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Resumo

A crise do planejamento tradicional confunde-se com a prépria crise do Estado.
A baixa capacidade de enfrentar problemas acaba desvalorizando o sistema
democratico e o controle social. As questbes urgentes tomam o lugar das
questbes estratégicas na agenda dos dirigentes. As proprias praticas
partiddrias de setores populares, carentes de geréncia politica criativa e de
descentralizagcdo democratica, sdo mecanicamente transferidas e reprodu-
zidas nas organizagdbes publicas. A dindmica de curto prazo substitui a agenda
dos problemas de estrutura por questoes de conjuntura, e o planejamento é
confinado no espago das academias e das teses. A experiéncia do Orgcamento
Participativo, mecanismo de descentralizacdo do debate sobre a peca
orcamentaria, tal como esta sendo implementada na cidade de Porto Alegre
e no Estado do Rio Grande do Sul, é um bom exemplo. Entretanto o processo
de crescente participagdo popular que o Orgamento Participativo coloca em
marcha sinaliza novos desafios para a gestdo democrdtica do Estado. A tarefa
de “criar consciéncia de governo na populagcdo”, para que as necessidades
sefam organizadas em demandas e os movimentos em atores sociais
organizados, aponta para novos problemas, tedricos e gerenciais. O Plane-
jamento Estratégico Participativo, intensivo em gestao, organizado de forma
participativa, ndo normativo, capaz de recuperar a capacidade de governo e
ancorado na legitimidade dos processos participativos, pode indicar o caminho
para a superagdo desses obstaculos.
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Abstract

The crisis of the traditional planning of economical inclination gets confused
with the own crisis of the State. The low capacity to face problems ends up
depreciating the democratic system and the social control. The urgent questions
take place of the strategic subjects in the leaders’ calendar. The own practices
of popular sections, lacking of creative political management and of democratic
decentralization, they are transferred mechanically and reproduced in the
public organizations. The dynamics of short period substitutes the calendar
of the structural problems for conjuncture questions and the planning was
confined in the space of the academies. A methodological alternative appears
in the Strategic Participatory Planning, intensive in administration, resultant in
larger government ability; and managerial effectiveness, capable to recover
government’s capacily and anchored in the legitimacy of the participatory
processes.

Os originais deste artigo foram recebidos
por esta Editoria em 25.04.02.
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Introducao

A tradicéo patrimonialista do Estado brasileiro engendrou uma cultura de
planejamento no setor publico marcada pelo dominio normativo da ciéncia
econdmica. A conjuntura dos anos 80 apresentou elementos significativos de
questionamento dessa pratica tedrica, enquanto a crise fiscal limitava o uso e a
eficacia dos instrumentos da politica econdémica, a crise de"ir”,'presentagao
agia questionando a legitimidade e o protagonismo dos planos e dos projetos
de corte estatal ou com o viés conservador do sistema politico, ainda numa
transicdo democratica inconclusa. Na primeira parte deste texto, objetiva-se
descrever criticamente os limites do processo de planejamento publico,
entendido como planejamento das politicas econémicas, e sua influéncia por
efeito-demonstracéo na cultura de planejamento das demais politicas publicas.
Na segunda parte, o texto organiza-se a partir de duas diregdes. Uma primeira
aponta os paradigmas de um planejamento publico de novo tipo, intensivo em
gestdo, incorporando, endogenamente, a dimensao politica na produgéo de
projetos e programas publicos. O outro objetivo do texto é sinalizar a possibilidade
metodoldgica de inovagédo no paradigma de planejamento publico, através da
qualificacdo e do aprimoramento dos processos massivos de debate
orgamentario conhecidos como Orcamento Participativo (OP), assim como
s&o desenvolvidos por diversas administragdes publicas municipais e estaduais.

A experiéncia brasileira recente

A Revolucéo de 30 colocou o planejamento como fungéo publica “moder-
na”. Do préprio movimento, consolidou-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 entdo,
o0 regime resultante ndo foi o democratico, o Estado assumiu feigcées bonapar-
tistas, constituido num complexo e sutil mecanismo politico e social de controle
sobre as massas emergentes. Essas duas caracteristicas, a bifrontalidade e
a sedimentagéo passiva, foram construidas desde as reformas da Revolugéo
de 30 e perduram como marcas genéticas do Estado brasileiro (Nogueira,
1998).

Foi no contexto do pés-guetra, entretanto gue o planejamento se consolidou
como um procedimento comum de governo, uma pratica universalmente aceita,
vinculada a necessidade de racionalizagdo permanente dos servicos e da
maquina publica. O planejamento como organizador da agao publica nasce,
assim, da necessidade permanente de suporte e estimulo a atividade econémica

privada. A solugéo de problemas, tais como o estimulo aos setores econdmicos,
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a formalizagdo do mercado de fatores de produgéo no Pais ou o controle das
relagbes sociais de produgdo, ja constituia tema de debate no Governo Campos
Salles (1898-1902).

Conforme lanni (1986), a trajetéria do desenvolvimento brasileiro sempre
esteve submetida a duas grandes macrotendéncias: a crescente participagdo
estatal na economia e uma politica econémica planejada ou voltada para objetivos
de estabilizag&o macroeconémica. Nas estratégias gerais de construgéo de
um modelo de desenvolvimento para o Pais, o conceito de planejamento sempre
foi associado ao de organizacgao e disputa das relagdes de poder, por dentro e
por fora do Estado. Desse periodo histérico anterior ao fim dos governos
militares, os maiores processos de planejamento estatal sdo 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
0 processo mais significativo de planejamento estatal foi a elaboracéo do Plano
de Metas (1956-1961) no Governo Kubitschek. Pelo menos trés fatores fizeram
desse processo um ponto notavel: (a) estabilidade institucional e contexto
democratico favorecendo a participag¢ao; (b) amplo consenso sobre 0 tema do
desenvolvimento nacional; e (c) acertos de politica externa e interna viabilizando
recursos econdémicos. Segundo Nunes (1999), o Governo JK foi um governo
notabilizado peio sincretismo politico, garantindo a permanéncia de uma coalizao
partidaria durante todo o mandato que comecgava no PTB de Jozo Goulart e no
- controle do Ministério do Trabalho, passando pelo PSD dele mesmo, com fortes
vinculos rurais, até o apoio parlamentar da UDN. Essa estratégia politica
flexivel, por vezes dubia, apoiada na fragilidade da estrutura partidaria, garantiu
viabilidade para o plano.

JK optou por montar uma rede de 6rgaos paralelos a Administrag&o Direta,
com base na avaliagdo 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 orcamentaria dos 6rgédos envolvidos na execugdo das
metas setoriais e na neutralizagdo da interferéncia parlamentar no processo?.
Nos anos 80 e 90, o Plano Cruzado (1986), o Plano Bresser (1987), o Plano

! Alguns exemplos sdo o Plano SALTE (1948), o Plano Trienal (1963) e os PNDs (1972 ¢ 1974).

2 Nunes (1999) denomina de “insulamento burocratico” o processo de protecdo do niicleo técnico
do Estado contra as interferéncias externas (dos atores politicos, por exemplo). A informagéo é
supervalorizada, o ambiente de trabalho &€ complexo, e a “arena” de disputas e acesso das
demandas populares é controlada. O insulamento burocréatico associado ao “universalismo de
procedimentos” seriam o contrapeso para outras duas “gramaticas” do Estado brasileiro, o
clientelismo e o corporativismo.
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Veréo (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 econdmico, onde o foco central
poderia ser a (re)construgdo de medidas estruturantes de um modelo econdémico
ou de um projeto alternativo de nagao.

