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Organizacao do Espaco e Acgao Colectiva
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Resumo: Este texto tem como objectivos clarificar as probleméticas sociolégicas
subjacentes ao planeamento estratégico ao nivel urbano, ilustrar a evolugio histérica do
planeamento urbano e apontar os questionamentos e métodos que, de forma prospectiva,
formatam hoje a problemaética do planeamento estratégico das cidades a luz da profissdo de
sociblogo. Parte-se de uma consciéncia crescente da emergéncia de novas probleméticas
socio-urbanisticas que exigem novas formas de pensar e agir sobre a cidade, e na
importincia que a problemética do planeamento estratégico ao nivel territorial tem vindo a
assumir. De facto, assiste-se a uma complexificacdo do pensamento, das metodologias e das
formas de avaliacdo ao nivel do ordenamento territorial e defende-se que o planeamento
estratégico dos territorios requer uma metodologia estruturada que resolva coerentemente
trés desafios conceptuais e operativos: a grande incerteza criada pelos dinamismos do
exterior, a crescente complexidade dos processos urbanos, e a diversidade dos agentes e

interesses que intervém no desenvolvimento urbano.

Palavras Chave: Planeamento estratégico, ac¢do colectiva, jogo estratégico de actores

Dinamicas Urbanas e Modos de Olhar

Neste final do século assiste-se a uma
profunda alteracdo das formas urbanas de que
apenas comecamos a visualizar os efeitos. Nao é
apenas a constatacdo da importincia da forma de
crescimento metropolitano, e o seu papel na
eslruturacdo dos territdrios, mas é também o
questionamento que esta forma de crescimento
arrasta no que se refere as formas de fazer e de
agir sobre o urbano.

Crescimento metropolitano e complexifi-
cacio das formas de governagio

De facto, as logicas subjacentes as formas
de organizagfo territorial sempre interessaram in-
vestigadores e planeadores na medida em que
agir sobre a cidade implicava um conhecimento
dos mecanismos que a promoviam. Na diversi-
dade das formas de abordagem encontramos
paradigmas mais descritivos, mais interpretativos

ou mais prescritivos (McConnel, 1981) numa
relacio complexa entre o entender e o intervir
que faz com que o autor escreva que "One critic of
town planning, J.G. Davies, has alleged that there
is no objective body of knowledge, allied to a
coherent theory, wich can be uses as a basis for
rational decision-making. Davies believed
planning theories to be vague in comparison with
the diagnoses and policies advanced by a genuine
professton which were capable of being falsified or
verified. However a difficulty in meeting such a
challenge is the nature of the family of theories
which together comprise planning theory"
(McConnel, 1981:12).

Ao longo do que a sociologia urbana apelida
de "processo histérico de urbanizac¢do" a impor-
tancia crescente das cidades foi sendo valorizada.
No entanto, hoje estamos perante um novo fené-
meno urbano de que sé apenas hd poucos anos
nos demos conta — o crescimento e a importincia
crescente das metréopoles e das regives metropoli-
tanas no desempenho econémico dos territérios
nacionais e internacionais. Esta importincia,

* Prof.* Associada de Sociologia do ISCTE. Investigadora-Coordenadora do CET.
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advém, em larga medida, do papel das cidades na
evolugio da fisionomia dos territérios e nos
mecanismos de polarizagdo do crescimento
econémico. Nas turbuléncias da mundializagao,
a vantagem comparativa das nacdes é, crescen-
temente, comandada pelo poder das suas redes
metropolitanas. Todas as andlises o confirmam
— a Europa competitiva, do século XXI, serd
aquela onde brilhardo as grandes concentracoes
urbanas.

Esta complexidade e crescimento urbano
tém vindo a fazer emergir novas probleméticas e a
exigir uma série de mudancas relevantes para a
operatividade quotidiana do planeador e gestor
urbano que obrigou a revisdo critica dos
instrumentos disponiveis.

Trata-se por um lado, da descentralizacio
das competéncias urbanisticas que tem dado, su-
cessivamente origem 2 transferéncia de com-
peténcias urbanisticas dos governos centrais para
os regionais e locais. Esta situacio favoreceu a
adaptacao da legislagdo urbanistica as particula-
ridades de cada regido, substituindo a planifi-
caglio normativa e centralizada e gerando novos
conflitos entre os niveis de intervengdo — muni-
cipais, regionais e centrais.

Por sua vez, esta descentralizac¢do faz emer-
gir novos agentes com influéncia no processo de
planeamento. Os agentes econémicos tém im-
pacto nas decisdes urbanisticas, quer direc-
tamente mediante as suas actividades produtivas,
quer indirectamente, através do desenvolvimento
de infra-estruturas, influenciam de forma rele-
vante as decisoes urbanisticas. Tal como os agen-
tes econémicos, também a sociedade civil come-
¢a a intervir no processo de desenvolvimento ur-
bano em particular, os movimentos sociais cana-
lizam as suas preocupagoes para a qualidade de
vida e assiste-se a um peso crescente dos movi-
mentos sociais e de lutas urbanas no urbanismo!.

Por outro lado, incorporam-se inovacgoes
tecnolbgicas na gestdo urbanistica — sistemas
cartograficos, automatizagio dos procedimen-
tos administrativos cada vez mais sofistica-
dos, etc — e simultaneamente, assiste-se a uma
maior exigéncia de transparéncia. Os cidadaos
ja ndo admitem que os processos de planea-
mento e de gestdo urbanistica sejam elabora-
dos por um grupo de decisores e técnicos em

ambiente de obscurantismo e discricionarida-
de dificilmente admissiveis em sociedades
democraticas.

Mas salienta-se nio apenas a importincia
crescente dos territérios na formatagdo, controlo
e desenvolvimento dos processos econémicos;
o espaco reflecte também as questoes mais agu-
das e contemporineas da actividade humana e
dos factos societais. A questdo social tornou-se
hoje territorial, concentrada em sectores fragili-
zados nos grandes conjuntos metropolitanos.

Mas nao é apenas o crescimento urbanistico
e a complexidade das formas de planeamento que
tornam o espaco de hoje um actor da maior im-
portdncia. O espaco, sobretudo o espago metro-
politano, emerge na arena politica promovendo
novas reflexdes sobre a democracia e o governo
da nacdo. Expressao maior da organizacéo
colectiva, afirma-se cada vez mais como o terreno
privilegiado de inovagdes nas formas de fazer do
sector privado e putblico. A este dltimo nivel, a
necessidade de manter a competitividade, a crise
da coesdo social de que é expoente méximo, as
necessdrias inovagoes nas formas de gestao, ete,
interrogam também o rosto de um Estado em
plena mutagio e uma cidade em crise, coloca um
governo em crise assumindo a maior importincia
politica®.

O espaco, sobretudo, o espaco urbano é
hoje, alids como outrora, em larga medida, o
dominio por exceléncia da acc¢édo colectiva
questionando formas de entender, de concertar
interesses e lgicas divergentes e contraditérias.

Complexidade crescente e procura de
novas formas de pensar e de agir

As problemdticas estratégias emergem assim
de uma dupla vontade: a de questionar a inércia
das politicas tradicionais e a de aproximar os me-
canismos de gestido da rapidez e flexibilidade
exigivel por estes processos de mudanga. As pro-
blemdticas estratégicas ambicionam instalar na
gestdo dos espagos, novas categorias de pensar e
de agir que derivam do reconhecimento da com-
plexidade crescente e incerteza das dindmicas
territoriais. Esta nova abordagem das cidades
advém, em larga medida, do reconhecimento do
pouco impacto do planeamento tradicional, mas

! Este refor¢o do interesse e intervenco sobre o espago arrasta consigo também um agravamento da componente da conflitualidade entre

cidades, nomeadamente, para atrair e reter as actividades econémicas.

2 Nao é por acaso, que a governagio das principais metrépoles é hoje um cargo politico de relevancia e, frequentemente, uma etapa de

outras responsabilidade de maior relevincia. Veja-se, em Portugal, a presidéncia de Jorge Sampaio a frente da CAmara Municipal de

Lisboa e depois na Presidéncia da Repiblica.
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também de uma nova forma de encarar o territ6-
rio e as suas dinAmicas. Impoe-se a ideia de que
este é construido e apropriado por uma mirfade
de actores de interesses e légicas de accao
diferentes.

A exploragao de métodos de planeamento
estratégico corresponde largamente a um
movimento de racionalizagdo instrumental da
accio puablica urbana que utiliza utensilios e
procedimentos mais ou menos formalizados
invocando procedimentos cientificos e técnicos
com vista a melhoria das formas de trabalho da
accao publica. Mas é também na tentativa de
alargamento da base democrética da cidade de
forma a que todos tenham a consciéncia explicita
de que participam na racionalizagio da ac¢lo
ptblica urbana. "la dérniére modalité de ra-
ttonalisation consiste a envelopper [ action
publique dans les problématiques et dans des
pratiques dites stratégiques permetiant de donner
de nouveux visages aux actwités de la planifica-
tion et des politiques urbaines" (Padioleu, 1989,
p- 158).

Os procedimentos estratégicos, inicialmente
derivados de um quadro de leitura conservador?,
s80 hoje subscritos por outras familias ideolégicas
e largamente consensuais, nos seus pressupostos
embora ndo o sejam nas suas préticas.

A principal distin¢do introduzida pelo pla-
neamento estratégico face ao planeamento tradi-
cional é pretender ser interactivo. O seu quadro
de referéncia é a acgdo e valoriza os processos
mais dos que os produtos do planeamento. O pla-
neamento é encarado como uma vontade de pro-
duzir resultados e de os controlar tratando-se, em
Gltima instdncia, de um processo de racionaliza-
¢éo da accdo publica urbana.

Os territorios da ac¢ao colectiva

A procura das formas de governar sistemas
complexos, cujas varidveis sistémicas sio
frequentemente nio coincidentes estd no centro
do repensar o "governo urbano". Conscientes do
papel de primeiro plano que o territério joga, e
jogard, como terreno privilegiado de accao
piblica de grande visibilidade, a governacao
interroga-se sobre as novas regras do jogo as
quais se ajustam os diversos proptagonistas do
espacgo social, e confrontam-se com a desade-
quacgdo das formas tradicionais de gestdo do
espaco urbano e periférico.

