ndo tem controle, representados pelas
ameagas ¢ oportunidades de seu desenvolvimento. Sdo traduzidos por forgas e tendéncias politicas,
econdmicas, sociais ¢ tecnoldgicas, que sio identificadas para ter-se uma atuagio em bases mais
 realistas e eficazes. Considera-se um ambiente complexo a partir de uma interagio entre diversos

aspectos, como o ecoldgico, o cultural, o social, o politico, o tecnoldgico, o econdmico ¢ o juridico.
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No planejamento tradicional, o ambiente ¢ focalizado a partir de tendéncias historicas, de idéias

fragmentadas e setorializadas da realidade externa.

O quinto passo ¢ a analise do ambiente interno do municipio. Visa a complementar a
andlise do ambiente externo com as informagles necessarias ao delinecamento das estratégias a
serem deﬁnidhs. Por ambiente interno entende-se¢ tudo aquilo sobre o qual o municipio tem
controle. Refere-se ao conjunto de recursos materiais, financeiros, humanos ¢ fisicos disponiveis
para utilizagdo (Bryson, 1988), restringindo-se aos limites socio-politicos, geogrificos ¢ naturais
locais. Na analise do ambiente interno os pdntos fortes e fracos do municipio sdo definidos; seus
recursos (inputs), as estratégias presentes (processos) € desempenhos (outputs). A complexidade do
ambiente interno no planejmento estratégico tem seu ponto de partida ao se considerar a

organizagdo como um sistema sinérgico no qual a produtividade final depende da relagdo entre os

pontos fortes € fracos da organizagio (Silva, 1994).

Ao analisar os ambientes interno ¢ externo, com seus pontos fortes ¢ fracos, ameagas ¢
oportunidades, o PE avanga em relagdo a abordagens de planejamento que analisam apenas o
ambiente interno (plancjamento organizacional), ou sO0 o ambiente externo (planejamento do
ordenamento territorial - plano diretor - € o planejamento governamental pelo diagnésticd socio-

econémico externo). O _PE ¢, simultancamente, plane_;amento terntonal (voltado para fora) ¢

organizacional (voltado para dentro) (Souto-Maior, 1994a) A auséncia de mformaqoes sobre o

desempenho pode também criar ¢ intensificar conflitos organizacionais.

O sexto passo ¢ a definicio das questdes estratégicas. A partir do que foi levantado nas
ctapas antériores, pode-se definir questdes de suma importincia para os destinos do municipio. Sao
questdes de politicas fundamentais que afetam os mandatos, a missio ¢ os valores, niveis de
produtos ou servigos, clientes, usuarios ou fornecedores, custos € ﬁnanciamcntds. Sdo questdes

sobre as quais o municipio pode fazer alguma coisa. Estdo calcadas sobre pontos fortes, fracos,



51

ameagas ¢ oportunidades, ¢ focalizam aquilo que ¢ realmente importante para sua sobrevivéncia,
prosperidade e efetividade (Bryson, 1988). Apos definidas as questdes de suma importancia para o
municipio (e ndo necessariamente urgentes) levantam-se propostas para resolvé-las, os obstaculos a
serem removidos € os recursos humanos, materiais, financeiros ¢ outros existentes ¢ a serem
utilizados. De um modo ou de outro as perguntas estratégicas, ou como chama Bryson, qﬁest(”)es
estratégicas, envolvem conflitos, ¢ esses podem incluir fins (0 qué); meios (como); filosofia (por
qué); localizagio (onde); periodicidade (quando); € os grupos que podem ser afetados de maneira
vantajosa ou desvantajosa com a resolugio da questdo (quem). Um municipio que aproveita bem
suas qportum'dades ¢ seus pontos fortes, levando em consideragdo as ameagas e pontos fracos, tem
mais chances de prosperar por meio de questdes estratégicas mais realistas em relagdo ao ambiente

onde esteja inserido.

Bryson (1988) considera importante destacar uma etapa exclusiva para as questdes

estratégicas, porque:
1. a atengdo de todos € direcionada para o que ¢ realmente importante;
2. a atengdo € centrada sobre perguntas, nio sobre respostas;

3. a identificagio de perguntas cria uma certa tensdo entre os participantes, que ¢é

necessaria para um processo de mudanga organizacional;
4. favorece a criagdo de alternativas para resolver a pergunta levantada;

5. torna o processo de planejamento menos académico e mais real.
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O sétimo passo aborda as estratégias de agdo. Nessa etapa sdo elaboradas estratégias para
- gerenciar pefguntas estratégicas definidas e propostas levantadas. Entende-se por estratégia um
conjunto de propdsitos, politicas, programas, agbes, decisdes e/ou a alocagio de recursos que
identificam o que € uma organizagio, o que cla faz e por que ela faz. As estratégias deverio ser
tecnicamente vidveis, politicamente aceitaveis aos principais grupos de influéncia e devem estar de
acordo com a filosofia e os valores fundamentais da organizagido. O processo de desenvolvimento
de estratégias € composto de quatro partes seqiienciais: inicia-se com a identificagio de alternativas
praticas ¢ visdes, ou idéias para resolver as perguntas estratégicas definidas. Depois levantam-se os
obstaeulos potenciais mais representativos que impossibilitam a implementagio de propostas de
agdo solucionadora daquelas perguntas estratégicas. Prossegue ao definir as formas de agdo para
remover os obsticulos identificados. Estas estratégias de agdes devem ser definidas com
especificagdes de horizonte temporal (se realizaveis a curto, médio, ¢ longo-prazos), com quais
recursos, disponiveis ou possiveis (orgamentario ¢ extra-orgamentario) € com quais responsaveis
para sua coordenagdo ¢ implementagdo. Respondem as seguintes perguntas: Por qué? Quem?

Quando? Como? Com que recursos?

Segundo Mintzberg (1987), a estratégia ndo precisa ser formulada deliberadamente, pois
cla pode emergir de acordo com as ameagas, as oportunidades, as forgas ¢ as fraquezas, também
emergentes. Entretanto, na pratica, a elaboragio de uma estratégia eminentemente deliberada
impede ou exclui o aprendizado, e, no caso de uma estratégia eminentemente emergente, évmuito
dificil manter-se o controle sobre o processo em si. Neste sentido, a chave é detectar ¢ reconhecer
as estratégias emergentes ¢ contribuir para consolida-las num conjunto de estratégias coerentes.

Depois disso, procura-se acompanhar ¢ avaliar as estratégias definidas.

O oitavo passo do PE ¢ a avaliagdo e revisdo de estratégias. Faz-se a revisdo das estratégias

de.agdo, dos objetivos e dos responsiveis por sua implementagdo, assim como dos prazos definidos
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¢ dos recursos necessarios ¢ disponiveis. E 0 acompanhamento do plano por uma Comissio
Especial formada a partir de liderangas do poder executivo, legislativo € da comunidade, quando se

tratar de municipios.

May (apud Bryson, 1988) estabelece, a partir de uma leitura de Kant®®) , que "a concepgio
precede a percepgdo”. Por isso, para Bryson, nesta ctapa de avaliagdo, ¢ mister que as pessoas
envolvidas tenham a concepgio exata do que consiste o sucesso da organizagio, ou do municipio,
para, dépois, poderem visualiza-lo methor. Uma visdo de sucesso exige que as pessoas saibam
discriminar entre agdes e resultados desejados ou ndo para serem mais eficazes naquilo que buscam
(Bryson, 1988). Menos tempo sera despendido quando se souber o que fazer, como fazer ¢ por
que fazer, concentrando ésforqos naquilo que realmente se pretende. Por isso, Kouzes e Posnc_r
(apud Bryson, 1988) salientam que urda visdo inspiradora de futuro com éxito segue os seguintes

parimetros:
. centra o foco num futuro mclhqr;
. cnéoraja esperangas € sonhos;
. agrega valores comuns;
. estabelece rgsultados positivos;
. enfatiza as oportunidades de um grupo unificado;
. utiliza-se de desenhos, imagens e metaforas;

. comunica entusiasmo.

™) Fildsofo alemio.
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Cabe salientar, como lembra Souto-Maior (1994a), que o PG da maior énfase ao longo
prazo enquanto o PE, ou mais especificamente o PEP, trabatha também os horizontes de curto ¢
médio prazos, pois, sendo pragmatico, atua a longo prazo, por meio de medidas concretas a curto €
médio-prazos. Além“ disso, o PG atua sob premissas de existir aparato administrativo com
condi¢des € incentivos para agir ¢ implementar o plano. O PEP, ao contririo, avalia a capacidade
da organizagdo para agir, no intuito de descobrir fraquezas e dificuldades que possam emergir no

transcorrer do processo.

Bryson (1988) ressalta que so faz sentido planejar se houver realmente a possibilidade
concreta de realizagdo daquilo que foi planejado. Para o autor, muitas das técnicas de geréncia
falham porque tentam ignorar, ou contornar, ou contradizer a natureza politica das organizagoes,
sobretudo das publicas € das sem-fins-lucrativos. O modelo de decisdo politica parte de uma
selegdo de questdes que envolvem conflitos sobre fins, meios, vantagens politicas ¢ filosofias,
assumindo assim, como premissa, o nio-consenso. Sobre tais questdes, esforgos sio feitos visando

- a definigdo de politicas e programas que sejam politicamente aceitaveis para as partes envolvidas. O

- modelo de decisdo politica toma-se Gtil para chegar a um consenso sobre quais programas e

politicas dispdem de melhores condigdes para resolver as selecionadas.

Bryson (1988) identifica, ainda, quatro desafios ao planejamento estratégico:

a) o problema humano: a atengio das pessoas-chaves deve ser concentrada sobre questdes

fundamentais, ¢ ndo apenas urgentes;

b) o problema processual: transformagdo de idéias estratégicas em idéias aceitaveis. Ha
dificuldade em introduzir novas idéias para grupos de pessoas acostumadas com procedimentos

costumeiros;
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c) o problema estrutural: emerge com a dificuldade de vislumbrar a organizagdo como um

todo, prevalecendo a idéia de que para se chegar ao todo basta somar suas partes;

d) o problema institucional: os mais dificeis problemas estratégicos nio podem ser

resolvidos sem transformagdes institucionais, 0 que exige uma lideranga forte.

2.3.5.2. PLANEJAMENTO PARTICIPATIVO

O enfoque do planejamento- do desenvolvimento sustentado estabelece dentre suas pre-
condigdes o envolvimento dos cidaddos ho processo de planejamento para serem identificarem-se
as necessidades da sociedade, a transmissdo de seu saber, 0os usos alternativos de recursos ¢ a
avaliagio do peso do presente em relagio ao futuro, numa perspectiva local (Sachs, 1986a). Pof
isso, cabe aqui discorrer sobre a participagdo democratica no plancjamento governamental, pois cla

representa um instrumento de agido daquele estilo de planejamento.

A etimologia do termo democracia remonta & Grécia classica. Suas _raizes sdo: demos (do
povoy, ¢ Xrana (governoy). Em seu uso contemporaneo, denota um conjunto de regras ou
procedimentos para a tomada de decisdes coletivas, onde sio criadas oportunidades para a
participagdo a mais ampla possivel dos interessados (Bobbio, 1986). Parte-se, nesse sentido, do
pressuposto de que deve prevalecer a vbntade da maioria da populagio na condugio da coisa
publica. Trata-se do governo de muitos em oposigdo ao governo de minorias, contrapondo-se, por
isso, as varias formas de gestdo autocratica. O pluralismo vem completﬁentar a perspectiva -
democratica 3 medida que advoga o poder distribuido contra o poder tnico (monocratico). Para

Bobbio (1986, p. 63),

"(..) a liberdade de dissentir tem necessidade de uma sociedade
pluralista, uma sociedade pluralista consente uma maior distribui¢do do
poder, uma maior distribuigdo do poder abre as portas para a
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democratizagdo da sociedade civil, e enfim, a democratizagdo da
sociedade civil alarga e integra a democracia politica”.

O fundamental na democracia ¢ a busca de igualdade entre homens dotados de liberdade de
agio. A existéncia da oportunidade de participagio num processo decis()rio'.coletivo, envolvendo
um c¢levado nimero de cidadios, ¢ a existéncia de regras que regulamentem esta oportunidade nio
s3o, entretanto, suficientes para garantir a plena vigéncia do processo. E importante que os que sdo
chamados a decidir, ou a eleger os que devem decidir, sejam colocados diante de alternativas reais
¢ em condigdes de poder escolher entre elas. Para tanto, um pré-requisito essencial diz respeito a
garantia dos direitos de liberdade de opinido, de reuniio e de associagdo. O critério fundamental
consiste em se verificar nio tanto se houve aumento no numero dos participantes nas decisdes que
lhes dizem respeito, mas principalmente, se estio garantindo os espagos nos quais podem vir a
exercer seu direito de participar (Bobbio, 1986). Decorre disso o reconhecimento da relevincia de
serem detectadas as oportunidades realmente existentes de participagio do maior niimero possivel
de segmentos sociais nos processos decisorios no dmbito governamental. Nesse sentido, a igualdade
de participagdo traduz uma condigdo necessaria, mas nio suficiente. Resta saber se os diferentes

valores dos segmentos participantes sio efetivamente levados em consideragio.

Segundo Jaguaribe (1985) no chamado regime de democracia direta, caracteristico da
Grécia Antiga, as decisdes eram tomadas pelas assembléias de cidadios, segundo o principio da
maioria. Na democracia representativa, os cidadios t€ém o direito de escolher livremente os
representantes que os governam. E na democracia liberal, finalmente, as decisbes da maioria sdo -
reguladas por normas constitucionais, que protegem certos direitos individuais e coletivos. Esta
tipologia demonstra que, no transcorrer do tempo, as organizagdes, comunidades ¢ sociedades térﬁ
a necessidade de arranjos periddicos para o estabelecimento e a legitimagio de suas normas e
regras de comportamento. A medida que uma organizagio evolui ¢ se torna mais complexa, a

participagdo de seus membros nas decisdes torna-se mais dificil, exigindo o estabelecimento de
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mecanismos adequados de delegagido e de representagdo. Reconhece-se que a exigéncia utopica de
participagdo irrestrita de todos os cidadios afetos ao objeto do planejamento toma-se sua pritica
inoperavel.
"A democracia dos direitos individuais é melhor preservada pelo
exercicio delegado do poder popular, via representagio de que por seu
exercicio direto. Isto é explicado pela crescente extensdo territorial e
populacional do Estado modemo e a crescente complexidade de sua
administragdo, contrastando com as condigdes do Estado-cidade, exigem

formas delegadas de poder e magistraturas especializadas de carater
permanente” (Jaguaribe, 1985, p. 29).

Todavia, a insatisfagdio com a democracia representativa, principalmente no caso brasileiro,
devido a marginalizagdo do povo em relagdo aos assuntos que lhe interessam € que sdo decididos
por poucos, faz com que os cidaddos almejem participar cada vez mais diretamente nos processoé
decisorios de natureza politica. Isto nos leva a entender o importante papel a ser desempenhado

pelo projeto de construgdo da democracia participativa.

A adogdo de um horizonte democratico-participativo favorece a reversdo do quadro de
relacionamento paternalista entre governo ¢ sociedade civil, em todos os niveis (federal, estadual ou
municipal), o0 que vem tolher o desenvolvimento de formas criativas de gestio dos espagos

publicos.

Segundo Bobbio (1987, p. 155),

“(..) o processo de alargamento da democracia na sociedade
contemporénea ndo ocorre apenas através da democracia representativa
com a democracia direta, mas também, e sobretudo, através da extensdo da
democratizagdo - entendida como institui¢io e exercicio de procedimentos
que permitem a participagdo dos interessados nas deliberagdes de um
corpo coletivo - a corpos diferentes daqueles propriamente politicos".
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Isto significa admitir que o ideal democratico tende a ultrapassar a esfera politica restrita, na
qual vigora o exercicio da cidadania, alcangando o estigio da democracia social, onde o individuo ¢
considerado também na condigdo de ator com miltiplos papéis: como pai e filho, empresario e
trabathador, professor e aluno, administrador ¢ administrado, gestor ¢ usuario de servigos piiblicos.
Esta concepgdo de democracia sugere que nido existe processo de tomada de decisdo politica que

nio reflita a realidade da sociedade civil.

O conceito de participag3o exprime algo mais que um simples ritual 3 medida que postula o
- exercicio de regras capazes de afetar decisivamente os resultados do processo do qual os individuos
se tornam parte. Sem redistribui¢do de poder, a participagdo constitui um processo vazio, sem
maiores conseqiiéncias do ponto de vista ¢ mudanga social. O tomar parte do processo traduz,

portanto, um pré-requisito essencial para conquista de beneficios sociais (Bordenave, 1985).

Para fins de anilise cientifica cabe distinguir duas formas complementares de participagio:
a social ¢ a politica. A primeira refere-se ao envolvimento amplo da populagio na organizagio
social, em tudo aquilo que com ela esteja relacionado. Isto contempla, a titulo de exemplo, a
participagdo dos cidaddos nos debates em cimaras, em comissdes paralelas, audiéncias publicas etc.
A segunda forma diz respeito a politica, implicando o comprometimento com rituais de escotha de

representantes institucionalizados, sob a forma de eleigdes e plebiscitos.

Para varios autores importantes (Demo, Jaguaribe, Comely, Gondim) a participaqﬁo nio
deve ser entendida como dadiva, ou concessdo, mas sim como um processo de conquista. Ela
preconiza compromisso, envolvimento ¢ presenga em busca da superagio de formas
assistencialistas, residualistas ¢ compensatorias de politica social. Ademais, procura a realizagio da
cidadania (pela de maior consciéncia da sociedade sobre seus direitos ¢ deveres), a implementagio
de regras democraticas, o controle do poder por grupos majoritarios do tecido social, ¢ a

capacidade crescente de negociagiio, envolvendo interesses multiplos e freqilentemente conflitantes.



59

No entanto, a dinamica participativa pode ser desvirtuada, voltando-se para o atendimento de
interesses particularistas e colocando em plano secundiario o alcance de objetivos sociais mais

amplos.

Em Santa Catarina, por exemplo, segundo pesquisa de Kraus (1991), prevalecem em
58,6% dos municipios as formas de participégﬁo ndo organizada ¢ voltada para o atendimento de
interesses pérticulan'stas, por meio de envolvimentos pessoais diretos com prefeitos. Inexiste uma
estrutura institucional ou organizacional capaz de instrumentalizar, de forma adequada, o potencial
de participagio. Este fato pode ser parcialmente explicado pbela dimensdo restrita ¢ pela existéncia

de uma estrutura administrativa precaria deste conjunto de municipios.

Gondim (1988) considera que a maior parte das liderangas politicas em nivel local estimula
a participagdo com finalidades apenas eleitoreiras, € que a maquina estatal continua a ser utilizada
basicamente como instrumento de agdo das classes dominantes, distante do alcance de objetivos
sociais ¢ econdmicos mais amplos. Entretanto, a participagdo social ndo deve apenas ser levada em
consideragdo segundo o alcance dos objetivos pré-estabelecidos em termos de resultados, mas,
também, deve buscar o processo de aprendizagem alcangado a partir das dindmicas em si, como
atestam algumas experi€ncias recentes de gestdes locais participativas em termos de aumento da
conscientizagdo sobre os problemas e necessidades sociais locais (Souto-Maior, 1985 ¢ Campos,

1980)) .

Como exprime Sachs (1986b, p. 28),

"(...) o planejamento deve acentuar o seu papel eminentemente politico de
organizador do processo de aprendizagem social por intermédio do qual

(*) Ver experiéncias de Lages (SC), em Alves, op.cit., € de Boa Esperanga (ES), em Junquitho, G.S, Administra¢do
Publica e Participagdo Social em Boa Esperanga (ES) - Analise Critica de uma Experiéncia. Dissertagdo de
Mestrado, EASP/FGV,SP,1989.
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os homens aprendem a identificar suas margens de liberdade, a inventar
formas de tirar delas proveito e a tomar as decisdes que se impdem para o
desenvolvimento”.

Por sua vez a dinamica de planejamento participativo constitui

"(...) um processo politico, um continuo proposito coletivo, uma
deliberada e amplamente discutida construgio do futuro da comunidade,
na qual participe 0o maior numero possivel de membros de todas as
categorias que a constituem. Significa, portanto, mais do que uma
atividade técnica, um processo politico vinculado & decisdo da maioria,
tomada pela maioria, em beneficio da maioria" (Comely, 1978, p. 20).

Trata-se de uma experiéncia de planejamento governamental com a participagio efetiva da
sociedade nas fases de elaboragio, implementagio e usufruto dos resultados do plano (Amann,
1978). Corporifica o elo de ligagdo entre as liderangas comunitérias, o sistema de planejamento ¢

os decisores politicos.

A eficicia de sua prética sistematica € fruto do amadurecimento cultural de todos os agentes
da sociedade envolvidos na dinimica participativa. Seu componente dinamizador ¢ representado
pelos processos educacionais, formais e informais, nas escolas, nos lares, nas empresas, nos clubes,
nas igrejas, nos sindicatos, nas associagdes profissionais ¢ comunitirias € pelos meios de

comunicagio.

O planejamento participativo representa um importante instrumento de elaboragio e
implementagdo de politicas plblicas sensiveis a diversidade de interesses dos diferentes atores
sociais. Ele ndo se wviabiliza sem um processo de aperfeicoamento dos mecanismos
correspondentes, na tomada de decisdo. N3o existem modelos definidos para a organizagdo do
processo, 4 medida que cada realidade municipal tende a conservar sua especificidade em termos
culturais, histdricos, politicos e econ6micos. Apesar disso, devem ser reconhecidos adequadamente

os espagos de manobra existentes para uma conscientizagio € envolvimento graduais das



61

populagdes por meio da formagdo de comissdes paritarias, integradas por representantes legitimos,
conselhos populares, comissGes municipais, seminarios permanentes, grupos de estudo ¢ de
trabalho e da participagio formal em reuniGes de planejamento € de elaboragdo de oréamentos
municipais, ou de execugio de projetos comunitirios. Esses espagos podem ser criados em
comunidades, sindicatos, associagdes de bairro, grémios estudantis, sociedades profissionais,

grupos religiosos, clubes esportivos, escolas de samba etc (Bordenave, 1985).

A qualidade participativa, na concepgdo de Demo (1991), corporifica a legitimidade do
processo de planejamento, fundado no estado de direito, na pérticipaqﬁo da base e na capacidade
de auto-sustentagdo. Define-se, a partir dai, um caminho préprio a ser seguido, uma consciéncia
historica de ser sujeito do desenvolvimento, vindo a favorerer uma convivéncia critica do tecido

social com o Estado € com as oligarquias.

A importincia basica do processo de participagdo na esfera pablica municipal foi destacada
por Dowbor (1987). Para o autor, o processo estaria em consondncia com a continuidade das
iniciativas assumidas em diferentes gestdes governamentais. Isto exige esforgos permanentes de
controle por parte da comunidade, para que as iniciativas de desenvolvimento nio oscilem de
acordo com a personalidade dos prefeitos ¢ governantes, respeitando-se a regularidade de politicas
que garantam a satisfagdo das necessidades basicas da populagio. Este esforgo estd corporificado
nas iniciativas para a organizagio de um sistema de informagdes para o planejamento, bem como
na capacitagdo do pessoal lotado nas proprias prefeituras ¢ na paciente engenharia socio-
institucional para a tomada de decisbes em situéqﬁo de incertezas cientificas ¢ de conflitos de

interesses entre os diferentes atores sociais.

A transparéncia do processo ¢ dos resultados de uma dindmica participativa no setor

publico merece também destaque. Para Bobbio (1986, p. 30),
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"(...) a exigéncia de publicidade dos atos de gov%ho ¢ importante nao
apenas, como se costuma dizer, para permitir ao cidaddo conhecer os atos
de quem detém o poder e assim controld-los, mas também porque a
publicidade ¢ por s1 mesma uma forma de controle, um expediente que
permite distinguir o que ¢ licito do que ndo ¢".

Naio obstante o importante papel reservado ao planejamento, como instrumento legitimador
da democracia participativa, nunca ¢ demais insistir no reconhecimento da necessidade d;3 um
equilibrio entre os principios da democracia e as exigéncias de sua viabilidade pratica. Se os
primeiros asseguram o exercicio das liberdades pubdicas e da participagio popular num plano
abstrato, sdo as segundas (entendida aqui ;:omo abordagem de planejamento estratégico no setor
publico) que confirmam a garantia de sua efetivagio pela inovagio tecnologica, proporcionando

maior qualidade nos servigos publicos. Souto-Maior (1989, p. 1567) entende que,

"(...) a insergdo de conhecimentos técnico-cientificos permitem eficiéncia
na utilizagdo de recursos escassos, compatibilizagdo de intervengdes
setorials e espaciais e previsdo das conseqiiéncias das alternativas
propostas, em termos de efeitos e impactos a curto, médio e longo
prazos".

Da revisio da literatura especializada podem ser extraidos alguns critérios para a avaliagio
de experiéncias de planejamento participativo no setor publico. As contribuigdes de Souto-Maior €
Gondim (1990) e Souto-Maior e Limeira (1992) enquadram-se nos objetivos gerais da presente
pesquisa, uma vez que isolam grupos de variaveis, que foram utilizadas, com sucesso, em estudos
de caso nos Estados da Paraiba e de Santa Catarina (Souto-Maior, 1987 ¢ 1989), e na avaliagdo do
or¢amento participativo realizado em Flonanopolis (SC) (Mendonga, 1990). Essas variaveis
(critérios) auxiliam na investigagdo do perfil participativo de processos de planejamento municipal,
consolidando os instrumentos operacionais de gestdo. Sdo relevantes 3 medida que auxiliam a
investigar a existéncia de oportunidades, eqiiidades, pluralidades, representatividades e

responsabilidades nos processos de gestio democratica. Estdo delineados no ANEXO 2.
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De forma complementar as acepgdes levantadas sobre planejamento participaﬁ\}o, ¢ mister
considerar 0 modelo de planejamento participativo de Prates ¢ Andrade (1985), que apresenta
tipologias de participagio ¢ de arranjos institucionais de programas e planos governamentais. Os
autores enfocam, preliminarmente, os momentos da participagdo democratica num sistema de
planejamento, ou scja, o da elaboragdo ¢ da implementagdo. No primeiro momento, os planos
representam instrumentos distributivos (de poder) as populagdes de baixa renda. No segundo, o
foco ¢ sobre a inclusdo. de representantes da populagio beneficidria no interior do processo

- executivo do plano, pelos canais institucionalizados.

