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Prefacio

O planejamento talvez seja um daqueles assuntos, como o futebol ou a previsdo do
tempo, em que todos se sentem habilitados a dar opinides seguras com enorme
convicgdo, todos achamos que entendemos de alguma coisa, ou pensamos entender.
Isto ndo deixa de ser um bom sinal, porque revela um consenso praticamente universal
sobre a importancia do tema, com uma boa dose de bom humor, senso comum e
expectativas frustradas. Quem ja nao tentou planejar um empreendimento comercial,
uma viagem de férias, o projeto de reforma da casa ou quem sabe a diregdo de uma
organizagao publica ou um projeto de desenvolvimento ? Quem ja ndo planejou mas na
hora “h” ndo resistiu a pura improvisagao? Como em outros temas da vida diaria aqui
também ha uma enorme distancia entre 0 bom senso e a intuigdo popular e a pratica
efetiva e proclamada “cientifica” das nossas organizacgdes, particularmente aquelas de
natureza publica e governamental. Infelizmente a histéria do planejamento na area
publica tem ser revelado de um lado a monétona repeticao de experiéncias burocraticas
e autoritarias, condenadas ao mofo dos arquivos ou esquemas e técnicas contratadas
de consultoria, a moda de cada governo, tao efémeras e passageiras, nao mobilizam
uma parte infima sequer da cultura organizacional publica, acostumada mais a
obedecer ordens superiores que pensar criativamente sobre problemas e estratégias
técno-politicas.

Este trabalho representa uma tentativa de lutar contra a corrente e insistir na
importancia do planejamento como sindbnimo do “governar bem”, além disso, governar
de forma participativa e democratica. As reflexdes aqui expostas resultam de varias
fontes, da experiéncia de ensino no curso de Gestdo Publica Participativa da UERGS
(Universidade Estadual do Rio Grande do Sul) nos anos de 2002 e 2003, além de
conferéncias, cursos e intensos debates sobre o tema de planejamento na Secretaria
de Estado da Coordenagdo e Planejamento (SCP) e na Fundagdo para o
Desenvolvimento dos Recursos Humanos (FDRH), ambos ambientes possibilitaram

uma fértil troca de opinides sobre o tema.
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Nas proximas paginas ha uma tentativa de combinar um tipo de “manual de
planejamento” voltado para a area publica e governamental, literatura n&do encontrada
facilmente, com uma fundamentagdo tedrica basica sobre os principais dilemas da
modernizagao da gestéo publica no Brasil, em particular sobre as experiéncias recentes
desenvolvidas pelo Governo Federal na reformulagdo do planejamento de longo prazo.
A administragdo da coisa publica ndo objetiva lucro comercial, talvez ele possa ser
substituido pela necessidade de crescente racionalidade do gasto publico para
assegurar niveis de justiga social crescentes. Neste aspecto ha muitos pontos em
comum com o terceiro setor (non profit), por isso os argumentos deste trabalho também
podem ser aplicados com alguma criatividade adaptativa a esta frente de ativismo social
e organizagéao das politicas publicas que cresce rapidamente em nosso pais.

Agradeco particularmente aos técnicos da FDRH que neste periodo contribuiram com
este debate, particularmente a Fani A. Tesseler, Daisy Quintana de Aguiar, Nicolas
Tato, Aragon Dasso Jr. e Afonso Araujo. Na SCP, sou grato aos Técnicos em
Planejamento do Estado, sempre tensionados entre os imediatismos da micro-politica e
os dilemas da reorganizagao do planejamento publico, especilamente a Rogério Fialho,
Romy Bruxel, Roberto Vieira, Herbert Klarmann, Silvio Reis, Claudio Perrone, Joao
Francisco Costa e Paulo Pereira, isentando-os obviamente da responsabilidade pelas
opinides emitidas neste trabalho. Devo registrar igualmente meu reconhecimento e
gratidao a todos aqueles alunos que compartilharam comigo os cursos de Planejamento
Estratégico nas turmas | e Il do curso de Gestao Publica Participativa da UERGS (2002
e 2003) e particularmente aos meus alunos de Economia, Ciéncia Politica e Servigo
Social na Universidade Luterana do Brasil, ULBRA, dos cursos de Politica e
Planejamento Econdmico, Elaboracdo de Projetos, Metodologia de Pesquisa e
Economia Politica pelos intensos debates, geradores de idéias que contribuiram para
melhorar a metodologia proposta.

Esta obra destina-se ndo s6 aos alunos destas disciplinas, mas todos aqueles que por
condigdo profissional ou académica trabalham com projetos no setor publico ou se
relacionam com atividades na area de planejamento em suas organizagdes. Enfim,
dedica-se a todos que perseguem uma utopia democratica na gestdo publica, que

saiba harmonizar métodos de gerenciamentos cada vez mais eficazes e profissionais
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com niveis crescentes de auténtica particiapacao, dos trabalhadores do setor publico e

das populagdes beneficiadas pelo seu trabalho.

O autor
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Introdugao

A maior parte dos governos tem baixa capacidade para governar. Os problemas s6 séao
enfrentados quando transformam-se em urgéncias na agenda, mas neste ponto os
custos da solugdo, se houver, sdo muito mais altos. O processamento politico dos
problemas acontece sem profundidade técnica, enquanto os processos técnicos nao
tém viabilidade politica. A perda crescente de governabilidade desvaloriza o processo
democratico perante a populacido e a democracia padece pelos resultados que promete
e nao alcanga. O cidadao, através do voto elege ou castiga os dirigentes politicos
causadores da sua ultima frustragdo, mas ndo ha debate de projetos, nem processo
participativo que viabilize formas de organizagdo popular efetivamente independentes
da tutela e do clientelismo estatal. As eleicdes tornam-se assim uma concorréncia
eleitoral entre atores com deficiéncias mais ou menos semelhantes, embora os
discursos e o marketing politico teime em diferencia-los. A capacidade de ganhar
eleicbes resulta, assim, proporcionalmente na perda de memoria do eleitor sobre as
ultimas promessas de um candidato, muitas vezes personalista, como a midia
especializada frequentemente chama “muito melhor que seu préprio governo”. A
pressao das circunstancias e os movimentos limitados da conjuntura é o limite em que
se move a racionalidade dos nossos governos. Os proprios partidos politicos acabam
transferindo sua cultura interna, normalmente fragmentada por “comunidades
tematicas” e sujeito a todo tipo de particularismos, para o comando dos governos,
imprimindo um proprio estilo de governar que s6é aumenta a falta de profissionalismo
dos quadros permanentes da burocracia publica. Infelizmente a maioria dos nossos
gestores publicos, eleitos ou indicados, passam a maior parte do tempo distraidos com
problemas corriqueiros, ndo processados técnica e politicamente, se acomodam as
agruras da paisagem politica e seus problemas aparentemente intransponiveis, se
especializam no gerenciamento da micro-politica, emaranhados em rituais e disputas
intestinas pela sua propria sobrevivéncia politica nos aparelhos de poder. Além disso as
assessorias mais proximas cumprem um verdadeiro papel de protecdo e blindagem
contra as frustracbes do mundo real, cercam as liderangas de problemas imaginarios e

do conforto que resulta da ignorancia politica dos problemas reais.
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Num sistema de direcdo de baixa responsabilidade em direcao estratégica ou
descentralizagdo democratica, a agenda dos dirigentes é vitimada pela “légica do
carrossel”: muitas emergéncias do protocolo frio, dos ritos formais do cargo, das rotinas
burocraticas que a funcdo exige ou do simples clientelismo eleitoral, problemas de
menor ou maior peso, tudo e todos ficam “girando” em volta do gabinete, concorrendo
indistintamente por um espago na agenda. Trabalha-se muito, aparentemente os dias
sao curtos e vai-se diariamente até altas horas, mas a sensacéo ao final € de poucos
resultados. Além disso a corrupgdo e o tecnocratismo, entre outras patologias de
governos com baixa capacidade, ndao s&do mais do que sub-produtos detes ambiente,
sem controle social democratico ou com formas manipulatérias de participacdo, nem
gestao criativas de problemas reais.

Como superar esta baixa capacidade para governar ? Como conquistar viabilidade para
projetos publicos e coletivos que séo exigentes em recursos politicos ? Como melhorar
a governabilidade das instituicbes de natureza publica ? Como mudar a mentalidade
tecnocratica e excludente da cultura organizacional tradicional ? Como vencer o
economicismo arrogante dos planejadores convencionais ? Como construir viabilidade
politica estratégia para projetos sem fazer parte da barganha espuria do clientelismo
partidario ? Muitas perguntas sem respostas. Este livro se propde a problematizar a
gestao publica como ela é praticada no Brasil a partir destas perguntas, mais com o
olhar comprometido e interessado de quem participa deste jogo como parte da
burocracia permanente do Estado e menos talvez com o olhar de um pesquisador fora
do jogo, com a frieza asséptica e distante da cena dos acontecimentos.

O capitulo | investiga as possibilidades de planejamento no setor publico a partir da
contextualizagdo do que se convencionou chamar “a crise do planejamento”, termo
comum na literatura especializada nos anos oitenta e noventa. O objetivo € demonstrar
que a crise de planejamento governamental estava associada a crise de um padrao de
financiamento do gasto publico e a transicdo democratica inacabada. Um modelo de
planejamento entrou em crise efetivamente, mas o proprio conceito de planejamento
precisa ser reconceitualizado para poder sobreviver como ferramenta efetiva para
governar bem, para aumentar a capacidade de governo. Este modelo se apoia nas

formulagdes originais de Carlos Matus, economista chileno, sobre a necessidade de um



Planejamento e Elaboragao de Projetos, Jackson De Toni, Porto Alegre, 2003 9

novo tipo de planejamento estratégico, flexivel, que incorpore a incerteza como variavel
genética para o método de planejamento como uma aposta que precede e preside a
agao governamental.

O capitulo Il apresenta a constru¢ao metodoldgica do planejamento estratégico voltado
especialmente para aqueles ambientes que exigem mediacdo politica constante,
concertacdo entre interesses divergentes e que estdo submetidos a logica do
provimento de bens e servicos publicos, isto €, para ambientes de construgao e
implementagdo de politicas publicas. Portanto a metodologia proposta inspira-se na
necessidade de aumentar a capacidade resolutiva da agdo de governo e dos projetos
publicos. Trata-se de uma ferramenta que procura-se construir através e com a
participacdo dos atores envolvidos, especialmente os funcionarios e trabalhadores das
organizagdes publicas, ndo porque isto represente maior probabilidade de eficacia ou
eficiéncia gerencial, mas sobretudo porque a perspectiva de planejamento aqui
apresentada pretende-se também um instrumento de inclusao politica, de afirmacao da
cidadania e de regeneracao institucional do setor publico sobrevivente a quase uma
década de politicas privatizantes que desmoralizaram a propria condicdo do servidor
publico. Portanto, ndo propde-se um método de planejamento estratégico meramente
adaptativo da literatura empresarial ou corporativa, que trabalha com outra légica e
outros objetivos, tampouco um conjunto de técnicas de “organizagdo e meétodos”, o
objetivo & contribuir para um novo paradigma de organizagdo do setor publico, um
paradigma baseado na democracia participativa.

O capitulo lll é dedicado a abordagem do Projeto como categoria central do
planejamento, seu desenho, constituigdo, caracteristicas e monitoramento. O projeto
demonstra a materializagdo da “vontade de ag&do” do gestor, € o emblema mais potente
da direcionalidade do governo e de um programa, sinaliza com maior forga o sentido do
governo e para onde ele caminha. O projeto é parte do plano, mas se projeto além do
plano porque cria novas institucionalidades, gera novos patamares de problemas e
solugdes na esfera publica, demanda recursos, mas gera novas oportunidades no seu
proprio desenvolvimento.

O capitulo IV debate a necessidade que o gestor publico tem em dominar um conjunto

de ferramentas e instrumentos necessarios a moderagédo e facilitagdo de grupos. O



Planejamento e Elaboragao de Projetos, Jackson De Toni, Porto Alegre, 2003 10

dominio de uma técnica de planejamento e mesmo a ciéncia de um referencial
conceitual bem fundamentado sobre o paradigma democratico s6 se realizam
efetivamente na relagdo diaria com outros individuos no cotidiano das organizagdes.
Dai a importancia de discutir numa obra sobre planejamento, governo e servigo publico,
um conjunto de processos que envolvem a lideranga individual, o0 manejo de situagdes
de conflito, o desenvolvimento de habilidades para a participacdo e inclusao, a
utilizacdo de técnicas e instrumentos de trabalho em grupo. Mas sobretudo tenta-se
organizar argumentos para a fundamentagao das relagdes interpessoais na construgao
coletiva e na tolerancia a divergéncia como requisitos imprescindiveis a renovagao
democratica das organizagdes publicas.

O capitulo V finaliza com a proposi¢gao de um debate sobre a gestao publica brasileira
contemporanea a partir da critica aos principais dilemas da chamada “escola gerencial”
de gestao publica, que inspirou as ultimas duas administragdes federais, fazendo eco
local as mesmas tendéncias verificadas na administracdo publica de diversos paises
desenvolvidos. Nao faz sentido criticar in totum a experiéncia de reforma do Estado tal
como foi executada nos ultimo anos. Ha elementos positivos que reforcaram a
transparéncia e o controle publico (accountability), mas o modelo de planejamento
subjacente a este conjunto de principios adaptados da micro-economia ainda padece
de enormes lacunas relacionadas as deficiéncias normativas e metodologica abordadas
nesta secao do trabalho.

A conclusao aponta a necessidade, mais do que a possibilidade historica, de retomada
do planejamento governamental, em todas as esferas onde o setor publico se organiza
para garantir a produgdo direta ou o provimento de bens e servigos essenciais a
reproducdo social e ao desenvolvimento econémico e social. A estabilidade econémica
e a necessidade de retomada do desenvolvimento, a geragao de grandes consensos
politicos que renovam o papel do Estado e o imperativo de combate as desigualdades
sociais e regionais - apds duas décadas de predominio das politicas liberais —
progressivamente viabilizam a redescoberta do planejamento publico. A retomada do
planejamento de estilo “cepalino” no contexto do desenvolvimentismo bastardo ja ndo é
mais possivel, o Estado mudou e a sociedade brasileira também. Por outro lado, adotar

mimeticamente os paradigmas metodologicos empregados em empresas privadas, sob
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o primado tedrico do enfoque da economia neoclassica € de fato abandonar a
perspectiva do planejamento como instrumento de construgédo dos consensos politicos
universais. Ha que se construir uma novo enfoque metodolégico que sirva a um so
tempo para justificar a democratizacdo do modelo gerencial publico e aumente

substancialmente nossa capacidade de governar, para o bem de nossa democracia.
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Capitulo | As possibilidades de planejamento no Setor Publico

...0 congelamento da minha forma de conhecer corre
paralelamente a estagnacao dos conceitos que manejo. Se durante
25 anos nao pude renovar minha teoria de planejamento, isso
deve-se ao fato de nao ter podido ampliar o vocabulario da teoria
social através da qual me aproximo do mundo...se fixo minha
capacidade de conhecer o mundo, congelo meu vocabulario, se
congelo meu vocabulario, fixo minha capacidade de conhecer o
mundo...0 mundo dos homens é do tamanho do seu vocabulario,
dos conceitos que conhece...”. C. Matus, “Adeus, Senhor
Presidente”

A tradigao patrimonialista do Estado brasileiro engendrou uma cultura de planejamento
no setor publico marcada pelo dominio normativo da ciéncia econdmica e
particularmente da subordinagdo a execugao de politicas macroecondmicas, monetaria,
cambial, salarial ou de rendas. A conjuntura dos anos oitenta apresentou elementos
significativos de questionamento desta pratica tedrica, enquanto a crise fiscal limitava o
uso e eficacia dos instrumentos da politica econémica, a crise de representagado agia
questionando a legitimidade e o protagonismo dos planos e projetos de corte estatal ou
com o viés conservador do sistema politico ainda numa transicdo democratica
inconclusa.

A primeira parte deste capitulo objetiva descrever criticamente os limites do processo
de planejamento publico entendido como planejamento das politicas econdmicas e sua
influéncia por efeito-demonstragdo na cultura de planejamento das demais politicas
publicas. Na segunda parte o capitulo se organiza a partir de duas diregbes. Uma
primeira apontando os paradigmas de um planejamento publico de novo tipo, intensivo
em gestao, incorporando endogenamente a dimensao politica na produgao de projetos
e programas publicos. O outro objetivo é sinalizar a possibilidade metodologica de
inovacdo no paradigma de planejamento publico através da qualificacédo e
aprimoramento dos processos massivos de participagao, em especial o debate sobre a

peca orcamentaria que dispde sobre a alocacao dos fundos publicos.
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1. A experiéncia brasileira recente

Na tradigdo da economia o abandono do /aissez-faire esta vinculado a ciéncia de que a
flexibilidade de pregos ndo conduz automaticamente ao pleno emprego. A critica ao
“o6timo paretiano”’ a a visdo classica implicava em assumir que os precos, num
mercado nao-competitivo, ndo serviam mais como alocadores otimos das forgas
produtivas®. Com o fim das hipoteses sobre concorréncia perfeita, a percepcéo
crescente da influéncia de externalidades (“transbordamentos” da atividade econémica
nao captados pelos pregos) e o conceito de escala, a teoria econémica foi construindo
os instrumentos necessarios para justificar e legitimar o planejamento econédmico em
sociedades capitalistas. Na maioria das experiéncias de planejamento econdmico fixa-
se metas para a renda per capita ou crescimento do PIB, estima-se a evolugdo da
demanda e projeta-se o crescimento setorial necessario. Para isso s&o usados fungdes
matematicas especializadas, modelos econométricos diversos (como a matriz de
insumo-produto) e outros instrumentos basicamente quantitativos e de natureza
deterministica.’

No Brasil, o0 movimento conhecido como a “Revolugdo de 30" — transicdo de uma

sociedade oligarquica-exportadora para outra do tipo urbana-industrial — pode ser

! Situacdo de maxima satisfagdo dos consumidores e de eficiéncia produtiva, ninguém pode melhorar de
posicao sem piorar a dos demais.

2 Na teoria econdmica a justificativa para a intervencao e regulagdo dos servigos publicos (seja no
provimento ou na produgao direta destes) encontra-se na chamada “teoria das falhas do mercado”, isto é,
nas situagdes em que a oferta de bens e servicos publicos, se submetida apenas aos incentivos tipicos
do mercado privado, ficaria abaixo da oferta socialmente 6tima. Os bens publicos possuem um consumo
nao-rival e produzem externalidades positivas, além de sinalizarem investimentos de capital irrecuperavel
(custos irreversiveis) e muitos tém monopdlio natural, assim a histéria do planejamento publico esta
associada a forma de organizagdo publica para fornecimento de bens e servicos como as estradas,
infraestrutura energética, telecomunicagdes, transportes, etc...As formas de regulagao é que vao variar
em cada contexto histérico, atualmente a flexibilidade e a desregulamentagdo depois de uma fase de
expanséao estao retrocedendo para permitir a retomada de controles estatais mais diretos sobre servicos
essenciais.

% Nos paises de tradi¢cdo capitalista a adogao do planejamento (econdmico) iniciou com o Plano Marshall
(1947-1952) para reconstrugdo da Europa, o Comissariat au Plan na experiéncia francesa dos anos
cinquénta e da criacdo da Comissdo EconOmica para a América Latina no mesmo periodo. A “Alianga
para o Progresso” no governo Kennedy, inspirada no sucesso do Plano Marshall, disseminou também
praticas de planejamento econdmico (para o desenvolvimento) nos anos sessenta.
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considerado como o inicio da incorporagao do planejamento como uma fungao publica
‘moderna”. Do proprio movimento consolida-se a idéia entre as elites do conceito de
Estado como o unico ente capaz de superar os particularismos de uma sociedade
desagregada, subdesenvolvida e marginalizada. Porém, desde ja, o regime resultante
nao sera o democratico, o Estado assumira feicbes bonapartistas, constituido num
complexo e sutil mecanismo politico e social de controle sobre as massas emergentes.
Estas duas caracteristicas, a bifrontalidade a sedimentacdo passiva foram construidas
desde os reformas da Revolugdo de Trinta e perduram como marcas genéticas do
Estado brasileiro. Conforme Nogueira,
“ Disso resultou um Estado precocemente hipertrofiado e todo multifacetado,
cujas diversas camadas constitutivas — superpostas por sedimentagéo
passiva -, acabam por alimentar a formagdo de uma macrocefalica
bifrontalidade: ligadas aos multiplos interesses societais por inumeros e
muitas vezes invisiveis fios, duas avantajadas cabecas — uma racional-legal,
outra patrimonialista — iriam se comunicar e se interpenetrar funcionalmente
em clima de reciproca competicdo e hostilidade, impedindo a imposi¢céo
categdérica de uma sobre a outra, retirando coordenagcdo do todo e
fragilizando o comando sobre as diversas partes do corpo estatal. Do
império ...aos anos 30, da ’‘democracia populista ao regime militar
autoritario, essa seria uma componente ineliminavel do Estado Brasileiro”
(1998, p. 93)
Foi no contexto do pds-guerra, entretanto, que o planejamento se consolida como um
procedimento comum de governo, uma pratica universalmente aceita vinculada a
necessidade de racionalizacdo permanente dos servicos e da maquina publica. O
planejamento como organizador da acdo publica nasce, assim, da necessidade
permanente de suporte e estimulo a atividade econdémica privada. A solugcdo de
problemas tais como o estimulo aos setores econémicos, a formalizacdo do mercado
de fatores de produgdo no pais ou o controle das relagdes sociais de producgéo ja
constituiam tema de debate no governo Campos Salles (1898 — 1902).
Na possivel fungdo mediadora dos conflitos (reguladora das tensbdes dos conflitos

intercapitalistas e compensatoria das “falhas de mercado”) se consolida a visdo de
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planejamento no periodo. Em 1942 foi criada, entdo, a Coordenacgédo de Mobilizagao
Econémica e o Setor de Producgao Industrial com o objetivo expresso de elaborar o
planejamento industrial do Pais, situacdo em que se consolida na estrutura
administrativa a fungdo do planejamento como instrumento estatal de organizagao
social e econbmica. Conforme lanni (1986) a trajetéria do desenvolvimento brasileiro
sempre foi submetida a duas grande macro-tendéncias, a crescente participagao
estatal na economia e uma politica econdmica planejada ou voltada para objetivos de
estabilizacdo macroeconémica. Nas estratégias gerais de construgcdo de um modelo de
desenvolvimento para o pais o conceito de planejamento sempre foi associado ao de
organizacao e disputa das relagdes de poder, por dentro e por fora do Estado. Nas
palavras de lanni.

“‘Nao ha duvida de que o planejamento governamental discutido aqui

compreende, sempre e necessariamente (ainda que em graus variaveis),

condi¢cdes e objetivos econdmicos, sociais, politicas e administrativos.

Entretanto, as duas faces conexas do planejamento s&o a estrutura

econdmica e a estrutura de poder. Mas os planejadores nao tratam, em

geral, sendo das relagdes e processos relativos a estrutura econémica.

Alias pode-se dizer que, em ultima instancia, o planejamento € um

processo que comecga e termina no ambito das relagcdes e estruturas de

poder” (lanni, 1986, p.309)
Deste periodo historico anterior ao fim dos governos militares os maiores processos de
planejamento estatal s&o caracterizados pelos planos de viés tipicamente
macroecondmico com objetivos centrados no desenvolvimento e mais recentemente na
estabilizacdo monetaria e fiscal®.
No periodo que vai do pés-guerra até o fim do regime militar com certeza o processo
mais significativo de planejamento estatal foi a elaboracdo do Plano de Metas (1956-
1961) no governo Kubitschek. Pelo menos trés fatores fizeram deste processo um
ponto notavel: (a) estabilidade institucional e contexto democratico favorecendo a

participacédo, (b) amplo consenso sobre o tema do desenvolvimento nacional e (c)

4 Alguns exemplos sdo o Plano SALTE (1948), o Plano Trienal (1963) e os PNDs (1972 e 1974).
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acertos de politica externa e interna viabilizando recursos econédmicos. Segundo Nunes
(1999) o governo JK foi um governo notabilizado pelo sincretismo politico, garantindo a
permanéncia de uma coaliz&o partidaria durante todo o mandato que comegava no PTB
de Jodo Goulart e o controle do Ministério do Trabalho, passando pelo PSD dele
mesmo, com fortes vinculos rurais até o apoio parlamentar da UDN. Esta estratégia
politica, flexivel, por vezes dubia, apoiada na fragilidade da estrutura partidaria garantiu
viabilidade para o plano. Nas palavras de Nunes (1999):

“ ao mesmo tempo que se apoiava nas agéncias insuladas para realizar as

tarefas do desenvolvimento, Juscelino utilizava a politica tradicional de

empreguismo para consolidar apoio politico: protegia as agéncias insuladas

e lhes garantia acesso aos recursos, enquanto geria o resto do sistema

politco de modo a reduzir potenciais contestacbes as metas

desenvolvimentistas e as suas formas de alcanga-las” (Nunes, 1999, p 112).
JK optou por montar uma rede de 6rgéos paralelos a administragao direta, com base na
avaliacdo de que executar uma reforma administrativa seria custoso demais (Lafer,
1997). A capacidade de governo repousava, basicamente, na natureza agil e flexivel da
estrutura administrativa (as “ilhas de eficacia”), na autonomia financeira e orgamentaria
dos orgaos envolvidos na execugdo das metas setoriais e na neutralizagdo da
interferéncia parlamentar no processo.’ Nos anos oitenta e noventa o Plano Cruzado
(1986), o Plano Bresser (1987), o Plano Verao (1989), o Plano Collor (1990) e o Plano
Real (1994) foram notabilizados muito mais por representarem medidas fiscais e
monetarias-cambiais de combate imediato a inflagdo — com metas quantitativas mais ou
menos definidas - do que profundos processos de planejamento econémico onde o foco
central poderia ser a (re)construcdo de medidas estruturantes de um modelo
econdmico ou de um projeto alternativo de nagao.
Pode-se seguramente, sem a pretensao de esgotar um tema que se confunde com a

préopria formagéo do Estado no Brasil, apontar alguns elementos de sintese que servem

®> Nunes (op.cit.) denomina de “insulamento burocratico” o processo de protegdo do nucleo técnico do
Estado contra as interferéncias externas (dos atores politicos, p.ex.). A informagao é super-valorizada, o
ambiente de trabalho é complexo e a “arena” de disputas e acesso das demandas populares é
controlada. O insulamento burocratico associado ao “ universalismo de procedimentos” seriam o
contrapeso para outras duas “gramaticas” do Estado brasileiro, o clientelismo e o corporativismo.
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para organizar o debate sobre as alternativas possiveis ao planejamento democratico e

participativo no setor publico.

O planejamento publico tem sido ao longo da tortuosa construgdo do Estado brasileiro

fundamentalmente normativo e linear na sua concepgéo tedrica e metodoldgica de

aplicagao. Quase todo ele inspirado e nucleado por problemas de inspiragdo no campo

da macroeconomia. Reduzir o planejamento publico a um conjunto de técnicas de

racionalizacdo ou de alocacdo econdmica foi o resultado mais visivel deste periodo.

Segundo Garcia (2000) os anos de autoritarismo e economicismo deixaram marcas

profundas inclusive na Constituicdo Federal de 1988:

“...A Constituinte...ndo consegue superar a concepg¢ao normativa e
reducionista do planejamento governamental herdada dos militares e seus
tecnocratas...mesmo com a democratizagédo do pais; com a politica a ganhar
espaco e importancia, com a multiplicagcdo dos atores sociais, com o ritmo
de producao e difusdo das inovagdes tecnoldgicas acelerando-se; com o
conhecimento e a informagao conquistando relevancia; com a comunicagao
ascendendo a condigdo de recurso de poder e integracdo; e com a clara
percepcdao de que se ingressara em uma época de rapida mudanga de

valores culturais; ainda assim, o planejamento governamental foi concebido

sob um enfoque normativo e economicista.” (Garcia, 2000, p. 8)

As sinteses possiveis que resumem a construgdo do planejamento como procedimento

publico até a transigao para a democracia nos anos oitenta poderiam ser resumidas nos

seguintes pontos:

(1)

O planejamento é subordinado a uma otica reducionista do ponto de vista
tedrico que o limita ao manejo e operagdo de ferramentas de organizagao
estatal e/ou regulagcdo de mercados privados ou setores sob concessao
federal ou estadual. Os exemplos mais nitidos deste enquadramento tedrico
€ a confusdo comum entre o conceito de planejamento no setor publico com
técnicas de racionalizagcdo de trabalho ou processos produtivos, com o
simples uso de ferramentas gerenciais ou técnicas de organizagdo &

meétodos transplantadas para a area publica.
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(2) O viés econOmico-normativo praticamente organiza todo processo de
planejamento®. Apesar da ampliacdo das funcdes do IPEA nos anos oitenta e
da criagdo de uma Secretaria de Planejamento e Coordenagdo vinculada
diretamente ao centro politico do governo federal (Presidéncia da Republica),
o tema permanece fortemente vinculado a racionalidade econbémica e
corporativamente atrelado ao quadro e as carreiras dos profissionais de
economia. Os tragos desta caracteristica podem ser identificados em todos
os planos de estabilizagdo e crescimento Econémico (“planos” Salte, Trienal,
PAEG, PNDs, etc...) e na limitagdo da atividade burocratica (produgao de
politica publica) a confecgdo da pega orcamentaria anual, sendo esta,
profundamente normativa e formal. O antigo “Orgcamento Plurianual de
Investimentos” (Lei 4.320/64 e Constituicdo de 1967) foi praticamente a unica
“estratégia” de concretizacdo e materialidade do processo de planejamento
estratégico publico.

(3) O planejamento no setor publico, como de resto as demais politicas publicas
tém a marca genética da exclusdo, da ndo-participagdo e da auséncia
absoluta de controle social sobre seus meios e fins. A nossa cultura politica
impregnada de golpismos e praticas autoritarias que se expressam na
cidadania restringida e regulada, na fragmentacéo do aparelho de Estado e
no enorme fosso que separa sociedade civil da sociedade politica fez das
praticas de planejamento reduto inatingivel aos grupos organizados ou aos
simples cidadaos. O economicismo, a auséncia de metodologias mais
flexiveis, o jargdo tecnicista em muito contribuiram para excluir qualquer

possibilidade participativa na pratica de planejamento publico, mesmo

°A tradigdo metodoldgica convencional da economia supde a nogéo de que existe uma simetria perfeita
e légica entre previsédo e explicagdao, a chamada “tese da simetria” (criticada por Blaug, Metodologia da
Economia, EDUSP, 1999), uma racionalidade direta entre causa e efeito, como se a teoria econémica
fosse no fundo uma especie de “filosofia matématica” . O determinismo formal e positivista desta tradi¢ao,
tributaria do paradigma neoclassico, € o grande responsavel pela teora do planejamento como a criticada
neste trabalho.
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naquele estritamente vinculado ao tema urbano-espacial na esfera
municipal’.

Esta tradigdo na verdade ndo surge nos anos oitenta, mas na longa relacédo de
cooperagao internacional para o desenvolvimento fomentada desde o pds-guerra e
especialmente no final dos anos cinqlenta entre agéncias americanas, especialmente,
e a burocracia publica dos governos latino-americanos. Como diz Mattos (IPEA-
CENDEC, 1986), estabeleceu-se uma verdadeira ortodoxia latino-americana de
planejamento marcada pelo “voluntarismo utopico” baseado na ideologia
desenvolvimentista dos técnicos em planejamento, no reducionismo econémico € no
formalismo de procedimentos recomendados e adotados. Destas caracteristicas talvez
a mais representativa das virtudes e fracassos de um modelo de planejamento publico
fosse o “voluntarismo utépico”. Mattos (1986, p. 104) assim o descreve:

“os técnicos em planejamento tendiam a antepor sua ideologia a do grupo

social que detinham o controle efetivo dos processos de tomada de

decisdes. No essencial, isso resultou em que a orientagédo e o conteudo dos

projetos que foram elaborados nessa etapa responderam mais as

aspiragoes e aso interesses dos técnicos em q planejamento do que aquelas

dos que iriam decidir. E tal orientacdo e tal conteudo responderam ao

modelo normativo adotado, que se constituiu no fundamento da maior parte

dos projetos elaborados no periodo analisado. No essencial, tratava-se de

um modelo de tipo estruturalista (ou desenvolvimentista) que tendo sido

originalmente esbocado pela CEPAL, foi , posteriormente adotado e

impulsionado pela Carta de Punta del Este [conferéncia de paises latino-

americanos em 1961]”
A idealizagdo da figura do planejador como um burocrata publico todo-poderoso

contribuiu para o auto-isolamento do planejamento e a criagdo de uma ilusdo ingénua

" Uma tentativa de mudanga e inovacado metodolégica no planejamento urbano pode ser encontrada no
Planejamento Estratégico de Cidades (PEC), originado da experiéncia de Barcelona (1.988) e divulgado
pelo Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano (CIDEU), criado em 1.993. Ele incorpora a
idéia da abordagem sistémica, da negociagdo com atores sociais, da participagdo, e de categorias de
planejamento mais modernas: o marketing urbano, a atragdo de investimentos, do empreendedorismo
urbano, a participagao, redes locais, etc.
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que transformava o problema do desenvolvimento num problema de saber “aplicar a
melhor técnica”. Como pode-se inferir, o isolamento da metodologia de planejamento e
do mundo dos planejadores do mundo real dos movimentos politicos, do jogo de
pressdes e da arena movedica das relagdes de poder (o Estado como um campo de
lutas) esteve na base do envelhecimento precoce da tradigdo de planejamento latino-
americana. Esta caracteristica reforgou, por seu turno, a incapacidade do planejamento
publico em lidar com conjunturas internacionais cada vez mais submetidas a incerteza e
a processos de complexa racionalidade econdmica. A turbuléncia que as economia
latino-americanas viveram no final do anos setenta e até a primeira metade da década
seguinte sepultaram definitivamente esta tradigao tedrica.

Na mesma direcdo aponta Rui Affonso (1989), segundo este autor a crise do
planejamento governamental na América Latina é explicada pela crise econémica dos
anos oitenta, baseada na ruptura do padrdao de financiamento baseado no
endividamento externo, nas dificuldades da transicdo democratica e no surgimento de
grandes conflitos distributivos. No caso do Brasil a inoperancia do planejamento
vinculava-se a incapacidade das elites locais formularem um projeto articulado de
desenvolvimento, demonstrado pelo fracasso do |l Plano Nacional de Desenvolvimento
em meados da década de setenta. Segundo Affonso o Il PND fracassou na sua
tentativa de criar uma modalidade de “capitalismo social’, incorporando setores
marginalizados aos beneficios do crescimento econbmico e fortalecendo
estruturalmente o capital privado nacional por trés tipos de razdes: a primeira devido a
inconsisténcia do setor produtivo estatal que foi utilizado para combater a inflagdo e
perdeu capacidade de auto-financiamento, em segundo lugar a escassa disponibilidade
de financiamentos produtivos internos e em terceiro lugar a causa de maior relevancia:
perda de base de sustentacao e articulagao politica internamente entre atores estatais e
destes com os agentes privados.

A variavel explicativa central para a desarticulagdo do planejamento estatal, ou deste
modelo de planejamento, segundo este autor, foi de fato a falta de coordenagao das
politicas macroecondmicas. Como exemplo ele cita a coexisténcia de trés planos
simultaneos no final da década de oitenta: o “I Plano Nacional de Desenvolvimento da

Nova Republica”, divulgado em 1985 com metas para 1986-1989 sob a dire¢cdo da
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SEPLAN sob a coordenagdo do ministro Jodo Sayad, o “Plano de Controle
Macroecondémico” apresentado em junho de 1987 pelo ministro Bresser Pereira e o
terceiro “Programa de Acdo Governamental”’, langado em 1987 para o periodo 1987-
1989 por Anibal Teixeira. O resultado da superposi¢ao de planos, da incompatibilidade
entre planejamento e orgamento e da desconexao entre objetivos macroecondémicos e
viabilidade politica produziram resultados insignificantes, diminuindo ainda mais a ja
precaria governabilidade federal que foi consumada em 1989 com eleicdo de Fernando
Collor.

Anita Kon (1999), ao resumir cinco décadas de experiéncia de planejamento publico
federal, na sua dimensao estritamente macro-econémica, assim descreve a situagao:

“ ao analisar as cinco décadas de planejamento no Brasil, é
necessario acrescentar ainda alguns apsectos relevantes.
Primeiramente, o planejamento do pais esteve sempre condicionado
as condigdes politicas subjacentes, que no decorrer do poriodod
presentaram forte instabilidade, convivendo com situacdes
conjuntuarais que conduziram a uma intensa particpagao estatal,
tanto na esfera da coordenacéo geral quanto da producéo (...) o que
se observou na maior parte dos planos postos em pratica foi a
incapacidade da continuagdo do processo em toda sua trajetéria,
muitas vezes devido as dificuldades técnicas, como a falta de
qualificacdo dos recursos humanos, insuficiéncia de infra-estrutura e
mesmo de controle efetivo, que sobrepujaram a insuficiéncia de

recursos financeiros ou a instabilidade politica cronica” (p.37)

2. Planejamento e gestao do territorio sub-nacional

Uma outra dimensao do planejamento publico € o planejamento regional com objetivo
de combater as desigualdades regionais que sdo, como se sabe, abismais num pais
com a formacado econbmica e social e as dimensdes territoriais como € o Brasil. As
desigualdades regionais estdo quase sempre associadas ao surgimento do fendmeno

do regionalismo. O regionalismo é um fenbmeno comum na formacgdo social e
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econdmica da sociedade brasileira, desde a perspectiva da autonomia de regides
marcadas por dinamicas quase-autarquicas de desenvolvimento até o tema da
integracéo territorial e a formagdo de um Estado sob um pacto federativo instavel e
complexo. Para o planejamento de governo o tema regional abre a perspectiva de —
como movimento politico e administrativo — colocar na agenda politica a agao
coordenada do Estado focada no territério. O centro deste enfoque objetiva constituir o
planejamento do desenvolvimento territorial como objetivo para assegurar maior
eficacia aos projetos no territério, integrar e descentralizar a execug¢ado de politicas
publicas, especialmente quando as diferencas na dinamica regional de
desenvolvimento sao fontes de tensdes e conflitos histéricos permanentes, como ilustra
a longa tradigédo de revoltas regionais na trajetoria politica brasileira.

Haddad (1997) denomina o periodo governamental de 1964 até 1982 (primeira elei¢do
para governos estaduais depois do golpe militar de 1964) - no que diz respeito as
praticas de planejamento publico - de planejamento para negociagcdo. Num quadro de
esvaziamento crescente dos instrumentos de politica econdmica sub-nacionais houve
uma clara indugédo para simplificacdo de procedimentos, minimizando a relagdo entre
objetivos e instrumentos e aumentando a importancia do controle e monitoramento. A
pratica de planejamento estadual neste periodo foi quase sindénimo da capacidade dos
Estados em bem negociar investimentos publicos federais ou privados no seu territorio.
Este processo de perda da autonomia deciséria sugeriu um roteiro diferenciado de

planejamento conforme a tabela a seguir:

Planejamento Classico-normativo Planejamento “para negociag¢ao”
Elaboracéo do diagndstico dos
problemas potenciais para o
desenvolvimento

Geracao de informacao sobre o contexto
econdémico do Estado

Formulacdo de uma estratégia de Diagndstico dos problemas potenciais de
desenvolvimento. desenvolvimento.

Identificacdo de oportunidades resultantes

Definicdo dos objetivos prioritarios de investimentos da Uni&o, setor privado

ou agéncias internacionais.
Processo negocial de programas e
projetos.
Organizagao de sistemas de controle e Organizagao de sistemas de controle e
avaliacido do plano avaliagao do plano.

Quantificagdo dos objetivos em metas
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As atividades de planejamento estadual, no caso do Rio Grande do Sul, por exemplo,
neste periodo, estiveram concentradas na preparagcdo de estudos e projetos para
disputar as oportunidades de investimentos com outras unidades da federacdo, num
quadro permanente de barganha politica entre os diversos grupos de pressao regional
e o arco de aliancas com os setores dominantes a nivel federal. E evidente que a
reducdo do planejamento regional ao aproveitamento espasmodico de oportunidades
de investimento incentivou a fragmentagdo do pacto federativo, alimentou a “guerra
fiscal” entre unidades da federacdo e consolidou um tipo de postura intelectual nos
organismos de planejamento de exogeneidade da politica de desenvolvimento, de
dependéncia dos centros decisores externos®.

A extensdo da crise fiscal aos Estados, o processo de redemocratizacdo dos anos

oitenta e o reforgo da autonomia regional e local pés-constituicdo de 1988 marcam a

adocdo de estratégias alternativas de planejamento pelos Estados incorporando

aspectos de (a) reprogramagao endogena do desenvolvimento, (b) compensacao e (c)

ativacao social (Haddad, 1997).

(a) reprogramacao endégena do desenvolvimento: envolve de um lado o ajuste fiscal e
financeiro, modernizagao da maquina administrativa, privatizagdes,
desregulamentagéo de atividades e parcerias publico-privado;

(b) compensacgéo: esta estratégia € centrada na neutralizagdo dos impactos adversos
da politica macroeconémica a nivel regional, através de acgdes mitigadoras ou
compensatorias;

(c) ativagdo social: objetiva atualizar recursos potenciais e latentes na economia
regional e local, ainda ndo mobilizados por causa de um padrdo de organizagao

politico-cultural inadequado ou ndo empreendedor.

® No caso da cultura politica rio-grandense, esta “sensibilidade subalterna” sempre encontrou (ora na
resignacdo em direcdo a “integragdo ao centro”, ora na “rebeldia” em diregdo a autonomia regional)
ressonancia no discurso do fatalismo e da “decadéncia estadual’ que a parte o jogo de interesses tinha
eventualmente justificacbes concretas na instabilidade da agropecuaria, nas oscilagbes cambiais, no
esgotamento da fronteira agricola e na concorréncia real de produtos de valor mais agregado do eixo SP-
RJ. Sobre o tema do planejamento estudual do RS consultar a obra “Planejamento estadual e
acumulacao no Rio Grande do Sul — 1940/1974”, FEE, 1992, Porto Alegre, de Renato Dalmazo.
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Aquela estratégia que mais se aproxima de um modelo mais democratico de
desenvolvimento regional seria a fungdo de ativagdo social. Este modelo de
planejamento do desenvolvimento regional adota a perspectiva “de baixo para cima”,
isto é, pressupde que o crescimento se inicia espontaneamente ou de forma
incentivada (politica fiscal ou de crédito, por exemplo) em determinadas areas no
territério e posteriormente se difunde para os demais setores. A operagcdo deste
paradigma esta diretamente relacionada ao capital social’® presente no territdrio,
notadamente a fatores sécio-culturais, histéricos e institucionais que impulsionam ou
nao ambientes de inovacao, aprendizado e solidariedade social.

Os componentes essenciais desta estratégia seriam:

(a) “atribuicdo de prioridades para programas e projetos que sirvam as necessidades
basicas da populagdo (alimentagdo, habitagdo, servicos de infra-estrutura
econdmica e social, mobilizando ao maximo a utilizacao de recursos locais;

(b) provisao de acesso amplo a terra como principal fator de produgao e como principal
base (juntamente com o nivel de renda real) para 0 consumo nas areas rurais e
para a formacao de patriménio das familias de baixa renda em areas urbanas;

(d) garantia de maior grau relativo de autodeterminagado para as areas periféricas, em
relacdo a utilizacdo e a transformacao das instituigdes existentes (ou criacdo de
novas), para a promogado de seu desenvolvimento em fungcdo de seus proprios
objetivos;

(e) selecdo e adogado de processos tecnologicos que preservem plena utilizacdo de
recursos abundantes localmente “ (Haddad, 1997, p. 24).

A estratégia da “ativacéo social” da énfase a mobilizagao de recursos locais contra uma

concepgao de busca quase com “fervor quase religioso” e incondicional de

investimentos externos, publicos e privados. A suposicdo € de que a manutengao do

9 Emprega-se o termo “capital social” no sentido em que é dado por Putnam (“Comunidade e

Democracia, a experiéncia da Italia Moderna”, FGV, 1996). E um conceito que designa um conjunto de
caracteristicas ndo diretamente mercantis que organizam as rela¢cbes sociais em determinados grupos e
territérios na diregdo da cooperagao, solidariedade e confianga mutua entre os agentes de modo a
viabilizar ou facilitar as a¢des de carater coletivo. Segundo o Banco Mundial sdo as instituicdes, relagbes
e normas que conformam a qualidade e quantidade das interagbes sociais de uma sociedade como um
fator de coesdo social, incluem-se as redes sociais, horizontais e verticais, sistemas de governanga e
institucionalidade, judiciario e regime politico.
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estilo de vida proéprio, da pluralidade cultural e das atividades voltadas ao atendimento
das necessidades basicas da populagdo s&o elementos de diminuicdo da
vulnerabilidade das economias locais e regionais aos impactos negativos das crises
externas e conseguem sustentar e generalizar endogenamente um ciclo de
desenvolvimento. Conceito de desenvolvimento que é certamente mais do que o
crescimento do PIB per capita ou da quantidade de telefones por mil habitantes...
Ao avaliar as causas do fracasso do planejamento regional no nordeste — gestado a
partir do mesmo contexto do Plano de Metas - Guimardes Neto (1999) parece
confirmar a validade da tese da ativagcdo social pelo que deixou de ocorrer naquela
regido. Nas palavras do autor o esvaziamento da maior experiéncia de planejamento
regional brasileira ocorreou devido
“(...) a perda de representatividade politica que esta associada a
grande concentragcdo de poderes, no regime militar, que
praticamente eliminou o debate sobre a questao regional nordestina,
no nivel do Conselho Deliberativo [da SUDENE] e do Congresso, do
que resultou a eliminagao, também, do papel de mediacédo entre o
nivel estadual e federal que a SUDENE e outras entidades regionais
buscavam exercer, de modo coordenado, através de uma estratégia
regional e de planos diretores periodicos (...) a perda de recursos
que estavam sob controle do planejamento regional, a partir dos
quais era exercida uma coorenacdo de parcela importante dos
gastos publicos na regido, envolvendo as agdes de ministérios
publcios setoriais e governos estaduais (...) surgimento e
disseminagdo, a partir do sistema de planejamento nacional, de
programas especificos (setoriais, sub-regionais) que, com
freqliéncia, eram concebidos independentemente do planejamento
regional e articulavam os governos estaduais diretamente com
outros segmentos do governo federal.” ( p. 239)
Portanto, pode-se concluir que a experiéncia de planejamento regional no Brasil tem
marcadamente duas fases muito distintas. A primeira delas iniciada no pdés-guerra,

simbolizada pelo longo periodo e constituigdo do parque industrial nacional no ciclo
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desenvolvimentista, foi marcada pelas grandes intervengdes no territorio. Grandes
obras de infra-estrutura rodoviaria, energética ou de transportes para garantir as
condigdes gerais de reprodugdo do grande capital e socializar custos de implantagao
das grandes plantas industriais — fase que consolida o planejamento publico de estilo
cepalino ou desenvolvimentista. Uma segunda fase inicia com a crise fiscal dos anos
oitenta com a drastica redugao de recursos publicos para projetos de desenvolvimento,
diminuicdo da capacidade de intervencdo publica e esgotamento do modelo
desenvolvimentista com quase todas as empresas do entdo chamado “setor produtivo
estatal” em dificuldades financeira e/ou produzindo bens e servicos de baixa qualidade
— fase que liquida com o planejamento regional e a eficacia dos seus instrumentos
(incluive o crédito publico) e reduz o conceito de planejamento publico aos planos

macroecondmicos anti-inflacionarios de curto prazo.

3. O Planejamento Publico nos anos noventa.

No decorrer dos anos oitenta a redemocratizacdo do pais e o aprofundamento da crise
econOmica expuseram totalmente a crise do Estado. As principais caracteristicas do
funcionamento estatal no regime militar deixavam de atender as novas demandas
sociais: centralidade excessiva, pouca capacidade gerencial, ineficiéncia na prestagao
de servicos, auséncia de mecanismos democraticos de controle e participagao,
corrupgao, burocracias “feudalizando” setores publicos, etc... O padrao de reforma do
Estado neste periodo foi caracterizado pelo “reformismo reducionista e quantitativo”
(Nogueira, 1998) centrado na reducao de cargos, normas, salarios, competéncias e no
formalismo de suas medidas, quase todas sem resultados praticos ou permanéncia
institucional. Temas como o planejamento publico ou a politica de recursos humanos
foram relegados a margem da agenda de debates.

Entretanto; a saida para a “crise do Estado” nao se resolveu no campo da ampliagao
da cidadania, da radicalidade do controle democratico ou , talvez, num novo tipo de
planejamento publico que pudesse descortinar os “segredos” do Estado para amplas
parcelas da populagdo. Ao contrario - na esfera federal - a primeira saida hegemoénica

foi jogar a favor da corrente, as elites dirigentes do pais optaram pela via da
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globalizagdo sem condicionamentos, da internacionalizagdo maior da economia e da
destruicdo definitiva do que ainda restara da antiga capacidade estatal de
planejamento, coordenagao ou indugdo do desenvolvimento, periodo que teve o climax
no governo Collor. Mais uma vez, nas palavras precisas de Marco Aurélio Nogueira
(1998, p.155):
”...a crise do Estado no Brasil tinha raizes, era de longa duragdo e so
poderia ser enfrentada a partir de multiplas operagdes politicas e societais,
fundadas sobre consensos progressivamente consolidados. Tratava-se,
portanto de pbér em curso iniciativas direcionadas para recuperar a
capacidade de coordenacgdo e planejamento do Estado (grifo do autor),
para 0 que seria necessario tanto uma reforma da administracdo — de
modo a adequar o aparato estatal ao imperativo de plena racionalidade em
seu funcionamento e dar suporte efetivo aos atos de governo — quanto,
acima de tudo, uma reforma do Estado, de modo a passar em revista as
praticas, as fungdes e as instituicbes politicas, bem como as relagdes
Estado-sociedade civil, cujo padréo histérico sempre foi de baixa qualidade.
Em outros termos, a questdo era politica; dizia respeito a democracia, a
criagdo de grandes consensos nacionais, a participacao da cidadania, nao
apenas a um mero enxugamento administrativo.”
O pais passou pelo processo de impeachment, ultrapassou a “década perdida” e uma
nova hegemonia foi estabelecida. Apesar de demarcar na linguagem e nas intengdes
com o receituario neoliberal a nova administragdo perseguiu os mesmos objetivos.
Buscou pragmaticamente transferir competéncias para o setor privado ou o terceiro
setor, reduzir o déficit publico mesmo que as custas da precarizacdo dos servigcos e
subordinar a reforma do Estado e da administragao publica ao cumprimento das metas
fiscais contratadas com o FMI.
Na incapacidade de (re)construir um novo projeto estratégico de desenvolvimento
nacional, substituido pela manutencao da estabilidade monetaria no curto prazo, com a
desconstrucdo da capacidade de intervencdo do Estado, num contexto de
vulnerabilidade externa e aderéncia aos ritmos da globalizac&o, restou ao planejamento

quase uma fungdo ritual e formalizada, menos que indicativa ou regulatéria. Este



Planejamento e Elaboragao de Projetos, Jackson De Toni, Porto Alegre, 2003 28

cenario foi sinalizado na esfera nacional nos ultimos lampejos do planejamento publico
restrito a elaboragdo do Plano Plurianual (PPA), dispositivo previsto pela Carta de
1988"°. O primeiro PPA (1991/1995) foi tio ineficaz quanto emblematico do estagio final
do planejamento na esfera publica, 94,6% dos investimentos foram paralisados durante
o plano (Garcia, 2.000). O segundo PPA (1996/1999), segundo o mesmo autor
“alcancga, quando muito, o carater de um plano econémico normativo de médio prazo”
(Garcia, op.cit., pag. 14), quando somente 20% dos programas atingem mais de 90%
execucgao.

A elaboragdo do terceiro Plano Plurianual (2000-2003) da Unido um momento
qualitativamente diferenciado comentado com mais detalhes no capitulo V,
fundamentalmente, o uso de técnicas mais potentes e modernas de planejamento
estratégico no setor publico representou o maior diferencial em relagdo aos PPAs
anteriores. Além disso, na preparagcao do PPA foi produzido um estudo denominado
“‘Estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento” com o objetivo de
orientar o planejamento estratégico federal.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias, a LDO'", teria o papel, neste arranjo institucional, de
mediagao entre a estratégia mais genérica do PPA e os or¢camentos anuais. Estes
passariam a ter maior vinculagdo com o Planejamento Governamental. Em sintese,
apesar do avango metodolégico e conceitual dos instrumentos de planejamento federal,
a auséncia de modificacdes profundas nas relagdes politicas internas e a permanéncia
das praticas de gestdo tradicionais, com a permanéncia do desenho organizacional
normativos acabaram por neutralizar boa parte dos resultados teoricamente superiores

prometidos pela nova metodologia.

' Os precedentes do PPA podem ser encontrados no Orgamento Plurianual de Investimentos (Lei
4.320/64 e Constituicdo de 1967), vigorou até que a inflagdo nos anos oitenta neutralizasse qualquer
capacidade de orientacdo e integragao entre plano e orgamento publico. O PPA € maior instrumento de
planejamento governamental, previsto pela Constituicdo Federal (artigos 195 a 167 ), prevé diretrizes,
objetivos e metas da administragdo publica para despesas de capital e outras delas decorrentes e para
despesas relativas aos programas de duracéo continuada, trabalha com prazo de quatro anos.

" A Lei de Diretrizes Orcamentarias € o instrumento de planejamento que estabelece as metas e
prioridades da administragdo, orienta a elaboragdo da lei orgcamentaria anual e dispbes sobre as
alteracgdes na legislagéo tributaria.
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4. Buscando um novo desenho para o planejamento de governo.

No senso comum da maioria das pessoas a palavra “planejamento” esta associada a
alguns preconceitos pejorativos sobre esta atividade o papel dos planejadores. Mesmo
em empresas privadas o planejamento € visto como um processo abstrato dissociado
da acgdo'. No setor publico, a tradicdo do planejamento autoritario e tecnicista €, em
parte, culpada pela rejeigéo.

A frase tdo usual “planejar é uma coisa, fazer é outra...”. revela com frequéncia a
ridicularizacédo do esforgo de planejamento na organizagcdo de sistemas publicos ou
privados. Esta visdo surge normalmente em instituicbes que tem precario planejamento
ou é feito de modo normativo e determinista. A dicotomia “plano versus agao” opde
processos supostamente antagbnicos mas que, na verdade, sdo parte de um unico
momento, € na agao concreta que o plano se decide e prova sua importancia. Os
métodos de planejamento tradicionais, ao ignorar a variavel politica, cortaram o
caminha para o dialogo entre plano e gestado, relagdo absolutamente imprescindivel
para casar o “planejar” com o “fazer”.

Outro argumento comum € a constatagcao aparentemente l6gica de que o planejamento
‘engessa a organizagao...”. Ao invés da decisdo meramente intuitiva e “lotérica”, da
administragcao do dia-a-dia, estabelecem-se critérios, metas, objetivos, diretrizes de
longo prazo, enfim, o planejamento & um exercicio sistematico de antecipagdo do futuro
e é intensivo em gestdo. A critica ao Planejamento como uma “camisa-de-for¢a”
normalmente vem das liderangcas que perdem legitimidade quando sistemas de
planejamento participativo sdo implantados. Uma organizagdo que pensa e planeja
estrategicamente cria condicbes para o surgimento de liderangas baseadas na
democracia interna e na delegacdo de autoridade, o monolitsmo e o dirigente
autoritario surgem, quase sempre, no ambiente do planejamento determinista, carente

de hegemonia politica, que enfarta o processo democratico.

2 Para aprofundar este argumento ver o excelente artigo de Belmiro V. J. Castor e Nelson Suga,
“Planejamento e Ac¢ao Planejada: o dificil binbmio”, em Planejamento & Gestao, Setembro de 1989, Vol.
1,N.2
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Muitos pensam ainda que o planejamento € um rito formal desprovido de substancia.
Este preconceito esta muito associado com o proprio elitismo intelectual que o
planejamento tradicional e seus defensores construiram ao longo de décadas,
venerando modelos abstratos e inuteis, particularmente modelos que abusavam de
técnicas econométricas fundamentadas em pressupostos irreais e previsbes sempre
equivocadas. Neste caso sera sempre verdade o ditado que diz ser o improviso sempre
preferivel ao planejamento malfeito, isto €, burocratico, formalista. O ritualismo mata o
“‘bom” planejamento e condena a mediocridade dirigentes e funcionarios. No mercado
das consultorias organizacionais € comum o surgimento de “novas” técnicas e modelos
esotéricos de planejamento ou temas afins. As siglas se proliferam e poucas delas tem
realmente contetido pratico e a aplicabilidade necessaria’®. Quando se caminha para
niveis cada vez mais abstratos de raciocinio, varidveis cada vez mais agregadas e
grandes sinteses politicas, € muito facil descolar-se da realidade concreta e esta
armadilha tem apanhado muitos “planejadores”. Nesta situagao € sempre recomendavel
associar a intuicdo e o bom-senso - a expertise que falta para muitos - com as técnicas
e modelos mais estratégicos, governar bem afinal, exige ciéncia, uma boa dose de arte
e sorte.
O planejamento estaria assim, em nome do ‘interesse publico”, livre das
“irracionalidades” da ideologia e da politica. O pretendido “apoliticismo”, na verdade,
traduziria uma concepgdo profundamente conservadora e legitimatdéria quando a
centralidade da teoria passa a ser os modelos de equilibrio auto-regulado e néo a
mudanca social. Segundo Rattner (1979) ndo se separa planejamento e interesse:

‘Ao perguntarmos aos tecnocratas e planejadores, todavia, em fungdo de

que interesses e a partir de que modelo ou teoria da sociedade sao

elaborados planos e projetos e tomadas decisdes a eles pertinentes, as

respostas, geralmente, sdo bem significativas: o interesse publico ou as

necessidades coletivas, a primeira pergunta, enquanto a segunda sera

eventualmente descartada com a explicagdo de que os planos e projetos,

® Para localizar-se criticamente na proliferacdo de “siglas” de métodos participativos de planejamento
publico deve-se consultar a obra de Markus Brose (organizador), “Metodologia Participativa, uma
introducao a 29 instrumentos”, Tomo Editorial, Porto Alegre, 2001.
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por estarem baseados e elaborados a partir do conhecimento cientifico, e
implantados de acordo com a racionalidade tecnoldgica, escapariam do
subjetivismo e juizos de valor inerentes as teorias socioldgicas. As
atividades técnicas de planejamento e de execugao dos projetos, por sua
racionalidade “cientifica” intrinseca, prescindiriam de uma teoria ou de um
modelo de analise e explicagao da realidade social” (Rattner, 1979, p. 126).
A afirmagao de que o planejamento é “puramente técnico” e deve ser “neutro” do ponto
de vista politico é outra incongruéncia alimentada pela postura convencional. E evidente
que os planejadores devem ter conhecimento técnico minimo sobre o que planejam.
Tais conhecimentos podem ser apreendidos de forma padrdo e uniforme, estado
acumulados historicamente nos mais diversos setores do conhecimento humano.
Entretanto, no setor publico especialmente, seria um “suicidio planejado”, fazer planos
sem incluir as “variaveis de poder”’ e da “politica”, em sentido amplo, na sua concepgao
e execugao. Nao existe planejamento neutro, pelo simples fato de que planejar é
priorizar e resolver problemas e isto pressupdée uma determinada visdo-de-mundo,
concepgao de Estado, de organizagdo social e assim por diante. Planejar
estrategicamente implica necessariamente em manipular variaveis politicas, em
situacbes de poder compartilhado, onde os “outros” também planejam e formulam
estratégias. O planejamento que se diz meramente técnico na verdade resulta em
simples adivinhagdo. A pratica do planejamento governamental (ou publico) jamais
pode ser isolada ou dissociada das concepcdes mais amplas sobre o Estado ou
distante das disputas mais gerais pela hegemonia social.
Neste sentido algumas pistas deste “novo planejamento” devem ser consideradas,
estudadas, compreendidas e sobretudo transformadas em novos e criativos
instrumentos técnico-politicos, capazes de aumentar a capacidade dirigente,
demonstrar-se ser capaz de atingir resultados concretos, contribuir efetivamente para

aumentar a capacidade de governar.
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Recusando os mitos e fantasias do planejamento um grupo de pesquisadores'® na area

da saude publica definiu bem o que “ndo deve ser o planejamento”:

‘O planejamento ndo deve ser confundido com plano. O plano é um dos
produtos de um amplo processo de analises e acordos; ele documenta e
enuncia as conclusbes desses acordos, indicando para onde queremos
conduzir o sistema (objetivos gerais ou estratégicos) e como pretendemos
agir para que nossas metas sejam alcangadas (estratégias e objetivos
especificos ou de processo). Em verdade, o plano deveria ser encarado
como uma pega de vida efémera — o processo de planejamento, em si, € que
deve ser permanente — porque rapidamente vai perdendo sua atualidade
face ao desenrolar da realidade. O plano deve ser permanentemente
revisado para se manter atual. Muitas experiéncias fracassaram ou foram
traumaticas porque as pessoas aderiram de forma inflexivel a um
documento. A riqueza do planejamento esta no processo em si de analisar o
ambiente e os sistemas e chegar a definir os “0 que queremos” e os “como
alcanca-lo”. E esse processo que deve ser permanente e envolvente dentro
da instituicdo. Contudo, embora peg¢a secundaria, o plano escrito deve
existir, até porque € preciso documentar os acordos e a direcionalidade do
trabalho. Ele deve ser preparado em linguagem clara e concisa, de forma
que todos os que o leiam compreendam claramente a visdo de futuro e os

objetivos perseguidos.

O planejamento néo é tarefa dos “planejadores”; ele deve ser feito pelos
atores envolvidos na ag&o. Houve tempo em que os ditos “planejadores”
eram agrupados em “unidades” ou “departamentos de planejamento”, a
partir dos quais pretendiam ditar o futuro do sistema e o curso da
administragao. Ainda nos lembramos dos casos de planos centralizados que,

de cima para baixo, ditavam até os detalhes da execug¢do do trabalho.

" Conforme corretamente afirmam Tancredi, F. Lopez Barrios, S, Ferreira, J. no artigo "Planejamento
em saude”, da Colegao “Saude & Cidadania”, disponivel no site www.bireme.br.
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Muitos casos sao hoje lembrados como caricatura, mas a triste realidade é
que varios dirigentes locais sofreram nas méaos de planos que nao
compreendiam sua realidade e de planejadores arrogantes, distanciados da
pratica. O planejamento deve ser feito pelos atores envolvidos na agéo, e a
figura do “planejador”, hoje em dia, deve ser vista como a de alguém que
atua como facilitador do processo. Cada vez mais as organizagcbes se dao
conta de que é perfeitamente possivel apropriar-se dos conceitos e
ferramentas do planejamento, bem como das vantagens decorrentes do

envolvimento das pessoas nesse processo.

Nao existe “a teoria” ou “o0 método” de planejamento. Ha uma vasta literatura
sobre planejamento; ha, também, uma vasta terminologia. Uma fantasia
frequente é que exista “o método” de fazer planejamento. Todas as “teorias”
e os “métodos” ndao escapam muito do dilema de Alice: definir qual o futuro
desejado, isto €, aonde queremos chegar com 0 nosso sistema e como
aponta-lo naquela diregdo, ou seja, que programas e decisdes implementar
para preparar a instituicdo/sistema a direcionar-se para um determinado
rumo e a produzir resultados que nos levem ao futuro desejado. Muitos
autores fizeram largas digressdes sobre essa coisa tao simples, porque,
obviamente, o jogo de forgas, interesses e ideologias faz com que nao seja

sempre facil definir esse “norte” e tampouco as formas de chegar Ia.

O melhor “método” é aquele que melhor ajudar numa determinada
situagdo...um método bom para o planejamento operacional de um problema
especifico de saude ndo se presta para o planejamento de nivel politico...
Em suma, é pouco provavel que na pratica alguém siga ipsis litteris um
determinado método; é mais provavel que na sequéncia do trabalho va

incorporando diversos instrumentos de trabalho retirados de muitas partes.

Planejar ndo é fazer uma mera declaragao de intengdes ... ndo depende de
que alguém o deseje com intensidade; requer decisbes e a¢des imediatas. O
verdadeiro planejamento ndo é uma lista de desejos ou boas intengdes. Ele

deve enunciar objetivos factiveis e alcangaveis, caso contrario perdera a

33
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credibilidade. Planejar exige a ousadia de visualizar um futuro melhor, mas
nao € simplesmente “sonhar grande”. Exige maturidade para se acomodar
as restrigbes impostas pelo ambiente ou pelo grau de desenvolvimento da
organizagdo. Além disso, o planejamento obriga a selecionar as acodes

concretas necessarias para alcancgar o objetivo desejado. “ (p.6)

A inspiracédo para as consideragdes anteriores teve origem em estudos mais recentes

do economista chileno Carlos Matus (Matus, 1993, 1997, 2000), onde pode-se

identificar a emergéncia de novas sinteses tedricas sobre planejamento estratégico de

governo'®. Algumas idéias-chave desta nova postura s&o as seguintes:

1.