Como evitar um espaco fragmentado, divi-
dido, dualizado? Como gerir terriérios e admi-
nistrativos e funcionais descoincidentes? Como
remediar & fragmentacio dos diversos pélos de
decisdo e estratégias que modulam hoje o rosto
das metrépoles? Que niveis de governacio sio
adequados e que descentralizacdo de competén-
cias? Como "contratualizar" os diferentes interes-
ses num projecto coerenle, vidvel e pragmdtico?
Qual o papel do actor publico? E dos actores
privados?

A organizacéo do territério é hoje partilhada
por uma grande diversidade de actores — o
Estado, a Europa, os municipios, os actores
privados numa grande diversidade de interesses
e logicas. Nesta fase de transi¢do emergem
confusas competéncias que embaracam as regras
do jogo de quem é quem? Para fazer o qué?
O Estado faz um apelo as autarquias e actores
privados, as autarquias lastimam a falta de
investimento publico, a iniciativa privada
lastima-se da falta de transparéncia e de uma
gestdo discriciondria, as populacoes falam de
uma falta de condi¢des de vida e de um territério
desorganizada apelando a um desenvolvimento
sustentado.

As transformagoes atrds referidas distribui-
ram papéis e poderes num ambiente marcado
pela mundializacido das economias e mercados e
por esse papel crescente das cidades (sobretudo
metropolitanas) nos processo de acumulagio e
essa importancia hierarquizou as necessidades
urbanas e os actores mais relevantes.

No entanto, se esta diversidade de actores
se encontra desperta para a necessidade do orde-
namento territorial, pese embora, a indefini¢ao
desta fase de transicdo, todos reconhecem, e ape-
lam para a importincia crescente da acgao
ptblica ao nivel dos territérios.

No entanto, temos de reconhecer a crise e o
mal profundo das politicas territorais que se
confrontam em primeiro lugar com a sua
legitimidade, quer dizer, com os fundamentos e
as finalidades da accdo piblica na organizacio
dos espacos. Da mesma forma como noutros
campos do espago publico se questiona a
autoridade e legitimidade do Estado, também a
este nivel se desacreditam os recursos da
autoridade e os valores de que sdo depositarios os
decisores e os técnicos de urbanismo, bem como
os registos instrumentais das politicas territoriais,
questionando os utensilios, os métodos e os

3 Estas abordagens desenvolvem-se com a chegada ao poder da direita conservadora britdnica e americana.
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procedimentos das operagoes de planeamento e
de gestao urbanistica.

Tais perturbacgées incitam a procurar as
causas desse mal-estar de identidade das politi-
cas territoriais, elucidar as causas da sua desre-
gulacdo e ensaiar novas formas de pensar e fazer.
E se todos aceitam que hoje o governo da cidade
é antes mais um processo de ac¢do colectiva, é
fundamental lembrar, como o faz Watcher (1989)
que diante do aumento das dindmicas processuais
de organiza¢io do territério que alimenta o
fetichismo da cidade-mercado hd uma distingéo
elementar — "celle qui sépare la démocracie de
gestion, fondée sur la négociation et la recherche
de compromis et la démocracie politique, qui
repose sur des valeurs et des principes traduits
par la définition d objectifs et de choix politiques
que légitime ou sanctionne la régle du jeu
électoral" (1989 : 27). Por ignorarem demasiado
esta distincdo, frequentemente os bem intencio-
nados decisores e gestores do planeamento estra-
tégico destruiram a autoridade do "governo urba-
no" a que tanto apelavam e diao do planeamento
estratégico uma imagem de volatibilidade ao sa-
bor de conjunturas e de interesses nio clari-
ficados.

O planeamento urbano consiste, assim, em
aumentar as capacidades estratégicas dos actores
que produzem e se apropriam da cidade, utili-
zando utensilios e procedimentos cientificos e
técnicos com a intencgdo de melhorar a eficécia,
ou melhor as competéncias da ac¢ado puiblica.

Histéria do Planeamento Estratégico
O planeamento estratégico militar

Apesar da banalidade da afirmacio, que lhe
retira uma parte do seu interesse, é de notar que a
palavra e o conceito de "estratégia" vem da palavra
grega stratego, resultante da combinacéo de stratos
ou exéreito e ego — lider e tem origem no campo
militar podendo definir-se como "a arte de conduzir
um exército até a presenca do inimigo e dirigir as
operagdes de forma a atingir o objectivo desejado"
(Guell, 1997:18).

A aplicacdo da estratégia a arte militar
remonla as origens da histéria. H4 mais de 2300
anos, o grande estratega chinés Sun Tzu dizia
"Se sou capaz de determinar os planos do inimi-
go ao mesmo tempo que oculto os meus, entdo
posso concenirar-me enquanto que ele tem de
dwidir-se. E se euw me concentro enquanto ele
se dwide, posso utilizar toda a minha for¢a
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para atacar uma frac¢do da sua" (referenciado
por Guell, 1997:18). Numa perspectiva histérica
considera-se que podem diferenciar-se trés
modos de estratégia militar (referenciado citado
por Guell, 1997):

— Estratégia cldssica directa. Fundamenta-
se no conceito de buscar a decisio através de um
conflito violento com as forgas militares como
meio principal. Esta estratégia é inspirada nos
principios de Clausewitz e inspirou as duas
guerras mundiais.

— Estratégia indirecta. Inspira todas as for-
mas de conflito que ndo pretendem uma decisao
directa perante o conflito e que pretendem reso-
lugdo por via indirecta — politica, econémica,
psicossocial. As guerras revoluciondrias e de des-
colonizagdo sdo exemplos tipicos deste tipo de
estratégia.

— Estratégia de dissuasio. Responde ao mo-
delo da ameaga directa revelada pela perigo-
sidade do armamento militar. Assim, esta estra-
tégia, assenta nio sobre principios de ac¢do mas
sobre as virtudes da dissuaséo.

Do ponto de vista militar, a estratégia era
tragada sempre em func¢éo do interesse do exérei-
to que pretendia dominar e baseava-se num pen-
samento que pode resumir-se em quatro pontos:
dispersdo do adversdrio mediante a aproximagio
indirecta; surpresa conseguida pela sistemética
eleicdo de actuacoes imprevistas; preferéncia
pela ac¢ao do forte contra o fraco; procura de
solugédo em teatros secunddrios.

De facto, o conceito parte do reconhecimen-
to de divergéncias entre adversdrios e conflitos de
interesses e a estratégia é definida como um
pensamento (e um modo de fazer) que permite
hierarquizar e classificar ac¢des para escolher os
procedimentos mais eficazes dirigidos a redugao
ou eliminagdo de confrontos ou antagonismos.

Adopcao dos principios estratégicos pelas
empresas

A passagem dos pressupostos da estratégia
militar para as empresas s6 se produz ja bem en-
trados no século XX. Desde o principio do século
que os fundamentos da moderna gestdo empresa-
rial foram desenvolvidos por Frederick Taylor,
Henri Fayol e Max Weber dando lugar a uma sé-
rie de experimentacdes que visavam melhorar a
gestdo de grandes empresas. Assim, entre as duas
guerras, nas empresas dos EUA nasceram as
primeiras distingdes entre responsabilidades
estratégicas (fixacdo de objectivos) e tdcticas
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(meios para alcancgd-las) ainda que sem se
integrarem nos planos das empresas.

Depois da Segunda Guerra Mundial, desen-
volveram-se intensamente o planeamento de
programas com pressupostos militares. As empre-
sas comecgaram a prever e a organizar de uma
forma mais sistemdtica o desenvolvimento e a di-
versificagdo das suas actividades, especialmente
a partir de uma andlise a curto prazo do produtos
e mercados, conhecido sob 0 nome de marketing.

Na década de 50, desenvolveu-se a estraté-
gia a longo prazo, a qual supunha que as
tendéncias do passado continuavam no futuro e
portanto aceitava-se a projecg¢io no futuro de da-
dos do passado em matéria de vendas, custos,
tecnologia, etc. Assim, o planeamento consistia
em desenvolver a mao-de-obra e tecnologia da
empresa para responder as vendas previstas num
futuro. Faziam-se projeccdes a 2, 5, 10 anos. Du-
rante estes anos aplicaram-se com profusdo a
gestio descentralizada (Sloan, 1963) e a gestdo
por objectivos (Drucker, 1954).

No entanto, frequentemente as projeccoes
revelaram-se desadequadas porque ndo previam
as transformacdes do meio ambiente e nao intro-
duziam as correspondentes correcgoes estratégi-
cas. Por outro lado, assiste-se ao crescimento das
empresas — e da sua complexidade — e eram ne-
cessdrios meios de gestio sisteméticos para re-
gular as decisdes estratégicas. Em suma, a
necessidade de novas abordagens e instrumentos
de gestdo empresarial deu lugar, a que nos finais
dos anos 50, surja na Universidade de Harvard,
uma corrente de pensamento em que se enfatiza a
importincia da estratégia corporativa global
(Ansoff, 1965; Chandler, 1962).

Com o desenvolvimento do planeamento es-
tratégico, o foco da atencado deslocou-se da
realizacio de projecgdes & compreensio profunda
do contexto do mercado, particularmente da con-
corréncia e dos consumidores. Resultava, pois,
como desejavel uma reflexdo sobre as condigoes
existentes e também sobre a capacidade para se
antecipar as mudangas que pudessem ter impli-
cagoes eslratégicas no desenvolvimento da
empresa.

Esta corrente de pensamento encontrou boa
aceitagdo entre as empresas dos EUA apoiadas
pela estabilidade e crescimento econémico da dé-
cada de 60. No entanto, face & recessiao de 1973
evidenciaram-se os primeiros fracassos que ques-
tionaram os pressupostos de crescimento ilimi-
tado da década anterior e complicaram os meios
de obtenc¢do de recursos financeiros. Como res-
posta a estes problemas, a partir dos anos 80

emergiu uma nova corrente de pensamento que
pugnava pela implanta¢ido da gestdo estratégica
como forma de dotar de maior flexibilidade a pla-
nificagio estratégica cldssica (Ansoff, 1979; Pe-
ters, 1987; Pascale; 1990). Este enfoque exigia
contar com sistemas de informacéo actualizados e
de anélises continuas que permitissem equacio-
nar antecipadamente os desenvolvimentos inter-
nos e/ou externos da organizagio que pudessem
afectar a estratégia.

No principio dos anos 90 , depois de um pe-
riodo caracterizado por fortes ajustamentos das
despesas e profunda reestruturagdo das empresas,
produziu-se um renascimento dos principios da
estratégia. Neste contexto, desenvolve-se a cha-
mada planificacio estratégica criativa e parti-
cipativa, a qual busca estratégias inovadoras que
transformem radicalmente as formas de abor-
dagem dos negécios e prossigam a participagio
de todos os elementos da empresa na elaboragao
de uma estratégia corporativa.