Para os autores, a participagdo assume duaé dimensdes: ou induzida ou espontinea. A
participagdo da comunidade sera mais induzida nas situagdes nas quais ndo disponha de capacidade
de mobilizagdo - sob a forma de entidades civis organizadas - ou das informagdes basicas
necessarias, ou, ainda ndo tenha uma base de ag¢do coletiva constituida. Tais caracteristicas sio
predominantes em comunidades rurais periféricas. Sera espontinea quando o envolvimento for
caracteristico das 4areas mais urbanizadas, onde preexistam associagles civis e entidades
organizadas, de interesses locais ou classistas, caracterizando-se por um envolvimento mais

voluntario.

Em relagdo ao modelo institucional do plano ou programa, Prates ¢ Andrade (1988) _
apresentam dois tipos: o incorporativo € o auténomo. Se incorporativo, procura criar um canal
institucionalizado de relacionamento estado-sociedade. Um modelo mais auténomo, por outro lado,
busca uma relagdo comunidade-estado, com a total autonomia institucional da comunidade. Neste
caso, o planejamento baseia-se na oferta de recursos do Estado para a comunidade. Esta, por meio
de suas associagOes, propde projetos de seu interesse, que, quando aprovados, cabe a propria

comunidade a incumbéncia de executa-los, com o respectivo suporte do programa ou do plano.
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No setor publico persistem alguns obsticulos nas praticas participativas. Conforme
Mendonga (1984) o estudo de tais obsticulos se basecia na identificagio de dois aspectos
primordiais, a saber: o ideologico ¢ o operacional. No primeiro caso, refere-se aos fatores
manipulativos que ocorrem nos processos de participagdo popular, quando os representantes do
povo tendem a se afastar de suas bases em razio de uma possivel identificagdo com seu proprio
papel no governo. Verifica-se, assim, um desvio nos mecanismos de representagio, dificultador da

inclusdo dos valores societarios nos processos decisorios (Gondim, 1988).

No conjunto dos fatores estruturais limitadores da participagdo popular no planejamento,
apontados por Gondim (1988), enquadra-se o predominio dos interesses conservadores na
maquina estatal, bloqueando a absorgdo ou distorcendo o conteudo das demandas populares em
prol da legitimagdo de interesses de pequenos grupos ou de classes dominantes, por meio de
repressdes, cooptagdes, usos tendenciosos das regras do jogo etc. A autora salienta 6 risco de a
participagio ser"um mero mecanismo de legitimagdo de decisdes ja tomadas, ... tampouco deve
limitar-se a consultas para a identificagio e necessidades, ou a criagdo de canais para expressar

demandas e reivindicagdes" (Gondim, 1989, p. 5).

Do ponto de vista operacional, existem dificuldades relacionadas com a agio direta do
cidadio na condugio de algum tipo de servigo piblico, como, por exemplo, a de fiscalizar ou
decidir acerca de problemas, nos quais as vezes lhe faltam conhecimentos técnicos elementares.
Para Gondim (1988), esta dificuldade ¢ explicada em razio de o cidaddo, em geral, ndo estar ainda
sensibilizado para o entendimento das conseqiiéncias de sua participagio, questionando a validade
de suas agdes sobre os resultados do plano como um todo. Nio se tormma ficil mobilizar a
comunidade para iniciativas que tragam beneficios difusos, a exemplo de formas diversas de
controle da poluigdo, gestio de residuos domésticos solidos ¢ controle do uso do solo urbano.

Dispomos de evidéncias que reforgam a hipétese de que o povo participa mais e melhor quando o
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problema a ser equacionado reflete seus interesses particulares ou mediatos e ndo apenas aqueles
expressos pelas liderangas, ou por instifuigdes externas ao contexto local. Some-se a isso o fato de
que os moradores pobres tendem a se organizar mais intensamente em torno de reivindica¢des de
natureza imediata ¢ que afetam de forma direta seu cotidiano, sem dispor de uma visdo a médio ¢
longo prazos. Nesse sentido, o pluralismo pode ser visto como um tipo de argumento falacioso. A
autora evidenciou que na experiéncia de Petrdpolis (RI)*) as pessoas de classes média e alta
estavam mobilizadas para as questdes ambientais, enquanto os grupos da base da estrutura social
davam mais €énfase a questdes imediatistas. Conforme aponta Olson (1968), embora todos os
membros do grupo tenham interesse comum em obter um beneficio coletivo, eles ndo tém nenhum
interesse em pagar o custo da obtengdo do referido beneficio. Cada um tende, assim, a induzr que
os outros acabem assumindo os custos globais. Ademais, ha limitagdes na mobilizagdo de grupos
locais para resolver problemas que t€m uma natureza supralocal, ou seja, que estejam atrelados a
determinantes geopoliticas que ndo sejam originarias no espago no qual estdo localizados os grupos

promotores do planejamento.

Dificuldades suplementares emergem do relacionamento entre profissionais ¢ leigos, bem
como entre profissionais de diferentes areas, ¢, também, da diferenciagdo social das categorias
participzintes (moradores recém-chegados x moradores antigos, proprietarios x inquilinos,
desempregados x empregados) podem conduzir a um cenario no qual os interesses antagonicos

tornam-se dificeis de ser conciliados por processos de negociagdo (Gondim, 1988).

") Ver Projeto Petrépolis, Gondim (1988).



CAPIiTULO III

METODOLOGIA

O presente estudo foi desenvolvido em etapas, visando a anéljsé descritiva, exploratéria ¢
avaliativa do processo de elaboragdo dos planos de desenvolvimento nos municipios de Palhoga c.
Sao Bonifacio, em Santa Catarina. Teve como objetivo identificar as inovagdes institucionais nos
sistemas de planejamento dessasvexpex_‘iéncias com base nos critérios da gestdo municipal que
orientaram a investigagdo; € como pressuposto, o fato de que a aplicagdo de métodos estratégicos ¢
participativos de gestdo em municipios representa inovagdes institucionais favoraveis ao
" desenvolvimento municipal sustentado. A formulagio de hipdtese qualitativa, também entendida
sob a forma de diretriz (Thiollent, 1986) supde que critérios estejam claramente definidos e
evidenciados. Nesta pesquisa tais critérios referem-se as etapas do plancjamento estratégico
(Bryson, 1988) ¢ aos critérios do planejamento participétivo (Souto-Maior ¢ Gondim, 1990; e
Souto-Maior ¢ Limeira, 1992). Ademais, Thiollent (1986, p. 56) considera que, "para fins
descritivos a hipdtese qualitativa ¢ utilizada para organizar a pesquisa em tomo de possiveis
conexdes ou implicagdo nio-causais, mas suficientemente precisas para se estabelecer que X tem
algo a ver com Y na situagio considerada". Por isso, ndo houve a preocupagdo em encontrar
relagdo causal chtrc os fenémenos observados na pesquisa, ou seja, entre as inovagdes
institucionais nos sistemas de planejamento municipal € o desenvolvimento municipal sustentado,
mas, sim, buscou-se descrever uma situagdo na qual tal relagdo possa vir a ser testada em outras

pesquisas.

Algumas perguntas orientaram as etapas do estudo, procurando alcangar o objetivo geral €

os objetivos especificos definidos.
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3.1. PERGUNTAS DE PESQUISA

1) Quais as razdes que levaram essas administragdes municipais a iniciar uma experiéncia

de planecjamento municipal?

2) Quais inovagdes de perfil estratégico ¢ participativo foram identificadas nas experiéncias

de planejamento?

3) Qual o envolvimento da comunidade ¢ dos segmentos sociais locais nos processos de

claboragao desses planos municipais?
4) Quais as relagdes entre esses planos ¢ os tipos de arranjos institucionais estabelecidos?

5) Quais agdes, dentre as implementadas por esses planos, podem ser consideradas

compativeis com os critérios (dimensdes) de sustentabilidade?

3.2. DEFINIGAO DE TERMOS E CATEGORIAS ANALITICAS

3.2.1. DEFINICAO CONSTITUTIVA

Desenvolvimento municipal sustentado: E o crescimento municipal de forma sustentavel, a

longo prazo, em termos ndo apenas econOmicos, mas, também, politicos, sociais ¢ ecologicos,

mantendo a produtividade dos ecossistemas (Nosso Futuro Comum, 1988).

Arranjo Institucional: Conjunto de entidades, de interrelagdes, regras e leis que servem para

organizar as atividades da sociedade em diregao a realizagio dos objetivos sociais (Fox, 1976).
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Inovagdo Institucional: "E o plancjamento, a estruturagdo, a organizagdo de nova ou

reconstituida organizagdo que introduz mudangas em valores, fungdes, tecnologias fisicas e sociais"

(Inter-University Research Program in Institution Building (IRPIB) (in Blase, 1985, p. 264).

Plancjamento Estratégico: "Esforgo disciplinado para produzr decisdes e agdes que guiam e
modelam o que uma organizagdo ou comunidade ¢, o que ¢la faz e por que ela faz" (Bryson, 1988,

adaptado).

Planejamento Participativo: "E um processo politico, um continuo proposito coletivo, uma

deliberada ¢ amplamente discutida construgdo do futuro de uma organizagdo ou comunidade, na

qual participe o maior nimero possivel de membros de diversas categorias" (Cornely, 1978,

adaptado).

3.2.2. DEFINICAO OPERACIONAL

Muito embora a definigdo operacional de varidveis tenha uso mais comum em pesquisas
quantitativas, cla foi utilizada nesta pesquisa para traduzir os conceitos em acontecimentos
observaveis ou em critérios explicitos, que representem um indiciador de seu conceito. Procuram
avaliar as experiéncias de plancjamento municipal, chegando a resultados que atendam aos

objetivos da pesquisa.

Desenvolvimento municipal sustentado: Foram considerados os condicionantes do

planejamento do desenvolvimento sustentado, de forma ‘a permitir a operacionalizagdo de
conceitos, como: a) envolvimento dos cidaddos no processo de planejamento; b) concepgio de

novos arranjos institucionais baseados em estruturas descentralizadas e integradas.



69

Arranjo Institucional: Conjunto de instituigdes, entidades, 6rgdos, grupos e pessoas

envolvidos no processo de plancjamento. Sdo as atribuigdes pertinentes a cada orgio. Sio as

normas e regras (regimentos interno, leis, decretos e portarias) que fundamentam o processo.

Inovagdo Institucional: E a formagdo de novos arranjos institucionais no sistema de

planejamento municipal, a partir da abertura de canais de participagio a sociedade civil, ¢ da
introdugdo da visdo estratégica de gestio na administragio piblica; neste estudo nos municipios de

Palhoga ¢ Sdo Bonificio, em Santa Catarina.

Planejamento Estratégico: O perfil estratégico dos planos foi verificado pelos critérios de

gestio estratégica, como: 1. acordo entre tomadores de decisdo; 2. idéntiﬁcagéo de mandatos; 3.
clarificagio da mussdo; 4. avaliagdio do ambiente externo; 5. avaliagio do ambiente interno; 6.
definigdo das questdes estratégicas; 7. implementagio das estratégias de agdo; 8. visdo do futuro -

avaliagio (Bryson, 1988).

Planejamento Participativo: O perfil participativo dos planos foi verificado por meio de
~critérios de gestdo participativa no setor publico, como: 1. Oportunidade; 2. Egiiidade; 3.

Pluralidade; 4. Representatividade; € 5. Responsabilidade (Gondim e Souto-Maior, 1990).

3.3. DELINEAMENTO E PERSPECTIVA DA PESQUISA

Esta pesquisa foi caracterizada como sendo um estudo de caso de natureza exploratoria,
descritiva e avaliativa, e, nela, procurou-se analisar um objeto dé estudo, algo singular, tendo valor
em si sO, mesmo que posteriormente tenham .sido percebidas semelhangas com outros casos,
retratando a realidade de uma forma completa e profunda (Liidke ¢ André, 1986). O método
descritivo-analitico foi considerado adequado em fungdo do tipo do projeto estudado, da naturcza e

~do tratamento dos critérios utilizados. A perspectiva avaliativa da pesquisa enquadra-se nas
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colocagbes de Thiollent (1984, p. 48) quando, "avaliagdo € toda forma de raciocinio na qual nio se
trata de observar ou de comparar fatos entre si, mas sim de comparar um fato (situagio ou

desempenho) em relagdo com normas ou critérios previamente definidos e selecionados entre

normas ou critérios possiveis".

A abordagem metodoldgica utilizada foi, predominantemente, de natureza qualitativa, que
tem a vantagem de possibilitar a investigagdo enfatizar questdes ndo previstas inicialmente, que

surgem no transcorrer dos trabalhos, mas que tenham afinidades com a tematica em estudo.

Procurou-se envolver os tomadores de decisdo e participantes dos planos em estudo no
processo de avaliagdo para que se beneficiassem diretamente de seus resultados, pelas informagdes
obtidas ¢ pelo comprometimento com o processo de avaliagio (Patton, 1984). Isto foi favorecido
pela participagdo deste pesquisador no processo de elaboragio do PEP Palliogia ¢ na Comissio
Especial de Acompanhamento daquele Plano. Tal pratica :é coerente com a metodologia de
pesquisa-agdo que preconiza o envolvimento direto do pesquisador no processo de agdo, atuando
na exploragéo dos problemas ¢ no fomecimento de informagdes a €las concementes; no exame de
informagdes para compreender os problemas; no desenvolvimento ¢ na implcmentagﬁo‘ dos planos
de agio para soluciona-los; e na produgio de informagdes relativas aos efeitos da agdo (Drago,
1989). Objetiva auxiliar a transformagdo de certas condigdes insatisfatorias experimentadas pela
comunidade, por meio de uma interagio entre a comunidade ¢ o agente de mudanga (Drago,
1989). A passagem do Conhec.:imento para a agdo da-se a partir da passagem das proposigdes
deséritivas - isto ¢, a situagdo esta assim - para proposigdes normativas - deve-se fazer tal coisa para
alterar a situagdo. E a relagiio entre o fato estabelecido e as normas de agdo necessarias sobre estes

fatos, visando a transforma-los (Thiollent, 1986).

O nivel de andlise da pesquisa € o interorganizacional ¢ a unidade dec andlise é a

organizacional (formal ¢ informal).
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A perspectiva da pesquisa ¢ longitudinal com corte transversal, identificando-se as

inovagdes institucionais ocorridas desde o processo de elaboragdo dos planos até margo de 1994.

3:4. DELIMITAGAO DA PESQUISA

3.4.1. POPULACAO E AMOSTRA

Optoﬁ-se pela amostra intencional das pessoas que participaram das experiéncias de
plancjamento municipal ¢ que representavam diferentes grupos sociais, politicos, administrativos ¢
intelectuais locais na época dos Planos. Os respondentes foram divididos em dois grupos: o da
administragio municipal (Poderes Executivo ¢ Legislativo) e o de segmentos comunitarios. Cabe
enfatizar que se levou em consideragio a facilidade para encontrar as pessoas e o tempo disponivel

dos individuos para as entrevistas.

Em Sio Bonifacio a amostra intencional dos participantes do Plano Municipal de

Desenvolvimento Agropecudrio foi composta por:
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QUADRO 1

NOME PROFISSAO INSTITUICAO DE ORIGEM CARGO OU
REPRESENTACAO A FPOCA

ADMINISTRACAO MUNICIPAL

Abelard Schafurt Agricultor Comisséio Agropecudria de Sio Bonifacio  Presidente Municipal

Blésius F. Lehmkuhl Professor 20.grau Prefeitura Municipal Coordenador Geral de Ensino
do Municipio

Dimas Espindola Médico Prefeitura Municipal Prefeito Municipal

Gerson Luis Gessner Técnico Agropecudrio ACARESC Técnico Agricola

Luis Rohling

Nésio F. de Medeiros

Ricardo de Souza Carvalho

COMUNIDADE
Anito Moenster

Avelino Degering

Eloa Muniz Roesner

Irene Exterkoetter Degering
Evaldo Buchner

Noémia Ruth Scheidt Gervin
Miario José Rohling

Orlando Petry

Romeu Bartolomeu Vanroo
Valberto Buss

Vilmar Degering

NAO PARTICIPANTES

Valberto Dirksen

Lauro José Comerciante

Funciondario Pablico

Técnico Agropecudrio

Meédico Veterindrio

Comerciante

Agricultor

Aposentada

Agricultora
Agricultor/Dentista Prético
Aposentada

Agricultor

Funcionario Publico Estadual
Professor/Magistério
Agricultor

Agricultor -

Professor

Armazém Secos e Molhados

Prefeitura Municipal

ACARESC

Prefeitura Municipal

Mercado Moenster

Comunidade Sede

Clube de Maes

Comunidade Sede
Comunidade de Santo Anténio
Clube de Maes

Comunidade Sede

Estado de Santa Catarina
Comunidade Santa Maria

Comunidade Sede

Grupo 48

UFSC

Comerciante

Secretario Geral dé Prefeitura
Municipal

Extensionista da ACARESC -
Chefe do Depto. Agropec. de
Sdo Bonifacio

Veterinario da Prefeitura
Municipal

Comércio

Conselho Administrativo do
Hospital Municipal

Clube de Mées
Comunidade Sede
Comunidade Sto. Anténio
Clube de Mdées
Comunidade Sede
Exatoria estadual
Comunidade Santa Maria
Comunidade Sede

Membro do Grupo 43

Professor FEB E FURB

Em Palhoga a amostra intencional dos participantes do Plano Estratégico ¢ Participativo foi

composta por:
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NOME

ADMINISTRACAO MUNICIPAL

Ari Leonel Filho

Alcides Milton da Silva
Elcio Luiz Schmitz
Francisco Irineu Ferreira
Giovanni Eduardo Adriano

Ivone Maria Perassa

Ivone Takeda

José Joao Tavares Junior

Luiz Henrique Moreira

Nereu Celeste Ghizoni

Rita de Céssia Claumann

Valmor Silveira de Souza
COMUNIDADE

Arno Paganelli

Célio José de Medeiros
Claudio de Cherein de Abreu

Gilberto Steinmetz

(*)Lacia Silva Debiasi

Marcelo Ghizoni

Nelson Artur Schiitz

PROFISSAO

Funcionério Publico Municipal
Professor Universitdrio
Funcionério Publico Municipa!
Matematico

Engenheiro Agrénomo

Professora 2o0. grau
Enfermeira

Médico Veterindrio

Funcionario Publico Municipal

Advogado

Farmacéutica

Economista

Pastor Evangélico

20. Tenente
Administrador

Diretor Técnico de Empresa

Técnica em Contabilidade
¢ Grupos Comunitarios
Engenheiro Eletricista

Professor

INSTITUICAO DE ORIGEM

Posto de Saiide de Palhoga

Prefeitura Municipal de Palhoga
Prefeitura Municipal de Palhoga
Prefeitura Municipal de Palhoga
Prefeitura Municipaj de Palhoga

Prefeitura Municipal de Pathoga

Secretaria da Saiide de Palhoca

Empresa Agricola de Sta Catarina

Prefeitura Municipal

Prefeitura Municipal

Prefeitura Municipal

Prefeitura Municipal

Igreja Evangélica Luterana

Policia Militar do Estado

Universidade Federal de Santa Catarina

Empresa Stylos Aluminio-

Prefeitura Municipal
Palhoga
Auténomo

Colégio Wenceslau Bueno

CARGO OU
REPRESENTACAO A EPOCA

Chefe do Posto de Saide
Secretdrio da Saide de Palhoga
Chefe do CODECON Palhoga
Secretario da Educagéo

Eng. Agrénomo da Prefeitura

Secretaria do Meio-Ambiente,
Habitagfio e Imigragfo

Assistente da Secretaria da

Saide
Extensionista de Pesca EPAGRI

Secretério de Assuntos

Politicos Municipal
Diretor Geral da Administragéo

Secretaria do Desenvolvimento

Social

Secretario de Administragéo

Igreja Luterana Evangélica de
Palhoga

Policia Militar de Palhoga
UFSC

.

Setor empresarial de Palhoga

Empresa

Grupos comunitérios de

Profissionais sutonomos

Diretor de Colégio
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(*) Simone Ivone Sumar Assistente Social Prefeitura Municipal
e Grupos Comunitérios Grupos comunitédrios de Palhoga
NAO PARTICIPANTES
Nirdo Artur da Luz Funciondrio Pablico Céamara Municipal Vereador pelo PMDB
Josué da Silva Bastos Contabilista Associago Palhocense de Entidades Presidente da APEC e

(APEC) ¢ Cmara Municipal  vereador

(*) Entrevistados que ocupam cargo na PMP, mas que participaram do processo de planejamento como representantes de grupos comunitérios

3.5. TIPOS E COLETA DE DADOS

Nesta pesquisa foram utilizados dados primarios, obtidos pelos depoimentos coletados,
entrevistas semi-estruturadas, questiondrios ¢ pela observagdo direta do pesquisador. E dados
secundarios, por meio de analise de documentos, como: planos de desenvolvimento, leis, projetos,
- decretos, portarias, relatérios, publicagbes internas, atas de reunides, jornais, peridodicos ¢

documentos oficiais dos municipios.

Aplicou-se um pré-teste dos questionarios ¢ entrevistas utilizadas na pesquisa a cinco
participantes do Plano Estratégico Participativo de Palhoga, com vistas a aprimorar os instrumentos

de coleta de dados. Esses dados ndo foram considerados na amostra da pesquisa.

3.6. ANALISE DOS DADOS

O tratamento dos dados foi feito pela analise predominantemente qualitativa. Caracterizou-
se por ser essencialmente descritiva, utilizando, com freqiiéncia, transcrigdes de entrevistas,
depoimentos ¢ citagdes que permitiram corroborar os resultados ¢ esclarecer alguns pontos de vista

(Ludke ¢ André, 1986). A opgdo por anélises qualitativas dependem, principalmente, da natureza
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do fendémeno estudado ¢ do material que os métodos permitiram coletar. Proporcionou ao
investigador elementos capazes de responder as perguntas ¢ ao problema de pesquisa (Richardson,
1985). Para andlise dos dados primarios, foram elabdradas tabelas de freqiiéncia das opinides
emitidas pelos entrevistados com vistas a embasar a andlise qualitativa das respostas das entrevistas

semi-estruturadas.

Em relagdo aos dados secundarios, estes foram interpretados pela anélise documental, que
permite identificar as informagdes factuais "para descobrir as circunstincias sociais ¢ econdmicas

com as quais podem estar relacionados” (Richardson, 1985) a partir de perguntas de interesse.

3.7. LIMITAGOES E OBSTACULOS DA PESQUISA

Na metodologia

Em nivel metodologico houve, nas entrevistas semi-estruturadas, limitagdes quanto a
fidelidade das respostas dos entrevistados com relagdo aos critérios utilizados. Isto porque parte do
trabalho foi baseado no ponto de vista de pessoas participantes dos processos de planejamento,
sujeito a variagdes em razdo de diversos fatores internos e externos ao ambiente de pesquisa. Por
isso, procurou-se analisar as justificativas de cada respondente, no intuito de observar contradigdes
e inverdades, eliminando possiveis viéses. Outra limitagdo identificada quanto ao método foi a
dificuldade em generalizar os resultados da pesquisa, porque os estudos de casos t€m baixo poder
de generalizagdo, de validade externa. Mesmo sabendo do valor que, em si s6, possui uma
avaliagdo de processo, ha limitagdes para comparagdo e projegao de seus resultados para outros

Casos.
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INa base teorica

Houve dificuldades para encontrar referéncias bibliograficas que abordassem a tematica em

estudo numa perspectiva interdisciplinar.

No levantamento de dados

Encontrou-se dificuldade em coletar os dados primarios, principalmente no municipio de
Sao Bonifacio, onde a maionia da populagio e os lideres municipais residem e trabalham na zona

rural.



CAPITULO IV

APRESENTAGAO E ANALISE DOS DADOS

4.1. 0 CASO DOS PLANOS DE PALHOGA E SAO BONIFACIO

Este item da pesquisa apresenta a descrigdo das experiéncias com o planejamento municipal
em Palhoga (SC) e em S3o Bonifacio (SC). Procurou-se, pelo levantamento de aspectos fisicos-
naturais, demograficos, economicos e de infra-estrutura fisica e social dos municipios, além de
aspectos historicos e politicos - complementados pelas entrevistas de campo - mostrar algumas
razdes que justificassem a realiiagﬁo das respectivas experiéncias de planejamento. Na seqiiéncia,
identificaram-se os perfis estratégico e participativo da elaboragdo dos Planos, cujo esforgo
avaliativo permitiu elaborar anélise sobre os condicionantes do planejamento do desenvolvimento |

sustentado no item 4.4, conforme o objetivo geral da pesquisa.

