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RESUMO

No quadro de uma reflexdo relativa 2o futuro e ao devir dos territérios locais e
regionais, parece oportuno fangar um olhar retrospectivo sobreaexperiénciade planificagio
do desenvolvimenteregional no Québecaolongodos dltimos quarentaanos. Questionamos,
entdio, sobre os resultados das tentativas de modificago dos fundamentose doquadrode
organizagio dos trabalhos de planificagao e das discussdes envolvendo escothas, afimde
passar deum approach fundadosobreas medidas de urgénciaaum approach priorizando
uma programagao integrada de intervengbes suscetiveis de reduzir as disparidades e de
sustentar o melhoramento das condi¢des de vidaem termos de desenvolvimento sécio-
econdmico. A partir disso, faremos observacbes que permitam evidenciar alguns
ensinamentos que podemos tirar dessa experiéncia. As observagdes serdo apresentadas
em duas partes : 1) sobre as etapas de evolugao da planiificagio do desenvolviments:
regional; 2) sobre os ensinamentos daexperiénciade desenvolvimento regional.

ABSTRACT

REGIONAL DEVELOPMENT PLAN NIFICATION - THE QUEBEC
EXPERIENCE - Withinthe framework concerni ngthefutureof regional andlocalterritories,
we focus the planification experience of the regional development of Quebec duringthe
last forty years. We question the modifications made in the assumptions andin the plans
involving choices, inorder tomove from an approach emphasizingan integrated program
of interventions capable of diminishing disparities and of a sustainable socio-economic
development.We will, then, analyse observations that allow some conclusions from this
experience. The observations will be divided in two parts: 1) onthe stages of the regional
development planning; 2) on the knowledge drawed from the regional development
experience.
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t Etapas de evolugao da planificacio do desenvolvimento regional

Cf)m o fito de melhor fixar as idéias sobre os ensinamentos da experiéncia e as
expec‘t"atwtas de futuro, apresentaremos, num primeire momento, os tracos relativos is
expenenc‘las &20s acontecimentos que constituem os tempos fortes da planificacio do
desenvolvimento regional. ;

‘ As quatro (ltimas décadas podem ser decompostas em trés etapas ou fases que
constnf:uem periodos ricos em atividades de planificacio em desenvolvimento territorial
e, partlcul‘c}xmente, emdesenvolvimento regional. Para melhor compreenderas perspectivas
de evola.sgao numfuturo préximo, parece pertinente e (itil precisaras origense o caminho
PEI’C(?I‘I‘IdO desde os anos 1960, época de emergéncia de uma primeira experiéncia de
planejamento do desenvolvimento sobre uma base territorial. A seguir, trés fases da
evolugio daidéia de planificagio do desenvolvimento : ,

- osanos 1960-1975 : emergéncia e as primeiras experimentagdes;
- osanos 1976-1990 : a valorizagio dos dinamismos locais e regio:'lais;

- ©os anos 1991-2000: a adaptagio s transformacoes sécio-econdmicas e o
pensamento estratégico

1.2 Os anos 1960-1975 : emergénciae as primeiras experimentagées

o Este periodo pode ser subdivido em dois: os anos 1960-1968 e 1969-1975. Na
primeirametade dos anos sessenta, destacamos os trabalhos do Oficio de Ordename;nto
dci Les.te do Québec (BAEQ) e do Conselho Econdmico do Québecquerealizaram uma
primeiraarticulagio da planificacio do desenvolvimento do conjunto do Québecsobre
uma.b:ase setorial e de planificagio de ordenamento a partir de um recorte de regides
administrativas e de municipalidades. Esta éafase de reflexio, deanidlise, de debatef ede
trocasde pontos devistaafim de methor preparare de enquadrarasagdes easintervencdes
df)s :}tores e dosagentes sécio-econdmicos, e mais particularmente aquelas de difere?ltes
niveis de governo. Estes trabalhos foram fortemente inspirados pelo approach francés

Os trabalhos do BAEQ estavam articulados em torno da modernizagio e <_:|o
ref?rgo da estrutura econémica e da atividade industrial sobre uma base regional, da
racac?naiizagﬁo da utilizagdo dos recursos naturais e do reagrupamento de comgunida:ies
lOCflIS afim de promover uma “massa critica”. Tratava-se de um programa de reforma
maior emque osucesso dependia doapoio da populagio e de sua participagio ativa para
elabo.rzigao e realizagio de projetos e atividades de modernizagio e de formar as
co_ndxgc:es suscetiveis de sustentar o desenvolvimento econdmico e social. Para isso, a
animacdo era percebida como um meio pertinente para favorecer a mobilizacio d:)s
cidaddos paradebater sobre aorientacdofundamental de intervengdes, ouseja, debater
aescolha entt"e aaplicagio de um approach tradicional de “distribuicio ;jos FECL;I"SOS“ de
formadispersivacuaelaboracioe realizacio de um programaintegrado de desenvolvimento
que‘ass?gurasseacoerénciadas intervencées. Depois de umareflexio e um debate no seio
das msEancnas politicas eadministrativas, um acordo foi assinado em 1968entreo governo
do Queb?ce ogovernofederal comofito de determinara programagio das intervencbes
as modalidades de realizagio e as modalidades de financiamento de um progranfa de,
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desenvolvimento para a regido do Bas-Saint-Laurent, Gaspésie e llhas de Ja Madeleine.

Paralelamente 3s atividades relativas ao desenvolvimento regional, a segunda
metade dos anos sessenta foi marcada, entre outras coisas, peloinicio deumareformano

dominio dos negdcios municipais que se traduziu pelas veleidades de fusdo e de
reagrupamento de municipalidades e na criagio de comunidades urbanas e regionais do
Québec, de Montreal e Ouataouais. Foi iguaimente a época dos trabalhos da Comissio
provinciat de urbanisme, cuja sintese foi consignada no relatério LaHaye, que propunha
uma filosofia, um approach e um esquema de agio com ofito de realizar uma planificagao
do ordenamento territorial sobre uma base municipal. Em suma, houve preocupagdes
regionais e municipais que ndo eram necessariamente coordenadas.

No afa das primeiras experiéncias em desenvolvimento regional, o Gabinete de
Pianificagio e Desenvolvimento do Québec (OPDQ) foi criado em | 968. Ele assumiu a
coordenacio e a animagio de reflexdes e de intervengdes de planificagio regional e de
desenvolvimento regional junto 2administragao piblicaquebequense. Elerealizou “missdes”
de desenvolvimento nas “regides-recursos” do Québec: Estria, Charlevoix e a bacia da
Yamaska, entre outras. No quadro de negociago de acordos Canadd-Québecrelativos
as zonas especiais, outros trabalhos de desenvolvimento regional foram realizados nas
zonasde Trois-Riviéres, Sept-ileswPort-Cartier, assim como nas regides metropolitanas de
Montréal e de Québec.

Em 1969, o governofederal canadense criouo Ministério de Expansdo Econdmica
Regional (MEER) que reagrupou os programas ARDA, o Fundo de desenvolvimento
econdmico rural, os dois programas maiores baseados sobre a redugdo das desigualdades
econdmicas e de condicdes de vida em certas regides ou zonas dos estados canadenses.
Os programas complementares de apoio foram iguaimente colocados sob a
responsabilidade do MEER, ou seja, o programa de desenvolvimento de infra-estruturas
e de subvengdes ao investimento industrial nas zonas designadas. Este reagrupamento
visava a coordenacio de intervencdes e a aplicagio de um pensamento e de uma visio
comum relativa ao desenvolvimento regional segundo a perspectiva federal. Aépocada
racionalizacio das escolhas orgamentdrias, o reagrupamento dos programas relativos 2
reducio das disparidades regionais permitiaaaplicagio deum modelo de desenvolvimento
fundado sobre a idéia de polarizagio, cujos fundamentos tinham sido comandados pelo
MEER no relatério Higgins-Martin-Raynauld, com vista a dar uma base conceitual asuas
reflexdes eagdes.

