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Planeamento Estratégico e Avaliacao
Metodologias de Andlise Prospectiva *

Margarida Perestrelo

Resumo: A uma nogio dindmica de planeamento corresponde uma visio dindmica de
avaliagdo. Considerar a avaliagiio como um processo sistemdtico de recolha de informacgéo e
de andlise dessa informagdo; de suporte para a tomada de decisdo no planeamento; e de
controlo e medigdo dos resultados da programacgéo, de forma a determinar se os objectivos
foram alcangados, é tomar a avaliagdo como um processo.

@ planeamento € um processo de aprendizagem, o qual diz respeito ao conjunto dos actores,
activos e passivos, com logicas e estratégias diferentes, por vezes conflituosas. As metodologias
de prospectiva contribuem para esta implicagio/participagio dos actores.

As metodologias prospectivas, de que é exemplo o Método dos Cenérios, incorporando
informagao qualitativa a par da quantitativa, procuram dar resposta as preocupagdes do novo
conceito de planeamento: articulagio fins-meios, jogo de actores, desdobramento de cendrios.
Prospectiva, estratégia e planeamento estdo na prdtica intimamente ligados, interpene-
tram-se.
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de decisdo

Introducao

@ presente artigo tem como objectivo eviden-
ciar o papel da Prospectiva, nio s6 ao nivel do pla-
neamento estratégico e participado, como no apoio
a tomada de decisdo e modelos de avaliagio.

Apresenta-se uma metodologia prospectiva —
o Método dos Cendrios —, destacando os elementos
que se consideram mais importantes para a proble-
matica em causa. Pretende-se mostrar como os pres-
supostos fundamentais deste método contribuem
para um maior envolvimento e (possivel) partici-
pacdo dos actores sociais, assim como para a
estruturagio do processo de tomada de deciséo.
Como tal, serd a Andlise Estrutural e a Andlise da
Estratégia de Actores que merecerdo um maior
aprofundamento.

Procurar-se-d mostrar, em primeiro lugar que
o surgimento da Prospectiva e o investimento ao
nivel de metodologias de suporte, nomeadamente o

Método dos Cendrios, estd ligado a crise do planea-
mento tradicional e assume uma ruptura com esta
tradigdo.

Em segundo lugar, abordar-se-4 ndo s6 aAnd-
lise Estrutural, como a Andlise da Estratégia de
Actores, duas das etapas do Método dos Cendrios,
como instrumentos que podem contribuir para uma
maior participagio por parte dos actores sociais
e/ou como apoio a tomada de deciséo.

Finalmente, procurar-se-d identificar os ele-
mentos deste método que podem contribuir para a
avaliagdo.

Planeamento Tradicional versus Pla-
neamento Estratégico

A faléncia do planeamento tradicional faz-se
sentir a partir dos anos 70 — apesar do elevado ni-
vel técnico e dos modelos mateméticos muito sofis-
ticados, os planos estio completamente desa-
dequados da realidade social e econémica, acaban-
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do por nio serem aplicados. O paradigma tradicio-
nal de planeamento, entendido como a previsao
perfeita, a matematizagio dos fenémenos sociais e
a procura do 6ptimo, ao ndo ter em conta os actores
sociais e ao considerar o planeamento como neu-
tro, tem como consequéncia menosprezar a com-
plexidade da experiéncia social.

No planeamento tradicional desvaloriza-se a
dimensao politico-social, ndo se tem em conta as
decisoes dos actores sociais e procura-se um éptimo,
supostamente undnime e inquestiondvel. Admitir, &
partida, que hd uma solugio melhor do que todas
as outras é, como refere Bana e Costa: “considerar
que em qualquer situacio decisional existe pelo
menos uma soluc¢do, que com tempo e meios sufi-
cientes pode objectivamente ser demonstrada como
sendo a melhor solugéo. Este postulado do optimum
tem levado muitos analistas a considerar que
(qjudar a) decidir é resolver o problema da escolha
da melhor solugdo”. Constréi-se um modelo de apoio
a decisio que estd a partida enviesado e “desa-

,

-
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dequado das diversas situacdes e problemdticas a
que os decisores tém de fazer face.” (Bana e Cosla,
1994: 1).

Consequentemente, a crise do planeamento
tradicional é acompanhada pelo surgimento, nos
anos 70, de uma imensidade de teorias, exigindo
um pensamento voltado para a complexidade, ten-
tando ultrapassar as limitagoes encontradas no
paradigma racionalista de planeamento e anun-
ciando a emergéncia de um novo paradigma — o
planeamento estratégico (Vasconcelos e S4, 1990).2

A descrenga numa previsdo assente no pro-
longamento de relagoes e tendéncias dd lugar a uma
ideia de indeterminacio, da existéncia de um le-
que de possiveis, dependentes das escolhas de in-
dividuos e de grupos. Mais cépticos quanto a pos-
sibilidade de o prever, torndmo-nos mais pruden-
tes quanto a sua construcio. A previsdo deu lugar a
prospectiva. Planear deixou de ser o dobrar de uma
tendéncia, o reencaminhamento rumo a um alvo
desejdvel, mas antes o favorecimento de um entre