4.1.1. O MUNICIPIO DE PALHOGA

Aspectos Fisico-Naturais

O municipio de Palhoga localiza-se no Estado de Santa Catarina, na parte costeira da
Regido da Grande Floriandpolis - GRANFPOLIS - (FIGURA 3). Foi fundado em 1894 por

desmembramento do municipio de Sdo José. Possui uma area de 361 km2, que representa 5,1% da

G
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area da GRANFPOLIS. Seu relevo ¢ constituido de superficies planas e onduladas, de formagdo
litorAnea ¢ com montanhas. Seu solo possui baixa fertilidade, acidez acenduada ¢ altos teores de
aluminio. O clima classifica-se como mesotérmico imido, com verdes quentes, temperatura média
anual de 19.80 € uma precipitagdo total anual entre 1.300 a 1500 milimetros. Quanto a hidrografia,
¢ banhado pelos rios Massiambu, Cubatdo, Passa Vinte, Aririi ¢ da Madre. Tem como limites
territoriais os municipios de: Sdo José, ao norte; Paulo Lopes, ao sul; Florianopolis, a leste; e Paulo
Lopes ¢ Santa Amaro da Imperatriz a oeste, segundo PIDSE (1990). Integra a Microrregido da
Grande Floriandpolis composta de 13'municipios, ¢ faz parte da AMGRANFPOLIS - Associagdo

dos Municipios da Regido da Grande Floriandpolis, composta de 21 municipios.
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FIGURA 3

MAPA DA REGIA0 DA GRANDE FLORIANOPOLIS

GRANFPOLIS

ASSOCIACAO DOS MUNICIPIOS DA GRANDE
FLORIANOPOLIS

IOVERNADON
CELSQ RAMQS

» ALFREDOD
WAGNER

DIVISAG POLITICO ADMINISTRATIVA

ESTADO DE SANTA CATARINA
SECRETARIA DE ESTADQ
DO PLANEJAMENTO E FAZENDA

DIRETORIA DE DESENVOLVIMENTO
REGIONAL E MUNICIPAL

PLANOS BASICOS

DE DESENVOLVIMENTO
REGIONAL

92-93

Fonte: Plano Bésico de Desenvolvimento Regional (PBDR) - Secrctaria de Estado da Fazenda e

Planejamento de Santa Catarina (SEPLAN/SCY, 1992
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Aspectos Demogrificos

Palhoga € 0 110. municipio do Estado em nimero de habitantes - cerca de 68.298, segundo
o censo de 1991 da Fundagio Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica de Santa Catarina
(FIBGE/SC), ¢ o que apresenta a quinta maior taxa de crescimento populacional. A taxa de
urbanizagdo ¢ de 96,14%, s6 superada por Balneirio Camboria e Joinville, segundo a
SEPLAN/SC. Sua posigdo geografica permite a comunicagdo com 0 oeste, 0 sul ¢ o nordeste do
Estado ¢ do Pais. Segundo o censo de 91, da FIBGE/SC, o Municipo de Palhoga foi um dos que
mais cresceram na década de 80. Tem recebido um grande fluxo migratorio de pessoas vindas de
diversos municipios da Regido da Grande Florianopolis, de outras regides politico-administrativas
do Estado de Santa Catarina, ¢ de outros estados brasileiros. As causas dess imigragdo reportam-se,
principalmente, a localizagdo geografica de Palhoga, proxima a duas importantes vias de acesso
(BR 101 ¢ BR 282) e a capital, Floriandpolis. Este fato tem ocasionado um crescimento
populacional médio anual em niveis maiores que a média da GRANFPOLIS e do Estado de Santa
Catarina, como mostram as TABELAS 1 e 2 A tendéncia da saida do homem do campo em
dire¢io a melhores condigdes de vida nas cidades, com melhores oportunidades de emprego €
assisténcia social, em especial nas de porte médio e grande, tem agravado esta situagdo, como

aponta Bremacker (1991).
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TABELA 1 - Evolugdo da populagdo do municipio de Palhoga e regido no periodo 1970 - 1991

Anos 1970 1980 1991
Rural Urbana Total Rural Urbana Total Rural Urbana Total
Municipio 14.255 6.397 20.652 2.942 35.089 38.031 2.637 65.661 68.298
69,2% 30,9% 7.7% 92.2% 3,.8% 96,1%
Grande Florianopolis 142273 193226 335499 117977 336.495 454.472 102.840 525398  628.238
Santa Catarina 1.655.691 1.246.043 2.901.734 1.473.695 2.154.238 3.627.933 1332648 3.205.600 4.538.248
Palhoga/Grande 10,2% 3,31% -6,16% - . 2,49% 10,43% 8,37% 2.56% 12,50% 10,87%
Florianopolis
. Palhoga/SC -0,86% 0,51 0,71% 0.20% 1,63% 1,05% 0,20% 2,05% 1,50%

Fonte: Fundagdo IBGE - Censo Demografico de SC - 1970, 1980 ¢ 1991; SEPLAN/SC - 1989 ¢
1991, adaptado.

TABELA 2 - Taxa Geométrica Evolugdo de Crescimento Populacional do Municipio de Palhoga
e Regido no Periodo 1970 - 1991

Anos 1970-1980 1980-1991
. Rural Urbana Total Rural Urbana Total
Municipio -14,6 18,5 6,3 -1,0 58 55
Grande Florianépolis -1,9 5,7 3,1 -1,2 4,1 3,0
Palhoga/SC -1,1 5,6 2,3 -0,9 3,7 2,0

Fonte: Fundagido IBGE - Censo Demografico de SC - 1970 ¢ 1980; SEPLAN/SC - 1989 ¢ 1991.

A érea territorial do municipio € reduzida (361 km2) em propor¢io a quantidade de
moradores ja estabelecidos ¢ recém-chegados. Este aspecto faz com que a densidade demografica
local (189,2 hab/km2) alcance patamares bem acima dos da GRANFPOLIS (88,5) ¢ de Santa
Catarina (47,5), conforme TABELA 3.



TABEILA 3- Densidade Demogrdfica do Municipio de Palhoga e Regido no ano de 1991

hab/Km?2
Habitantes Arca Densidade
demografica hab/km2
Municipio 68.298 361 189.2
Grande Florianopolis 628.238 7.102 88.5
Palhoga/SC 4.538.248 95.483 47.5

Fonte: Fundagdo IBGE - Censo Demografico de SC - 1970 ¢ 1980; SEPLAN/SC - 1989 ¢ 1991.

Existe em Palhoga um deslocamento interno da populagdo economicamente ativa (PEA)®™

local em diregdo a atividades centradas nos setores secundarios ¢ terciarios da economia

palhocense. A PEA de Palhoga esta distribuida, segundo estimativa do PIDSE (1990), em: 4%

envolvidos com atividades agropecuarias; 57% com comércio € prestagdo de servigos € 39% com a

indastria. Apesar de os setores secundario e terciario terem registrado uma desaccleragdo na taxa

média geométrica de crescimento anual entre os periodos 70-80 ¢ 80-89, conforme a TABELA 4,

a tendéncia para a fixagdo do contingente de mio-de-obra produtiva na indistria, comércio € no

setor de servigos ainda ¢ grande, apontando para um crescimento gradual desses setores.

) Pessoas com 10 anos ou mais que, durante todos os 12 meses anteriores & data do censo, ou parte dele, exercem
trabalho remunerado por dinherio e/ou produtos de mercadonas, inclusive as licenciadas com remuneragdo, por

doenca, com bolsa de estudos ete.
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TABELA 4 -Evolugdo da populagdo economicamente ativa por setores do municipio de Palhoga -
PEA - 1970 - 1991

Setor 1970 1980 1991 Taxa geométrica média de crescimento anual
(%)
1970-1980 1980-1989
Primario 1.324 937 734 -3,4 - -2,68
Secundario 1.803 5.010  7.306 10,76 4,28
Terciario 1.947 7373 10.751 14,24 4,28
Total 5.074 13.320 18.791 . 10,13 3,90

Fonte: PIDSE, 1990 - SEPLLAN/SC - Secretaria de Planejamento do Estado de Santa Catarina.

Aspectos Economicos

A economia do Municipio apresenta um setor primario bastante diversisificado. A cultura
mais importante € a do tomate, com 50% da produgdo agricola. Outras olericulas de importancia,
como pimentdo, cebola ¢ cenoura, também sdo bastante representativas na riqueza gerada pela
agricultura local. Os empreendimentos na pecudria concentram-se nas atividades de bovinocultura
mista (leite ¢ corte) ¢ € desenvolvida em nivel de subsisténcia, nas pequenas propriedades,
assumindo uma produgdo mais dindmica nas grandes propriedades. A cn'a§50 de suinos tem
aumentado ¢ a criagio iie aves ¢ ovos ¢ bem expressiva. Na area pesqueira destaca-se a piscicultura

de agua doce, com a criagio e engorda de peixes e camardes, além da criagdo de mariscos ¢ ostras

em agua salgada, envolvendo muitas colonias de pescadores artesanais.

A estrutura fundiaria do Municipio apresenta uma diminuigio no numero de
estabelecimentos e total de areas agricolas, conforme Knabben (1992). A areca ocupada pela
pécuén’a vem aumentando gradativamente. Os pequenos produtores locais sio maiores em niimero
de establecimentos, todavia, ocupam uma parcela menor das areas destinadas a agricultura, cerca

de 1/4 do total.
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O setor secundario caracteriza-se por estabelecimentos industriais de pequeno porte,
voltados para o atendimento das principais necessidades da populagdo urbana. De 1980 até 1989, o
niamero de estabelecimentos industriais permaneceu inalterado, evidenciando certa estagnagdo no

setor (knabben, 1992).

QUADRO 3 - Principais produtos industrializados do municipio de Palho¢a - 1989

PRODUTOS SUBPRODUTOS PARTICIPACAO NA

INDUSTRIA

Mobilidrio Mobveis e esquadrias 20%
Minerais ndo metalicos Lajotas, postes, muros ¢

artefatos de cimento 14%
Produtos alimentares Café, laticinios, massas ¢ 14%

| frangos
Vestuario e calgados Confecgdes em  geral ¢ 14%
' calgados

Madeira Exploracdo e comércio 13%
Indistria MetalGrgica Montadora de caminhdes 9%
Outros 16%

Fonte: Knabben, 1992 ¢ SEPLAN/SC, 1991.

O setor terciario de Palhoga tem o predominio das atividades relacionadas com o ramo de
comércio, como: bares, lanchonetes, supermercados, armazéns, profissionais liberais € outros.
Todavia, ndo atende plenamente 4 demanda de sua populagio, haja vista que a grande maioria se

dirige para a Capital, Florianépolis, ¢ para outros municipios vizinhos.

Infra-Estrutura Social

Os efeitos do aumento populacional t€ém ocasionado problemas na area habitacional do
municipio, devido a incapacidade de atender 2 demanda crescente de moradias. Em conseqiiéncia,

tem ocorrido assentamentos ¢ invasoes de areas improprias, de preservagdo permanente, como
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dunas, restingas, mangues(*) ¢ pantanais, além de terrenos geologicamente inadequados (PBDR,
1992). "Os imigrantes invadem os mangues por ndo terem casa para morar" (um morador).
Localizado numa éarea de recursos naturais sensiveis, do ponto de vista ecoldgico, 0 municipio de
Palhoga sobre o aumento populacional desenfreado, causando descontrole na ocupagio dessas
arcas improprias para abrigar nicleos urbanos, com conseqiiente favelizagio. E a chamada
expansio urbana desordenada, segundo PBDR (1992). Como constata o relatério da Fundagio de\;
Assisténcia a Tecnologia ¢ Meio Ambiente do Estado de Santa Catarina (FATMA, 1991, p. 23), "o \Z
mangue de Palhoga estd fadado ao desaparecimento, umé vez que a cidade esta assentada sobre
uma area de transigdo e a expansdo estd ocorrendo em diregdo ao manguezal”. Encontram-se no\j\
Municipio cerca de vinte areas de ocupagdo, cinco delas (area de mangues) abrigando cerca de 830

familias. Segundo dados da Secretaria do Meio Ambiente de Palhoga, existem no municipio,

aproximadamente, vinte favelas.

O déficit habitacional de Palhoga esta estimado em cerca de trés mil moradias. Todavia o
cadastro da Secretaria do Meio Ambiente, Habitagio ¢ Imigragdo do Municipio apontou para um
déficit de 1.133 moradias para o ano de 1993. A ocupagdo territorial indevida € uma das causas das
enchentes que ocorrem constantemente em Palhoga ¢ regiio. A ocupagio desorganizada e
desenfreada das margens dos rios e valas dificulta ¢ impede sua limpeza e desassoreamento. A
poluigdo de fontes ¢ cursos de agua, além do aterro de areas de mangue, agrava a situagdo, pois
impede o escoamento normal do fluxo da dgua das chuvas por causa de entumpimento de bueiros ¢
bocas de lobo, acrescido do fato de o mangue representar um absorvente natural das dguas pluviais.
Por se localizar numa area territorial de baixa altitude, rico em rios e cdrregos, em €pocas de

chuvas o Municipio torna-se alvo de enchentes, assim como toda a regido da Grande Florianopolis,

(*) O mangue ¢ um agrupamento vegetal ocorrendo em terreno vasoso, localizado principalmente nas baias, enseadas
e estuarios. E formado por espécies vegetais adaptadas a esse ipo de ambiente lodoso e alfa salimdade, segundo
técnicos em recursos naturais.
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préxima ao litoral (Biguagu, Sdo José, Celso Ramos € Antonio Carlos). Os diagndsticos técnicos
recomendam a elaboragdo de projetos de sistema de macrodrenagem, no intuito de evitar as cheias.

Todawvia, por tratar-se de empreendimento oneroso, sua operacionalizagio torna-se dificil.

Dentre as principais causas das enchentes anuais no Municipio estdo: o assoreamento dos
rios; o aterro de terrenos € espagos situados em areas verdes, de mangues e de dunas, ocupados por
assentamentos improprios de imigrantes, afetadores da vazio natural do volume de agua das
chuvas, que forga o represamento das aguas dos rios ¢ valas; o entupimento de valas ¢ cérregos
pelo despejo de dejetos € residuos domésticos; a destruigdo da mata ciliar dos rios e corregos pela
populagio assentada em areas improprias; a ocupagdo desordenada de areas alagadigas. Em relagio
a saude publica, constatou-se que o municipio ndo possui atendimento hospitalar ou emergencial,
apenas conta com assisténcia médico-dentaria nos postos de saude estaduais ¢ municipais. Com a
municipalizagdo da saide, a partir de 1989, houve um maior direcionamento de esforgos do setor
publico municipal para o atendimento ao sctor, tendo, por isso, sido construidos cinco centros de
saude nos ultimos trés anos. O coeficiente de mortalidade geral no Municipio ¢ de 4,4/1000,
ficando, em 1992, abaixo do da GRANFPOLIS (9,9/1000) ¢ de Santa Catarina (4,9/1000). A
mortalidade infantil apresentou, nesse mesmo ano, um indice de 19,6/1000, proximo a média da
GRANFPOLIS (18,3/1000) ¢ da de Santa Catarina (18,2/1000), conforme TABELA 5. Ha riscos

de epidemias no Municipio, agravados pelas enchentes € deficiéncia no sancamento basico.

TABELA 5 -Taxa de natalidade, mortalidade geral e mortalidade infantil em Palhoga - 1992

Nimero Numero Numero Coeficientes
de de 6bitos de ohitos Natalidade por  Mortalidade geral Mortalidade infantil
nascidos total menores’ 1000 hab. por 1000 hab. ‘por 1000 nasc.
vivos de 1 ano

Palhoga ' 1.962 311 28 20,1 4,4 19,6
Grande 12.656 3.179 232 19,6 4,9 18,3
Floriano6polis
Santa Catarina 93312 22.837 1.700 20,2 4,9 18,2

Fonte: Secretaria de Estado da Satde de Santa Catarina - DIRF/GEINF - 1994.
Nota: Numero de nascidos vivos foi repetido do ano de 1990, por ser o ultimo dado disponivel.
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Infra-Estrutura Fisica

A infra-estrutura fisica do Municipio € constituida pelo atendimento das redes de energia
elétrica, telefonia e saneamento basico, € encontra-se na seguinte situagdo: a energia elétrica alcanga
patamares mais elevados na classe residencial (61%) em comparagdo com a industrial (12,5%),
comercial (9,8%) e rural (4,3%), conforme TABELA 6. O indicador na classe residencial destaca-
se quando comparado também com os. respectivos indicadores da GRANFPOLIS (47%) ¢ de
Santa Catarina (23,4%). Isto refor¢a a idéia de que Palhoga apfesenta uma quantidade de
moradores proporcionalmente maior que sua capacidade de oferecer emprego nos setores primario,
secundario e terciario. Este fato faz com que haja um deslocamento da populagio local para
trabalhar em outros municipios, como Florianépolis € Sdo José, por exemplo, assumindo, por isso,
o papel de "cidade dormitério”, o qual ¢ evidenciado pelo alto consumo de energia elétrica

residencial em relagdo a industrial, comercial ¢ rural.

TABELA 6 - Consumo por classe de energia elétrica em Palhoga - 1991

Anos Residencial %  Industriai %  Comercial % Rural % Outros %
Municipal Municipal Municipal Municipal Municipal
Palhoga 61,10 - 12,48 9,80 4,29 12,33
Grande 47,06 13,53 20,52 3,26 15,63
Flonanopolis _
Santa Catarina 23,37 48,82 9,75 9,11 8,95

Fonte: CELESC.

Em relagdo a telefonia, os indicadores obtidos junto & TELESC apontam um indice de
7,16% de telefones instalados, enquanto na GRANFPOLIS € de 40,01% e ¢em Santa Catarina, de

22,52%, em 1993.
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Quanto ao saneamento bésico, segundo dados da CASAN (SC), a populagido abastecida
pela rede de 4gua tratada no Municipio é de aproximadamente 61.505 habitantes, para uma .
estimativa de 73.582 habitantes em 1993, atingindo um nivel de atendimento de 85% da
populagdo. Na regido da GRANFPOLIS, ¢ste indice atingiu 87,5% e, no Estado, chegou a 84,1%.
Existem no Municipio dois reservatorios de agua, com capacidade total de 2700 metros cibicos.
Em 1991, a extensdio da rede de abastecimento era de 158.387 metros lineares, ¢ atendia a 16.888
economias. Com a recente construgido da uma estagio de tratamento de dgua, o novo sistema de
abastecimento possibilitara o atendimento satisfatorio de 1.350.000 habitantes, no ano de 2005, nos
cinco municipios que compdem o sistema integrado de abastecimento de agua da Grande
Florianépolis (Palhoga, Sdo José, Floriandpolis, Biguagu ¢ Santo Amaro da Imperatriz). O sistema
de rede coletora de esgotos ¢ estagdo de tratamento € precario. Ha falta de um sistema eficiente de
drenagem ¢ coleta das aguas pluviais. Este quadro preocupante representa uma das causas para
iminéncia de epidemias (leptospirose) e varias outras doengas, em Palhoga, conforme relataram
alguns dirigentes municipais da area da satide. A grande maioria dos municipios catarinenses
despeja o esgoto sanitario "in natura”, em fossas, rede pluvial, rios € oceanos. O saneamento de
superficie constitui-se num problema grave, tornando a poluigdo por residuos sdlidos um dos

fatores intervenientes no desequilibrio ambiental, segundo a FATMA (1991).

Em Palhoga, o tratamento ¢ o abastecimento de agua sio feitos de forma interligada com os
outros quatro municipios da regido (Biguagu, Sao José, Governador Celso Ramos ¢ Floriandpolis).
O tratamento de esgotos sanitiarios ¢ a rede coletora apresentam um nivel de atendimento
baixissimo, existentes em aproximadamente 1% do Municipio. Este indice ficou abaixo do da
GRANFPOLIS, que foi de 16%, ¢ de Santa Catarina, que foi de 6,4% em 1991, segundo dados da
CASAN. Na drenagem das aguas, tanto natural quanto da rede de tubulagdo coletora de dguas
pluviais, encontram-se certas deficiéncias. A rede natural apresenta seus canais € rios assorcados

por solos erodidos e por dejetos domésticos. E a coletora, além de nio receber a devida
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manutengio, com limpeza e desentupimento (sempre muito onerosos para a Prefeitura), tem sido
utilizada irregularmente para o langamento de esgotos sanitarios. As bocas-de- lobo e os canais de
drenagem sdo utilizados, indevidamente, para o langamento do lixo. Os principais corpos de

drenagem sdo os rios Cubatio, Massiambu, Passa Vinte, Aririu, de Palhoga e da Madre.

Em relagdo aos dejetos domésticos urbanos, cabe salientar que a populagio urbana
catarinense (cerca de 60% da populagdo do Estado) produz diariamente 2.586 toneladas de lixo.
Esses residuos sao simplesmente coletados ¢ langados a céu aberto, ou queimados, ou jogados aos
cursos d’agua ou, ainda, destinados a engorda de¢ Suinos, em 90% dos municipios catarinenses
(FATMA, 1991). Pathoga ¢ a terceira cidade da Regido em indice de geragdo de lixo, alcangando
cerca de 12,5%, o que representa 45,9 toneladas/dia, ficando atrds apenas, de Florianépolis
(45,6%) ¢ de Siao José (24,4%). Da mesma forma que a maioria das cidades da regido da
GRANFPOLIS, o Municipio ndo apresenta destinagdo final de seus residuos solidos urbanos,
domésticos ¢ industriais, de forma sanitiria ¢ ambientalmente adequadas. Sua area industrial nio
tem servigo nem projetos para a coleta diferenciada e a disposigdo final dos residuos industriais.
Conforme PBDR (1994), os residuos comerciais, os de saude ¢ os industriais estio sendo

despejados no mesmo local que os residuos domiciliares, conforme o PBDR (1994).

No tocante ao meio ambiente, cabe salientar que cerca de 75% da area do Municipio
pertence ao Parque Estadual da Serra do Tabuleiro, considerada de preservagdo permanente pela
Lei no. 1260, de 1.11.75 da FATMA, conforme mostra a FIGURA 4. Constatou-s¢ a incidéncia
de poluigdo de cursos d’agua (cOrregos, rios e canais), de aterro sanitario deficiente ¢ da

destrui¢do da mata ciliar dos rios.
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A partir do exposto pdde-se constatar que ha, em Palhoga, indicios de agravamento dos
problemas causados pelo forte processo imigratorio, que vem ocorrendo nos tltimos anos, devido,
principalmente, a4 auséncia de infra-estrutura social (habitagdo, saude, educagdo), fisica
(sancamento basico: esgoto, drenagem ¢ lixo) ¢ insuﬁ;:iéncia' de programas de protegio ao meio

ambiente.

Politicamente, o0 Municipio apresenta a seguinte composigdo: 17 vereadores, distribuidos na
gestdo 93/96, em: 6 do PMDB, 5 do PFL, 1 do PT, 1 do PL, 2 do PPR ¢ 2 do PRN. O prefeito
municipal ¢ do PMDB, mas conta com expressivo apoio da Camara Municipal para projetos ¢
iniciativas do Executivo, devido a coesdo politica existente, independente da filiagio partidaria.
Verificou-se, em Palhoga, a existéncia de certo fisiologismo e troca de favores entre o Poder
Executivo local e certos segmentos politicos € sociais. Todavié, ndo chega a ponto de contrariar ou

interromper um processo de institucionalizagdo da democracia participativa local.

Até a administragido-anterior a gestdo 93/96, do prefeito do PMDB Reinaldo Weingartner
(conhecido por "Ba"), Palhoga tinha a tipica estrutura dos mﬁnicipios de pequeno porte, com
poucas secretarias municipais ¢ sem qualquer autonomia. Com a administragao "Ba" instaurou-se
uma nova proposta de administragdo publica, que busca adaptar a administragdo local as demandas
gerenciais caracteristicas de um municipio de porte médio, com crescimento acelerado da
populagdo ¢ com problemas, ndo s6 na area de obras, mas na area social, de saude ¢ meio
ambiente. Com isso, foram criadas novas secretarias com mais autonomia administrativa, como,
por exemplo, a Secretaria do Meio Ambiente, Habitagdo, ¢ Imigragdo. Viu-se a existéncia de
vontade politica da administragido local para aprimorar técnicas de gestdo municipal pela abertura
de canais de agdo a centros de assessoria e ensino (Dowbor, 1987), como a Universidade Federal
de Santa Catarina, possibilitando a implantagdo de uma abordagem de plancjamento de perfil

estratégico ¢ participativo. A disponibilidade do Curso de Pos-Graduagdo em Administragdo
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daquela Universidade favoreceu sua implantagdo, vindo a resultar numa "experiéncia de

planejamento governamental inédita no municipio”, segundo um dirigente municipal.
PLANEJAMENTO ESTRATEGICO E PARTICIPATIVO DE PALHOCA (PEP)

A iniciativa da realizagdo de uma experiéncia de Planejamento Estratégico Participativo
(PEP) no municipio de Palhoga foi fruto da agdo conjunta entre a Prefeitura Municipal de Pathoga,
na gestdo 93/96, de instituigdes locais € do Curso de Poés-Graduagdo em Administragio da
Universidade Federal de Santa Catarina. A dindmica desenvolveu-se através de um grupo de
trabalho (workshop) de plancjamento governamental realizado no Municipio no periodo entre 3 de
abril a 5 de junho de 1993, durante seis encontros, realizados nos finais de semana. Tais encontros

constituiram-se das seguintes etapas(*) :
1a.) Acordo inicial entre o Poder Executivo € outros segmentos institucionais.

2a.) Apresentagio aos participantes da metodologia a ser utilizada ¢ a importancia do Plano para os

destinos do Municipio.
3a.) Discussdo do historico, mandato e missdo do Municipio.

4a.) Levantamento de amcagas ¢ oportunidades para o Municipio, pela analise do ambiente

externo.
5a.) Levantamento de pontos fortes e fracos do Municipio, pela analise do ambiente intemno.

6a.) Defini¢do de perguntas (questdes) estratégicas, propostas de a¢50 a serem implementadas ¢ os

obstaculos existentes para essas agdes.

(*) Estas etapas foram mais detalhadas na avaliagio do processo de planejamento estratégico e participativo.
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7a.) Priorizagdo das agdes estratégicas, a luz dos obsticulos identificados e¢ dos recursos

disponiveis, e definigdo dos responsaveis por essas agdes.

8a.) Formagdo de Comissdo Especial de Acompanhamento do Plano Estratégico ¢ Participativo.

