Um planejamento sem hierarquia:

0 caso Amunorpi
Clovis Ultramari'
Maria de Lourdes Urban Kleinke"

RESUMO

Este artigo relata experiéncia de planejamento regional lado a lado
com a capacidade de resposta do Estado diante de novas demandas. A
partir de um caso concreto — o desenvolvimento de um plano regional para
uma associacdo de municipios paranaenses —, discute formas possiveis e
necessdrias de planejamento em face da revisdo dos compromissos do
puiblico e do privado, a difusdo da idéia de Estado minimo, a necessidade
de parcerias com setores da sociedade, propostas de descentralizacdo
administrativa e a capacidade de atendimento a demandas tradicionais.

O resultado do trabalho diferencia-se de um plano de desen-
volvimento tradicional, em que se procura uma eqiiidade dificil de ser
alcangada, por desenvolver uma “agenda de agdes” definida a partir do
cacife dos interessados em viabilizar sua implementacdo.

Este texto descreve uma experiéncia de plancjamento re-
gional, caractcrizada sobretudo por um pragmatismo em relacio a
capacidade de resposta das estruturas do Estado. O trabalho se
fundamenta, pois, por reconsiderar demandas, demandantes ¢ o
préprio plangjamento desenvolvido pelo Estado.

A experiéncia se iniciou com uma demanda por um plano de
desenvolvimento da Associagdo dos Municipios do Norte Pioneiro
do Parani (AMUNORPI) a Universidade Estadvual de Londrina
(UEL), a qual, na busca de subsidios técnicos para um futuro diag-
ndstico, procurou o Instituto Paranaense de Desenvolvimento
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Econdmico ¢ Social (IPARDES) para o fornccimento de dados refe-
renics a regido.

A participagio do IPARDES caracterizou-s¢ por trazer
pritica a discussdo que sc faz a respeito de formas necessdrias ¢
possiveis de planejamento, no &mbito da revisao dos compromissos
dos sctores publico ¢ privado na socicdade brasileira. Uma das
grandes questoes ¢ a constatagdo dos limites crescentes da agdo do
Estado naquilo que diz respeito a suas intervencdes tradicionais.
Expressdes como Estado minimo, Estado necessdrio, redesenho do
Estado e reengenharia governamental sio cada vez mais freqiientes
na discussdo de transformagdes exigidas pela socicdade. Percebe-sc,
mesmo, um consenso, talvez temporario, de que o Estado deva
restringir seu espaco de atuacio, dividindo compromissos com o setor
privado. Ao mesmo tempo, as novidades trazidas pela Constituigao
de 1988, que revé a divisdo de competéncias entre as trés instincias
de poder, reforcando o municipalismo e a descentralizagio, repre-
scntaram, tgualmente, desafios aos representantes do Estado. Estes,
agora, devem rever dependéncias tradicionais entre mu-
nicipios/Estado/Unido ¢ as imposi¢des decorrentes.

O trabalho se particulariza, assim, por possibilitar saidas alter-
nativas para o problema regional e por contribuir para a formulagio
de um novo enfoque, no apenas do necessério plancjamento re-
gional, mas, fundamentalmente, por reconsiderar demandas, deman-
dantes ¢ a si préprio.

A regido representada pela AMUNORPI mostrava um desen-
volvimento retardado, mas sobretudo cstagnado, pois, apos ter viven-
ciado um pecriodo de relativa pujanga ccondmica, mostrou
dificuldades em acompanhar 0 movimento mats modernizador da
economia paranaense. Asstim, o que definc o perfil dessa regiao é
muito mais a estagna¢io, comparada com o apogeu dos anos 40, que
os baixos indices sociais, repetidamentc observados em outras
regides. O fato de cssc apogeu ter garantido & regifio uma certa
representatividade politica e de que o mesmo tenha comegado a se
enfraquecer com a decadéncia econdmica forncce 8 AMUNORPI um
start fundamental para encaminhar demandas. Vale notar que a
depressao econdmica € acompanhada por cxpressiva perda de popu-
lagao, o que € relatado com freqiiéncia nos diagnésticos apresentados
pela associagio.