2 Sobre a histéria do planeamento estratégico, os modelos cldssico e interaccionista do planeamento estratégico, ver Guerra, 2000b.
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os muitos futuros possivets, dependentes das estra-
tégias dos actores. O planeamento é considerado
um processo dindmico, sujeito a revisdo permanen-
te, com o envolvimento dos actores. “A principal
distin¢do introduzida pelo planeamento estratégi-
co face ao planeamento tradicional é pretender ser
interactivo. O seu quadro de referéncia € a acgéo e
valoriza os processos mais do que os produtos.”
(Guerra, 2000b: 39)

E a representacio, o que é o mesmo que dizer
a imagem que se faz do futuro, que de alguma for-
ma condiciona o presente, o que ao questionarmos
os actores sociais sobre a sua viso do futuro aperce-
bemo-nos do seu comportamento estratégico (Godet
in Hatem, Fabrice, 1993). As metodologias pros-
pectivas procuram identificar cendrios possiveis e
a relagio de dependéncia entre a concretizagio
desses cendrios e a estratégia dos actores sociais,
assim como as varidveis, as aliangas e os conflitos
a ter em conla no exercicio das escolhas.

Prospectiva e Planeamento Estratégico

O papel da prospectiva no planeamento estratégico
— 0 Método dos Cendrios

De uma forma implicita ou explicita, o pla-
neamento estratégico pressupoe sempre uma visGo
prospectiva. Os objectivos definidos sdo sempre
considerados possiveis de atingir.

Numa reflexao prospectiva, o interessante é o
processo que a conduz. O problema néo é a solugéo,
mas quais as boas questdes. A reflexio!... O pro-
blema do consenso, quando tudo estd de acordo, é
inquietante!... Quando se faz prospectiva, poem-se
em causa as ideias feitas...

O processo de planeamento é entendido como
um processo de aprendizagem. Como tal, ao longo
do processo é frequente ter que relocalizar o ponto
de chegada e redefinir os caminhos. Hoje em dia,
s80 poucos os que consideram que o planeamento
se resume a um exercicio de descoberta de metos para
alcancar fins pré-determinados. Fins e meios estdo
ligados (Perestrelo e Caldas, 1996).

Por outro lado, nao se pode considerar o pla-
neamento como um processo que diz respeito ape-

nas a decisores e a executantes, mas sim ao conjun-
to dos actores, activos e passivos, nele implicados.
Uma abordagem qualitativa e prospectiva pressu-
poe que os instrumentos de andlise e antecipagao
sejam construidos de uma forma concertada entre
os diferentes actores. E importante um maior in-
vestimento ao nivel de uma metodologia de organi-
zacdo e coordenagao entre os diferentes actores, de
forma a “legitimar” as recomendacoes. As metodo-
logias de prospectiva contribuem claramente para
esta implicacdo/participacio dos actores.

As metodologias prospectivas, de que é exem-
plo o Método dos Cendrios® — desenvolvido progres-
sivamente nos Estados Unidos, apés a Segunda
Guerra Mundial, e em Franca, nomeadamente com
os trabalhos da DATAR* (nos anos 60), da Sema-
-Metra (nos anos 70) e os do CNAM? , actualmente,
com o grupo de Michel Godet — incorporando in-
formagéo qualitativa a par da quantitativa, procu-
ram dar resposta as preocupacdes do novo conceito
de planeamento: articulagio fins-meios, jogo de
actores, desdobramento de cendrios.

Um dos grandes objectivos do Método dos
Cendrios é reduzir a incoeréncia, organizar a apro-
priacéo colectiva. Este método, na versao desen-
volvida por Godet, decompoe-se em duas gran-
des etapas: a “construc¢do da base” e a “constru-
¢ao dos cendrios”.

A Construgao da Base é composta por trés fa-
ses:

Delimitagao do sistemay;

- Determinacio das varidveis-chave através
da Anélise Estrutural;

- Andlise da Estratégia de Actores.

A Construgao de Cendrios consiste na:
- Construgdo de hipdteses;

- Consulla a peritos;

- Hierarquizagao de cenérios.

a) Construgao da Base
- Delimitacao do Sistema

A delimitagdo do sistema néo é mais do que
um diagnéstico orientado, que permite encontrar um
conjunto de varidveis quantitativas e qualitativas

3 No presente artigo ndo se pretende apresentar o Método dos Cendarios, mas apenas ressaltar o que nos parece mais importante. Para outros

aprofundamentos deste método, consultar a bibliografia.

4 DATAR — Délégation a I’Aménagement du Territoire et a I’Action Régionale.

5 CNAM — Conservatoire National des Arts et Métiers, Instituto Universitario.

35



CIDADES Comunidades e Territérios

que o caracterizam o mais exaustivamente possi-
vel. H4 que definir qual a grande questio que tem
por base a reflexdo, ou seja, quais os contornos da
problemadtica a analisar ou do sistema a estudar.