Segundo Garcia (2000), os anos de autoritarismo e economicismo deixaram
marcas profundas inclusive na Constituicdo Federal de 1988:

“(.--) A Constituinte (...) ndo consegue superar a concepgao normativa
e reducionista do planejamento governamental herdada dos militares
e seus tecnocratas (...) mesmo com a democratizagéo do pais; com
a politica a ganhar espago e importancia; com a multiplicago dos
atores sociais; com o ritmo de produgéo e difusdo das inovagbes
tecnologicas acelerando-se; com o conhecimento e a informacéo
conquistando relevancia; com a comunicagao ascendendo a condigao
de recurso de poder e integracao; e com a clara percepgio de que
se ingressara em uma época de rapida mudanca 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 construgéo do planejamento como
procedimento publico até a transigdo para a democracia nos anos 80, podem
ser apresentadas nos seguintes pontos:

a) o planejamento é subordinado a uma 6tica reducionista, do ponto de
vista tedrico, que o limita a0 manejo e & operagéo de ferramentas de
organizag&o estatal e/ou de regulagéo de mercados privados ou setores
sob concesséo federal ou estadual;

b) o viés econdmico-normativo praticamente organiza todo o processo de
planejamento. Apesar da ampliagdo das fungdes do IPEA, nos anos
80, e da criagdo da Secretaria de Planejamento e Coordenago,
vinculada diretamente ao centro politico do Governo Federal
(Presidéncia da Republica), o tema permanece fortemente vinculado a
racionalidade econdmica e corporativamente atrelado ao quadro e as
carreiras dos profissionais de economia;

c) o planejamento no setor publico, como de resto as demais politicas
publicas, tem a marca genética da exclusdo, da nao-participacéo e da
auséncia absoluta de controle social sobre seus meios e fins. A nossa
cuitura politica impregnada de golpismos e praticas autoritarias, que se
expressam na cidadania restringida e regulada, na fragmentagao do
aparelho de Estado e no enorme fosso que separa a sociedade civil da
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sociedade politica, fez das praticas de planejamento reduto inatingivel
aos grupos organizados ou aos simples cidadaos.®

o) planejamento publico no cenario atual

As principais caracteristicas do funcionamento estatal no regime militar
deixavam de atender as novas demandas sociais: centralidade excessiva, pouca
capacidade gerencial, ineficiéncia na prestagdo de servigos, auséncia de
mecanismos democraticos de controle e participagdo, corrupg¢ao, burocracias
“feudalizando” setores publicos, etc. O padrdo de reforma do Estado, nesse
periodo, foi caracterizado pelo “reformismo reducionista e quantitativo” (Noguei-
ra, 1998), centrado na redugdo de cargos, normas, salarios, competéncias e
no formalismo de suas medidas, quase todas sem resultados praticos ou perma-
néncia 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” ndo se resolveu no campo da
ampliagdo 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, a primeira saida
hegemaonica foi jogar a favor da corrente. As elites dirigentes do Pais optaram
pela via da globalizagdo sem condicionamentos, da internacionalizagdo maior
da economia e da destruicdo definitiva do que ainda restara da antiga
capacidade estatal de pianejamento, coordenacao ou indugao do desenvolvi-
mento. Mais uma vez, nas palavras precisas de Nogueira (1998, p. 155):

“(...) a crise do Estado no Brasil tinha raizes, era de longa duracdo
e sO poderia ser enfrentada a partir de multiplas operagdes politicas
e societais, fundadas sobre consensos progressivamente
consolidados. Tratava-se, portanto, de pér em curso iniciativas
direcionadas para recuperar a capacidade de coordenagéao e
planejamento do Estado para o que seria necessario tanto uma
reforma da administragdo — 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

¥ Uma tentativa de mudanca e inovagéo metodoldgica no planejamento (urbano) pode ser encon-
trada no Planejamento Estratégico de Cidades (PEC), originado da experiéncia de Barcelona
(1988) e divulgado pelo Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano (CIDEV), cria-
do em 1993. Ele incorpora a idéia da abordagem sistémica, da negociagédo com atores sociais,
da participagdo e de categorias de planejamento mais modernas: o marketing urbano, a atra-
¢ao de investimentos, o empreendedorismo urbano, a participagao, as redes locais, etc.
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reforma do Estado, de modo a passar emrevista as praticas, as fungbes
e as instituices politicas, bem como as relagdes Estado-sociedade
civil, cujo padrao historico sempre foi de baixa qualidade. Em outros
termos, a questao era politica; dizia respeito a democtracia, a criagdo
de grandes consensos nacionais, a participacédo da cidadania, ndo
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 estabelecer as
diferengas na linguagem e nas inten¢des com o receituario neoliberal, a nova
administracao persegue os mesmos objetivos. Busca, pragmaticamente,
transferir competéncias para o setor privado ou o terceiro setor, reduzir o
déficit publico, mesmo que as custas da precarizagdo dos servigos, e subordinar
a reforma do Estado e da administragdo publica ao cumprimento das metas
fiscais contratadas com o FML.

Na incapacidade de (re)construir um novo projeto estratégico de desenvolvi-
mento nacional, substituido pela manutengéo da estabilidade monetaria no curto
prazo, com a desconstrugdo da capacidade de intervengao do Estado, num
contexto de vulnerabilidade externa e aderéncia aos ritmos da globalizagao,
restou ao planejamento quase uma funcéo ritual e formalizada, menos que
indicativa ou regulatéria. Esse 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
(1991-95) foi tao ineficaz quanto emblematico do estagio final do planejamento
na esfera publica, pois 94,6% dos investimentos foram paralisados durante o
Plano (Garcia, 2000). O segundo PPA (1996-99), segundo o mesmo autor,
“(...) alcanga, quando muito, o carater de um plano econdmico normativo de
médio prazo” (Garcia, 2000, p. 14), quando somente 20% dos programas
atingem mais de 90% da execucao.

Alguns fatores conjunturais fizeram da elaboragédo do terceiro Plano
Plurianual da Uni&o (2000-03) um momento qualitativamente diferenciado.® As
causas da renovagao metodoldgica positiva podem ser identificadas nos
seguintes fatores: (a) a formacgédo do grupo de trabalho no Ministério do

4 Os precedentes do PPA podem ser encontrados no Orgamento Plurianual de Investimentos (Lei
4.320/64 e Constituicdo de 1967), que vigorou até que a inflagdo, nos anos 80, neutralizasse
qualquer capacidade de orientagéo e integragdo entre plano e orgamento publico. O PPA, o
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 duragéo conti-
nuada e trabalha com prazo de quatro anos.

® Pode-se consultar, para maiores detalhes, Manual de Elaboracao e Gestdo e Procedimen-
to para Elaboracdo de Programas (1999). ' '
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Planejamento (MP), em 1997, mais amplo e representativo, envolvendo entida-
des ndo governamentais, como a Associagéo Brasileira de Orgamento Publico
(ABOP) e o Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM); (b) a
experiéncia recente do Executivo Federal de melhoria da eficacia gerencial
com o programa Brasil em A¢ao em 1996 (que pingou 42 projetos especiais do
PPA anterior); (c) uma conjuntura de estabilidade monetaria favorecendo o uso
gerencial do orgamento e da contabilidade publica num governo que ja
acumulava quatro anos de mandato; e — fator fundamental — (d) o uso de
técnicas mais potentes e modernas de planejamento estratégico no setor publico.

Dentre as principais modificagbes conceituais e operacionais, podemos
listar: (a) a categoria “programa” foi considerada o elo de vinculagéo entre
plano e orgamento; (b) o desenho de programas a partir da identificacédo de
problemas; (c) o aprofundamento da natureza gerencial do planejamento —
simplificagdo da taxionomia orgamentaria, flexibilidade na classifica¢édo
funcional-programatica, uso da categoria “fungdo” e “subfungao”, definindo
politicas governamentais —; e (d) identificagdo de produtos e metas por projetos
e agbes, com indicadores e gerentes especificos por programa.®

Além disso, na preparacao do PPA, foi produzido um estudo denominado
Estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento (parceria
enire o MP e 0 BNDES) com o objetivo de orientar o planejamento estratégico
federal. O objetivo desse estudo era produzir um grande portfélio para
investimentos publicos e privados (obras estruturantes no valor de US$ 317
bilhées) em cinco grandes eixos (regides de planejamento) nos quais o Pais foi
dividido. Os eixos foram definidos com base no critério da acessibilidade (rede
vidria atual e potencial) e na presencga de atividades econdmicas marcantes. A
inovagao foi 0 uso de uma légica de maior integragéo das economias regionais,
ainda que o produto final tenha sido pouco debatido com estados da Federagéo
e que tenha permanecido intacta a visdo privatista.” O terceiro PPA nacional
previu a execugdo de 365 programas, com gastos totais de R$ 1,11 bilhdo em
quatro anos.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias, a LDO?, teria o papel, nesse arranjo
institucional, de mediagédo entre a estrategia mais genérica do PPA e os

¢ Coutinho Garcia (2000), apesar de elogiar os avangos obtidos, aponta algumas falhas desse
processo: condicionamento negativo do inventario de obras preexistentes no inicio da elabora-
¢do do PPA, indefinigdo sobre o conceito de “problema”, viés fiscalista ao condicionar as dota-

pesas administrativas as atividades-fins e problemas no uso de indicadores.