Enquanto a perda de populagZo rural cm virias regides do
Estado € resultado de uma forte insercio desta populagiio na agricul-
tura ou agropecudna mais modemna, aqui, ao contrario, cla acontece
justamente por ndo acompanhar tal processo. Essa perda de popu-
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lagdo, ndo estando associada a uma vitalidade, constitui-se, tao-
somente, em fator de enfraquecimento politico. Assim, essa apresen-
tagao de demanda pode ser entendida como um resgate do poder de
intervengdo junto a politicas estaduais e a inversdo de recursos.
Condi¢oes que, sem divida, alertavam os representantes locais
quanto a um possivel esquecimento desta regido por parte dos suces-
sivos governos estaduais ¢, o que se mostrou produtivo, quanto a
necessidade de buscar novos agentes para a consecucio do resgate
proposto.

A FORMULACAO DA DEMANDA

Apesar dos vdrios aspectos inovadores que caracterizariam
esse processo de plangjamento, a demanda inicial e o encami-
nhamento das solugdes pensadas se faz pelo reconhecimento do
formal — aqui entendido como as estruturas de Estado existentes, as
suas competéncias e virtual capacidade de resposta.

Assim, a primeira demanda seria constituida de informagdes
visando a um diagnéstico e a a¢des de atendimento a necessidades
basicas, apenas. Os demandantes partiam do principio da existéncia
de uma disponibilidade, por parte do Estado, que seria desencadeada
a partir de uma simples mobilizagio. Isso refor¢ava a crenca de que
seus esforgos poderiam se limitar 4 busca de canais de representagio
interna a esse Estado. Até mesmo a possibilidade de a regido contar
com a participag¢do de um importante grupo econdmico nacional com
origem local fez-se tio-somente pela expectativa de proveito da
cxpressio politica deste no cendrio politico estadual € nacional. Um
outro exemplo dessa pritica foi a insisténcia com que as demandas se
fizeram para as diferentes estruturas setoriais de governo.

Reiterando a crenca nas estruturas formais esté o fato de terem
sido formuladas varias tentativas de constitui¢io de uma nova enti-
dade que inclufsse os municipios demandantes e setoriais do governo.
Nesse sentido, constatava-se um vicio em duplicar e sobrepor estru-
turas, como ¢ observado na prdpria administragdo piblica — embora
tacitamente reconhecendo o fracasso de entidades de cunho similar
que as precederam —, sem se valer, contudo, dos efeitos negativos das
experiéncias. Dessa forma, a dificuldade que se encontrou foi a de
reverter uma praxis de busca de solucdes largamente utilizada, con-
fundindo formalizacdo dos meios, a partir da instituicao de novas
estruturas, com a consecu¢do dos fins, acreditando que a simples
constituicdo de estruturas administrativas, conselhos, comissdes ¢
outros alteram realidades.
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Por parte do Estado, seus representantes setoriais, como que
desconhecendo seus limites, reproduziam a possibilidade de atendi-
mento, oferecendo alternativas-padrao sob o escopo dos compromis-
sos universais desse Estado. Hd um desconhecimento de que essa
pretensa universalizagio apresenta limites de aplicabilidade decor-
rentes de questdes estruturais cuja complexidade vai além dos limites
de atuacio regional € mesmo estadual. Ao mesmo tempo, desconsi-
dera-se a incoer€ncia em se propor a atender demandas sem a ne-
cessdria inclusdo destas no cendrio das outras prioridades ¢staduais.
Sio posturas que, antes de mostrarem um desconhecimento da reali-
dade, revelam a forga de interesses politico-partidarios.

Desse modo, os esforgos para reverter essa praxis tradicional
obrigaram-se a ser constantes, alertando para experincias anteriores
de grande abrangéncia, porém in6cuas, e indicando possibilidades,
ainda que timidas, com maior grau de efetividade.