- Andlise Estrutural®

Sabe-se que um conjunto de factores (varié-
veis) e uma enumeragao de relagoes directas entre
varidveis descreve um sistema. A andlise estrutu-
ral é uma técnica de anélise de sistemas que, ao
permitir detectar relagoes “escondidas” e decom-
por o sistema em subsistemas, pode ajudar a
reconhecer o que de outra forma nio seria percepti-
vel. Os objectivos da Andlise Estrutural sio os
seguintes:

- Destacar os efeitos escondidos e decompor
o sistema em grupos de varidveis e em subsistemas.
Detectar as varidveis-chave do sistema;

- Ajudar uma equipa, normalmente hetero-
génea em termos de interesses e competéncias, se
nio mesmo ideologicamente, a ter uma visdo
sistémica e comum do problema em estudo;

- Servir de controlo para certo tipo de
andlises espontineas propostas por determinados
grupos com tendéncia para privilegiar factores
“emblemdticos”.

- Andlise da Estratégia de Actores’

Uma vez detectadas as varidveis-chave do sis-
tema € necessdrio analisar como se posicionam re-
lativamente a elas os principais actores — as alian-
cas, os conflitos e as estratégias. Os objectivos da
Estratégia de Actores sdo os seguintes:

- Identificar e caracterizar os diferentes ac-
tores-chave;

- Perceber quais os conflitos e aliancgas pos-
siveis entre os diferentes actores e de que modo
podem orientar a evolucao do sistema;

- Contribuir para uma maior participagdo/im-
plicacdo e reflexao estratégica por parte dos dife-
rentes actores;

- Confrontar os projectos em presencga e ava-
liar as relagoes de forga existentes;

- Elaborar uma série de recomendagdes es-
tratégicas e especificar as condicdes de viabilida-
de da sua implementagao.

b) Construcao de Cendrios

Para a Construcéo dos Cenarios utiliza-se um
método de consulta a peritos, de impactos cruzados,
o método SMIC? . Esta fase do Método dos Cenérios
tem dois grandes objectivos:

- Construgdo de cendrios e avaliacdo da sua
probabilidade de concretizacio;
- Elaboracao de recomendacdoes estratégicas.

O Método dos Cendrios visa organizar o exer-
cicio prospectivo, contribuindo para a defini¢ao de
objectivos estratégicos e clarificando os meios
de execugdo e os respectivos constrangimentos.
Uma metodologia prospectiva como este método
permite-nos objectivar um exercicio, que esta sem-
pre presente na tomada de decisio, que é a cons-
trugao de cendrios. Como apoio a decisdo, nao subs-
titui o decisor politico, mas testa a coeréncia dos
processos.

A Problematica da Estruturacao
e a Analise Estrutural

Um sistema é definido pelas inleracgoes
“existentes” entre os elementos que o compdem;
pelo ambiente que o integra, pela sua estrutura (tipo
de componentes que o compdem e as relagoes entre
estas); e fungées das componentes (Saaty tn Bana e
Costa, 1993a:1).

A Andlise Estrutural, mesmo que utilizada
isoladamente e ndo como uma das etapas do Método
dos Cendrios, é muito importante para ter uma visdo
global e sistémica de determinada realidade; sendo
um dos instrumentos mais utilizados em
prospecliva, constitui um elemento “precioso” na
estruturacdo das ideias e na descomplexificacio da
realidade em estudo. A fase de identificagio das
componentes do sistema em causa, nio s6 das
varidveis actuais como das potenciais (que j4 estao
a emergir mas cujos efeitos ainda ndo sdo possiveis

© Para um maior aprofundamento sobre a Andlise Estrutural, ver Caldas e Perestrelo, 1998.
7 Para um maior aprofundamento da Andlise da Estratégia de Actores, ver Perestrelo e Caldas, 2000.

8 Sistemas de Matrizes de Impactos Cruzados.
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de medir), permite nfo s6 uma descri¢ao exaustiva

do sistema, associada a problemadtica em causa, mas

também tratar varidveis ndo s6 quantitativas como

qualitativas, internas e externas ao sistema. Nos

diversos estudos desenvolvidos em Portugal, tanto

a nivel urbano como regional, esta etapa mostrou-

-se muito importante, seja no caso da “Baixa

Pombalina” (Guerra et al., 1999), como uma das

etapas do Método dos Cendrios, seja no caso de

Ourique e Almodévar (Dindmia, 1997), utilizada

autonomamente, na identificagdo das varidveis-

-chave e dos subsistemas dessa realidade.

Sendo esta etapa um excelente instrumento

na estruturagdo e organizagdo das ideias, hd que

dar especial atencao a constitui¢io da equipa: im-

plica uma equipa multidisciplinar e a participacio

activa de todos os seus elementos. Aquando do

preenchimento da matriz de andlise estrutural, todos

os elementos da equipa sdo questionados, de forma

a justificarem a(s) relagiio(des) detectada(as) entre

as vérias componentes do sistema.