O Planejamento como Capacidade para Governar. O ato de governar implica em
articular necessariamente trés variaveis: (a) um projeto de governo, (b) uma
capacidade de governo, (c) atuar sobre um nivel determinado de governabilidade.
A eficacia de um projeto de governo depende, além das habilidades e
competéncias préprias dos quadros e das organizagdes politicas, da relacéo entre
as variaveis controladas e ndo-controladas (governabilidade), sejam elas recursos
de poder sob comando de outros atores sociais ou situagdes decorrentes da
imprevisibilidade da disputa pela hegemonia social. A capacidade de governo
viabiliza o projeto e pode gerar maior governabilidade quanto se expressa como
capacidade de direcdo, gestdo, administragdo e controle. A analise destes trés
elementos induz ao arranjo de trés sistemas de natureza diferenciada: (a) um
sistema propositivo de agdes e projetos, (b) um sistema social sobre o qual tem-
se diferentes graus de controle e (c) um sistema de diregdo e planejamento (a
capacidade de governar).

O modelo normativo de planejamento tem dominado o0s governos,
particularmente os governos da América Latina. Um ator social tem o monopélio
do planejamento (o Estado), ha somente um campo do conhecimento capaz de

propor os instrumentos metodologicos (a economia), as agbes dos demais

15

o qualificativo “novas” é usado aqui para demarcar com a longa e “antiga” tradicao da literatura

econOmica na abordagem do tema “planejamento” no setor publico, seja ela de cunho financeiro-
orgamentario ou das politicas macroeconémicas.
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agentes e atores séo previsiveis e nao criativas, admite-se que a incerteza existe,
porém, de forma passiva e resignada. As variaveis nao-controladas ou nao sao
importantes ou simplesmente ignoradas. Um outro modelo estratégico e
situacional de planejamento supde, ao contrario, que o planejamento € uma
capacidade comum a varios atores sociais que perseguem obijetivos conflitivos na
arena social. Além de ser uma teoria e uma técnica o planejamento € um
‘método” para governar que opera sempre numa situacdo de poder
compartilhado, onde s6 a agdo e o juizo estratégicos sao eficazes.

3. O Plano é uma “aposta”. Se os sistemas sociais sao extremamente complexos,
com sujeitos coletivos criativos, de final aberto, onde o conflito engendra
permanentemente novos arranjos societais, entdo, s6 é possivel uma “visdo
situacional” da realidade. Isto significa admitir que o “sujeito que planeja” é parte
intrinseca do “objeto planejado”, que sé é valida uma explicagdo a realidade a
partir de um ponto-de-vista diferenciado (e diferenciador) dos demais atores
sociais. A vis&do situacional limita drasticamente a “objetividade” presente nas
premissas da modelagem econométrica do planejamento normativo tradicional.
Neste contexto o planejamento assemelha-se mais a um jogo e o plano a um tipo
de “aposta bem fundamentada”. O raciocinio técnico se viabiliza na elaboragao da
politica e esta se materializa no complemento da técnica, o planejamento passa
a ser intensivo em estratégia e gestdo, a fase “normativo-deterministica” foi
negada e assimilada agora numa nova sintese, ela apenas € um dos elementos
do planejamento estratégico ou de situagdes, ndo o unico, nem o principal.

4. O centro tedrico que subjaz a nogédo de “visao situacional” é a idéia do “calculo
interativo”. A eficacia do plano depende dos efeitos dos projetos dos demais
atores sobre o mesmo cenario. A interdependéncia, o entrelacamento e o padrao
recursivo das agdes mutuamente combinadas constituem o componente
fundamental da incerteza, sobre a qual opera o “calculo interativo”, que precede e
preside a acdo. Esta incerteza ndo pode ser superada, se fosse possivel, com o
conhecimento mutuo e a informacgédo perfeita, dado que todos “jogadores”
tenderiam a redesenhar suas operagdes no momento mesmo em que as

intengdes dos demais fossem reveladas. Esta “inseguranga” estrutural do plano é
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oposto a nogédo do “célculo paramétrico”, baseado na projegao do futuro com
base no passado. Trabalhar com a nogédo de “calculo interativo” implica em
planejar iniciando pela identificagdo e selegdo de problemas, na consideragéo de
diferentes cenarios futuros e planos de contingéncia, na tentativa de estabelecer
simulagdes através dos “jogos” sociais, no desenho da melhor estratégia.
5. A visdo situacional permite compreender a assimetria das explicagbes do jogo.
O contexto situacional representa a percepg¢ao sobre o mosaico de explicagcdes
sobre os mesmos problemas. O significado de uma realidade concreta ndo existe
fora da situacdo, assim como ndo existe texto fora de um contexto. Nas palavras
de Ortega Y Gasset, “...uma idéia € sempre reacdo de um homem a uma
determinada situagcédo de sua vida. Ou seja, s6 possuimos a realidade de uma
idéia, o que ela é integralmente, se a tomamos como reagdo concreta a uma
situacdo concreta. E portanto inseparavel dela. Talvez fique ainda mais claro se
dissermos: pensar é dialogar com a circunstancia. Nos temos sempre, queiramos
ou nao presente e patente a nossa circunstancia; é por isso que nos entendemos.
Mas para entender o pensamento de outrem temos de tornar suas circunstancias
presente para nés. Sem isso, seria como se, de um dialogo, so6 tivéssemos o que
diz um dos interlocutores” (apud Matus, 1997, pag. 152). A apreciagao situacional
€ uma abordagem baseada no dialogo entre um ator que assume totalmente a
posicdo a partir da qual observa a realidade (diferente dos “diagndsticos”
impessoais do planejamento tradicional) e as explicagbes (divergentes ou nao)
dos demais atores sociais. Dado que a situagao explicada compreende e totaliza
aquele que explica, ndo ha possibilidade de objetividade absoluta, porque
significa também explicar-se a si mesmo como sujeito que atua neste contexto. A
apreciacao situacional s6 se define como conhecimento destinado a agdo numa
totalidade concreta.
O planejamento confinado aos limites do econédmico é no fundo um sistema impotente
ou de baixa capacidade para dar conta da complexidade do sistema social. Se nao
houvesse argumentos tedricos ja suficientemente eloquentes, bastaria simplesmente
checar as previsbes feitas e as metas propostas pelos planos econdmicos dos

governos latino-americanos e os resultados efetivos a que chegaram. A articulagdo do
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"econdmico” com o “politico” passa (a) pela explicitagdo do contexto politico do plano
econdmico, em relagdo aos objetivos e aos meios, (b) na elaboracédo e uso de métodos
capazes de integrar critérios de analise de eficacia politico com a econdbmica e (c)
viabilizar categoria integradoras tanto na constru¢do do modelo explicativo (analise de
problemas), no desenho de projetos (incluindo recursos de poder, ndo-econdmicos)
como na estratégia de viabilidade e gestdo. Segundo Matus,
“...0 planejador tradicional, dominado pelo economicismo, assume que agdo
€ sinbnimo de comportamento, no estilo da teoria econémica, € a base da
teoria do planejamento. Essa é uma deformagdo ‘economicista’,
proveniente do modo especial e artificial como esta construida a teoria
econdbmica. A teoria econbmica é, via de regra, uma teoria do
comportamento econdmico segundo a hipétese de que o mundo é regido
por leis sociais de alcance similar ao das leis naturais. Consequentemente,
0 economista tende a raciocinar sobre uma base de comportamentos
estaveis que obedecem a leis. Para ele n&o existem processos criativos. No
entanto, a teoria moderna do planejamento refere-se a um tipo especial de
acao humana ou agao social. Trata-se da acao intencional e reflexiva, por
meio da qual o autor da agdo espera alcangar conscientemente
determinados resultados. E o fundamento dessa agdo € um juizo complexo
que foge as predigdes...tem uma interpretagéo situacional, e seu significado
sera ambiguo se nao se explicitarem o contexto situacional e a intengéo do
autor...as acgoes...ultrapassam os limites daquilo que eles afirmam fazer.”
(Matus, 1997, p. 157)
Segundo este autor os principais equivocos (e marcas) do planejamento econémico
tradicional e das visbes normativas do planejamento publico em geral seriam as
seguintes:
(a) é normativo supondo relagdes sociais mecanicas, tipo causa-efeito. A agéo
seria um problema dos politicos enquanto o projeto dos técnicos, o plano nao
€ uma mediacdo entre conhecimento e agdo, mas entre conhecimento e

projeto. Sua normatividade assume ainda o pressuposto da “neutralidade”, da
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“‘boa forma”, o que impede todo e qualquer dialogo com a complexidade real
do mundo social.

(b) Valoriza sempre o “médio prazo” pois esta fora do contexto situacional, da
mediacao entre passado e futuro, ndo focaliza as relagdes da conjuntura
cotidiana, no presente, 0 que exige potentes sistemas de gestéo.

(c) E profundamente discursivo no seu formato, isto &, ndo é operacional nem
pratico, € a materializacdo da metafora do “plano-livro”, longo, vazio de
conteudos praticos e com linguagem codificada.

(d) E “oficialista”, seu vocabulario e estrutura légica supde a capacidade de
planejar como monopdlio do Estado, € tecnicista, simplifica grotescamente a
polisemia do mundo concreto.

(e) Assume e opera no conceito do “tempo rigido”, isto €, o tempo do calendario
impde-se ao tempo da mudanca situacional, ao “tempo dos eventos”. Os
cortes homogéneos do tempo na fixagdo de metas, por exemplo, assume a
linearidade e a uniformidade do “correr do tempo” como sendo rigidamente
igual para todos atores, em todos os contextos.

Adotar tais supostos para propor um novo paradigma tedrico ao planejamento
governamental e criticar radicalmente as premissas simplificadoras do planejamento
econdmico tradicional exige, por outro lado, estender o conceito de planejamento para a
esfera da estratégia e da gestdo publica. Fica evidente que as nogbdes de “visdo
situacional”’, de “planejamento por problemas”, do “célculo interativo”’, e outros
conceitos basicos, fazem da estratégia e da gestdo questdbes ndo triviais para o
processo de planejamento. Normalmente a baixa capacidade de governo da maioria
dos nossos paises impede a consciéncia plena da brutal fragilidade das técnicas e
métodos para governar. E um tipo de ignorancia em segunda poténcia: ndo se conhece
o0 proprio desconhecimento. A crise contemporanea dos aparelhos de Estado na
América Latina, venha ela do esgotamento fiscal ou legitimatério, acabou expondo com
mais dramaticidade a auséncia de capacidade de planejamento publico diante da
voracidade do processo privatizatorio e da banalizacdo da politica como valor ético-

moral.
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5. Possibilidades de democratizagao do planejamento publico.

Recentemente varias organizagdes publicas brasileiras tem desenvolvido experiéncias
positivas de participagdo na gestdo publica, particularmente na esfera local, em
especial, a conhecida como “Orcamento Participativo”®. Segundo seus promotores é
um processo de democracia direta, voluntario e universal combinado com a democracia
representativa, na definicdo dos orgcamentos publicos anuais. Representa uma resposta
contemporanea a crise de legitimidade politica e fiscal do Estado brasileiro (Souza,
1999). Segundo este autor a auto-regulamentacédo seria responsavel pelo carater
“dialético” do processo, permitindo a modernizagcdo do mecanismo de participagao
popular. Este desenvolvimento a partir do debate puramente orgamentario, permitiria
crescente complexidade, por exemplo, a formagao de plenarias tematicas e regionais, a
criacdo de comissdes (para analisar a politica de recursos humanos, por exemplo), para
analise e proposicdo de tematicas setoriais, processos de prestacdo de contas do
governo com participagao de setores sociais heterogéneos, etc.

Um dos avangos mais importantes originados a partir das insuficiéncias das
experiéncias de Porto Alegre, por exemplo, foi a realizacéo de “Congressos da Cidade”.
Estes féruns tentam superar a fragmentagao das reivindicagdes de carater pontual ou
as demandas isoladas, criando um ambiente societal mais coletivo e universal que
desempenha o papel de gerar grandes consensos ou pactos racionalizantes na relagéao

Estado-Sociedade. No “lll Congresso da Cidade de Porto Alegre - Construindo a

*0 processo “participativo” pode ter varios conteudos, inclusive o do Banco Mundial, por exemplo, no
“Livro de Consulta” para estratégias de combate a pobreza (www.worldbank.org/poverty/) define
participagdo “ como um processo mediante o qual os interessados influenciam e controlam
conjuntamente iniciativas de desenvolvimento e as decisbes e recursos que os afetam...0 processo
provavelmente abrangerd um ciclo de didlogo, analise, acbes e reacdes participativas no dmbito das
estruturas, politicas e de governo, a fim de incorporar as opinides de todos os niveis da sociedade civil,
desde as comunidades até os setores publico e privado, na formulagdo de po”’iticas e na implementacao
de programas governamentais “ (p.3), a participagao, para o Banco, habilita os formuladores de politicas
a incorporar as prioridades dos pobres, gera parcerias baseadas na confianga e no consenso, promove a
transparéncia e a responsabilidade coletivas, promove a sustentabilidade do projeto e a inclusdo social.
No atual Relatério sobre Desenvolvimento (2003) o Banco afirma: “O aumento do poder de escolha e da
participagdo dos clientes pobres no processo de distribuicdo dos servigos ira ajuda-los a monitorar e
disciplinar os prestadores desses servigos. Ao levantar a voz dos cidadaos pobres, através da urna e da
disponibilizagdo mais ampla de informacgdes, sua influéncia sobre os responsaveis pela elaboracao de
politicas se fortalece” (World Development Report 2004 Making Services Work for Poor People).
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Cidade do Futuro” (2000), por exemplo, pode-se ler claramente esta intengao politica
deliberada.

‘O Ill Congresso representou, assim, um esforco em realizar reflexdes

estratégicas, de longo prazo, que conseguissem articular globalmente a

cidade, através de seus varios interesses e visdes, que a cada dia se

manifestam com maior intensidade, pluralidade e riqueza, complementando

0 processo de democracia participativa da cidade que combina o conjunto

diverso de demandas localizadas de bairros e regides da cidade com as

iniciativas gerais integradoras, que s&do estruturantes de uma cidade

que quer ter um planejamento urbano participativo e nao-tecnicicista’

(Raul Pont, Resolugdes, 2000, grifos meus)."”
Outra experiéncia localizada, mas que testa inovagdes metodoldgicas importantes no
“orcamento participativo” € a cidade de Belém no estado do Para. Conforme Rodrigues
e Novaes (2002) o “Orgamento Participativo” € um processo virtuoso que busca atender
demandas sociais (divida social) ha tempos represadas, mas acaba tornando-se
limitado quando ndo consegue avangar nos debates a respeito das dividas sociais
existentes, enfim daquilo que mobiliza imediatamente. Segundo estes autores “...0 povo
de planejar, decidir e executar o futuro da cidade, discutir politicas de inclusdo social,
de mudanga cultural e da construcdo da cidade que queremos”. (p.52) Fica
manifestada claramente a compreensdo de que mecanismos participativos de amplo
alcance, mas restritos ao campo decisério do orcamento anual se auto-limitam no
universo de escolhas que se subordinam a um tipo de “agenda de curto prazo”,
enquanto a formag&o de uma opinido coletiva estratégica (que deveria ser organizar ex-
ante o processo de escolhas pontuais) permanece oculta no processo.
A participacao ampla dos setores populares (0 “empoderamento” dos stakeholders) na
discussdo do orgcamento (onde as experiéncias municipais sdo as mais conhecidas)

representa um esforgo para criar condigdes institucionais favoraveis a emergéncia da

" O | Congresso foi realizado em 1993 com 1.500 participantes, o Il Congresso, em 1995, com 2.700
participantes e o Ill Congresso em 2000 com 7.000 participantes, sob forma delegada. Este ultimo
Congresso consolidou as propostas basicas para elaboracdo do Plano Plurianual da cidade, conforme
determina a Constituicdo Federal. Porto Alegre tem cerca de 1,3 milhdo de habitantes e um indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) de 0,825 (1991), (fonte: PNUD/IPEA/FJP, 1998).
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cidadania em novas formas de gestdo sdcio-estatal onde a sistematica “partilha de
poder’ baseada em critérios objetivos, impessoais e universais sdo os elementos mais
fundamentais. Segundo Fedozzi (1997), este processo estabelece um novo tipo de
“‘contratualidade”, uma “despatrimonializacao” do Estado, uma ruptura com as praticas
clientelistas, segundo ele
“...uma esfera publica ativa de co-gestdo do fundo publico municipal,
expressa-se através de um sistema de racionalizagao politica, baseado,
fundamentalmente, em regras de participacao e regras de distribuicdo dos
recursos de investimentos que sio pactuadas entre o Executivo e as
comunidades e apoiadas em critérios previsiveis, objetivos, impessoais e
universais. A sua dindmica instaura uma logica contratual favoravel a
diferenciagao entre o “publico” e o “privado” e, portanto, contraporia as
praticas clientelistas que caracterizam o exercicio patrimonialista do poder”
(Fedozzi, 1997, p. 199).
Outros autores tém uma visdo mais critica, Pires (2001), por exemplo, classifica as
varias experiéncias de “orcamento participativo” em stricto sensu quando o processo
€ deliberativo e lato sensu nas demais formas de participagdo que criam algum tipo de
constrangimento a completa liberdade do Poder Executivo, tais como conselhos ou
audiéncias publicas. Este autor problematiza alguns aspectos: (a) dificuldade de
estabelecer legitimidades permanentes e pactuadas no processo de escolha entre as
regides da cidade que “ganham” e as que “perdem”, (b) dificuldade em demonstrar que
o OP melhora a distribuicdo de renda e as condigdes de vida das camadas mais pobres
dada a auséncia de indicadores e séries historicas confiaveis para avaliagdo da
eficacia, eficiéncia e efetividade das politicas publicas, (c) tensdo constante entre as
estruturas legislativas convencionais e os novos procedimentos de deciséo direta, (d) o
processo esta restrito a alocacdo da prestacdo de servigos publicos basicos, ha uma
tendéncia para a ndo-participagéo de todos os setores ja razoavelmente atendidos por
servigos estatais ou com acesso minimo ao mercado, (e) visdo fragmentada e de “curto
prazo” das populagdes envolvidas, nao incidindo, por exemplo, sobre o PPA (Plano

Plurianual) ou a LDO (Lei de Diretrizes Orgamentarias) outras de menor expressao.
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A experiéncia do Rio Grande do Sul'® foi uma das mais amplas em nUmero de
participantes no periodo em que foi implantada, a gestdo 1999/2002, do governador
Olivio Dutra. Em ambito estadual ele atingiu a impressionante marca de 713
Assembléias Publicas municipais reunindo 378 mil cidaddos nas vinte e duas regides
em que o Estado foi dividido, conforme a tipologia dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento, os COREDES'. A metodologia funcionou em etapas, na primeira
etapa sado realizadas plenarias regionais para debater diretrizes gerais de
desenvolvimento, depois sao feitas assembléias regionais para escolha dos programas
prioritarios e, em seguida, assembléias municipais para priorizar obras e servigos. Na
segunda etapa os foruns regionais € municipais elegem delegados, estes escolhem os
membros para um Conselho Estadual. Um conselho compatibiliza o conjunto de
demandas priorizadas com o total de recursos disponivel, definindo a hierarquia pela
ponderacao de critérios previamente acertados. A distribuicdo de recursos entre as
regides atende aos critérios da (a) prioridade tematica escolhida (b) populagao total da
regiao e (c) caréncia de infra-estrutura publica ou servigos.

As premissas de recuperagdo da capacidade de planejamento do Estado, como agente
indutor e regulador do desenvolvimento, a partir de uma opg¢ao ideolégica pela
democracia e participagdo, sao organizadas por um conceito central: o processo de
criagdo/construcdo de uma nova consciéncia coletiva sobre governo e governanga. A
tarefa de criar consciéncia de governo na populagao, situagdo em que as necessidades
se convertem em demandas propositivas de longo prazo e ndo apenas reivindicatorias
e 0s movimentos sociais em atores sociais organizados, excede em muito as melhores

promessas da experiéncia do “orgamento participativo” atual conforme vem sendo

'® Com 10.181.749 habitantes (2000), o Rio Grande do Sul tem PIB pm per capita de R$ 7.186, 81,6% da
populagédo urbana morando em 497 Municipios, 52,4% tem de quatro a oito anos de estudo. (fonte:
Fundacgéo de Economia e Estatistica)

' Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento foram criados pela Lei n° 10.283, de 17/10/94 e
regulamentados pelo Decreto n° 35.764, de 28/12/94. Conforme o estabelecido na lei, eles tém por
objetivo institucionais: a promog¢ao do desenvolvimento regional harmbnico e sustentavel, a integragéo
dos recursos e das agbes do governo na regido, a melhoria da qualidade de vida da populagéo, a
distribuicdo equitativa da riqueza produzida, o estimulo a permanéncia do homem em sua regido e a
preservagao e recuperagao do meio ambiente.



Planejamento e Elaboragao de Projetos, Jackson De Toni, Porto Alegre, 2003 43

implementado em varias cidades e no estado do Rio Grande do Sul. Este desafio do
OP foi colocado de forma precisa por Navarro (2003):
“O argumento decisivo e final, ..., refere-se a necessidade de criagdo de
uma esfera publica realmente autbnoma do processo, escapando do
dirigismo governamental (ou sua indugdo) e tornando o Orgamento
Participativo um espaco efetivamente plebeu que controla e direciona
parcela importante das politicas publicas da cidade. Tais decisdes
implicam em adesao efetiva (e ndo meramente retorica) as concepgdes
emergentes acerca da democracia deliberativa e uma aposta na
transformagdo social que idearios politicos situados a esquerda
usualmente incorporam em suas agendas discursivas. Restaria, contudo,
aferir se o instrumentalismo eleitoral do processo ja representaria uma
barreira politica a esta decisdo. Se assim for, conclui-se, a ambigao
radicalmente democratica, potencialmente subjacente ao processo,
provavelmente ja tera se rendido aos imperativos do imediatismo politico
e das especificidades partidarias e as potencialidades transformadoras do
OP, por sua vez, terao alcangado realmente os seus limites” (p. 99)
O aprofundamento do carater legitimatério de governos que o implementa e de
construgéo de cidadania n&do-regulada acaba gera varios tensionamentos que apontam
— muitas vezes, de forma autbnoma ao aparelho de Estado — para a radicalizagdo do
controle social. As observagdes sobre as limitacdes da experiéncia do “Orcamento
Participativo” — aplicado na escala regional - como processo de influéncia crescente da
populagdo na gestdo do Estado s&o sinteticamente descritas a seguir com a intengao
de apontar as possibilidades de construgdo de um processo de planejamento
participativo. Cada uma delas pode representar um macro-problema a ser explicado e
resolvido pela perspectiva da critica ao planejamento publico convencional e re-
construgdo de um novo tipo de planejamento governamental.
Ha limites concretos e materiais na natureza qualitativa do processo de participagdo. A
maioria deles surge simplesmente da completa auséncia de tradicdo das populagdes
envolvidas no debate destas questdes, fator absolutamente previsivel considerando-se a

cultura autoritaria, o fazer politico excludente e a imaturidade da cidadania regulada e
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concedida no Brasil. Tais aspectos ganham dramaticidade em escala regional e
estadual. Partindo-se do realismo desta conjuntura, deve-se possuir absoluta ciéncia
destas limitagbes e dos ritmos deste processo de aprendizagem para nao criar um
fetiche ou “canonizar” seus resultados, independentemente de qualquer outra
racionalidade, por exemplo, a viabilidade técnica ou politica ou os diferentes ritmos de
crescimento da cidadania.
Em outras palavras, n3o é crivel supor que os “Planos de Investimentos e Servigos™?®
anuais (principal “produto” do processo participativo), por mais representativos ou “bem
votados” que possam ser, tenham a propriedade ou capacidade de substituir o
planejamento estratégico das agdes de um Governo em escala regional ou sub-nacional
(como a viabilidade de participagdo massiva na elaboragdo de Planos Regionais de
Desenvolvimento, por exemplo). O desenho institucional do processo deliberativo parece
ser 0 maior bloqueio para transformar o mecanismo participativo em processo de
planejamento coletivo. Conforme a pertinente intuicdo de Navarro (2003) ao analisar os
treze anos de experiéncia de Porto Alegre, bem captou:

“...de um lado, os limites de um mecanismo que parece ter abandonado o

ideal de construcdo de um espaco democratico “diretamente deliberativo”,

pois se mantém apenas formalmente universal, conformando-se com as

aparentes impossibilidades praticas de tornar concreta a existéncia de

uma poliarquia...[conceito derivado de Robert Dahl para expressar o

processo democratico]l. Sem oferecer chances de disseminar as

informacdes entre os cidaddaos acerca do aprendizado de todas as

regides (o0 que criaria uma logica de interdependéncia agregativa entre as

unidades do processo), sem criar oportunidades para recolher todos as

formas discursivas e, especialmente, sem ter, de fato, criado um ambiente

realmente argumentativo, onde o processo de deliberagdo se materializa

sobre os fundamentos da troca racional de proposicdes submetida a

discussao publica, a promessa da democracia deliberativa, no caso do

2 5 “Plano de Investimentos e Servigos” € um documento oficial, do governo, que formaliza as decisdes
do processo participativo. Nele estdo contidos os programas, as obras e servigcos escolhidos, os
municipios onde serao executados e os valores financeiros previstos.
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OP de Porto Alegre, ainda se encontra distante da realidade, presa ao
localismo paroquial do chamado “OP demandista”, o qual vem
caracterizando tal inovacdo desde o seu nascimento. Ao que parece, O
processo parece ter se resignado a uma definigdo por demais estreita de
democracia direta, meramente presencial, na qual os cidadaos se
encontram com um rol de opgdes sobre as quais votam e o processo ai,
na pratica, se encerra para quase todos. “(p 122)
Na verdade, o dilema colocado nos termos de uma escolha entre um “Orgamento
Participativo” versus um Planejamento Estratégico, soaria absolutamente falso. Trata-se
de buscar a melhor equacgao técnica e construgéo politica para estabelecer uma relagao
de complementariedade, de continuidade sinérgica e mutua potencializagdo entre os
dois processos. A assimetria de informagdes, a influéncia de corporativismos de varios
tipos, as pressbes da midia e a participagdo ativa de agentes governamentais no
processo®' também contribuem, em alguns casos, para retirar coeréncia interna global
aos resultados finais. Na escala regional ou estadual as relagdes sociais e econémicas
sdo suficientemente complexas para agregar a racionalidade da escolha popular e
demandar dos gestores publicos, outros critérios de selegao de problemas, desenho de
operagoes, construcédo de estratégias de viabilidade ou sistemas de gestéo. Este € limite
da viabilidade técno-politica do processo decisorio.
O processo de participacdo nédo € isento de marchas e contra-marchas, ndo ocorre

linearmente, nem é socialmente homogéneo. No caso particular da experiéncia realizada

2! Este € um dos grandes problemas do crescimento do OP que pode ser amplificado na escala estadual,
como corretamente aponta o socidlogo Sérgio Baiarle “...tendo em conta o enorme sucesso popular e
internacional, todas as correntes passam a voltar as suas atengbes para o OP como um espago
privilegiado para a selegao de novos quadros. Internamente ao governo da Frente Popular, multiplicam-
se as contratagdes de assessores vindos do campo comunitario ... a simples ampliagdo do campo de
possibilidades profissionais tornava a participagdo em movimentos comunitarios duplamente atrativa:
econOmica e politicamente ... Com o deslocamento massivo de quadros para compor o governo, o0 eixo
de discussdes sobre politicas e estratégias, tanto partidarias como governamentais, vai se deslocando
para as secretarias de governo...Se é certo que o OP contribuiu para o desenvolvimento de novas
entidades comunitarias e para a ampliagdo do numero de participantes nestas entidades, também é certo
que a maioria delas encontra-se pautada pelas oportunidades de ac&o social proporcionadas pelo
governo da Frente Popular” (p. 155-156) “OP ao termidor?” (2002), in Verle, Jodo e Brunet, Luciano
(orgs.). Construindo um novo mundo. Avaliacao da experiéncia do Orgamento Participativo em Porto
Alegre - Brasil. Porto Alegre, Editora Guayi).
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no Rio Grande do Sul pode-se identificar diversos pontos criticos relacionados aos
critérios utilizados.

Considerado o nivel de degradacao da rede de servigos publicos por um longo periodo
(a chamada “divida social”’), o conjunto de demandas ¢é dominado por reivindicagdes
nas areas de educagao, seguranga publica, servigcos de saude ou obras localizadas. O
conjunturalismo e a fragmentagao, normais neste processo alocativo poderia produzir
um tipo de “paroquialismo reivindicatorio”, limitando seriamente reflexdes mais
profundas sobre os modelos e concepgdes de desenvolvimento, de carater regional ou
estadual, o que exige visao de conjunto, identificacdo das dependéncias e identidades
regionais, priorizacdo de obras de grande impacto, construgdo de cenarios de
desenvolvimento, etc. Existe um conjunto de projetos publicos estruturantes que
ultrapassam (fisicamente inclusive) o contorno de uma ou mais regides ou que tem
efeitos difusos sobre varias comunidades cuja participagdo popular requer mecanismos
mais profundos e complexos. Projetos viarios de transporte (que cruzam varias regioes),
o desenvolvimento integrado de bacias hidrograficas, projetos relativos a reforma
agraria, o desenvolvimento integrado de regides menos desenvolvidas ou implantagao
de equipamentos publicos de grande polarizagdo na rede urbana regional (hospitais
regionais ou escolas técnicas de larga amplitude), sdo alguns exemplos.

Uma alternativa encontrada na experiéncia regional comentada foi - para organizar e
orientar os debates sobre desenvolvimento — a criagdo de “Plenarias Tematicas
Regionais” especificas. Nestes eventos os agentes politicos vinculados ao governo
apresentam as denominadas ‘listas-tipo”, com a relagdo dos programas e servigos
prestados pelo governo. Sua utilidade operacional é evidente: ao simplificar o
entendimento das competéncias de cada nivel estatal e submeter os projetos a
hierarquizacdo do voto popular, facilitam o protocolo decisério, a rotina de escolha.
Porém, n&do permitem estabelecer um conceito de desenvolvimento, ndo representam,
por exemplo, a necessidade de integragdo permanente das politicas de ciéncia e
tecnologia com a politica geral de desenvolvimento ou as politicas de assisténcia social
com politicas de geragao de emprego e renda. Além de definirem ex ante o espacgo de

possibilidades para a participagao, a “lista-tipo” ndo deixa de reproduzir a fragmentacéao
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da prépria administracdo publica, fracionada em departamentos, secretarias ou
empresas.

Um ultimo viés de decisdo pode ser atribuido — essencialmente na escala regional - ao
arranjo complexo entre as decisdes centradas no ambito municipal e aquelas centradas
no ambito da regido. Quando persistem no tempo dire¢cdes diferentes entre as
prioridades de um municipio e sua regido, o processo participativo n&o objetiva
resultados e provoca uma forma de stress na participagcdo que lentamente sofre uma
erosao de legitimidade. O pano de fundo deste problema esta mais uma vez, na relagao
entre comunidades independentes e poderes municipais autbnomos, em regides
heterogéneas na sua formagdo socio-econdmica interna com critérios decisores
invariantes e fixos para todas regides. Este € o limite da racionalidade plebiscitaria e da
universalidade dos critérios de escolha. As diferengcas inter-regionais talvez
justificassem, por exemplo, listas-tipo de obras e servigos diferenciadas, talvez, critérios
diferentes para realidades desiguais.

Outro problema reside na suposi¢cdo de que € possivel a transposigcdo (automatica) de
meétodos e conceitos de participagdo no orgamento municipal para a realidade estadual
e regional. As escalas geopoliticas ndo sao indiferentes em relagcdo as opgodes
metodologicas. A multiplicidade de atores sociais, a complexidade das relagdes politicas
que estes atores estabelecem entre si, a grande diversidade de representagdes politicas
e econbmicas cria uma teia muito complexa de representagdes sociais. Entre elas estéo,
evidentemente, organizagbes sociais, populares, sindicatos, clubes sociais,
organizacgodes profissionais, sindicatos patronais, ONGs, Igrejas, associagdes esportivas
e culturais, etc.

A tendéncia deste processo se tornar o unico legitimado pela politica governamental
para estabelecer a interlocugao social foi empiricamente observada. Como um meio
quase exclusivo de representagao politica da sociedade junto ao governo, e mesmo em
relagdo ao Governo, corre-se o risco de anular o papel de representacao e interlocugao
politica destes multiplos setores junto ao Estado, no consenso e na divergéncia. Este
aspecto guarda alguma relevancia no caso do Rio Grande do Sul porque algumas areas
notadamente da regido norte e nordeste possuem acumulo significativo de capital social

na forma de uma tradicdo associativista muito intensa que era pré-existente ao OP.
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Observa-se que a tradigdo politica do Estado brasileiro € permeada pela logica do
clientelismo parlamentar ou do “Estado-Balcao”, o Estado prisioneiro de interesses
particularistas. A possibilidade de incorporar processos participativos amplos como base
para um novo tipo de planejamento publico implica na radicalizacdo do controle social,
em reconhecer e estimular diversas formas de participagao — pluralismo, diversidade e
heterogeneidade de interesses - nao s6 em relagdo ao orgamento, mas também nas
diversas formas de produgdo das politicas publicas e “concertagdo social’. Seria
metodologicamente equivocado atribuir uma certa trivialidade (ou indiferenga) a
multiplicidade de agentes politicos existentes como os associagbes de municipios,
entidades filantropicas, associagcdes de classe, conselhos regionais de desenvolvimento,
ONGs, sindicatos, etc., em nome de uma suposta e auto-proclamada “universalidade”
de procedimentos.

Quais os horizontes da reflexdo critica sobre o Planejamento Publico a partir da
“ancora “ ou inspiracdo fundamental dos processos participativos de montagem do
orcamento ? Como fazer, enfim, para que este novo tipo de Planejamento Publico -
organizado pelo principio ético-moral da democracia — seja o fio condutor de um novo
paradigma de gestdo participativa e de eficiéncia gerencial ? Estas sdo as perguntas
fundamentais que devem ser respondidas — tedrica e praticamente - para avancgar no
processo de democratizacdo do Estado e da sociedade. Aperfeicoar seu carater
democratico e consolidar sua natureza decis6ria poderao torna-lo ainda mais
indispensavel e imprescindivel para uma nova governabilidade, mais proxima da
cidadania.

O sistema orcamentario formaliza a alocagdo de recursos para as diversas acoes e
operacgdes de um Plano de Governo especifico e determinado. Ele permite realizar a
analise de “eficiéncia econbmica” na relagdo “recurso/produto” de cada projeto. O
desafio tedrico e pratico esta em estender o processo de participacdo dos cidadaos no
processo de planejamento das politicas publicas, dos programas de governo e de
projetos estratégicos. Este momento € metodologicamente anterior ao debate da
estratégica financeira, portanto, trata-se aqui de uma instancia deciséria que se realiza
previamente ao orgcamento. O processo participativo deve ocorrer prioritariamente no

momento da selegdo de problemas, desenho das grandes operagdes e definicdo da
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situacdo-objetivo (que fixa uma “imagem de futuro” para o conjunto do Estado, por
exemplo, um modelo de desenvolvimento), durante o processo de viabilidade
estratégica do plano (que inclui a discussdo publica do or¢camento anualmente) e
depois, no monitoramento da performance dos projetos (obras ou servigos).

A viabilidade estritamente politica do “Orgcamento Participativo” reside na sua
capacidade de agregar meios e capacidades permanentes de mobilizacdo e acesso
publico aos processos decisérios do Governo, particularmente a proposta orgamentaria.
Esta generalizagdo do processo (um processo que tensiona o Estado para ir além do
préprio orgcamento) sera possivel na medida em que as demandas pontuais de
investimentos localizados (como novas salas de aula, viaturas policiais, trechos de
estradas ou término de redes de esgoto, por exemplo) constituirem conjuntos
coerentes e sustentaveis de demandas regionais conformadoras de um projeto de
desenvolvimento mais complexo e viavel. Tentar democratizar o orgamento publico sem
planejamento prévio € correr o risco da ineficiéncia generalizada, democratizar o
planejamento publico sem repercutir no orgamento é apostar na ineficacia do plano.

Isto significa que os “Planos de Investimentos e Servigos” podem ser embrides, junto
com outras formas e canais de construcido das politicas publicas, de “Planos de
Desenvolvimento Regional”. Mais do que o plano em si mesmo, este enfoque cria um
processo de planejamento com consisténcia agregativa que pode integrar as varias
politicas publicas, racionalizar regionalmente os investimentos e qualificar a prestagao
de servicos capazes de induzir o dinamismo e a criatividade do setor privado na
geracao de emprego e renda, por exemplo, recuperando a capacidade de catalise
produtiva gerada a partir do espago estatal e ndo-estatal (terceiro setor, por exemplo).
As denominadas “plenarias tematicas” podem progressivamente evoluir para plenarias
tematicas centradas na identificagcdo, selecdo e processamento técno-politico de
problemas relacionados a produgado destes projetos de longo prazo, baseados no
processamento de cenarios mais amplos, com maior complexidade técnica. Um arranjo
metodoldgico desta natureza representaria um patamar superior de consciéncia de
governo para as populagdes envolvidas e de sustentabilidade para o processo de

desenvolvimento regional, particularmente das regides menos desenvolvidas,
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exatamente aquelas que se situam subordinadamente nas relacbes de poder inter-
regional.

A concentragdo metodologica do planejamento estratégico publico como ferramenta
tedrica para o debate do modelo de desenvolvimento de um governo (como também as
determinagées macro-econdmicas) permite, com base em diretrizes estratégicas e
macro-objetivos, o estabelecimento de programas prioritarios, sistemas de gestao e
agendas especificas com diversos setores sociais, do grande capital produtivo ao
pequenos e médios produtores rurais e urbanos. A construcdo democratica e
participativa deste modelo, sua gestdo e monitoramento ao longo do governo, implicaria
desenvolver um conjunto de eventos ou momentos articulados que envolvessem o
conjunto da sociedade nas mais diversas formas de organizagdo e representacgao.
Nesta estratégia, processos de participagdo macica como o “Orgamento Participativo”
ou outras mobilizacbes semelhantes ocorridas ocasionalmente em municipios e
Estados brasileiros, poderiam ser determinantes, para constru¢do de um grande
consenso entre atores sociais regional sobre marcos referenciais e conceituais basicos
sobre os temas tipicos de um projeto de desenvolvimento mais amplo: politicas de
geracao de emprego, distribuicdo de renda, desenvolvimento equilibrado, ciéncia e
tecnologia, politica educacional, da saude, etc.

Um processo desta envergadura poderia ser também constituinte de uma ampla
governabilidade e estabilidade institucional (pacto ou consenso regional-local),
particularmente no processo tentativo de regulamentagdo politico-moral do campo
democratico das disputas entre atores sociais com projetos concorrentes ou
parcialmente competitivos. Este processo de Planejamento Publico, estratégico e
participativo, seria metodolgicamente capaz de construir uma visdo de futuro pactuada
por amplos setores sociais, sintese de multiplas racionalidades decisérias (o que define,

alias, o raciocinio “técnico-politico”).

6. Um Planejamento intensivo em gestao

Um governo nao pode ser melhor que a organizagdo que comanda, nem melhor que a

selecdo de problemas que prioriza para enfrentar, nos ensina Matus (1997). Por sua
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vez a selecdo de problemas e seu processamento tecnopolitico ndo podem ser
melhores que o sistema de planejamento que os gera e alimenta. Ja o sistema de
planejamento esta condicionado pelas regras de governabilidade e de responsabilidade
do jogo organizacional. Sdo estas regras que determinam o grau de descentralizagdo e
responsabilizagdo de uma organizagdo. S6 uma verdadeira “revolugado organizacional’
€ capaz de vencer a inércia da centralizagao burocratica da administracéo publica.

Se o processo de planejamento democratico s6 se completa na agdo concreta e
integral, entdo os sistemas de gestdo devem sofrer as mudangas necessarias para
abrigar e desenvolver os novos paradigmas do planejamento. Ainda segundo Matus,
um sistema de gestdo comecga pela direcdo estratégica que apoia-se em um ftridngulo
formado pela (a) configuragdo da agenda dos dirigentes, pelo (b) sistema de cobranga e
prestacdo de contas por desempenho e (c) pelo sistema de geréncia por operagdes. O
ponto crucial é o sistema de pedido e prestacdo de contas, “...é isso que define se a
organizagcdo participa de um jogo macroorganizacional de alta ou de baixa
responsabilidade...se o sistema organizacional é de baixa responsabilidade, toda a
gestdo € mediocre e tende a permanecer em equilibrio ultra-estavel nesse nivel de
mediocridade”( Matus, 1997, p. 318). Isto &, se n&do ha sistematicidade na cobranca de
empenho (dos quadros e das instituicdes), entdo a agenda é tomada por casos de
urgéncia e improvisagao, a geréncia nao tera recursos para vencer a forga da rotina os
sistemas que visem elevar a qualidade da gestao seréo rejeitados.

O Estado brasileiro sempre foi caracterizado pela dualidade congénita entre um setor
modernizante, uma burocracia weberiana, impessoal e objetiva sob 0 império da regra e
da lei, convivendo lado a lado com os setores patrimonialistas, clientelistas, pre-
capitalistas tributarios das oligarquias regionais e das relagbes de patronagem (Faoro,
1987, Diniz, 1997 e Nogueira, 1998,). As estruturas organizacionais e operativas deste
Estado sempre foram caracterizadas pela verticalidade, pela departamentalizagao
excessiva, pela hierarquia autoritaria. A centralizagcdo das decisbes, aliada ao
planejamento normativo, a formalizagdo burocratica impediram a um s6 tempo o
controle social e a adogdao de procedimentos mais qualificados e modernos na

prestacao de servigos publicos.
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Mais recentemente o discurso dominante apontava a necessidade de uma revolugao
“gerencial” no Estado brasileiro, analisada com mais detalhe no capitulo 5. O processo
resultou numa emenda constitucional questionavel sob varios aspectos. A Reforma do
Estado reduzida ao processo de transposicdo de valores do setor privado, foi incapaz
de resistir aos lobbies das corporagdes, as demandas sociais e sobretudo, as pressdes
da agenda fiscal que impOs sobre os servidores publicos pesada conta do ajuste do
setor publico. N&o conseguindo modernizar-se a si mesma, a “reforma gerencial” teve o
mesmo destino de outras reformas passadas, formalizou-se, foi absorvida pela entropia
administrativa, pela auséncia de estratégia e defensores. Afinal, mais importante do
que difundir no setor publico uma parafernalia de “novas tecnologias gerenciais”,
tomadas de empréstimo do mundo dos negdcios e levemente adaptadas, € fazer com
que se consolide uma nova perspectiva, quer dizer, uma nova maneira de compreender
o Estado e de atuar no e com o Estado nesse momento da histéria e em um pais como
0 nosso (Nogueira, 1998).

A ultima década foi marcada pelo surgimento de uma nova inflexdo na teorizagéo sobre
o setor publico, chamada de “nova gestdo publica”. Com bergo na cultura anglo-
saxdnica o New Public Management?’ consolidou uma falsa e perigosa idéia de que o
campo de produgdo das politicas publicas e mesmo o conceito de administragcao
publica pudesse ser facilmente enquadrado na légica do gerenciamento empresarial e
aos padrées comportamentais tipicos de um mercado. Alguns autores denominam
corretamente este processo como “endoprivatizagao” (Guerrero, 1999), contrapartida
“natural” do processo similar em relacdo ao patriménio estatal privatizado. A suposi¢ao
de que o ambiente publico prescinde da construg&o politica, de que a agao de governo
pode ser conduzida como se dirige uma empresa em ambiente competitivo de mercado
(através de um processo intenso de “agencificagao”, por exemplo), acaba por

despolitizar as relagdes de governo, fazendo crer que a “neutralidade” técnica do

2 Uma das inspiragdes deste movimento foi a vertente teérica chamada Public Choice, uma teorizagao
econOmica aplicada sobre o servico publico, centrada no individualismo hedonista e racional
(hierarquizagdo das decisbes) que maximiza estratégias de escolha, em clima de incerteza e risco.
Segundo Guerrero (1999) esta vertente é herdeira de uma visédo “anti-administrativa” (Ludwig von Mises)
que no limite estabelece a impossibilidade das agbes coletivas para produgdo de servigos publicos



Planejamento e Elaboragao de Projetos, Jackson De Toni, Porto Alegre, 2003 53

planejamento é algo ontologicamente possivel. No contexto das politicas publicas o
planejamento estratégico é parte de uma declaragdo situada e posicionada dos
Governos sobre o enfrentamento de problemas altamente complexos, que envolvem
intrinsecamente as sinteses contraditorias das diferentes construgdes politicas que se
manifestam na sociedade. Dai a impossibilidade epistemoldgica de um planejamento
estratégico publico tecnicamente neutro ou simples adaptagdo das metodologias do
planejamento empresarial-corporativo.

Um novo modelo de gestdo, capaz de operar (viabilizar) um novo paradigma de
planejamento publico deve ser orientado para (a) incorporar parcelas crescentes de
participacao cidada em todos seus momentos, da selegdo de problemas ao debate
tatico e operacional da gestdo publica, (b) recuperar o papel dos servidores como
agentes publicos nao-virtuais na (re)construgdo do Estado e (c) reformar o aparato
administrativo sob o enfoque das praticas de trabalho e das formas organizativas com
mais agilidade, flexibilidade e efetividade das politicas publicas.

Uma filosofia de planejamento normativo, de rigidez deterministica, dominou
hegemonicamente os centros de produgdo do saber cientifico, especialmente nas
escolas de formacao econémica e administrativa, durante as ultimas décadas. No setor
publico a atividade de planejamento sempre se confundiu com a necessidade de
construcado do Estado, especialmente do setor produtivo estatal no contexto do
desenvolvimentismo. O planejamento é um “monopdlio” do Estado, um discurso
fundamentalista (basicamente de economistas) impediu a renovagdo de principios,
instrumentos e técnicas utilizadas.

A conjuntura de crise generalizada das estruturas de legitimagdo do Estado brasileiro
com ritmos diferenciados a partir do final do regime militar evidenciou de um lado a
ineficacia e insuficiéncia de um tipo de planejamento autoritario e conservador, de
outro, a necessidade de instrumentos metodoldgicos mais flexiveis e adaptaveis a
contextos de produgdo das politicas publicas mais complexos, heterogéneos e

segmentados.

(incompatibilidade entre a indivisibilidade dos servicos e o sistema de incentivos individuais dos
usuarios/clientes).



Planejamento e Elaboragao de Projetos, Jackson De Toni, Porto Alegre, 2003 54

O ambiente de maior pluralidade democratica, a crise fiscal que limita drasticamente a
capacidade de investimento, o vacuo deixado pela ineficacia das politicas neoliberais e
0 acelerado amadurecimento de processos participativos (no bojo da crise de
representacéo do Estado moderno) recoloca a necessidade recuperagao da capacidade
de planejamento do Estado, no ambito de um novo protagonismo publico na indugéo do
desenvolvimento sustentavel, territorialmente equilibrado e socialmente mais justo. A
reflexdo sobre esta possibilidade indica pista (e ao mesmo tempo impde) um
verdadeiro redescobrimento metodoldgico e ideolégico com suposi¢gdes radicalmente
diferenciadas daquelas que predominaram no planejamento (econémico) convencional
do ciclo desenvolvimentista passado.
Um dos pontos criticos do novo modelo de planejamento foi a ado¢do do sistema de
gerentes com relativa autonomia para administrar (criativamente) os programas. A tese
esta correta embora Ihe falte, na execugéo pratica, alguns mecanismos que evitem o
confronto destrutivo entre a esfera de competéncia gerencial e a estrutura pré-
estabelecida dos rituais administrativos. Segundo Santana (2002), por exemplo,
‘... os conflitos verificados no periodo 1996/1999 no Brasil em Ac¢do se
multiplicam no Avancga Brasil. A compreensdao de sua origem repousa no
sistema politico presidencialista vigente no Brasil, no qual o Presidente da
Republica do Brasil depende de aliangas com partidos politicos para
construir uma base de sustentagao politica no Congresso que respalde suas
condigcbes de governabilidade. No processo de formacédo dessa base, o
pacto politico é referenciado nao pelo programa de governo, mas pelas
nomeagdes que cada partido politico obtém geralmente nos 1°, 2° e 3°
escaldes dos Ministérios e nos outros 6rgaos governamentais. Assim, as
prioridades politicas dos titulares dos 6rgdos em alguns casos néao
correspondem as do Governo, resultando que, sem governabilidade dos
meios necessarios para execugado de seus programas, os gerentes tornam-
se meros captadores de informag¢des para alimentagédo do SIG” (p.6 grifos
meus)
Parece evidente que outros estimulos, garantias de autoridade e principalmente

mecanismos de integragdo e dialogo permanente entre o gerente e o staff da estrutura
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formal da administragao (Secretarios, Diretores, etc...) deva ser a saida para superar a

“mera captagao de informacgao”.

7. A integragao necessaria entre Planejamento e Orgamento

O planejamento € um processo, sem fim, nem comego. Metas e objetivos que nunca
sao atualizados, que ndo mudam, revelam completa inutilidade para o processo de
lideranga, de governo. Planejar é ter capacidade de fazer um calculo estratégico que
precede e preside o fazer, as agdes, sé tem sentido se pode informar o gerenciamento
do dia-a-dia, com foco nos resultados, e menos nos meios. Esta “ponte” entre
planejamento publico democratico e gestdo participativa, com foco nos resultados so
pode ser construida através da integragdo com o or¢gamento publico.
A desconexao do orgamento como instrumento efetivo de planejamento foi um dos
sintomas mais emblematicos da perda recente de governabilidade e capacidade de
governar do Estado brasileiro?. Entre os fatores responsaveis pela progressiva e
sistematica divergéncia metodoldgica entre plano e orgamento pode-se registrar: o
carater genérico das metas definidas nos Planos Nacionais onde a “prioridade” recaia
sobre as proprias fungbes de governo, obscurecendo a hierarquia de objetivos,
ajustando-se nas conveniéncias politico-corporativas e nas barganhas conjunturais. A
rotinizacdo fria da elaboracdo orgamentaria — definido de forma participativa ou
burocratica — impede o dialogo entre plano e orgamento, nas palavras de Matus (1993):
“‘Na América Latina € comum ver os departamentos de orgcamento atuando
como se fossem agentes de finangas, sem qualquer responsabilidade pela

eficacia real da gestdo publica. Ndo trabalham com objetivos e metas

23 E interessante notar que esta desvinculagao também acontece em outros padrdes de democracias
ocidentais, a diferenca talvez seja a estratégia de solugdo. O governo americano, por exemplo, que tem
sempre inspirado a precarizagdo do estado na América Latina e advogado as virtudes do liberalismo,
implantou recentemente uma série de medidas consolidadas pelo Government Performance and Results
Act (GPRA), aprovado pelo Congresso em 1993 durante a administracdo Clinton. Em conjunto com o
National Performance Review do poder executivo, uma série de medidas modernizando a gestéo publica
foram efetivadas. O nucleo deste processo foi a valorizagdo do planejamento estratégico das agéncias
governamentais num horizonte de cinco anos com aprovagao pelo Congresso. O plano estratégico é a
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precisas, nao estabelecem normas de custos nem de qualidade dos

servigos, nao acompanham a atividade real que esta por tras do orgamento

por programas, nem tampouco se interessam pela eficacia direcional dos

programas aparentes que financiam. A geréncia por programas esta ausente

e encoberta por uma orgamentagao por objetivos meramente formal, na qual

0 que interessa é fixar cotas de gastos que respeitem o limite das

receitas(...)sobrepde-se, simplesmente, ao nome de cada unidade

administrativa como uma etiqueta, o0 nome de um programa, subprograma

ou atividade. O Congresso Nacional por sua vez, discute e aprova o

orgcamento da nacao como se fosse uma lista de recursos atribuidos a uma

instituicdo, sem se preocupar com objetivos, custos ou qualidade. O

orcamento ndo € analisado ele é resgatado em funcdo de negociacdes

parciais e locais. O plano nao é critério para exame do orgamento. (p. 509)
A incompatibilidade entre a estrutura de contas contabeis dos or¢camentos e dos planos
dificultou a verificagdo da execugao das diretrizes planejadas através da execucgéo do
orcamento, situacdo que s6 comecou a mudar a partir da flexibilizacdo da classificacao
funcional-programatica (estabelecida pela lei 4.320/64) a partir de 1998. Note-se que
até a reforma da Constituicdo de 1988 — que substituiu os antigos Orgamentos
Plurianuais de Investimento pelo Plano Plurianual (PPA) - o orgamento fiscal era
absurdamente esvaziado pela existéncia de outros dois orcamentos paralelos, das
estatais e o orcamento monetario.
Outros fatores menores também contribuiram para que o orgamento publico se tornasse
no Brasil uma verdadeira peca de ficgdo, como a cultura inflacionaria, o alto percentual
de receitas vinculadas, a pratica repetida de contingenciamentos lineares em funcéo de
ajustes fiscais permanentes (na auséncia de critérios inteligentes de seletividade). A
falta de transparéncia do orgcamento publico, que camufla muitas vezes as renuncias
fiscais, a falta de controle social sobre a despesas publicas e as dificuldades de
acompanhamento técnico somam-se aos problemas anteriores, bloqueando as

possibilidades de uso do orgamento como resultado final do processo de planejamento

peca-chave para definicdo de metas e resultados (outcomes) associados ao orgamento com todos os
interessados (sociedade civil).
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e gestdo democratica. Neste contexto os orgamentos n&o traduziam estratégias de
enfrentamentos de problemas, nem os planos se viabilizaram no orgamento como meio
de financiamento de curto prazo das atividades estatais, sejam elas resultantes de
despesas de natureza continuada ou investimentos pontuais de carater mais
polarizador e estratégico.

Sendo o orgamento publico por definigdo a forma monetaria para alocagao de bens e
servigos publicos que o mercado nao pode ou nao deve ofertar a custos socialmente
justos e equitativos, as solugdes “O6timas” sdo virtualmente impossiveis. Nao se pode
precificar com precisdo beneficios e custos de politicas claramente ndao mercantis ou
eivadas de externalidades como as politicas sociais ou de justica e seguranga tipicas
do Estado (bens publicos puros). Olhando o processo desta maneira somente existe a
possibilidade de construir “acordos possiveis” entre Governos e atores sociais
constituidos, em solugdes “sub-6timas”, em outras palavras, o orcamento como
instrumento de planejamento deixa de ser ferramenta meramente técnica — restrita ao
universo contabil e fiscal — para se tornar verdadeiros “acordos politicos”. A op¢ao pela
formas participativas representa um avanco democratico consideravel na celebragao e
legitimagao social destes pactos e consensos.

A manutencdo deste vinculo entretanto, na pratica efetiva de governo, tem sido
extremamente dificil no contexto da crise financeira prolongada em que vivem o0s
governos federais e regionais no Brasil. Se a énfase recai sobre o ajuste fiscal e a
“administracdo do curto prazo” comeca a predominar sobre qualquer outro critério de
coordenacao e planejamento entdo as secretarias e ministérios da fazenda, das
finangas ou o sistema financeiro assumem um protagonismo pernostico na
coordenacgao das politicas. Quando este movimento institucional € consumado entao
perde-se definitivamente a possibilidade (e governabilidade) da vinculagdo entre a
dotacdo orgcamentaria e as prioridades e metas estratégicas do governo.

A coordenagdo entre orgamento e plano feita em bases participativas exige a dupla
democratizagdo: do orgamento e do processo de planejamento. A participagéo popular
na discussdao do orcamento — através do “Orgcamento Participativo” (onde as
experiéncias municipais sao as mais conhecidas) representa um esfor¢co para criar

condigdes institucionais favoraveis a emergéncia da cidadania em novas formas de
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gestdo socio-estatal onde a sistematica “partiiha de poder” baseada em critérios
objetivos, impessoais e universais sdo os elementos mais fundamentais.

A experiéncia internacional®*

e boa parte da literatura sobre planejamento e
orgamento® t&m sido convergentes em pelo menos duas recomendacdes para efetivar
a vinculacao entre as duas funcoes:

(1) Ajustes metodoldgicos necessarios: o orcamento deve se tornar um processo dentro
do sistema de planejamento, para isso deve haver correspondéncia direta entre os
programas — como proposta de acdo e ndo classificacdo — de um e de outro. Os
programas devem estar estruturados em produtos e resultados previstos com seus
respectivos indicadores para acompanhamento e avaliagdo. Cada programa deve estar
relacionado a identificagdo de macro-problemas concretos na esfera do projeto de
governo. SO desta forma o orgamento possibilita a “gestdo por programas” e néao por
setores ou departamentos.

(2) Adaptacdes institucionais necessarias: aqui dois aspectos sao relevantes, o primeiro
€ a reconstrugdo da capacidade de planejamento publico e o segundo é o
monitoramento da execugédo do plano. O cumprimento do primeiro objetivo pressupde
que a coordenagao orgcamentaria esteja subordinada as agéncias e organismos de
planejamento, imune a simplificacdo e distorcdo da “administragdo do curto prazo”
propria dos organismos financeiros e fazendarios. N&do ha sentido, entretanto, em
manter separado ou desvincular a elaboragdo do planejamento de governo do
orgcamento que o viabiliza, sem que o mesmo processo de planejamento possa
monitorar a execugao orgamentaria, em sintonia com o gerenciamento da despesa e os

fluxos financeiros da atividade fazendaria. Por contraste e negacado, a pior solugao

4 Veja-se, por exemplo, Gault, D. Gil, R. Macias, J. e Rojano, A. (1999) Nueva geréncia publica en
accion: procesos de modernizacion presupuestal. Un analisis inicial en términos organizativos (Nueva
Zeland, Reino Unido, Australia y Mexico) e Garnier, L. (2000) Funciéon de coordinacion de planes e
politicas, ILPES/CEPAL. Santiago de Chile.

% Conforme Affonso, R. (1989) A ruptura do padrao de financiamento do setor publico e a crise do
planejamento no Brasil durante os anos 80. Em “Seminario sobre Planejamento e Gestao, coordenagao
institucional da formulagao, execucao e avaliagdo da politica econdmica”’, SEPLAN-PR, ILPES, CLAD,
Brasilia-DF e Core, F. (2000) Reforma gerencial dos processos de planejamento e orgamento, texto para
discussao n. 44, ENAP, Brasilia-DF.
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institucional e gerencial possivel seria aquela que isolasse a agao de planejamento da
elaboragao do orgcamento e esta, por sua vez, do controle de sua execugao.

A elaboragéo do orgamento deve ser atribuicdo do 6rgéo de Planejamento. Isto significa
que o orcamento deve ser entendido como uma espécie de atualizacdo anual do
planejamento de longo prazo (rolling plan), para isso, por exemplo devera haver
absoluta equivaléncia entre os programas do or¢gamento e os programas do plano: a
mesma construgdo metodologica, o mesmo significado, o mesmo sistema de
monitoramento e tomada de decisdo. Este novo modelo e planejamento — mais flexivel,
participativo e eficaz — deve combinar o ciclo de planejamento e gestdo, integrar
orcamento e planejamento. Esta estratégia € a mais adequada para conferir mais
transparéncia orgamentaria, para dentro e para fora do governo, na medida em que os
ajustes, cortes e contingéncias financeiras ficam irremediavelmente vinculados a
discussdo de conteudo, de programa e de estratégia de governo, menos sujeitas ao
trafico ocasional de influéncias, deste ou daquele nicho de poder.

O orgamento é historicamente um meio de viabilizagcdo das metas de planejamento. O
orgamento viabiliza o plano, o planejamento sem orgamento é mera declaragao abstrata
de vontades politicas universais, enquanto que o orgamento sem planejamento € a
subordinacdo da governabilidade e da capacidade de governar a logica fiscalista e a
dinamica discricionaria do caixa diario, as juntas de arbitrio financeiro, ao improviso da

conjuntura.
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Capitulo Il Planejamento de novo tipo.

“(...) a capacidade de governo somente se desenvolve quando
€ exigida pelas regras do jogo politico mediante praticas
sistematicas que exijam cobranga e prestagdo de contas por
desempenho. Por tras da baixa capacidade de governo
encontra-se a fragilidade da critica social profunda e a crise do
estilo de fazer politica, que confere ao cidadao a capacidade
de eleger seus governantes mas lhe nega a capacidade para
avalia-los periodicamente e participar da gestdo do governo”.
C. Matus, “O Lider sem Estado-Maior”.

Um dos maiores desafios de qualquer governo é enfrentar sua baixa capacidade de
gestdo para mudar a realidade, aplicar seu programa e resolver problemas estruturais
que estdo fazendo parte da “paisagem”. Quando o projeto politico é transformador e
ambicioso este problema ganha maior importancia ainda, pois € preciso lutar contra a
baixa governabilidade e o isolamento imposto pelos adversarios. A valorizagdo das
técnicas e ferramentas de gestdo e de planejamento estratégico fazem parte assim de
um amplo e longo esforgo para retomar o sentido mais profundo do termo politica: a
arte de governar.

A transparéncia da gestdo publica, a participagdo democratica dos servidores na
condugdo dos seus organismos, a reconstru¢cdo do setor publico passam
necessariamente pela acao intensiva na formacgao de recursos humanos.

Tenta-se aqui propor uma técnica de Planejamento Estratégico fundamentada em trés
fontes: a primeira esta baseada no enfoque metodoldgico proposto pelo Planejamento
Estratégico situacional de Carlos Matus®® para o setor publico. A segunda € a
experiéncia tedrico-pratica em diversos niveis da administragdo publica. A terceira é a

argumentagao em favor da centralidade da “participacéo” e da democracia deliberativa

% Matus Romo, Carlos (1931/1998) Economista chileno, ex-ministro do governo Allende (1970-1973),
consultor do IPES/CEPAL, formulador do método conhecido no Brasil por Planejamento Estratégico e
Situacional (PES).
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como método de governar e construir um paradigma mais democratico na gestao
publica.
A efetiva participagdo dos envolvidos no processo de planejamento além de ser um
preceito metodoldgico - planeja quem executa - e uma técnica para aumento da
eficacia e controle sobre a aplicagao de verbas, € uma sintese politico-ideolégica que
fundamenta o compromisso democratico com uma visdo de futuro concretamente
vinculada a cidadania e a sua identidade social e individual.
Em que consiste a efetiva participagdo? Nao pode ser considerada como ‘método’ da
transmissao de informacdes das diregcdes e ndo deve se constituir como subproduto,
quer como ‘benesse’ politica, quer ‘simples conquista de espago politico’.?”  Na
verdade

“...0 principio fundamental de toda a participacdo ndo € a comunicagao ou

simples informagéo, nem somente o dialogo sobre os grandes objetivos e

0S pequenos meios, mas a negociacao, portanto o confronto gerador de

acordo sobre os elementos mais praticos da vida de todos os dias”.

(Crozier, 1970, p.77)
O Planejamento Estratégico com enfoque participativo - se fundamenta na participagéo
democratica, na autonomia do individuo, na democratizagdo do conhecimento e na
praxis técnico-politica e pretende iniciar um processo de Inversdo do padrao historico
da capacitagcdo dos servidores e agentes politicos, tornando-os solidariamente
participes da discussdo dos temas da gestdo publica, num quadro de democratizagao
das relagdes sociais e de poder.
Deste modo, pode-se dizer que o segredo da natureza desta participagdo nos
processos decisorios, esta no conteudo de exposi¢cao consciente que as altas direcoes
fardo em relacdo aos servidores. Desta maneira, abrindo e discutindo, concreta e
democraticamente, suas visdes e nogdes sobre o curso das agdes e a direcionalidade

estratégica de suas instituicoes.

" £ extremamente esclarecedora sobre o assunto da participagao, as colocagdes de Michel Crozier, in La
societé Bloquée, Ed. Du Seuil, 1970, pp. 77-90.
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Evidentemente que essa exposi¢cao de conteudos estratégicos apresenta momentos de
‘crise de legitimidade’ e ‘crise de dire¢cao’, porquanto tudo passa a poder ser
questionado pelos servidores. O método que aqui se oferece, entretanto, busca superar
‘de principio’ eventuais ‘bloqueios’ originados por atritos, auxiliando as Direcbes a
transitarem sua criatividade com maior sucesso, para que as atividades de governo
resultem com maior eficiéncia e eficacia.

N&o € nova a nogéo de que o processo avaliativo dos resultados das agbes de governo
devam derivar da analise técnico-politica, centradas em processos instituintes de
discussao sistémicas. Omar Guerreiro (1999)? criticando os modelos que se pretendem
universais, tratando das atividades de Gestao Publica afirma que o coragao da politica
e da pratica democratica € o governo por discusséo, e, portanto, nada mais natural que
os éxitos e fracassos derivem dela. Ou seja, poderes publicos em ultima instancia
participam ativamente em um processo continuo de debate e persuaséo reciproca.
Antes, porém, de efetivamente discutir-se o Planejamento Estratégico com enfoque
participativo deve-se esclarecer o papel dos participantes deste processo. Considera-se
que, para efeitos desta metodologia, as organizagbes publicas necessitem de
profissionais qualificados com caracteristicas de facilitadores internos.

Entende-se, aqui, portanto facilitador como a pessoa que, tendo sido capacitada
através de atividades formativas especificas, podera desenvolver junto a sua
organizagao, o processo de Assessorar, Moderar e Facilitar a implantagdo do modelo,
seguindo a dindmica e os pressupostos indicados. A caracteristica desejavel mais
marcante deste consultor € o perfil de “facilitador de processos”, porque é aquela
pessoa que ira desenvolver um conhecimento multi-disciplinar da organizagao,
conhecendo de forma ampla as atividades, seus principais fatores de éxito e limitacao.
Tais caracteristicas serdo necessarias para que consiga ‘processar suas tarefas de
facilitagdo, auxiliando a sua organizacao na elaboragao de suas perspectivas técnico-
politicas. O capitulo IV aborda detalhadamente as caracteristicas e a dinamica de

moderagao de grupos associada a execugao da metodologia proposta.