7 Para uma descrigdo maior da problematica espago-regional envolvida no estudo, consultar o
artigo de Bianca Nasser (2000).

8 A Lei de Diretrizes Orgamentdrias é o instrumento de planejamento que estabelece as metas e
as prioridades da administragao, orienta a elaboragéo da lei orcamentaria anual e dispde sobre
as alteragdes na legislagao tributaria.
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orgamentos anuais. Estes passariam a ter maior vinculagéo com o panejamento
governamental. Em sintese, apesar do avang¢o metodolégico e conceitual dos
instrumentos de planejamento federal, a auséncia de modificagdes profundas
nas relagdes politicas internas e a permanéncia das praticas de gestao
tradicionais, com a permanéncia do desenho organizacional normativo, acabam

por neutralizar os resultados teoricamente superiores. '

Buscando um novo desenho para o planejamento
de governo

No senso comum, a palavra “planejamento” esta associada a alguns
conceitos pejorativos sobre a atividade do planejamento ou sobre o papel dos
planejadores. Mesmo em empresas privadas, o planejamento € visto como um
processo abstrato dissociado da agdo.® No setor publico, a tradigdo do
planejamento autoritario-e tecnicista €, em parte, culpada pela rejei¢éo. A frase
a0 usual “planejar é uma coisa, fazer é outra...” revela, com freqliéncia, a
ridicularizac&o do esforgo de planejamento na organizag&o de sistemas publicos
ou privados. A dicotomia “plano versus agao” opde processos supostamente
antagonicos, mas que, na verdade, sdo parte de um Gnico momento: € na agao
concreta que o plano é decidido e prova sua importancia.

Outro argumento comum é a constatagao aparentemente logica de que o
planejamento “engessa a organizagdo...”. Ao invés da decisdo meramente
intuitiva e “lotérica” da administragio do dia-a-dia, estabelecem-se critérios,
metas, objetivos, diretrizes de longo prazo, enfim, o planejamento é um exercicio
sistematico de antecipagao do futuro e é intensivo em gestdao. Uma organizagéo
que pensa e planeja estrategicamente cria condi¢cdes para o surgimento de
liderangas baseadas na democracia interna e na delegagao de autoridade. O
monolitismo e o dirigente autoritario surgem, quase sempre, no ambiente do
planejamento determinista, carente de hegemonia politica, que enfarta o proces-
s0 democrético.

Muitos pensam, ainda, que o planejamento é um rito formal desprovido de
substancia. Esse preconceito estd muito associado com o proprio elitismo
intelectual que o planejamento tradicional e seus defensores construiram ao
longo de décadas, venerando modelos abstratos e indteis, particularmente
modelos que abusavam de técnicas econométricas fundamentadas em pres-
supostos irreais e previsdes sempre equivocadas. Nesse caso, sera sempre
verdade o ditado que diz ser o improviso sempre preferivel ao planejamento

¢ Ver o excelente artigo de Belmiro V. J. Castor e Neison Suga (1989).
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malfeito, isto &, burocratico, formalista. O ritualismo mata o “bom” planejamento
e condena a mediocridade dirigentes e funcionarios. No mercado das consul-
torias organizacionais, € comum o surgimento de “novas” técnicas e modelos
esotéricos de planejamento ou temas afins. As siglas proliferam-se e poucas
delas tém realmente contetido pratico e a aplicabilidade necessaria. Quando
se caminha para niveis cada vez mais abstratos de raciocinio, variaveis cada
vez mais agregadas e grandes sinteses politicas, é muito facil descolar-se da
realidade concreta, e essa armadilha tem apanhado muitos “planejadores”.
Nessa situagéo, é sempre recomendéavel associar a intuicdo e o bom senso —
a expertise que falta para muitos — as técnicas e modelos mais estratégicos.

O planejamento estaria, assim, em nome do “interesse publico”, livre das
“irracionalidades” da ideologia e da politica. O pretendido “apoliticismo”, na
verdade, traduziria uma concepgao profundamente conservadora e legitimatéria
quando a centralidade da teoria passa a ser o modelo de equilibrio auto-regulado
e ndo a mudanca social (Rattner, 1979).

A afirmag&o de que o planejamento & “puramente técnhico” 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 padréo e uniforme, estando acumulados, historicamente, nos mais
diversos setores do conhecimento humano. Entretanto, no setor publico, espe-
cialmente, seria um “suicidio planejado” fazer planos sem incluir as “variaveis
de poder” e da “politica”, em sentido amplo, na sua concepgao e execucao.
Planejar estrategicamente implica, necessariamente, manipular variaveis
politicas, em situagdes 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
concepgdes mais amplas sobre o Estado ou ser colocada distante das disputas
mais gerais pela hegemonia social. Nesse sentido, algumas pistas desse “novo
planejamento” devem ser consideradas, estudadas, compreendidas e, sobretudo,
transformadas em novos e criativos instrumentos técnico-politicos, capazes de
aumentar a capacidade dirigente, de atingir resultados concretos, e de contribuir
efetivamente para aumentar a capacidade de governar.

Em estudos mais recentes do Economista chileno Carlos Matus (1993;
1997a, 1997b, 2000), pode-se identificar a emergéncia de novas sinteses

1o Sobre a proliferagdo de “siglas” de métodos participativos de planejamento publico, deve-se
consdultar a obra de Markus Brose, organizador (2001).
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tedricas sobre planejamento estratégico de governo."" Algumas idéias-chave
dessa nova postura sao as gue seguem.

O planejamento como capacidade para governar

O ato de governar implica 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 das competéncias proprias dos quadros e
das organizag¢des politicas, da relagdo entre as variaveis controladas e nao
controladas (governabilidade), sejam elas recursos de poder sob comando de
outros atores sociais, sejarn situagdes decorrentes da imprevisibilidade da disputa
pela hegemonia social. A capacidade de governo viabiliza o projeto e pode
gerar maior governabilidade quando se expressa como capacidade de diregdo,
gestao, administragdo e controle. A analise desses trés elementos induz ao
arranjo de trés sistemas de natureza diferenciada: (a) um sistema propositivo
de a¢bes e projetos; (b) um sistema social sobre o qual se tém diferentes graus
de controle; e (c) um sistema de direcdo e planejamento (a capacidade de
governar).

O modelo normativo de planejamento que tem dominado os governos,
particularmente os governos da América Latina

Um ator social tem o monopdlio do planejamento (o Estado); ha somente
um campo do conhecimento capaz de propor os instrumentos metodoldgicos
(a economia); as agdes dos demais agentes e atores s&o previsiveis e néo
criativas; admite-se que a incerteza existe, porém de forma passiva e resignada.
As variaveis ndo controladas ou ndo sdo importantes, ou simplesmente sdo
ignoradas. Um outro modelo estratégico e situacional de planejamento supde,
ao contrario, que o planejamento é uma capacidade comum a varios atores
sociais que perseguem objetivos conflitivos na arena social. Além de ser uma
teoria e uma técnica, o planejamento é um “método” para governar que opera
sempre numa situagéo de poder compartilhado, onde sé a agéo e o juizo estra-
tégicos séo eficazes.