O recenseamento das varidveis que fazem

parte da matriz de anélise estrutural é, habitual-

mente, feito apenas pela equipa de trabalho, sem a

colaboracio dos actores envolvidos no processo’,

estes participam apenas na Andlise da Estratégia

de Actores. No entanto, & semelhanca dos “mapas

cognitivos

710 ¢ possivel enriquecer os resultados

da andlise estrutural se implicarmos e apelarmos a

participacdo dos actores no recenseamento das

varidveis do sistema. Nio nos parece razodvel que

os actores sociais procedam ao preenchimento da

matriz de andlise estrutural, pois tornar-se-ia pouco

eficaz, no entanto, constituir um painel de actores

e

apelar a sua colaboracio na identificacio das

varidveis, consideradas como as mais importantes,

poderd permitir & equipa confrontar e avaliar o seu

recenseamento.

De referir que em determinados estudos, caso

das “Dindmicas de Mudanga Sécio-Urbanistica na

Area Metropolitana de Lisboa e Regido Oeste”
(CET,1997/1998a; CET, 1997/1998b), foram muito

importantes as reunides com técnicos e

especialistas, conhecedores nio s6 das dreas em

estudo como dos actores em causa, permitindo uma

estreita colaboracao no recenseamento dos factores

(varidveis) internos e externos ao sistema.

9

10

12

Bana e Costa d4 uma especial atengédo a pro-
blemdtica da estrutura¢do como apoio a decisio,
na medida em que a importincia crescente dada a
problemdtica da estruturacio pds em causa o
paradigma da optimizacdo, o que “tem levado a
consolidagdo do novo paradigma da aprendizagem,
que encontra a sua motivagao e justificagdo de prin-
cipio na natureza mal-definida da maioria dos pro-
blemas de decisio. (...) O trabalho de estruturagao
visa a constru¢do de um modelo (mais ou menos)
formalizado, capaz de ser aceite pelos actores como
um esquema de representagdo e organizac¢do dos
elementos primérios de avaliacdo, e que possa ser-
vir de base a aprendizagem, a investigacdo, a co-
municacdo e a discussio interactiva com e entre os
actores.” (Bana e Costa, 1993a: 8).

Na Andlise Estrutural, ndo se privilegiam os
resultados, mas o percurso que a pde em marcha, a
apropriag¢do por parte do grupo de trabalho, é todo
um processo de aprendizagem.

Planeamento Participado e a Analise
da Estratégia de Actores

A Andlise da Estratégia de Actores, Gltima fase
da constru¢ao da base do Método dos Cendrios, é
do tipo interactiva e pluralista, pois além de se iden-
tificarem e caracterizarem os diferentes actores-
-chave, é a partir da confrontagao dos seus projectos
e das relacoes de forga existentes que se elaboram
uma série de recomendagodes estratégicas.

A metodologia da Andlise da Estratégia de
Actores, tendo como referéncia principal o método
MACTOR (Método ACTores, Objectivos; Relagoes
de forga)'!, assim como alguns desenvolvimentos
baseados na andlise de “clusters” e na andlise de
contetido'? que, complementando este método, con-
tribuem para uma andlise mais cuidada da infor-
macdo recolhida, permite-nos néo sé a identifica-
¢ao concreta, sistemdtica e objectiva das estratégias
dos diferentes actores — distanciando-se, portanto,
das simples “recolhas de opinido” para alcangar
este objectivo —, assim como a identificacdo
das divergéncias e convergéncias quanto a prio-
ridade dos objectivos e aos modos de gerir,
implementar e difundir as politicas por parte dos
diferentes agentes/instituig¢des. Permile ainda

No Método dos Cenérios os actores sociais s6 fazem parte da andlise na Estratégia dos Actores.

Para um maior aprofundamento, ver os trabalhos de Bana e Costa.
Para um maior aprofundamento, ver Godet, 1997.
Para um maior aprofundamento, ver Perestrelo e Castro Caldas, 2000.

37



CIDADES Comunidades e Territérios

formar grupos de actores' , tendo em conta os seus
objectivos estratégicos, e construir uma tipologia
de objectivos, tendo em conta nio sé o grau de
mobiliza¢do como o grau de conflitualidade. De
assinalar que nunca se tem em consideragdo a
interdependéncia existente entre esses objectivos,
o que deve ser tido em conta, podendo ser
considerado como uma limitacao.

Ao analisarmos as diferentes estratégias ape-
lamos para uma mator motivagao e participagao dos
vdrios actores, sendo um instrumento propicio para
a reflexdo estratégica. Eo Tridngulo Grego, como
refere Michel Godet, para passar da Antecipacao
(azul) para a Acgdo (verde), é preciso passar pela
Apropriagdo (amarelo). E fundamental que os ac-
tores se apropriem, de forma a que as ideias pas-
sem, os actores tém de estar implicados, motiva-
dos. A semelhanca da Andlise Estrutural, a anélise
do jogo dos actores deve ser apreendida de forma
interactiva.