Noiniciodos anos 1970, no quadrodarealizagio deumanovaorientago na gestao
de intervengdes governamentais e de um novo sistemade gestao de conjunto derecursos
e producdes governamentais (o sistema de planificacio-programagdo-orgamento);
experimentacées pouco frutuosas foram realizadas a fim de regionalizar a programagao
orcamentariados organismos piblicos (programagio regional de ministérios e organismos
publicos) e de elaborar orgamentos regionais. A determinagio de producdes
governamentais continuava essencialmente umnegéciosetorial semnenhuma preocupagao
significativacomadimensao territorial. Em 1974, depoisdeumareflexiointernaao OPDQ
relativa ao approach e ao protocolo de elaboragao de esquemas e de planos regionais de
desenvolvimento para o conjunto de regides do Québec, foi lancadaa operagao esquemas
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regionais de o_rdenan-fento. Eraaprimeiravez que umaintervencao emdesenvolvimento
regional cobria o conjunto das regides do Québec,

] I‘.3 Osanos 1976-1990 : areviravoltaideolégica e o cuidado de uma maior
aplicacdo dos atores

Pritra apresentar os acontecimentos que mais marcaram este periodo, poderemos
decompé-lo igualmente em duas subfases: os anos 1976-1981 e 1982-1990.
Aprimeirasubfase é caracterizada pela concentracio de umamudancade approach
Doravante, no lugar de colocar o acento sobre a elaboracio de planos de conjunto e de;
programas de desenvolvimento sobre uma base regional cuja coordenagio e animagio
se_rlam_as:seguradas pelaadministracio central dos ministérios e organismos concernentes,
foi decnd.ido, a0 menos em principio, tomar mais em contaas proposi¢des de intervencgio
e os projetos emanando dos atores locais e regionais do desenvolvimento territorial. E a
pas:_;agem de umapproach global de planificacio do desenvolvimento aumapproach por
projeto. Apreocupagio relativa i elaboragio de esquemas de ordenamento é abandonada.
. Paralelamenteaestaviravoltaideolédgica, tem-searealizacio de trabalhos relativos
adescentralizagio de tomada de decisio e dagestio deintervengées. As decisdes relativas
a estes trabalhos e as discussdes que thes acompanharam foram consignadas na lei 125
concernente ao ordenamento e ao urbanismo que previa, entre outras, a criacio de
municipalidades regionais de condado (MRC). Observamos uma preocupagic de
_reaproximagéo de atores locais e regionais e uma vontade de traduzir num quadro
!nstitqc'tonale de modalidades de funcionamento estipulando os mandatos e os papéis dos
!nter_ventores numa perspectivade descentralizagﬁb administrativanamedidaem que esta
|mp!i_cava emmudancas que os detentores daautoridade deciséria nio estavam prontos
a aceitar. - :

B C")uantozﬁ segunda subfase, -ela & caracterizada rum primeiro momento pela
re.ahzagao dos MRC nos primeiros anos da década de oitenta, e pela preparacio da
primeirageragio de esquernas de ordenamento de MRC. Convém assinalar o papel maior
desempenhado pela publicagio deumdocumento de orientacio relativoao desenvolvimento
rﬁ?gi.onai,A eﬁsco!ha das regides, e pela organizagio de féruns regionais de desenvelvimento
sGcio-econdmico.

A escolha das regides, publicado em 1982, anuncia oficialmente as intengdes
governamentais que colocavam em evidénciaa preocupagio em desenvolver as regites
pelas regides e em favorecer a realizagio de escolhas regionais. A idéia mestra era de
asseguraraarticulagio dareflexdo, da tomadade decisio e dea¢io em nivel regional num
q_uadro dereforgo da capacidade regional de influenciar as decisdes e o arranjo das forgas
vivas d? meio. Tratava-se de uma proposi¢io para equilibrar a presenca governamental
naregidoeapresenca regional no Québec. Osinterventores eramafrontadosaumdesafio
queimplicava uma renovagdo do quadro de agdes e um ajustamento de praticas em vista
de sustentar uma participagéio efetiva da popula¢io nas escolhas e agdes relativas ao
desenvolvimento territorial.

Quantoaosféruns regionais de desenvolvimento econdmico e social, eles constituiram
mecanismos de pesquisa de consenso suscetiveis de enguadrar mudangas periédicas e
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pontuais destinadas a elaborar e a realizar um programa de agdes compativeis com a
realidade regional. Eraaocasifo de encontros comofito dediscutirasituagio, determinar
as prioridades de intervengao, dedefiniras agdes comuns, de precisaras responsabilidades
e 0s engajamentos dos atores, afimde melhor controlar as consequéncias das agéesem
prol do desenvolvimento regional. Os féruns regionais constitufam meios defavorecero
arranjo que se impunha e se imp&e sempre como condicio essencial de enquadramento
de acdes conjuntas entre os interventores dolocal e o governo.

Ao longo desse periodo, o governo federal modificou seu parecer sobre o
desenvolvimento. A evolugio da percepgio governamental levou a modificagdes
significativas nos mecanismaos e processos de elaboragio de programas e de projetos. Isso
resultou naassinatura de acordos de desenvolvimento Canadé-Québecem 1984 |988.
Estes acordos concretizavam a vontade de colaboragio entre os dois niveis de governo
(estadual e federal). Eles constituiam um quadro geral, relativamente flexivel, noqualera
possivel 2 modificagio e a adaptagio de programas e de interveng¢des. Enfim, um novo
approach eraanunciado.

1.4 Os anos 1991-2000: a preocupagio de redefinicio da gestio
governamental e as compressoes orcamentarias

No final da década de 1980, observamos uma preocupagio cada vez mais
significativade umaintegracio melhor assegurada dareflexdo e daagaofacea elaboragao
earealizagio deintervengbes de desenvolvimento territorial julgadas muito expandidas.

' Um tal questionamento da concepgio de desenvolvimento e de modalidades de agao

provém da experiéncia de féruns regionais de desenvolvimento sécio-econdmico.
Compreende-se entio que o governo estava decidido a decretar um embargo de mais ou
menos dois anos sobre aorganizagio de féruns afimde fazerum balan¢o daevolugao do
contexto econdmico, social, tecnolégico, politico-einternacional. Umgrupo detrabalho
compostodealtos funcionarios foi criado pelo governo quebequense.Ele erapresididopor
Bernier. Seu mandato era para passar em revista modalidades de intervengio, de
organizagio, de funcionamento, de financiamento e de participagdo local e regional.
Aentregadorelatério foi seguidade umancva politicade reorganizagio do quadro
de gestio do desenvolvimento territorial. Anova politica estava ancorada no reforgo da
regionalizacio e na realizagio de relagdes mais estreitas entre o governo quebequense e
os conselhos regionais de desenvolvimento e de arranjo. Os tragos salientes da politica
foramapresentados no documento governamental Desenvolver as regides. Ele colocavaem
evidéncia a preocupacio de uma real integrago de perspectivas e de orientagdes dos
interventores. Propunha odocumento reforcaracapacidade deagiodonivel intermediirio
daestruturaterritorial (nivel regional) paramethorar as chances desucessodeharmonizagio
das atividades e dos projetos setoriais. Em suma, a nova orientagao queria realizar um
equitibrio entre pontes devistaextremos que influenciaram o pensamentoeaagao. Visava-
se uma orientagio integrada e a geragio de sinergiaentre osatores do desenvolvimento
regional e local. Além disso, no quadro da reorganizagao administrativa, o OPEQ foi

substituido pela Secretaria de Negécios Regionais.
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ol En—} 1997, ogoverno quebequensedivulgou sua politica de apoio ao desenvolvimento
locale regl'o.nal {politicaChevrette). Ela completavaa politica de | 992, ancorada no nivel
intermediario regional ac propor um reforco do nivel local através da criagiio, entre outros

de centros locais de desenvolvimento (CLD) e de centros locais de empre'go (CLE). ,