4.1.2. O MUNICIPIO DE SAOQ BONIFACIO

Aspectos Fisico-Naturais

O municipio de Sio Bonifacio estd situado em Santa Catarina, na regiio politico-
administrativa da Grande Florianopolis (FIGURA 2), distando 82 km da Capital,. Floriandpolis.
Comegou a ser colonizado no ano de 1864 por imigrantes alemides, originarios da regido da
Westphalia. Os colonizadoreé subiram pelo vale do Rio Cubatido para depois chegar as terras as
quais mais tarde deram o nome de Sdo Bonificio do Capivari. No ano de 1918 foi elevado a
cate‘goda de distrito, sendo emancipado politicamente do Municipio de Palhoga em 23 de agosto de

1962, instalando-se no dia 29 de dezembro do mesmo ano, por decreto governamental.

O Municipio possui uma area de 409 km2, que representa 5,8% da extensao territorial da
GRANFPOLIS. Seu clima ¢ classificado como mesotérmico iimido, sem estagdo seca € com verdes
quentes, apresentando uma temperatura média anual de 17,3 oC e uma precipitagido total anual
entre 1.400 e 1.600 milimetros. Quanto a hidrografia, o municipio ¢ banhado pela‘ bacia dos Rios

Capivari, Paulo, Theis, Engano ¢ do Poncho, segundo PIDSE (1991).

Aspectos Demograficos
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Sdo Bonificio possui uma populagio aproximada de 3.380, segundo o Censo da
FIBGE/SC de 1991. Dessa popuiagﬁo, 75% encontram-se na zona rural e estdo distribuidos em
comunidades, com seus respectivos conselhos comunitarios. Na parte mais alta do Municipio ficam
as comunidades do Alto Capivari ¢ Sede; na parte mais baixa, as de Santa Maria, Rio Atafona, Rio

Sete € Rio do Poncho; e, na parte do meio, a comunidade de Santo Antdnio.

As dificuldades generalizadas pelas quais passa o Municipio, em continua estagnagio,
ajudam a explicar o decréscimo populaciorial permanente desde alguns anos para ca,
principalmente na populagido mais jovem, ao buscar oportunidades em outras regides do Estado.
Isso faz com que haja o predominio da populagdo caracterizada por criangas, adultos ja
estabelecidos ¢ idosos. Por ser um municipio eminentemente agricola tal situagdo é agravada pela
ineficacia das politicas plblicas voltadas para as atividades agropecuarias, capazes de ligar o
homem produtivo no campo, por meio de créditos agricolas, politicas de pregos minimos,
assisténcia técnica adequada a pequenos produtores rurais etc (Bremacker, 1991). As TABELAS 7

¢ 8 mostram este quadro.

TABELA 7 - Evolugdo da populagdo do municipio de Sdo Bonifdacio e regido no periodo 1970 -
1991 : ‘

Habitantes
Anos 1970 1980 1991
" Rural Urbana Total Rural Urbana Total Rural Urbana Total
Municipio 3.053 350 3.403 2.950 583 3.533 2.725 655 3.380
89.71% 10,29% 83,50% 16,50% 80,60% 19,40%
Grande Florianopolis 142273 193226 335499 117977 336495 454472 102840 525398  628.238
Santa Catanna 1.644.691 1.246.043 2.901.734 1.473.695 2.154238 3.627933 1.332.648 3.205.600 4.538248
- Palhoga/Grande 2,15% 0,18% 1,01% 2.50% 0,17% 0,78% 2,65% 0,12% 0,54%
Flonianépolis
Pathoga/SC 0,18% 0,03% 0,12% 0,20% 0.03% 0,10% 0,20% 0,02% 0,07%

Fonte: Fundagdo IBGE - Censo Demografico de SC - 1970 ¢ 1980; SEPLAN/SC - 1989 ¢ 1991
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TABELA 8 - Taxa Geométrica Evolu¢do de Crescimento Populacional do Municipio de Sao
Bonifacio e Regido no Periodo 1970 - 1991

%
Anos 1970-1980 1980-1991
Rural Urbana Total Rural Urbana Total
Municipio -0,3 5.2 0,4 -0,7 1,1 -0,4
Grande Floriandpolis -1,8 5,7 31 -1,2 4,1 3,0
Palho¢a/SC -1,1 5,6 2.3 -0,9 3,7 2.0

Fonte: Fundagio IBGE - Censo Demografico de SC - 1970 ¢ 1980; SEPLAN/SC - 1989 ¢ 1991.

A baixa densidade demografica de S3o Bonificio, que era de 8,3 hab/km2 em 1991
(TABELA 9), bem diferente da de Palhoga (189,2 hab/km?2), revela ndo s6 a sua extensdo
territorial, que ¢ proporcionalmente maior em relagdo ao contingente populacional de outros

municipios da regido, como também atesta a diminuigdo da populagio local. conforme TABELAS

7e8.

TABELA 9 - Densidade Demogrdfica do Munvicz'pio de Sdo Bonifacio e Regido no ano de 1 99.1

hab/Km?2
Habitantes Area Densidade demografica
hab/km2
Municipio 3.380 409 8,3
Grande Florianopolis 628.238 7.102 88,5
Palhoga/SC 4.538.248 95.483 47,5

Fonte: FIBGE/SC - 1991.

Sua populagio economicamente ativa, principalmente do setor agropecuario, tem-se
deslocado para o meio urbano, fixando-se nas atividades dos sctores secundario ¢ tercidrio
(TABELA 10). Por ser a agropecudria preponderante, ndo existem atividades substitutivas nos

setores secundario e terciario locais, capazes de absorver o contingente crescente de mao-de-obra
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disponivel advinda do setor primario. Isto faz com que o fluxo migratério intemo campo/cidade se
desloque para o eixo externo do Municipio, acelerando a emigragdo desde Sdo Bonifacio. Como
relata o PIDSE (1990), o setor agropecudrio da economia absorve .uma parcela da populagdo
economicameﬁte ativa, além de produzir excedentes industrializados ¢ comercializados pelos
setores secundario e tercidrio. O setor primario emprega cerca de 40% dessa‘populaqﬁo ¢ parte de
sua produgdo é consumida:localmcnte, enquanto que a outra parte € vendida e/ou industrializada

em outros municipios e regides catarinenses.

TABELA 10 -Evolugdo da populagdo economicamente ativa por setores do municipio de S&o
Bonifacio no periodo de 1970 - 1989

Setor 1970 1980 1989 Taxa geométrica média de crescimento anual
(%)
- 1970-1980. 1980-1989
Primario 825 578 560 -3,5 -0,35
Secundario 84 262 352 12,05 3,36
Terciario 117 337 453 11,16 3,34
Total 1.026 1.177  1.365 1,38 1,66

Fonte: FIBGE, Censo Demografico de SC - 1970 ¢ 1980. Estimativas SEBRAE/SC - 1989

Aspectos Economicos

Sua economia ¢ baseada na agropecuaria (milho, fumo, mandioca, batata, cebola ¢ feijdo),
na bovinocultura de corte ¢ de leite, na suinocultura, na extragio da madeira ¢ na apicultura. Tem
como atragdes turisticas suas grutas, cachoeirz;s, verdes colinas ¢ recantos. Sua agropecudria
apresenta um quadro de éxodo rural acentuado, que pode ser assim delineado: baixos indices de
produgio ¢ produtividade, degradagio acentuada do solo, desequilibrio ambiental ¢ falta de novas
op¢des para promover o aumento da renda e do desenvolvimento da familia ¢ da propriedade

rurais. Sua estrutura fundiania, considerando-se o nimero de estabelecimentos, apresenta cerca de
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72% em pequenas propriedades (até 50 hectares). Entretanto, essas propriedades ocupam somente

cerca de 33% das terras municipais, 0 que aponta para a existéncia de médias e grandes

propriedades (PIDSE, 1990).

O sctor secunddrio da economia local € responsavel pela industrializagio dos recursos
naturais ¢ dos excedentes agropecudrios. Caracteriza-se por madeireiras, agroindustdas de
lacticiniocs, industria de vestuario, moveleira e de produtos minerais nio-metalicos. Essas industrias

absorvem a mao-de-obra municipal, importando apenas a mi3o-de-obra especializada.

A despeito dessas potencialidades, registraram-se algumas dificuldades que impedem o
desenvolvimento do setor, quais sejam: pouca diversificagio nos géneros industriais; falta de
vocagdo empresarial, por ser um municipio eminentemente agricola, com populagio localizada
basicamente na arca rural; falta de apoio a classe empresanial existente; falta de mio-de-obra

qualificada; fuga de capital.

No setor terciario havia, em 1989, aproximadamente 154 estabelecimentos, dos quais 42 de
comércio € 112 de prestagdo de servigos, segundo nimeros da Prefeitura Municipal. Tendo-se em
vista que este setor estd intimamente ligado aos setores primario ¢ secundario da economia local,
constatou-se que as dificuldades nessa area em Sdo Bonifacio tinham reflexos diretos no setor de

comércio e servigos, impedindo seu fortalecimento € crescimento.

QUADRO 4 - Principais produtos industrializados de Sdo Bonifacio - 1989

PRODUTOS SUBPRODUTOS
Madeira Esquadrias, méveis, forros, tacos
Alimentos Queijo, linguiga, salame, defumados
Vestuario Malhas
Produtos minerais ndo metalicos | Tijolos macigos

Fonte: Plano Municipal de Desenvolvimento Agropecuario de Sdo Bonifacio - Relatério de 1990.
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Infra-estrutura Social

O déficit habitacional no Municipio apresenta uma cstimativa de cerca de 200 habitagdes.

Dado o decréscimo populacional, ele ndo representa um problema preocupante.

Na éirea da saide, Sdo Bonificio conta com um atendimento médico hospitalar deficiente.
Segundo técnicos da Associagdo dos Municipioes da GRANFPOLIS, o Municipio dispée de um
contingente insuficiente de recursos humanos (médicos, enfermeiros, atendentes e dentistas); ¢ de
materiais (remédios € equipamentos de saide) e financeiros, para atender 4 populagio local.
Apresenta um indice de natalidade de 13,7/1000, pouco abaixo da GRANFPOLIS (19,6) ¢ do
Estado (20,2). Todavia, a mortalidade infantil foi de 0 (zero) em 1992. Este indice é bastante
expressivo quando comparado ao da GRANFPOLIS que aponta para 18,3/1000, ¢ de Santa
Catarina, que ¢ de 18,2/1000. Além disso, cons'tatou-se, pela analise de sériec de dados de anos
anteriores, que, em 1980, esse indice de mortalidade infantil era de 40,5, chegando a 63,5, em
1982, acusando a partir dai um acentuado decréscimo até atingir o indice atual. TodaVia, alguns
fétores que justificam essa baixa mortalidade infantil concentram-se na baixa taxa de natalidade no

Municipio e na taxa negativa de crescimento populacional.

TABELA 11 -Taxa de natalidade, mortalidade geral e mortalidade infantil em Sdo Bonifacio e
regidoem 1992

Numero Numero Namero Coeficientes
de de 6bitos de dbitos Natalidade por  Mortalidade geral Mortalidade Infantil
nascidos total menores 1000 hab. por 1000 hab. por 1000 nasc.
vivos de 1 ano
Sao Bonificio 46 12 0 13,7 3,6 0
Grande 12.656 3.179 232 19,6 4,9 18,3
Florianopolis
Santa Catarina 93312 22837 1.700 20,2 4,9 18,2

Fonte: Sccretaria de Estado da Satde de Santa Catarina - DIRF/GEINF - 1994.
Nota: Numero de nascidos vivos foi repetido do ano de 1990, por ser o ultimo dado disponivel.
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Infra-estrutura Fisica

A distribuicdo de energia elétrica em S3o Bonifacio ¢ efetuada pela Cooperativa de
Eletrificagdo Rural de Anitapolis ¢ Santa Rosa de Lima Ltda. Concentra-se na area rural com
cerca de 52,3% do Municipio, vindo, a seguir, a area residencial, com 17%, em 1991. Esses

numeros indicam o potencial da atividade agropecuiria predominante no municipio, conforme

TABELA 12.

T4BELA 12 - Consumo por classe de energia elétrica em Sdo Bonificio - 1991

Anos Residencial %  Industrial %  Comercial % Rural % Outros %
Municipal Municipal Municipal Municipal Municipal
Sao Bonifacio 17,00 16,08 7,18 52,33 7,41
Grande 47,06 13,53 20,52 3,26 15,63
Floriandpolis
Santa Catarina 23,37 48,82 9,75 9,11 8,95

Fonte: CELESC.

Em relagdo a telefonia, o Municipio apresenta um indice (8,4%) que fica abaixo da média
do Estado (22,5%) ¢ da GRANFPOLIS (40,0%). Demonstra a falta de investimentos em infra-

estrutura nessa area por parte do Estado.

No saneamento basico, verificou-se que o indice de abastecimento de agua a populagdo
atendida ¢ de 89%, maior, portanto, que o da GRANFPOLIS (87,5%) ¢ de¢ Santa Catarina
(84,1%), conforme dados da CASAN. No sistema de esgoto, segundo informagdes coletadas, ndo
ha servigos de esgéto sanitario em S3o Bonifacio. A populagio utiliza-se da rede de captagdo das
aguas pluviais paré langar os dejetos domésticos no rio Capivari. A invasdo de gado na captagio de

agua, principalmente na Sede, vem aumentar a poluigio, elevando o nimero de contaminagdo dos
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usuirios dessas aguas. Mesmo ndo se tendo encontrado niimeros oficiais acerca do problema,
presume-se que o quadro ndo scja diferente daquele verificado na'GRANFPOLIS, onde a rede
coletora de esgoto atinge apenas 15,8%, levando-se em consideragdo que 33% da populagdo da
.Capital, que ¢ atendida por rede de esgotos, compdem aquele percentual. Segundo a CASAN, as
adguas servidas na maioria dos municipios da GRANFPOLIS, fora Florianopolis, Sio José e
Palthoga, que contam com um precario, mas existente sistema de esgoto, sdo freqilentemente
langadas na rede de drenagem - quando ela existe - ou diretamente em canais, corregos, riachos e

rios, que desaguam no oceano (PBDR, 1994).

O sistema de drenagem em S3o Bonifacio ¢ feito pelo Rio Capivari, que delimita a Sede ¢
atravessa 0 Municipio de norte a sul. A rede coletora das aguas pluviais tem sido utilizada para

langamento de esgoto "in natura", desaguando no Rio Capivari.

Em Sdo Bonifacio, os dejetos domésticos sdo a segunda menor parcela da Regido, apenas
0,13%, com um peso de 0,45 toneladas/dia. Da mesma forma que na maioria dos municipios da
Regido, o Municipio ndo dispde de uma solugio sanitaria ¢ ambientalmente adequada a disposi¢io

final dos seus residuos solidos, segundo PBDR (1994).

Dentre alguns dos problemas de infra-estrutura sdcio-ambiental destacam-se: conservagio
do solo: verifica-se baixa produtividade em fungio da acidez elevada, em tormo de 4,5 a 5,5. Ha
baixa capacidade de retengdo da igua e aragdo radicular devido ao baixo indice de matéria organica
entre 2 ¢ 3% (PMDA, 1989). Ha compactagdo da camada superficial do solo; desmatamento: os
produtores ¢ fumicultores necessitam de grande quantidade de lenha, mas as leis ambientais
proibem o desmatamento® . Segundo estimativa da FATMA (1991) cerca de 40% das reservas

florestais nativas do Estado estdo localizadas na Mata Atlantica, onde Sdo Bonifacio, assim como

(*) Ver leis ambientais em PBDR (1992).
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Palhoga, estdo localizados, como mostra a FIGURA 4. A progressiva redugdo dos recursos
florestais nativos nio pode ser imputada tdo-somente a utilizagdo da floresta para fins industriais. A
destruigdo dos estoques florestais ¢ atribuida também a ocupagio dos solos com as atividades
agropastoris; poluicdo das aguas: Verifica-se a poluigdo dos recursos hidricos para consumo pelas
familias, causada principalmente pelo despejo de dejetos suinos, serragens ¢ lixo nos rios; destino
inadequado dos dejetos domésticos: Poluigdo do solo e das dguas devido a falta de um sistema de

aterro sanitario adequado.

Em Sao Bonifacio, dois grupos pqh’ticos se revezavam no poder, antes da gestdo (89-92),
nas pessoas de Evaldo Stoch e Evaldo Koll. Eram figuras de maior poder aquisitivo, voltadas
predominantemente para a atividade madeireira local. Na gestio 89-92, todavia, mudou-se o
quadro, ao éssumir a prefeitura o médico, ndo natural de Sdo Bonifacio, Dimas Espindola, que

trazia uma plataforma de governo com idéias inovadoras para a administragao municipal.

PLANO MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO AGROPECUARIO DE SAO BONIFACIO

(PMDA)

O Plano Municipal de Desenvolvimento Agropecuario de Sdo Bonifacio (PMDA) realizou-
se pela iniciativa da administragdo publica municipal na gestdo 89/92 do prefeito municipal Dimas
Espindola, de liderangas locais e técnicos da Associagdo de Crédito Rural de Santa Catarina
(ACARESC), principalmente, Nésio de Mederios, € do paroco local, o Padre Sebastido Leshout.
Havia uma conscientizagdo nesses mentores do Plano - que podem ser considerados os verdadeiros
animadores sociais, ou agentes de mudanga - quanto aos preceitos democraticos da Constituigio de
1988, principalmente a descentralizagdo de atividades ¢ de responsabilidades no setor publico. Por

isso, baseado na Carta Magna, ¢ seguindo as diretrizes gerais da Sccretaria de Agricultura,
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Abastecimento ¢ Irrigagdo do Estado (SAAI), que pregava a maxima: "participagio comunitaria €
municipalizagio da agricultura”, pretendeu-se realizar um planejamento agropecuario em moldes
inovadores, do ponto de vista da participagio da sociedade. Desta forma, o Plano de Sdo Bonifacio
foi considerado um dos pioneiros no Estado no tocante & politica de municipalizagio da agricultura.
A iniciativa do Plano foi fruto de um contingenciamento daquela Secretaria a existéncia de um
plano municipal de desenvolvimento agropecuario, para liberagdo de recursos financeiros ¢
materiais aos municipios catarinenses. Tal exigéncia visava a evitar superposigdes, desperdicios €

ma alocagio dos recursos publicos.

Pelo fato de ndo ser natural do Municipio ¢ querer inovar administrativamente, dada a
dificil situagdo em que se encontrava Sdo Bonifécio, o prefeito procurou priorizar a elaboragdo de
um planejamento prévio € organizar de forma racional os destinos daquela comunidade. Tinha
como objetivo implementar um processo de desenvolvimento socio-econémico, a partir da
identificagdo dos principais problemas na agropecuaria local € levantar agdes que solucionassem
esses problemas, levando-sc em consideragdo o respeito ao meio ambiente. Segundo um

entrevistado,

"Ndo imaginaria uma iniciativa dessa por liderangas locais, prefeitos,
ex-prefeitos locais, de implantar um Plano pré-concebido, planejado,
racionalmente elaborado. Esta intengdo talvez tenha sido politica, talvez
humanitaria, em decorréncia também da sua atividade de médico junto as
comunidades desassistidas, vendo a dificil situagdo de todos".

O corpo institucional elaborador do Plano restringiu-se, basicamente, a Comissio
Agropecuaria de Sdo Bonifacio (hoje Consetho Municipal de Desenvolvimento Agropecuario),
orgio consultivo do Executivo Municipal, que teve por competéncia planejar, programar, organizar
¢ ajudar na execugdo das atividades relacionadas com a agropecuaria do municipio. Essa Comissdo

foi composta, segundo relatério do PMDA (1990), por:
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- Presidente da Comissdo Agropecudria de Sio Bonifécio
- Chefe do Departamento Agropecuén'o

- Médico veterinario da Prefeitura

- Prefeito municipal

- Vereadores

- Representante das comunidades: Rio Sete, Santa Maria, Rio Atafona, Rio do Poncho, Santo

Antoénio, Alto Capivari ¢ Sede

- Presidente do Sindicato Rural

- Representante da Cooperativa Agricola de Sido Bonifacio (Copersul)
- Gerente do Banco do Estado de Santa Catarina S.A.

- Gerente do Banco do Brasil S.A.

- Representante da Souza Crug

- Representante da ACARESC

- Exator do Municipio

- Coordenador Local de Ensino

- Representante dos élubes 4S

- Representante do Clube de Maes.
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A proposta basica do Plano foi municipalizar as ag¢des das diversas instituigdes atuantes no

setor agropecuario local, criando condigdes para otimizar o uso dos recursos financeiros, materiais

¢ humanos.

O processo de elaboragdo do Plano deu-se, basicamente, em 5 passos, conforme relatorio

PMDA (1989):

Primeiro: SEMINARIOS DE LIDERES MUNICIPAIS

Constituiu-se numa etapa na qual houve um processo de "amadurecimento" da idéia de
realizar um plano agropecuario para o Municipio, pela apresentagdo dos problemas das atividades

agropecuarias produtivas, em reunides entre técnicos da ACARESC e lideres municipais;

Segundo: REUNIOES COM A COMISSAO AGROPECUARIA DO MUNICIPIO

Foi o primeiro momento efetivo do Plano. Foram feitas reunides com a Comissdo
A J
Agropecuaria de Sdo Bonifacio, formada por 12 agricultores, com representatividade em suas
comunidades, ¢ outros segmentos sociais, para chegar num consenso sobre a necessidade de se

realizar um plano agropecuario.

Terceiro: ELABORACAO DE UMA PROPOSTA DO PLANO

ApOs as reunides iniciais foi elaborada uma proposta do Plano pelo corpo técnico agricola

do Municipio junto a Comissio Agropecuaria.
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Quarto: REUNIOES NAS COMUNIDADES

Cada membro da Comissio Agropecuaria reuniu 0s agricultores de sua comunidade, por
ele representada, os vereadores, ¢ apresentou-lhes a proposta do Plano, sujeitas a alteragdes. As
modificagdes foram feitas conforme as aspiragdes de cada comunidade. Concluida esta etapa de
ajustes, voltou-se a Sede (onde se localiza o auditorio das reunides gerais da Comissio
Agropecudria) para a realizagido de novas reunides, agora com a Comissdo Agropecuaria. Baseadas
nas informagdes coletadas, elaborou-se, entdo, uma proposta final do Plano, a ser apresentada aos

municipes.

Quinto: LEGITIMACAO DO PLANO

Submeteu-se a proposta final do Plano aos municipes, em solenidade, na qual estiveram
presentes as autoridades municipais ¢ estaduais (inclusive o Secretario Estadual de Agricultura ¢ o

Presidente do CEASA), agricultores ¢ liderangas locais.

A partir do exposto, procura-se, no proximo item da pesquisa, avaliar os planos municipais
segundo os critérios de gestdo estratégica e participativa no setor publico, delincados no base

referencial teorica.
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4.2. PERFIL ESTRATEGICO DE ELABORAGAO DOS PLANOS MUNICIPAIS,
'SEGUNDO OS CRITERIOS DE GESTAO ESTRATEGICA NO SETOR PUBLICO

4.2.1. PREPARACAO

A etapa de preparagio de um processo de planejamento estratégico no setor publico
municipal preconiza a sensibilizagdo dos representantes dos segmentos sociais participantes da
dindmica de planejamento quanto ao tipo de metodologia da gestio que sera utilizada € do tipd de
desenvolvimento que se espera para o municipio e seus moradores (Souto-Maior, 1994a). Todavia,
o autor considera que ndo se trata de um trabalho de doutrinag3o. Quando a atengdo ¢ dirigida para
o desenvolvimento sustentado, ¢ fundamental a sensibilizagdo dos verdadeiros atores responsaveis
em promover esse desenvolvimento (a comunidade do municipio, os poderes Executivo ¢
Legislativo locais, as organizagdes de fora do municipio, como universidade, os orgios de
consultoria e outros agentes organizadores do plano) quanto a problematica sdcio-ambiental vigente
nos ambitos local ¢ global, enfatizando a necessidade da harmonizagio do homem com a natureza.
Esse esforgo preconiza um processo de capacitagdo pedagdgica (Castro, 1988) daqueles atores
sobre a importancia das dimensdes de sustentabilidade para o desenvolvimento local (municipal),
conforme definido por Sachs (1993). ISS(; porque, uma vez conscientes, ou mais envolvidos com a
problematica do desenvolvimento € do meio-ambiente - duas faces da mesma moeda - a percepgao
dos participantes de um processo de planejamento municipal torna-se mais propensa a vislumbrar o
mundo que os cerca de maneira mais realista. E assim, a definigio da missdo, a escolha dos
mandatos, a andlise dos ambientes interno e externo, a defini¢do das- questdes estratégicas, as
estratégias de agdo e 0 processo avaliativo do planejamento, segundo reza a teoria do planejamento
estratégico, (analisados a frente), tornam-se mais condizentes com os condicionantes (Sachs,

1986a) e dimensdes (Sachs, 1993) de um planejamento do desenvolvimento sustentado. Como:
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lembra Castro (1988) trata-se de um trabalho pedagogico, ou "a busca do saber-fazer". Favorece
ao rompimento do circulo vicioso que impera na perspectiva do crescimento a curto-prazo,
baseado em agdes imediatistas (construgdo de pragas e recapeamento de ruas, segundo Dowbor,
1987), orfas de uma visdo de longo alcance. A experiéhcia do Municipio de Rancho Queimado
(SC) (Souto-Maior, 1994b) demonstra bem esta sensibilizagio, atacando uma etapa especifica para
conscientizar os participantes dd Plano quanto ao significado do conceito de desenvolvimento
sustentado (Nosso Futuro Comum, 1988), o contexto socio-ambiental em que as sociedades vivem,

¢ as dimensdes de sustentabilidade com vistas a estratégias desenvolvimentistas.