" O qualificativo “novas” & usado aqui para distinguir essa nova postura tedrica da longa e “antiga”
tradigdo da literatura econdmica na abordagem do tema “planejamento” no setor publlco seja ela
de cunho financeiro-orgamentario, seja das politicas macroecondmicas.
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O plano é uma “aposta”

Se 0s sistemas sociais s40 extremamente complexos, com sujeitos coletivos
criativos, de final aberto, onde o conflito engendra, permanentemente; novos
arranjos societais, entdo, so € possivel uma “visao situacional’ da realidade.
Isso significa admitir que o “sujeito que planeja” é parte intrinseca do “objeto
planejado”, que s é valida uma explicagao da realidade a partir de um ponto
de vista diferenciado (e diferenciador) dos demais atores sociais. A visdo
situacional limita drasticamente a “objetividade” presente nas premissas da
modelagem econométrica do planejamento normativo tradicional. Nesse contexto,
o planejamento assemelha-se mais a um jogo, e o plano, a um tipo de “aposta
bem fundamentada”. O raciocinio técnico é viabilizado na elaboragéo da politica,
e esta é materializada no complemento da técnica. O planejamento passa a ser
intensivo em estratégia e gestao, a fase “normativo-deterministica” é negada e
assimilada, agora, numa nova sintese, ela apenas é um dos elementos do
planejamento estratégico ou de situag¢des, ndo o dnico, nem o principal.

O centro tedrico que subjaz a nogéo de “visdo situacional” é a idéia
do “célculo interativo”

A eficacia do plano depende dos efeitos dos projetos dos demais atores
sobre o mesmo cenario. A interdependéncia, o entrelacamento e o padréo
recursivo das agbes mutuamente combinadas constituem o componente funda-
mental da incerteza sobre a qual opera o “caiculo interativo”, que precede e
preside a acdo. Essa incerteza ndo pode ser superada, se fosse possivel, com
o conhecimento mutuo e a informagéo perfeita, dado que todos “jogadores”
tenderiam a redesenhar suas operagdes no exato momento em que as intengdes
dos demais fossem reveladas. Essa “insegurancga” estrutural do plano é oposta
a nogao do “calculo paramétrico”, baseado na proje¢ao do futuro com base no
passado. Trabalhar com a nogéo de “calculo interativo” implica planejar iniciando
pela identificagéo e pela sele¢io de problemas, a considerar diferentes cenarios
futuros e planos de contingéncia, a tentar estabelecer simulagbes através dos
“jogos” sociais, e 0 desenhar a melhor estratégia.

A visdo situacional permite compreender a assimetria das explicacoes
do jogo

O contexto situacional representa a percepgdo sobre o mosaico de
explicagbes sobre os mesmos problemas. O significado de uma realidade
concreta n&o existe fora da situago, assim como néo existe texto fora de um
contexto. Nas palavras de Ortega Y Gasset:
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“(...) uma idéia é sempre reagdo de um homem a uma determinada
situagdo de sua vida. Ou seja, sé possuimos a realidade de uma
idéia, o que ela é integralmente, se a tomamos como reagao concreta
a uma situagéo concreta. E portanto inseparavel dela. Talvez fique
ainda mais claro se dissermos: pensar € dialogar com a circunstancia.
NoOs temos sempre, queiramos ou nao, presente e patente a nossa
circunstancia; é por isso que nos entendemos. Mas, para entender
0 pensamento de outrem, temos de tornar suas circunstancias
presente para nds. Sem isso, seria como se, de um didlogo, sé
tivéssemos o que diz um dos interlocutores” (apud Matus, 1997a, p.
152).

A apreciagao situacional € uma abordagem baseada no didlogo entre um
ator que assume totalmente a posicao a partir da qual observa a realidade
(diferente dos “diagnésticos” impessoais do planejamento tradicional) e as
explicagdes (divergentes ou ndo) dos demais atores sociais. Dado que a situaco
explicada compreende e totaliza aquele que explica, ndo ha possibilidade de
objetividade absoluta, porque significa, também, se explicar a si mesmo cormno
sujeito que atua nesse contexto. A apreciagéo situacional s6 é definida como
conhecimento destinado a a¢do numa totalidade concreta.

O planejamento econdmico tradicional é, basicamente, um sistema
impotente ou de baixa capacidade para dar conta da complexidade do sistema
social. Se n&o houvesse argumentos tedricos, bastaria simplesmente conferir
as previsoes feitas e as metas propostas pelos planos econémicos dos governos
latino-americanos e os resultados efetivos a que chegaram. A articulagio do
“econdmico” com o “politico” passa pela: (a) explicitagdo do contexto politico
do plano econdmico, em relagdo aos objetivos e aos meios; (b) elaboragéo e
uso de métodos capazes de integrar critérios de andlise de eficacia politica
com a econdmica; e (c) viabilizagdo de categorias integradoras, tanto na
construgdo do modelo explicativo (andlise de problemas), no desenho de projetos
(incluindo recursos de poder, nao econdmicos) como na estratégia de viabilidade
e gestdo. Segundo Matus:

*(...) o planejador tradicional, dominado pelo economicismo, assume
que acdo é sinbnimo de comportamento, no estilo da teoria
econdmica, é a base da teoria do planejamento. Essa é uma
deformag&o ‘economicista’ proveniente do modo especial e artificial
como esta construida a teoria econémica. A teoria econdmica &, via
de regra, uma teoria do comportamento econdémico, segundo a
hipétese de que o mundo é regido por leis sociais de alcance similar
ao das leis naturais. Conseqlientemente, o economista tende a
raciocinar sobre uma base de comportamentos estaveis que
obedecem a leis. Para ele, ndo existem processos-criativos.-No-
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entanto, a teoria moderna do planejamento refere-se a um tipo espe-
cial de agdo humana ou ag¢ao social. Trata-se da agéo intencional e
reflexiva, por meio da qual o autor da acéo espera alcangar conscien-
temente determinados resultados. E o fundamento dessa a¢do é um
juizo complexo que foge as predigdes (...) tem uma interpretacao
situacional, e seu significado sera ambiguo se nao se explicitarem o
contexto situacional e a intencdo do autor (...) as acgdes (...)
ultrapassam os limites daquilo que eles afirmam fazer” (Matus, 19973,
p. 157).

O planejamento econémico tradicional é:
a) normativo, supondo relagdes sociais mecanicas, tipo causa-efeito. A

acao seria um problema dos politicos, enquanto o projeto seria dos
técnicos. O plano nao é uma mediagéo entre conhecimento e agéo,
mas entre conhecimento e projeto. Sua normatividade assume, ainda,
0 pressuposto da “neutralidade”, da “boa forma”, o que impede todo e
qualquer dialogo com a complexidade real do mundo social. Valoriza
sempre o “médio prazo”, pois esta fora do contexto situacional, da
mediagdo entre passado e futuro. Nao focaliza as relagdes da conjuntura
cotidiana no presente, o que exige potentes sistemas de gestao;

b) profundamente discursivo no seu formato, isto é, nao é operacional

nem pratico. E a materializagdo da metafora do “plano-livro”, longo,
vazio de contelidos praticos e com linguagem codificada;

c¢) “oficialista”, seu vocabulario e estrutura l6gica supdem a capacidade

de planejar como monopolio do Estado. E tecnicista, simplifica grotes-
camente a polissemia do mundo concreto. Assume e opera no conceito
do “tempo rigido”, isto é, o tempo do calendario impde-se ao tempo da
mudanca situacional, ao “tempo dos eventos”. Os cortes homogéneos
do tempo na fixagao de metas, por exemplo, assumem a linearidade e a
uniformidade do “correr do tempo” como sendo rigidamente iguais para
todos os atores, em todos 0s contextos.

Adotar tais supostos para propor um novo paradigma tedrico ao planeja-

mento 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 gestao publica. Fica evidente
que as nogdes de “visdo situacional”’, de “planejamento por problemas”, do
“célculo interativo” e outros conceitos basicos fazem da estratégia e da gestéo
questdes 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 o préprio desconhecimento.
A crise contemporanea dos aparelhos de Estado na América Latina, venha ela
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do esgotamento fiscal ou legitimatério, acabou expondo com mais dramaticidade
a auséncia de capacidade de planejamento publico diante da voracidade do
processo privatizatdrio e da banalizagdo da politica.