A PRATICA USUAL DE PLANEJAMENTO

O Estado, como um conjunto de unidades municipais, obriga-
se a fundamentar sua gestio na totalidade de tais unidades. Assim, a
acdo para todo o Estado € voltada ao equilibrio das diferencas entre
municipios e regides, visando, utopicamente, 4 universalizagdo. A
base do raciocinio € encontrar alguma homogeneidade que permita
organizar a diversidade desse espa¢o, que o divide como tum mosaico.
Um mosaico que se compde por elementos de homogeneidade sécio-
econdmico-geografica e restrito aos limites de unidades administra-
tivas contiguas: uma simples unidade territorial formada por
municipios vizinhos. Apesar da contribui¢ao de tais sistematizagtes
ao exercicio da gestdo, percebe-se a dificuldade de se trabalhar o
complexo de relagdes, interesses e conflitos que dificilmente se
restringem ao espago assim recortado.

Uma vez formulada a regionalizagio, com ou sem a conscién-
cia de suas limitagGes, essa ¢ trabalhada com técnicas que buscam
ressaltar seus problemas e potencialidades. Problemas que traduzem
demandas ndo atendidas e que passam a ser prioridade de intervengio,
submetendo-se aos limites do volume de recursos e a sua disponibili-
dade, nem sempre correspondendo a previsdes orgamentdrias. Do
lado das potencialidades, estas sio trabalhadas de modo estitico,
esquecendo-se sua validade ¢ oportunidade temporal. Isso constitui
uma leitura académica que acredita que as potencialidades, por si s6s,
podem se materializar a partir da simples identificacio por parte da
a¢ao planejadora do Estado. Os interesses, tanto da sociedade quanto
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dos agentes que viabilizariam tais potencialidades, nio sdo articu-
lados, indicando a fragilidade do poder ptiblico em definir e selar
compromissos, ou s¢ja, em inchiir no processo de planejamento e
gestdo parceiros com interesses que poderiam viabilizar objetivos.

Para a estrutura administrativa do Estado, o espago regional ¢
uma abstragdo: a estrutura gerencial do Estade ¢ organizada sobre
setores de atividades - educagio, saide, sancamento, enire outros - ¢
inexiste a instincia regional enquanto instincia politico-administra-
tiva. No entanto, nota-sc com freqiiéncia a crenga de que essa organi-
zagio setorial pode assimilar e se adequar as exigéncias de uma agéio
regional proposta, assim como de que o simples recorte proposto de
uma regido pode indicar a existéncia de um dltimo recurso de poder,
o regional. Na realidade, o plancjamento regional tem grandes di-
ficuldades em se impor diante da praxis administrativa fundamentada
no exercicio setorial do poder. Ironicamente, o planejamento divide
¢ hierarquiza o espago fisico do Estado, sem contudo conseguir dividir
e hierarquizar seu poder administrativo ou fazer valer instincias
regionais.

Ao mesmo tempo, a agdo do Estado tem sido desenvolvida
tradicionalmente pela busca de diagnésticos que comprovem cienti-
ficamente situaces que configurem demandas sociais e portanto
Justifiquem inversdes. Essa forma de planejamento tem suscitado seu
descrédito, considerando a pequena virtualidade de tais diagndsticos
alterarem realidades complexas. Ao contrdrio, resultados tém sido
constatados quando s@o valerizados os aspectos positivos que indi-
cam potencialidades, desde que identificados parceiros e formuladas
priticas conjuntas.

TRABALHANDO POTENCJALIDADES

No caso da AMUNORPI, apesar de algumas insisténcias para
que fossem feitos diagndsticos € o encaminhamento tradicional de
demandas, optou-se por elencar aspectos que verdadeiramente dis-
tinguiam positivamente a regido. Desse modo, as questdes estruturais
continuavam objeto tio-somente das atividades cotidianas das prefei-
turas ou dos programas setoriais do Estado, deixando para o férum
regional o desenvolvimento de a¢Ses alternativas e que dependem da
soma de esforcos, sempre fundamentadas na prépria capacidade dos
municipios da regido.

O aspecto mais importante da experiéncia foi admitir a irra-
cionalidade de se colocar como objetivo imediato a solugao de
problemas histdricos e gerais. O passo seguinte foi reconhecer que a
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exploragio de oportunidades pontuais seguramente pode gerar efeitos
multiplicadores e, portanto, resultados estruturais positivos.

Assim, o esforco consistiu em elencar acbes detentoras de
algum poder de transformagio. Evidentemente, o sfart para tais agoes
se encontrava nas potencialidades que singularizavam a regido e que
j4 contavam com interesses, explicitos ou nfio, para serem otimizadas.

