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O modelo é por definicéo aguele em que ndo ha
nada a modificar, aquele que funciona com
perfeicdo; ao passo que areaidade, vemos bem que
ela ndo funciona e que se esfrangalha por todos os
lados; portanto, resta apenas obrigé-laaadquirir a
forma do modelo, por bem ou por mal (CALVINO,
1995: 98).



RESUMO

A crise do plangiamento instaurada a partir da década de 1970, as mudangas
histéricas ocorridas no Brasil nos anos de 1980, a forca da ideologia neolibera e das idéias de
globalizacdo, em nivel mundial, e a atuacdo de consultores constituem elementos importantes
para 0 entendimento dos processos de difuséo e legitimacdo de paradigmas que passam a

reorientar as pesquisas na area urbana, assim como as préticas de plangjamento.

A partir desses elementos, 0 presente trabalho apresenta uma reflexao sobre aidéia da
propagacdo de inovagdes, procurando entender a emergéncia e a disseminagéo de modelos de
plangjamento no Brasil, na atualidade. Ao estudar diretamente o Plangjamento Estratégico
Situacional (PES) e seus atributos, buscar-se-a estabelecer conexdes entre o contexto histérico
vivenciado no pais e a propagacdo de novas idéias, assim como desvendar as relagcdes operantes

no processo de elaboracdo e de difusdo dos paradigmas emergentes.
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ABSTRACT

The planning crisis which started in the 1970’s, the historical changes that happened
in Brazil during the 80's, the neoliberal ideology forces from the globalization ideas, in a
worldwide basis, and the performance of consultants, are important elements for the
comprehension of the diffused processes and the legitimated paradigms that got to reorient the

urban researches, as much as the planning practices.

From these mentioned elements, the proposed study presents a reflection about the
idea of innovation propagation, trying to understand the emergency and the spread of planning
models in Brazil nowadays. While studying directly the Situational Strategic Planning (PES) and
its attributes, we will try to establish the connections between the historical context lived by the
country and the propagation of new ideas, as so to reveal the operating relations involved in the

elaboration and application processes of the emerged paradigms.
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INTRODUCAO

A elaboracdo recente de algumas idéias situadas no campo do plangiamento, assim
como a propagacdo das mesmas no Brasil podem ser entendidas como parte das mudancas
histéricas por que passam as estruturas socio-econémicas e politicas. A década de 1980,
momento marcado pela crise de confianca nos paradigmas tradicionais de gestdo do pais, pela
remodelacdo do quadro politico nacional, pelas mudancas acarretadas pela Constituicdo de 1988

e por seus desdobramentos, apresenta-se extremamente favoravel a afirmacéo de novos modelos.

Somam-se a esse quadro a forca da ideologia neoliberal e das idéias de globalizacéo,
em nivel mundial, a atuacdo de consultores e 6rgdos diversos e as formas de divulgacdo dos
novos model os que emergem. Tudo isso contribui para a formagdo de um ambiente propicio para
a elaboracdo e legitimacao de instrumentos que passam a reorientar as pesquisas na area urbana,

assim como as préticas de planejamento.

O fato é que esses instrumentos, produzidos e amplamente divulgados por agéncias e
orgdos diversos, vém sendo incorporados, como grande inovagdo, em um ndmero crescente de
cidades. De um lado, observa-se o grande engajamento de consultores e institui¢des na difusio de
conceitos e métodos, que apresentam, além de analises e propostas, verdadeiras receitas para a
aplicacdo dos modelos. De outro lado, é notorio o nimero crescente de Prefeituras que, no Brasil
e na Ameérica Latina, vem contratando 0s servigos de consultoria ou utilizando os ensinamentos

difundidos arespeito, sobretudo, do Plangjamento Estratégico.
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Emergéncia e difusdo de concepgdes, modelos e préticas de planejamento, no Brasil:
eis o foco principal desta pesquisa’. Ao estudar diretamente o Plangamento Estratégico
Situacional (PES) e seus atributos, buscar-se-a estabelecer conexdes entre o contexto historico
vivenciado no pais e a propagacdo de novas idéias, assim como desvendar as relacdes operantes

no processo de elaboracdo e de difusdo dos paradigmas emergentes.

Muito embora a preocupacdo inicial estgja voltada para a difusdo de modelos de
plangamento no Brasil, enfocando principalmente o nivel municipal, sera preciso recorrer a
escalas mais amplas, ja que o método PES, abordado na pesquisa, teve o inicio de sua el aboracéo
e desenvolvimento na Venezuela e € também utilizado em outros paises e difundido por agéncias
e o0rgéos estrangeiros. Dessa forma, o trabalho, que ora se apresenta, caminha em direcéo a um
dos temas centrais do processo de globalizagdo, relativo a trans-escalaridade dos processos, ou
sgja, entende-se que uma das marcas da globalizacdo € a multiplicacéo e a reconfiguracdo das

relacBes inter-escalares’.

Ressdlta-se que a necessidade de se introduzir a nocdo de tempo nos estudos
espaciais, justifica o interesse pela difusdo espacia de inovagbes. Se as inovagdes tratadas
causarem, de alguma maneira, interferéncias e modificagbes socio-espaciais, 0 que € um fato
guando se trata de modelos de plangjamento, torna-se maior a importancia da andise. Assim, o
estudo da emergéncia e da difusdo de métodos de plangamento estreitaria as relacdes entre

tempo e espaco e, ainda, ampliaria a reflexdo acerca dos processos socio-politico-espaciais.

! Esta pesquisa é parte de um esforco mais amplo desenvolvido no ambito do Projeto Territérios, Plangjamento e
Competicdo, do ETTERN — Laboratério Estado, Trabalho, Territério e Natureza, coordenado pelo Professor Carlos
Bernardo Vainer. Perseguindo questfes semelhantes a respeito de concepgdes e difusdo de modelos competitivos de
plangjamento pode-se citar, dentre outros membros do ETTERN, os nomes de Pedro de Novais Lima Janior,
Fernanda Sanchez e Fabricio Leal Oliveira

2 Pode-se, aqui, citar Vainer (2001) quando, concordando com Swyngedouw (1997), coloca a dialética inter-escalar
como elemento central da contemporaneidade.
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Em sintese, buscar-se-4 através da pesquisainvestigar:

1. As condicdes politicas, econdmicas e sociais em que emergem novos modelos de

plangjamento, enfocando mais especificamente a década de 1980 até os dias de hoje.

A definicdo do contexto histérico mostra-se de fundamental importéncia por se
entender que a recente emergéncia de propostas de plangjamento € parte das mudancas por que

passam as estruturas socio-econdémicas e politicas.
2. A forma como se d& o processo de elaboracdo de model os de planejamento.

O planejamento estratégico competitivo® trabalha no ambito de um saber gerencid,
importando das técnicas de guerra ou de empresas para as institui¢des governamentais, buscando

substituir os model os vigentes.

Uma das metas da pesguisa é investigar o processo de elaboracdo de modelos de
plangjamento, considerando a influéncia do contexto historico e entendendo que as técnicas

utilizadas na constituicdo de modelos acabam propiciando €/ou facilitando a sua propria

divulgaco e legitimagéo.
3. Os atores sociais interessados em defender um determinado modelo.

Deve-se reconhecer a relevancia de alguns atores sociais que ap6iam politicas, planos

e projetos governamentais e que atuam na divulgacéo de novos model os de plangjamento.

% Como plangjamento estratégico competitivo designamos alguns modelos de planejamento amplamente difundidos
na atualidade, entre eles o Plangamento Estratégico Urbano, modelo “cataldo”, e o Plangamento Estratégico
Situacional. De acordo com Vainer, “ndo ha como desconhecer a centralidade da idéia de competicado entre cidades
no projeto tedrico e politico do plangjamento estratégico urbano. E a constatacio da competicao entre cidades que
autoriza a transposi¢do do modelo estratégico do mundo das empresas para 0 universo urbano (...)" (2000: 99). Os
Capitulos 2 e 3 desta tese abordaréo o tema de forma mais detalhada e elucidardo as idéias centrais dos modelos
acima mencionados.
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Almeja-se andlisar o papel dos atores sociais envolvidos no processo de difusdo de

model os de planejamento, investigando seus interesses.

4. A conducdo do processo de valorizagdo e as formas de difusdo de regras e modelos

de plangjamento.

A forca dos modelos de plangamento que emergem na atualidade pode ser
relacionada, em grande medida, com as formas de divulgacéo dessas idéias e com a rede formada
por consultores, 6rgédos diversos e “lideres de opini&o” que, através da atuacdo conjunta, embora
nem sempre ou N80 necessariamente concertada, conseguem instaurar e legitimar concepcdes que

venham areorientar as praticas na area urbana.

5. A difusdo espacia de inovagoes.

Um levantamento de elementos tedrico-conceituais sobre a propagacdo de inovactes
devera sustentar a andlise das praticas de difusdo de modelos de planejamento no Brasil, na

atualidade.

De forma geral, buscar-se-a desvendar as relaces que operam no processo de difusdo
e elaboracdo de model os de plangjamento, assim como 0s interesses envolvidos nesses processos.
Importante ressaltar que o estudo do Plangamento Estratégico Situaciona servira como

ilustracdo e suporte para a andlise pretendida.

Para que sgjam acancados esses objetivos, inicialmente, procurar-se-a tracar um
breve histérico do plangamento no Brasil, partindo da década de 1930 até a atualidade. Dessa
forma, o Capitulo 1 apresenta 0 contexto no qual se instala a crise do planegjamento, as mudancas

ocorridas na década de 1980 e o quadro contemporaneo, marcado pelas idéias neoliberais e pelas
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reestruturagdes politicas, econdmicas e sociais. O objetivo maior é relacionar a fragmentacdo dos

contextos de plangjamento e a emergéncia e consolidacdo de novos model os de plangjamento.

Em seguida, o Capitulo 2 apresenta e discute as idéias de estratégia e plangamento
estratégico, buscando analisar a transposicéo desses conceitos e propostas do &mbito militar para

as empresas e, posteriormente, para o setor publico e as localidades.

Dando sequéncia as idéias anteriormente discutidas, o Capitulo 3 apresenta as
propostas do Planegjamento Estratégico Situacional, resgatando a trgjetoria de Carlos Matus e os

principais conceitos e caracteristicas da metodol ogia PES.

O Capitulo 4, ao levantar elementos tedrico-conceituais sobre a difusdo espacia de
inovacdes, constréi a base de sustentacdo para a discussao das especificidades da propagacdo do
Plangiamento Estratégico Situacional no Brasil, que sdo apresentadas em seguida, ainda no

mesmo capitulo.

Por fim, tecem-se as Consideracdes Finais com o objetivo de relacionar melhor os
capitulos anteriormente desenvolvidos, ampliar as reflexdes sobre o tema investigado e
contribuir, de forma geral, para o entendimento do processo evolutivo do fenémeno de difusdo

espacial de modelos de plang/amento.
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Capitulo 1- FRAGMENTACAO DOS CONTEXTOS DE PLANEJAMENTO

O presente capitulo busca elaborar um breve histérico do plangjamento no Brasil,
partindo da década de 1930 até a atualidade. Pretende-se apresentar o contexto no qual se instala
a crise do plangjamento, as mudancas ocorridas na década de 1980 e 0 quadro contemporaneo,
marcado pelas idéias neoliberais e pelas reestruturacBes politicas, econdémicas e sociais. O
objetivo maior € relacionar a fragmentacdo dos contextos de plangamento e a emergéncia e

consolidacdo de novos model os de plangjamento.

1.1- AS ORIGENS DA CRISE DO PLANEJAMENTO

A ruptura, ocasionada pela Revolucdo de 1930, com o Estado tipicamente oligéarquico
brasileiro assinada o impulso para a reestruturagdo das relacOes entre o Estado que se instala,
propriamente burgués, e a sociedade’. Comega-se a criar, a partir desse momento, as condicdes
para a conformac&o de um novo sisterna em termos politicos, econdmicos, sociais e culturais, que

representasse os conteldos e interesses da burguesia emergente. Destaca-se, contudo, que,

4 Na vis#o de Octavio lanni, “é o proprio Estado oligérquico que se rompe internamente, pela impossibilidade de
acomodarem-se as tensdes e conciliarem-se 0s contrarios liberados pela crise politica e econdmica mundia e interna”
(IANNI, 1977: 19). Segundo o autor, uma série de problemas estruturais e conjunturais se avolumavam antes da
década de 1930, entre os quais. inimeras crises na cafeicultura, que representava o principal setor da economia do
pais, o surgimento de grupos com interesses distintos aos dos setores vinculados a cafeicultura; a Depressao
Econémica Mundial de 1929-33, que provocou graves efeitos na cafeicultura e, consequentemente, no sistema
politico-econdmico brasileiro, ao conduzir a uma maior conscientizacdo dos limites de uma economia voltada para o
mercado externo; entre outros.
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geralmente, as realizagBes governamentais®, nesse sentido, resultavam de situaces criticas e de
problemas préticos que surgiam no decorrer do processo politico e de alteracdes econbémicas, ndo

envolvendo estudos prévios, de caréter global e sistemético (IANNI, 1977).

Com a complexidade crescente das relagdes socio-politico-econdmicas, a atuagdo do
Estado tornava-se cada vez mais acentuada, através de medidas intervencionistas. Apesar de
medidas dessa natureza ja serem adotadas por governantes brasileiros em décadas anteriores a

1930°, sera a partir de entdo que o pensamento governamental voltar-se-4 para questdes como:

a crescente interferéncia estatal nas decisbes sobre assuntos econdmico-
financeiros, a adocdo e a elaboracdo da politica econdmica governamental
planificada; o papel do poder publico na criacdo de condigdes (financeiras,
técnicas, juridicas, etc.) para a expansdo e a diversificagdo do setor privado da
economia do Pais; as novas exigéncias econdmicas da defesa nacional (IANNI,
1977: 43).

Tais questes conduziriam, sobretudo a partir da Segunda Guerra Mundial (1939-45),
aincorporacdo pelo poder publico brasileiro datécnica de plangjamento, enquanto instrumento de
politica econdmica estatal, na busca de maior racionalidade na “organizagdo das informagdes,
andise de problemas, tomada de decisdes e controle da execucdo de politicas econdmico-

financeiras” (IANNI, 1977: 43).

De fato, a Segunda Guerra colocou o Brasil diante de novos problemas’, conduzindo

0 pais a uma situacdo de crise econdmica e politica, na qual mostrava-se necesséria a atuacdo do

® De 1930 a 1945 Getdlio Vargas esteve a frente do governo brasileiro, retornando em 1951 e permanecendo até
1954.

® “Nessa linha de atuacdo, foram postas em prética, com maior ou menor sucesso, as seguintes politicas
governamentais: plano de recuperagdo econdmico-financeira, do Governo Campos Salles (1898-1902), conduzido
por seu Ministro da Fazenda, Joaguim Murtinho; plano de defesa e valorizagdo do café, segundo os termos do
Convénio de Taubaté (1906), formulado pelos governos dos Estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais e Sao Paulo;
vé&rios planos de obras contra as secas, realizados principamente pelos governos federais, desde o principio do
século vinte; legislagdo trabalhista, para disciplinar, controlar e reprimir as reivindicagdes econdémicas, sociais e
politicas do nascente proletariado” (IANNI, 1977: 44).

! Tais problemas relacionam-se a queda das exportagdes de produtos agricolas devido ao isolamento dos mercados
externos; a escassez dos produtos importados (carvao, maquinas metais, etc.); ao crescimento da demanda de
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Estado, ou sgja, a situagdo de crise associada as transformagdes da sociedade urbana, marcadas
pela expansdo do setor terciario, pela industrializacdo, com conseqliente aumento da classe
média, do proletariado e da burguesia industrial levou a uma maior preocupacdo com O
plangjamento e a intervencdo estatal. Dessa forma, “pouco a pouco criaram-se novas condicdes
para a formagdo e o desenvolvimento de uma espécie de tecnoestrutura estatal no Brasil”

(IANNI, 1977: 50).

De acordo com lanni, as origens da ideologia e da préatica do plangamento

governamental brasileiro envolveram:

Uma combinagdo privilegiada de condigcdes (economia de guerra, perspectivas
de desenvolvimento industrial, problemas de defesa nacional, reestruturagéo do
poder politico e do Estado, nova constelacdo de classes sociais) que transformou
a linguagem e a técnica do plangiamento em um componente dindmico do
sistema politico-administrativo. Ou melhor, a linguagem e a técnica do
planejamento foram incorporadas de forma desigual e fragmentéria, segundo as
possibilidades apresentadas pelo sistema politico-administrativo e os interesses
predominantes do setor privado da Economia (IANNI, 1977: 57).

A partir de 1945, com o Golpe de Estado que depbs Getllio Vargas, iniciou-se um
processo de desmantelamento das estruturas que entdo se identificavam com a ditadura do Estado
Novo e com a figura do presidente Vargas®’. Foram eliminados os 6rgdos estatais ligados ao
intervencionismo e criadas as condic¢des para a entrada de capital estrangeiro no pais. Pode-se
dizer que “a politica econbmica governamental dos anos 1945-50 serviu principamente aos

interesses mais imediatos da empresa privada, nacional e estrangeira’ (IANNI, 1977: 84).

O compromisso fundamental com a ‘livre iniciativd e contra a modalidade
anterior de intervencionismo estatal na economia aparece em quase todas as
principais atuaces e diretrizes do Governo Dutra. Dizemos intenciona mente

material bélico; ap agravamento da situagcdo econdmica e socia dos assalariados urbanos, em conseqiiéncia do
aumento inflaciondrio provocado pelo crescimento das despesas governamentais e pelo acumulo de divisas
provenientes das exportagdes de suprimentos de guerra para os Estados Unidos e Inglaterra (IANNI, 1977).

8 « . a Constituicdo ditatorial de 1937 foi substituida pela Constituicdo democrética de 1946, elaborada por uma
Assembléia Constituinte” (IANNI, 1977: 75).
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‘modalidade anterior de intervencionismo estatal’, porque nos anos 1946-50 o
poder publico continuou a desempenhar papéis decisivos na economia do pal'sg.
Ocorre que a direcdo dessa atividade se havia aterado, aterando-se, em
conseqiiéncia, também os instrumentos e os contelidos ideol6gicos. Mesmo a
omissdo do poder publico, quando houve, ela pode ter sido uma omissdo
deliberada, com sentido (IANNI, 1977: 84).

O papel do Estado também pode ser notado por sua atuacdo na érea de plangjamento
urbano™. Até a década de 1950, essa atuacdo pautava-se, em grande medida, no discurso
higienista e urbanistico advindo dos paises centrais e produzidos, com maior intensidade, no final
do século XIX™. As principais idéias apoiavam-se nas categorias do funcionalismo taylorista,
segundo o modelo de linha de montagem fordista, com toda a racionalidade, funcionalidade,
regularidade e produtos padronizados presentes em tais processos (VAINER, 2000) e

apresentavam as seguintes caracteristicas:

° Pode-se citar algumas atuagBes do governo Dutra diante de problemas que surgiam, entre as quais. as agdes
relativas a politica cambial, a elaboracéo do Plano SALTE e a Missdo Abbink, com a particularidade de ter sido
congtituida pelos governos dos Estados Unidos e Brasil. De fato, “séo famosas as missdes americanas de 1942,
chefiadas por Edward Taub; de 1943 conhecida como Missdo Cooke. Ambas vieram ao Brasil para elaborar um
plano decenal de investimentos (...). Em 1948, veio ao Brasil outra missdo americana chefiada por John Abbink, mas
a diferenca é que desta vez formou-se uma Comissdo Conjunta Brasil-USA. Havia, portanto, uma contrapartida de
técnicos brasileiros. A idéia de comissdes mistas parece que vingou. Tanto que 0 mesmo aconteceu no triénio 51/53,
a partir do acordo Brasil-USA de 1950, quando se formou uma missdo especifica para dar assisténcia técnica a
preparagdo de projetos para pedidos de empréstimos a organismos internacionais e estudar os pontos de
estrangulamento da economia brasileira’ (STEINBERGER, 1976: 16). Deve-se destacar que, ainda em 1948,
comegou a funcionar em Santiago, no Chile, a Comissdo Econdmica paraa América Latina (CEPAL).

10«0 papel desempenhado pelo governo central como indutor da urbanizacéo a partir da Revolucéo de 1930 e sua
acentuacdo nas décadas seguintes, em especial com 0 apoio a expansdo do setor industrial e & modernizacdo da
agricultura, vém sendo assinalados nas andlises sobre o impacto crescente da urbanizagdo no processo de
configuracao do espago brasileiro” (BERNARDES, 1986: 84).

A partir do final do século XVIII e, sobretudo, dos primeiros decénios do século X1X, os efeitos da revolucio
industrial, dos progressos técnicos e da revolugdo demografica se tornaram cada vez mais notaveis. Uma grande
transformagdo na distribuicdo da populagdo pelo territdério vai surgir como uma das conseqUéncias das
transformagdes econdmicas, aterando significativamente o equilibrio, até entdo existente, entre cidade e campo e
gerando inimeras tensdes e caréncias (higiénicas, de novos locais de fixacdo, entre outras). E nesse quadro que
comegam a ocorrer 0s primeiros questionamentos a respeito da organizagdo do espaco urbano. Diversas propostas
vao surgir negando a cidade grande ou, em contraponto, exaltando a necessidade de uma cidade cada vez mais atual,
eficiente e moderna. Ja nessa época, na grande maioria dos casos, a preocupagdo com a “desordem” e a crenca em
modelos e padronizagBes do espago urbano demonstravam a busca de uma nova ordem e de uma racionalidade
contréria a espontaneidade das estruturas urbanas. Segundo Monte-Mor (1980: 12), “diversas correntes se formaram
sob diferentes enfoques, mas sempre partindo do principio de que a industrializagdo gerou uma desordem social e
urbana a qual deveria ser imposta uma nova ordenacdo espacial. Tendo em vista a necessidade de ‘ ordenar o espago’,
surgiram modelos diversos (...)". Pode-se destacar, dentre esses modelos, a chamada corrente “progressista ou
racionalista’, a qual pertencem Le Corbusier, Gropius, entre outros, que tiveram notavel influéncia sobre o
urbanismo brasileiro.
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a. Concepcdo organicista na formulacdo do diagndstico. A categoria meio
natural e social organiza um discurso condenatério da redidade e sustenta a
formulacéo da cidade ideal.

b. Embelezamento, monumentalidade e controle social sobre o uso do espaco
orientando a intervencdo. Grandes operagbes de renovagdo/construcdo e
normatizac&o das praticas sociais.

Essas caracteristicas do padréo iréo sofrer no Brasil uma transformacéo, ndo nas
suas categorias basicas, mas na finalidade da sua utilizagdo. Desde o inicio do
seculo, as ‘idéiasforca da nacionalidade e da modernizagdo impdem-se a
reflexdo sobre o social. Isso significa que o discurso da higiene e da
funcionalidade guarda assm muito mais um carater modernizador e afirmador
da nacionalidade emergente que propriamente de controle social. Ou melhor, o
controle socia € um dos elementos da modernizacdo e da constituicéo da nagéo.
Trata-se, ai, de reproduzir idéias, praticas e morfologias urbanas que sintetizam a
modernidade, tal como ela se expressa nos paises ‘civilizados (RIBEIRO e
CARDOSO, 1996: 58).

Destaca-se que o0 caraer universalista e a uniformidade presentes nas formas
arquitetdnicas e nos planos urbanos de larga escala demonstravam, dentre outras coisas, a
negacdo da diversidade e o temor e a preocupagdo com o que se considerava desorganizado e

irracional.

O carater universal e purista atribuido a forma e a aceitacéo de um homem tipo
universal permite uma padronizac&o do urbanismo em todo 0 mundo. Assim, um
plano para uma cidade latino-americana, européia ou africana poderiam ser
iguais, visto que as necessidades bésicas dos homens s80 as mesmas, e se regem
pelos principios fundamentais de estética e eficacia (MONTE-MOR, 1980: 16).

O retorno do presidente Vargas ao poder, em 1951 marca uma nova forma de
atuacdo governamental. O sistema politico do pais apresentava-se mais complexo e a sociedade
havia passado por grandes alteracOes, sobretudo devido ao crescimento do setor industrial, do
setor terciario e dos principais centros urbanos. Como resultado dessa diferenciagdo social,
econdmica, politica e espacial surgiam novos problemas. Tudo isso levou o poder publico a

engajar-se, novamente, de forma mais ampla e direta, no sistema econémico.

O conjunto de atividades governamentais nos anos 1951-54 revela que o poder
publico foi levado a criar mais agumas condi¢cBes infra-estruturais e
institucionais para a aceleracdo do desenvolvimento industrial do Pais. N&o s6

12 Getdlio Vargas volta ao poder em 1951 e nele permanece até a sua deposicao e suicidio em 1954,
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criaram-se 0rgdos destinados a favorecer o desenvolvimento econdmico, mas
também realizaram-se estudos técnico-cientificos sobre o0s problemas
econémicos brasileiros. Além disso, aprofundou-se o debate técnico e politico
sobre as perspectivas abertas & expansdo da economia nacional. Mais que isso,
ampliou-se a discussdo a propésito do planejamento econémico e da adogdo de
politicas econdmicas planificadas por parte do governo e dos setores
governamentais. Devido a convergéncia das experiéncias brasileiras de
coordenacdo e plangjamento de diretrizes econbmicas governamentais, por um
lado, e o debate latino-americano liderado pela CEPAL, por outro, a
problemética da planificacdo econdmica estatal passou a ser discutida também
no Congresso Nacional, nas universidades, em livros, em artigos de jornais,
revistas e em reunifes promovidas por partidos politicos. Essa foi a época em
gue se criaram novos Orgdos governamentais, com a finalidade especifica de
impulsionar a industrializagio e a resolucdo de problemas econdmico-
financeiros e administrativos (IANNI, 1977: 116).

O edtimulo a industrializacdo e a incorporacdo da ideologia e da prética do
plangjamento pelo poder publico marcam, entdo, esse momento histérico brasileiro, com
destague, nos anos de 1952-53, para a criagdo do Banco do Nordeste do Brasil (BNB), da
Superintendéncia do Plano de Vaorizagdo Econbémica da Amazonia (SPVEA), do Banco
Nacional do Desenvolvimento Econdmico (BNDE) e do Petréleo Brasileiro S. A. (Petrobras).
“Assim, ndo foi por mero acaso que o BNDE e a CEPAL constituiram, em 1953, um grupo de
economistas para realizar um diagnostico global sobre a economia do Pais e propor um programa

de desenvolvimento” (IANNI, 1977: 130).

Com a posse de Juscelino Kubitschek como presidente do Brasil, em 1956, foram

aprofundadas as relacdes entre o Estado, a economia e o plangjamento.

Pouco a pouco, planejamento e desenvolvimento econdmico passaram a ser
conceitos associados, tanto para governantes, empresarios e técnicos como para
boa parte da opinido publica. Além disso, membros do governo, economistas,
técnicos e administradores procuraram difundir a concep¢do de que o
plangamento era uma técnica neutra; uma técnica que se aplicaria
indiferentemente, em qualquer regime econdémico, em diferentes fases do
processo do desenvolvimento. Dizia-se que a planificacdo experimentada em
paises socialistas era apenas uma das possibilidades de aplicacdo da técnica; que
esta se havia aplicado também nos paises capitalistas industrializados, para
organizar as economias de guerra e, também, para acelerar a reconstrucao
econémica no poés-guerra (IANNI, 1977: 146).
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Deve-se destacar, contudo, que o poder publico brasileiro ja& acumulava aguma
experiéncia sobre politica econémica plangjada e que a CEPAL, desde 1948, vinha discutindo
guestdes relativas ao desenvolvimento interno dos paises da América Latina, @ modernizacéo
politico-administrativa, a substituicdo de importagdes e ao plangjamento, entre outras, 0 que
colaborou para a configuragdo do governo de Juscelino Kubitschek e de seu Programa de

Metas®,

As metas do programa de Kubitschek abrangiam os setores de energia, transportes,
alimentacdo e industria de base. Contudo, “talvez se possa dizer que a criagdo da industria
automobilistica e a constru¢cdo de Brasilia transformaram-se nos simbolos do Governo
Kubitschek e, a0 mesmo tempo, do ‘novo Brasil’” (IANNI, 1977: 155). Ainda de acordo com

lanni:

Ao desenvolver-se ainda mais 0 modo de producdo capitalista no Brasil (como
parte do sistema capitalista mundial), desenvolveram-se tanto as relagdes de
producdo como o0 conjunto da estrutura social. Principamente nos centros
urbanos e industriais mais importantes do Pais, desenvolveu-se bastante a
estrutura de classes sociais, com suas implicacdes politicas e culturais. A propria
cultura, em sentido amplo, transformou-se de modo notavel, peo
desenvolvimento de novas formas de pensar e novas possibilidades de ac&o.
Pode-se mesmo dizer que durante o Governo Juscelino Kubitschek de Oliveiraa
cidade conquistou uma segunda vitéria sobre o campo, no sentido de que o
poder publico passou, em maior escala, as maos da burguesiaindustrial. De fato,
nesses anos, a ‘cultura da cidade’, enquanto sistema de vaores, padrées de
comportamento e modos de pensar peculiares as relacdes de producéo geradas
com a producdo industrial e a expansdo do setor terciario, passou a exercer uma
influéncia ainda maior nos debates politicos, cientificos e artisticos realizados
nos centros dominantes do Pais. A partir dos anos 1956-60, ja ndo era mais
possivel reviver — a ndo ser como anacronismo — a ideologia da ‘vocagdo
agréria do Brasil**. A industria, como categoria econdmica, politica e cultural

13 “O Governo Kubitschek foi marcado por quatro realizagdes importantes, ainda que de sucesso desigua: o
Programa de Metas, a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), a Operagdo Pan-Americana
(OPA) e Brasilia. (...) Pode-se dizer que o Programa de Metas visava a transformar a estrutura econdémica do Pais,
pela criagdo da indistria de base e a reformulagdo das condigdes reais de interdependéncia com o capitalismo
mundia” (IANNI, 1977: 150).

4 Em 1940, o Brasil possuia 68,8% de sua populagio no campo. Situagdo invertida em 1980. Calcula-se que,
entre 1960 e 1980, cerca de 30 milhSes de pessoas sairam da &rea rural em diregdo a éreas urbanas e que a
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passara a dominar 0 pensamento e a atividade dos governantes, e das classes
sociais dos centros urbanos grandes e médios (IANNI, 1977: 172).

Nesse sentido, a fase desenvolvimentista brasileira, que pode ser traduzida,
sobretudo, pela expansdo acelerada do desenvolvimento industrial e dos transportes rodoviarios,
marcou, segundo Lysia Bernardes (1986), o agravamento de inUmeras disfuncbes atuais do
sistema urbano nacional™. A autora ressata que: “era amplamente aceito, desde os anos do
governo JK (embora alguns setores técnico-académicos ousassem contra isso se rebelar), que um
desenvolvimento industrial continuado iria induzir ou mesmo forcar a solucdo para tais questdes
e gue o equilibrio seria dcancado” (BERNARDES, 1986: 87). Ja para lanni, tanto Vargas como
Kubitschek possuiam a “convicgdo de que a industrializagdo acelerada seria a Unica solugdo para
0 progresso econdmico-social do Pais’*® (IANNI, 1977: 181). Da mesma forma, para Ribeiro e
Cardoso, “assume-se que a constituicao da nacionaidade deixa, definitivamente, de ser buscada
numa ‘essénciarural’ para ser valorizada uma perspectiva industrializante e modernizadora, vista
como a ‘redencdo’ do pals, formula para a superacdo do atraso, etc”*’ (RIBEIRO e CARDOSO,

1996 67).

participagédo da populagdo urbana no total populacional passou de 45% em 1960 para 67% em 1980 (BAENINGER,
1992).

BV érias interpretagdes tentam explicar toda essa trajetéria do desenvolvimento e de suas inerentes distorcdes sociais
e econdmicas. Pode-se chamar a atencdo para o que foi intitulado de “fordismo periférico”. Tal expressdo procura
traduzir essa trgjetdria, interpretando que: “a industriaizagdo baseada na substituicdo de importacdes implantou
modernas forgas de produgdo sem relagles sociais que lhe fossem compativeis’ (STORPER, 1990: 123). O que se
constata é que houve uma inser¢cdo de indUstrias altamente produtivas com uma falta de acompanhamento e
crescimento de renda para sustentar a expansdo continua dos produtos. Assim, verificase um “fordismo
incompleto”. Paraum maior aprofundamento no assunto ver Storper (1990).

16 “Note-se, entretanto, que o conceito de industrializacso, para Juscelino Kubitschek de Oliveira, ndo continha a
idéia de autonomia. Para Getllio Vargas (...) toda a problemética do desenvolvimento econdmico (e a
industrializagdo, em particular) estava ligada a idéia de emancipacdo econdémica nacional. No pensamento de
Kubitschek, todavia, esta idéia ndo aparece, ou € simplesmente secundaria. Talvez se possa dizer que para
Kubitschek industrializagdo e independéncia econdmica nacional seriam duas entidades distintas’ (IANNI, 1977:
183).

7 Destaca-se que a concepcdo das classes dominantes sobre a cidade, até entfo entendida como uma espécie de
“apéndice” de um grande pais rural, comeca a ser aterada a partir do governo JK, momento também em que as
migracOes para 0s centros urbanos deixam de ser vistas como um grave problema e passam a ser encaradas como
algo positivo, como um sinal de progresso.
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O tempo, as experiéncias vividas e seus efeitos reais, contudo, vao demonstrar aos
paises latino-americanos que um maior ritmo de crescimento e desenvolvimento ndo seria
suficiente para torné-los menos “dependentes’ em relacdo aos paises centrais'™® e nem para a

eliminar seus inumeros problemas econdmicos e sociais.

Sobretudo a partir do periodo de substituicdo de importagdes brasileiro, a expansdo
industrial e o conseguente processo de urbanizacdo e concentragdo populacional vao ser
responsaveis por profundas modificagdes quantitativas e qualitativas na estrutura espacial,
demogréfica e social do pais, assim como pelo surgimento ou agravamento de desequilibrios e
problemas urbanos. E € nesse contexto de transformacdo das grandes cidades brasileiras que o

planejamento urbano e as propostas urbanisticas ganham forca'™.

Destaca-se que, no periodo desenvolvimentista, sobretudo a partir da década de 1950,
a questdo urbana passa a ser entendida como um problema de desenvolvimento econdmico.
“Trata-se nd0 mais de criar a cidade ideal, mas de gerir com eficiéncia a cidade existente,
eliminando-se os focos de ‘distorcdo’, oriundos de ‘disfuncionalidades do crescimento
econémico” (RIBEIRO e CARDOSO, 1996: 68). Como principais caracteristicas das idéias de
plangjamento urbano que se intensificam no Brasil, sobretudo apés a Segunda Guerra Mundial,

pode-se citar:

a Concepgdo desenvolvimentista na formulagéo do diagnostico. A categoria
racionalidade organiza um discurso produtor dos ‘problemas urbanos
(transformagdo tecnocratica da questdo social) como disfungdes do crescimento,

18 As esperancas depositadas no processo de substituic&o de importagdes ndo se concretizaram com a intensidade e
com os efeitos esperados. Dentre outros problemas, somente peguena parte da populacdo que deixou 0 campo em
direcdo a cidade encontrou ocupacdo industrial, o que acentuou a marginalidade e os problemas sociais e de infra-
estrutura urbana. Ver Matus (1984).

19 «“Entendia-se por planejamento urbano o conjunto das agdes de ordenacdo espacial das atividades urbanas que, néo
podendo ser realizadas ou sequer orientadas pelo mercado, tinham de ser assumidas pelo Estado, tanto na sua
concepcao quanto na suaimplementacio” (DEAK, CSABA & SCHIFFER, 1999: 13).
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e organiza um conjunto de medidas que se pretende consistente, traduzindo a
idéia de plano. A conceituacdo de cidade é ultrapassada pelaidéia de ‘urbano’ e
de ‘urbanizacdo’, onde se pensam os ‘ problemas urbanos' numa escala regional
ou nacional. Formulam-se entdo os conceitos de rede urbana, hierarquias
urbanas, sistemas de cidades.

b. O objetivo da intervencdo passa a ser o préprio poder, na medida em que
as causas dos ‘problemas urbanos sdo: (i) os entraves politicos da gestdo
publica da cidade, e (ii) as insuficiéncias do desenvolvimento econdmico. A
modernizagdo e a centralizagdo administrativas sdo os objetivos fundamentais da
acao das politicas urbanas. O plano e 0 processo de plangjamento cumprem um
papel de ordenadores e racionalizadores da acdo publica sobre as cidades. A
politica urbana é centralizada e constréi-se a idéia de um sistema naciona de
plangjamento (RIBEIRO e CARDOSO, 1996: 68-69).

O desenvolvimento da economia brasileira, contudo, acabou acentuando
desigualdades, desequilibrios e tensbes. “Tornava-se evidente a necessidade de reformas
institucionais mais ou menos profundas, (...) a fim de que o sistema politico-econémico pudesse
recompor-se em novo nivel, conforme as possibilidades abertas pela intensa industrializacéo, o
éxodo rural e aampla urbanizagdo” ° (IANNI, 1977: 195). Pode-se dizer que no periodo de 1961
a1964%*, apds a saida de Juscelino K ubitschek da presidéncia, alguns problemas, tanto no ambito

politico, como nos ambitos econdmico e social, gerados, sobretudo, pela forma de

% No governo de Jodo Goulart, observa-se a tentativa de praticar uma politica econémica planificada com a
elaboracdo do Plano Trienal que “exprimia a convergéncia das experiéncias préticas dos diversos governos
brasileiros anteriores e dos debates técnicos e tedricos realizados por economistas brasileiros e latino-americanos,
principal mente no ambito da Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL)” (IANNI, 1977: 205). “Pode-se
dizer que o Plano Trienal correspondeu a primeira tentativa de planificacdo global e globalizante. E podemos
acrescentar que esse Plano resultou da convergéncia positiva de condi¢des politicas e econdmicas internas e externas.
Entretanto, o Plano Trienal ndo pdde ser executado porque entdo se aprofundava com rapidez o divorcio entre o
Poder Executivo e o Poder Legislativo. O Legidativo, por um lado, estava muito mais comprometido com a
sociedade agréria; isto € com a economia primaria exportadora. Além disso, tendia a possuir uma visdo muito mais
retdrica e fragmentéria dos problemas econdmicos, monetarios, cambiais e fiscais do Pais. O Executivo, por seu lado,
estava muito mais comprometido com a sociedade industrial e financeira Era composto de politicos,
administradores, técnicos e economistas de mentalidade mais ‘ urbana’, informada pelo pensamento técnico-cientifico
produzido no &mbito daindustrializagdo” (IANNI, 1977: 214).

<l “Ap6s o término do mandato presidencial de Juscelino Kubitschek de Oliveira, exerceram a Presidéncia da
Republica: Janio Quadros, de 31 de janeiro a 25 de agosto de 1961; Ranieri Mazzilli, de 25 de agosto a 7 de outubro
de 1961; e Jodo Goulart, de 7 de outubro de 1961 a 1 de abril de 1964. Em abril desse ano, assumiu a Presidéncia o
Mal. Humberto de Alencar Castello Branco” (IANNI, 1977: 191).
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desenvolvimento econdmico recorrente no Brasil““, manifestaram-se e tornaram-se mais

evidentes.

A crise politica e econdmica que caracterizou 0s Governos de Janio Quadros e
Jodo Goulart (1961-64) apresentava trés facetas particularmente importantes.
Em primeiro lugar, ela exprimia o agravamento dos antagonismos entre
diferentes estratégias ou opgdes politicas de desenvolvimento. Em segundo
lugar, ela exprimia o aprofundamento dos antagonismos entre os poderes da
Republica, em especial 0 Executivo e o Legidativo. E, em terceiro lugar, a
medida que se estendia e aprofundava a crise politico-econdémica, politizavam-se
ainda mais as populagdes urbanas e rurais, acentuando-se as contradi¢des entre
as classes sociais (IANNI, 1977: 217).

Somam-se a tudo isso as contradicdes e os dilemas urbanos evidenciados nas
questdes referentes a precariedade da infra-estrutura em geral, a poluicéo ambiental, as péssimas
condi¢des de transporte e habitagdo, a0 aumento da marginalidade, a escassez de moradias, ao
aumento das construcdes clandestinas e de favelas, da especulagdo imobiliaria e da presséo sobre

0 sistema politico.

A partir da instalacdo do regime militar em 1964, observa-se o fortalecimento do
Poder Executivo, ainterferéncia crescente do poder publico em praticamente todos os setores do
sistema econdmico nacional e a expansdo da tecnoestrutura estatal, consubstanciada na grande

elaboracao de planos, programas, criacdo de 0rgdos publicos e de fundos de financiamento.

... a medida que cresceu a importancia do Estado, para o conjunto do sistema
econdémico, cresceram também as exigéncias relacionadas com a coleta de
informacdes, a sistematizacdo de dados, a andlise de problemas, a formulacdo de

2 “A histéria da politica econdmica governamental brasileira, desde 1930, indica que esta oscilou entre duas
tendéncias principais. Uma dessas tendéncias, que pode ser denominada estratégia de desenvolvimento nacionalista,
predominou nos anos 1930-45, 1951-54 e 1961-64. Ela continha, como pressuposto implicito e explicito, o projeto
de um capitalismo nacional, como uma Unica alternativa para o progresso econémico e social. Note-se que o projeto
de capitalismo nacional deveria implicar na crescente nacionalizacdo dos centros de decisdo sobre assuntos
econdmicos; e continha o pressuposto de uma hegemonia possivel, principalmente nas relacées com os paises da
América Latina e da Africa. A outra, que pode ser chamada estratégia de desenvolvimento dependente, predominou
nos anos 1946-50, 1955-60 e 1964-70. Ela continha, como pressuposto implicito e explicito, o projeto de um
capitalismo dependente, como Unica aternativa para o progresso econdmico e social. Note-se que o projeto de
capitalismo dependente implicava no reconhecimento das conveniéncias e exigéncias da interdependéncia das nacdes
capitalistas, sob a hegemonia dos Estados Unidos’ (IANNI, 1977: 307-308).
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previsdes, a tomada de decisdes, o controle da execucdo, e a avaliagdo dos
resultados particulares e gerais dos planos, programas e projetos. Isto é, a
medida que crescia a importancia relativa e absoluta da participacdo do Estado
na economia, havia uma continua incorporacdo de conselheiros, assessores,
técnicos, engenheiros, estatisticos, economistas nos Orgdos de formulagéo,
execucdo e controle da politica econdbmica governamental. Pouco a pouco,
formou-se uma dependéncia muito especial do Poder Executivo, com 0s
caracteristicos de uma nova estrutura burocrdtica. (...) as pessoas que
compunham essa tecnoestrutura estatal passaram a representar uma dimensao
nova e importante do Poder Executivo. Assim, a hipertrofia crescente do
Executivo (em detrimento do Legidativo) caminha de par em par com a
crescente importancia do grupo que compde essa nova estrutura burocrética
(TANNI, 1977: 311-312).

De acordo com lanni, aidéiade “reforma urbana’ é substituida, nesse momento, pelo
programa habitacional, “por meio do qual se procurou fazer face a caréncia de habitacBes nas
cidades e a urgéncia de criar-se uma ‘frente de trabalho’” (IANNI, 1977: 232). Surgem, nesse
sentido, o BNH (Banco Nacional de Habitagdo) e 0 SERFHAU? (Servico Federal de Habitacso e
Urbanismo) indicando o inicio de uma nova fase da politica habitacional®’. Indicou, também, a
“renovada’ preocupacgo do governo emergente de tentar garantir legitimidade junto & massas”™

e conter as mobilizagdes e agitagdes dos setores popul ares™®.