Possibilidades de democratizagao
do planejamento publico

Recentemente, véarias organizagdes publicas brasileiras tém desenvolvido
experiéncias positivas de participagdo na gestao publica, particularmente na
esfera local, em especial, a conhecida como Orgamento Participativo®2. Segundo
seus promotores, € um processo de democracia direta, voluntério e universal,
combinado com a democracia representativa, para a definigao dos orcamentos
publicos anuais. Representa uma resposta contemporanea a crise de legitimidade
politica e fiscal do Estado brasileiro. Sua auto-regulamentagéo seria responsavel
pelo carater “dialético” do processo, permitindo a modernizagao do mecanismo
de participagao popular. A partir do debate do orcamento, o processo comple-
xifica-se e avanga na governanga.

Um dos avangos mais importantes originados a partir das insuficiéncias
das experiéncias de Porto Alegre, por exemplo, foi a realizagio de Congressos
da Cidade. Esses f6éruns tentam superar a fragmentagéo das reivindicacdes 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 relagédo Estado-sociedade. No Ill Congresso da Cidade
de Porto Alegre — Construindo a Cidade do Futuro (2000), por exemplo, pode-
-se ler, claramente, essa intengéo politica deliberada.

Segundo Raul Pont:

“O lll Congresso representou, assim, um esforco em realizar
reflex6es estratégicas, de longo prazo, que conseguissem
articular globalmente a cidade, através de seus varios interesses e

12 O processo “participativo” pode ter varios conceitos, inclusive o do Banco Mundial, por exemplo.
No Livro de Consulta para estratégias de combate a pobreza (www.worldbank.org/poverty/),
define-se participagao “(...) como um processo mediante o qual os interessados influenciam e
controlam conjuntamente iniciativas de desenvolvimento e as decises e recursos que os afetam
(-.)oprocesso provavelmente abrangera um ciclo de didlogo, andlise, agdes e reagbes partici-
pativas no &mbito das estruturas, politicas e de governo, a fim de incorporar as opinides de todos
0s niveis da sociedade civil, desde as comunidades até os setores puiblico e privado, na formula-
¢éo de politicas e na implementacéo de programas governamentais” (p. 3). A participacdo, para
0 Banco, habilita os formuladores de politicas a incorporar as prioridades dos pobres, gera parce-
rias baseadas na confianga e no consenso, promove a transparéncia e a responsabilidade cole-
tivas, promove a sustentabilidade do projeto e a inclus&o social. S
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visdes, que a cada dia se manifestam com maior intensidade,
pluralidade e riqueza, complementando o 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 sédo estruturantes de uma cidade que quer ter
um planejamento urbano participativo e nao tecnicista (grifos
nossos)” (Congresso..., 2000)."

Outra experiéncia localizada, mas que testa inovagdes metodolédgicas
importantes no Orgamento Participativo, é a da cidade de Belém no Estado do
Para. Conforme Rodrigues e Novaes (2002), o Orgamento Participativo € um
processo virtuoso que busca atender as demandas sociais (divida social) ha
tempos represadas, mas acaba tornando-se limitado quando n3o consegue
avangar nos debates a respeito das dividas sociais existentes, enfim daquilo
que mobiliza imediatamente. Segundo esses autores, “(...) o povo deve planejar,
decidir e executar o futuro da cidade, discutir politicas de inclusdo social, de
mudanga cultural e da construcdo da cidade que queremos” (ibid. p. 52). Fica
manifestada, claramente, a compreensao de que mecanismos participativos de
amplo alcance, mas restritos ao campo decisério do orgamento anual, se
autolimitam no universo de escolhas que se subordinam a um tipo de “agenda
de curto prazo”, enquanto a formagao de uma opini&o coletiva estratégica (que
deveria organizar-se ex ante o processo de escolhas pontuais) permanece
oculta no processo.

A participagdo ampla dos setores populares (0 “empoderamento” dos
stakeholders) na discussdo do orgamento (onde as experiéncias municipais
sédo as mais conhecidas) representa um esforgo para criar condigdes
institucionais favoraveis a emergéncia da cidadania em novas formas de gestao
socioestatal, onde a sistematica “partilha de poder”, baseada em critérios
objetivos, impessoais e universais, é o elemento mais fundamental. Segundo
Fedozzi (1997), esse processo estabelece um novo tipo de “contratualidade”,
uma “despatrimonializagdo” 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 racionalizagédo
politica, baseado, fundamentalmente, em regras de participacio e

'3 O | Congresso foi realizado em 1993, com 1.500 participantes, o Il Congresso, em 1995, com
2.700 participantes, e o Hi Congresso, em 2000, com 7.000 participantes, sob forma delegada.
Este ultimo congresso consolidou as propostas bésicas para elaboragéao do Plano Plurianual da
cidade, conforme determina a Constituigdo Federal. Porto Alegre tem cerca de 1,3 milhdo de
habitantes e um indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) de 0,825 (1991), segundo
a PNUD/IPEA/FJP (1998).

Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 23, n. 2, p. 949-976, 2002



Reflexbes sobre as possibilidades do planejamento no setor pdblico... 965

regras de distribuicdo dos recursos de investimentos que sé&o
pactuadas entre o Executivo e as comunidades e apoiadas em critérios
previsiveis, objetivos, impessoais e universais. A sua dinamica instaura
uma logica contratual favoravel a diferenciac@o 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 véarias experiéncias de “orgamento participativo” em stricto sensu,
quando o processo € deliberativo, e /lato sensu, nas demais formas de
participacao que criam algum tipo de constrangimento a completa liberdade do
Poder Executivo, tais como conselhos ou audiéncias publicas. Esse autor
problematiza alguns aspectos: (a) dificuldade de estabelecer legitimidades
permanentes e pactuadas no processo de escolha entre as regides da cidade
gue “ganham” e as que “perdem”; (b) dificuldade em demonstrar que o OP
melhora a distribuicdo de renda e as condigbes de vida das camadas mais
pobres, dada a auséncia de indicadores e séries histéricas confiaveis para
avaliag&@o da eficacia, eficiéncia e efetividade das politicas publicas; (c) tenséo
constante entre as estruturas legislativas convencionais e 0os novos
procedimentos de decisao direta; (d) o processo esta restrito a alocag@o da
prestac@o de servigos publicos basicos, ha uma tendéncia para a nao-
-participacao 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, ndo incidindo, por exemplo, sobre 0 PPA ou
a LDO outras de menor expressao.

A experiéncia do Rio Grande do Sul'* é uma das mais amplas em nimero
de participantes. Em dmbito estadual, o OP atingiu a impressionante marca de
713 assembiéias publicas municipais, reunindo 378 mil cidadaos nas 22 regides
em que o Estado foi dividido, conforme a tipologia dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento, os Caredes’®. Na primeira etapa, sdo realizadas plendrias
regionais para debater diretrizes gerais de desenvolvimento, depois sao feitas

“Com 10.181.749 habitantes (2000), o Rio Grande do Sul tem PIBpm per capita de R$ 7.186,00;
81,6% da populagao urbana morando em 497 municipios; 52,4% tém de quatro a oito anos de
estudo, segundo a Fundagao de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser.

'8 Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento foram criados pela Lein® 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 objetivos institucionais: a promogao do desenvolvimento regional harménico e sustentavel, a
integrag&o dos recursos e das a¢des do governo na regido, a melhoria da qualidade de vida da
populagéo, a distribuicao equitativa da riqueza produzida, o estimulo & permanéncia do homem
em sua regiao e a preservagao e recuperagao do meio ambiente.
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assembléias regionais para a escolha dos programas prioritarios e, em seguida,
assembléias municipais para priorizar obras e servicos. Na segunda etapa, 0s
féruns regionais e 0s municipais elegem delegados, que escolhem 0s membros
para um conselho estadual. Um conselho compatibiliza o conjunto de demandas
priorizadas com o total de recursos disponiveis, definindo a hierarquia pela
ponderagdo de critérios previamente acertados. A distribuigdo de recursos
entre as regides atende aos critérios de: (a) prioridade tematica escothida; (b)
populagéao total da regido; e (c) caréncia de infra-estrutura publica ou servigos.