Paralelamente a esta evolugao filoséfica, o
corpus de conhecimento sobre ao planeamento
estratégico empresarial enriqueceu-se progressi-
vamente com abordagens inovadoras em dreas de
estratégia competitiva (Porter, 1980, 1985), an4-
lise de carteiras (matrizes de McKinsey e Boston
Group) e marketing estratégico (Kotler, 1989),
etc.

A definicdo mais apropriada de planificagio
estratégica empresarial pode expressar-se nos
seguintes termos "modo sistemdtico de gerir a mu-
dan¢a numa empresa com o propésito de competir
com vantagens no mercado, adaptar-se ao
contexto envolvente, redefinir os produtos e
maximizar os beneficios" (Guell, 1997:25).
Noutras palavras, este processo reflexivo e
criativo dd lugar a uma série de estratégias para
que a empresa expanda o seu crescimento, a sua
rentabilidade e eficiéncia, tendo em conta os
pontos fortes e as debilidades presentes assim
como os desafios e oportunidades futuras.

De facto, hoje, a reflexao estratégica longe
de desaparecer, segue com vitalidade e aceitagdo
no meio empresarial ja que permite dar resposta
as exigéncias crescentes impostas por um con-
texto e uns mercados cada vez mais competitivos
e mutantes.

A Planificacao Estratégica dos
Territorios

A complexidade crescente das formas de
ocupacio territoriais, as conflitualidades e diver-
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géncias de interesses que se manifestam, os efei-
tos perversos da concentragio, depressa fizeram
caducar os quadros de reflexdo e os meios de
accgdo face ao territério.

As questdes que desde os anos 80 se
colocam com maior acuidade a gestao das
cidades sao as seguintes:

® Quais sdo os actuais instrumentos de plani-
ficacdo e de geslio lerritorial capazes de dar
resposta 4gil e adequada ds mudancas do
conlexto exlerior e que considerem a diver-
sidade de interesses e lGgicas presentes na
"produgio da cidade'"?

® Que razoes explicam as limitacoes dos ins-
trumentos tradicionais de planeamento e
como impulsionar um planeamento territo-
rial capaz de aumentar a competitividade e
habitabilidade das cidades mas, e simulta-
neamente, capaz de garantir a coeréncia de
um desenvolvimento a médio prazo e quicd a
longo prazo?

* Como conciliar desenvolvimento e coesédo
social garantindo um "desenvolvimento sus-
tentado" dos grandes aglomerados urbanos e
das regides?

Hoje, aceita-se que o planeamento estraté-
gico dos territérios requer uma metodologia
estruturada que resolva coerentemente 3 desafios
conceptuais e operativos:

® a grande incerteza criada pelos dinamismos
do exterior,

® a crescente complexidade dos processos
urbanos,

* a diversidade dos agentes e interesses que
intervém no desenvolvimento urbano.

Pressupostos do planeamento estratégico
das cidades

Como se afirmou, o planeamento estratégico
das cidades encontra os seus fundamentos nas
"crises" do pensamento e da accdo que tem carac-
terizado as politicas sociais nas dltimas décadas e
na "reconceptualiza¢do” que tem vindo a ser exi-
gida pela mudanga do modelo civilizacional. Estd
assim, em causa uma certa concepgio algo sim-
plista e linear do desenvolvimento, que servia de
fundamento ao planeamento tradicional mas es-
t4, sobretudo, em causa uma profunda discussio
— quicd ainda pouco clara e algo ideolégica —
sobre as formas de governo da "coisa publica" .
Questiona-se a hierarquia do papel assumido
pelo Estado remetendo-o para um papel de "ani-
mador" em nome do refor¢co da democracia
participativa.
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a) Concepcoes do desenvolvimento e da
ac¢ao publica

O primeiro pressuposto do planeamento
estratégico das cidades é o reconhecimento da
complexidade do desenvolvimento que advém dos
jogos de interac¢do entre as varidveis que fazem o
desenvolvimento, num contexto de complexidade
e incerteza, mas também a defesa de um Estado
"animador" mais do que de um Estado gestor.

Desde o pés-guerra, que o planeamento ur-
bano vai conhecendo evolugoes que acompanham
a intervengdo crescente do Estado no territério e
a complexidade dos fenémenos de crescimento.
A passagem da ideia de crescimento para a nogao
de desenvolvimento nio é apenas uma questao de
nome e tem enormes consequéncias praticas cla-
rificando que accdo publica é complexa. Em pri-
meiro lugar essa complexidade € tributdria da di-
versidade de varidveis que formatam esse desen-
volvimento. Este é econémico mas também cultu-
ral, social, técnico, politico e ambiental. Esta
complexidade provém do jogo de interaccio entre
estas multiplas dimensées que ndo tém relacoes
lineares entre si.

Mas essa complexidade é também tributdria
da omnipresencga desse jogo de interdependén-
cias o que obriga a ter uma visido global,
"sistémica" de forma a ser capaz de considerar to-
do o sistema de ac¢do mesmo quando se age face
a um parte dele. Dito de outra forma, a configura-
¢do de todos os sistemas de acgdo humanos e em
particular os territoriais apresentam fenémenos
de interdependéncia que mostram a sua sensibili-
dade a mudancga e a pouca estabilidade das
relacdes entre as védrias dimensoes que o com-
poem. O desenvolvimento dos sistemas
complexos familiariza-nos com as nocdes de
descontinuidade e incerteza.

Ainda na concepcao de Guell (1997), a
abordagem sistémica na cidade "pode entender-se
como um ecossistema complexo de elementos ou
partes conectadas, onde as actividades humanas
estao entrelagadas por comunicagoes que
interactuam enquanto o sistema evolue dinamica-
mente". Neste sistema, qualquer variagdo ou
alteragdo, espacial ou estrutural, numa das suas
partes origina uma reac¢do em cadeia que
modifica ou influencia a outras partes do sistema.

A cidade é assim considerada como um
sistema funcional entendendo-se este como um
conjunto de componentes relacionadas entre si
para a consecucdo de fins comuns.

O que distingue o planeamento estratégico
do planeamento tradicional é um certo discurso
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sobre a accdo publica. A palavra-chave é a da
mudanca e o planeamento estratégico é conside-
rado como um método sistemdtico para gerir essa
mudancga®. Neste sentido, o planeamento estraté-
gico corresponde a uma "rétorica da pratica"(Jean
Padioleau) visando tornar aceitdveis, convenien-
tes, as novas formas de acg¢éio piblica urbana e
apelando a uma legitmidade néao eleitoral mas
democrdtica baseada nas decisdes colectivamente
assumidas

A accéo publica pretende satisfazer critérios
crescentes de autoridade demonstrando que estd
legalmente mandatada e exercendo uma accio no
contexto das normas formais existentes.

Uma ideia fundamental guia o planeamento
ptblico — a necessidade de tomar decisoes para a
acc¢do — desenvolvendo-se metodologias de apoio
a decisdo e privilegiando-se as que permitem en-
contrar as "solugdes". Assiste-se assim A procura
da fundamentagao racional da acg¢do publica e ao
aumento do papel dos técnicos e de certas meto-
dologias mais sofisticadas nos processso de
planeamento.

Mas para o processo de decisdo estratégico,
decidir néo é suficiente, é preciso advogar publi-
camente a fundamentagio das decisoes e
encontrar apoios que as suportem num contexto
de diversidade de interesses. A acgdo puablica
estd assim imersa num contexto relacional novo
onde as aliangas lhe renovam (ou nio) continua-
mente as fidelidades.

Na senda de uma tradicdo progressista, o
planeamento de outrora assentava, de uma forma
ou de outra, na proeminéncia da acg¢do putblica na
conducao das politicas urbanas No entanto, o pla-
neamento estratégico apela a uma alianga entre a
sociedade civil e os poderes ptblicos® sendo o
bem publico considerado como o resultado de um
processo de deliberacido consensual entre parcei-
ros publicos e privados. Enquanto o planeamento
tradicional privilegiava uma accio hierdrquica na
conducgio das politicas urbanas com a ajuda de
planos, documentos, regulamentos, créditos, etc.
a planificacdo estratégica propde uma coorde-
nacio por via dos mercados, contratos, etc. Os
processos e os acordos da decisdo sdo eles pro-
prios comentados como critérios de autoridade, o
que permite ao processo de planeamento estraté-
gico justificar um tratamento diferenciado dos
actores sociais. Assim também se legitima a rela-

tivizagdo do critério de eficdcia da accdo publica
quando se circunscreve aos recursos que estdo
acessiveis e mais particularmente aqueles que
esldo nas maos dos principais parceiros.

De facto, torna-se normal, e desejdvel, a
presenga da sociedade civil na acgao publica
permitindo, e desejando a parceria piblico-
-privado®. A "teorizacdo" do partenariado retoma
assim oulro vigor no contexto das politicas
publicas.

No entanto, a acgéio publica conduzida por
protagonistas heterogéneos pode tornar-se am-
bigua e fazer esquecer os objectivos de equidade.
Ao procurar os actores que tém recursos para in-
tervir ao nivel do espago urbano arrisca-se que
sejam os aclores de maior poder e se
desprivilegiem os menos poderosos. Ao perder as
referéncias, a eficdcia pode dominar sobre a
equidade.

b) Uma concepcao positiva dos jogos de
actores — Dindmicas e reforco da
democracia participativa

O planeamento estratégico das cidades
assenta na compreensio da evolucao dos sistemas
territoriais aceitando que, em parte, as suas con-
figuracodes, papéis e usos sdo fruto de um sistema
economico-politico global ao qual deve ser refe-
renciado, mas também de um jogo complexo de
diniAmicas movimentadas e induzidas por actores
diversificados (nacionais, municipais, grandes e
pequenos industriais e comerciantes, promotores
imobilidrios, proprietdrios fundiérios, estratos da
populacio) cujas estratégias, projectos e relagoes,
contribuem de forma significativa para estas
dindmicas, engendrando especificidades locais
que importa sempre analisar.