2 Os ensinamentos da experiéncia de desenvolvimento regional

De!:ois de tragar as caracteristicas maiores da evolucio da planificacio do
desenvolvimento regional e do inicio da atengdo ao desenvolvimento local, parece-nos
oportur]o perguntar sobre os ensinamentos que podemos colocar em evi’déncia Nos
parece interessante agrupar os comentérios e observa¢des em torno de certos t.emas
prmcnpa.ns: o papel dos atores, o desenvolvimento regional e a nocio de regido, aleitura
do amble—nte edobindmio relacional ambiente interno e externo da regiio aar:ticula do
da reﬂex_ao e_da a¢do, arelacio entre os meios de agio e os resultados, a h'armonizaéio
da organizagdo territorial e setorial do desenvolvimento econdmico e social, a avaliagdo
enquanto elo faltante do sistema de tomada de decisdo e de gestio assi;n comc? as
determinantes e os modelos dominantes de desenvolvimento. '

1.1.1 O papel dos atores

. Aretrospectiva do desenvolvimento regional e o lugar da planificacio nao podem
ignoraro papel de diferentes categorias deatores naconcepcioerealizacio deintervencoes
em vista de sustentar o melhoramento das condigées de vida. Para este fim fagamosg um
b;e\;T jxame dos ultimos 40 anos. A planificacio do desenvolvimento foi inﬂt;enciada pelo
Ecgna n(:isc::::z::s:i:ac:.e suapercepcio dolugarda planificaciio regional no desenvolvimento
Atéoinicio dosanos sessenta, agrandeempresadesempenhou um papeldominante
no desenyolvi mento de diferentes partes do territério do Québec. A criacio de empregos
eageragio de rendas eram fortemente dependentes dos investimentos e dos planosg de
produgfio degrandes empresas que exploravam os recursos naturais que produziam bens
manuféturados. Os centros de decisdo eram situados na maior partedos casos no exterior
do Quebef:. O desenvolvimento das regides era quase exclusivamente tributario de um
dets.envo!wmento exdgeno. A planificacio do desenvolvimento regional era, para fim de
utilidade, ausente das preocupacéese das modalidades de gestio, Emsuma, oc,que erabom
paraaempresa era necessariamente bom paraaregido concernente, seja ela urbana ou
dita periférica ou de recursos. ,
desenv:::sm a:;i s:z;c:‘r;:,i :Cr)na muFfanga c!e papel foi observada. A fim de acelerar o
‘ e social de diferentes partes do Québec, o governo do
Qu?bec — navaga do governo federal e de certos estados canadenses como Ontério —
f:iec:de sedar instrumentos de reflexdo e deacio. E oiniciode uma presencarelativamente
importante de organismos ptblicos nas atividades e projetos suscetiveis de sustentar o
melhoramento das condigdes devidada popu lagio do Québec. Paraumaforte percentagem
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' dapopulagio e paraas elites politicas, sociais, econdmicas e culturais do Québec, o Estado

doQuébectinhaaresponsabilidade deassumir um papel importante no desenvolvimento
por causa da situagio particular do Québec e dos efeitos de transformagio que se
manifestavam cada vez mais. Em suma, o Estado do Québec queria chamar parasia
liderancado desenvolvimento, poisatéentdoeralidera grande empresa privada. O Estado
passavaaser percebidocomooator principal paraintervir diretamenteno desenvolvimento.

Ern meados dos anos 1970, constatamos uma mudanga da percepgio do papel do

governo. Apés resultados decepcionantes, ou aquém das expectativas, o papel do governo
enquantoatorinterventor diretamente do desenvolvimento foi colocadoemquestio. Uma
atencio particular é dispensadaaoclugar do empresariado quebequense e A PME regional.
Allideranca do desenvolvimento das regies se desloca do governo paraas empresas cujo
papel é assegurar a criago de riqueza e de valor agregado. O governo se reconhece
doravante um papel de suporte financeiro e técnico. Eaépocadapropagagio daidéiade
delegara regido seu préprio desenvolvimento, O fundamento do desenvolvimento deve
ser encontrado nointeriordas regides. Nio & mais paraesperar que o seu desenvolvimento
venhadeintervencdes de centros de decisdessituados fora daregido. Osatoresexteriores
tém um papel de suporte, mas nio podem substituir as forgas vivas do meio.

No inicio dos anos 1990, os resultados dos Gltimos quinze anos ndo permitiram
atingir de forma satisfatéria os objetivos visados ou desejados em termos de geragio de
empregos e de reducio do desemprego. Umadiscussao do modelo de desenvolvimento
dominante estavaaberta. Varios se perguntavam se erarealmente pertinente atribuirum
papel maiora um ator em relagio acs outros. Emsuma, se reconhecia gue nenhum ator
tinha o monopélio da receita do desenvolvimento e do melhoramento das condigbes de
vida. Todos os atores tinham interesse em reforcar sua colaboragdo a fim de assegurara
coerénciadasintervengdes de uns e outros e desuperaravisao puramente organizacional
e setorial para se dar uma perspectiva ampliada se apoiando sobre a dimenséo regional.
Trata-se, entio, mais de uma questio de redes. Todavia, a passagem da intengao aacdo
é mais dificil. Ali4s, 2o longo desse periodo, as organizagdes de economia social se
desenvolvem. Ao menos sobre umabase informal, ndo hd aparicio de umanova categoria
deatores que poderiam assumiraintermediagio dagrandeempresa, dogovernocedaPME.

Umna tal visdo nio é claramente explicitada, mas certos comportamentos e
expressdes de ponto devistanosincitam a pensa-la. Certosatoresagem freqilentemente
como se as organizagdes de economia social fossem permitir 2 saida da crise e cobriras
lacunas e as insuficiéncias de outros atores.

Em suma, somos da opinido que a tendéncia a privilegiar um ator como lider do
desenvolvimento foi um freio a uma real preocupacio regional que necessita uma visac
inter-organizacional e inter-setorial em condi¢bes de sustentar um programa’de
desenvolvimento integrado. Na realidade, disso resultauma planificacio fragmentada e
fechada que produz intervengdes mais justapostas do que integradas. O balango entre
potencialidades e capacidades era limitado. Néo houve planificacio integrada, mas um
leque de atividades de planificagio realizadas de maneira mais ou menos coordenada por
uma diversidade de interventores, que privilegiaram suas perspectivas e preocupagdes
sem muito se preocupar em realizar as interfaces e as trocas sistematicas com 0s outros

atores.
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1.2 Desenvolvimento regional e a nocéo de regiio

Cabe lembrar que desde algumas décadas, houve umreal interesse pelas questaes
relativas ao desenvolvimento regional. Este interesse que, paraalguns pareciamesmo uma
forma de paixio, conheceu uma evolugdo oscilante dependente dos modos e opinides
dominantesnas diferentes épocas duranteasegundametade doséculo XX, Estapreocu pacio
pelo desenvolvimento regional foiampliada no inicio dos anos 1990 para ficar situadaem
relagdo ao desenvolvimento local. Voltamos a falar em desenvolvimento territorial e de
sua gestio no contexto da nova economia e da valorizagio de dinamismos locais e
regionais.