As premissas de recuperagao da capacidade de planejamento do Estado
como agente indutor e regulador do desenvolvimento, a partir de uma opgao
ideologica pela democracia e participagio, sdo organizadas por um conceito
central: o processo de criacao/construcdo de uma nova consciéncia coletiva
sobre governo e governanca. A tarefa de criar consciéncia de governo na
populagéo, situagdo em que as necessidades se convertem em demandas
propositivas de longo prazo, e nao apenas reivindicatorias, e os movimentos
sociais em atores sociais oganizados, excedem, em muito, as melhores
promessas da experiéncia do Orgamento Participativo atual. O aprofundamento
do carater legitimatorio de governos populares e de construgdo de cidadania
nao regulada acaba gerando varios tensionamentos que apontam — muitas
vezes de forma autdbnoma ao aparelho de Estado.— a radicaliza¢édo do controle
social. As observagdes sobre as limitagbes do Orgcamento Participativo como
processo de influéncia crescente da populagcdo na gestdo do Estado sédo
sinteticamente descritas a seguir. Cada uma delas pode representar um
macroproblema a ser explicado e resolvido pela perspectiva da critica ao
planejamento publico convencional e pela reconstrucdo do planejamento com
participacéo ampla de todos o0s agentes envolvidos.

Ha limites concretos e materiais na natureza qualitativa do processo de
participacdo. A maioria deles surge simplesmente da completa auséncia de
tradicdo das populagdes envolvidas no debate dessas questdes, fator absoluta-
mente previsivel, considerando-se a cultura autoritaria, o fazer politico excludente
e a imaturidade da cidadania regulada e concedida no Brasil. Tais aspectos
ganham dramaticidade em escala regional e estadual. Partindo-se do realismo
dessa conjuntura, deve-se possuir absoluta ciéncia dessas limitagdes e dos
ritmos desse processo de aprendizagem para nédo 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.
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Em outras palavras, ndo 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 subnacional (como a viabilidade de participagado massiva
na elaboragdo de Planos Regionais de Désenvolvimento, por exemplo). Na
verdade, o dilema colocado nos termos de uma escolha entre o Orgcamento
Participativo versus Planejamento Estratégico soaria absolutamente falso. Trata-
-se de buscar a melhor equacao técnica e construgao politica para estabelecer
uma relacé@o de complementaridade, de continuidade sinérgica e mitua poten-
cializagao entre os dois processos. A assimetria de informagdes, a influéncia
de corporativismos de varios tipos, as presstes da midia e a participacio ativa
de agentes governamentais no processo também contribuem, em alguns casos,
para retirar coeréncia interna global dos resultados finais. Na escala regional
ou na estadual, as relagdes sociais e econdmicas sao suficientemente complexas
para serem agregadas a racionalidade da escolha popular e demandar dos
gestores publicos outros critérios de selegdo de problemas, désenho de
operagdes, construcdo de estratégias de viabilidade ou sistemas de gestao.
Esse é o limite da viabilidade tecno-politica do processo decisorio.

O processo de participagédo ndo é isento de marchas e contramarchas,
nao ocorre linearmente, nem é homogéneo. No caso particular da experiéncia
realizada no Rio Grande do Sul, podem-se identificar pontos criticos relacionados
aos critérios utilizados:

a) considerado o nivel de degradagéo da rede de servigos publicos por
um longo periodo (a chamada “divida social”), o conjunto de demandas
¢ dominado por reivindicagbes nas areas de educagdo, seguranga
publica, servigos de saude ou obras localizadas. O conjunturalismo e a
fragmentacao, normais nesse processo alocativo, poderiam produzir
um tipo de “paroquialismo reivindicatério”, limitando seriamente reflexdes
mais profundas sobre os modelos e concepges de desenvolvimento,
de carater regional ou estadual, o que exige visdq de conjunto,
identificacao das dependéncias e identidades regionais, priorizacao
de obras de grande impacto, construgéo de cenarios de desenvolvi-
mento, etc. Existe um conjunto de projetos publicos estruturantes que
ultrapassam (fisicamente inclusive) o contorno de uma ou mais regides
ou que tém efeitos difusos sobre varias comunidades cuja participagdo
popular requer mecanismos mais profundos e complexos. Os projetos

'* O Plano de Investimentos e Servigos é um documento oficial do Governo, que formaliza as
decisGes do processo participativo. Nele estdo contidos os programas, as obras e servigos
escothidos, os municipios onde serdo executados e os valores financeiros previstos.
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b)

c)
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viarios de transporte (que cruzam varias regides), o desenvolvimento in-
tegrado de bacias hidrograficas, os projetos relativos a reforma agraria,
0 desenvolvimento integrado de regifes menos desenvolvidas ou a
impiantacéo de equipamentos pulblicos de grande polarizagéao na rede
urbana regional (hospitais regionais ou escolas técnicas de larga
amplitude) sao alguns exemplos;

uma alternativa enconirada na experiéncia regional comentada foi —
para organizar e orientar os debates sobre desenvolvimento — a criagdo
de Pienarias Tematicas Regionais especificas. Nesses eventos, o0s
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 enten-
dimento das competéncias de cada nivel estatal e submeter os projetos
a hierarquizagédo do voto popular, facilitam o protocolo decisério, a
rotina de escolha. Porém nao permitem estabelecer um conceito de
desenvolvimento, ndo representam, por exemplo, a necessidade de
integragéo permanente das politicas de ciéncia e tecnologia com a
politica geral de desenvolvimento ou das politicas de assisténcia social
com politicas de geragdo de emprego e renda. Além de definir, ex
ante, o espago de possibilidades para a patrticipagéo, a lista-tipo néo
deixa de reproduzir a fragmentacgéo da prépria administragao 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 &mbito da regido. Quando
persistem diregbes diferentes entre as prioridades de um municipio e
sua regido, o processo participativo nao objetiva resultados e provoca
uma forma de stress na participac@o, que, lentamente, sofre uma erosdo
de legitimidade. O pano de fundo desse problema esta, mais uma vez,
na relagdo entre comunidades independentes e poderes municipais
autdnomos, em regides heterogéneas na sua formagao socioecondémica
interna, com critérios decisores invariantes e fixos para todas as regioes.
Esse ¢é o limite da racionalidade piebiscitaria e da universalidade dos
critérios de escolha. As diferengas inter-regionais talvez justificassem,
por exemplo, listas-tipo de obras e servigos diferenciadas ou, talvez,
critérios diferentes para realidades desiguais.

Outro problema reside na suposi¢do de que é possivel a transposigao
(automatica) de métodos e conceitos de participagdo no orcamento municipal
para as realidades estadual e regional. As escalas geopoliticas nao sao
indiferentes em relagéo as opgdes metodoldgicas. A multiplicidade de atores
sociais, a complexidade das relagbes politicas que esses atores estabelecem
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entre si, a grande diversidade de representacgdes politicas e econdmicas criam
uma teia muito complexa de representacdes sociais. Entre elas estéo,
evidentemente, organizagbes sociais, populares, sindicatos, clubes sociais,
organizacdes profissionais, sindicatos patronais, ONGs, igrejas, associa¢tes
esportivas e culturais, etc.

A tendéncia de esse processo se tornar o Unico legitimado pela politica
governamental para estabelecer a interlocugdo social é empiricamente
observada. Como um meio quase exclusivo de representacéo politica da
sociedade junto ao Estado, e mesmo em relagdo ao Governo, corre-se 0 risco
de anular o papel de representacdo e interlocugdo politica desses multiplos
setores junto ao Estado, no consenso e na divergéncia. Observa-se que a
tradicdo politica do Estado brasileiro é permeada pela l6gica do clientelismo
parlamentar ou do “Estado-balcdo”, o Estado prisioneiro de interesses
particularistas. A possibilidade de incorporar processos participativos amplos
como base para um novo tipo de planejamento publico implica a radicalizagao
do controle social, o reconhecimento e o estimulo de diversas formas de
participagdo — pluralismo, diversidade e heterogeneidade de interesses —
ndo sé em relagdo ao orcamento, mas também nas diversas formas de produgéo
das politicas publicas e “concertagdo social’. Seria metodologicamente
equivocado atribuir uma certa trivialidade (ou indiferenca) a multiplicidade de
agentes politicos existentes, como as associagdes de municipios, entidades
filantrépicas, associacdes de classe, conselhos regionais de desenvolvimento,
ONGs, sindicatos, etc., em nome de uma suposta e autoproclamada “univer-
salidade” de procedimentos.