Com o tempo, porém, principamente devido ao afastamento do “perigo populista’

(presente sobretudo no periodo pré-1964), essa “inspiracdo” de carater politico e social (com

% Com a criacio do BNH, “foram rapidamente dados os passos iniciais para a institucionalizagio do plangjamento
urbano no Brasil, através de mecanismos assumidos pela esfera federal de governo. Os recursos financeiros seriam
provenientes do FGTS — Fundo de Garantia por Tempo de Servico, criado pela lel n° 5.107 de 13 de setembro de
1966. No mesmo ano, o decreto n° 59.917, de 30 de dezembro, instituiu 0 SNPLI — Sistema Nacional de
Plangjamento Local Integrado, e criou o FIPLAN — Fundo de Financiamento de Planos de Desenvolvimento Local
Integrado, com recursos do FGTS, denominado SERFHAU — Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo, seu gestor
e 6rgédo coordenador central do sistema. Em janeiro de 1967, o decreto-lei n° 200 criou o Ministério do Interior, a0
qual foram vinculados 0 SERFHAU e 0 BNH, sendo reafirmadas suas funcdes’ (MONTE-MOR, 1980: 31).

# A Fundagdo da Casa Popular, criada em 1946, foi extinta nesta época. Para informacdes detalhadas a respeito da
Fundagdo da Casa Popular, do BNH e do SERFHAU, ver Azevedo e Andrade (1981) e Monte-Mor (1980).

% Azevedo e Andrade sugerem como hipétese que, “a partir de 1964, os periodos de maiores investimentos
habitacionais para as classes de baixa renda sGo aqueles em que 0 governo procura uma base mais ampla de
legitimacdo politica, através de respaldo popular” (AZEVEDO e ANDRADE, 1981: 108).

% E importante destacar, contudo, que: “o fato de, por uma parte, a politica habitacional emergir com o propésito de
contribuir para ‘ estabilidade social’ ou para criar ‘aiados da ordem’ ndo quer dizer que tenham sido estes os Unicos
efeitos perseguidos. A geracéo de novos empregos, a mobilizac&o da construgdo civil para atenuar a crise econdémica
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implicita conotagcdo de controle, tipicamente autoritério) foi se perdendo e se esvaziando. Graves
distor¢bes foram sendo geradas ao longo da trajetéria do BNH e os objetivos sociais acabaram
deixados de lado em detrimento de grupos de maior rendimento e da predominante mentalidade
financeira e da ideologia empresarial. Assim, contraditoriamente, terminou por acentuar as

desigualdades sociais. Nas palavras de Monte-Mor:

(...) ndo apenas o problema habitacional ndo foi solucionado onde era mais
critico — a habitag&o popular, pois descobriu-se que a populagdo pobre brasileira
ndo tem renda para ter casas — como tampouco foram equacionados os
problemas urbanos trazidos a luz quase como decorréncia da politica
habitacional. Na verdade, ao contrario, a atuacdo do BNH veio apenas agravar
dois problemas fundamentais das grandes cidades brasileiras. a superval orizagdo
da terra urbana (e iméveis) gerando (e sendo gerada pela) especulacdo
imobiliéria, e o seu corolario, 0 processo de expansdo periférica das cidades, de
densidade rarefeita e ‘marginal’ ao processo urbanizador (1980: 34).

Sem a intencdo de um maior aprofundamento na analise dos servicos, programas,
6rgdos publicos, planos e demais politicas urbanas do perfodo militar®’, é importante destacar,
resumidamente, que, durante este periodo, a atividade de plangamento (a0 menos se for
considerada a intensa elaboracdo de planos, mesmo que esses tenham ficado nas “estantes e
gavetas’) teve um grande desenvolvimento no Brasil. Tal constatagdo permite sugerir que o “caos
urbano” (de ontem e de hoje), se € que ele existe, dificilmente pode ser atribuido a falta de
plangjamento. A titulo de exemplificagdo pode-se citar os inUmeros Planos Municipais (Planos
Diretores, Planos de Desenvolvimento Local Integrado, Plano Municipa de Desenvolvimento,
gue sdo algumas das denominagdes dadas a esses planos) elaborados, sobretudo nos anos 70. De

acordo com Maricato,

... durante o regime militar, o plangamento urbano conheceu seu periodo de
maior desenvolvimento que se inicia com a elaboracdo da PNDU — Politica

e as vantagens téticas de sua utilizagdo para sanar crises localizadas tiveram bastante peso na concepgdo da politica e
foram, desde o inicio, percebidos como um dos seus papéis principais (...)” (AZEVEDO e ANDRADE, 1981).

%" Para um maior aprofundamento no assunto ver Monte-Mor (1980); Azevedo e Andrade (1981); Bernardes (1986);
Maricato (2000).
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Naciona de Desenvolvimento Urbano, integrante do II PND — Plano Nacional
de Desenvolvimento, de 1973 (Maricato, 2000: 127). Dois 6rgéos federais se
tornaram implementadores dessa propostaa a SAREM — Secretaria de
Articulacgo entre Estados e Municipios e 0 SERFHAU — Servico Federa de
Habitacdo e Urbanismo. A primeira controlava o Fundo de Participacdo dos
Municipios e a segunda o Fundo de Financiamento ao Plangjamento. Mais
adiante foi criada a Comissdo Naciona de Politica Urbana e Regides
Metropolitanas, organismo que visava incorporar as regifes metropolitanas,
criadas pela Lei Complementar 14 de 1974, ao sistema de plangjamento urbano
e municipal. A CNPU controlou o FNDU - Fundo Nacional de
Desenvolvimento Urbano e o FNTU — Fundo Nacional de Transporte Urbano,
transferido posteriormente para a abrangéncia da EBTU (Empresa Brasileira de
Transporte Urbano) (MARICATO, 2000: 139).

Vae ainda lembrar, o carater autoritario e centralista do governo federal, nesse
momento da histéria brasileira, e a reducdo significativa da autonomia tanto dos estados quanto
dos municipios, 0 que, por si SO, representavam limitacdes e dificuldades a atuacéo dos diversos
0rgaos e programas criados, assm como contribuiam para uma grande falta de coordenacéo das

diversas agOes propostas.

Além disso, Villaga (1999) acrescenta que a questdo ideolégica prevalece no
plangjamento urbano brasileiro: é como se os planos valessem por S mesmos, e ndo pelos
resultados alcangados, gerando uma espécie de autonomizagdo dos mesmos. Essas idéias sdo
compartilhadas por Maricato:

Uma quantidade inédita de Planos Diretores foi elaborada no periodo [de 1964
aeé os anos 1980]. Escritorios técnicos de consultoria e plangjamento se
multiplicaram. Alibi ou convicgdo positivista, 0 plangjamento foi tomado como
solugcdo para o0 ‘caos urbano’ e o ‘crescimento descontrolado’. Essas idéias
dissimulavam os conflitos e os reais motores desse ‘caos’. A maior parte desses
planos foi elaborada por especialistas pouco engajados na realidade sociocultural
local. A populaggo ndo foi ouvida e, freqlientemente, nem mesmo os técnicos
municipais (MARICATO, 2000: 139).

Contudo, apesar de alguns ganhos e resultados, as experiéncias frustradas, a
inutilidade da maioria dos planos elaborados e a ambiciosa crengca e esperanca de que o

plangjamento, por si sO, resolveria todas as inimeras questdes e dilemas sdcio-econdmico-
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espaciais, foram contribuindo para a consolidac&o da idéia de que as propostas e as politicas, até
entdo adotadas, se mostravam inadequadas e incapazes de resolver os problemas e suprir as
necessidades da populagdo que se encontrava a margem do modelo de crescimento econémico e

urbano que se desenvolviano Brasil.

E nesse contexto, esbogado em linhas gerais, que comega a Se processar a
transformacao/fragmentacdo dos contextos de plangjamento e a consequente crise do aparelho
plangador nacional®, estruturado nos anos setenta, ancorado no modelo racionalista-

tecnocrati co-autoritario®.

1.2- CONSTITUICAO DE 1988: A QUESTAO URBANA NO FOCO DA

CENA

No final da década de 70 e mais especificamente nos anos 80, o0 regime politico e 0
modelo econdmico brasileiro atravessam uma forte crise, fruto da redemocratizagdo, da
degradacdo dos servicgos publicos, entre outros fatores. O reflexo na &rea do planegjamento urbano
va ser imediato e pode ser notado através da perda de capacidade de intervencdo urbana do

Estado; da desorganizacdo administrativa; da incapacidade de atender as necessidades da

% “Num movimento progressivo, mas quase ininterrupto, assistiu-se ao longo dos anos 80 & desmontagem de
expressivos segmentos do extraordinario aparato de plangjamento que, montado na década anterior, tinha a cidade
como objeto e campo de intervencdo. Assim € que se manifesta a insolvéncia do Sistema Financeiro de Habitagao,
fecha-se 0 Banco Nacional de Habitag8o, desativam-se as instancias metropolitanas de plangamento. A histéria
administrativa da questdo urbana &, por si, expressiva: originalmente competéncia do Ministério do Interior, foi
deslocada para um novo Ministério do Desenvolvimento Urbano, que se transformou em Ministério da Habitacdo e
Urbanismo, que foi finalmente extinto, passando a questéo habitacional, dltimo residuo, a esfera de uma tradicional
instituicdo bancéria— a Caixa Econbémica Federal” (VAINER e SMOLKA, 1991: 21).
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populagdo, com grande paralisia dos investimentos em equipamentos e servigos publicos urbanos

e deterioracdo dos j& implantados, da notével crise interna do padréo autoritério-tecnocratico-

racionalista de plangamento (VAINER e SMOLKA, 1991).
A crise brasileira instala-se nos anos 80, quando o ‘choque dos juros' atinge de
frente o Estado brasileiro, patrocinador principal do ‘crescimento em meio a
crise’, promovido nos anos 70. A divida externa havia mais do que
quadruplicado, passando dos US$ 12 bi para US$ 54 bi, no periodo Geisel, e seu
principal tomador — o setor publico — é que vai receber o impacto principal do
‘choque dos juros'. Os encargos dessa divida explodem e instalase a crise
financeira do setor publico prasileiro. Crise, alias, que sO tendeu a se agravar, na
década seguinte (DE ARAUJO, 2000: 12).

Acrescentem-se, ao quadro acima exposto, as mobilizagdes politicas que pretendiam
acelerar 0 processo de transicdo democrética, além das vérias manifestagbes que tinham a cidade
como campo de luta e reivindicac8o. Para Vainer e Smolka:

Seria simplista e mecéanico associar a emergéncia e generaizacdo dos chamados
movimentos sociais urbanos a degradacéo das condicfes de vida. Tavez sgja
mais adequado afirmar que esses movimentos contribuiram (e seguem
contribuindo), mais que qualquer exercicio técnico ou académico, para dar
visibilidade a certas irracionalidades, expor caréncias novas e antigas (1991: 22).

E nesse sentido que, na década de 1980, setores da sociedade brasileira se envolvem,
de forma inédita, em um grande movimento centrado, sobretudo, na idéia de “direitos urbanos’.
Ta movimento, intitulado “Movimento Nacional pela Reforma Urbana, terminou por influenciar

a nova Constituicdo Federal, as Leis Organicas Municipais e Constituicbes Estaduais, assim

como muitos novos Planos Diretores’ (MARICATO, 1997h: 15).

Foi em meio as discussdes, que ocorreram antes e durante 0 processo constituinte,

que surgiu um grande debate em torno da necessidade de uma reforma urbana, resgatando uma

% Expressao utilizada por Vainer.



antiga bandeira® e levando ao ressurgimento das esperancas e crencas no planejamento. Deve-se
ressaltar aimportancia da participacdo de movimentos sociais e associacdes de classe no processo
de elaboracéo da Constituicéo Federal que pode ser considerada (a0 menos pelos avangos obtidos
e pela mobilizacdo popular alcangada) como um marco e um passo notério para a

redemocratizacdo do pais. Como destaca Costa:

A reforma urbana ndo aparece como a panacéia contra todos os males, porém
visa a atacar os problemas urbanos a partir da priorizagdo de dois principios
fundamentais no trato da questdo urbana, quais sejam: estabelecer a prevaéncia
da funcdo socia da propriedade e a gestdo democrética da cidade. Como?
Criando mecanismos que garantam a populagdo a manutencdo de direitos ja
adquiridos e a participacdo no estabelecimento de prioridades, bem como
permitam a0 poder publico penalizar a especulagcdo imobiliaria pelo uso
improdutivo do solo e dispor de areas urbanas de forma que uma mais justa
ocupacao do espaco possa ser obtida (1988: 890).

Entre os pressupostos tedricos que balizam o projeto da reforma urbana, destacam-se,
com efeito, a gestdo democratica da cidade, visando a ampliacdo do espaco de exercicio da
cidadania e a maior eficiéncialeficacia da atuacdo governamental; o fortalecimento da regulacéo
publica do uso do solo urbano, com a criacdo de novos instrumentos de politica publica® que
garantam, sobretudo, o cumprimento da fungdo socia da propriedade; e ainversdo de prioridades

com o intuito de valorizagdo e atendimento das necessidades coletivas (RIBEIRO, 1994).

Os processos participativos ganham vulto, a partir de entdo, e o tema da participacdo
comega a se destacar nas pautas dos debates e documentos oficiais, merecendo mengdo as

iniciativas no sentido de implantar o denominado “ plangjamento participativo”.

% Em 1963, setores organizados da sociedade, liderados por arquitetos e outros profissionais ligados & questéo
urbana, “ousaram elaborar uma proposta modernizadora e democrética para as cidades no Brasil. A proposta de
Reforma Urbana foi langada no Congresso do IAB — Instituto de Arquitetos do Brasil, que teve lugar naquele ano em
Petrépolis. Ela previa o controle sobre a propriedade da terra. Mas como as demais propostas de reformas de base
elaboradas pela sociedade, no periodo, teve o destino dado pela solugéo da equacdo representada pelas forgas que
disputavam a conducédo do futuro do pais’ (MARICATO, 2000: 144).

1 Entre esses instrumentos enumeram-se; 0 imposto predial e territorial urbano progressivo no tempo, a
desapropriacéo com pagamentos em titulos, a outorga onerosa do direito de construir (solo criado), o usucapido



35

O fato é que, apos muitas discussdes, avangos e retrocessos no desenvolver da
elaboracdo constitucional, algumas propostas do “Movimento Nacional pela Reforma Urbana’*
foram incorporadas ao resultado final do processo constituinte, a Constituicdo de 1988, em um
capitulo dedicado a politica urbana (0 que pode ser considerado um avango, j4 que as
ConstituicOes, até entdo existentes, praticamente ndo tratavam de questdes urbanas). Dentre os
principais pontos abordados nesse capitulo podemos destacar a obrigatoriedade dos Planos
Diretores™ para as cidades com mais de 20.000 habitantes e a limitacdo ao exercicio do direito de

propriedade, a partir do momento em que estabel ece que ela deve cumprir sua funcdo social®.

Dessa maneira, o0 texto constitucional delega maiores competéncias para 0s
municipios, que, a menos teoricamente, passam a ter uma participacdo mais expressiva nos
recursos financeiros gerados por uma nova tributagcéo (Reforma Tributéria), assim como poderes
mais amplos para a formulacdo de principios legais e elaboracdo de Planos Diretores que

garantam, sobretudo, o cumprimento da “funcéo social da propriedade”.

Vae lembrar que o modelo de desenvolvimento praticado desde os anos 50, no

Brasil, baseava-se, sobretudo, naidéia de que o crescimento econdmico e a modernizagdo trariam

especia deimdvel urbano, entre outros. A Lei Federal nimero 10.257, de 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade,
regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, instituindo os instrumentos acima citados.

% Sobre a proposta final do movimento (Emenda Popular pela Reforma Urbana), o desenrolar do processo
constituinte e mais detal hes sobre o0 assunto ver Cardoso (1997).

¥ «A exigéncia de elaboracio de Planos Diretores para as cidades com mais de 20 mil habitantes surpreendeu o
conjunto dos integrantes do Movimento Nacional de Reforma Urbana, em primeiro lugar, por tratar-se da
recuperacdo de um instrumento de planejamento urbano largamente utilizado na década de 70 com procedimentos de
contelido tecnocrético e autoritério. Em segundo lugar, porque a exigéncia de um Plano Diretor surgiu de debates no
interior da Comissdo de Sistematizagao, ndo tendo sido proposta anteriormente nem pela Subcomisséo da Questdo
Urbana, nem pela Emenda popular e nem pelo lobby do capital imobilidrio” (GUIMARAES, 1997: 22).

34 «Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piblico Municipal, conforme diretrizes gerais fixadas
em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

§1° — O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de 20.000 habitantes, é o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana.

§2° — A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacgéo da cidade
expressas no plano diretor” (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1988).
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como consequéncia a reducdo das desigualdades sociais e regionais. Em trinta anos, houve, de
fato, a emergéncia de uma complexa sociedade urbano-industrial®; contudo, a agudizacgo dos
problemas sociais urbanos e da segregacdo sao apenas indicios da derrocada dessa concepcéo de
desenvolvimento, o que poderia conduzir, segundo Vainer e Smolka (1991: 25), a um outro
modelo “em gue o dinamismo sera conferido pelo econdmico liberado de travas, e 0 socia serd

administrado compensatoriamente pelo Estado”.

Y

Diretamente relacionada a legitimacdo dos movimentos sociais urbanos, a
revitalizacdo da vida politica nas cidades e a0 processo de redemocratizacdo em gera, observa-se
uma busca pela dteracdo das formas de elaboragdo dos planos. Maricato (1997) comenta que,
durante muito tempo (sobretudo na década de 70), os Planos Diretores foram el aborados de forma
tecnocratica por especialistas (funcionarios publicos especializados, agentes imobiliarios,
vereadores), enquanto o cidaddo comum, o maior interessado, ndo tinha acesso ao processo de
elaboracdo. Esse pode ser apontado como um dos motivos da ineficacia de tais planos,
juntamente com o pouco comprometimento das gestdes urbanas efetivamente praticadas. Assim,

coloca Maricato:

Entre lei e gestdo da cidade ha uma grande distancia; a mesma distancia que
separa a atividade intelectua aienada dos processos reais e conflituosos que
determinam a producéo e a apropriacdo do espaco e a acdo mais pragmatica que
termina por privatizar a esfera publica. Trata-se da tradicional distancia entre o
discurso e aprética (1997b: 14).

% «“Enquanto os anos 70 marcam a entrada no atual “ciclo de baixa’ da dindmica econdmica mundial; no Brasil, a
crise € mais recente. O governo Geisel, nos anos 70, com um ousado programa de investimentos publicos,
financiado, em grande parte, com o endividamento externo, conseguiu manter a economia do Pais crescendo a uma
taxa média anual excepcional (cerca de 7%). Megaprojetos, como a hidrelétrica de Itaipu, o0 Grande Cargjas, entre
muitos outros, estimularam a producéo no setor privado e promoveram uma ‘fuga para a frente' em meio a crise
mundial. Assim, o Brasil chega ao final da década de 70 como a citava maior e mais diversificada base industrial do
mundo. Para completar o longo ciclo expansivo que vivia desde os anos 50, o Estado desenvolvimentista brasileiro
foi levado a atuar até a exaust&o, no periodo pds-primeiro chogue do petréleo” (DE ARAUJO, 2000).
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Cabe ressdltar que, se por um lado, a descentralizagdo administrativa e a maior
autonomia financeira municipal, propiciadas pela Constituicéo de 1988, conferiram aos governos
locais maiores competéncias (sobretudo para plangar e executar suas agdes); por outro lado,
esses mesmos governos devem arcar também com maiores responsabilidades diante dos
problemas e desafios existentes e que surgem e se acumulam a cada momento. Varias opgdes de
programas e instrumentos tém-se apresentado nesta atua realidade e cabe a0 municipio criar
oportunidades e tracar o seu proprio caminho, porém tendo consciéncia sobretudo dos perigos e
riscos dessa maior autonomia gque pode levar a perda ou restricdo de “solidariedades regionais’,

isolamento exagerado das cidades, entre outros™.

Vainer e Smolka acrescentam que o reconhecimento dos inlmeros atores sociais e 0
condicionamento da elaboracéo e da execucdo dos planos pelo forte jogo de interesses presente
na vida politica local sdo fatores que conferem maiores complexidades e dificuldades as

administracfes publicas municipais.

Embora a Constituicéo tenha atribuido ao poder local o controle do uso do solo,
decisbes e projetos estaduais e nacionais (as vezes internacionais) com enorme
impacto sobre a vida local encontram municipalidades inteiramente desprovidas
de efetivos instrumentos politicos e real forca de barganha face a grandes
agéncias nacionais ou grandes empresas. E como ndo bastasse, a persistente
fragilidade econdmico-financeira dos municipios — amenizada, mas nem por isso
resolvida pela Constituicdo — os tem levado a se engajarem em concorréncias
literamente autofdgicas para atrair investimentos em troca de vantagens
locacionais e fiscais (VAINER e SMOLKA, 1991: 29).

Além disso, o simples estabelecimento da obrigatoriedade de execucdo de Planos
Diretores para 0os municipios com mais de 20.000 habitantes, ndo significa (nem nunca

significou) a resolucdo dos incontaveis problemas urbanos de nossas cidades®. Mais uma vez,

% Ver Nabuco (1995).

3" Um bom exemplo é a cidade de S3o Paulo. Nas palavras de Maricato (2000: 140): “a proposta de Plano Diretor
apresentada pela gestdo Maluf (1993/96) e posteriormente pela gestdo Pitta (1997) para a cidade de S&o Paulo
ignorou a cidade ilegal (mais de 50% dos moradores do municipio que estdo em favelas, loteamentos ilegais e
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deve-se ter em mente que as cidades sd 0 que sd0 e estdo como estdo, ndo por falta de
planejamento. A se comprovar pelos planos elaborados no periodo militar®. No rol dos grandes
vildes do “caos urbano”, poderiamos citar, rapidamente, a especulacdo imobiliaria, a aplicacdo
discriminatéria da lei, o favorecimento de pequenos interesses localizados, a distancia entre

discurso e prética, entre outros. Maricato acrescenta:

Embora indispensaveis, instrumentos juridicos adequados ou mudancgas
administrativas sdo insuficientes para reverter um quadro de miséria social,
segregacdo espacial, predacdo ap meio ambiente, privatizacdo de parcela do
lucro imobiliario, e corrupcdo nas obras publicas e no controle urbanistico.
Nenhum instrumento tem a eficacia da participacdo democrética que encontra
um espago mais propicio ao nivel do poder municipa e das propostas locais de
urbanizacdo especifica (favelas, loteamentos irregulares, areas de conflito
fundid&rio e ambiental, éreas deterioradas de ocupacdo antiga, e€tc...)
(MARICATO, 1994: 322).

Importante comentar que, apds 0 momento de auge dos movimentos sociais e da
participacdo popular, apds a grande visibilidade publica alcancada e os ganhos e resultados
obtidos, observase uma diminuicdo da intensidade das lutas urbanas, encontrando as
organizagdes populares e vicinais notavel dificuldade para manter os niveis de mobilizacéo

atingidos anteriormente™®.

corticos) e ignorou também a relacdo entre circulagdo e uso do solo. Sem falar dos aspectos que ndo sdo
exclusivamente urbanisticos: comércio informal, seguranga, pobreza, salde, educagdo... Para uma cidade que
apresenta congestionamentos que somam, freqlientemente, mais de 200 km, a Secretaria do Planejamento apresentou
simplesmente um projeto de lei para flexibilizar a lei de zoneamento (aumentar o potencial construtivo e portanto
adensar a ocupacdo do solo) em grande parte do territério da ‘ cidade do mercado imobilidrio legal’. A isto se deu o
nome de Plano Diretor de S&o Paulo. Mas é preciso reconhecer que os excluidos estavam 14, na introdugédo e
justificativa do projeto de lei.” Devemos salientar que tal proposta foi impedida até mesmo de ser enviada para a
Céamara Municipal.

% “para fortalecer a idéia da construcdo ideoldgica do plano como salvaggo dos males urbanos, Villaca argumenta
que, ao agravamento dos problemas sociais, ‘a classe dominante responde com... plano diretor’. Essa foi a resposta,
da ditadura aos problemas urbanos. Essa foi a resposta, na Congtitui¢do de 1988, ao agugamento dos movimentos
urbanos e entidades sociais que haviam rejeitado a proposta de plano diretor na proposta de Iniciativa Popular
Congtitucional de Reforma Urbana, apresentada por seis entidades nacionais e subscrita por mais de 130.000
eeitores’ (MARICATO, 2000: 174).

¥ «Ainda que a relativa expressio desse movimento <da Reforma Urbana> se faca sentir nos dias de hoje (por
exemplo, com a aprovacdo do Estatuto da Cidade), Ribeiro observa que a agenda reformista, voltada para a quest&o
dejustica social e democracia perde prestigio @ medida que passa a se impor uma nova elaboracdo da questdo urbana
— explicada como resultante de um desgjustamento entre a cidade e a economia global — e dos modos de enfrentéa-la”
(LIMA JUNIOR, 2003: 6).
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Por fim, pode-se concluir que o desgaste do padréo de desenvolvimento baseado na
combinagcdo de crescimento e desigualdade, a crise do plangjamento tradicional, calcado nas
idéias tecnocréticas e autoritarias e as contundentes criticas a esse modelo conduziram a uma
busca, tanto no meio académico, como nos movimentos sociais urbanos e nos quadros técnicos,
por atributos que dessem corpo a um padrdo aternativo. Democracia, participacéo,
descentralizacdo e fortalecimento do poder local, competéncia e eficécia técnica, estariam entre
esses parametros perseguidos e passam a ser paavras de ordem nos novos discursos e propostas

que surgem.

1.3- NOVO CONTEXTO, EMERGENCIA DE__IDEIAS, NOVAS

ESTRATEGIAS

Ao novo quadro politico instalado na década de 80 e, especificamente, as mudancas
acarretadas pela Constituicdo de 1988, somam-se as significativas ateracbes da organizacéo
espacial e da estrutura social, no final do século XX, expressando as novas realidades politicas,

econdmicas e ideol dgicas da cidade contemporanea.

Essas novas redidades ganham terreno, em nivel global, sobretudo a partir da
primeira grande recessdo do pos-guerra (de 1973 a 1975), e, desde entdo, uma grande
reestruturacdo da distribuicdo geografica das atividades e da dindmica politica, econémica e

social vem ocorrendo.
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Uma das mudangas significativas diz respeito aos novos padroes de localizagdo
adotados pelas indistrias™ e atividades econdmicas de modo geral, juntamente com as tendéncias
de desconcentracdo urbana populacional, demonstrando, dentre outras coisas, a saturacéo de
grandes metrépoles, com suas limitagOes, deficiéncias e incapacidade de atender a inimeras e

diferenciadas demandas sociais. Segundo Diniz & Crocco:

Nos paises de industridizacdo recente, apds um histérico processo de
concentragdo industrial em um numero limitado de cidades ou metrépoles
dominantes, vém ocorrendo nas Ultimas décadas o enfraquecimento dos
processos de polarizacdo, com a emergéncia de areas industriais e rapido
crescimento em cidades de porte médio ou pequeno (1996: 78).

Em se tratando especificamente do caso brasileiro, vérios fatores podem ser
mencionados como colaboradores para a descentralizagdo (tanto em termos de emprego como no
valor da producdo da indlstria) e crescimento industrial de outras &reas™, tais como: as politicas
de desenvolvimento federal para as regides, com incentivos fiscais e outros (apesar de que a
politica dos estados com melhores recursos tenha contrariado a politica federal); a busca de
recursos naturais em novas regides; as deseconomias de aglomeracio na Area Metropolitana de
S&o Paulo, com surgimento de economias de aglomeragdo em outros centros urbanos, a
unificacdo do mercado, com crescente melhoria da infra-estrutura (criacdo de economias de

urbanizacdo), principa mente de transporte e comunicagdes; entre outros fatores (DINIZ, 1993).

Considerem-se igualmente as profundas alteractes tecnoldgicas, a abertura externa, a

criagd do MERCOSUL, a mudanca no papel do Estado e a diminuicdo da importancia dos

40 Um dos fatos marcantes e notéveis, a respeito da mudanca na distribuicdo da produc&o industrial, é o relativo
declinio da elevada participagio da Area Metropolitana de S&o Paulo, o que fundamenta a hipétese da ocorréncia de
um processo de desconcentracdo ou, como € chamado por alguns autores, de polarizago reversa. Ver Diniz (1993) e
Diniz & Crocco (1996).

41 «(...) embora a produc&o do Pais ainda apresentasse uma padréo de localizagio fortemente concentrado, em 1990 a
concentragdo era menor que nos anos 70. Entre 1970 e 1990, o Sudeste cai de 65% para 60% seu peso no PIB
brasileiro, enquanto o Sul permanece estavel, respondendo por cerca de 17% da produgédo nacional. Mas o Nordeste,
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recursos naturais. Esses fatores compdem um amplo conjunto associado ao advento da producéo
flexivel (ou regime “pos-fordista’) na década de 70 e demonstram o a cance (no Brasil) dasidéias

de globalizac&o ou das “condicdes pés-modernas’ que se instalaram desde ent2o.

Resultante da reconfiguracdo da economia, mas também da geopolitica mundial
consequente a0 desmoronamento do bloco soviético e do socidismo real, assiste-se a uma
redistribuicdo das atividades produtivas e a0 surgimento de novas hierarquias urbanas e
territoriais. Este novo contexto € tomado como argumento para justificar a atribuicdo de um novo
papel para as cidades. As grandes questdes urbanas que, durante consideravel periodo,
concentravam-se em temas como equipamentos de consumo coletivo, crescimento acelerado e
desordenado das metropoles, especulacdo imobiliaria, habitagdo, movimentos sociais urbanos,
vém sendo reinterpretadas, baseadas no novo quadro que se instala. Agora, vistas como
plataformas produtivas e vetores econdmicos, as cidades séo pensadas, sobretudo, a partir da
construgdo e reproducdo de vantagens competitivas e das estratégias de desenvolvimento local
capazes de assegurar-lhes uma posicéo favoravel no espaco da competicdo interurbana. Nesta
nova el aboracdo da questdo urbana, as relagdes global-local estariam conduzindo as localidades a

adocao de politicas e préticas que prometem assegurar a sua inser¢do no mundo globalizado.

Qualquer que seja (...) 0 esquema explicativo do longo descenso da economia
mundial, o fato é que, com o fim da Era do Crescimento, o planejamento urbano,
destinado por definicdo a disciplindlo, simplesmente perdeu seu caréter de
evidéncia e cifra da racionalidade moderna, tornando-se o alvo predileto da
ofensiva liberal-conservadora, politicamente vitoriosa a partir de 1979/80
(ARANTES, 2000: 21).

Norte e Centro-Oeste ganham importancia relativa (essas trés regides, juntas, passam de 18% para 23% sua
participagdo no PIB do Brasil” (DE ARAUJO, 2000: 13).

“?Toma-se aqui emprestado o titulo do livro “Condicdo Pés-Moderna’, de David Harvey (1994), no qual o autor
procura determinar o significado do termo “pds-modernidade’, examinando ainda, paralelamente, as proposi¢des da
“modernidade”.
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Segundo Otilia Arantes, os efeitos da chamada globalizacdo sobre as politicas
urbanas ndo devem ser desprezados. “Algo que os urbanistas estratégicos, ao contrério, ndo sO
ndo ignoram, mas hdo de transformar num dado essencia nos célculos sobre como tornar uma

cidade competitiva” (ARANTES, 2000: 20).

As intervences rel acionadas as comunicagdes ou outras atividades conectadas com a
economia globalizada (informagdes, qualidade de servigos publicos, cultura, acessibilidade) vém
ganhando espago no contexto contemporaneo, sendo, na maioria das vezes, intervencdes pontuais
(o que demonstra a menor énfase dada aos planos gerais) e de cardter monumental ou simbdlico -
grandes obras visivelis que podem se transformar em espetaculo. Observa-se que as politicas
urbanas deveriam, de acordo com as atuais propostas, posicionar a cidade da melhor forma
possivel para aproveitar as oportunidades, identificar e promover os principais atrativos, usar de
forma mais efetiva os recursos, incentivar a construcdo de consenso. Também de acordo com

Arantes:

Embora se saiba que as cidades modernas sempre estiveram associadas a divisdo
social do trabalho e & acumulagdo capitalista, que a exploracéo da propriedade
do solo ndo sgja um fato novo, e que hga (...) uma relacdo direta entre a
configuracdo espacial urbana e a producéo ou reproducdo do capitdl, (...) haalgo
de novo a registrar nessa fase do capitalismo em que as cidades passaram elas
mesmas a ser geridas e consumidas como mercadorias (ARANTES, 2000: 26).

Percebe-se que a visdo de mundo que se impde, na contemporaneidade, reveste-se
com uma espécie de racionalizagdo econdmica e a légica do mercado passa a dominar
consciéncias e a permear 0s novos discursos que surgem. Um arsena de palavras-chave e/ou
idéias-forca, a comegar pela tdo faada globalizacdo, crenca instaurada que, por muitas vezes,
atua como justificativa para pensamentos e atitudes, e outras como crescimento maximo,
produtividade e competitividade aparecem, em tempos recentes, como pano de fundo de um

contexto onde o reino empresarial/comercial € praticamente imposto aos mais diversos campos
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discursivos, ganhando forca também nas atuacfes préticas que se referem ao espaco de forma

geral.

Essas atuais questdes remetem a forca da ideologia neoliberal que, segundo Bourdieu
(1998: 58), se apdia em “uma espécie de neodarwinismo socia: sdo ‘os melhores e os mais
brilhantes', como se diz em Harvard, que triunfam”. Ressaltar as vantagens competitivas de um

local, nesse sentido, seria uma das estratégias utilizadas para a obtencéo do sucesso.

Da mesma forma, pode-se enxergar como pano de fundo para as idéias de
competitividade interurbana, téo divulgadas em tempos recentes, o discurso dominante segundo o
qual a chamada globalizacdo e a visdo neoliberal aparecem revestidas da “aparéncia da

inevitabilidade” (BOURDIEU, 1998).

Quve-se dizer por toda a parte, o dia inteiro — ai reside a forca desse discurso
dominante — que ndo ha nada a opor a visdo neoliberal, que ela consegue se
apresentar como evidente, como desprovida de qualquer alternativa. Se ela
comporta essa espécie de banalidade, é porque ha todo um trabalho de
doutrinagdo simbdlica do qual participam passivamente os jornaistas ou os
simples cidaddos e, sobretudo, ativamente, um certo nimero de intelectuais
(BOURDIEU, 1998: 42).

Assim, apesar de algumas forcas se insurgirem contra o pensamento dominante® e
hegeménico, a idéia do fatalismo neoliberal e do mito da mundializacdo passam a impregnar a
maioria dos discursos, tanto dos seus promotores, como de politicos, jornalistas e cidadaos
comuns que, formando uma espécie de rede de solidariedade, colaboram para a massiva

divulgacdo e/ou imposicdo de um certo economicismo, calcado na primazia das forcas

3 Boaventura de Souza Santos, em seu livro “Democratizar a Democracia: 0os caminhos da democracia participativa’
(2003), defende aidéia de que: “esta forma de globalizacdo, apesar de hegemdnica, ndo é a Unica, e de fato tem sido
crescentemente confrontada por uma outra forma de globalizagdo, uma globalizacéo alternativa, contra-hegemanica,
constituida pelo conjunto de iniciativas, movimentos e organizagdes que, através de vinculos, redes e aiancas
locais/globais, lutam contra a globalizagdo neoliberal mobilizados pela aspiracéo de um mundo melhor, mais justo e
mais pacifico que julgam possivel e ao qual sentem ter direito” (2003: 31).



produtivas, na anulagcdo do politico e no abandono do social. A competitividade e a produtividade

passam a ser vistas como o (inico meio para se alcangar o sucesso™.

Amplie-se a perspectiva oferecida pelas idéias acima expostas e, principalmente, pelo
processo de globalizacdo em curso, e considerem-se o processo de transformacdo/fragmentacdo
dos contextos de plangjamento e a consequiente crise do aparelho planegjador nacional, estruturado
nos anos setenta, sob a égide do modelo racionalista-tecnocratico-autoritario: tem-se um
ambiente propicio para a elaboracdo e legitimacdo de paradigmas que passam a reorientar as
pesguisas na area urbana, assim como as préticas de plangamento. De fato, além de atingir as
relacbes sociais, econdmicas, politicas e culturas e atuar na redefinicdo de escalas,
reconfigurando o significado do espaco de forma geral, a chamada globalizagdo atinge o cerne
dos processos de elaboracéo e legitimacao de paradigmas que direcionam as pesquisas na area de

estudos urbanos e regionais e as préaticas de plangamento (VAINER, 2001).

Num momento marcado pela forca da ideologia neoliberal, em que imperam a
seducdo, mais que a dominagdo, as leis do mercado, do lucro méximo e da eficiéncia econdmica,
sd0 adaptados conceitos e técnicas inspiradas no ambito empresaria para que sejam aplicados no
setor publico e, mais especificamente, nas cidades. Por muitas vezes, as estratégias de
desenvolvimento local sdo colocadas como o Unico caminho possivel de sobrevivéncia e sucesso
dentro da chamada nova economia, marcada pelo “empresariamento urbano”*. E se, de acordo

com esses paradigmas, a globalizacdo e o neoliberalismo revestem-se da aparéncia da

4 A idéia de sucesso, em se tratando de cidades, deve ser relativizada. Vainer, por exemplo, entende que “ali onde a
mercantilizagdo do espago publico esta sendo contestada, ali onde os citadinos investidos de cidadania politizam o
quotidiano e quotidianizam a politica, através de um permanente processo de reconstrucdo e reapropriacdo dos
espacos publicos, estéo despontando os primeiros elementos de uma alternativa que, por ndo estar ainda modelada e
consolidada, nem por isso € menos promissora’ (2000: 101).

%5 O termo “empresariamento urbano” encontra-se em: HARVEY, D. Do gerenciamento ao empresariamento: a
transformag&o urbana no capitalismo tardio. Espago & Debates, n. 39, ano XVI. S&o Paulo: NERU, 1996. pp. 43-64.
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“inevitabilidade”, da mesma forma essas estratégias para o desenvolvimento das localidades

também sdo colocadas como algo inevitavel.

Os instrumentos de plangjamento mais divulgados, na atualidade, acabam, assim, por

atuarem como verdadeiros “ sistemas simbdlicos’, ou sgja,

(...) cumprem a sua funcdo politica de instrumentos de imposicdo ou de
legitimagdo da dominagdo, que contribuem para assegurar a dominacéo de uma
classe sobre outra (violéncia simbdlica) dando o refor¢o da sua propria forca as
relacbes de forcas que as fundamentam e contribuindo assim, segundo a
expressdo de Weber, para a ‘ domesticagdo dos dominados' (BOURDIEU, 2001:
11).

Destague-se ainda que é a partir do final dos anos 80 que agéncias estrangeiras —
multilaterais ou ndo — passam a atuar, de forma mais intensa, como protagonistas no
estabel ecimento de diretrizes relativas as questfes urbanas e regionais brasileiras, apoiando €/ou
induzindo a adoc&o de praticas institucionais que expressem concepcdes e objetivos especificos

do plangjamento.

A esses fatos, pode-se associar ainda o enfraguecimento do Estado que vem,
paulatinamente, retirando-se de varios setores da vida sociad anteriormente de sua
responsabilidade. O discurso publico de estimulo ao interesse privado juntamente com as idéias-
forca dagueles que pregam a redefinicdo do tamanho e do papel do Estado e empenham-se para
“0 reinado absoluto do mercado e do consumidor, substituto comercial do cidad&o, (assaltaram) o
Estado: (fizeram) do bem publico um bem privado, da coisa publica, da Republica, uma coisa
sud’ (BOURDIEU: 1998: 38). Ao processo de regressdo do Estado em nivel mundial, soma-se a

crise do aparelho plangjador nacional, como ja comentado anteriormente.

E nos marcos dessa problemética que emergem novos modelos de plangjamento,

alternativos ao padréo considerado tradicional. Dentre os instrumentos divulgados envolvidos no
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mesmo contexto de competitividade intermunicipal e as novas praticas realizadas, interessa aqui,
de forma especial, o Planggamento Estratégico de Cidades, baseado principalmente no modelo

“catal@o”, e 0 Plangjamento Estratégico Situacional, inspirado nos trabalhos de Carlos Matus.

Ressdlta-se que a expressiva divulgacdo desses modelos atraves, sobretudo, da agdo
combinada de agéncias internacionais e de consultores, e a consequente utilizagdo por parte dos
governos de inimeras cidades das propostas mais difundidas na atualidade, conduzem a atentar

parao fato de

aforca de um discurso depender menos das suas propriedades intrinsecas do que
daforca mobilizadora que ele exerce, quer dizer, a0 menos em parte, do grau em
gue ele é reconhecido por um grupo numeroso e poderoso que se reconhece nele
e de que ele exprime os interesses (em forma mais ou menos transfigurada e
irreconhecivel) (BOURDIEU, 2001: 183).

A forca das propostas e modelos de plangiamento que emergem na
contemporaneidade, em grande parte, pode ser relacionada com as formas de divulgacéo dessas
idéias calcadas na valorizacdo de um discurso baseado no bindmio “utilizacdo do modelo —
obtencdo de sucesso” e, ab mesmo tempo, essa forca pode ser conectada com a rede formada por
consultores e 0rgaos diversos que, atraves da atuacdo conjunta, conseguem instaurar e legitimar
concepcdes e técnicas que venham a reorientar as praticas na area urbana. Ainda, de acordo com

Bourdieu:

A forca das idéias (de um porta-voz) mede-se, ndo como no terreno da ciéncia,
pelo seu valor de verdade (mesmo que elas devam uma parte de sua forga a sua
capacidade para convencer que ele detém a verdade), mas sim pela forca de
mobilizagcdo que elas encerram, quer dizer, pela forca do grupo que as
reconhece, nem que sgja pelo siléncio ou pela auséncia de desmentido, e que
pode manifestar recolhendo as suas vozes ou reunindo-as no espaco (2001: 185).

Considerando as observages anteriores, ndo ha como desconhecer que as promessas

presentes nos discursos dos plangamentos estratégicos exercem um grande poder de
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convencimento. Nesse ponto, fica clara aimportancia da definicdo do contexto historico em que
se situa a emergéncia das atuais propostas, isto €, a emergéncia de algumas recentes idéias
situadas no campo do planegjamento é parte das mudancas historicas por que passam as estruturas
socio-econdmicas e politicas. Constituem, assim, parte de um processo maior em que se disputam
concepcdes do que sgja a cidade; em gue se busca uma redefinicdo das relacfes inter-escalares,

assim como dos sujeitos sociais e politicos e de suas relagdes com o territorio.

Vale mencionar que um momento de crise dos padrdes de planejamento propicia um
aumento da capacidade de fazer crer na veracidade dessas idéias que surgem. Recorre-se, agui, a
Choay (2000: 07) e constata-se que “0 que € expressdo de desordem chama sua antitese, a
ordem...” E € essa a grande promessa dos planos estratégicos. retomar a forca do planegjamento,
substituir a desordem pela ordem, a crise pelo desenvolvimento. E nesse sentido que alguns dos
principais idealizadores™ desses novos instrumentos afirmam que a crise ou a decadéncia ndo é
do plangjamento em si. O problema estaria na falta de capacidade de adequar o planejamento aos

novos espacos urbanos, de concebé-1o de uma maneira distinta da tradicional.

O fato é que esses instrumentos, produzidos e amplamente divulgados por agéncias e
centros internacionais, vém sendo incorporados como grande inovagdo por um ndimero crescente

de cidades.

De um lado, observase o grande engajamento de consultores e instituicbes
multilaterais na difusdo de conceitos e métodos, que apresentam, além de andlises e propostas,

verdadeiras receitas para a aplicacdo dos model os.

“6 Entre esses autores podemos citar Matus (1993) e Castells & Borja (1997).
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De outro lado, é notério o numero crescente de Prefeituras que, no Brasil e na
América Latina, vém contratando os servicos de consultoria ou utilizando os ensinamentos
difundidos a respeito, sobretudo, do Planejamento Estratégico de Cidades. Importante destacar
que varios sdo os autores, planejadores e consultores internacionais que vém aplicando conceitos
e modelos semelhantes, envolvidos no contexto de crescente competitividade intermunicipal —
merece destaque, neste ponto, o chamado Planejamento Estratégico Situacional (PES), proposto
pelos trabalhos de Carlos Matus, amplamente divulgado e praticado por governos municipais,

6rgdos governamentais e ONGs"’ e que interessa a esta pesquisa de forma mais direta.