Contudo, a aplicacdo de uma metodologia
como a Andglise da Estratégia de Actores é muito
exigente do ponto de vista metodolégico, pois re-
quer, ndo s6 por parte do grupo de trabalho, como
por parte dos actores envolvidos, a sua adesao e
apropriagao. Toda a fase de recolha de informacéo,
nomeadamente através de entrevistas néo
directivas, implica, por parte da equipa, um pro-
fundo conhecimento do que estd em jogo: hd que
saber “ler nas entrelinhas”; ndo revelar as estraté-
gias aos oulros actores; e saber conduzir as entre-
vistas de forma a detectar os consensos e aliangas,
os conflitos e obstdculos. Se ndo houver adesdo por
parte dos actores, dificilmente se obtém informa-
¢do relevante, a andlise do jogo dos actores pode
ficar comprometida se determinados actores se re-
cusarem a dar informagao ou se, simplesmente, blo-
quearem o processo.

A sociologia é uma das dreas disciplinares
particularmente vocacionadas para fazer a andlise
das estratégias dos actores, ndo sé tecnicamente
(tanto ao nivel das técnicas de entrevista, como da
andlise de contetido dessas mesmas entrevistas),
como pela competéncia do soci6logo para o enten-
dimento das dindmicas sociais, mesmo que este seu
“papel” seja “incémodo” para os decisores. Como
refere Isabel Guerra: “o papel do sociélogo pode
ser o de restituir em permanéncia a sociedade a

13 Ver Perestrelo e Castro Caldas, 2000.

38

diversidade de logicas dos actores, nos seus inte-
resses e conflitos, e esta tarefa é, frequentemente,
pouco estimada pelos decisores porque provoca o
desvendamento de conflitos, e redes de poder, que
se pretende ocultar.” (Guerra, 2000a: 86)

a) Defini¢ao de um “actor”

H& que definir o que se entende por actor.
Como refere Fabrice Roubelat, o primeiro critério
para qualificar um actor é a homogeneidade: “(...)
o actor é um grupo de individuos organizados, seja
um grupo de organiza¢des, com um certo nimero
de projectos comuns e dispondo de capacidades de
reaccdo comuns. Os seus objectivos estdo ligados a
projectos cuja articulacdo visam concretizar”
(Hatem, 1993: 272).

Como tal, dificilmente a “opinido ptblica”
pode ser considerada um actor, visto ndo dispor, nem
de meios, nem de objectivos homogéneos. Também
o Estado nao €, s6 por si, um actor; comporta uma
multiplicidade de niveis de poder e de decisao,
decompde-se em organismos, consoante as compe-
téncias de cada um deles. No caso dos estudos que
temos realizado, fazem parte do jogo de actores di-
versos organismos e ministérios, actores diferen-
ciados consoante as suas competéncias. Por exem-
plo, no caso da “Baixa Pombalina” (Guerra et al.,
1999), a CAmara Municipal de Lisboa foi decom-
posta em dois actores — dois departamentos, com
diferentes objectivos e meios de actuacio.

Deve-se por em causa “o mito do decisor iso-
lado” (Quade, in Bana e Costa, 1993a). De facto,
“seja no sector publico seja no dominio das organi-
zagdes privadas, as decisdes nido sdo senio excep-
cionalmente assunto da responsabilidade de um s6
individuo. Quanto mais complexa é a situagio
maior é o nimero de entidades implicadas, directa
ou indirectamente, no processo de tomada de deci-
sd0 — a estes chamamo-lhes actores, a que os anglo-

. Sao os sis-

sax6nicos chamam de ‘stakeholders
temas de valores, que representam e defendem, e
as relacoes que entre os actores se estabelecem,
que ditam as suas decisdes. De facto, “os valores
de um actor condicionam a formacio dos seus
objectivos, interesses e aspira¢oes, que sdo muitas

vezes ‘imprecisos, instdveis e expostos a conflitos
internos’” (Bana e Costa, 1993a: 10).
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E frequente ter de proceder a agregagdo de
actores" — quando se identificam os actores é pre-
ciso ter em conta que vdrios organismos ou entida-
des podem integrar um mesmo actor. Ea partir da
andlise das suas competéncias e atributos que, na
Andlise da Estratégia de Actores, se agregam deter-
minados actores, desde que da andlise de contetido
das entrevistas se considere que os seus objectivos
sdo semelhantes e que tém a mesma posic¢ao relati-
vamente a esses objectivos: “Para que um grupo de
individuos (corpo constituido ou associacdo) seja
identificado como um e um s6 actor, € preciso que,
relativamente ao processo em causa, os sistemas
de valores, os sistemas de informacio e as redes de
relacoes dos diversos membros do grupo nio sejam
ou ndo tenham que ser, nesse 4mbito, diferencia-
dos” (Jacquet-Lagréze et al., in Bana e Costa,
1993a: 11).