Quais os horizontes da reflexdo critica sobre o planejamento publico a
partir da “ancora” ou inspiragdo fundamental dos processos participativos de
montagem do orcamento? Como fazer, enfim, para que esse novo tipo de
planejamento publico — organizado pelo principio ético-moral da democracia —
seja o fio condutor de um novo paradigma de gestéo participativa e de eficiéncia
gerencial? Essas sao as perguntas fundamentais que devem ser respondidas —
tedrica e praticamente — para avangar no processo de democratizagdo do
Estado e da sociedade. Aperfeigoar seu carater democratico e consolidar sua
natureza decisdria poderéo torna-lo ainda mais indispensavel e imprescindivel
para uma nova governabilidade, mais proxima da cidadania.

O sistema orgamentario formaliza a alocagdo de recursos para as diversas
agOes e operagbes de um plano de governo especifico e determinado. Ele
permite realizar a andlise de “eficiéncia econémica” na relacdo “recurso/produto”
de cada projeto. O desafio tedrico e pratico estd em estender o processo de
participacédo dos cidadaos para o processo de planejamento das politicas
publicas, dos programas de governo e de projetos estratégicos. Esse momento
¢ metodologicamente'anterior ao debate da estratégia financeira, portanto,
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trata-se, aqui, de uma instancia decisoria que se realiza previamente ao or¢a-
mento. O processo participativo deve ocorrer no momento da selecao de proble-
mas, desenho das grandes operagdes e definicdo da situagao-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 discusséao ptiblica do orgamento anualmente) e, depois, no moniteramento
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 mobilizagao
e acesso publico aos processos decisérios do governo, particularmente a
proposta orgamentdria. Essa generalizagao do processo (um processo que
tensiona o Estado para ir além do proprio orgamento) 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 pablico sem planejamento prévio é correr
o risco da ineficiéncia generalizada, assim como 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 construgdo das politicas publicas,
de Planos de Desenvolvimento Regionais. Tais planos podem integrar as varias

_politicas publicas, concentrar regionalmente os investimentos e qualificar a
prestacdo de servicos capazes de induzir o dinamismo e a criatividade do
setor privado na geracdo de emprego e renda, por exemplo, recuperando a
capacidade de catalise produtiva gerada a partir do espaco estatal. As
denominadas “plenarias tematicas” podem, progressivamente, evoluir para
plenarias tematicas centradas na identificacao, na sele¢éo e no processamento
tecno-politico de problemas relacionados a produgao desses projetos de longo
prazo, baseados no processamento de cenarios mais amplos, com maior
complexidade técnica. Um arranjo metodoldgico dessa natureza representaria
um patamar superior de consciéncia de governo para as populacdes envolvidas
e de sustentabilidade para o processo de desenvolvimento regional, particular-
mente das regides menos desenvolvidas, exatamente aquelas que se situam
subordinadamente nas relagdes de poder inter-regional.

A concentragao metodoldgica do planejamento estratégico ptblico no tema
de um modelo de desenvolvimento de um governo (incluindo também determi-
nag¢des macroecondmicas genéricas) permite, com base em diretrizes estraté-
gicas e macroobjetivos, o estabelecimento de programas prioritarios, sistemas
de gestdo e agendas especificas com diversos setores sociais: do grande
capital produtivo aos pequenos e médios produtores rurais e urbanos. A cons-
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trucéo democratica e participativa desse modelo, sua gestao e seu monitoramento
ao longo do governo implicariam desenvolver um conjunto de eventos ou
momentos articulados que envolvessem o conjunto da sociedade nas mais
diversas formas de organizagao e representagédo. Nessa estratégia, processos
de participagéo maciga como o Orgcamento Participativo, poderiam ser determi-
nantes para a construgéo de um grande consenso entre atores sociais regionais
sobre marcos referenciais e conceituais basicos em relagao aos temas tipicos
de um projeto de desenvolvimento mais amplo: politicas de geragéo de emprego,
distribuicao de renda, desenvolvimento equilibrado, ciéncia e tecnologia, politica
educacional, da salde, etc. Um processo dessa envergadura poderia ser tam-
bém constituinte de uma ampia governabilidade e estabilidade institucional,
particularmente no processo tentativo de regulamentagdo politico-moral do campo
democratico das disputas entre atores sociais com projetos antagénicos ou
parcialmente competitivos. Esse processo de planejamento publico, estratégico
e participativo, seria metodologicamente capaz de construir uma visdo de futuro
pactuada por amplos setores sociais, sintese de muiltiplas racionalidades deciso-
rias (o que define, alias, o raciocinio técnico-politico).

Um planejamento intensivo em gestao

Matus (1997a) ensina que um governo ndo pode ser melhor que a
organizagdo que comanda, nem melhor que a selegao de problemas que prioriza
para enfrentar. Por sua vez, a sele¢édo de problemas e seu processamento
tecno-politico ndo podem ser melhores que o sistema de planejamento que os
gera e alimenta. J4 o sistema de planejamento esta condicionado pelas regras
de governabilidade e de responsabilidade do jogo organizacional. S40 essas
regras que determinam o grau de descentralizagédo e responsabilizagdo de
uma organizagéo. S6 uma verdadeira “revolucéo organizacional’ é capaz de
vencer a inércia da centralizagao burocrética da administragdo publica.

Se o processo de planejamento democratico s6 se completa na agao
concreta e integral, entdo os sistemas de gestao devem sofrer as mudancas
necessarias para abrigar e desenvolver os novos paradigmas do planejamento.
Ainda segundo Matus, um sistema de gestdo comega pela dire¢éo estratégica,
que se apodia em um triangulo formado por: (a) configuragdo da agenda dos
dirigentes; (b) sistema de cobranga e prestagado de contas por desempenho; e
(¢) sistema de geréncia por operagées. O ponto crucial é o sistema de pedido
e prestacéo de contas:

“(...) é isso que define se a organizagdo participa de um jogo
macroorganizacional de alta ou de baixa responsabilidade (...) se 0
sistema organizacional é de baixa responsabilidade, toda a gestao é
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mediocre e iende a permanecer em equilibrio ultra-estavel nesse nivel
de mediocridade” (Matus, 1997a, p. 318). Isto é, se ndo ha
sistematicidade na cobranga de empenho (dos gquadros e das
instituicbes), entdo .a agenda é tomada por casos de urgéncia e
improvisac¢ao, a geréncia nao tera recursos para vencer a forga da
rotina, os sistemas que visem a elevar a qualidade da gestéo serdo
rejeitados.

O Estado brasileiro sempre foi caracterizado pela dualidade congénita
entre um setor modernizante e uma burocracia weberiana, impessoal e objetiva
sob o império da regra e da lei, convivendo lado a lado com os setores
patrimonialistas, clientelistas, pré-capitalistas, tributarios das oligarquias regionais
e das rela¢des de patronagem (Faoro, 1987; Diniz, 1997; Nogueira, 1998). As
estruturas organizacionais e operativas desse Estado sempre foram caracteri-
zadas pela verticalidade, pela departamentalizagio excessiva e pela hierarquia
autoritaria. A centralizacao das decisdes, aliada ao planejamento normativo e a
formalizagéo burocratica, impediu, a um s6 tempo, o controle social e a adogao
de procedimentos mais qualificados e modernos na prestagdo de servigos
publicos.