No Plano de Palhoca (PEP) observou-se que 75% dos respondentes (15 pessoas),
conforme TABELA 13, opinaram pela inexisténcia de uma sensibiliza@ﬁo inicial em toda a
sociedade palhocense quanto a metodologia a ser utilizada e 4 importincia do Plano para o futuro
do Municipio. Ndo houve uma ampla divulgagdo na sociedade. Mesmo em relagdo com os
participantes do grupo de trabaltho (workshop) verificou-se uma preparagio insuficiente para que
pudessem cstar conscientizadqs daquilo que seria realizadd ¢ das formas com as quais cada um
poderia contribuir. Houve apenas o convite anterior, feito a eles em data proxima a realizagdo do

evento. Os dizeres de um respondente atestam tal assertiva:

"NaGo houve sensibiliza¢do da sociedade palhocense porque tudo foi feito
em cima da hora. Faltou um planejamento e um convite mais aberto a
sociedade. Pensavamos que era mais uma abordagem tradicional de
planejamento. Deveria ser feito um resumo inicial com os topicos que
iriam ser debatidos no momento da programagdo’.



seossad Q1 :SOPEISIASUD D [BIO], s
seossad (7 :SOPBISIASTIUD 3D [BI0L &

visodsas was - YS ‘oured we - 4 ,“omc - N ‘ums - § ‘eaneal enugnbay - Y ‘einjosqe eougnbay - v

‘sredrorunur soued sop ssjuedonred

ap eHsoure wod (¢ oxo:@ sejsiasnue ap mued e sopnqo ureioj oanedonred [gisd op sopejnsal SO [BION

SEISTADTIUY [9]UO,]

%11 %9 %SS %8 T 1 0 ¢ %S %ST %ST % 0§ 1S € ol OBSIADY 2 OBSENEAY

%TT - - %8L - v - 1 - - - %001 - - -0 SEOISPIENST $501SaNY)

%L1 - T %E8 € - - Sl - - - %001 - - -0 OWI2JU] JJUSIQUIY SSTBUY

%8L - %11 %I9 < - T - %S - %6 - 1 - 6l° .  OWPXFAUAIQUIV ISTEUY

- %9 %S %68 - N S %9 - - %P6 I - -6l OBSSIIA| Bp ORSEOGLIR])

- - %I %668 - - T 9 - %01 - %06 - T .- 8l SOJepUBy SOp oedeogguap]

%TL %9 %0 %99 P11 T %0V %01 %0 - g T ol . _ [eIOTU] OPIOOY

%9 %91  %G6E  %6E ._ € L L - %01 %SL %S - T S1o¢ OBSeZINqISUsS
AS dd N S S dd N S S dI N S dS dd N S

d v d vd moaﬂao\méﬁu

«x OIDVAINOE OYS « VOOHTVd SOIdIDINNA

SOQVISIATYINA SOd OYINIJO VA VIDONAQOTY S Id
DYIINGTILSIA - (OS) OIDVAINOE OYS A (OS) YOOHTVd dd SIVAIDINAW SONV'Id SOd OYIVHOAVTH Ad OSSAD0Ud O OIIDILVILSE TI4¥Ad
€I VIdgvl



109

Este fato foi comprovado pela opinido dos entrevistados no tocante as causas da nio-
participagdo de certos segmentos sociais de Palhoga no PEP (item 4.3.1), sendo enfatizada a falta

de informagdo e de esclarecimentos sobre o que iria ocorrer na Dinimica.

Pela observagdo feita, verificou-se que ndo houve um trabalho pedagégiéo prévio voltado
especificamente para a problematica socio-ambiental, sob a coordenagio da UFSC ou da propria
Prefeitura Municipal, ¢ nem maior divulgagido e esclarecimento sobre a realizagio do workshop
para a sociedade palhocense. Todavia, a metodologia de planejamento que iria ser utilizada durante
os trabalhos foi inicialmente apresentada aos participantes do Encontro, especificamente, de forma

a que compreendessem os mecanismos de gestdo que iriam otimizar a participagdo de todos.

No Plano Municipal de Desenvolvimento Agropecudrio de S3o Bonifacio (PMDA), o
convite feito aos moradores deu-se, como em Palhoga, proximo a realizagido das discussdes do
Plano, ndo havendo, assim, tempo suficiente para maior reflexdo e "conversas de esquina” sobre o

que seria realizado, segundo o ponto de vista de 39% (7 pessoas) dos entrevistados.

"Fui convidado em cima da hora para debater um plano, que estava
pronto. Eu ndo sabia nem do que se tratava. Ouvia-se falar, antes, na
elaboragdo de um Plano. Mas nada de concreto era passado, tanto da
metodologia do Plano quanto da importancia dele".

Cabé salientar que a preparag:é.o, naquéla cidade, foi direcionada apenas a ctapa de
diséussﬁo do Plano, pois o processo de elaboragdo e seus pontos chaves ja vieram prontos, a partir
do trabalho de técnicos da ACARESC e do Departamento Agropecuario Municipal, na terceira
etapa do Processo de Planejamento, ou seja, na Elaboragdo de Uma Proposta do Plano. Em relagdo
ao meio ambiente, por ser Sdo Bonifacio uma regido de preservagdo permanente (regido de Mata
Atlantica e pertencente & Serra do Tabuleiro) € por isso, constituir-se objeto de intervengdo de leis

federais (IBAMA) ¢ estaduais (FATMA) (em ANEXO0), houve a necessidade de se incluir nas
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conversas preparatorias as questdes dessa natureza. Porém, ndo se tratou de um Plano direcionado

para atacarvespeciﬁcamente tais problemas.

Segundo outra parcela de respondentes (39%) (7 pessoas), havia alguns anos que ja se
vinha discutindo ve amadurecendo a idéia de realizar um plancjamento para o desenvolvimento
agropecuario em Sdo Bonifacio, fato este que pode ser considerado uma forma de sensibilizagio
dos municipes. As reunides mensais realizadas pela Comissdo Agropecuaria Municipal ja
amadurecia a idéia, e os técnicos da ACARESC apresentavam aos lideres comunitarios e

funcionarios da Prefeitura a necessidade de se iniciar um planejamento para o desenvolvimento da

agropecudria de Sdo Bonifacio, no intuito de atacar alguns problemas ligados aquele setor.

"Ouanto a metodologia a ser utilizada nada houve. Agora quanto a
importdncia de um Plano para o municipio ja ha alguns anos a
ACARESC vem esclarecendo a populagdo do municipio quanto a
necessidade de se fazer um Plano, devido a necessidade de se implantar
agdes para atacar  certos problemas do municipio”segundo um
respondente.

Para Comely (1978), a sensibilizagdio da-se no momento em que os técnicos sentem a
comunidade, conversando, perguntando ¢ observando as pessoas. Segundo o autor, a importancia
em se atacar esta etapa numa gestio municipal esta no fato de que quando as pessoas descobrem a
realidade em que vivem, desmistificando-a, surge dentro delas um mecanismo psicossocial que faz
com que almejem modifica-la. Trata-se de motivagdo. Pdde-se constatar, portanto, que a
sensibilizagio inicial em S3o Bonifacio ndo foi uma etapa planejada ¢ preparada, segundo uma
metodologia definida, mas foi um processo natural que emergiu a partir do agravamento dos
problemas locais em relagio a baixa produtividade, do baixo rendimento das culturas
agropecuarias, e das proibigdes impostas pelas leis do IBAMA, em relagdo a destruigdo do meio

ambiente.
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Bryson (1988) considera que um acordo inicial entre liderangas ¢ tomadores de decisdo
locais para a realizagdo de um plano municipal ajuda os planejadores a resolver as questdes chaves

que possibilitam a realizagdo de um processo de planejamento estratégico.

Em Palhoga, constatou-se que houve uma tentativa de se firmar um acordo entre a
Prefeitura Municipal, Cimara Legislativa e liderangas comunitarias para a realizagdo do
Planejamento Municipal. Organizou-s¢ uma reunido inicial entré representantes dessas instituigdes
locais ¢ a Universidade Federal de Santa Catarina, observando-se um fofte interesse € entusiasmo
dos presentes com a idéia da realizag:éo de um Planejamento Governamental em bases inovadoras.
Todavia, algumas limitagdes foram identificadas nesse esforgo inicial, verificando-se a falta de um
acordo formalizado entre as partes para iniciar o processo de ‘planejamento, pois houve um
entendimento apenas informal. Prescindiu-se, também, de maiores negociagdo ¢ comprometimento
das liderangas envolvidas em relagdo a seu comparecimento nas reunides do grupo de trabalho,
pois a proposta ndo foi apenas a de "dar um de acordo" com os tomédores de decisdes locais -
inclusive dos grupos ecoldgicos - sobre a realizagio de um planejamento, mas, sim, que todos se¢
envolvessem, de fato, na dindmica. Tendo em vista que ndo houve muitas dividas dos presentes
nessa reunido inicial, como por exemplo, o questionamento da proposta de plangjamento que iria
ser implementada, ou sobre a legitimidade de um plano dessa natureza, isso indica ter havido um
certo ceticismo dos segmentos sociais presentes em relagdo a abordagem do planejamento que seria
utilizada. Este fato aponta também para a desconfianga das pessoas em relagdo a trabalhos teodricos
no campo da administragdo, que venham a ser aplicados embrealidades sociais locais. Resulta,

assim, em maior dificuldade para se obter a eficacia de um acordo a ser celebrado legitimamente.

Tais limitagdes justificam, em parte, o insucesso dessa experiéncia em relagdo a uma
participagdo mais efetiva dos diversos segmentos sociais locais (melhor analisado no item 4.3.1),

principalmente das liderangas comunitarias ¢ da Camara de Vereadores, cuja auséncia foi total no
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transcorrer dos trabalhos. Em relagdo a esta ﬁltinia, especificamente, Rezende (1992) discorre
acerca da existéncia da doenga cultural do corporativismo na sociedade brasileira em geral, € na
sociedade politica em particular, que reflete a atuagdo de certos grupos ou associagdes (dentre eles
os grupos politicos) em prol de seus interesses particulares, sem levar em conta as regras sociais
basicas ¢ os interesses maiores da coletividade. O PEP, no tocante a participagio social da
comunidade de Palhoga, acabou, assim, por representar um risco para a representatividade legitima
dos vereadores locais, pois os participantes do evento poderiam ter-se tornado uma representagio
paralela da comunidade no processo decisério municipal, ou uma duplicidade de fungdes do Poder
Legislativo, ja constituido. Tal possibilidade fez com que os vereadores se sentissem alijados de seu
papel constituido de representantes do povo, de intermediarios das demandas sociais no espectro
publico local. Este fato viria a fragilizar os vinculos dessa classe politica com os segmentos sociais
que lhes davam sustentagdo, tendo também repercussdes no proprio controle da classe politica
junto ao Poder ExccutiVo, no sentido de garantir as formas contituidas de nepotismo, fisiologismo e
corporativismo. Tal aspecto vem explicar, em parte, a razio pela auséncia daquela classe politica

numa experiéncia de planejamento governamental em bases inovadoras.

Em S3o Bonificio, por outro lado, houve um relativo consenso entre os respondentes
(66%) (12 pessoas) sobre a existéncia de um acordo entre as diversas liderangas do Municipio
(poderes Executivo ¢ Legislativo, ¢ comunidade) ¢ a Associagdo de Crédito Agricola de Santa
Cataﬁna (ACARESCQC), levando-se em conta que 22% dos entrevistados ndo responderam.
Segundo consta, a Prefeitura tinha uma linha de raciocinio € a ACARESC, outra, completamente
diferente. Houve um acordo para que o trabalho fosse unico, conforme os técnicos daquela
Institui¢do. Isto se explica pela existéncia de maior proximidade entre pessoas € grupos, quando s¢
trata de municipios pequenos, dadas as condigdes de comunicagdo (mais direta), de informagdes
(todo mundo sabe de tudo) e da participagdo mais dircta ¢ menos representativa da comunidade

nos assuntos publicos e privados. Este fato péde ser observado, mesmo existindo divergéncias
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- politica, social ou cultural (no caso de grupos de pessoas que tém interesses divergentes por
morarem em comunidades diferehtcs, como Santa Maria ¢ Rio do Poncho, por exemplo) dentro da
socjedade local. Outro aspecto a se notar € que, por estarem alguns dos idealizadores do Plano em
confato permanentc com integrantes da Comissdo Agx‘opecuéria Municipal - o6rgdo
institucionalizado no municipio para auxiliar a promogio do desenvolvimento do setor
agropecudrio - esta possibilitou a disseminagio da idéia de um plancjamento municipal por meio
das liderangas locais (politica, econémica ¢ comﬁnjtéda), favorecendo a definigdo de um acordo

mais amplo ¢ efetivo para se iniciar um processo de planejamento.

4.2.2. INICIACAO

Segundo Bryson (1988), os mandatos do municipio estabelecem seu real campo de agdo,
definindo 0 que um municipio pode ou nido pode fazer. Sdo determinados a partir de normas
constitucionais, autorizagdes legislativas, decretos-portaria do Executivo, acordos e convénios,

legislagdo local e extralocal, estatutos, artigos e contratos.

A opinido favoravel dos respondentes (90%) em relagio i etapa de consideragdo dos
mandatos de Palhoga condiz com o conteudo do relatorio PEP que apresenta alguns pontos dos
artigos 12 ¢ 13 de sua Lei Orgénica, fruto de um consenso do grupo participante das discussdes.
Este fato permitiu que o Municipio definisse uma base de agio sobre aquilo que podia ou que ndo
podia fazer, uma vez que aquela Lei, de uma forma geral, foi amalgamada com o Plano. Os artigos
escolhidos dessa lei, que representavam os aspectos legais do Municipio, serviram de base para a
defini¢do de sua missdo, priorizagdo das agOcs a ser atacadas ¢ as estratégias a ser implementadas.
Ao se explorar, com énfase, esse aparato legal, emergiram sugestdes no sentido de alterar alguns
pontos da propria Lei Organica, visando a adequa-la melhor A identidade de Palhoga. "Aquilo que

estava sendo discutido estava dentro do que o Municipio poderia fazer, do ponto de vista juridico e
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legal", segundo um respondente do grupo comunitério. O Plano Diretor de Palhoga, um outro
componente de seu mandato, foi utilizado apenas parcialmente, mesmo porque sua elaboragio
ainda ndo estava concluida. Este fato levou o préprio PEP a sugerir alteragdes naquele Plano, as
quais foram concretizadas antes de ser enviado a Camara. Os artigos 12 ¢ 13 da Lei Organica

foram assim redigidos, segundo relatério PEP:

Artigo 12 - Ao municipio compete prover tudo quanto diga respeito ao seu peculiar

interesse, cabendo-lhe em especial, privativamente as seguintes atribuigdes:

a) elaborar o Plano Diretor;

b) manter, com a cooperagdo técnica ¢ financeira da Unido ¢ do Estado, programas de educagio

prioritaria, fundamental e pré-escolar;

¢) executar as obras de abertura, pavimentagdo ¢ conservagdo de ruas, drenagem pluvial,

construgdo e conservagdo de estradas vicinais, edificagdo e conservagdo de prédios publicos.

Artigo 13 - E da competéncia comum do Municipio, da Unido ¢ do Estado, observada a lei

complementar federal, em especial:
a) proporcionar meios de acesso a cultura, a educagdo ¢ a ciéncia;

b) combater as causas da pobreza ¢ os fatores de marginalizagdo ¢ promover a integragio social

dos setores desfavorecidos.

Este fato favoreceu o debate sobre algo ja contemplado na lei municipal, portanto,
legalmente constituido. No entanto, ndo houve a priorizagdo dos itens desta lei que tratavam do
meio ambiente, no momento da votagdo com todos os grupos de discussdo formados, uma vez que

o resultado da votagdo concentrou-se basicamente em aspectos exclusivamente de cunho social -
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como a educagdo ¢ 0 saneamento basico - ¢ de obras ¢ edificagdes, conforme Relatério PEP. Cabe
salientar que houve criticas  ao reduzido tempo destinado as discussdes nessa etapa, € que o
resultado dessa priorizagdo foi fruto da falta de maior compreensdo, até aquele momento, da

importancia que as questdes sécio-ambientais representavam para o Municipio como um todo.

Segundo a abordagem de Bryson, antes da definigdo do mandato ¢ da missio do municipio
¢ feito o resgate de sua historia, de forma a definir-se urﬁ ponto de partida que seja conhecido das
pessoas participantes do processo. E fundamental a uma equipe de planejamento saber dos
principais fatos, passados e presentes, bem como das expectativas futuras do municipio, em relagio
aos aspectos sociais, econdmicos, politicos, culturais e ecoldgicos sobre os quais incidird a pratica
de planejamcnto; Com essa finalidade em vista, os participantes do Grupo de Trabalho PEP foram
divididos em trés grupos de nove pessoas. Cada grupo procurou levantar o histérico de Palhoga

com base nas seguintes perguntas:
1a.) Na sua opinido, quais os principais aspectos da evolugio histérica do Municipio de Palhoga?

2a.) Como vocé analisa a situagdo atual do Municipio, com relagdo aos aspectos que vocé

identificou na pergunta anterior?
3a.) Em que diregdo, ao seu ver, o Municipio esta caminhando, quanto aos aspectos identificados?
Do resultado obtido, os principais aspectos do histérico de Palhoga foram:

- Passado: diminui¢do da importincia de Palhoga como entreposto comercial, com a primeira
ligagdo ITlha-continente, ou scja, a ponte Hercilio-Luz, construgdo da BR 101; imigrago ¢
ocupagdo ndo-planejada do territdrio; elevado crescimento populacional ¢ industrial; falta de infra-

estrutura adequada; maior concentragdo de renda ¢ poder, no ambito local.
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- Presente: caracterizagdo do Municipio como cidade dormitério, ¢ a crescente favelizagdo de sua
periferia; falta de infra-estrutura paré o desenvolvimento do turismo; ocupagio de areas agricolas ¢
degradagdo do meio-ambiente; auséncia de atividades culturais e perda de sua identidade; falta de
malha viaria que valorize o centro do Municipio; descapitaiizagﬁo ¢ decadéncia das atividades de
pesca ¢ agricultura; crescimento de microempresas, surgimento da area industrial ¢ exploragdo do
turismo; maior estruturagdo dos servigos de saiide ¢ descentralizagio da maquina administrativa da

Prefeitura; e, finalmente, vista hoje como problema, a BR 101, por dividir a cidade em duas partes.-

- Futuro: agravamento dos probiemas causados pelas BRs 101 ¢ 282; aumento da favelizagdo ¢
decadéncia do centro da cidade; persisténcia do problema das cheias € agravamento dos problemas
de saneamento; a agricultura ¢ a pesca por cederem espago para o turismo e¢ a urbanizagio;
crescimento da industrializagdo, principalmente pelas pequenas empresas; transformagio do

Municipio de "cidade dormitério" para um Municipio de vida prdpria.

Em Sdo Bonifacio, a consideragdo dos mandatos bascou-se nas leis da administragio
municipal ¢ nas leis relacionadas com o meio ambiente, ‘pn'ncipalmente as federais (do Instituto
Brasileiro do Meio-Ambiente - IBAMA) ¢ as estaduais (daF uﬁdaqﬁo de Amparo a Tecnologia € ao
Meio Ambiente - FATMA, de Santa Catarina). Como as leis do IBAMA exigiam que a exploragdo
das atividades econOmicas locais (madeira, granjas .de suinos, turismo etc) fosse respeitosa ao meio .
ambiente, ¢, como a regido se localiza em area de preservagdo permahentc (FIGURA 3), os
mandatos do Municipio relacionados com tais leis favoreceram a priorizagdo de agdes que nao
transgredissem o aparato legal sobre a exploragdo de recursos naturais, além de serem tecnicamente
passiveis de implementagio. A partir dai, foi promulgado o Decreto Municipal (no.498/91, em

ANEXO) para incentivar o reflorestamento, pela concessio de descontos nos servigos prestados
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pela Prefeitura a reflorestadores. Nio havia no Mun_icipio Plano Diretort*) | Plano Plurianual ¢ Lei
Orgéanica. No entanto, foi utilizado um modelo de lei organica de municipio para orientar as
discussdes, debates e propostas em termos legais. O histérico de Sdo Bonifacio nio foi levantado
como ctapa da metodologia de planejamento, como ocorreu com o PEP Palhoga. Ele foi obtido
pela documentaglo existente ¢ foi elaborado pela propria equipe de técnicos do Departamento
Agropecuario Municipal. Esse fato impediu que a sociedade participante identificasse por si propria
suas raizes, sua identidade, para comprcchder melhor o mundo em sua volta. Apresentou de forma
sucinta o processo historico do Municipio, de seu passado ¢ presente, sem, contudo, frabalhar o

perfil historico futuro, de forma cooperativa entre técnicos do governo ¢ a sociedade.

Bryson (1988) entende que a missio de¢ um municipio € o conjunto de¢ propdsitos e
diretrizes sobre os quais ele concentra seus esforgos de agdo. E construida, pressupondo-se ufn
conflito existente entre diversos segmentos sociais, também chamados grupos de influéncia,
baseando-se, por isso, no ndo-consenso. No PEP, houve uma etapa especifica para o levantamento
dos principais grupbs de influéncia de Palhoga ¢ suas expectativas, segundo consta em scu -

relatorio. Apresentam-se abaixo alguns grupos de influéncia e certas expectativas obtidas:

- GRUPOS IDENTIFICADOS: partidos politicos, governos federal e estadual,conselhos
comunitarios ¢ associagdo de bairros, grupos econdmicos, associagdes religiosas, sindicatos ¢
assoéiag(”)cs de classe; servidores publicos municipais, trabalhadores rurais, colonia de pescadores,
meios de comunicagdo, cleitores, escolas, professores, estudantes, clubes esportivos e recreativos,
grupos dos sem-terra € sem-casa, grupos ecoldgicos, grupos de jovens, de idosos, de mdes,
desempregados, indios, poderes Judicidrio ¢ Legislativo, turistas, orgdos de seguranga, donos de

bares, entidades como: LBA, IBAMA, INCRA, PATRIMONIO DA UNIAO, INSS, UFSC,

(*) Obrigatério para municipios com mais de 20.000 habitantes.
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TELESC, ELETROSUL, MEC, CBIA, Policia Militar, Civil, CIDASC/EPAGRI, FATMA,
UDESC, DER, CODECON, CASAN CELESC, BESC/BADESC, FUCABEM, COHAB,
SESC/SENAVI/SESI, CDL, CTG, OAB, APPs, sindicatos e imobili4rias.(*

- EXPECTATIVAS: uma administragdo que vise ao aumento da arrecadagio; o atendimento
direto ¢ indireto das necessidades dos bairros € do maior nimero possivel dos pleitos; menos
impostos, subsidios ¢ melhor infra-estrutura as cmpresas; melhoria salarial, nas condigdes de
trabalho, na fiscalizagdo das leis municipais; maior divulgagﬁo ¢ discussdo com a sociedade das
agdes da Prefeitura; atendimcnto‘ indiscriminado a popﬁlaqﬁo; cumprimento das promessas de
campanha; cumprimento da lei que destina 25% dos recursos a educagio; methoria na qualidade do
ensino por meio de cursos especificos, oportunidades de aperfeicoamento ¢ condigdes minimas
para o estudo, como bolsas, passe escolar, além de subvengdes, transportes etc; oportunidades de
emprego; beneficios assistenciais e culturais (promogdes), com um espago fisico para shows ¢

eventos; investimentos em infra-estrutura, lazer ¢ transporte coletivo.

Verificou-se, tanto pela observagdo-participante, por documentos, assim como, pela
resposta favoravel dos respondentes (94%), que a missdo foi estabelecida e que a questdo do meio

ambiente foi considerada,em Palhoga. Segundo o Relatorio (PEP), a missdo foi definida como:

"O Governo Municipal tem como finalidade a correta aplicagdo dos
recursos publicos, procurando o desenvolvimento sustentavel e a redugdo
das desigualdades sociais, através do envolvimento dos municipes em
geral e dos diferentes segmentos comunitarios organizados, a fim de
propiciar melhores condigSes de vida & sua populagdo.”

() Ver quadro de siglas e abreviaturas.
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Chegou-se a esse resultado a partir de discussdes ¢ debates com diversidade de
interesses ¢ de posicionamentos. Para apurar a opiniio de todos em relagio a missdo, foram

apresentadas quatro perguntas aos pa;Ticipantes:

1. O que € o Municipio de Palhoga?

2. O que caracteriza o Municipio de Palhoga e o diferencia dos demais municipios catarinenses?
3. Quais os valores mais importantes para o Governo ¢ a Sociedade de Pathoga?

4. Qual a finalidade maior do Governo municipal de Palhoga?

A priorizagdo de tais diretrizes, definidas a partir da compilagdio das respostas dos
participantes, foi feita pela técnica de tempestade cerebral (brainstorming) ¢ brainswriting (Bt&son,
1988) ¢ votaqﬁobponderada. A primeira € a coleta seqiiencial de opinj?xo de todos, um a um. A
segunda, ¢ apresentagdo das opgbes sugeridas pelos participantes em cartolinas para que,
posteriormente, fossem priorizadas. E a terceira representa uma técnica sugerida por Souto-Maior
(apud Souza, 1993) para votagdo de idéias, propostas e questdes que estejam sendo discutidas
entre diferentes atores, ou seja, auxilia a priorizagdo daquelas. Esta técnica resume-se em: apos
listadas em cartolinas as opinides dos participantes, cada um deles escreve num papel a proposta
(missdo, ameaga, oportunidade, ponto forte, ponto fraco etc) que julga mais importante, indicando
o peso relacionado com sua importancia: peso trés (3) péra a mais importante, peso um (1) para a
menos importante ¢ peso dois (2) para aquela alternativa com importincia média. Apds o

recolhimento das folhas preenchidas, faz-se a priorizagao, ponderando-se os pesos concedidos.

Cabe salientar que a preocupagdo socio-ambiental inclusa na missdo do Municipio foi fruto

de um processo emergente de discussdo entre os diversos segmentos sociais presentes. Foi
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priorizada em reflexo dos problemas mais marcantes nessa area, que traziam prejuizos ao turismo,

ao ja precario sistema de saneamento basico, a saide publica ¢ ao aumento de enchentes.