E fundamental ter em consideracdo que as re-
des de relacées dos actores tém um caracter dindmi-
co e instdvel. Se, em determinado momento, tém
determinada configuragéo, elas formam-se e modi-
ficam-se ao longo da andlise das estratégias de ac-
tores; pode-se considerar que o prdprio processo
contribui para uma alteragdo e moldagem das es-
tratégias. Ora, o “cliente”"” de uma Andlise da Es-
tratégia de Actores, regra geral é um dos actores, o
qual fica com um conhecimento privilegiado, co-
nhece as estratégias dos outros actores, pode fazer
aliancas, alterar a sua estratégia em funcéo dos ou-
tros actores, de forma a alingir os seus objectivos,
numa palavra: jogar. Além de que os valores defen-
didos por cada actor, as suas estratégias, sio influen-
ciados pelas estratégias e valores de outros actores.

Ha que distinguir os actores segundo as suas
fungdes no processo de decisio, ou seja, “pelo tipo
e grau de intervencio de cada um deles e pelo seu
poder de influenciar a tomada de decisdes” (Bana
e Costa, 1993a:11). Na metodologia da Andlise da
Estratégia de Actores, considera-se o poder dos ac-
tores para influenciar e tomar decisées: constroi-se
um indicador de relagéo de forgas, o que permite
estudar as relagoes de forgas entre actores e ponde-
rar as suas opg¢oes estratégicas. Ao enunciarmos uma
série de recomendacdes estratégicas, estamos de
certa forma a propor algumas “linhas de conduta”
para o actor “cliente”, o que significa ter em conta

as relagoes de forga e o maior ou menor “poder” do
aclor em causa para tomar determinada decisio.

Outra questao fundamental tem a ver com o
que se entende por decisor. Apesar do “cliente” de
uma Andlise da Estratégia de Actores conhecer as
estratégias dos outros actores e poder ter algum
poder institucional para ratificar uma decisdo, nem
sempre o poder de decisdo estd num s6 actor, prin-
cipalmente em processos de interesse ptblico, o
que significa que o decisor deve ser visto como
o colectivo dos actores (Bana e Cosla, 1993a).

Apés a andlise das estratégias dos actores,
tem-se o “apoio a tomada de decisdo”. Bana e Cos-
ta refere, em diversos artigos, as diferentes proble-
madticas que se podem colocar numa certa fase do
estudo de ajuda a decisdo. Comega-se por diferen-
ciar a problemdtica decisional (“anélise das estra-
tégias de actores”) — o que estd em causa no pro-
cesso de decisio — e a problemdtica técnica ou de
ajuda a tomada de decisao (“apoio a tomada de
decisdo”) — é a forma como o investigador vai colo-
car o problema e orientar a sua actividade em cada
etapa do processo de decisao.

Quanto a problemdtica técnica ou de ajuda a
tomada de decisao (“apoio a tomada de decisdo”),
Bana e Costa langa trés questoes: tratar-se-d de
ajudar a avaliar as ac¢des em termos absolutos ou
relativos?; ajudar a seleccionar ou ajudar a esco-
lher uma ac¢ao?; ajudar a aceitar ou a rejeitar ac-
¢oes? (Bana e Costa, 1994).

b) O Apoio a Tomada de Decisio e a
Metodologia da Andlise da Estratégia de Actores

A metodologia da Andlise da Estratégia de
Actores é uma boa ferramenta como apoio a deci-
sdo, seja utilizada autonomamente, seja apoiada
pela Andlise Estrutural. Permite-nos identificar o
que estd em causa no processo de deciséo (a pro-
blemética decisional) e chegar a problemadtica téc-
nica ou de ajuda & decisao.

Bana e Costa refere que o apoio a decisao —
isto é, qualquer actividade de apoio a avaliagéo e/
ou negociacdo —, deve ser suportada por modelos
mais ou menos formalizados, com o objectivo de ela-
borar recomendagoes que correspondam, o mais cla-
ramente possivel, as questdes que se colocam a um

" No caso do MACTOR, é fundamental que essa agregacio seja feita, pois em termos operacionais e logisticos ha um ntimero limitado de actores.
>0 conceito de cliente, sugerido por Bana, entendido como aquele a quem a actividade de apoio a decisio se destina, substitui de alguma forma o

conceito decisor (Bana e Costa, 1993a).
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ou vérios actores (Bana e Costa, 1994: 2). De fa-
cto, na metodologia da Andlise da Estratégia de Ac-
tores, através da recolha da informacgio e da sua
sistematizagdo, da andlise das relagdes entre acto-
res e do posicionamento dos actores relativamente
aos objectivos, é possivel formalizar recomendagoes
estratégicas que de alguma forma sdo coerentes com
as preocupacoes, interesses e objectivos dos acto-
res. Nesta metodologia, as recomendagoes estra-
tégicas tém por base nio s6 a estratégia do decisor,
mas também as estratégias dos restantes actores,
o que permite certo tipo de aliancas por parte
do decisor e, a partida, restringe certo tipo de
escolhas.