Mais recentemente, o discurso dominante apontava a necessidade de
uma revolugdo “gerencial” no Estado brasileiro. O processo resultou numa
emenda constitucional questionavel sob varios aspectos. A Reforma do Estado,
reduzida ao processo de transposicao de valores do setor privado, foi incapaz
de resistir aos lobbies das corporagdes, as demandas sociais e, sobretudo, as
pressdes da agenda fiscal, que impés sobre os servidores publicos a pesada
conta do ajuste do setor publico. Ndo conseguindo modernizar-se a “reforma
gerencial” teve 0 mesmo destino de outras reformas passadas, formalizou-se,
foi absorvida pela entropia administrativa, pela auséncia de estratégia e de
defensores. Afinal, mais importante do que difundir no setor publico uma
parafernalia de “novas tecnologias gerenciais”, tomadas de empréstimo do
mundo dos negocios 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 historia e em um pais como o
nosso (Nogueira, 1998).
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A Ultima década foi marcada pelo surgimento de uma nova inflexdo na
teorizagdo sobre o setor publico, chamada de “nova gestdo publica”. Com
bergo na cultura anglo-saxénica, o hew public management'” consolidou uma
falsa e perigosa idéia de que o campo de producéo das politicas publicas, e
mesmo o conceito de administracéo publica, pudesse ser facilmente enquadrado
na légica do gerenciamento empresarial e nos padrées comportamentais tipicos
de um mercado. Alguns autores denominam, corretamente, esse processo como
“endoprivatizagao” (Guerrero, 1999), contrapartida “natural” do processo similar
em relagao ao patrimonio estatal privatizado. A suposi¢cdo de que o ambiente
publico prescinde da construgdo politica, de que a agéo de governo pode ser
conduzida como se dirige uma empresa em ambiente competitivo de mercado
(através de um processo intenso de “agencificagdo”, por exemplo), acaba por
despolitizar as relacdes de governo, fazendo crer que a “neutralidade” técnica
do 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 tecnica-
mente neutro ou a simples adaptagéo das metodologias do planejamento empre-
sarial-corporativo.

Um novo modelo de gestao, capaz de operar (viabilizar) um novo paradigma
de planejamento publico, deve ser orientado para: (a) incorporar parcelas
crescentes de participacéo cidada em todos seus momentos, da selec¢do de
problemas ao debate tatico e operacional da gestao publica; (b) recuperar o
papel dos servidores como agentes publicos néo virtuais na (rejconstrugao 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.

Conclusao

Uma filosofia de planejamento normativo, de rigidez deterministica, domi-
nou, hegemonicamente, os centros de producéo do saber cientifico, especial-
mente nas escolas de formagao econdmica e administrativa, durante as Gltimas

7 Uma das inspiragbes desse movimento foi a vertente tedrica chamada public choice, uma
teorizagao econdmica aplicada sobre o servigo pliblico, centrada no individualismo hedonista
e racional (hierarquizagdo das decis6es), que maximiza estratégias de escolha em clima de
incerteza e risco. Segundo Guerrero (1999), essa vertente & herdeira de uma viséo
“antiadministrativa” (origindria de Ludwig von Mises), que, no limite, estabelece a impossibi-
lidade das agbes coletivas para produgéo de servigos ptiblicos (incompatibilidade entre a
indivisibilidade dos servigos e o sistema de incentivos individuais dos usuarios/clientes). -
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décadas. No setor publico, a atividade de planejamento sempre se confundiu
com a necessidade de construgéo do Estado, especialmente do setor produtivo
estatal no contexto do desenvolvimentismo. O planejamento é um “monopélio”
do Estado, e um discurso fundamentalista (basicamente de economistas) impe-
diu.a renovagao de principios, instrumentos e técnicas utilizadas. O ambiente
de maior pluralidade democratica, a crise fiscal que limita drasticamente a ca-
pacidade de investimento, o-vacuo deixado pela ineficacia das politicas neoliberais
e o acelerado amadurecimento de processos participativos (no bojo da crise de
representagao do Estado moderno) recolocam a necessidade de recuperagdo
da capacidade de planejamento do Estado, no ambito de um novo protagonismo
publico, na indugao do desenvolvimento sustentavel, territorialmente equilibrado
e socialmente mais justo. A reflexdo sobre essa possibilidade indica pistas e,
ao mesmo tempo, impde um verdadeiro redescobrimento metodoldgico e
ideoldgico, com suposi¢des radicalmente diferenciadas daquelas que predomi-
naram no planejamento (econdmico) convencional do ciclo desenvolvimentista
passado.

Bibliografia

BANCO MUNDIAL. Livro de consulta. Disponivel em: www.worldbank.org/poverty

BRASIL. Ministério do Orgamento e Gestdo. Manual de elaborac¢ao e gestio.
Brasilia: Ministério do Orgamento e Gestédo/Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégica, 1999.

BRASIL. Ministério do Orgamento e Gestao. Procedimento para Elaboracao
de Programas. Brasilia: Ministério do Orgamento e Gestao/Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégica, 1999.

BROSE Markus (org.). Metodologia participativa, uma introdugdo a 29
instrumentos. Porto Alegre: Tomo Editorial, 2001.

CASTOR Belmiro V. J.; SUGA, Nelson. Planejamento e acéo planejada: o
dificil binémio. Planejamento & Gestéo, v. 1., n. 2, set. 1989.

CONGRESSO DA CIDADE, CONSTRUINDO A CIDADE DO FUTURO,
COORDENADORIA DE COMUNICAGCAO SOCIAL, 3., Porto Alegre.
Resolug¢des. Porto Alegre: Prefeitura, 2000.

DINIZ, E. Governabilidade, democracia e reforma do Estado: os desafios da
construcéo de uni nova ordem no Brasil dos anos 90. In: DINIZ, E.e AZEVE-
DO, S. (org.). Reforma do Estado e democracia no Brasil: dilemas e pers-
pectivas. Brasilia: UnB, 1997.

Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 23, n. 2, p. 949-976, 2002


http://www.worldbank.org/povertv

Reflexdes sobre as possibilidades do planejamento no setor publico.. 975
FAORO, R. Os donos do poder — formagcao do patronato politico brasileiro.
Rio de Janeiro: Editora Globo, 1987.

FEDOZZI, L. Orcamento Participativo: reflexdes sobre a experiéncia de Porto
Alegre. Rio de Janeiro: Tomo Editorial, 1997.

GARCIA, R. C. A reorganizacéo do processo de planejamento do governo
federal: o PPA 2000-2003. Brasilia: IPEA, Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao, 2000. (Texto para discussao n. 726).

GUERRERO, O. Del Estado gerencial al Estado Civico. México: Universidad
Autonoma Del Estado de México, 1999.

IANNI, O. Estado e planejamento econémico no Brasil. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 1986.

LAFER, B. M. O Planejamento no Brasil. 5. ed. Sio Paulo: Editora
Perspectiva, 1997.

MATUS, C. O lider sem estado maior. Sao Paulo: FUNDAP, 2000.

MATUS, C. Adeus, senhor presidente, governantes e governados. Sao
Paulo: FUDNAP, 1997a.

MATUS, C. Los tres cinturones del gobierno. Caracas:. Fondo Editorial
Altadir, 1997b.

MATUS, C. Politica, planejamento & governo. Brasilia: IPEA; Ministério do
Planejamento, 1993.

NASSER, Bianca. Economia regional, desigualdade no Brasil e o estudo dos
eixos nacionais de desenvolvimento. Revista do BNDES, Rio de Janeiro, v. 7,
n. 14, 2000.

NOGUEIRA, M. A. As possibilidades da politica, idéias para a reforma
democratica do Estado. S&o Paulo: Paz e Terra, 1998.

NUNES, E. A gramatica politica do Brasil, clientelismo e insulamento
burocratico. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1999.

PIRES, V. A. Participagdo da Sociedade nos processos orgamentarios: a
experiéncia brasileira recente. In: FINANCAS Publicas. Brasilia: STN/ESAF,
2001.

RATTNER, H. Planejamento e bem-estar social. S#o Paulo: Editora
Perspectiva, 1979.

RODRIGUES, E.; NOVAES, J. Luzes na Floresta, o governo democratico e
popular em Belém, 1997 — 2000. Belém: Prefeitura Municipal de Belém,
2002.

Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 23, n. 2, p. 949-976, 2002