Ressalta-se, por fim, que a importacdo de propostas, modelos e instrumentos de
plangjamento de outros paises, ha muito tempo, € fato comum na nossa histéria. Criticas e
questionamentos ndo faltam®, mas a influéncia marca, ainda, os dias de hoje. Elaborados em
universos econdmicos, politicos e culturais diferentes, essas concepcbes ndo sdo, obviamente,
neutras, na medida em que estruturam relacoes e representam, de determinada maneira, uma
realidade socio-espacial, projetando um modo de enfrentamento que, na verdade, constitui receita

Unica para realidades completamente diversas (VAINER, 2001).

4" Entre as cidades brasileiras, que utilizam ou j& utilizaram as propostas de Carlos Matus, podemos exemplificar
com Betim (MG), Ipatinga (MG), Santos (SP), Piracicaba (SP), Campinas (SP), Porto Alegre (RS), Rio Branco
(AC), Natal (RN), Maraba (PA), Parauapebas (PA), Belém (PA), entre outras. Além dessas cidades, véarias sdo as
Secretarias, Fundagdes, | nstitutos, Governos e outras entidades governamentais ou privadas adeptas do Método PES.
“8 Paramaior aprofundamento no tema ver: Maricato (1997a, 1997b, 2000); Monte-Mor (1980).
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1.4- REFLEXOES SOBRE A FRAGMENTACAO DOS CONTEXTOS DE

PLANEJAMENTO

Na busca de entendimento sobre a emergéncia e difusdo de modelos de plang amento,
e mais especificamente do método PES, constata-se, iniciadmente, que a década de 80 parece

extremamente favorével a afirmagdo de novasidéias no Brasil.

Primeiramente, 0 pais passa pela conscientizacdo da faléncia do modelo até entdo
implementado, tanto considerando o nivel sdcio-econdmico e politico, como suas conseqiiéncias
mais imediatas para as questdes urbanas. De um lado, torna-se Gbvia a associacéo do periodo de
crescimento econdémico com o acumulo de desigual dades e mazelas sociais. De outro lado, acrise
fiscal apresenta reflexos sobre as possibilidades de acéo do Estado que passa a cortar gastos na
tentativa de reequilibrar as contas publicas, levando a uma gradativa paralisia do setor publico.
As politicas sociais sofrerdo, com efeito, crescente deterioracdo e limites serdo impostos também

aimplementagdo de politicas de desenvolvimento econdémico.

O Estado passa a ser advo de acusagdes referentes a corrupgéo, a elitizacéo, a sua
ineficiéncia e desorganizagdo. A tecnocracia e 0 autoritarismo, conformadores do aparelho
administrativo nacional no periodo militar, completariam o que seria um ambiente propicio para

insatisfagbes em varios niveis.

As manifestacfes eclodem e ganham destaque através dos movimentos sociais

urbanos. O Movimento Naciona pela Reforma Urbana pode ser apontado como uma das mais
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importantes expressdes de mobilizagdo e conquistas rumo a redemocratizacdo do pais e a

Constituicao de 1988 seria 0 grande marco desse processo de transi ¢ao.

O trato das questOes urbanas ganha destague juntamente com as cidades que, com
competéncias e autonomia acrescidas, encontram-se frente a uma situagcdo complexa e avidas por
solugdes e adternativas inovadoras. Deve-se ainda considerar as vitdrias nas elei¢bes municipais
p0s-1988 de codizdes politicas ditas “reformistas e progressistas’, em algumas das mais
importantes cidades brasileiras. Mudam-se as responsabilidades municipais e, muitas vezes,

também os quadros politicos.

Este aumento das responsabilidades locais é resultado quer de transferéncias
institucionais de competéncia, quer ainda da difusdo de novas préticas acionadas
pelos novos problemas, procedimentos por vezes experimentais de inicio, mas
progressivamente estabilizados (GUERRA, 2003: 344).

Diante de todas as mudancas, compreende-se que tenham se multiplicado as criticas
atudo que representava 0 passado. Assim, arevalorizacdo do saber popular surge como critica ao
saber técnico e a idéia de participagdo e gestdo se sobrepde a definicdo de planos e politicas
nacionais e globais. Além desses, outros atributos passam a ser valorizados, tais como
democracia, descentralizacdo, fortalecimento do poder local, eficiéncia e eficécia organizacional,
administrativa e operacional — passando a balizar os novos discursos e expressando, com
freqliéncia, estratégias de convencimento em relagdo as novas idéias propostas. Ou sga, a
utilizacdo macica desses termos acaba incutindo valor ao discurso, independentemente da

concretizacdo préatica dos termos citados.

O contexto exposto ja seria suficientemente fértil para a emergéncia e consolidacdo
de novos modelos. Mas o quadro se completa com a forga da ideologia neoliberal, das idéias de

globalizac&o e da reestruturacdo da dinémica politica, econémica e socia que vém acontecendo,
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em nivel mundial. Questbes como desenvolvimento local, competitividade inter-urbana,
empresariamento urbano, crescimento maximo e produtividade passam a sustentar os discursos
hegeménicos, ganhando forca também nas atuactes praticas que se referem ao espaco de forma

geral.

No Brasil, os municipios ganham novas competéncias, e com elas lhes € igualmente
atribuida, quase imposta, a “tarefa’ de se tornarem competitivos e de se enquadrarem a

mundializagdo da economia, sob apenade insucesso e fracasso.

Assim, diante das pressdes sofridas e/ou aceitas, diante da remodelacéo do quadro
politico nacional, das mudangas acarretadas pela Constitui¢ao de 1988 e de seus desdobramentos,
os dirigentes locais passam a buscar novos padrdes de plangjamento que, se possivel, redinam
idéias de democracia, participacdo, eficacia administrativa, competitividade e produtividade. A
essas “necessidades’ ou anseios que os modelos que se oferecerdo como alternativa ao padréo
tradicional de plangamento prometem atender. Entre eles, em lugar de destague, o Plangjamento

Estratégico Situacional — PES.

Apbs discutir o contexto de emergéncia de novos model os de planegjamento no Brasil,
tratar-se-a, no capitulo seguinte, da discussdo sobre as origens conceituais e metodol 6gicas das

propostas que interessam mais especificamente a este trabal ho: os planejamentos estratégicos.
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Capitulo 2- PLANEJAMENTOS ESTRATEGICOS:

DA GUERRA, DAS EMPRESAS, DAS LOCALIDADES

Neste capitulo seréo discutidas as idéias de estratégia e plangjamento estratégico,
buscando entender a transposicdo de seus conceitos e propostas do ambito militar para as

empresas e, posteriormente, para o setor publico e as localidades.

2.1- PLANEJAMENTO ESTRATEGICO: DA GUERRA PARA AS

EMPRESAS

A estratégia, inicialmente, foi utilizada como técnica no meio militar. Nas palavras de

L opes:

A estratégia como disciplina provém dos gregos que a definiam como um
conjunto de manobras, ou um esquema utilizado para obter vantagens sobre um
inimigo em combate. O seu caréter extensivo a distinguia da tética que se referia
a acles especificas limitadas. Assim, a sua origem vem da acdo militar em
tempos de guerra (LOPES, 1998: 75).

E na China, contudo, que surge um dos mais conhecidos e influentes livros de

estratégia— A Arte da Guerra® (escrito por volta de 400 a.C.) — que, ainda nos dias de hoje, vem

9 A Arte da Guerra foi compilado ha mais de dois mil anos por um “misterioso guerreiro-fil6sofo chinés’.

“O primeiro capitulo de A Arte da Guerra é dedicado a importancia da estratégia. Como o classico | Ching afirma:
‘O lider plangjano inicio, antes de comegar aagir’, e ‘o lider avalia os problemas e os previne'” (CLEARY, Thomeas,
tradutor para alinguainglesa, em Introducdo do livro A Arte da Guerra).
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sendo estudado por politicos e executivos, da mesma forma que o fizeram lideres e estrategistas

militares por mais de vinte sécul os.

Como um estudo da anatomia de organizagdes em conflito, A Arte da Guerra se
aplica a competicdo e ao conflito em geral, em todos os niveis, desde o
interpessoa até o internacional. Sua meta € a invencibilidade, a vitéria sem luta
e aforcainexpugnével pela compreensdo dafisica, da politica e da psicologia do
conflito (CLEARY, Thomas, tradutor para alinguainglesa, em Prefécio do livro
A Arte da Guerra).

Os registros de Sun Tzu tratam da selecdo de estratégias Otimas, a partir de
determinadas posicbes no contexto de batalhas militares. Enfatizan a importancia das
informagdes a respeito do inimigo e do loca da bataha e relacionam, de forma direta, a

probabilidade de vitdria com a elaboragdo de célculos bem feitos.

Quando tua estratégia é profunda e de grande alcance, 0 que obtém com tuas
avaliacbes é muito, e assim podes vencer antes mesmo de lutar. Quando o teu
senso estratégico é superficial e miope, 0 que obtém com tuas estimativas é
pouco, de modo que perdes antes mesmo de lutar. Muita estratégia sobrepbe-se
a pouca estratégia, e por isso 0s que ndo tém nenhuma estratégia sd podem ser
derrotados. Dai dizer-se que 0s guerreiros vitoriosos vencem primeiro e so
depois vao para a guerra, a0 passo que guerreiros derrotados antes vao para a
guerrae dai tentam vencer (TZU, Sun, 1998: 66).

O trabalho do oficia prussiano von Clausewitz, escrito no século XVIII, também é
ainda influente na atualidade. Em seu livro Da Guerra™, aborda temas como a criagdo de
estratégias, ataque e defesa, manobras e operaches, habilidade e determinagdo. Segundo

Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000),

Clausewitz procurou substituir a visdo estabelecida de estratégia militar por um
conjunto de principios flexiveis para reger o pensamento a respeito de guerra
Enquanto seus predecessores viam a estratégia como uma atividade de resolucéo
de problemas, ele afirmava (...) que elaerailimitada e criativa, devido as tensdes
e contradicdes inerentes a guerra como atividade humana e social. Contudo, ela
também exigia organizacdo em uma Situacdo cheia de caos e confusdo. A
estratégia busca moldar o futuro; porém, as intencdes podem ser frustradas pelo
acaso e pela ignoréncia — por aquilo que Clausewitz chamava de ‘atrito’. Para
fazer com que a estratégia acontega, € preciso reunir uma organizagdo com uma

% O livro, originalmente, foi escrito em alemao sob o titulo Vom Kriege.
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questionamento (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:72).

Por volta dos anos 60, a idéia de estratégia foi adaptada do &mbito militar para as
corporagdes e empresas’", passando a ser, segundo Mintzberg (1994), a partir dessa década, uma
verdadeira obsessdo nas corporagdes americanas e no governo americano com o PPBS (Planing
Programming Budgeting System). No classico Strategy and Structure, Chapters in the History of
the Industrial Enterprise, publicado em 1962, o autor Alfred D. Chandler Jr. reorientava o perfil

industrial analisando as estruturas existentes® (CAVALCANTI, 2001).

A partir de entdo, o termo estratégia passa a ser utilizado com freqiiéncia no campo
da administracdo de empresas, ocorrendo que “a estratégia como disciplina ganha relevancia,
curiosamente, a partir do que hoje pode ser considerado um seu instrumento, o plangjamento

estratégico” (MEIRELLES e GONCALVES, 2001: 21).

Para Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000), a palavra estratégia apresenta uma série
de definicdes. Grande parte dos livros sobre o tema apresenta o termo como planos da ata
administracdo que conduzam a resultados condizentes com as missdes e objetivos da
organizagdo. JA em muitas situagbes praticas a estratégia acaba se concretizando como um
padrédo, ou sgja, um comportamento consistente ao longo do tempo. Assim, para 0s autores acima,
ambos os conceitos parecem validos. “as organizagtes desenvolvem planos para seu futuro e
também extraem padrdes de seu passado. Podemos chamar uma de estratégia pretendida e a outra

de estratégia realizada” (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000: 18). Além dessas, 0s

% “Tem havido uma tendéncia geral de considerar que o inicio dessa literatura se deu em meados dos anos 60, talvez
antes, pois ha um artigo de William Newman de 1951, mas 0s escritos sobre estratégia militar véo muito mais
longe...” (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:24).

%2 Sobre obra de Chandler Jr., Cavalcanti comenta: “esse amplo estudo historico da Estratégia Empresaria até os
anos 60 afirma que, por volta de 1948, estavam concluidas as mudangas empreendidas durante os anos 20 nos USA,
consolidando-se os deveres do Conselho de Administragdo (Board), reorganizando-se os comités de coordenacéo e
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autores ainda acrescentam as estratégias deliberadas que seriam as intencBes plenamente
realizadas, as estratégias irrealizadas e as estratégias emergentes entendidas como um padréo

realizado que ndo era expressamente pretendido™.

Outros autores definem estratégia como uma posi¢ao, enfatizando a importancia da
localizacdo de alguns produtos em determinados mercados, ou ainda como uma perspectiva, isto

€, 0 modo como uma organizacao age. Segundo Porter,

Estratégia é criar uma posicdo exclusiva e valiosa, envolvendo um diferente
conjunto de atividades. Se houvesse apenas uma Unica posicéo ideal, ndo haveria
necessidade de estratégia. As empresas enfrentariam um imperativo simples —
ganhar a corrida para descobrir e se apropriar da posi¢do Unica. A esséncia do
posicionamento estratégico consiste em escolher atividades diferentes daquelas
dosrivais (PORTER, 1996: 63).

Ao lado das idéias de plano, padréo, posi¢do e perspectiva ha uma quinta definicdo. A
estratégia poderia ser definida como um truque, ou “‘manobra especifica para enganar um

oponente ou concorrente” (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000: 20).

Mintzberg (1994) e Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000) consideram a existéncia
de dez escolas de pensamento sobre formagdo estratégica™ >. A primeira é intitulada Escola do
Design e representa a visdo mais influente sobre o tema, sendo o0s seus conceitos amplamente
utilizados nos cursos sobre estratégia e nas praticas de administragdo. A origem dessa escola

encontra-se nos livros Leadership in Administration, de Philip Selznick, em 1957, e Strategy and

se clarificando as linhas de autoridade em trés niveis administrativos. estratégico, tatico e operacional”
(CAVALCANTI, 2001: 14).

3« A estratégia deliberada focaliza o controle — certificando-se de que as intengdes gerenciais sfo realizadas em ac&o
— a0 passo que a estratégia emergente focaliza o aprendizado — vir a entender através da execucdo de acdes regidas
pelasintengdes’ (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:143).

>* “Simbieda lista 4 escolas (1994, p. 5-6); Kaufman e Jacobs, com base em outros autores, referem-se a 5 estilos
principais (1996); Bryson refere-se a “seis escolas de pensamento ou modelos de plangjamento estratégico’ (1988,
p.23), a0 passo que a taxonomia proposta por Mintzberg conta com 10 escolas’ (LIMA JUNIOR, 2003: 45).

> Mintzberg (1994) no livro The rise and the fall of strategic planning, e Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000) no
livro Safari de Estratégia, apresentam uma bem elaborada e completa andlise sobre as principais idéias no campo do
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Structure, de Alfred D. Chandler, em 1962. O impulso da Escola do Design, contudo, é
possibilitado pelo grupo de Administracdo Geral da Harvard Business School com a publicacdo
do seu livro-texto bésico, Business Policy: Text and Cases™, em 1965, por Learned, Christensen,

Andrews e Guth (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000).

“Em sua versdo mais simples, a escola do design propde um modelo de formulacéo
de estratégia que busca atingir uma adequacgao entre as capacidades internas e as possibilidades
externas’ (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000: 28). Esse modelo consubstancia-se
na famosa andlise SWOT - avadiacdo dos pontos fortes (Strenghts) e dos pontos fracos
(Weaknesses) internos de uma organizacéo aluz do ambiente externo, entendido como composto

de oportunidades (Opportunities) e ameagas (Threats).

Navisdo de Mintzberg (1994) e de Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000), baseados
nos propositores da Escola do Design, algumas premissas se destacam na caracterizacdo dessa
escola de pensamento. Primeiramente, a formacdo da estratégia deve ser um processo deliberado
e a agdo deve fluir da razd. Em segundo lugar, o estrategista € entendido como 0 executivo
principal (ou a alta administracdo) de uma organizagdo, sendo de sua responsabilidade todas as
decisdes importantes e o controle das mesmas®’. Como terceira e quarta caracteristicas tém-se

que o0 modelo da formac&o de estratégia deve ser mantido simples e informal e que as estratégias

plangjamento estratégico, motivo pelo qual serdo utilizados, neste capitulo, como base para a descricdo e
entendimento do plangjamento estratégico empresarial.

%« o grupo de Harvard perseguiu sua propria estratégia, pois existe uma clara adequago entre a visdo de formacéo
de estratégia que ele vem promovendo ha vérias décadas e a sua pedagogia de ensino através do estudo de casos’
(MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:29).

" “Em um artigo sobre as deficiéncias da organizagdo militar tradicional, Feld (1959) notou a acentuada distingéo
que é feitaentre os oficiais na retaguarda, que possuem poder para formular planos e dirigir sua execugdo, e as tropas
nas frentes de combate que, apesar da sua experiéncia direta, podem somente implementar os planos que lhes sdo
dados. Isto ‘ se baseia na suposicéo de que a posicéo dos oficiais serve para manté-los informados a respeito de que
esté acontecendo com o exército como um todo... a qual é apoiada pela estrutura hierérquica da organizagdo militar’”
(MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:39).
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devem ser Unicas. Entende-se aqui que as estratégias devem partir de um processo de design
individual. Percebe-se, assim, que “a escola do design pouco diz a respeito do contelido das
estratégias em s, mas concentra-se no processo pelo qual elas devem ser desenvolvidas’
(MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000: 33). A quinta premissa é baseada na idéia da
estratégia como perspectiva, como a grande concepcdo pronta para ser implementada. Outras
premissas apontam que as estratégias devem ser explicitas e simples e que s6 devem ser
implementadas depois de totalmente formuladas. “Em conformidade com as nogdes cléssicas de
racionalidade — diagndstico seguido por prescricdo e depois agdo — a escola do design faz uma

separacao clara entre pensamento e agdo” (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000: 34).

Sem deixar de considerar as importantes contribui¢des dessa escola, especialmente no
que diz respeito a relacdo estabelecida entre oportunidades externas e capacidade interna das
organizagdes como base para a formulacdo de estratégias, Mintzberg (1994) e Mintzberg,

Ahlstrand e Lampel (2000) apontam possiveis falhas:

Se 0 modelo da escola do design encorgjou lideres a simplificar em excesso a
estratégia, se lhes deu aimpressao de que ‘vocé me da uma sinopse e eu lhe dou
uma estratégia, se ela negou a formacdo da estratégia como um longo, sutil e
dificil processo de aprendizado, se €la encorgjou 0s executivos a separar
pensamento de agdo, permanecendo em suas salas em vez de ir as fébricas e
conhecendo clientes, que é onde as verdadeiras informagdes podem ter de ser
cavadas, entdo ela pode ser a causa de alguns dos sérios problemas enfrentados
por muitas organizaces de hoje (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL,
2000:39).

A segunda, entre as dez escolas de pensamento sobre formagao estratégica apontadas
por Mintzberg (1994) e por Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000), é denominada por esses
autores como Escola de Plangjamento. Surge ao mesmo tempo em que a Escola de Design, tendo
como obraprincipa o livro Corporate Strategy, de H. Igor Ansoff, publicado em 1965. Ressalta-

Se que,
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As mensagens centrais da escola de plangamento sintonizavam perfeitamente
com toda a tendéncia em ensino de Administracdo e com a prética empresaria e
governamental: procedimento formal, treinamento formal, andlise formal,
muitos nimeros. (...) O problemafoi que, em termos quantitativos, esta literatura
de plangjamento estratégico cresceu de forma acentuada, mas em termos
qualitativos, muito pouco. (...) Para muitos autores, o plangjamento tornou-se
n&o apenas uma abordagem aformagdo de estratégia, mas uma virtual religido, a
ser pregada com o fervor de missiondrios (MINTZBERG, AHLSTRAND e
LAMPEL, 2000:44).

A Escola de Plangiamento é bastante semelhante a Escola do Design. Apresenta,
contudo, como principais diferencas, uma fase executiva altamente formal e, além disso, atribui a
concepcao dos planos estratégicos aos plangjadores e ndo mais ao executivo principal que,
entretanto, atuaria na aprovacdo dos mesmos. Nesse sentido, na Escola de Plangamento as
estratégias devem resultar de um processo controlado de plangamento formal, apoiado
tecnicamente. Desse processo surgem as estratégias que devem ser explicitadas para posterior
implementacdo. Destaca-se ainda que o executivo principal € responsavel por todo 0 processo,
mas na prética a execucdo fica a cargo dos planejadores™® (MINTZBERG,1994; MINTZBERG,

AHLSTRAND e LAMPEL, 2000).

A énfase na decomposicdo e na formalizac8o significava que as atividades mais
operacionais recebiam a atencd — em especia (..) programacdo e
orcamentacdo. Em comparacdo, quase nada era dito a respeito da criagdo de
estratégias. Em consequiéncia disso, o plangjamento estratégico muitas vezes
reduzia-se aum ‘jogo de nimeros’ de controle de desempenho gque pouco tinha a
ver com estratégia (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:51).

% As técnicas de plangjamento de cenérios e de controle estratégico podem ser enquadradas na Escola de
Plangjamento. Cenérios “sd0 histérias construidas sobre o que pode acontecer no futuro. A sua construgdo deve ser
plangjada, mas ndo com o proposito de previsdo do futuro e sim como uma procura das diferentes forcas que podem
manipular esse futuro. (...) Assim, permite que a organizagdo passe a ter maiores possibilidades de ser &gil e
desempenhar-se com éxito nos eventos vindouros. (...) A Técnica de andlise de cendrios ja vem percorrendo um
longo caminho e antecede a década dos anos 50. Tem-se conhecimento de que ela era usada pelos militares na
Segunda Guerra Mundial, os quais construiam cenarios para visualizar o sucesso das investidas que teriam de fazer
na execugdo de suas ordens de ataque” (SALAZAR, 2001: 130-131).

No método de controle estratégico, “a responsabilidade pela estratégia fica com a divisio, mas as estratégias devem
ser aprovadas pela direcdo central. (...) Uma vez que a direcdo central aprove um plano e um orcamento (...), €la
monitora 0 desempenho dos negécios em relacdo a marcos estratégicos, tais como participagdo de mercado e
orcamento” (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:53). Para Mintzberg, Ahlstrand e Lampel, “grande
parte daquilo que tem sido chamado de plangamento estratégico € na reaidade, controle estratégico”
(MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:53).
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Mintzberg (1994) e Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000), baseados nas principais
caracteristicas dessa escola de pensamento sobre formacdo estratégica, apontam agumas
criticas™, sobretudo relacionadas ao alto grau de formalizagdo, ao excessivo controle estratégico
confundido com o plangjamento em si, a separacéo entre formulacdo e implementacdo e entre
estratégias e operacOes, e a necessidade de previsibilidade e estabilidade durante e depois da

formacgéo da estratégia.

O fracasso do plangjamento estratégico € o fracasso da formalizacdo — de
sistemas para executar essas tarefas melhor que seres humanos de carne e
sangue. E o fracasso da previsio para prever descontinuidades, da
institucionalizag8o para prover inovagOes, dos dados factuais como substitutos
dos intangiveis, de programacdes apertadas para responder aos fatores
dindmicos. Os sistemas formais certamente podem processar mais informagoes,
pelo menos factuais, consolida-las, agregéa-las, moviment&las. Mas eles nédo
podem internaliza-las, compreendé-las, sintetiza-las (MINTZBERG,
AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:62).

No ano de 1980, a publicagdo do livro Competitive Strategy, de Michael Porter,
acrescentou novas idéias a0 pensamento estratégico, apresentando uma metodologia para a
andlise de industrias e da concorréncia®. Enfatizando aimportancia do contetido das estratégias e
ndo apenas do processo de formulagdo, a obra de Porter chamou a atencdo de académicos e

consultores™. Surge, entdo, a Escola de Posicionamento® (MINTZBERG, 1994; MINTZBERG,

% “Queremos deixar claro que nossa critica ndo é ao planejamento, mas sim ao planejamento estratégico — aidéia de

gue a estratégia pode ser desenvolvida em um processo estruturado e formalizado. (O planejamento em si tem outras
funcBes (teis nas organizacbes)” (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:57).

0 “No essencial, a obra porteriana consiste em extensdes de um artigo de base publicado na Harvard Business
Review: ‘How competitive forces chape strategy’ (marco/abril 1979). Encontramos nesse texto o nicleo da teoria
porteriana que se desenvolverd em futuras importantes publicaces. Competitive strategy: techniques for analyzing
industries and competitors, em 1980; Compeitive advantage: creaning and sustaing superior performance, em 1985;
Competitive advantage of nations, em 1990, entre outros. Porter & desde entdo, apresentado como o mentor dos
desenvolvimentos recentes em estratégia das organizagGes (da (...) escola do posicionamento estratégico)”
(AKTOUF, 2002: 44).

¢ O porterismo tornou-se mais do que uma simples teoria, ou um decélogo de normas para o uso de gerentes que
guerem crer-se estratégicos. Seu modelo analitico passou a ser um molde generalizado de concepgéo e de andlise,
uma visdo de mundo, uma ideologia plena e inteira. Porter é qualificado sistematicamente como o mentor dos
especialistas em estratégia. Ele é ainda o autor mais citado, nos dez Ultimos anos, nas publicaces de administragéo e
de economia’ (AKTOUF, 2002: 44).

62 “Pgra que a escola de posicionamento focalize, de fato, a selecdo de estratégias especificas como posicoes
tangiveis em contextos competitivos, ela precisa ser reconhecida como sendo muito mais antiga que outra forma se
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AHLSTRAND e LAMPEL, 2000). Segundo Marias (2001), “o posicionamento estratégico tem
para Porter uma esséncia basica, que € a escolha das atividades que sgjam diferentes das dos
concorrentes. Isto garante o que se chama de diferencial de competitividade — a vantagem

competitiva” (MANAS, 2001: 48).

Na Escola de Posicionamento®, as estratégias sdo posicies genéricas, selecionadas
através de calculos analiticos. Desse processo, formam-se estratégias desenvolvidas para serem
implementadas, considerando-se um mercado altamente competitivo. Para Porter (1989, 1996),
ha trés principais estratégias genéricas para se alcancar uma vantagem competitiva: “lideranca de

custo, diferenciacéo e enfoque”’. Nota-se que,

Como nas outras duas escolas prescritivas, a formagéo de estratégia continuou a
ser vista como um processo controlado e consciente, que produzia estratégias
deliberadas completamente desenvolvidas, a serem tornadas explicitas antes da
sua implementagdo formal. Mas aqui, 0 processo se concentrava mais nos
calculos — para ser especifico, na selecéo de posicles estratégicas genéricas, ao
invés de no desenvolvimento de perspectivas estratégicas integradas e incomuns
(como na escola do design) ou na especificaco de conjuntos coordenados de
planos (como na escola de plangjamento). A nocdo de que estratégia precede a
estrutura também foi mantida nesta escola. (...) O processo continuou
semelhante aguele da escola de plangamento em sua formalidade,
particularmente nos estagios de avaliacdo externa, com Porter (1980) sendo
especialmente detalhista a respeito das etapas pelas quais a andlise competitiva e

poderia supor. Na verdade, ela é de longe a escola mais antiga de formac&o de estratégia, uma vez que 0s primeiros
registros escritos sobre estratégia, que datam de mais de dois mil anos, tratavam da selecéo de estratégias 6timas para
posi¢des especificas no contexto de batalhas militares. Esses escritos codificavam e expressavam a sabedoria do
senso comum, a respeito das condicbes ideais para se atacar um inimigo e defender a propria posicdo”
(MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:57). Pode-se citar aqui Sun Tzu e Von Clausewitz mencionados
no inicio deste capitulo.

8 “A escola de posicionamento tem uma consideravel divida intelectual com a teoria econémica (..). Mais
recentemente, pesquisadores de estratégia tém procurado tirar proveito de outra érea que tem-se popularizado em
economia, chamada teoria dos jogos. Essa teoria, desenvolvida por von Neumann e Morgenstern (1947), foi
originalmente aplicada a analise do equilibrio nuclear entre as superpoténcias durante a guerra fria. Na economia, a
teoria dos jogos tem sido usada para examinar a concorréncia e a cooperagdo dentro de pequenos grupos de
empresas. A partir dai, era um pequeno passo até a estratégia. (...) €la [a teoria dos jogos] examina de forma
sistemética vérias permutagdes e combinacBes de condi¢des que podem alterar a situagdo. Infelizmente, amaior parte
das questfes estratégicas da vidareal da origem a grandes nimeros de possibilidades. Raramente existe aquilo que os
tedricos de jogos chamam de ‘ estratégia dominante’, preferivel atodas as outras. Assim, a abordagem ndo deve ser
de resolver questdes estratégicas, mas sim de gjudar a ordenar o pensamento estratégico, provendo especia mente um
conjunto de conceitos para gudar a compreender as dindmicas manobras estratégicas contra os concorrentes’
(MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000: 88-89).
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daindustria deveria ser feita (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:
69).

O modelo de Porter, em um de seus mais comentados e utilizados pontos, identifica
cinco forgas competitivas que influenciam a concorréncia e determinam a rentabilidade de uma
indUstria, quais sgjam: “ameaca de novos entrantes, poder de negociacao dos fornecedores, poder
de negociagdo dos compradores, ameaca de servicos ou produtos substitutos, rivalidade entre

empresas existentes’ (PORTER, 1989: 4)**.

Mintzberg (1994) e Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000), destacam que a Escola de
Posicionamento atendia muito bem aos interesses dos consultores que, muitas vezes, chegavam
sem um prévio conhecimento de um determinado negdcio, analisavam os dados, selecionavam
um conjunto de estratégias genéricas, redigiam um relatério, “enviavam uma fatura’ e estava
concluido o servico. Assim, nas décadas de 1970 e 1980 surgiram verdadeiras “butiques de

estratégias’ .

As criticas a essa escola partem das mesmas criticas as escolas anteriormente citadas
(Design e Plangamento). Nesse sentido, considera-se mais o foco limitado e estreito dessa
abordagem do que o erro propriamente dito. Para Mintzberg, Ahlstrand e Lampel, o foco da

Escola de Posicionamento:

é orientado para o econémico e, em especial, o quantificavel, em oposicdo ao
social e politico, ou mesmo ao econdmico ndo-quantificavel. Assim, até mesmo
a selecdo de estratégias pode ser tendenciosa, porque as estratégias de lideranca
em custo geralmente contam com mais dados factuais para corroboré-las do que,
digamos, as estratégias de diferenciacdo pela qualidade (MINTZBERG,
AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:90).

® Para maiores detalhes ver Porter (1989 e 1996), Mintzberg (1994) e Mintzberg, Ahlstrand e Lampel, (2000).

6 « Antes de surgirem essas butiques de estratégias, poucas firmas de consultoria concentravam-se em estratégia. (...)
O Boston Consulting Group (BCG) mudou tudo isso, com duas técnicas em particular: a matriz de crescimento-
participacdo e acurva de experiéncia. E, a seguir, veio o PIMS, com sua base de dados a venda. Aqui, como no caso
do BCG, a base era empirica, mas a tendéncia era imperativa: encontrar a ‘melhor maneira” (MINTZBERG,
AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:76).
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Critica-se ainda, entre outras coisas, 0 excesso de célculos, proposto por essa escola,
gue pode impedir o aprendizado e a criatividade, ou sgja, 0 estrategista ao lidar com nlimeros,
célculos e relatorios, muitas vezes, permanece distante do mundo tangivel. Além de que, “com os
planejadores isolados nos escritdrios centrais enviando relatérios aos altos dirigentes, todos o0s
restantes sdo desprezados como meros implementadores’ (MINTZBERG, AHLSTRAND e

LAMPEL, 2000: 92).

Para Aktouf (2002), autor que desenvolve uma linha de pensamento critico a

abordagem estratégica proposta por Michael Porter,

0 porterismo preconiza uma competitividade generalizada e uma corrida as
vantagens competitivas, que ndo sdo complementares, equilibradas, visando um
bem estar socia reciproco, inscritas na duragdo, na preocupacdo de uma
homogeneidade. Ao contr&rio s8o egoistas, imediatistas, com um estado de
espirito definitivamente belicoso. Porter fala de afrontamentos, mesmo nas
zonas ditas de livre comércio (AKTOUF, 2002: 46).

Além disso, segundo 0 mesmo autor,

Porter postula, implicitamente, como todos 0s economistas ortodoxos, que a
acumulagdo e a producao de riquezas podem ser infinitas, e que a organizacéo da
sociedade que a acompanha — capitalista, definitivamente dominada pelas
financgas, industrializada e neoliberal — € um constante progresso que cabe ser
generalizado atodos, para afelicidade de todos (AKTOUF, 2002: 46).

A quarta escola de pensamento sobre formacéo estratégica identificada por Mintzberg
(1994) e Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000) é denominada de Escola Empreendedora®. Essa
escola, como a Escola do Design, focaliza o processo de formacéo de estratégia em um Unico

lider. Enfatiza, contudo, a sua intuicdo, sabedoria e critério, ou sgja, entende a formagdo da

% Pode-se dizer que a Escola Empreendedora tem sua origem na economia. Ressalta-se que na teoria econdmica
neocléassica o empreendedor tem um importante papel. “Havia, entretanto, economistas que consideravam esta visao
estreita do empreendedor uma grande falha da Economia. Karl Marx, estranhamente, foi um deles. Ele elogiava os
empreendedores como agentes de mudangas econdmicas e tecnol dgicas, mas criticava fortemente seu impacto sobre
a sociedade em geral. A figura seminal que colocou o empreendedor em proeminéncia no pensamento econémico foi
Joseph Schumpeter” (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:101).
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estratégia como um processo vision&rio de um lider forte. “ O conceito mais central dessa escola é
avisdo: uma representacdo mental de estratégia, criada ou ao menos expressa na cabeca do lider.
Essa visdo serve como inspiracdo e também como um senso daquilo que precisa ser feito — uma

idéaguia..” (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000: 98).

Ressdltase que o foco das organizagcbes empreendedoras encontrase nas
oportunidades, sendo os problemas secundérios. A estratégia seria uma perspectiva na mente de
um lider, uma visdo do futuro organizacional. Esse mesmo lider seria responsavel pelo controle
de sua implementacdo, possuindo ampla liberdade de manobra, 0 que torna a estratégia
empreendedora tanto deliberada quanto emergente (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL,

2000).

Para Mintzberg, Ahlstrand e Lampel,

Sob 0 espirito empreendedor, as decisbes vitais ligadas a estratégia e as
operacdes estdo centralizadas na sala do executivo principal. Essa centralizacao
pode assegurar que a resposta estratégica reflete o pleno conhecimento das
operagdes. Ela também encoraja a flexibilidade e a adaptabilidade: apenas uma
pessoa precisa tomar ainiciativa. Por outro lado, o chefe pode ficar tdo preso a
detalhes operacionais que perde de vista consideracdes estratégicas. Ou, por
outro lado, o lider pode acabar nas nuvens, enamorado por uma visao que perdeu
suas raizes. Entdo as operagdes mais rotineiras poderdo enfraguecer por falta de
atencdo, acabando por afundar toda a organizagdo. Ambos os problemas
ocorrem freqlientemente em sSituagdes empreendedoras (MINTZBERG,
AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:112).

A quinta abordagem sobre formacdo de estratégia estudada por Mintzberg (1994) e
Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000) € intitulada de Escola Cognitiva. Essa escola vem
chamando cada vez mais a atengdo de pesguisadores, principalmente a partir dos ultimos quinze

anos, encontrando-se ainda em processo de evolugéo.



Para os propositores dessa escola, a formagdo de estratégia € um processo cognitivo e
as estratégias surgem como perspectivas que estruturam o modo pelo qual as pessoas lidam com

informagdes que vém do ambiente.

Essas informagdes (de acordo com aaa ' objetiva’ desta escola) fluem através de
todos os tipos de filtros deturpadores, antes de serem decodificadas pelos mapas
cognitivos, ou (de acordo com aala‘subjetiva’) sGo meramente interpretacdes de
um mundo que existe somente em termos de como € percebido. Em outras
paavras, 0 mundo visto pode ser modelado, pode ser emoldurado e pode ser
construido (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:131).

Mintzberg, Ahlstrand e Lampel, entretanto, acreditam que,

Acima de tudo, a escola cognitiva diz-nos que precisamos compreender a mente
humana, assim como o cérebro humano, para compreender a formagdo de
estratégia. Mas isso pode ter implicagcbes mais importantes para a psicologia
cognitiva como fornecedora de teoria do que para a administracéo estratégica
como sua consumidora (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:132).

O livro Strategies for Change: Logical Incrementalism, de Brian Quinn, publicado
em 1980, assinala a consolidacdo de uma outra escola: a Escola de Aprendizado. A grande
guestdo gque a permeia basela-se em como as estratégias se formam nas organizagdes e ndo como

elas sao formuladas.

Os pesguisadores simpatizantes da abordagem de aprendizado descobriram que,
guando ocorria um redimensionamento estratégico importante, este raramente se
originava de um esforco formal de plangjamento, e de fato, muitas vezes nem
mesmo das salas de alta administracio. Em vez disso, as estratégias se deviam a
uma variedade de pequenas acOes e decisdes tomadas por todos os tipos de
pessoas diferentes (algumas vezes de forma acidental ou por sorte, sem nenhuma
consideracdo quanto as suas consequiéncias estratégicas). Tomadas em conjunto
a0 longo do tempo, pequenas mudancas freglentemente produziam
grandes mudangas de direcdo (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL,
2000:135).

Ja na década de 1960, um livro de Charles Lindblom®’ descrevia a geracdo de

politicas publicas como um processo “fragmentado”, que envolvia muitos agentes que pouco

¢ BRAYBROOKE, D., LINDBLOM, C. E. 1963. A Strategy of Decision. New Y ork: Free Press.
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eram orientados por uma autoridade central. As decisdes, na verdade, eram tomadas a margem,
“mais para resolver problemas do que para explorar oportunidades, com pouca consideracéo por
metas definitivas ou mesmo por conexdes entre decisdes diferentes’ (MINTZBERG,

AHLSTRAND e LAMPEL, 2000: 136).

Na Escola de Aprendizado a formacdo de estratégia € entendida como um processo
de aprendizado ao longo do tempo, em que formulacdo e implementacdo sdo indistinguiveis. O
lider deve aprender, mas considera-se a existéncia de muitos estrategistas em potencial nas
organizagdes. Sendo assim, 0 sistema coletivo também aprende e as iniciativas estratégicas
partem dagueles que tém capacidade e recursos para poder aprender® (MINTZBERG,

AHLSTRAND e LAMPEL, 2000).

Assim, o0 papel da lideranca passa a ser de ndo preconceber estratégias
deliberadas, mas de gerenciar o processo de aprendizado estratégico, pelo qual
novas estratégias podem emergir. Portanto, a administracdo estratégica envolve
a elaboragdo das relagdes sutis entre pensamento e agdo, controle e aprendizado,
estabilidade e mudanca.

Dessa forma, as estratégias aparecem primeiro como padrdes do passado; mais
tarde, talvez, como planos para o futuro e, finamente, como perspectiva para
guiar o comportamento gerad (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL,
2000:156).

Os comentadores citados anteriormente ressaltam que a énfase excessiva na
aprendizagem pode prejudicar uma organizacdo, destruindo estratégias coerentes e viaveis que ja
funcionavam anteriormente as novas idéias e recomendam que a aprendizagem deve ocorrer
concomitantemente com o0 andamento das estratégias testadas. Além disso, acrescentam, a
aprendizagem pode ser dispendiosa, tanto com relagdo aos custos, como em relacdo ao tempo.
Esse fato se expressaria nas inlmeras reunifes que precisam ser realizadas, nos investimentos em

falsas iniciativas, nas tentativas de convencer os membros de uma organizacdo sobre os
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beneficios de uma iniciativa frente a outra. “Os gerentes devem focalizar sua aprendizagem; eles
precisam saber ‘sobre o que aprender? Uma organizacdo que realmente aprende também se
preocupa com a aprendizagem desnecess&ria’ (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:

170).

A sétima escola de formacdo de estratégia identificada por Mintzberg (1994) e

Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000) € conhecida como Escola de Poder.

A escola de aprendizado, em especial nas obras de Quinn e Lindblom, ja
introduziu poder e politica na discussdo, em comparagdo com as quatro
primeiras escolas, as quais os ignoram. A escola de poder abre o jogo e
caracteriza a formagdo de estratégia como um processo aberto de influéncia,
enfatizando o uso de poder e politica para negociar estratégias favoraveis a
determinados interesses (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:174).

Apesar de, na prética, poder e politica sempre permearem as organizagdes e 0S seus
processos de formulagdo de estratégias, o reconhecimento formal e literal desse fato acontece

somente no final da década de 1970%.

Destacam-se dois ramos dessa escola. O primeiro lida com o jogo politico dentro de
uma organizacao, focalizando os conflitos de seus agentes internos e é chamado de poder micro.
O segundo ramo, denominado de poder macro, € relativo ao uso do poder pela organizacéo,
focalizando as acfes de conflito ou cooperacdo da organizagdo em seu interesse proprio, isto €,
refletindo a relagdo de uma organizacdo com seu ambiente (MINTZBERG, AHLSTRAND e

LAMPEL, 2000).

6 Algumas obras mais recentes ampliam a questdo do aprendizado através de novas abordagens. Ver, por exemplo,
Nonaka e Takeuchi (1997), onde se discute a “criacéo de conhecimento” nas empresas. Ver também Hamel e
Prahalad (1995), que consideram a administrag&o estratégica como um processo de “aprendizado coletivo”.

69« . surgiram algumas publicaces no fina dos anos 70 (como o texto de MacMillan [1978] Strategy Formulation:
Political Concepts; o estudo de Sarrazin [1975, 1977-78] do lado politico do plangamento; e os trabahos de
Pettigrew [1977] e Bower e Davis [1979] sobre aformulacdo de estratégia como processo politico). Contudo, quando
acrescentamos aisto o trabalho associado da ciéncia politica sobre a formulagéo de politica publica, a literatura desta
escola torna-se bastante grande” (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:175).
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A Escola de Poder entende a formulagdo estratégica como um processo de
negociacdo entre individuos e grupos, ou sgja, como algo que envolve poder (tanto macro como

micro) e politica.

O poder micro vé a formagdo de estratégia como a interagdo, através de
persuasdo, barganha e, as vezes, confronto direto, na forma de jogos politicos,
entre interesses estreitos e coalizdes inconstantes, em que nenhum predomina
por um periodo significativo.

O poder macro vé a organizacdo como promovendo seu préprio bem-estar por
controle ou cooperagdo com outras organizagdes, através do uso de manobras
estratégicas bem como de estratégias coletivas em vérias espécies de redes e
aliancas (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:191).

Para Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000), € necessério observar que o poder, como
propde essa escola, ndo deve ser 0 Unico elemento a ser considerado na formac&o de estratégia.
Contudo, ao introduzir termos como “coaliz&0”, “jogos politicos’ e “estratégia coletiva’ e ao
demonstrar a importancia da politica na promocado de mudancas estratégicas, a Escola de Poder

deixa sua marca e contribuicao a administragdo estratégica.

Como oitava escola de pensamento sobre formagdo estratégica, Mintzberg (1994) e
Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000) indicam a Escola Cultural. Comparando-a com a Escola

de Poder colocam,

Analogamente, a literatura daquela que chamamos de escola cultural — formagao
de estratégia como um processo enraizado na forca social da cultura— espelha a
escola de poder. Enquanto uma lida com a influéncia de politicas internas na
promogdo de mudangas estratégicas, a outra preocupa-se em grande parte com a
influéncia da cultura na manutencdo da estabilidade estratégica e, em alguns
casos, resistindo ativamente as mudangas estratégicas (MINTZBERG,
AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:194).

Assim, na Escola Cultural o processo de formacéo estratégica é baseado nas crencas e
interpretagdes comuns dos individuos de uma organizacdo e parte da interacdo desses individuos.
Nesse sentido, organizagOes com culturas diferentes possuiriam interpretaces diversas sobre um

mesmo ambiente. A estratégia “assume a forma de uma perspectiva (...) enraizada em intencfes
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coletivas (ndo necessariamente explicadas) e refletidas nos padrdes pelos quais 0s recursos ou
capacidades da organizacdo sdo protegidos e usados para sua vantagem competitiva’

(MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000: 196).