As criticas aos cientistas cldssicos da decisio
assemelham-se de alguma forma as criticas ao pla-
neamento tradicional — escolha do dptimo,
optimizacdo do modelo, acreditar que em qualquer
problema de decisdo hd, pelo menos, uma decisio
melhor do que as outras. Nio se deve orientar o
processo de apoio a decis@o no “optimum”. Ou seja,
é irrealista a abordagem de fundamentar o apoio a
decisdo de forma a evidenciar a (ou as) acc¢ao(des)
6ptima(s), “(...) adoptar um procedimento mais
modesto e mais realista que a optimizago: orien-
tada para evidenciar um subconjunto A’ de A de
acgoes satisfatérias (tendo em conta os sistemas de
valores dos actores). Este subconjunto serd o mais
restrito possivel, de forma a justificar a ‘ndo-esco-
lha’ da maior parte das ac¢oes” (Bernard Roy, in
Bana e Costa, 1994: 14).

Ora, a escolha do 6ptimo (j4 discutida no ini-
cio deste artigo) leva-nos & discussio de optar ou
ndo pela “via da objectividade”, herdada das cién-
cias exactas. Segundo Bana e Costa, essa opgéio é
errada: “Pois € considerar que a tomada de decisao
deve ser expurgada de qualquer atitude subjectiva,
é a procura quimérica de objectividade (...) defi-
nitivamente € preciso aceitar que a subjectividade
estd omnipresente nos processos de tomada de deci-
sées” (Bana e Costa, 1993a: 7).

“Se a procura de objectividade deve ser uma
preocupagdo importante — nao nos devemos esque-
cer que a tomada de decisio é antes de mais uma
actividade humana subentendida pela nogéo de
valor e que a subjectividade estd omnipresente e é
o seu motor” (Bana e Costa, 1993b: 1). A quesido
da subjectividade esté presente em qualquer pro-
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cesso de tomada de decisdo e, particularmente, nas
metodologias de prospectiva hd sempre uma grande
“dose” de subjectividade. Por um lado, a equipa
de trabalho tem um grau de intervengio muito
elevado ao longo de todo o processo, ndo se devem
ignorar os juizos de valor e deve-se ter consciéncia
de que ndo sdo neutros face a como o processo
evolui; por outro, deve-se ter presente o grau de
subjectividade das escolhas por parte dos actores,
das suas prioridades.

Metodologias Prospectivas de
Planeamento Estratégico e Avaliacao'

Nao se pretende fazer o historial dos métodos
de avaliagfio, mas td0-s6 dar uma ideia de que for-
ma esta necessidade de avaliar emergiu e como
podem as metodologias de prospectiva, nomeada-
mente a Andlise Estrutural e a Andlise da Estraté-
gta de Actores, contribuir para a avaliacao.

Portugal tem acumulado uma experiéncia sig-
nificativa relativamente a fun¢ao avaliacao, sobre-
tudo depois da adesdo & Comunidade Europeia.
Enquanto a “avaliago tradicional” era vista como
uma san¢do ou uma retratagdo dissimulada, hoje
em dia a avaliacio é entendida como um processo,
o que significa que o seu objectivo ndo é um julga-
mento & posteriori, mas um utensilio indispensével
para a formulac¢io da ac¢do em si, para a sua con-
ducgdo e o seu aperfeicoamento. Desta forma, a ava-
ltagao nao se deve limitar a medir os resultados da
ac¢@o, mas deve permitir compreender a origem dos
efeitos socials observdveis e as consequéncias dos
metos postos em curso (meios financeiros, humanos,
materiais ou juridicos) (Monnier, 1991).

Por outro lado, a no¢do dindmica de planea-
mento encerra a possibilidade de uma redefini¢ao
permanente de objectivos e meios. Esta redefini¢ao
pode ser ditada por trés tipos de razdes:

- Alteragoes inesperadas da envolvente;
- Alteragoes na eslratégia de actores;
- Inadequagio dos meios envolvidos.

Desta forma, a no¢ao dindmica de planeamen-
to deve, portanto, corresponder uma visiao “dind-
mica” de avaliagdo, que tem como objectivo ava-
liar os resultados da execucdo, as alteracoes da

Este ponto do artigo é uma parte do artigo de Perestrelo e Caldas, in Sociologia - Problemas e Prdticas, n.” 22, 1996.
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envolvente e da estratégia dos actores, e desenca-
dear a redefinicao de objectivos e meios conside-
rada necesséria. Este tipo de avaliagdo nao diz
respeito apenas ao decisor, é uma avalia¢ao
“pluralista”, no sentido em que implica o conjunto
dos actores. E na detec¢ao de alterages do
posicionamento estratégico dos intervenientes que
uma metodologia de Andlise da Estratégia de Actores
pode ser ftil.