Por um lado, repassava-se para outro 4mbito de planejamento
os problemas que na maioria das vezes sio comuns a varias regides.
Por outro, a regifio passa a ser ressaltada pelo que ¢la tem de especial,
pelo seu lado positivo.

Conseqiiéncia imediata de tal postura foi a tentativa de se alocar
a regido na perspectiva de novos nichos de mercado, atentos para
mudangas de conversio da estrutura produtiva que hoje torna-se cada
vez mais exigente.

Centrar o plancjamento nas potencialidades significa sobre-
tudo trabalhar as necessidades e a capacidade do empresaniado local
segundo as necessidades e interesses da sociedade, traduzidos na agao
do Estado. O Estado ndo tem condigbes para impor, mas pode
potencializar: organizando agentes interessados para desencadear e
conduzir processos ¢ adequando tais interesses aos outros interesses
por cle representados. Essa estratégia pressupde a existéncia de um
planejamento decorrente —que € o que vai democratizar os dividendos
—ou entio de um planejamento paralelo que vai estar voltado as
questdes estruturais. Na realidade, duas faces de um mesmo plane-
jamento: uma voltada para o atendimento das demandas bdsicas
sociais pelo Estado, outra baseada nas potencialidades locais eviden-
ciadas num processo arregimentado ¢ mediado pelo Estado, mas
desenvolvidas por agentes externos a ele, tais como o setor empre-
sarial e grupos organizados da sociedade.

Assim, o que se efetivou foi uma préixis de planejamento
diversa. Buscou-se primeiramente identificar as agGes possiveis de
implementagio imediata sem a preocupacio da abrangéncia ou eqiii-
dade regional dessas ag¢oes. Podendo aparentar uma concepgdo dis-
criminatdria, na verdade esse tipo de concepgéo pode constituir-se
num movimento gerador de novas potencialidades, na medida em que
as parcelas que no inicio fiqguem & margem das a¢oes desencadeadas
sirvam-se do modelo e dos ganhos apresentados, mais tarde vindo a
fazer parte do processo. Cabe ao planejador que adotar essa postura
o compromisso da busca por agées de efeito multiplicador.
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O DESENVOLVIMENTO DO PROCESSO

Importante no decorrer do processo foi a necessidade de rever
aidéia de que a a¢do do planejamento ndo sobrevive sem uma prévia
delimitacio de territérios. Vale observar que nem mesmo a delimi-
tacdo definida pela AMUNORPI péde ser considerada prepon-
derante. A verdadeira delimitagio se faria muito menos por esse
contorno administrativo que pela for¢a e distingio de alguns projetos
propostos, cada qual criando suas préprias territorialidades. Assim, a
AMUNORPI, embora representando todos 0s municipios que a com-
pdem, passa a discutir problemas pertinentes a grupos menores de
municipios — ou até mesmo a parte destes, como no caso da repre-
sentacio de produtores de culturas especificas ou de outras organi-
zagdes. Deixa de ser, entdo, um foro que seria inviabilizado pela dificil
busca de uma homogeneidade frente aos problemas dos vinte e oito
municipios que compdem essa associagio. Uma composigdo que, de
fato, diz respeito a um universo ainda maior, ultrapassando, mesmo,
os limites estaduais. Ficava evidente, portanto, a fragilidade de agru-
pamentos desenhados por um planejamento anterior i identificagdo
de agdes possiveis.

Até mesmo os inlimeros ensaios de regionalizagio por parte do
Estado nio se refletiam no desenho territorial constituido pelos mu-
nicipios da AMUNORPI. Na realidade, conformavam uma unidade
formatada por um territério que nao corresponde as regionalidades
anteriormente estipuladas, ora incluindo parcialmente, ora extrapo-
lando regionalizacdes oficiais, tais como microrregides homogéneas
e microrregides geogrificas definidas pelo IBGE e/ou regides admi-
nistrativas e setoriais definidas pelo Estado.