3 Guerreiro, Omar “Del Estado Gerencial al Estado Civico”, Universidad Autdnoma del Estado de Mexico,
México, 1999.
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O Planejamento Estratégico com enfoque participativo, objetiva consolidar-se como um
instrumento gerencial, uma ferramenta de construgdo coletiva de identidades
democraticas no setor publico. Significa uma aposta, fundamentada e legitimada no
projeto de governo e talvez o embrido de uma cultura fundante de uma nova escola de
gestdo publica que mude radicalmente a visdo do gestor sobre seu papel e seu
compromisso social. Possibilita capacitar quadros técnico-politicos das organizagdes
publicas e do terceiro setor para desempenhar as atividades de elaboragéo, gestdo e
monitoramento de programas de complexa governabilidade. Através do dominio de
ferramentas e instrumentos participativos pretende-se incidir na melhoria da capacidade

de governo e, por efeito, na melhoria geral das técnicas de governo.

O que é o Planejamento Estratégico com enfoque participativo ?

‘/E uma construcdo metodoldgica derivada da proposta de Carlos Matus, da
centralidade da participagdo e a da experiéncia concreta de planejamentos
estratégicos concretos em gestdes publicas em diversos niveis, de movimentos

sociais e entidades de classe.

v E a defesa de uma concepcdo democratica e participativa de Estado e gestdo
publica, que associa a eficiéncia e eficacia das politicas publicas com a inclusio

social e politica dos trabalhadores publicos e das populacdes beneficiadas.

‘/E uma construgcdo metodoldégica para moderagcdo de grupos e solugao de
problemas relacionados aos atos de governar, a diregdo de organizagdes,

problemas de alta complexidade e baixa governabilidade.

\/E um movimento tedrico-pratico para reconstrucdo da capacidade de
planejamento governamental como capacidade de governo, nao restrita a

formulacdo de politicas macro-econdmicas ou de desenvolvimento regional.

‘/E tributario de uma concepgédo de planejamento geradora de conteudos para
formagado gerencial dos gestores publicos, ou seja, para o acumulo de capital
humano, articuladora basica de curriculos e conteudos para Escolas de Governo

que formem quadros gestores para administragdo publica brasileira.
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Nas proximas secbdes sera abordada uma proposta metodologica na forma de um
“roteiro de aplicagdo” do planejamento em organizagdes, particularmente aquelas em
que as relagdes de poder entre gestores/ofertantes e cidaddos/demandantes, ou seja, a
variavel politica ndo é desprezivel. Isto ndo significa que relagdes de poder ndo existam
em organizagoes privadas de mera natureza mercantil, nestas a incerteza futura de
mercados globalizados, a disputa permanente com concorrentes em estruturas de
monopolio e oligopdlio ou as relagdes sempre tensas entre politicas publicas
regulatorias e clientes cada vez mais organizados e conscientes ja justificaria o
emprego e uso de planejamento estratégico. Ha diversas obras abordando o tema do
planejamento estratégico empresarial, o que ndo ocorre infelizmente na bibliografia

similar para a gest&o publica®.

1. O marco referencial

O Planejamento Estratégico diz respeito a gestdo de governo, a arte de governar.
Quando perguntamos se o governo esta caminhando para onde se quer ir, se esta
fazendo o necessario para atingir seus objetivos, se esta comegando a debater o
problema do planejamento. A grande questdo consiste em saber se a organizagéo é
arrastada pelo ritmo dos acontecimentos do dia-a-dia, como a forga da correnteza de

um rio, ou se ela sabe onde chegar e concentra suas forgcas em uma diregao definida.

29 Nao se trata de estabelecer um juizo de valor moral ou grau de subordinagéo entre o0 método “publico”
— que seria sempre melhor ou mais digno - e o método “privado” de planejamento — que seria menos
nobre e mais superficial, trata-se sim de estabelecer as diferengas de escopo, natureza e objetivos entre
um e outro e sobretutdo evitar - como tem sido o cacoete intelectual do pensamento hegeménico na
gestado publica brasileira — a transposigcdo mecancia do “privado” para o “publico” que reduziu temas
complexos de gestdo a simples aplicagao insensata e indiscriminada de “ferramentas da qualidade total”.
Confunde-se eficacia social com eficacia econdmica, disputa politica com disputa de mercados, enfim,
politica publicas com negdcios lucrativos. Sobre o planejamento corporativo uma referéncia que pode ser
consultada é o livro “Planejamento Estratégico” de Rebougas de Oliveria, Atlas, Sdo Paulo, 1999.
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O planejamento, visto estrategicamente, ndo é outra coisa sendo a ciéncia e a arte de
acrescentar maior governabilidade aos nossos destinos, enquanto pessoas,
organizagdes ou paises.

O processo de planejamento, portanto, diz respeito a um conjunto de principios
tedricos, procedimentos metodoldgicos e técnicas de grupo que podem ser aplicados a
qualquer tipo de organizacdo social que demanda um objetivo, que persegue uma
mudancga situacional futura. O planejamento nao trata apenas das decisdes sobre o
futuro, mas questiona principalmente qual € o futuro de nossas decisdes. O
Planejamento ao “ver” (e simular) o futuro amplia o exame do presente, alterando-lhe as
condigdes, 0 que promove o futuro desejavel e possivel.

Se tentamos submeter o ritmo do desenvolvimento dos acontecimentos a vontade
humana devemos imediatamente pensar que governar em situagdes complexas exige
exercer a pratica do planejamento estratégico até seu ultimo grau. Para atingir este
objetivo sera necessario entender e ultrapassar muitos pré-conceitos em relagao a
atividade de planejamento no setor publico.

A incorporacdo do paradigma da participagdo ao processo do planejamento é pré-
condigdo para integragao metodoldgica e articulagdo de conceitos com os processos de
participacao preexistentes (por exemplo: orcamento participativo, consultas populares,
conselhos representativos, etc...). Enquanto este ultimo radicaliza e amplifica a decisdo
sobre a destinagdo dos recursos publicos, o planejamento estratégico, pode organizar
a intervencdo governamental a nivel local, regional ou nacional e o processo de
definicdo das diretrizes no processo participativo. Ou seja, a participagdo € um
processo que exige planejamento prévio e o planejamento de governo pode ser feito de

forma participativa.

Revisando o enfoque normativo e tradicional

Os métodos mais tradicionais de planejamento sdo extremamente normativos,
impessoais e se dizem neutros, pois se pretendem amparados na “boa técnica de
planejamento”. Este € o caso, por exemplo, de toda a tradicdo do planejamento

macroecondmico que se organizou em torno do uso de modelos econométricos para
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projecdo de taxas de crescimento e outras variaveis (ver capitulo |). Retomamos

sinteticamente como se estruturam teoricamente tais visoes:

Ha sempre um ator que planeja e os demais sdo considerados simples agentes
econdmicos com reagcdes completamente previsiveis. O planejamento pressupde um
“sujeito” que planeja, o Estado, e um “objeto” que é a realidade econémica e social.
O primeiro pode controlar o segundo.

As reagbes dos demais agentes ou atores sdo previsiveis porque seguem leis e
obedecem a prognoésticos de teorias sociais bem conhecidas. O Diagndstico é pré-
condigdo para o planejamento, ele € verdadeiro e objetivo (segue do comportamento
social) , portanto, unico possivel, nao ha explicagdes alternativas dos demais atores.
O sistema gera incertezas, porém sao numeraveis, previsiveis enquanto tais, ndo ha
possibilidade de surpresas nao-imaginaveis.

O ator social que planeja ndo controla todas variaveis. Estas sdo consideradas nao
importantes ou determinantes; tém um comportamento previsivel ou nao sao
controladas por outros atores.

H4& nesta visdo, uma aparente governabilidade, gerada pela ilusdo de que as
variaveis ndo controladas simplesmente ndo sdo importantes. A governabilidade e a
capacidade de governar sado reduzidas e absorvidas, em ultima instancia, pela
aparente pujanca do projeto politico (que é “verdadeiro” per si e portanto, auto-
legitimado). Neste cenario, s6 ha uma teoria e técnica de planejamento. Além do
mais, suas deficiéncias ndo aparecem como problema a ser resolvido, os dirigentes
se concentram mais nas relagcbes de mando e hierarquia e no tempo gasto na

tentativa de corrigir a ineficacia dos projetos (gestados convencionalmente).

Uma concepgéo mais estratégica de planejamento

Uma concepgao estratégica de planejamento parte de outros postulados. A eficacia do

plano depende da eficacia das estratégias dos oponentes e dos aliados. N&do ha uma

unica explicagdo para os problemas, tampouco uma unica técnica de planejamento e

monopolio do Estado. Neste modelo de poder compartiihado a teoria normativa e

tradicional do planejamento perde quase toda sua validade. Normalmente pensamos
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que se nada deve mudar € porque o planejamento é muito eficaz, embora
desnecessario. Por outro lado, se tudo esta rapidamente mudando o planejamento &
pouco eficaz, embora muito necessario. Este paradoxo aparente se dissolve quando
abandonamos a idéia equivocada que associa o planejamento ao exercicio
inconsequente da pura futurologia. Pensar estrategicamente neste novo enfoque
pressupde colocar as relagdes iniciativa-resposta de agentes criativos no lugar das
relagdes causa-efeito, tipica dos sistemas naturais.

O calculo de planejamento € sempre interativo porque, sendo a eficacia do nosso plano

dependente da eficacia do plano dos outros atores, ha um componente de incerteza

primordial, que é diferente de processos sociais repetitivos ou das relagcdes das ciéncias
naturais. Ha, portanto, uma carga intensiva em formulagao de estratégias e recursos de
gestdo, o oposto ao “plano-livro” estatico e tradicional. O ator que planeja esta inserido
num jogo de final aberto, onde o préprio tempo ja tem conceitos diferenciados conforme

a percepcao de multiplos agentes em situagdo de poder compartilhado. Isto ndo quer

dizer, entretanto que se rejeitem instrumentos e ferramentas metodolégicas comumente

utilizadas no planejamento normativo, ao contrario, tais ferramentas adquirem uma
utilizagcado ainda mais pragmatica e eficaz.

Pode-se resumir os postulados tedricos deste enfoque metodoldgico nos seguintes

argumentos:

e O sujeito que planeja esta incluido no objeto planejado. Este por sua vez é
constituido por outros sujeitos/atores que também fazem planos e desenvolvem
estratégias. Deste contexto surge o componente de incerteza permanente e o
célculo interativo que exige intensa elaboragao estratégica e um rigoroso sistema de
gestdo. O carater modular do enfoque estratégico deriva desta necessidade de
redimensionar, agregar, combinar diferentes operag¢des em diferentes estratégias.

e O “diagndstico” tradicional, unico e objetivo, ja ndo existe mais, no lugar surgem
varias explicagdes situacionais. Como os demais atores possuem capacidades
diferenciadas de planejamento, a explicacdo da realidade implica em diferentes
graus de governabilidade sobre o sistema social.

e Nao ha mais comportamentos sociais previsiveis e relacdes de causa-efeito
estabelecidas. O “juizo estratégico” de cada ator determina a complexidade do jogo
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aberto e sem fim. A realidade social ndao pode mais ser explicada por modelos
totalmente analiticos, a simulagdo estratégica assume nesse contexto uma
relevancia destacada.

e O planejamento deve centrar sua atengdo na conjuntura, no jogo imediato dos
atores sociais, o contexto conjuntural do plano representa uma permanente
passagem entre o conflito, a negociacéo e o consenso, é onde tudo se decide. Na
conjuntura concreta acumula-se ou nao recursos de poder relacionados ao balango
politico global das acdes de governo. E por isso que “planeja quem governa”. Quem
tem capacidade de decisdo e responsabilidade de conduzir as politicas publicas
deve obrigatoriamente envolver-se no planejamento. A atividade de coordenacao,
assim, é indissociavel do planejamento, que € também, uma opc¢ao por um tipo de
organizacgao para a agao, que se refere a oportunidades e problemas reais.

e Os problemas sociais sdo mal-estruturados, no sentido de que, ndo dominamos,
controlamos e sequer conhecemos um conjunto de varidveis que influenciam os
juizos estratégicos dos demais agentes sociais envolvidos. Nao ha portanto como
determinar com exatidao as possibilidades de eficacia do plano ou os resultados
esperados em cada agao. Governar com plano estratégico mais do que resolver
problemas significa promover um intercambio de problemas quando nosso objetivo
€ que problemas mais complexos e de menor governabilidade cedam lugar a outros
menos complexos e de maior governabilidade.

e O planejamento ndo ¢é monopdlio do Estado, nem de uma forga social
situacionalmente dominante. O planejamento sempre € possivel e seu cumprimento
nao depende de variaveis exclusivamente econémicas, qualquer ator, agente ou
forca social tem maior ou menor capacidade de planejamento e habilidades
institucionais.

A visao normativa e a visao estratégica nao existem em “estado puro” na pratica do

planejamento e nas técnicas de governo, embora a maioria dos 6rgaos publicos

trabalhe sobre influéncia predominante da primeira.

Esta concepgado, portanto, recoloca o planejamento como um amplo processo de

reorganizagao administrativa, intensivo em gestdo, capaz de apoiar o redesenho

organizativo e otimizar a produgao dos servigos publicos.
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O Planejamento Estratégico na perspectiva participativa

O Planejamento Estratégico e Participativo assume as suposi¢des do planejamento

situacional baseando-se nos seguintes fundamentos:

E uma Mediacdo entre o Presente e o Futuro. Todas as decisdes que tomamos
hoje tem multiplos efeitos sobre o futuro porque dependem ndo s6 da minha
avaliagdo sobre fatos presentes, mas da evolugao futura de processos que nao
controlamos, fatos que ainda ndo conhecemos. Portanto, os critérios que utilizamos
para decidir as acg¢des na atualidade serdo mais ou menos eficazes se
antecipadamente pudermos analisar sua eficacia futura, para nés mesmos e para os
outros. Qual o custo da postergacdo de problemas complexos? Que tipo de efeitos
futuros determinada politica publica resultara? Estes impactos futuros aumentarao
ou diminuirdo a eficacia do nosso projeto de governo? Tais perguntas dizem
respeito ao necessario exercicio de simulagao e previsao sobre o futuro, quando
devemos adotar multiplos critérios de avaliacdo® e deciséo.

E necessario prever possibilidades quando a predicido é impossivel: na
producao de fatos sociais, que envolvem multiplos atores criativos que também
planejam, a capacidade de previsao situacional e suas técnicas devem substituir a
previsdo deterministica, normativa e tradicional que observa o futuro como mera
consequéncia do passado. Decorre desta percepcdo a necessidade de elaborar
estratégias e desenhar operagbes para cenarios alternativos e para surpresas,
muitas vezes, ndo imaginaveis.

Capacidade para lidar com surpresas: o futuro sempre sera incerto € nebuloso,
nao existe a hipétese de governabilidade absoluta sobre sistemas sociais, mesmo
proximo desta condigdo ha sempre um componente imponderavel no planejamento.

Devemos entdo, através de técnicas de governo apropriadas, preparar-nos para

30 «

avaliar” deriva de “valia” ou “valor”, fazer uma avaliagao significa — em ultima instancia — atribuir um

valor, determinar uma valia as coisas, processos, pessoas e situagdes.
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enfrentar surpresas com planos de contingéncia, com rapidez e eficacia,
desenvolvendo habilidades institucionais capazes de diminuir a vulnerabilidade do
plano.

e Mediagao entre o Passado e o Futuro: o processo de planejamento estratégico se
alimenta da experiéncia pratica e do aprendizado institucional relacionados aos
erros cometidos. Portanto sera preciso desenvolver meios de gestdo capazes de
aprender com os erros do passado e colocar este conhecimento a servico do
planejamento.

e Mediagao entre o Conhecimento e a Ag¢ao: o processo de planejamento pode ser
comparado a um grande calculo que nao sé deve preceder a agao, mas presidi-la.
Este calculo ndo é o6bvio ou simples, € influenciado e dependente das multiplas
explicagbes e perspectivas sobre a realidade, s6 acontece, em ultima instancia,
quando surge a sintese entre a apropriagdo do saber técnico acumulado e da
expertise politica. E um calculo técnico-politico, pois nem sempre a decisdo
puramente técnica € mais racional que a politica, e vice-versa. O calculo estratégico
dissociado da acgao, sera completamente supérfluo e formal. Por sua vez, se a agéo
nao for precedida e presidida pelo céalculo estratégico, a organizacdo permanecera
submetida a improvisagao e ao ritmo da conjuntura.

e E qualificador da participagdo: Como a ninguém é dado o monopdlio do calculo
estratégico, a participacdo passa a ser um condicionante do método. Ver a
organizacgao e suas interagdes politicas e institucionais ndo é exclusivo das dire¢bes
e € até mesmo necessario que as partes tenham sua visdo particular do todo,
organizada e sistematizada pelas mediagbes necessarias e proprias das suas
atividades. Assim, a capacidade de realizagdo da organizagdo decorre da
capacidade também de suas areas internas compreenderem o papel que
desempenham como parte indissociada do conjunto, bem como, de suas
capacidades executivas. Assim, as areas da organizagdo e suas respectivas
equipes, através da sua visédo singular, sdo indispensaveis para conformar o todo,
disso resultando que o imperativo da participagdo ndo & apenas um momento
politico de dialogo simultdneo das partes entre si com a diregdo, mas momento

instituinte da capacidade mais universal da organizagdo. Desta maneira, a
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participacdo ndo € apenas bem vinda por promover a integracdo e harmonia na
organizacado, mas porque permite apreender a realidade situacional com muito maior
capacidade e bom senso, garantindo a execugéo desejavel aos projetos planejados.
Participar, neste sentido, é instituir uma pratica social na qual os interlocutores
possuem conhecimentos sob pontos referenciais diferentes, mas podem ser
integrados produzindo novas sinteses mais consensuais. Participar € repensar o
saber em confronto com outros saberes, & fazer “com” e ndo “para”.
O enfoque proposto de planejamento, portanto, ndo é um rito burocratico ou um
conhecimento que possa ser revelado a alguns e nao a outros, mas uma capacidade
pessoal e institucional de governar, de fazer politica no sentido mais original deste
termo. O processo de planejamento n&o substitui a pericia dos dirigentes, nem o
carisma da lideranga, ao contrario, aumenta sua eficacia porque coloca estes aspectos
a servigo de um projeto politico coletivo.
Neste modo de ver a politica, o governo e o planejamento ninguém detém o monopdlio
sobre o calculo estratégico e sistematico sobre o futuro, ha uma profunda diferenga em
relacdo ao antigo “planejamento do desenvolvimento econdmico e social” tdo comuns
nos orgaos de planejamento de toda América Latina e particularmente na tradi¢cao

brasileira.

2. A metodologia proposta

A Metodologia do Planejamento Estratégico com enfoque Participativo — tem sua
principal inspiragdo no Planejamento Estratégico Situacional - PES, originalmente
elaborado por Carlos Matus e com as adaptagdes produzidas pela trajetoria de
aplicacao deste e outros métodos em inumeros governos, organizagdes publicas e do
terceiro setor (ONGs, associacdes de classe, cooperativas, etc...).%'

Duas adaptagdes, entretanto, foram introduzidas no método original a fim de

harmonizar o método as finalidades do planejamento de estruturas administrativas
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governamentais, distintas do conceito original e amplo de Governo, concebida pelo
modelo inspirador de Matus.

A fim de adaptar metodologicamente o propdsito original do PES as condigbes de
planejamento de um Governo que, por conseguinte, possui ja suas Diretrizes Politicas
Gerais (derivadas de um programa debatido eleitoralmente) — o que inclui a diretividade
dos seus orgaos e instituigdes subordinadas — tornou-se necessario redefinir o
desenho da ‘identificagdo de problema’, introduzindo tais diretividades no método como
passo inicial. Essa operagao de alteracdo e adaptacao, resultou em admitir-se que a
contextualizacdo somente pode ter sentido politico estratégico, se condicionada a
diretividade do Programa de Governo equivalente nos seus 6rgaos e instituicoes.

Isto significa que enfrentar os problemas implica em identifica-los respondendo
propositivamente, em fungdo da direcionalidade imposta pela Programa de Governo.
Vale dizer de modo reduzido que, identificar e enfrentar os problemas, no planejamento
estratégico, consiste em responder a pergunta: “quais os problemas reais que
impedem ou dificultam a realizagdo das metas inscritas no Programa Politico do
Governo do 6rgao, instituigdo, programa, agente, etc..., a ele relacionado e subordinado
politicamente?” Adota-se, portanto, a suposicdo de que um “programa de governo,”
constituido como tal, ja é por si s6 uma primeira sintese direcional face aos macro
problemas de conjuntura, prévia a declaragao de problemas original. Aqui o conceito de
‘programa” deve ser tomado em sentido amplo, ou seja, vale para explicar, por
exemplo, as diretrizes gerais dos programas eleitorais debatidos em processos eletivos,
como também se aplica para toda e qualquer direcionalidade (diretriz, objetivos, metas
estratégicas) que orientam uma gestdo determinada qualquer, numa empresa publica,
numa organizagao prestadora de servigos, numa entidade da administragdo direta ou
grupos executivos formados para cumprir tarefas especificas.

As nocdes intrinsecas de ‘problema’, desenvolvidas no método original, permanecem
intactas, pois pressupde-se no planejamento estratégico que a colocagdo e

identificacdo dos problemas implica numa estrutura légica, numa estruturagéo sistémica

31 As praticas de planejamento de projetos publicos e mesmo de instituicbes tem combinado varios
métodos com graus diferentes de complexidade e aplicagdo, especialmente os métodos Zopp e o Quadro
Légico - “logical framework” ou DRP (detalhados no capitulo IIl).
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entre aparéncia e esséncia de eventos, estruturando causa e resultado,
identificando causa e efeito, tendo como eixos avaliativos da situagao problematizada:
quem esta envolvido, onde, quando e como...

Assim, para o planejamento estratégico, o ‘problema’ assume a mesma dimenséo que
no PES, pois tanto neste como naquele, ‘problema’ sera sempre a causa de uma
impossibilidade, de uma fragilidade ou de uma inexisténcia. Portanto, a caracterizagao
dos ‘problemas’ centrais, também chamados ndés-criticos que devemos atacar com o
planejamento ou acdo estratégica, em nada se afeta partindo-se do modelo adotado
pelo planejamento estratégico, com enfoque participativo. Dir-se-ia que ao contrario,
aguga-se a nogao descritiva da realidade a ser enfrentada e planejada, pois
fundamentalmente desejamos que o Programa de Governo - democraticamente eleito -
seja realizado com a maxima eficiéncia e eficacia possiveis.

A segunda alteragdo/adaptagdo metodoldgica de fundo, a partir do original PES,
consiste na introducdo da categoria ‘participacédo’ como ontolégica do método de
planejamento. O pressuposto da participagcdo decorre da raiz do método de governar
democratico, que assume no plano social macro essa identidade intrinseca. Um
Governo “democratico” governa através da participagdo democratica da cidadania.

A materializacdo da teoria se da quando ela é produto da praxis. Como se tem por
certo que a teoria somente se torna realidade material, se for assumida na pratica por
quem a implementa, a forga das idéias do planejamento desejado serdo as idéias das
forcas politicas que as materializam. Disso resulta que, aquele que executa deve
planejar, mas também que € absolutamente pertinente que a atividade pratica seja uma
atividade pratico-critica.

Para atender o pressuposto necessario e organico da fungdo governar — a
necessidade executiva — o planejamento estratégico com enfoque participativo
estabelece a participacdo democratica numa forma de regime de ‘escala’, ou por
momentos de representatividade. Permite-se assim, a ac&o executiva sobre as
deliberagbes do plano, sem comprometer a sondagem constante e o monitoramento
continuo da prépria execucado dos planos, possibilitando incorporar as movimentacdes
situacionais dos atores e processos. Tal caracteristica ndao somente confere

versatilidade ao estilo democratico, como potencializa os escassos recursos de tempo,
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em especial dos gestores que, como condigdo do planejamento, precisam participar de
todas suas etapas - condicdo promotora da efetiva governabilidade interna do
planejamento.

A qualidade desta metodologia é a de amplificar o potencial resolutivo do Programa de
Governo e ao mesmo tempo incluir a participagao como categoria central. A idéia geral
de participagdo no planejamento estratégico associa o envolvimento consciente dos
servidores publicos com os compromissos de gestdo resultantes do proprio processo
que os coloca como protagonistas centrais. Sua realizagdo impde um corpus
pedagogico que lhe corresponda em forma e conteudo. Exige uma dindmica que
empregue, na transmissao e capacitacado das habilidades aplicativas do método, as
mesmas categorias sob as quais se estrutura. Disso deriva seu poder pedagogico
intrinseco, pois o proprio dominio da metodologia implica na realizagao critica da pratica
que inspira. Considera-se que nao é possivel apreender o método, sem fazé-lo de
modo pratico, aplicando sua técnica sobre um modelo real capaz de permear

concreticidade e critica ao amadurecimento do proprio aprendizado.

ASPECTOS E PROCEDIMENTOS PLANEJAMENTO TRADICIONAL PLANEJAMENTO ESTRATEGICO
PARTICIPATIVO
(1) Objeto do Planejamento Situagao passiva Situagéo ativa e complexa
(2) Explicagao da realidade Baseada em diagnésticos e leis Apreciagao situacional
(3) Concepgao de Plano Normativo e prescritivo Jogadas sucessivas e apostas
(4) Andlise estratégica Consulta de especialistas Analise de viabilidade técno-
politica
(5) Atores Sociais Genéricos Especificos e com trajetorias
definidas
(6) Conceito de Operagéo Acao isolada do plano Medicao entre plano e agao
(7) Papel da Gestao N&o é um problema do plano E onde tudo se decide, momento
central do plano.
(8) Agenda da direcao Dominio das urgéncias e Dominio das importancias e do
improvisagao planejamento estratégico
(9) Prestagao de Contas N&o ha ou tem fungéo ritual. E sistematica e orienta a
qualificagdo da gestéo.
Geréncia por setores ou Geréncia por Operagdes, dominio
(10)  Gerenciamento do Plano | departamentos, dominio da rotina da criatividade, intensivo em
gestéo.

Momentos e método

Algumas adverténcias metodologicas prévias e cautelares sdo necessarios para o

encadeamento do roteiro proposto:
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Mais do que um conjunto de técnicas, o que pretende-se € construir e disponibilizar
coletivamente um enfoque metodologico baseado na visdo estratégica e situacional
que incorpore radicalmente elementos de emancipacao, liberdade e participacao
das pessoas. Neste sentido cada processo de planejamento, seja institucional
(numa secretaria, empresa publica, autarquia ou fundagado, por exemplo) ou por
Projeto/Tema especifico, deve ser pensado particularmente com as devidas
adaptacdes metodoldgicas. Os principios tedricos e postulados metodoldgicos
necessariamente devem sofrer mediagdes a partir da trajetéria e clima interno da
organizagdo, da conjuntura do planejamento, do momento em que ele se realiza e
do projeto politico-institucional da diregao.

Nada adianta adotar a linguagem e as palavras do planejamento estratégico e
participativo se ndo houver vontade politica para disponibilizar os meios necessarios
na organizagao para garantir que havera acompanhamento permanente dos fatos
da conjuntura, cotejamento com o plano elaborado, redesenho das acgdes e busca
dos objetivos planejados. E no cotidiano, no dia-a-dia, que o plano prova ou ndo sua
eficacia, para isso, as praticas de trabalho e as culturas organizacionais
departamentalizadas e verticalizadas tem que ser duramente combatidas. Afinal, a
participacdo, como categoria organizadora do Estado, ndo é s6 uma questado
ideologica, mas também gerencial e administrativa.

As ferramentas e técnicas metodoldgicas propostas (matrizes, diagramas, técnicas
de priorizagdo de idéias) sdo apenas instrumentos a servico de uma concepgao
metodologica determinada. Este método, por seu turno, esta impregnado de
concepgoes tedricas sobre a sociedade, o Estado, a agdao humana e a producéo de
fatos sociais. Um erro comum acontece quando inadvertidamente tomamos as
técnicas pelos métodos ou os métodos pelas sinteses tedrico-ideolégicas que os
informam. O fundamental para a eficacia do processo de planejamento é a plena
consciéncia do grupo de planejamento sobre quais sdo os marcos teoricos e os
principios que estdo orientando o uso dos métodos e a aplicacdo desta ou daquelas
técnicas que, de resto, sao adaptadas de acordo com as circunstancias concretas.

A “tecnologia” de aplicagao do método implica em visualizagao permanente de todos

0s passos constituidos pelo grupo. Para cumprir este objetivo sdo sugeridas varias
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matrizes (em anexo) que sistematizam os passos e guardam coeréncia com o0
roteiro proposto.
A coeréncia interna do enfoque participativo e estratégico do planejamento, no plano
geral, decorre de quatro grandes momentos, que podem ser recursivos e nao-lineares,
mas que representam um sequenciamento logico da elaboragdo tedrica do

planejamento. A seguir as caracteristicas basicas dos quatro grandes momentos.

Momento Explicativo (explicar posicionanando-se)

O momento explicativo tem como categoria central a nocdo de problema. No
planejamento tradicional a realidade é dividida em setores e o método dos planejadores
é tdo fragmentado quanto sdo os departamentos dos 6rgados de planejamento. O
conceito de setor, além de muito genérico e pouco pratico, € uma imposi¢cao analitica. O
planejamento estratégico situacional propde trabalhar com o conceito de problemas. A
realidade € composto de problemas, oportunidades e ameacgas. Esta categoria permite
sintetizar a nogado de explicagdo da realidade em suas multiplas dimensdes (inter-
disciplinar) com a nog¢ao de direcionalidade do ator: saber selecionar e identificar
problemas reais (atuais ou potenciais) e distinguir causas de sintomas e
consequéncias ja é mudar radicalmente a pratica tradicional dos “diagnosticos”
convencionais. Explicar a realidade por problemas também permite o didlogo e a
participacdo com setores populares que afinal sofrem problemas concretos e nao
“setores” de planejamento, além de facilitar a aproximagao entre “técnicos” e “politicos”.
Na explicagdo da realidade temos que admitir e processar a informacgao relativa a
outras explicagdes de outros atores sobre os mesmos problemas, isto é, a abordagem
deve ser sempre situacional, posicionada no contexto. Em resumo, “explicar’ é dialogar

com a situagao.

Momento Normativo (definir o que se quer fazer)

E a instancia onde se desenha o plano. Apés a identificacéo, selegdo e priorizacdo de

problemas, bem como o debate sobre as causas, sintomas e efeitos estamos prontos
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para desenhar o conjunto de agdes ou operagao necessarias e suficientes para atacar
as causas fundamentais dos problemas (também chamadas de Noés Criticos). Esta é a
hora de definir o conteudo propositivo do plano. O central neste processo de
planejamento € discutir a eficacia de cada acdo e qual a “situagdo - objetivo”
esperada. Isso s6 pode ser feito relacionando-se os resultados desejados com os
recursos necessarios e os produtos de cada agao. Os planos normativos normalmente
terminam aqui, onde o planejamento situacional apenas comecga, para que agodes
tenham impacto efetivo e real na causa dos problemas ha ainda dois passos ou

momentos fundamentais, o estratégico e o tatico-operacional.

Momento Estratégico (construir viabilidade politica)

E a criacdo de possibilidades, a construgdo da viabilidade do plano. Se a realidade
social ndo pode ser fragmentada em diferentes “setores”, se outros “jogadores” existem
e tem seus proprios planos, se o indeterminismo e as surpresas fazem parte do
cotidiano, entdo o debate sobre a viabilidade estratégia das agdes planejadas ndo é s6
necessario como indispensavel. Toda estratégia € uma exploragdo consciente do
futuro, ela resulta da situacao diferenciada dos varios atores em relagéo a problemas,
oportunidades e ameagas. A parte a grande quantidade de conceitos envolvendo o
termo “estratégia” aqui vamos adota-la com um conjunto de procedimentos praticos e
tedricos para construir viabilidade para o plano, para garantir sua realizagdo com
maxima eficacia. Dois instrumentos-processos cabem aqui: a analise de cenarios e a
analise criteriosa dos demais atores sociais ou agentes. Os cenarios representam
distintas reflexdes, limitadas pela qualidade da informacgao disponivel, sobre possiveis
“arranjos” econdmicos, institucionais, politicos, sociais, etc., capazes de influenciar
positiva ou negativamente a execucado das agdes planejadas no futuro. Ao permitir a
simulagdo sobre as condi¢gdes futuras os cenarios permitem a antecipacdo das
possiveis vulnerabilidades do plano e a elaboracdo de planos de contingéncia
necessarios para minimizar os impactos negativos. Ja a analise dos demais agentes
envolvidos no espaco do problema-alvo do plano € imprescindivel para identificar o

possivel interesse e motivagao de cada um e o tipo de presséo que € (ou sera) exercida
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em relacdo as acdes planejadas. E obvio dizer que a elaboragdo de cenarios e o
“‘estudo do outro” s6 tem um grande objetivo: desenhar as melhores estratégias para

viabilizar a maxima eficacia ao plano.

Momento Tatico — Operacional (atuar na conjuntura)

E o momento de fazer, de decidir as coisas, de finalmente agir sobre a realidade
concreta. E quando tudo se decide e por isso do ponto-de-vista do impacto do plano é
o0 momento mais importante. Neste momento é importante debater o sistema de gestao
da organizacao e até que ponto ele esta pronto para sustentar o plano e executar as
estratégias propostas. Para garantir uma resposta positiva sera preciso acompanhar a
conjuntura detalhadamente e monitorar ndo s6 o andamento das ag¢des propostas, mas
também a situacdo dos problemas originais. Deve-se reavaliar criticamente todo o
processo interno de tomada de decisdes, o sistema de suporte a dire¢do, como 0s
sistemas de informagdes, devem ser revistos e reformulados. Outros temas vitais neste
momento sdo a estrutura organizacional, o fluxo interno de informagdes, a coordenagao
e avaliagdo do plano, o sistema de prestacdo de contas, as ferramentas gerenciais
existentes e necessarias e finalmente a forma, dindmica e conteudo da participagao
democratica na conducdo do plano. N&o podemos esquecer que o planejamento
estratégico s6 termina quando é executado, € o oposto a visédo tradicional do “plano-
livro” que, separando planejadores dos executores, estabelecia uma dicotomia

insuperavel entre o conhecer e o agir.

3. A construcao do método: um roteiro de aplicacao

As Declaragoes Estratégicas — o inicio

Este momento é o equivalente a um Planejamento Institucional, realizado pela diregao

da organizagcdo, que estabelece o norte estratégico, os grandes macro-objetivos
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I*?. Ele sera o ponto de partida do seminario de

institucionais propostos pelo jogo socia
Planejamento Estratégico mais amplo. Neste passo sera definida a missao, uma

imagem de futuro, os valores e as diretrizes estratégicas da organizagéo.

Planejamento | wii> Planejamento | =g Planejamento
Institucional Estratégico Operacional

A missao: oqueé?

E a atividade essencial da finalidade e razdo da existéncia de uma organizacio. Esta
definicdo serve para qualquer instituicdo publica, seja da Administragcdo Direta ou da
Indireta ou organizagdes sociais e sem fins lucrativos.

Contudo ha uma distingcdo que se deve adotar na caracterizacdo deste conceito,em
relagdo a como € entendido pelo setor privado ou mercantil. Esta caracterizagao é
importante em razdo da reduzida producdo tedrica desse conceito, vinculando-o a
atividade publica.

No setor privado, pode-se escolher livremente a missédo que se desejar, desde que
atenda ao reclame de seu publico alvo, a um determinado foco, uma certa qualificacédo
ou exceléncia e se incorpore a imagem via missdo de valores dignificantes apontando
em direcdo a aceitagdo social — e sobretudo mercadolégica - da empresa pela
relevancia da atividade. Em ultima instancia, no setor privado a “razdo de existéncia” da
empresa € sancionada ou nao pelo mercado, € a perspectiva de demanda presente ou

expectativa futura de realizagdo que justifica a existéncia da entidade.

32 A teoria matusiana de planejamento usa com frequéncia a metafora do “jogo” para explicar o
posicionamento histérico dos atores sociais, 0 jogo € composto de “situagdes” no sentido hermenéutico,
isto &, é impossivel saber-se plenamente onde se esta e como vao agir os demais. Estes conceitos s&o
muito proximos aos conceitos de Pierre Bourdieu de habitus — estruturas mentais e sociais que
condicionam a agédo e o espago de sociabilidade e campo — espagos sociais onde os atores medem
relagdes de forga e cujas regras de funcionamento derivam desta propria disputa. Para aprofundar esta
comparagao entre Matus e Bourdieu consultar o livro “O Campo da atengéo a saude apos a Constituicao
de 1988: uma narrativa de sua producdo social”’, cap. Il, 2002, tese de doutoramento de Maria Ceci
Misoczky.
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No setor publico, a missdo de qualquer de suas instituicdoes deriva de um permissivo
legislativo. Ela esta condicionada as regras de responsabilidade do jogo
macroinstitucional, ndo ha liberdade imediata de arbitrio por parte do gestor na
definicdo da “razédo de existéncia” de uma organizagao publica. Uma disfungao de tal
natureza geraria tensdes entre a conduta do governo e a legalidade pré-constituida, o
que pode inclusive, ser uma opg¢ao consciente que forma parte da direcionalidade do
governo.

Note-se que o empreendimento privado necessita de aprovacado social, de uma
imagem que o publico em geral e o alvo mercantil, em particular, perceba no
empreendimento, como inserida nos valores sociais amplamente aceitos e os
dignifique.

Em outra posigao estdo as organizagdes de natureza estatal, criadas pelo poder publico
através de processos legislativos genuinos e pelo poder constituinte de Governo.
Nestas, o carater e esséncia de sua missdo sao previamente definidos pelo poder que
as criou. Neste caso, a definicdo da missdo da organizagao deve coincidir com suas
finalidades expressas no ato constituinte.

Qualquer alteragdo nesse principio supde uma alteragdo da sua criagdo. Isto néo
significa que sua ‘missao’ ndo possa ser alterada. Todavia, a complexidade social que
impde tal escolha - modificar a missdo de uma instituicdo publica, implica numa
estratégia de carater e esséncia derivadas da construcdo da hegemonia politica e
social. E nesta perspectiva politica que um 6rgdo de Estado é sistematicamente
tensionado pelo projeto de governo. Este tensionamento € que constitui a matéria
prima da governabilidade, isto &, pergunta-se sempre até que ponto (e qual o limite?)
em que os formatos e desenhos institucionais prévios devam se adaptar (ou n&o) aos
programas eleitos ? Sob esta perspectiva faz sentido diferenciar o que seria uma
“missao institucional”’, que “independe” da vontade politica do gestor, do seu proprio
programa de governo legitimamente constituido.

A missdo de uma organizagao possui uma certa estabilidade, assim como a viséo de
futuro de sua direcao, alguns fatores devem estar presentes na sua constituigao: (a) as
necessidades que a instituigdo procurara satisfazer em relagdo as expectativas da

sociedade, (b) os servigos que ira oferecer, (c) os publicos ou grupos sociais
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beneficiarios e por fim (d) a maneira como atendera seu publico-alvo, 0 que esta
relacionado aos valores que adotara no seu dia-a-dia. E por isso que a missdo deve
sempre que possivel responder as perguntas: O que a organizagao faz ? Para quem ela

faz o que faz ? Como ela faz o que faz ?

A visao de futuro: o que é?

E o sentido da direcionalidade da instituicdo. E aquele estagio que desejamos alcancar,
dentro de um pardmetro de realidade, em um determinado espago temporal.
Corresponde a um futuro desejado e possivel de ser alcangado, para o qual serao
fixados objetivos estratégicos. Cuida a visdo de dotar a organizagdo de um ‘sonho
possivel’ e tangivel, para o qual as energias devem ser dedicadas.

O debate em torno da “visdo de futuro” deve habilitar a construgdo de uma imagem
capaz de polarizar atencdes e mobilizar “coragdes e mentes” da organizagido. Tal
imagem nao se confunde com a “Missdo”, mas a completa e atualiza em um plano
superior.

A visao deve materializar uma “ambicdo coletiva”, capaz de criar um clima de
envolvimento e comprometimento compartilhado, seu enunciado deve ser claro e

objetivo, desafiador, irradiador de otimismo e positividade.

Os valores da organizagao: o que sao?

S&o os principios que orientam a pratica organizacional. Mediatizados pela definicdo
que melhor caracteriza o sentido de sua realizagdo. Toda organizagdo, publica ou
privada, possui valores que busca realizar. Tais valores exigem evidenciagéo para que
todos os envolvidos possam analisar sua efetivagao pratica. O debate coletivo sobre os
valores prezados e cultivados pela organizagdo permite elucidar e declarar — muitas
vezes com tensionamentos necessarios — as condigdes efetivas de clima
organizacional, das relagdes interpessoais, do processo decisorio interno e das praticas

organizativas mais dominantes.
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Assim os valores de uma organizagao representam sempre as idéias fundamentais em
torno das quais se organiza a instituicdo, sao as convicgbes dominantes, as crengas
basicas. Devem servir sempre como fonte de orientagdo e inspiragdo no local de
trabalho, sdo fundamentalmente idéias e simbologias motivadoras que dao coeréncia e
unidade de trabalho. Os valores de uma organizagao publica, por exemplo, podem se
referir a qualidade dos seus servigos, a democratizagao e transparéncia, a equidade, a

ética na funcgao publica e responsabilizacdo social, etc...
As diretrizes estratégicas : o que sao?

Sao os rumos-diregdes-sentidos que devem ser perseguidos para a escolha de
objetivos, projetos e metas, conformados por politicas, deduzidos da Misséo e Visao da
Instituicdo, mas sobretudo, do programa de governo. E uma linha-guia, norteada pelos
proprios objetivos, ou pela interpretagao das politicas.

As Diretrizes Estratégicas definidas pela Diregédo politica do 6rgado constituem-se em
“input” para a fase seguinte, devendo, portanto, serem apresentadas para todos os
servidores e em especial aos participantes dos diferentes fases do Planejamento
Estratégico com enfoque participativo.

Ao estabelecerem uma direcionalidade para o 6rgéo, as Diretrizes Estratégicas devem
ser intensivas e focalizadas, ou seja “poucas e boas”, pois elas irdo condicionar todas
as etapas seguintes.

As diretrizes devem constituir materialidade e significancia para a missao, assegurar

coeréncia com a “visao de futuro” e compatibilidade plena com os valores institucionais.
Quem participa?

E o momento instituinte da Diregdo do Orgdo, indelegavel e indispensavel para
desencadear todo o processo de planejamento e gestdo estratégica. Nao se pode
delegar a outras instancias da organizagao uma possivel “interpretacao” das diretrizes
da diregdo, ela mesma deve traduzir sua leitura do programa de governo para o

processo de planejamento.
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Como fazer?

Deve decorrer da adaptacgao reflexiva, sobre a instituicdo a ser planejada, deduzindo
das diretivas fundantes, a Missdo, uma Visdo de Futuro, as Diretrizes Politicas do
Programa de Governo. Tais diretivas, para se constituirem num corpus politico que
agregue e potencialize a organizacdo devem ser compartilhadas de forma clara e

consolidada pela alta diregcéo do Orgao.

Quadro 1: Matriz das Declaracoes Estratégicas (VER ANEXO)

Missao Porque a organizagao existe ?

Visao de Futuro Onde queremos chegar no futuro ?

Valores institucionais O que valorizamos no nosso convivio ?
Diretrizes estratégicas Quais os caminhos a percorrer para chegar ?

Decidindo coletivamente o plano estratégico — o passo seguinte

A constituicdo de um Comité de Planejamento ou Grupo de Planejamento dentro da
organizagcdo € o primeiro passo para desencadear o planejamento estratégico no
ambito do conjunto da organizagdo. Sua tarefa sera organizar e sistematizar as
Declaragbes Estratégicas da alta Diregdo, de modo a torna-las acessiveis a toda
organizacgao e preparar a ampliagéo participativa do processo.

A constituicdo desse Comité é de exclusiva responsabilidade da Dire¢ao do 6rgao que
indicara sua composicao e coordenacao. Sua existéncia culmina com a definicao, ja no
ambito do Seminario Geral, de novos componentes que irdo, entdo, constituir, o Comité
de Gestéo, junto aos originarios do Comité de Planejamento, com a coordenagao
indicada pela Diregdo do 6rgdo. Resumindo, sugere-se que apos tomada a decisao
politica-institucional de fazer o planejamento, a diregdo delegue a uma forga-tarefa (um
grupo de trabalho ou comissédo) a incumbéncia pela organizagdo e preparagdo do

processo amplo, ou seja, dos seminarios de planejamento até a elaboragdo do
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documento final. Durante o seminario este grupo deve transformar-se num coletivo de
gestdo do plano elaborado incorporando a representagdo do proprio grupo de
planejamento que desenhou o plano durante os seminarios. Ha trés boas razbes para
este formato: (a) o planejamento é sempre um processo constituinte da organizagdo em
que a propria direcdo deve submeter-se aos seus resultados, dai a importancia politica
e operacional em delegar a um grupo externo a preparagdo do processo com maior
isengéo, (b) o GT de planejamento além de assumir todas as tarefas materiais de
organizagao do processo (preparagao do evento, logistica, agendas, etc...), organiza e
garante a eleicdo dos representantes dos funcionarios para os seminarios de
planejamento, isto é essencial para garantir a natureza participativa do método e nao
pode ser resumido ao cumprimento de uma tarefa meramente técnica, por fim (c) o GT
€ 0 embrido de uma comissao que vai acompanhar a execucao do plano funcionando
como subsidio permanente a direcdo da organizagdo. Em algumas experiéncias de
maior radicalidade democratica o “comité de gestdo do plano” praticamente absorveu a
diregdo da organizagdo, porque “executar o plano” implica, de fato, em dirigir e

governar.

A anadlise situacional da organizagao — iniciando o seminario de planejamento

Oqueé?

E a andlise coletiva da situagdo em que se encontra a organizacdo que planeja, no
contexto da conjuntura, consideradas as declaragdes estratégicas propostas pela

diregéo politica do érgdo. E o momento de introducéo do seminario geral.
Qual objetivo ?
O objetivo deste passo € crucial para viabilizar o processo do planejamento estratégico,

com enfoque participativo. Em primeiro lugar é preciso reconhecer que a proposi¢cao de

diretrizes estratégicas para o 6rgéo € especifica da fungdo de governo exercida pela
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diregdo. Este atributo esta legitimado pelo processo de escolha eleitoral democratica e
fundante do inicio do processo de planejamento. Nesta fase a diregao “submete” a
reflexdo conjunta do grupo de planejamento a Miss&o, os Valores norteadores, a Viséo
de futuro, e as Diretrizes Estratégicas. Os objetivos s&o:

(1) Tornar clara e transparente para todo o grupo “onde a diregao quer
chegar”’, quais as grandes estratégias da organizagdo e quais as
ameacas e oportunidades que ela visualiza para o condicionamento
destas diretrizes.

(2) Garantir ao conjunto dos participantes (staff, gerentes e representantes
dos funcionarios) a critica as orientagdes gerais da diregcao.

(3) Criar situacdo de assimilagao/reflexdo por parte dos funcionarios, em
relagdo as diretrizes. Mesmo que haja discordancia ou antagonismos
aparentemente irreconciliaveis entre os participantes do seminario (os
funcionarios eleitos, por exemplo) é vital que todos tenham a mesma
compreensao das diretrizes, ou seja, “falem a mesma lingua”.

(4) Construir uma solugdo de compromisso com o grupo de participantes
(especialmente aqueles nao vinculados a direcdo) em relagdo as
diretrizes propostas. Ou seja, exercitar a pratica do convencimento

pela racionalidade argumentativa, pelo livre debate de idéias.

Como fazer ?

O facilitador - consultor externo, moderador ou coordendor - (ndo & aconselhavel a
apresentagcdo por membro da diregdo) deve apresentar o Planejamento Institucional
que contém as principais informagdes sobre a avaliagao situacional do 6rgao. A seguir
deve-se debater a partir da missao, visdo de futuro, valores, analise de oportunidades e
ameacas até chegar nas diretrizes estratégicas.

E importante deixar claro que as Diretrizes sdo prerrogativas da direcdo, porém elas
nao estdo acima, nem abaixo, da critica do coletivo presente ao seminario. Este deve,
se for o caso, propor formulagdes alternativas com leituras diversas para convergéncia

de expectativas e acordos internos.
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O debate técno-politico direto, sincero e aberto define até onde as mediacdes serao
necessarias. O importante é assegurar o maior grau de realidade para o debate.
Normalmente avaliages situacionais auto-complacentes ou triunfalistas provocam uma
“falsa auto-imagem” que resultara em planos ineficazes ou estratégias equivocadas.

As oportunidades representam as forgas impulsoras ou os “fatores criticos de sucesso”

e podem estar relacionados a aspectos econdmicos ou financeiros, oportunidades da

conjuntura, caracteristicas organizacionais ou de recursos humanos, potencialidades

futuras do ambiente interno e externo da organizagdo, clima organizacional, imagem
externa, cultura de planejamento, lideranga, qualidade dos servigos prestados,
experiéncia, etc. A chamada “anadlise SWOT” (ver glossario) serve como um

“‘aquecimento” do grupo para identificar a situagdo atual da organizagéao,

particularmente os grandes gargalos e problemas relacionados aos seus objetivos

estratégicos.

As ameacas ou pontos fracos, também chamadas de debilidades, constituem tudo que

a organizacao faz ou deixa de fazer tornando-se distante da misséo, valores e imagem

de futuro. Neste momento podem constar os mesmos processos e analises da etapa

anterior, porém agora com conteudo negativo.

A analise de ameacgas/pontos fracos e oportunidades/pontos fortes deve ser feita

relativamente ao desejo de cumprir a Missdo, construir os valores e uma visdo de

futuro. Xavier (1999) coloca da seguinte forma esta analise:

Andlise do ambiente interno:

(a) forcas ou pontos fortes: aquilo que a organizacao deveria estar fazendo e ja esta
fazendo bem. S&o variaveis que a organizagao controla e executa bem. Exemplos:
boa imagem junto aos clientes; existéncia de bom sistema de informagdes
gerenciais, colaboradores comprometidos, lideranga forte e atuante, cultura de
planejamento, qualidade dos servigos prestados, experiéncia acumulada, etc...

(b) fraquezas ou pontos fracos: aquilo que a organizagao deveria estar fazendo e nao
esta fazendo, ou esta fazendo mal. Sdo variaveis que a organizagao controla, mas
executa mal. Exemplos: auséncia de objetivos e metas claras, desmotivagado dos
colaboradores, clima de desconfianga, lideranga fraca, servicos de ma qualidade,

etc...
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Analise do ambiente externo:

(a) oportunidades: forcas externas a organizacdo (politicas, econbmicas, sociais,
tecnoldgicas, legais) que, se conhecidas a tempo podem ser melhor aproveitadas
enquanto perduram, dependendo das condi¢des internas da organizagao.
Exemplos: facilidade de acesso a novas tecnologias, disponibilidade de maior
volume de recursos por conta de linhas de crédito especiais, incentivos
governamentais a cultura do planejamento e avaliagdo de resultados, etc...

(b) Ameacas ou riscos: forgas externas a organizagdo, que se conhecidas a tempo
podem Ter o seu impacto minimizado. As ameacgas podem concretizar-se ou néo e
seus impactos podem afetar ou ndo a organizacao, dependendo de suas condicoes
internas de neutralizagdo. Exemplos: instabilidade politica dos dirigentes, falta de
autonomia gerencial, greves, etc...

As diretrizes serdo revisitadas apds esta analise, no sentido de fixar as grandes marcas

estratégicas que, superando as ameagas e aproveitando as oportunidades, nos

aproximam da missao e da imagem da organizagdo. Ou seja, pressupde-se que apos
um exaustivo diagnostico global da situagédo da organizagao feito pelos participantes do
seminario as condi¢des para hierarquizacao e priorizacao das diretrizes estarao postas.

Algumas experiéncias realizadas concluem esta parte inicial do evento com a definigao

das grandes “marcas” e simbolos que deverdo marcar a gestéo.

Quem faz ?

O Grupo de Planejamento em plenaria, a principio. Pode-se conforme as circunstancias
(para ganhar tempo, por exemplo) dividir o grande grupo em grupos menores para
analise de oportunidades e ameacas. E vital para o planejamento que a diregéo politica
do organismo esteja totalmente envolvida desde este primeiro debate.

Identificando, selecionando e explicando problemas — o momento explicativo

Oqueé?
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E a identificagdo, selegdo e priorizacdo de problemas que se constituem nos principais
obstaculos para o cumprimento das diretrizes estratégicas da organizagao, considerada

a analise de ameacas e oportunidades.

IDENTIFICAGAO ANALISE E DESCRIGAO Sﬂgggﬁ AE)SE
Tema de Insatisfagio | ==P» | (descricio e formulacdo - (compromisso de
(sintomas) de problemas), limpeza e efecugéo)
descarte

Qual objetivo ?

O problema é fundamentalmente uma situacdo desconfortavel para o ator que pode ser
evitada. Isto é, o problema deve tornar-se um centro pratico de agdo, mesmo que
existam variaveis ligadas a explicagdo do mesmo, sobre as quais possuimos baixa
governabilidade. A identificacdo, selecdo e explicacdo do problema (através do
fluxograma explicativo ou “arvore do problema”) é passo fundamental porque dele
deriva toda a construgéo posterior da metodologia. Na percepgao de Matus (1993):
‘Existe uma tendéncia a crer que as solugdes sao previamente
conhecidas e que a explicagdo do problema deve acomodar-se as
solugdes pré-concebidas. Existe também uma tendéncia, em cada ator, a
crer que sua solugao e sua explicacdo sao as corretas. Esses vicios de
irreflexdo opdem-se ao planejamento como processo criativo e
penetrante. “ (p. 312)
Resumo das principais vantagens metodoldgicas na “analise do problema”:
(1) demonstra claramente que os problemas tém causas relacionadas umas as outras.
(2) permite construir uma visao mais sistémica e holistica sobre possiveis estratégias.
(3) contribui para hierarquizar recursos escassos e focalizar as energias de gestéo.
(

4) ajuda pedagogicamente nos processos de aprendizagem e participagao internos.
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Os problemas que predominam no universos social, na gestao publica em especial,

sao aqueles ditos “quase-estruturados” que exigem metodologias de planejamento de

qualidade diferenciada.

Garcia (2001) sistematizou assim a comparacgao entre as duas naturezas de problemas.

Problema Estruturado

Problema Quase-Estruturado

1. As regras do sistema que o produz sao precisas,
claras, invariaveis e predeterminadas. Elas existem
antes da solugéo do problema e permanecem iguais
apos a solugéo.

1. O problema estd determinado por regras, mas
estas ndo sdo precisas, nem invaridveis € nem iguais
para todos. Os atores sociais criam as regras, e as
vezes as mudam para poder solucionar os
problemas.

2. O homem esta fora do problema e se relaciona
com ele somente para tentar resolvé-lo conforme
regras predeterminadas; e, se o problema é
solucionado, ninguém tera duvidas quanto a eficacia
da solucgao.

2. O homem (ou ator social) esta dentro do problema
e é ai que o conhece e o explica, mesmo que nao
tente soluciona-lo. A eficacia de uma solugcédo é
discutivel e relativa aos problemas que seguem.

3. As fronteiras do problema e do sistema que o
gera estao perfeitamente definidas. Ndo ha duvidas
sobre onde comeca e onde acaba cada coisa.

3. As fronteiras do problema e do sistema que o
gera sao difusas.

4. As regras do sistema tornam explicitos ou contém
implicitamente os conceitos (possibilidades e
restricdes) pertinentes a resolugao do problema.

4. Os atores sociais (ou os homens) criam
possibilidades de solugdo, que nao existem
previamente. Os conceitos para compreender as
possibilidades de solugédo e suas restricbes ndo sao
dados necessariamente previamente.

5. O problema esta isolado de outros problemas e,
havendo uma sequéncia com outros, a solugdo de
cada um nao afeta a solugao dos seguintes.

5. O problema esta sincronica e diacronicamente
entrelagcado a outros; a solugdo de um problema
facilita ou dificulta a solugéo de outros.

6. O espacgo e o tempo pertinentes ao problema sao
definidos nas regras como fixos, ou tornam-se fixos
para quem se relaciona com ele.

6. O espaco e o tempo sdo relativos a quem se
relaciona com o problema a partir de diferentes
posicoes.

7. As variaveis que constituem o problema sao
dadas, enumeraveis, conhecidas e finitas.

7. O sistema é criativo e suas varidveis ndo sédo
dadas, ndo sdo todas enumeraveis, nem conhecidas
e nem finitas.

8. Qualidade e quantidade nao se combinam, o
problema se move em um ou outro ambito.

8. Qualidade e
inseparavelmente.

quantidade combinam-se

9. As possibilidades de solugdo do problema estao
contidas nas suas premissas e sdo finitas em
namero. As solugbes sdo conhecidas ou
conheciveis mesmo ndo sendo evidentes.

9. As possibilidades de solugédo do problema sao
criadas pelo homem e sdo potencialmente infinitas
em numero.

10. O problema coloca um desafio cientifico ou
técnico, podendo supostamente ser tratado com
objetividade.

10. O problema coloca um desafio mdultiplo que
abrange sempre 0 ambito sociopolitico, mesmo tendo
uma dimensao técnica. A objetividade nao é possivel,
mas deve-se procurar o rigor.
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Como fazer ?

A identificacdo do problema segue, normalmente, uma sequéncia onde:

O grupo define uma listagem de problemas com liberdade total de critérios. Pode-se
estimular o debate a partir da analise do “tridngulo de governo” que relaciona nos
vértices as categorias “Projeto de Governo”, “Governabilidade” e “Capacidade para
Governar”.

O facilitador ou monitor promove a “limpeza” de problemas mal-formulados ou
confusos, inquirindo o grupo e provocando a reflexdo sistematica sobre os
resultados da producéio coletiva.

O uso de tarjetas (pedagos retangulares de cartolina colorida onde os participantes
escrevem seus argumentos) ou outro método de visualizagdo € fundamental pois
garante a participacao de todos. Aqui cada palavra ou frase pode ter multiplos
significados.

A descricdo ou redacao de um problema deve ser feita de forma negativa, isto &,
expressando um sentido de negatividade de ndo-conformidade, etc.
Tradicionalmente iniciamos por definir solugbes mesmo sem saber qual problemas
elas supostamente estdo tentando resolver. No planejamento estratégico, com
enfoque participativo ocorre o contrario da reflexdo convencional.

E fundamental colocar um sé problema por tarjeta, facilitando a recomposigéo visual
das idéias durante o processo de selegdo. Na medida em que os problemas de
redacao sao filtrados e corrigidos, o entendimento e validagdo das declaragdes e o
processo de selecao ou priorizagao pode iniciar.

Devemos passar, em todas as fases ou passos, de uma situacdo de reflexdo
extensiva para outra de priorizagdo e selecdo intensiva, ou seja, de focalizagao
permanente naquilo que é sempre prioritario, que € anterior.

O grupo deve separar trés categorias analiticas que envolvem a identificagdo de
problemas: as causas, os efeitos e os sintomas do problema. Deve-se comecar pela

descricdo do problema, como ele aparece, como se torna visivel e s6 depois explicar
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causas e efeitos. A descricdo de um problema pode ser a base para formular
indicadores®® que permitirdo, mais adiante, montar um sistema de monitoramento.

e O grupo seleciona vinte, trinta ou quarenta problemas que estdo “no caminho” das
diretrizes estratégicas. Quanto maior o numero de problemas, mais tempo sera
necessario para processar o debate seguinte (selegcao e explicagao).

e O grupo deve selecionar no maximo dois ou trés grandes problemas em cada
estratégia (ou no maximo cinco problemas, para o conjunto das estratégias).
Lembramos que para cada problema selecionado todo um “plano de ataque” devera
ser elaborado, suas estratégias, instrumentos de gestao, etc.

e O consultor deve agrega-las por ambito tematico (administragdo, financas,
atividades finalisticas, etc.) pois isto facilita a leitura e interpretacdo do conjunto de
problemas do grupo. Sugerimos a seguir algumas perguntas-orientadoras como fio
condutor dos debates, por exemplo: Quais problemas sao centrais para atingir as
diretrizes? Considerando a analise situacional - quem nés somos e para onde
queremos ir, onde devemos concentrar nossos recursos estratégicos? Quais
problemas estdo totalmente fora da nossa governabilidade e portanto, exigem que

se adote estratégias diferenciadas?

% A escolha de indicadores sermpre envolve opgdes politicas prévias sobre o que e como medir,
conforme nos alerta o Prof. Henrique Rattner: “...tentaremos argumentar que o planejamento &, em todas
as suas fases, essencialmente um ato politico, cuja racionalidade sé pode ser analisada a luz dos
interesses objetivos e das aspira¢des dos diferentes grupos ou camadas da populagéo, que ndo tendem,
necessariamente, a uma situagdo de equilibrio consensual. As contradi¢cdes e resultados negativos de
muitos planos ndo podem ser explicados apenas pela falta de indicadores mais precisos — as proprias
metas, objetivos e valores que orientam sua elaborac&o e execucdo devem passar pelo crivo da andlise
critica, em que as relagdes de poder e os interesses conflitivos constituem parametros de avaliagao.
Consequientemente, a insisténcia na neutralidade e no carater apolitico dos indicadores e dos planos nao
procede, haja visto que tanto o diagnéstico dos problemas e quanto a definicdo dos conceitos e
instrumentos para soluciona-los, sao atos eminentemente politicos, carregados de juizos de valor” em
“Revista Espago Académico, N° 30, Novembro de 2003, www.espacoacademico.com.br
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CRITERIOS PARA SELECIONAR

Estratégicas definidas no Planejamento Institucional (diretrizes).

(1) Qual a natureza e a intensidade do impacto do problema nas Declaragdes

(2) Qual o valor Politico atribuido ao problema.

(3) Periodo de maturacao dos sintomas e efeitos do problema (mandato).

(4) Recursos dominantes necessarios para seu enfrentamento e soluggo.

(5) Grau de governabilidade e eficacia exigida do governo ou organizagao.

PROBLEMAS

(6) Qual areagao dos outros atores diante dos problemas selecionados.

(7) Quais os custos (financeiros ou ndo) do adiamento de seu enfrentamento.

(8) O ataque aos problemas exige padrdes de inovagéo ou continuidade.

(9) AQuais os impactos (ou abrangéncia) do problema a nivel regional.

Explicar bem o problema é fundamental para desenhar operagdes e agées no momento
seguinte. Muitos problemas iniciais, que foram descartados pelo grupo, surgem
novamente como causas ou consequéncias dos problemas escolhidos, este
“‘entrelacamento” de problemas € um indicador importante da pertinéncia situacional do
método.

Outra finalidade deste “debulhamento” do problema € concentrar as atengbes nas
causas e nao nos efeitos ou sintomas do problema. A identificagdo das causas dos
problemas é fundamental e ainda podemos descrevé-las segundo os diferentes graus
de governabilidade que temos sobre elas. Por exemplo, existem regras juridicas ou
condicionamentos estruturais (ou histéricos) que ajudam a conformar determinados
problemas, porém nao séo centros praticos de acao, pelo menos da acao direta do ator

|34

social™ que esta planejando.

3% para Matus (1996) o ator social é definido a partir das seguintes caracterisiticas: “a) sua agéo é
criativa, ndo segue leis, é singular e unico como ente com sentidos, cognigcdo, memaria, motivacdes e
forca, € produtor e produto do sistema social; b) tem um projeto que orienta sua agdo, mesmo que seja
inconsciente, erratico ou parcial; c) controla uma parte relevante do vetor de recursos criticos do jogo,
tem forca e capacidade para acumular ou desacumular forgas e, portanto, tem capacidade para produzir
fatos no jogo social; d) participa de um jogo parcial ou do grande jogo social, ndo € um analista ou
simples observador; €) tem organizagdo estavel, que lhe permite atuar como peso de um coletivo
razoavelmente coerente; ou, tratando-se da excegéo aplicavel a uma personalidade, tem presencga forte e
estavel, o que lhe permite atrair, com suas idéias, uma coletividade social, f) poder ser uma ator-pessoa
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No PES original o ator que planeja escolhe um ou dois problemas centrais e monta uma
arvore explicativa (em sentido horizontal, com as relagdes causais da esquerda para a
direita), no método ZOPP a arvore explicativa € montada com as causas na base, como
as “raizes do problema”. Como normalmente possuimos varias diretrizes estratégicas
na organizagdo e a identificacdo de problemas (no ambito de cada diretriz) é
fundamental para o sentido do método, optamos aqui por selecionar varios problemas
com causas agregadas do que construir exaustivamente as arvores explicativas de
apenas um ou dois problemas centrais. Caso haja disponibilidade de tempo no
seminario, a montagem das arvores explicativas e o fluxograma situacional (arvore s6
com causas fundamentais) para cada um dos problemas selecionados, é sempre a
melhor opg¢do. Um olhar atento para uma arvore de um problema qualquer rapidamente
identificara os nds criticos como verdadeiros “nds” de uma rede explicativa mais ampla.
Nosso universo cognitivo deve ser sempre tensionado para apreender as ‘redes
explicativas” mais amplas que compde o cenario e pano de fundo de explicagbes
parciais e incompletas.