Embora Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000) tecam criticas a essa escola,
principalmente relativas a énfase na tradicdo e consenso, ao entendimento das mudancas como
algo complexo e a tendéncia conseqliente a estagnac@o organizacional, esses autores ressaltam

também as contribui¢bes da Escola Cultural,

Em comparagdo com o conflito incoerente da politica, ela [Escola Cultural]
oferece o consenso integrado de ideologia. Contra o individualismo das escolas
do design, cognitiva e empreendedora, elatraz aimportante dimensdo coletivista
de processo social, assegurando um lugar para o estilo organizaciona ao lado do
estilo pessoal e questionando a tendéncia popular de se dividir tudo em partes
desconexas — ‘agentes’ como partes de ‘portfolios — em favor da criacéo de
perspectivas integradas. Em comparacdo com as tendéncias sem preocupacoes
histéricas das escolas de plangjamento e posicionamento — mudar de estratégia
como se muda de roupa — ela embute a estratégia na rica tapecaria da histéria de
uma organizacdo. Nesta escola, a formacdo de estratégia tornase a
administracdo da cognicao coletiva— uma idéia criticamente importante, embora
dificil de administrar (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:207).

7

Uma outra abordagem sobre formacdo de estratégica € intitulada de Escola
Ambiental . Nela o ambiente é o principal ator no processo de geracdo de estratégia, sendo
entendido como um conjunto de forgas gerais as quais a organizagdo deve reagir para ndo ser
“eliminada’. “A lideranca, assim como a organizacao, torna-se subordinada ao ambiente externo.
De fato, a medida que nos moviamos atraves das vérias escolas, 0 poder do estrategista central

gradualmente diminuiu” (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000: 210). Enfatizam,

" «A escola ambiental provém da assim chamada ‘teoria da contingéncia’, a qual descrevia as relacdes entre
determinadas dimensdes do ambiente e atributos especificos da organizacdo — por exemplo, quanto mais estével o
ambiente externo, mais formalizada a estrutura interna. Mais tarde, essas idéias foram estendidas a geracédo de
estratégia— por exemplo, quais ambientes estaveis favoreciam mais plangjamento. Entdo surgiu um grupo de tedricos
de organizacdo que se autodenominavam * ecol ogistas de populagéo’, postulando que as condigdes externas forcavam
as organizagOes para determinados nichos. a organizagdo fazia o que seu ambiente mandava ou era ‘eliminada”
(MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000: 211).
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entretanto, que em todas as escolas anteriormente citadas, a figura do estrategista permaneceu
fundamental — sgja esse um individuo (como na Escola do Design) ou a coletividade (como na

Escola Cultural).

As principais criticas a essa escola apontam que o “imperativo ambiental” acaba por
eliminar qualquer opcao estratégica real da organizagdo. Além disso, os comentadores destacam
gue as dimensdes ambientais sdo tratadas de forma excessivamente vaga pela Escola Ambiental e
consideram que o ambiente pode ndo ser completamente hostil ou generoso (MINTZBERG,

AHLSTRAND e LAMPEL, 2000).

A Ultima das dez escolas de pensamento sobre formagéo de estratégia abordada por
Mintzberg (1994) e Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000) é a que designam de Escola de
Configuragéo. Essa escola trata, basicamente, de configuragdes como estados organizacionais ou

contextuais e de transformagdes como o0 processo de geracao estratégica.

Para 0s propositores da Escola de Configuragéo”,

Na maior parte das vezes, uma organizacdo pode ser descrita em termos de
algum tipo de configuracdo estavel de suas caracteristicas. para um periodo
distinguivel de tempo, ela adota uma determinada forma de estrutura adequada a
um determinado tipo de contexto, o que faz com que e€la se engaje em
determinados comportamentos que ddo origem a um determinado conjunto de
estratégias.

Esses periodos de estabilidade sfo ocasionalmente interrompidos por algum
processo de transformagdo — um salto quéntico para outra configuragéo.

(...) A chave para a administrac@o estratégica € sustentar a estabilidade ou, no
minimo, mudancgas estratégicas adaptéveis a maior parte do tempo, mas
reconhecer periodicamente a necessidade de transformacdo e ser capaz de
gerenciar esses processos de ruptura sem destruir a organizagdo (MINTZBERG,
AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:224).

™ «A chegada de Pradip Khandwalla & Faculdade de Administragdo da McGill University, no inicio dos anos 70,
estimulou o interesse pela abordagem da configuragdo naguela escola” (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL,
2000:225). Outros autores importantes para a consolidagéo da Escola de Configuragdo sdo: Danny Miller e Andrew
Pettigrew.
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A principal critica” & abordagem da configuracdo recai sobre a idéia de que as
organizagdes ou sdo estéticas ou estdo mudando rapidamente. Para os criticos, as mudancas, em

3

geral, sdo graduais e incrementais”. Ao mesmo tempo, entendem que a descricdo por

configuracdo acaba gerando uma simplificacdo excessiva e uma distor¢éo dareaidade.

Através das dez escolas de plangamento estratégico, citadas e comentadas
anteriormente, percebe-se, de forma sintética, a trajetéria da administracdo estratégica
empresarial. Todas as escolas tratam de um mesmo processo, mas cada uma a sua maneira. A
literatura e a prética em questdo ganham impulso nos anos 1960, crescendo vigorosamente nas
décadas de 1970 e 80 e apresentando varias frentes nos anos 1990. O campo encontra-se,
atualmente, dindmico, sendo que as primeiras escolas deram origem a outras, bem mais

complexas e com novas variaveis. Nos dias de hoje, € cadavez mais aceito que,

Todo processo de estratégia precisa combinar varios aspectos das diferentes
escolas. Sera que alguém pode imaginar a geracdo de estratégia em qualquer
organizagdo Sséria sem aspectos mentais e sociais, sem as demandas do ambiente,
a energia da lideranca e as forcas da organizagdo, sem concessdes entre o
incremental e o revoluciona&rio? E serd que qualquer processo estratégico pode
ser seguido de forma realista como puramente deliberado ou puramente
emergente? Negar o aprendizado é tdo tolo quanto negar o controle
(MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:270).

Apresenta-se, a seguir, um guadro com um panorama geral de algumas dimensdes das
dez escolas abordadas sobre formagdo estratégica, extraido e adaptado de Mintzberg, Ahlstrand e

Lampel (2000: 259-264).

2.0 principa autor critico a Escola de Configuragdo é Lex Donaldson. Para maiores detalhes ver Mintzberg,
Ahlstrand e Lampel (2000).

8 “A literatura popular sobre transformaco trata, na verdade, de mudancas planejadas e conduzidas — em outras
palavras, mudangas ‘gerenciadas’, sgja formalmente, através de procedimentos, ou menos formalmente por um lider
(...). Seus defensores podem argumentar que as mudangas precisam ser gerenciadas nas organizagdes, mas nos
perguntamos se grande parte disso ndo tem a ver com 0s egos dos executivos e os honorarios dos consultores’
(MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000:247).
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AS DEZ ESCOLAS DE PENSAMENTO SOBRE FORMAGCAO DE ESTRATEGIA - ALGUMAS DIMENSOES

Escola Design Planejamento Posicionamento Empreendedora Cognitiva
Selznick, 1957 (e obras Ansoff, 1965. Obra de Purdue Schumpeter, 1950; Simon, 1947, 1957,
Fontes anteriores, por exemplo, (Schendel, Hatten), | Cole, 1959, outrosem | March e Simon, 1958.
Newman) e depois meados dos anos 70; economia.
Andrews, 1965. depois Porter, 1980 e
1985.

Lo Nenhuma (arquitetura Ligagbes com Economia (organizagdo | Nenhuma, emboraos | Psicologia (cognitiva).

Disciplina-Base como metéfora). engenharia, industrial), histéria | escritosiniciais sgjam

plangjamento urbano,
teoriade sistemas e

militar.

de economistas.

cibernética.
Professores de estudo de Executivos Como naEscolade Imprensa de negécios, | Apodstolos de sistemas
Defensores casos (em especial de | ‘profissionais’, MBAS, Plangjamento, em individualistas de informagZo, puristas

Harvard), estudiosos de
lideranca, em particular na

experts de assessoria,
consultores de

especial assessores
analiticos, butiques de

romanticos, pequenos
empresérios em toda

filosoficos, pessoas
com inclinagéo

América. governo; especialmente | consultoria e autores parte. psicolégica
na Francae na militares, em particular
América na América
Congruéncia/encaixe, Programagéo, Estratégia genérica, Golpe ousado, viséo, Mapa, quadro,
Palavras-chave competéncia distintiva, orcamentacso, grupo estratégico, critério. conceito, esquema,
SWOT, Cenarios. analise competitiva, percepcao,
formulagéo/implementacéo. portfélio, curvade interpretacéo,

experiéncia.

racionalidade, estilo.

Fonte: MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL (2000: 259-264).
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AS DEZ ESCOLAS DE PENSAMENTO SOBRE FORMAGAO DE ESTRATEGIA - ALGUMAS DIMENSOES (Continuag&o)

Escola

Aprendizado

Poder

Cultural

Ambiental

Configuracéo

Fontes

Lindblom, 1959, 1968;

Allison, 1971 (micro);

Rhenman e Normann,

Hannan e Freeman,

Chandler, 1962; grupo

Cyert e March, 1963; Pfeffer e Salancik, final dos anos 60 na 1977; tedricos de de MCGill (Mintzberg,
Weick, 1969; Quinn, 1978; Astley, 1984 Suécia; nenhumafonte | contingencia (p. EX., Miller, etc., final dos
1980; Prahalad e (macro). Obvia em outra parte. Pugh et al., final dos | anos 70; Miles e Snow,
Hamel, inicio dos anos anos 60). 1978).
90.
Disciplina-Base Nenhuma (talvez Ciénciapolitica. Antropologia. Biologia, Sociologia Histéria
ligagOes periféricas com Politica.
ateoriado aprendizado
em psicologiae
educagdo); teoria do
caos em matematica.
Defensores Pessoasinclinadas para | Pessoas que gostam de | Pessoas inclinadas para Ecologistas Agregadores e
a experimentacao, poder, politicae o social, o espiritual, 0 | populacionais, alguns | integradores em gerd,
ambiguidade, conspiragao; coletivo; em especial no | tedricos de organizagdo, | bem como agentes de
adaptabilidade, em especia mente na Japdo e Escandindvia. | separadores positivistas | mudanca, configuragéo
especial no Japdo e Franca. emgera; nospaises | talvez mais popular na

Escandinavia. anglo-saxdnicos. Holanda e Alemanha,
transformagéo nos
EUA.
Palavras-chave Incrementalismo, Barganha, conflito, Valores, crencas, mitos, | Adaptacdo, evolucdo, Configuracdo,

estratégia, fazer sentido,
espirito empreendedor,

coalizao, interessados,
jogo politico, estratégia

cultura, ideologia,
simbolismo.

contingéncia, selecéo,
complexidade, nicho.

arquétipo, periodo,
estagio, ciclo devida,

aventura, defensor, coletiva, rede, alianca. transformacao,
competéncia essencial. revolucéo,

reformulagao,

revitalizagdo.

Fonte: MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL (2000: 259-264).
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2.2- PLANEJAMENTO ESTRATEGICO: DA GUERRA E DAS EMPRESAS
PARA O SETOR PUBLICO

Se por volta dos anos 60, as idéas de estratégia e plangamento estratégico foram
importadas do &mbito militar para as corporages e empresas, no final dos anos 70, passaram a
ser utilizadas em cidades norte-americanas e européias, e mais recentemente no Brasil e outros

paises periféricos, tanto na América L atina quanto na Asia e Africa.

O contexto atual, caracterizado pela reconfiguragdo da economia e da geopolitica
mundial, é utilizado na justificativa da atribuicdo de um novo papel a ser desempenhado pelas
cidades. Nesse sentido, se a racionalizagdo econdmica e a logica do mercado permeiam 0s
discursos que surgem e a visdo de mundo gque se imp8e, em tempos recentes, essas idéias acabam

por atingir também as atuagBes préticas que se referem ao espaco de forma geral ™,

Numa época em que o reino empresarial/comercial impera, as técnicas e conceitos
utilizados no &mbito das corporacfes sdo adaptados para que sejam aplicados no setor publico.
Emergem, assim, modelos de plangjamento para a esfera publica advindos do ambito privado,
aternativos ao padrdo considerado tradicional. Destaca-se, aqui, 0 plangamento estratégico

urbano.
ParaLimaJdnior,

A indicagdo do ambiente de mudancas e da incerteza, caracteristica do mundo
contemporaneo, permite identificar o poder publico com a direcéo da empresa
privada e a cidade com esta, sem enfrentar a quest&o da similitude entre as duas.
Supbe-se que, submetidos a uma mesma situagdo, as préticas adotadas em

" Essas idéias sfo discutidas no Capitulo 1, item 1.3, deste trabal ho.
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ambos 0s setores serdo similares, em outras palavras, que ha uma relagdo
univoca e sem mediac8es entre o contexto experimentado e o instrumental a ser
utilizado para enfrentélo. Bryson e Einsweiler, por exemplo, dizem que,
confrontados com mudancas drésticas, os administradores pablicos sdo levados a
pensar como os dainiciativaprivada... (LIMA JUNIOR, 2003:63).

H4, assim uma transferéncia de conceitos e modelos de um setor para o outro (do
privado para o publico), sendo essa transposi¢ao alimentada pela crenca de que 0 mundo mudou e
apresenta-se caracterizado por grande incerteza. Essas mudancgas e incertezas contemporaneas
justificariam a utilizacdo de novas abordagens, independentemente do setor a ser tratado. O
plangamento estratégico €, entdo, apresentado como o0 método mais adequado para o
enfrentamento do atual contexto, sendo muitas vezes colocado como o Unico caminho possivel
para a obtencdo de sucesso dentro da chamada nova economia. “A légica é circular: a descricdo
do contexto (de mudancas e incertezas) e a prescricdo para sua superacdo (a abordagem

estratégica) se sustentam mutuamente, sendo indissociaveis’ (LIMA JUNIOR, 2003: 62).

Autores, anteriormente envolvidos estritamente com as empresas e industrias,
comegam a ampliar suas areas de atuagcdo, envolvendo-se também com questBes voltadas para o
setor publico. Pode-se destacar, aqui, Michael Porter, que, no inicio da década de 1980,
interessava-se por estudos sobre as estratégias competitivas industriais e, ja em meados da mesma
década, passa a tratar também da competicdo entre lugares e da competitividade dos lugares’™.

Igualmente merece mencdo Philip Kotler, que, utilizando seu renome e experiéncia em

O primeiro sucesso editorial de Porter deu-se em 1980, quando langou o Competitive Strategy: Techniques for
Analysing Industries and Competitors — best-seller, atual mente com quase 60 rel mpressdes em inglés e com traducdo
para 19 idiomas. A preocupagdo do autor era a empresa individual, pensada em relacdo a seu ramo industrial. O
envolvimento dele com o setor publico se iniciou apds 1983, quando de sua participacdo, durante o governo Reagan,
na Comissdo Presidencial sobre Competitividade Industrial (President’s Commission on Industrial Competitiveness),
da qual presidiu o Comité de Estratégia (Strategy Committee). A partir dessa experiéncia € que surgiu The
Competitive Advantege os Nations que trata da competicdo entre lugares, ou melhor, da ‘explicacdo do papel
desempenhado pelo ambiente econdmico, pelas instituicdes e pelas politicas de uma nagdo no éxito competitivo de
suas empresas [...]" (Porter, 1989, p.2)” (LIMA JUNIOR, 2003: 49).
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estratégias de marketing empresarial, elabora uma metodologia a ser aplicada ao setor publico

(cidades, regides, estados e paises) .

Para Porter, diante da competico global crescente, os paises vém se tornando mais
importantes, estando a competitividade de um pais diretamente dependente da capacidade de sua
indUstria de inovar e melhorar. Além disso, para se alcancar a prosperidade de uma nagdo torna-
se fundamental a criagdo de um ambiente de negdcios e de instituicdes de apoio que possibilitem
a essa mesma hacdo “usar e atualizar produtivamente seus fatores de producéo”
(PORTER,1989b, 1996). “A competitividade nacional se transformou numa das preocupacdes
centrais do governo e da industria em todos os paises. (...) Embora a nocdo de empresa

competitiva sgjanitida, aidéia de pais competitivo ainda € obscura” (PORTER, 1996: 170).

Nesse sentido, 0 autor comenta que algumas pessoas entendem a competitividade
nacional como um fenbmeno macroecondmico. Para outras, competitividade esta
relacionada a méo-de-obra barata e abundante. Ha ainda os que estabelecem relacbes entre a
competitividade nacional e a abundancia de recursos naturais, ou aqueles que véem as politicas
governamentais como indutoras da competicdo entre nagdes. Por Ultimo, o autor cita alguns
individuos que véem na diferenca das préticas gerenciais a explicacdo para a competitividade
naciona (PORTER, 1989b,1996). Para Porter, contudo, apesar de todas essas visdes possuirem
tracos verdadeiros, nenhuma consegue abarcar a amplitude e a complexidade do tema,

concluindo que,

O Unico conceito significativo de competitividade no nivel nacional é a
produtividade. O principal objetivo de um pais consiste em proporcionar um
padrdo de vida elevado e crescente para os cidaddos. A capacidade para tanto
depende da produtividade com que o trabalho e o capital atuam. Produtividade é

" Pode-se citar 0s seguintes livros de Philip Kotler nessa linha: Marketing Puablico (1994, em autoria com Haider e
Rein) e O Marketing das Nac¢des: uma abordagem estratégica para construir as riquezas nacionais (1997).
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o valor da producdo de uma unidade de trabalho ou de capital. Depende tanto da
gualidade e das caracteristicas dos produtos (que determinam o0 seu preco) como
da eficiéncia com que sdo produzidos. A produtividade é o principal
determinante do padr&o de vida de longo prazo do pais. é a causa primordial da
renda per capita nacional. A produtividade dos recursos humanos determina o
salario dos empregados, a do capital estabelece o retorno gerado para seus
detentores (PORTER, 1996:172).

Kotler, Haider e Rein desenvolvem seus trabalhos em linha semelhante & de Porter.
Para eles, diante de varios problemas, crises e desafios enfrentados, na atualidade, as localidades
devem “portar-se como qualquer negdcio voltado para 0 mercado, tornando-se ‘produtos
atraentes, melhorando sua base industria e divulgando suas qualidades especiais mais

eficientemente aos seus mercados-avo”’ (KOTLER, HAIDER e REIN, 1994, orelha do livro).

Percebe-se, aqui, a transposicdo das idéias, conceitos e termos utilizados,
originalmente, nas empresas para os lugares. Para 0s autores, assm como para Porter, na nova
economia mundial, “todas as localidades precisam concorrer com outras para obter vantagens
econdmicas. (...) Aqueles que ndo conseguem fazer uma boa promogdo de si mesmos correm o
risco da estagnagdo econdmica e do declinio” (KOTLER, HAIDER e REIN, 1994: 11). De
acordo com essas idéias, € como Se a concorréncia e a promogao se mostrassem inevitaveis parao

sucesso e a prosperidade local.

Utilizando-se dos métodos oriundos das corporagdes e, mais especificamente, da
técnicade “SWOT”, Kotler, Haider e Rein propdem e defendem uma abordagem que denominam
Planejamento Estratégico de Marketing para ser aplicada em uma localidade (aldeias, cidades,

regides, paises). Essa proposta abrangeria quatro principais atividades:

o Elaborar a mistura (0 ‘mix’) correta das atracOes e dos servicos da
comunidade.

o Estabelecer incentivos atraentes para 0s atuais e possiveis compradores e
usuérios de seus bens e servicgos.

o Fornecer produtos e servicos locais de uma maneira eficiente e acessivel.
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o Promover os valores e a imagem do local de uma maneira que os
possiveis usudrios conscientizem-se realmente das vantagens
diferenciadas dele (KOTLER, HAIDER e REIN, 1994: 20).

Mesmo admitindo que o marketing publico, ao utilizar métodos de plangjamento
comuns no ambito das organizacbes comerciais, simplifica bastante muitos problemas de se
administrar entidades tdo complexas quanto cidades, regides ou paises, Kotler elabora, no livro O
Marketing das Nagdes, uma metodologia que pretende ser aplicavel nos paises para avaiar as
condi¢des iniciais, as oportunidades, os pontos fracos e fortes e os melhores caminhos a serem

seguidos para se acancar 0 progresso ou arevitalizacdo econdmica.

Se o foco aqui fosse uma empresa e ndo uma nacdo, chamariamos tal
metodologia de gerenciamento estratégico de mercado. Gostariamos de assumir
a perspectiva de que uma nagdo pode funcionar como uma empresa e, como tal,
pode-se beneficiar da ado¢do de uma abordagem estratégica de gerenciamento
do mercado. N&o se pode, entretanto, esquecer que a complexidade cultural e
politica em se governar uma nagdo é muito maior (KOTLER, 1997: 11).

Para alguns autores, entretanto, ha bastante tempo, o conceito “politica publica’ tem
significado para 0 setor publico 0 que o conceito “estratégia’ significa para o setor privado

(MINTZBERG e JORGENSEN, 1995).

Ambos sectores consideran que es una guia, un plano conjunto de directrices
intencionadas para influir sobre ciertas decisiones o actos en particular en el
futuro (MINTZBERG e JORGENSEN, 1995:27). [Além disso], tanto en €
sector publico como en el privado, € modelo predominante ha sido muy
racional, esto es, que las politicas o estrategias se forman consciente y, sobre
todo, analiticamente, se hacen explicitas y después se aplican de manera formal.
Si lapolitica publica o las estrategias son un plan deliberado, entonces se deduce
gue € proceso mediante el cual se formulan debe ser muy racional. La esencia
del modelo resultante es que e conocimiento debe preceder a acto. En la
administracion, esto se ha ingtitucionalizado como la dicotomia entre
‘formulacion’ y ‘aplicacion’: primero se concibe o, a menos, se €lige la
estrategia 'y después empieza su aplicacion. El sector publico lleva més alla esta
distincién, con su separacién entre ‘politica publica’ y la ‘administracion’,
formalizada en la divisién del trabajo entre los paliticos electos y los servidores
publicos designados (MINTZBERG e JORGENSEN, 1995:27-28).
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Mintzberg e Jorgensen ressaltam que € possivel perceber, recentemente, algumas
tentativas de descentralizacéo e ampliacéo de responsabilidade de departamentos governamentais
por seus atos, envolvendo-os no processo de formulacdo de politicas, atividade anteriormente
concentrada nos agentes centrais. Os autores acreditam, porém, que aparente flexibilidade
acaba conduzindo, contraditoriamente, a uma maior centralizagdo em alguns departamentos, em
funcdo da necessidade de um plangiamento constante que demonstre e articule as intences
departamentais. De acordo com as idéias de estratégias emergentes, a descentralizagdo ndo se
traduziria pela transferéncia de poder a poucas pessoas dos atos escaldes dos departamentos
governamentais “sino la difusion del poder, en ocasiones hacia lo més profundo de esos
departamentos, a la gente que tiene el conocimiento necesario para responder a las necesidades

particulares’ (MINTZBERG e JORGENSEN, 1995: 46). Assim,

... |0 que parecen ser algunos principios muy razonables de la democracia liberal
en redidad entran en conflicto con algunas necesidades muy importantes de la
sociedad contemporanea. (...) No solo se debe permitir que los administradores
administren, sino que se debe permitir que todos los actores bien informados
piensen y, asi, influyan en las estrategias que en realidad se gjecutan, pues no
basta que nuestras instituciones publicas sean democréticas formamente;
también deben ser responsables informalmente (MINTZBERG e JORGENSEN,
1995:46).

Outros autores demonstram suas preocupacOes com relacdo a transposicdo de
modelos entre o setor privado e publico, entendendo que essa transferéncia pode ndo ser téo
simples como, muitas vezes, apresentada. Para Aktouf, os objetivos dos estados ou nagdes ndo
podem ser reduzidos “as pesgquisas de vantagens, de ganhos, de aproveitamento (tudo isso
podendo ser reunido como eficiéncia) concebidos em termos de indicadores de rentabilidade
econdmica, de concorréncia...” (AKTOUF, 2002: 48). Ao andisar os trabalhos de Porter, esse

autor comenta de forma critica,
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Fazendo do planeta um vasto campo de batalha pela infinita competitividade,
sob a Unica obrigagd de maximizacdo de lucros e dividendos de firmas
colocadas como a finalidade histérica das nacbes, Porter simplesmente nos
conduz a submeter a macroeconomia a uma dependéncia da microeconomia e as
politicas nacionais das decisbes empresariaisl O tratamento da economia €
concebido somente em curto prazo e em agravamento exponencial de
desequilibrios, ja desastrosos, entre norte e sul e entre os proprios fatores de
producéo (capital, trabalho e natureza) (AKTOUF, 2002:52).

Segundo Lima Junior, as principais diferencas entre a aplicagdo do modelo

estratégico no setor privado e no setor publico sdo apontadas por Bouinot e Bermils.

Para Bouinot e Bermils, estas diferencas concentram-se em trés aspectos.
Primeiramente, na tradicdo cultural nacional, que se impora na escolha ou
aceitacdo socia dos instrumentos de gestdo de um modo particularmente mais
intenso no setor publico do que no privado. Em segundo lugar, na maneira como
cada setor lida com o espago urbano: para as empresas 0 espago € um meio,
fator de producao e fonte de vantagem competitiva; para o poder publico, ele é o
proprio objeto da acdo. Finamente, a diferenca entre o setor privado e o plblico
reside também no fato de que o critério de decisdo na empresa responde a
questdo da eficacia, enquanto no poder publico deve também nortear-se pelo
critério de equidade social (1995, p. 13-14). A participacdo de diferentes atores
e interesses no processo decisdrio dificulta o consenso em torno de objetivos,
necessario para dar lugar a postura pragmatica tipica da no¢do de estratégia no
setor privado: a utilizacdo dos meios disponiveis para, nas condicgdes
encontradas, alcancarem-se determinados objetivos (LIMA JUNIOR, 2003: 59).

Ser&o apresentados, a seguir, dois modelos que explicitam a transposicdo das idéias
do plangjamento estratégico para o setor publico. Primeiramente, faz-se uma breve revisao das
idéias e criticas sobre 0 Plangjamento Estratégico Urbano, modelo cataldo, e, posteriormente, em
um capitulo a parte, apresenta-se, de forma mais detahada, o Plangamento Estratégico

Situacional, foco direto desta pesquisa.
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23- O PLANEJAMENTO ESTRATEGICO URBANO - MODELO

CATALAO: DAS EMPRESAS PARA AS CIDADES

Um dos modelos de plangamento mais divulgado, comentado e utilizado, na
atualidade, no qual é possivel perceber a transferéncia das idéias empresariais para 0 setor
publico é o Plangiamento Estratégico Urbano — modelo cataldo. Como “cataldes’, designamos
alguns autores que, através de consultorias ou da producdo de textos, vém divulgando a
experiéncia de Barcelona’’ e as “vantagens’ do modelo de plangjamento adotado naguela cidade
dos anos 90 em seguida. Dentre esses autores, os de maior influéncia na América Latina e no

Brasil certamente sdo Jordi Borjae Manuel Castells (VAINER, 2000).

O Plangjamento Estratégico Urbano”®~ modelo cataldo, surge a partir de uma
adaptacdo da base do modelo de plangamento estratégico oriundo do setor privado para o setor
publico. O processo, tal qual foi concebido e modelado, utiliza como instrumento basico a
conhecida andlise “SWOT": Strenghts (pontos fortes), Weaknesses (pontos fracos), Opportunities
(oportunidades) and Threats (ameagas) (KOTLER, HAIDER e REIN, 1994; KAUFMAN e

JACOBS, 1997). Esse procedimento, adaptado para as cidades, mimetiza de maneira perfeita o

T Um dos casos mais significativos de utilizagdo de estratégias de desenvolvimento, baseadas no plangjamento
estratégico, € a cidade de Barcelona. Essa cidade teve como marco os Jogos Olimpicos de 1992, embora, em 1986, as
transformagdes, sobretudo urbanisticas, ja fossem uma realidade local. Houve um grande investimento nas éreas de
infra-estrutura rel acionadas a mobilidade e comunicagdes e em grandes obras geralmente pontuais e ligadas a criagdo
de novos espacos ou revitalizacdo de espagos antigos. “A forca da experiéncia de reestruturagdo urbana de
Barcelona, viabilizada pelos Jogos Olimpicos de 1992, transformou a cidade em paradigma, apresentada como
modelo a ser seguido pelas cidades que procuram uma insercio competitiva na nova ordem econémica’ (SANCHEZ,
1999: 121).

8 A importancia de uma sucinta explicagdo sobre o Plangjamento Estratégico — modelo cataldo, reside no fato de
existirem algumas confusdes sobre suas diferenciacBes em relacdo ao Plangjamento Estratégico Situacional, foco
deste trabalho, que devem ser esclarecidas. As idéias do Plangjamento Estratégico Situacional seréo discutidas em

seguida.
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gue recomendam os tedricos do plangamento estratégico empresaria: trata-se, assim, de
identificar os pontos fortes” (que devem ser potencializados) e os pontos fracos (que devem ser
minimizados). Além dessas caracteristicas internas de uma cidade, prescreve-se a necessidade de
identificar as principais oportunidades®™ e ameacas® presentes no ambiente externo & localidade.
Com isso, determinam-se as metas e 0s objetivos a serem atingidos e tracam-se as agdes
estratégicas e 0s projetos prioritdrios necessarios para que os resultados desgados sejam
alcancados. Percebe-se, assim, a imediata e direta filiagdo do modelo cataldo a chamada Escola
do Design de formagdo estratégica, cujo impulso foi possibilitado pelo grupo de Administracéo

Geral daHarvard Business School.

Nesse sentido, a elaboracdo do plano estratégico deve partir de um diagndstico
(identificagdo das oportunidades e ameacas externas e das fortalezas e fraquezas internas a
localidade). A partir dai, deve ser definido o processo de construcdo da cidade desejada, com
indicagéo do objetivo central (explicacdo, de forma resumida, do modelo de cidade desegjada, ou
sgja, damissdo a ser cumprida) e estratégias a serem desenvolvidas através dos objetivos, acdes e
projetos. Assim, o plano estratégico seria constituido pelo objetivo central (misséo), estratégias,

objetivos, acdes e projetos.

E possivel perceber que a andlise “SWOT”, aplicada as cidades, esta diretamente
relacionada a idéia de vantagens competitivas de municipalidades. Se as empresas buscam com

esse instrumento, sobretudo, a conquista de novos mercados, as cidades passam a buscar,

 “Embora um local possa ter um ponto forte importante (isto é uma determinada competéncia especial), este néo
representa necessariamente uma vantagem competitiva. Em primeiro lugar, €le pode ser um atributo sem importancia
aguma para 0 mercado-alvo. Em segundo lugar, mesmo se for importante, 0os concorrentes podem té-lo no mesmo
nivel. O que é fundamental, nesse caso, € o local ter uma forga relativa maior no atributo importante para um grupo-
alvo” (KOTLER, HAIDER e REIN, 1994: 92).

80« A oportunidade é uma arena para acdes na qual o local tem uma chance bastante razoavel de obter uma vantagem
competitiva’ (KOTLER, HAIDER e REIN, 1994: 93).
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principalmente, a manutencdo e expansdo de investimentos privados e a inser¢do na chamada
nova economia, marcada pela crescente competitividade interurbana e pelo neoliberalismo. De
acordo com esses principios e segundo os “defensores’ do plangamento estratégico, ta
instrumento “ deve ser adotado pelos governos locais em razéo de estarem as cidades submetidas

as mesmas condic¢oes e desafios que as empresas’ (VAINER, 2000: 76).

Nos modelos propostos de plangjamento estratégico corporativo adaptado para as
administracbes publicas € comum a énfase dada ao “novo papel” que deve ser desempenhado
pelas cidades, assim como o entendimento da competicdo entre localidades como algo inevitavel

para a sobrevivéncia das mesmas no mundo globalizado.

Os especialistas e consultores espanhdis (cataldes) Manuel Castells e Jordi Borja
(1996, 1997), que se destacam na divulgacdo e apoio ao Plangamento Estratégico Urbano,
consideram a cidade contemporénea como um ator politico de protagonismo inegavel, devendo
assumir novas competéncias, fungdes e seu papel central de forma dindmica e inovadora. De

acordo com essas consideracOes sdo enféticos ao ressatar que:

As grandes cidades devem responder a cinco tipos de objetivos: nhova base
econdémica, infra-estrutura urbana, qualidade de vida, integracdo socia e
governabilidade. Somente gerando uma capacidade de resposta a estes
propdsitos poderdo, por um lado, ser competitivas para o exterior e inserir-se nos
espacos econdmicos globais, por outro, dar garantias a sua populagdo de um
minimo de bem-estar para que a convivéncia democratica possa se consolidar
(CASTELLS e BORJA,1996: 155).

Esses mesmos autores acreditam que para alcancar esses objetivos € necessario um
“projeto de cidade” ou um projeto de transformacdo urbana que geralmente surge devido a

sensacao de crise (crise essa que aparece como um provavel reflexo da globalizacdo econdmica).

8 Ameacas s30 “um desafio imposto por uma tendéncia ou acontecimento desfavorével no ambiente, que levariam,
na falta de uma atitude objetiva, a erosdo das condi¢des do local” (KOTLER, HAIDER e REIN, 1994: 94).
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Argumentam gue esse “projeto” deve contar com a parceria entre os atores urbanos, publicos e
privados e com uma lideranca local personalizada (a figura do prefeito pode ser decisiva). Ainda
destacam a importancia do consenso publico que resulte num “patriotismo de cidade” para o

desenvolvimento local e 0 sucesso dos planos estratégicos.

Partindo dessas premissas, Castells e Borja afirmam gue o projeto de transformagéo
urbana gerado pelo plangamento estratégico surge como uma somatéria de trés principais

fatores;

a) a sensacao de crise aguda pela conscientizacdo da globalizagdo da economig;
b) a negociacdo entre os atores urbanos, publicos e privados, e a geracéo de
liderancalocal (politica e civica);

c) a vontade conjunta e 0 consenso publico para que a cidade dé um salto
adiante, tanto do ponto de vista fisico como econémico, social e cultural
(CASTELLSE BORJA, 1996: 156).

E como se a globalizagdo econdmica e a maior competicdo entre cidades
conduzissem a uma “consciéncia de crise” do modelo de producdo. E as cidades, “obrigadas’ a
prestarem mais atencdo ao “clima de negocios’ e a adquirirem uma postura mais agressiva diante
da competicdo por recursos, oportunidades de inser¢cdo no mercado mundial e mais empregos,
devessem buscar uma forma de se plangjar que fosse diferente da forma “tradiciona” e capaz de

contribuir para a superagdo dessa crise.

Segundo os “cataldes’, essa tarefa poderia ser assumida pelo Plangamento
Estratégico. Assim, a cooperacdo publico-privada, a geracdo de uma lideranca local “forte”, a
promocdo da cidade e a formag&o de consensos, apresentam-se como a base deste plangjamento

competitivo e a “receita’ mais propagada nos ultimos tempos.

A eficacia dos planos estratégicos vai depender, de acordo com Castells e Borja

(1996), de uma conjugacéo de multiplos pontos relevantes. Em primeiro lugar, para ser eficaz,



deve mobilizar atores urbanos, publicos e privados, e concretizar-se em agdes e medidas que
sgjam implementadas de imediato. 1sso pode colaborar na geragdo de “confianca entre os agentes
gue o promovem” e na construcdo de “um consenso publico que derive numa cultura civica e
num patriotismo de cidade. Esta ser4 a principa forca de um plano estratégico” (CASTELLS e

BORJA, 1996: 158).

Em segundo lugar, o plano deve possibilitar a construcdo e/ou modificacéo da

X

imagem gue a cidade tem de sl mesma e transmite para 0 exterior. Seria uma resposta a “ sensacao
de crise”, através da promocdo interna e externa do local, com um grande empreendimento de
comunicagdo, de marketing e de mobilizacdo dos cidadéos. Castells e Borja (1997) colocam que
deve ser realizado um diagnéstico, no qual devem ser considerados 0s pontos criticos, 0s
obstaculos e as potencialidades, as demandas sociais e a dindmica em curso e através desse
diagnostico, deve-se determinar a situacdo inicial, 0s “cenarios possiveis’ e a situacdo desegjavel,

0 que possibilita a definicdo das acbes (objetivos, linhas ou estratégias a se desenvolverem e

projetos concretos) a se empreenderem a fim de se atingir o objetivo do plano.

Um outro ponto relevante refere-se a realizagdo de uma grande reforma politica
administrativa, com questionamentos a respeito das competéncias e organizacdo do governo
local, necessidade de que suaimagem e presenca sejam marcantes e positivas internacional mente,
criacdo de mecanismos que possibilitem um bom relacionamento entre o governante e outras
administracbes municipais e que levem a um consenso entre os cidaddos. 1sso demonstra a

importanciadainiciativa politica e do papel do prefeito para o sucesso do plano.

Vainer (2000), um dos autores que desenvolveu uma critica sistematica das idéias

propostas pelos defensores do Plangamento Estratégico Urbano, entende que a adocéo do
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planejamento competitivo expressa a completa subordinagéo aos interesses e 10gicas do mercado.

Assim, comportamento empresarial, competitividade e produtividade urbanas se impdem. Como

consequiéncia,
... 0 plangjamento estratégico urbano e seu ‘ patriotismo de cidade’ desembocam
claramente num projeto de eliminagéo da esfera politica local, transformada em
espaco do exercicio de um projeto empresarial encarnado por uma lideranca
personalizada e carismética. Transfigurando-a em mercadoria, em empresa ou
em pétria, definitivamente a estratégia conduz a destruicdo da cidade como
espaco da politica, como lugar de construcdo da cidadania. A reivindicagdo de
poder para as comunidades e coletividades locais, conquistada numa luta travada
em nome do autogoverno, se consuma como abdicacdo em favor de chefes
carisméticos que encarnam o projeto empresarial. A cidade conquistou parte dos

recursos politicos antes concentrados no poder central, mas néo realizou o sonho
do autogoverno (VAINER, 2000: 98).

JA os consultores espanhdis consideram que se uma cidade quer se articular a
economia global deve contar com alguns “requisitos indispensaveis’, a saber: um bom sistemade
informagbes e telecomunicacles, facilidade de mobilidade e acessibilidade, geracdo e
reconversdo de centralidades, qualidade dos servicos para a producdo, qualificacdo de seu
mercado de trabalho, disposicdo de infra-estrutura tecnolégica, dém de ter bons hotéis e

aeroporto internacional, seguranca adequada, entre outros.

Destaca-se que essa proposta de diagnéstico, identificando os pontos criticos, 0s
obstéculos e as potenciaidades, considerada, por muitas vezes, como “inovagdo catad@’, nada
mais é que a reproducdo da chamada andlise “SWOT” transposta do ambito empresarial para o
setor publico. Além disso, se os atributos acima mencionados sdo “requisitos indispensaveis’,
independentemente do local onde estgja sendo feito o plano, em outras palavras, se
independentemente do diagndstico, as metas ja estdo praticamente preestabelecidas, tal

procedimento parece perder o sentido. Parece haver agqui uma tentativa de universalizacdo de
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valores e necessidades em cidades que vivenciam questdes e demandas totalmente diferenciadas

(VAINER, 2000).

Compans comenta que, com base na mesma logica do marketing empresarial, as
cidades, adaptando-se as novas estratégias de desenvolvimento e promogdo, procuram
diagnosticar suas potencialidades, avaliar a demanda das empresas ou setores-alvo e construir
uma imagem positiva para ser divulgada. Essa imagem deve ser promovida por meio de
propagandas e publicidade e também de redizacdo de feiras e exposi¢des, da recuperacéo de
centros historicos, melhorias da infra-estrutura de comunicacdo, entre outros. Porém, a autora

acreditaque:

Todas as estratégias de atragdo de empresas e investimentos, orientadas a
responder antecipadamente aos requisitos de produtividade e competitividade
das firmas sdo sociamente segregadoras. Elas se traduzem em inversdes
volumosas de recursos publicos, provisdo de equipamentos urbanos e operacoes
imobilidrias destinadas apenas a certos tipos de usuarios, aos executivos das
grandes empresas e as novas camadas profissionais ‘estratégicas do tercidrio
avancado’ (COMPANS, 1999: 112).

Sanchez acrescenta que os planos estratégicos atuam como verdadeiras fabricas de
imagens, que sdo criadas ou modificadas para a obtencdo de consenso politico e para a projecéo
das cidades no exterior. Assim, a utilizagdo de estratégias de marketing torna-se de fundamental
importancia para a divulgacdo e promocao dos produtos considerados principais (turismo,
cultura, etc.) e das imagens construidas. “As cidades passam a ser cada vez mais tratadas como
produtos para serem vendidos e o marketing é utilizado como fundamental instrumento para

aumentar a capacidade de atracio do ‘ produto cidade’” (SANCHEZ, 1999: 118).

Sanchez também questiona a criacdo de imagens urbanas que deformam a realidade e
apresentam apenas as grandes obras (espetacul 0s) resultantes de intervencdes publicas e privadas,

assim como a transformacdo da cidade em sujeito, omitindo muitos dos atores sociais que
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conferem vida as cidades. Para a autora, 0 “consenso social”, alcangado por esses “projetos de
cidade’, esconde um cidaddo passivo e alienado diante da imagem-mito construida, como indica

0 seguinte trecho:

Verificamos que muitas vezes os cidaddos — consumidores?- tém uma atitude
reverenciadora, complacente e, em Ultima instancia, passiva, em relacdo a
cidade. O espaco é transformado em cenério onde tudo é objeto de consumo
estético e contemplativo. Nesse sentido, € a cidade que estéd no centro da cena, a
cidade tornada sujeito, que em determinadas circunstancias transforma os
proprios cidaddos em meros figurantes, atores secundarios de seu roteiro
(SANCHEZ, 1999: 126).

Contudo, de acordo com Borja & Castells (1997), o plangamento estratégico traz
inUmeros beneficios, entre os quais € possivel destacar os seguintes: gjuda na utilizacdo mais
efetiva dos recursos de uma localidade; possibilita um melhor posicionamento da cidade, com
aproveitamento ou criacdo de oportunidades (o que vai depender, sobretudo, do potencia da
lideranca promotora do governo local); gera uma consciéncia de cidade, com construcéo de

consenso; propicia uma colaboracdo entre os setores publico e privado; age a curto prazo.

Por outro lado, Vainer sustenta que nas chamadas parcerias publico-privadas, o termo
“privado” evoca tao somente o interesse particular dos capitalistas, ndo incluindo individuos ou
grupos “privados’ em geral. Nesse caso, 0 discurso generalizado vem pregando e pretendendo
“legitimar a apropriacdo direta dos instrumentos de poder publico por grupos empresariais

privados’ (VAINER, 2000: 89).

Sanchez também sugere que 0s planos estratégicos e 0s investimentos em marketing
podem ser entendidos como: “a) um resultado e uma estratégia dos processos de reestruturacéo
urbana; b) instrumentos do ‘novo plangamento urbano’; ¢) instrumentos para a legitimagdo dos
interesses das coalizGes dominantes com interesses no lugar” (SANCHEZ, 1999: 116). Ou sgja, 0

planejamento contribuiria para a reafirmacdo dos interesses de grupos dominantes.
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Outro ponto que deve ser observado € que Castells e Borja, assm como 0s demais
defensores da aplicacdo as cidades das “técnicas e procedimentos’ do plangamento estratégico,
freqUentemente sustentam seus argumentos por meio de distingdes que estabelecem entre o
plangjamento estratégico e o que denominam “planegjamento territorial convenciona” (ou plano
diretor). Porém, é necessario que se esclareca que o plano diretor territorial, aob qual os autores
fazem referéncia, € mais condizente aos planos feitos anteriormente a década de 80. Sobretudo,
aquelaforma autoritaria, centralista e tecnocrética de se plangjar que vigorou no periodo militar e
que jafoi téo criticada. Nesse sentido, as experiéncias bem sucedidas de plangjamento, no Brasil,
pos-Constituicdo de 1988, de carater mais democrético e participativo, parecem desconsideradas

(ou omitidas) e ficam esquecidas™.