Esteinteressesetraduzem dois objetos maiores no que concerne aodesenvolvimento
regional eanogiode regido. Estaditimafoie ainda é percebidacomoum quadro de reflexio
eumquadrodeaciio. O quadro de reflexdo faz referénciad analise, ac estudo, A discussio
e ao debate concernente s escolhas de orientagdes, de estratégias e de planos de acio.
jaoquadrodeagio, evidenciaaentidade geografica noseio da qual um conjunto deatores
ou interventores interage. Em principio, havia um elo entre esses dois objetos, mas na
pratica, sob a influéncia do modelo de tomada de decisdo e de gestao dominante que
priorizava certas priticas e certos principios, sua integracio nio foi observada. Em
conseqiiéncia, as atividades de planificacio tiveram umalcance limitado nesse sentido, pois
elasndo conseguiram assegurar aarticulacio entreaelaboracio e arealizagio de escolhas
estratégicas e operacionais.

Além disso, os objetos da regido sio tratados com o auxilio de duas orientagdes
que e dificil de aplicar de maneira satisfatéria nas operacées de planificacio: aorientagio
situacional e a sistémica. A primeira considerava a regido como uma realidade histérica
esocial. Esta tinha entdo uma existéncia prépria que provinha de lacos e relages entre
individuos e grupos cujas a¢des fragmentavam as condicdes de vida. Ela constituia um
espago organizado, Todavia, este espago organizado na pritica nio era reconhecido na
realidade pelos atores maiores do desenvolvimento que faziam apelo aos quadros de
tomada de decisdo e de gestio que eram fontes de mal-estar quando era questio de
desenvolvimento regional. Com efeito, adimensio vertical especializada era privilegiada,
emboraavisio regional fizesse apeloaumadimensao transversal e horizontal repousando
sobre um estado de espirito e um modo de funcionamento diferente. Ainda aqui, a
planificagdo regional estava longe de ser favorecida. Alias, os trabathos de planificacio
tiveram sempre dificuldade em tomar conta da dimensdo sistémica da regido na medida
em que as andlises eram, sobretudo, articuladas em torno de indicadores que eram
agregados se situando mais numa macro-perspectiva do que em torno de indicadores
suscetiveis de tratar diretamente as rela¢des entre os agentes sécio-econdmicos no quadro
dosistema sécio-econdmico regional. Ela se situava num approach de tipo estatico que nio
permitiaasensibilizacio frente as transformages e 4s muta¢des que afetavam as condigdes
de desenvolvimento. Na realidade, a planificacio se inspirava em um encaminhamento

fragmentado que respeitava a existéncia de mandatos especializados.

Neste contexto, podemos interrogar sobre o papel e o lugar da planificagio
regional. A regido é tratada como um espaco de referencia significativo e suscetivel de
favoreceracoeréncia de escolhas e de agées? Ela foi percebida mais como continente do
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que contetdo. O acento foi dado sobre “fotos™ da situagio em diferentes momentos no
lugar de procurar entender as relagdesilustrandoadindmicadas trocase das relagdes mais
oumenos intensas entre os atores sobre umabase regional. As relagdes de fluxo nao foram
jarnais uma preocupagio maior. Aregidondo eraumespaco de referénciasigniﬂcativo. Este
papel foi reservadoao espago nacional. Aregido eraapenasum nivel de order:n menorque
correspondiasomente a um lugar de realiza¢io de projetos e atividadesenidoaum iugar
de elaboracio de estratégias e de programagio numa perspectivaintegrada. Aexperiemiia
de planificacio regional evidencia que a regiao foi um quadro arbitrario de irftc-erven_gao
repousando sobre um recorte administrativo por necessidadesde planc’>s admlmstrativo’s
principalmente de organismos e ministérios piiblicos de governos do Québece dohCa‘nada.
Aregiio nio foi vista como uma realidade na qual se tratava de fazer aluza especificidade
e 3s caracteristicas proprias paraapreender e compreender 0s mecanismos, 0s processos
e as estruturas. Infelizmente, ndo houve uma passarela entre estes dois conceitos de regido,
oquelimitoufortemente ovalor e ointeresse das operagdes de desenvolvimento regional.
Na prética, aregido foi assimiladaa uma abstragio burocriticae tecnocriatica e ndo aum
quadro devida. Ela eramais um ecran avida econdmica e social do que um palco favoravel
3 harmonizagio de preocupagbes e de intervengdes dos atores. Mas dificilmente aregido
pode ser percebida de outra forma nesse contexto onde ela é um espago de gestio de
referéncia pouco significativa para atores que se reconhecem mais sobre o planolocal e
nacional. De fato, poucos grupos ou organismos tém ummandato especificamente regional.
Alias, a regido ndo é reconhecida como um lugar de luta de poder ou de influéncia. As
relacbes significativas e pertinentes entre osatores que intervémno desenvolvimento das
comunidadesse realizam em nivel local e nacional, sendo o nivel local o quadro de relagdes
cotidianas associadas 3 prestacio de servigos ou 3 produgio de bens e o nivel nacional
aquele da coeréncia do conjunto que contribui para a criagio de uma massa critica.

1.3 A relagio reflexdao-agao e a planificacdo

Os comentarios relativos ao papel dos atores, as nogdes de desenvolvimentoe de
regido nos ajudam a situar o que foi sempre a pedra de toque da planificagio do
desenvolvimento regional parafins de esclarecimento datomada de decisio e darealizacéo
de programas de melhoramento das condigées de vida da populagio, ou seja, a dificil
articulacio da reflexio e da acio ou de elaboragio de estratégias e de programas de
desenvolvimento, deurna parte, eas modalidades de realizacicedemao-de-obra, deoutra
parte.

Aexperiéncia ensinaque em matériadedesenvolvimento, o acentotinhasido posto,
e ainda o é com fregiiéncia, sobre as consideragdes técnicas, econdmicas, setoriais e
organizacionais em detrimente de consideragdes sociais, intersetoriais e inter-
organizacionais. As priticas e os principios de tomada de decisao e de gestdo tanto
privadas quanto publicas nio sustentaram reaimente as tentativas de realizagéo de um
approach integrado de melhoramento das condigées de vida e do desenvolvimento
econdmico e social das comunidades locais e regionais. Num tal contexto, os esforgoes, o
tempo e os recursos empreendidos ndo produziram os resultados esperados. Houve um
certo desencantamento. Muitos se perguntaram “por qué os bons resultados eram tio
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dfficeiﬁ de se obter” e “como se poderia explicar a persisténcia de desigualdades e de
disparidades de situagio”. Alguns se perguntavam se o quadro de organizagic e as
modalidades de funcionamento eram compativeis com o approach privilegiado e comas
ambi¢Ges priorizadas.

F_orgoso € reconhecer que a integracio da reflexdo e da agio era dificil de se
concretizar num ambiente onde uma distingdo clara era mantida entre “aqueles que
pensam” e “aqueles que agem” em virtude da aplicagio de principios e de praticas
tradicionais de tomada de decisio e de gestio ancoradas na hierarquia, na ordem e no
contr.olle. Emsuma, o acento eracolocadosobreamacro perspectivae a;; consideracdes
setorl:ius.AmEcro perspectivae as consideragdes infra-setoriais e infra-nacionais (regionafs
e Io_ca:s) eram simples questdes de intendéncia ou constavam apenas sobre aspectos
periféricos dagestio do desenvolvimento. A coeréncia de funcdes produtivas eraassegurada
por e.sc_oihas de empresas privadas guiadas pela “mao invisivel” que harmonizava, em
principio, as escolhas privadas e individuais. Quanto aquela de escolhas pﬁblic;s e
colietivas, ela era realizada por politicas e programas elaborados e supervisionados
principalmente a partir da diregio central de organismos piblicos.