E necessério entender as formas de cresci-
mento e a estruturacdo territorial, tanto na sua
estrutura funcional como na sua dimensio espa-
cial, como o produto da relagdo de dinamismos
miultiplos (tercidrios, culturais, imobilidrios) onde
se posicionam actores com ldgicas e estratégias
diferentes, por vezes concorrenciais ou até confli-
tuosas, mas procurando atingir o mesmo objectivo
de apropriacéo e, assim, de transformacao do
espago no qual agem. Simultaneamente, nio se
perde de vista a ideia de que a prépria dindmica
destes espagos é também o produto do movi-

* Jean Padioleu, René Demesteere, (s/d), Les démarches stratégiques de la planification des villes, retirado da Internet.
> Alids, como veremos adiante, as diferentes “correntes” do planeamento estratégico urbano divergem precisamente no papel que

atribuem a esfera publica.

% Neste mesmo movimento legitimam-se as privatizagdes, as empresas piblicas geridas de forma privada, etc.
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mento do jogo social, econémico e politico, tradu-
zindo as suas transformagoes, complexidades e
contradigoes.

Nesse sentido, considera-se que o jogo es-
tratégico de actores nas actividades de planea-
mento surge simultaneamente das necessidades
técnicas advindas da légica de funcionamento dos
sistemas de accdo concretos, mas também da
logica de evolugao dos sistemas politicos e da
accdo do Estado em prol do desenvolvimento de
uma democracia participativa.

Quando a ac¢iio se desenvolve num meio
complexo, heterogéneo, descontinuo e incerto, a
concepcio e o accionamento de politicas por um
centro dnico torna-se um processo dificil. Os pro-
cessos estratégicos visam, em larga medida,
simplificar e homogeneisar os sistemas de acg¢io
isolando os subsistemas de acc¢do pertinentes ou
as varidvels motrizes, de forma a que a complexi-
dade seja gerivel. Evidentemente que esse
processo exige, em larga medida, a descentra-
lizacdo dos sistemas de accéo e das politicas.

A actual discussdo em torno da democracia
e da cidadania parte do pressuposto de que é
preciso reforgar os mecanismos democrdticos da
sociedade actual e encontrar novos campos de
exercicio da democracia sob pena de ver agravar
os fenémenos de desigualdade de oportunidades.
Esta concepgio, se tem uma critica a sociedade
moderna, tem, também uma grande crenga na ca-
pacidade dos individuos (os actores individuais
ou colectivos), das organizacgdes e das institui-
¢oes, de se reinventarem e de serem capazes de
inventar novos campos de exercicio democrético.

Se até agora estamos habituados ao exerci-
cio de uma democracia representativa o que se
clama hoje é o refor¢o de uma democracia parti-
cipativa. Como afirma Boaventura Sousa Sanlos
(1994) procuramos "outras formas mais complexas
de democracia", capazes de lidar com a complexi-
dade da sociedade actual, com a diversidade das
formas de viver e de lidar com o social. Para o
autor a renovacio da teoria democrdtica assenta,
antes de mais, na formulacdo de critérios de
participacio politica que ndo confinem esta ao
acto de votar. Implica pois uma articulacio entre
democracia representativa e democracia
participativa.

Claro que isso pressupde que procuramos
um outro modelo de desenvolvimento que nao se
reduz a um conjunto de prescri¢oes técnicas mas
a uma opgao ideoldgica que, como tal, tem uma
certa coeréncia moral. Se o desenvolvimento
significa alguma coisa deve ser a clara melhoria
das condigdes de vida, sobretudo dos excluidos e
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isso exige ndo apenas um Estado consciente, ndo
demissiondrio mas assenle em institui¢oes de
democracia participada. Para que tal articulagédo
seja possivel é, contudo, necessério que o campo
do politico seja radicalmente redefinido e
ampliado.

A teoria politica liberal transformou o poli-
tico numa dimensdo sectorizada e especializada
da prética social — e confinou-o ao Estado e aos
politicos. Hoje a abordagem do empowerment —
que é fundamental a procura de um outro modelo
de desenvolvimento — coloca a énfase na autono-
mia da tomada de decis@o de comunidades
territorialmente organizadas. Assim, o em-
powerment politico parece exigir o empowerment
social.

A reivindicagdo é a de que, na sua forma
mais simples, a cidadania é um conjunto de
direitos e de obrigacdes que envolvem todos os
membros virtuais de uma comunidade politica,
sem olhar a género, idade, etnicidade, niveis de
educagdo, religido ou qualquer outro critério que
possa ser utilizado para restringir uma pertenca
responsével e excluir cidadaos do exercicio sem
barreiras de direitos politicos e deveres civicos.

A democracia é o regime que reconhece
os individuos e as colectividades como sujeitos.
A razdo de ser da democracia é, assim, o
reconhecimento do outro e a capacidade de
interagir na vida social. A democracia nao é
somente um conjunto de categorias institucionais,
uma liberdade negativa, é o regime que
reconhece os individuos e as colectividades como
sujeitos activos e apela a uma capacidade de
envolvimento e decisdo nos contextos da
quotidianeidade. Nesse sentido, é um apelo a
capacidade de negociacdo dos actores com vista
ao estabelecimento de novos contratos sociais em
que os interesses diversificados se possam
clarificar.

Neste contexto, o desenvolvimento esta
intimamente articulado a estratégia de actores
chamando a atengéio para o facto de que o espago
ndo é homogéneo mas é resultado de dinamismos
territoriais especificos, com actores especificos,
com histérias e interesses proprios.

A estratégia de actores estd no centro dos
fenémenos de espacializacio do desenvolvimento,
e de todas as actividades econémicas e sociais
ligadas a uma identificag¢do colectiva no mesmo
sentimento de pertenca a um territério comum e é
inteligivel como uma forma cooperativa de
construgdo da acco colectiva no terreno do jogo
estratégico de actores. O desenvolvimento local
faz emergir sistemas de relagdes fundadas no
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comportamento interactivo dos actores e nfo
sobre fungdes, econémicas, sociais ou culturais
separadamente. Estas dindmicas sdo atravessadas
por relagoes de poder e pelo jogo de interesses
inerente a defesa de uma diversidade de posicdes
e influéncias. E neste jogo de actores que, como
define Crozier (1977: 91/92) "cada actor dispée
de uma certa margem de liberdade e de
negociagdo e portanto dispée também de poder
sobre os outros actores".

¢) Uma nova concepg¢ido de urbanismo com
base na acg¢do concertada de actores

As transformacgdes socioeconémicas da
modernidade tém vindo a ser acompanhadas de
uma profunda reflexido sobre as formas de
interven¢do ao nivel do espaco urbano. Estas
reflexdes tém tido como base por um lado, a
constatacdo de que a acgdo piablica tem sido
ineficaz na condugdo das formas de organizagio
do territério mas também de que hd uma
crescente polarizacio social e mal-estar urbano
associado aos novos modos de espacializacio da
vida social.

A ineficdcia da ac¢do publica ao nivel dos
territérios — central ou local — se por um lado tem
estado associada a um decréscimo de intervengao
do Estado e a uma descentralizagao da crise para
os niveis "locais", parece estar também associada
a uma desactualiza¢do dos modos de fazer e
intervir sobre o espaco.

Os anos 80 ndo siio apenas anos de descen-
tralizagdo mas também de reflexdo sobre as novas
condi¢oes de accao publica e o que se tem vindo
a denominar de "novo urbanismo" apela a um
pensamento mais complexo sobre as dificuldades
com que se tem deparado a acg¢io publica.
A accdo tradicional assentava sobre respostas
simples, em estruturas com fungoes bem defi-
nidas, e de grande estabilidade; sabia-se o que se
esperava dos outros e a margem de negociagdo
era limitada. O Estado tinha legitimidade para
dispor das regras do jogo, e ndo tinha grandes da-
vidas sobre a melhor forma de o fazer — compe-
tia-lhe a redistribui¢do dos recursos e evitava os
conflitos mais evidentes através de um jogo de
negociagdes nem sempre 6bvio.

A critica a este "one best way" — concepgio
determinista dos efeitos da acgiio — e a definigao
da ac¢do como uma sequéncia de etapas, faz
encarar as dindmicas socio-urbanisticas como
muito mais opacas e imprevisiveis.

A evolucdo da natureza dos problemas, as
incertezas sobre o tipo de respostas a dar-lhes,

sd0 o quadro geral da ac¢ao piblica que define
uma parte das regras do jogo social actual. Nesta
légica, um nimero crescente de problemas
coloca-se de forma paradoxal, quer devido a
evolugdo dos nossos modos de pensar e de agir,
quer devido a evolugdo dos instrumentos de
conhecimento.

Um pensamento mais complexo vai dando
conla de que a maior parte dessas dindmicas co-
locam problemas de interac¢do entre fenémenos,
actores e escalas diferentes (um exemplo tipico é
a ecologia) e que a sua resolucdo vai exigir o
accionamento de exactamente essa diversidade
de actores e varidveis. Vivemos em sociedades de
transi¢do, de negocio e de negociagio nas quais é
dificil imaginar que seja possivel agir sem con-
siderar os outros e sem cooperar com eles.

As posigoes sociais e institucionais sdo, ca-
da vez mais ténues, a sua defini¢do e legitimi-
dade devem ser reafirmadas constantemente. Os
destinatdrios de uma ac¢io recusam-se a ficar
passivos. As acg¢des envolvem muitos actores de
natureza diferente.

No que diz respeito a acg¢io puiblica, é tam-
bém verdade que o sistema de valores que servia
de fundamento as ac¢des e permitia organiza-las
de forma relativamente simples estd hoje em
quesldo, ou pelo menos é objecto de intensos de-
bates e incertezas. Por vezes, ndo sdo mesmo os
seus valores que estdao em causa, mas a legitimi-
dade e eficdcia que pressupdoem uma adesao forte
e alargada, hoje raramente conseguida. Se isto se
deve em larga medida a fragmentagao social,
onde os actores dominantes nio sio suficientes
para suportar a acc¢ao publica, deve-se também a
um outro entendimento das formas de exercicio
da democracia e dos direitos de cidadania de que
faldmos.

A dificuldade parece residir sobretudo na
evolucio das relagdes entre a accio puablica e
os valores politicos actuais, mais do que na
crise destes Gltimos, mas as consequéncias sio as
mesmas — uma incerteza face as acgoes desenca-
deadas e a sua justificagdo. Assim, o debate sobre
a justifica¢io da acgdo puablica por mais im-
portante que seja corre o risco de escamotear a
andlise das condi¢des nas quais essa accéo se
exerce.