O quadro a seguir resume as diferencas destacadas por Castells e Borja (1997) entre o

plangjamento estratégico territorial e 0 que esses autores chamam de “plano diretor”:

8 Alinda sobre esse aspecto, parece haver uma lacuna ou um espaco de tempo n&o considerado, ou ndo mencionado
pelos “cataldes’ e seus “seguidores’, digno de ser destacado. O plangjamento participativo experimentado e
praticado em algumas cidades brasileiras, sobretudo no periodo pds-1988, também aparece como uma alternativa ao
plangjamento tecnocrético-centralista-autoritario, podendo ser traduzido pelas tendéncias mais atuais de gestdo
democrética de cidades, que tém como simbolo principal 0 chamado or¢camento participativo. “Santos e Avritzer
mostram como, entre as diversas formas de participagdo que emergiram no Brasil p6s-autoritério, 0o orcamento
participativo adquiriu proeminéncia particular” (SANTOS, 2003: 65). Como principais caracteristicas do orgamento
participativo sdo enumeradas. “(1) participacdo aberta a todos os cidaddos sem nenhum status especial atribuido a
qualquer organizagdo, inclusive as comunitarias; (2) combinacdo de democracia direta e representativa, cuja
dindmica institucional atribui aos proprios participantes a defini¢do das regras internas; e (3) alocagdo dos recursos
para investimentos baseada na combinacdo de critérios gerais e técnicos, ou sgja, compatibilizacdo das decisdes e
regras estabelecidas pelos participantes com as exigéncias técnicas e legais da acdo governamental, respeitando
também os limites financeiros” (SANTOS, 2003: 66).
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DIFERENCAS ENTRE PLANO ESTRATEGICO E PLANO DIRETOR

PLANO ESTRATEGICO TERRITORIAL PLANO DIRETOR
Plano integral com alguns objetivos de Ordenacao do espaco urbano.
uso do solo.
Prioriza projetos, mas néo os localiza no Determina os usos do solo no seu conjunto
Espaco. e localiza com preciséo os sistemas gerais

e as grandes atuacOes publicas.

Baseado no consenso e na participacao Responsabilidade da administracéo
em todas as suas fases. publica e participacdo ‘a posteriori’.
Utilizacdo de analises qualitativas e de Utilizacao de estudos territoriais e
Fatores criticos. fisicos.

Plano de compromissos e acordos entre Plano normativo para regulamentar a
agentes para a acao imediata ou de acdo privada futura e possivel.

curto prazo.

E um plano de ac&o. E um plano para regulamentar a aco.

Fonte: CASTELLS e BORJA (1997: 212; original em espanhol).

Outra critica, formulada por Sanchez, recai sobre as promessas e discursos acerca do
planejamento estratégico e marketing de cidade®® apontados e apresentados por aqueles que
apéiam essas idéias, como grandes instrumentos capazes de solucionar problemas, como
aternativas progressistas de cardter democrético. Para ela, € importante que se lembre que os
antecedentes do plangjamento estratégico sd0 empresariais e militares, que o urbanismo e as
obras monumentais sao expressdes de uma ideologia autoritaria, que o préprio “patriotismo de
cidade” € um mecanismo “verticalista’ ao incutir na populacdo o sentimento patriético e que,
inevitavelmente, “no conjunto das estratégias, algumas acabam sendo consideradas ‘mais

estratégicas' e sdo claramente priorizadas em detrimento de outras, & mercé da correlacdo de

8 De modo geral, todos os “defensores’ do planejamento estratégico v&0 destacar a importancia da midia e dos
programas de marketing. E os autores Kotler, Haider & Rein (1994), vado inclusive, propor e defender, como ja
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forcas e dos interesses em jogo na definicdo do que sga ‘mais ou ‘menos estratégico”

(SANCHEZ, 1999: 122).

Vainer afirma ainda que a cidade vem sendo tratada como mercadoria (a mais
complexa de todas as mercadorias) destinada a um grupo especifico de compradores — o capita

internacional, turistas e usuérios com “recursos’:

Talvez esta sgja, hoje, uma das idéias mais populares entre os neoplanejadores
urbanos; a cidade é uma mercadoria a ser vendida, num mercado extremamente
competitivo, em que outras cidades também estdo a venda. Isto explicaria que o
chamado marketing urbano se imponha cada vez mais como uma esfera
especifica e determinante do processo de plangjamento e gestéo de cidades. Ao
mesmo tempo, ai encontrariamos as bases para entender o comportamento de
muitos prefeitos, que mais parecem vendedores ambulantes que dirigentes
politicos (VAINER, 2000: 78).

Apbs essa breve exposicdo das propostas de Plangiamento Estratégico de Cidades
mais expressivamente divulgadas na atualidade e das criticas e comentérios referentes a esse
instrumento, percebe-se a grande polémica suscitada em torno das propostas catalas. De um lado,
encontram-se verdadeiras receitas, de cunho ideolégico, que buscam, sobretudo, difundir os
citados modelos de sucesso de plangjamento estratégico®; de outro lado, apresenta-se uma bem
fundamentada critica contraria a esses modelos procurando mostrar que, na pratica, esses

discursos vém conduzindo & reafirmac&o dos interesses de grupos dominantes™.

Completando as idéias a respeito do planegjamento estratégico e suas transposi¢oes, 0

proximo capitulo apresentard as idéias do Plangjamento Estratégico Situacional, foco direto desta

pesquisa.

comentado, uma abordagem que denominam Planejamento Estratégico de Marketing, que também se utiliza dos
métodos oriundos das corporagdes, que tém como simbolo principal aandlise “SWOT”.

8 O chamado “modelo de sucesso” mais difundido é a experiéncia de Barcelona.

& |mportante observar que, mesmo na Catalunha e em Barcelona, é crescente o nimero de criticos a0 modelo
exportado. Pode-se citar, por exemplo, os trabal hos de Pere Lopez Sanchez.
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Capitulo 3- O PLANEJAMENTO ESTRATEGICO SITUACIONAL

Este capitulo pretende apresentar as propostas do Plangamento Estratégico
Situacional. Resgata-se a trajetdria de Carlos Matus e, em seguida, a metodologia PES, seus

CONCeitos e caracteristicas.

3.1- O PLANEJAMENTO ESTRATEGICO SITUACIONAL: DA GUERRA

PARA O SETOR PUBLICO

O Plangjamento Estratégico Situaciona (PES) € um modelo da familia dos modelos
de plangamento estratégico aplicado ao setor publico, que interessa direta e especialmente a
pesquisa. O modelo foi elaborado por Carlos Matus, e apresenta-se como uma alternativa a crise
do plangamento autoritario e tecnocrata. Algumas teorias econdmicas e sobre estratégias de

guerra permeiam o discurso do autor e dao suporte as suas idéias.

Segundo seu propositor, o Plangiamento Estratégico Situacional € um método de
plangjamento governamental, voltado para a organizacdo da méaquina administrativa do governo,
distinto do plangamento tradicional e do plangiamento estratégico empresarial. Seria proprio
para ser utilizado como ferramenta a servico do dirigente politico, no governo ou na oposi¢ao,

permitindo o resgate do valor prético do plangjamento. De acordo com Matus,

ndo devemos confundir o plangjamento com a predicdo. A predicdo € um
recurso de célculo utilizado pelos governantes e planejadores, mas ndo € o Unico.
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O plangjamento situacional € semelhante a uma guerra de trincheiras contra a
incerteza futura gerada pel os sistemas complexos® (MATUS, 1997a: 29).

A critica ao plangjamento tradicional (e encontramos aqui uma primeira convergéncia
com os demais integrantes da mesma familia) seria o pano de fundo da elaboragdo do PES,
servindo a0 mesmo tempo como sustentacdo e valorizacdo do método proposto. Nesse sentido, 0
Plangjamento Estratégico Situaciona € apresentado como um modelo pautado na democracia e
na descentralizacdo, no qual o plano é fruto de criacdo coletiva, e a partir dessa caracterizacdo
disputa com outras escolas a sucessdo do reinado do plangamento, acéfao desde a crise do

chamado planejamento tradicional.

3.2- A TRAJETORIA DE CARLOS MATUS

Vale destacar, inicialmente, alguns dados referentes a trajetéria de Carlos Matus™.

Carlos Matus Romo nasceu no Chile, em 1931. Formou-se, em 1955, na Escola de
Economia da Universidade do Chile, tendo-se pds-graduado, em 1956, na Universidade de
Harvard® e, em 1958, em Santiago do Chile, na CEPAL (Comissdo Econdmica para a América

Latina).

Atuou como assessor do Ministro da Fazenda, de 1957 a 1959, e como Ministro da

Economia (1971-72) do Governo do Presidente Allende. Entre 1965 e 1970, como diretor da

8 Utilizando a meté&fora da guerra, Matus imagina um sistema de quatro trincheiras: a primeira seria a capacidade de
predicdo; a segunda, a capacidade de previsdo; aterceira, a capacidade de reacdo veloz ante a surpresa; e a Ultima, a
capacidade de aprendizagem com 0s erros.

8 0 Curriculum Vitae de Carlos Matus, em sua integra, encontra-se anexado no final deste trabalho.

8 Matus pos-graduou-se em Harvard na &rea financeira, com foco em financiamento de projetos.
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divisdo de servicos de assessoria do Ingtituto Latinoamericano de Plangiamento Econémico e
Socia (ILPES), organismo auténomo criado sob a égide da Comissdo Econdmica para a América
Latina (CEPAL), em Santiago do Chile, dirigiu missdes na América Central, Brasil (Minas

Gerais), Republica Dominicana, Equador, Bolivia, Peru, Coldmbia, entre outros paises.

En los inicios de la construccion intelectual de Carlos Matus ocurre un hecho
esencial que trascendera a lo largo de su vida: La ruptura epistemoldgica que
comieza, hacia fines de la década de los afios sesenta, respecto de la llamada
planificacion normativa que habia aplicado y difundido durante su permanencia
como Jefe de la Division de Asesoriadel ILPES. Producto de las primeras lineas
de discontinuidad con la planificacion normativa, las cuales profundizara
intensamente en las siguientes obras, escribe Estrategia y Plan® (...)
(ZAMBRANO, 2000, Prefacio do livro “Teoria Del Juego Social”, obra
postuma de Carlos Matus).

Em 1969, Matus publica o livro “Estrategia y Plan” no qual ja elaborava suas

primeiras criticas ao plang/amento tradicional (normativo).

Em 1973, Matus atuou como professor universitario e como presidente do Banco
Central Chileno. Apos o golpe de estado no Chile (1973-1975), foi preso politico nos campos de
concentracdo dailha Dawson e Ritoque, onde intensifica suas criticas ao plangjamento tradicional
e desenvolve as primeiras idéias a respeito do Plangamento Estratégico Situacional (PES). Apos
ser libertado, parte para o exilio, em outubro de 1975, na Venezuela, onde passa a prestar

assessoria e ocupar cargos junto ao governo venezuelano.

Em 1980, publica “Planificacién de Situaciones’®, obra, em grande parte, elaborada
na época de encarceramento. O avanco das idéias do método PES se da a partir de 1978 até 1981,
guando Matus conta com a colaboracdo de uma equipe do CENDES (Centro de Estudos do

Desenvolvimento da Universidade Central da Venezuela). Em 1984 lanca o documento “Politica

8 MATUS, Carlos. 1969. Estrategia y Plan. México DF, México: Siglo XX Editores.
9O MATUS, Carlos. 1980. Planificacion de situaciones. FCE. México DF, México.
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y Plan”™, texto que reelabora e estende, posteriormente, em “Politica, Planificacion y

1 92

Gobierno”™, “com la adicién de elementos métodicos para € desarrollo de procesos de

planificacion estratégica situacional, a diferencia de Planificacion de Situaciones que incluye
elementos de enfoque metodol 6gico, mas que de método” (ZAMBRANO, 2000, Preféacio do livro

“TeoriaDel Juego Socia”, obra péstuma de Carlos Matus).

Em 1988, Carlos Matus cria, em Caracas, Venezuela, a Fundagdo ALTADIR®,
organismo gque visa o “desenvolvimento do plangamento estratégico e das técnicas de alta
direcdo”. A partir de entdo, passa a assessorar equipes de governo e plangjamento, difundindo as

propostas do PES em varios paises, entre os quais Colémbia, Equador, Brasil e Venezuela.

Durante la década de los afios noventa su intensa actividad docente para
funcionarios de ato gobierno — docencia con fines préacticos. Formar equipos
tecnopoliticos —, las esporadicas actividades de asesoria que aceptaba y la
continuidad del contacto con la realidad de los gobiernos de América Latina le
permiten captar que los problemas de la planificacion en Latinoamérica
requieren comprenderse en un espacio mas amplio: La problematica de los
sistemas, métodos y técnicas de Gobierno, frente a los cuales construye una
teoria de las organizaciones publicas, y propone la Escuela de Ciencia y
Técnicas de Gobierno (ZAMBRANO, 2000, Prefécio do livro “Teoria Del Juego
Socia”, obra péstuma de Carlos Matus).

2,94

O livro “Adios, Sefior Presidente”™, no qua o autor da continuidade a reflexdo

critica sobre o exercicio de governo — cujo inicio se da em “Politica, Planificacion y Gobierno”-
é publicado em 1994. J4 em 1995 publica “Chimpancé, Maquiavelo y Gandhi”® e em 1997

ocorre a publicacdo de “Los Trés Cinturones del Gobierno”®°.

s MATUS, Carlos. 1984. Politica y Plan. Caracas, Venezuela: IVEPLAN.

%2 MATUS, Carlos, 1989. Politica, Planificacién y Gobierno. Caracas, Venezuela: Fundacion ALTADIR — ILPES
—OPS.

% ALTADIR éumasigla para“atadirecio’.

% MATUS, Carlos. 1994. Adios, Sefior Presidente. Caracas, Venezuela: Fundadién ALTADIR.

% MATUS, Carlos. 1995. Chimpancé, Maquiavelo y Gandhi. Caracas, Venezuela: Fondo Editorial ALTADIR.

% MATUS, Carlos. 1997. Los Tres Cinturones del Gobierno. Caracas, Venezuela: Fondo Editorial ALTADIR.
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Considerando débil a formacdo dos governantes, Matus elabora o Projeto Escola

L atinoamericana de Governo (ESCOLAG)Y".

No ano de 2000, € publicado, quase dois anos apds a morte de Carlos Matus, o livro

5,98

“Teoria del Juego Social”™, gragas, principamente, ao empenho de sua filha Sol Maria Matus

Mac-Niven e de seu amigo Kilian Zambrano.

El desarrollo de este proceso de construccion intelectual — a mediados de la
década 1991/2000 — muestra la creciente expansion de una teoria de la accién
social — teoria del juego sociad — con varios frentes de exploracion y
construccion cognitiva: (i) la produccidn social como proceso politico, es decir
como proceso estratégico; (ii) la teoria de las organizaciones publicas; (iii) la
critica a la teoria econdémica tradicional; y (iv) los sistemas de informacion para
apoyar el gjercicio de Gobierno. Estas teméticas quedaron con niveles diferentes
de desarrollo, no obstante todas se articulan y forman sub espacios de una teoria
del juego social (ZAMBRANO, 2000, Prefacio do livro “Teoria Del Juego
Socia”, obra péstuma de Carlos Matus).

Em entrevista ao jornalista Franco Huertas (1996: 127), Matus, que se considerava
um “progressista’ preocupado com a democracia, foi questionado por, normamente, prestar
assessoria a governos que nd sdo de partidos “de esquerda’®. Ele respondeu que ndo
condicionava seu trabalho (seu e da Fundagdo ALTADIR) a identidades ideoldgicas e sim a
elementos éticos. Para ele, os partidos progressistas e de esguerda, que na sua opinido seriam o0s

gue mais poderiam necessitar da assessoria da Fundacdo ALTADIR, ignoravam-na, e comentou:

creio que lamentavelmente o dogmatismo tradicional da esguerda continua
vigorando em boa parte e se expressa pelo menosprezo intelectual pelas ciéncias
e técnicas de governo. Portanto, minhas contribuigdes ndo sdo, no momento,

" O projeto da Escola L atinoamericana de Governo (ESCOLAG) encontra-se, em sua integra, no livro Teoria del
Juego Social, obra péstuma de Carlos Matus. Nesse projeto o autor desenvolve os fundamentos tedricos, os
propdsitos e um plano de curso para a escola. Nesse plano s&o listadas as disciplinas a serem ofertadas pelo curso e
correspondente carga horaria de cada uma delas. Carlos Matus desenvolve, ainda, as ementas explicativas de cada
disciplina proposta. Para maiores detalhes ver Matus (2000: 415-446).

% MATUS, Carlos. 2000. Teoria del Juego Social. Caracas, Venezuela: Fondo Editorial ALTADIR.

% Entre tais governos, o jornalista destaca: governador do Estado de Zulia, na Venezuela; governadores dos
Departamentos de Risaralda e de Huila, na Colémbia; prefeitos de Cartagena das indias e de Valledupar, na
Coldmbia.
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suficientemente valorizadas pelos partidos de esquerda que consideram que
Marx é suficiente paragovernar (MATUS, em entrevistaa Huertas, 1996: 128).

Mas Matus citou como exce¢ao o Brasil e a Republica Dominicana, onde forgas da
esquerda solicitaram sua cooperagdo para treinamento. E, de fato, isso aconteceu. No fina da
década de 1980, a CUT, que buscava melhorias em sua organizagdo, solicitou a Matus que
auxiliasse os sindicalistas e técnicos na busca de um método que pudesse ser adaptado para a
realidade e as condicdes da central dos trabalhadores'®. Um pouco mais tarde (meados de 1990),
vérias entidades, entre elas o DIEESE, a Escola Sindical 7 de Outubro, o Instituto Cagjamar, o
INAPP (Ingtituto Naciona de Administracdo e Politicas Publicas) e agumas prefeituras
conquistadas pelo Partido dos Trabahadores (Campinas, Porto Alegre, Piracicaba, Vitdria,
Macapa, etc.) reuniram-se em seminarios a fim de buscarem alternativas que propiciassem uma
maior capacidade de gestdo das pessoas e instituicdes desses setores da sociedade. Desses

seminérios, originou-se o “Projeto Gestdo” '™

, Que desenvolvia, como uma de suas atividades, a
disseminacdo do conhecimento sobre metodologias de plangjamento, entre as quais se destacava

0 PES (PEREIRA, 1995).

Ainda no fina da década de 1980, o CENDEC — Centro de Treinamento para o
Desenvolvimento Econémico, pertencente ao IPEA (Instituto de Plangamento Econdmico e

Socia vinculado a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica), desenvolvia uma

1% Asidéias sobre a difusdo do PES na CUT serdo desenvolvidas no Capitulo 4 desta tese.

101 O “Projeto Gestao” possuia as tarefas de “buscar métodos, socializalos e adapté-los; conhecer experiéncias de
gestéo democrética, sistematiza-las e publica-las; capacitar equipes tecno-politicas em administracfes publicas e
civis; criar banco de dados das experiéncias, acompanhé&las e reproduzi-las.

Entre as diversas atividades desenvolvidas, varias se destinaram a disseminar o conhecimento sobre metodologias de
Plangjamento, entre as quais se destacaram o PES (Plangjamento Estratégico Situaciona), o MAPP (Método Altadir
de Planejamento Popular e 0 ZOPP (Plangjamento de Projetos Orientado por Objetivos)” (PEREIRA, 1995: 03).
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discussdo sobre a crise do plangiamento governamental no Brasil. Nesse periodo, foi feito um

contato com Carlos Matus!'®.

De fato, no prefacio a edicéo brasileira da obra “Politica, Plangamento e Governo”
(1993), Matus destaca que o Brasil foi um dos primeiros paises da América do Sul a se interessar
pelo Plangamento Estratégico Situacional, atribuindo, inclusive, a sigla PES ao estilo sintético

dos brasileiros.
O CENDEC, o6rgéo integrado ao IPEA, empenhou-se na renovagdo do
plangjamento tradicional a partir do final de 1988 e, deste ano até 1992,
ministrei dez cursos para o IPEA/CENDEC, trés cursos para a Sudene, um para
0 Dieese, dois para 0 governo de Pernambuco, um para o BNDES, um para a
Fundacdo Nacional de Salde, trés cursos para partidos politicos, dois para a
Receita Federal e um curso para a Fundap de S&o Paulo. Foram, no total, vinte e
guatro cursos em pouco mais de quatro anos, um grande esforco de difusdo
(MATUS, 1993: prefécio a edicdo brasileira).
Atualmente, a empresa Strategia Consultores representa, no Brasil, a Fundagéo
ALTADIR™, que também conta com representacdes no Panama, Colémbia, Chile, Bolivia,

Uruguai e Argentina.

Matus faeceu em 21 de dezembro de 1998, deixando, entretanto, inumeros
seguidores e divulgadores'® de suas idéias e, sobretudo, do método de Planejamento Estratégico

Situacional.

192 O resultado dessa aproximaggo foi a elaboracdo de um documento chamado: Planejamento em Novos Tempos,
que apresentava as linhas gerais do método do Plangjamento Estratégico Situacional e um contrato para ministrar
cursos de PES no CENDEC (PEREIRA, 1995).

193 O Capitulo 4, deste trabalho, especifica melhor as atribuices da empresa Strategia Consultores.

1% O INAPP (Instituto Nacional de Administraczo e Politicas Publicas) é uma das ONGs que trabalha, entre outras
coisas, com a divulgagdo do PES.
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3.3- O PLANEJAMENTO ESTRATEGICO SITUACIONAL : AS IDEIAS DE

CARLOS MATUS

3.3.1- Fundamentacao do método

Segundo Matus (2000), a capacidade de governo encontra-se em crise, em contraste
com 0 avanco das ciéncias naturais e com o crescimento, em complexidade e intensidade, dos

problemas sociais.

A prética cotidiana estd marcada pela baixa qualidade governamental, pelo estilo
primario de fazer politica, pela pobreza tedrica da cooperacdo técnica internacional e pela caréncia
de respostas das universidades aos problemas de governo. Matus (2000) acredita que essas
deficiéncias tém origem na separacdo entre politica e ciéncia, ou segja, entre prética e teoria
Segundo €ele, aconducdo da politica € uma arte, mas ha espago para as ciéncias, quando se aprende

ateorizar sobre a pratica.

Por muitas vezes, a improvisagdo, 0 imediatismo e a incapacidade para processar
“tecno-politicamente” os problemas sociais aparecem como resultado da auséncia de
embasamento cientifico nas esferas politico-administrativas. Os compartimentos verticais das
ciéncias criam barreiras entre o técnico e o politico. Os problemas préticos, contudo, se diferem
dos problemas das ciéncias. Os problemas apresentados ao dirigente que exerce uma funcéo
publica ndo sdo reconhecidos pelas ciéncias e transpdem as fronteiras da formacéo tradiciona

especializada por faculdades (MATUS, 2000).
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A partir dessas colocagdes, Matus (2000) entende ser necessaria uma visdo “trans-

departamental” e propde a construcdo de uma ciéncia socia horizontal com o intuito de

reconstruir uma “teoria do governo” capaz de fundamentar os “métodos de governo”. Assim, de

acordo com sua proposta, torna-se importante uma “teoria da prética’ e teoria deve ser

entendida como uma“ ciéncia horizontal”.

E sobre a base da teoria da produco no jogo social, que sustenta o Plangjamento

Estratégico Situacional, que Matus propde construir as ciéncias e técnicas de governo.

El método PES, Planificacion Estratégica Situacional, surgié como respuestaalas
complejidades anotadas. Ha tenido éxito en superar a la planificacion tradicional,
en exceder los limites del ambito econémico para constituirse en planificacion de
la accion, y en rebasar también € espacio de la mera planificacion, imponiendo
gradualmente sus herramientas como método de gobierno. Es decir, ha
inaugurado una nueva disciplina. Ha demostrado alta eficacia en la précticay una
buena capacidad de respuesta ante los interrogantes tedricos. (...)Pero, lafortaleza
del PES y su continuo enriquecimiento dependen de um desarrollo tedrico mas
profundo, que lo defienda de las interpretaciones ssimplistas y mecanicas, ademés
de las amputaciones arbitrarias generadas por la incomprension. La Teoria de la
Produccién en el Juego Saocial persigue ese propdésito: constituirse en la teoria
social capaz de sustentar los métodos de gobierno y las Ciencias y Técnicas de
Gaobierno (MATUS, 2000: 27).

Segundo Matus (2000), a “prética socia horizontal”*®, exercida no ambito ptiblico,

atravessa os departamentos das ciéncias tradicionais, produzindo problemas comuns, gerando

relagcbes entre esses departamentos e, consegientemente, produzindo um intercambio de

problemas entre eles'®, ou seja, a acdo plblica acaba por gerar efeitos positivos ou negativos em

relacdo as metas anunciadas. “Hacer politica es intercambiar problemas. Un proyecto de gobierno

es una propuesta de intercambio de problemas” (MATUS, 2000: 29).

105 A prética socia ndo reconhece a divisdo vertical por departamentos, tal como estabelecido pelas ciéncias

tradicionais.

1% Por exemplo: uma agdo no campo econdmico gera efeitos pol iticos que devem ser avaliados e vice-versa.
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O quadro a seguir enumera alguns problemas, vistos pelo autor como inerentes e
comuns a qualquer atividade pratica de interacdo humana, que exigem uma teorizacdo, e alguns
conceitos propostos pela “teoria do jogo social”, concebida por Matus, com o intuito de elevar a

qualidade da prética horizontal e evitar aimprovisacéo.

LOS DOCE PROBLEMAS DE LA PRACTICA HORIZONTAL

PROBLEMA CONCEPTOS
1- Comprender larealidad global desde adentro, ACTOR, S[TUACI ON, JUEGQ SOCIAL,
como actor participante en un juego. PRODUCCION SOCIAL, ACCION SOCIAL.
2- Comprender el papel del lenguagje en laaccion ACTO DEHABLA, CONVERSACIONES.
practica.
3- Identificar y analizar problemas MALESTAR, PAISAJE SOCIAL, PROBLEMA
Cuasi estructurados. CUASIESTRUCTURADO.
4- |dentificar posibilidades de accion. JUEGO NEBULOSO, CREATIVIDAD, JUEGO
LIBRE ABIERTO.
5- Evaluar posibilidades técnicas de accién. EFICIENCIA Y EFICACIA TECNICA O
DEPARTAMENTAL, VECTOR DE RECURSOS
ESCASOS.
6- Evaluar viabilidad de la accién. ESTRATEGIA, TACTICA, REFORMA Y
REVOLUCION DEL JUEGO.
7- Lidiar con laincertezay las sorpresas. INDETERMINISMO, INCERTIDUMBRE DURA,
SORPRESAS.
8- Ejercer € juicio humano paraevauar la JUICIO HUMANO, VALOR DE UN
conveniencia de las posibilidades. PROBLEMA, INTERCAMBIO DE PROBLEMAS.
9- Experimentar y ensayar parasimular lareaidad | SMULACION HUMANA, CONFIABILIDAD DE
antes de actuar. UNA APUESTA.
10- Acompariar el impacto de la accién sobre la MONITOREO DE GESTION.
realidad y corregir desviaciones.
11- Organizarse parala accion. JUEGO MACROORGANIZATIVO,
ORGANIZACION.
12- Explorar el futuro parafundamentar laaccion | APUESTA ESTRATEGICA, PLANIFICACION
presente. ESTRATEGICA, CREACION DEL FUTURO.

Fonte: MATUS (2000: 35-36).
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O padréo explicativo dateoria social tradicional, seguindo as ciéncias naturais, baseia-
Se em uma observacdo objetiva da realidade “a partir de fora’. Essa explicagdo assume uma
relacdo fria entre o sujeito observador e 0 objeto observado, desconhecendo a complexidade da
interacdo humana. Ja a acdo prética é realizada no jogo socia “a partir de dentro”, através da
interac&o entre jogadores e jogadas™’. “Em la accion social siempre hay una relacion entre sujetos
gue genera una interaccion entre ellos. (...) La eficacia de mi accion no es absoluta es relativaala

accion del otro” (MATUS, 2000: 40).

De forma sintética, Matus afirma que a perspectiva do cientista classico, baseada na
préxis vertical, possui como caracteristicas principais: 0 determinismo’™; a desconsideracéo das
subjetividades;, a compartimentalizagdo vertical das ciéncias, a explicacdo Unica da redidade
através de diagndstico; a consideracdo da sociedade como um objeto sem atores'® ou como um
sistema manipulével. Para os deterministas, 0 homem ndo tem a liberdade de criar o seu futuro.
Matus (2000) entende que a rigidez dessas idéias € infensa a complexidade e nebulosidade da
préxis social. Em contraponto, propde a perspectiva do ator que protagoniza o jogo social, baseada

na préaxis horizontal, ou sgja, propde uma teoria da acéo social.

Entendendo o jogo social como a arena onde ocorre a prética politica e se exercita o
governo, constata-se que ele se apresenta como um meio conflitivo, competitivo e/ou cooperativo.

A perspectiva proposta pretende enfatizar a relacdo entre sujeitos e os problemas da interacdo

107 «| a palabra accion merece un examen. De su significado impreciso nacen muchas confusiones. Por de pronto,
conviene distinguir entre la accién instrumental, tipica de la aplicacion de las ciencias naturales, que establece una
relacién entre sujeto explicante y objeto explicado, y la accion social, que implica la interaccion entre dos o mas
sujetos o actores de un juego” (MATUS, 2000: 40).

1% No determinismo cientifico, a estrutura do mundo segue leis Gnicas e precisas, 0 sistema é fechado, de modo que
o futuro pode ser calculado racional e antecipadamente. Admite um s6 resultado possivel. A certeza indeterministica
define um espaco de resultados possivels.

1% A teoria do jogo social procura superar o conceito de agente e aprofundar o conceito de ator social. Para Matus
(2000), um ator deve ser entendido como um produtor e um produto social. E uma “fenoestrutura socia”, cujos
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socia; alegitimacdo das incertezas, da subjetividade e da criatividade; a explicagdo darealidade a
partir da observacdo dos vé&rios atores participantes do jogo; a substituicdo do conceito de

diagnéstico pelo conceito de andlise situacional ™

, aidentificagdo de problemas sociais, que séo
sempre “quase-estruturados’, ou segja, relativos a um jogador, podendo, a0 mesmo tempo,
representar uma ameaca para alguns atores e, por outro lado, uma oportunidade para outros

(MATUS, 2000).

No espaco social, assim, ndo haveria uma ordem deterministica, sendo o lugar de um
jogo aberto e criativo. Desse modo, pode o homem, com algumas restricdes, criar 0 seu futuro,

mesmo que nNdo possa escol her as circunstancias dessa agdo criadora, ou sgja, 0 contexto.

Matus (2000) acrescenta que a acdo socia é orientada e motivada por um sentido
(racional ou passional) e executada mediante uma causalidade. As relagbes causais S0
independentes de nossa vontade, j& as conexdes de sentido representam o porqué da acdo, ou sgja,
a vontade e o motivo dos atores; logo, para compreender a realidade, é necessario compreender
tanto as causas como 0s sentidos. Interessam, assim, a teoria da acdo socia, os valores, as
tradicbes, o juizo analitico e o juizo intuitivo, diferentemente das consideracBes da acéo
instrumental, propria das ciéncias naturais. Dessa forma, nas ciéncias sociais seria de suma
importancia identificar quem atua e por que atua, considerando que os resultados dependem, em
parte, do ator que os produz e dos atores afetados. Dever-se-ia levar em conta que os valores e as

motivagdes estdo por tras da agéo.

Matus estabelece uma diferenciacdo entre o chamado “calculo paramétrico” e o

“célculo interativo”. O “céalculo paramétrico” seria o calculo da continuidade, que estabelece uma

recursos pessoais podem ser sintetizados nos seguintes vetores: vetor de personalidade; vetor de valores; vetor de
capacidades cognitivas; vetor de motivagoes.
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projecdo Unica sobre o futuro, ndo havendo criatividade, nem incerteza. Ao contrario, o “caculo
interativo” seria um conceito relevante para o entendimento da acdo social, sendo um modo

distinto de explorar o futuro.

El clculo interactivo (...) asume a plenitud € concepto de accidn social, como
una relacion entre actores en un juego, se basa en € reconocimiento del otro. (...)
Como sefida Clausewitz, la accion mas eficaz de un actor no depende solamente
de lo que cada jugador hace, sino ademas de la accion anterior y posterior del
otro. De este modo, los jugadores pierden € control absoluto de la eficacia de sus
jugadas y pasan a depender de ladialécticadel juego (MATUS, 2000: 124).

O célculo paramétrico é valido em sistemas repetitivos que podem ser controlados por
um planejamento normativo e determinista. Os processos criativos exigem um planegjamento mais

complexo relacionado diretamente ao calculo interativo e suaincertezaintrinseca.

Nas situacdes de conflito, préprias do jogo social, a decisdo tomada por um ator, com
0 intuito de atingir 0 seu objetivo, depende das decisdes desconhecidas dos outros participantes do
jogo. H& uma incerteza inevitavel sobre o plano de ambas as partes™. A eficécia do plano de um
jogador depende do plano do outro e vice-versa. Assim, o ator social joga baseado no calculo
interativo que € proprio de sistemas abertos a muitas possibilidades, ou sgja, de um sistema
criativo. Na vida cotidiana h4 uma combinagéo de criatividade com incerteza. A incerteza refere-
se, sobretudo, aos eventos de ocorréncia possivel e as probabilidades de ocorréncia de tais

possi bilidades™? (MATUS, 2000).

Importante esclarecer alguns pontos sobre a idéia de jogo, sempre presente nas obras

de Matus. O jogo, segundo o autor, pode apoiar o plano de cada um. E uma técnica de simulagio

19 Esse conceito seré discutido posteriormente, no sub-item 3.3.2, deste Capitulo.

11 «Conviene recordar que la certeza no es siempre un atributo de la mejor decision. Una jugada incierta con
resultados probables y brillantes puede ser mejor gque una jugada cierta con resultados mediocres” (MATUS, 2000:
99).
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socia, que visa atratar do calculo interativo em processos criativos, ndo repetitivos e ndo regidos

por leis de comportamento que permitam predizer 0s movimentos e suas consequiéncias.

La técnica de juegos o simulacion humana no es una herramienta que surgio y
evolucioné desde las ciencias o la teoria hacia la practica. Por € contrario, viene
desde la préactica hacia su desarrollo como técnica. Por consiguiente, su
fundamento tedrico es débil y su validez como experimentacién social simulada
no esta bien probada ni fundada. Esto hace que la técnica de juegos sea, por
ahora, una herramienta poderosa, pero también peligrosa para aguellos que no
estan conscientes de sus debilidades (MATUS, 2000: 135).

No jogo social, como em outros tipos de jogos, ha competicao, cooperacdo e conflito
entre os jogadores. Entretanto, € um tipo especia de jogo. Tem algumas caracteristicas comuns
com 0s jogos desportivos, porém, segundo Matus (2000), apresenta poucas semelhangas com a
Teoria dos Jogos de von Neumann y Morgenstern, ja que essa teoria lida com a interacdo humana
como se fosse um “problema bem-estruturado”, em que as possibilidades e probabilidades séo
conhecidas. Logo, se nos sistemas criativos, tipicos dos jogos sociais, os homens lidam com

113

problemas “quase-estruturados’—, torna-se ébvia a diferenca entre 0os jogos mateméaticos e os

socials.

O jogo da produgdo socia tem algumas regras que Matus (2000) denomina de
genoestruturas e que representam um produto social. Da mesma forma, cada ator*** do jogo é
denominado de fenoestrutura humana que se determina por um vetor de atributos acumulados.

Nesse sentido, a persondidade, os valores, as capacidades, os recursos e as motivagdes, que

112 A possibilidade é enumerativa e qualitativa. A probabilidade é a possibilidade quantitativa da ocorréncia de um
evento e ndo existe sem referéncia a possibilidade. A méxima incerteza acontece quando ha dividas sobre as
possibilidades e as probabilidades.

113 « A expressdo quase-estruturado significa mais ou menos estruturado, estruturado em parte ou deficientemente
estruturado” (MATUS, 1993: 182).

114 O ator deve ser entendido como um jogador criativo, situado dentro do jogo (MATUS, 2000).
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expressariam em conjunto as acumulagdes ou atributos acumulados de um ator, condicionam a

producao das jogadas'™. Logo, as fenoestruturas condicionam a capacidade de producéo.

O grande jogo social, segundo Matus (2000), € composto por nove jogos paralelos,
mas inter-relacionados™®, n&o se dividindo em compartimentos excludentes, sendo em ldgicas de
jogo superpostas. E cumulativo e continuo. Cada momento do jogo € uma situagéo, que é distinta
para os diversos jogadores, ou sga, as visoes sdo distintas sobre a evolugcdo do jogo e sobre os
problemas que o mesmo apresenta. Lida-se, constantemente, com a “incerteza durd’ que é
qualitativa e quantitativa, permitindo apreciar somente parcialmente as possibilidades e impedindo
afixacdo de probabilidades objetivas. Nesse jogo, as condigdes iniciais ndo sdo validas para todos,
0 que o torna desigual, ao contrério dos jogos desportivos que partem de uma condicdo de

igualdade.

Além disso, os atores do jogo socia lidam com ameacas, oportunidades e problemas.
As ameagas se traduzem pelo risco de perder vantagens ou conquistas ja acumuladas. As
possibilidades abertas pelo jogo e que podem ser aproveitadas ou ndo, sdo chamadas de
oportunidades™’. Deve-se considerar, contudo, que uma oportunidade pode ser, a0 mesmo tempo,
um problema e seu inverso, em outras palavras, uma oportunidade para um pode ser um problema

para outro. Matus define problema como “uma discrepancia entre o ser (ou a possibilidade de ser),

115 Asjogadas, producdo ou fluxos indicam as ages realizadas pel os atores (MATUS, 2000).

18 Os jogos que compdem o grande jogo social, segundo Matus (2000) sd0: 0 jogo politico, que produz, distribui e
concentra o poder politico; o jogo econdmico, no qual se disputa e se distribui 0 poder econdmico; o jogo da vida
cotidiana, em que se distribui a qualidade de vida e o poder comunitério; o jogo pessoal; 0 jogo comunicacional, no
qual se redliza 0 apoio aos outros jogos no plano do entendimento e da comunicacdo entre os jogadores; 0 jogo
macroorganizativo, cuja funcdo é produzir a acdo organizativa institucional; o jogo dos valores, que representa a
consciéncia de todos os jogos, ou sgja, 0 capital ético, estético e emocional sobre 0s quais giram 0s outros jogos; 0
jogo das ciéncias; 0 jogo da natureza, onde opera o poder da natureza.

117 Percebe-se, aqui, 0 aparecimento da mesma linguagem e, apesar da retérica sofisticada, das mesmas idéias
presentes na escola do design de formagdo estratégica desenvolvidas no final da década de 1950 e inicio da década
de 1960, cujo impulso veio de um grupo da Harvard Business School. Para maiores detalhes sobre a escola do
design, ver o Capitulo 3, desta tese.
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e o0 deve ser, discrepancia essa que um ator encara como evitavel e inaceitavel”'® (MATUS,

1997a 259).
Matus conclui:

A teoria do plangjamento situacional é a teoria de um jogo, ndo no sentido
matemético da teoria dos jogos, mas no sentido de kriegspiel (jogo de guerra),
como assinala corretamente o professor Noel Mc Ginn, da Universidade de
Harvard. (...) o problema do plano consiste em que cada forca deve vencer a
resisténcia ativa e criativa do oponente para poder alcancar sua situacgo-objetivo.
Consequientemente, cada jogador deve desenhar uma estratégia e uma tética para
construir a viabilidade de seu arco direcional. (...) se 0 processo avanca na diregdo
desgjada pela forca A, ele se afasta da situacéo-objetivo da forca B. Por isso, 0
gue é construgdo de viabilidade para uma forca € destruicéo de viabilidade para
seu oponente (MATUS, 1997a: 171-172).

Segundo Carlos Matus (2000), o pensamento cientifico avancado contemporaneo
reconhece que 0s processos, em geral, seguem um padrdo ndo deterministico. A partir dessa
consideracdo, critica a teoria econdmica que, para €le, esta, aparentemente, fundada como uma
ciéncia social, mas que ndo representa a complexidade do jogo socia, tratando de sistemas
fechados, através do paradigma determinista. “Si el mundo es indeterministico como sostiene
Popper, y también la teoria PES, las ciencias definidas con criterios deterministicos significarian
una renuncia a comprender e mundo” (MATUS, 2000:173). Assim, 0 aspecto econbémico é

importante na prética social, mas ndo € tudo.

Nesse sentido, Matus sustenta que a teoria econdmica se baseia nos seguintes

supostos: € uma ciéncia vertical que impde suas fronteiras, excluindo outras dimensdes, como a

118 Com relagso aos problemas, Matus aponta alguns elementos conceituais: “i. um problema é relativo & posicéo de
um ator; ele ndo € definivel como algo absoluto; ii. Um problema é atual se constitui uma discrepanciaentreo ‘ser’ e
0 ‘deve sar’ , e é potencial se surge se uma discrepancia entre a ‘possibilidade de ser’ e o ‘deveria ser’; iii. Um
problema é considerado inaceitavel por um ator se este atribui valor ou interesse positivo a sua eliminagéo; iv. Um
problema é terminal se constitui uma realidade insatisfatoria de contato direto ou frontal com os atores saciais, e €
intermediario quando tais atores sdo afetados por realidades das quais ndo tém consciéncia ou com as quais nao tém
uma relacdo direta; v. um problema é tido como evitével, isto é como manifestacdo de causas identificaveis e
eliminaveis, se anatureza das causas indica a dificuldade de solucion&lo” (MATUS, 1997a: 259, 260).
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dimensdo politica; segue leis e desconsidera a criatividade; sua poténcia depende de sua
capacidade de predicdo do futuro; estabelece relacbes do homem com as coisas e ndo se refere as
relacdes entre os homens, ndo explorando 0 mundo interno humano; seu método de investigacéo é
similar aos métodos das ciéncias da natureza, ndo considerando as diferencas entre ciéncias

naturais e sociais (MATUS, 2000: 187).

Uma das criticas de Matus a teoria econémica recai sobre as muitas solugdes
inadequadas e custosas dadas aos problemas reais, fato que €ele relaciona, sobretudo, a
desconsideracéo e a falta de andlise do intercambio de problemas com os outros departamentos
das ciéncias, especialmente as relagdes com o jogo politico, e & despreocupagdo com a teoria da

acao humana e suas complexidades.

A complexidade da teoria social deve-se, em grande parte, a sua relacdo com 0s
processos criativos e a consideracdo do mundo interno do homem. Se, de acordo com o
positivismo légico, um enunciado s6 € racional ou cientifico quando verificavel na observacéo
empirica, contraditoriamente, os juizos de vaor que estédo por trés da conduta humana, como
conexdes de sentido, ndo podem ser ignorados e declarados insignificantes para as ciéncias. “El
criterio de verificacion para declarar verdadera o falsa unateoria es un criterio que serefiere solo a
una parcela del conocimiento humano. Los valoresy las ideologias no son ni verdaderas ni falsas,
pero ello no los hace menos relevantes para la préctica socia que las aserciones falsables’

(MATUS, 2000: 178).

Ainda que atuantes em um mesmo jogo social, os atores vivem realidades diferentes.
Um problema para um pode ser um bom negdcio para outro. As diferencas e desigualdades sdo

inerentes ao jogo social, principalmente ao se considerar as relagdes de conflito e cooperacdo entre
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os jogadores. Cada um estd marcado por sua experiéncia, formagdo intelectual e intuitiva, pelo seu

traba ho, seu status social, seus habitos.

No es posible apreciar lareaidad del juego y anticipar el cllculo de la eficacia de
las jugadas sdlo con e soporte de las ciencias tradicionales verticales, cuya
herramienta basica es el juicio analitico departamentalizado. Es necesario
desarrollar el juicio analitico horizonta de las ciencias de la accion y
complementarlo con € juicio intuitivo. Esa combinacion produce un juicio cuasi-
racional que hemos llamado juicio tecnopolitico o razén tecnopoalitica. (...) Esta
argumentacion no puede entenderse como una apologia de la intuicion. Es una
argumentacion en favor de no menospreciar laintuicion, sobre todo en un mundo
demasiado influido por los barbarismos cientificos que surgen de las ciencias
verticales (MATUS, 2000: 200, 201).