9 exame de experiéncias de planificagio nos ensina que as diferentes orientagdes
de planificago (cldssica normativa, global por otimizagio e parcial setorial) produziram
resuitados aquém das expectativas. De modo geral, o fundamento tedrico dos trabathos
de planificagio do desenvolvimento provocava o aumento doabismo entre as intencGes
e as realizagdes. Uma tal constatagio se explica pelas hipéteses seguidamente implicitas
sobre as quais repousam os planos de desenvolvimento que nos permitem melhor
comPreenderas metas e os resultados do que foi reconhecido como sendo amanifestacio
da crise de planificagio. Os analistas e os praticos acentuaram duas hipéteses fundamentais:
uma hipétese técnica relativa 2 elaboragio de um plano e uma hipétese comportamentai
concernente a realizacio do conteldo do plano.

) A hipétese relativa 4 elaboragio repousa sobre a capacidade técnica de propor
opgbes ou medidas eficazes para assegurara realizagio dos objetivos. Umagrande parte
dos trabalhos de planificacio repousava sobre a idéia de que uma vez que os objetivos e
as mef:e?s fossem estabelecidos, a planificagio poderiafornecer meios técnicos ou cientificos
permiti ndoatingi-los. Os conhecimentos e ainformagio disponiveis e acessiveis ofereciam
a pos.mbi!idade de chegarasolugbes por meios téenicos. A racionalidade técnico-cientifica
dominava os trabalhos. O respeito is exigéncias dalégica do cilculo cientifico e econdmico
era un_1a cc?ndigéo necessariaesuficiente paraelaborar um plano coerente. As preocupactes
organlz:acronais ou institucionais, politicas e sociais no que tange a sociedade civil eram
secundarias. No papel, & possivel conceber planos de desenvolvimento. Mas como aplica-
los & realidade? ‘ o
_ F:ara responder a esta pergunta, € preciso tratar da segunda hipétese, daquela
relativa i realizagdo do contelido do plano. O que ela nos propée? Ela sustenta a idéia de
que as mudangas necessdrias concernentes ao quadro de estruturagao de atividades e
projetos fa asmedalidades de funcionamento eram automaticamente aceitas e realizadas
O cont.eud? de um plano, uma vez aprovado, era aplicado sem dificuldade. As questées;
derealizagdo eram percebidas como simples questées de intendéncia ou de logistica que
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se adaptavam espontaneamente as exigéncias técnicas e cientificas da realizagio de
objetivos tendo emvistacontribuir asolucao deproblemasoudexploragiode oportunidades
identificadas e privilegiadas. Esta hipdtese é de alguma maneira coroldrio da primeira
hipétese, pois o quadro de realizagio de programas e projetos era previsto num planoa
partir detrabalhos de naturezatécnicae cientifica. As mudangas de comportamento e de
organizagdo nio constituam umafonte de preocupagio no quadro de elaboragdo deum

plano.
2.4 A relaciio meios-resultados e a nogao de programa

Searelacio reflexio-agio colocaem evidéncia o processo de tomada de decisdo
edegestio, arelagdo meios-resultados considera o objeto deste, oumelhor, arealizagio
do processo de transformagio de atividades e projetos em resultados que possam ser
traduzidos na methoria das condigdes de vida das comunidades. Ela se preocupacoma
pertinéncia de meios de agio empregados com vistanoalcance de resultados desejados.

A relagio meios-resultados implica a determinagio de objetivos a atingir num
contexto de escassez relativa de recursos, que leva a necessidade de fazer escolhas e
estabelecer prioridades. Mas como determinar os objetivos na realidade? A experiéncia
ensinaque eles ndo sio facilmente quantificaveis, localiziveis e dativeis, pois asinstancias
de decisio ndo sio particularmente inclinadas a identificar resuitados desejados
esclarecendo: a) o nivel deresultado do produto oudoimpacto doprodutosobreumabase
quantificada, b) alocalizagdo do resultado e c) o momento em quefoiatingido o resultado.
Esta constatagio se explica por varias razoes. As principais sdo: conservar uma margem
de manobra para se adaptar a evolugio de um ambiente mutdvel, complexo, incerto e
competitivo; ndo se expor a critica ao identificar claramente os resultados propostos a
atingir; nio deixar cristalizar o comportamentoeas atitudes dos interventores edos atores
envolvidos pelas intervencdes ao especificar oque é valorizado como prioridade, o que
poderia provocar a reagio (desmobilizagio e/ou perda de motivagio) quando seu papel
é percebido como menosimportante nos esforgos emvista desustentar e de estimularo
desenvolvimento econdmico esocial.

Em suma, somos confrontados com situagdes onde ndo se pode contar muito com
a express3o clara de objetivos operacionais, portanto, com uma orientacio direta de
gestio de resultados. Em conseqiiéncia, os objetivos siodiscutidos num quadro deexame
de cendrios em que os resultados suscetiveis de serem atingidos sdo avaliados atraves de
umacombinagio particular de medidas. Asinstincias de decisao nao se pronundarm deuma
maneiraexplicitasobre os objetivos, mas elas estao diante deum conjunto de medidas que
podem produzir certos tipos e niveis de resultados. Somos levados a discutir as escolhas
dos meios em niveis de aproximagéio de resultados. Se os produtos de umaintervengio
podem ser freqiientemente identificadosem condigdes satisfatérias, ndo é assim quando
se trata de precisar os impactos dos produtos sobre as condigdes e sobre o nivel de vida.

Quanto 3s escolhas dos meios deacio, contrariamenteauma primeiraimpressio
queasassociam aconsideragdes puramentetécnicas, arealidade ébemoutra. Reconhece-
se, geralmente, que os objetivos ou os resultados sao determinados noquadrode um debate
politico e de um processo de escolha coletiva que € articulado e torno da constituicio
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de coalizdes, de negociagdes, de barganhas e de compromissos em vista de realizar em
condigSessatisfatorias até aarbitragem entre interesses pontos de vistas divergentes. O
leque de meios deacio acessiveis e utilizaveis & igualmente determinado por consideracées
politicas e ideoldgicas. A escotha de meios de acio ndo é neutra e ndo correspendeauma
intervencio puramente técnica. A determinagdo de atos e gestos é regida pelo debate
politicocomoaselegio de resultados aatingir. Este ponto foinegligenciado nos trabalhos
relativos & planificacio do desenvolvimento regional.

Finalmente, o exame de caracteristicas da relagio entre os meios de acio e os
resultados erasubmetidoa vérias limitacées. A relacio de causalidade nio é tio evidente
quanto se pensava. As consegiiéncias de intervencdes nio eram redutiveis auma analise
puramente técnica ou cientifica. Como os conhecimentos e informagio disponiveis e
acessiveis se encontravam limitados ern um meio mutavel, complexoeincerto, ostrabalhos
de planificagdo eram levados a considerar os cendrios repousando sobre hipéteses que
davam contaniosomente defatose observagdes, masigualmente de julgamentos devalor,
de crengas, de convicgbes e mesmo de preconceitos. Na realidade, a adequagio ea
compatibilidade entre as medidas de desenvolvimento propostas e seus resultados nio
podiam ser estabelecidas com precisio; assim comoa légicainterna dos programas que
constituia os planos de desenvolvimento também nio podiaserdemenstrada. Tratava-se
de experimentacdesinfluenciadas, em muitas circunstancias, por conjunturas e escolhas
do tipe improvisadas.