A anilise dessas condig¢oes de exercicio
actual do poder publico (central ou local) passa
necessariamente por duas dimensdes. Por um
lado, pela dimensao cognitiva que exige um mais
claro aprofundamento do saber, do saber-fazer,
dos meios de informagdo, dos modos de racioci-
nio e interesses e légicas presentes, crengas dos
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actores, etc e, por outro lado, pela andlise das
regras gerais de cooperagio entre actores e a sua
evolugéo.

Na maioria dos campos de intervengio assi-
nala-se esta nova dindmica na moda do partena-
riado que obriga frequentemente a uma extrema
"geometria varidvel" da ac¢do. No entanto, nas
relacoes soctais actuals, a coopera¢ao para a
partilha dos recursos continua a prevalecer e a
capacidade de estabelecer compromissos de-
senvolve-se lentamente. A cultura do consenso
parece frequentemente mais uma forma de
incapacidade de assumir compomissos, e erigir
uma verdadeira cultura de negociagio que nio
seja "tudo se negocia todo o tempo" (Bourdin,

1996).

Os modelos classico e interaccionista do
planeamento estratégico

Consideram-se geralmente dois modelos de
planeamento estratégico: o modelo clédssico de-
senvolvido pela Harvard Business Scholl e o
modelo interaccionista da Universidade de Mi-
chigan. O primeiro é um modelo mais formal que
tem como inovadora a chamada de atengdo para
os contextos externos aos sistema de acgio e a
formalizagdo rigorosa das vérias etapas e proces-
sos de planeamento. O modelo interaccionista, tal
como o seu nome indica é desenvolvido através
da critica a um demasiado formalismo do modelo
cldssico e a um excesso de "tecnicidade" que faz
esquecer o "jogo estratégico de actores'.

a) O modelo cldassico de planeamento
estratégico

O modelo de planeamento estratégico
actualmente dominante foi desenvolvido pela
Universidade de Harvard (Harvard Business
School) com apoio da empresa Arthur Andersen.
Esta empresa, que tem desenvolvido as metodolo-
gias de planeamento nos mais diversos dominios
— empresariais e lerritorais — define-as deste mo-
do: "La planification strategique est un processus
pour gérer le changement et pour découvrir les
voies d “avenir les plus prometteuses pour les villes
et les collectivités locales. Ce processus consiste a
meltre d jour les forces, les faiblesses, les menaces
et les opportunités des villes et des collectivités"
(citado por Padioleau, 1989:159).

Nos Estado Unidos da América, a metodo-
logia de planeamento estratégico desenvolvida
pela Harvard Business School difundiu-se devido
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ao financiamento do estado federal e, sobretudo,
porque em 1982, o Department of Housing and
Urban Development encoraja a aplicagio da
metodologia de planeamento estratégico as
colectividades locais.

A definicdo de planeamento estratégico para
a escola cldssica é citada por Padioleau (1989)
referenciando a empresa Arthur Andresen and
Co. "La planification strategique est un processus
pour gérer le changement et pour découvrir les
voies d “avenir les plus prometteuses pour les villes
et les collectivités locales. Ce processus consiste &
metire a jour les forces, les faiblesses, les menaces
et les opportunités des villes et des collectivités"
(p- 159).

O método é constituido por uma série de
etapas sequenciais: organizac¢io do processo de
planeamento estratégico, diagnéstico do sistema
de accao, seleccio dos problemas-chave, anélise
interna e externa, defini¢cdo de objectivos e estra-
tégias, plano de acg¢do, execugao, controlo e
avaliacdo.

A principal diferenca face ao planeamento
tradicional é a interactividade entre processo e
conletido e estd contida na maxima atribuida a ao
general Eisenhower "Plans are nothing, planning
is everything". O documento de plano é apenas
uma elapa porque o processo de execucio e de
avaliacdo sio inerentes ao processo de planea-
mento. A necesssidade de produzir resultados e
de vigiar os seus efeitos é inerente ao planea-
mento estratégico.

Utilizam-se assim, métodos e utensilios de
trabalhos diferentes do planeamento tradicional e
que se pretendem mais cientificos, racionais e
técnicos. A clareza dos procedimentos é também
um objectivo central pretendendo-se que esses
métodos nio apenas melhorem a eficdcia da
accio da administracdo mas também sejam trans-
parentes e acolhedores face a participagio de
uma série alargada de agentes implicados "la der-
niére modalité de rationalisation consiste a
envelopper | action publique dans les problémati-
ques et dans des pratiques dites stratégiques
permettant de donner de nouveux visages aux acti-
vités de la planificaton et des politiques urbaines"
(Padioleau, 1989:158).

O planeamento inicia-se por um diagndstico
aprofundado que pretende identificar as "ques-
toes-chave" (keys issues) por onde passa a
mudanga. Para isso, é realizada uma anélise deta-
lhada nio apenas do contexto interno ao sistema
de acg¢iio, mas também dos factores externos que
influenciam o sistema local. Mas ainda, esse
diagnéstico deve realizar-se com base em indica-
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Etapas do Planeamento Estratégico
no Modelo Classico
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Fonte: Adaptado por Padioleau (1989) de Artur Andersen, 1982.

dores que devem aprofundar néo apenas as fragi-
lidades mas as potencialidades contidas na
situagio.

Este processo exige encontrar consensos —
face aos problemas e aos recursos — bem como
perante as questoes-chave para a mudanca e face
as oportunidades e ameagas. Diga-se que estas
questoes sio geralmente formuladas em termos
gerais susceptiveis de recolher consensos entre
um ndmero alargado de actores.

Compete a equipa de planeamento estratégi-
co definir o papel e os recursos que serido
necessdrios ao sector puablico para potenciar as
oportunidades e contrariar as ameacas. Nesse
sentido, ao actor publico é cometido um papel
activo no contexto do desenvolvimento. Ele é nao
apenas um actor entre outros mas um actor-ani-
mador de consensos e de estratégias de mudanga.

O plano estratégico concretiza e detalha as
opg¢oes estratégicas identificando os recursos ne-
cessdrios a concretizagdo dos objectivos
colectivamente assumidos (pessoal, financiamen-
tos, etc.).

O plano tem assim uma dimenséo operativa
ligada a um ciclo financeiro controlado. Esta pra-
tica, familiar &s empresas, permite orientar as
decisdes financeiras e seguir a concretizagido do
plano numa orientagdo por objectivos. A maioria
das vezes, o controlo do plano é feito duplamente,
numa gestio por objectivos e no controlo do ciclo
do projecto.

b) O modelo interaccionista

O modelo de Minnesota, assumindo os pres-
supostos metodolégicos do modelo anterior,

reconhece a especificidade do papel das adminis-
tragdes e colectividades piblicas e reforga a
importancia dos actores no processo de planea-
mento, ndo apenas nas suas representagoes sobre
o futuro colectivo mas também nos recursos que
dispoem para concretizar o processo de pla-
neamento.

Nesse sentido, este tipo de planeamento tem
uma concepgio aberta da acgo piblica baseada
na gestao estratégica dos actores. Os actores re-
gistam e elaboram continuamente os dados em
determinado contexto de acc¢do onde estido pre-
sentes racionalidade heter6geneas e miltiplas.

No primeiro modelo, a andlise das situacoes
surge pela evidéncia, mas no modelo interaccio-
nista a andlise das relagoes sociais é fundamental
e nela repousa o sistema de influéncias gerido pe-
lo processo de planeamento. Assim, a planifica-
¢ao eslratégica procura consensos que nao estio
estabelecidos a priori. Estes consensos s6 reco-
brem os acordos sobre as grandes condicoes de-
sejéveis, os protagonistas partilham as visoes de
conjunto quanto ao tratamento dos problemas.
Para isso, a planificacio estratégica interaccio-
nista esfor¢a-se para actlivar as solidariedades de
interesses e sentimentos (valores, ideologias, etc.)
entre os parceiros da accdo pitblica. Uma tal
problemdtica da planificagao necessita, recor-
rendo a metodologias adequadas, gerar situagdes
de troca e de aprendizagem favordveis a partilha
de posi¢oes comuns. Neste campo, os interaccio-
nistas desenvolvem modalidades diversas de
"pedagogia da planificagdo estratégica" visando a
identificagdo de problemas e de solugoes.

No modelo de Boston Consulting Group ana-
lisa-se o conteudo da planificagio estratégica e o
seu objectivo dltimo é o de fornecer recomenda-
¢oes. Visa-se, sobretudo, a rentabilidade e a
viabilidade de um determinado projecto que se
pretende consensual.

Do ponto de vista metodolégico, o proces-
so de planeamento inica-se pelo levantamento
dos actores implicados (agentes econémicos,
forgas sindicais, pessoas-recursos, etc). Estes
parceiros socializam a sua concepgdo do diag-
néstico, dos problemas e do futuro. Ao actor pa-
blico compete ir clarificando, os valores, as acti-
vidades susceptiveis de mobilizar os prota-
gonistas-chave das politicas visadas e estabelecer
indicadores de sucesso face as alternativas que
estdo colocadas.

O processo da importincia a identificagao
de acordos mas também de desacordos que de-
vem ser a base da negociagcdo. Mas como o
planeamento é encarado como um processo, ndo
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O Processo de Planeamento da Escola de Minnesota
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apenas se estabelecem concertagdes de curto ou
médio prazo, como se geram estruturas de concer-
tacao que, acompanhando todo o processo,
permitirdo que actuais desacordos se possam
transformar em consensos no decurso da acgao.
O conceito de influéncia é aqui central na medi-
da em que o modelo interaccionista pretende
accionar solidariedades entre os parceiros da
accdo publica e necessita criar situagoes de troca
e de aprendizagem favordveis a partilha de
opinides e favorecimento de consensos.

Um ponto forte da estratégia, que permite a
concertacdo sdo os critérios que orientam a esco-
lha de alternativas. A viabilidade é um dos
critérios de orientagiio na accio, ja que a con-
certacdo é fruto dos processos de accao colectiva.

Utiliza-se uma grande diversidade de méto-
dos e as fases de trabalho privilegiam as
discussoes de grupo, as técnicas de brainstor-
ming, os métodos Delphi, a anélise das estraté-
gias de actores, etc. As operacdes de sintese
fazem apelo aos métodos de cendrios ou 4rvores
de decisio e as actividade de decisdo e selec¢io
as técnicas de ordenagdo das preferéncias.