Diante dessas premissas, 0 mundo nédo deve ser gjustado a uma explicacdo tedrica
simples. A complexidade da realidade deve ser respeitada. Com essa intencdo, Matus (2000)
afirma buscar um conceito mais amplo que abra espago para 0s processos criativos, negando a

concepcdo das ciéncias deterministicas.

3.3.2- O conceito de situacao e de estratégia

Para Matus (2000), a teoria da ac2o exige uma teoria das situacdes™®. Ele destaca que
o investigador cientifico, geralmente, tem como interesse a compreensdo do mundo, sem relacéo
com aagdo. Além disso, sua compreensdo se restringe a uma parcela da realidade, um recorte que
€ objeto da ciéncia. Desse modo, o cientista ndo € um ator direto da transformacdo social,
diferentemente do dirigente politico que atua no jogo em papel protagbnico, ndo se limitando a

simples observacdo. Contudo, por muitas vezes, seu modo de compreender para atuar carece de

19« E| concepto de situacion tiene antecedentes ilustres. Gramsci desarrol6 un andlisis de | as correlaciones de fuerzas
y de los conceptos de estrategia, tactica y plan estratégico. (...) Podria decirse que en Gramsci € concepto de
situacion no esta limitado a una explicacion del presente sino que también es una categoria para concebir € futuro,
explicar el pasado, entender la historiay construir e futuro” (MATUS, 2000: 141).
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objetividade, capacidade e juizo analitico, proprios do cientifico. Acaba dominado pela

impaciéncia da acdo. Aqui, volta-se a questdo da separacdo entre politica e ciéncia.

Com base nessas idéias, algumas diferenciaces sdo estabel ecidas entre o diagndstico
e aandlise situacional. O diagndstico € impessoal, ndo necessitando da identificacdo do autor que
explica. Ele vale pelo seu rigor como investigacdo cientifica, pelos méritos de sua proposta, ndo
por quem diagnostica. A andlise situacional, ao contrario, sendo uma explicagdo prética propria
de um ator no jogo social, sd tem vaor pelo autor da fala. “Lo que vae de la explicacion
situaciona es quién lo dice, aunque lo que diga tenga poco o0 ningun vaor cientifico. Vale,
porgue tiene vaor politico, y quién lo dice fundamenta su accion en ese dicho” (MATUS, 2000:

142).

Assim, entende-se 0 diagndstico como um mondlogo que desconsidera a existéncia
do outro e que é elaborado sem qualquer compromisso com a acdo. Ja a apreciacdo situaciona é
um didogo entre atores, ou sgja, ha uma consideracdo da interagdo humana, tanto em casos de
conflito como de cooperacdo e, assim, o caculo interativo ganha destague na tentativa de
conhecer as motivacOes e possiveis agdes do oponente. Nesse sentido, a teoria das situacOes
procura diferenciar as explicacfes segundo seus autores, ao invés de se prender a uma Unica

explicacdo verdadeira.

Segundo Matus (2000), as ciéncias tradicionais denominam de diagndstico a
explicagdo da realidade baseada em normas de objetividade e rigor. No plangjamento normativo
tradicional apalavra diagndstico significa a explicacéo que fundamenta o plano. De acordo com o

autor, a palavra € amesma, mas seu uso deve ser diferenciado.
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Es um trasplante indebido sin las debidas interfaces entre dos juegos distintos y
paralelos: El Juego de las Ciencias y € Juego Palitico en €l gobierno. (...) En €l
Juego de las Ciencias ese diagnéstico es uno y Unico, s pretende ser riguroso.
En ese caso, sin mayor reflexion, la palabra riguroso parece sindnimo de
objetivo. Pero, en e Juego Palitico, la fuerza o €l actor que planifica esta dentro
del sistema planificado y éste contiene ademéas oponentes con capacidad de
explicar y planificar seglin sus propios intereses. Resulta evidente que pueden
existir varios diagnésticos sobre una misma realidad, porque tal objetividad pura
es imposible en un juego conflictivo. Esa subjetividad existe, es inevitable (...).
Si el diagndstico ignora o amputa las subjetividades, no puede ser riguroso. Un
modelo tedrico sdlo puede y debe simplificar la realidad, pero no puede
amputarla. (...) Por conseguiente, €l diagndstico no puede ser, @ mismo tiempo,
unico, riguroso y objetivo. Aqui es donde aparece la necesidad de la explicacion
situacional (MATUS, 2000: 150).

Matus (2000) utiliza-se das idéias de pensadores como Heidegger (1927), Sartre

(1943), Gadamer (1975) e, principalmente, Ortega e Gasset (1936) na elaboracdo do conceito de

situac&o™®. Parte do principio de que a teoria da ag&o exige uma teoria das situacdes e de que 0

“homem de a¢do” ndo é um académico ou um intelectual, nem esta guiado por razdes cientificas.
Na verdade, esse mesmo homem complementaria seu “juizo analitico débil” com seu “juizo

intuitivo”. Dessaforma, sua agdo jamais poderia basear-se em diagnosticos (MATUS, 2000).

La capacidad de Ortega y Gasset para comprender la insuficiencia de la
reflexion cientifica en la comprension del mundo real es notable. Ortega destaca
larazdn vital, que es situacional, por encima de la razén abstracta, que podemos
entenderla como unarazon cientifica (MATUS, 2000: 143).

Matus sintetiza como segue as principais idéias de Ortega que utiliza:

a) a situacdo é umaimposicao ao ator social;

b) a acéo ndo tem significado fora da situagéo;

c) explicar algo é dialogar com a situacado; o diagnéstico € um mondlogo;

d) ahistéria esta presente na situacgéo;

€) ndo ha acdo nadistancia; atua-se apenas no presente (MATUS, 1997a: 208).

A partir dessas idéias, Matus conclui que se pode pensar a “dinamica do jogo social

como uma trgjetdria de situagdes’ e que 0s jogadores podem tentar criar novas situacdes visando

120 «|_aidea de estar envuelto en una situacion, de ser y hacer en una situacion, junto con conocer y explicar desde
dentro o desde una situacion, es una aportacion de pensadores como Heidegger (El Ser y € Tiempo, 1927), Sartre
(El Ser y la Nada, 1943), Gadamer (Truth and Method, 1975) y Ortega y Gasset (Historia como Sistema, 1936)”
(MATUS, 2000: 142).
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a aguma “situacéo-objetivo”. Assim, € possivel “planificar situaciones, no para predecir €
futuro, sino para luchar por crearlo. EIl hombre de accion necesita planificar situaciones’

(MATUS, 2000: 146).

Em sentido amplo, o termo “situacdo” pode ser entendido como uma apreciacéo do
conjunto, “como categoria integradora de |os distintos aspectos y regiones de la realidad socia o

de una formacién social em um momento determinado” (MATUS, 1981: 02); ou ainda,

Una situacién es una distincion hecha por un actor en relacion con su accién en
e juego social. De esta forma existen muchas maneras para distinguir una
situacién, con sus fronteras difusas, del contexto que sdlo nos interesa como tal.
La situacion, asi definida, constituye un espacio de produccion social donde
nosotros jugamos un papel a igual que nuestros oponentes, y donde todo lo que
alli ocurre en términos de produccion social depende de nosotros y €ellos, en
interaccion con el entorno que nos envuelve aambos (MATUS, 2000: 149).

De forma simplificada, poderia ser dito que o conceito do termo “situacional” estaria
ligado aidéiade relacdo entre sujeitos, ou sgja, deve-se reconhecer a existéncia do outro e, assim,
entende-se que ha mais de uma explicacdo possivel e verdadeira sobre uma mesma realidade.
Para uma explicagdo completa dessa realidade € fundamental considerar o papel dos outros atores
e procurar entender a explicacdo de cada um. Dessa maneira, 0 poder passa a ser um recurso
escasso, porgue o outro também tem poder e o plano passa atrabahar e a considerar as incertezas

(arealidade € mutavel e as explicacbes dos diversos atores sociais sobre ela sdo diferenciadas).

Deve-se destacar que cada explicacéo depende de quem explica, para qué explica, de
gue posicdo explica e para quem explica (MATUS, 1993). Assim, a situagdo seria um espaco de
producdo socia onde cada um desempenha um papel e onde tudo o que acontece depende de

todos os jogadores, em interagdo com o cendrio** que os envolve.

121 O cenério deve ser entendido, aqui, simplesmente como pano de fundo da cena ou como entorno (MATUS, 1993).
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A situacdo é a explicacdo da redidade, elaborada por uma for¢a social em
funcdo da sua acdo e da sua luta com outras forcas sociais. Ela se refere ao ator
da explicacao, seus oponentes e aliados, suas agdes, as acdes de seus oponentes e
aliados, assim como a redlidade socia construida no processo social. Essa
realidade apresenta-se como dada num certo momento da formagao social, mas é
produto da luta constante por manter, reproduzir e transformar o sistema. Esta
explicacdo situacional é alternativa ao conceito tradicional de diagnéstico (...)
(MATUS, 1993: 219).

Ressalta-se que, de certa forma, toda explicacéo situacional € incompleta, ja que seria
impossivel apreciar a realidade a partir dos pontos de vista de todos os jogadores relevantes.
Assim, “todo jugador explica com um cierto grado de ceguera situaciona” (MATUS, 2000:
160). Contudo, segundo Matus (1993), o diagnostico seria ainda menos rigoroso, ja que € cego a

Sua propriacegueira.

A partir dessas consideragdes, Matus enumera algumas das caracteristicas que
confeririam superioridade a explicacéo situacional. Primeiramente, € uma explicacéo ativa, pois é
feita pelo ator envolvido na ago. E “auto-referencial”, ja que se reaiza para servir ao propdsito
definido e a0 ponto de vista do ator. E “policéntrica’, porque o ator que explica deve considerar a
auto-referéncia do outro. E uma explicacdo dindmica, a partir do momento em que tenta captar a
realidade como um processo mutante, relacionando-a com seu percurso histérico. E totalizante,
pois compreende as varias dimensdes da realidade, referindo-se a um momento do processo de

producdo social (MATUS, 1993: 220).

Convém, por fim, determinar o conceito de estratégia abordado por Matus em suas
obras. Para 0 autor, o termo estratégico deve ser entendido como ““um modo de vencer num jogo
dialético” (MATUS, 1993: 193), ou sgja, a estratégia refere-se ao que é importante para superar a
oposi¢do de outros jogadores no sistema social. Destaca-se, aqui, a necessidade de se preocupar
com a articulagdo do que € importante hoje com o que serd importante no futuro. De forma

resumida,
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Tética € 0 uso ou aplicagdo de recursos escassos, visando uma mudanca
situacional imediata. Estratégia € o uso ou aplicacdo da mudanca situacional
visando a acancar a situagdo-objetivo. Desta forma, o encadeamento de
operagOes téticas constri a viabilidade da estratégia. A estratégia e a tatica
desenvolvem-se entre oponentes historicamente situados que, por serem atores
criativos, ndo podem enumerar exaustivamente seus planos possiveis e,
consequientemente, tentam resolver um problema quase-estruturado ( MATUS,
1993: 195).

3.3.3- O Planejamento Estratégico Situacional: o0 método

O plangamento, segundo Matus (1993), deve ser entendido como a constante
articulacdo da estratégia e da tatica, que sdo elementos fundamentais em um sistema onde outros
sujeitos planggam e cada um possui objetivos distintos, gerando, muitas vezes, uma relacéo de
forcas. Para alcancar uma situacéo-objetivo torna-se necessério vencer a resisténcia do oponente

ou obter a sua cooperacdo. O plano, assim, envolveria conflito e/ou cooperacéo.

Partindo-se da explicacgéo situacional, cada ator distingue e sel eciona problemas numa
perspectiva particular, ou sgja, distinta da do outro e, entdo, desenvolve acdes para alcancar as
mudancas intencionadas. Dessa forma, no centro do plano estdo os problemas e as operacdes para
enfrent&los. Na verdade, esse enfrentamento poderia ser entendido como um processo de

intercambio de problemas.

Em se tratando de um jogo social, o calculo interativo seria imprescindivel, ja que a
eficacia da acdo de um jogador depende das acOes do outro. Nesse sentido, através do caculo
interativo deve-se buscar desvendar o “cddigo operacional” do oponente, o qual passaria a

conduzir os célculos sobre a sua estratégia.

Matus (1993, 2000) entende que a simulacdo de cenarios pode contribuir para a

exploragdo do futuro e para o enfrentamento das inimeras possibilidades incertas, tipicas de um
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processo criativo e nebuloso. A técnica de cendrios € baseada na idéa de que o jogador escolhe
seu plano, mas ndo o contexto em que deve colocalo em prética. Assim, 0 cendrio poderia ser
traduzido como a circunstancia, como algo que se encontra fora do controle do ator, ou sgja, 0

ator ndo pode escolher o cenario.

Nesse sentido, o conceito de cenario ndo deve ser confundido com o conceito de
alternativa. A aternativa € simplesmente uma opcéo, algo que se pode escolher. O cenario,
diferentemente, € composto ndo s por opcdes, mas também por variavels que ndo sdo passivels
de escolha. No Planegjamento Estratégico Situacional essa técnica deve ser utilizada com a funcéo

de incorporar as variaveis ndo controlaveis ao cdculo do plano.

Algunos confunden los escenarios de planificacién, que son herramienta contra
la incertidumbre, con los escenarios de prospectiva, que son para explorar
caminos inéditos y elegir un camino. Carentes de esa distincion, piensan que se
puede elegir un escenario. Basta con pensar que ello significa elegir las
circunstancias, para comprender e error. No se puede elegir un escenario de
planificacion, porgue se compone de opciones, variantes e invariantes, y solo
podemos elegir las opciones (MATUS, 2000: 89).

Destaca-se que entre a situacdo-inicial e a situacdo-objetivo ha varias trgjetorias
possiveis e incertas a se seguir. Diante da incerteza, surge a importancia do calculo que deve

preceder e presidir a agdo dos jogadores.

O clculo sobre o futuro, na visdo de Matus (1993), deve ser reaizado,
incessantemente, antes da atuacdo. Deve ser entendido, contudo, como um meio que garanta
racionalidade ao calculo sobre as decisdes presentes. Importante esclarecer que o objetivo do
planejamento é o presente e ndo o futuro. Por isso, o célculo sobre o presente deve ser dominante
no plano da agdo que intenciona a mudanca situacional. A idéia do autor € resgatar o “sentido

prético do plangjamento”, centrando a atencdo no processo de governo e plangjamento.



115

Meu plano estard sempre pronto, mas estara sempre em processo de revisdo. Nao
havera tempo para o “plano-livro”. Devo calcular rapidamente e com capacidade
de antecipar a mudanca situacional real. Esse calculo deve ser um processo
incessante e permanente de pré-alimentacédo do futuro e de retroalimentacdo do
passado recente. Assim, meu plano se parece mais com a estratégia num jogo
gue com um desenho normativo (...) No entanto, o plano tem muito de jogo e
também muito de desenho. E um jogo em que cada um de nés deve desenhar o
objetivo que procura. Meu programa direcional € meu desenho. Nele, preciso
minha situagdo-objetivo, os problemas que valoro na minha situagéo inicial e os
projetos de acdo com que os enfrentarei (MATUS, 1993: 288).

Para Matus o plano deve ser um empreendimento de criagcdo coletiva, em que se
valorize a criatividade e o compromisso (MATUS, 1993). Assim, deve ser democrético e
descentralizado®; contudo, algumas regras devem ser estabelecidas para assegurar a coeréncia
global. Dai surge um dilema apontado por Matus (2000): as regras do jogo social definem
espacos de liberdade e espacos de igualdade, regulando a relagcdo entre os individuos e,
consequentemente, restringindo a liberdade individual e gerando a possibilidade de desigualdade
entre os jogadores, ja que os mais fortes usam a liberdade produzindo desigualdades; se em um
sistema democratico almeja-se 0 maximo grau de liberdade compartilhado para todos, entra-se
em contradicdo com a aspiracdo social de iguadade. “El méximo de libertad individua es
incompatible con el maximo de igualdad. La conciliacion de ambos propdsitos es la funcion mas
importante de las reglas de convivencia’ (MATUS, 2000: 219). Geralmente, sacrifica-se algo de

cada proposito (liberdade e igualdade) na regra politica determinante do sistema social. Esse

dilemadefiniria o “ grande intercAmbio de problemas’ que caracteriza a estrutura do jogo social.

122 “No es posible resolver los problemas monopolizando y centralizando su andlisis. Debemos elevar masivamente
la capacidad de la poblacion para analizar sus propios problemas.Ello facilita la asimilacion de las medidas
adecuadas para enfrentar los problemas que exigen sacrificios. La poblacion rechaza |os sacrificios impuestos que no
comprende, pero acepta los sacrificios que ella misma califica como necesariosy justos” (MATUS, 2000: 233).
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3.3.4- Distincoes entre o Planejamento Normativo e o Planejamento Estratégico Situacional

Para compor seu modelo de plangjamento, Carlos Matus (1981, 1984, 1993, 19974)
faz inUmeras distingdes entre o Plangjamento Tradicional ou, como chamado por ele, Normativo,
e 0 Plangamento Estratégico que propde. Acredita, porém, que todo plano tem tanto um aspecto
normativo quanto um aspecto estratégico que, nesse sentido, ndo sd0 oOpostos e sim
complementares. A principal critica que faz ao planejamento tradicional é por acabar tornando-se
pura norma, estabelecendo uma divisdo da realidade entre os aspectos politicos e econdmicos, ao
apresentar um enfoque principalmente econdémico, constituindo um discurso baseado no que
“deve ser” sem integracdo e relacdo direta com a prética e com as agdes e decisdes concretas e
possiveis. Assim, a normateria sua origem no “necess&rio”, diferentemente do estratégico que se
originaria na construcdo do “possivel”. Contudo, ressalta-se que as mudangas no jogo que hoje
parecem impossiveis so se realizam no futuro quando se faz, hoje, o0 que € possivel. Para Matus, 0
procedimento normativo e o procedimento estratégico devem buscar uma convergéncia do “deve

ser” edo “pode ser”.

Ao propor, em seu método, o célculo interativo em situagdes conflituosas, tipicas do
jogo socia, Matus questiona e critica 0 que chama de céculo unilateral realizado no

planejamento normativo, sem a consideragdo da existéncia de oponentes que também planejam.

Ainda com relagdo as criticas ao plangjamento tradicional, confronta a teoria das
situagbes e a consideracdo da totalidade socia fundamentais para a agdo, com o célculo

econdmico-social que incide apenas em parcela dessa totalidade. Por fim, acrescenta:

Pode-se acusar o plangjamento normativo de insinceridade, porque ele oculta a
ambiglidade inconsistente de sua resposta a pergunta: caso se faca tudo o que
esta anunciado no plano-livro, os objetivos serdo alcancados? Mais ainda, a
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causa principal do ndo-cumprimento dos objetivos ndo esta no ndo-cumprimento
dos planos, mas no fato de que eles ndo conduzem aos objetivos que declaram
(MATUS, 1997a: 563).

Segundo Matus (1981, 1982, 1993, 1997a), as estratégias de desenvolvimento,
sobretudo no caso dos paises menos desenvolvidos, devem propor mudangas “situacionals’
significativas e, em alguns casos, transformagdes profundas. Essas transformacfes somente
poder&o se concretizar através de um processo de luta, que abrange desde o conflito politico entre
governo e oposi¢cao ou no interior de uma forca social até o extremo da guerra revolucionéria. E
nesse caso, 0 plangjamento normativo parece inoperante, ou sgja, se pode ser vaido em situagdes
onde predomina 0 consenso entre as diversas forgcas sociais ou em situagcdes de poder absoluto,
apresenta-se incompleto e incapaz de atuar em situagdes de conflito. Dai a necessidade de buscar
um enfoque que integre o politico e 0 econdmico como aspectos de uma totalidade “situacional”,
que articule 0 normativo e o estratégico e que reconhega a existéncia de oponentes em conflito

que lutam pela viabilizacgo de projetos distintos e/ou contraditorios.

A metodologia proposta no Plangjamento Estratégico Situaciona é valida, de acordo
com Matus (1993), quando se considera a existéncia desses oponentes em luta e a presenca de
atores ndo homogéneos no jogo social; quando forgas sociais significativas atuam com a intencéo
de transformar o sistema; quando se busca mais que conquistas econdmicas e percebe-se que o
plangjamento econémico, somente, € ineficaz, o que conduz a necessidade de integracdo ao
plangjamento politico. Dessa forma, 0 autor aponta para a necessidade de re-valorizar aidéia de
plangjamento como instrumento de governo, abandonando as préticas puramente normativas e

economicistas de plangjamento.

A préxis a partir da qual foi inicialmente teorizado este enfoque metodol 6gico
foi a tentativa de transformacdo socia no periodo de Allende no Chilg;
produziu-se entdo um triplice divorcio entre o plangjamento econdmico
normativo (que ficou relegado a meras férmulas), a conducdo econdmica (que
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impbs autonomia em relagdo ao plangjamento formal) e a conducdo politica (que
ndo considerou nem o plangjamento formal nem as conseqiiéncias da conducéo
econdmica). Foi esta experiéncia rica e frustrada que inspirou o livro
Plangamento de Situagdes, enquanto enfoque de plangjamento que pretende
integrar estes trés aspectos (MATUS, 1997a: 202).

Além disso, de acordo com esse autor, 0 plano estratégico esta ligado a idéia de
processo, que envolve discussdo e andlise para escolher a “direcdo” a se tomar a fim de se
alcancar a mudanca situacional desejada e para preceder e coordenar cada acéo relevante. Assim,
diferentemente do normativo, ndo se constitui em um escrito publico, mas necessita de constante
apoio de fluxos de informac&o, calculos técnicos e politicos. Também deve contar com uma
permanente avaliagdo que devera adotar, como critérios de éxito, “o grau de avanco na direcéo

correta e aeconomiade tempo” (MATUS, 1981).

Outro ponto destacado por Matus € que o plano hormativo vem-se convertendo “mas
en una ‘obligacion politica ante otros que en un instrumento interno de necesidad sentida para e
ordenamiento de laaccion” (MATUS, 1981: 29), motivo esse apontado como um dos causadores

da dissociacao entre norma e prética.

Diante das diferenciacOes ja estabelecidas, o autor conclui que o plano estratégico

deve assumir o papel de:

herramienta auxiliar del proceso sistematico de andlisis y discusién que precede
y preside la accion. Las categorias de sus modelos no pueden ser puramente
econdémicas ni limitarse a los aspectos medibles o cuantificables de los
problemas. Necesita tratar cada problema en su especificidad, sin caer en €
reduccionismo econémico. Los problemas educativos, de salud, econémicos,
regionales, de calidad de la vida, militares y de seguridad, etc., tiene su propia
especificidad, aunque naturalmente tengan un aspecto econémico. Por €llo, la
planificacion estratégica utiliza la categoria de situacion, que no obliga a
reduccionismo econémico. Cada problema puede ser tratado en su propia e
irreductible especificidad como un aspecto de la situacién. Tampoco puede €
enfoque estratégico ignorar laincertidumbre, desde el momento que lo politico y
lo econémico son una unidad en la situacion donde luchan oponentes. Debe en
consecuencia tratar con opciones normativas y con variantes que cubran la
probabilidad de lo incierto. Por eso mismo, sus trayectorias tiene que ser
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flexibles. Cada actor se encuentra frente a una red de caminos posibles y ningdn
camino es recto sino de curso variable y zigzagueante, con avances y probables
retrocesos (MATUS, 1981: 30).

Partindo dessas premissas, percebe-se que Matus faz uma proposta bastante ampla e
complexa. Poderia ser dito, de forma mais simplificada, que o Plangamento Estratégico
Situacional, proposto pelo autor, é uma ferramenta que busca auxiliar na organizagdo de
administracbes publicas. Surge como resposta & necessidade de aumentar a capacidade de
governo e a necessidade de propor fundamentos técnico-metodoldgicos adequados a sistemas
complexos. O método baseia-se no entendimento de uma determinada realidade, com seus
problemas reais e suas possiveis oportunidades, e em discussoes e andlises, que devem servir de
apoio para a concretizacdo de agdes que conduzam a uma mudanca desejada. Todo 0 processo

deve, porém, ser flexivel, principa mente por se reconhecerem as incertezas provenientes de lidar

com opinides divergentes dos diversos atores sociais e do proprio futuro.

Com essas idéias, Matus (1981, 1993) propde uma forma de plangar que,
fundamentada no conceito de situacdo, faca uma articulagéo entre o procedimento normativo e o

procedimento estratégico.

Baseando-se na afirmacéo de que todo plangiamento tem como objetivo alterar uma
realidade detectada™ na diregdo de uma meta social estabelecida, propde levar em consideracdo
trés aspectos interrelacionados: 1) situagdo inicial; 2) situagdo-objetivo; 3) projetos. Assim, o
plano parte do conhecimento de uma situagdo inicial que leva a determinacdo de uma situacdo-
objetivo. A partir desses dois aspectos, os projetos séo definidos, explorados e realizados afim de

se aterar a situacdo inicial e de se acancar a situagcdo-objetivo, que deve ser um guia ou uma

123 Nota-se que “num processo social contraditério e conflitante a realidade consiste ndo apenas naguilo que eu creio
gue é mas também naguilo que os outros créem que €. Isto é de importancia fundamental para o plangjamento
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referéncia flexivel e movel e ndo uma imagem rigida, podendo ser reatualizada e alterada, com
vistas a0 seu préprio cumprimento, sempre que se mostrar necessario (surgimento de novos
problemas, inviabilidade de certas solucbes, criacd de novas possibilidades, etc.). Deve-se
destacar, neste ponto, que o Plangjamento Estratégico Situacional se identificaria com arealidade
e giraria em torno de problemas. Matus aponta que no PES fala-se de “processar problemas’, o
que significa:

(2) explicar como nasce e se desenvolve o problema;

(2) fazer planos para atacar as causas do problema mediante operacoes;

(3) andlisar a viabilidade politica do plano ou verificar o modo de construir sua
viabilidade;

e (4) atacar o problema na pratica, realizando operacfes plangjadas (MATUS em
entrevista a Huertas, 1996: 36).

Apresentam-se, a seguir, trés quadros nos quais o autor estabelece uma comparagéo

entre o procedimento normativo e o procedimento estratégico situacional.

estratégico, porque o calculo interativo exige tentar conhecer as motivagdes e agdes possiveis do oponente, sendo
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1- O PLANEJAMENTO E O PLANEJADOR

PROCEDIMENTO NORMATIVO

PROCEDIMENTO ESTRATEGICO

1- Planejar ¢ estabelecer normas racionais e

coerentes sobre o futuro.

1- Planejar ¢ estabelecer um processo continuo e
sistematico de analise e discussao para selecionar
uma ““direcd0’ que guie a mudanca situacional e
produzir acGes que construam viabilidade, vencendo a

resisténcia incerta e ativa dos oponentes.

2- Este conceito de plano tende a formalizar-se em
um livro ou um documento e a criar oficinas de
planejamento com caracteristicas de unidades de
investigagdo que formulam de forma muito lenta e

custosa cada plano.

2- Este conceito de plano tende a formalizar um
sistema periodico de discussao e andlise que precede
e preside a acéo, apoiado por fluxos continuos de
informacdo, célculo técnico e célculo politico. O
plano estd sempre sendo feito e avaliado, porém

sempre ha um plano.

3- Metas compativeis e consistentes. Nao ha

oponentes, ndo ha outros planos.

3- Metas conflitivas. Existem oponentes que sdo as
forcas sociais em luta, cada uma com seus proprios

planos.

4- O planejador é um técnico a servico do politico.

4- O planejador é parte de uma forca social que
planeja. Todo ator planeja; todo aquele que planeja é

parte integrante de um “ator”.

5- O critério de éxito: cumprimento das metas no

tempo planejado.

5- Avanco na direcdo correta e economia de tempo.

Fonte: MATUS, Carlos (1981: 24; original em espanhol).

que elas ndo dependem da minha explicacdo situacional, mas da sua explicagdo” (MATUS, 1993: 211).
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2 - SOBRE A METODOLOGIA

PROCEDIMENTO NORMATIVO

PROCEDIMENTO ESTRATEGICO

6- Planejamento de medidas no marco dado pelos
objetivos politicos. Explicitacdo dos objetivos em

metas.

6- Planejamento de objetivos e medidas, assim como
do processo de criacdo de viabilidade as medidas e

aos objetivos.

7- A realidade é um sistema controlavel a partir de
uma posicao “externa” de poder do planejador. O
sistema econdmico-social é o objeto do

planejador.

7- A realidade é um sistema complexo que se auto-
organiza, auto-regula e auto-planeja. O planejador
esta no planejado e ali deve ganhar poder para

ampliar o &mbito de sua acéo planejada.

8- Separa o econdmico do politico. O

planejamento é neutro em relacdo ao politico.

8- O econdmico e o politico formam uma unidade. O
planejamento é politico, embora em alguns casos

ponha énfase no econdmico.

9- Agentes econdmicos como entes sujeitos a leis

decifraveis.

9- Forcas sociais vivas que atuam com capacidade e

imaginacao e surpreendem o planejador.

10- Cronologia rigida, cada meta tem dimensao e

data.

10- Cronologia flexivel. Critério de economia do
tempo e oportunidade de acdo. As metas ndo tém

data.

11- Ruptura entre histéria (diagnoéstico) e plano.

11- O mesmo enfoque deve ser valido para a analise

do passado e o plano.

12- Planejamento mais pertinente & reproducao e
reforma do sistema em condic¢Bes de consenso ou

poder total.

12- Planejamento mais pertinente para tratar os
problemas da transformacao social e as mudancgas

conflitivas em situagdes de poder “compartilhado™.

13- O plano é um guia publico de orientacao.

13- O plano é em parte publico e em parte um guia

interno de acgao.

Fonte: MATUS, Carlos (1981: 28; original em espanhoal).
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3 - AS CATEGORIAS E CARACTERISTICAS DE SUAS METODOLOGIAS

PROCEDIMENTO NORMATIVO

PROCEDIMENTO ESTRATEGICO

14- Sua metodologia utiliza as categorias basicas
econdmicas da Contabilidade Nacional que
resultam mais pertinentes a aspectos econémicos:
a velocidade de crescimento e o equilibrio de
balangas. A metodologia tende a ser independente

da discussao politica do plano.

14- Sua metodologia é uma ferramenta da discussao

politica e se baseia em categorias compreensivas de

uma totalidade relevante para a acao societal. Busca
evitar o reducionismo econdémico por meio da

categoria de situacao.

15- Eliminacao das incertezas. Se se produz A o

resultado é B. SO existem opcGes, ndo variantes.

15- Reconhecimento das incertezas proprias de se
tratar com oponentes e com o futuro. Existem opgdes
normativas e variantes para tratar a probabilidade do

incerto.

16- Trajetdrias fixas e de curso estavel que

conduzam direto ao cumprimento dos objetivos.

16- Trajetdrias flexiveis e redes de trajetorias de
curso variavel e ziguezagueante, avancos e

retrocessos.

Fonte: MATUS, Carlos (1981: 30; original em espanhoal).

3.3.5- O triangqulo de governo

Uma idéia bastante comentada nas obras de Matus refere-se ap denominado

“trigngulo de governo”. Se o0 governo de situagBes mostra-se, na visdo do autor, indissociavel do

plangjamento e da geréncia, € necessario ao governante um certo dominio tedrico sobre os

sistemas sociais. Assim,

O condutor dirige um processo para acancar objetivos que escolhe e altera
segundo as circunstancias (seu projeto), superando os obstaculos de maneira
ndo-passiva, mas ativamente resistente (governabilidade do sistema). E, para
vencer resisténcia com sua forca limitada, o condutor deve demonstrar

capacidade de governo.
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Governar, entdo, exige a constante articulagcdo de trés varidveis. a) projeto de
governo; b) capacidade de governo; ¢) governabilidade do sistema (MATUS,
1997a: 59).

Essas variavels formariam o tridngulo de governo e séo dependentes umas das outras.
O projeto de governo pode ser entendido como as idéias que um ator propde-se a realizar para
atingir seus objetivos. Esse projeto é fruto das circunstancias, do interesse do governante e de sua

capacidade de governo (MATUS, 1997a).

Como governabilidade do sistema, entende-se a relacéo entre as variaveis que o ator
controla e as que ele ndo controla no processo de governo. A maior governabilidade seria
proporciona ao nimero de varidveis decisivas controladas. Logo, a governabilidade é relativa a
um ator determinado, a sua capacidade de governo e as propostas do seu projeto (MATUS,

19974).

Por fim, fechando o trigngulo, a capacidade de governo “expressa-se na capacidade
de direcdo, de geréncia e de administracdo e controle” (MATUS, 1997a: 61). Os métodos e

técnicas de plangjamento teriam o papel de alterar ou melhorar a capacidade governamental.

3.3.6- Os momentos de planejamento

Hé& ainda outros conceitos, que devem ser tratados ao longo da producdo de um plano
estratégico, quais sgam: a direcionalidade, a viabilidade e a aceitabilidade. A direcionalidade
encontra-se no ambito daquilo que € necessario para que um ator possa se aproximar da situagéo-
objetivo. Ja a viabilidade situa-se no ambito do que é possivel e € um aspecto que deve ser
examinado, ndo no momento inicial do plano e sim durante todo o processo. E a condi¢Zo de

realizagdo, ou o juizo politico de possibilidade. Um resultado so é alcancavel se for vidvel. Além
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disso, a construcéo da viabilidade deve contar com um ator ou forca social que pretenda abrir
caminho para um programa direcional, muitas vezes, em 0posiGA0 a outros atores e ans Seus
objetivos. Em contrapartida, a aceitabilidade indica se o resultado viavel € aceito ou ndo pelos

participantes do jogo. Representa um juizo humano devalor (MATUS, 1981, 2000).

A partir desses conceitos, chega-se aidéa de momentos de plangjamento. Para Matus
(1993), o processo de plangamento pode ser visto como uma articulagdo dinamica de quatro
momentos repetitivos e constantes, os quais permitem abordar de forma metodolégica e
sistemética os instrumentos préticos de plangamento. N& devem ser entendidos, no entanto,
como cortes definidos, lineares e rigidos, e sim como capazes de reafirmar a complexidade
dialética da dindmica do processo de plangamento. Logo, os momentos desenvolvem-se em

cadeia continua, porém em qualquer ordem, sendo que cada momento compreende os demais.

Esses quatro momentos sao o momento explicativo, que explora a realidade com

o w

as formas verbais “foi”, “é" e “tende a ser”; 0 momento normativo, que se
concentra no desenho de uma proposta de como “deve ser” nossa realidade e
assume norma como um CoOmpromisso; 0 momento estratégico, que articula
dialeticamente o “deve ser” com o “pode ser”, e 0 momento tatico-operacional,
gue é o momento de “fazer” (MATUS, 1993: 292).

Assim, para o autor, torna-se fundamental no processo de plangamento uma
articulacdo do momento explicativo, que se traduziria na avaliagcdo situacional; do momento
normativo, que representa a direcionalidade; do momento estratégico, que seria a viabilidade e do
tatico-operacional, entendido como o célculo que precede e preside a agdo. O objetivo é que eles

constituam um sistema eficaz de tomada de deci sdes.

Ressalta-se que, segundo Matus, a explicagdo da realidade é um dos primeiros

desafios enfrentados pelo plangador. Surgem varias questbes, tais como: que problemas
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selecionar para o plano? Qua o vaor de cada problema? Quantos problemas devem ser

selecionados? Assim, Matus afirma que,

Numa primeira instdncia, as equipes encarregadas de manter vigente a
direcionalidade e o desenho do plano procuram entender a situagdo inicia e
chegar a um acordo sobre os critérios gerais e restricdes a adotar. Para os efeitos
gue nos interessam, a situagdo inicial muda sempre e € sempre a situagdo de
hoje. Hoje é a nossa linha de partida para calcular nossa agéo futura e é o Unico
ponto no tempo em gue a acdo € possivel. Amanha é plano e ontem € histéria
(MATUS, 1997a: 304).

Para determinar o valor de um problema, deve-se determinar as fronteiras entre as
realidades insatisfatorias, superaveis, que permitem um intercAmbio favoravel com outra
realidade e que, assim, sd0 consideradas problemas que convidam a agdo e as redidades
inevitavels que deverdo ser incorporadas a paisagem social, ja que seria impossive lutar contra o
inevitavel (MATUS, 1997a). Sobre a questdo dos valores dos problemas, Matus propde o que
chama de “mapa valorativo de problemas de um ator”, que seria uma espécie de esquema no qual
cada ator situa os problemas de acordo com a valoragdo que 0S mesmos representam na sua

visio'®,

Com relagdo a questdo da determinacdo do nuimero de problemas que devem ser
selecionados no plano, Matus propde que essa decisdo parta da andlise de critérios globais
(relacionados a capacidade de enfrentar problemas e a eficicia de tal enfrentamento) e de
critérios especificos de cada espaco de acdo (buscando que o plano se consubstancie em um

esforco criativo de compromisso com a agao).

Os resultados obtidos nas andlises qualitativas (os problemas selecionados),

valorativas (0 valor atribuido a cada um dos problemas) e quantitativas (o nimero de problemas
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selecionados) devem ser agregados em um arquivo que permita uma visdo sintética do conjunto
de temas probleméticos (problemas selecionados e valores que Ihes foram atribuidos por cada
ator). “A informagdo que relaciona os atores sociais com o arquivo de problemas valorados e 0s
valores que cada ator atribui a cada problema pode ser sistematizada numa matriz: atores —

problemas vaorados’ (MATUS, 1997a: 310). Matus explica essa matriz através de exempl os:

Cada célulada matriz indica o valor que cada ator socia atribui a cada problema
em seu espaco direcional. Esse valor ndo é constante; € um produto situacional
e, portanto, altera-se com 0 movimento situacional e com o papel que os atores
sociais desempenham na nova situacéo.

Problemas
Atores Problema 1 Problema?2 | Problema3 Problema Z
Ator 1 +3 -1 +2 0
Ator 2 -2 0 1
Ator 3 -1 -2 1 +3
Ator +1 +2 0 +3

Fonte: MATUS (1997a: 311).

Nessa matriz cada célula deve ser objeto de explicacdo situacional, a fim de
elaborarem-se estratégias e téticas para promover ou dificultar o enfrentamento
dos problemas valorados (MATUS, 1997a: 310, 311).

Os processos que geram os problemas que foram destacados por um ator devem, a

partir de entdo, ser elucidados de forma simplificada através daquilo que Matus denomina de

“explicacdo situacional”*®, cuja expressdo gréfica seria o “fluxograma situacional” %

124 Por exemplo: o nivel mais alto de valoragéo seria“3”, representando que o fato indicado é um problema para um
determinado ator e o nivel mais baixo seria representado pelo nimero “-2”, indicando o ndo-reconhecimento de uma
realidade como problema na visdo dagquele ator.

125« aexplicagdo situacional dos problemas é a base para desenhar 0 ‘deve ser’ no momento normativo” (MATUS,
1997a: 324).

16 Para se chegar a um acordo sobre a definicdo de um determinado problema, Matus propde a utilizagdo do
chamado vetor de definicdo do problema (VDP). “O primeiro debate sobre o VDP permite constatar diferentes
posicoes sobre o problema. O VDP expressa o consenso ou a divisdo dos participantes em grupos com diferencas de
opinido e diferentes relacbes praticas com o problema. Recorde-se que 0 VDP ndo € uma explicacdo: é o enunciado
do que deve ser explicado” (MATUS, 1997a: 313).
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Como toda técnica, é simplesmente uma guda para sistematizar o conhecimento
de uma realidade. Essa guda é por vezes, desnecess&ria para pessoas
experientes e com mente bem organizada. Mas se o plangamento deve
sustentar-se numa andlise dos problemas que afetam a populagdo, sdo
necess&rios métodos simples para que todos compreendam a gestacdo e 0
desenvolvimento dos problemas. Naturalmente, os métodos de explicacdo
situacional devem ser praticados com assessoria técnica de pessoas com
experiéncia nos problemas. As pessoas que conhecem a técnica de explicagéo
situacional, mas ndo conhecem os problemas ndo podem obter resultados Uteis
(MATUS, 1997a: 312).

Matus destaca, entretanto, que o plano ndo pode ser constituido de uma simples
agregacdo de problemas, que, nesse sentido, devem se inter-relacionar. Com esse intuito é
recomendada a construcdo de um “fluxograma situacional global, que reconheca a unidade da

realidade como um grande problema™?” (MATUS, 1997a: 324).

Em contraposicdo aos problemas detectados, surge, na concepcdo de Matus, o

momento normativo que determinaria o desenho do contelido propositivo do plano, ou sgja,

estipularia como deve ser arealidade'®®,

O desenho do plano abrange diversos niveis de generalidade e especificidade.
Comeca com o programa (linhas e critérios), continua com o programa
direcional (precisdo global em nivel de projetos de acdo), prossegue com a
desagregacéo do plano na matriz geral problemas-operactes, passa a subdivisdo
do plano em subplanos (os modulos O-P), para em seguida desagregar as
operacdes em agdes e as acdes em subacoes.

Essas particbes derivam da necessidade de descentralizar para que o
plangjamento seja criativo e democrético, embora deva-se a0 mesmo tempo
respeitar certos critérios de coeréncia global, indispensaveis para a eficicia da
conducdo (MATUS, 1997a:336).

A ordem légica e formal ndo deve ser, necessariamente, seguida, mas é importante
que se busque, na visdo de Matus, um equilibrio entre os critérios de coeréncia global e a

criatividade descentralizada.

127 « A apreciagio da situagdo global é a explicagdio do macroproblema que representa para nés a inter-relagéo
sistémica do conjunto de problemas selecionados para constituir o contelido do plano” (MATUS, 1997a: 324).

128 “Mas o0 desenho normativo incide também sobre como deve ser a estratégia (M3), como deve ser a decisio e a
execucdo do plano (M4) e como deve ser a norma que serve de referéncia para explicar a situagdo presente (M1) e
selecionar os problemas. Assim, embora o centro do momento normativo seja o deve ser do contelido do plano, os
outros momentos do processo de planejamento estéo sempre presentes’ (MATUS, 1997a: 336).
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Ressdlta-se que o0 programa, além de buscar o enfrentamento de alguns problemas,
também representa uma convocacdo a acdo’”. “Em nivel politico, pode ter a forma de um
programa eleitoral; no nivel de um dirigente, pode ser uma proposta de desenvolvimento da
empresa; para um dirigente sindical, a sua plataforma de luta por novas conquistas para os

trabalhadores’** (MATUS, 1997a:337).

A andlise da viabilidade do programa direcional do plano passa, entdo, a ser a
preocupacdo central do momento estratégico. Deve-se considerar tanto a viabilidade politica,
guanto a econdmica, a tecnolégica e a institucional-organizacional. O momento estratégico
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concentra-se, dessa forma, na andise de viabilidad gue aponta para a dialética entre o

necessario, o possivel e a criagdo de possibilidades™.

ApOs analisar e conhecer a realidade, desenhar o futuro e definir as possibilidades de
realizacdo do plano, o plangamento deve-se converter em acdo concreta. A mediacéo entre o
conhecimento e a acdo representa a tarefa do momento tético-operacional. Ressalta-se que “a

acao é sempre o produto final de um calculo, mas ndo necessariamente o produto fina do plano

12 Destaca-se, porém, que “o programa é formulado para que suas intencdes sgjam conhecidas e debatidas,
permitindo-lhe ganhar adesdo da base: ele ndo tem o objetivo de constituir um esquema rigoroso de apoio a agéo”
(MATUS, 1997a: 338).

139 No Tomo 11 do livro Politica, Planejamento e Governo (1997a: 340-401), Matus desenvolve um método voltado
para a formulacdo de programas de governo. A estrutura proposta inicia=se com uma apreciacdo situacional do
conjunto. Em seguida deve ser redlizada “uma andlise dos macroproblemas que conformam o contexto geral do
programa (...), uma analise dos problemas de alcance nacional e das operagdes destinadas a enfrenta-los [€] um
conjunto de programas de governos locais que constituem um compromisso de ag&o local, mediante operagdes locais
complementadas com acfes nacionais’ (MATUS, 1997a: 345). Para a elucidagdo do método proposto para a
elaboragdo de programas de governo, o autor utiliza-se de exemplos ficticios, gréaficos, célculos, matrizes e quadros
diversos.