Afim de melhorintegrar oslimites e as particularidades de dimensdes importantes
do meio, no intervalo dos anos 1960 uma tentativa foi feita parareforcar a estruturacio
do questionamento e de informacio. Ela se concretizava na utilizagdo da nociio de
programa que devia contribuir aintroduzir umaestrutura de acolhimento paraenquadrar
ainformacio, asandlises e as discussdes. Com isso, osinterventores queriam passarde uma
gestdo de meios e de atividades associadas a uma orientagio tradicional de tomada de
decisdo paraumagestiode resultados. O programadevia permitiriralémde consideraces
organizacionais e setoriais para privilegiar uma perspectiva inter-organizacional e
intersetorial articulada em torno de problematicas ou teméticas que afetavam o conjunto
da populagio ou de grupos especificos. Na pratica, a aplicacio foi muito rapidamente
esvaziada de qualquer fim qtil.

5.5 Arelagio entre o meio internc € meio externo

Aolongo dalltimametade doséculo XX, as transformagées maiores e relativamente
rapidas concernente a fatores tecnolégicos, econdmicos, sociais, politicos, histéricos,
geograficos e internacionais impulsionaram a frente dacenao papel do meio externo das
comunidades. Mais particularmente, desde os anos 1980, as organizacdes foram
consideradas comosistemas abertos. Assim, houve um alargamento e um aprofundamento
de preccupagdes tradicionais em virtude das quais as organizacdes foram tratadas como
entidades que ndo funcionam em veios fechados: elas se valem do seu meio mais ou menos
imediato e afastado, dos recursos quesiotransformadosem produtos, bense servigos Uteis
suscetiveis de responder as expectativas e is necessidades de clientes, consumidores,
cidadios, usudrios, beneficiarios e que retornaram do mejo externo.
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Dizer que as organizacdes nio vivem em veios fechados é sinalizar a ipwp‘ortér;cla
daaberturaao seu meio paraassegurar umaboa gestéc? de seus recursos prop:.os edos
recursos Comuns a outras organizacdes de sua comu.mdade. Dar-se conr.aﬁda c:meni;}o
territorial aparece, entdo, comoum element? es.sen<:|al datomada. de ciecnsaoet a gef, ;2
contemporinea por causa da interdependéncia entre as orgamzagoesd que er:'s ma
finalidade e preocupacdes variadas e complementares. Re.conhe.ce-se cadavez :15 isq °
as organizacdes ndo podem mais se contentar de funcnonar; |s?ladan:1ente. ‘S'lm,d
territério oferece umaestruturade acolhida paragerara coeréncia das intervencdes de
uns eoutros. Durante as (ltimas décadas, tornou-se cada\:'ez mais ewdem.:e qt.leoter.rltzno
constituia um espaco de apoio 3s atividades e aos projetos de organizacdes privadas,
pliblicas e comunitdrias. As organizagbes comegaramase preocupar coma reflacioentre
a seu meio interno e seu meio externo. )
aSEStaCI’E:; evolugio se refletiu nos trabalhos de planificagao r?gionat. Todavia,a re!agao
entre o meio interno de uma regio com ¢ meio exterrjo ndo ocorreu em condlgo‘es
favordveis por causa da tendéncia em tratar as questdes setoriais de I:Jmfa minleg
fragmentada e isolada segundo uma perspectiva mais vetrtlcal do qoute> orizontal. >
surgimento de uma real visdo integrada ni«_:: ocorreu efetivamente. | _:.ervalmf?s umm
justaposicio de elementos setoriaisendosua integracao. Os grupos depl anificagao! ;cavad
num mal-estar quando se tratava de fazer umaboaleiturado meio da regiao ccc’)n5| erad a
porque eles eram mais sensiveis ao estabelecimento de relagbes fie causalidade segundo
omodo cientifico do que o tratamento deincertezase de comple%cldade numaperspectiva
de esclarecera tomada de decisio e ndo de desenvolver conhecimentos. A passagem do
rigor cientifico ao rigor pratico nao foi feita. o .y
A experiéncia ensina que, de modo geral, os responsaveis pelas opera:goes de
planificacio tenderam a acentuar a coeréncia interna dos programas edos p anos de
desenvolvimento regional. As relagdes proprias aum setor atrairam b.astante aatengioem
vista de fazer emergir as condigdes a respeitar para atingir os ob|et|vo:s ou os refsultados
desejados. Em consegqiiéncia, as oportunidades, as ameagas e 0S perigos, co.r;h c_>]rme35
forcas e fraquezas ndo eram analisadas e discutidasem profundi.daf!e. Poden‘a dificiimente
ocorrerissonum outro contexto caracterizado por um certo otimismo em wrtisde do' qual
uma forte porcentagem de pessoas implicadas nos trabalhos dv.’a Planlﬁcagao r?g:ior;al
pensava que o crescimento eraassegurado por um horlzontet devarios anos(.-ll_ﬁ\soq;e : e
quebequense tinha meios e capacidade delutar contl.'aa.sc‘iemgualdades easdispariday Zs
Lembramos que faz apenas alguns anos gue umamaioria u.*:ﬂuente tomom'lpconsqencfis a
amplitude das mudangas no meioque enquadraodesenvc.alvmento das regies do Que Zc
Alguns criticos vigilantes da década de 1980 eram considerados como “mensageiros do
mal” e ndo como analistas e atores licidos e realistas que se preocupavam em fazer uma
i i realidade.
e IPL::t:rci!:ntagées dominantes de planificacio de !969 até hoje nio. favoreceram
abarcar de forma satisfatéria o conjunto de fendmenos Ilgados. a0 meio externo. A
orientagio “globalizante” que predominou entre {960 e 1975 prnflleg1ava uma macr.::)-
perspectivaqueincitavaafazer o exame defatoresede forgas.do meic externo Sfem muito
se preocupar com as relacdes entre os atores do desenvolvimento que constituem um
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elemento maior do meio externo. O acento era colocado sobre os agregados que
resultavam da soma de transagdes e trocas. A dinimica de relacdes entre as categorias
maiores de atores ndo era analisada e discutida. A mesma constatagio se aplica para o
periodo cobrindo grosso modo os anos 1976-2000. Observamos durante este perfodo
uma viravoitaimportante que se traduz por um movimento pendular: passamos de uma
macro-perspectivaaurmnamicro-perspectiva ancorada mais nagestio de projetos do que
nagestio de programas de desenvolvimento. As preocupagbes de desenvolvimentosio
fragmentadas e cada projeto € uma entidade em sique néo € sistematicamente colocada
em relagio com outros projetos. O questionamento relativo as relagdes entre os
“portadores” de projetos tem apenas um papel secunddrio. A visdo do desenvolvimento
é individualista. Parece postular que uma “mio Invisivel” assegura a coeréncia.

2.6 A organizagio setorial e a organizacio territorial

Arelagio territdrio-setor levantaa questio da organizagio do quadro de reflexio
e de agio em vista de sustentar o desenvolvimento regional. Uma questio se impde: o
modelo de organizacio privilegiado era compativel comaintengio eavisao subentendendo
as intervengdes num contexto onde os espagos de referéncia eram muitos? Forgoso é
reconhecer que o estilo de gestio tradicional dominante ao longo das diltimas décadas ndo
favoreceu a realizagio de um modo de gestio territorial integrado. A gestio tradicional
nao preconizavaum estado de espirito e um processo que facilitava a gestao deinterfaces
e derelagbes entre os atores sobre uma base territorial. Era dificil de se dar um espago
deapoio de conjunto territorializado por causa da influéncia de preocupagées setoriais.
O acento era colocado sobre a realizagdo de servigos piblicos e de infra-estruturas,
segundo uma perspectiva setorial do modelo indo de ¢ima para baixo.