O central na explicacdo de um problema é concentrar as atencdes nas suas causas —
por isso devem ser sempre separadas de sintomas e efeitos. Quanto mais clareza e
evidéncia coletiva das causas de um problema, maiores as chances de desenhar a
operagao certa para enfrenta-lo e buscar a diretriz estratégica pré-definida. As causas
mais fundamentais sdo verdadeiros nds criticos que precisam ser “desatados”. O
método propde neste sentido o desdobramento das causas em trés tipos ou niveis

classificatoérios:

ou um ator-grupo, no caso de que se trate de um lider ou de uma diregcdo de uma organizagdo; € um
jogador real que acumula pericia e emite julgamentos, ndo uma ficgdo analitica; € um produtor de atos de
fala e de jogadas”. (p. 204)
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¢ Sao determinadas por jogos anteriores, € a histéria passada do jogo.
Regras e Sao leis, normas, condicionantes que definem o jogo.
¢ Os atores sociais que as defendem sao os dominantes e tem hegemonia.

e S&o normas estruturais, exigem muito poder sua modificagéo.

e Sao as potencialidades, as capacidades acumuladas dos jogadores.
Acumulagées |° Sao0 estoques de poder que sedimentam as jogadas, causas influentes na

conjuntura

e S30 as causas mais imediatas do problema, mais préximas da conjuntura.
Fluxos e Tem influéncia sobre as acumulagcbes e regras, mas podem ser resultado
imediato das mesmas.

Algumas analogias ilustram as diferencas entre estes trés tipos de causas dos

problemas ditos “quase-estruturados” °

. ha hidraulica as regras seriam o regime de
chuvas, as acumulagdes a agua dos rios e os fluxos a correnteza; nas financas as
regras seriam os regulamentos do mercado de capitais, a acumulagdo o capital
financeiro e o fluxo a aplicagdo do capital, que pode gerar novas acumulagdes ou n&o.

A explicagao situacional de um problema gera um conjunto de causas interligadas
(fluxograma situacional), se selecionarmos, por exemplo, dois problemas centrais para
cada diretriz estratégica, dependendo do numero de diretrizes havera dezenas de
causas a serem resolvidas. E aqui que operamos mais uma vez com o conceito de
seletividade e hierarquia do método, devemos escolher as causas mais fundamentais —
chamadas de nos criticos — que sejam centros praticos de agao e estruturem as cadeias

causais.

Quadro 2: Descrigao de problemas — analitico (VER ANEXO)
Quadro 3: Descrigao de problemas — sintético (VER ANEXO)

% Exemplos de problemas quase-estruturados na administragdo publica: “Ineficiéncia dos Servigos de
Transporte Coletivo”, “Excessiva concentragdo da renda”, “Baixa produtividade do funcionario publico”,
“Inviabilidade do modelo previdenciario atual”, “Inexisténcia de mecanismos participativos na gestao”,
“Baixo desenvolvimento econémico regional”, “Poucos recursos tributarios préprios do Municipio”, “Baixa
consciéncia politica da populagédo”, “Sistema de Monitoramento do Governo é precario”, “Relagéao

desqualificada entre Administragcdo e Sindicatos”, “Planejamento burocratico e normativo € dominante”,
etc...
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Um recurso de visualizagédo grafica que pode ser utilizado é a elaboragao da Matriz de
relacionamento Diretrizes Estratégicas X Problemas. Ela ajuda a perceber os niveis de
sensibilidade cruzada entre o conjunto das diretrizes e o conjunto de problemas.

O facilitador deve estimular o grupo a responder qual é o grau de impacto do problema
na Diretriz - alto, médio ou baixo.

Na analise horizontal — Diretriz, pode-se verificar o balango do conjunto de impactos
dos problemas e o nivel relativo de exigéncia de recursos para sua conquista.

Na analise vertical — Problema, pode-se identificar o balango de impactos de um unico
problema no conjunto de diretrizes e assim, a nogao relativa da importancia de cada
problema em relagdo aos demais.

Agora temos varios problemas, todos verdadeiros, bem redigidos, compreensivos e de
enfrentamento necessario para atingir ou aproximar-nos das diretrizes. Apesar do
pressuposto metodolégico de que os debates e construgdo de consenso de grupo sao
objetivos permanentes, estes dependem do tempo disponivel e do grau de divergéncia
que se apresente no momento e de qual é a maturidade do grupo para processa-la. O
consultor deve priorizar os problemas, o ideal € um ou dois problemas em cada diretriz.
Para isto utiliza-se técnicas de priorizagdo, por exemplo como aquelas baseadas em
pontuacao livre dos participantes, em um sistema de apostas, com valor maximo e
minimo.

A “arvore do problema” pode ser desenhada conforme o formato abaixo (no estilo do
método ZOPP — descrito no capitulo Ill), isto €, o problema central constitui o “tronco”

da arvore com as cadeias causais como “raizes” e os efeitos como os “galhos”.
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Quadro 4:

Matriz de relacionamento Diretrizes Estratégicas x Problemas (VER ANEXO)
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Quem faz a analise de problema?

O Grupo de Planejamento, conforme o tempo disponivel e o tamanho do grupo pode ter
uma divisdo em grupos menores por diretriz. O fundamental € que todos se envolvam
na selec¢ao e explicagao dos problemas.

A seguir um exemplo de “arvore do problema” analisada a partir da perspectiva de
gestores governamentais da area de seguranga publica cujo objetivo superior
‘reduzida a inseguranga da populagdo” e o objetivo do projeto é “aumentado indice de
ressocializacao” problema “baixo indice de re-socializacao”, (fonte:

http://egap.fundap.sp.gov.br).
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Definindo as operagdes do plano*® - o momento normativo
O queé?

E o momento onde definimos o desenho das operacdes para incidir na realidade
concreta. E o momento mais normativo do método. O que fazer para resolver as causas
essenciais dos nossos problemas? Qual deve ser o rumo a tomar para atingir as
diretrizes estratégicas? Quais as grandes agdes ou operagdes necessarias? Estas
questdes dizem respeito a aplicacdo de variados recursos para produzir resultados
determinados. Tudo que demandar recursos, gerar um produto especifico e produzir
resultados pode ser chamado de agdo. Usamos neste texto as palavras “projeto” e
‘operacao” e “acdo” como equivalentes. Uma taxionomia mais rigorosa definiria
‘projeto” como um conjunto logico de operagbes e “agbdes” (e sub-agdes) como
desmembramentos légicos das operagdes, os projetos podem ainda ser agrupados em
programas conforme identidades tematicas: administracéo, infra-estrutura, econémico,
etc. No Capitulo Il o tema do desenho das operagdes no planejamento estratégico é
abordado com maior profundidade. A operacdes do plano na verdade é a denominagao
genérica de uma categoria de planejamento que traduz fundamentalmente a iniciativa, a
vontade de fazer de um ator social, sua direcionalidade, ela assume formas
diferenciadas de acordo com a escala e o escopo do projeto, pode significar as
atividades, as agdes, os projetos ou o0s programas. Na definigdo precisa de Matus
(1993),
“(...) o programa direcional de um ator social [0 conjunto coerente de
operagoes e agodes] € o conjunto de meios ou atos de intervengao social
capazes de gestar uma dinamica causal de mudanga situacional na
direcdo e velocidade necessarias e suficientes para alcancar, com boa

aproximacao qualitativa e quantitativa, a situagao-objetivo assumida como
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compromisso. Em outras palavras, o programa direcional &€ um
compromisso de agao e resultados; € uma proposta normativa. Através
dele o dirigente procura estabelecer um novo eixo direcional que aponte
para a situagdo-objetivo e permita alcanga-la num determinado tempo.
Chamamos projeto de agdo ao conjunto de operagdes que enfrentam a
situacdo de uma area problematica. O programa direcional ndo € uma
estratégia e tampouco é uma politica. Nao é uma estratégia porque nao
indica a forma de construir a viabilidade do plano. Nao é uma politica
porque, em nossa concepg¢ao, uma politica € o modo de fazer ou
desenvolver uma estratégia na pratica. Nesta divisdo de tarefas, a
estratégia € um modo de pensar a politica, e a politica um modo de fazer
uma estratégia...” (p. 349)

Qual objetivo do desenho das operagcoes?

Aqui devemos construir coletivamente, dire¢cdo e funcionarios do 6rgdo, uma solugao
democratica e de compromisso sobre os rumos da organizagao, os principais projetos,
programas , agoes, etc., rumo ao cumprimento das diretrizes, a construcdo da imagem

de futuro dentro do horizonte de planejamento determinado.

Como fazer operagoes?

O facilitador ou consultor deve promover o grupo de modo a estimular a participagao de
todos, facilitar o processo de exposigao de idéias, independente do cargo, fun¢do ou
salario de cada participante. Algumas dindmicas e técnicas de grupo podem ser

utilizadas para facilitar a criatividade do grupo (ver capitulo 1V).

% Um projeto pode ser definido como um agrupamento por similaridade ou afinidade tematica de um
conjunto de Operagdes (Projeto Financeiro ou de Mobilizagdo, por exemplo), as A¢des e sub-agbes séo
detalhamentos das Operac¢des. Muitas vezes usamos indistintamente estas trés categorias.
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Uma agao ou operagao, projeto, atividade, etc. representa, fundamentalmente, uma
intencdo materializada num compromisso de mudanga da realidade que € declarado
pelo ator ou agente que esta planejando.

Desenhar uma acédo implica em determinar uma relagdo entre recursos, produto e
geragao de um resultado e ndo pode ser confundida como uma recomendacéao, simples
intenc&o genérica ou enunciado de um desejo vago e nebuloso.

A elaboracdo de um programa de agao deve sempre levar em conta os critérios de
coeréncia com a imagem de futuro declarada, consisténcia com a analise situacional -
grau de realismo na relagao entre meios e fins, e viabilidade técnica e politica.

O repertério de agdes para conquistar as diretrizes propostas € sempre uma
convocagao para a agao, para a qual se deseja adesdo da base social ou dos atores
parceiros, um compromisso publico e um guia para agao pratica.

Alguns cuidados devem ser observados quando desenhamos operagdes no

planejamento estratégico:

Evitar a “sindrome da auto-suficiéncia”, cegar-se pelo voluntarismo ou falsa

percepcao dos limites, propor-se a fazer “mais do que os recursos disponiveis

permitem”.

e evitar deixar fora do foco de atengdo variaveis importantes ou avaliacdes
necessarias.

e evitar a ma apreciagao das oportunidades da conjuntura.

e superestimar a prépria forgca ou subestimar as forcas adversarias ou concorrentes.

e perder eficacia por insuficiéncia de conhecimento técnico, cientifico ou cultural para

elaborar os projetos (operagdes) necessarios ou

e perder eficiéncia por incapacidade ou debilidade de gestdo e organizagéo.

Quem faz as operagoes e agoes?

Normalmente o desenho de operacdes exige reflexao e debate multi-disciplinar e inter-

setorial, 0 que rompe com a segmentacdo convencional das organizagdes publicas.
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Pode-se reorganizar o grupo todo por diretrizes ou problemas com similaridade
tematica, formar grupos parciais para elaborar a Matriz Operacional e realizar a analise
de eficiéncia, eficacia e impactos nas diretrizes.

E fundamental o conjunto do coletivo de planejamento aprovar o resultado final desta
etapa. A parte normativa importante é o detalhamento operacional (analisada adiante)
destas ag¢des na fase do Planejamento com énfase mais Operacional. Em muitos casos
o desenho de operagdes exige dominio de competéncias técnicas especificas. Por
exemplo, no planejamento de um servigo de “pregao eletrénico” para compras publicas
havera necessidade de apoio especializado em informatica ou no planejamento de um
sistema de indicadores sociais certamente havera que se contar com o apoio de
especialistas setoriais em educacdo, saude publica, saneamento basico e assim por

diante.

A Matriz Operacional ou Desenho das Operagoes

A idéia de uma Matriz Operacional consiste em elaborar um instrumento de visualizagao
grafica, que contenha o conjunto das informag¢des mais importantes do desenho
normativo do plano. A matriz consiste na disposicdo do conjunto de operagdes definidas
na primeira coluna e deve levar em consideragao os seguintes itens:

¢ Detalhamento: conforme a complexidade das causas do problema ou da diretriz
estratégica sera necessario detalhar a Operagcdo em agdes ou os Programas em
Projetos ou acgdes e assim por diante, o grau de detalhamento deve obedecer
critérios de praticidade e operacionalidade do plano.

e Recursos necessarios: deve-se estimular uma reflexdo sobre o grau de
comprometimento de recursos necessarios para executar a operagao. Os recursos
sempre sao multifuncionais, podendo ser classificados em econbémicos ou
financeiros, tempo, humanos e politicos. Pode-se atribuir uma graduagao -alto,
meédio, baixo - em operagdes mais complexas. A analise de recursos necessarios €
fundamental para avaliar a eficiéncia da agéo proposta a partir do balango geral de
recursos. A analise dos recursos financeiros € a base para construcdo da proposta

orcamentaria nas fases posteriores.
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Produto gerado: é o efeito imediato e direto da execugéo da agédo ou operagéo. Por
exemplo, se a acao proposta for: “Elaborar projeto de implantagcdo de controladoria
interna,” o produto gerado sera provavelmente um “Projeto de Implantagdo da
Controladoria” e os resultados “melhoria da qualidade do gasto publico”.

Resultado esperado: € crucial distinguir resultado de produto, para que se analise
a eficacia da agao, isto equivale a responder a seguinte pergunta: o produto
esperado desta operacao realmente garante o resultado desejado? No exemplo
anterior um dos resultados mais provaveis seria a reducdo do desperdicio ou
melhoria da gestdo. H4 sempre uma pré-intencionalidade ao definir resultados, ja
que uma operacao pode produzir muitos resultados. Resultados imprevistos ou
negativos, dependendo das estratégias de viabilidade e dos cenarios futuros. Pode-
se debater aqui indicadores quantitativos e qualitativos de resultado que, junto com
os indicadores do problema, podem ajudar para montar o sistema de

monitoramento.

eficiéncia eficacia
RECURSOS —> PRODUTO —» | RESULTADO

Responsavel: recomenda-se definir junto ao grupo de planejamento a pessoa
responsavel pela execu¢cdo da operagao e que vai se responsabilizar perante o
grupo por esta tarefa ou pelo seu detalhamento técnico. Esta definicdo pode ficar
“‘em aberto” e ser retomada no final do processo de planejamento quando debate-se
o problema da gestdo do plano e o conjunto de responsabilizagdes institucionais que

ele demanda.

Estes elementos conformam o padrdo minimo da Matriz Operacional. Algumas

metodologias utilizam outras ferramentas como o “5W2H” (Quem ? Onde ? Como ?

Porque? Quando ? Quanto ? ver glossario) originadas das técnicas de redagao

jornalisticas e incorporadas pelas metodologias de controle de qualidade no ciclo PDCA

(planejar, fazer, corrigir e atuar corretivamente) ou o Método do Quadro Ldgico

detalhado no capitulo 3. Todas formas e arranjos descritivos possiveis sdo validos

desde que haja sempre coeréncia metodoldgica entre os principios tedricos do método,
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a metodologia utilizadas, as ferramentas empregadas e os valores da organizagao que

protagoniza o processo de planejamento.

Quadro 5: Matriz Operacional (VER ANEXO)

Pode-se acrescentar outras tarefas ao Seminario de Planejamento Estratégico —
dependendo do tempo disponivel ou da necessidade da dire¢do da organizagao -
outros elementos tais como: cronograma de execugdo, metas quantitativas, pessoal de
apoio, departamentos responsaveis pela execucgao, indicadores de resultado, etc. O
método ZOPP, por exemplo, contempla a montagem de uma “matriz de planejamento
do projeto”, derivada da metodologia do quadro logico, com varios outros aspectos
interessantes como por exemplo a “analise dos pressupostos” ou “fontes de verificagao”
dos indicares que aumentam a confiabilidade do desenho normativo como se vera mais
adiante.

Um bom teste de vulnerabilidade das acgdes previstas e do carater sistémico e
situacional do planejamento € a elaboragdo de uma matriz “Diretrizes
Estratégicas/Problemas X Projetos/A¢des”. Na analise horizontal pode-se refletir sobre
0 grau de impacto combinado de todo o desenho normativo, sobre uma unica diretriz.
Cada diretriz deve ter no minimo um impacto alto, de no minimo uma ou mais agoes,
caso contrario deve-se redesenhar o plano e rever a eficacia das agdes propostas. Na
analise vertical verifica-se o conjunto de impactos cruzados das agbdes sobre as
diretrizes. Isto nos permite visualizar que algumas operacgdes/acdes distribuem altos
impactos sobre um numero maior de diretrizes/problemas, outras produzem baixos
impactos.

Nao deve-se esquecer que desenhamos acdes para resolver problemas que, se
resolvidos, nos aproximam mais das diretrizes estratégicas. A conquista destas
diretrizes, considerando uma analise situacional dada, nos aproximara da nossa missao
e imagem de futuro proposta. Podemos ver que ha um encadeamento 16gico n&o-linear
entre os momentos. Uma selegcao equivocada de problemas, por outro lado, certamente

induzira o desenho de acdes com baixa eficiéncia ou baixa eficacia.



Planejamento e Elaboragao de Projetos, Jackson De Toni, Porto Alegre, 2003 105

O desenho das operacdes pode ser aproveitado como um momento para aprofundar o
carater participativo do planejamento combinando a autoridade tecno-politica dos
dirigentes e da equipe técnica do projeto ou da instituicho com a manifestagdo
expontanea e auténtica da base da organizagao — funcionarios em geral.

Por fim cabe lembrar que o momento normativo (o desenho das operagdes do plano)
nao pode — durante o seminario de planejamento — detalhar e aprofundar cada
elemento da operacéo prevista. Imagine-se por exemplo que num seminario da area de
seguranga publica surja a operacdo “Implantar sistema de vigilancia eletrbnica nas
areas de maior periculosidade”. Evidentemente o detalhamento de tal operacao
demandaria muitas informacdes adicionais, entre as quais a definicdo precisa do
conceito de periculosidade, a viabilidade juridica de tal sistema, custos e tecnologia
disponivel, manutencdo apds implantacdo, etc...este detalhamento deve ser feito no
planejamento operacional apdés o seminario geral de planejamento e sob coordenagao

da “comissao de gestao do plano”.

Quadro 6:
Matriz Diretrizes Estratégicas/Problemas x A¢oes Propostas (VER ANEXO)

A elaboragao de cenarios — o momento estratégico

Desenhar projetos, agdes, operagoes, pressupde algum juizo sobre o resultado futuro
do nosso esforco, da mobilizacdo de recursos. Esta direcionalidade do programa
depende, contudo, de muitas outras variaveis que sao controladas por diversos atores
em contextos especificos, que sempre sao nebulosos e impossiveis de predizer. Por
isso, & preciso aprender com o passado, simular o futuro e diminuir as chances da
improvisagao.

A elaboragéo de cenarios € relativamente complexa, depende do grau de informagao
disponivel pelo grupo e da complexidade do problema a ser enfrentado. Quanto maior o
ambito tematico do problema e menor, por efeito, a governabilidade do ator que planeja,

mais dificil fazer o cenario sem cair na armadilha da “futurologia especulativa”. Imaginar
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cenarios é como fazer analise de conjuntura, sé que para situagdes provaveis no futuro,

tentando criativamente projetar provaveis comportamentos.

Como fazer cenarios?

Elenca-se descritivamente todas variaveis importantes para o cenario, de acordo com o
ambito do problema, a abrangéncia das operagdes e as diretrizes da organizagao.
Lembramos que as variaveis podem ser subdivididas de acordo com o grau de
governabilidade que temos sobre elas para facilitar a analise posterior.

Construimos trés hipéteses basicas sobre o cenario:

¢ um cenario provavel,

¢ uma variagao otimista do cenario provavel

¢ uma variagao pessimista do cenario provavel.

E evidente que o conceito de “provavel” depende de uma série de fatores entre os quais
a quantidade de informacdo disponivel sobre o comportamento passado de
determinados agentes sociais e processos, 0s juizos de valor de cada um sobre o que
pode acontecer, uma boa dose de “intuicdo cognitiva”, de sensibilidade e aprendizado,
etc...

Mesmo com todas dificuldades porque € importante tentar elaborar cenarios futuros?
Por que saber identificar provaveis ameacas e oportunidades com antecipagao
permite-nos adquirir uma vantagem estratégica, além de melhorar a eficacia das
operagdes pensadas na atualidade. Desenhar cenarios permite simular a viabilidade
futura das agdes do plano.

Em cada cenario revisamos os resultados esperados de cada acao/operagao e
identificamos as vulnerabilidades existentes. Estas fragilidades serdo fonte inspiradora
para redesenhar as agdes ou elaborar outros projetos capazes de manter o resultado
original.

Os cenarios servem, afinal, para testar a consisténcia da Matriz Operacional num
quadro de incerteza sobre o futuro. Permitindo simular e antecipar as oportunidades e
ameacgas conjunturais e aumentar a viabilidade do plano, pois melhoram o desenho

normativo, o “deve ser” do planejamento.
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Recomendacgées no desenho de cenarios:

e Ter uma visao situacional da realidade como constru¢ao social.

e O futuro ndo é s6 a extrapolagao de padroes comportamentais do passado.

e Distinguir tendéncias conjunturais daquelas estruturais: estabilidade X ruptura de
padrdo de conduta ou comportamento.

e Construir hipoteses alternativas com plausibilidade e factibilidade: possuir a nogao
de restricao.

e Imaginar as surpresas como rupturas dos padrdes observados: atencdo para
focalizar detalhes aparentemente “ndo-importantes”.

e Nunca “congelar” os cenarios, nem indicadores quantitativos

E evidente que cabe ao grupo de planejamento monitorar a evolugdo dos cenarios e
suas principais variaveis para fornecer informagoes de gestdo e execugao do plano. Se
nao houver viabilidade para acompanhar e monitorar cenarios ao longo da execug¢ao do
plano, ndo vale a pena gastar energias na sua elaboragdo durante o seminario geral.

Esta tarefa podera ser atribuida ao Comité de Gestao (ver anexo).

Quadro 7: Desenho de cenarios (VER ANEXO)

Como tratar com as incertezas? O planejamento situacional concebe as consciéncia
sobre a inevitabilidade de incertezas como uma nog¢ao determinante para a elaboracao
do plano. Nao ha como ignorar ou esconder as incertezas de modo permanente, a
menos que estejamos trabalhando de forma convencional e deterministica. O calculo
estratégico nunca pode ser congelado, € um processo cujo formato deve mudar
continuamente, na medida em que as condigdes do jogo social sdo elas mesmas
modificadas e produzidas. A organizagao social que planeja, por sua vez, deve estar
sempre preparada para reagir rapidamente, aprendendo com o passado recente,
acompanhando cenarios, agugando a imaginagdo e a intuigdo criativa. Ou seja, o
planejamento deve de alguma forma preparar a organizagédo para estar em prontidao
permanente, pronta para rapida reacao diante de imprevistos. Quando aparentemente
nao houver alternativas politicas, cabe ao ator criar as proprias opg¢des das trajetorias

futuras. Sugere-se trabalhar com planos de contingéncia para as surpresas de alta
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probabilidade de ocorréncia, com significativo impacto sobre as diretrizes ou problemas
do plano e cujo custo seja adequado as condicbes da organizacdo. O preparo de
planos de contingéncia e sua condigdo stand by nao podem, em absoluto, diminuir a

prontidao diante das surpresas inevitaveis dos cenarios futuros.

Construcao das estratégias de viabilidade do plano

O que é o momento estratégico ?

E o momento ou etapa que devemos refletir e formular o que deveremos fazer para
criar as condigdes nas quais as agdes ou operagao ganharao viabilidade. A questao
estratégica portanto pode ser sintetizada no gasto de recursos para gerar um unico
resultado: conquistar viabilidade politica (poder) para execug¢ao do plano. A estratégia
faz parte do planejamento e € um dos elementos que diferenciam radicalmente este
enfoque das concepgdes normativas e tradicionais.

A formulagdo estratégica é necessaria porque a visdo situacional do “jogo social”
implica na aceitagao de outros jogadores e do futuro como resultado nebuloso, aberto e
permanente. O centro do memento estratégico € a analise de viabilidade politica do
plano. Conforme Matus (1993) € um calculo necessario ao processo de governo, sujeito
a fortes elementos de incerteza. A analise ndo € um mero exercicio de predicdo, mas
um a incursdo simulada no futuro, expressa também nossa vontade de fazer, tentando
criar situagdes favoraveis e antecipando o pré-desenho do projetos viaveis, com
potencial para aproveitar as oportunidades abertas e alterar o curso da mudanca

situacional, num movimento de aproximagao da situagao-objetivo.

Qual objetivo do calculo estratégico?

Os resultados previstos em cada operagdo do momento anterior s6 ganham
materialidade a partir do calculo estratégico. Quanto maior for a mobilizagdo de
recursos ou a ambicdo do projeto politico do gestor publico, maior a necessidade do

calculo estratégico, que depende muito das habilidades e pericias organizacionais e



Planejamento e Elaboragao de Projetos, Jackson De Toni, Porto Alegre, 2003 109

institucionais, da capacidade de governar. Embora possam existir alguns protocolos
metodologicos para elaborar estratégias, grande parte do sucesso depende da pericia
individual e institucional, do “pensar” estrategicamente que é construido também pela
experiéncia que ensina. A categoria central que organiza este momento do método é o
“‘poder”, que é o resultado das pressdes que a forga aplicada de cada “jogador” (ator ou
agente social) produz. Aumenta-se a viabilidade do plano quando se acumula mais
poder, perde-se poder quando projetos e ag¢des tornam-se inviaveis. Mas o que € o
poder ? O conceito de “poder” talvez seja um dos mais complexos na ciéncia politica,
Matus (1993) responde com uma série de perguntas...

“O que é poder? E um complexo de recursos de aplicacdo potencial? E

uma acumulacdo que sintetiza todas as acumulagcdes sociais possiveis

para uma forca social? E ao mesmo tempo uma relacdo social e uma

acumulacido? De onde emana o poder? Como se cria e se perde poder?

Quais sdo os insumos sociais da producéo de poder? As forgas sociais

apropriam-se de um poder pré-existente ou o poder s6 existe como

atributo das forgas sociais? Como o poder relaciona-se com outros

conceitos como dominacgao, autoridade, habilidade para conduzir, etc.?

Como se relaciona o poder de uma forga social com o uso do poder que

ela faz numa situagdo? Liberdade de acdo é poder? A variedade do

possivel para um ator expressa seu poder na situacdo? Quanto vale o

poder? Seu valor é absoluto ou é relativo ao ambito de seu uso? O poder

€ sempre relativo a outros? Qualquer acumulagéo social € redutivel a

poder? Entdo, o que nao € poder? A informacao, o dominio das ciéncias,

0 carisma, a simpatia, a organizagao,os recursos econémicos, a ideologia

assimilavel, os meios de comunicacdo, os meios de repressio, a adesao

popular, os deputados e senadores no Congresso Nacional e o controle

do aparelho de Estado s&o poder? Tudo isto, tdo vago e tdo complexo,

pode ser expresso em categorias operacionais que sejam uteis para uma

analise de viabilidade politica?” (p. 418)
Respondendo parcialmente suas proprias perguntas o autor propde um conceito

multidimensional de poder (tudo €& poder), entretanto o poder sé existe como
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capacidade de fazer ou influir sobre o que os outros fazem, ou seja, esta relacionado ao
agir e a acao social ou a expectativa de acdo (a mera demonstracdo de poder).
Portanto o poder € uma relagéo social que sempre se refere ao nosso projeto vis a vis o
projeto dos demais agentes, € passivel de acumulagéo (estoque de poder) ou perda na

arena social quando “compra-se” poder (no conflito) de outros atores.

Como fazer o desenho das estratégias?

No momento normativo, quando desenhamos um conjunto de agdes estamos
debatendo e construindo uma analise de direcionalidade para o Plano, agora devemos
nos propor o desafio de construir a analise de viabilidade que tem outros pressupostos
e condicionamentos.
Normalmente a viabilidade de um plano esta condicionada a viabilidade politica,
econdOmica, técnica e institucional. Destas a viabilidade politica € a mais complexa
porque diz respeito imediato as relagdes que estabeleco com outros atores, aos
recursos que domino e as motivagdes e interesses pelos problemas concretos. Em
resumo, a viabilidade politica implica em acumular poder “no jogo” e através deste
processo ser capaz de materializar os resultados do plano e atingir as diretrizes.
SO ha debate estratégico se reconhecemos nossas limitagdes, nossas restricbes de
qualquer ordem. Embora a passividade e conformidade diante das restricbes possam
configurar uma estratégia deliberada (ndo ha como neutralizar o adversario), a limitagao
ao que é viavel hoje ndo constitui uma opgao estratégica, antes disso traduz a renuncia
ao um projeto préprio ou completa adesdo ao projeto de outro ator (perda de
autonomia).
Comumente se colocam trés grandes op¢des estratégicas:

e de cooperagao, que supde negociagcédo e acordo onde cada parte cede em troca

de beneficios mutuos (jogo com resultado diferente de zero);
e de cooptagao, implicando que uma parte ganhe a adeséo da vontade de outros
atores seja pelo peso, dominio de recursos ou forga do projeto ideoldgico, ou

e de conflito com outros atores sociais.
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A escolha da melhor estratégia em cada caso concreto varia de acordo com a
direcionalidade de cada projeto, fatores ideoldgicos, culturais, emocionais e nao raras
vezes absolutamente circunstanciais e imprevisiveis. A definicdo depende basicamente
da intensidade da vontade politica em cumprir determinado plano, apesar dos conflitos
provaveis que isto pode implicar. Numa situagcao de definicdo estratégica concreta
(cooperacao, convencimento ou conflito) havera sempre uma concorréncia entre
processos alternativos e mutuamente excludentes: eficacia relativa a probabilidade de
éxito, economia de tempo como velocidade para obter resultados, eficiéncia do custo
politico e econdmico em relagado aos resultados esperados, seguranga para evitar os
riscos desnecessarios e a reducao de alternativas futuras, etc..

A formulagdo estratégica, como ja estamos percebendo, ndo € tarefa de simples
solucdo e requer muita reflexdo e tempo do grupo de planejamento®’. Muitas vezes as
circunstancias exigem ceder diante das restricdes, buscar aliados, fazer rodeios taticos,
atacar pelo ponto de menor resisténcia, dissimular o objetivo de maior valor, esperar
uma conjuntura mais favoravel, etc. O importante é nunca perder o sentido da
direcionalidade do projeto politico (o repertério de operagdes e as diretrizes). O éxito
nao deve ser alcangado pela simples adaptacao dos objetivos, mas pela criacdo de
condicdes de possibilidade para viabilidade do plano.

Se a imagem de futuro ou as diretrizes estratégicas indicam uma situagao-objetivo no
futuro, que atualmente ndo se mostra viavel entdo sera preciso planejar
estrategicamente, aproveitando oportunidades e agindo planejadamente. Para ilustrar a
complexidade deste debate imaginemos por um instante como seria a analise
estratégica, no Brasil contemporaneo, do “jogo da Reforma Agraria” com atores sociais
como o INCRA, o MST, entidades de grandes proprietarios,etc..., 0 “jogo da politica
econdbmica” com os “jogadores” Banco Central, CUT, Federagdo dos bancos,
Congresso Nacional, FMI, etc... ou “jogo da municipalizagcdo da saude” com o
Ministério da Saude, os Planos privados, as Prefeituras, as entidades de usuarios,

etc...

¥ Ha uma obra de C. Matus dedicada exclusivamente ao debate estratégico no planejamento:

"Chipanzé, Maquiavel e Ghandi, Estratégias Politicas”, Edigdes FUNDAP, 1996, Sao Paulo.
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Diferentes dominios da viabilidade estratégica

o Viabilidade Politica: refere-se a administragdo de recursos de poder para aplicacao
na consecugdo dos objetivos possiveis. Trata-se de produzir agdes que
acrescentem recursos de poder no relacionamento com os demais atores.

o Viabilidade Econémica: refere-se a disponibilidade de recursos econémicos e
financeiros necessarios para desenhar as operagdes. Trata-se de produzir acdes
que ajustem os resultados aos recursos disponiveis ou elevar os recursos as
necessidades das operacdes. Aqui entra o tema da eficacia e eficiéncia meramente
econbmica, os critérios de produtividade, rentabilidade, as metas das taxas de
crescimento, viabilidade micro ou macroeconémica, etc.

o Viabilidade Técnica: consiste em disponibilizar a capacidade técnica existente na
forma de tecnologia que viabilize as operagdes, sejam elas mobilizadoras de
recursos na area das ciéncias naturais (projetos de engenharia, p. ex.), ou na
tecnologia organizacional e administrativa.

o Viabilidade Organizacional: refere-se as capacidades institucionais do sistema
como um todo e as capacidade pessoais e de lideranga dos gestores envolvidos no
processo de planejamento. Ao nos perguntarmos se nosso plano € viavel
organizacionalmente, qual € nossa real capacidade operativa e se a rigidez
burocratica € uma ameaca ao éxito do plano, avaliamos este tipo de viabilidade. Isto
implica na imensa maioria dos casos, em colocar em cheque o modo como
dirigimos, organizamos nossos departamentos e tomamos nossas decisoes.

A viabilidade organizacional do plano depende da capacidade da lideranga politica dos

gestores em conduzir as estratégias de transformagéo dos organismos. Capacidade de

planejamento estratégico, flexibilidade e descentralizagdo gerencial, responsabilizagao
coletiva, alto desenvolvimento de recursos humanos, avaliagdo permanente de
resultados, sistemas democraticos de diregcdo, processo decisorio participativo, alto
capital intelectual e capacidade de aprendizagem s&o caracteristicas necessarias para

0 aumento da viabilidade organizacional do plano.
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Estas “viabilidades situacionais” conformam um conjunto de “testes” independentes
pelos quais deve passar o plano elaborado. Cada uma delas tem implicagbes sobre as
demais, entretanto a existéncia isolada de uma delas ndo compensa a auséncia de
outras.

Para a andlise estratégica o que se requer é uma analise de sintese e balango entre
todos os tipos de viabilidade simultaneamente. E a capacidade de antecipacdo da
provavel reacdo dos demais atores sociais (aliados e adversarios) aos resultados
desejados dos nossos Projetos e Operagdes.

A analise de viabilidade politica, por exemplo, € o calculo sobre os processos de
governo, sujeito a fortes elementos de incerteza. Este calculo deve expressar também
nossa vontade de fazer, criando situacdes favoraveis para alterar o curso dos

acontecimentos, nos cenarios de nossas simulagoes.

A Analise dos Atores Sociais

O comportamento dos demais atores ou entidades que estdo no espaco dos nossos
problemas é determinante para a eficacia dos nossos planos, em todos os dominios da
viabilidade estratégica.

Conhecer profundamente os adversarios ou concorrentes, como também os aliados, é
condigdo para formulagdo da estratégica mais adequada. Identificar suas posicoes,
seus interesses diante dos problemas e projetos, simular sua provavel reacédo no
tempo, identificar sua capacidade de resposta, conhecer os recursos criticos que
controla, enfim, a viabilidade politica de uma estratégia € proporcional ao grau de
conhecimento que possuimos sobre o outro, embora ndo devamos esquecer que este
conhecimento nado é definitivo e que os comportamentos sdo sempre criativos e
imprevisiveis. A viabilidade politica & assim, referente sempre as relacées de poder e s6
no momento da interagdo criativa com os demais € que podemos acumular ou nao
poder.

Uma técnica grafica recomendavel para analise dos demais atores pode ser seguida

através dos seguintes passos:
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Define-se ator como uma organizagédo social que mobiliza recursos, sustenta com
certa estabilidade um projeto politico, enfim, “joga” na conjuntura. A partir dai deve-
se listar todos atores sociais relevantes para a solugao do problema ja analisado.

Devemos produzir uma matriz chamada “Matriz de Interesse dos Atores Sociais” que
consiste em relacionar o conjunto dos atores selecionados com o conjunto das
operagdes ou agdes projetadas no momento normativo. O valor que um ator atribui
para uma acgao pode ser alto, médio ou baixo e 0 interesse pode ser positivo, caso
ele apoie ou negativo, caso ele rejeite a operagdo. Assim os atores sociais com alto
valor e interesse negativo constituem a base dos provaveis oponentes ou
adversarios enquanto os de alto valor e interesse positivo os aliados e apoiadores.
O valor e o interesse juntos sinalizam a motivagao ou a intengao dos atores, porém

esta identificac&o isolada da capacidade real ndo nos diz muita coisa.

O que é a “forca de um Ator social” enquanto poder?

E multidimensional, ndo é sua natureza que define mas a circunstancia do uso.

Sé6 tem valor relativo ao propdsito do Ator, é situacional.

E produto da acumulag&o social, é capacidade ganha ou perdida no jogo.

E um conceito que permite comparagdo, & mensuravel, existe quando estd em
movimento. E poder aplicado.

Pode produzir resultados sem ser usada, poder de dissuasao.

Na politica se expressa pelo controle de “centros de poder”.

E um recurso permutavel, pode ser intercambiado no jogo social.

A acumulacédo é condicionada pelas regras de poder, a institucionalidade fixa as
possibilidades-limite.

Sera necessario analisar a capacidade real “de jogo” dos atores, pois ela confere poder

real (ou ndo) as suas motivacgdes e intengdes. A motivagcédo e a capacidade de um ator

conformam sua capacidade de pressao no jogo social, isto €, um ponto de aplicacéo da

forca do ator.

Deve-se proceder uma analise dos recursos controlados por cada ator ja analisado.
Os recursos no campo do debate estratégico podem ser de multipla natureza, por
exemplo, recursos econbmicos, adesao popular, controle dos meios de
comunicacdo, controle de bancadas parlamentares, etc. Uma técnica de

visualizagao grafica simples consiste em montar uma matriz de dupla entrada com
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0s recursos relevantes na primeira coluna e os atores na primeira linha, as casas
sdo preenchidas com alguma graduacdo que pode ser quantitativa (percentual,
p.ex.) ou qualitativa (alto, médio e baixo). Os atores mais criticos para o problema
estratégico sdo os que representam a um s6 tempo os maiores graus de motivagao,
contra e a favor, com as maiores capacidades expressas como controle de recursos

criticos.

Valor (+,-) Interesse (A,M,B)

Motivacao

Pressio —> Agao

/
—
Forca /

f

Controle de recursos — qual o peso ?

Quadro 9: Matriz de Controle de Recursos (VER ANEXO)
Quadro 10: Matriz de Interesse dos Atores (VER ANEXO)

Mapeada a correlacédo de forgas relativas ao espaco do problema ja ha condigbes
minimas de avangar na andlise estratégica. Sabemos que os comportamentos
institucionais ndo dependem sé das motivagdes ou do poder acumulado por cada
agente social, o jogo de pressbes se realiza em conjunturas concretas, em
determinadas cenas ou cenarios, portanto, devemos retomar os cenarios elaborados no
momento anterior e construir nosso plano estratégico que consiste na elaboragdo de
acoes de viabilidade para o plano.

Em algumas experiéncias o grupo de planejamento define as linhas gerais das

estratégias ou as marcas centrais da mesma e delega para um grupo menor, que pode
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ser a direcdo da organizagao ou parte do Comité de Gestao para detalhar as operagoes
de estratégia. Em problemas complexos e de alto potencial conflitivo, o planejamento
de uma nova matriz tributaria, ou operacgdes financeiras de alto risco, p. ex. - o carater
reservado ou mesmo sigiloso da estratégia pode ser necessario para preservar sua
eficacia, pois o conhecimento prévio anteciparia eventuais comportamentos hostis dos

atores adversarios.

Principios para formulagao de estratégias.

1°  Aprecie eficazmente a situagao: dissolva o problema em espagos maiores.
2° Compatibilize a relagao recursos-objetivos: proponha-se objetivos ao alcance da
sua capacidade de criar recursos.
3° Mantenha a concentragao: evitar a “distragao tatica” imposta pela agenda do dia-
a-dia ou pelo ritualismo da burocracia (paisagem das urgéncias).
4°  Use o rodeio tatico: evitar a “sindrome do touro”, ndo confundir o tatico com a
negociagao do doutrinario.
5° Economia de recursos: ndo abusar do poder, ndo “ganhar’ oponentes sem
necessidade.
6° Valorize os demais Atores: conhega o0s recursos que controlam e suas
motivagdes, seu codigo operacional, o padrdo de comportamento institucional.
7°  Encadeamento estratégico: ndo ha vacuo em politica, simule os efeitos dos
movimentos taticos, projetando a sequéncia de estratégias.
8° Evitar o pior é sempre prioridade: impedir o retrocesso ou desacumulo de poder
€ sempre prioridade.
9° Evite trabalhar com certezas: nao faca predigdes, prepare-se para surpresas
através da analise de cenarios. (fonte: Matus, 1993)
A melhor estratégia sera sempre aquela que aumenta o campo de possibilidades
futuras para atingir as diretrizes estratégicas da organizagdo. E por isso que o centro
estratégico concreto € a ampliagcdo da governabilidade do ator social que planeja. No
setor publico o debate estratégico € crucial para enfrentar a crise do Estado e a

fragilizacdo das fungdes governamentais, a propria despolitizagdo da gestao publica.
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Novamente é crucial ter uma atitude mental aberta a compreender o mundo e os
agentes de uma forma situacional, isto é relativa ao posicionamento de cada um no
tabuleiro do jogo. Gadamer (1997) coloca assim a imposssibilidade de clarividéncia
absoluta sobre a circunstancias do jogo social ou a necessaria consciéncia sobre os

limites e os horizontes, pois estamos “imersos” na propria histéria que descrevemos:

7

"(...) tornar-se consciente de uma situacdo € uma tarefa que em cada
caso reveste uma dificuldade propria. O conceito de situacdo se
caracteriza pelo fato de ndo nos encontrarmos diante dela e, portanto,
nao podemos ter um saber objetivo dela. Nos estamos nela, ja que nos
encontramos sempre numa situagao, cuja iluminacdo é a nossa tarefa, e
esta nunca pode se cumprir por completo. E isso vale também para a
situacdo hermenéutica, isto €, para a situagdo em que nos encontramos
face a tradicao que queremos compreender. Também a iluminagao dessa
situacgao, isto €, a reflexdo da historia efeitual, ndo pode ser plenamente
realizada, esta impossibilidade nao é defeito da reflexdo, mas encontra-se
na esséncia mesma do ser histérico que somos. Ser historico quer dizer

néo se esgotar nunca no saber-se." (p.451)

Neste cenario ampliar a governabilidade no setor publico sinaliza uma efetiva
recuperacao da capacidade de governo, pressuposto imprescindivel para realizagdo de
projetos transformadores e contra-hegemoénicos. Um recurso intelectual bastante util,
embora pouco utilizado, é a analise e o estudo de casos e as experiéncias histéricas ou
mais recentes do ponto-de-vista do embate e de conflitos estratégicos. Tente, para
ilustrar e exercitar mentalmente, lembrar de um caso publico e concreto e responder
metodicamente a estas perguntas: Quem acumulou poder? Porque? Quais as
estratégias adotadas? O que estava realmente em jogo?

A seguir algumas perguntas-orientadoras que o facilitador ou consultor pode
desenvolver junto ao grupo para estimular a reflexdo sobre o debate de estratégias:

1. Quais as motivagdes dos nossos oponentes ou concorrentes ?

2. Qual os motivos dos nossos aliados ou parceiros ?

3. Quais Projetos ou agbes nossas tem maior oposicdo ou concorréncia? Porque?
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4. Quais estratégias possiveis viabilizardo as operag¢des mais criticas (que mobilizam
mais oposicao e recursos) ?

5. Quais recursos os demais atores controlam e que sdo importantes para o éxito do
nosso plano?

6. Como podemos usar/neutralizar suas capacidades ?
Devemos redesenhar as Operagdes e Projetos? Repensar os cenarios ? Como se
comportam nos cenarios?

8. Estamos preparados para adotar a melhor estratégia?

Quem faz a analise estratégica?

O debate sobre estratégia exige intensa reflexdo politica e dependendo do grau de
coesao do grupo pode mobilizar grande debate. O facilitador (moderador) deve ter a
sensibilidade apropriada para identificar se o grau de stress mental do grupo nao
compromete a qualidade do debate. A matriz de interesse dos atores pode ser debatida
no grande grupo, mas o detalhamento mais sofisticado das operagdes tipicamente

estratégicas (aumento da viabilidade) devem ser delegadas para grupos menores.

Definicdo do sistema de gestdo — o momento tatico e operacional

Oqueé?

No seminario de planejamento, o momento final focaliza o sistema de gestdo do plano,
onde serdo desenvolvidos os seguintes debates a partir do fio condutor posto pelos
seguintes questionamentos:

e como este sera coordenado ?

e quais procedimentos serdo implementados para redesenhar a organizagao ?

e como sera montado o sistema de informacdes ?

e quais estruturas serdo responsaveis pela avaliacido permanente de resultados e as

corregdes necessarias ?
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Estes processos ndo poderdo ser vivenciados totalmente no seminario de
planejamento, apenas simulados. Um sistema de planejamento s6 € valorizado e
demandado pelo gestor publico, na medida em que se constitui como um suporte para
a decisdo cotidiana. A improvisacdo complementa criativamente o plano, se a cultura

de planejamento predomina.

Qual objetivo deste momento?

Sumariamente, os passos percorridos até agora foram os seguintes: elaborou-se as
Declaragdes Estratégicas e a avaliacdo situacional da organizagao, identificou-se,
selecionou-se e explicou-se o0s problemas centrais para cumprir as diretrizes
estratégicas, desenhou-se um plano de “apostas bem fundamentadas” - as acdes
planejadas, fez-se a matriz operacional, elaborou-se cenarios e revisou-se a
consisténcia dos projetos planejados. ldentificou-se a motivacdo e a capacidade dos
demais atores, refletiu-se sobre as principais estratégias em cada caso e cenario.
Nada disso tera sentido, porém, sem o momento operacional, quando coloca-se em
pratica o planejamento, € onde tudo se decide. O objetivo deste momento é pensar
como funcionara o sistema de gestdo do plano, quais habilidades organizacionais
deverao ser desenvolvidas para executar o plano, obter resultados e manté-los ao
longo do tempo.
A execucéao no dia a dia do planejamento € o momento mais crucial de todo processo, é
onde tudo se decide. Os principios organizadores deste momento resultam na
convergéncia de dois critérios: (a) a concentragdo estratégica, que é dominante,
significa evitar a dispersao de recursos em elementos “da paisagem”, fatores sociais,
econdmicos ou politicos ndo essenciais ao sucesso do plano e (b) a flexibilidade tatica,
subordinada ao primeiro principio, ela significa a capacidade de improvisar
criativamente, no espago de liberdade permitido pela estratégia, até que a proépria
estratégia seja alterada diante das impossibilidades taticas. Segundo Matus (1993, p.
491):

“O segundo critério é a flexibilidade tatica, mas sem esquecer que a tatica

nao é eficaz por si propria, mas em relagdo a estratégia perseguida. O
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planejamento no presente é planejamento tatico; exige uma avaliagéo
permanente da evolugdo da mudanga situacional e dos resultados reais
alcangcados apds cada ato de intervengdo social, ou depois que algum
evento ndo planejado ou exdégeno ao sistema considerado altere as
caracteristicas da situacdo ou de seu movimento. Esse acompanhamento
visa, por um lado, aprender com a praxis , comparando simulagdo e
realidade a fim de melhorar a qualidade dos calculos seguintes; por outro
revisar constantemente o plano, a fim de adapta-lo com flexibilidade sempre
que a situacao se altere. Neste processo de avaliagdo permanente é preciso
comparar o planejado e o alcangavel com o obtido em cada situacao, e
examinar se o curso seguinte do movimento planejado segue na diregéo
correta. Este ultimo aspecto da avaliacdo supbe uma comparagao
permanente entre o arco conjuntural do plano, o arco direcional e o arco da
utopia perseguida.”
A execucgao do plano entdo é o exato momento em que as fases do planejamento séao
articuladas numa sintese dialética: a explicacdo da realidade é atualizada pela analise
situacional sistematica (momento explicativo), a direcionalidade do plano ¢é
materializada em agdes que modificam a realidade (momento normativo) e a viabilidade
do planejado, do desejado, sofre seu teste definitivo pelo exame da praxis (momento

estratégico).

Como fazer o debate operacional?

Nesta parte do seminario o processo caminha para sua conclusdo e por isso é
importante a sensibilidade do facilitador ou consultor em “amarrar’ as decisbes e
encaminhar os temas pendentes.

O debate de gestédo pode ser dividido ou encaminhado por partes, tendo clareza que as
formas organizativas ou os processos internos de tomada de decisdo devem viabilizar o
plano e suas estratégias.

A gestdo do planejamento, neste enfoque, é parte inseparavel do préprio plano, alias

ela é o proprio planejamento em processo permanente de elabor(agdo). A natureza
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metodoldgica e os pressupostos tedricos que adotamos, entretanto, exigem um outro
tipo de gestao, muito diferente do desenho organizacional tradicional do setor publico.

O acompanhamento dos resultados a partir do monitoramento do problema exige uma
gestdo mais sistémica e descentralizada, menos departamentalizada e fragmentada.
Gerenciar problemas ndo € o mesmo que gerenciar setores ou projetos isolados. As
acdes e operacgdes constituidas no enfoque situacional e participativo tém, por exemplo,
sempre um carater multifuncional e inter-disciplinar. Os gerentes e a gest&do destes tipos
de projetos necessariamente ultrapassarao as fronteiras departamentais ou setoriais.
Para o calculo estratégico ser efetivo ha uma necessidade permanente de mediagao
entre 0 conhecimento e a agao, que se trava na pratica da conjuntura presente, por
isso, o plano deve preceder e conduzir a agao concreta.

Finalmente, é importante lembrar que cabe ao grupo definir coletivamente um
cronograma minimo e procedimentos gerais necessarios ao replanejamento, isto é, a
revisdo global do plano como um todo, no mesmo nivel de sua elaboragao original.
Geralmente este periodo tem sido de seis meses ou um ano, a depender do ritmo e da

evolucao das acdes e da situagcao do problema.

A trajetéria das agoes ou projetos

O tempo e 0 modo como se encaixam as agdes ou projetos do planejamento € uma das
principais questdes estratégicas por dois motivos, a saber. A execugao das agdes ou
projetos criam resultados que alteram a situagao do problema, provocando reacdo nos
demais atores e a expectativa do tempo assume distintas percepgdes durante a gestao
- a nocao do “tempo politico” se relaciona a maturagao dos resultados do plano mais do
que ao tempo fisico. E evidente que este aspecto n&o é indiferente ao gerenciamento
do plano. Saber o que deve ser feito e o que deve ser feito depois é tarefa complexa,
depende nao s6 da importancia que atribuimos a determinado problema, mas também
ao comportamento de eventuais adversarios e aliados.

Uma das técnicas de visualizagdo grafica que ajudam a definir a trajetéria mais
adequada é aquela que analisa este problema do ponto de vista especifico da relagao

entre os resultados do plano sobre ele mesmo, isto €, qual é o possivel impacto multi-
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setorial entre todos os projetos entre si? A matriz que sugerimos denomina-se “Matriz
de Apoios” das operacdes. Esta € uma matriz quadrada, de dupla entrada, com a
relacdo de operagdes ou projetos na primeira coluna e na primeira linha,
simetricamente.
O facilitador deve estimular a reflexdo do grupo para simular o impacto que o resultado
do “Projeto 17, p. ex., teria sobre cada um dos demais projetos. A gradagao poderia ser
dada por alto (A), médio (M) e baixo (B) impacto e positivo (+), se o resultado contribui
para a obtengao do resultado do projeto e negativo (-) se representa uma dificuldade ou
obstaculo para este alcance.
Algumas vezes as operacgdes criam dificuldades para execugdo de outras, como é
comum quando ha concorréncia pelos mesmos recursos. A analise horizontal desta
matriz poderia nos apontar quais sdo as agdes ou projetos mais importantes sob o
enfoque da viabilidade do conjunto do plano, a conclusédo parece ébvia, existem acgoes
e projetos que tem pela sua natureza mais variabilidade de impactos positivos que
outros, estes devem vir antes, devem ser prioritarios. A leitura vertical desta matriz
sugere uma visdo do conjunto de dependéncias de cada projeto em relagdo aos demais
(teste de coeréncia interna).
O problema fundamental do gestor na estratégia situacional € desenvolver a pericia
técno-politica necessaria para conduzir e calcular a conjuntura, tendo em vista, o
conjunto de anadlises elaboradas sobre o impacto das A¢des ou Projetos. Como nos diz
mais uma vez Matus (1993):

“ ...deve-se evitar que a pratica da acao dissocie-se da estratégia e que a

estratégia limite-se a elocubragdes, sem contacto contato com a agao tatica.

No plano da gestado institucional isso significa evitar que o sistema informal

de planejamento afaste o sistema formal, e que o pragmatismo imediatista e

simplista choque-se com o calculo sistematico sobre as decisdes. Num

sistema de planejamento maduro a experiéncia, o pragmatismo e a

criatividade imediatista combinam-se com o dominio tedrico, o calculo formal

e a persisténcia no cumprimento do plano. Estas praticas devem enriquecer-

se mutuamente, em vez de se oporem como extremos. Do contrario o

planejamento formal ndo passaria de um discurso normativo sem
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repercussao pratica...o que conta afinal € o que se faz na conjuntura; dai o
centro do planejamento nao ser o futuro, mas o presente” (p. 493)
Sugere-se observar conjuntamente as matrizes que envolvem os Projetos ou Agdes,
relacionadas ao impacto de cada cenario, impacto nos problemas e Diretrizes,
interesses dos demais Atores Sociais, analise de eficiéncia e eficacia (Matriz
Operacional) e finalmente impactos cruzados entre si. Nem sempre os projetos ou
operagdes com maior capacidade de resolver problemas ou impactos positivos sobre as

diretrizes estratégicas sdo executados primeiro ou antes das demais.

Quadro 11: Matriz de apoio das a¢cdes (VER ANEXO)

Monitoramento do plano e das estratégias

A funcdo de um sistema de pedido e prestacdo de contas € tornar efetiva a

responsabilidade do governante perante sua base social. Este aspecto se expressa no

fato de que nenhum gestor, em qualquer nivel, esta desresponsabilizado de prestar ou

demandar resultados de outros niveis. Para que o sistema funcione com eficacia sao

necessarios alguns requisitos:

e 0 processo tem que ser publico e transparente, interna e externamente, para que os
resultados do planejamento sejam plenamente conhecidos,

e tem que ser sistematico e os critérios de avaliacdo devem ser conhecidos antes do
processo,

e 0s métodos de avaliacdo institucional e individual devem ser baseados no
monitoramento dos resultados e

¢ nao deve estar limitado apenas a avaliagao de recursos orgcamentarios.

O sistema de monitoramento do plano deve viabilizar um alto nivel de responsabilidade

e compromisso interno na organizagao. Ele se fundamenta, em ultima instancia, no

programa eleitoral das forgas politicas vencedoras e nos compromissos de campanha.

As seguintes perguntas sao tipicas do monitoramento do plano:
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Em que medida estamos resolvendo os problemas identificados e atingindo as
diretrizes estratégicas? Novos problemas estdo surgindo? Como submeté-los ao
calculo estratégico? Que corregdes sobre a matriz operacional devem ser
processadas? Quais sao as vulnerabilidades da organizagao diante dos
acontecimentos n&o previstos?

O monitoramento do plano é feito através do uso de indicadores que sao informacgdes
objetivas, qualitativas ou quantitativas, dadas a partir da evolugdo do problema, isto é,
sinalizam a situagdo do problema ou a partir dos resultados das agdes e projetos
previstos.

Conforme o tipo de problema proposto pelo planejamento estratégico e seu grau de
complexidade e mobilizacdo de recursos, os indicadores podem variar em natureza,
grau e profundidade. Podemos construir indicadores econémicos, politicos, sociais, etc.
Em cada situagdo concreta, o importante € compatibilizar o sistema de
acompanhamento com a agenda da diregcdo. Existe atualmente abundante literatura
sobre a construgdo, uso e manutencao de indicadores de desempenho e avaliagao de
projetos, tanto para projetos sociais como econdmicos®®. Ha inimeras estratégias
informacionais que contemplam as novas tecnologias de informagdo e comunicacgao,

sistemas de monitoramento, ouvidorias, pontos de acesso as redes, etc.
Quem faz o debate sobre a gestao?

A gestdo do plano pode ser feita coletivamente com todo o grupo. Em cada caso
poderdo surgir necessidades concretas e diferenciadas. Uma organizacdo, por
exemplo, resolve que para executar o plano sera necessario um redesenho de sua
estrutura organizativa ou uma mudanga do fluxo interno de processos e informacgdes.
Neste caso um grupo de trabalho a parte pode formular as linhas gerais deste

redesenho (identificando problemas e operacgdes, p.ex.) para ganhar tempo.

% Ver o capitulo Il e a bibliografia no final sobre constru¢do, uso e manutencdo de indicadores e
avaliagdo de desempenho em projetos.
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E importante que a diregdo assuma com os demais participantes os encargos de gestdo
do plano. Sugere-se que o gerenciamento do plano seja feito pelo Comité de Gestao
eleito no Seminario, do qual a direg&o participa.

Outros temas, como por exemplo compatibilizacdo do plano com o orgamento anual, a
criacdo de instrumentos e ferramentas informacionais necessarias para a gestdo e
monitoramento, etc. podem ser trabalhados em grupo, simultaneamente, delegados

para a direcdo ou grupos especificos .

O jogo macroorganizacional e a mudanca organizacional®

A estrutura organizacional de um governo pode ser comparada a um jogo, O jogo
macroorganizacional. Nele os jogadores sao representados pelas organizagdes que se
relacionam com base na autonomia de cada uma, fundamentada na construgao
juridico-administrativa do sistema politico e na capacidade de governo especifica a
cada ¢6rgédo. Assim temos os varios poderes e niveis de governo compondo um
“aparelho” administrativo amplo e complexo, sujeito a regras de funcionamento. Esta
“convivéncia de atores desiguais” configura o grande jogo da institucionalidade de um
pais, entre seus varios niveis, poderes e competéncias.

As regras deste jogo determinam o espago de possibilidades em cada organizagdo. A
necessidade de planejamento, por exemplo, s6 se converte em demanda concreta se
as “regras de responsabilidade” assim determinam — existéncia de sistema de pedido e
prestacdo de contas, geréncia por operagdes, etc. Se as “regras do jogo” institucional
nao exigem avaliagdo por desempenho e existe como fungao ritual a alternativa ao
planejamento surge na improvisagao, dominada pelo pragmatismo, pela centralizagao e
pela baixa responsabilidade. A improvisagdo — neste contexto institucional — neutraliza
a demanda por planejamento estratégico porque é sempre pratica, acontece no tempo
certo, é situacional e neste sentido, muito mais eficaz que o planejamento tradicional,
lento, burocratizado e ineficaz. Romper com este circulo vicioso onde o dominio da

improvisagao subordina a qualidade da gestdo publica a um menu de decisdes diarias

* fundamentado no capitulo 4 de “Teoria y reforma organizativa” de MATUS, C. (1997).
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sem proposito definido, sob pressao das circunstancias e das urgéncias € maior desfio
colocado.

A capacidade de um sistema organizativo para evoluir esta condicionada pela dinamica
do capital social da organizagcdo. Matus define este capital como sintese do capital
humano — formado pelos valores, conhecimentos, ciéncia, tecnologia, arte e cultura,
pelo capital material — os meios materiais e o capital organizativo - a tradi¢cao e valores
das praticas de trabalho, as ciéncias organizativas, as regras do jogo institucional. O
mais estratégico e importante € o investimento em capital humano (ou capital cognitivo),
pois é ele que pode aumentar o capital organizativo, incidir na mudanga da cultura da
organizacédo e de suas praticas de trabalho. Estas mudangas sao pré-condicao para
modernizagdo dos sistemas de gestdo. Ha sempre uma correlagdo estrita entre formas
organizativas, praticas de trabalho e estruturas mentais, estas ultimas indicam o quanto
de capital humano a organizagao tem acumulado e qual o alcance possivel do processo
de mudanga cultural.

As regras fundamentais que determinam o espaco de variedade dos graus de liberdade

permitidos ao re-desenho organizativo s&o as seguintes:
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distribuem e selecionam as fungdes e missdes das varias

organizacbes. Estas regras respondem pelo padréo politico-
(1) DIRECIONALIDADE ] o )
ideolégico vigente.

Definem e precisam os modelos-tipo de administragéo e
organizagao publica, por exemplo, administragéo direta,
(2) MACROINSTITUCIONHALIZAGAO fundacional, empresas publicas, organizagbes semi-publicas,

etc...

S&0 as regras que determinam as estruturas administrativas
concretas e reais dentro de cada modelo-tipo. Um extremo de
redundancia é a existéncia de varios érgaos para cumprir uma
. unica missdo, no outro um o6rgéo centraliza varias miss6es

(3) DEPARTAMENTALIZAGAO ] . _ » . o
diferenciadas. Sdo especificas e peculiares a cada 6rgéo, fixam
a divisao de trabalho entre varios 6rgaos com fungao

intermediaria e finalistica.

Determinam o nivel de controle sobre as variaveis de gestao
governamental. Estabelecem a proporg¢ao entre a misséao
assumida e a competéncia para cumpri-la. Definem o grau de
(4) GOVERNABILIDADE o o
centralizacao e descentralizagao no processamento de

problemas.

Estas regras se expressam na intensidade de trés processos
interligados: a geréncia por operagoes, o funcionamento da
agenda da lideranga e o sistema de petigédo e prestacao de
contas. Ha dois extremos, os sistemas de baixa

(5) RESPONSABILIDADE - ) ) ) ~
responsabilidade, dominados pelo improviso que ndo demandam
planejamento e os sistemas de alta responsabilidade que

demandam planejamento e capital social.

Uma organizagdo n&o pode ser melhor que a cultura institucional que possui, esta
cultura é formada pela combinacdo especifica de estruturas mentais dominantes no
interior da organizagao, reforcadas por culturas institucionais, praticas de trabalho e
formas organizativas — organogramas, regulamentos administrativos, fluxos de
informag&o e manuais de procedimento.

Uma organizacdo muda verdadeiramente somente quando mudam suas praticas de
trabalho, estas s6 mudam quando as estruturas mentais — condicionadas pela cultura

institucional — também se modificam. Portanto, o centro da intervengao deve ser sempre
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a mudanca da cultura institucional. Colocada desta forma o problema assume uma
complexidade maior e exige uma estratégia mais abrangente de enfrentamento.

As regras basicas do espaco de possibilidades institucionais funcionam, segundo
Matus, sob um “tridngulo de ferro”. Este tridngulo tem em seus vértices os seguintes
sistemas:

(a) formagao da agenda do dirigente: distribui o tempo, fixa o foco de atencao,
seleciona entre as emergéncias e as importancias. A disputa entre diregéao
planificada e dominio da improvisagao se reflete no menu diario de decisdes do
dirigente, no uso dos recursos mais escassos: o tempo e o foco de atengéo.

(b) Peticao e prestagcdao de contas por desempenho: avalia, valora, estimula e
corrige os resultados da gestdo e o esforgo para obté-los. Induz a pratica da
inovacao, da criatividade e do planejamento estratégico, divide as organiza¢des
entre as de alta e baixa responsabilidade.

(c) Geréncia por operagoes (ou projetos): determina se o estilo sera criativo ou
rotineiro de gestdo entre os extremos da inovagdo e da decadéncia
organizacional.

E o sistema de prestacdo de contas, de monitoramento e avaliagdo que domina o
triangulo de ferro. A qualidade da avaliacdo determina as demandas por praticas de

trabalho inovadoras e mudancga da cultura institucional.

Regras de - Prestacdo de - Qualidade da
responsabilidade contas Gestao

A partir destas reflexbes o método sugere um conjunto de principios (e
encaminhamentos) para conceber um sistema de dire¢do estratégica e elevar o

desempenho institucional das organizacgdes.

(1) atuar na cabegca da organizagao: toda reforma deve comegar como
iniciativa politica e protagonismo da alta direcdo. A implantagao de sistemas

de planejamento, prestacdo de contas, monitoramento de desempenho e
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(2)

()

(4)

()

(6)

democratizagdo da gestdo s6 se efetivam com o envolvimento da alta
direcdo.

Mudar as regras de responsabilidade: quando todos estdo envolvidos no
sistema de prestacao de contas sistematicas, avaliagdo do desempenho real
com as missdes assumidas, sistema de monitoramento, mecanismos de
participagado consolidados a organizacao passa a ter alta responsabilidade e
demanda planejamento sistematico.

Concentragcao em problemas relevantes: nenhum problema é ébvio para
ser processado técno-politicamente, deve-se operar uma seleg¢ao sistematica
de problemas e ele deve ser processado em niveis diferenciados onde
assumir maior valor e importancia.

Reformular primeiro o conteudo, depois a forma: As estruturas formais da
organizagao (organogramas e carreiras funcionais, p. exemplo), s6 tem
sentido na sua mudanca se decorrem de efetivas transformacgbes nas
praticas de trabalho e estas nas estruturas mentais e na cultura institucional
que lhe sustenta e legitima. E por isso que o investimento em capital
humano, em treinamento e capacitagdo é absolutamente estratégico para

reformar as organizagdes publicas.

Cultura Institucional

¥ Y

Estruturas —> Praticas de — Estruturas
Mentais trabalho Formais

Promover estratégias descentralizadas: todo problemas deve ser
processado no nivel hierarquico onde possuir maior valor. Fora do seu
espaco institucional de governabilidade o problema tende a ser tratado de
forma rotineira, superficial e burocratica.

Centralizagao: problemas complexos, cuja solugdo exige um espago maior
de governabilidade nao devem ser processados nos espagos originais onde

surgiram, sob pena de um déficit de responsabilidade, visdo estratégica ou
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dominio de variaveis mais amplas. Este principio deve ser combinado com o
anterior.