As caracteristicas mais significativas do
planeamento estratégico

Apesar das diferencgas apontadas entre am-
bos os tipos de planeamento, é comum ao planea-
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mento estratégico a intengdo de ser complementar
e ndo suplantar o planeamento urbano tradicio-
nal. A utilizacio conjunta de ambas as planifi-
cacdes integra diferentes actividades e assegura
um propésito e uma direcgdo comum. "No pior
dos casos, o planeamento estratégico proporciona
a uma comunidade a tmagem clara da sua pro-
pria identidade, objectivo nada desprezivel num
periodo de fortes mudangas socioeconémicas. No
melhor dos casos, o planeamento estratégico pros-
segue resultados que originam efeitos positivos no
Sfuturo" (Guell, 1997:56).

O planeamento estratégico, qualquer
que seja a escola de filiagdo, tem como cenério
uma abordagem mais vasla, sistémica e pros-
pectiva do que o planeamento "dos planos",
nomeadamente,

Ao nivel do processo

* Consideragao pelo ambiente externo. O pla-
neamento estratégico ajuda uma comunidade
a identificar as suas vantagens em relacio ao
contexto exterior (a regido, a nagdo, o mun-
do) identificando as suas "vantagens compa-
rativas”" ndo apenas econémicas, mas cultu-
rais, sociais, paisagisticas, etc. Esta énfase
nos factores externos, que frequentemente
sdo ignorados no planeamento tradicional,
evita o cldssico erro de concentra¢do no que
deveria acontecer sem ter em conta o que
pode acontecer.
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* Visdo sistémica da realidade territorial. Mes-
mo que os planos urbanisticos se preocupem
fundamentalmente em localizar os usos do
solo e planificar as infra-estruturas urbanas,
o objectivo tltimo do plano estratégico é al-
cancar uma maior competitividade econé-
mica e uma maior qualidade de vida. Dito de
outra forma, um plano estratégico pretende
encontrar "'modelos de desenvolvimento
local" ultrapassando uma dimensdo linear e
cartesiana do planeamento fisico e consi-
derando a complexidade socioeconémica e
politica da comunidade analisada, minimi-
zando as contradi¢oes e fracturas operativas
habituais nas planificacgoes sectoriais.

* Concentragdo em temas criticos. O desafio
do planeamento estratégico é encontrar as
vdridveis-chave promotoras da mudanga e os
projectos-Gneora a partir dos quais é possivel
dar saltos qualitativos em termos de desen-
volvimento. Faz assim uma distingdo essen-
cial, e uma hierarquizacio, entre as vérias
opgoes de planos e projectos necessarios.

Identificagido das vantagens competitivas.

O planeamento estratégico trata de melhorar

as capacidades competitivas de um territério

avaliando as mudangas nos mercados e as
suas compeléncias e, a parlir dessa avalia-
¢éo, tomar medidas para melhorar as suas
actuacoes apoiando-se nos seus pontos fortes
e atenuando os pontos fracos.

Ao nivel temporal

Visdo do planeamento como processo, esta-
belecendo desde logo contetidos e metodolo-
gias flexiveis que acompanham um perfodo
temporal longo.

Visao a longo prazo e de cardcter plurilegis-
lativo. Uma decisdo estratégica que implica
modificar o rumo da comunidade resulta cus-
tosa no tempo e nos recursos; o seu limite
temporal pode estender-se a décadas. Por
essa razdo, um plano estratégico nio preten-
de ser um plano de uma equipa municipal
determinada, mas ser um projecto de toda a
comunidade para poder desenvolver-se em
véarias legislaturas com independéncia das
mudancgas politicas estd é a base de
negociagao.

Ao nivel da gestao

Flexibilidade decisional e modernizacio da
administragdo. O planeamento estratégi-
co traz consigo propostas de formas de gestio
do processo de decisdo sobre o modelo de

desenvolvimento local que rompem com a
burocracia e rigidez do planeamento tradi-
cional. Exige uma nova cultura da admi-
nistracdo, tanto dos politicos como dos técni-
cos representando um elevado grau de moti-
vacio e de qualificacdo, afastando buro-
cracias e descentralizando competéncias.
Orientado para a acgéo. O planeamento es-
tratégico estd orientado para a acgao e
apresenta-se como pragmadtico, realista e via-
vel. Nesse sentido, ndo se limita a fazer
sugestoes de acgoes e identifica recursos pa-
ra a sua execugdo e envolve os responséveis
nas decisoes.

Fomento da coordenagdo da participacdo de
todos os agentes sociais, nomeadamente, é

defensor da participag¢do entre o sector pu-
blico e privado.

Em sintese, a caracterizacido do planeamen-
to estratégico permite visualizar os seguintes
beneficios na sua aplicacio a cidade:

® Oferece uma abordagem global e intersecto-
rial do sistema urbano a longo prazo;

* Amplia a perspectiva politica e social;

¢ Identifica tendéncias e antecipa oportuni-
dades;

* Formula objectivos prioritdrios e concenlra
os limitados recursos em temas criticos;

¢ Estimula o didlogo e o debate interno;

* Gera consenso e compromisso comunitdrio
para a acgao;

* Fortalece o tecido social e a mobilizagao
social;

* Promove a coordenacdo entre administra-
coes;

* Implica a iniciativa privada.

Metodologias de planeamento estratégico

A alteracgio do olhar, dos pressupostos e dos
objectivos do planeamento estartégico traz con-
sigo também uma alteracdo dos métodos e téc-
nicas de acclo. Elas tornam-se mais interdisci-
plinares, mais activas e mais... incertas. Recupe-
ram-se 'velhas" técnicas de previsdo e de deci-
sdo (como o método Delphi) e desenvolvem-se
novas formas de andlise das dindmicas sociais
capazes de identificar as referidas varidveis-
-chave que, em cada contexto, sejam promotoras
da mudanca.

A maioria dos métodos e técnicas desenvol-
vidos sdo, inevitavelmente, qualitativas na
medida em que se baseiam na capacidade de
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andlise de sistemas complexos realizadas pelos

actores que estdo envolvidos nas dindmicas em

causa.

A bibliografia existente indica que a
metodologia de planeamento das cidades, apesar
das suas diversas interpretagdes, recobre
de forma articulada trés formas de pensar e agir
de onde decorrem as diversas técnicas de
trabalho:

* Inclusao de técnicas de prospectiva.
O planeamento estratégico assume que o
futuro é incerto e que a cidade se constréi
para geracdes futuras, razdo porque utiliza
instrumentos de prospectiva eficazes e
maledveis

* Aplicacio da metodologia de projecto que se
consubstancia num plano indicativo inte-
ractivo também ele maledvel e sempre revisto
e avaliado;

* Desenvolvimento de formas de gestao estraté-
gica, participadas e pragméticas que visam
articular a diversidade de actores e recursos
em funcdo do plano prospectivo desejado nu-
ma participaco contratual e pragmética.

a) Prospectiva e planeamento estratégico

A intervencdo no territério, pela sua nature-
za, s6 pode ser avaliada em funcio do futuro.
Estao hoje disponiveis técnicas de andlise e de
diagnéstico, prospectivas, que permitem pesar os
pros e os contras das decisdes e clarificam os
custos para as colectividades e para os territérios
do fazer ou do ndo fazer. Esta é a verdadeira
natureza da prospectiva fundamentada sobre uma
utilizagao racional de certos utensilios da investi-
gacdo cientifica (andlise multi-critérios, métodos
de extrapolagéo, anélise de dados...) incorporan-
do visdes normativas que se apoiam sobre uma
ideia de organizagdo do territério. O estatuto da
prospectiva, se é cognitivo é também o de apoiar
a decisido e em dltima andlise o de formular
recomendacoes’.

Os grandes projectos de urbanizagio exigem
atitudes de antecipaco por parte dos poderes pu-
blicos cujas decisoes tém objectivos de redugdo
da incerteza para os actores privados permitindo
clarificar o papel importante do Estado e dos seus
organismos. Por tal, a elaborag@o de cenérios al-
ternativos de evolugdo constitue um utensilio

precioso de objectivacdo e de hierarquizacio das
escolhas de planeamento.

A atencao da prospectiva ao contexto exter-
no e as mudangas provéveis, estdo na origem de
um rejuvenescimento da reflexdo sobre os terri-
torios e a inter-relagdo com as redes de cidades
bem como de algumas inovagdes institucionais e
metodoligicas que concorreram para renovar a
accdo publica e as formas de gestao territorial®.

De uma forma mais concreta, as formas de
trabalho prospectivas hoje disponiveis permitem
"a analise estrutural” (identificagio das varidveis-
-chave), a anélise da estratégia de actores (iden-
tificagdo do jogo estratégico de actores) e a deter-
minagdo dos cendrios (provéveis e desejaveis).

De alguma forma, a prospectiva é um tipo
de avaliacdo ex ante que permite situar os diver-
sos actores, estabelecer os cendrios de evolucao,
identificar os mecanismos portadores das pers-
pectivas de desenvolvimento

Se realizada de forma participada a andlise
prospectiva permite socializar o conhecimento so-
bre as dinidmicas do sistema de accio e acelerar
os processos de constru¢do de consensos face a
um futuro colectivamente desejdvel.

A realidade é sempre mais dindmica do que
estas andlises e se as metodologias prospectivas
permitem tragar as linhas de forga, identificar os
campos de constrangimentos, também introduzem
um raciocinio algo determinista. Mas no interior
desse campo de accfio, os actores sociais (em-
presas, associag¢des, institui¢des...) podem
desenvolver estratégias diferentes e varidveis in-
troduzindo a aleatoridade aos processos de
desenvolvimento e as evolugdes possiveis. Dai a
necessidade de ir "contratualizando” os consensos
a curto e médio prazo através de desenhos de um
futuro desejdvel que antecipam a cidade
desejada.

b) A metodologia de projecto

E ainda Bourdin (1996) que defende que
estratégia de um novo urbanismos apela para uma
metodologia de projecto (e de avaliagio). "Um
dos critérios mais prospectivos da territorializa-
¢ao, serd entdo, a emergéncia da metodologia de
projecto. Projecto sobre o qual se estabelece um
"contrato", quer dizer a formulacdo de priorida-
des correspondendo a compromissos de acgao,

" A prospectiva tem essa dupla dimenséo, cognitiva e instrumental adequada ao processo de planeamento que associam essas actividades.
8 Importancia das andlises prospectivas ndo devem retirar a pertinéncia das anilises retrospectivas para analisar os erros do passado. De

facto, por vezes é mais urgente recorrer a préticas de avalia¢do do j4 feito mais do que sondar os mistérios do futuro e dessa andlise

decorrem processos de aprendizagem quicd mais relevantes.
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prioridades hierarquizadas e organizadas e
visando uma coeréncia do conjunto... O projecto
supoe menos a defini¢cao de objectivos precisos e
mais a constru¢do de uma representagdo do que se
pretende obter, autoriza estratégias de redefini-
¢ao sempre na referéncia a essa representacao.
No contexto de um programa, a avaliagdo nao é
mais do que um procedimento de verifica¢ao.
No projecto, torna-se um instrumento de defini-
¢ao, na medida em que permite situar a acgao face
a representac@o que exprime o projecto. "

A "metodologia de projecto", utiliza as
metodologias de planeameto dotando-as de
flexibilidade e de mecanismos participativos.
Tem sido utilizada, sobretudo, por aqueles que
pretendem uma forma mais cientifica e racional
de organizar as acgdes e, por consequéncia, 0s
recursos disponiveis. No entanto, numa primeira
andlise, a metodologia de projecto ndo é mais que
um planeamento sistemdtico do trabalho, o que
parece fundamental, na fase actual, dado o
imediatismo e de descoordenacio que caracteri-
zam a maioria das intervencdes. Planear é,
simultaneamente, uma forma de saber o que se
pretende, de mobilizar os recursos existentes e de
formago continua para os que estio envolvidos.