Sendo as técnicas de planeamento e avaliagido
interdisciplinares, “elas apelam a compreensao
das dinimicas sociais e a elaboragio de projectos
negociados no contexto do jogo estratégico de
actores.” (Guerra, 2000a: 87) De facto, o processo
de planeamento, da fase inicial a formulagio do
programa ou do plano, é um processo de negociagao,
ao longo do qual as estratégias dos actores indivi-
duais foram sendo reequacionadas.

Assim, a “avaliagao interactiva” ou “dindmi-
ca” é, em primeiro lugar, um mecanismo de controlo
— avaliagfo dos resultados; em segundo lugar, um
processo de decisao — renegocia¢do permanente de
objectivos e meios; e, finalmente, um processo de
aprendizagem colectiva — aprendizagem acerca dos
meios e objectivos colectivos, mas também acerca
dos meios de acgio individuais de cada um dos
actores.

Planeamento estratégico e “avaliacio
interactiva” sdo instrumentos de ac¢do orientados
para a mobilizacdo e participacdo dos actores
sociais.

As metodologias prospectivas, nomeadamente
a Andlise Estrutural e a Andlise da Estratégia de
Actores, podem orientar a construgdo de
metodologias de “avaliagao interactiva” ou “din4-
mica”, centradas nos actores e na sua reflexio
estratégica.

Conclusao: Metodologias para a Par-
ticipacao e/ou para o Apoio a Tomada
de Decisao ?

As caracterfsticas das metodologias apresen-
tadas, simplicidade e interactividade, contribuem
para a participag¢ao e aprendizagem por parte dos
actores sociais, um dos pressupostos do planeamen-
to estratégico e uma das chaves de qualquer pro-
cesso de decisdo. No entanto, pelas experiéncias
conhecidas, nomeadamente em Portugal, parece que
estes métodos tém sido utilizados mais como apoio

a tomada de decisio do que propriamente como um
meio de participagdo dos actores sociais no pro-
cesso de planeamento. A interrogacio que se coloca
é se, ao recorrer a este tipo de metodologias, se
pretende, de facto, uma participag¢do activa dos
aclores sociais, ou apenas a sua “colaboragao”.

Assim, hd que reflectir se, através da aplica-
¢ao das metodologias de prospectiva, se estd inte-
ressado na participacao e implicacao dos actores
sociais no processo de planeamento, ou apenas na
utilizacao destas metodologias como apoto a tomada
de decisao:

- Se é apenas apoio a tomada de decisao, o
que € legitimo, nesse caso o apelo aos actores é de
“colabora¢ao”, no sentido de clarificar as suas es-
tratégias. Ndo se criam “falsas expeclativas” e nio
se reclama o planeamento participado;

- Se o objectivo é o envolvimento/implicag¢ao e
participagdo dos actores soctais no processo de pla-
neamento, terd de haver divulgacao, discussao de
resultados e uma relacdo de forgas entre actores
“equilibrada”, tem de haver uma distribuicdo do
poder. Qual a possibilidade de participag¢do no pro-
cesso de planeamento de actores sem qualquer po-
der de decisio?

Isabel Guerra, depois de discutir o termo “par-
ticipagdo” e a sua evolugao histérica, chama a aten-
¢do para a necessidade de envolver os actores, pro-
tagonistas e principais interessados em qualquer
processo de planeamento, de uma forma efectiva e
responsavel, como uma “necessidade técnica dos
processos de desenvolvimento”. Refere que “néo
se lrata apenas de obter a participa¢ido mais ou
menos folclérica da populacao nas actividades. Pre-
tende-se, sobretudo, provocar uma tomada de cons-
ciéncia permanente do meio social sobre os seus
préprios problemas e capacidade de solugao. (...)
este processo de ‘participagdo’ ndo é apenas uma
questdo ética, e ideoldgica, de defesa de uma de-
mocracia participativa — é antes de mais uma ne-
cessidade técnica dos processos de desenvolvimento.
(...) A légica colectiva dos processos de desenvol-
vimenlo, ao exigir o accionamento dos recursos (ma-
teriais mas também culturais e simbélicos) dos va-
rios actores envolvidos, exige uma participa-
¢ao alargada para ser eficaz.” (Guerra, 2000a:
101-102).
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Como se explica que grande parte dos traba-
lhos, desenvolvidos em Portugal, onde se analisam
as estratégias dos actores, os seus resultados nio
sejam, estrategicamente, divulgados e discutidos
com os protagonistas do processo — os vérios acto-
res envolvidos?'”

Nem sempre os resultados das estratégias dos
actores sdo consensuais e favordveis as expectati-
vas do “cliente”, podendo, por vezes, contrariar a
prossecuc¢do dos seus objectivos estratégicos, pois
h4 conflitos e constrangimentos, que sio
explicitados e clarificados. “Vivemos em socieda-
des de transicio, de negécio e de negociagio nas
quais € dificil imaginar que seja possivel agir sem
considerar os outros e sem cooperar com eles. (...)
A cultura do consenso parece frequentemente mais
uma forma de incapacidade de assumir compromis-
s0s, e erigir uma verdadeira cultura de negociagao
(...)” (Guerra, 2000b: 45-46).
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