B3l « A andlise de viabilidade é o exame das possibilidades de um ator social de construir a viabilidade do plano a
partir de uma situagdo concreta. A viabilidade ndo esta determinada, ela esté aberta a nossa habilidade estratégica.
Mas nem todo plano é viavel em qualquer circunstancia. Mesmo apds esgotar nossa habilidade e nossa vontade,
aindaexistira o impossivel” (MATUS, 1997a: 422).

132 “E necesséario adaptar os meios e os objetivos s circunstancias de cada situagio, as vezes, ceder diante das
restricBes, buscar aliados, aplicar os meios a tempo e aproveitar cada oportunidade para ampliar o proprio espaco de
liberdade, fazendo retroceder as restrigdes. Tudo isso deve ser feito sem que se perca a direcionalidade Ultima,
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formalizado. Tal divergéncia deve ser resolvida pelo momento tatico-operacional” (MATUS,

1997a: 485).

De forma sintética, para Matus o planejamento confunde-se com o célculo totalizante
do processo de governo na agéo concreta e essa agdo deve buscar a solugdo para as seguintes

guestdes:

O primeiro problema consiste em conhecer a redidade a partir de vérias
perspectivas situacionais(...).

O segundo problema tem cardter normativo e refereese a0 desenho da
direcionalidade para responder as perguntas. para onde eu quero ir? O que devo
fazer paraisso? Qual a situacdo-objetivo que desgjo?

O terceiro problema é de viabilidade, para enfrentar os desafios representados
pelas restricbes da realidade e pelos obstaculos colocados pelo outro, que se
opde a0 meu plano.

O quarto problema é de operacionalidade, e refere-se a pergunta: 0 que devo e
posso fazer hoje, e todos os dias quando forem hoje, para que eu avance em
direcdo a minha situacdo-objetivo? (MATUS, 1996a: 562).

3.3.7- Os subsistemas da direcdo estratégica

Deve-se ainda considerar que a diregdo estratégica requer cinco subsistemas
(MATUS, 1993, 1997a). O primeiro é chamado de Plangjamento na Conjuntura. Seria o centro da
direcdo estratégica e consistiria no processo de mediacdo entre o conhecimento e a acéo,
concentrando-se nos problemas e operacOes estratégicas. Traduzir-se-ia como o caculo

imediatamente anterior a acéo.

O segundo subsistema é denominado de Geréncia por OperacOes. Seria responsavel

por distribuir e descentralizar as responsabilidades de direcéo, resgatando os espacos de

dinamicamente eficaz; o éxito deve ser alcancado ndo pelo dominio da adaptagcdo dos objetivos ao que é possivel,
mas pela criagao de possibilidades que construam a viabilidade dos objetivos perseguidos’ (MATUS, 1997a: 423).



131

autonomia e criatividade préprios de uma organizagcdo que lida com problemas especificos em

cada nivel. Teriacomo funcdo principal converter os modulos do plano em médul os de geréncia.

A Peticéo e Prestac8o de Contas € o terceiro subsistema proposto por Matus e poderia
ser entendido como um sistema de informagdo sobre resultados e gestdo. A principa funcéo
voltar-se-ia para a avaliagdo dos processos de mudanga situacional, servindo como suporte para

as deci soes.

Como quarto subsistema encontra-se o Orcamento por Programas que poderia ser
entendido como uma forma de alocagdo de recursos econdmicos publicos por objetivos,

estabel ecendo a correspondéncia entre os modul os orgamentarios e os médul os do plano.

Por ultimo, h& o subsistema de Emergéncia em Sala de Situacdes. Quando a realidade
muda repentinamente, ocorrendo a tendéncia de perder o controle do tempo, Matus (1993)
aconselha a utilizagdo de tal subsistema. Segundo o autor, a sala € o menos importante. O
fundamental sdo os sistemas que para |4 convergem e que devem ser mangjados em alta
velocidade. Poderia ser visto como um local preparado para a discussdo sistematica, que deve
culminar em decisdes, ou seja, como um suporte as decisdes submetidas a grande presséo de
tempo e a dta tensdo situacional. Deveria dispor de uma série de conexdes com sistemas de

informagdo previamente estabel ecidos.

A idéia de uma sala de situagdes, sala de comando ou sala de operacbes nédo é
nova. O que € novo é a funcdo que propomos que ela desempenhe no
plangjamento estratégico. Até agora, as salas de situacfes tém uma conotagdo
militar, oriunda do conceito de sala de guerra. Mas as situacdes de tenséo e de
perigo de descontrole do tempo ndo ocorrem apenas no ambito militar; é o caso
de um conflito politico grave, de uma situacdo econdmica idem, de uma
catéstrofe natural, de uma negociacdo com prazo curto e fixo, de um problema
de seguranca interna ou de uma crise internacional. Em todas essas
circunstancias € muito importante a rapidez do processo e a frieza de célculo
pararesolver os problemas com eficiéncia e eficacia (MATUS, 1997a: 540).
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3.3.8- Caracteristicas gerais do Planejamento Estratégico Situacional

Segundo Matus, 0 processo de Plangiamento Estratégico Situacional deve cumprir

algumas exigéncias, a saber:

a) Integrar la dimension politica 'y econdmica del proceso social, distinguiendo
las éreas de consenso y de conflicto en el plan;

b) Constituirse en un proceso democrético que recoga rea mente la demanda
gue emerge desde la base social;

¢) Constituirse en un proceso descentralizado que libere las capacidades para
identificar problemasy soluciones en todos los niveles;

d) Llevar la planificacion hacia las instancias de gestion y operacion ya que ella
es labase de |la préactica concreta de la planificacion;

€) Ligar permanentemente la planificacion de las situaciones de coyuntura con
las de situaciones perspectivas a mediano y largo plazo; y

f) Disponer de un plan de corto y largo acance de permanente vigencia que
preceday presidala accion de intervencion y produccién social (MATUS, 1981
71).

Apés essas consideragdes, 0 autor coloca que, para que se cumpram esses requisitos,

€ necessaria uma significativa mudanga nos processos de plangjamento vigentes na América

Latina, sobretudo porgue o plangjamento estratégico deve contar com um sistema interconectado

de discussfes, nos distintos niveis sociais, que tenha como resultado um fluxo periddico de

decisdes que precedam e presidam a agdo e isso exige um sistema democrético e articulado de

organizagdo social.

Assim, as diversas forcas sociais (a populacdo organizada nos bairros, em sindicatos,

em partidos politicos, em 6rgdos empresariais, etc.) devem estar em constante interacdo com o

sistema de producéo e as organizacdes mais formais da institucionalizacdo publica, concluindo-se

que:

Se trata de un proceso complejo que exige conciliar la coyuntura con € mediano
y largo plazo, lo politico con lo econdmico, las instancias democréticas con las
instancias jerarquicas y la creatividad y la iniciativa local con la normatividad
central que asegure una direccionalidad a proceso de desarrollo social
(MATUS, 1981: 75).
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Nesse sentido, Matus (1981, 1993) afirma que os métodos do Plangamento
Estratégico Situacional, apesar de simplificarem a realidade selecionando o que sgja relevante
para os atores socials, negam-se a amputé-la, procurando gjustar-se a mesmatal como ela €, sem
deforma-la em seus aspectos fundamentais, como a criatividade, a subjetividade, as diversas
visdes e objetivos dos inlmeros atores sociais, etc. O plangamento normativo, ao contrario,
eliminaria as complexidades incomodas da realidade socia, tratando-a como um sistema bem-
estruturado, gjustando, artificialmente, a realidade as possibilidades de solugdo dos métodos
tradicionais das ciéncias. “Las principales amputaciones se refieren alo cualitativo y creativo de
los sistemas humanos y a la cosificacion de los hombres como agentes econdmicos sujetos a

comportamientos” (MATUS, 2000: 279).

De forma resumida, pode-se enumerar algumas das principais propostas do método
PES, a saber: substituir os diagnosticos por explicacfes situacionais; criar a instancia de andlise
por problemas; substituir o plano-livro por uma estrutura baseada na identificacéo das operacOes
que devem ser realizadas para enfrentar os problemas™*; buscar a interagdo entre o plangjamento
politico e o plangamento econdmico; abordar o problema da incerteza, de forma raciona,
usando, dentre outros instrumentos, a técnica de cenérios, elaborar um sistema de andlise e
acompanhamento das situacOes, problemas e operacOes que sustente a tomada de decisdes
conjunturais, montar um sistema de emergéncia para situagdes tensas e inesperadas (MATUS,

1993: 566).

133« A matriz problemas-operaces é o niicleo normativo do plano situacional” (MATUS, 1993: 565).
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3.3.9- O Planejamento Estratégico Corporativo e o Planejamento Estratégico Situacional

Em entrevista ao jornalista Franco Huertas, Matus tece alguns comentarios a respeito
das diferencas e semelhancas entre o PES e 0 plangjamento estratégico empresaria aplicado as

cidades ou, como chamado por ele, plangjamento estratégico corporativo.

Em relacéo a esse Ultimo, Matus coloca que € um enfoque heterogéneo, que apresenta
uma combinacdo de contribuicdes de o6tima qualidade e “residuos do mais simplério

plangjamento tradicional”.

O plangjamento corporativo, mesmo a parte gue se pode considerar como de boa
qualidade, ndo é ferramenta adequada ao aparelho publico ndo-empresarial, aos
atores politicos e ao gestor publico. (...) Dada a impraticabilidade do
planejamento tradicional, ha quem pense — nas universidades e nos escritorios de
plangjamento — que sgja possivel substitui-lo pelo plangamento estratégico
corporativo. Dupla confusdo, porque os problemas da empresa privada sO em
raros pontos assemelham-se aos problemas dos 6rgaos publicos, e ha entre eles
mais diferencas que semelhancas (MATUS em entrevista a Huertas, 1996: 20).

Matus ainda acrescenta, na mesma entrevista concedida a Franco Huertas:

O que o PES tem em comum com a vertente boa do plangjamento estratégico
corporativo € o fato de que consideramos varios atores em um jogo de conflito e
cooperacdo. O PES porém diferencia-se do plangjamento estratégico corporativo
guanto ao aspecto de que, no PES, os atores sdo partidos politicas, governantes
ou dirigentes de organizacbes publicas, empresariais e sindicais. O PES € um
método e uma teoria do ‘Plangjamento Estratégico Publico’, o mais novo dos
ramos do plangjamento estratégico. Foi concebido para servir aos dirigentes
politicos, no governo ou na oposi¢do. Seu tema sdo os problemas piblicos e é
também aplicavel a qualquer érgéo cujo centro de jogo ndo seja exclusivamente
0 mercado, mas o jogo politico, econdmico e social (MATUS em entrevista a
Huertas, 1996: 22).

Através desses comentarios Matus demonstra, de um lado, uma certa discordancia em
relacdo a utilizagdo das idéias do plangjamento estratégico corporativo em administragoes
publicas. Por outro lado, contudo, afirma que ha uma parte de boa qualidade no plang amento

estratégico empresarial aplicado as cidades e que o PES é uma variante — para o setor publico —
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do plangjamento estratégico. A diferenca, segundo Matus, encontra-se nos atores, ja que o PES é
um instrumento para ser utilizado na organizacdo de maguinas administrativas publicas,
envolvendo as pessoas que atuam dentro dessas maquinas, diferentemente do plangjamento
estratégico corporativo, no qual o autor considera que haveria o envolvimento de diversos atores
sociais urbanos. Além disso, os cenarios também seriam diferentes: no PES o cenario ndo € o

mercado e sim a politica**.

3.4- REFLEXOES SOBRE OS PLANEJAMENTOS ESTRATEGICOS

Apbs a apresentacdo das principais idéias e escolas sobre plangjamento estratégico, a
discussdo sobre a transposi¢cdo de modelos de plangjamento dos ambitos militar e empresarial

para 0 setor plblico™

e 0 resgate das idéias da metodologia PES, pode-se afirmar que o
Plangamento Estratégico Situacional pertence a um conjunto mais amplo adjetivado de

“estratégico”.

Ainda que, segundo seus consultores e divulgadores, o PES n&o parta dos mesmos
principios do modelo “cataldo” (Plangamento Estratégico de Cidades), ndo apresentando

semelhangas com 0 mesmo, alguns atributos comuns aproximam os dois model os. Pode-se dizer,

134 E necessério ressaltar que as idéias de Matus s bem mais amplas do que as consideragdes expostas aqui. Ele
apresenta, em algumas de suas obras, um detalhamento minucioso (praticamente uma “receita’) dos procedimentos,
processos e métodos a serem utilizados e seguidos por aqueles que se interessem pelo PES. No entanto, a exposi¢ao
realizada até o momento mostra-se suficiente para o prossegui mento do trabal ho.

135 Uma discussdo mais aprofundada sobre a transposiciio de modelos de plangjamento dos ambitos militar e
empresarial parao setor publico encontra-se no Capitulo 2, item 2.2, deste trabalho.
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primeiramente, que tanto as empresas, como as cidades e/ou 0 governo apresentam-se nos

model os estratégicos inseridos em um cenério competitivo, de guerra.

O PES e 0 modelo “cataldo” disputam o0 espaco ocupado, anteriormente, pelo
Plangiamento Tradicional, partindo da transposicdo de idéias, sgja das empresas ou do ambito
militar. Logo, possuem as mesmas raizes, 0S mesmos principios e pressupostos e, apesar da
criatividade terminolégica de Matus, se apropriam de instrumentos e préticas comuns, além de
elaborarem propostas similares. Assim, apesar da complexidade dos conceitos e da criagéo de
frases e nomes, muitas das idéias de Matus sdo utilizadas em outros métodos de plangamento. A
titulo de exemplificacdo, pode-se colocar que, para os catal&es, a elaboragdo do plano estratégico
de cidades, baseando-se nos métodos empresariais, deve partir de um diagnéstico (identificacéo
das oportunidades e ameacas externas e das fortalezas e fraguezas internas a localidade), a partir
do qual se define o processo de construcéo da cidade desegjada, com identificagdo do objetivo
centra (modelo de cidade desgjada) e estratégias a serem desenvolvidas através dos objetivos,
acoes e projetos. Para Matus, hé trés aspectos interrelacionados a se considerar no plangjamento
estratégico situacional: 1) situacdo inicial; 2) situagcdo-objetivo; 3) projetos; ou sga, 0 plano parte
do conhecimento de uma situacdo inicial que leva & determinacéo de uma situacéo-objetivo™®.
Alteram-se as denominagOes e adjetivagdes, entretanto, 0s instrumentos e propostas apresentam

nitida semelhanca.

Destaca-se, ainda, que ambos 0s modelos partem, como todos os “estrategistas’, das
mesmeas criticas a0 Plangjamento Tradicional. Ao relacionarem, de forma dual, uma “imagem-
retrato” e uma“imagem-modelo”, ou sgja, ao se utilizarem do recurso da “critica modelizadora”,

negam a normatividade e invocam um realismo mitigado.
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A principal diferenca, na verdade, vem do fato de que os “catal@es’ faam
especificamente de plangamento estratégico para as cidades, enquanto Matus fala mais

genericamente de planejamento estratégico para o espaco publico.

Obviamente, h& outras diferencas entre os dois modelos que ndo podem ser
desprezadas. O ponto de partida das idéias de Matus € o governo e suas debilidades em governar
com eficiéncia e eficacia A visdo estratégica de suas propostas pauta-se na busca pela
consideracdo e compreensdo da existéncia do “outro”. O embate ocorreria, entdo, no ambiente
politico. O PES seria uma ferramenta utilizada, normalmente, para dar maior capacidade de
governo e para agilizar a maguina administrativa. A participagdo e a democracia sd0
consideradas, segundo Matus, essenciais no processo de Plangjamento Estratégico Situacional,
porém estariam limitadas aos atores da maguina administrativa onde esta sendo aplicado tal

método.

Sobre a questdo da democracia, é importante lembrar que declaragbes acerca do
mesmo tema também aparecem na retérica dos cataldes™’. Considerando os dois modelos
(situacional e cataldo), vale recorrer, aqui, mais uma vez'*®, as idéias de Mintzberg e Jorgensen
(1995). Para esses autores, as aparentes flexibilidade, participacdo e democracia poderiam
conduzir auma maior concentragéo de poder nas méaos de algumas pessoas, sobretudo em funcéo
do excessivo monitoramento. Assim, para eles, todos os atores que possuam informagdes
importantes deveriam influenciar naformulacdo estratégica no setor publico, para se evitar que as

instituicdes publicas sejam democréti cas apenas formal mente.

136 Asidéias de Matus a esse respeito encontram-se no sub-item 3.3.4 deste trabal ho.
137 \/er Capitulo 2, item 2.3, deste trabalho.
138 Algumas idéias desses autores encontram-se no Capitulo 2, desta pesquisa.
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Considerando, ainda, que nos trabalhos de Matus a grande questdo volta-se para a
eficiéncia governamental e a capacidade de governo percebe-se que no Planegjamento Estratégico
Situacional a questéo ndo seria como fazer com que a sociedade controle o governo e sim como
conseguir que o governo se imponha a e na sociedade, enfrentando os atores que se apdem ou
resistem ao plano e a agdo governamental. Afinal, de acordo com Matus, “em dltimainstancia, o
teto de qualidade de gestédo de governo € imposto pela capacidade pessoal ou pela capacidade
institucional de governo” (em entrevista a Huertas, 1996: 133). Busca-se no PES, desse modo,
mais a capacidade analitica, a racionalidade, a eficiéncia e a ordenacdo |6gica e formal que, de

fato, a descentralizacdo cujo objetivo conduziria a democratizacdo do processo de plangjamento.

Se a grande inspiracéo de Matus encontra-se nas estratégias de guerra e nas idéias de
autores como Sun Tzu e Clausewitz, as quais enfatizam a importancia de cdlculos e da
organizagdo reunida em torno de uma cadeia formal de comando, ao comparar o PES e as vérias
escolas de pensamento sobre formagao estratégica apontadas por Mintzberg, Ahlstrand e Lampel

(2000), vérias associacdes também podem ser estabel ecidas™.

Algumas premissas da chamada Escola do Design s&o encontradas no Planegjamento
Estratégico Situacional, entre as quais a racionalidade excessiva e a aplicacdo da andlise SWOT,
apesar de Matus ndo utilizar essa denominagdo. Assim como na Escola de Plangjamento, as
estratégias, no método PES, sdo entendidas como o resultado de um processo controlado de
plangjamento formal, apoiado tecnicamente e como na Escola de Posicionamento, ha um excesso
de cédlculos, relatorios e monitoramento. A valorizagdo da figura de um lider, a formulacéo

estratégica envolvendo poder e politica, as idéias de cognicdo e de interacdo entre individuos séo

39 Deve-se lembrar, aqui, que vérias escolas foram diretamente inspiradas pelas idéias de guerra e competicao.
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outras caracteristicas presentes nas demais escolas de formagéo estratégica e encontradas como

pressupostos da metodologia PES.

N&o que, necessariamente, Matus tenha bebido das mesmas fontes dos autores e
propositores de algumas dessas escolas, apesar de ter estudado em Harvard. Apenas é possivel
reafirmar que as propostas do Plangamento Estratégico Situacional sdo parte integrante de um

amplo conjunto.

Com o intuito de completar o quadro sobre as idéias do PES, o préximo capitulo seré
dedicado ao entendimento da difusdo espacial de inovacOes, enfocando a difusdo desse método

de plangjamento.
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Capitulo 4- A DIFUSAO COMO ESTRATEGIA

O tracado da trgjetéria de um modelo de plangjamento apresenta, em geral, uma
grande complexidade. Antes de ser amplamente utilizado por prefeituras brasileiras, o0 método
PES passou por um vasto processo de difusdo espacial a ser investigado. Do surgimento e
amadurecimento das idéias na Venezuela até a utilizagdo no Brasil — delineia-se, assm, a
trajetéria do modelo em foco. O estudo de elementos tedrico-conceituais sobre a difusdo espacial
de inovagdes e a discussdo das especificidades do Plangjamento Estratégico Situaciona e de sua
propagacéo como inovagdo devem permear este capitulo na busca do entendimento do processo

evolutivo do fendmeno de difusdo espacia de modelos de planejamento.

4.1- A DIFUSAO ESPACIAL DE INOVACOES

A importancia dos estudos sobre a difusdo espacia de inovacles estd, em grande
medida, pautada pela necessidade de se introduzir a nocéo de tempo na geografia. Da mesma
forma, deve-se considerar que a histéria da difusdo de inovagdes apresenta-se gravada no espaco

(SANTOS, 1979).
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O interesse pela difusdo espacial ganha maior destague apods 0s estudos sistemati cos
de um gedgrafo sueco, Torsten Hagerstrand, sobre o tema'®. “Hagerstrand interessou-se pelas
formas sob as quais as inovagdes surgem, pelas modalidades e instrumentos de sua difusdo e pelo
comportamento de grupos afetados por inovacgdes especificas’ (SANTOS, 1979: 32). O autor

volta suas preocupacdes, sobretudo, para a construcdo de modelos mateméticos baseados em

regul aridades observadas empiricamente.

Contudo, autores como James Blaut (1994, citado por DE JESUS, 2000) entendem
que a abordagem difusionista se consolida no seculo XIX, relacionando-se diretamente com a
expansdo colonial européia em direciio a Africae a Asia. A concepcdo de um mundo bipartido
onde, de um lado, existiriam regides e/ou povos biologicamente superiores e inovadores e, de
outro lado, povos incapazes de inovar, traduzia a visdo eurocéntrica do colonizador. A
colonizacdo, entre outros fatores ideoldgicos, se justificaria pela missdo de difundir
conhecimentos e habitos “superiores’ pelo mundo, cabendo aos povos “atrasados’ imitar as

técnicas das regides mais desenvolvidas (DE JESUS, 2000).

James Blaut (1994: 176) diferencia pelo menos a existéncia de uma teoria
difusionista ‘classica’ de uma outra, ‘moderna’, a qual se impde no pds-guerra
mundial. A primeira se baseia em arcaicos principios etnograficos que
pressupdem a existéncia de racas humanas superiores (0s brancos) com sua
missdo civilizatéria (a empresa colonial), e teria influenciado os estudos de
difusBo na geografia tradiciona. A segunda se pauta na superioridade
tecnolégica das nacBes desenvolvidas, e seu papel de difundir o progresso no
Terceiro Mundo.

A grosso modo, na teoria difusionista moderna a ‘modernizacdo’ substitui o
efeito ‘civilizagdo’, e a suposta superioridade econdmica-tecnol gica faz excluir
atese dasuperioridaderacia (DE JESUS, 2000: 02).

Assim, tem-se um primeiro momento marcado pela propagacéo de ragas e crencas €,

em seguida, as redes de comunicacdo voltam-se para a difusdo de bens e servicos.

140 A publicacso em sueco, de 1953, chega aos Estados Unidos quinze anos mais tarde, em 1968, ap6s traduzida por
A. Pred (SANTOS, 1979).
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Segundo Milton Santos, a geografia histérica, para ser efetiva, deve “levantar a
histéria da mudanca de um dado lugar ao longo de um segmento de tempo selecionado” e “por
outro lado ela deve acompanhar a disseminacéo de um ou mais fatores de modernizacéo sobre
uma por¢do do Globo mais ou menos dimensionavel” (1979:31). O tempo histérico, o contexto
socia e os lugares concretos, nesse sentido, sGo elementos essenciais para 0 estudo da difuséo de

inovacdes, navisdo de Milton Santos'*.

De acordo com Everett M. Rogers (1962), os quatro elementos centrais da difusdo de
inovagOes sdo: “(1) the innovation, (2) its communication from one individual to another (3) in a

social system, (4) over time” (ROGERS, 1962: 12).

Como inovacdo, compreendem-se técnicas, produtos, préticas ou idéias percebidas
como novas pelo individuo e que se espalham (ROGERS, 1962; Hoock e Lepetit, 1987 e Brown,
1981, citados por DE JESUS, 2000 e Rogers e Shoemaker, 1971 e Peterson, 1970, citados por
SANTOS, 1979). Essa definicéo levanta a questdo da existéncia de inovagdes estar condicionada
pela percepcdo individual. Outros autores relacionam o termo a invengdo. De acordo com J.
Friedmann (1974, citado por SANTOS, 1979: 34), “ainovacdo € a transformacdo de invengdes
em fatos historicos’, considerando a invengdo como a “criacdo de algo novo a partir de um

arranjo de elementos ja existentes” 12,

Algumas caracteristicas das inovagdes podem, segundo Rogers (1962), afetar 0 seu

indice de adocdo, ou seja, a velocidade com a qual uma inovagdo € adotada pelos individuos de

141 Milton Santos (1979) critica a teoria da difuso referindo-se & reducéo da realidade & modelos mateméticos e a
ndo-consideracdo de pressupostos sdcio-econdmicos, incorporados, em poucos casos, apenas para atender interesses
empresariais.

2 Segundo Santos, “este uso pede uma nova aproximacdo entre a difusdo de inovagBes e a modernizaco.
Mabogunje (1973, p.68) definiu a modernizagdo como ‘atransmissdo, a partir do mais desenvolvido industrialmente,
para o menos desenvolvido, daimagem do préprio futuro deste Gltimo’” (SANTOS, 1979: 34).
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um sistema social. O autor cita, primeiramente, a vantagem relativa, entendida como o grau em
gue uma inovagdo € superior aidéias que ela suplanta. Assim, mesmo sendo possuidora de uma
grande vantagem objetiva, uma determinada inovagéo pode ndo ser percebida por um grupo ou

um individuo como algo vantajoso em termos relativos, o que dificultaria sua adogéo.

Outra caracteristica mencionada por Rogers (1962) é a compatibilidade de uma
inovagdo, expressa pelo grau em que a mesma € conciliavel com os valores pré-existentes e com
as vivéncias anteriores dos adotantes. Quanto maior a compatibilidade com as normas

predominantes em um dado sistema social, mais facilmente adotada sera uma inovagéo.

A complexidade € outro fator que afeta o indice de adogdo de uma inovagdo. A
clareza de significado determina uma maior ou menor vel ocidade de difusdo e adocéo (ROGERS,

1962).

Rogers (1962) ainda cita a divisibilidade e a comunicabilidade como caracteristicas
determinantes para a ado¢do de inovagBes. A divisibilidade refere-se a possibilidade de
experimentar novas idéias de forma parcial, dividida, o que torna a ado¢do mais rapida

comparativamente as idéias indivisiveis. Ja a comunicabilidade é entendida como o grau de

visibilidade dos resultados a cancados pelo uso de alguma inovagéo.

Nesse sentido, as inovagfes com maior vantagem relativa, maior compatibilidade,
menor complexidade, maior divisibilidade e comunicabilidade seriam aquelas com indices mais

rapidos de adocéo.

Se as novas idéias tendem a se espalhar ou a se difundir, deve-se considerar a

importancia da comunicagdo nesse processo. Santos entende, inclusive, que “a difusdo de
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informagbes € uma forma particular de comunicagdo” (SANTOS, 1979: 36). De forma
semelhante, para Rogers, “the essence of the diffusion process is the human interaction in which

one person communicates a new ideato another person” (ROGERS, 1962: 13).

As inovagfes podem ser disseminadas atraves de toda a sociedade e/ou dentro de um

determinado espaco por meio de emissores e receptores que constituem verdadeiras redes de

comunicacdo ou difusdo™®. Assim, o processo de difusdo relaciona-se & transmisséo de alguma

inovagdo, através de certos canais, entre os individuos de um sistema social. Whiting e

Guimaraes (1969) acrescentam que

O simples fato da aceitagdo de uma nova idéia, [por um individuo ou por um
grupo], oferece um novo estimulo para os restantes. A deciséo de adocéo da
nova pratica ndo ocorre somente em razao da posi¢ao do adotante em potencial
com relagdo a certas condigdes preexistentes, mas também, das influéncias e
incentivos despertados pelos que ja adotaram. A intensidade destes incentivos é
afetada pelo conhecimento prévio de outras aceitagbes dentro do mesmo sistema
social, especialmente quando os outros adotantes s8o competidores e a pratica
em questdo aumenta o nivel gera de produtividade (WHITING e
GUIMARAES, 1969: 42).

Rogers destaca, no mesmo sentido, a importéncia do chamado “efeito interagdo” no
processo de difusdo de inovacoes:

The rate of adoption is the relative speed with which an innovation is adopted by
members of asocial system. The rate of adoption of new ideas is affected by the
interaction effect, the process through which individuals in a social system who
have adopted an innovation influence those who have not yet adopted. It is
through interaction that individuals in a system internalize the relative advantage
of anidea, aswell asits other characteristics (ROGERS, 1962: 146).

Para Rogers, as decisdes de adocdo de uma inovagdo independentes sdo aquelas
tomadas por um individuo sem a consideragdo das decisdes de outros membros do sistema social.

As decisdes contingentes sdo aquelas que dependem da aceitagdo da maioria dos individuos de

143 «Cada individuo participa de uma ou de vérias redes e sua capacidade de receber uma inovagdo e,
consegiientemente, se tornar um emissor, depende do nimero de redes a que pertence” (SANTOS, 1979: 37).
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um sistema social para a ado¢do de uma nova idéia. Como consensuais entendem-se as decisoes
nas quais a aceitacdo pelo grupo forca a adocdo, mesmo por parte daqueles que a rejeitam. E
impostas seriam as decisdes for¢adas a um individuo por outro em posicdo superior de poder

(ROGERS, 1962).

Nem todos os individuos, contudo, desempenham os mesmos papéis na difusdo de
inovagdes. Alguns membros atuam como “lideres de opinido”, com maior capacidade de
influenciar outros individuos e, conseqgiientemente, de difundir novas idéias (ROGERS, 1962). “E
a superposicéo de redes adequadas de comunicacdo que determina a velocidade com a qual uma
inovagdo se dissemina através de todo o corpo socia ou dentro de um espaco geogréfico’

(SANTOS, 1979: 37).

Para ilustrar essa questdo, pode-se citar o trabalho de Dixon, Os Evangelistas do
Mercado (1999), no qual o autor reconstitui a historia do surgimento e propagacdo das idéias
neoliberais no seio da sociedade britanica, a partir da atuagéo de um grupo inicial constituido por
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intelectuais™®. Dixon ressalta, nesse sentido, o papel dos chamados think tanks'* que seriam

“organizagdes que gostam de se apresentar como foros de reflexdo, mas que devem ser antes

144 “Entre os dias 1 a 10 de abril de 1947, foi organizada num hotel, situado nas imediagdes de Montreux, no Mont-
Pélerin, uma nova reunido intelectual internacional consagrada a defesa do liberalismo econdémico e sobretudo a
discussdo dos meios organizacionais de luta contra 0 keynesianismo, entdo em vias de se transformar na nova
ortodoxia social e econémica do Ocidente. Essa reunido assinalou o nascimento de uma sociedade cientifica de tipo
muito particular, a Société du Mont-Pélerin (...). A Société du Mont-Péerin desempenhou (...) um papel precursor
essencial estruturando a oposicéo intelectual atoda e qualquer forma de intervengdo do Estado e albergando nos seus
semindrios internacionais anuais, durante longos anos, tudo o que restava da direita liberal num mundo universitario
ejornalistico muito amplamente dominado pelo consenso keynesiano” (DIXON, 1999: 05). Para Dixon, a Société du
Mont-Pélerin pode ser considerada a “ casa-mae dos think tanks neoliberais’.

145 « Os analistas dos think tanks no mundo anglo-saxdnico estabelecem habitual mente uma distingdo entre os centros
de investigagdo independentes, alguns dos quais datam do principio do século, em que o trabalho néo € politicamente
orientado e que merecem o nome de think tanks uma vez que o seu objetivo é antes do mais continuar a reflexéo
sobre este ou aquele aspecto da politica publica, e os centros de investigagdo, cada vez mais numerosos, que se
consagram a defesa e ailustragdo de uma doutrina, tentando ndo fazer avancar o pensamento mas sobretudo difundir
0 seu pensamento; em relacdo a estes Ultimos, os investigadores preferem servir-se do termo advocacy tank”
(DIXON, 1999: 02).
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entendidas como vetores privilegiados do ativismo politico de certos intelectuais, pontos de apoio

essenciais da influéncia exercida sobre os campos econdmico e politico” (DIXON, 1999: 02).

A grande maioria dos think tanks desempenha hoje o papel de carros-vassoura
daideologia neo-liberal, que ndo conhece fronteiras. Os evangelistas do mercado
multiplicam-se no mundo anglo-saxénico em sentido amplo, por onde se
expandiram os mais antigos dos think tanks britanicos e americanos (...): mas
estendem igualmente a sua atividade em direcéo ao mundo em desenvolvimento,
tendo de baixo da mira, por exemplo, a América do Sul e os antigos paises do
Leste, onde certas experiéncias governamentais neo-liberais sdo diretamente
inspiradas pelos economistas de Chicago e ativamente sustentadas, no terreno,
pelas novasfiliais dos think tanks ocidentais (DIXON, 1999: 07).

De acordo com Dixon, muitas vezes, as condi¢bes intelectuais e conjunturais
mostram-se fundamentais para uma bem sucedida difuso de novas idéias. Assim, determinados
contextos, associados a trabalhos nos campos intelectua e também politico, podem contribuir

parauma maior aceitacdo, propagacao e aplicacdo de inovagoes.

... hdo existe uma simples relacdo de causa e efeito entre a enunciacdo de uma
idéia, ou até mesmo a sua adocdo posterior por um numero significativo de
‘fazedores de opini&o’, e a sua aplicacdo no plano politico. E necessario criar as
condi¢des intelectuais que fazem com que uma idéia possa tornar-se uma forca
politica, mas, uma vez levado a cabo este trabalho preliminar, falta levar ainda a
cabo o trabalho do campo politico propriamente dito. Se, mais ainda,
depararmos com uma idéia cujas conseqiiéncias acarretardo uma modificacdo
profunda da paisagem econdmica e politica, uma mudanca revolucionéria de
paradigma, sera necessario, entdo, que uma conjuntura bastante excepciona se
ofereca para que o pessoal politico, conservador por natureza, aceite alterar em
profundidade os seus modos de pensamento e de agcdo. Podemos pensar que se as
redes de influéncia neo-liberais, e em primeiro lugar os think tanks, foram
capazes de causar 0 impacto que causaram na Gréa-Bretanha a partir de uma base
logistica relativamente restrita (...), foi justamente porque tiveram a
possibilidade de intervir num periodo de grande incerteza, de crise de confianga
nos paradigmas tradicionais de gestdo do pais (DIXON, 1999: 45).

Geralmente, as fases de incerteza, de crise e de instabilidade politica e/ou econdbmica
apresentam-se favoraveis a difusdo e legitimagdo de novas idéias, ja que a insatisfacdo diante de

um determinado contexto aumenta a busca por solugdes inovadoras e que alterem o curso dos
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acontecimentos'®. Essa busca acaba aumentando, também, a capacidade de seducdo e
convencimento em relacdo as promessas contidas nas idéias propagadas, facilitando, assm, a
atuacdo dos divulgadores de inovagBes™’. Ao mesmo tempo, contribuindo com o processo de
difusdo, tem-se a crenca de que ndo ha “ nada melhor, para dar lustre as pessoas e a sociedade que

formam, do que asidéias maisilustres do tempo” (SCHWARZ, 2000: 18).

Destaca-se, ainda, que pode haver um interesse direto por parte desses divulgadores
na propagacao e aceitacdo de um determinado paradigma. Assim, mostra-se fundamental, no
processo de difusdo, tanto o papel do receptor ou “adotante” da inovacdo, quanto o do emissor,
geramente um “propagador auto-interessado da inovagdo” (SANTOS, 1979). Dessa forma,
muitas vezes, a mudancga provocada pela introducdo de novas idéias é dirigida ou plangjada
segundo interesses e objetivos de agentes externos e/ou de seus representantes — os ditos
inovadores. Para Santos (1979), hd uma espécie de colonizacdo da teoria da difusdo de inovacdes
pelos interesses mercantis. Nesse sentido, D. Schon (1971, citado por SANTOS, 1979: 46) afirma

gue “amercadologia € a difusdo chamada por outro nome”.

De fato € o emissor quem seleciona os pontos de impacto — e isto em fungdo de
seus proprios interesses. Em todos os niveis, as influéncias externas ndo séo nem
acidentais, nem arbitrérias. Ao contrério, elas pressupdem uma ordem particular
ou mesmo leis baseadas no interesse do emissor em obter os resultados maximos
gue sdo em grande parte uma funcdo da escolha da localizagdo-impacto
(SANTOS, 1979: 47).

148 Foi numa fase de “incerteza e de instabilidade politicas, contra um pano de fundo de dificuldades econdmicas
crescentes, que a estratégia dos ativistas intelectuais neo-liberais logrou afirmar-se. Perante a inadeguagdo manifesta
das solugdes politicas tradicionais a crise econdmica em curso, a radicalidade dos neo-liberais transformava-se num
verdadeiro trunfo. Era necesséria uma politica nova, que saisse dos caminhos ja percorridos...” (DIXON, 1999: 51).
147 «E evidente que se a crise socia e econdmica da Gra-Bretanha, ao longo dos anos 70, favoreceu a emergéncia do
neo-liberalismo enquanto forca politica interna, a derrocada cada vez mais espetacular dos regimes de Leste na
segunda metade dos anos 80 criou novos espacos de experimentagcdo para a ideologia neo-liberal, que gozava
doravante de fortes bases de retaguarda tanto nos Estados Unidos como na Gré&-Bretanha. Os think tanks americanos
e briténicos ocuparam um lugar de relevo na nova estratégia americana de transformagdo da Europa Central e
Oriental em zona de economias de mercado brutal mente desregulamentadas’ (DIXON, 1999:101).
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Santos (1979), considerando um contexto amplo, aborda a questéo do interesse dos
paises centrais em introduzir idéias capitalistas em paises mais pobres. Para 0 autor ocorre um
processo plangjado de penetracdo de idéias e ideologias nesses Ultimos paises. Primeiramente,
através da colonizacdo e, muitas vezes, da forca bruta. Em seguida, os processos de mercado
substituem o colonialismo. Mais tarde, a revolugdo tecnoldgica contribui para aumentar a
acumulacdo e a concentragdo de capital, potencializando a difusdo de idéias e atuando na

propagacao do modelo de consumo.

A maior parte dos analistas e plangjadores do espaco agem como se as teorias
elaboradas a partir de realidades ocidentais pudessem ser transportadas para o
Terceiro Mundo. Tal posi¢cdo se baseia na premissa de que o Terceiro Mundo é
um ‘mundo em desenvolvimento’ — isto &, esteja em um estado transitério que
progride em direcdo aquilo que os paises desenvolvidos sdo hoje (SANTOS,
1979: 139).

Cabe ressaltar, dentro da mesma l6gica, o importante papel, nos processos de difusdo
espacial de idéias, dos especiaistas, estrangeiros ou ndo, com suas retoricas e seus discursos
considerados inovadores, e que vém sendo historicamente valorizados por planegjadores,
governantes e cidaddos comuns, no Brasil. No plangjamento, traga-se, rapidamente, a trajetdria
que, partindo, do inicio do século XX, com as idéias modernistas importadas, chega, nos dias de
hoje, as concepcdes hegembnicas de plangjamento estratégico, também provenientes do exterior.
A importacdo de propostas, modelos e instrumentos de planejamento de outros paises, como ja
mencionado™®, ha muito tempo, é fato comum na histéria brasileira. Apesar das criticas, a

subordinacdo aidéias e model os marca, ainda, os dias de hoje.

Na verdade, muitas das idéias importadas por paises periféricos acabam por trazer
resultados indesgjaveis, por ndo cumprirem suas “promessas’ e€/ou por desconsiderarem as

diferentes caracteristicas e necessidades dos paises receptores-adotantes, em relacdo aos paises
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origindrios-propagadores™®®. Schwarz, no mesmo sentido, acredita que “ao longo de sua
reproducdo social, incansavelmente o Brasil pe e repbe idéias européias, sempre em sentido
impréprio” (SCHWARZ, 2000: 29). Do mesmo modo, Boaventura de Souza Santos (2003)
acredita que as ciéncias em gera atravessam, na atualidade, uma grave crise de confianca

epistemol 0gica, que se justifica em funcéo de que,

As promessas que legitimaram o privilégio epistemoldgico do conhecimento
cientifico a partir do século X1X — as promessas da paz e da racionaidade, da
liberdade e da igualdade, do progresso e da partilha do progresso — ndo so néo se
realizaram sequer no centro do sistema mundial, como se transformaram, nos
paises da periferia e da semiperiferia— 0 que se convencionou chamar Terceiro
Mundo —, na ideologia legitimadora da subordinagdo ao imperialismo ocidental.
(...) Em suma, em nome da ciéncia cometeu-se muito epistemicidio e o poder
imperial socorreu-se dele para desarmar a resisténcia dos povos e grupos sociais
conquistados (SANTOS, 2003: 14).

Entretanto, Boaventura de Souza Santos reconhece que, cada vez mais, a ciéncia
moderna mede seus éxitos pela capacidade de submeter relacbes sociais e diversas regides

mundiais a l6gica do capitalismo global.

Trata-se de um longo processo histérico que desde o século XV até hoje teve
muitas facetas e assumiu muitos nomes. descobrimentos, colonialismo,

evangelizacéo, escravatura, imperialismo, desenvolvimento e
subdesenvolvimento, modernizacdo e, por Ultimo, globaizacdo (SANTOS,
2003: 16).

O autor acrescenta que, geradmente, ha uma total discrepancia das teorias
desenvolvidas na ciéncia dos paises centrais para analisar as realidades dos paises periféricos. Ao
mesmo tempo, o centro ndo reconhece o trabalho cientifico produzido nos paises mais pobres “de

maneira autdbnoma e sem obediéncia servil aos canones metodol 0gicos e tedricos e aos termos de

148 \/er Capitulo 1, pagina 48, desta tese.

149 Roberto Schwarz cita, nesse sentido, as observacdes de Sérgio Buarque de Holanda: “*trazendo de paises distantes
nossas formas de vida, nossas instituigdes e nossa visdo de mundo e timbrando em manter tudo isso em ambiente
muitas vezes desfavoravel e hostil, somos uns desterrados em nossa terra” (HOLANDA, 1956: 15; citado por
SCHWARZ, 2000: 13).
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referéncia desenvolvidos pel os centros hegemanicos de produgéo cientifica e por eles exportados,

guando ndo impostos, em nivel globa” (SANTOS, 2003: 20).

Ainda no mesmo sentido, Dixon comenta que, muitas vezes, ocorre uma verdadeira
desgualificagdo das idéias contrérias as concepgdes mais propagadas e hegemonicas. Analisando
a difusdo do paradigma neoliberal, o autor coloca que agueles que ndo aceitam curvar-se, de boa
vontade, diante das novas imposi¢des da mundializagdo sdo considerados adversarios “‘ arcaicos,
‘corporativistas', ‘irrealistas’, ‘irresponsavels’, ‘utopistas’ (e a utopia conduziria em linha reta a

servidao totalitaria)” (DIXON, 1999: 09).

42- O PLANEJAMENTO ESTRATEGICO _SITUACIONAL: A

TRAJETORIA DE UM MODELO

Para entender a difusdo do Plangamento Estratégico Situacional no Brasil, foram
contactadas pessoas que participaram de cursos, seminarios e eventos com Carlos Matus para que
dessem seus depoimentos e relatos. Partindo-se do IPEA e do movimento sindical, buscou-se

tracar os caminhos seguidos pelo método no Brasil.

150
a

A referéncia de partida era Ronaldo Coutinho Garcia™, uma das primeiras pessoas a

se interessar pedo método PES no Brasil, tendo realizado o contato inicial com Matus,

%0 Os relatos e opinides de Ronaldo Coutinho Garcia foram obtidos através de entrevista redizada no dia 16 de
agosto de 2004, no Palécio do Planalto, em Brasilia. Ronaldo Coutinho Garcia, que teve seu primeiro contato com
Matus enquanto atuava como técnico do IPEA, &, atualmente, Subsecretario de Politicas de Desenvolvimento da
Secretaria Especial do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social da Presidéncia da Republica.
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convidando-o para ministrar cursos no pais. A cada entrevista realizada, outros nomes e

referéncias iam surgindo e sendo contactados.