A actualizagdo das metodologias de
planeamento, permitiu que a metodologia de
projecto fosse integrando sucessivamente duas
outras metodologias de trabalho, a saber: as
metodologias ligadas a participa¢dao e as
metodologias ligadas a pesquisa-acc¢do®. Embora,
actualmente, ainda nio se possa considerar a
existéncia de uma "metodologia participativa
de projecto”" suficientemente coerente e inte-
grada, poder-se-4, no entanto, afirmar que a
metodologia participativa de projecto contém j4
em si os ingredientes necessérios para ser uma
metodologia participada e cientificamente
fundamentada.

Seja qual for a sua filosofia de implemen-
tagdo a metodologia participativa de projecto
pretende atingir trés resultados. Em primeiro
lugar, visa a producdo de saber sobre os con-
tlextos sociais gerais e especificos, o que implica:
1) a identificagdo de um quadro referencial sobre
as dindmicas sociais em questdo confrontan-
do-as com os diferentes elementos presentes na
situagdo onde se pretende promover a mudanca;
ii) a andlise da dinidmica dos processos em cau-

sa — processo que se associa a produgdo dos
saberes na tentativa de interpretar a relagio
sistémica entre os factos e identificar o focus
desejdvel da intervengio para a mudanga, e a iii)
a produgdo de representagoes relativas a con-
ducdo da mudanca possivel, processo que asso-
cla a pesquisa a ac¢do através da construcio de
um futuro desejavel com base nas potenciali-
dades da situagao.

Em segundo lugar, visa o desenvolvimen-
to do partenariado e da "acg¢io contratual" —
a clarifica¢do dos actores e do seu poder. Isto,
porque a identificacdo dos diferentes actores,
dos seus projectos e poderes, é inerente a
metodologia participativa de projecto. Deste
modo, explicitar os interesses e estratégias dos
actores potencialmente implicados numa accao,
bem como os recursos de que dispdem sdo parte
inerente do projecto.

Finalmente, pretende a representagdo do
que deve ser a evolugdo de uma sociedade ou
de um fenémeno especifico. Assim, a metodolo-
gia participativa de projecto é sempre uma an-
tecipacio do que deve ser, e, pode ser entendida
como uma metodologia de procura de consensos
face ao futuro.

Neste sentido, a metodologia participativa
de projecto deve ser entendida como uma forma
de pensar e de conceber a acgdo, mais do que um
instrumento material rigido. £ uma metodologia
que exige o desenvolvimento de um pensamento
racional e sistémico sendo uma reacg¢io contra a
mentalidade simplista de solu¢ao de problemas a
medida que surgem ou ao sabor de obscuras
relagoes de poder, assentando num processo
reflectido e continuo. Esta metodologia apela a
organizacdo e utilizagio de instrumentos simples
de bom senso mais do que o recurso a solugoes
espetaculares e pré-fabricadas.

¢) As formas de gestdo participada

Como se disse estd inerente ao planeamento
estratégico a gestdo do processo de planea-
mento com duas caracteristicas bdsicas nem
sempre facilmente reconcilidveis: pragmatismo e
participacao.

Ora, se ultimamente se tém vindo a desen-
volver formas sofisticadas mais expeditas ou mais
sofisticadas de prospectiva e de planeamento, o

? Sobre o desenvolvimento destas metodologias ver Isabel GUERRA, 2000, Fundamentos e Processos de uma Sociologia da Acgio: o
planeamento das Ciéncias Sociais, Principia, Lishoa e 1991, “Populagées e Servigos no Luta Contra a Pobreza: a Procura do

Desenvolvimento Local” in 1. ENCONTRO DE PROMOTORES DE PROJECTOS, Comissariado Regional do Sul da Luta contra a

Pobreza, pp. 69-85.
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mesmo nio se poderd dizer das formas de parti-
cipagilo e contratualizagio entre parceiros.
Faltam-nos formas de intervencéo consistentes e
organizadas que pudessem ser associadas a um
verdadeiro partenariado, particularmente de cor-
pos intermédios (sindicatos ou outros) que
estejam organizados ao nivel local e regional e
que possam constituir-se como interlocutores pa-
ra os projectos urbanos. Reside aqui, em larga
medida, o formalismo, a fragilidade para ja nao
falar do fracasso dos projectos de desenvolvimen-
to territorial, mesmo quando sdo pertinentes. As
técnicas de participagdo sdo morosas, o seu
accionamento € dificil e mesmo quando as condi-
¢oes de mobilizacdo dos actores sdo indispenséveis
para seu éxito, nem sempre é possivel desencadear
esse compromisso colectivo durdvel no tempo.

Para que os projectos de desenvolvimento
tenham uma real pertinéncia (econémica, social e
politica) deveria ser construida uma comunidade
de interesses entre actores privados e piblicos, o
que implica que os actores privados encontrem
interesses nas estratégias locais e que decidam
investir e trabalhar, privilegiando as conside-
ragoes locais.

Nestas condigdes propor um projecto de de-
senvolvimento é conseguir que o territério
constitua o local privilegiado de combinagio de
elementos de coeréncia integrada do quadro de
vida das populac¢des — econdémica, social,
cultural, ambiental, etc., no minimo encontrar
zonas de convergéncia e de coeréncia sobre as
quais as acgoes piablicas e privadas possam
convergir.

Esta concepcio do planeamento como um
processo, e a pluralidade de actores intervenien-
tes introduz "o azar e a desordem" isto é, a
incerteza. Falar de projectos, de actores econé-
micos, sociais, culturais, politicos, etc. das suas
perspectivas e inleresses é com certeza abrir-se a
contradi¢des e a incoeréncias que fazem parte
dos préprios processos de desenvolvimento

O mais interessante sociologicamente é ten-
tar entender as modalidades de emergéncia de
regulagoes locais no seio de um sistema de acg¢éo
concreto e entender a especificidade das suas
relagdes com a organizagio global. Claro que este
projecto constrdi-se ao mesmo tempo que o siste-
ma de ac¢do e estd em permanente definigio e
reconstrucao.

O desenvolvimento local e regional é, por
vezes, mais uma aproximacio de racionalidades
do que um projecto racionalizado. Como afirma
Deneuil (1997:p.47) ."C est parfois la conver-
gence de micro-actions plus ou moins isolés qui
permet [ évolution. Il s “agit davantage de la con-
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vergence que d “une problématique de projet, ce qui
pose différemment la question du lien social". Ao
contrdrio, de Arocena que considera o consenso
como um requesito prévio a todos os projectos no
seio do mesmo sistema de acio, Denieuil in-
terroga-se sobre a pertinéncia desse consenso
afirmando mesmo que o consenso nio é necessi-
rio para o desenvolvimento:"C “est la convergen-
ce de rationalités différentes mats complémen-
taires, a un moment donné, qui permet au satellite
de se créer. Paradoxalement, ¢ est le rejet de
[ “entreprise qui permet aux acteurs de satisfaire la
démarche stratégique" (Denieuil, 1997: 48).

A auséncia de consenso podendo ser
perturbadora da identidade local e fomentadora
pois também uma diversidade de identidades
locais, é também uma dindmica geradora de
dindmicas colectivas na producio de arenas de
poder mas é a soma dessas racionalidades que
sdo portadoras do desenvolvimento. E é na
assun¢do de compromissos baseados na "acgdo
comunicacional”" que se irdo gerar os consensos e
clarificar os conflitos.

No modelo de regulacdo social emergente,
construem esse projecto trés dimensdes funda-
mentais:

* as dimensdes de alargamento dos espacos de
poder e de gestdao do quotidiano;

* a descoberta de novas relagoes entre o
econémico, o social e o politico;

* dimensdes acgdo colectiva e de projecto.

O verdadeiro desafio das politicas de orga-
nizaco do territdrio estio no controlo dos proces-
sos pelos quais os actores se comprometem para
accionar uma accio. Este "urbanismo parti-
cipado" privilegia as fun¢des de comunicagio, de
mediacdo e de negociacio mais "teorizado" pelos
planeadores norte-americanos que europeus.
Mais recentemente, os urbanistas norte-ameri-
canos encontraram-se, e apropriaram-se das teses
de J. Habermas sobre "o agir comunicacional” e
tentam definir o modo como um "urbanismo de
mediag¢do" pode dar lugar a uma verdadeira
planifica¢do urbana. (Forrester, 1989).

Parece amplamente justificada a necessida-
de politica mas também pragmética deste
envolvimento dos actores e esta discussdo en-
tronca num debate bem mais vasto de que faz
parte a redescoberta europeia — com vinte anos
de atraso — de John Rawls que permite a
reformulagao do sentido — particular e colectivo —
do "jogo estratégico de actores". Sem acordos,
sem compromissos, poucos planos tém possibili-
dade de se concretizarem. Assim, a profissdo de
urbanista é cada vez mais a de mediador,
negociador.
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O "novo urbanismo" é assim um urbanismo
partenarial, objectivado por contratos que con-
cretizam o projecto de planeamento num "plano
estratégico" de médio alcance. E, simultaneamen-
te, uma mudanga nas relagoes de poder entre
administragao e actores locais e um acto de ino-
vagdo produzindo em cada contexto o plano
possivel num contexto de incerteza balizado por
esse jogo estratégico de aclores.