(7) Normatizar problemas bem-estruturados: problemas complexos, mas
bem-estruturados, isto é, com certa previsibilidade e conhecimento de légica
interna devem ser processados e monitorados por niveis inferiores, liberando
a alta direcao para problemas complexos de gestao.

(8) Modular problemas repetitivos: ha um conjunto de problemas rotineiros
cuja solugao € pré-processada modularmente, através de modelos, manuais
de procedimentos e outras formas mais simples e menos custosas.

(9) Reformar 6rgaos é mais efetivo que reformar sistemas: ha muitas
reformas no setor publico que sdo focadas em sistemas especificos
(compras, orgcamento, pessoal, etc.), passando por varios 6rgaos
simultaneamente. Uma desvantagem basica disto é a coexisténcia dentro da
mesma organizacao de sistemas com logicas diferentes e as vezes opostas.
A falta de continuidade administrativa e as resisténcias dos sistemas nao-
reformados acaba inviabilizando esta estratégia “horizontal” de reforma. Este
principio sugere a prioridade por reformar um érgéo verticalmente, atacando
todos seus sistemas simultaneamente, envolvendo todo o “triangulo de

ferro”.

4. Como organizar o planejamento — sintese dos procedimentos

Passo 1 (planejamento institucional)

A diregdo da organizagdo — ja convencida sobre a necessidade do planejamento
estratégico participativo — organiza e executa o Planejamento Institucional para definir
as Declaragoes Estratégicas (Diretrizes, Missao, Visdo de Futuro e Valores) e indica o
Comité de Planejamento encarregado de preparar o processo até o Seminario Geral.

Lembrando mais uma vez: se a direcdo nao estiver definitivamente sensibilizada técnica

e politicamente sobre a necessidade de planejamento participativo e democratico, com
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a decisdo de envolvimento pessoal de seus componentes, o processo esta totalmente
comprometido. Isto significa que as condigcdes materiais e objetivas para executar as

atividades necessarias devem estar asseguradas.

Composicéao e funcionamento do Comité de Planejamento

Como vimos é condigdo para o desenvolvimento do processo a Constituicdo prévia do Comité de
Planejamento no 6rgéo, sua composicdo deve incluir sempre funcionarios do quadro permanente da
instituicdo. Ele é responsavel pela elaboracdo das regras metodoldgicas de cada érgao, setor ou area no
processo de preparacdo do Seminario Geral (debate das declara¢des estratégicas e escolha dos
participantes/delegados); pelo acompanhamento e sistematizagdo dos seminarios de planejamento das
areas; pela coordenagdo do processo de planejamento até a realizagdo do Seminario; pelo
desenvolvimento de um Seminario de Planejamento Institucional, com a alta direcdo do 6rgédo para
formulagado das Declaracdes Estratégicas (Misséo, Visao, Valores e Diretrizes Estratégicas); divulgacao
das Declaragdes Estratégicas para o conjunto do Orgdo, em evento que constituird o inicio do processo
de planejamento; realizagao de seminarios por area (dept®s/divisdes), orientados pelas Declaragbes
Estratégicas que devem: (a) eleger representantes para participagdo no Seminario Geral de
Planejamento Estratégico Participativo, (b) selecionar e identificar problemas, cuja superagdo seja
considerada indispensavel a consecucgdo das Declaragbes Estratégicas. Este material, sistematizado pelo
Comité de Planejamento, servira de insumo a parte inicial do Seminario Geral de Planejamento,
realizagdo de Seminario Geral de Planejamento Estratégico com participagdo dos: (a) dirigentes da
instituicdo, sdo os representantes naturais, (b) representantes proporcionais dos quadros de chefias, (c)
representantes eleitos dos servidores, por area, e participacdo proporcional de estagiarios, com direito
apenas a voz.

Passo 2 (eventos preparatérios)

Os seminarios preparativos: desenvolvimento da metodologia nas areas ou

setores operacionais

Pressupostos:

e As areas devem realizar seminarios preparatérios, acompanhadas por monitoria e
moderagao designada pelo Comité de Planejamento e seguindo as regras gerais por
ele fixadas, a fim de guardar direta relagdo com a metodologia que sera aplicada
nas demais areas e para garantir o sentido democratico e um padrdo de
procedimentos comuns a toda organizagao.

e A discussao nas areas deve ser balizada pela escolha do(s) representante(s) que ira
participar, em regime de delegacao universal, do Seminario Geral do planejamento

estratégico, com enfoque participativo. O n° de representantes por area sera
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estabelecido em cada organizagédo pelo Comité de Planejamento, resguardados os
principios de proporcionalidade.

e O Comité de Planejamento distribuira para as reunides preparatérias do
planejamento (os seminarios setoriais), o0 material bibliografico (relatérios) resultante
do Seminario Institucional, servindo de orientagdo aos temas a serem debatidos por
todos. Todos os funcionarios devem ter assegurado o direito de conhecer, refletir e
se posicionar diante das declaragcbes estratégicas construidas pela direcdo da
organizag¢édo, sobretudo manifestando sua divergéncia, se assim desejar.

e Todos os servidores e estagiarios devem participar nas reunides preparatorias do
planejamento nas areas. Os estagiarios, dado a natureza de seu vinculo

institucional, somente terdo direito a voz.

A dinamica dos seminarios setoriais preparatorios

Partindo do resultado da fase Planejamento Institucional, sob a forma de seminarios, as
areas devem debater e propor os problemas segundo método previamente definido.
Este processo servira, também, de balizamento para a escolha dos representantes para
o Seminario Geral (Planejamento Estratégico).

A eleicao de representantes para as etapas seguintes de planejamento € um momento-
chave no conceito de planejamento participativo. A qualidade da delegagéo nas areas e
setores de uma organizagao publica depende de muitos fatores entre os quais a cultura
institucional pré-existente, a complexidade e natureza da organizacdo ou o grau de
qualificagdo da forca de trabalho. E certo que quanto maior ou mais complexa for a
organizag&do mais criativo, cuidadoso e monitorado devera ser o processo de delegagao
e eleicdo de representantes. Um dos riscos envolvidos nestas situagbes € a eleigao
“automatica e natural” de representantes sindicais — sinalizando uma provavel confusao
entre o momento de planejamento e o0 espago de negociagao reivindicativa — ou o
oposto, através da eleigdo de representantes “alinhados” com a diregado do érgéo (como
os cargos comissionados). E por isso que o elemento qualificador fundamental do
processo deva ser o debate sobre as diretrizes estratégicas e o0 posicionamento —

reflexivo e critico - individual e as sinteses coletivas em cada setor.
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A arquitetura de evolugdo do planejamento baseada num sistema de delegagdes
sucessivas e articuladas, especialmente em oOrgaos publicos muito grandes ou
territorialmente dispersos, n&o invalida o uso de instrumentos pontuais de dialogo direto
da dire¢cdo do 6rgdo com o conjunto dos funcionarios como as Assembléias Gerais,
plebiscitos internos, audiéncias publicas, agendas sistematicas com as entidades
sindicais representativas, consultas, ou outros mecanismos de consulta/deliberagao
auto-regulamentados.

O problema da escala: metodologias participativas s&o inviaveis em organizagdes
publicas com centenas ou milhares de servidores? A democracia direta se inviabiliza
com a escala da participacao? Acreditamos que nao. Pode-se dizer que de um modo
geral quanto maior é a organizagdo publica mais evidente é a necessidade de
mecanismos nao convencionais de gestdo e planejamento estratégico (usando
modernos recursos de telecomunicagdes, por exemplo). Imagine-se, por exemplo, as
organizagdes na area da educacgao, saude ou seguranga publica que possuem milhares
de servidores, territorialmente dispersos e envolvidos em varios niveis de
administracao. Nestes casos a maior diferenca € a elevacdo dos recursos necessarios
para a preparagao, execugao e manutengcao de um sistema de planejamento e gestao.
Alguns pontos criticos devem ser observados com especial atencgao:

(a) A importancia de um sistema de delegacdes e representagdes, da base até a
direcdo, deve ser meticulosamente pensada, para evitar a reproducao dos vicios
da representacdo formal e burocratica e da perda de legitimidade entre
representantes e representados.

(b) Os instrumentos, meios e processos comunicativos adquirem papel estratégico
ja que o acesso e o processamento de informagbes € um dos melhores
anticorpos para o gerenciamento autoritario.

(c) O processo de capacitacdo preparatéoria € crucial na medida em que a
padronizagao metodologica depende de uma extensa rede de multiplicadores ou
de “formadores de formadores” capazes de replicar o0 método simultaneamente

em toda a organizagao. Decisédo qualificada é decisédo informada.

Passo 3: (organizar o seminario de planejamento estratégico)
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O seminario de planejamento pode ser organizado em etapas, recomenda-se fazer todo
0 processo sem dispersdo em ambiente adequado com ajuda profissional para
organizacgao do evento, evitando qualquer possibilidade de ruido externo e interferéncia
perturbadora. Um dos resultados do seminario para montagem participativa da gestao
do plano é a eleicao de um Comité de Gestao, responsavel pelo monitoramento dos
cenarios, organizagcao da prestacdo de contas, acompanhamento de indicadores,
elaboragao e processamento das informagdes necessarias para o processo decisorio,
entre outras possiveis competéncias. Os eventuais seminarios de replanejamento — as
atualizagées gerais do plano quando muda a dire¢ao de um setor ou surge fato novo na
conjuntura, por exemplo, também podem ser organizados pelo Comité.

Parte do comité de gestdo do plano é indicada e confirmada pela direcdo e parte é
eleita pelos funcionarios, a proporgao entre as partes depende do grau de qualidade do
processo de planejamento e da maturidade politica-institucional existente. A experiéncia
tem recomendado que a diregdo da organizagéo estabelega claramente a natureza e o
carater deste grupo de trabalho — normalmente consultivo — em relagdo as demais
instancias hierarquicas para evitar futuros conflitos funcionais. Alerta-se para que a
conduta da direcdo em seus diversos niveis assegure sempre respeitabilidade pela
comissao e pelo processo eletivo de seus membros que evidentemente podem ter seus
mandatos revogados, devem prestar contas a sua base e todos os demais

regulamentos democraticos.
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Composigéo e funcionamento do Comité de Gestéo:

No seminario geral o comité de Planejamento transforma-se em Comité de Gestdo, a partir da
incorporagéo de tarefas relacionadas a execugéo e detalhamento do planejamento. O proprio seminario
deve indicar e definir a forma de incorporagdo dos funcionarios (representantes) no comité. A
participagdo dos servidores e a natureza gerencial desta instancia sao vitais para a manutencao do
carater participativo do planejamento. Nao se trata apenas de mudar o nome e incorporar funcionarios
do quadro permanente num comité que vai detalhar o plano geral nas areas e fazer relatérios para a
diregdo. A inflexdo para a gestao sinaliza e inaugura uma fase do planejamento que é intensiva em
gestao e onde realmente a capacidade de governo é testada decisivamente. Note-se bem que o Comité
Gestdo ndo substitui, nem se contrapbe, ou mesmo diminui o papel da Diregdo do 6rgdo, mas a
complementa como instancia estratégica de encaminhamento e deliberagdo no nivel planejado. Muitas
experiéncias indicam que os comités de gestdo do Plano Estratégico acabam assumindo varias outras
fungdes de suporte e apoio a alta diregdo da organizagdo tais como processos formativos a nivel
gerencial, elaboracéo de projetos especiais ou coordenacgéo de atividades inter-disciplinares com um ou
mais orgaos publicos. Sintese das atribuicbes do Comité de Gestao: (a) coordenagéo futura de todo o
trabalho de planejamento e seu monitoramento, (b) permanecer até o advento do proximo momento de
planejamento que coincidira com o final de cada ano ou outro periodo definido pelo Seminario Geral, (c)
ser instancia de recurso e harmonizagao dos processos de intersecdo e interacédo entre as areas, (d)
auxiliar na elaboragéo de indicadores de resultados e homologa-los, (e) elaborar e executar o plano de
monitoramento, (f) resolver divergéncias na execugéo de planos, sejam setoriais ou excepcionais, (g)
divulgagao/devolugao do resultado do planejamento do Seminario Geral as areas e, para o conjunto do
6rgdo, através dos meios de comunicagdo disponiveis - por exemplo, Intranet, distribuicdo de
documentos aos setores, e assim por diante e (h) sistematiza o documento final do planejamento e
apresenta ao conjunto do 6rgéo para inicio de sua execuc¢do. Sua fun¢ao néo é suprimir ou resolver o0s
conflitos sindicais, funcionais ou inter-departamentais, mas criar condigfes institucionais para processar
os conflitos de forma propositiva, encaminhando sinteses, acordos e pactos de governabilidade interna
do o6rgao. Ou seja, sua fungdo-sintese € manter e aprofundar a responsabilizagédo geral da organizagao,
produzindo insumos sistematicos e permanentes para qualificar o processo decisoério da interno.

Passo 4: (o planejamento operacional)

Elaboragao do planejamento operacional.

E o detalhamento das operacdes, projetos e acdes, de atividades, do orcamento
detalhado, da definicdo dos responsaveis e equipes de apoio, dos indicadores de
resultado, enfim, de todos detalhes necessarios a partir das operagdes do seminario
para completar a matriz de planejamento e permitir o monitoramento e avaliagdo do
planejamento na medida em que for implementado. Este detalhamento é necessario
pois no seminario geral de Planejamento os projetos sdo desenhados genericamente,
proporcionando as areas e departamentos, a posteriori 0 seu desenvolvimento integral.

A determinagao detalhada das metas a serem atingidas no periodo, para os indicadores
de desempenho da instituicdo, s6 pode ser feita a nivel operacional. As metas devem
ser factiveis devendo considerar o histérico do indicador. Também devem ser

contempladas metas que envolvam um processo de avaliagao dos servigos prestados
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pela organizagédo, com participagao direta dos usuarios, por exemplo, as pesquisas de

satisfacao, mecanismos de ouvidoria, cadastro de usuarios, técnicas de entrevistas, etc.

5. A dimensao pedagdgica do processo de planejamento a guisa de conclusao

O planejamento estratégico, com enfoque participativo se fundamenta na Participagéo

democratica, na autonomia do individuo, na democratizacdo do conhecimento e na

praxis técno-politica. Com tais pressupostos, o planejamento inicia um processo de

Inversdo do padrdo histérico da capacitagdo dos servidores e agentes politicos,

tornando-os solidariamente participes da discussao dos temas da gestao publica, num

quadro de democratizaciao das relagdes sociais e de poder.

Destacam-se neste processo de capacitagao:

e aintegracao e articulagao entre as habilidades basicas, especificas e de gestao;

e conteudos extraidos da realidade contextualizada;

e tematicas abrangendo as dimensdes técnico-profissional, politica e comportamental,

e conteudos atualizados e abrangentes, abordados de modo diverso do tradicional;

e integracado entre as atividades tedricas e praticas.

As formas de capacitagao que utilizam metodologias participativas permitem:

e adinamizagéo e interagdo institucional dos conteudos tematicos da organizacgao;

e a troca de informagbes e experiéncia entre os participantes, juntamente a
possibilidade individual de incidir no rumo da organizagdo, rompendo com a
estrutura taylorista da atividade burocratica;

e a valorizagdo da experiéncia individual e a integracdo horizontal entre as
dimensdes, politica, técnica e administrativa;

e a construcdo coletiva de conhecimento com base na critica, racionalidade e
interatividade.

A capacitacdo provocada, pelo planejamento estratégico, com enfoque participativo,

desta forma opde-se ao continuismo, ao instituido, por ser um processo permanente,

instituinte que valoriza o compromisso com padrdes éticos, de respeito aos direitos

humanos e aos direitos do cidadao e porque estabelece uma ruptura com o0s processos
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de acado fragmentada, tipicas do servigo publico. Sob o angulo democratico do
conhecimento, a capacitagdo desejada é aquela que, além de incorporar saber,
incorpora também poder e realiza a integragcdo e articulagdo de saberes. O
planejamento ndo trabalha estes principios e valores de modo genérico. Antes,
equaciona-os na realidade concreta da cultura e das relagbes organizacionais. A
democracia se associa assim, a eficiéncia, e a racionalizagao do servicos, fundados em
padrdes crescentes de melhoria nas condi¢des civilizatorias.

A assimilagao deste novo procedimento de planejamento, inaugura uma forma nova de
expressar e arranjar o poder da base (dos servidores administrativos e técnicos,
servidores e agentes), porque articula (sob um sistema de tridngulo de relagdes) o
enfrentamento de situagdes problematicas, a cultura da organizagdo, seu processo
instituinte e seus cddigos instituidos. N&o se percebe mais a organizagdo apenas como
cbdigo, como norma, mas como for¢a, como projeto (imaginario até, na Visao de futuro
que expressa), como valor e como cultura. Nao se vé ao funcionario/servidor apenas
como um executor de ordens, mas como um sujeito que tem auto-realizagdo, que tem
direitos, que tem um coletivo ao qual pertence e se inscreve numa relagao a servico da
cidadania, da democracia e da ética.

O processo de enfrentamento conjunto - do poder politico, poder técnico e poder
administrativo - de problematicas compartilhadas e contextualizadas de forma historica,
econdmica e politica, multidimensional portanto, potencializando uma abordagem critica
da realidade, implica numa desmistificacdo (e desmitificagdo) das proprias situagoes
problematizadas, também porque estabelece processos de mudanga centrados em
uma metodologia que visa a mudancga real das situagdes, através da compreenséao e
construgéo coletivas dos objetivos da organizacéo.

Portanto, mesmo correndo o risco de algum exagero, o planejamento estratégico, com
enfoque participativo é instrumento que planeja a organizagdo, ao mesmo tempo que
desenvolve seus participantes numa pedagogia que institui uma nova forma de

compartilhar a diregao e sentido das organizagdes publica
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Capitulo lll Elaborag¢ao e monitoramento de Projetos

“Os horizontes se deslocam ao passo de quem se move”.
(Gadamer, Verdade e Método)

1. O Projeto no contexto do planejamento.

A elaboragado do projeto € a etapa crucial do planejamento, o desenho do projeto, o
modo como ele é concebido e executado influencia diretamente as possibilidades de
sucesso do planejamento. Um conceito adequado de projeto, compativel com a
abordagem metodoldgica que € adotada, diz respeito ao conjunto de meios disponiveis
ou atos de intervengcdo concreta capazes de engendrar uma dinamica de mudanca
situacional com a velocidade e direcionalidade necessaria para alcangar a situagéo-
objetivo da organizacéo. Isto €, o projeto € antes de qualquer coisa uma declaragao de
vontade do ator que planeja, um ato normativo por exceléncia, um compromisso de
acao que ataca causas de um problema e avancga para os resultados desenhados.
Por isso mesmo que pensar projetos de forma isolada ou achar que um bom projeto
substitui 0 necessario planejamento estratégico é um grande engano. Projetos ndo dao
certo isoladamente, nem fora do contexto do plano. Se a dindmica social atua
permanentemente na mudanca dos problemas e suas causas, entdo também é 6bvio
que o desenho do projeto é flexivel e mutavel diante de cada nova situagao. A situagao-
objetivo s6 existe num cenario que s6 é conhecido no momento da agéo concreta, logo
o conceito de projeto deve necessariamente capturar as mudangas criticas das
variaveis mais importantes e corrigir seu préprio prumo, a cada desvio, um movimento
de auto-compensacao.
Impactos positivos da pratica de projetos:
(a) aumentam a chance de eficacia na solugdo dos problemas, busca da situagéo-
objetivo do plano e das diretrizes estratégicas da organizagao.
(b) Aumentam a eficiéncia da organizacdo na medida em que otimizam o uso de

recursos e racionalizam o sistema de gest&o.
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(c) Possibilitam reforcar a producado coletiva do conhecimento na organizagédo na
medida em que oportunizam a reflexdo e a sintese sobre erros e acertos na sua
trajetoria.

(d) Viabilizam graus crescentes de participacdo dos envolvidos no projeto, na
organizagao e particularmente com os publicos beneficiarios, nos projetos de
desenvolvimento local ou desenvolvimento de novos servigos, por exemplo.

(e) Viabilizam modificagdes nas relagdes de poder e acumulo de forga politica entre os
varios atores sociais, desde que o projeto esteja inserido adequadamente no

contexto do planejamento estratégico.

2. O que é necessario para fazer um bom projeto.

No universo das organizagdes publicas e do terceiro setor, considerando a pertinéncia
de valores, culturas e interesses que sao necessariamente vinculados a sociedade ou a
grupos mais difusos, alguns pré-requisitos sao essenciais para viabilizar a elaboragao

de bons projetos:

(a) Situar o projeto no contexto do planejamento estratégico, isto é, o projeto é
desenhado para enfrentar uma situagdo problematica desenhada previamente,
necessita de uma estratégia clara de viabilidade e impacta num modelo de gestédo
que lhe garante execucdo no dia-a-dia da organizacdo. E impossivel fazer bons
projetos sem que antes, ndo tenhamos capacidade de fazer bons planos e bom
planejamento.

(b) Capacidade de produzir um acordo razoavel entre as partes envolvidas, isto €, a
elaboragdo de um projeto requer que previamente os envolvidos no seu desenho e
na sua execugao futura tenham acordo fundamental sobre as diretrizes estratégicas
da organizagao e a situagao-objetiva do projeto.

(c) Conceber os resultados das operacdes e agdes do projeto bem como a situagéo-
objetivo dentro dos limites de criagcdo de recursos durante a dindmica de execugao
do projeto ou das capacidades existentes. Isto €, evitar criar expectativas e lutar por

objetivos ndo-alcancgaveis no horizonte do planejamento ou da capacidade de criar



Planejamento e Elaboragao de Projetos, Jackson De Toni, Porto Alegre, 2003 141

recursos para tanto. Deve-se tentar evitar simultaneamente a aventura baseada na
falsa percepcao das capacidades reais de mobilizagao de recursos e por sua vez, a
tendéncia perigosa a acomodacgao do “s6 fazer aquilo que é possivel”, esta inércia

burocratica faz parte da maioria das nossas organizagdes publicas.

1. As metodologias para elaboragao dos projetos

Existem varias metodologias para elaboragdo dos projetos, cada uma delas trabalha
com uma concepgado de governo ou papel do Estado na produgdo social (embora
muitas vezes o método nao revele de imediato tais concepgbes), um ciclo de
elaboragao do projeto (sdo os passos ou etapas sucessivas para execugdo do método)
e muitas vezes, as metodologias utilizam e recomendam ferramentas e instrumentos
especificos de trabalho. Um erro muito comum quando se inicia a pratica de elaboragao
de projetos e se avancga no planejamento como um habito organizacional & confundir
principios tedricos dos meétodos com as ferramentas e instrumentos que constituem
apenas sua “parte visivel’. Por exemplo, projetos elaborados no contexto do
planejamento participativo normalmente utilizam instrumentos capazes de garantir
ampla visibilidade para as partes envolvidas, a comunicagdo e o dialogo sdo valores
estruturantes. Ja metodologias de projetos cuja participagao néo faga parte dos valores
mais estratégicos, podem utilizar ferramentas mais codificadas, menos suscetiveis a
ampla comunicacao e ao dialogo dentro da organizagao ou outras partes envolvidas na
elaboragao ou nos impactos do projeto.

Algumas metodologias mais adequadas ao setor publico e terceiro setor sao
apresentadas abaixo. Intencionalmente selecionamos algumas com origens totalmente
diversas, de organismos de cooperagao técnica internacional ao chamado “movimento
da qualidade total”, com a intengcdo de demonstrar dois fatos elementares: apesar da
grande diversidade de siglas e consultorias as estruturas tedricas basicas apresentam
pequena variagao e que a participacdo dos envolvidos depende muito mais das opgoes
politicas prévias dos gestores e facilitadores destes processos do que aos aspectos

estritamente metodoldgicos.
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(a) Método do Quadro Légico (MQL)

O Quadro Logico ou Método do Quadro Logico (MQL) foi desenvolvido a partir da
experiéncia de cooperacao internacional para o desenvolvimento estabelecida nos anos
sessenta entre as nagdes desenvolvidas e o terceiro mundo. Sua origem é a United
States Agency for Internationl Development (USAID), uma agéncia de cooperagao
norte-americana. Ela identificou dificuldades no planejamento dos projetos, falta de
clareza para a responsabilizagdo no gerenciamento e auséncia de mecanismos para
monitorar a efetividades dos projetos contratados. A USAID entdo produziu uma
metodologia chamada Logical Framework Approach que foi aprimorada ao longo dos
anos de utilizagdo. Com o tempo uma série de organizagdes internacionais ligadas as
estruturas de cooperagcdo para o desenvolvimento, fossem elas governamentais ou
nao-governamentais, foram adotando o método. Atualmente os bancos internacionais
como como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Mundial
(BIRD) adotam esta metodologia. O ciclo do MQL sera detalhado adiante, mas o
essencial € um conceito que ordena meios e fins de maneira légica através da
elaboragdo de uma matriz onde se relacionam objetivos do projeto, resultado e
atividades planejadas de um lado e do outro indicadores, fontes de comprovacao e
suposi¢des importantes. O MQL estabelece, em esséncia, um discurso estruturado e
plausivel entre relacbes de causa e efeito. Por exemplo, os resultados previstos pelo
Projeto devem contribuir decisivamente para alcangar os objetivos do projeto e este
processo deve ser monitorado por indicadores com suas fontes de comprovagao dentro
de determinadas suposi¢cdes. Assim a matriz do MQL apresenta uma ldgica vertical (a
leitura das colunas) baseada na suposicdo de que determinados recursos aplicados
produzirdo resultados que por sua vez constituirdo o objetivo do projeto que contribuira
para o objetivo superior ou ultimo da organizacao o do enfrentamento do problema do
plano, é uma leitura de baixo para cima. Ha também uma légica horizontal identificada a
partir da relacdo entre Objetivos (superior ou do projeto), indicadores, fontes de

comprovacao e suposi¢oes importantes.
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Uma versao simplificada da matriz do MQL

necessarios

Indicadores Fontes de Suposicdes
objetivos comprovagao importantes
Indicators Means of assumptions
verification
Objetivo Superior
Goal
Objetivo do Projeto
purpose
Resultados
products
Atividades Recursos/Insumos

Abaixo um quadro montado a partir do guia do Banco Interamericano (BID, 1997)

“Evaluacion: Una herramienta de gestion para mejorar el desempenfo de los proyectos. -

Banco Interamericano de Desarrollo: Oficina de Evaluacion (EVO)” (disponivel em

http://www.iadb.org/). Note-se que a terminologia muda, por exemplo, “componentes” é

um desdobramento das “atividades” no quadro anterior, os “impactos” sdo os

“objetivos”.


http://www.iadb.org/cont/evo/SPBook/lamatriz.htm
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Matriz do Marco Logico

Descricao Indicadores Meios de verificagao Pressupostos
Impactos Sao as fontes de Indicam
(objetivos) informagao que podem acontecimentos,

Os impactos/finalidade | Medem o impacto final ser utilizadas para condicdes e decisdes
do projeto. Devem verificar se os objetivos |importantes necessarias
para a sustentabilidade

do projeto mostram
especificar quantidade, foram alcancgados.
dos beneficios gerados

como o projeto
contribuira para a qualidade e prazos. Podem incluir
solugdo de um publicagdes, pesquisas, pelo projeto.
problema social levantamentos etc.
definido.
Resultados Sao as fontes de Indicam
informagao que podem acontecimentos,
Resultados diretos a ser utilizadas para condigdes ou decisdes
serem alcangados com Descrevem o0s verificar se os objetivos [que devem ocorrer para
a aplicagéo dos resultados alcangados estdo sendo que o projeto contribua
componentes ao final do projeto. alcangados. significativamente para
Devem incluir metas Pode indicar a os impactos desejados.
existéncia de problemas

produzidos durante o
projeto. S&do hipéteses | que reflitam a situagcéo
sobre os beneficios que

ao final do projeto. e/ou a necessidade de
ajustes ou mudangas

nos componentes do

se espera obter a partir
dos componentes.
projeto.
Componentes Sao descrigdes breves Suposicdes,
(atividades) e claras sobre Onde encontrar acontecimentos ou
Sao0 os servigos e/ou | quantidade, qualidade | informagdes sobre os | condigdes que devem
produtos desenvolvidos| dos componentes do componentes ocorrer para que 0s
no ambito do projeto. | projeto e seus prazos produzidos. componentes do
Ex.: curso de de execugao. projeto levem aos
capacitagao, produgéo resultados desejados.
de apostila, campanha
de vacinacao.
Atividades Indica as fontes de Sao acontecimentos,
informacgao para condigdes ou decisdes
acompanhar a fora do controle do
gerente do projeto que

devem ser executadas execugao das
para completar cada um| O orcamento de cada |atividades (cronograma)| precisam ocorrer para
dos componentes do | componente do projeto [e orgamento do projeto.| que os componentes
projeto. e de suas atividades. sejam completados

Elas implicam em adequadamente.
custos e devem ser
organizadas
cronologicamente para

cada componente.

Sao as tarefas que

(b) Planejamento de Projeto Orientado pelos Objetivos (ZOPP)
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Em aleméo Zielorientierte Projektplanung o ZOPP surgiu de uma adaptacao feita em
meados dos anos setenta pelo Ministério Federal da Alemanha, responsavel pela
cooperagao internacional. A Agéncia Alem& de Coorperagdo Técnica, a GTZ,
conservou O coragdo da metodologia original e fez inovagbes importantes
especialmente aquelas baseadas no maior grau de participagdo e envolvimento dos
beneficiarios nos projetos de desenvolvimento.

O ZOPP é composto de trés elementos basicos, (1) o processo de planeamento
baseado no diagnodstico de problemas, (2) a elaboragdo de uma matriz loégica
semelhante ao MQL que o ZOPP chama de “Marco Logico” e (3) técnicas participativas
de trabalho que possibilitam o envolvimento dos beneficiarios e participantes do projeto
(em inglés, os stakeholders). Segundo Brose (2001) o método ZOPP n&o € um fim em
si mesmo, deve ser visto como parte de um sistema de gestdo onde o que realmente
importa € a execugao do projeto, ou seja, o constante replanejamento diante dos
imprevistos e incertezas da realidade. Os gestores ndo devem esquecer que a
simplicidade e a elegancia do método nao garante, por si sO, a qualidade daquilo que é
feito e implementado. Talvez um dos maiores resultados do método seja a construgao

de um nivel de consenso e acordo entre os participantes.

(c) Método de Resolugao de Problemas — MRP

Baseado nos conceitos de “campo de forgas” (Kurt Kewin) e num modelo de dinamica
comportamental (Técnica de Grupo Nominal) o MRP trabalha com a identificagao de
problemas pelo grupo de planejamento, na identificagdo de uma situagédo desejada, no
diagndstico (identificacdo de forgas impulsoras e restritivas), na analise do problema
(decomposicado) e finalmente na sintese do processo que identifica os recursos
disponiveis para solugdo dos problemas. A estrutura basica do método esta na
identificacdo de forma participativa (utilizando visualizagdo em flip-chart) de fatores
positivos e negativos (formando um campo de forgas) relacionados a busca de uma
situacdo desejada que é concebida como superagdo de um estado problematico. O
método foi divulgado no Brasil a partir de 1972 pelo Prof. Edwin Bartee da Vanderbilt

University.
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(d) Diagnostico Rapido Participativo — DRP

A partir do método Rapid Rural Appraisal (criado por agéncias e organismos
internacionais de cooperagao técnica e financeira) que ja apontava uma forma rapida
de diagnéstico do meio rural, surge o DRP como uma forma participativa e
interdisciplinar de coleta e processamento de informagdes onde o processo de
participacdo para a aprendizagem coletiva ndo-académica € o ponto central. Outra
dimensao conceitual do método diz respeito a iniciativa dialdgica e intersubjetiva na
resolugcdo dos conflitos comportamentais, isto €, nos projetos de desenvolvimento
procura-se recuperar o saber préoprio do publico-alvo para interagir com o conhecimento
técnico, seja num grupo de agricultores familiares ou em grupos urbanos em situagao
de risco. As técnicas de levantamento de campo sao variadas e flexiveis para
adaptacao local: entrevistas semi-estruturadas, eleicdo de prioridades, diagrama de
Venn, mapa historico, etc... Recentemente o método vem sendo usado na area rural
onde se chama “diagndstico rural participativo”, para planejamento de pequenas
comunidades, por exemplo, no ambito do Programa Nacional de Agricultura Familiar
(PRONAF), planejamento de microbacias ou em estudos e relatérios de impacto do
meio ambiente (EIA/RIMA).

Uma derivagao aponta a existéncia do DRP para o meio urbano, onde se chama DRUP,
baseado também nos mesmos conceitos de participagdo, aprendizagem coletiva e
interacdo entre o saber técnico e popular. O DRUP, assim como o DRP, depende muito
da qualidade do agente que promove a metodologia, particularmente de sua postura
aberta a participagdo e a negociagdo de conflitos. Outras adaptagdes existem no
“diagnéstico organizacional participativo” (analise do comportamento, técnicas de coleta
de informacgbes e participacdo) e no “diagnostico rapido econbémico participativo”

(centrado na busca de geragéo de trabalho e renda para pequenas comunidades).

(e) Método de Analise e Solugao de Problemas - MASP
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A origem do MASP é o QC Story, um conjunto de procedimentos para resolu¢ao de
problemas que foi elaborado como parte do conjunto de técnicas de gestdo empresarial
baseadas no modelo japonés conhecido como Total Quality Control, ou TQC, da Union
of Japanese Scientists and Engineers, a JUSE.*° O procedimento metodolégico é
baseado na aplicagcdo sequencial de sete passos: (1) identificagdo do problema, (2)
observagao sobre as caracteristicas do problema, (3) Analise das causas fundamentais
do problema,(4) elaboragdo de um Plano de A¢ao para eliminar as causas do problema,
(5) verificagdo da efetividade da acdo executada, (6) padronizagdo da solugéo e
eliminagao definitiva das causas e por fim (7) a conclusdo do processo com a revisao
de todos os procedimentos com planejamento das acgdes futuras. Em cada passo varias
ferramentas quantitativas e nao-qualitativas sdo utilizadas para hierarquizar processos,
estratificar estatisticamente ocorréncia de eventos, classificar procedimentos, etc... O
roteiro metodoldgico também pode ser organizado a partir do chamado “ciclo do PDCA”
(em inglés, Plan, Do, Check e Action). Estes métodos foram pensados originalmente
para auxiliar a gestao de processos produtivos industriais e ndo para a gestao publica,
apesar disso é interessante observarmos algumas idéias comuns como a importancia
atribuida a analise e explicagao de problemas, ao processo de planejamento, execugao
e monitoramento como momentos indissociaveis, a circularidade do planejamento como

processo permanente, etc...

3. O ciclo do projeto no marco légico

O ciclo do projeto é dividido em (1) identificagdo , (2) elaboracédo e (3) execugao e

gerenciamento. O ciclo de um projeto representa uma sequéncia légica e progressiva

40 Segundo Hitoshi Kume “a solu¢do de um problema é melhorar o resultado deficiente para um nivel
razoavel. As causas do problema s&o investigadas sob o ponto de vista dos fatos, e a relagdo de causa e
efeito & analisada com detalhe. Decisdes sem fundamento, baseadas em imaginagdo ou cogitagbes
tedricas, séo estritamente evitadas,...Para evitar-se a repeticao dos fatores causais, séo planejadas e
implantadas contramedidas para o problema. Este procedimento € uma espécie de estoria ou enredo das
atividades do controle da qualidade e, por causa disso, as pessoas chamam-no de QC Story”, em
Métodos Estatisticos para Melhoria da Qualidade, Editora Gente, 1993. As obras de Vicente Falconi
Campos, editadas pela Fundagao Christiano Ottoni da Escola de Engenharia da UFMG popularizaram o
“estilo japonés” de qualidade total.
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de construcéo do projeto, cada etapa deve necessariamente se apoiar nas conclusdes
e sinteses das etapas anteriores. Dentro do contexto do planejamento estratégico a
elaboragao e execugao do projeto representa um movimento circular, sem fim, porque a
reflexdo necessaria para desenhar o projeto deve ser confrontada dialeticamente com a
acao resultante da execugdo do projeto. Assim, por exemplo, o movimento de
monitoramento e avaliagdo de desempenho do projeto alimenta criticamente o
diagndstico de problemas ou a analise de recursos disponiveis porque a execugao do
projeto sempre acontece em cenarios imprevisiveis, em condigdes de incerteza
incapazes de serem apreendidas pelo planejador no momento de reflexdo inicial na
elaboragao das acgdes e atividades do projeto.

E por este motivo que uma organizacdo que estrutura seu modelo de gestdo com base
na elaboragédo e execugao de projetos deve estimular permanentemente a flexibilidade
critica de seus gestores, a criatividade diante da incerteza e a capacidade de reagao
nos cenarios monitorados. Estas habilidades gerenciais compde uma nova cultura
gerencial que no caso do setor publico, deve ser construida contrapondo-se ao
clientelismo e autoritarismo comuns na tradicdo governamental.

Os passos logicos a seguir sdo baseados na metodologia do Quadro Légico com

algumas adaptagdes.

(1) Identificagao

Esta é a fase para preparagdo do projeto quando sdo checadas as condicbes de
possibilidade para sua elaboragdo e execug¢do. O planejador deve fazer uma primeira
abordagem da situagdo problematica, investigar os limites institucionais de atuagéo,
saber se o ambito de solugdo do problema esta dentro ou fora da governabilidade
imediata do ator que planeja.

O resultado imediato da fase de identificagdo do projeto é saber se ha viabilidade para
o projeto diante da problematica trabalhada no inicio do planejamento. O processo de
planejamento — no qual o projeto se insere como pega fundamental — ja indicou a
identificacdo de uma situagao problematica, descortinando um fluxograma explicativo

para cada problema analisado. A identificagdo do projeto € o primeiro “descobrimento”
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das grandes linhas de agédo para enfrentar o problema, cabe perguntar portanto, até
que ponto o projeto tem sustentabilidade politica, institucional, financeira, etc... Trata-
se, pois, de uma “identificac&o inicial” de grandes linhas e oportunidades de agéo.

Uma ultima tarefa relevante na fase de identificagao € a reflexdo do planejador sobre as
condigdes de elaboracdo e execugdo do projeto, condigdes estas referentes a
capacidade de gestdo ou a capacidade de governo da organizagado que planeja: ha
condicdes de enfrentamento da situagao problematica ? A vontade politica da direcéo &
suficiente para o compromisso necessario com o projeto ? As condigdes técnicas de
elaboragao do projeto estéo viabilizadas, isto €, o0 conhecimento técnico necessario esta
sistematizado, disponivel e assimilado pelos planejadores ?

A identificac&o inicial do projeto € na verdade um primeiro exame de consisténcia sobre
a viabilidade das idéias e insights que o grupo de planejamento tem para resolver os
problemas da organizagao. Funciona como um primeiro filtro para peneirar e separar

idéias com e sem viabilidade.

(2) Elaboragao

1° Passo: Identificar os objetivos do projeto

Uma das maiores fontes de fracassos dos projetos estd a possibilidade de leituras
contraditérias sobre os objetivos que o projeto quer alcangar, feitas as vezes por
setores diferentes da mesma organizagdo ou empresa. A precisdao e exatidao das
formulagdes, portando deve ser a mais rigorosa possivel. Um projeto sem objetivos fica
sem foco de atuacéo, dificulta qualquer processo de monitoramento ou avaliagdo de
desempenho, ndo ha como medir o grau de sucesso ou fracasso, nem responsabilizar
0s responsaveis pela sua execugdao. Recomenda-se por isso definir os objetivos
descrevendo-0s como se ja estivessem materializados, por exemplo, “trinta casas
construidas” ou “cem familias beneficiadas com renda minima”.

O objetivo superior (a primeira célula da primeira coluna) tem a fungédo de orientagéo
mais estratégica ou geral ao projeto e a equipe de elaboracado/execug¢ao. Normalmente

esta relacionado a miss&o da organizacdo ou a sua visdo de futuro, ou seja, o objetivo
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superior sempre sera uma derivagao ou um sumario das Declaragdes Estratégicas da
organizacao que planeja, conforme analisado no capitulo 2.

O objetivo do projeto deve ser visto como o resultado esperado da atuagcédo das
pessoas e organizagdes para mudanga de uma situagdo problematica e indesejavel
previamente explicada e analisada na atividade de planejamento estratégico. Sé ha
sentido na definicdo de objetivos do projeto se sabemos quais os problemas ou
aspectos criticos dos problemas, os nds criticos, a serem enfrentados. Os cuidados
metodoldgicos mais importantes na definigdo dos objetivos sao:

(a) Desenhar os objetivos do projeto pensando sempre na mudanga da natureza
negativa de um problema ou de suas causas, no planejamento estratégico geralmente
cada causa identificada do problema (na arvore explicativa ou fluxograma explicativo) é
suficientemente complexa para demandar um projeto de agdo com varias atividades e
acgdes previstas. O objetivo sempre sera o efeito esperado de nossa intervengao.

(b) Desenhar os objetivos do projeto sempre mantendo coeréncia e acumulando poder
para realizagdo do Objetivo Superior do Projeto, ou dito de outra forma, o resultado do
projeto deve nos aproximar sempre das declaragbes estratégicas. Se isto ndo ficar claro
entre os participantes provavelmente os problemas identificados ndo ajudam a entender
a situacao inicial da organizacdo (ma escolha ou explicacdo de problemas) ou as
declaragbes estratégicas (Missao, visdo de futuro e diretrizes) estdo desproporcionais
em relagdo a governabilidade do ator (abstratas e utopicas em demasia ou pouco
ambiciosas).

(d) Desenhar os objetivos do projeto como resultado do mais amplo acordo politico-
administrativo interno na organizagdo, capaz de superar eventuais divergéncias
individuais sobre o rumo ou procedimentos da instituicdo. Nao se quer eliminar
divergéncias ou olhares individuais o que € impossivel, mas elaborar uma sintese
coletiva e acordar um modo sistematico de solugao das divergéncias. Nas organizagdes
publicas cuja diregcdo espelha a diversidade politica da propria sociedade, saber
construir consensos € uma tarefa relacionada a prépria governabilidade institucional.

(e) Desenhar os objetivos do projeto sempre que possivel envolvendo os beneficiarios
das acgoes. Isto € possivel quando os projetos de agado visam resolver nds criticos ou

causas dos problemas relacionadas a dinédmica interna da organizagédo (por exemplo
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“implantar novo sistema de controle das licitagdes” ou “modernizar o setor de concursos
e RH”). Em projetos de desenvolvimento local ou setorial, financiados ou nao por
bancos de desenvolvimento, também ¢é possivel envolver beneficiarios de forma
participativa. Outros projetos cuja natureza ou escala inviabiliza a participagédo direta
dos beneficiarios (por exemplo, “Execuc¢ao de novo sistema de fiscalizagao tributaria” ou
“Implantacao de posto de saude”) pode-se criativamente utilizar outros meios como

pesquisas de opinido, entrevistas, etc...

2° Passo: definir os resultados do projeto

Enquanto o objetivo do projeto é um efeito desejado pelo grupo, mas implica em
variaveis fora da governabilidade imediata do grupo que planeja, os resultados séo
obras, servicos, enfim, situagdes produzidas diretamente pelo esforco e mobilizacdo de
recursos da organizacao. Os resultados devem contribuir com coeréncia e consisténcia
l6gica para o alcance dos resultados. Assim apds o debate e a redagao final dos
resultados esperados o grupo de planejamento deve ser perguntar se estes resultados
sdo suficiente e necessarios para atingir os objetivos, deve se perguntar se a ocorréncia
das suposi¢des importantes, os pressupostos sdo de fato realizaveis. Da mesma forma
a relagdo para baixo, isto é, das atividades a serem desenvolvidas deve-se inquirir
sobre a relagdo logica para alcance dos resultados formando uma cadeia coerente de

acoes.

3° Passo: definir as atividades e agoes necessarias

Assim como os resultados sdo situacdes factiveis de monitoramento e controle por
parte da organizagdo, as atividades representam um conjunto de ag¢des, que podem
implicar em custos financeiros ou nao, diretamente relacionadas a produgao dos
resultados. Um dos objetivos do trabalho com matrizes, como a matriz de planejamento
do projeto, inspirada no MQL, ¢é viabilizar a participagao dos envolvidos, para que isso
aconteca realmente o processo de comunicagao € variavel estratégica. Por isso as

atividades ndo devem ser detalhadas em seus aspectos mais operacionais, isto
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sobrecarregaria de informagbes a matriz inviabilizando sua leitura e apropriagao
coletiva. O detalhamento operacional de cada atividade (quem ? quando ? onde ?
quanto custa ? etc...) devera ser feito numa etapa posterior e possivelmente

descentralizada de planejamento tatico ou operacional.

4° Passo: identificar os insumos e recursos necessarios

A identificacdo inicial de recursos e insumos necessarios a execugao das atividades
programadas deve ser desdobrada no detalhamento operacional. Ela esta presente
nesta etapa porque talvez, entre todos os quesitos mais operacionais, esta pergunta,
‘que recursos ou insumos s&0 necessarios para executar a atividade ?” , seja aquela
que mais possibilita um exame realista e auto-critico sobre os niveis de capacidade de

governo e governabilidade da organizagao que planeja.

5° Passo: definir os indicadores e as fontes de comprovagao

Na Segunda coluna da matriz de planejamento os indicadores tem uma unica fungao:
permitir o monitoramento do planejamento, da forma mais eficiente e eficaz possivel.
Isto significa que dificilmente pode-se controlar o desenrolar do planejamento e
eventualmente efetuar corregcdes de percurso se ndo houver — previamente —
identificacdo das desconformidades, da efetividade de atividades, resultados ou
objetivos previstos. E por isso que os indicadores (relagdes entre variaveis, quantidades
ou outra informagao) devem ser objetivamente verificaveis, independentes, o que n&o é
medido ndo pode ser controlado. Os resultados devem ter indicadores de
acompanhamento ou desempenho, relacionando o quanto se esta progredindo na
execucao do planejamento em relagdo aos recursos e atividades executadas. Ja os
objetivos do projeto e objetivo superior exigem indicadores de efeito e de impacto no
caso do objetivo geral, devendo mensurar aquelas mudangas desejadas pelo projeto.
As atividades planejadas no projeto sdo acompanhadas por indicadores operacionais.
Os indicadores devem demonstrar claramente o que se pretende com os objetivos,

resultados e atividades, induzem o grupo a precisar e focalizar melhor a descrigdo do



Planejamento e Elaboragao de Projetos, Jackson De Toni, Porto Alegre, 2003 153

planejamento. Por isso devem ser plausiveis (coeréncia com o alcance das medidas),
independentes e substanciais. Normalmente o acompanhamento e os efeitos de um
projeto sdo avaliados pela analise combinada de varios indicadores simultaneamente.
O julgamento sobre o grau de relevancia ou sucesso do projeto € mais ou menos
possivel conforme a qualidade dos indicadores selecionados.

Cada indicador deve possuir sua “fonte de comprovagao” (terceira coluna), para indicar
onde se encontram as informagdes que sustentam os indicadores, suas fontes ou
meios, indicam o custo de obtengdo e manutencdo das informagdes e o grau de
realismo dos indicadores. Custo e confiabilidade das fontes sao importantes para a
montagem de um sistema de informacdes gerenciais sobre o projeto, bem como a

documentacdo do mesmo.

Sao usados para monitoramento dos recursos
necessarios para executar as atividades e das
proprias atividades(1? linha). Medem a quantidade,
disponibilidade, tempo, custo, produto de cada
atividade, etc...

Indicadores operacionais

Monitoram o desempenho dos resultados da matriz

Indicadores de desempenho e operacional (22 linha). Contribuem para diferenciar
0 conceito de produto (ligado a atividade) de
acompanhamento resultado.

Monitoram o grau de sucesso, a performance dos
objetivos do projeto. Indicam mudangas mais
abrangentes e complexas na situagéo da

Indicadores de efetividade organizacgédo, ou do publico-alvo do projeto.

Monitoram o impacto de mais longo prazo e
abrangéncia, tentando acompanhar o grau de
contribui¢cdo do projeto ao objetivo geral da
organizacéo o do planejamento estratégico. Muitas
vezes sdo indiretos evidenciando resultados
conjuntos de outros projetos na mesma area ou
setor.

Indicadores de Impacto

6° Passo: Identificar os pressupostos importantes do projeto

Finalmente o ultimo passo na elaboracdo do MQL é a identificacdo dos fatores
importantes para o planejamento, considerados fatores verdadeiros e reais. Esta etapa,
portanto, deve considerar todos os riscos fora da governabilidade do grupo capazes de

atingir os objetivos e resultados esperados. A idéia € que determinadas suposi¢coes
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devem ocorrer para que cada etapa do projeto seja bem sucedida. Portanto, somente
as suposicdes realmente importantes e necessarias sao consideradas e somente se
houver algum risco de que elas ndo ocorram ou se concretizem. Se uma suposi¢cao
externa é importante para alcangar os resultados ou os objetivos do projeto, mas ao
mesmo tempo € improvavel que ocorra, entdo ha uma quebra da légica do projeto (o
planejamento foi mal feito) ou de fato ha um risco externo néo perceptivel inicialmente
que inviabiliza a execugao do projeto. O objetivo primordial da analise de pressupostos
€ diminuir a vulnerabilidade do projeto diante de eventuais erros de avaliacdo ou
inconsisténcia, relacionada por exemplo, a percepgao das forgas sociais, a conjuntura
na qual o projeto sera desenvolvido ou as proprias for¢cas e fraquezas da organizagao
que planeja. Na loégica horizontal do MQL as atividades e as respectivas suposi¢coes
devem conduzir aos resultados esperados, assim como, o0s resultados e suas

suposicoes (ou pressupostos) devem conduzir aos objetivos desejados.

(3) Execugao e Gerenciamento do Projeto

A matriz de planejamento no ciclo do projeto a partir do enfoque do MQL nao é uma
construcao estatica, acabada ou preenchida mecanicamente, ela evolui na medida em
que o proprio projeto € executado e replanejado. Neste sentido a execugédo e o
gerenciamento do projeto se confundem com o momento da gestdo do plano, pois
varios projetos sao executados simultaneamente gerando sinergias positivas (ou
pontualmente negativas), situacdes novas e imprevistas para o gesto publico. E no
momento da acao onde tudo se decide e para isso o método do quadro légico é uma
ferramenta potente de trabalho para monitorar e gerenciar o projeto, mas é insuficiente
para responder a todos desafios da gestdo publica ou de projetos sociais. O primeiro
passo apos a elaboragdo da matriz geral do projeto € a decomposi¢cédo das atividades
no seu desdobramento natural em sub-atividades, sub-agdes, etc...

As consideragdes sobre a gestao do plano e das agbes comentadas no Capitulo 03 sédo
validas para a reflexdo sobre o gerenciamento dos projetos, particularmente nos temas
que abordam as mudancgas organizacionais e administrativas necessarias para assumir

0 modelo de gerenciamento por projetos.
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Um projeto de desenvolvimento, uma politica de assisténcia social ou algum projeto de
modernizagao administrativa (da area de Recursos Humanos, por exemplo) podem ser
organizados a partir da aplicagdo do Método do Quadro Logico, a mudancga de escala
nao altera o conceito basico do processo. Entretanto a simplicidade operacional do
método ndo deve gerar ilusbes sobre o grau de precisédo e rigor conceitual necessario
para preencher cada campo da matriz. Sempre que possivel deve-se contar com ajuda
especializada na metodologia e particularmente com profissionais habilitados em
moderac¢ao de grupos pois o0 processo participativo exige constante sintese e mediagao
das varias posi¢cdes em debate.

A seguir um exemplo de quadro resumo no formato mais convencional e tradicional do
marco légico com os principais conceitos utilizados para construir a matriz de

planejamento.
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Quadro-resumo conceitual do Método do Quadro Légico

156

Descrigao

Indicadores objetivamente
comprovaveis

Fontes de comprovacao
(verificagao)

Pressupostos

Objetivo Superior (OS)

Para o qual o projeto devera
contribuir

Como vamos medir o conteudo
do Objetivo Superior?
Qualidade, quantidade, duragao,
local, grupo destinatario

Que documentos, elaborados no
projeto ou provenientes de outras
fontes, podem ser utilizados para
comprovar os indicadores a
serem medidos?

Que fatores externos tém que
ocorrer, para que o Objetivo do
Superior seja mantido no longo

prazo

Objetivo do Projeto (OP)

Com que contribuimos

Como vamos medir o conteudo
do Objetivo do Projeto?

Que pressupostos tém que
ocorrer, para que o Objetivo

essencialmente para alcangar o Idem Idem Superior seja alcangado
Objetivo Superior
Resultados
Como vamos medir o contetdo Que pressupostos — em relagao
Que tém que ser obtidos dos Resultados? Idem aos Resultados — tém que

(quantidade e qualidade), para
alcangar o efeito esperado (OP)

Idem

ocorrer, para que o Objetivo do
Projeto seja alcangado

Atividades

Pacote de medidas do projeto
visando alcancar os resultados
pretendidos

Quanto custa ou quais os
insumos requeridos (incluindo
pessoal) para executar cada uma
das atividades?

Que documentos comprovam os
indicadores a serem medidos?

Que pressupostos - definidos
como fatores externos, em
relagcao as Atividades — tém que
ocorrer, para que os Resultados
sejam alcangados

Pré-requisitos
Condicoes prévias e requisitos
para implementar as atividades
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4. Monitoramento e Avaliagao de Projetos

A primeira dificuldade na avaliagdo de um projeto (ou uma politica publica) € encontrar
arquiteturas metodoldgicas ou desenhos de projetos que nédo foram feitos para serem
avaliados. Se o projeto ndo resulta de uma metodologia consistente de planejamento
estratégico, ou seja, ndo avalia a situagcado inicial com a devida profundidade é
impossivel avaliar impactos ou resultados de forma conclusiva. Compreender um
projeto é antes de tudo apreender a complexidade do problema que o determinou,
complexidade entendida como uma situagcdo onde nao é possivel separar saberes de
forma independente (o econbémico, o politico, o psicolégico, por exemplo), o recorte
académico das disciplinas especializadas torna a complexidade dos problemas um
ente abstrato, desprovido de concretude e conexdo com outros elementos. Assim a
avaliacao deve enfrentar este primeiro desafio, apreender a multidimensionalidade dos
fendmenos, recusar a formalizagao arbitraria que separa saberes. (Morin, 2000).

Segundo Capitani (1993), por exemplo, os processos de avaliagdo podem apresentar
sintomas de fracasso antecipado como: muitas vezes a avaliagao é dispensada quando
€ possivel, gera ansiedade e reagdes defensivas ao invés de receptividade, dificuldade
de definir critérios justos para realizar avaliagbes, o processo avaliativo ndo gera
informacdes Uteis para a decisdo dos gestores, ndo ha definicdo compartilhada entre
avaliados e avaliadores sobre os objetivos da avaliagdo, muitos processos reais de
decisdo s&o ocultos e nao-transparentes, objetos avaliados com mesmos
procedimentos apesar de niveis de complexidades diferenciados, falta de pessoal
treinado, etc. O maior problema apontado é a desconexao existente entre o processo
de monitoramento (que é pré-condicdo para a avaliagdo) e 0 processo propriamente
dito de avaliagdo com os procedimentos decisorios reais da organizagdo. Uma das
causas desta ritualizacdo e burocratizacdo dos processos avaliativos € a pretensao
iluséria de produzir informagdo completa, aparentemente neutra e objetiva, sobre
problemas do tipo quase-estruturados, cuja natureza € difusa e leitura dependente do
universo ideoldgico-cognitivo do observador. Segundo os principios metodologicos de
planejamento aqui apresentados a avaliagdo de projetos ou de politicas sé adquire

capacidade de impulsionar a cultura de planejamento, isto €, funciona como um “motor”
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para ampliar os niveis de planejamento sistémico se, e somente se, for conectada aos
processos de tomada de decisdo, ao modo como o “governo se governa’. Como
corretamente afirma Garcia (2001, p. 25):

“A atividade mesma de avaliar € compreendida de diferentes maneiras. Nao

€ raro que pessoas ligadas a instituicdes, programas e projetos, na posigéao

de objeto da avaliagdo, considerem-se a caminho do cadafalso. Muitos

avaliadores, por outro lado, sentem-se mais realistas do que os reis, mais

poderosos e oniscientes que os deuses do Olimpo. Entre os que se dedicam

ao tema, ha razoavel consenso de que o processo avaliativo exitoso possui

quatro caracteristicas fundamentais: (i) deve ser util para as partes

envolvidas no processo; (i) tem que ser oportuno, ou seja, realizado em

tempo habil para auxiliar a tomada de decisdo, que €& um processo

incessante; (iii) tem que ser ético, isto é, conduzido de maneira a respeitar

os valores das pessoas e instituicbes envolvidas, em um processo de

negociagdo e de entendimento sobre os critérios e medidas mais justas e

apropriadas; (iv) tem que ser preciso, bem feito, adotando-se os cuidados

necessarios e os procedimentos adequados para se ganhar legitimidade.”
Sera tentando sempre fazer esta conexdao — que confere legitimidade e por isso,
aceitagao e compartilhamento da avaliacédo — que esta metodologia foi desenvolvida. A
qualidade de avaliagdo e monitoramento de um projeto depende diretamente da
qualidade do desenho global do projeto. Por exemplo, se a identificagdo do problema,
suas causas, sintomas e efeitos na fase inicial do planejamento estratégico foi
incompleta, parcial ou insatisfatoria, provavelmente sera muito dificil obter eficacia no
monitoramento do projeto simplesmente porque ndo se sabe o que esta sendo
resolvido, ndo ha como saber se o problema esta diminuindo ou aumentando no
decorrer da gestao. Outra condicdo necessaria para a avaliagao é a elaboragao de um
bom projeto no seu aspecto operacional. A Matriz do Quadro Ldgico fornece, se bem
elaborada, um pré-desenho estrutural do projeto, mas ha informag¢des adicionais que
devem ser detalhadas. Na literatura sobre projetos ha varios nomes para esta etapa:
“‘projeto operacional” ou “projeto executivo”, o que merece toda atencdo agora € o

detalhamento operacional da MQL. Além dos indicadores para os varios niveis que ja
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devem estar prontos (assim como suas fontes de verificagdo) serao necessarios para
cada atividade estabelecer - no minimo - as seguintes informagdes: (a) quais recursos
serdo necessarios (ja previamente debatidos na etapa da MQL), (b) quais produtos
serao gerados pela execugao destas atividades, (c) precisar os resultados previstos em
cada uma delas (ja previamente debatidos na MQL) e (d) quais os participantes do
grupo de planejamento serdo responsabilizados pela coordenagdo de sua execugao.
Outras informagdes adicionais s&0 necessarias como 0O cronograma previsto de
execucao, as interfaces internas e externas necessarias para obtencédo dos produtos e
resultados previstos. O detalhamento de um projeto pode (e deve) ser feito
detalhadamente respeitando sempre o principio de envolver diretamente no
planejamento das atividades os grupos ou pessoas envolvidas na sua execugao. O grau
de agregacgéao de atividades em um projeto, ou de combinagdo de varios projetos para
formar um programa depende de varios fatores, complexidade do problema que se quer
resolver e correspondente complexidade do quadro-légico elaborado, tamanho e
abrangéncia da organizagao, grau de conflito ou interesses divergentes no publico alvo
do projeto, etc...

A avaliagado do projeto sera sempre uma avaliagao situacional, isto é, sera sempre um
juizo técnico e politico na conjuntura de execugao do projeto, que permite captar e
avaliar a realidade, analisar o desenvolvimento inicial de novos problemas e avaliar a
direcionalidade geral do planejamento estratégico. S6 faz sentido avaliar a eficacia,
eficiéncia e efetividade de um projeto dentro do contexto mais complexo de avaliagao
do planejamento estratégico, da conjuntura presente e futura (cenarios) e da prépria
evolugdo da organizagao que planeja. Portanto deve-se recusar totalmente padrbes de
conduta e procedimentos burocraticos e formalistas, comuns em algumas areas do
setor publico, que costumam avaliar projetos ignorando a complexidade do sistema
social e a cultura organizacional. A avaliagao situacional € aquela que, a partir do ponto
de referéncia tedrico e ético-moral daquele que faz a avaliacdo, € capaz de apreender
esta realidade complexa e contraditéria. Neste sentido a avaliagdo de um projeto é feita
previamente quando € analisada a viabilidade do projeto, se as suposi¢oes sao
verdadeiras, o projeto € localizado dentro dos varios cenarios do planejamento

estratégico, as opgdes estratégicas em relagdo aos demais atores s&o revisadas, etc...,
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e a avaliagdo a posteriori quando o projeto estd em execugdo ou ja produziu os
resultados esperados. E esta segunda avaliagdo que demanda um bom desenho
operacional e um conjunto de indicadores, inclusive indicadores associado a evolugao
do problema inicial que estimulou a criagcdo do projeto. Normalmente indicadores que
monitoram a situagao problematica inicial estdo associados ao objetivo do projeto ou ao
objetivo superior da organizacédo porque ha sempre uma relagao légica entre objetivo da
organizacdo e a selegdo do problema. Por exemplo, um problema declarado da
seguinte forma “o sistema de transporte urbano é ineficiente” esta obviamente
associado ao objetivo do érgédo publico, gestor do sistema, em garantir eficiéncia,
eficacia, qualidade,..., ao sistema de transporte urbano.

As caracteristicas basicas do sistema de avaliagdo devem ser:

e Objetividade: entendida como capacidade de apreender a realidade a partir de
determinada referéncia situacional, explicitada por quem observa e faz a analise.
Ser objetivo ndo é “ser neutro” ou “imparcial’, mas analisar a realidade com a
maxima consciéncia possivel dos préprios viéses e distorgdes de foco (admitir uma
certa “cegueira situacional”).

e Completa: significa uma negociagao permanente entre o que € viavel e factivel e o
que é ideal e perfeito, dados coletados a exaustdo geralmente tornam o processo
avaliativo nebuloso e difuso, ha necessidade de focalizagcao é permanente.

e Validade e confiabilidade: exige coeréncia entre os instrumentos e conceitos usados
pela medicao e o que se pretende medir. Depende da estabilidade e qualidade dos
dados coletados.

e Qualidade: é a adequagao entre a informagao obtida e o uso que se quer, € uma
condi¢c&o necessaria para a boa avaliagao.

e Estabilidade: desde que sejam adotados os mesmo métodos e conceitos, os
resultados da avaliagdo nao devem variar com o avaliador.

Segundo Cohen (1993) as avaliacdo podem ser classificadas de acordo com o

momento em que se realizam, em funcdo de quem realiza a avaliagdo, em funcédo da

escala do projeto e ainda em fungao dos destinatarios da avaliagéo.

A primeira tipologia diz respeito a avaliagcao (a) ex-ante e (b) avaliagao ex-post. Como o

nome sinaliza na avaliagdo anterior a realizagdo do projeto o objetivo fundamental é
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definir se o projeto deve ou néo ser implementado. Em alguns casos € possivel aplicar

o método da Analise Custo-Beneficio (ACB) e a Analise Custo-Efetividade (ACE) para

hierarquizagdo entre varios projetos alternativos. O primeiro método para avaliagao de

projetos econdmicos e o segundo para projetos sociais*'. Na avaliacdo posterior (b) a

dimensao temporal permite dois niveis de analise:

(a) Avaliacao de processos: realizada durante a execucao do projeto para determinar o
grau de compatibilizagdo entre os objetivos do projeto e os componentes do projeto,
de forma periddica, com foco na eficiéncia da operagao do projeto.

(b) Avaliacédo de impacto: procura determinar se o projeto esta alcangando seus
objetivos e quais os efeitos secundarios.

A avaliacdo de processo “olha para frente” , enquanto a avaliacdo de impacto “olha

para tras”, verificando se o projeto funcionou ou n&o. No primeiro caso os “clientes” da

avaliagao sao os responsaveis diretos pelo projeto, no segundo caso sao os gestores

publicos ou a agéncias financiadoras.

Em funcdo de quem realiza a avaliagdo pode-se desenvolver a (a) avaliacdo externa,
com mais énfase na metodologia, (b) avaliagdo interna, com provavel énfase no
conteudo do projeto (c) avaliagdo mista, combinando os dois processos e (d) avaliagao
participativa. Esta ultima adquire especial importancia nos processos avaliativos porque
introduz na cena institucional um elemento estratégico para a natureza participativa do
planejamento publico: a oportunidade de participagédo e protagonismo do publico-alvo,
dos beneficiarios das politicas e projetos publicos. A criagdo de mecanismos e
instrumentos de uma avaliagao participativa (que depende muito do tamanho e natureza
do projeto) cria os elementos essenciais de adesdo da populagdo ao processo de
planejamento e com efeito de compromisso coletivo sobre o balango critico, as
eventuais correcbes de rumo e o0s ajustes a fazer. A estratégia da avaliagao
participativa cria uma espécie de compartilhamento entre os gestores e a finalidade do

projeto.