Conforme depoimento coletado,

"(...) nos ultimos anos houve um despertar em Palhoga para a
necessidade de se preservar o meio ambiente. O municipio é muito mal-
educado sobre este assunto. Devido ao problema da miséria reinante
tem-se imvasdo de mangues, criagdo de loteamentos clandestinos
irregulares, esgotos a céu aberto".

No PMDA de Sdo Bonifacio, constatou-se que as diretrizes a serem seguidas pelo Plano
ndo foram estabelecidas sob a forma de missdo, como em Palhoga, mas sim sob a de objetivos e
metas a serem alcangados, depois de definido de modo centralizado ¢ deliberadamente por técnicos
do Departamento Agropecudrio. Distanciava-se, assim, dos moldes preconizados pela metodologia
de gestdo estratégica, que considera o ambiente conflitivo existente no processo decisério no setor
publico. Segundo consta do PMDA, seu objetivo foi de "Promover wm processo de
desenvolvimento ordenado na atividade agropecuaria e capacitar as comunidades rurais através
da priorizagdo das propostas e integragdo de agdes que otimizem o uso de recursos financeiros,
materiais e humanos disponiveis” (sic) (PMDA, 1989). Como observado, nada consta neste
objetivo quanto & problematica socio-ambiental. Todavia, o fato de Séo Bonifacio possuir
caracteristicas geograficas totalmente relacionadas com o meio ambiente (Regido de Mata Atlantica
¢ Serra do Tabuleiro) fez com que os moradores sentissem em suas proprias vidas o risco existente

na depredagio dos recursos naturais. Conforme mostram as declaragdes de entrevistados,

"(...) o meio ambiente foi relevado somente quando relacionado a
aspectos econdmicos, como o reflorestamento, por exemplo. Ao mesmo
tempo que repde o recurso natural, mantém a atividade econdémica
madeireira”.
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“(...) uma das prioridades do Plano era o meio ambiente mesmo porque
nosso municipio tem caracteristicas geogrdficas totalmente relacionadas
com o meio-ambiente".

Este pronunciamento reflete a visio da maioria dos entrevistados, moradores locais,
revelando que a questdo do meio ambiente recebe atengdo das pessoas quando esta diretamente
relacionada com interesses econdmicos, com perspectivas de manutengdo ou expansido da atividade
produtiva, como, por exemplo, o reflorestamento. Por ser esta uma atividade lucrativa,
principalmente para os produtores de fumo, foi ela um fator facilitador que os agentes locais
encontraram para a adogio, com sucesso, de algumas praticas preservacionistas. Cabe destacar que
tais mudangas, também referentes as tecﬁologias utilizadas na adubagio verde, esterqueiras e
despoluigao dos rios s6 obtiveram um relativo sucesso apos a intervengﬁo reguladora do Estado
(Viola e Leis, 1993) por meio de leis proibitivas ou punitivas, como as do IBAMA e¢ da FATMA.
Ou por incentivos econdmicos e fiscais, pelo desconto no prego do uso do trator da Prefeitura para
~quem reflorestasse, conforme Decreto ‘n0.489/91 (ANEXO). Ou, ainda, por meio de incentivos
promovidos por empresas privadas, como a Souza Cruz, que passou a adquirir a produgio de fumo
apenas dos agricultores que reflorestassem. De outra forma, € gradual o processo de transformagio
¢ mudanga dos habitos ¢ costumes de uma sociedade conservadora como a de Sao Bonifacio por ja

estarem seus valores culturais arraigados ha séculos.

4.2.3.INFORMACAO

Com o objetivo de levantar um contingente significativo de informagdes para uma analise
do ambiente onde 0 Municipio esteja inserido (seu ambiente externo), faz-se uma prospecgdo de
ameagas ¢ oportunidades a seu desenvolvimento, traduzidos em forgas ¢ tendéncias politicas,

econdmicas, sociais ¢ tecnologicas (Bryson, 1988). Este autor considera que o maior propdsito de
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um planejamento estratégico € preparar a organizagido para responder efetivamente a crises

ambientais antes que elas ocorram.

Em Palhoga, houve uma grande énfasc.na identificagdo de ameagas e oportunidades ao
Municipio, tanto pela opinido dos entrevistados (95% ou 19 entrevistados), como pela analise de
documentos oficiais. Os participantes do Plano apresentavam, um por um, de forma seqiiencial, as
possiveis ameagas e oportunidades ao desenvolvimento local, e, ao final, priorizavam tais propdstas

por votagdo, ponderando-se as mais importantes € as menos importantes.

Conforme depoimento de um representante do segmento comunitario: "era levantado um
ponto por assunto, colocava-se o tema, levantavam-se prioridades e votava-se. O pessoal ia

dizendo um por um e o coordenador ia ajudando a esclarecer. Foi bem explorado".

Dentre algumas das ameagas € oportunidades priorizadas pelo PEP Palhoga destacam-se:

AMEACAS: - imigragio desordenada pelo €xodo rural, propiciando o surgimento de
favelas ¢ da especulagdo imobiliaria;
- explosdo populacional,
- degradagio do meio ambiente do Municipio, pela devastagdo ¢ invasdo
de areas verdes, mangues, praias, dunas, ¢ a poluigio de rios €

desmatamentos;
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- exploragio desordenada dos recursos naturais;

- cheias € enchentes;

- ocupagdo desordenada do parque industrial com industrias poluentes.

OPORTUNIDADES: - potencial turistico;

- construgdo ¢ irrigagdo comunitarias na Bacia do Baixo Cubatio;
~ implantagio do parque industrial.

Em S&o Bonificio, houve a defini¢do de ameagas e oportunidades ao desenvolvimento
local no momento do levantamento do diagndstico agricola do Municipio (pela Comissio
Agropecuaria Municipal). Esse diagnéstico, segundo o Relat(’)rip PMDA, "retratou a situagdo da
agropecuario de Sdo Bonifacio, o saneamento basico e ambiental, identificando potenciaiidades
e os. principais problemas do setor agricola". Todavia, ndo houve uma etapa exclusiva para a
analise do ambiente externo, como ocorreu em Palho;a. Apesar de terem sido identificadas
algumas ameagas ¢ oportunidades, conforme atesta a opinido dos respondentes (61%, ou 11
pessoas), este diagndstico ndo distinguiu tais ameagas e oportunidades - caracteristicas do ambiente
externo - de pontos fortes ¢ pontos fracos do Municipio - caracteristicos do ambiente interno. Isto
foi prejudicial & obtengdo de uma prospecgdo analitica mais sistematica ¢ abrangente na priorizagio

de itens, integrantes da defini¢do de estratégias melhor delineadas.

Cabe salientar que alguns problemas prioritarios referentes a problematica sdcio-ambiental
foram identificados, como consta de seu relatorio PMDA: ¢rosio acentuada do solo devido i

exploragio inadequada de algumas areas em declive; auséncia de cobertura vegetal (adubagio
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verde, reflorestamento); falta de protegdo as aguas, causando verminoses em criangas, diminuigio

da qualidade de vida e gastos com medicamentos.

Alguns entrevistados, quando indagados, identificaram certas ameagas ¢ oportunidades para

0 Municipio. As mais citadas foram:
AMEACAS:- Precariedade da vié de
Acesso ao Municipio
- Leis do IBAMA
OPORTUNIDADES: - Turismo
- Mercosul

Na concepgdo de Bryson (1988) a analise do ambiente interno de municipios representa o
conjunto de recursos materiais, financeiros, humanos e fisicos disponiveis para utilizagio,
constituindo tudo aquilo que se restringe aos limites sdcio-politicos, geograficos ¢ naturais locais.

Tal analise permite levantar pontos fortes ¢ pontos fracos, relevantes na definigdo de estratégias.

Em Palhoga, dado o conjunto de divergéncias e diferengas entre os grupos participantes, a
analise favoreceu a obten¢do de um conjunto mais rico de pontos fortes e fracos, chegando-se a
um resultado negociado entre os grupos de influéncia existentes. O periodo de discussdo, nesta

ctapa, foi amplo o suficiente para que todos os participantes se manifestassem.
O Relatoério PEP Pathoga destacou alguns pontos fracos ¢ fortes priorizados:

PONTOS FRACOS: Caréncia de treinamento de pessoal da administragdo publica

municipal; centralizagio da administragio publica; deficiéncia da vigilancia sanitiria; saneamento



basico deficiente; falta de planecjamento na administragio; loteamentos sem infra-estrutura de

servigos publicos; ineficiéncia no sistema de arrecadagio e caréncia de recursos publicos.

PONTOS FORTES: atengdo ao meio ambiente; topografia e hidrografia favoraveis ao

turismo; recursos naturais existentes (argila, arcia ¢ pedra).

Em S3o Bonifacio, a andlise de seu ambiente interno foi realizada a partir do diagnéstico
agricola na Comissdo Agropecudria, nio havendo, por isso, uma etapa exclusiva, como em
Palhoga. Isso impossibilitou o levantamento de uma varicdade mais ampla de fatores do ambiente
interno que pudessem ser utilizados na defini¢do de ¢stratégias de agdo e na amenizagdo de
possiveis conflitos organizacionais. Observou-se, a partir de anélise documental do relatério
PMDA, ter havido apenas a priorizagio de problemas, prescindindo-se de um maior destaque de

suas potencialidades.

Mesmo nio tendo sido apresentados de forma explicita no relatdério PMDA, alguns pontos

fracos e fortes foram identificados:

PONTOS FRACOS: monocultura da madeira; desmatamento de encostas ¢ margens de
rios, provocadores de erosdes; estrutura viaria precaria, trazendo dificuldades para o escoamento da
produgdo local; resisténcia por parte dos produtores em adotar novas tecnologias; inexisténcia de
reflorestamento; uso intensivo de queimadas no frato da terra; pastagens em ‘rcgiéo acidentada,

implicando baixa produtividade do gado de corte.

PONTOS FORTES: hortifrutigranjeiros; adubagio verde; potencial climatico; turismo,

abundancia de aguas.
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4.2.4 FORMULACAO

As (questdes estratégicas estdo incluidas nas politicas fundamentais. Sdo questdes

importantes, ndo necessariamente urgentes, sobre as quais o municipio pode tomar iniciativas.

No PEP as questdes estratégicas foram delinéadas a partir de diretrizes definidas (missio) e
das informagdes levantadas nas etapas anteriores. Foi utilizada a técnica de agrupamento de idéias
individuais (snow card) sobre questdes importantes ao desenvolvimento do Municipio. Foi uma
etapa bastante conflituosa entre os participantes, uma vez que ela envolvia interesses divergentes
entre as diferentes secretarias municipais € os segmentos sociais presentes. Todavia, chegou-se a
um consenso minimo apos uma manha de discussdes, definindo-se quatro questdes estratégicas
basicas, que retrataram bem a problematica de Palhoga, principalmente com relagdo ao aumento
das receitas municipais, a imigragdo acelerada, ao saneamento basico ¢ a destrui¢do do meio

ambiente:
1 - Como aumentar a receita do Municipio?

2 - Como resolver os problemas do saneamento basico, suas implicagdes na saiide publica ¢ o

problema da destruigdo do meio ambiente no Municipio?

3 - Como pode o Municipio cumprr o seu mandato referente ao artigo 13 da lei Organica
Municipal, visando ao desenvolvimento economico ¢ a redugdo das desigualdades sociais, sendo

um municipio receptor de muitos migrantes € propenso a favelizagdo?

4 - Como a Administragio vai atuar nas areas de pesca, agricultura e meio-ambiente, considerando-

se os entraves politicos, burocraticos e financeiros?

A partir dai, dividiu-se a equipe em quatro grupos de acordo com a atimdade de cada

individuo com as questGes acimna, ¢ deu-se inicio ao processo de definigdo de estratégias.

N\
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Em relagdo as questdes estratégicas que tratam de problemas socio-ambientais (questio
no.2) foi formado um grupo de discussio exclusivo desta temdtica, envidando-se esforgos para
equacionar os problemas circunscritos a esta drea de atuagdo, além de definirem-se as agdes, os
TeCUrsos necessarios ¢ responsaveis para acompanhamento das agdes. Cabe salientar que muitos
dos participantes do Plano mesmo ndo sendo ligados a area de uma questio que estava sendo
debatida achavam por bem prioriza-la. Isto fez com que as pessoas passassem a ver o que cra

realmente importante para Pathoga de uma forma mais abrangente.

No PMDA, as questdes estratégicas, ou questdes importantes, ndo foram enfocadas como
uma etapa especifica do processo. Nao foram objeto de analise e discussdo, levando-se em
consideragio as diretrizes definidas para Sio Bonifacio ¢ as informagdes levantadas. Todawvia,
foram destacadas algumas, consideradas prioritarias para o desenvolvimento do Municipio, como:
preservagio dos recursos naturais; incentivo a agroindustria; aumento da produtividade das

“atividades agropecuarias; recuperagdo da rodovia SC 431.

Em Palhoga, a definicdo de estratégias de agdo iniciou-se em uma etapa posterior is
discussdes das questdes estratégicas. Foram levantadas propostas de agfo, a partir da missdo,
mandato, analise ambiental e questdes estratégicas definidas em etapas anteriores. Pela técnica de
tempestade cerebral (brainstorming) (Bryson, 1988), ia-se construindo um conjunto de proposi¢des
feitas pelos participantes, de forma livre e aberta, procurando captar os sonhos ¢ visdes de cada
um. Esgotadas as opinides, fez-se a priorizagdo delas pela votagdo ponderada das proposigdes
registradas. Depois disso, identificaram-se os obstaculos de ordem material, financeira,
administrativa, humana, tecnoldgica, econdmica, social ¢ politica, presentes ¢ reais para a
implementagio das proposigdes iniciais. Apos essa definigdo, cruzaram-se as proposigdes € 0s
obstaculos estabelecidos e priorizados, definindo-se as agdes que podiam ser consideradas como

estratégicas, para implementagio a curto prazo (no exercicio fiscal daquele ano, ou seja, 1993), a
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médio prazo (no ano de 1994) e a longo prazo (apds esse periodo). Foram éindé escolhidos os
responsaveis e colaboradores para o acompanhamento da implementagdo das agdes, além da
especificagdo dos recursos que seriam utilizados para viabiliza-las. Todavia, as eslralégjés de agdo
ndo foram detathadas, nem indicados os mecanismos para ataca-las. Esta incumbeéncia foi atribuida
ao responsavel (um técnico, ou ndo, participante das reunides) que teria de tomar as devidas
providéncias para tornar a agdo implantavel, utilizando, se preciso, a assessoria técnica de outros
orglos competentes. Dentre as agdes priorizadas pelo Plano, destacam-se algumas, analisadas no

item 4.4.

Em Sio Bonificio, as estratégias de agdo para resolver os problemas priorizados na
claboragio do Plano Agropecudrio foram elaboradas por membros do Departamento
Agropecuario, mas, principalmente, por técnicos agricolas da ACARESC. Constatou-se ter havido
uma definigdo do horizonte temporal para a implementagdo das agdes (em 90, 91, ou 92), das
areas ¢ setores que iriam atacar, dos responsaveis pelo acompanhamento ¢ da forma como seriam
implementadas, segundo o PMDA (1990). Essas agdes foram estabelecidas operacionalmente por
meio de programas ¢ projetos a serem desenvolvidos. Nessa experiéncia, a metodologia de
planejamento adotada ndo distinguiu, precipuamente, as alternativas propostas, dos obstaculos
identificados, de forma a maximizar o raciocinio dos elaboradores para aspectos distintos de uma
mesma etapa na definigdo das estratégias. Dentre as agdes priorizadas pelo Plano, destacam-se

algumas, analisadas no item 4.4.

4.2.5.AVALIACAO

Quando se trata de municipios, a avaliagio do plancjamento estratégico da-se pelo
acompanhamento do Plano por uma comissio especial, formada a partir das liderangas dos poderes

Executivo, Legislativo ¢ da comunidade (Bryson, 1988). Tal comissio tem o proposito de
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acompanhar ¢ revisar as estratégias de agdo, os prazos, Os recursos € 0s responsaveis por seu

acompanhamento.
\

Na Avaliagdo do PEP, ultima etapa do Processo de Planejamento, obsefvou-se ter sido
criada uma Comissdo Especial de Acompanhamento, formalizada através da Portaria nitmero
164/93 (ANEXO). Esta Comiss3o tinha por objetivo "acompanhar a execu¢do, avaliacdo e
divulga¢do do PEP, assim como redefinir estratégias de agdo, re@Onsabilidades; prazos e
recursos hecessarios para a efetivagdo das agdes estratégicas relevantes ao desenvolvimento do
Municipio, além de identificar novos obsticulos a implementacdo daquelas agbes", conforme
consta de seu Regimento Interno (ANEXO). Foi formada por membros representantes de
organizag0es comunitarias, da industria ¢ do comércio, da Prefeitura de Palhoga (secretarias
municipais), da Universidade Federal de Santa Catarina, do CODECON ¢ da Policia Militar,
segundo a disponibilidade ¢ interesse de cada um em acompanhar o Plano. Além disso, havia uma
abertura para participagdo extraordinaria de outros Orgdos ou segmentos sociais, conforme as
demandas dos problcmas emergentes. O grupo formado contou com integrantes, com

representatividade, pluralidade e legitimidade “maiores, em termos proporcionais, que o proprio

PEP.

Conforme atestam os depoimentos:

"4 Comissdo Permanente vem despertar o senso critico dos
representantes do municipio” (segundo um dirigente municipal).

“Vém sendo feitas reunides entre dirigentes municipais e representantes
de alguns segmentos da sociedade que quando véem suas demandas e
necessidades ndo atendidas, vém cobrar da administragdo aquilo que
foi planejado e ndo foi cumprido” (segundo um respondente
comunitdrio).
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To‘davia, houve criticas por parte dos entrevistados (40%) tanto dos segmentos
comunitarios como do Governo Municipal, quanto a falta de divulgagio dos resultados apurados
pela Comissdo, assim como seu funcionamento, ficando a impressio de que nada estava sendo
feito apos ter §ido finalizado o grupo de trabalho, em junho de 1993. Mesmo assim, algumas
secretarias destacaram-se, ndo s6 pela auto-avaliagdo setorial, a partir dos indicativos do PEP -
"estamos fazendo avaliagdo pen’édica na nossa area a respeito das estratégias definidas", conforme
um respondente - mas também por ja terem realizado novo Plano Estratégico, utilizando o PEP
como um referencial mais amplo para um trabalho integrado de visio abrangente dentro de sua
area de atuagdo. Denire as secretarias referidas, podemos citar a do Meio Ambiente, Habitagio ¢

Imigragdo, a da Agricultura ¢ Pesca e a da Cultura.

Em S3o Bonifacio, as avaliagbes do Plano Agropecuario foram feitas em trés
oportunidades, nos anos de 1990, 1991 ¢ 1992. Foi realizada, basicaménte, por técnicos do
Conselho Municipal de Desenvolvimento Agropecuario (ex-Comissdo Agropecuaria) ¢ firmada
numa dindmica de discussdo ¢ de revisdo de prioridades com o Poder Executivo local. Cerca de
55% dos respondentes reconheceram que as avaliagdes foram poucas € com um nimero reduzido
de integrantes, principalmente de representantes comunitarios. No entanto, em 1990, ano da
primeira avalia¢do, quando ainda se encontrava no Municipio um dos principais mentores do
PMDA, o entio extensionista da ACARESC Nésio de Medeiros, as avaliagdes foram realizadas
sob a forma de assembléias, divididas em grupos, inclusive com as mulheres dos agricultores,
discutindo e revendo prioridades. Da mesma forma que no Plano do Povo, na Paraiba (Souto-
Maior e Limeria, 1992), as avaliagdes ndo obedeceram a nenhum critério explicito de
acompanhamento para garantir um maior nimero possivel de segmentos sociais envolvidos nessa
fase do Plano, consistindo, apenas, de uma anélisc do que o Governo tinha realizado até aquele

ponto.
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"ES QUIMERA PENSAR EN UNA
SOCIEDAD QUE RECONCILIE AL
POEMA Y AL ACTO, QUE SEA
PALABRA VIVA E PALABRA
VIVIDA, CREACION DE LA
COMUNIDAD Y COMUNIDAD
CREADORA?"

Otavio Paz

4.3. PERFIL PARTICIPATIVO DA ELABORAGAO DOS PLANOS MUNICIPAIS,
SEGUNDO CRITERIOS DE PARTICIPAGAO DEMOCRATICA

4.3.1. OPORTUNIDADE

A oportunidade para participagdo implica a existéncia de condigdes reais para que diversas
forgas de poder do municipio possam participar do processo decisorio local, na elaboragio,
implementagdo ¢ avaliagio de planos governamentais. Bobbio (1986) entende que o uso
contemporanco do conceito de democracia denota um conjunto de regras ¢ procedimentos para a
tomada de decisdes coletivas, na qual sdo criadas oportunidades para a participagdo, a mais ampla
possivel, dos interessados. Parte-se do pressuposto de que deve prevalecer a véntadc da maioria da

populagdo na condugio da coisa publica.

Com o inicio da gestdo 93/96 do Governo Municipal de Palhoga, havia a intengdo do novo
grupo politico & frente daquela Prefeitura de implantar uma gestao municipal calcada em bases
mais democraticas ¢ com visdo estratégica de pensamento € agdo. Por isso surgiu a idéia de se

implantar uma metodologia PEP, como visto na base teorica da pesquisa.

Segundo a opinido de 75% dos entrevistados, conforme mostra a TABELA 14, houve

oportunidade para a participagdo de um variado nimero de segmentos sociais no Plano de Palhoga.
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Isso porque a Prefeitura, promotora do encontro, convidou toda sociedade palhocense, de
mancira formal ¢ por escrito (ver ANEXO) de modo que varios grupos sociais participassem db
evento. Mesmo alguns representantes de entidades ausentes, como a Cimara de Vercadores ¢ a
Associagdo Palhocense de Entidades Comunitarias (APEC), confirmaram o recebimento do convite
da Prefeitura. "Foi feito um chamamento de ordem geral a todos os elementos representativos da

sociedade, de setores com maior relevdncia para participar do Plano", segundo um participante.

Todavia, houve criticas em razﬁp de o convite ter sido muito proximo da data do inicio dos
trabalhos, dificultando melhor preparagio ¢ motivagio dbs representantes das entidades
convidadas. Além disso, tendo em vista que a Prefeitura Municipal era uma das instituigdes que
encabegaram o Plano, as condigdes para participagdo dos servidores ¢ secretarios daquele poder
publico eram maiores que as de outros segmentos sociais. Porém, cabe salientar que a presenga
dcspfoporcional de servidores daquela administragdo publica (60%, aproximadamente) no PEP,
comparado a outros segmentos sociais, ndo foi | fruto de uma agdo deliberada dos agentes
organizadores do Plano, mas sim, deu-se pela falha nos mecanismos utilizados para a
sensibilizagdo, o acordo inicial ¢ a divulgagdo do encontro, além de outros discorridos ao longo
deste trabalho. Observou-se a falta de maior esclarecimento sobre o que seria realizado nas etapas
do processo de planejamento quando do envio dos convites, € também a ndo utilizagdo de outros
instrumentos de chamamento para participagdo da sociedade (radio, jornais, eventos promocionais,
alto-falantes, avisos ¢ cartazes em lugares publicos). Setores como a agricultura ¢ as entidades
comunitarias apresentaram criticas ao Plano, em razio da auséncia de agricultores ¢ pescadores -
uma vez que a Secretaria da Agricultura se fez representar apenas por técnicos - ¢ da Associagio

Palhocence de Entidades Comunitarias (APEC).

O que pdde ser verificado na avaliagdo do Plano é que a oportunidade para a sociedade

participar do Plano ocorreu, porém os mecanismos utilizados ndo foram eficazes o suficiente para
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motivar a participagdo mais ampla de pessoas, entidades ¢ grupos sociais. Ademais, constatou-se
que nas ctapas iniciais do Processo alguns participantes compareceram apenas por curiosidade, sem

a intengdo prévia de se envolverem.

Outro aspecto notado ¢ que a oportunidade para a participagdo deu-se em todas as ctapas
do processo de planejamento, ou seja, acordo inicial, defini¢do da missdo do Municipio, anélise
ambiental, definigdo de questdes estratégicas, defini¢do de estratégias de agdo e avaliagio do Plano.
Foi proporcionada pela metodologia PEP aplicada (Souto-Maior, 1994a) que contempla, como um
de scus pressupostos basicos, a democracia participativa. Na concepgdo de Bobbio (1986, p. 155)
"o processo de alargamento da democracia na sociedade contemporanea ocorre através da extensio
da democratizagdo (entendida como procedimentos que permitem a participagio dos interessados)
a corpos diferentes daqueles propriamente politicos”. Na ultima ¢tapa, a de Acompanhamento ¢
Avaliagdo do Plano, nio houve de fato uma oportunidade mais ampla para que os segmentos
sociais de Palhoga se fizessem presentes, num primeiro momento, porque foi dada prioridade de
participagdo aos grupos que ja haviam participado das outras etapas no workshop. Porém, ajustes
normativos foram realizados no transcorrer dos trabalhos avaliativos dando-se oportunidade de

iy

participagdo a outros segmentos sociais locais.

Quando se consultou sobre as razdes para a ndo-participagdo de diversos segmentos da
sociedade no PEP Palhoga, obteve-se o seguinte posicionamento da amostra intencional, conforme

TABELA 15:
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TABELA 15 - Frequéncia Relativa da Opinido dos Respondentes Quanto as Razdes para a ndo

Participag¢do de certos Segmentos Sociais no PEP Palhoga.