Mas, apesar de se considerar que as estraté-
gias dos actores mudam constantemente e que o
planeamento é um processo, a figura de Plano
nao perde importdncia. Ele consubstancia um
projecto colectivamente assumido, assume que hd
regras do jogo que estdo clarificadas e contratua-
lizadas e que "ndo se negoceia tudo todo o tempo"
ao sabor de estratégias conjunturais ou do inte-
resse dos mais fortes ou com mais recursos.
E estd aqui um dos elementos de divisdo das "es-
colas" de planeamento que opdem os mais
"liberais" aos mais "de esquerda".

O futuro de um territério é o resultado de
uma histéria e de projectos e, ao contrario do que
pretendia a economia espacial, ndo parece haver
leis gerais ja que cada territério é verdadeiramen-
te singular, mas o objectivo do desenvolvimento é
sempre o de produzir mais riqueza para o maximo
de pessoas e, nesse sentido, a esfera publica
compete a capacidade de mediar os interesses em
fun¢ao de principios de equidade social e territo-
rial. Sdo estes referentes que fazem com que se
apelide estas abordagens do planeamento
estratégico como urbanismo contratual ou
comunicacional.

Em sintese, o projecto estratégico surge am-
bicioso pretendendo articular e orientar aquelas
acgdes sectorizadas que devem concretizar-se
inseridas num plano global e estimular o conjunto
da sociedade para a concretizagio de accoes face
a um horizonte definido. Podemos interrogar se os
elementos descritos revelam os tracos de um novo
modelo de acg¢do piablica, ou ainda mais, uma
nova forma de regulagao social?

E cedo para concluir das poucas experién-
cias de planeamento estratégico territorial mas a
sua introdu¢do na accio piblica origina uma
execucgdo pragmdtica dos programas como
resultado do confronto dos interesses dos actores,
com respeito pelas regras do jogo e compromissos
reciprocos e referéncias partilhadas. Em Portu-
gal, os exemplos de Planeamento Estratégico da
Regido de Lisboa, Oeste e Vale do Tejo conduzi-
do pela Comissdo de Coordenacio da Regido de
Lisboa e Vale do Tejo, o Plano Estratégico
do Oeste de responsabilidade das Associagdes de

Municipios do Oeste e realizado pela Arthur An-
dersen, o Plano Estratégico para a Peninsula de
Setiibal de responsabilidade da Associacdo de
Municipios do Distrito de Setidbal e conduzido
pelo CIRIUS revelam preocupagdes muito proxi-
mas das aqui equacionadas.

Gera-se uma capacidade de criagdo da
acgao colectiva, coordenando preferéncias e inte-
resses que estdo na base do sucesso ou do
fracasso das ac¢oes engajadas. Accionam-se pro-
cessos pedagégicos tornando a politica um meio
de aprendizagem quer para os poderes publicos
quer outros actores e simultaneamente obriga a
contratualiza¢do, o que torna mais complexos os
procedimentos politico-administrativos e os
financiamentos em fungio dos aclores contratua-
lizados e das ac¢des. No entanto, a monitorizagio
do processo ndo estd ainda assegurada na maioria
dos casos.

Comentarios Finais

Como frequentemente acontece, o que faz a
forca do planeamento estratégico faz também
a sua fraqueza. Inovar é arriscar e, nas vdrias
leituras destas formas de fazer o espago, colocam-
-se inlerrogagdes vdrias. A maioria das inter-
rogacoes giram em torno do papel dos actores
neste jogo estratégico nomeadamente sobre o
papel da administragao pablica. Para muitos, o
planeamento estratégico ao alterar as regras do
jogo, pela instabilidade e pela incerteza instala a
discricionaridade das formas de accdo colectiva,
a decisdo ao sabor das circunstincias, ou pior
ainda, dos jogos de poder, e tem como efeito a
demissdo do Estado do seu verdadeiro papel
colocando-o ao servi¢o dos interesses dominantes
ao nivel dos territérios, a saber, os interesses
fundiérios e imobiliérios.

Acrescente-se que nesta fase histérica, o
processo exige, e faz apelo, as dimensdes
cognitivas e metodolégicas aproximando os
cientistas, os técnicos e os decisores numa
"parceria burguesa e teconocritica" onde os
intereses de populagdes excluidas ndo estao
assegurados.

A ilusao da linearidade entre pensamento e
acc¢ao

A aproximacdo entre os intelectuais e o
poder, que alids atravessa hoje outros campos da
vida politica, associa um "cientismo" e um
"voluntarismo" cheio de consequéncias das quais

53



CIDADES Comunidades e Territérios

a mais evidente é acreditar que o saber cientifico
é capaz de comandar a acgio'’.

A participag@o nos processos de planea-
mento estratégico é também embaragosa para
o cientista social que nio entende bem qual o
seu objecto. Nao releva do né duro da ciéncia
econdmica regional e parece encontrar-se a mar-
gem das ciéncias sociais devido ao caricter em-
pirico das técnicas que emprega. Esta critica, é
legitima se se considerar a estratégia como um
método de previsdo mas torna-se menos legitima
se se considera a estratégia como um método de
gestdo de projectos, antecipag¢ido de oportunida-
des e mobilizagao dos actores. Nesta defini-
¢do, o socidlogo, nomeadamente de Sociologia
e Planeamento estd especialmente apetrecha-
do para contribuir com um papel importante,
estd capaz de entender as dindmicas sociais,
analisar os interesses e logicas dos actores e
identificar as necessidades bdsicas em torno das
quais se podem edificar novas formas de acg¢éo
colectiva.

Talvez, por isso, encontramos hoje em
Portugal, no terreno do planeamento, uma tao
diversificada panéplia de cientistas sociais que
associam um cientismo a uma forte dose de
voluntarismo, que hoje como ontem, torna as
politicas territoriais um campo de accéo
apetecivel.

Diversidade de recursos, diversidade de
poder/equidade ou poder

A diversidade de actores e institui¢des asso-
ciam-se posi¢gdes de poder e recursos de
negociagdo também desiguais e este postulado
tem duas consequéncias do ponto de vista do pla-
neamento estratégico. A primeira é de que os
diferentes actores tém diferentes legitimidades, e
fazem ouvir diferentemente a sua voz no proces-
so; e ainda os varios actores tém diferentes
opinides e estratégias de alianca face ao actor
ptblico, conforme visualizam as vantagens dessas
aliancas.

Também nédo tem sido evidente, a postura
da administragio puablica neste jogo de actores.
E um actor entre outros? Tem um papel espe-
cifico?

O ordenamento do territério é uma acgio
politica pablica de cardcter redistributivo.
O objectivo consiste em repartir as diversas mais-
-valias sociais segundo principios de igualdade e

perequacdo. Mas simultaneamente tem de definir
prioridades, hierarquizar necessidades e gerir a
escassez.

Eficacia e projecto

A necessidade de afirmac¢ido dos proce-
dimentos estratégicos e a pressdo pela racio-
nalidade de procedimentos "invite a préférer le
consomateur au citoyen et | efficacité invite a
préférer gestionnaire d la démocracie. Aveuglée
par les fausses vertus du pluralisme, elle consacre
le triomphe du compromis, sorte de moyenne entre
des volontés en présence, obtenue par le
dechainement des intéréts concurrenciels. Ce
Jaisant elle assimile la democracie urbaine a un
Jjeu de marchandages" (Watcher, 1989:180).

A clarificacdo de compromissos, a mon-
tagem de processo de accio e regulacio colectiva
é um jogo lento que se vai construindo pela
acc¢do, mas a urgéncia dos problemas préticos e a
necessidade de "mostrar servico”" frequentemente
nio se compadecem com este percurso de cons-
tru¢do de uma democracia participativa. Estes
processos vao, por vezes, gerando conflituali-
dades mal resolvidas que se manifestam nos
momentos menos adequados e que vao peturbar
as accgoes.

Para terminar, faca-se como Guell (1997)
que se interroga sobre o impacto do planeamento
estratégico nas formas de producgio dos
territérios. Apesar de ter uma posicdo critica,
este autor espanhol considera 5 elementos
positivos que advém de quase 15 anos de
planeamento estratégico.

Considera que este processo renovou as for-
mas de pensamento e de ac¢do da administragio
local promovendo a reflexdo sobre as formas de
acgdes integradas num pensamento sistémico e
complexo. Simultaneamente propde, e desenvolve,
novas metodologias de acgao flexiveis e se é um
facto de que nio foi um elemento fundamental na
luta contra a excluséo foi, pelo menos um meio de
gerar uma "dindmica local de projecto”.

Padioleau (1989.p.149) refere que "En
quelques années, on assiste a une prise de
conscience des responsables locaux, dans le sens ot
le destin de leurs villes dépend aussi de plus en
plus de leurs initiatives et de leur capacité a
mobiliser [ “ensemble des facteurs publics et privés
autour d un véritable projet de développement de
leur territoire".

10 Esta é alids uma ilusdo proviséria, visto que & medida que as previsdes sdo desmentidas pela realidade, elas préprias entram em

descrédito.
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Mas Guell, nao deixa de apresentar uma
série de criticas ao planeamento estratégico que
advém da sua experiéncia pessoal nos dltimos dez
anos.

1. A rédpida difusdo da planificacdo estratégica
em muilas ocasides obedeceu a necessida-
des de marketing politico dos dirigentes
municipais, ficando para um segundo plano
o esforco real de implantacdo das estraté-
gias. Isto deu lugar a uma certa frustragio,
que deve explicar-se mais por essa falta de
vontade politica para por em marcha as es-
tratégias do que a incapacidade intrinseca
do processo de planificagido para dar res-
posta aos desafios que estavam colocados.

2. Muito poucas cidades, foram capazes de
estabelecer uma estratégia de desen-
volvimento que reconhecesse o principio da
planificagdo estratégica que é um processo
circular e continuo, capaz de retroali-
mentacoes e de revisdes constantes.

3. A maioria dos planos estratégicos puseram
uma ténica, quica excessiva, nos aspectos de
competitividade econémica e ndo explo-
raram a via do desenvolvimento sustentado.
E verdade que falta uma teoria econémica
sélida e comparativa para o desenvolvimento
sustentado que possibilite a formulacio de
estratégias vidveis e defensiveis.

4. Face as deficiéncias observadas na execu-
¢ao de alguns planos, o accionamento de
processos inovadores, que inequivocamente
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