1 Os métodos quantitativos e qualitativos de avaliacdo de projetos como o payback, avaliagdo

contingente, ACB, ACE, VPL, TIR, etc ..., podem ser encontrados didaticamente nas seguintes obras
constantes da relagédo bibliografica: CONTADOR, C. (1997) COHEN, capitulos X, XI, XIl e XlII, E. e
FRANCO, R. ( 1993) CLEMENTE, A (org) (2002)
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Em relacdo a escala dos projetos a avaliagao as estratégias sao diferenciadas, projetos
grandes demandam uma avaliagcdo mais analitica e objetiva enquanto os pequenos a
énfase € mais qualitativa. A l6gica da avaliagdo de grandes projetos é mais dedutiva,
exigindo a construcdo de variaveis, indicadores, desagregando partes e depois
reconstruindo um conceito mais geral. Nos pequenos projetos a légica € mais indutiva,
o avaliador julga o projeto como um todo mais facilmente. As técnicas de avaliagao
dos grandes projetos s&o mais quantitativas, ja nos projetos de menor escala pode-se
aplicar mais facilmente técnicas relacionadas aos métodos qualitativos relacionados,
por exemplo, a antropologia cultural, a etnografia, pesquisa participante, histérias de
vida, etc...O préprio avaliador em projetos pequenos tem mais interagdes com o0s
gestores e o publico-alvo, os resultados sdo quase colocados em perspectiva pessoal,

fato quase impossivel em projetos de maior porte.

As avaliagbes podem variar também conforme for a resposta a uma pergunta simples e
direta: para quem avaliar ? Toda avaliagdo prepara um momento de transigdo para a
tomada de decisdo, mesmo que a decisdo seja manter o que esta sendo feito ou
projetado conforme a idéia original. A complexidade da avaliagdo depende, assim, dos
destinatarios finais do relatério, quem devera decidir sobre o processo final, dirigentes
da alta diregdo da organizag¢ao, quadros intermediarios ou responsaveis executivos e
operacionais. Neste sentido mesmo que haja uma base comum para a produgdo do

relatério de avaliagéo, o seu uso é obviamente seletivo dentro da organizacéo.

Uma sintese geral sobre os procedimentos gerais de avaliagdo pode ser retomada a
partir de Capitani (1993, apud Garcia, 2001):

e a avaliagdo ndo é um elemento agregado ao design organizacional de instituicdes

do setor publico, mas é parte integrante da fungao de aprendizado institucional;

e adistingao entre avaliacdo cumulativa e formativa é iluséria: avaliacbes cumulativas
visam a melhoria da administragcao do setor publico, exatamente como a avaliagao
formativa. Uma avaliagdo cumulativa que nao seja formativa (isto €, que nao
contribua para a tomada de decisao aprimorada) é irrelevante e constitui uma perda

de recursos;
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e aresponsabilidade € uma condicdo que permite governar melhor e a avaliagdo € um
dos instrumentos mais importantes para a melhoria do setor publico, pois possibilita

a tomada e a prestacao de contas pela atribuicido de responsabilidade;

e para ser eficiente a avaliagdo precisa ser sustentada por uma cultura de
aprendizado: sem esta, corre o risco de se tornar um exercicio irrelevante, ou pior,

uma restricao burocratica sufocante;

e como parte integrante do aprendizado organizacional, a avaliagdo € um processo
continuo e interativo — uma conversa ou um discurso critico com as pessoas
envolvidas na execucao ou atingidas pelas politicas, programas, projetos avaliados

e, principalmente, com os que podem tomar decisdes pertinentes;

e no setor publico, a avaliagdo € ao mesmo tempo um medidor de eficacia e um
veiculo de responsabilidade. Nesse sentido, € um instrumento indispensavel ao

governo.

Na mesma linha o Escritério de Avaliacdo e Supervisdo do Banco Interamenricano
reforgca os aspectos mais criticos da avaliagao de projetos sugerindo os seguintes itens

(em espanhol no original):

“1. Imparcial: Ello supone neutralidad, transparencia y equidad en el
proceso de analisis y generacion de conclusiones de evaluacion. La unidad
evaluadora y el evaluador no puede tener ningun interés personal o conflicto
de interés, la imparcialidad debe prevalecer en todos los aspectos del
proceso de evaluacion.

2. Creible: Lo mas esencial de la credibilidad es la confianza que los
involucrados y/o interesados tienen en la experiencia e imparcialidad del
evaluador y el reconocimiento de la calidad del trabajo de la unidad
evaluadora. Una buena evaluacion debe aplicar normas claras y estrictas a
la calidad del disefio de la evaluacion, la confiabilidad y validez de los datos,
asegurar el rigor del analisis de tales datos y hacer explicita la conexion

l6gica entre las conclusiones y las recomendaciones. Ademas, debe tener en
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cuenta las necesidades y  perspectivas de los  diversos
involucrados/interesados en la evaluacion.
3. Util: La medida cabal del éxito de un proceso de evaluacioén es su efecto
sobre las personas y organizaciones que aprenden de dicho proceso. No
puede esperarse que los efectos de los resultados de una evaluacion en los
destinatarios de la evaluacion sean positivos a menos que tales resultados
sean contribuciones oportunas al proceso de adopcion de decisiones, y sean
presentadas en un lenguaje claro y conciso que los involucrados/interesados
puedan entender facilmente.
4. Participativo: La practica contemporanea de la evaluacion hace mucho
hincapié en la participacion de todos los involucrados e interesados,
incluyendo compartir la experiencia entre ellos. Asi pues, la evaluacion debe
reflejar los diferentes intereses, necesidades y percepciones de los
involucrados.
5. Retroalimentador: La evaluacion debe generar informacion que
contribuya a retroalimentar al proceso de toma de decisiones y el
aprendizaje organizacional. Por consiguiente, el encargado de una
evaluacion también debe asegurar la diseminacion sistematica de los
resultados obtenidos entre los involucrados, incluyendo los disefiadores de
proyectos y la alta administracion encargada de formular politicas.
6. Costo/Eficaz: Como inversion institucional, las evaluaciones deben
ponderar la relacion entre las exigencias del rigor y la validez de la
informacion y de su analisis con la obtencion de un resultado o producto
efectivo. Las evaluaciones deben agregar valor a la experiencia del
interesado en el respectivo proyecto, y buscar que este resultado sea
proporcional a la inversion que hacen los involucrados con sus propios
recursos.” (fonte: www.iadb.org).

Abaixo visualiza-se um exemplo baseado em aplicagéo real de uso do Marco Légico em

projeto de geracdo de renda no contexto de sustentabilidade ecoldgica, reserva de

biosfera de cinturdo verde. Observe o encadeamento da logica horizontal (resultados

decorrentes das atividades e pressupostos) e da logica vertical (relagdo entre impacto
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esperado, efeitos, resultados e atividades). Os indicadores possuem uma natureza
qualitativa distinta relacionada a cada nivel do quadro (impacto, efeito e resultado),
note-se ainda que a cada resultado previsto estdo associadas atividades e que entre os
pressupostos das mesmas esta o acesso as fontes de financiamento e a disposi¢ao dos
participantes para interagirem proativamente no processo de

elaboracao/implementagao do planejamento.
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IMPACTO
Melhoria da qualidade de vida de familias pobres na
regiao ..., através de novos modelos de agao publica,
tanto governamental como do terceiro setor.

INDICADORES IMPACTO
1) Ao menos 30 familias/ano
dispdem de seguranga alimentar e
habitagdo adequada.
2) Agdes iniciadas servem de
referéncia para projetos similares.

PRESSUPOSTO P/
SUSTENTABILIDADE
1) Fortalecimento das organizag¢des da
sociedade civil.
2) Consolidagéo da subprefeitura como
indutor do desenvolvimento local.

INDICADORES
1) Atuagéo integrada e
¢/ continuidade
2) Subprefeitura tem
capacidade para elaborar e
executar novos projetos

EFEITO

Desempregados, em especial jovens e adolescentes
em situacgao de risco, dispdem de acesso a postos de
trabalho na prépria regido e novas fontes de renda.

INDICADORES EFEITO
1) Ao final de cada ano, 30 jovens
e/ou adultos dispde de nova fonte
de renda
2) Ampliagéo do volume de compra
no crediario nas Casas Bahia.

PRESSUPOSTO P/ IMPACTO

1) Interrupgéo da expanséo de
loteamentos clandestinos.

2) Regularizagao fundiaria.

3) Fim das obras publicas de grande
degradacao ambiental.

4) Melhoria da educacéo publica

INDICADORES
1) Estabilizagéo da taxa de
crescimento populacional.
2) Término do mercado
imobiliario clandestino.
3) Vegetagéo intacta cobre
todas areas de manancial.

RESULTADOS
1) Criada, através de articulagdo entre diferentes
organizagdes, uma incubadora de cooperativas.
2) Empreendimentos, individuais e cooperativados,
de producao e comercializagdo de produtos
agroecoldgicos sdo assessorados.
3) Empreendimentos, individuais e cooperativados,
de ecoturismo e turismo histérico/cultural séo
assessorados.
4) Férum de Desenvolvimento Regional congrega os
principais atores e consolida identidade regional
propria.
5) Geréncia regional da ...... inserida ativamente
como catalisadora de processos inovadores de
desenvolvimento com foco na geragao de trabalho e
renda.

INDICADORES RESULTADO

1) Anualmente sdo aprovadas ao
menos duas propostas de crédito
pelo PROGER.

2) Anualmente criada ao menos
uma cooperativa que sobrevive
aos cinco primeiros anos.

3) Regido ... passa a figurar em
guias e revistas de ecoturismo.
4) Regiéo ... registra seguranca
alimentar.

PRESSUPOSTO P/ EFEITO

1) Conselhos Gestores capazes de
garantir uma politica continuada de
protecao e uso racional dos parques

2) Parceiros locais se envolvem
ativamente no projeto ao longo do tempo.
3) Programas e projetos setoriais da
Prefeitura de S&o Paulo sdo estendidos
até aregiao ....

4) Familias apoiam processo de mudanga
iniciados através da empregabilidade.

5) Compras publicas sdo redirecionadas

INDICADORES

1) Continuidade das agdes,
mesmo apos eleigbes

2) Disponibilidade de crédito e
assessoria pela Prefeitura

ATIVIDADES
1.1) Articular parceria local
1.2) Articular assisténcia técnica e assessoria
1.3) Formatar curriculo de capacitagéo
1.4) Fazer estudos de mercado (lixo; habitagdo
popular; servigos p/ érgaos publicos; produgéo
alimentos)
2.1) Fazer levantamento dos potenciais
2.2) Elaborar um plano de negécio piloto
2.3) Assessorar projeto piloto

3.1) Fazer levantamento

3.2) Articular parcerias

3.3) Assessorar projeto piloto

4.1) Assessorar reunides regulares
4.2) Montar projeto de marketing
regional

4.3) Formar banco de dados e
projetos

PRESSUPOSTOS P/ RESULTADOS

1) Acesso a fontes de financiamento e
assessoria técnica em manejo na Mata
Atlantica.

2) Atores locais dispostos ao dialogo e
critica construtiva no &mbito do Férum

INDICADORES

1) ONGs de Mata Atlantica
prestam assessoria

2) FNMA e PPG7 sao
acessados

3) Baixa rotatividade dos
membros do Férum

(cedido por Markus Brose
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5. A execugao do Marco Légico na ética do BID/BIRD

A Office of Evaluation (EVO) do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) em
meados dos anos noventa havia concluido que somente alguns poucos empréstimos do
banco possuiam uma constru¢do metodoldgica capaz de permitir um monitoramento e
avaliacao qualificadas, neste periodo quase um tergco dos projetos do banco estavam
atrasados, em ritmo muito lento de execugao ou adiados. Situagdo similar era vivida
pelo Banco Mundial, o BIRD. Assim o uso do marco légico se consolidou como
importante fase preliminar para definicdo do empréstimo e das analises econbmicas e
financeiras convencionais. A implementacao dos projetos utilizando esta metodologia
segue 0s seguintes passos:

(a) programacgao (programming): os técnicos em planejamento do pais mutuario se
concentram na definicdo do problema a resolver, do objetivo geral e seu indicador,
isto é, as primeiras duas células do marco logico.

(b) Identificacdo (identification): durante esta fase o mutuario e a representacdo do
banco no pais compde um grupo técnico para cuja fungdo € a analise de projetos
alternativos que possam contribuir com a solugdo do problema. Este estudo é
chamado “Perfil 17 (Profile 1) e seleciona o melhor projeto proposto definindo o
objetivo do projeto e os indicadores correspondentes. Ja nesta etapa iniciam-se
varias analises distintas: (a) a analise de custos ambientais do projeto e formas de
compensagao ou neutralizagao, (b) analise econémica, (c) analise institucional para
identificar as alternativas mais viaveis para execugao e operagao do projeto,(d)
analise financeira que examina a capacidade das demandas financeiras de todo o
setor. Nesta fase sdo detalhados também interesses especificos de género,
segmentos especificos da populagdo envolvida e eventuais modificacboes
institucionais para execucgao do projeto.

(c) Preparacgao do Perfil Il e orientagdes: durante a orientagcao dos técnicos do banco a
equipe do projeto se concentra no dimensionamento do projeto, o que implica
estabelecer a relagdo de resultados do objetivo do projeto e geral em termos de
quantidade, tipo, volume e custo das atividades do projeto. No Perfil Il a equipe

pode modificar os indicadores, mas ndo pode mais mudar os objetivos gerais (goal)
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e do projeto (purpose), sob pena de redesenhar todo o Perfil I. O Perfil Il deve
incluir os resultados (outputs), seus indicadores e supostos que tem que cumprir-se
para alcancgar os objetivos gerais, do projeto e os proprios resultados desejados. A
concentracdo desta etapa recai sobre as suposigdes, especialmente a viabilidade
financeira e orgamentaria do projeto (as contrapartidas, por exemplo), as condigdes
contratuais, as capacidades institucionais de execucédo e o escritorio de execugao
do projeto. Esta etapa conclui formalmente a aplicagdo do marco légico.

(d) Analise e preparagdo do documento de empréstimo (loan document): O relatorio
dos seminarios do marco I6gico servem agora para orientar os principais aspectos
que devem ser abordados por avaliagdes complementares ou de apoio a serem
incluidas no informe final do Banco. Estes estudos adicionais podem incluir
avaliacbes sobre os impactos ambientais, capacidade financeira e solvéncia do
mutuario ou viabilidade econdmica. O marco l6gico deve reunir ndo s6 os principais
tracos do projeto (objetivos, indicadores, resultados, atividades), como também os
objetivos do préprio banco, por exemplo, contribuir para erradicagdo da pobreza
absoluta ou diminuir os impactos negativos no meio-ambiente. Nesta fase o relatério
do projeto é estudado pelos varios departamentos e comités internos do Banco e o
marco légico constitui uma espécie de resumo executivo (executive summary), um
panorama sintético do projeto.

(e) Execucdo do projeto (project execution): A execugao € feita com base no plano
operacional ou de execugcdo que deriva do marco légico, particularmente os
resultados e atividades previstas.

(f) Avaliagdo ex-post (ex-post evaluation): na faz de avaliagdo os avaliadores podem
saber com o marco logico antecipadamente os resultados esperados e onde se
pode buscar informagdes para verificar se de fato foram obtidos ou ndo (means of
verification).

O BID estabelece uma extensa lista de verificacdo (checklist) para checar a qualidade

do desenho do projeto, enumeramos alguns itens com objetivo ilustrativo:

e Os objetivos gerais estao claramente descritos;

e 0s indicadores dos objetivos sao verificaveis em nivel de quantidade, qualidade e

tempo;
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e O projeto tem s6 um objetivo a alcangar e esta claramente descrito;

e Os indicadores do objetivo do projeto ndo sdo um resumo dos resultados, mas uma
forma independente de medir o alcance do objetivo do projeto;

e Os indicadores do objetivo do projeto mensuram o que é importante e avaliam
qualidade, quantidade e tempo., mensuram os resultados esperados ao final da
execugao do projeto;

e Os resultados do projeto estao claramente expressados, todos sao necessarios para
cumprir o objetivo do projeto, incluem todos os itens sobre os quais o gerente do
projeto € responsavel, os seus indicadores sao confiaveis;

e As atividades identificam todas acbdes necessarias, sua relacdo com o orgcamento €
realista;

o A relagao entre objetivos gerais e do projeto é logica, a logica vertical € realista em
seu conjunto;

e As suposi¢des no nivel das atividades n&o incluem nenhuma acado que tenha que
ser executada antes que iniciem as atividades.

e As atividades, os resultados, o objetivo do projeto e os objetivos gerais, junto com
os respectivos pressupostos descrevem as condicdes necessarias para alcancar a
etapa posterior, nesta ordem (légica horizontal);

e O marco légico propicia informagao necessaria para avaliagao do projeto (ex-post).

Os projetos no contexto da cooperagao internacional

Na administragdo publica, no terceiro setor e nas ONGs em geral a busca de
financiamento para implementar projetos de desenvolvimento € uma tarefa constante,
particularmente na viabilizagdo de investimentos na modernizagao de servigos publicos
e no combate as desigualdades regionais.

Fatores conjunturais e estruturais contribuem também para o crescimento dos
financiamentos externos: escassa poupanca interna, aumento progressivo das relagoes
econdmicas multilaterais, dependéncia tecnoldgica, etc...

Desde 1975 a Organizagdo das Nagbdes Unidas (Informe Dag Hammarrskjold)

estabeleceu um indicativo para que os paises ricos desenvolvessem mecanismos de
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cooperacgao financeira e técnica com os paises pobres. Neste sentido desenvolveram-
se a partir de meados dos anos setenta diversas agéncias de cooperagao norte-sul
apresentando varias modalidades de intercambio possivel. A cooperacido pode
apresentar varias configuragdes possiveis: pode ser bilateral ou multilateral, financeira,
técnica ou cultural, o tipo de financiamento pode exigir contrapartida monetaria ou nao-
monetaria ou ainda parte dos recursos pode ser a “fundo perdido”, isto é, sem
necessaria contrapartida local em moeda.

A cooperagao técnica pode operar numa gama vasta de agdes articuladas, desde
enviar peritos ou consultores até a distribuicdo de bolsas de estudo e a propria
elaboracao de projetos de cooperacao financeira. O conceito central para a cooperagao
técnica internacional ndo € a “ajuda”, mas a “parceria’, pois ambas as partes tem
beneficios reciprocos com o projeto. No sistema de agéncias da ONU, o Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) tem sido constante em financiamentos
nao-reembolsaveis para paises como o Brasil. No ambito do governo Brasileiro a
Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) vinculada ao Ministério das Relagdes
Exteriores promove e monitora todo projeto que envolve cooperagéo técnica*.

Segundo a ABC o “ instrumento basico para analise e avaliagdo de um pedido de
cooperagao técnica é o PCT. Este documento deve conter todas as informagdes de
conteudo sobre o escopo do projeto a ser desenvolvido e sobre a situagédo existente
que motiva a sua implementacao. Trés pontos fundamentais devem ser esclarecidos no
documento de projeto: (a) o que se pretende alcangar com a implementagao do projeto,
ou seja, o0 seu objetivo; (b) porque é importante e necessario implementar o projeto, ou
seja, a sua justificativa; (c) quanto é necessario para executar o projeto, ou seja, quais
sdo os recursos exigidos (humanos, materiais, tempo). Subsidiariamente, o PCT deve
apresentar: (a) o plano de trabalho elaborado; (b) dados que especifiquem claramente a
cooperacgao técnica proposta e informagdes sobre a instituicdo executora e (c) recursos
que a mesma alocara para a execug¢ao do projeto. Uma das principais preocupagdes

que uma instituicdo executora de projeto deve ter em mente € com a sustentabilidade

*2 No site da ABC estdo disponibilizadas todas informagdes relevantes para elaboragdo de projetos de
cooperagao técnica, o Manual de Orientagédo para Projetos de Cooperagcédo Técnica Internacional, PCT,
inclusive os roteiros de projetos: www.abc.mre.gov.br.
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dos produtos gerados pela cooperagédo. Obtém-se a sustentabilidade por meio de uma
atengao constante com a qualidade da estratégia formulada, com a correta identificagao
dos resultados a serem alcangados, com a geréncia eficiente do plano de trabalho e,
enfim, com a selegdo apropriada dos insumos necessarios. O Projeto de Cooperagao
Técnica - PCT tem o seguinte roteiro: (1) Identificacdo do Projeto, (2) Justificativa, (3)
Objetivos e Resultados, (4) Plano de Trabalho, (5) Cooperagao Externa Solicitada, (6)
Contrapartida Oferecida e (7) Anexos do Plano de Cooperagédo Técnica (credencias da
instituicdo executora e Curriculum dos responsaveis” (fonte: ABC). Cabe assinalar que
uma das metodologias mais difundidas no Brasil para elaboragcdo de projetos de
desenvolvimento, o Planejamento de Projetos Orientado por Objetivos (em alemao,
ZOPP) foi disseminado a partir da cooperagéo técnica bilateral com o governo alemao
realizada no Brasil pela organizagdo denominada GTZ*, que adotou esta adaptacéo
participativa do logical framework como roteiro basico para elaboragao de projetos. O
maior volume de cooperacgao técnica bilateral, aprovado por acordos amplos que sao
renovados periodicamente entre os paises signatarios, é realizado com a Comunidade
Européia de um modo geral e em particular com a Alemanha, Japéo, lItalia, Espanha,
Canada e Franca. Além da Agéncia ABC, o governo brasileiro possui outras
organizagcbes com competéncias especificas nesta area: a Coordenagdao de
Aperfeicoamento do Pessoal de Ensino Superior, a CAPES, vinculada ao Ministério da
Educacdo, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Tecnolégico, o CNPq, e a
Financiadora de Estudos e Projetos, vinculados ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia.

A cooperacao financeira internacional acontece sob o contexto multilateral ou bilateral,
implica na realizacdo de empréstimos (financiamentos) aos paises mutuarios ou
tomadores geralmente de longo prazo com com taxas e prazos mais favoraveis se
comparados as linhas de financiamento tipicamente comerciais. Além do Banco
Internacional para a Reconstrugdo e o Desenvolvimento, o BIRD, também conhecido

como Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento, o BID, ha um

* A GTZ, Cooperagao Técnica Alema (Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit GmbH),
empresa publica de direito privado, criada em 1974, com o objetivo de gerenciar os projetos de
cooperacao técnica, € responsavel pela implementacdo da contribuicdo alema, por delegacdo do
Ministério Federal de Cooperagdo Econémica e Desenvolvimento (BMZ), maiores informagdes no site
www.gtz.org.br.
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conjunto de fundos do sistema ONU, bem como diversas organizagdes regionais de
fomento tanto na América Latina quanto na Europa. A obtencdo de recursos
internacionais nao é uma tarefa facil por dois motivos muito dbvios, o primeiro deles é a
exigéncia natural de condigdes de endividamento analisadas previamente pelo 6rgao
financiador e pelas autoridades financeira nacionais (Secretaria do Tesouro Nacional,
Banco Central, o Senado Federal que aprova os limites de endividamento, etc...) a
outra, superada a primeira, é a necessaria montagem de uma estrutura de elaboragéo,
execugao e avaliacdo de projetos na organizacdo tomadora, seja ela uma
administracdo municipal ou estadual. Todos os passos estdo normatizados pela
SEAIN/MP até o final agreement das partes envolvidas. No Brasil os pedidos de
financiamento internacional s&o analisados pela Comissdo de Financiamentos
Externos, a COFIEX (decreto n° 3.502/ 2000) vinculada a Secretaria de Assuntos

Internacionais do Ministério do Planejamento (www.planejamento.gov.br). O pedido de

cooperacgao financeira denomina-se “Carta Consulta”, € um documento que serve como
um termo de referéncia para o projeto e normalmente ja resulta de intensa troca de
informagéo entre o provavel 6rgao financiador internacional, o agente financeiro local
(um banco, por exemplo) e o tomador final do empréstimo. A carta-consulta € um
documento chave na elaboracdo do projeto e na propria relagdo de cooperagao
financeira porque ela fixa uma espécie de “termo de referéncia” mais geral sobre o qual
o projeto e a instituigdo vao operar no periodo seguinte. Ela € composta por quatro
partes basicas: informagbes sobre o projeto, informagdes sobre o mutuario, executor e
co-executores, detalhamento fisico-financeiro da proposta e responsaveis pelo projeto,
contatos com SEAIN-COFIEX, etc.

A COFIEX analisa os projetos segundo as seguintes diretrizes gerais:

“(a) Prioridade dos Projetos: a COFIEX, na identificacdo de projetos para
financiamento externo, devera observar as prioridades dos planos e
programas governamentais de investimento. No caso de projetos federais, o
enquadramento do projeto observara, em particular, o Plano Plurianual e a
Lei da Diretrizes Orgamentarias - LDO. (b) Impacto sobre o Déficit Publico:
os projetos serdo examinados a luz do impacto das contrapartidas e dos

encargos destas operagdes sobre o déficit publico. (c) Desempenho do


http://www.planejamento.gov.br)/
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Mutuario/Executor:o desempenho, passado ou presente, do mutuario e do
executor em outros projetos financiados, constitui aspecto relevante na
avaliagcao da proposta. (d) Simplicidade da Proposta e Arranjo Institucional
do Projeto: a COFIEX dara preferéncia a projetos com desenho simples,
evitando-se arranjos institucionais que apresentem diluicdo de
responsabilidade de gestao entre varios 6rgaos. (e) Posicao Financeira do
Mutuario: quando o mutuario for Estado, Municipio, Distrito Federal,
Empresa Estatal (federal, estadual ou municipal) ou Autarquias a posigao
financeira destes devera refletir: capacidade de endividamento; capacidade
de aporte de recursos de contrapartida; adimpléncia junto a Unido; e oferta
de contragarantia que efetivamente cubra a concessdo do aval pelo
Tesouro Nacional. (f) Composicdo dos Recurso de Contrapartida: a
COFIEX nao analisara projetos que nao tenham claramente definidas as
fontes de contrapartida. Em principio, a Comissao ndo acatara previsao de
recursos federais na composicdo do quadro financeiro de projetos de
Estados e Municipios e priorizara os projetos cuja contrapartida componha-
se integralmente de recursos préprios do proponente. Projetos federais que
nao se limitem a agdes de sua competéncia exclusiva deverao contar com o
apoio financeiro do(s) Estado(s) ou Municipio(s) beneficiados. Projetos

que prevejam o repasse de recursos federais a fundo perdido a Estados e
Municipios receberao particular atengdo da COFIEX, no que diz respeito a
sua pertinéncia, prioridade e impacto sobre o déficit publico” (Manual de

Financiamentos Externos, 1994).

Cada instituicao parceira no projeto (seja ela a JICA japonesa ou o BID) possui um roteiro
metodoldgico especifico, porém quase todos séo variagdes sobre a matriz do quadro-
l6gico. Projetos de cooperagao financeira com os bancos internacionais envolvem
quantias significativas de recursos (empréstimos prioritarios acima de cem milhdes de
ddlares), envolvendo negociagdes que podem durar de dois a quatro anos até o inicio da

implementacéo.
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Dois aspectos na cooperacao financeira internacional, especialmente com os Bancos
internacionais, merecem uma analise mais detida: a fase de identificacdo do projeto e a
constituicdo da unidade de gerenciamento do projeto. A identificacdo € a primeira fase
da elaboragao do projeto, ndo sendo propriamente seu desenho mas uma “pré-analise
de viabilidade” das condi¢gdes gerais do problema, da organizagdo proponente e das
alternativas possiveis. Segundo Baum e Tolbert (1985) o estagio de identificagao
implica na execugao de um conjunto de procedimentos para formatacdo do “perfil” do
projeto quais sejam:

e As principais opg¢oes e alternativas identificadas de modo a garantir a adequagéao
das escolhas iniciais e a concordancia prévia da instituicao financiadora;

e As principais questdes de politica administrativa que afetam o resultado do projeto
estdo identificadas e apresentam possibilidade de solugdo com os recursos
disponiveis pelo grupo;

e As opgdes escolhidas estéo justificadas, dadas as primeiras estimativas de custos e
beneficios esperados pelo projeto;

e Numa primeira analise o projeto tem apoio adequado tanto dos gestores politicos
quanto dos futuros e provaveis beneficiarios;

e Ha possibilidades razoaveis de obter-se financiamento adequado de fontes locais ou
externas;

e Ha possibilidades de elaboragao de um plano especifico para o projeto com o grau
de detalhamento necessario para sua implementacao.

Tem havido uma tendéncia para que as organizagdes publicas tomadoras de

empréstimos internacionais para projetos de desenvolvimento criem unidades

especificas de gerenciamentos do projetos, chamadas UGPs. Na maioria dos casos sao
contratadas empresas nacionais ou internacionais de consultoria que montam as
equipes para execugdo,monitoramento e avaliagdo dos projetos. Estas “unidades
especiais” gestadas e consolidadas fora do ambiente institucional das organizagdes
publicas funcionam como verdadeiros “enclaves” desconectados do contexto gerencial
em que se estabelecem por forca dos contratos. Em alguns tipos de projetos que sao
exigentes em recursos humanos ou técnicas gerenciais avangadas demais em relagao

ao 6rgao publico tomado do empréstimo este mecanismo pode ter alguma eficacia no
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curto prazo. Em outras situagdes a complexidade, a escala do projeto, exige uma forga
tarefa especial para enfrentar eventuais resisténcias burocraticas ou “anti-corpos” que
se formam em projetos de reforma administrativa, por exemplo. O grande problema
deste tipo de estratégia, que eventualmente neutraliza os beneficios anteriores, é a
impossibilidade de reprodug¢éo do funcionamento das consultorias e unidades de gestao
terceirizadas nas estruturas permanentes do servigos publico. As equipes ad hoc
devem ser rapidamente assimiladas pela estrutura na medida em que o projeto for se
consolidando, os meios de comunicagao e integracao funcional devem ser permanentes
de modo a evitar que a estrutura de gerenciamento do projeto ganhe mais autonomia
que a necessaria, se colocando acima da propria gestdo politica estratégica de uma

secretaria de estado, por exemplo.
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Capitulo IV Facilitagao de grupos e técnicas de moderagao

“O principal produto de um planejamento estratégico
desenvolvido com a utilizagdo de uma metodologia participativa
ndo é o plano estratégico, mas a mudanca organizacional
proporcionada no processo” Silveira Jr. e Vivacqua,
“Planejamento Estratégico e Mudanga Organizacional”, Atlas,
1999.

A aplicagdo de metodologias de planejamento exige sempre e em todos os casos um
processo de interagao entre pessoas, este processo € fundamentalmente um momento
de aprendizagem coletiva. A moderagao ou facilitagcdo deve a um s6 tempo promover a
organizagdo e coordenacgdo necessaria no processo de planejamento, estimular a
participacdo de todos envolvidos (isto é crucial em metodologias participativas) e
motivar o grupo para construir solugdes de compromisso, sinteses politico-
administrativas capazes de coesionar o grupo (da diregdo a base) em diregdo aos
objetivos estratégicos da organizagdo. Portanto, aqui tem-se um primeiro alerta:
moderar grupos nao é tarefa facil, especialmente se os grupos apresentam algum grau
de conflito interno ou disputas politicas mal processadas e resolvidas, eventos comuns
no cotidiano da administragdo publica. A aprendizagem € muito mais do que a mera
transferéncia de conhecimentos, o processo de construgdo congnitiva da realidade é
essencialmente subjetivo, racionalidade, nao-racionalidade, conhecimento e intui¢ao,
ciéncia, logica e arte se misturam inexoravelmente. A moderagao de grupos deve saber
potencializar virtudes e trabalhar as debilidades do grupo para que o produto seja
resultado desta permanente interagao, por isso, a importancia da metodologia capaz de
garantir a expressao comunicativa do grupo entre si. As técnicas e dinamicas de grupo
— muitas vezes utilizadas de forma automatica e burocratica — servem basicamente a
este proposito, viabilizar formas de expressao, de contato, de aproximagao com “o
outro” utilizando processos nao-verbais, trabalhando a carga afetiva, o universo de
sentimentos e as competéncias interpessoais. Resumindo, a moderacdo de grupo
requer toda uma “dramaturgia” que envolve desde as adequadas condic¢des fisicas e

materiais até a pericia pessoal de quem esta protagonizando este importante papel.
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Em sintese as principais variaveis que afetam este processo sdo: (a) a interagao
provocada entre elementos cognitivos, afetivos e psicomotores (atitudinais), (b) a
experiéncia pessoal vivenciada por cada elemento do grupo e sua identidade coletiva
prévia, (c) os diversos estilos de aprendizagem dos participantes, (d) a capacidade do
moderador em manter e conduzir o processo de aprendizagem de forma aberta e
flexivel e (e) a correta combinagcdo de técnicas de trabalho e aprendizagem com

instrumentos metodologicos adequados (dinamicas, jogos, simulagdes, etc...).

1. A dindmica de evolugao do grupo

Um grupo pode ser considerado como um campo de forcas onde elementos bem
definidos estdo presentes. Segundo Moscovici (2001) estes elementos sdo: (1)
Objetivos: até que ponto o objetivo do grupo € suficientemente claro e aceito por todos?
Ha convergéncia entre objetivos individuais e do grupo ? (2) Motivagao: qual o nivel de
envolvimento real nos problemas do grupo ? Quanto tempo e energia é efetivamente
devotada ao grupo ? (3) Comunicagao: ha espontaneidade ou distorcdo na recepgao
das mensagens ? Ha troca de feedback ? (4) Processo decisério: o grupo decide por
imposigdo de quem tem o poder, por votacdo ou consenso ? (5) Relacionamento: sao
de competicdo, cooperagao ou conflitivas ? Como o grupo resolve relacionamentos
conflitivos ? (6) Lideranga: como é exercida e quais seus estilos ? Como o poder se
distribui no grupo ? e (7) Inovagédo: como o grupo recebe idéias novas ? De que forma
os procedimentos sdo modificados ? Estes sete elementos definem a dinamica do
grupo, isto é, seu modo de funcionamento. No processo de planejamento o grupo é
desafiado a olhar criticamente para a trajetoria da organizagdo de que faz parte, sua
situagdo atual e conformacdo de uma situagdo objetivo no futuro. Este momento
mobiliza forcas variaveis que afetam diferenciadamente estes sete componentes,
momentos de otimismo e euforia podem dar lugar a frustragcdo e decepgcédo na medida
em que o processo de planejamento n&o atingir seus objetivos. Deve-se lembrar que a
elaboragcdo de um plano ou projeto € apenas parte do processo de planejamento, na
verdade, o processo que envolve o amadurecimento coletivo de uma equipe dirigente

ou um setor qualquer é tdo ou mais importante que o resultado final desejado por todos,
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de qualquer forma, o planejamento € um trago cultural e uma pratica permanente de
gestao estratégica.

Se a dindmica de um grupo ndo reproduz os movimentos ritmados de uma maquina
que pode ser previamente programada, também n&o é verdade que toda experiéncia
grupal € o conflito permanente. Na verdade todo grupo evolui num processo constante
de adaptacgao, luta por seus objetivos, integragao entre as partes e manutengado de um
padrao comportamental, até que fatores internos ou externos estimulem novos
processos adaptativos, ou seja, a dindmica de um grupo no processo de planejamento
€ sempre uma oscilacdo entre padrées de conflito e equilibrio precario. O moderador
deve ter a capacidade de distinguir tais movimentos, considerando os aspectos da
personalidade de cada participante, promovendo inclusive integragdo emocional e
afetiva.

O conflito de opinides na dinamica do grupo € normal, desejavel e inevitavel. A natureza
legitima do conflito decorre de posicionamentos situacionais diferenciados entre os
membros do grupo (fontes de informagéo, objetivos pessoais, crengas, sentimentos,
etc...) e ndo deve ser bloqueada ou tratada com fugas e evasivas pelo grupo. Sera
preciso identificar a natureza das diferengas, as condi¢gbes subjacentes ou o contexto e
0 seu estagio de evolugao, dos primeiros sintomas até a radicalizagédo e disputa aberta
dentro do grupo. Nos processos de planejamento é impossivel evitar conflitos através
da escolha prévia dos participantes a partir de uma mesma posicdo ou referéncia
politica pois nos processos participativos de fato ha sempre uma parte do grupo de
planejamento que representa posigdes eleitas ou delegadas de setores da organizagao,
nem sempre em estrito acordo com os principios da direcdo. De qualquer forma a pior
opcao no enfrentamento das diferencas internas é deixar que a lealdade baseada
unicamente na hierarquia ou o medo de reprovacado e punicao do chefe reprimam a
criatividade que s6 se desenvolve quando as diferengas afloram livremente. A
superagdo das divergéncias passa também pela criacdo de uma atmosfera
organizacional (ou clima) que deixe as pessoas a vontade para se exporem sem medo
ou ameagas (veladas ou diretas). A ameaga de um chefe que levanta a voz ou assume
uma postura corporal agressiva e hostil, por exemplo, gera um reflexo defensivo por

parte dos funcionarios, reduz a tolerancia reciproca as diferencas e ambiguidades, a
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incerteza do novo e nao-familiar. Liberdade para expressar-se sem censura ou
possibilidade de retaliacdo sao fundamentais para aprender a conviver com as
diferencas. A saida mais adequada nestes casos € criar as condi¢gdes para transformar
diferencas em solug¢des de problemas:
“esta abordagem de resolucéo de problemas ajuda a lidar com sentimentos
que acompanham discordancias, tais como frustragdo, ressentimentos,
hostilidade. Através de aceitagao e colocagdo aberta de sentimentos, o lider
ajuda a evitar a repressdo de sentimentos que explodiriam em ocasides
inoportunas. Auxilia também a canalizar energia gerada por sentimentos
para atividades construtivas ao invés de destrutivas. O conflito em si tende a
fazer com que o individuo procure meios de enfraquecer e minar os que
discordam dele, ao passo que a abordagem de resolugao de problemas leva
o individuo a aceitar as discordancias como sendo potencialmente
vantajosas e enriquecedoras a seus proprios objetivos, idéias e
procedimentos” (Moscovici, 2001, p. 151)
E 6bvio que esta opcdo exige mais tempo, dedicagdo e método, sob pena de agucar
ainda mais o conflito para posicdes irreconciliaveis o que comprometeria a existéncia
do grupo enquanto grupo, o0 mais cébmodo seria acomodar ou conformar-se com as
diferencas.
Toda diferenga gera conflito, todo conflito deve ser superado positivamente, uma nova
sintese deve surgir e isto representa mudanga no comportamento e na dinamica do
grupo. Toda mudanga implica em resisténcia que pode ser - caso seja uma reagao
normal e sadia — um processo de adaptacdo transitoria, de instabilidade passageira
diante de um novo padrao que ameacga costume e pratica familiares. Ha varias formas
de reagao a mudanca: bloqueios, fuga, mecanismos de defesa, seletividade perceptiva,
esquecimentos seletivos, racionalizacdes, etc... Cabe ao moderador ou facilitador do
grupo ajudar a transformar progressivamente a inseguranga diante da necessidade de
mudanga em niveis maiores de autonomia e previsibiliade.
As fases de evolugado psico-social dos grupos podem assumir duragbes variadas, o

moderador deve estar alerta para manter os objetivo do seminario de planejamento,
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para isso deve manter sempre um argumento de autoridade em relagdo ao grupo,

evitando reproduzir relagdes autoritarias presentes eventualmente na organizacgao:

(1) Aquecimento ou

quebra-gelo

A dependéncia do moderador é grande, os participantes testam o
moderador e definem os espacos de poder de cada um, fase tensa e

fundamental para comecgar bem o trablho de moderacéo.

(2) Disputa interna e

definigdo de papéis

O moderador estabelece as regras do jogo do grupo, objetivos e
organizacéo interna, os participantes assumem diversos papéis, a lideranca
interna se consolida, ha mais seguranga e confianga no trabalho do

moderador, os bloqueios diminuem.

(3) Surge um padréao

de relacionamento

Os participantes estabelecem um padrdo de comunicagéo, a conversa flui
com mais clareza e objetividade, os sentimentos sdo manifestados com
mais sinceridade e solidariedade interna. Os conflitos tornam-se mais

explicitos e sistematizados.

(4) Diferenciagéao e

criatividade

Os participantes adquirem mais autonomia e eficiéncia. Os conflitos
comegam a ser processados positivamente, novas identidades dentro do

grupo sao recriadas, a dependéncia do moderador diminui.

(5) Integragao e

maturidade

O grupo atinge o momento de maior coesdo interna sobre pontos
importantes de divergéncias, os conteudos emocionais e afetivos sao

manifestados naturalmente e aceitos pelo grupo.

(6) Autonomia

E a fase de “terminacdo” da experiéncia de grupo, de retorno as funcgdes
rotineiras, agora iluminadas sob a inspiragcdo pessoal e coletiva vivida no
grupo. Cada participante se sente desafiado a reproduzir no seu cotidiano o

aprendizado do grupo.
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2. Técnicas e dinamica para o trabalho com grupos

Os jogos dramaticos e as dinamicas de grupo** tem demonstrado enorme utilidade no
processo de moderagao de grupos de planejamento estratégico por razbes evidentes: o
jogo estabelece uma “ordem ludica” que ao interromper temporariamente a rotina de
trabalho, possibilitando a um sé tempo estimular a criatividade, a espontaneidade e o
convivio democratico (por exemplo, entre pessoas de relagdo hierarquica subordinada),
além de ajudar no processo de maturidade do grupo na medida em que o processo de
planejamento avanca e gera tensdes. O simples dominio de uma ferramenta especifica,
por exemplo, a aplicagdo de um “juri simulado” para aprofundar determinado tema, nao
faz do moderador um especialista em dindamicas de grupo, muito menos em
metodologia de planejamento. O idealmente recomendavel é planejar processos de
planejamento estratégico participativos com a co-moderagdo de especialistas neste
temas, geralmente psicologos organizacionais e outros profissionais. Ent&do estes séo
0s principais alertas sobre o uso indiscriminado ou amador de técnicas: (a) o dominio
de algumas técnicas nao faz seu aplicador um mestre em dinamicas de grupos, quando
se trata de mobilizar sentimentos todo cuidado € pouco e s6 a experiéncia proporciona
a sensibilidade para tratar com dinamicas de grupo de forma produtiva, (b) nao
confundir jogos e simulagbes com pirotecnia ou representacbes cénicas que se
esgotam em si mesmo, tudo deve fazer algum sentido para o grupo, para cada
participante, para o moderador, (c) cada situacado demanda uma adaptacao especifica,
nao ha receita universal aplicada em todos os grupos, em todos os momentos, o
moderador deve estar atento os aspectos particulares de cada grupo e sua historia.

A aplicagao de técnicas de grupo sempre apresenta algum grau de resisténcia, os
motivos sdo diversos e complexos: o medo de exposi¢cao publica de deficiéncias ou

falhas, o receio de enfrentar situacbes que questionam papéis, fungdes e o status de

* Nzo é objetivo deste capitulo descrever roteiros ou métodos de aplicacdo de jogos dramaticos ou
dindmicas de grupo, ja existe vasta literatura em portugués citada na bibliografia: MOSCOVICI (2001),
KROEHNERT, F. (2001), BROTTO, F. O. (1997), “Oficina de Dinamica de Grupos” de Sim&o de Miranda,
Papirus Editora, “A dinamica do Trabalho de Grupo” de Aurea Castilho, Kualitymark Editora, 1994 ou “100
Jogos Dramaticos” de Ronaldo Yozo, Agora Editora, 1996, entre outros.
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cada um dentro do grupo, a acomodagao e o conformismo com vivéncias, sentimentos
e problemas da rotina, etc... O planejamento da atividade deve analisar detidamente o
perfil do publico envolvido, o contexto em que os seminarios ou oficinas de
planejamento (ou projeto) estdo se realizando, as expectativas dos gestores ou diregao
das organizagdes, o grau de formagao escolar dos participantes, suas fungdes na
organizacao e outras informacdes que ajudem na concepcado de cada dinamica ou
técnica a ser empregada em cada fase do processo de planejamento ou elaboragao do
projeto de forma participativa, com menor resisténcia. Situagbes limites que podem
desencadear manifestagdes de angustia, depresséo, raiva ou agressividade devem ser
encaminhadas com ajuda psicologica especializada.

A experiéncia da comunicagao é fundamental na dinamica de evolugdo do grupo e no
trabalho do moderador. A linguagem que usamos nao s6 descreve uma realidade pré-
existente como é fonte geradora de novas realidades porque realizamos verdadeiros
“atos de fala™®: prometemos, pedimos, ofertamos, afirmamos ou declaramos coisas,
processos, pessoas, realidades, etc... Assim a linguagem cria e recria constantemente
o0 mundo e as pessoas, 0 modo como as coisas sao depende de como elas sao ditas,
as interpretacdes sobre o0 mundo, portanto sdo fundamentais para a convivéncia entre
pessoas, grupos, sociedades. No grupo a comunicagao ocorre sempre referenciada em
dois processos distintos: uma fala ou origem e uma escuta ou destino. Saber escutar as
diferentes mensagens €& fundamental, entender qual sua histéria, origem, contexto
cultural, animo,..., escutar é recriar uma identidade com o interlocutor reinterpretando
sua fala para fazer ou criar um novo sentido. A técnica de moderagcao deve sempre
considerar este processo de conversagao. A técnica ou dindmica a ser utilizada é na
esséncia uma processo de “conversagao” do grupo entre si e com o moderador. Cada
processo de conversagao tem uma natureza distinta, pode servir para definir acoes,
possibilidades, justificativas ou simplesmente manter o processo de conversagao em

aberto.

* Os “spech acts” ou “atos de fala” s&o elementos da filosofia da linguagem do americano John R.
Searle, para ela a capacidade dos atos de fala para representar estados de coisas no mundo é uma
extensdo das capacidades fundamentais da mente para relacionar o organismo ao mundo por meio de
estados mentais como a crenga e o desejo, e em especial através da acao e da percepgéo.
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A moderacdo de grupos utiliza freqientemente uma técnica basica para conduzir,
motivar e estimular processos comunicativos (conversagdes) no grupo: a pergunta com
um fio condutor do processo. A técnica de perguntar ao grupo pode ser uma das mais
eficazes ferramentas de moderacdo, na medida em que provoca, desafia, demanda
uma resposta. Toda pergunta do moderador deve almejar um objetivo preciso: o que,
quem, quando, como. Alguns elementos para utilizar corretamente esta técnica:

(a) perguntar com simplicidade e sem rodeios: perguntas diretas e ousadas tem o
mérito de despertar o grupo para angulos ou énfases de abordagem da tematica
(seja ela a descricao das metas de um projeto ou a identificagdo de uma operagao
estratégica) até entdo ocultas pelo senso comum. Saber ousar na formulagdo da
pergunta, desafiando o grupo e enfrentar seus limites implica em descortinar novas
possibilidades de agdo e posicionamento no processo de planejamento. Enfim, a
boa técnica de moderagdo faz perguntas “que ninguém quer fazer”, isto é, a
natureza das perguntas deve “desacomodar” o grupo e nao raramente, desperta-lo
para o 6bvio, nem sempre tao evidente.

(b) Cada fase de evolugdo do grupo exige perguntas diferentes. Por exemplo, todo
encontro ou seminario de planejamento possui uma fase inicial de aquecimento,
quebra-gelo e reconhecimento mutuo entre os participantes, nesta etapa €
completamente inécuo e pode estressar prematuramente a relacdo com o
moderador caso o mesmo insiste em direcionar o ritmo do trabalho através de
perguntas relacionadas as fases finais do planejamento. Fazer a mesma pergunta
num dependendo do grau de consolidacdo de uma identidade basica e
amadurecimento tem uma efeito completamente diferente.

(c) As perguntas podem ser abertas ou fechadas. As primeiras permitem iniciar um
processo de conversagdo mais espontaneo e livre, sdo mais adequadas para
despertar a criatividade e o aprofundamento de idéias do grupo, elencar a
diversidade de opinides, checar a variedade de opg¢des ou possibilidades que
determinado assunto provoca ou mobiliza. Geralmente comegam com pronomes
interrogativos: qual, o que, quando, quem, etc...As perguntas fechadas embutem na
propria sentenca as opg¢des de resposta, direcionando mais o campo de

possibilidades que provocam. Normalmente o moderador utiliza este tipo de
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pergunta para valorizar, priorizar ou estabelecer hierarquia entre opg¢des disponiveis
para o grupo em momentos de sintese de um debate ou decisdo. Entre a natureza
“‘aberta® e a “fechada” das perguntas ha outros formatos que implicam, por
exemplo, em perguntas que demandam uma escala ou graduacdo da resposta

(“Entre 1 e 10 qual a nota que vocé daria sobre....?").

(d) Saber perguntar sé adquire sentido se as perguntas estiverem organizadas numa

sequéncia légica. Alguns passos s&o indispensaveis: 0 que se quer com a pergunta,
qual o produto final esperado com a mesma e como a pergunta se relaciona com as
demais, tanto as precedentes como as seguintes. O seminario de planejamento
pode assim ser estruturado pelo moderador através de um verdadeiro “fio condutor”

de perguntas/conversagdes adequadas a cada fase de evolugéo do grupo e a cada

momento da metodologia de planejamento estratégico proposto.

Um quadro sintese deste processo das perguntas como fio-condutor:

Modalidade de

Modalidade de

Procedimentos do moderador

Caracteristicas

Perguntas Respostas
Lé a pergunta, define a tarjeta Favorece maior participagao
para resposta, recebe e |1é cada | de todos, exige menos tempo
Em tarjetas tarjeta, provoca o debate no grupo | e estimula capacidade de
e monta um painel (ou matriz) sintese e objetividade
Abertas Lé a pergunta, participantes falam, Estimula maior
Fechadas moderador faz a sintese em espontaneidade e interacao

ou mistas (em

escala)

Verbal tarjeta ou proprio participante, entre o grupo, exige mais
confirma o argumento no grupo e tempo, valoriza o
monta o painel negociando com protagonista, quem esta
todos participantes. falando.
Lé a pergunta e define as regras, Trabalha mais estados de
participantes fazem colagens ou animo e o discurso nao-
N&o-verbal desenhos ,sdo apresentados e racional, ajuda a resolver

interpretados pelo grupo.

Moderador sistematiza painel final.

impasses prolongados,

estimula criatividade.

Outros aspectos relevantes para o uso e aplicacao de dindmicas de grupo:
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(@)

(c)

a formacédo de subgrupos: € um recurso muito utilizado para aprofundar temas
especificos simultaneamente e portanto, produzem economia de tempo, no maximo
oito participantes, criam um ambiente “menos hostil” para participacdo daqueles
com maior dificuldade de expressédo ou timidez. Os subgrupos ndo devem diminuir
ou subtrair o poder deliberativo conclusivo da plenaria, ao contrario, sua funcéo é
qualificar o processo decisorio. Podem ser agrupados por afinidade (tendéncia a
reproduzir grupos de interesses prévios ao seminario), de forma aleatoria (facilita o
entrosamento entre cargos e fung¢des hierarquicas distintas), para trabalhar temas
particulares, etc...

o momento inicial da apresentagao: a fase mais tensa e importante da dindmica do
grupo, € o momento de conter a ansiedade, demonstrar seguranga e confianga no
trabalho que vai ser realizado. O processo deve comecar pela apresentacdo dos
objetivos do evento e em seguida pela apresentagcéo do proprio moderador, todos
os sinais (verbais ou nao) sdo captados (escutados) pelos participantes. Em
seguida a apresentacao dos proprios participantes deve ser desenhada de tal modo
(uso de técnicas e ferramentas) para que todos sintam-se a vontade para exporem
suas expectativas, medos e desejos em relagdao ao evento de planejamento. Os
demais elementos deste momento inicial sdo a apresentacdo sucinta da
metodologia, das regras de funcionamento do seminario e por fim o “contrato” que
simboliza o compromisso coletivo com o ambiente de debates e o sucesso do
evento.

Aspectos organizativos e ambientais: a moderacdo de grupos num seminario tipico
de planejamento estratégico exige previamente a constituicdo de uma equipe de
apoio capaz de viabilizar e garantir durante o seminario a infra-estrutura de apoio
(intervalos, materiais graficos, equipamentos didaticos e pedagdgicos, salas de
trabalho, etc...). Para elaboracao de planos estratégicos cujo horizonte € no minimo
um ou dois anos recomenda-se no minimo dois a trés dias de seminario (para
problemas ou organiza¢gdes mais complexas o seminario principal tem em média 40
horas), isto exige preocupagbes adicionais com hospedagem, transporte,
alimentacao e lazer que o moderador nao pode e nao deve assumir. Todos estes

aspectos devem ser definidos previamente nas reunides de sensibilizacdo e
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contrato com a organizagcdo. Nao é recomendavel tentar realizar os encontros de
planejamento estratégico mais criticos e importantes — nos moldes em que esta
metodologia se propde — tentando combinar o ambiente das rotinas do dia-a-dia dos

participantes com reunides tipo “meio turno” no proprio ambiente de trabalho.

3. A importancia da visualizagao dos processos

A variavel-chave para o processo de construgdo coletiva no grupo de planejamento
chama-se comunicacéo, é a interagdo verbal e ndo-verbal entre os varios membros do
grupo que se estende — antes e depois dos seminarios de planejamento — entre a
diregdo da organizagdo e o conjunto dos funcionarios, colaboradores, clientes e
fornecedores. A concentragdo e a atengcdo dos participantes aumentam
significativamente através da comunicagao visual, a associagdo entre a comunicagao
verbal e a visualizagdo se complementam. O uso de cartelas (tarjetas) ou papel sao
exemplos tipicos de instrumentos de baixo custo e bons resultados, principalmente

porque viabilizam a participacéo individual de cada membro do grupo®®.

0 uso de pequenos retangulos de papel-cartolina (cartdes) onde se pode escrever uma frase ou
algumas palavras (com pincel atbmico) para facilitar a visualizagdo € o recomendado. As tarjetas de
cartolina (papel gramatura 120g. e 22x12 cm.) podem ter formatos (retangulo, oval, redondo) e cores
diferentes (no maximo trés de tons claros) para expressar diferentes assuntos, estimular estados de
animo e gerar emocdes diferenciadas, criar associagdes, etc...E importante lembrar que as frases
escritas devem ser auto-explicativas, argumentos completos”, deve-se tratar a tarjeta com o mesmo
cuidado e respeito que a opinido de um participante. As cartelas podem ser afixadas em painéis moveis,
papel “kraft” ou pardo, com alfinetes ou fita adesiva apropriada.
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As vantagens da visualizagdo como técnica de moderagao de grupos:

(1) concentra a atengao do grupo e ajuda fixar conceitos importantes do planejamento. Facilita o proceso
de comunicagdo na medida em que cria uma “versdo” comum e aceita por todos sobre processos,

argumentos ou conceitos.

(2) registra e permite a sistematizacao de contribui¢cdes individuais contribuindo para criar “visualmente”
um resultado coletivo que ajuda na formacdo da identidade. Ajuda o grupo a se auto-reconhecer e

amadurecer.

(3) facilita a retomada ou reconstrucédo de processos anteriores da metodologia, a hierarquia entre
conceitos e a construgao de cadeias causais. Ajuda a aprofundar a discussao na medida em que

conceitos e argumentos sao facilmente comparados e modificados pelo debate.

(4) é fundamental para assegurar processos participativos e democraticos, na medida em que o
moderador assegura a transparéncia dos argumentos em debate. Permite e respeita a igualdade de

opinido: “todas as cartelas escritas tem a mesma importancia”.

(5) pode garantir mais objetividade ao processo de debates e discussdes na medida em que a linguagem

escrita exige mais rigor e formalismo.

(6) os instrumentos de comunicag¢ao sao de baixo custo e acesso universal (exigindo no minimo, dominio

da escrita pelos participantes).

(7) facilita processos de avaliagao do projeto ou planejamento, elaboracgéo e difuséo de relatérios. Facilita
o processo de sintese e objetividade dos debates e reunides. Permite a reconstituicdo rapida da trajetéria

do seminario até o momento atual.

Na medida em que o seminario de planejamento progride varios painéis ou mosaicos
com tarjetas vao sendo formados, as declaragcbes estratégicas, a explicacdo do
problema, o desenho dos projetos, e assim por diante. A estética da visualizagdo néo é
menos importante, painéis confusos, mal escritos ou desorganizados acabam
prejudicando o dialogo e a comunicagao entre o grupo e o préprio moderador, além de
refletirem esteticamente o estado de animo do debate.

O uso de outros instrumentos de apoio para exposi¢gdes orais com o flipchart,
papelégrafo ou transparéncias requer cuidadoso planejamento em relagdo ao tipo de
publico que vai participar, a clareza e nado saturacdo de informacdes, ao ritmo da

exposigao e dinamica.
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4. O papel do moderador

O trabalho em grupos na atividade de planejamento estratégico com enfoque
participativo requer procedimentos especiais. Do ponto-de-vista técnico o moderador
deve ter e saber utilizar técnicas para despertar o interesse e a curiosidade dos
participantes, manejar técnicas de visualizagdo, conhecer principios e dinamicas de
grupos (jogos dramaticos), saber aplicar em cada caso procedimentos para superar e
resolver os conflitos. Deve entretanto, saber usar sua sensibilidade e intuicdo, sua
propria carga afetiva e emocional para gerar e sustentar processos de aprendizagem. A
combinagao adequada destes dois elementos distingue a boa da ma moderagao. Saber
moderar é muito mais do que memorizar um conjunto de técnicas de grupo ou um
repertorio de perguntas. O papel do moderador é o de proporcionar um processo de
auténtica “catalise” de idéias entre os participantes, seu dever € viabilizar o processo
comunicativo, nunca deve manipular ou conduzir o grupo para determinada conclusao,
deve fazer com que o grupo tenha niveis crescentes de auto-consciéncia sobre suas
virtudes e fraquezas para construir objetivos coletivamente. A atividade de moderagao
nao pode ser feita seguindo rigorosamente um “manual de conduta” ou com regras
fixas, saber moderar exige maleabilidade comportamental, flexibilidade metodoldgica,
adaptacao sistematica ao padrao do préprio grupo. Sua imparcialidade diante dos
temas em debate é fundamental para assumir o papel de facilitador e portanto de
mediador confidvel dos processos comunicativos, sua credibilidade reside nesta
capacidade, seu profissionalismo também.

Resumindo as fun¢des do moderador:

(1) Estimula o trabalho do grupo: promove o inicio e a continuidade do trabalho em
grupo, distribui tarefas, coordena atividades, atribui papéis, estrutura o conteudo de
trabalho, motiva e conduz a atengdo para temas relevantes, é o “guardido” do
método, 0 método € um “roteiro de viagem”, ndo o manual, propde objetivos
conquistaveis no andamento do trabalho, assegura o registro e a documentagéo da
trajetéria do grupo;

(2) Observa e intervém nos processos grupais: assegura O prosseguimento e a

acumulagdo positiva no trabalho do grupo evitando, para isso, toda forma de
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interrupgao, quebra de ritmo ou desvio que implique formas abertas ou veladas de
resisténcia, bloqueio, duvida ou divergéncias, fazendo com que estes processos
sejam evidenciados coletivamente; o conflito € a oportunidade para avangar na
unidade e coesao do grupo;

(3) Adota postura que desafie o grupo a tomar decisdes participativas: sugere e propde
regras para os procedimentos de trabalho em grupo, estimular a participagao de
todos independente de sua fungéo ou cargo, esclarece as tarefas e papéis, promove
a socializagdo de conhecimentos, experiéncias e sentimentos dentro do grupo,

mobiliza os pontos positivos e viabiliza maior integragao entre seus membros.

Para o processo de facilitagdo o moderador deve:

(1) Trabalhar para que haja condigdes no processo grupal de tranquilidade, prazer e eficiéncia dos

participantes.

(2) Facilitar o processo de decisdo do grupo na solugdo positiva dos conflitos e diferengas e nos

processos adaptativos de mudangas.

(3) Estimular o convivio democratico, a tolerancia reciproca e o dialogo permanente privilegiando sempre

a pluralidade de opinides e pontos-de-vista como método para enriquecimento do conhecimento coletivo.

(4) Fomentar processos comunicativos a partir das trajetérias e experiéncias singulares de cada

participante através do uso consciente da linguagem verbal e ndo-verbal.

(5) Aplicar com conhecimento e sensibilidade um conjunto de ferramentas para fomentar a participacéo e

a criatividade (as dinamicas de grupo).

(6) Ajuda o grupo a compreender de forma comum um conceito, processo ou situagéo, independente da
concordancia ou nao que deve ser trabalhada. Estimulando a capacidade de sintese, a fundamentacgéo

dos argumentos e a clareza e consciéncia da comunicagao (conversagdes) interna.

Assim o processo de moderacdo nao € totalmente isento ou inocente, s6 a pratica
continua cria no moderador a sensibilidade para saber até onde vao os limites da
participacao individual, até onde os participantes estao dispostos a expor publicamente
seus sentimentos e estados de animo. SO a experiéncia acumulada permite ao
moderador saber separar sempre suas convicgdes pessoais e a necessaria isencao na
facilitagdo do trabalho de grupo, tarefa sempre muito dificil se a origem ou relagéo do
moderador é muito préxima do grupo envolvido. E fundamental sempre o respeito as

pessoas, a transparéncia do processo (objetivos, métodos, regras do jogo no grupo
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acertados e definidos previamente) e a garantia de igualdade no processo de
participacao.

Um outro ponto importante € a autenticidade como uma caracteristica natural e
necessaria da moderacdo. Em processos de convivio intenso onde a autoridade
combina-se com crescente intimidade entre os participantes, qualquer sinal de néao-
sinceridade do moderador abala a confianga e a credibilidade. Sem estas duas coisas
nao ha identidade necessaria entre grupo e moderador, entretanto deve-se lembrar que
o moderador tem limites (que deve conhecer), também erra como qualquer outra
pessoa e também estd sujeito a variagbes comportamentais e de humor que
influenciam seu trabalho. A identificagcdo do moderador com o grupo nao depende de
uma eventual concordancia com as diretrizes estratégicas da organizagdo que planeja
ou uma identidade cultural ou politica prévia, depende mais da sua postura pessoal no
relacionamento com o grupo. Neste sentido alguns atributos sdo importantes para
garantir uma boa moderacéao: olhar diretamente para as pessoas, falar com convicgéo e
firmeza, estar atento para a postura corporal, utilizar o corpo e o0 espaco
adequadamente no processo, observar os codigos de convivéncia do grupo (modo de
falar, vestir, p. ex.).

A moderacgao, enfim, é uma arte que cria suas proprias regras, 0 bom moderador nao
segue manuais, a cada experiéncia inventa um novo script, em cada estréia escreve um

novo roteiro.

Atitudes que facilitam a Comunicac¢do em Grupo®’
(1) Faca a reunido em forma de circulo de modo que todos se vejam face a face.

Circulo é o simbolo da “equilibragdo”. No circulo sao todos iguais.

(2) Diga “Nos”. Evite o Eles, o Vocés. Envolva-se profundamente no grupo. Dirija-se a

todos mesmo referindo apenas a um. Nao se exclua ao falar.

4 reproduzido a partir de texto de Lauro de Oliveira Lima, adaptado por Joaquim e Cecilia de Lucena.
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(3) Nao faga “panelinhas”. Jogue com todos. Procure sentar-se junto a quem vocé

conhece menos. Dé chance aos demais de conhece-lo(a).

(4) Mantenha-se atento (a). Olhe para quem fala. N&o se alheie do grupo pensando no
que vocé vai dizer. Espere sua vez de falar. Quando a bola vier, chute. Ouga! Olhe

para quem fala!

(5) Nao fale baixinho com o(a) companheiro(a) ao lado. Podem pensar que critica

algum membro do grupo. Fale alto dirigindo-se a todos. O grupo é seu feedback.

(6) Faga como um jogador que recebe o passe. Sua contribuigdo deve encadear-se

com a anterior. Opere em conjunto! Seja como um elo de uma corrente! Coopere!

(7) Explique o “Porque” das suas afirmagdes. Se vocé nao souber explicar os “porqués”

(o significado) esta chutando fora do campo....

(8) No seu grupo podem existir pessoas timidas, sem muita experiéncia. Valorize suas

contribuigdes. Jogue o jogo delas!

(9) Manifeste sua discordancia com argumentos ou fatos e ndo simplesmente dizendo
“Nao concordo”. Assim, as invés de criar barreiras, sera percebida sua discordancia
tranquila e todos terdo condi¢gbes de prosseguir na “operagdo mental em conjunto”

(Cooperacéo).

(10) Quando vocé estiver de acordo, procure expressar sua concordancia, ainda que

por um pequeno gesto. Isto cria coesédo e faz o grupo.
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Capitulo V O planejamento como modernizagao da gestao publica

1. A construgao da administragcao publica no Brasil: burocracia, insulamento e

crise de legitimacgao.

A historia da administragdo publica brasileira é a histéria de como as oligarquias
regionais partilharam o aparelho de Estado para fazer dele um instrumento funcional ao
processo de acumulagao capitalista. Na fase do Brasil imperial a precaria existéncia de
uma sociedade civil independente das elites ilustradas, dos magistrados, dos clérigos e
dos oficiais, de um exército em formacgéo, ndo permitiu distinguir qualquer autonomia da
administragdo publica dos grupos econdmicos regionais. O poder central distante, o
poder local entregue ao dominio dos clas agrarios, do coronelismo, a administragao
publica inexiste em grandes parcelas do territorio. Este quadro vai mudar s6 no fim da
republica velha com a entrada de novos atores no jogo democratico: os setores médios
urbanos, o operariado em formagao, setores militares modernizantes e uma conjuntura
de crise internacional.

A revolugdo de trinta, empreendimento politico de modernizacdo do aparelho de
Estado, apesar das contradi¢des proprias do “Estado de compromisso” que manteve,
produziu efeitos marcantes na administragdo publica brasileira: (a) consolida a
intervengao estatal na economia, particularmente pela criacédo de politicas, agéncias e
programas de protecao a renda dos setores do café, (b) centraliza politicamente o pais,
nacionaliza e concentra a tradigdo clientelista dos “coronéis” regionais, racionaliza e
reforma o Estado, (c) redefine os padrdes de relacionamento entre o governo central e
os estados, repactuando a federacdo (quase “extinta” pela Lei dos Estados e
Municipios de 1939). A criagdo do Departamento de Administragdo do Servigo Publico,
o DASP, em 1938, materializa e estabelecimento do sistema de mérito e o
universalismo de procedimentos. A criagdo de uma burocracia moderna, estavel,
selecionada por concurso, recrutada nas fileiras dos setores dominantes e
aparentemente imune as pressdes clientelistas foi o principal resultado deste periodo.
Este sincretismo politico weberiano-patrimonialista € que marca a formacdo da

administracdo federal, alguns poucos setores profissionalizados, empreguismo
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generalizado, corporativismos combinados com procedimentos universais, “lei” e “favor”
convivendo em simbiose imperfeita.