RAZOES FREQUENCIA RELATIVA
e Desinformagdo sobre a possibilidade de
participar 31%
o Falta de interesse real em participar : 50%
« Divergéncias politico-partidarias ou ideoldgicas 19%

e Agdo deliberada do poder municipal para

excluir possiveis segmentos opositores -
Fonte: Entrevistas '

Quando questionados sobre a necessidade de dar-se oportunidade de participagdo a todos
os grupos organizados -da sociedade, os respondentes posicionaram-se afirmativamente a respeito.
A maioria (90%) defendeu uma participagdo mais ampla da sociedade em trabalhos coordenados
pela Prefeitura, para que a propria sociedade colaborasse ndo s6 na elaboragio, mas também na
implementagdo dos projetos ¢ programas municipais. Além disso, como a administragdo municipal
deve estar a servigo da populagdo, quando esta tiver a oportunidade para contribuir com idéias,
sugestdes € propostas, havera mais condigdes para um plano de trabalho detalhado sobre o0 que a
sociedade demanda. Conforme enfatiza Oliveira (1989), o planejamento em nivel local favorece a
atuagdo do poder publico local, j2 que conhece melhor os problemas e a realidade dos cidaddos. A
sociedade co-assumiria a responsabilidade na resolugido € nas conseqiiéncias do realizado. Além
disso, o Plano passa a refletir de forma mais legitima o pensamento geral da coletividade.

Conforme um respondente:

“(...) uma participa¢do ampla deixa mais transparente a aloca¢do de
recursos necessarios a execug¢do das ag¢des. Quando a sociedade
participa de tudo o que se faz no municipio, ela tem o direito de cobrar
dos agentes publicos".
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Todavia, houve opinides de que a participagdo ndo deveria ser muito ampla, pois, se assim
fosse, tornaria invidvel a dinAmica do planejamento governamental, pelo risco de faltar eficiéncia e

eficacia no processo devido as dificuldades em organizar ¢ coordenar os trabalhos.

O PMDA de Sdo Bonificio deu oportunidade a todos os grupos organizados do Municipio
(comunitarios, politicos, religiosos ¢ econdémicos) para participarem do Plano, por convite formal
enviado 'a todas as famihas, segundo a opinido de 100% dos éntrcvistados. No entanto, av
oportunidade para essa participagdo mais ampla restringiu-se apenas as etapas das reunides na
Comissdo Agropecudria (segunda etapa) ¢ as reunides nas comunidades (quarta etapa), registrando-
se as demandas, sugestdes ¢ criticas das comunidades, ¢ na ctapa de legitimagio do Plano (quinta
etapa), quando o documento final foi apresentado. O Plano foi, basicamente, claborado por
técnicos da ACARESC e por integrantes da Comissdo Agropecuaria de Sdo Bonifacio.

"Nos participamos da discussdo do Plano. Foram passados slides, foi
debatido, foi lido, foi colocado, foi interrompido. Os trds primeiros
passos de elabora¢do ndo foram feitos via sociedade. Foi feito pela

ACARESC e pela prefeitura. Foi a prepara¢do do Plano. Mas nas
discussdes, o Plano estava sujeito a mudangas” (um respondente).

As causas da ndo participagdo dos segmentos sociais em todas as etapas do PMDA foram
identificadas em fungfo das estratégias ineficazes dos organizadores do Plano (Prefeitura Municipal
¢ ACARESC) em envolver a comunidade. Outras razdes foram elencadas pelos entrevistados,
como em Palhoga, ¢ a falta de interesse da populagio em participar foi a mais opinada, conforme
TABELA 16. Tal desinteresse estava relacionado com o baixo nivel de escolaridade ¢ de
conscientizagdio dos municipes quanto a importancia de sua participagdo nos encontros

comunitarios, fato este que nio foi equactonado por falta da preparagdo préwia, ja anotada.

Nesta Experiéncia, dado o conservadorismo agricola-cultural da populagio, foi necessania a

presenga do paroco local para ratificar o convite feito pela Prefeitura, ¢ por segmentos sociais de
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algumas comunidades, de forma que os moradores entendessem a importincia do evento ¢ se

sentissem mats motivados a comparecer nas reunides.

TABELA 16 - Fregqiiéncia Relativa da Opinido dos Respondentes Quanto as Razbes para a ndo
Participagdo de certos Segmentos Sociais no PMDA de Sdo Bonifécio

RAZOES FREQUENCIA RELATIVA
o Desinformagdo sobre a possibilidade de
participar 26%
» Falta de interesse real em participar 52%
e Divergéncias politico-partidarias ou ideoldgicas 22%

e Agdo deliberada do poder municipal para
excluir possiveis segmentos opositores _ -

Fonte: Entrevistas

Da mesma forma que em Palhoga, os entrevistados reconheceram a importincia de dar
ﬁma ampla oportunidade para a sociedade participar de planos de governo, porque por meio deles
novas idéias, novas informagdes sdo apresentadas. No entanto, levantou-se o risco de se cair no
assembleismo, com todo mundo participando reiterada ¢ desnecessariamente, o que dificultaria a

organizagio ¢ a coordenagdo dos trabalhos, afetando seus resultados.

Cabe salientar que a idéia de participagdo - da mesma forma que para alguns municipios
analisados no Plano do Povo, na Paraiba (Limeira ¢ Souto-Maior, 1992) - restringiu-se, neste
Plano, a levantamentos das necessidades ¢ reinvidicagdes dos representantes comunitarios presentes
nas reunides, principalmente na ctapa dois, Reunides de Liderangas na Comissdo, ¢ na etapa
quatro, de Reunides nas Comunidades. Esse aspecto confirma a distincia entre a experiéncia de
planejamento participativo de Sdo Bonifacio ¢ uma participagdo conquistada em prol de uma

cidadania produtiva, conforme apontado por Demo (1991). Este fato levanta a possibilidade de
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essa experiéncia ter sido caracterizada por um mero mecanismo de legitimagio de decisdes ja -

tomadas, levadas a cooptagio dos participantes (Gondim, 1988).

4.3.2.EQUIDADE

A analise desse critério do perfil participativo foi baseada no pressuposto da existéncia, ou
ndo, de igualdade de participago entre os integrantes da sociedade ¢ os da administragdo municipal
durante o proccéso de planejamento‘dos planos em estudo. Bobbio (1986) entende que a existéncia
de oportunidade de participagdo num processo decisorio coletivo, ao envolver um elevado niimero
de cidaddos ¢ a existéncia de regras que regulamentam essa oportunidade, ndo sdo suficientes para
garantir a plena vigéncia do processo. Segundo o autor, os chamados a decidir devem ser
colocados diante de alternativas reais ¢ em condigoes de poder escolhé-las. Para isso, torna-se

necessario garantir-lhes os direitos de liberdade de opinido.

Em Palhoga, verificou-se ter havido igualdade de paﬁicipagﬁo nas etapas em que houve
oportunidade de participagdo do PEP, segundo 95% dos entrevistados ¢ da observagdo-participante
deste pesquisador. Por isso, ndo houve predominancia de um grupo sobre o outro durante as
reunides. Houve, sim, oportunidade suficiente paré que todos os presentes fizessem perguntas e
falassem abertamente. Este fato foi favorecido pela metodologia aplicada, como a técnica de
"tempestade cerebral”, por exemplo, ¢ a insisténcia dos coordenadores para que todos se
manifestassem, independentemente de seu nivel cultural, escolar, cargo que ocupavam, poder

aquisitivo ¢ profissdo. Isso ocorreu ndo somente pelo direito de expressdo de cada membro
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participante, mas, também, em fungdo do método de votagdo ponderada utilizado, que dava o

mesmo peso a opinido individual de todos. Como lembra um depoente:

"Eu tinha toda liberdade de expor minhas idéias, e estas eram anotadas,
consideradas na hora de avaliar e votar. Eu tinha chance de defender o
meu ponto de vista, apadrinhar minha idéia e de fato houve um ambiente
totalmente democradtico”,

"Foi feita votagdo em cima do que as pessoas colocavam. O que era
mais importante era priorizado, espelhando as necessidades e
demandas dos participantes. Todo mundo colocava ld o que era mais
importante e depois era discutida. A partir do consenso do grupo
chegava-se num denomidaor comum acerca de alguma questdo em
discussdo. O relatério final é bem o reflexo desta dindmica” (um
respondente comunitario).

Cabe enfatizar que o conhecimento técnico representa uma compensagio as demandas
populares, principalmente, as das pessoas das classes baixas, que prescindem de uma visdo a longo
prazo, prevalecendo nelas as agdes imediatistas (Gondim, 1988). Na experiéncia de Palhoga, o
conhecimento de alguns especialistas foi utilizado de forma a orientar as discussdes dos assuntos
que necessitassem de tais conhecimentos, com vistas a tornar as agdes ¢ os projetos mais vidveis do
ponto de vista tecnoldgico, politico ¢ social. Todavia, conforme quase unanimidade dos
entrevistados (90%)  este conhecimento ndo representou um silenciador das discussdes,
pn'hcipalmente entre as pessoas da comunidade. Da mesma forma como no Plano do Povo, na
Péraiba, (Limeira ¢ Souto-Maior, 1992) a linguagcm utilizada por técnicos ¢ governantes foi bem
entendida por todos. Quando um assunto ndo ficou bem compreendido pédiu-se esclarecimentos
tanto aos coordenadores, técnicos, como ao grupo em geral, que foram feitos no mesmo instante.
Quem nio se pronunciou foi porque ndo quis, pois mesmo os que ndo eram acostumados a falar
em atos dessa naturcza foram postos em condigdes de se pronunciar, por meio da metodologia

aplicada que propiciou oportunidade para participagio de todos de forma igual. “Se hd dialogo,
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troca de experiéncias e informagdes a influéncia de quem detém o maior conhecimento é normal,

No entanto, ndo chegou ao nivel de silenciador das discussdes", conforme um entrevistado.

O caso do projeto macrodrenagcm para contengdo das enchentes no Municipio recebeu
esclarecimento de técnicos presentes nas reunides, indicando a inviabilidade econdmica de um
projeto dessa amplitude bancado pela Prefeitura_l Municipal, por ser muito custoso aos cofres
puablicos. Por isso, optou-se por um projeto integrado com outros municipios da regiio, estimando-

se um prazo mais longo para sua realizagio.

Souto-Maior (1989, p. 1567) entende que -

"(...) a insergdo de conhecimentos técnico-cientificos permitem eficiéncia
na utilizago de recursos escassos, compatibilizagdo de intervengdes
setorials ¢ espacials e previsdo das consequéncias das alternativas
propostas, em termos de efeitos e impactos a curto, médio ¢ longo-
prazos”.

Em Sio Bonifacio, mesmo ndo se tendo constatado a existéncia de um método explicito
para garantir a eficicia da igualdade de participagdo (as pessoas apenas se¢ posicionavam favoraveis
ou contrarias as proposigdes colocadas), ela cxistiu, segundo a maioria dos entrevistados (78%),
ficando as pessoas a vontade para perguntas, reivindicagdes ¢ sugestdes. Isto foi favorecido em
fungio de as pessoas ja se conhecerem, por se tratar de um municipio pequeno. "4qui geralmente
o pessoal é unido". Essa igualdade foi mais marcante nas discussdes das reunides da Comissio
Agropecuaria (segunda etapa) ¢ nas reunides nas Comunidades (quarta etapa). Todavia, a baixa
escolaridade das pessoas e a apatia natural a uma participagao maior em acontecimentos publicos
fez com que muitos paﬂicipéntes se acanhassem, provocando, por isso, uma participagdo desigual
em certos momentos. Qutro aspecto a se notar foi o reduzido tamanho dos grupos de discussdes

nas comunidades, dado os fatores ja elencados. Porém, como lembra Olson (1968) se o tamanho



141

dos grupos for demasiadamente ampliado, seus membros tendem a ndo visualizar adequadamente a

necessidade de sua contribuigiio para o alcance de seus objetivos comuns.

O uso de técnicas inadequadas para os setores produtivo € preservacionista do meio
ambiente na agropecuaria local obrigou os técnicos a uma participagdo mais atuante nos debates ¢
discussdes do Plano. Esse fato favoreceu o esclarecimento do que estava sendo feito de errado ¢ o
que deveria ser alterado para aumentar o rendimento do agricultor e garantir uma produgdo mais
duradoura ¢ mais harmoniosa com o0 meio ambiente, o reflorestamento, por exemplo. Dessa forma,
mesmo havendo a intengdo dos organizadores de garantir certa igualdade nas discussdes,
prevalec.eu o conhecimento técnico dos especialistas, chegando-se a por em segundo plano o saber
popular dos agricultores, que, entretanto, .aceitavam as sugestdes técnicas, somente resistindo
naquilo que ia contra seus costumes. Além disso, devido ao uso de formas inadequadas de plantio ¢
trabalho agropecuario, o conhecimento técnico foi privilegiado sobre o saber popular. Por exemplo:
o uso de técm’cés que causavam compactagio do solo representava um risco para a garantia do
emprego dos agricultores na lavoura a um prazo mais longo. E se ndo houvesse a introdugio de
conhecimentos especializados dificilmente as técnicas utilizadas seriam ser alteradas. Esse fato
corrobbra o posicionamento de Jaguaribe (1985, p. 32): "se a maioria adota decisdes tecnicamente
incompetentes, a sociedade reduzira, correspondentemente, a cficacia de seu relacionamento com a

natureza, com outras sociedades ou consigo mesma”.

4.3.3. PLURALIDADE

O conceito de pluralidade implica a participagdo de uma diversidade de segmentos sociais
no processo de planecjamento ¢ a insergiio de seus valores no processo decisorio. Na concepgio de

Bobbio (1986), a democracia advoga a idéia do poder das maiorias, do poder que vem de baixo,
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contra o poder das minorias. O pluralismo vem complementar a perspectiva democratica a medida

que advoga o poder distribuido, contra o poder unico, o monocratico.

Em Palhoga, apesar de ter sido dada a oportunidade de participagio a diversos segmentos
da sociedade, ¢ de ter sido garantida a igualdade entre todos os presentcs, ndo se constatou a
presenga de uma grande diversidade de segmentos sociais representativos do Municipio na
dindmica de planejamento, conforme observagdo-participante ¢ documentos analisados. Esse fato
representou um aspecto impeditivo para que a sociedade se pronunciasse sobre a escolha de
decisdes a serem tomadas nos aspectos que a afetavam, porque a maioria dos participantes ¢ra

ligada profissionalmente a Prefeitura Municipal, mesmo mantendo vinculos com os diversos setores

o

da sociedade ¢ de algumﬁs comunidades. Assim, por exemplo, o levantamento de um problema na
area habitacional ndo foi feito por pessoas afetadas diretamente pelo problema, mas foi colocado
por representantes do setor de habitagdo (secretaria ¢ assessores dessa area) sensiveis ao problema,
como atestado por 65% (13 pessoas) dos respondentes. Outras questdes foram levantadas por
representantes que as vezes nao tinham vinculo cbm a area atingida. Porém, houve apreciagio de
todos. Cerca de 90% (18 pessoas) dos entrevistados concordaram que o processo de plancjamento
estratégico participativo permitiu a inser¢do dos valores dos segmentos sociais do Municipio no
PEP. Isto mostrou que, mesmo com a auséncia de élguns segmentos sociais locais, ou sua presenga
em nimero desproporcional - exemplo do nimero reduzido de representantes de liderangas
comunitarias - houve a priorizagdo de questdes ecstratégicas e estratégias de agdo que

contemplavam os problemas globais de Palhoga.

Pela analise documental, constatou-se a presenga das seguintes entidades no PEP:
Prefeitura Municipal (Secretaria do Meio Ambiente, Migragdo ¢ Habitagdo, Seccretaria da
Administragdo, Secretaria de  Assuntos Politicos, Secretaria de  Obras, Secretanna  do

Descnvolvimento Social e Comunitario, Secretaria de Finangas, Secretaria da Cultura, Secretaria
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da Agricultura, Abastecimento ¢ Pesca, Secretaria da Indistria ¢ Comércio, Secretaria da Saade e
Saneamento, Secretaria da Educagio, Secretaria da Fazenda e Planejamento, chefe do CODECON
¢ assessores), entidades sociais (Policia Militar, Igreja Evangélica Luterana, diretor de colégio,
engenheiro cletricista, empresario, ex-prefeito municipal, diretor de jornal). Todavia, com a falta
'de maior representagdo de setores importantes da sociedade palhocense, pela falta de critérios de
representatividade (analisado no item 4.3.4.), algumas demandas ficaram prejudicadas. Por
exemplo, o setor da educagédo e o de transportes nio tiver.am maiores condigdes para exprimir suas
necessidades porque ndo estavam representados em numero proporcional a outros segmentos
sociais, ndo obtendo, por conta disso, melhores resultados em suas proposigdes nos processos de

votagio ponderada.

“Mesmo ndo havendo um numero tdo diversificado de participantes
acabou se chegando num resultado que todo mundo sentia como sendo o
que a prdpria sociedade pleiteava. O que era prioritdrio para a
administra¢do do municipio era calgamento de ruas. Mas no Plano isto
ndo foi definido como prioritario, e sim o meio ambiente, a habitagdo"

(um respondente). .

Em Sio Boniféacio, a diversidade de segmentos sociais participantes do PMDA ¢ a insergio
de seus valores nos projetos ¢ programas decorrentes foi ampla, segundo o posicionamento de 72%
(13 pessoas) dos entrevistados. A diversidade dos segrnehtos sociais envolvidos foi maior se
comparada com Palhoga. Isto porque, sendo Sdo Bonificio um municipio pequeno, com
populagdo reduzida - mesmo estando geograficamente dispersa no meio rural - a informagio sobre
um evento dessa natureza alcanga com rapidez todos os pontos do municipio. Além do mais, as
reunides realizadas na Comissio Agropecuarial® contavam com a presenga de membros do

Departamento Agropecuario, da Prefeitura e outros segmentos locais.

(*) Ver integrantes da Comisséo Agropecuaria no item 4.1.2.
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Os momentos do processo de planejamento que se configuraram como etapas facilitadoras
para a inser¢do dos valores da sociedade no Plano foi o das reunides com liderangas na Comissio
Agropecudnia (participagdo indireta da sociedade) e reunides nas comunidades (participagio direta
da sociedade). Foram levantadas as demandas ¢ necessidades dos segmentos sociais que fossem
incluidas nos propdsitos do Plano. Na etapa dos seminarios de lideres municipais ¢ claboragio da
proposta do Plano,houve uma presenga mais destacada do corpo técnico da ACARESC e da
Prefeitura Municipal. Da mesma forma, como apresentado por Souto-Maior (1989) no Plano do
Povo na Paraiba, em S3o Bonifacio a pluralidade se caracterizou tanto pela diversidade de setores
sociais (agricultores,funciondrios publicos, técnicos da ACARESC, entidades sociais, comércio €
indistria), como pela-variada origem dos lugares de moradia (parte alta, parte baixa do municipio ¢

a Sede).

Levando-se em conta que a composigdo dos participantes do PMDA foi mais diversificada
que a do PEP em Palhoga, pode ter havido maiores condigdes para que os valores dos segmentos
afetados pelos pro-blemas originadores das agdes priorizadas fossem apresentados pelos pro-prios
segmentos (principalmente na ctapa de reunides nas comunidades) afetados. Todavia, como o
Plano ja veio pronto para discussio junto com as comunidades, ¢ dadas as caracteristicas ja
levantadas do conservadorismo agricola-cultural, falta do costume de participar ¢ a falta de
aplicagio de um instrumento metodoldgico garantidor de discussdes mais igualitarias entre os
participantes mais acanhados, levantam-se dividas se houve a inser¢do da maioria dos valores da
sociedade por seus proprios representantes, por meio de um canal institucionalizado de
participagdo comunitaria. "Quando a grande maioria participa ¢ apenas para dizer amém, pois
sempre concordam com tudo", segundo um entrevistado. Constatou-se, porém, que sugestdes, até
minimalistas como a marca de equipamentos agricolas mais rentaveis, forem feitas por agricultores

a Prefeitura e aceitas pelos técnicos.
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Cabe notar que segundo as entrevistas, muitas das proposigdes sdcio-ambientais do Plano,
principalmente no que diziam respeito as leis do IBAMA - proibigdo da exploragdo da madeira em
areas de aclive acentuado (450) -, advieram da prdpria sociedade em conjunto com os técnicos. A

opgao pelo reflorestamento foi consenso de todos, diante da problemitica ambiental, regulada pelas

leis federais.

4.3.4. REPRESENTATIVIDADE

A medida que uma organizagio cresce € se torna mais complexa, a participagio de seus
membros nas decisdes fica mais dificil, exigindo o estabelecimento de mecanismos de delegagdo e

representagdo. Segundo Jaguaribe (1985, p. 29),

"(..) a democracia dos direitos individuais é melhor preservada pelo
exercicio delegado do poder popular, via representagdo do que por seu
exercicio direto. Isto ¢ explicado pela crescente extensdo territorial e
populacional do Estado modemo e a crescente complexidade de sua
administragdo”.

Esse critério do perfil participativo foi verificado, num primeiro momento, a partir da
analise documental das listas de presenga, atas ‘de reunides e relatérios oficiais dos planos
municipais. Num segundo momento, foi buscado verificar, pelas entrevistas realizadas, se a
representagdo dos participantes dos planos em relagdo as entidades de origem era uma
representagdo de fato ou de direito. Em outros termos, se estavam, ou ndo, legitimados pela

organizagdo de origem para representa-la.

No PEP 70% (14 pessoas) dos entrevistados afirmaram que receberam delegagdo informal
das entidades de origem. Isto mostra que houve a preocupagio de representar de fato sua entidade,
mesmo nio tendo havido uma legitimagao formal dos participantes. Ainda mais, a metodologia nio

previu esse procedimento. Souto-Maior (1991, p. 1568) identificou em pesquisa que
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"(..) em alguns encontros municipais na Paraiba muitas pessoas que
apareceram nas listas de presenga, como representantes de instituigdes de
ensino superior, ndo tinham delegagdo para representar nem a diregio da
instituigio, nem seus professores, tunciondrios, ou alunos. O que aparece
na lista como representagdio, na verdade indica apenas a entidade de
origem".

Outro aspecto notado ¢ que nio houve critérios definidos para determinar o niimero de
pessoas que poderia participar com direito a voz e voto ¢em nome de uma unica instituigdo. Este
fato foi prejudicial, pois, em Palhoga, o nimero de servidores da Prefeitura que nio tinha vinculo
com a comunidade®*) era muito maior (60%, aproximadamente) que a soma dos outros grupos,
vindo, de certa forma, a tender para os interesses da maquina do executivo. O mesmo ocorreu em

alguns municipios paraibanos no estudo de Souto-Maior (1989 ¢ 1991).

O Municipio de Sio Bonifacio, esta dividido em comunidades, cujos lideres comunitarios
as representavam nos mais diversos assuntos, inclusive no proprio PMDA. A Comissio
Agropecuaria de Sdo Bonificio, composta por diversos segmentos comunitarios locais, tornou-se
um aparato institucional favoravel a uma maior representagdo da sociedade local no PMDA,
corroborado por 95% (17 pessoas) da amostra de entrevistados. Todavia, nio se registrou nenhum
mecanismo de representagdo proporcional dos participantes em relagdo ao peso que sua entidade
on comunidade de origem representava na socicdade local. No tocante a legalidade da
representacdo dos participantes, pode-se constatar qﬁe, dado o tamanho dos grupos sociais locais,
houve mais facilidades, do que em Palhoga, para se ter representantes legitimamente escolhidos por
seus respectivos grupos, ndo obstante ndo ter havido um esfor¢o metodoldgico neste sentido por

parte dos coordenadores do Plano.

(") Entende-se como n%o sendo membro atuante de alguma associagio comunitaria.
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4.3.5.RESPONSABILIDADE

Gondim ¢ Souto-Maior (1990) entendem que a responsabilidade assumida pela
participagdo nas decisdes representa a obrigagdo do individuo de responder por um ato préprio ou
em nome de ‘butrem perante a so-ciedade, pelos efeitos ¢ impactos das agdes implementadas. A
medida que a populagio participa de um processo de planejamento governamental, a

responsabilidade pelos acertos € erros ¢ compartilhada por todos aqueles que dele participaram.

Em Palhoga, segundo o relatério PEP, verificou-se que a responsabilizagdo para o
acompanhamento das ag¢des ficou, em sua maioria, a cargo de pessoas, ¢ n3o de instituigdes. O
responsavel contava com um colaborador escolhido no final do evento, com prazo estipulado para
tomar providéncias. Esse fato foi confirmado por 75% dos entrevistados (15 pessoas). Porém,
constataram-se dividas quanto a efetiva atuagio dos responsaveis pelas agdes, uma vez que 15%
dos entrevistados nio tinham ceﬁem da tomada das providéncias. Pela pesquisa de campo nota-se
que algumas das agdes priorizadas a curto prazo, principalmente em relagdo a problemas socio-
ambientais, foram acompanhadas pelos seus responsaveis, quando esses tinham envolvimento
profissional com a area relacionada com aquela ago. E o caso de pessoas da Secretaria do Meio
Ambiente, Habitagio e Imigragdo de Palhoga, que ficaram responsaveis pela maioria das agdes que
coﬁtemplavam problemas dessa area. Por outro lado, quando a responsabilizagdo ficou restrita a
membros da sociedade, sem vinculo institucional com alguma organizagio piblica, constataram-se
empecilhos de todas as formas: falta de tempo, falta de conhecimento de como estava o andamento
da Comissio de Acompanhamento, falta de colaboragio de outros drgios do governo e da
sociedade para levantamento de _informac;(")es, falta de tempo disponivel para tomar as providéncias,
falta de condigdes materiais, operacionais, técnicas, de apoio institucional da Prefeitura. Conforme

um depoimento: "Foi feito um documento com responsabilidade para cada representante
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presente diante das agbes. No entanto, ndo foi definido como seria feito, apenas quando e por

quem".