Nec modo de modernizagio de aspectos da vida da coletividade, uma primeira
influéncia maior sobre o tipo de gestio territorial foi a experiéncia do Escritério de
Ordenamento do Leste do Québec. Foi aocasidode uma primeirasensibilizacioimportante
a0 papel que poderia eventualmente desempenharadimensio territorial numagestao de
politicas e de programas. O territério eramais que um lugar fisico de ordenamento de locais
paraaprestacio deservicos earealizacio deinfra-estruturas: ele eraigualmente o modo
de harmonizagio de intervencdes de uma pluralidade de atores considerados nas suas
necessidades e condigbes focais e regionais. A questio de articulagio de aspectos setoriais
e territoriais estava colocada.

Apos as experiéncias de desenvolvimento de politicas e de programas dos anos
1960, um novo sistema de gestdo integrada, o sistema de planificagio-programagao-
orgamentarizagdo (PPBS) foi proposto e implementado no inicio dos anos 1970. Os
trabalhos preparatérios se impunham assim que as orientacdes e os principios diretores
de implementagio deste sistema de gestio de conjunto reconheciam a importancia da
harmonizagio entre setorialidade e territorialidade. A pratica foi, todavia, diferente.
Como no passado, a prioridade foi dada as preocupagées setoriais. Adimensio territorial
teve apenas um papel secundario sobre a formulacio de politicas e de programas.
Reconhecia-lhe uma certaimportincia apenas no momento daimplementacéo, na etapa
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de elaboracio e de realizagdo de projeto e atividades. Na p::ajcica, a c?ihme.nséo territorial
foi marginalizada e seu papel foimarginal. Por esmeroem eﬁc:aaae eficiéncia, F-aerf?rman.ce
eimpacto, numa perspectivade racionalizacio deintervengoes, Lu_'na reorga?r}ufagao ma.uor
da administracio estava em curso, O desafio era grande. Parecia assaz CEIflCii de aplicar
na gestio de problemas e de oportunidades sobre uma Pase SetOFI?I. Nio se estava de;
acordo para complexificar mais ainda aquiloqueera suﬁment(.e numsistema buroc'ratlco.
Optou-se, entao, por um processo gradual que permitia cons;uw:tar efa.ze:l'aaprendnzagem
do novosistema de gestio sem criar perturbagoes e turbuléncias muito importantes que
arriscavam provocar reagdes automaticas e durdvels. A abordagem de fontma rrals
sistemitica da territorialidade foi afirmada na politicade desenvolvimento regional.

Os anos de 1990 sio caracterizados por uma retomada da regionalizacio depois
de alguns anos sob vigilancia, ao menos emtermos deplano de.agﬁo. No ﬁr'nal de 1992, em
seguida a entrega do relatério Bernier, relativo ao desenvolvnmento. reg:orTal, edeuma
reflexio que durouaiguns anos, uma leirelativaao desenvolvimento regional foi promulgada
afimdeenquadrar uma “nova” politicanestamatéria. Trata-se daquartaetapade umlongo
e lento processo iniciado no inicio dos anos 60. Ela transcorre num contexto de
questionamento aprofundado do papel e das fungdes do Estadc.o numa época em que os
agentes sécio-econdimicos devem enfrentar o desafio da mundializagio das trocas e cjo
recrudescimento da concorréncia e da competitividade. Busca-se um mode de gestao
permitindo sair da dimensio territorial da marginalizagéo.que ele cﬂonhecefx no plimo de
elaboracio de politicas e de programas, eem conseqiiénciada gestio de orientagdes, de
estratégias e prioridades. )

Aexperiénciarecente de planificacio estratégica regional z}n}mada pel?s cons_elh?s
regionais de arranjo e desenvolvimento (CRCDY)ilustraa problerj\atlca dagestao.terrstona!
do desenvolvimento. Adificil articulago dos elementos dagestio do desenvolvi mento’ ff)l
experimentada poragentes dodesenvolvimento sécio—econémico num quadrode exercicio
de planificagio estratégica regional. Elaevidenciou a.scontingem':las .dO desenv?lvu'.nen"co
e anecessidade de umaorientagio e de um processointersetoriais e |nter_o_rgar”uz‘z}mona‘s':
Demodo geral, o desenrolar doexerciciofoi caracterizado por uma mobliazagao af:l ho"c
de uma parte dos atores do desenvolvimento. Malgrado as boas intengbes, a realizagio
das atividades de planificacio se fez de uma maneira expandida segundo os set‘ores de
atividades e por causa das exigéncias e das caracteristicas do mode!o convencSOleaI de
gestio do desenvolvimento, que privilegia uma orientagdo vertlcal., espef:.lahzacfa,
fragmentada e fechada. Disso resulta um funcionamento “de ordem dlsper.sz_l que éa
matriz de sérios problemas de coordenago. m tal contexto detomadade deas.ao émuito
mais favoravel A promogio de projetos suscetiveis de sustentar.a”defesa de interesses
particufares doqueumverdadeiro esclarecimentodatomadadedecisio. A respcinsablhdade
e o encargo implicam uma viravolta maior no que concerne éﬁlosofia de gesta.o,n dqndea
necessariaadaptacio is regras do jogo. Paraexplicitar os tragos sahentes.dadln:ftmlca de
planificagio estratégica regional, consideramos a situagio de categorias maiores de
atores, seja o Estado, a empresa e o terceiro setor.
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2.7. Aavaliagio de intervencées de desenvolvimento

. reﬂexgct’r;h:an;;; s;::;nci':rizntﬁriorment.e a clifi.culdar.:le deasseguraraarticulacio entre
e é R aga;:: se expllcaamals partlcuiarmente pelodesenrolarlinear
s Daree. e rea!imgf1 odpe 2 elaboracio d(? estratégias, politicas e programas, de
fragmentaéo efechado dogql?é inttaecr);;\rfzgac‘:: .IDISSO r’e'SUIta omarinderdiagbecens
ular propicio 3 ! 3
elementos dos‘ processosdedecisio edegestio. Maz en'zé::i:\z;:so rfzso ciii?r?é?‘il?r"tre
:::: esta realidade ou podemos identificar um meio de corrigir este estado de fat;lv:;
o :i;sc. :nj par;:e, e crlar i:ondigc”)es suscetl'vei.s de favorecer uma melhor integrac;éc; de
Agao ede re:allzagao de programas de intervencoes?
constiot EXREEIGHCIa degestiao doﬂdesenvol\.fimepto ensinaqueaavaliagdode intervencoes
onstui pivo entre a planificagéo e a realizago. Ela pode ser assimilada ao elo faltante
ga oEtr ;’r;xte a;segur:ar a c?rrente de .ele.mentos dosprocessos de decisio e de gestio. Ela
Caouma ace a"planlﬁcagaoque nosincitaatomar precaugioe frente i tirania do cotidiano
aSSiqrn = ;Zag :z;z szxg:: :ossas E’_rar]eiras deagir, masigualmente nossamaneirade ser,
it e : s e as hipoteses que‘subentendem os modelos explicitos e
o que m. uenciam ’ae.scolha de orientactes, de prioridades e de acSes.
concora ;Va;%:l Tpori‘_tan_tlsmmo-da'avaliagéo redunda da andlise da situagdo que lhe
e r.Aavaliagcio ~contnbun acexame do contexto oudo melointerno e externo
Fesona! E} ese da? ?pe:r'agoes c_ie ?rg?nizzfgf‘ies e c?rganismos de um territério local ou
onal. L mavez feito isso, elaincitad revisio da situagao presente afim de visualizar a
ze:;nenaa. aoportunidade, o valor, autilidade e a performance de estratégias, politicas
° :—, " s;sn;zs cgvma :;Ls!;sr;)t Zejec::cc;zgao. E_Ia repousasobrea refviséo dasintervengdes segundo
ot oo vacstra g pe@cnona_lque enquadraaintegragio dareflexio e daacio.
) ‘imento do presente é relacionado com a retrospectiva da evolucio de um
passado fnais ou menos recente & com as perspectivas de futuro a curto, médio e longo
prazo. ~A leitura e a compreensio da situacio presente necessitam levar em contag a
avaliagio de uma maneira sistemitica a fim de formular boas hipoteses para pod
enquad rar os trabalhos de planificacio e de elaboracio de estratégiase de rg ran'::s ; !
desenvolvimento. A avaliacio de intervencdes e de atividades .c_-rn'xiteprelg i .
passado e o futuro com o presente. i e
methor'ir';r:;::; ':‘een!:ir;::;a ga :Zguecer c?ue é importante bem conhecer o presente para
memornoss satisfatérias(g) : passadoeao futuro. Portanto, a fim de fixar as idéias de
vitmos & quen cora A;j%asperspectlvas ffxturfls, pareceessencial precisar deonde
fosomopem territo}- 2 I:;; um; rfeal apllcagao— do pensamento estratégico ao
vl pode fazer abstragio do conjunte das dimensées de
desenvg;ando anaI!samos as car:acterl’sticas de experiéncias de planificacio do
dese me?nto reglgloqal, forcoso é constatar que aavaliacio das intervengdes segundo
o n?:ipe:t:\;a territorial tevc? um ;?apef mui’t$> limitado, parando dizer quaseinexistente.
! geral, o processo privilegiava a andlise retrospectiva que repousava sobre um
periodo limitado de 10 ou quinze ancs, e sobre uma analise prospectiva relativa a
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identificacdo de cendrios plausiveis e possiveis, pouco preocupados comas particularidades
dos elementos de programas existentes em um determinado momento. Ostrabathoseram
realizados como se as intervencdes existentes fossem pertinentes e oportunas. Os
interventores se preocupavam, antes detudo, comaadaptagao demaneirasdefazerecom
consideracdes operacionais, quer dizer, de realizacio e de execugio. O acento era
colocado sobre a avaliacio de conformidade e de controle da realizacdo das atividades
e projetos previstos. Nao havia reais avaliagbes de performance e de impacto. Agestio
de meios de aciio e de recursos era priorizada e néo a gestdo de resultados.