No regime autoritario, o conhecido “Decreto-Lei 200/67” vai pelo mesmo caminho: tenta
introduzir o espirito gerencial privado na logica publica, via proliferagcdo descontrolada
de organizagbes da administracdo indireta, entre 1967 e 1975 sao criadas 123
empresas estatais federais. Alias, Juscelino no periodo 1956/61 ja havia inaugurado um
estilo de gerenciamento dos projetos do Plano de Metas “por fora” da estrutura
(ineficaz) da burocracia federal, contornando a “maquina publica”. Na transi¢do para a
democracia a administracdo publica pouco muda®®, exceto pela exacerbacdo do
fisiologismo — que marca tristemente a retomada do parlamento como sujeito politico do
Estado de direito - durante o periodo Sarney e pelo desastre administrativo da gestao
Collor, purgado pelo impeachment vitorioso.

No inicio da gestdo 1995/1999, do presidente Fernando H. Cardoso, o Ministro da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), Bresser Pereira, elabora o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado cujos principios teoricos e bases s&o
comentados mais adiante. O MARE foi absorvido pelo Ministério do Planejamento
(atualmente ha uma Secretaria de Gestdo) em janeiro de 1999 e a maioria dos projetos
originais foi desativada. O processo de reformas estritamente gerenciais ainda continua,
embora com ritmo desacelerado. A versio final dos seus méritos e o balanco ainda é
matéria de debate tedrico*® ndo resolvido nos meios académicos. O Centro Latino
Americano de Administragdo para o Desenvolvimento (CLAD) — um centro aglutinador
do pensamento hegemodnico em administragao publica no continente -, reconheceu que
a primeira geragao das reformas do Estado, de carater neoliberais, foram insuficientes

para cumprir os objetivos basicos no contexto da América Latina (CLAD, 1998):

8 Durante o governo Sarney foi criado um grupo de trabalho para es tudar a reforma da adminis tragéo
federal baseado na racionalizagdo de procedimentos, foi cr iado o S is tema de Pes soal Civil da Adminis
tracdo Federal, es tabelecimento do regime j ur idico unico e cr iada a ENAP, apesar destas tentativas o
modelo dualis ta continuou intacto.

*9 No Congres so do CLAD realizado em Lisboa (outubro de 2002), var ios ar tigos tentaram fazer um
balango do processo de reformas no Bras il, trés em especial: “Reforma do Aparelho de Es tado no Bras
il: uma comparagéao entre as propos tas dos anos 60 e 90” (S heila Ribeiro), “A reforma adminis trativa no
Bras il: oito anos de implementacdo do Plano Diretor — 1995 — 2002” (Ciro Fernandes ) e “A Reforma do
Es tado no Bras il: estratégias e resultados (Angela S antana), podem ser obtidos em www.clad.org.ve
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desenvolvimento econbmico, aprofundamento da democracia e combate as

desigualdades sociais, seriam “...estas trés especificidades que, em grande medida,
colocam novas perspectivas a reforma do Estado na América Latina, constituindo uma
perspectiva diferente da anterior, meramente financeira e tecnocratica” (p.3). Aqui fica
mais evidente a énfase revisionista e auto-critica:
“a nova etapa de reformas precisa ser aprovada por sistemas politicos
que sairam do ciclo autoritario, mas que, em sua maioria, nao
consolidaram imediatamente suas democracias. O fato € que a politica
latino-americana ainda € marcada por uma mistura de partidos fracos,
clientelismo, corporativismo e liderangas personalistas. Mas as licbes a
respeito do significado nefasto dos regimes ditatoriais nas nagdes
latinoamericanas reforcam a idéia de que nao basta a aprovacdo de
reformas do Estado: €& preciso realiza-las sob contexto democratico,
aperfeigoando ou criando novas instituicdes politicas... Sem resolver estes
problemas especificos da América Latina, o atual projeto de reforma do
Estado tende, no curto prazo, a perder legitimidade social. As reformas
até entdo realizadas resolveram apenas a questdo da estabilizacdo
econbmica, pois o desenvolvimento ndo foi retomado com firmeza, a
concentracdo de renda n&o foi revertida e a democracia ainda nao se
consolidou.” (p.4).
Sobre a adogao generalizada e muitas vezes a-critica de principios de gestao privada
no setor publico o documento pontua igualmente uma importante inflexao:
‘A Reforma Gerencial do Estado também ndo busca a eficiéncia a
qualquer custo. Primeiro porque a eficiéncia ndo pode ser descolada da
efetividade, pois otimizar os recursos publicos sem oferecer bons servigos
ou resolver os problemas sociais € incompativel com os valores que
estamos defendendo. Além disso, o modelo gerencial deve subordinar a
eficiéncia ou qualquer outro critério racional administrativo ao critério
democratico, expresso na vontade popular. Sao os critérios definidos nos

espacos publicos que devem prevalecer sobre qualquer racionalidade
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técnica, e por isso a Reforma Gerencial do Estado se afasta de qualquer

visdo tecnocratica de gestéo (p.17).”
O fim da chamada “primeira fase” das reformas coincidiu no Brasil com a énfase no
novo modelo de Planejamento (PPA 2000) ja comentado. Entretanto a retomada da
cultura de planejamento publico seria feita em ambiente hostil, com insulamento

burocratico e um Estado em permanente crise fiscal.

2. A trajetéria do planejamento publico: desmonte institucional

Nos anos setenta e oitenta o planejamento governamental brasileiro se consolida ainda
que como atividade restrita ao uso e aplicagdo de modelos de desenvolvimento
econdmico, na sua absoluta maioria, desenvolvidos em centros universitarios ou
consultoras norte-americanas.

Nos anos oitenta fatores relacionados a conjuntura e as opg¢des politicas dos setores
hegemdnicos aceleraram o processo de desmonte institucional e recuo dos sistemas de
planejamento constituidos no ambiente macroeconémico anterior. Segundo Haddad
(1997) o fracasso dos planos de ajuste recomendados pelo FMI nos anos oitenta teve
impactos perversos sobre a capacidade de planejamento governamental. As disfungdes
na distribuicdo da renda, com redugao drastica dos salarios e crescimento dos juros e
capital financeiro, o desmantelamento da maquina publica, desestimulos ao quadro
funcional e desorganizagdo dos servigos, resultado de sucessivas tentativas de
reformas administrativas mal-sucedidas e as constantes mudangas nas regras do jogo
econdmico, como os confiscos ou mudangas no sistema de indexacdo compuseram
uma conjuntura altamente desfavoravel para a programacdo de investimentos e o
planejamento publico e privado de longo prazo.

A ortodoxia liberal justificou no mesmo periodo uma retirada quase total do Estado em
setores tradicionalmente influenciados pelos investimentos publicos, como energia e
infra-estrutura, e sedimentou um principio de conduta ética e moral que fazia apologia
ao viés mercantil de uma possivel saida para a crise, ndo sem antes demonizar e culpar

a influéncia do Estado como variavel explicativa central.
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O planejamento para o desenvolvimento (de viés estruturalista) hegemdnico nos paises
latino-americanos sofreu restricdes de toda ordem (Garnier, 2000). A primeira ordem de
obstaculos diz respeito aos problemas da crise fiscal, das restricbes tipicamente
financeiras do modelo desenvolvimentista adotado que implicou, como se sabe, em
pesados déficits fiscais, sem geracdo de renda ou poupanga capaz de sustentar o
modelo no longo prazo. A “hipoteca” sobre o futuro destes paises se fez cobrar no
impacto negativo das dividas externas e internas, nas crises internacionais do final dos
anos setenta. A segunda ordem de problemas diz respeito ao enorme déficit social
acumulado neste mesmo periodo. Produto de um sistema que gerou concentragao
fantastica da renda, a crise e 0s sucessivos processos de ajuste combinaram abertura
externa com recesséo interna, gerando ondas macigas de desemprego, queda da renda
e do consumo. As politicas sociais ja ndo compensaram a multiddo de excluidos que
incluiu também parcelas crescentes das camadas médias, antes a principal base de
apoio para o modelo. Um terceiro conjunto de fatores esta ligado ao esgotamento
institucional de servigos publicos sem qualidade ou cobertura, de perda da capacidade
de direcdo de governos, da gestédo fiscal cadtica ou da cultura institucional que se
desagrega diante do clientelismo, da ineficiéncia e corrupgao. A crise fiscal revelou de
forma dramatica um tipo de Estado prisioneiro de grupos de interesse, ineficaz para
garantir o desenvolvimento social e incapaz de reconstituir um projeto nacional. No front
externo a globalizagdo diminui o espago e a autonomia da esfera politica, subordinando
a governabilidade a estabilidade dos fluxos financeiros internacionais.

Como bem sintetiza Garnier (2000) as transformagdes no equilibrio politico-ideolégico
das ultimas décadas (o dominio das ideologias liberais) completaram um quadro onde
as politicas publicas se distanciam dos objetivos de desenvolvimento sustentado e se
concentram na logica do curto prazo, para uma administragao de resultados financeiros
e econbmicos, fortalecendo uma retdrica anti-politica que é sucedanea do discurso

fundamentalista anti-estatal.
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3. A reforma gerencial e as idéias fora do lugar.

A base das transformagdes no modelo gerencial adotado pelo Governo Federal desde o
primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995/1999) sao fielmente
representativas deste periodo de rapidas transformacgdes do Estado brasileiro nos
tltimos vinte anos®°.

A primeira delas € o aumento brutal do desenvolvimento tecnoldgico. O progresso
tecnolégico que atingiu particularmente a informatica e a biotecnologia implicou néo
apenas em mudangas quantitativas, mas sobretudo no ritmo das transformacdes
cientificas. Assim, varios setores se desenvolveram rapidamente gerando um padrao de
consumo mais exigente e estimulando aumentos vertiginosos na produtividade do setor
privado e do setor publico. O aspecto notavel deste primeiro foco da explicagao sobre a
crise do Estado é a associagado entre a informatica e as comunicagdes para produzir a
telematica, novas tecnologias de informacéo em tempo real, acelerando o processo de
globalizagao e revolucionando os métodos de trabalho.

Um segundo eixo é a propria globalizagdo que tende a homogeneizar os processos de
decisdo em todo o planeta simultaneamente como uma grande rede de conexdes
econdmicas, sociais, politicas e culturais. O resultado geral deste processo € a
producdo de um ambiente socio-cultural de complexidade crescente das relagdes
humanas, de incertezas e desequilibrios ja que os processos de decisdo sao cada vez
menos governaveis em ambientes estritamente locais ou nacionais. Disto resulta que o
processo gerencial no setor publico estd tremendamente questionado sobre sua
capacidade de enfrentamento dos novos problemas, do acesso a informagado, das
aliancas estratégicas, etc...

A democratizagdo da sociedade é um terceiro fator de desajuste do aparelho de Estado
herdado do regime militar e do desenvolvimentismo. Novos atores politicos e sociais,
novas demandas e processos decisorios afloram na conjuntura nacional. A difusao de
informagdes e novos padrdes culturais ajudaram a disseminar uma nova cidadania. O

Estado rigidamente hierarquico, centralizado, imune as demandas sociais e

%0 Baseado em Enap (2002), Curso de Formag&o de Multiplicadores no novo modelo de Planejamento.
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impermeavel é praticamente inviabilizado nesta nova “era da participagao”. O grau de
descentralizagao pode ser aferido pelo aumento de governos locais na América Latina
que elegem diretamente seus representantes, entre 1979 e 1997 saltou de 3 mil para
13 mil localidades (CLAD). No Brasil progressivamente, nos trés niveis administrativos,
proliferaram inumeros conselhos gestores de politicas setoriais e sociais. Dezenas de
municipios adotaram praticas participativas de gestdo orgcamentaria e outros
mecanismos de participacdo. A democratizagdo da sociedade e do Estado traz
profundas implicagbes para a gestado publica: estimula a produgdo de um novo padrao
de comportamento organizacional do servidor publico e questiona a estrutura
administrativa convencional.

A sociedade se democratiza e as desigualdades sociais aumentam. Este quarto
aspecto aponta para o aprofundamento das disparidades pessoais, sociais e regionais
da economia brasileira. Segmentagcdo, marginalizagédo, diferenciagdo, exclusdo sao
palavras comuns nesta nova agenda social e econdmica. E imperioso que se reforce o
Estado e seu papel de garantidor das demandas coletivas, na defesa dos direitos mais
fundamentais dos cidadaos, entretanto para que esta funcéo seja exercida plenamente
sera preciso, entretanto, uma verdadeira revolugao gerencial em seu interior.

A crise do Estado apresenta pelo menos trés dimensodes distintas: (a) uma crise fiscal,
(b) uma crise do modo de intervencéo do Estado e (c) uma crise do modelo burocratico
de gestdo. A crise fiscal se manifestou através do déficit publico, resultado sistematico
da tentativa de manutencao da politica de substituicdo de importagdes e portanto do
estimulo aos elos faltantes ou frageis da cadeia produtiva. O alto custo de rolagem da
divida interna e externa , a poupanga negativa do setor publico e a resultante baixa
capacidade de investimento e a baixa credibilidade do Estado, expressa na falta de
confianga na moeda nacional e na rolagem da divida publica foram outras
manifestacdes importantes da crise fiscal.

A estratégia de crescimento econdmico baseada exclusivamente na substituicdo de
importagdes, gerando concessdes cada vez maiores de subsidios para setores menos
competitivos, e a excessiva regulamentacdo produziram como saldo liquido menores
condigdes de competitividade e alocacao ineficiente de recursos internos. Aliada a

baixa capacidade de investimento esta crise acentuou a incapacidade do Estado em
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responder as demandas sociais crescentes, especialmente na ampliagao dos servicos

publicos essenciais.

Esta nova situagao tornou o ambiente econédmico muito mais sensivel as mudangas de

orientacdo dos Governos, reduzindo a soberania nacional e reforcando a articulacéo de

blocos e espacos supra-nacionais de articulacdo entre Estados.

De um lado o Estado deve atender as demandas da sociedade, maiores e mais

complexas, do outro, esta integrado a economia internacional garantindo externalidades

positivas para desenvolver ambientes nacionais competitivos ao desenvolvimento.

Por ultimo a crise do modelo burocratico de gestdo do Estado ficou evidente pela

incapacidade do aparelho publico se movimentar com agilidade, flexibilidade e voltado

para os resultados segundo o formato tradicional de organizagéo publica.

As mudancas profundas de organizagdo do capitalismo internacional desde os anos

setenta produziram também efeitos consideraveis na organizagdo empresarial e na

dinamica concorrencial. Alguns resultados destas transformacdes foram:

(a) a criacéo de sistemas de gestao flexiveis;

(b) a maior autonomia dos diferentes sub-sistemas da empresa que passa a adotar o
conceito de rede;

(c) a circulagao mais rapida, universal e abrangente das informacoes;

(d) a reducéo do nivel de hierarquias internas com aumento de eficiéncia do processo

de tomada de decisao interna.

4. A reforma (possivel) entre o hiperativismo decisério e a paralisia croénica.

A organizagao burocratica baseada na rigidez de rotinas e padrbes estaveis de conduta
e disciplina funcional ndo responde mais com eficiéncia dentro deste novo quadro. Os
elementos distintivos da faléncia do modelo burocratico s&o: privilégio as rotinas
orientando-se para o excessivo formalismo e ritualismo; rigidez e verticalidade da
estrutura hierarquica; criatividade limitada pela obediéncia rigida aos padroes
predefinidos; racionalidade técnica e processual reduzindo a autonomia e ausentando a

responsabilidade com os resultados demandados pela sociedade.
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A exacerbacado da neutralidade diante dos desafios gerenciais, a impessoalidade que
descompromissava os servidores com os resultados de sua agao e a racionalidade fria
da burocracia além de criar uma onerosa estrutura administrativa, lerda e ineficaz,
contribuiu para isolar os corpos técnicos da dindmica politica, do jogo democratico e do
contato com as pressoes reais da sociedade. Esta impermeabilidade as reivindicacdes
sociais foi chamada de “insulamento burocratico” (ENAP, 2002), a formalizagdo dos
controles e a falta de transparéncia de procedimentos franqueou mais espagos para o
surgimento de praticas de corrupgao no aparelho estatal.

As reformas de primeira geragao surgiram nos anos setenta principalmente nos paises
de tradicdo anglo-saxénica (Inglaterra, Nova Zelandia, Australia, Estados Unidos, etc...).
Centradas na demissao de funcionarios, na transposicdo mecanica de técnicas e
instrumentos empresariais para o setor publico e da aplicagdo de uma légica mercantil
indiscriminada (privatizagdes, terceirizagdo, agencificagdo, etc...) esta geracdo de
reformas esgotou-se rapidamente produzindo severas sequelas sociais e inviabilidades
politicas.

Uma segunda geragdo de reformas tentaram recuperar o papel do Estado, porém
dentro de um papel distinto do Estado keynesiano tradicional. O centro de sua
intervencdao no mercado passa a ser a atividade regulatéria, com formatos flexiveis de
interacdo com o mercado, atuando diretamente somente naquelas fungdes indelegaveis
ao mercado pela sua natureza ou abrangéncia. O modelo de gestdo orientada para
resultados surge neste contexto, baseada no desempenho, na obtengao de resultados
e na participacao cidada.

A primeira tentativa de implantacdo de principios burocraticos ocorre com a formacéao
do Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP) em 1936, baseado nos
principios da centralizagdo, hierarquia e impessoalidade. Apesar do carater geral
progressista desta iniciativa o contexto politico e social do Governo Vargas nao permitiu
a consolidagao definitiva destes valores. Um segundo marco importante foi o Decreto-lei
200 de 1967, durante o governo militar, com énfase na racionalizagdo administrativa via
sistema de orgamento e planejamento, descentralizagdo administrativa e controle de
resultados. O reforco e autonomia excessiva da administracdo indireta, do setor

produtivo estatal, acabou por enfraquecer o nucleo central da administragdo publica,
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criando “ilhas de exceléncia” num quadro geral de servigos, instituicdes e funcionarios
publicos desvalorizados e ineficientes.

A Constituicdo de 1988 retomou marcas importantes do modelo burocratico classico:
aumento os controles burocraticos sobre as empresas estatais, enrijeceu a ascensao
funcional por carreira, criou um conjunto de dispositivos de protegdo ao funcionalismo
contra os interesses patrimonialistas que, segundo a visdo predominante, resultou em
privilégios e rigidez inadequada aos interesses publicos. A constituigdo também elegeu
instrumentos e formas participativas da democracia, além de principios para maior
descentralizacdo dos servicos e das politicas publicas entre Unido, Estados e
Municipios.

Durante o Governo Collor a reforma administrativa adotou um principio economicista,
paralisante e desorganizador que destruiu o que restava da capacidade de governo
(Garcia, 2000). Ja no governo Fernando Henrique Cardoso (1994/1998) foi elaborado o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (1995).

O plano anuncia sua base sobre trés pilares:

(a) Conformar a Gestdo do Estado aos novos padrdes internacionais de relagéo politica
e econOmica, integrando o Estado ao movimento de reestruturagao internacional da
gestao publica.

(b) Conformar o Estado as novas fungdes regulatorias e executivas do setor publico,
colocando o Estado como coordenador, estimulador, facilitador e fiscalizador sobre os
principios da flexibilidade, descentralizagao, pluralidade, cooperagao e estratégia.

(c) Preparar o Estado para o fortalecimento da democracia e dos direitos humanos,
estimulando a parceria e a cooperagao com a sociedade civil.

A reforma do Estado ganhou corpo a partir de 1998 quando o governo federal
implementou mudangas metodoldgicas e institucionais na estrutura de gestéo federal e
na elaboragcdo do Plano Plurianual. As diretrizes da reforma gerencial podem ser
sintetizados nos seguintes:

(a) Orientagdo para o cidadéo: é preciso voltar o funcionamento do aparelho de Estado
para o cidadao, contrapondo-se a “captura” de organizagbes e procedimentos publicos

por burocracias e agrupamentos especificos. A transparéncia interna e externa na
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definicdo de metas claras e resultados concretos a serem atingidos seriam pré-
condigdes para este enfoque.

(b) Transparéncia das ag¢bes publicas. Além de pressuposto para a orientagdo ao
cidadao € um antidoto para praticas paternalistas e clientelistas que permeiam setores
tradicionais do Estado. Ela envolve os processos de tomada de decisdo, foco de
privilégios e favorecimentos ilicitos, bem como de execugao dos projetos prioritarios de
um governo. O controle social € o resultado imediato da transparéncia, da circulagao
irrestrita de informacbdes, o controle social se relaciona diretamente com a
responsabilizagao social dos gestores e administradores, com a necessaria prestagao
publica de contas.

(c) A responsabilizagdo oportunizada pela fixacdo de resultados € uma das bases do
novo modelo. O modelo burocratico cuida de normas, regulamentagbes e
procedimentos enquanto que o modelo gerencial trabalha com foco nos resultados, por
isso, permite avaliacdo de desempenho efetiva.

(d) A participagdo é outra base do novo modelo, implica em vencer o ritualismo de
processos tradicionais de participacdo dos cidaddos na gestdo publica e objetiva a
criacao de pactos, compromissos e acordos entre os diferentes grupos de presséao pela
governabilidade. A participagao é colocada nos termos da democratizagdo do processo
decisorio.

Os requerimentos para promog¢ao dos principios da administracdo publica “orientada
para resultados” implica na (a) profissionalizagdo do servigo publico, especialmente no
desenvolvimento do empreendedorismo como padrado comportamental dos servidores,
(b) na flexibilizagdo administrativa, dotando a maquina governamental de estrutura
organizacional capaz de respostas ageis ao atendimento das demandas sociais, (C)
descentralizacdo de suas acbes, aumento do controle social e participacdo na
implementacdo das politicas e (d) modernizagao tecnolégica, aparelhando a

administragao publica com ferramentas e instrumentos necessarios.
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5. A mudanga no paradigma de planejamento

O modelo de planejamento adotado pelo setor publico ndo ficou ileso diante da crise do
Estado e da faléncia da administracdo burocratica. As mudangas na realidade
econdmico e social caracteristicas do final dos anos setenta e oitenta que atingiram o
padrao de organizacédo capitalista e provocaram a reestruturacdo do Estado nacional
tornaram o modelo tradicional de planejamento publico obsoleto, seus paradigmas
tedricos ndo respondiam mais as novas demandas da sociedade.

No Brasil o novo modelo de planejamento envolveu centralmente uma nova articulagao
entre o planejamento, a elaboracdo do orcamento e uma concepgao de gestao publica
(foco nos resultados). A Constituicdo de 1988 elegeu o Plano Plurianual como forma
privilegiada de planejamento publico de médio prazo.

O primeiro PPA (1991/1995) foi tdo ineficaz quanto emblematico do estagio final do
planejamento na esfera publica, 94,6% dos investimentos foram paralisados durante o
plano (Garcia, 2.000). O segundo PPA (1996/1999), segundo o0 mesmo autor “ alcanga,
quando muito, o carater de um plano econémico normativo de meédio prazo” (Garcia,
op.cit., pag. 14), quando somente 20% dos programas atingem mais de 90% execugao.
Alguns fatores conjunturais fizeram da elaboracédo do terceiro Plano Plurianual (2000-
2003) da Unido um momento qualitativamente diferenciado®'. As causas da renovagao
metodoldgica positiva podem ser identificadas nos seguintes fatores: (a) a formagéo de
um Grupo de Trabalho no Ministério do Planejamento, em 1997, mais amplo e
representativo envolvendo entidades nao-governamentais como a Associagao Brasileira
de Orgcamento Publico (Abop) e o Instituto de Administracdo Municipal (Ibam), (b) a
experiéncia recente do Executivo federal de melhoria da eficacia gerencial com o
programa “Brasil em Ac¢do” em 1996 (que escolheu 42 projetos especiais do PPA
anterior), (c) uma conjuntura de estabilidade monetaria favorecendo o uso gerencial do

orcamento e da contabilidade publica, num governo que ja acumulava quatro anos de

*" Pode- se consultar para maiores detalhes : “Manual de Elaboracdo e Ges ta0” e “Procedimento para
Elaboragdo de Programas ”, Secretaria de Planejamento e Inves timentos Estratégica, Ministério do
Orgcamento e Gestao, Brasilia, 1.999.
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mandato e - fator fundamental - (d) o uso de técnicas mais potentes e modernas de
planejamento estratégico no setor publico.

Entre as principais modificagbes conceituais e operacionais podemos listar (a) a
categoria “programa” foi considerada o elo de vinculagao entre plano e orgamento, (b)
desenho de programas a partir da identificacdo de problemas ,(c) aprofundamento da
natureza gerencial do planejamento — simplificagdo da taxionomia orcamentaria,
flexibilidade na classificagdo funcional-programatica, uso da categoria “funcéo” e
“subfuncao” definindo politicas governamentais - e (d) identificagdo de produtos e metas
por projetos e agbes, com indicadores e gerentes especificos por programa52. Além
disso, na preparagao do PPA foi produzido um estudo denominado “Estudo dos Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento” (parceria entre o MP e o BNDES) com o
objetivo de orientar o planejamento estratégico federal. O objetivo deste estudo era
produzir um grande portfélio para investimentos publicos e privados (obras
estruturantes no valor de US$ 317 bilhndes) em cinco grandes eixos (regides de
planejamento) nos quais o pais foi dividido. Os eixos foram definidos com base no
critério da acessibilidade (rede viaria atual e potencial) e na presenca de atividades
econdmicas marcantes. A inovagao foi o uso de uma légica de maior integragdo das
economias regionais, ainda que o produto final tenha sido pouco debatido com Estados
da federacdo e permanecer intacta a visdo privatista®®. O terceiro PPA nacional previu a
execucao de 365 Programas com gastos totais de R$ 1,11 trilhdo em quatro anos.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias, a LDO, teria o papel, neste arranjo institucional, de
mediagao entre a estratégia mais genérica do PPA e os orgamentos anuais. Estes
passariam a ter maior vinculagdo com o Planejamento Governamental. Os principios

que pautam o novo modelo sdo os seguintes:

°2 Coutinho Garcia (op. cit.) apesar de elogiar os avangos obtidos aponta algumas falhas des te proces
so: condicionamento negativo do inventar io de obras pré-exis tentes no inicio da elaboracdo do PPA,
indefinicdo sobr e oconceito de “problema”, viés fiscalis ta ao condicionar as dotagfes iniciais a média
das executadas em anos anteriores , ndo apropr iacdo especifica das despesas administrativas as
atividades- fins e problemas no uso de indicadores .

*® Para uma descrigao maior da problematica espacial-regional envolvida no es tudo consultar o ar tigo de
Bianca Nasser , “Economia Regional, desigualdade n o Brasil e o Es tudo dos Eixos Nacionais de
Desenvolvimento” in Revistado BNDES , Rio de Janeiro, v. 7, n. 14, 2.000.
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(@) Planejamento de longo prazo de carater indicativo baseado no territorio: isto
pressupde a construgdo de uma visdo estratégica de desenvolvimento para um
horizonte de 20 anos, um portfolio de oportunidades de investimentos publicos e
privados para oito anos (chamado “Estudo dos Eixos de Desenvolvimento”). A
convergéncia entre decisbes publicas e investimentos privados é uma das
intencionalidades declaradas do processo através das chamadas “parcerias publico-
privadas”, visando garantir recursos onde o Estado n&o pode assegurar em volume e
ritmo suficiente. A referéncia territorial viabiliza integragcado das agdes de acordo com as
demandas locais e regionais.

(b) Plano, orcamento e gestao integrados: visa superar - de um lado — a falta de
parametros estratégicos na elaboragcdo do orgamento e de outro, a falta de viabilidade
orcamentaria do plano, a auséncia de uma base fiscal concreta para sua execucéo.

(c) O programa como unidade de gestdo: € a categoria que orienta e unifica a
implementacdo das acbes de governo, suas parcerias e obtengao de resultados. O
programa € o elemento de ligagdo entre plano e orgamento, é a referéncia basica para
todas as etapas do ciclo de gestédo: alocagédo de recursos, execugdo, monitoramento,
avaliagao, controle e prestacao de contas a sociedade.

(d) Parcerias: realizadas entre o setor publico e privado, entre 6rgaos publicos de varios
niveis, dentro e fora do governo.

(e) Enfase forte no gerenciamento: para atribuir responsabilidades e orientacdo na
execugao de programas, tem no Gerente do Programa o elemento humano essencial.
(f) Programas estratégicos: aplicagao do principio da seletividade ao plano ao destacar
um conjunto de programas que demandam monitoramento especial e prioridade
superior de gerenciamento e gestédo de restrigdes.

(g) Avaliagcdo permanente: o objetivo € assegurar o cumprimento continuo do plano,
correcao sistematica da proa do planejamento, atualizagdo de objetivos e metas em

relacdo as demandas sociais e os resultados programados.
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A Secretaria de Planejamento e Investimento Estratégico (SPI)** do Ministério do

Planejamento, identificando a tensdo normal existente entre as antigas praticas e o

novo modelo, aponta alguns desafios para consolidagado desta concepgéo, certamente

vislumbrando a elaboracao do proximo PPA para o periodo 2004/2007.

(1)

(2)

(6)

Prover informacéo gerencial: disponibilizar para a alta direcdo do governo as
informacgdes de desempenho fisico e financeiro das acdes de cada programa.
Ajustar as organizagbes: a gestdo por programa introduz um conflito entre a
estrutura departamental e a gestao por resultados. A visdo setorial entra em choque
com o foco no objetivo, a tensdo deve ser positivamente resolvida para
compatibilizar as organizagées ao novo modelo.

Ampliar a capacidade gerencial: o0 novo modelo exige um novo tipo de gerente e
servidor publico. Motivado suficientemente para saber negociar, gerenciar equipes
inter-disciplinares, interagir com o publico-alvo do programa, dominar técnicas de
gestdo de projetos e programas. A capacitagcado € essencial para formagcao deste
novo perfil.

Generalizar a cultura de avaliacdo de desempenho: o desafio é sensibilizar os
gestores para o aprendizado de novas metodologias de avaliagdo permanente, com
transparéncia e participagao dos avaliados.

Flexibilizar procedimentos administrativos de execucdo orcamentaria: além do
ambiente de ajuste fiscal quase-permanente o problema mais grave é a rigidez
formal dos procedimentos de execucao orgamentaria. Dada a contingencialidade do
novo modelo, a receptividade necessaria para imprevistos e corre¢gdes permanentes
de rumo, a falta de flexibilidade dos contratos, a necessidade de aprovagao
legislativa, lenta e truncada, representam obstaculos a eficacia do plano.
Estabelecer comunicagcdo com a sociedade: a interagdo com o publico-alvo é o
maior fator de motivacado gerencial, ajuda também a neutralizar a aparente “perda
de poder” das estruturas organizativas ndo adaptadas a transparéncia e circulagéo

de informacgdes. Além disso, ela é fator critico no relacionamento com o legislativo

* “Gestao publica orientada para resultados no Brasil”, Ariel Pares e José Paulo Silveira, SPI, MP, texto
apresentado na Conferéncia Internacional sobre gestao publica, Paris, 2002.
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(federal, neste caso) para neutralizar resisténcias e ganhar adesbées ao novo
modelo (ampliar a governabilidade no parlamento).

(7) Imprimir sentido estratégico ao plano e ao orgamento: imprimir a plurianualidade da
projecdo de gastos e estimagao de receitas a capacidade de construgao do futuro
desejado, efetividade do orgamento.

(8) Adotar as parcerias na gestao publica: aprofundar o sentido de parcerias com
setores privados dispostos a investir.

No relatério de avaliagdo do Plano Plurianual (2000 — 2004) correspondente aos

primeiros trés anos ha diversas passagens que confirmam as inovagdes, mas ao

mesmo tempo os desafios da nova sistematica de elaboracdo do PPA.*® Entre as

dezenas de programas, um programa denominado “Gestdo do Plano Plurianual” é

particularmente importante porque trata-se do préprio programa responsavel pela

modificagdo da metodologia de planejamento federal, sob geréncia de Ariel Pares, que

foi no periodo o Diretor de Planejamento Estratégico da Secretaria de Planejamento e

Investimentos Estratégicos (SPI) do Ministério do Planejamento. Corretamente a

avaliacdo retoma as causas do problema que motivaram a criagdo do programa: (a)

auséncia de instrumento que assegure que o processo alocativo orgamentario anual

espelhe as mudancgas pretendidas no médio e longo prazos; (b) pouca transparéncia

quanto a alocagéo de recursos publicos; (c) regionalizagdo do processo, que reflete a

incapacidade do governo de planejar suas agdes de acordo com as necessidades e

especificidades locais; (d) auséncia de controles gerenciais da atuagao governamental,

com desperdicios de recursos e poucos resultados; (e) falta de responsabilizagao pela
atuagado governamental; e auséncia de praticas de desenvolvimento sustentavel no
planejamento e na gestdo publica. Conclui-se pela avaliagdo, mesmo parcial, que um
dos maiores problemas de implantacdo do programa reside no modelo de gestao
existente, isto é: (a) a “gestdo por programas” nao foi totalmente assimilada na cultura
organizaconal do 6rgaos setoriais, (b) a integracéo interna foi precaria, por exemplo,

entre a SPI e a Secretaria Federal de Controle (SFC) para controle do desempenho dos

*® Toda avaliagdo do PPA 2000 da Unizo esta disponivel em www.abrasil.gov.br.
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programas, ou com a Secretaria do Orgamento Federal , a SOF, na revisao do PPA, e

finalmente (c) faltou aperfeicoamento dos canais de participagcédo e de conrole social.

6. Um novo modelo de gestao para um planejamento renovado

Diversos autores tem criticado o gerencialismo (managerialism) e a escola da “nova
gestao publica” desde o inicio de sua implementagcdo nos paises anglo-saxdes. Uma
das criticas mais contundentes afirma que o movimento de reestruturacido da
administragcdo publica nada mais foi que a manifestagdo dentro do Estado do
movimento mais geral de diminuicdo da influéncia do Estado. A nova gestdo publica
pode ser resumida numa palavra: endoprivatizacdo do Estado, que se reflete
basicamente na transposigao linear de técnicas e instrumentos de gestdo empresarial
privada para o setor publico como se nao houvesse mediacdes e diferengas radicais de
escopo, légica e funcionamento. Uma das vertentes tedricas deste movimento, a
chamada “Escola de Virginia” ou da “escolha publica” (public choice) durante os anos
sessenta ja teria assentado, através do seus maiores expoentes (Buchanan, Tullock,
Ostrom, Olsen e Coleman) as bases da New Public Management:

(a) Os individuos agem unicamente em fungao de seu proprio interesse (rentseeking),
basicamente racional com habilidade para hierarquizar escolhas entre alternativas
conhecidas, maximizando estratégias de maior beneficio e menor custo®.

(b) O mecanismo de mercado (sistema de pregos) € proposto como modelo de relagado
social para analisar mecanismos politicos como o0s processos eleitorais, o
comportamento da burocracia publica ou o provimento de servigcos e bens publicos
indivisiveis.

(c) As interagdes sociais podem ser estudadas como se fossem, de fato, interagbes
mercantis (individualismo metodoldgico).

Com base nestes principios a nova escola confundiria o papel de “clientes” com o de

‘cidadaos”, introduzindo inadequadamente os conceitos de “rivalidade”, “concorréncia”
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entre organizagdes publicas, semi-publicas e privadas. Ao substituir a formulagdo de
“politicas publicas” pelo “gerenciamento de resultados” o movimento da “nova gestao
publica” coloca em marcha uma espécie de “despolitizacdo” do Estado, supondo
inadvertidamente a auséncia de conflitos, de arenas de debates, ou uma
homogeneizagao artificial de interesses e grupos de pressdo, portanto, uma visao
utopica e virtual da realidade social contemporanea.

Ao confundir meios com fins a “administragcdao de resultados” converteria a busca
obsessiva por indicadores, resultados e metas como fins em si mesmos, perdendo o
foco no debate sobre o papel e a fungdo do Estado e do servico publico®. A fungdo do
Estado é garantir equidade na prestagao dos servigos, isto seria impossivel se critérios
mercantis fossem adotados, além disso “cidadados” sdo muito mais que “clientes”, pois
sdo sujeitos de direitos em escala muito maior, ligados ndo a “contratos comerciais”
mas a “contratos sociais e politicos” que fundamentam o préprio Estado de direito e a
soberania da democracia moderna.

Um estudo realizado pelo Public Management Committee (PUMA/OCDE) revela alguns
pressupostos necessarios identificados para os paises do leste europeu como fatores
restritivos do sucesso do novo modelo: fragmentacgao vertical e horizontal das estruturas
administrativas, com ineficiéncia e duplicacdo na elaboragdo dos programas, elevada
rotatividade de funcionarios gerando instabilidade nos processos, pouca capacidade na
elaboragdo de politicas publicas, falta de treinamento e estimulo a fungao publica,
debilidade do sistema de responsabilizagdo (accountability). O novo modelo poderia
inclusive, “incrementar o nivel de corrupgao” em sistemas “imaturos” de administragao,
leia-se, em sociedades cuja tradicdo de controle social e participagdo democratica &

pequena ou inexistente. A semelhanca com a realidade nacional é evidente®, Alguns

*® Toda a segunda parte (“Los ancestros intelectuales de la “nueva” gerencia publica” e “La “nueva’
gerencia publica”), do livro “Del Estado Gerencial al Estado Civico”, Omar Guerrero, UAEM, México,
1999.

* em “Nova Geréncia Publica: o que aproveitar e o que rejeitar?”, em “Agdes para uma nova
Administragao Publica”, ENAP, Modulo 3, 2000.

% O BID em documento recente (“La nueva estratégia del BID par a la modernizacién del Estado”,
Barcelona, 2002, site web) afirma taxativamente que uma das ligbes apreendidas nos projetos de reforma
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autores® chegam a dizer que o modelo da “nova gestdo” ou “nova administragdo
publica” (outros termos utilizados seriam: “neo-publicas”, “neoempresariais”,
“administragéo gerencial”, etc...) ao pretender “desideologizar” ou retirar do problema de
governo a possibilidade do conflito e da disputa de interesses contraditérios, este
movimento seria um “conservadorismo disfarcado”. Estes autores analisam o discurso
do ex-ministro Bresser-Pereira como sendo um caso de uso deliberado de uma
terminologia de uma tradigdo ideoldgica (progressista) diferente do conteudo do que
estd se propondo (conservadora). Por exemplo, a defesa de propostas conservadoras
(como a adogéo linear de principios mercantis na gestao publica) estaria sendo feita de
modo disfargcado, dai a autodenominagao de “centroesquerda” e “modernizante”, na
tentativa de tornar palatavel o novo “pacote” conceitual. Sem falar na confusao
estimulada pela filiacao intelectual do ex-ministro, auto denominada de “social-liberal”.

A critica ao managerialism aponta para uma escolha indevida da eficiéncia econdmica
como determinante, em troca e “no lugar do”, o critério da justiga social. Assumir o
critério da eficiéncia como determinante (Misoczky, 2001), assim como a superioridade
do mercado implicaria em fixar praticas de gestdo em que os membros da burocracia se
tornam agentes em competicdo por fundos e por contratos. Ja assumir o critério da
justica social como determinante implicaria encontrar formas inovadoras de gerenciar e
organizar que expressem claramente compromissos como setores excluidos nos
diferentes contextos sociais. Em ambos critérios a burocracia jamais seria neutra. A
reforma gerencialista iniciada em 1995, especialmente aquela patrocinada pelos
organismos multilateriais (BID e BIRD) chamadas de “primeira geracado”, tem pouca
conexdo com a renovagao metodologica implementada a partir de 2000 no
planejamento federal. H& um evidente descompasso, por exemplo, entre a completa
auséncia da valorizagao da capacidade de planejamento publico - como atributo a ser

reconstituido, naquelas experiéncias e o chamado “novo modelo” do PPA 2000. A

do Estado foi “ ..a reforma del Estado requiere de um sélido consenso y respaldo politico em el conjunto
de la sociedad y nosolamente dentro de las instituciones objeto de reforma”.

* Andews , C. e Kouzmin, A. em “Dando nome a Rosa: o discur so da nova Administragdo Publica no
Contexto Brasileiro” (1998) em “Reestruturacao e Reforma do Estado: Brasil e América Latina no Process
o de Globalizagao”, FEA/FI A/USP.
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concepgao do “gerente” neste ultimo (a despeito de toda polémica que envolve a
escolha desta estratégia para gestao de programas) como protagonista de um plano de
trabalho - que é simultaneamente técnico e politico, que € responsabilizado pelos seus
resultados e que deve assumir transparéncia e coordenacdo colegiada de equipes
(sempre tensionando a estrutura pré-existente) - esta léguas distante da concepgao
tradicional do burocrata publico, racional e autoritario. Uma leitura mais otimista deste
processo poderia indicar que a renovagao do planejamento federal ndo € um processo
isento de contradigdes, um conceito ainda inconcluso e sob disputa. Ele vem ocorrendo
apesar dos erros cometidos pelo “fundamentalismo gerencialista” dos primeiros anos.
Seu aprofundamento acaba estimulando questionamentos e contradi¢gdes internas
sobre problemas que ainda insistem em permanecer, como as indefinicbes sobre as
chamadas “parcerias publico-privado”, a autonomia das agéncias reguladoras, a
adogao de métodos mais participativos dentro e fora do governo federal, etc...

Porém é inegavel que o modelo de planejamento adotado a partir do PPA 2000 propde
avangos metodologicos fundamentais: vincular plano, orgamento e gestdo, construir o
plano a partir da categoria programas, estruturar programas a partir da analise de
problemas, produtos e foco nos resultados, estimular criatividade dos gerentes e
promover capacitacdo permanente do nucleo estratégico. Ha entretanto pontos ainda
polémicos: qual a equacdo correta para as chamadas “parcerias-publico-privado™?
Como evitar que os programas estratégicos do PPA sejam capturados pelo (neo)
clientelismo politico ? Como fazer a sintonia fina entre gerentes de programas e
gestores da estrutura convencional ? Entre todos os questionamentos talvez o mais
complexo e importante seja a introdugdo de formas cada vez mais participativas e
democraticas na elaboragcdo do planejamento governamental. Na escala federal, por
exemplo, a pratica de um planejamento de novo tipo poderia ser resultado provavel de
um grande pacto ou acordo nacional entre governadores, entidades patronais e de
trabalhadores, igrejas, intelectuais, etc., em torno dos objetivos mais fundamentais do
desenvolvimento econémico, da consolidagdo democratica e do combate a pobreza.
Esta possibilidade permanece sendo o grande desafio para o a elaboracdo dos
préximos Planos Plurianuais e a modernizagdo do processo de planejamento e gestao

publica, bem como os governos responsaveis pela sua elaborag&o. A recuperagao do
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planejamento com atividade normal do Estado, em novas bases metodoldgicas, ocorre
contra a inércia burocratica do “velho” Estado clientelista, mas também em oposi¢céo ao
“novo” Estado gerencialista, portanto num ambiente hostil. Ndo ha mais condigbes de
igualar planejamento a inevitabilidade do desenvolvimento, pelo menos da maneira
automatica e positivista que herdamos da tradicdo cepalina. Como ja afirmou o tedrico
americano do planejamento John Friedmann (1988):
“(...) acredito que a principal tarefa do planejamento na América Latina de
hoje em dia seja criar as condi¢cdes de uma democracia efetiva, isto é,
fortes instituicbes representativas, delegacao coletiva do poder para os
cidadaos comuns em suas comunidades, movimentos sociais de massa e
partidos politicos. Parece inevitavel uma transformacdo exaustiva das
instituicées politicias, de maneira a orienta-las para um sistema aberto,
participativo e justo, preparado para se langar em grandes
experimentacdes sociais”.?°
A menos que se acredite no fim do planejamento, cabe portanto a dificil tarefa histérica
para composi¢cdo de um novo modelo de gestdo publica para uma nova pratica de
planejamento de novo tipo, recuperando aspectos positivos das reformas recentes,
depuradas do seu fundamentalismo liberal, que radicalize a democracia e avance na

efetivacéo de instrumentos de efetiva participagao, autbnoma e ndo-manipulatéria.

% No texto “‘Planejamento na América Latina: da ilusdo tecnocratica @ democracia aberta”, Seminario
Estado e Planejamento CENDEC/IPEA, 1988, (p. 175) ,Friedmann reforca sistematicamente a mesma
critica geral ao “velho” planejamento: a crenga do planejamento neutro e cientifico € uma ilusédo perigosa,
o Estado nado é totalmente autdbnomo nem totalmente submetido ao interesse de uma classe, a
implementagdo de politicas implica um processo de competicdo entre varios atores, o planejamento
global é virtualmente impossivel, planos exaustivos ndo passam de boas intengdes, o planejamento de
longo € um exercicio de especulagédo académica , etc..., confirmando uma quase universalidade de critica
tedrica ao estilo tradiconal de planejamento publico.
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Conclusoes

O planejamento estratégico é uma ferramenta potente para producédo de politicas
publicas como processo de gestdo das organizagdes e como pratica social
transformadora. Como ferramenta de gestdo publica o prestigio do planejamento
passou por altos e baixos desde o pds-guerra. Inicialmente confundido e quase restrito
as experiéncias de planejamento socialista da ex-Unido Soviética ou restrito a pratica
de grande conglomerados empresariais multinacionais os métodos foram se difundindo
através de consultores e transformado em panacéia para todos os males. No pos-
guerra rapidamente se espalhou como pratica governamental em varios governos da
América Latina. Foi a época de crédito facil, taxas de crescimento mantidas com
poupanga externa, mega-projetos de infra-estrutura financiados pelo Banco Mundial,
empoderamento da tecnocracia publica e ndo raramente ambientes politicos internos
que impediam qualquer voz dissonante.

Esta concepgdo moderna de planejamento teve sua mais remota origem no século XIX
quando Saint-Simon, um aristocrata arruinado, combatente da guerra civil americana
que acreditava numa sociedade ideal dirigida por filosofos, cientistas e engenheiros.
Um de seus discipulos mais dedicados e secretario particular, Auguste Comte,
consolidou a idéia de que o planejamento e a nogdo de progresso inevitavel eram
sinbnimos do mesmo movimento da humanidade em direcdo a uma sociedade perfeita.
Os planejadores, como engenheiros sociais, deveriam pacientemente observar as leis
de evolugao do processo social e conduzir os povos a este precioso destino da razao
humana, o “Estado positivo”. O plano era assim o caminho natural desta evolugao,
monopolio do Estado racional em nome do interesse coletivo, contra ele ndo haveria
razdo que se justificasse. A tradicdo marxista e posteriormente leninista so6
acrescentaram uma dimensdo de classe ao problema, caberia ao proletariado
organizado em partido conquistar o Estado e planejar o desenvolvimento social em
nome do bem coletivo. Nossa tradicdo de planejamento econbémico € herdeira destas
tradi¢cbes, apenas substituimos a objetividade cientifica e natural da mecénica social

pela estrita liturgia da racionalidade econémica com fé e crenga quase irracionais.
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A crise dos anos setenta e a faléncia de muitos projetos de desenvolvimento destruiram
esta razao iluminista do planejamento, o otimismo cego na capacidade do planejamento
retirar os paises subdesenvolvidos de sua condi¢ao inferior na cena mundial (ou manter
as taxas de emprego nas economias desenvolvidas) foi soterrado pelo poder
avassalador do movimentos de capitais financeiros globalizados em determinar o ritmo,
a natureza e o grau de autonomia de cada pais.

O que mudou para que o planejamento publico fosse condenado ao ostracismo das

teorias obsoletas? Enumeramos algumas pistas vistas ao longo dos capitulos

precedentes:

(a) as condicdes de crescimento econdmico rapido com taxas persistentes superiores a
6% ou 7% ao ano nao se verificam mais. Embora a teoria dos ciclos econémicos
sinalize para um periodo de recuperacdo, o pior ainda pode néo ter passado. A
prolongada crise do emprego, a crescente relacdo investimento/produ¢cdo com
encarecimento das novas tecnologias, a incapacidade do dinamismo americano
sustentar o crescimento global e a proliferagdo de guerras e instabilidade politica
generalizadas justificariam este pessimismo.

(b) O modelo de crescimento adotado pelo paradigma capitalista-ocidental encontra
limites cada vez maiores nas externalidades negativas, em custos sociais nao
incorporados na contabilidade nacional, o que cria uma ilusao coletiva. A destruicao
do meio-ambiente, o esgotamento de recursos n&o-renovaveis, os disturbios
climaticos resultantes destes desajustes geram progressivamente altos custos
sociais relativos.

(c) A concentracdo mundial do capital em grandes corporagdes e a dominéncia do
capital financeiro colocariam a mercé de sua logica de valorizagédo paises e nagdes
conforme o jogo da concorréncia globalizada. Riscos de desinvestimento, ataques
especulativos, imposigdo de politicas econdmicas permanentemente recessivas,
endividamento externo e outros efeitos acabariam por anular a soberania nacional e
a chance ainda que precaria e vulneravel de auténticos projetos nacionais
independentes.

Todo o argumento central da metodolgia de planejamento que propomos - baseada na

contribuigdo original de Matus - é de que o que morreu foi uma forma de planejamento,
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nao a necessidade de fazer planos. Esta é a diferengca fundamental: temos que optar
entre recuperar o sentido da democracia participativa na gestdo publica (como propde
Friedmann, vincular o planejamento a organizacdo da sociedade e grupos populares
emergentes) ou simplesmente ficar a deriva, ao sabor das circunstancias politicas e
econdmicas que conduzem nossOS governos € governantes na absoluta improvisagao
politica.

Este novo estilo de fazer politica exige, sobretudo, uma lideranga técno-politica de novo
tipo. A qualidade de um governo depende da qualidade da ferramentas que maneja e
dos métodos que utiliza para governar, o projeto politico sozinho ndo muda nada, a
diferenca estda na qualidade da ag¢do na conjuntura, que depende muito do
funcionamento de um sistema de diregdo que nossos dirigentes ndo sabem que n&o
sabem, é a ignorancia em segundo grau. Entre o caciquismo que conduz a barbarie
politica e a os intelectuais de generalismo ilustrado que promovem a barbarie
tecnocratica, nossos gestores publicos tem se formado nas disputas eleitorais e
politicas onde nem sempre capacidade de ganhar eleigbes se traduz em capacidade de
governar bem. O gestor publico tipico tem formacgao universitaria especializada e
departamentalizada, incapaz de compreender e se movimentar na complexidade dos
sistemas sociais. Nao ha na nossa tradicdo a idéia de Escolas de Governo, capazes de
formar gestores para o setor publico com base num amplo espectro de disciplinas que
vai da ciéncia politica ao planejamento estratégico, da teoria social a analise historica,
das técnicas de orgcamento as habilidades de negociagado e comunicacgéo, etc...

A maioria dos problemas que cercam os gabinetes como a sobrecarga de trabalho, o
predominio de julgamentos intuitivos, a submissdo a pompas e rituais, 0 mau uso do
tempo, a hipertrofia da confianga em si mesmo , a averséo a teoria e congelamento do
capital intelectual, a acomodacéo a paisagem de problemas e perda de oportunidades,
a baixa qualidade do processo decisorio, entre outros, decorrem da auséncia de
qualidade nos proprios métodos de governo. Um governo que nao trabalha com
planejamento, que ndo tem sistemas de peticdo de contas, que nédo tem sistemas de
diregdo com capacidade efetiva de governo acabam sucumbindo ao imediatismo, a
friccdo burocratica da rotina diaria, suas agendas derivam para rituais e problemas da

superficie da vida social. No final das contas, estdo mais preocupados com seus
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competidores eleitorais e com sua propria sobrevivéncia no jogo politico do que

enfrentar problemas reais, de fato. Como diz Matus (2000):
“(...) A pratica de governo é imperativa e avassaladora, acossada
pelas urgéncias e pela rotina burocratica. Sem tempo para a
autocritica, governa-se com o capital intelectual acumulado (...) ndo
ha mais tempo para investir no conhecimento; o dirigente nao
consegue distinguir o prioritario do supérfluo (...) a formagao
intelectual mediana do dirigente politico ndo lhe permite reconhecer
sua baixa capacidade de governo: ndo vé que nao vé e nao sabe
que nao sabe. Nao pode aprender porque nao reconhece que
necessita aprender. O poder estimula a soberba, e assim, seguro de
si, o dirigente ndo pode encontrar dentro de si mesmo e em sua
equipe as causas de seu fracasso como governante (...) vive
anestesiado pelo poder. Dissocia tedrica e pratica e entrega-se ao
pragmatismo. Menospreza a teoria para defender seu ego e, deste
modo, reforca a propria incapacidade para encontrar as causas de

fundo e para corrigi-las. “ (p. 50)

Infelizmente a mudanga do padréo de liderancga institucional e gestao publica ndo muda
sé porque queremos que ela mude, o ambiente do jogo politico produz seus proprios
padrées. Os partidos politicos por exemplo, na sua maioria governados por sistemas
baseados no método da tentativa e erro e na falta de profissionalismo, ndo raramente
imersos em praticas casuisticas e clientelisticas, acabam transferindo sua precaria
cultura politica interna para os governos que compde quando sao eleitos seus quadros
dirigentes. A verdade é que quanto menor a maturidade institucional da nossa cultura
politica, mais dependentes nos tornamos de métodos e técnicas de governo para
apressar este amadurecimento. Esta tarefa, em ambientes de baixa responsabilidade,
dominados pela improvisacdo, cabe exclusivamente a acao da lideranca que €,
claramente, uma agao de vanguarda.

Esta nova teoria do planejamento ainda deve ser escrita, novas palavras € novos

termos devem ser inventados para construir novos significados para realidades sociais
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e politicas ainda ndo compreendidas. Por outro lado ndao existem métodos neutros ou
planejamento livre de valores, esta possibilidade eliminaria qualquer Ildégica de
aplicagao do proprio método baseado no conceito de jogo situacional. O nova teoria de
planejamento devera brotar de uma auténtica opgao pela democracia participativa como
paradigma de gestao publica, rejeitando o moderno sincretismo com a tecno-burocracia
gerencialista. E certo que desde a redemocratizacdo nos anos oitenta novos indicios
estdo surgindo em experiéncias localizadas, dispersas e ainda fragmentadas por todo
pais, um novo estilo de fazer politica se instala lentamente incorporando parte do velho,
toda hegemonia é proviséria, o problema sempre é - e sempre sera - saber o que

incorporar e o que rejeitar.
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ANEXO | termos utilizados em projetos e planejamento®’

by

Accountability: refere-se a obrigagcdo de individuos e organizagdes prestarem
periodicamente contas do seu desempenho perante um organismo que tem o poder de
o modificar, especificamente através da utilizacdo de esquemas de sancdo ou de
recompensa. A "accountability" é de particular importancia em situagdes em que os
recursos sao escassos. No Brasil vem ganhando especial relevancia com as
experiéncias de democratizagao e participagdo na gestéo publica.

Agéncias executivas: A denominagao de Agéncia Executiva (AG) é uma qualificagao a
ser concedida por decreto presidencial especifico, a autarquias e fundagdes publicas,
responsaveis por atividades e servigos exclusivos do Estado. Fazem parte das
atividades exclusivas do Estado, através do qual sdo implementadas politicas publicas,
por meio da prestacdo de servicos e execucao de atividades que pressupdem o
exercicio do poder de Estado. Nao se trata, portanto, de uma nova figura juridica da
administragcdo publica, mas de uma qualificacdo a ser obtida pelas existentes. Esta
qualificagdo exige: um Plano Estratégico de reestruturacdo e um Contrato de Gestao
firmado com o Ministério Supervisor. O grau de autonomia administrativa que uma
Agéncia Executiva alcanga € definido caso a caso como parte de seu Contrato de
Gestao, que estabelece compromissos e resultados.

Alavancagem: (a) nivel de utilizacdo de recursos de terceiros para aumentar as
possibilidades de lucro de uma empresa, aumentando, consequentemente, o grau de
risco da operagéo; (b) possibilidade de controle de um lote de agbes, com o emprego
de uma fracdo de seu valor nos mercados de opcdes, termo e futuro - enquanto o
aplicador se beneficia da valorizagdo desses papéis, que pode implicar significativa
elevacao de sua taxa de retorno.

Analise custo-beneficio: é o procedimento para avaliar a conveniéncia de um projeto
pesando custos e beneficios, incluindo aqueles custos e beneficios para os quais o
mercado ndo existe e para os quais ndo prové uma medida satisfatéria de valor
econdmico. Pode ser feita antes ou depois do projeto.

Analise de Pareto: método que ajuda a classificar e a priorizar os problemas em duas
classes: os poucos problemas vitais € os muitos ftriviais. Consta de cinco etapas:
identificacdo do problema, estratificacdo, levantamento de dados, elaboragcdo do
Grafico de Pareto e priorizagao. Na analise de Pareto sdo utilizadas trés ferramentas do
controle da qualidade: Estratificacdo, Folha de Verificacdo e Grafico de Pareto.

Analise de sensibilidade: na anadlise de viabilidade econémica de projetos ha
elementos de incerteza relacionados a comportamentos futuros de precos, taxas e
eventos econdmicos. Uma das formas de tratar o risco é construir matrizes onde os
valors sujeitos a imprevisao variem em intervalos definidos gerando resultados em cada

valor estipulado. Por exemplo, uma suposicdo de variagdo da taxa de desconto entre

61 i , . - S . .
Este glossario foi construido a partir de varias fontes bibliograficas e da propria experiéncia do autor,

entre elas as principais sdo:: Matus, 1993, Tomo I, Cohen, 2000, (ver lista bibliografica), Serra em

www.iseq.utl.pt, www.attacrs.org, www.bb.com.br, www.fdg.org.br e www.tesouro.fazenda.gov.br.
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7% e 12% identificaria a sensibilidade do Valor Presente Liquido em relagdo a esta
variavel, a pergunta seria “quanto sensivel é a variavel x em relagéo a variavel y ? “.

Analise Situacional: é a reflexdo sobre a realidade posicionada a partir dos valores e
da acao de quem explica, se relaciona a explicacao situacional. Situagao € a realidade
explicada pelo prisma de um ator, simulando e dialogando com a explicagao dos outros
atores sociais, € uma analise policéntrica da realidade.

Anadlise SWOT: Criada por Kenneth Andrews e Roland Christensen, dois professores
da Harvard Business School, e posteriormente aplicada por numerosos académicos a
SWOT Analysis estuda a competitividade de uma organizagdo segundo quatro
variaveis: strengths (forgas), weaknesses (fraquezas), opportunities (oportunidades) e
threats (ameagas). Por meio desta metodologia podera fazer-se a inventariagdo das
forcas e fraquezas da empresa; das oportunidades e ameagas do meio envolvente; e
do grau de adequacéao entre elas. Quando os pontos fortes de uma organizagao estao
de acordo com os fatores criticos de sucesso para satisfazer as oportunidades de
mercado havera maiores probabilidades de competitividade no longo prazo.

Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento (AOD) (official development assistance -
ODA): sao os donativos e empréstimos concedidos com termos financeiros
concessionais, com origem em fontes oficiais e com o objetivo de promover o
desenvolvimento econémico e bem estar. O valor da cooperagao e assisténcia técnica
é incluido nesta categoria.

Associagao Internacional para o Desenvolvimento (AID) (International Development
Association - IDA): € a organizagao, no quadro do Grupo do Banco Mundial, que se
dedica ao apoio, em termos concessionais, aos paises membros daquele Banco que
tém um rendimento per capita baixo.

Associativismo: movimento que teve avango nos anos 60 e 70, incorporando trés
caracteristicas basicas: agir paralelamente ao Estado; nado ter fins lucrativos; e ser
internacionalista; o termo € usado nos estudos sobre democracia desde que o pensador
francés Alexis de Tocqueville, na obra "Democracia na América", mostrou a estreita
relacdo entre democracia e existéncia de formas associativas livres e autogovernadas.

Ator Social: € uma personalidade, organizagdo ou agrupamento que se articula de
forma estavel ou transitéria, possuindo uma direcionalidade (visédo de futuro, imagem-
obetivo) minima. Pode ser um partido politico, uma associagao de classe, um sindicato,
uma organizagao publica qualquer. O ator social no planejamento é variavel chave para
o debate da estratégia (controle de recursos, adesdes, cenarios, etc...).

Avaliabilidade (Evaluability): medida segundo a qual uma atividade ou programa é
avaliado de forma confiavel e digna de crédito. A apreciacdo da avaliabilidade supde
um exame prévio da atividade proposta para verificar se os seus objetivos estao
definidos de forma adequada e se os resultados sao verificaveis.

Avaliagao conjunta (Joint evaluation): € a avaliagcdo em que participam diferentes
organismos doadores e/ou os parceiros. Pode haver varios graus de parceria consoante
0S parceiros cooperem mais ou menos no processo de avaliagao, juntem os seus
recursos de avaliagdo e trabalhem conjuntamente os relatérios da avaliagdo. As
avaliagdes conjuntas podem ajudar a tratar problemas de atribuicdo de competéncias,
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apreciando a eficacia dos programas e estratégias, a complementaridade dos esforgos
suportados pelos diferentes parceiros, assim como a qualidade da coordenagao da
ajuda, etc.

Avaliacao contingente: € um meétodo de avaliar os impactos da variagdo da
disponibilidade de bens publicos, ndo transacionados em mercados privados e cuja
mudancgas de precos ou rendas nao sdo observados. Através de pesquisas diretas com
consumidores identifica o valor que os mesmos atribuem ou estdo dispostos a pagar
por bens publicos. A avaliagado contingente constréi um sistema de simulacéo de ofertas
cujas respostas dos entrevistados permite construir modelos de estimagao de
probabilidade (tipo probit ou logit, por exemplo). Utilizada frequentemente para
dimensionar impactos socio-econdmicos, custos e beneficios de problemas de
saneamento basico, controle de poluicdo, manejo de recursos agricolas, etc...

Avaliagao participativa (Participatory evaluation): ¢ o método de avaliagdo segundo
0 qual os representantes das agéncias doadoras e os detentores de interesse
(stakeholders) (incluindo os beneficiarios) trabalham em conjunto para conceber e
conduzir uma avaliacio e dela retirar conclusdées sancionadas coletivamente.

Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID: instituicdo financeira internacional
criada em 1959, por definicdo, para acelerar o desenvolvimento econémico e social de
seus Estados membros da América Latina e Caribe. Esta integrado por 46 nacgdes,
entre os quais se incluem 29 paises da regido e 18 da Europa, Asia e Médio Oriente. A
sede do Banco esta em Washington. Sua politica de financiamento é semelhante a do
Banco Mundial.

Banco Mundial (World Bank): organizacdo criada na Conferéncia de Bretton
Woods/NH/USA em 1944, conjuntamente com a sua sister in the woods, o Fundo
Monetario Internacional. Designagao coletiva para o conjunto de organizagbes que
fazem parte deste "grupo do Banco Mundial", de que se destacam o Banco
Internacional para a Reconstrugdo e o Desenvolvimento (BIRD) e a Associagao
Internacional de Desenvolvimento (AID).

Benchmarking: € um processo em que uma organizagao seleciona um processo
qualquer para melhora-lo ou, estuda-lo, identificando e analisando outra organizagao ou
centro de exceléncia naquela area ou campo de politicas publicas. A idéia é realizar
processo de aprendizagem com a experiéncia de terceiros, dialogando com outras
conjunturas.

Bens Publicos: nos bens publicos o consumo é nao-rival e ndo excludente (exemplo:
defesa nacional), o problema alocativo se resolve através das escolhas politicas e do
planejamento. Para os bens publicos nao € possivel excluir dos beneficios os individuos
que se recuse ao pagamento da utilizacao (free riders): seguranga publica, iluminagao
publica, ruas e avenidas, etc... sdo Bens cujo beneficio individual gera externalidades
coletivas ndo-mensuraveis: vacinacdo, educagao basica, saneamento, etc... No caso
dos monopdlios naturais ou técnicos: o custo médio (custo total/quantidade) diminui
com aumento da escala de producgao, eletricidade, gas, telefonia, para garantia de
modicidade de precos.

Capacidade de Governo: € o conjunto de destrezas, experiéncias, habilidades, teorias
e métodos de diregdo que organizam um ator social determinado. Se relaciona
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dialeticamente com outras duas variaveis-chave para explicar o conceito de tridangulo
de governo: a governabilidade e o projeto de governo.

Capital humano (human capital): valor capitalizado dos investimentos produtivos em
pessoas, ou stock de qualificagdes humanas incorporadas num individuo ou grupo. Em
termos de valor, geralmente € medido pelo valor atual do fluxo de qualificagcbes
disponiveis no mercado (por exemplo, o valor atual dos rendimentos esperados ao
longo dum periodo de tempo). E determinado pela capacidade basica, realizacdo
educacional, formacao e estado de saude, entre outras coisas.

Capital intelectual: € uma evolugao do conceito de capital humano. Representa as
habilidades fisicas e o grau de acesso do individuo a informacéo e se caracteriza pelas
formas como esses fatores sao utilizados e aplicados, gerando assim conhecimento e
saber.

Capital social: se refere as instituicbes, relacbes e normas que conformam a
quantidade e qualidade das interagdes sociais em uma sociedade especifica. A coesao
social é um fator critico para que os agrupamentos prosperem economicamente e para
sustentabilidade do desenvolvimento. Se relaciona com o associativismo, com o
potencial de solidariedade interna € com as redes de protecédo e ajuda-mutua néao-
estatais.