Em Sdo Bonifacio, ao contrario do PEP Palhoga, constatou-se que nio houve uma
responsabilizagdo formal dos participantes para as agdes priorizadas pelo Plano. Esse fato pode ser
observado pelo relatério PMDA, que atribuiu responsabilidade quase exclusiva a Prefeitura
Municipal, a 6rgdos estaduais - ACARESC, CIDASC, SAAI - ¢ a Comissio Agropecuaria, com as
respectivas metas a serem alcangadas em prazos definidos. Como declarou um técnico da
ACARESC a época do Plano: “a responsabilidade da sociedade era repassada via Comissdo
Agropecudria, integrada pelos representantes das comunidades, por ser ela uma comissdo

atuante."”

Porém, o conservadorismo agricola-cultural local, resistente a estilos de gestdo com
participagdo social, o paternalismo muito forte do poder puiblico local ¢ a inexisténcia de
metodologia de gestdo que facilitasse tal propodsito fizeram com que se concentrasse, de fato,
apenas nos Orgdos publicos a responsabilidade para a implementagdo e a avaliagio do
planejamento, conforme atestam os proprios entrevistados ¢ os documentos do PMDA. Para 72%
deles nfo houve uma responsabilizagdo formal ou informal dos participantes do Plano. Segundo
Gondim (1989), para que haja uma co-responsabilidade da sociedade pelos acertos ¢ erros na
formulagdo- ¢ implementagdo de um plano, é necessario quel a participagdo ndo tenha sido "um
mero mecanismo de legitimagdo de decisdes ja tomadas,... tampouco deve limitar-se a consultas
para a identificagdo de necessidades, ou a criagdo de canais para expressar demandas ¢

reivindicagdes".
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44. CONGRUENCIAS ENTRE AS INOVAGOES INSTITUCIONAIS DAS
EXPERIENCIAS PEP E PMDA, COM ALGUNS CONDICIONANTES DO
PLANEJAMENTO DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTADO

Este item da pesquisa procurou apresentar as congruéncias entre as inovagdes ocorridas nas
experiéncias do planecjamento municipal em estudo, com certos condicionantes (Sachs, 1986a) do
plancjamento do desenvolvimento municipal sustentado. De forma complementar, apresenta a

convergéncia entre algumas agdes implementadas pelos planos € certas dimensdes de

sustentabilidade (Sachs, 1993).

Os CONDICIONANTES, ja embasados teoricamente na pesquisa, foram analisados a
partir da avaliagdo do perfil estratégico ¢ participativo dos planos municipais nos itens 4.2 ¢ 4.3,

respectivamente. Considerou-se, conforme Sachs (1986a):

1. "envolvimento dos cidaddos no processo de planejamento para que as proprias pessoas
interessadas possam identificar suas necessidades, transmitir seu saber popular e decidir sobre
usos alternativos de recursos e distribuigdo de ganhos, como um sujeito ativo do processo
decisorio”.

PEP

- O historico do Municipio foi levantado de forma participativa pelos presentes nas
reunides de planejamento (workshop), identificando as caracteristicas socio-ambicntais, culturais,
economicas, politicas etc, de Palhoga, em trés momentos diferentes: em seu passado ¢ presente, e

as possiveis perspectivas futuras do Municipio.
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- Da mesma forma, o conjunto de leis, normas e regras pertinentes ao Municipio, € que nio
poderiam ser transgredidas sob pena de inviabilizar as estratégias da agdo delineadas, foram

priorizadas pelo conjunto de participantes em etapa especifica do processo.

- O ideal a ser alcangado pelo Municipio foi definido pela Missdo de Palhoga, a partir de

discussdes ¢ do consenso entre os presentes.

-De forma participativa € organizada, os integrantes do processo de planejamento,
procurando reverter a politica municipal de apenas asfaltar ruas e construir pragas, definiram
questdes estratégicas a serem atacadas no tocante A aceleragdo da imigragdo, ao aumento das

receitas municipais, a destruigdo do meio ambiente ¢ a grave situagdo do saneamento basico.

-Houve oportunidade efetiva de participagdo da sociedade e suas representagdes em todas

as etapas do processo de planejamento.

-Foram utilizadas técnicas para garantir uma participagdo mais efetiva ¢ democrdtica dos
representantes de segmentos sociais participantes, como, por exemplo, a votagio ponderada sobre
o grau de importancia dos pontos discutidos na dinamica, e nio nas diferengas de natureza social,

politica e econémica dos participantes.
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-As necessidades ¢ demandas de uma diversidade de segmentos sociais locais foram
priorizadas pelo grupo participante do PEP mesmo em areas cujos representantes muitas vezes nio

estavam presentes, como, por exemplo, pescadores, associagdes comunitarias, clubes de diretores

lojistas, profissionais liberais etc.

-O conhecimento técnico ndo chegou a silenciar o saber popular ou de segmentos sociais
menos organizados, mas apenas orientou o teor das discussdes, como foi o caso do Projeto

Macrodrenagem, transferido para agdes a médio ¢ longo prazos, devido as limitagdes dos recursos

orgamentarios da Prefeitura.

-Todavia, ndo se verificou pluralidade e diversidade de segmentos sociais no processo de

elaboragdo do Plano, pois predominaram pessoas com vinculos com a Prefeitura Municipal.

-A legitimidade dos representantes dos segmentos sociais no processo ficou restrita aos
funcionarios ¢ secretarios da Prefeitura Municipal. Em relagdo a outros segmentos, como escolas,
igreja, comércio, industria etc, ndo se verificou uma representagdo formalmente delegada pela
institui¢do de origem. Todavia, algumas excegﬁes foram co‘nstatadas como o caso da Policia Militar

de Palhoga.

- A responsabilizagdo pelas agdes priorizadas pelos planos ficou a cargo de pessoas que

tinham afinidade com drea de atuagdo ¢ ndo de instituigdes. Este fato permitiu que os responsaveis



fossem cobrados pessoalmente - através da Comissdo Especial de Acompanhamento - sobre a

situagdo das agdes pelas quais ficaram responsaveis.

-Foi criada uma Comissdo Especial de Acompanhamento do Plano, cuja pluralidade de
segmentos sociais constitutivos foi maior que o proprio PEP, sendo a diversidade de participantes

um dos pontos de destaque da Comissdo, em obediéncia a seu Regimento Interno (em ANEXO).

PMDA

-As necessidades e reivindicagdes das comunidades foram levadas em consideragdo no
PMDA e processadas de forma indireta nas reunides de liderangas comunitirias na Comissdo
Agropecudria (2a. ectapa), ¢ pela atuagdo dos vereadofcs. De forma direta, nas reunides nas
comunidades (4a. etapa) junto aos produtores rurais e¢ lavradores. Foram as duas ctapas de

oportunidade cfetiva para participagio dos segmentos comunitarios.

-O conhecimento técnico silenciou o saber popular devido ao baixo nivel de escolaridade da
populagio local, ao conservadorismo cultural, apatico a participagdo em cventos dessa natureza € a

ndo utilizagdo de técnicas de grupo facilitadoras do envolvimento social.



153

-Na definigdo dos objetivos ¢ das metas do Plano, ¢ na confecgdo de seu esbogo geral, nio
se constatou uma oportunidade efetiva e espago para a participagio da diversidade dos segmentos
sociais. A comunidade e seus representantes legitimaram o que ja havia sido decidido (Gondim,
1988). Todavia, tais objetivos ¢ o esbogo geral do Plano foram produto do levantamento das

reivindicagGes comunitarias.

-Em sua maioria, os representantes dos segmentos sociais participantes do Plano eram

legitimos, dado o tamanho reduzido dos grupos sociais locais, ¢ das comunidades, havendo, por

isso, maiores facilidades para que os representantes fossem escolhidos por suas bases.

-Nio houve uma responsabilizagdo dos segmentos comunitarios para acompanhamento das
estratégias de agdo priorizadas pelo PMDA. Tais atributos ficaram exclusivamente a cargo das

instituigdes piblicas (ACARESC e Prefeitura Municipal).

-As avaliagdes do Plano foram feitas nos anos de 1990, 1991 ¢ 1992. No primeiro ano,
houve maior diversidade de segmentos sociais participantes, por estar ainda presente no Municipio
um de seus principais mentores ¢ animadores, o técnico da ACARESC Nésio Fernandes de
Medeiros. Nos anos de 1991 ¢ 1992 as avaliagdes foram feitas por um grupo de técnicos do
Departamento Agropecuario, no entio criado Conselho Municipal de Desenvolvimento

Agropecuario.
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2. "Concepgdo de novos arranjos institucionais, baseados em estruturas desburocratizadas,
descentralizadas e integradas entre orgdos publicos, organizagdes privadas e organizagdes ndo-
governamentais'.

PEP

A presenga de entidades como Prefeitura Municipal, UFSC, ¢ de poucos segmentos sociais

¢ comunitarios no processo de elaboragdo e implementagdo do Plano, como visto na andlise do

perfil estratégico e participativo de gestdo, aponta a existéncia de um arranjo institucional

relacionado ao Plano com pouca diversidade ¢ pluralidade de segmentos sociais, pouco propenso a
uma descentralizagdo administrativa efetiva desde a Prefeitura a coletividade. A auséncia da
Associagdo Palhocense de Entidades Comunitarias (APEC) e da Camara de Vereadores, por razdes
ja discorridas, atestam tal assertiva. Todavia, houve maior autonomia ¢ fortalecimento das
secretarias municipais a partir do PEP, permitindo trabalhos de gestdo independentes, porém
integrados, para cada uma delas. Isto pdde ser observado pelos trabalhos da gestio administrativa.
que certas secretarias municipais passaram a desenvolver em suas pastas, a partir de julho de 1993.
A Secretaria do Meio Ambiente, Habitagdo e Imigracio, a Secretaria da Cultura ¢ a Secretaria da
Agricultura realizaram um plancjamento estratégico ¢ participativo setorial. Porém, seguiram as

diretrizes delineadas pelo PEP de forma a evitar superposigdes, paralelismos ¢ desperdicios.

O tipo de arranjo institucional do PEP, na concepgdo de Prates ¢ Andrade (1985), foi
incorporativo induzido, uma vez que a Prefeitura Nunicipal tomou todas as iniciativas para a
realizagfo da dindmica do plangjamento, em conjunto com a UFSC. A participagio dos segmentos
sociais ndo foi de forma espontinea, ja que muitos deles foram convocados para participar do
processo de planejamento por terem alguma ligagio com a Prefeitura Municipal. Um arranjo desse
tipo nio ¢ comum, entretanto, quando se trata de municipios com predominancia de populagdo

urbana, como ¢ o caso de Palhoga. Isto porque em tais municipios, tendem a prevalecer as
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organizagdes sociais ¢ comunitarias fortes, ativas ¢ politizadas, segundo Prates ¢ Andrade (1985),
sendo, por isso, mais propensas a iniciativas espontidneas de participagio ¢ envolvimento em
projetos desenvolvimentistas na area publica. Em razio disso, observou-se a iniciativa das
secretarias municipais de realizar novos processos de planejamento em suas pastas. A autonomia de
certas associagdes de moradores e de bairros no tocante a politica habitacional do municipio e o
trabatho comunitério dos cultivadores de mexilhdes apontam para uma tendéncia forte a um arranjo

mais autébnomo, com participagdo mais espontanea dos grupos sociais locais.

Por esta razio, ndo se pode afirmar que as organizagdes sociais ¢ comunitarias de Palhoga
sejam despolitizadas ¢ ndo conscientizadas, mas sim, que, talvez, a sua auséncia tenha sido causada
pelo curto hiato temporal entre o surgimento da idéia de se realizar o Plano ¢ o inicio dos trabalhos
de plancjamento. Pois, além disso, ndo houve condigdes para uma mobilizagio mais ampla das
organizagdes locais, devido i falta de mecanismos adequados de divulgagio, esclarecimentos e

amadurecimento da idéia do planejamento estratégico "pelos quatro cantos de Palhoga".

Os principais mentores do Plano basearam-se nas figuras do Secretario de Administragio
do Municipio, o advogado Nereu Ghizone, com o total apoio do Prefeito Municipal, Sr. Reinaldo
Weingartner, cujas metas administrativas eram de descentralizar a administragdo de Palhoga,
principalmente no ambito das sccretarias € dos 6rgdos municipais, como o Conselho de Defesa do
Consumidor (CODECON), por exemplo. Pela Universidade Federal de Santa Catarina destacaram-
se os professores Joel Souto-Maior Filho - coordenador dos trabalhos - ¢ Daniel Silva
(respectivamente dos cursos de Administragdo ¢ de Engenhania Sanitaria), acompanhados da |
equipe dos alunos do curso de Pos-Gradugdo em Administragio bdcssa Universidade. Havia a
proposta de aplicar naquele Municipio a abordagem de Planejamento Estratégico Participativo em
Municipios, fruto de uma linha de pesquisa no Curso de Pos-Graduagdo ¢em Administragdo da

UFSC. -
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PAMDA

Constatou-se, com o estudo, que o Plano tinha sido concebido a partir de um arranjo
institucional estabelecido no Municipio, representado, basicamente, pela Comissdo Agropecuaria
de Sio Bonifacio. Criada em 1979, com a instalagdo do Escritorio Iocal da Associagdo de Crédito
Rural do Estado de Santa Catarina (ACARESC), ela era composlé por 12 liderangas comunitarias
(conselheiros), que representavam os interesses ¢ necessidades dos moradores de suas respectivas
comunidades de origem. Ademais, outras entidades sociais locais e extralocais, como Clube de
Mies, Clube 4S (jovens' agricultores), Sindicato Rural, Coordenadoria de Ensino, Exatoria
Estadual, Cooperativa Agricola, Banco do Brasil, Banco do Estado de Santa Catarina, compunham
a Comissdo Agropecuaria. Ela mantinha um contato permanente com outros Orgdos € instituigdes
municipais, como o Departamento Agropecuario, Prefeitura Municipal ¢ Camara de Vereadores,
de forma a favorecer um processo decisério mais integrado e abrangente. Em novembro de 1991 a
Comissio Agropecuaria foi transformada em Conselho Municipal de Desenvolvimento
Agropecuario, cujas atribuigdes eram planejar, programar, organizar ¢ ajudar na execugdo das
atividades relacionadas com a agropecuaria. Buscava priorizar e integrar agdes (ue otimizassem o
uso dos recursos financeiros, naturais, materiais ¢ humanos. Observou-se que, seguindo fais
atribuigdes, o Plano conseguira unificar as diretrizes de agdo para o setor agropecuario do
Municipio, dos diversos orgdos locais ¢ extralocais (Prefeitura Municipal, Departamento
Agropecuaiio, Escritorio Municipal da ACARESC, produtores) ligados a agropecuaria de Sdo
Bonifacio. Como exemplo, cite-se o Projeto Conservagdo Geral do Solo ¢ da Agua, Projeto
Produgdo Florestal ¢ Projeto Incentivo a Agroindistrias, analisados nesta pesquisa, ¢ oulros,

também identificados, como o da Bacia Leiteira, o da Inseminagio Arificial, o do Incentivo ao
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Turismo ¢ o da Patrulha Agricola, que passaram a ser atacados por todos como sendo de interesse

exclusivo do Municipio.

Identificou-se a existéncia do Conselho de Desenvolvimento do Meio Ambiente
(CONDEMA), criado em 20/07/89 pela Lei no. 525/89, cujas finalidades principais eram "estudar,
definir e propor normas ¢ procedimentos, visando a protegdo do meio ambiente do Municipio, ¢
promover ¢ colaborar na execugio de programas intersetoriais de protegio da flora, da fauna ¢ dos
recursos naturais indispensaveis a sobrevivéncia do homem". Essa entidade, vinculada a Prefeitura

- Municipal de S3o Bonifacio, ndo foi atuante no periodo analisado, sendo que as agdes dessa area

foram apenas iniciativas isoladas de membros da Comissdo Agropecuaria.

Conforme observado, a descentralizagdo administrativa ¢ a participagdo democratica,
principalmente dos representantes comunitarios, eram prioridades daquela Comissdo Agropecuaria,
pn'ncipalémnte na gestio Dimas Espindola (89/92), quando o Plano Agropecuario tomou corpo. O
arranjo estabelecido pela Comissio Agropecuaria permitiu um methor processamento das
demandas de uma diversidade de segmentos sociais, principalmente das comunidades rurais. O
Regimento Interno do Consctho Municipal de Desenvolvimento Agropecuario apontava a
ﬁecessidade de representagdo dos produtores rurais, juntamente com as entidades de produtores ¢
de trabalhadores rurais em nimero proporcional 'nz;io inferior a 50% mais um do total dos
membros. Tal atribui¢do atesta a proposta descentralizadora do Arranjo Institucional constituido
em S3o Bonifacio no periodo de claboragio e implementagio do Plano Agropecudrio. Todavia, o
tipo de arranjo identificado néssa experiéncia aproximou-se do modelo incorporativo induzido, de
iniciativa total do Governo Municipal ¢ suas instituigdes, explicado pelas caracteristicas de
passividade, despolitizagdo e falta de conscientizagdo dos moradores para praticas inovadoras na

gestdo publica participativa.
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O grupo de mentores do PMDA, considerados seus legitimos animadores sociais, baseou-
se, principalmente, no prefeito eleito para a gestdo 89/92, o médico Dimas Espindola, cuja
plataforma de governo era inovar administrativamente em diregiio a uma gestio mais democratica e
descentralizada e, também, preocupada com os problemas relacionados ao meio ambiente do
Municipio. O técnico local da ACARESC (hoje presidente do CEASA/SC). Nésio Fernandes de
Medeiros, que procurou incorporar na dindmica de planejamento os conhecimentos adquiridos
num curso preparatorio de planejamento agropecuario da ACARESC, o Pré-Servigo
(aproximadamente 60 dias de estudos sbbre plancjamento agropecuario). E o Paroco I.ocal Padre
Sebastido ..., que teve o papel estratégico de animador junto as comunidades para desperta-las

quanto a importancia no envolvimento de todos naquele Plangjamento.

Das DIMENSOES DE SUSTENTABILIDADE, ji apresentadas no item 2.2.3 da base
teorica, foram escolhidas aquelas mais pertinentes para analise das estratégias de agéo priorizadas

pelos planos municipais ¢ implementadas até margo de 1994.

No PEP, as ag¢des de curto prazo, programadas para o ano de 1993, foram implementadas
parcialmente, segundo investigagdo realizada. Alguns obstaculos dificultaram sua pratica, como:
falta de vontade politica de alguns segmentos do governo municipal, falta de mobilizagdo da
socicdade ¢ suas entidades, falta de recursos financeiros materiais ¢ humanos, falta de pessoal
técnico qualificado nas areas, falta de habilidade técnica ¢ politica dos responsaveis pelo

acompanhamento das a¢des priorizadas pelo Plano.

Seguem-se algumas dcstas agoes:
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1) ADEQUAR A ESTRUTURA ADMINISTRATIVA MUNICIPAL A UMA ATUACAO
MAIS EFETIVA QUANTO A SANEAMENTO BASICO, SAUDE E MEIO AMBIENTE.

. Responsavel: Secretario da Saude

. Prazo 1 més

Estratégias:

a) Elaborar ¢ apresentar cronograma de atividades relacionadas ao saneamento basico,

saiide e meio ambiente, para coordenagido das agdes.

b) Descrever as atribuigdes (mandatos) de cada érgdo da administragio municipal que se
relacionem com sancamento bdasico, satide ¢ meio ambiente, revisando, se necessario, a Lei da
Estrutura Administrativa Municipal ¢ identificando e aperfeicoando os mecanismos de agdo

integrada existentes entre os Orgios.

Houve maior fortalecimento da Secretaria do Meio Ambiente, Habitagdo ¢ Imigragdo pela
concessdo de recursos materiais (equipamentos em geral), humanos (aumento do quadro de
pessoal) e financeiros, havendo prioridade aquela secretaria na alocagio dos recursos
extraor¢amentarios. Estes resultados preliminares coadunam-se com "o esforgo de transformagio
no qual a diregdo dos investimentos (...) € a mudanga institucional se harmonizam a fim de atender

as necessidades humanas" (Nosso Futuro Comum, 1991, p.49).
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Em relagdo a estratégia a) essa Secretaria apresentou proposta de trabalho em julho de

1993, cujas prioridades, na area do meio-ambicnte, foram:
1. Programa de Pesquisa ¢ Educagdo Ambiental;
2. Programa de Controle da Poluigio;
3. Demarcagﬁo'e regularizagio da ocupagido dos mangues;
4. Arborizagio ¢ recuperagio de arcas publicas;
5. Controle da ocupagdo das praias;
6. Reciclagem do lixo nas praias;
7. Criagdo do Conselho do Meio Ambiente;

8. Cursos de Formagio;

Segundo consta no relatorio de atividades desenvolvidas da Secretaria do Meio Ambiente,

tem-se:
1. Levantamento das areas de mangues ¢ dunas ja ocupadas:

. assinatura de convénio com orgaos federais ¢ estaduais para demarcagdo das arcas de mangues

¢ dunas;
2. Criagdo do Parque Ecologico Municipal;

3. Projeto de coleta seletiva e reciclagem do lixo:
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. elaboragdo de projeto em conjunto com a UFSC,;

. reunides com as comunidades envolvidas;

As estratégias de agdes definidas para o ano de 1994 por esta Secretaria priorizaram
algumas linhas de agdo ja delineadas em 93, com base no relatorio PEP 1993 ¢ como resultado de

nova experiéncia de planejamento estratégico participativo voltado exclusivamente para a area de

atuagdo da Secretaria.

Quanto a estratégia b), constatou-se que houve esforgo para reestruturagio da maquina
administrativa municipal em relagio a todas secretarias ¢ orgdos municipais, nio se atendo apenas
as areas da satde, sancamento ¢ meio ambiente. Foi criada a Comissdo Especial de Reestruturagio
Administrativa e de Revisdo do Plano de Cargos e Salarios, pela portaria no.270/93, de 21/12/93.
Segundo o documento analisado, o escopo principal daquela Comissdo era reorganizar a estrutura
administrativa da Prefeitura e, também, reavaliar o Plano de Cargos e Salarios ja existente. Além
disso, procurou dinamizar um maior entrosamento entre as Secretarias ¢ mesmo entre os diversos
setores da Prefeitura, por modificagées no setor de recepgio ¢ informagdes, objetivando maior
eficiéncia e funcionalidade. Cabe notar que o documento que criou tal Comissio, estabeleceu suas
agbes como sendo integradas nas diretrizes do Plano de Governo e de Desenvolvimento

Estratégico, ou seja, o PEP.

2) DIAGNOSTICAR A REALIDADE DAS COMUNIDADES EM RELACAO AOS
PROBLEMAS DO SANEAMENTO BASICO, SAUDE E MEIO AMBIENTE,
DESENVOLVENDO CAMPANHAS DE ESCLARECIMENTO A POPULAGAO.



. Responsavel: Secretaria do Meio Ambiente, Habitagdo ¢ Imigragio

. Prazo: 1 més (junho/93)

Estratégia:

a) elaborar Programa Municipal de Educagdo Ambiental ¢ Sanitaria, visando conscientizar as
pessoas para preservagdo do meio ambiente € para obtengio de um saneamento basico mais
adequado (abastecimento de agua, drenagem urbana, esgotamento sanitario ¢ residuos solidos

urbanos) ¢ o treinamento de pessoas para atuar como agentes junto as comunidades.

b) Utilizar meios de comunicagdo e realizar reunides com as comunidades para maior

conscientizagdo dos problemas.

Em relagdo a estratégia a), constatou-se que foi elaborado e enviado a Fundagio Banco do
Brasil o Projeto sobre "Educagdo Ambiental ¢ Exercicio da Cidadania", datado de fevereiro de
1994. O objetivo desse projeto era promover o conhecimentio ¢ respeito do meio ambiente;
demonstrar a importincia dos recursos naturais ¢ a necessidade de sua recuperagdo e/ou
preservagio; incentivar a mobilizagdo da comunidade no sentido de atuar na preservagio € no uso
adequado dos recursos naturais; discutir a importancia do ambiente para a saude ¢ o bem-estar das
pessoas; incentivar o exercicio da cidadania pela participagdo nas decisdes ¢ agdes concernentes a
melhoria das condigdes de habitagdo, ¢ a preservagio ¢ recuperagdo do meio ambiente. Entretanto,

devido a inclusio de novos dispositivos normativos nos projetos a serem aprovados por aquela
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Fundagdo, esse projeto teve que ser alterado para cumprir as novas exigéncias para liberagio de
recursos, razdo pela qual ainda ndo se havia se concretizado até margo de 1994. Observaram-se os
esforgos empreendidos para tragar um Plano de Educagio Ambiental, em escolas, em areas

urbanas ¢ rurais, em conjunto com as Secretarias Municipais da Educagdo ¢ da Agricultura.

Conforme apontam os objetivos deste projeto, a dimensdo ecoldgica é atendida 2 medida
que busca promover o conhecimento do meio ambiente, com vistas a sua valorizagdo ¢ respeito por
parte da populagdo, demonstrando a importancia dos recursos naturais ¢ a necessidade de sua
recuperagdo e/ou preservagdo. Quanto a& dimensdo polifica, reporta-se a mobilizagdo da
comunidade, incentivando o exercicio da cidadania pela participagdo nas decisdes desta area. E a
dimensdo social eété presente no proposito do referido Projeto para conscientizar a populagido
quanto a importancia das medidas preventivas do meio ambiente para a preservagio da saude e o

bem-estar das pessoas.

3) REDEFINIR OS CRITERIOS DE EXPEDICAO DE ALVARAS DE FUNCIONAMENTO
DE ESTABELECIMENTOS COMERCIAIS, INDUSTRIAIS E SETOR DE SERVICOS.

. Responsavel: Secretario de Administragao

. Prazo: imediato

Constatou-se que, com a municipalizagdo da vigilancia sanitiria no Municipio pela
institucionalizagdo do CODECON (Conseho de Defesa do Consumidor), houve grande melhora na
fiscalizagdo de estabelecimentos comerciais no tocante as condigdes de higiene e de funcionamento.

Deu-se grande énfase a emissdo de atvaras sanitarios, de registro de firma e de funcionamento. Este
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