Outro aspecto importante a exigir esforgos foi a decodificagio
dos interesses e capacidades dos diferentes agentes que repre-
sentavam essas territorialidades. Agentes que nem sempre contavam
com a oficialidade com a qual o Estado esta acostumado a trabalhar.
Foi necessério, fundamentalmente, buscar 2 participagéo de grupos
econdmicos, inserindo novos interlocutores no processo, somando as
instAncias municipais ¢ estadual outros representantes politicos,
econdmicos e académicos.

A proposicio de tal encaminhamento, devido ao aspecto ino-
vador, exigia, mais que nunca, que se sustentasse uma expectativa de
resultados. Tal expectativa foi sustentada com reunides que sistema-
tizavam resultados parciais com base em insights fornecidos pelos
préprios demandantes. Configurava-se, assim, um exercicio de inter-
cimbio, de avaliagio e de convencimento. Os resultados sem divida
foram bastante positivos.
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Em termos operacionais, apds as discussdes que alertavam para
as potencialidades que poderiam ser trabalhadas, concluiu-se por uma
“agenda” de atividades, a qual ndo apenas indicava a¢Ges possiveis,
mas igualmente propunha encaminhamentos e responsabilidades para
a sua consecucao. Em torno dos pontos dessa agenda, explicitou-se
uma nova atuagédo para a AMUNORPI, agora fundamentada na maior
ou menor forga dos diferentes projetos e dos seus interessados. Com
isso pode-se antever reagrupamentos na forma de consércios para a
viabilizagao de objetivos comuns a determinados municipios.

A partir desse momento, o papel do planejador passa a ser
reduzido: a implementagio devia contar, sobretudo, com a transfor-
macio dos interesses dos agentes em ac¢Oes concretas. Surge, entio,
a figura de um gerente de desenvolvimento, contratado neste mo-
mento e portanto selecionado segundo a busca de um perfil anunciado
pelos préprios pontos da agenda. Esse gerente deveria estar capaci-
tado para encaminhar as agoes especificas e diversas e contar com
conhecimentos das estruturas governamentais ¢ de financiamento,
assim como submeter-se estritamente ao definido pela agenda e pelas
possiveis ratificagoes feitas em assembléias gerais da associagio. Era
fundamental, também, sua capacidade de negociacdo em face de
interesses porventura opostos dos diferentres grupos que agora for-
mavam a AMUNORPI.

Com uma geréncia assim definida, ficavam claras suas com-
peténcias e objetivos, bem como acelerados os resultados. Esses ja
puderam ser observados em encaminhamentos interinstitucionais,
resgate de agbes importantes porém abandonadas, reforco a agre-
miag¢des produtivas, desenvolvimento de capacitagéo técnica e desen-
volvimento de unidades de producao.

CONCLUSAO

Diante das dificuldades e desigualdades de uma sociedade
€Omo a nossa, os recursos piblicos sempre serdo insuficientes.

Ao integrar a estrutura técnico-administrativa do Estado, tem-
se, por um lado, uma maior clareza dos limites deste, mas, por outro,
uma dificuldade em assumi-los em face de expectativas.

Nesse cendrio, tem-se duas safdas: ou rejeita-se essa visdo
critica, valorizando-se, muitas vezes erroneamente, 0S8 programas
possiveis e sustentando-se uma aparente e virtual transformagio, ou
se assume o esgotamento da estrutura que representa, passando a
veicular esse esgotamento.
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“Nio conte com o Estado”: esta passa a ser a mensagem. Ao
contrario de indicar pessimismo ou mesmo imobilismo, contudo, ela
instiga 4 formulag@o de propostas alternativas. Assim, o Estado, sem
se excluir, retoma um papel diferente, compativel com as mudangas
e complexidades da diversidade do espaco que lhe compete gerir. Um
papel, contudo, mais pragmitico, que s¢ submete & emergéncia de
novas territorialidades, muitas vezes mais fortes que ele proprio.

A validade dos encaminhamentos adotados pode ser consta-
tada pela continuidade de agGes, ao longo de um ano, da formulagao
da agenda e pela repeticdo da demanda inicial que se tem feito ao
IPARDES ¢ a UEL por outras associages de municipios.

RECEBITY? PARA PUBLICACAO
EM JUNHO DE 1995,
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