Captacao de Recursos (Fundraising): atividades que se desenvolvem dentro de uma
organizagdo sem fins lucrativos com o objetivo de levantar recursos, de maneiras
variadas, junto aos diversos elementos da sociedade, a fim de garantir a
sustentabilidade da organizag&o e de seus projetos.

Cenario: é o contexto externo composto de variaveis cujo comportamento normalmente
é imprevisivel e cuja governabilidade é baixa. A dificuldade de construir cenarios reside
em dois fatores, o primeiro se relaciona a ignorancia sobre o curso de acontecimentos
futuros, o segundo, os impactos da presenga no cenarios do proprio ator que enuncia a
explicagao.

Ciclo do PDCA: método de controle de processos (caminho para atingir as metas
estabelecidas), composto de quatro fases basicas: P (Plan) Planejamento, D (Do)
Execugédo, C (Check) Verificacao e A (Act) Agdo Corretiva. Em sua forma mais simples
e reduzida temos as fases: P - definicdo das metas e determinagdao dos métodos para
alcancar as metas; D- educacao, treinamento e execugao do trabalho; C - verificagcao
dos efeitos (resultados) do trabalho executado; A - atuagao no processo em fungao dos
resultados. Também chamado Ciclo de Shewhart ou Ciclo de Deming.

Classificagao Funcional Programatica: agrupamento das agbes do governo em
grandes areas de sua atuagdo, para fins de planejamento, programagédo e
orcamentacdo fundamentada pela Lei 4.320 de 1971. Compreende as funcoes,
representando o maior nivel de agregacao das ag¢des do governo, desdobrando-se em
PROGRAMAS, pelos quais se estabelecem produtos finais, que concorrem a solugao
dos problemas da sociedade. Podem desdobrar-se em SUBPROGRAMAS quando
necessario para maior especificagdo dos produtos finais. Programas e/ou
subprogramas desdobram-se em PROJETOS e ATIVIDADES, que possibilitam
alcangar seus produtos e objetivos. Subprodutos e Subatividades constituem-se no
menor nivel de desagregagao da agdo do governo, com destinagdo de recursos na Lei



Planejamento e Elaboragao de Projetos, Jackson De Toni, Porto Alegre, 2003 222

Orcamentaria. O cédigo da classificagdo funcional-programatica compde-se de treze
algarismos. Esta classificagcao foi instituida pela SEPLAN, através da Portaria n° 4, de
28.01.74 e reformulada posteriormente pela Portaria n° 4, de 13.03.75 e atualizada pela
Portaria n°® 24, de 14-07-76. Esta classificagao foi alterada pelo Governo Federal a partir
de 1998 para dar mais flexibilidade e simplificacdona elaboracdo dos Planos
Plurianuais, conferindo maior liberdade de escolha para organizacdo de novos
programas e simplificando a nomenclatura legal.

Contrato de Gestao: ¢é a figura juridica que se estabelece entre o Estado e as
Organizagbes Sociais; semelhante ao Convénio, prevé a transferéncia de recursos a
uma entidade sem fins lucrativos controlada pelo Estado, sem processo licitatorio e com
distribuicao de atribuicbes que presumem cooperagao mutua e interesse reciproco. As
reformas gerenciais na esfera federal no primeiro mandado do presidente Cardoso
introduziram o mecanismo do contrato de gestdo como forma regulatéria entre a
administracao indireta, as empresas estatais e as entidades da administracao
centralizada em torno do cumprimento de programas de metas e objetivos de gestao
(aumento da produtividade e qualidade dos servigos, por exemplo) em troca de maior
autonomia financeira e gerencial.

Custo de oportunidade: € o valor de um recurso em sua melhor alternativa de
utilizacao, isto €, é o valor da alternativa a que se renuncia quando da sua aplicacao.
Na pratica de avaliagdo de projetos o calculo do custo de oportunidade envolve o
conceito de risco envolvido no projeto. Ha situacbes em que o nivel de conhecimento é
suficienta para estabelecer resultados possivies e probabilidades (decisdo sob riscos),
situacdes em que as probabilidades ndo sao conhecidas como a maioria das tarefas
relacionadas ao ato de governar (decisdo sob incerteza) e ainda projetos sequer os
resultados podem ser conhecidos (decisao sob incerteza absoluta).

Déficit publico: ¢ basicamente a diferenga entre o que o Estado (Unido, Estados e
municipios, no caso brasileiro) arrecada (em impostos, taxas, contribui¢des etc) e o que
gasta. Quando gasta mais do que arrecada, ha déficit publico. E ai, ha duas maneiras
de financia-lo: ou imprimindo mais dinheiro na Casa da Moeda (0 que aumenta a base
monetaria e gera inflagdo), ou tomando emprestado no mercado - emitindo titulos e
vendendo, mediante oferta de pagamento de juros e resgate dentro de um certo prazo.
No Brasil, criaram-se os conceitos de déficit primario e déficit nominal. O déficit primario
exclui os juros que o governo é obrigado a pagar. O nominal inclui os juros que o
governo tem a pagar, sendo portanto um conceito mais realista. Quanto maior for o
déficit e maior a necessidade de financia-lo, maior deve ser o juro oferecido ao mercado
para tomar emprestado o dinheiro necessario. As taxas de juros altissimas garantem
que o investidor em titulos do governo mantenham o volume de investimentos (ou seja,
empreéstimos), o que aumenta cada vez mais a divida e leva a necessidade de um
ajuste fiscal.

Desenvolvimento Humano: este € um termo mais recente e que amplia
significativamente o conceito de desenvolvimento. O objetivo do desenvolvimento
humano €& melhorar a qualidade da vida humana. Apesar de os povos divergirem
quanto aos objetivos que estabelecem para o desenvolvimento, alguns deles sao
virtualmente universais. O PNUD (Programa da Nagbes Unidas para o

Desenvolvimento) adotou dois indices para medir o desenvolvimento humano ou a
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qualidade de vida humana: o indice de Desenvolvimento Humano(HDI). Com trés
componentes - longevidade, escolaridade e renda, e ainda o indice de Liberdade
Humana(HFI), uma adaptagdo do Guia Mundial dos Direitos Humanos, que usa 40
indicadores para "medir" a liberdade. O Brasil ocupa o 62° lugar nesta classificagao.

Desenvolvimento sustentavel (sustainable development): ha duas interpretagdes de
desenvolvimento sustentavel: um conceito mais amplo que diz respeito ao
desenvolvimento econémico, ecoldgico e social sustentavel e um conceito mais estrito
que diz respeito sobretudo ao desenvolvimento ecologicamente sustentavel. A primeira
interpretacao foi subscrita pela Comissao Mundial sobre o Ambiente e Desenvolvimento
(WCED, 1987) que define o conceito como o "desenvolvimento que satisfaz as
necessidades do presente sem comprometer a capacidade das geragdes futuras
satisfazerem as suas proprias necessidades". Requer que as estratégias de
desenvolvimento sejam ndo sO ecologicamente sustentaveis no longo prazo, mas
também compativeis com os valores e instituicbes sociais, incentivando a participacao
no processo de desenvolvimento da base para o topo ("grassroots"). Em termos gerais,
0 seu principal objetivo € reduzir a pobreza absoluta das pessoas pobres do mundo
através da garantia de meios de vida duradouros e seguros que minimizem o
esgotamento de recursos, a degradagcdo ambiental, ruptura cultural e instabilidade
social. Em contraste, um conceito de desenvolvimento econémico ecologicamente
sustentavel definido mais estritamente é: "desenvolvimento econémico sustentavel
requer a maximizagao dos beneficios liquidos do desenvolvimento econdmico, sujeito a
manutencgao dos servigos e qualidade dos recursos naturais ao longo do tempo".

Diagrama de causa e efeito: mostra a relagdo entre um conjunto de causas (processo)
que provoca um ou mais efeitos. E uma forma organizada de correlacionar o efeito com
suas causas, agrupando-as em "familias de causas", tais como: Matéria-Prima,
Maquina, M&o de Obra, Medida, Método e Meio Ambiente. O Diagrama de Causa e
Efeito proporciona ao gerente melhor entendimento de que ele tem autoridade sobre as
causas e responsabilidade sobre os efeitos (resultados) de um processo. E também
conhecido como Diagrama de Ishikawa ou de Espinha de Peixe.

Divida publica: compromissos de entidade publica decorrentes de operagdes de
créditos, com o objetivo de atender as necessidades dos servigos publicos, em virtude
de orgamentos deficitarios, caso em que o governo emite promissorias, bénus rotativos,
etc., a curto prazo, ou para a realizacdo de empreendimentos de vulto, em que se
justifica a emissdo de um empréstimo a longo prazo, por meio de obrigagdes e apdlices.
Os empréstimos que caracterizam a divida publica sdo de curto ou longo prazo. A
divida publica pode ser proveniente de outras fontes, tais como: depdsitos (fiangas,
caugoes, cofre de o6rgaos, etc.), e de residuos passivos (restos a pagar). A divida
publica classifica-se em consolidada ou fundada (interna ou externa) e flutuante ou nao
consolidada.

Economia (sociedade ou era) do Conhecimento: enfatiza o processo de geragéo de
novos conhecimentos, bem como sua atual importancia estratégica como fator de
diferenciacdo e competitividade, em termos econdmicos e (geo)politicos. Aqui
diferencia-se o0 acesso a informacao do acesso ao conhecimento, enfatizando-se que a
difusdo das tecnologias de informagé&o implica maiores possibilidades de codificagdo de
conhecimentos e de transferéncia desses conhecimentos codificados; mas de forma
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alguma anula a importancia dos conhecimentos tacitos ou ndo, que permanecem
dificeis de transferir e sem os quais ndo se tém as chaves para decodificagdo dos
primeiros.

Economia de escala: sao as redugdes de custos associadas ao tamanho do projeto
que podem ser obtidas de uma so planta industrial ou de uma rede de industrias. Uma
curva de custo médio de longo prazo declinante é produzida quando a escala do projeto
gera maior otimizagdo de custos relacionados a equipamentos, tecnologia, formagao e
qualificacdo da mé&o-de-obra, etc...O custo de capital, isto €, o investimento € a decisao
mais imortante relacionada ao “tamanho 6timo” do projeto e a geragao de economias de
escala, mas ha outros fatores determinantes também (tamanho previsto do mercado,
disponibilidade de insumos, localizagao geografica, linhas de financiamento, etc...). Nos
projetos do setor publico, por exemplo, as economias de escala podem resultar da
otimizagao das areas de apoio administrativo considerara sua indivisibilidade

Economia Social: € o termo que, na Franga, designa organizagdes sem fins lucrativos.
O termo “Economia Social” relaciona-se ao conceito de “economia solidaria”,
cooperativismo e modalidades de autogestdo O termo “Economia Social’, como o
usam os franceses, contudo, também aparece, na literatura, associado a outros tipos de
organizagdo que, fora da Franga, estdo claramente definidas como organizagdes
comerciais — companhias de seguro mutuo, caixas de depésitos, cooperativas etc.

Efetividade: é a relagdo entre os resultados do projeto especifico ou operagao e os
objetivos do programa ou do planejamento (objetivo do projeto no marco Iégico). Pode-
se considerar a efetividade como a medida ou nogdo de impacto do projeto ou
operagao ou o grau de alcance dos objetivos.

Eficacia: eficacia de uma atividade, operagcé&o ou projeto € sempre a relagdo entre o
produto gerado pela aplicagao de recursos ou insumos e o resultado (medido pelo nivel
de impacto na solugdo do problema) gerado. Operacionalmente traduz o grau em que
se alcangam os objetivos e metas do projeto.

Eficiéncia: € a relacdo entre a quantidade e qualidade dos recursos mobilizados e
disponiveis para a operagdo ou o projeto e o produto esperado destas acdes. Esta
relacionada a intensidade de uso ou utilizagdo dos recursos vis a vis a geragdo de um
produto especifico. Eficiéncia e produtividade s&o conceitos proximos, pode-se referir a
primeira, normalmente, aos custos monetarios envolvidos.

Empresa publica: entidade empresarial, com personalidade juridica de direito privado e
participacédo unica do Poder Publico no seu capital e direcdo, na forma da lei, sendo de
propriedade Unica do Estado. E pessoa juridica de direito privado, sem privilégios
estatais, salvo as prerrogativas que a lei especificar em cada caso particular, para a
realizacao das atividades desejadas pelo Poder Publico

Equidade: objetivo permanente da politica social, implica na satisfagdo das
necessidades basicas da populagao, priorizando-as segundo seus graus de urgéncia
relativa. Esta relacionada a distribuicdo de recursos com igualdade de acesso ou
condigdes (todos individuos estdo na mesma condi¢des inicial) ou a igualdade de
resultados (desvinculando o conceito de esforgo do conceito de recompensa), as
politicas devem assegurar a cada um segundo suas necessidades, independente de
méritos, dedicagao ou sorte.
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Esfera publica nao-estatal: corresponde ao espago ou campo de assuntos relativos ao
interesse coletivo em que atuam, com possibilidade de intervencéo, além do Governo, a
sociedade e suas instdncias de representacdo, ou mesmo individuos. Todos
desempenhando um papel ativo e protagbnico em prol do bem comum. Diferencia-se
da esfera privada, na qual prevalece o interesse particular.

Estagios da Despesa: os estagios da despesa sao: empenho, liquidagdo e
pagamento. Empenho: é o ato emanado de autoridade competente que cria para
o estado obrigacdo de pagamento, pendente ou ndo de implemento de condigao;
Liquidacao: é a verificagdo do implemento de condi¢ao, ou seja, verificagdo objetiva do
cumprimento contratual; Pagamento: é a emissdo do cheque ou ordem bancaria em
favor do credor

Estagios da Receita: os estagios da receita sdo: langamento, arrecadagdo e
recolhimento. Lancamento: € a relacdo individualizada dos contribuintes, discriminando
a espécie, o valor e o vencimento do imposto de cada um; Arrecadagao: € o momento
em que os contribuintes comparecem perante aos agentes arrecadadores a fim de
liquidarem suas obrigagdes para com o estado; Recolhimento: € o ato pelo qual os
agentes arrecadadores entregam diariamente ao Tesouro publico o produto da
arrecadacao

Estratégia: Palavra de origem grega (star, ster, stor ou strw) com a idéia de estender,
desenvolver, propagar-se, outra origem do grego stratos (exército), deriva strategos
(comandante do exército) e strategia (a arte de comandar). Nao se pode falar de
estratégia sem movimentos taticos. A tatica € o uso de recursos escassos para
provocar uma mudancga situacional na conjuntura, a estratégia € a articulacdo destas
mudangas situacionais para conquistar o objetivo do plano. As estratégias podem ser
basicamente de conflito, cooperacido ou cooptacéo.

Explicagcao de um problema: é a afirmacédo de uma rede sistémica e causal que gera
ou cria uma situagao problema para o ator social. A explicacdo do problema é sempre
uma hipotese sujeita a validagcéo pratica, sua capacidade explicativa sera tanto maior
quanto menor for a “cegueira situacional” e a capacidade cognitiva do ator.

Falha do governo (government failure) Descreve a situacdo em que a intervengao do
governo na economia ou falha na corregéo da falha de mercado que visa corrigir por ser
inadequada, insuficiente ou excessiva ou provoca distorgdes num mercado que de
outra forma funciona eficientemente. Exemplos de intervencdo governamental incluem
o controlo de pregos, controle de taxas de cambio, gestdo de vias de comercializagao,
impostos locais, venda obrigatdéria duma parte da producdo de alimentos a agéncias
governamentais, interven¢des no mercado de trabalho, etc.

Falhas do mercado: situacdo em que o sistema de precos ndo garante padroes de
equidade minima para o conjunto da sociedade ou nao ha possibilidade de exploragao
mercantil devido ao monopdlio técnico ou natural de determinado bem ou servicgo.
Neste caso sdo produzidos os bens publicos cujo consumo €& ndo-rival e nao
excludente

Fluxograma explicativo: ou fluxograma situacional, é a gratificacdo metddica do
conjunto de relagdes causais que explicam determinado problema, pode ser disposto
de forma vertical como faz o ZOPP (método de planejamento da organizagdo alema
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GTZ), onde pode ser entendido também como “Arvore do Problema” ou de forma
horizontal como faz o PES (Planejamento Estratégico Situacional de Carlos Matus,
base da metodologia deste guia).

Fundacao Publica: entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, sem
fins lucrativos, criada por lei para o desenvolvimento de atividades que nao exijam
execugao por orgaos ou entidades de direito publico, com autonomia administrativa,
patriménio proéprio, e funcionamento custeado, basicamente, por recursos do Poder
Publico, ainda que sob forma de prestacio de servigos

Fundo de Pensao: conjunto de recursos, provenientes de contribuicbes de
empregados e da propria empresa, administrados por uma entidade a ela vinculada,
cujo destino € a aplicagdo em uma carteira diversificada de agdes, outros titulos
mobiliarios, fundos e imdveis, entre outros ativos. Seu objetivo é gerar uma renda
complementar para a aposentadoria de pessoas fisicas.

GATT (GENERAL AGREEMENT ON TARIFFS ANS TRADE): tratado multilateral de
comeércio internacional firmado em 1947. O GATT rege-se por trés principios basicos:
tratamento igual, n&o discriminatério, para todas as na¢des comerciantes; redugéo de
tarifas por meio de negociagdes e eliminagao das quotas de importagao.

Gestores (ou agentes) politicos: sdo os componentes do Governo, nos seus
primeiros escalbes, investidos em cargos, fungdes, mandatos ou comissdes, por
nomeacao, eleicdo, designagcdo ou delegacdo para o exercicio de atribuigcbes
constitucionais. Esses agentes atuam com plena liberdade funcional, desempenhando
suas atribuigdes com prerrogativas e responsabilidades proprias, estabelecidas na
Constituicdo e em leis especiais. Nao sao servidores publicos, nem se sujeitam ao
regime juridico unico estabelecido pela Constituicdo de 1988. Tem normas especificas
para sua escolha, investidura, conduta e processo por crimes funcionais e de
responsabilidade, que lhes sio privativos.

Good Governance: (boa administracdo): expressa a relacdo entre a natureza e
estrutura das disposigdes institucionais e estruturais do Estado, processos de tomada
de decisao, formacao de politicas, capacidade de implementacgao, fluxo de informacao,
eficacia da lideranga e natureza da relagao entre governadores e governados. O “bom
governo” esta associado, portanto, ao conceito de desenvolvimento sustentavel, a
equidade social e aos direitos humanos, sua forma privilegiada é o sistema
democratico.

Governabilidade: ¢ relativa ao posicionamento do ator no cenario e na conjuntura, é a
relacdo de peso e forga entre o conjunto de variaveis controladas e nao-contraladas
relativas a uma situagdo concreta. A governabilidade influencia diretamente a
capacidade de governo e a capacidade de implementagdo de um projeto.

Governance: € o modo como a autoridade € exercida no gerenciamento dos recursos
pertencentes ao pais em diregao ao desenvolvimento, € 0 modus operandi das politicas
publicas do governo. Se relaciona com o formato politico dos processos decisérios, aos
temas da participagdo e descentralizagdo, aos mecanismos de financiamento das
politicas, enfim, as articulagdes entre os grupos sociais para o exercicio da hegemonia
(se aproximando do conceito de governabilidade).
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IGP-DI: indice Geral de Precos-Disponibilidade Interna: calculado pela Fundagao
Getulio Vargas. E a média ponderada do indice de Pregos no Atacado (IPA), com peso
6; de precos ao Consumidor (IPC) no Rio e SP, com peso 3; e do Custo da Construgao
Civil (INCC), com peso 1. Usado em contratos de prazo mais longo, como aluguel.

IGP-M (indice geral de precos do mercado): indice que mede a variacdo de precos no
mercado de atacado, de consumo e construgéo civil. Este indice & formado pela soma
ponderada de outros 3 indices : IPA - indice de Precos ao Atacado, com um peso de
60%; IPC - indice de Preco ao Consumidor, com um peso de 30%; e INCC - indice
Nacional de Construgao Civil, com um peso de 10%. Calculado pela FGV, pesquisado
entre os dias 21 de um més e 20 do seguinte. O IGPM considera todos os produtos
disponiveis no mercado, inclusive o que é importado.

Impacto de um projeto é o resultado dos efeitos esperados ou verificados ex post.

Indicador: variavel ou relagdao entre varidaveis que mede a intensidade de um
fendmeno, difere de indice que € um valor de um indicador, indicando a propor¢ao em
que ocorre o fendbmeno medido.

INPC: inndice Nacional de Precos ao Consumidor - Média do custo de vida nas 11
principais regides metropolitanas do pais para familias com renda de 1 até 8 salarios
minimos, medido pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica).

Instituicoes Financeiras: conjunto de organizagdes que compdéem o Mercado
Financeiro. Dentre elas, podemos destacar. Bancos Comerciais, Bancos de
Investimento, Caixa Econémica, Cooperativas de Crédito, Sociedades Corretoras e
Distribuidoras. As normas operacionais de todas as instituicbes financeiras sao
estabelecidas pelo Banco Central.

IPC-FIPE: indice de Precos ao Consumidor da Fundagado Instituto de Pesquisas
Econdmicas da USP, pesquisado no municipio de Sao Paulo. Reflete o custo de vida
de familias com renda de 1 a 20 salarios minimos.

Jogos dramaticos: sdo atividades normalmente empregadas na moderagéo de grupos
que permite avaliar e desenvolver o grau de espontaneidade e criatividade do individuo,
através das suas caracteristicas, estados de animo ou emocdes na resolucdo de
conflitos ligados aos objetivos propostos pelo grupo ou organizagdo. S&o atividades
voluntarias, com regras previamente definidas, coordenadas por um “moderador” ou
“facilitador”, com objetivos especificos e onde os elementos ludicos e cénicos tem papel
importante. Geralmente se desenvolvem a partir das fases de aquecimento,
dramatizagdo, comentarios do grupo, processamento da sintese tedrica pelo
coordenador.

Juros: remuneracao que o detentor do dinheiro cobra para conceder um empréstimo. O
valor do juro (seu percentual) é considerado como o custo ou pre¢o do dinheiro. Em
economia, o dinheiro € considerado um bem disponivel no mercado e portanto tem um
preco, um custo. Alguns dos motivos pelos quais os juros aumentam sdo: quando ha
pouco dinheiro disponivel no mercado ou quando a inadimpléncia aumenta.

Learning Organization: criado por Chris Argyris, professor em Harvard, designa por
learning organizations (organizagdo em constante aprendizagem) as empresas que
aprendem a medida que os seus trabalhadores vao ganhando novos conhecimentos. O
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conceito € baseado na idéia de Argyris, chamada double-loop learning (Qquando os erros
sdo corrigidos por meio da alteragdo das normas que o causaram). Em 1990, Peter
Senge, professor do MIT, popularizou o conceito por meio do best-seller The Fifht
Discipline - The Art and Pratice of a Learning Organization.

Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO): é a lei que compreende as metas e
prioridades da Administragcdo Publica Federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orienta a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual,
dispbe sobre as alteragdes na legislacao tributaria e estabelece a politica de aplicagao
das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Lei de Responsabilidade Fiscal: Lei 101/2000 , principio: transparéncia na elaboragao
e ampla disseminacdo dos documentos orcamentarios e contabeis. Acesso publico -
meio eletronico - a todas as informagdes nas trés esferas de governo (PPA, LDO, LOA,
prestagcdes de contas, parecer prévio e relatérios de gestao fiscal). Relatorios resumidos
de execugdo orgcamentaria (a cada 2 meses) e Relatérios de Gestao Fiscal (a cada 4
meses). Consolidagdo Nacional das Contas (STN). Divulgacdo mensal por parte do
Ministério da Fazenda, em meio eletrbnico, da relacdo dos entes que ultrapassaram
limites maximos para divida. Sancdes por descumprimento de prazos: vedacido das
transferéncias voluntarias e das operacdes de crédito, exceto para refinanciamento da
divida mobiliaria.

LIBOR London Interbank Offered Rate: taxa interbancaria do mercado de Londres.
Taxa preferencial de juros oferecida para grandes empréstimos entre os bancos
internacionais que operam em eurodolares(Eurodollars. Geralmente é base para outros
grandes empréstimos em euroddélares a empresas e instituicdes governamentais com
avaliagao de crédito inferior. Exemplo, um pais do Terceiro Mundo pode ser obrigado a
pagart um ponto acima da Libor quando contrair empréstimos.

MASP - Método Alternativo de solucao de problemas: consiste na utilizagdo do
PDCA para a solucdo dos problemas. E um método gerencial utilizado tanto na
manutencdo como na melhoria dos padrdes. Este método constitui-se em peca
fundamental para o controle da qualidade e deve ser dominado por todas as pessoas
da empresa. "O dominio desate método € o que ha de mais importante no TQC"
(Campos, V. F.). O método de solugdo de problemas apresenta duas grandes
vantagens: possibilita a solugdo dos problemas de maneira cientifica e efetiva e permite
que cada pessoa da organizagao se capacite para resolver os problemas especificos de
sua responsabilidade. O Método de Solugdo de Problemas é constituido de oito
processos: 1- Identificagdo do problema (definicdo clara do mesmo); 2- Observagao
(investigagado das caracteristicas do problema); 3- Analise (descoberta das causas
fundamentais); 4- Planejamento da Ac¢ao (planejar a agéo de bloqueio das causas do
problema); 5- Agédo (executar o plano de agao para bloquear as causas fundamentais);
6- Verificagdo (verificar se o bloqueio foi efetivo); 7- Padronizagao (prevenir contra o
reaparecimento do problema); 8-Conclusdo recapitulagdo de todo o processo e
planejamento das agdes futuras).

Mercado social: € aquele em que ocorre a troca de produtos, servicos, idéias ou
comportamentos relacionados a promog¢ao da qualidade de vida dos individuos e da
sociedade, como um todo. Nesse mercado, os individuos sao convidados a adotar um
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determinado comportamento (preventivo, por exemplo), idéia ou atitude (cultura da paz)
ou a utilizar uma determinada tecnologia social (ex.: preservativos) — definidos como
produtos sociais — que irdo trazer beneficios diretos para toda a sociedade.

Meta: € um tipo de objetivo quantitativamente definido, no tempo e no espago. As
metas quantificam e detalham os objetivos, facilitando a avaliagdo do projeto e a
definicdo de indicadores. Pode-se estabelecer metas para operagdes, atividades,
projetos ou programas. N&o deve-se confundir metas com normas técnicas, por
exemplo, num programa nutricional os niveis de cobertura da populagéo-alvo € a meta
enquanto os niveis minimos de calorias para consumo € a norma técnica aplicavel ao
caso.

Método distancial ou genebrino: desenvolvido originalmente para avaliar a qualidade
de vida da populagdo o nome deriva das varias distancias dentro de uma escala
determinada em relacdo ao ponto considerado abaixo, acima ou ideal nos resultados
previstos pelo projeto. Por exemplo, determina-se indicadores de desempenho para o
setor de atengao basica de saude, calcula-se a distancia matematica entre o indice de
desempenho observado, o indice minimo e o maximo. A seguir corrige-se o indice de
acordo com a distribuicdo do atendimento pelo conjunto da populagédo (usando o indice
de Gini — mede o grau de concentragdo de uma variavel, por exemplo). O método serve
para avaliagdo comparativa de projetos.

Missao da organizagao: € a declaragédo da razao de ser da instituicdo, o motivo ultimo
que legitima sua existéncia, normalmente na gestdo governamental esta vinculada ao
programa de governo, a estrutura legal, etc...

Monitoramento: processo constante de comunicagdo organizada entre as partes
envolvidas na elaboragcdo e execugcdo de uma operagdo ou projeto, processo de
ajustamento das atividades em relagdo aos objetivos. Nao se limita a medir, descrever
ou avaliar mas engloba também a negociagdo sobre os resultados da avaliagdo e as
modificacdes a serem implementadas.

New Public Management: nova gestao/geréncia publica, tendéncia inicialmente
gestada nos paises da OCDE, Nova Zelandia, Canada, Australia e Estados Unidos
para designar um certo tipo de reforma administrativa a partir do final dos anos setenta.
Entre a heterogeneidade de posi¢des pode-se identificar a incorporagdo de técnicas
administrativas empresariais, downsizing e/ou privatizagdo do Estado, agencificagcéo e
delegacdo de servigos publicos, flexibilizagdo das contratagdes, remuneragdo por
performance, énfase em mecanismos regulatérios baseados no mercado, na eficiéncia
administrativa e na focalizacao de politicas sociais.

No critico: € uma causa particular ou especial dentro do fluxograma explicativo, porque
reune simultaneamente a chave para sustentar toda uma cadeia explicativa do
problema, é a causa mais essencial, primordial. Sua mudanga qualitativa pressupde um
alto impacto para diminuir a carga negativa do problema. Sua escolha pelo grupo de
planejamento deve supor sempre que o0 no critico € um centro pratico de agao concreta
e factivel.

Operagcao de cambio: uma operagdo de cambio envolve a negociacdo de moeda
estrangeira através da troca da moeda de um pais pela de outro. Uma pessoa que
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pretende viajar para o exterior precisa fazer uma operagao de cambio, trocando seus
reais pela moeda do pais a ser visitado.

Operagao: € o modo basico de acao do planejamento, € a intervengao direta e concreta
em cenario conjuntural objetivando alterar a situagdo. Sua concepg¢ao e aplicagao
supde, no minimo, o uso de determinados recursos, um produto(s) determinado, e
resultado(s) definido. Uma operagdo pode ser subdividida em agdes ou atividades,
pode ser agrupada com outras operag¢des para formar projetos que, por sua vez,
articulados podem formar programas.

Orcamento Programa: originalmente, sistema de planejamento, programacgao e
orcamentacao, introduzido nos Estados Unidos da América , no final da década de 50,
sob a denominagado de PPBS ( Planning Programning Budgeting System). Principais
caracteristicas: integragdo, planejamento, orgcamento; quantificagdo de objetivos e
fixagdo de metas; relagbes insumo-produto; alternativas  programaticas;
acompanhamento fisico-financeiro; avaliacado de resultados; e geréncia por objetivos.

Organizagoes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP: forma juridica
definida pela Lei 9790/99; s&o organizagdes sem fins lucrativos que se destacam pelo
interesse publico de suas atividades e objetivos; somente sdo qualificadas como
OSCIPs as organizagdes que tém por objetivo social, pelo menos uma das finalidades
previstas no artigo 3° da Lei 9790/99 e que prestem servigos gratuitos; podem celebrar
Termos de Parceria com o setor publico.

Organizagoes Sociais: figura juridica criada pela Lei 9637/98, define organizagdes
criadas a partir da transferéncia de atividades exercidas pelo Estado para a esfera
publica ndo-estatal (publicizacdo) e que obtém autorizagdo legislativa para celebrar
contrato de gestdo com o Poder Executivo; sdo dirigidas por conselho curador com
participacdo minoritaria de membros do governo.

Otimo de Pareto (pareto-optimality): é uma distribuicdo de recursos em que é
impossivel a realocagdo de forma a melhorar a situacéo de alguns consumidores sem
prejudicar simultaneamente qualquer outro. Também designado por eficiéncia de
Pareto.

Paises pobres altamente endividados HIPC - Heavely Indebted Poor Countries:
segundo o Banco Mundial, sdo 41 paises, sendo 33 da Africa, os que tém dividas
externas exorbitantes e impagaveis. Em 1996 eles deviam aos credores externos US$
217 bilhdes , a maior parte aos governos dos paises ricos. E as agéncias multilaterais.
A iniciativa PPAE (Paises Pobres Altamente Endividados) para a reducdo da divida
externa desses paises, na verdade, nao prevé redugdes significativas. S6 beneficia
poucos paises e submetendo-os a condi¢des rigorosas.

Parcerias Publico-Privado: é a articulagdo entre governos e setores privados para o
processo de delegacdo e execugao indireta de servigos publicos. Idéia desenvolvida a
partir da elevagdo da demanda por servigos publicos: aumento populacional, maior grau
de informagéo e organizagdo dos grupos e classes sociais, conflito distributivo maior,
“ilusdo fiscal’, ampliacdo dos direitos sociais, democratizacdo da sociedade, da
ineficiéncia do aparelho de Estado: clientelismo, fragmentacdo da gestdo publica,
corrupgao, ineficiéncia na alocagao de recursos, gerenciamento nao-profissionalizado,
etc..., da faléncia no padrao de financiamento publico: recessédo prolongada, perda de



Planejamento e Elaboragao de Projetos, Jackson De Toni, Porto Alegre, 2003 231

capacidade contributiva, aumento da sonegacgao, emissdes monetarias inflacionarias,
crise da divida interna. Caracteristicas: governo financia a execug¢ao do projeto mas a
gestdo é privada, a gestdo delegada mista ou joint ventures, o governo oferece
contribuigdes nado financeiras: terrenos, regulamentacao, alteragcbes no plano diretor
urbano, crédito subsidiado, etc..., as obras publicas licitadas e financiadas pelo
ganhador, venda antecipada de area construida excedente para financiar
empreendimentos, criagdo de empresas publicas tipo holdings financiadas e
gerenciadas pelo capital privado cuja remuneragédo viria da locagdo de area para
terceiros, como aeroportos e terminais de passageiros, construgdo de estradas pela
iniciativa privada e remuneragdo por pedagios e concessao de servigos publicos —
Project Finance (BNDES e CEF) — BOT (Build, Operate and Transfer).

Plano Plurianual - PPA: ¢é um plano de médio prazo, através do qual procuras-se
ordenar as agdes do governo que levem a realizagdo dos objetivos e metas fixados
para um periodo de cinco anos, ao nivel do governo federal, e de quatro anos ao nivel
dos governos estaduais e municipais. A lei que instituir o plano plurianual estabelecer3,
de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica para
as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duragdo continuada. E nenhum investimento cuja execugéo ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual ou sem lei que
autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade. Lei que estabelece de
forma regionalizada as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duragdo continuada. Vigora por quatro anos, sendo elaborado no
primeiro ano do mandato presidencial, abrangendo até o primeiro ano do mandato
seguinte. O governo federal iniciou a partir do PPA 2000 — 2003 um conjunto de
mudangas para tornar o PPA mais efetivo e gerencial como instrumento de
planejamento estratégico de governo.

PNUD - Programa das Nagdées Unidas para o Desenvolvimento (UNDP-United
Nations Development Programme). organizagao do sistema das Nagbdes Unidas com
sede em Nova lorque e que se ocupa principalmente da realizagdo de projetos de
desenvolvimento. E ela que publica anualmente o Relatério do Desenvolvimento
Humano, que inclui o calculo do indice de Desenvolvimento Humano.

Prime Rate (Taxa preferencial de juros): taxa de juros bancéaria cobrada dos clientes
com as melhores avaliagdes de crédito. E determinada pelas forgas de mercado que
afetam o custo dos recursos de um banco e pelas taxas aceitaveis pelos tomadores de
empreéstimos. A taxa preferencial de juros tende a se tornar padrdo em todo o setor
bancario quando um banco importante muda sua taxa preferencial para um patamar
mais alto ou mais baixo. E uma taxa de juros de importancia fundamental, uma vez que
empréstimos para clientes com avaliacdes de créditos inferiores estdo frequentemente
atrelados a uma taxa preferencial. Exemplo, uma companhia de primeira linha (Blue
Chips) pode tomar empréstimo a uma taxa preferencial de 10%, mas uma empresa
pequena, de menor credibilidade, podera tomar um empréstimo junto ao mesmo banco
a taxa preferencial mais 2%, ou seja 12%. Embora a taxa preferencial dos grandes
bancos seja o ponto de referéncia definitivo da “melhor taxa” de mercado, muitos
bancos, especialmente aqueles em regides distantes, possuem um sistema duplo de
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avaliagcao, através do qual as empresas com alta avaliagdo de crédito podem tomar
empréstimos a taxas ainda menores.

Principios de Maslow: psicologo norte-americano que desenvolveu um esquema para
explicar a intensidade de certas necessidades humanas, estabelecendo uma hierarquia
entre elas. Maslow defende a possibilidade real de melhorar a natureza humana e, por
extensdo, melhorar a sociedade. Ele estabeleceu trés premissas que influenciam
fortemente a politica de recursos humanos das empresas japonesas: O Potencial
Mental das pessoas é distribuido de modo aleatorio entre elas; A insatisfacdo € um
estado natural do ser humano; O ser humano possui necessidades basicas que devem
ser satisfeitas simultaneamente: Necessidades Fisioldgicas, de Seguranga, Sociais, de
Estima e de Auto-Realizacdo. E de sua autoria a frase: "quando falamos sobre as
necessidades dos seres humanos, estamos falando sobre a esséncia de suas vidas".
Maslow escreveu, dentre outros, os seguintes livros: "Motivation and Personality",
"Toward a Psicology of Being". A introdugdo do modelo americano de qualidade no
Japao sofreu grande influéncia da obra de Maslow a partir de 1954, juntamente com
McGregor e Herzeberg.

Problema: é a discrepancia ou incompatibilidade entre uma situagao real vivida ou
simulada pelo ator com uma norma de conduta ou valor relacionado ao seus objetivos
ou imagem de futuro. O conceito de problema pode ser também aplicado no debate
estratégico (quais sao os problemas estratégicos ?), no debate sobre a gestédo publica
(quais sao os problemas de gerenciamento do plano ?) e assim por diante.

Processo Orgamentario: € o conjunto das fungbes a serem cumpridas pelo orgamento
em termos de planejamento, (decisdo quanto aos obijetivos, recursos e politicas sobre
aquisicao, utilizagcdo e disposicdo desses recursos), controle gerencial (obtengédo e
utilizacao eficaz e eficiente dos recursos no atingimento dos objetivos) e controle
operacional (eficacia e eficiéncia na execugéo das agdes especificas).

Produtividade: relacdo existente entre um produto e um insumo, depende da
tecnologia, organizagdo, comportamentos dos atores envolvidos e outros fatores.
Enquanto a produtividade é a relacdo do produto realizado sobre os recursos
disponiveis por unidade de tempo o ‘“rendimento” relaciona-se aos recursos
efetivamente utilizados por unidade de tempo. O cotejo entre produtividade e
rendimento subsidia a melhoria do projeto.

Produto de uma operacgao ou projeto: € o resultado de processo que visa a satisfagao
de alguma necessidade, pode ser um bem fisico, tangivel, ou um servigo, mobiliza a
articulacdo de recursos, nao se confunde com resultado. Este ultimo é o efeito ou
impacto do produto no cenario do plano, incluindo aspectos fora da governabilidade.
Por exemplo, uma operagao para implementar um projeto de desenvolvimento local
poderia ter como produto uma incubadora empresarial, esta por sua vez, teria como
resultado esperado um incremento do emprego na regiao.

Produto Interno Bruto: refere-se ao valor agregado de todos os bens e servigos finais
produzidos dentro do territéorio econbémico do pais, independentemente da
nacionalidade dos proprietarios das unidades produtoras desses bens e servigos. Exclui
as transacgdes intermediarias, € medido a precos de mercado e pode ser calculado sob
trés aspectos. Pela otica da producdo, o PIB corresponde a soma dos valores
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agregados liquidos dos setores primario, secundario, e terciario da economia, mais os
impostos indiretos, mais a depreciagcédo do capital, menos os subsidios governamentais.
Pela 6tica da renda, é calculado a partir das remuneragdes pagas dentro do territorio
econdmico do pais, sob a forma de salarios, juros, aluguéis e lucros distribuidos;
somam-se a isso 0s lucros nao distribuidos, os impostos indiretos e a depreciacdo do
capital e, finalmente, subtraem-se os subsidios. Pela 6tica do dispéndio, resulta da
soma dos dispéndios em consumo das unidades familiares e do governo, mais as
variagdes de estoques, menos as importagdes de mercadorias e servicos € mais as
exportagdes. Sob essa 6tica, o PIB é também denominado Despesa Interna Bruta.

Programa: conjunto de projetos que perseguem o0s mesmos objetivos, estabelece
prioridades de intervencao, ordena e identifica projetos. Os programas sao categorias
mais utilizadas em ambito governamental para organizar politicas publicas com
horizonte temporal mais alongado, muitas vezes, coincide com o tempo dos mandatos,
ou seja, quatro anos.

Projeto de Governo: é o conteudo propositivo, programatico, de um governo, pode ser
aplicada ao conceito de ator social, todo ator possui um “projeto de governo”, o conjunto
de diretrizes estratégicas e objetivos.

Projeto no planejamento: € um empreendimento planejado que consiste num conjunto
de atividades inter-relacionadas e coordenadas para alcangar objetivos especificos
dentro dos limites de um orcamento e de tempo determinados. E a unidade mais
operativa dentro do processo de planejamento, pode ser detalhado em operagoes,
atividades e acgoes.

Public Choice: conjunto de teorias de origem norte-americana que analisam o modo
como as decisbes na esfera publica sdo adotadas, aplicando a racionalidade
econdmica de mercado ao funcionamento dos governos. A votagdo por maioria nem
sempre representa que beneficios totais serdo maiores que custos totais no provimento
de um bem publico. Os grupos de interesse podem eventualmente corrigir esta
distor¢do ao induzir a formagao de coalizbes e apoios cruzados. No “paradoxo da
maioria” as escolhas finais de bens publicos dependem da sequéncia em que sao
votados (aparente irracionalidade: ex.: estrada, seguranga, previsdo meteorologica).
Predomina a escolha do eleitor mediano, entre posicoes de forte e fraca preferéncia por
bens publicos, taxas e regulamentagdes. Falhas do Setor Publico: (a) ganhos privados
em troca de perdas coletivas pequenas, (b) rent seeking, grupos restritos obtém
vantagens da regulamentagdo estatal, ( c) tendéncia aos projetos com beneficios
visiveis e custos ocultos, (d) eleicdes sdo compras casadas (pacotes fechados).
Burocracia cria suas proprias demandas, o eleitor s6 pode votar em limites para o gasto
publico (salvaguardas). Conhecida também como “Escola da Virginia” (Buchanan,
Tullock, Ostrom, Olsen, Coleman, Boulding, Niskanen e outros).

Quadro 5W2H: ferramenta utilizada em programas de qualidade no ambito empresarial,
conjunto de perguntas-padréao para precisar determinada tarefa, evento ou processo: O
que ? Quem ? Em que prazo ? Em que local ? Por que? Como ? e Quanto custa ? (em
inglés: what, who, when, where, why e how, how many).

Quadro légico (Logical framework): Instrumento que visa melhorar a concepg¢ao das
acdes, mais frequentemente ao nivel dos projetos. Isso inclui a identificagdo dos
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elementos estratégicos (recursos, resultados imediatos, efeitos, impactes) e suas
relagbes causais, dos indicadores, assim como dos fatores externos (riscos) que podem
influenciar o sucesso ou fracasso da intervencdo. Facilita, assim, a concepcao,
execucao e avaliacao de uma intervencéo de desenvolvimento.

Responsabilidade Social: define o grau de amadurecimento de uma empresa privada
em relagdo ao impacto social de suas atividades; abrange, em termos gerais,
desenvolvimento comunitario, equilibrio ambiental, tratamento justo aos funcionarios,
comunicagdes transparentes, retorno aos investidores, sinergia com parceiros e
satisfagcao do consumidor.

Sinergia: refere-se a convicgdo de que dois mais dois podem ser cinco. Esta € uma nao
evidéncia que serviu para justificar as injustificaveis operagcdes de fusdo e aquisigao
que caracterizaram o mundo dos negocios nos anos 80. O conceito de sinergia,
introduzido por Igor Ansoff no livro Corporate Startegy, procura provar que duas
empresas juntas valem mais do que a soma das duas separadas. Se nao existir
sinergia (ou se for negativa) ndo valera a pena concretizar-se uma fusao ou aquisigao.
O conceito pode ser aplicado em outras areas, como aliangas estratégicas, joint-
ventures, acordos de cooperacao, relagdes das empresas com fornecedores ou clientes
e equipas de trabalho pluridisciplinares.

Sistema de informagoes gerenciais — SIG: o processo, estruturado e interativo, que
envolve pessoas, maquinas e procedimentos, desenhado para transformar dados em
informacgdes que s&o utilizadas na estrutura deciséria da organizagao. O processo inclui
a colegao, o registro, a selegao e distribuicdo de informagdes pertinentes para as partes
interessadas.

Situagao-objetivo: é a situacdo desejada com a execugdo do plano, ndo € definitiva e
depende do contexto situacional em que o planejamento é executado, contempla na
sua definicdo a prépria vontade da organizagéo (o projeto), uma governabilidade restrita
€ uma capacidade de governo em construcéao.

Stakeholder: ualquer organizagdo, parte dela, grupo ou pessoa interessada ou
envolvida no projeto, seja por ser responsavel, financiadora, executora, beneficiaria ou

afetada. Também chamados "partes interessadas", "envolvidos" ou "atores".

Sustentabilidade: qualidade de um sistema que é sustentavel; que tem a capacidade
de se manter em seu estado atual durante um tempo indefinido, principalmente devido
a baixa variagdo em seus niveis de matéria e energia; desta forma ndo esgotando os
recursos de que necessita, ver desenvolvimento sustentavel.

Taxa de administragao: taxa cobrada pela instituicdo financeira pela administracao de
um fundo de investimento. Como trata-se da remuneragao do servico prestado pela
instituicao, fica a critério dela estabelecer o valor percentual dessa taxa, que no entanto
esta pré-estabelecida no regulamento do fundo. Todo fundo de investimento tem uma
taxa de administragao. Fundos diferentes tém taxas diferentes.

Taxa interna de retorno:indicador importante utilizado para mensurar a viabilidade de
projetos de investimentos. Em fluxos financeiros convencionais um projetos é
considerardo viavel se sua taxa interna de retonro for maior do que a taxa minima de
atratividade (TMA. A taxa interna de retonro de um projeto matematicamente é
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expressa pela taxa minima que torna nulo (igual a zero) o valor presente liquido de um
fluxo de caixa.

Taxa minima de atratividade: a TMA é a taxa de juro que deixa de ser obtida na
melhor aplicagao alternativa quando é utilizado o capital proprio ou € a menor taxa de
juro capaz de ser obtida quando recursos de terceiros séo utilizados. Ou seja, ela deve
representar o custo de oportunidade do capital da empresa. Por exemplo, se o projeto
exige recursos de terceiros a TMA nao devera ser inferior aos custos de captagao
destes recursos, quanto maior o nivel de alavancagem financeira, maior o risco e
portanto maior sera a TMA.

Técnica de Brainstorming (Tempestade de idéias): procedimento utilizado para
auxiliar um grupo a criar o0 maximo de idéias no menor tempo possivel. O
“brainstorming” pode ser utilizado das seguintes formas: Brainstorming nao Estruturado,
Brainstorming Estruturado e Brainstorming Estruturado e Programado. No
Brainstorming nao Estruturado, os participantes do grupo dao suas idéias a medida em
que elas surgem em suas mentes. Este procedimento tem a vantagem de criar uma
atmosfera mais esponténea entre os integrantes do grupo. Por outro lado, pode
favorecer o risco de dominagao por parte dos participantes mais extrovertidos. No
Brainstorming Estruturado todas as pessoas devem dar uma idéia a cada rodada ou
“passar”’ até que chegue a préxima vez. Este procedimento estabelece uma atmosfera
de certa pressdo sobre o grupo, podendo gerar eventuais dificuldades durante os
trabalhos. No Brainstorming Estruturado e Programado marca-se a reunidao com
conhecimento prévio dos temas a serem analisados e solicita-se que cada participante
leve, por escrito, suas sugestdes.

Técnica Delphi: consiste na organizagdo de um processo de comunicagao e debate
entre atores ou agentes interessados a partir de informag¢des obtidas mediante outras
técnicas como a entrevista ou a pesquisa. O debate ou discussao centrada em torno
das conclusdes iniciais pode repetir-se em sucessivas rodadas segundo se considere
conveniente para conseguir os resultados mais elaborados ou se a complexidade da
situacao tratada o requerer.

Terceiro setor: constituem o Terceiro Setor as organizagbes de direito privado e sem
finalidades lucrativas que geram bens e servigos de carater publico e desenvolvem
atividades com eventual impacto politico, social, econémico e cultural.

Termos de referéncia (Terms of reference): documento escrito que apresenta o
objetivo e ambito da avaliacdo, os métodos a serem utilizados, as referéncias que
permitem apreciar o desempenho ou conduzir a analise, os recursos € o tempo
necessarios, assim como as condi¢cdes de apresentacao e difusdo dos resultados. Dito
de outra forma, trata-se do caderno de encargos da avaliagao.

Valor Presente Liquido: todo projeto de investimento apresenta um fluxo de caixa
(entradas, saidas e saldos financeiros), geralmente com valores negativos na fase
inicial porque predominam os desembolsos (investimentos), no final os valores sao
positivos porque as receitas superam os desembolsos. O VPL é a diferenca entre o
valor investido e o valor dos beneficios esperados (receitas futuras), descontados para
uma data inicial usando como taxa de desconto a taxa de minima atratividade (TMA).
Ou seja, o VPL representa o excesso de ganho sobre a melhor oportunidade de
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investimento. Ele € uma fungao decrescente da taxa de desconto, quanto maior a taxa
que desconta os rendimentos futuros menor sera o VPL, quanto mais baixo mais
desvantajoso sera o projeto.

Visdo (imagem) de Futuro: ¢é uma declaracdo coletiva do ator social sobre uma
situagcao concreta imaginada como utopia ou sonho a ser buscado num horizonte de
tempo e de uso de recursos relativamente longo. A visdo tem um duplo sentido, ajuda o
grupo a definir valores e diretrizes estratégicas e reforga a criagdo de uma mistica e
simbologia positiva para a cultura organizacional.

Visao sistémica: a visdo sistémica consiste na compreensio do todo a partir de uma
analise global das partes e da interacédo entre estas. Varias forgas atuam num sistema
em funcionamento, sejam estas internas ou externas.

Workshop: oficina de Trabalho. Reunido, geralmente conduzida por um moderador,
onde o propodsito é produzir algo coletivamente (por exemplo, plano de trabalho,
elementos para um plano estratégico, etc.) Ver também seminario e curso.

ZOPP [alemao: Zielorientierte Projektplanung] . Planejamento de Projeto Orientado para
Objetivos. E uma metodologia para a estruturacdo de processos de planejamento
participativo que faz parte do gerenciamento de projeto. Consiste de elementos de
analise e de planejamento e utiliza a moderagdo como método de trabalho. Integra um
conjunto de técnicas e instrumentos gerenciais. O instrumento central é a matriz de
planejamento de projeto, o mesmo que Quadro Légico.
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ANEXO Il Matrizes de Planejamento

Os formatos propostos neste anexo sdo apenas sugestdes que devem ser adaptadas
em cada contexto especifico. O registro fisico e a visualizagdo permanente das varias
sinteses tedricas construidas no processo sao fundamentais para garantir a
transparéncia de informagdes entre o grupo de planejamento, os painéis produzidos
coletivamente devem sinalizar e cristalizar publicamente (no registro escrito) a
dinamica participativa. O habito de produzir fluxos, diagramas e representacdes graficas
que sintetizam o resultado dos debates, além disso, facilita a producao rapida e

socializacao dos relatérios e memdrias das reunides e encontros.

QUADRO 1: MATRIZ DAS DECLARACOES ESTRATEGICAS

QUADRO 2: DESCRIGAO DE PROBLEMAS — ANALITICO

QUADRO 3: DESCRICAO DE PROBLEMAS — SINTETICO

QUADRO 4: MATRIZ DE RELACIONAMENTO DIRETRIZES ESTRATEGICAS X PROBLEMAS
QUADRO 5: MATRIZ OPERACIONAL

QUADRO 6: MATRIZ DIRETRIZES ESTRATEGICAS/PROBLEMAS X ACOES PROPOSTAS
QUADRO 7: DESENHO DE CENARIOS

QUADRO 8: IMPACTO DOS CENARIOS NAS ACOES

QUADRO 9: MATRIZ DE CONTROLE DE RECURSOS

QUADRO 10: MATRIZ DE INTERESSE DOS ATORES

QUADRO 11: MATRIZ DE APOIO DAS AGCOES
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Quadro 1: Matriz das Declaragoes Estratégicas

AMEACAS OPORTUNIDADES

(Limites) (Potencialidades)

MISSAO

VISAO de futuro

VALORES
INSTITUCIONAIS

DIRETRIZES
ESTRATEGICAS

Nota Explicativa:

A informagdo mais importante registrada neste quadro é uma avaliagdo preliminar do
grupo sobre o grau de vulnerabilidade e potencialidade que representa na conjuntura
presente o desafio proposto pela Misséo, Visao , Valores e Diretrizes Estratégicas da
organizacao, especialmente este ultimo elemento. As afirmagdes devem ser claras e
objetivas para auxiliar depois no desenho de operagdes e na analise de cenarios. A
analise de “ameacas & oportunidades” — relativas a missao e visdo de futuro — pode ser
feita pelo grupo dirigente ou no inicio do seminario de planejamento estratégico como

tatica para envolvimento dos participantes e nivelamento tedrico.
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Quadro 2: Descrigao de problemas — analitico

DIRETRIZ ESTRATEGICA

PROBLEMA(s) SELECIONADO (s)

(CAUSAS DO PROBLEMA) (DESCRITORES DO (EFEITOS DO
regras — acumulagdes - fluxos PROBLEMA) PROBLEMA)

Quadro 3: Descrigao de problemas - sintético

DIRETRIZES PROBLEMAS DESCRITORES

Nota Explicativa:

Este quadro (em ambas formas) deve registrar com precisdo quais sao os problemas
escolhidos para enfrentamento. A sinalizagdo dos descritores ajuda no momento de
debater indicadores e monitoramento enquanto que a precisdo das causas €
fundamental para o desenho normativo do plano. Um problema central para cada
diretriz ou dois a trés problemas para o conjunto de diretrizes. O quadro 2 apresenta um
desenho da “arvore do problema” na horizontal, as causas na esquerda, no centro a
descricdo do problema e na extrema direita os efeitos do problema. Pode-se entretanto

adotar uma representagao usando a metafora da “arvore”, de baixo para cima.
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Quadro 4: Matriz de relacionamento Diretrizes Estratégicas x Problemas
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PROBLEMAS

P1
DIRETRIZ

P2

P3

P4

D1

D2

D3

Nota Explicativa:

Este quadro € util quando houver um grande numero de diretrizes estratégicas a serem

atingidas e/ou um grande numero de problemas a serem enfrentados. Deve registrar a

analise das relagdes de mutua influéncia entre a solugao dos varios problemas

selecionados e as diretrizes estratégicas da organizagao. Sua utilidade fica evidente no

auxilio a decisao sobre quais problemas tem maior impacto negativo nas diretrizes. As

nogcbes de governabilidade, capacidade de governo e projeto politico surgem com

intensidade neste tipo de debate, pois a valorizagdo dos problemas € sempre

situacional e distinta entre os membros da organizagdo. A natureza do problema

selecionado determina em grande medida a qualidade do processo de planejamento e

do modelo de gestao.
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Quadro 5: Matriz Operacional

PROGRAMA
PROJETO: Operagées |RECURSOS | PRODUTO | RESULTADO | RESPON- PRAZOS APOIO
Acdes SAVEL
P
P,
Ps

Nota Explicativa:

Esta matriz ou quadro procura resumira etapa ou fase normativa do planejamento
quando desenhamos o “dever ser” do plano. Evidentemente que o quadro representa
mais uma ilustracdo do que um dispositivo operacional para trabalho a nivel tatico ou
operacional. Os elementos constantes da matriz sd&o minimos para o desenho
normativo de um projeto que podem ser agrupados e articulados em programas
especificos. Posteriormente, nos seminarios operacionais o0s projetos e operagoes

seréo formatados em detalhe para execugéo.
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Quadro 6: Matriz Diretrizes Estratégicas/Problemas x Agoes Propostas

ACOES OU
PROJETOS Projeto 1 Projeto 2 Projeto 3

Acéo... Acéo... Acéo...
DIRETRIZES
PROBLEMAS

DIRETRIZ 1
PROBLEMAS

DIRETRIZ 2
PROBLEMAS

Nota Explicativa:

Este quadro retrata uma relacdo muitas vezes dificil de perceber ou esclarecer: a
relacdo entre as agdes adotadas pelo grupo e sua relagdo de impacto sobre os
problemas que objetivam resolver, organizados por diretrizes estratégicas. Cabe
lembrar que a cada diretriz estratégica proposta pela equipe dirigente um conjunto de
problemas foram identificados, selecionados e explicados. Se o grupo ou a organizagao
adotou um unico macro-problema para resolver entdo na primeira coluna poderdo ser

listadas as principais causas do problema (os nds-criticos).
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Quadro 7: Desenho de cenarios
VARIAVEIS
OTIMISTA (B) PROVAVEL (A) PESSIMISTA (C) SELECIONADAS
o [
2. s
X J——

VARIAVEIS FORA
GOVERNABILIDADE

VARIAVEIS FORA
GOVERNABILIDADE

VARIAVEIS FORA
GOVERNABILIDADE

Nota Explicativa:

Um dos protocolos mais importantes para processar o quadro de incerteza futura do

plano é fixar sempre a idéia de que — ao desenhar criativamente operagdes, projetos e

programas — nado o fazemos em condi¢gdes abstratas e ideais, nem sozinhos. Esta

matriz procura sistematizar o debate sobre este contextos e estas condi¢des politicas

onde a governabilidade é sempre uma variavel limitada e dindmica. E importante que o

cenario provavel seja o mais realista possivel, quanto maior for o conhecimento

acumulado pelo grupo e seu dominio sobre o jogo, mais confidveis tenderdo ser os

cenarios. O gerenciamento do plano exigira um acompanhamento preciso da evolugao

de cada variavel do cenario e seu monitoramento para redesenho das operagbes em

cada caso ou situacao.
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Quadro 8: Impacto dos cenarios nas agoes
Projetos Projetos Projetos
CENARIOS Operagoes Operagoes Operagoes
MANTIDAS REJEITADAS REDESENHADAS
CENARIO
otimista
CENARIO
provavel
CENARIO
pessimista

Nota Explicativa:

Esta matriz esta vinculada a anterior na medida em que apds analise de cada cenario

muitas operagdes que anteriormente foram pensadas e desenhadas sem esta reflexao,

agora serao modificadas com mais ciéncia e precisao a partir dos cenarios colocados.

Conforme o balango entre os trés cenarios e principalmente o cenario provavel, o grupo

de planejamento tera teoricamente uma nog¢ao maior da vulnerabilidade do plano diante

da provavel conjuntura futura do jogo. Por exemplo, a¢des de alto impacto no problema

que sao rejeitas no cenario provavel estdo demandando nova reflexao sobre produtos,

recursos ou resultados esperados.
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Quadro 9: Matriz de Controle de Recursos

ACOES
A1 A2 A3 A4 A5

RECURSOS

FINANCEIROS

COGNITIVOS

POLITICOS

Outros...

Nota Explicativa:

Esta matriz identifica quais sdo os principais tipos de recursos importantes para o
planejamento em curso e qual o grau de controle de cada ator sobre o mesmo, ela &
uma matriz de informagdes basicas para ser utilizada mais adiante no aprofundamento
da analise estratégica e na interagao entre atores sociais que estao ora em conflito, ora

em cooperagao.
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Quadro 10: Matriz de Interesse dos Atores

ATORES
SELECIONADOS
ATOR ATOR ATOR ATOR ATOR ATOR
PROJETOS E 1 2 3 4 5 6
OPERACOES
ACAO 1
ACAO 2
ACAO 3
VALOR INTERESSE Maxima adesao
Analisar em cada ALTO APOIA (+) A+
cenario ou no MEDIO REJEITA (-) Maxima rejeicao
cenario mais BAIXO Indiferente A-
provavel

Nota Explicativa:

Este quadro expressa teoricamente as motivacbes dos atores sociais. Um quadro

basico para anadlise estratégica, que é sempre uma questado de for¢a e poder, relagao

entre forgas e pressodes. O valor agregado ao interesse produz uma motivagéao concreta

de cada ator sobre cada agdo, projeto ou operacdo do jogo. A forga de cada ator

(elemento critico para estabelecer a estratégia) depende de varios fatores além da

motivagdo, como a pericia, a personalidade, o suporte cognitivo e o controle de

recursos de cada jogador.
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Quadro 11: Matriz de apoio das operagoes ou agoes

Operagoes

Op. 1

Op. 2

Op. 3

Op. 1

Op. 2

Op.3

Nota Explicativa:

247

Este quadro é util para ajudar a estabelecer um conceito de hierarquia entre as varias

acdes previstas no plano a partir das relagcdes de precedéncia entre as mesmas. A idéia

aqui é considerar os resultados previstos de cada acao e questionar se 0s mesmos nao

ajudam, apoiam ou constréem viabilidade para executar outras agdes. Teoricamente as

agdes com maiores apoios guardam uma relagdo de maior importancia no conjunto das

operacgoes.
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ANEXO lll Sites indicados

Sobre pesquisa em  Associagdo Nacional dos Especialistas em Politicas Publicas e Gestao
Gestao Publica Governamental http://www.anesp.org
Programa de Desenvolvimento da Gestdo em Saude — Univ. Federal do R.
Grande do Sul http://pdgsaude.ea.ufrgs.br/principal.htm
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo, CLAD
www.clad.org.ve
Associagao Nacional de Pés-graduagdo em Administragao
www.anpad.org.br
Centro Brasileiro de Analise e Planejamento www.cebrap.org.br
Laboratério de Planejamento Municipal - UNESP
www.rc.unesp.br/igce/planejamento/lpm.htm
Rede de Banco de Dados em Gestéo Local
web-brazil.com/gestaolocal/index.html
Nucleo de Estudos e Tecnologias em Gestdo Publica - UFRGS
nutep.adm.ufrgs.br
American Society for Public Administration
www.aspanet.org
Nucleo de Estudos e Politicas Publicas — UNICAPM
WWw.nepp.unicamp.br
Conselho Latino-americano de Ciéncias Sociais
http://piluso.clacso.edu.ar/

Sobre a cooperagiao

. Avaliacao de Projetos do BID www.iadb.org/cont/evo/spbook/evobook.htm
Internacional

Friedrich Ebert / ILDES www.fes.org.br

Agéncia Brasileira de Cooperacdo — ABC www.abc.mre.gov.br
Financiadora de Estudos e Projetos

www.finep.gov.br

PNUD - Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento

www.undp.org
Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional

www.usaid.gov

Departamento de Desenvolvimento Internacional do Reino Unido
www.dfid.gov.uk

UE — Unido Européia www.europa.eu.int

JICA - Agéncia de Cooperacgao Internacional do Japdo www.jica.org.br
Fundacéo Interamericana, www.iaf.gov

Programa Gestao Publica e Cidadania - Fundagéo Getulio Vargas
http://inovando.fgvsp.br

PNUMA - Programa da Nacdes Unidas para o Meio Ambiente
WwWWw.unep.org

Banco Europeu de Investimentos BEI www.eib.org/

Kreditanstalt fur Wiederaufbau— KFW www.kfw.de/EN/Inhalt.jsp
Corporagao Andina de Fomento — CAF_ www.caf.com/view/index.asp?ms=0
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Organizacodes
Governamentais

Organizacodes Nao-
Governamentais

Escolas de Governo

Sobre processos de
participagao na
gestao publica

Ministério do Planejamento www.planejamento.gov.br

Secretaria da Coordenagao e Planejamento - RS www.scp.rs.gov.br

Planejamento territorial francés www.datar.gouv.fr
PPA Federal 2000-2003 www.abrasil.gov.br
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada www.ipea.gov.br
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Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social

www.eclac.cl/ilpes

Secretaria de Planejamento de Porto Alegre
www.portoalegre.rs.gov.br/planeja/default.htm

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica www.ibge.gov.br

Associagao Brasileira de Orgamento Publico www.abop.org.br
Instituto Pdlis www.polis.org.br

Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal

www.ibam.org.br

Instituto de Estudos, Formacao e Assessoria em Politicas Sociais
http://polis.org.br

Escola de Governo — www.escoladegoverno.com.br/home.aspx
Sociedade Brasileira de Economia Politica - SEP
www.race.nuca.ie.ufri.br/sep

Centro de Estudos Sociais www.ces.fe.uc.pt/emancipa/
International Gramsci Society

www.italnet.nd.edu/gramsci

Centro de Estudos da Cultura Contemporanea
www.cedec.org.br/

Agéncia IBASE www.ibase.br/

Associagao Brasileira de ONGs — ABONG www.abong.org.br
FUNDAP/ SP — Escola de Governo www.fundap.sp.gov.br

Fundacédo Jodo Pinheiro — MG www.eqg.fip.gov.br/gestaourbanal/index1.php

Escola Nacional de Administragdo Publica www.enap.gov.br
Ecole Nationale d'Administration — Franga www.ena.fr
The George Washington University - EUA www.gwu.edu
Ecole Nationale d'Administration Publique — Canada
www.geocities.com/CapitolHill/4015/enap.htm

Cidade — Centro de Assessoria e Estudos Urbanos
http://empresa.portoweb.com.br/ong/cidade

Textos do BIRD sobre participagao e descentralizagao
www1.worldbank.org/publicsector/decentralization/participation.htm

Associagao Brasileira para Promogao da Participagao
http://www.participe.hpg.ig.com.br

Projetos Democracia Participativa — Ciéncia Politica UFMG
www.democraciaparticipativa.org



http://www.planejamento.gov.br/
http://www.scp.rs.gov.br/
http://www.datar.gouv.fr/
http://www.abrasil.gov.br/
http://www.fundap.sp.gov.br/egap/
http://www.enap.gov.br/
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