As légicas da tomada de decisdo e de gestio evidenciavam trés niveis e tipos de
resultados; de uma parte, tinha-se resultados imediatos oudiretos (produtode atividades
ouprojetos), intermedidrios (efeito de produtos) e posteriores (relhoramento decondigdes
devida), de outraparte, oresultadosegundouma perspectivaorganizacional ouburocratica,
sécio-econdmicae politica. Napraticada revisio de intervengoes existentes nomodo de
trabalhos de planificacio, osinterventores tinhamatendénciaem privilegiar osresultados
imediatos concernentes is consequéncias imediatas de atividades e projetos realizados.
As consideraces administrativas foram privilegiadas em relacdo is consideragbes s6cio-
econdmicas e politicas. Os interventores evitam o quanto possivel abordar os temas
suscetiveis de suscitar controvérsias e debates politicos. Todavia, atrds dos aspectos
administrativos se perfilam fenémenos politicos. Em conseqiiéncia, a avaliagio de
intervengdes necessitaaintegragio de dimensoes técnico-econdmicas e sécio-politicas
nas anilises, reflexdes e atividades relativas ao esciarecimento de escolhas e decisdes. As
revisdes de atividades de desenvolvimento eram articuladas em torno de uma visao
setorial, pois elas estavaminfluenciadas por uma perspectiva fragmentadaefechada. Ora,
a gestiio do desenvolvimento regional necessita uma orientagdo intersetorial a fim de

relacionar as conseqiiéncias deagdes ndo somentesobreumabase setorial, masigualmente
sobreumabase territorial caracterizada pelarelagio entre fenémenos de desenvolvimento.
Um elementofundamental do desenvolvimentoregional concerne gestaodeexternalidades
oude efeitos externos que estio associados as relagdes mercantis € ndo mercantis entre
osatores. Porisso,aimportinciadeiralémde indicadores de meios de acio, de produgio,
de efeitos setoriais paraevidenciar as relagdes e ndo unicamente indicadores relativos as
caracteristicas de transagdes e trocas em diferentes setores de atividade. Todavia, para
realizar tal orientacio, parece essencial ter politicas territoriais realisticas que sdo outra
coisa que politicas “setoriais territorializadas™ para fins de realizacdo de atividades e

projetos.

Conclusido

A experiéncia de desenvolvimento regional ao longo das Gltimas quatro décadas
pode ser ligada a dois periodos: os anos 1960-75, caracterizados por uma orientagio
global influenciada por uma macro-perspectiva, e 05 anos | 976-2000, durante os quaisa
orientacio fragmentada por projetos desempenhou um papel predominante enquanto
modo de uma micro-perspectiva. Todavia, desde alguns anos, observamos um cuidado

Redes, Santa Cruz do Sul, v. 10, n. 3, p. 71-88, set.fdez. 2005




88 A experiéncia no Québec de planificagdo...

ancorado numa orientagdo integrada com o fito de assegurar mais coeréncia & major
compatibilidade entre os projetos eas atividades.

Inicialmente, evidenciamos a imperiosa necessidade de garantir um nfvel
intermediario de coordenagio a fim de harmonizar, © quanto possivel e nas melhores
condicdes, asintervengdes de conjunto de atoresde desenvolvimento e ndo somente de
alguns privilegiados. Alguns fazem referénciaauma meso-perspectivaque consideraas
organizagdes e s organismos implicados como sistemas abertos em relagio constante
comseu meioecomseu conjunto de parceiros. Assim, tem-se umapassarelaentreamacro
eamicro-perspectivaesetorna possivel pensar emuma orientagdo interorganizacional
eintersetorial. Umatal orientagaoimplicarianum desenvolvimento e numaintrodugao de
fato de estratégiae programacao territoriais de desenvolvimento eque naosicamesma
coisa que simples justaposicao de intervengdes setoriais e organizacionais.

As atividades ligadas as operagdes de planificagéo do desenvolvimento regional
evidenciam a dificuldade de realizar um equilibrio e uma dosagem satisfatoria entre a
orientagio por projeto e orientacio global. A primeira tem tendéncia a privilegiar uma
perspectiva organizacional isolada, enquanto 2 segunda se preocupa, sobretudo coma
integracic de projetos e de atividades segundo uma perspectiva interorganizacional e
intersetorial. Na pratica, estivernos confrontados com ummovimento debalangoquenos
fez passar de uma orientagio 4 outra. Em certos perfodos, uma micro-perspectiva foi
priorizada; em outros, priorizou-se uma macro-perspectiva. A orientagio por programa
nos daumaferramentaque estabelece um elo entre as duas orientages que tiveramum
papel dominanteno passado, Esta novaorientagao constituiuma contribuiciointeressante
para a busca de um equilibrio e de uma dosagem satisfatéria entre preocupagdes
interessantes, mas liritadas quando nds as consideramos de uma maneira isolada.

Nés falamos bastante hoje em dia da gestio horizontal. Sua aplicagio passa por
trabaihos de planificagao e de elaboragao de estratégias e de projetos, entre outros, que
se situam num processo que leva em consideracdo aidéiade “programagdo territorial”
a fim de conservar uma visio integrada e nao fragmentada do desenvolvimento socio-
econdmico, e de melhorar as oportunidades de aplicagio da gestdo estratégica do
desenvolvimentoterritorial.

Recebido para publicacdo em 12/09/2005
Aceito para publicagio em 3} £10/2005

Redes, Santa Cruz do Sul, v. 10, n. 3, p. 71-88, set./dez. 2005

A re

Québe
coloniz
region:
paraur
campc
dospr

“ T