4.2.1- O inicio de uma trajetoria

De acordo com Ronaldo Coutinho Garcia, na década de 1980, estava instalada uma
grande crise no Brasil que atingia o Estado, o plangjamento e os valores econémicos, sociais e
politicos. Garcia, que era funcionario do IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada) na
época, conta que, apos a convocacao da Assembléia Naciona Consgtituinte na mesma década, ele
e alguns colegas de trabalho formaram um pequeno grupo para acompanhar o desenvolver do
debate constitucional, principa mente em relacdo aos temas voltados para a area de plangjamento
e orcamento. Era grande a inquietagdo dessas pessoas, tendo em vista que entendiam que n&o
havia propostas que se mostrassem adequadas para superar os problemas existentes e sequer
havia uma busca por formulagdes alternativas aos padrdes tradicionais de plangamento. Observa-
se que os membros desse grupo tinham conhecimento dos trabalhos realizados na Franga,
Espanha, Estados Unidos e outras partes do mundo, mas nada se apresentava de modo
suficientemente convincente e que os inspirasse™. Garcia destaca que ele e os demais individuos
do grupo formado no IPEA tinham clareza da importancia de se lidar com o aspecto socidl,
principalmente em funcdo da “efervescéncia social” que emergia no pais, sobretudo no periodo

de redemocratizaco.

Ronaldo Garcia, hesse momento, ja havia lido algumas obras de Carlos Matus, entre

as quais “Estrategiay Plan” e “Planificacion de Situaciones’, quando leu um texto, do mesmo
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autor, publicado em uma revista colombiana, que |he despertou um grande interesse. Como
possuia alguns amigos do proprio IPEA que atuavam na CEPAL e no ILPES conseguiu, através
deles, contactar com Matus. Garcia conta que ligou para ele, explicou a fase vivenciada pelo
Brasil e solicitou a sua vinda ao pais. A partir de entdo, a relacéo entre Ronaldo Garcia e Carlos

M atus se estendeu até o falecimento do autor chileno.

Como resultado dessa conversa inicial, Matus esteve em Brasilia em setembro de
1988, durante aproximadamente dez dias, discutindo e expondo suas idéias para o grupo formado
no IPEA. O debate, que aconteceu no Centro de Treinamento para 0 Desenvolvimento
Econdmico (Centro de Treinamento do IPEA - CENDEC), por imaginarem que seria a partir
desse local que aconteceria a difusdo de idéias, girou em torno da experiéncia do Chile e da
Venezuela, enfocando o desenvolvimento teodrico-metodoldgico elaborado pelo autor. Para
Garcia, a experiéncia foi muito marcante e os membros do grupo ficaram bastante entusiasmados
com a proposta apresentada, convencidos de que haviam encontrado um caminho alternativo e
adequado para o plangamento brasileiro. Matus presenteou os participantes dessa reunido™? com
aprimeira versdo (mais sintética) do livro Adeus, Senhor Presidente e trouxe também uma copia

daobra Politica, Planejamento e Governo gque acabara de escrever.

ApOs, aproximadamente, um més e meio, Carlos Matus retornou ao Brasil e

ministrou o primeiro curso de Plangjamento Estratégico Situacional, que teve a duragdo de quinze

131 Segundo Garcia, ndo havia a intencdo de utilizar as idéias de outros paises como modelo e sim como fonte de

inspiracao.

152 Além de Ronaldo Coutinho Garcia, participaram dessa primeira conversa com Matus: Mauricio Galinc, que era
técnico do IPEA; Jodo Vicente de Abreu Neto, que era diretor do Centro de Treinamento do IPEA; Ademar Satto,
que erado IPEA, mas estava atuando no Ministério da Ciéncia e Tecnologia (GARCIA, em entrevista realizada em
16/08/2004).
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dias™®. De acordo com Garcia, foram selecionadas em torno de vinte pessoas para participarem
desse curso™”. Ele considera que era “uma turma de ‘primeiro time', os melhores quadros do
IPEA, algumas poucas pessoas de outros ministérios que possuiam afinidade com a questdo do
plangjamento, pessoas ligadas a0 meio ambiente, energia, ciéncia e tecnologia e industria. Foi
criada uma ‘massa critica’ consideravel, um ambiente maravilhoso” (GARCIA, em entrevista

realizada em 16/08/2004).

Garcia conta que o préprio Matus ficou muito entusiasmado com a qualidade da
turma formada e que, apesar de ndo ser uma caracteristica do autor, o debate foi muito aberto,
com grande interacdo entre Matus e os participantes do curso. Assim, com a intencdo de
aperfeicoar o método, Matus estimulou a redlizacdo de criticas que apontassem possives

deficiéncias metodol 6gicas.

Como resultado direto desse primeiro curso foi elaborado, por Carlos Matus, Ronaldo

Garcia e Mauricio Galinc, um documento intitulado “Planejamento em Novos Tempos™**®

,o0qua
apresentava uma proposta de plangjamento e de difusdo dessa abordagem para o governo. Garcia
comenta gque era necessario, contudo, convencer o pessoa do IPEA a assumir a proposta e, com
essa intencao, ele e alguns participantes do primeiro curso de PES passaram a realizar discussoes
em vérias areas do Instituto, mostrando as idéias desenvolvidas e suas vantagens. Procuravam

demonstrar que 0 momento era oportuno para a implantagdo de novos e apropriados conceitos,

instrumentos e métodos na &rea do plangjamento, ja que a Constituicdo de 1988 acabava de ser

153 Garcia comenta que durante esses quinze dias o trabalho foi intenso, tendo o curso ocorrido das oito horas da
manhd as dez horas da noite, inclusive aos sébados e domingos.

> Para que o debate fosse mais intenso e proveitoso, Matus colocou como condic&o que o grupo de participantes do
curso ndo fosse muito grande.

1% Segundo Garcia, esse documento apresentava, aproximadamente, quinze péginas.
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promulgada e surgiam novas demandas diante da maior complexidade das questfes socio-

econdmicas e politicas.

A receptividade dos quadros do IPEA foi boa e, ent&o, contrataram, inicialmente, um
“pacote de dez cursos’ de Planejamento Estratégico Situacional com Matus™®. Assim, de
setembro de 1988 até o comego de 1990, foram realizados varios cursos e semindrios™’. A
Secretéria de Plangamento (SEPLAN) / IPEA financiou esses cursos™, através de um
empréstimo concedido pelo Banco Mundia proveniente do “Programa de Modernizacdo do Setor

Publico”.

Foi também nessa mesma época (a partir de 1988) e através dos cursos mencionados
acima gue as propostas de Matus comegaram a se difundir na area sindical. Ademar Satto tinha
sido técnico do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socio-Econdmicos (DIEESE)
durante um longo periodo e assessorado na criagio da Central Unica dos Trabal hadores (CUT), e
Ronaldo Garcia conhecia Walter Barelli que era Diretor-Técnico do DIEESE™ e que ja havia
participado de um curso com Matus. O proprio Barelli, tendo ficado bastante entusiasmado com o
método PES, conseguiu recursos para financiar um curso sobre a metodologia, em 1989, para
técnicos do DIEESE e pessoas que atuavam na area sindical, entre as quais estava Luiz Sérgio

160
a

Gomes da Silv que dirigia os programas do Instituto Cajamar e que muito contribuiu,

posteriormente, para a difusdo mais intensa do método em varios sindicatos e também em ONGs

156 Esses cursos foram oferecidos para varios ministérios em Brasilia. Ocorreram também cursos em S&o Paulo, na
Sudene, etc.

157 Matus, nessa época, ministrou um curso de curta duracdo para a direcéo do Partido dos Trabalhadores, do qual
LuisIn&cio Lula da Silva participou.

138 O Programa das Nac8es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) operava os recursos que eram do | PEA.

159 posteriormente Walter Barelli assume o Ministério do Trabalho.

1%00s relatos e opinides de L uiz Sérgio Gomes da Silva foram obtidos em entrevista realizada no dia 16 de agosto de
2004, no Palé&cio do Planalto, em Brasilia. Luiz Sérgio Gomes da Silva teve o primeiro contato com Matus, quando
estava a frente do Instituo Cgamar, e, hoje em dia, é Subsecret&rio de Gestdo de Relagdes Institucionais da
Secretaria Especial do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social da Presidéncia da Republica.
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e cidades (sobretudo no periodo que se estende de 1989 a 1997) e Luiz Parreiras’™ que
trabalhava no DIEESE na area de formacdo sindical e assessorando negociagdes e que também

contribuiu para a difusdo da metodologia PES.

Para Garcia, muitas pessoas, que participaram dos debates realizados, estavam
“convencidas de que um dos grandes déficits acumulados na época era de natureza cognitiva. Os
quadros técnicos ndo estavam preparados para lidar com sistemas complexos e com a

democracia’. O PES eravisto como um instrumento potente e apropriado para o caso brasileiro.

Nas eleicoes de 1989, Ronaldo Garcia pediu que Matus enviasse exemplares do livro
“Adeus, Senhor Presidente’” para que encaminhasse a candidatos que considerava “mais
progressistas'®’, confidveis e sérios’. Tinha, com essa atitude, a intencdo de demonstrar a
importancia da utilizaggo de instrumentos, por parte do Estado, que favorecessem “a democracia,
a nacionalidade e os interesses populares’. Dessa forma, ia se formando uma espécie de “rede de

rel acionamento” em torno da difusdo do método PES.

Nessa mesma época (1989), quando Luis In&cio Lula da Silva atingiu resultados que
o levaram para 0 segundo turno das eleicbes presidenciais, houve a necessidade de organizar
grupos de trabalho que pudessem auxiliar na formulacdo de um programa de acdo para o

candidato petista. O coordenador da campanha de Lula'®®

, hesse momento, chegou a conhecer
Matus, ganhar livros sobre o Plangiamento Estratégico Situaciona que pudessem auxilia-lo na
elaboracdo do programa (GARCIA e GOMES DA SILVA, em entrevistas realizadas em

16/08/2004). A possibilidade de vitéria do Partido dos Trabalhadores, segundo Luiz Sérgio

161 O contato com Luiz Parreiras ocorreu nos dias 03 e 04 de setembro de 2004 e 20 de outubro de 2004, via e-mail.
Luiz Parreiras, que teve o primeiro contato com Carlos Matus quando trabalhava no Dieese, atua, desde 1997, no
IPEA.

162 Garcia conta que na campanha de 1989 tinha amigos assessorando candidatos do PDT, PSDB, PT e PMDB.
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Gomes da Silva, conduziu a reflex&o sobre a baixa capacidade de gestdo das organizagdes do

Campo Democrético Popular (CDP).

4.2.2- O avanco da metodologia no movimento sindical

A partir da década de 1990, entretanto, com Fernando Collor de Melo assumindo a
Presidéncia da Republica, houve um grande retrocesso do ponto de vista técnico e em relacdo a
motivacdo dos quadros administrativos governamentais. No entanto, a difusdo do PES continuou
em aguns lugares. Pode-se citar, aqui, 0 avango da metodol ogia ocorrido no movimento sindical

(GARCIA, em entrevista realizada em 16/08/2004).

Os relatos de Luiz Sérgio Gomes da Silva, Luiz Parreiras e Gerado Magela da
Trindade™® confirmam esse fato. Gomes da Silva, que estava ainda a frente do Instituto Cajamar
(em 1990), conta que havia, naguele momento, uma busca por novos métodos que contribuissem
para a melhoria da capacidade dos sindicatos e como o PES apresentava-se como um instrumento
muito complexo e “robusto”, utilizaram, sobretudo, o méodo MAPP (Método Altadir de
Plangjamento Popular, uma simplificagdo do PES para ser aplicado nos movimentos populares) e
posteriormente (a partir de 1992) “formas hibridas’ dos métodos PES e MAPP (GOMES DA

SILVA, em entrevista realizada em 16/08/2004). Luiz Parreiras, de forma semel hante, conta:

Em julho de 1990, comecei a trabalhar na Escola Sindical 7 de Outubro, da
CUT, em Belo Horizonte, em um programa de formacdo chamado
‘Plangjamento e Administracgo Sindical Cutista’. Fiquei encarregado de propor
um curso de formagdo de monitores em planejamento, com base no Matus. A

163 José Dirceu de Oliveira e Silvafoi um dos principais coordenadores da campanha presidencial de Lula, em 1989.
164 O contato com Geraldo Magela da Trindade ocorreu nos dias 21 e 27 de outubro de 2004, via e-mail. Geraldo da
Trindade, que teve o primeiro contato com Carlos Matus quando era educador da Escola Sindical 7 de Outubro,
situada em Belo Horizonte, é, atualmente, assessor da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica.



157

minha idéia inicial era utilizar, no momento explicativo, o fluxograma
situacional. Porém, quando eu comecei a redigir o texto de apoio, me dei conta
da dificuldade gque seria conseguir explicar de forma simples o recurso, hagja
vista 0 publico ao qual se destinava o curso. Dessa forma, resolvi direcionar a
proposta para 0 MAPP, usando a chamada ‘&rvore explicativa no lugar do
fluxograma. Nos demais momentos, fizemos também vérias simplificacbes e
acabamos por formatar uma proposta de curso que, trabalhada em sua pedagogia
pela excelente equipe da Escola, acabou por se tornar um enorme sucesso de
publico e de critica (antes de iniciarmos o trabalho com a primeira turma, enviei
0 texto para 0 Matus, para obter a sua aprovacao).

A partir dessa primeira turma (mais ou menos em outubro de 1990), 0s cursos na
Escola foram se sucedendo. Em janeiro de 1991, realizamos (nés, da Escola) a
primeira oficina ‘real’ com o Sindicato dos MetalUrgicos do Rio de Janeiro. O
ano de 1991 foi repleto de turmas (em BH, no Nordeste, no Sul, em um trabalho
de difusdo da proposta) e também de oficinas com algumas entidades sindicais.
Nesse ano, também trabalhei como monitor do Professor Matus em um curso de
PES em S&o Paulo, no qual um dos participantes era o Jorge Viana, atua
governador do Acre.

Com o sucesso da proposta no interior da CUT e junto a outros movimentos
sociais (um dos primeiros a utilizar o método foi 0 Movimento de Meninas e
Meninos de Rua do Estado do Par, trabalho feito por uma monitora formada na
Escola), em dezembro de 1991, fomos chamados a desenvolver o planejamento
das acBes da Direcdo Nacional da CUT, que havia sido eleita em setembro. A
partir dai, passei a coordenar o trabalho de plangjamento da CUT — DN em Séo
Paulo, me afastando da Escola. Fiquei na CUT até maio de 1993, quando voltei
parao Rio, indo trabalhar, ainda pelo DIEESE, numa assessoria de plangjamento
do Sindicato dos Telefénicos do Rio, onde fiquel até dezembro de 1994. Dai fui
trabalhar numa ONG (CEDAC - Centro de Acdo Comunit&ria), em um
programa de geracao de traba ho e renda junto a grupos de produgao.

Desde que sai da Escola, parei de atuar no campo da formagdo em planejamento,
trabalhando apenas como monitor de oficinas, em entidades sindicais de todos os
niveis (além da CUT, a Contag, federacGes, sindicatos diversos), ONGs, grupos
de producéo. Em prefeituras, sO atuei ao nivel de secretaria (em Volta Redonda e
Angrados Reis) (PARREIRAS, em questionario respondido em 03/09/2004).

O relato de Parreiras é reforcado pelas afirmactes de Magela da Trindade. Para esse
altimo, o plangjamento da agéo sindical apresentava falhas e ndo contava com metodologias que

o facilitasse. Na década de 1990, o ILDES (Instituo Latino-Americano de Desenvolvimento

t165

Econdmico e Sociad), ingtituicdo alema vinculada a Fundacdo Friedrich Ebert™, apresentou a

1% De acordo com o site www.fes.org.br, a Fundaggo Friedrich Ebert (FES) foi fundada em 1925, como legado
politico do primeiro presidente alemao democraticamente eleito, sendo a mais antiga das seis fundacfes politicas
alemas, com quase seiscentos funcionarios e atividades em mais de 100 paises. “A FES baseia seus programas no
ided&rio da social democracia aleméa e européia e mantém escritdrios em mais de 70 paises do mundo, sempre com a
finalidade de cooperar na consolidagdo e no desenvolvimento de regimes democréticos e participativos. Geralmente,
realiza suas atividades junto com parceiros nacionais, publicos ou privados, igualmente comprometidos com o
progresso democratico dos seus paises. A atuagdo da FES no Brasil comegou em 1976, quando foi estabelecido no
Rio de Janeiro o Instituto Latino-americano de Desenvolvimento Econdmico e Socia (ILDES), sob o patrocinio da
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algumas escolas sindicais, entre as quais a Escola Sindical 7 de Outubro, na qual Geraldo Magela

da Trindade era educador, o método MAPP.

NOs combatiamos o presidencialismo nos sindicatos, ou sga, critichvamos o
poder concentrado na méo do presidente do sindicato. A metodologia caia como
luvas na nossa concepcdo de gestdo sindical: participativa, construtivista,
democrética, além de ‘ pés-no-chdo’, pois tinha como referéncia os problemas, os
mal-estares, os incomodos. A explicagdo desses problemas € um momento da
famosa ‘andlise de conjuntura’ do movimento sindical. Além disso, desmistifica
0 plangamento. Vale dizer: o plangamento € ferramenta importante,
imprescindivel, mas ndo assegura 0 éxito no jogo social, pois 0s outros também
plangjam. Ent&o, essa concepcao de estratégia €, para mim, um ponto forte (a
chamada correlacéo de forgas).

Aplicamos a metodologia em dezenas de sindicatos, ONGs, governos e também
formamos moderadores da metodologia. Mulitas das pessoas que passaram pelo
método sdo hoje dirigentes publicos (TRINDADE, em question&rio respondido
em 27/10/2004).

4.2.3- O avanco da metodologia nas prefeituras municipais

Ainda em 1990, no mesmo periodo em que 0 método PES passa por um processo
acelerado de difusdo no meio sindical, o Instituto Nacional de Administracéo e Politicas Publicas
(INAPP) cria o “Projeto Gestdo”, ao lado de outras entidades, entre as quais o0 DIEESE, a Escola
Sindical 7 de Outubro, o Instituto Cagjamar, o Instituto POLIS (Ingtituto de Estudos, Assessoria e
Formac&o em Politicas Sociais), o ILDES e prefeituras conquistadas recentemente pelo Partido
dos Trabalhadores. De acordo com o depoimento de Edmo da Cunha Pereira'®, esse projeto
nasceu a partir de dois seminérios realizados, em Séo Paulo e Belo Horizonte, onde ocorreram
debates na busca de aternativas para 0 “aumento da capacidade de gestdo do campo

democratico-popular no Brasil” e tinha como tarefas. “buscar métodos, sociabiliza-los e adapta-

FES. Em 1986 a sede do ILDES foi transferida para Sao Paulo e, desde o ano 2000, a FES esta funcionando como
fundacgo, de acordo com alegislacdo brasileira’ (site www.fes.org.br, acessado em 09/11/2004).

166 Os relatos e as opinides de Edmo da Cunha Pereira foram obtidos através de entrevista realizada no dia 03 de
janeiro de 2001, na sede do INAPP, em Belo Horizonte, através de documentos e artigos fornecidos pelo mesmo e,
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los; conhecer experiéncias de gestdo democrética, sistematiza-las e publicélas; capacitar equipes
tecno-politicas'®’ em instituicBes publicas e civis; criar banco de dados das experiéncias,

acompanhé&-las e reproduzi-las’ (PEREIRA, 1995).

Entre as diversas atividades desenvolvidas, vérias se destinaram a disseminar o
conhecimento sobre metodologias de planejamento, entre as quais se destacaram
0 PES (Plangjamento Estratégico Situaciona), o MAPP (Método Altadir de
Planejamento Popular) e o ZOPP (Plangiamento de Projetos Orientados por
Objetivos).

Por outro lado, as diversas ingtituicbes envolvidas passaram a coletar,
sistematizar e analisar as experiéncias de utilizacéo dos métodos, promovendo
avaliagdes e adaptacbes sucessivas que implicaram no constante aprimoramento
de seu uso pelas entidades brasileiras (PEREIRA, 1995: 03).

Pereiraressataaindaque

O INAPP se incorporou a estanova ‘onda’ do Campo Democratico e Popular do
Brasil a partir do Projeto Gestdo. Como um de seus idealizadores e executores,
trabalhou mais especificamente na organizagdo de cursos, seminé&rios e na
congtituicdo de uma equipe interna que também assessora setores publicos e
civis, com énfase para as Administragbes Municipais e os Mandatos
Parlamentares.

(...) mantém-se articulado com uma rede de ajuda em nivel nacional, composta
por entidades que continuam atuando e refletindo sobre a experiéncia do
Plangjamento Estratégico no Brasil (PEREIRA, 1995: 03).

Em 1991, aconteceu, em Floriandpolis, um curso para a formagéo de oito pessoas em
PES, entre as quais. Patrus Ananias (ex-prefeito de Belo Horizonte, gestdo 1993-1996, e atual
Ministro do Desenvolvimento Social), Jorge Viana (governador do Acre, gestéo 2003-2006),
Afranio Bopré (ex-vice-prefeito de Florianépolis, gestdo 1997-2000) e Olivio Dutra (ex-
governador do Rio Grande Do Sul, gestdo 1998-2002). Segundo Gomes da Silva, 0 investimento
nessas pessoas justificava-se pelo fato de que seriam possiveis candidatos a cargos de prefeitos
nas eleicbes de 1992. A intencdo era de canadizar esforcos para a formacdo de dirigentes e

governantes com maiores possibilidades e capacidades administrativas.

posteriormente, através de respostas a questionario, via e-mail, no dia 28 de outubro de 2004. Pereira é diretor do
INAPP.
187 Observa-se a adogo, por Pereira, de termos utilizados nas obras de Matus.
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No mesmo sentido, Parreiras comenta que a absor¢do do método PES por vérias
prefeituras tem como fato antecessor a sua utilizagdo no PT, mais especificamente na organizagcdo
das campanhas eleitorais, destacando-se que “o primeiro manua de plangamento de campanha
eleitoral do PT, inspirado em Matus, foi feito para as eleicdes municipais de 1992”. Assim,
“muitos dirigentes municipais, ao chegarem as prefeituras, jatinham trabalhado a metodologia na
campanha e mesmo, no caso dos sindicalistas, no movimento sindical” (PARREIRAS, em
guestionario respondido em 03/09/2004). Percebe-se, agui, uma das formas de entrada da

metodol ogia nas prefeituras municipais .

Faz-se necessario esclarecer que, segundo Ronaldo Garcia, a palavra Governo para
Matus significa “ diregdo de processos de transformagao ou processos complexos’. Nesse sentido,

Garciaexemplifica
qualquer forca social organizada tem uma direcdo. O trabalho de dirigir um
sindicato assemelhase ao trabalho de governo, guardadas as devidas
proporcdes. Um partido politico existe com aintencéo de chegar ao governo, ao
poder, logo precisa se qualificar. E o Plangjamento Estratégico Publico € um
instrumento de direcdo, um instrumento de governo, no sentido amplo e restrito
(GARCIA, em entrevista realizada em 16/08/2004).

Gomes da Silva, concordando com Garcia, afirma que “o mais adequado é considerar
gue o PES é um método para ser utilizado em sociedades complexas’. Ele exemplifica citando
gue a cidade de S&o Paulo, por exemplo, € maior que o Chile, e as complexidades das duas

localidades podem ser equiparadas. Logo, tanto um pais quanto uma cidade podem aplicar a

168 Segundo Parreiras, “uma das primeiras utilizagBes do PES em prefeituras foi, por volta de 1990/1991, em Porto

Alegre. Estava-se caminhando para o final do mandato e a avaliag@o que a populagéo fazia era contraditoria, com um
indice bom de aprovagdo do trabalho realizado, mas uma imagem muito negativa do governo popular. Os
‘companheiros’ fizeram entdo um planejamento utilizando o PES, colocando essa ‘dissociagdo’ como o problema a
ser enfrentado. A partir dai todo o trabalho de comunicacéo foi reformulado, chegando-se ao final do mandato em
condi¢des de eleger o Tarso com tranqtiilidade, garantindo o comego de uma continuidade politico-administrativa
que ao final do proximo governo do Raul Pont estard completando vinte anos. Cito essa histéria como exemplo da
riqueza do PES, que, huma prefeitura, por exemplo, ndo se restringe as ages administrativas’ (PARREIRAS, em
questionario respondido em 03/09/2004).
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mesma metodologia, de acordo com cada realidade. Assim, se inicialmente o PES foi pensado
para Presidéncias, com o0 avanco das idéias, passa a ser aplicado, positivamente, em outras
situagdes complexas (estados, cidades, sindicatos, etc.) (GOMES DA SILVA, em entrevista

realizada em 16/08/2004).

Considerando esse significado abrangente para a idéia de governo, Matus participou
direta e pessoalmente da difuséo de suas propostas para os sindicatos, governos de varios estados,

prefeituras municipais e 6rgaos institucionais.

Para Celso Daniel (ex-prefeito de Santo André, SP), os governos locais que se
comprometeram (e/ou se comprometem) com a reforma urbana e com a modernizag&o
administrativa buscaram (e/ou vém buscando) novas ferramentas para a utilizacdo na area do
plangjamento urbano. Essas ferramentas deveriam possibilitar uma maior transparéncia e eficacia

governamental, atributos que seriam encontrados no Plangjamento Estratégico Situacional.

(...) boa parte das experiéncias de plangamento local carregam a marca da
ineficiéncia. Em funcdo disso, é evidentemente desgjavel para uma gestdo
democratica fazer uso de tecnologias de plangiamento que alcancem eficacia.
Embora com atraso relativo as organizagdes privadas, as entidades publicas que
perseguem a modernizacdo ja vém fazendo uso do plangjamento estratégico. Um
dos métodos mais difundidos no servigo publico brasileiro € o Plangjamento
Estratégico Situacional, o PES.

Por um lado, o PES procura dar conta de que se planga em condigcdes de
incerteza, em face, sobretudo, da existéncia de um conjunto de agentes que,
assm como o governo, também possuem vontade prépria. Dai a utilizagdo do
conceito de tridngulo de governo, cujos vértices — 0 programa de governo, a
capacidade de governo e a governabilidade — precisam ser equilibrados para a
eficacia do plangjamento. Por outro lado, o PES busca superar a separacéo entre
guem plangja e quem decide, pois tal divorcio tem sido fonte de muitos
desencontros. A idéia-chave, quanto a isso, € a de que 0s mesmos atores devem
governar e plangar. Além disso, 0 PES se assenta num modelo de gestéo por
operacBes ou projetos, selecionados a partir da definicéo de problemas oriundos
do tridngulo de governo. Para cada operagdo ou projeto, sdo estipulados, com
clareza, responsavels, prazos e recursos necessarios. Desse modo, o trabalho é
descentralizado e as informagdes relevantes concentradas numa sala de
situagBes, 0 que permite a implantagdo de um sistema de prestacéo e peticéo de
contas, 0 qual, desde que hagja interesse, pode ser colocado a disposicdo da
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comunidade. Como o PES — por ser um método — presta-se ao plangjamento de
diferentes organizacdes, € possivel implanta-lo no &mbito do governo local, da
cidade, de uma secretaria, etc. (DANIEL, 1994: 303).

Aristogiton Moura™®

, que é Diretor Presidente da Strategia Consultores, cuja érea de
atuacdo inclui assessoria e consultoria sobre o Plangjamento Estratégico Situacional a prefeituras
municipais, comenta que o “PES é um método para se jogar 0 jogo socidl. (...) o grande problema
gue existe nas cidades ndo € a adequacdo técnica dos espacos, mas, principalmente, o grande
conflito politico que ali reside. O método permite plangjar em situacdo de conflito, de incerteza e

de diferentes jogos’, elementos proprios da realidade governamental de cidades (MOURA, em

questionério respondido em 12/02/2001).

Garcia, da mesma forma, entende que o método pode ser utilizado no plangamento

do Governo Municipa e, eventualmente, das cidades.

A vantagem é que permite uma compreensdo mais global da cidade. Surgem
relacdes que, com a utilizacdo de um tratamento setorial, as vezes ndo surgem ou
nao sdo Obvias e percebidas. Melhora a coeréncia global do conjunto de acdes da
prefeitura municipal, se for bem feito. Contudo, uma prefeitura dificilmente vai
conseguir fazer uso de todos os recursos oferecidos pelo PES, pelo fato de ndo
possuir escala e diversidade de servidores com niveis de competéncias exigidos
para se fazer um plangjamento desse tipo e, assim, acaba fazendo bons planos e
menos planejamento. Fazer plano é a parte facil, dificil é levar isso para a prética
diariamente. (...) Eu ndo conheco nenhuma prefeitura que tenha feito uma
apropriacdo mais completa das possibilidades do PES. Eu ja assessorei
prefeituras, gudando a desenhar planos, montar sistemas de monitoramento e
tomada de decisdes, mas ndo ‘emplaca para vaer (GARCIA, em entrevista
realizada em 16/08/2004).

Gomes da Silva, sobre a mesma questdo da utilizagdo do PES em prefeituras,
comenta que h& uma grande dificuldade por parte das administracbes municipais de assumir a
metodologia com algum rigor, contando com o interesse e a vontade dos quadros administrativos.
Ele considera, em funcdo disso, a necessidade de utilizagdo de uma metodologia mais

simplificada, dentro da visdo do PES, pois entende que “ndo adianta tentar aplicar um recurso
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muito sofisticado e acabar afastando as pessoas envolvidas por acharem a proposta dificil,
cansativa, na qual sdo utilizadas muitas planilhas, etc.”. Assim, se ndo houver “massa critica’ ou
“recursos humanos’ para viabilizar a proposta, dificilmente havera sustentacéo do método. “Sem
massa critica ndo ha plangjamento que sobreviva as sessdes iniciais’ (GOMES DA SILVA, em

entrevista realizada em 16/08/2004).

Gomes da Silva acrescenta que o “PES deve ser utilizado para potencializar as agcoes
de governo. N&o que o método ndo possa abordar a questdo urbana, ou social, mas ele vai abordar
enquanto plangjamento de gestdo, ndo enquanto plangjamento urbano”. Muitas vezes ocorre a
utilizacdo de partes da metodologia, sem a utilizagéo, de fato, do conjunto dasidéas. Trabaha-se
com algumas questdes, mas ndo com todos os recursos do plangiamento. Nesse sentido, varias
seriam as referéncias de utilizagdo do Plangjamento Estratégico Situacional em cidades e distintas

seriam as experiéncias'".

A determinacdo e o empenho do prefeito seriam fatores decisivos para uma bem
sucedida utilizagdo do Planejamento Estratégico Situaciona no Governo Municipal*™, de acordo

com Garcia. Ele, entretanto, acredita no poder e naforca da proposta de Matus e comenta que,

18 Os relatos e as opinides de Aristogiton Moura foram obtidos através de questionério respondido, via e-mail, no
dia 12 de fevereiro de 2004. Aristogiton Moura € Diretor Presidente da Strategia Consultores.

170 Gomes da Silva cita algumas localidades que utilizam ou utilizaram o método PES, seja de forma mais completa
ou de forma simplificada: Campinas, Santo André, Porto Alegre, Chapeco, Criciima, Blumenau, Santa Catarina,
Belém, entre outras. Ele afirma que, em todos os estados brasileiros (sgja em prefeituras ou sindicatos), houve algum
tipo de trabalho em torno da metodol ogia de Matus.

"1 Garcia exemplifica com os casos de Blumenau e Dourados, cidades nas quais assessorou na aplicacdo da
metodologia PES. Na primeira cidade, segundo ele, foram identificados os principais problemas e o que eram as
prioridades, estabeleceu-se uma linha de ac8o consistente, com objetivos a serem acangados em um horizonte
temporal. Foi montado um mecanismo de monitoramento no gabinete da prefeitura. Mas o que garantiu tudo isso foi
a determinagcdo do prefeito e a dedicagcdo da sua equipe. Depois de algum tempo, entretanto, o sistema de
plangjamento de Blumenau deixou de operar. Ja na cidade de Dourados, aimplantagdo do PES foi muito mais dificil
porque o dirigente, nos primeiros meses de mandato, ndo era tdo determinado. Garcia relaciona essa dificuldade com
o fato do prefeito dessa cidade, que anteriormente era professor universitério, ter saido direto da academia para o
governo municipal. Navisdo de Ronaldo Garcia, “mais do que saber, é preciso saber fazer”.
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mesmo quando 0 método é apenas parcial mente aplicado, como quase sempre 0
€ em prefeituras, surte um efeito muito positivo e visivel, pois ordena a cabeca
dos dirigentes, impde mais rumo e organiza melhor a administracéo, evidencia a
relacdo entre os problemas e pode tornar a agdo do poder publico municipal
muito mais consistente. O fato também de ser aberto a debates, a atualizagdo
permanente, casa perfeitamente e muito bem com qualquer proposta mais
participativa. O proprio Matus desenvolveu um modelo mais simplificado de
fazer planejamento participativo denominado MAPP. Matus era um democrata
convicto (entrevista realizada em 16/08/2004).

Garcia entende que um governo que faz o que promete, independentemente de
possiveis discordancias quanto a proposta realizada, contribui positivamente para a consolidagéo
democrética e para a educacdo politica de um povo. Mesmo no caso de a maioria ser contraria a
acdo empreendida, pode levar a populacdo a se conscientizar sobre aquilo que ndo deve ser
repetido. Assim, um governo eficaz, que faz o que se propde a fazer € bom para a democracia.
Nesse sentido, para Garcia, se 0 PES auxilia na eficacia governamental também auxilia na

consolidac&o democrética.

4.2.4- A diversificacdo da difusdo: o PES em campos diversos

Como ja mencionado, o proprio Matus amplia, com o passar do tempo, suas idéas
originais restritas e focadas em Governos Centrais, estendendo-as a diversas localidades, areas,
6rgaos e instituicdes' . Vale citar a titulo de exemplificagdo que, em 1997, Matus ministrou
cursos para 0 CNPQ (Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnol6gico). Em um
desses cursos, “foram iniciadas as negociacdes para a elaboracdo de um sistema de apoio ao

planejamento e gestdo baseado no PES’, de acordo com Miriam Barbuda Fernandes Chaves'™.

12 A &ea da salde, por exemplo, vem utilizando amplamente a metodologia PES como instrumento de
administragao hospitalar.

% O contato com Miriam Barbuda Fernandes Chaves ocorreu nos dias 16 e 23 de agosto de 2004, via telefone e e-
mail. Miriam Chaves teve seu primeiro contato com Carlos Matus quando atuava, em 1997, no Laborat6rio Nacional
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Miriam Chaves conta que tanto o CNPQ quanto um de seus institutos, na época, o Laboratério
Nacional de Computacdo Cientifica (LNCC) “passaram por um processo de plangjamento com
uma metodologia denominada PAE — Plangjando a Acdo Estratégica, baseada no PES e
coordenado pelo Luiz Sérgio Gomes da Silva’. Chaves participou do grupo de plangjamento e
ficou como Gerente do Processo no LNCC, interessando-se na construcdo de ambientes
computacionais para dar suporte a0 Plangamento Estratégico Situacional. Carlos Matus
demonstrou interesse nesse projeto que foi financiado pelo Programa Tematico Multi-

Institucional (PROTEM-PG).

Posteriormente, em 1999 e 2000, Miriam Chaves atuou como Assessora de
Plangamento da Secretaria de Plangamento do Estado do Rio de Janeiro (SECPLAN)
contribuindo para a implantacdo do méodo PES no Governo de Anthony Garotinho, do Partido

Democrético Trabalhista (PDT), eleito em 1998,

A iniciativa de incorporar 0 plangjamento estratégico na agenda do governo
partiu do entdo Secretario de Plangjamento Jorge Bittar, deputado federal pelo
Partido dos Trabalhadores e um dos articuladores da coalizéo de esquerda que
elegeu Anthony Garotinho do Partido Democrético Trabalhista para governar o
estado em 1998.

O desenho metodoldgico desse processo, iniciado antes mesmo da posse, em
dezembro de 1998, procurou compatibilizar os conceitos e ferramentas do PES a
linguagem dos instrumentos de gestdo (Lei de Diretrizes Or¢camentérias — LDO,
Lei de Orcamentéria— LOA e Plano Plurianual — PPA).

O Modelo de Gestdo Estratégica Publica adotado fundamenta-se nas tendéncias
de mudanca na administracdo publica, presentes em experiéncias recentes de
alguns governos municipais ditos, democréticos populares, e propde estratégias
gue se contrapbem aos modelos predominantes de administragcdo publica, no
pais, caracterizados pela centralizacdo decisoria e financeira; fragmentacéo e
fragilidade institucionais; atuacdo clientelista e setorial; sistemas gerenciais de
baixa responsabilidade; distanciamento do cidaddo/usuario; inoperancia de
controle social.

de Computagdo Cientifica (LNCC) que era um ingtituto do CNPQ e, atualmente, trabalha na Casa Civil da
Presidéncia da Republica.

174 Em artigo intitulado “Um modelo de gestéo estratégica plblica para o Governo do Estado do Rio de Janeiro —
Contribuictes do PES’, Miriam Chaves discute o Modelo de Gestdo Estratégica Plblica proposto para o Governo do
Rio de Janeiro, avaliando as ferramentas e conceitos do Plangjamento Estratégico Situacional utilizados naquele
momento.
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(...) Entre janeiro de 1999 e maio de 2000, foram realizados mais de 50
semin&rios de Plangjamento Estratégico, envolvendo érgdos governamentais e
grupos de municipios de uma mesma regido. Foram mais de 1000 dirigentes e
técnicos que participaram de eventos e treinamentos de planegjamento estratégico
(CHAVES, em artigo intitulado “Um modelo de gest&o estratégica publica para
0 Governo do Estado do Rio de Janeiro — Contribuicdes do PES”).

4.2.5- Os fatores atrativos da metodologia PES

Ronaldo Coutinho Garcia afirma que o PES era visto como uma aternativa ao
modelo de plangjamento vigente. Segundo ele, 0 momento vivido no Brasil na década de 1980,
quando o desgoverno e a incapacidade de imprimir rumo ao pais eram evidentes e as
simplificagcBes dominavam, contribuiu para aumentar a atratividade do método. Ele considera,
contudo, que o grande fator atrativo diz respeito a “aproximagado que a proposta faz da realidade.

O esforco de lidar com 0 mundo como ele €”.

A proposta do PES faz demandas a todas as areas. O método néo esta pronto e
ndo va ficar pronto, porque sempre vamos ter avancos, sempre poderemos
incorporar coisas na area das mateméticas avangadas, da teoria dos sistemas, da
filosofia, da administragdo, da economia, da politica, da sociologia e,
principalmente, da propria préatica. A prética bem sucedida e refletida vai
produzir coisas importantes. Os problemas proprios da pratica ndo sdo
especificos de nenhuma disciplina. O bonito do PES é que representa uma
sintese que vai absorvendo essas diversas &reas €, a0 mesmo tempo, tem como
objeto principal a pratica do jogo social que é ilimitada, aberta, criativa (...).
Cada um |é e faz uso das propostas, faz demandas de acordo com a sua
profissdo, etc. (entrevistarealizada em 16/08/2004).

JA Luiz Parreiras relaciona seu interesse pelo método PES com suas “afinidades
ideolégicas com a visdo socidista de mundo” e com sua “simpatia pelas propostas de

plangjamento”, destacando trés principais pontos presentes na metodol ogia que o atrairam:

i) a ‘teoria da producdo social’ e o recurso do Fluxograma Situacional. Figuei
fascinado com a possibilidade de se construir explicacbes de processos
complexos com um recurso relativamente simples e ‘visualizavel’: as caixinhas e
setas sintetizando relaces de causalidade e retroalimentacéo, de uma forma que
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poupava uma imensiddo de palavras e iam direto & mentes das pessoas
(mediadas por algumas palavras, é claro);

ii)  aénfase naprecisdo das palavras, a busca de clareza guanto ao significado
das expressoes utilizadas,

iii) a concepcdo de interacdo estratégica dos atores sociais relevantes, por
oposicao a linearidade da conduta ‘normativa’, além de alguns recursos
desenvolvidos paratentar operacionalizar essa concepcao.

A par de todo o contelido do PES, deve-se levar em conta também o charme
intelectual e existencial do Professor Matus e de sua histéria de vida. Ele era,
como talvez todos os grandes pedagogos, um grande sedutor. Sabia passar suas
idéias de forma extremamente fascinante (PARREIRAS, em questionario
respondido em 03/09/2004).

Edmo da Cunha Pereira aponta também alguns fatores que o atrairam no meétodo

PES, apartir de uma perspectiva diferenciada:

- A origem latino-americang;

- O fato de ter sido concebido a partir de uma reflexdo sobre o plangjamento
tradicional e sobre as causas da derrota da esquerda no Chile;

- O fato de ter sido experimentado em outros paises da América Latina
(Venezuela, Bolivia, Brasil, América Central, etc.), através de técnicos ligados a
CEPAL;

- O fato de permitir uma construc&o participativa dos Planos;

- O fato de se destinar ao planegjamento e a estratégia de governo;

- O fato de o método sistematizar muitos elementos ligados ao planejamento,
disponibilizados em obras escritas e acessiveis (PEREIRA, em questionario
respondido em 28/10/2004).

4.2.6- O mercado de consultoria

Sabe-se que o0 mercado de consultoria na érea de planegjamento publico tem atingido
um rdpido crescimento nos ultimos anos, no Brasil. Apesar de Aristogiton Moura afirmar que a
empresa Strategia Consultores representa “com exclusividade a Fundagdo Altadir’, no Brasil,
velando para que os métodos desenvolvidos por Matus “sgam aplicados dentro do que foi
previsto por ele” e que, no Brasil, o Curso de Ciéncias e Técnicas de Governo (CITEG) da Escola

de Governo da Fundagdo do Desenvolvimento Administrativo (FUNDAP), vinculada a Casa
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Civil do Estado de S&o Paulo™™ é o Ginico que possui autorizacdo para trabalhar com o PES'®, o
gue é observado, na realidade, € um grande nimero de consultores e organizaces atuando de
forma independente, prestando consultoria para instituicdes governamentais, prefeituras, estados,

etc.’”’, sobre ametodologia PES.

O primeiro contato de Aristogiton Moura com o Plangjamento Estratégico Situacional
aconteceu por intermédio de técnicos da Sudene que haviam participado de um seminério
realizado pelo CENDEC-IPEA, no final da década de 1980. Em 1993, Moura, que ja havialido o
livro Adeus, Senhor Presidente, conheceu Matus pessoalmente, também em um seminario no
CENDEC / IPEA. Ele conta que 0 seu interesse pelo método foi despertado, porque naquele
momento “trabalhava em um projeto de desenvolvimento no Lago de Sobradinho na Bahia e
tinha dificuldades em plangar em um complexo problema social que representava a nova represa
na época’. Apos esse contato inicial, foram realizados acordos de representacdo e negociacdes e a

Strategia Consultores foi criada por Aristogiton Moura com o intuito de “ser, na prética, a

> De acordo com o site www.fundap.sp.gov.br (acessado em 15/11/2004), a “FundagZo do Desenvolvimento
Administrativo (Fundap) dedica-se a consultoria organizacional, formagéo de recursos humanos, desenvolvimento de
novas tecnologias de gestdio administrativa e pesquisa aplicada. (...) Criada ha 30 anos, busca alcangar dois grandes
objetivos: elevar os padrdes de organizacdo, gestdo e desempenho da maguina publica e propor formas mais efetivas
de intervencdo governamental”.

176 Ronaldo Garcia, sobre essa questdo, comenta que Matus demonstrou grande descontentamento com Aristogiton
Moura por que 0 mesmo teria registrado patente sobre a utilizag@o e a difusdo do método PES no Brasil. Carlos
Matus teria obrigado-0 aretirar essa patente, dizendo que “publicava suas obras para 0 mundo”. Garcia afirma que a
Strategia Consultores, de fato, representa, formalmente, a Fundagdo Altadir. Contudo, “seria impossivel imaginar a
existéncia de monopdlio de um determinado conhecimento. Dizer que ninguém, além da Strategia, pode fazer PES é
umainsensatez” (GARCIA, em entrevista realizada no dia 16/08/2004).

7 pPode-se citar, aqui, algumas organizagdes que prestam consultoria sobre o PES elou que oferecem cursos
abordando a metodologia elaborada por Carlos Matus: o INAPP (Instituto Nacional de Administracdo e Politicas
Plblicas); o Ingtituto POLIS (Instituto de Estudos, Assessoria e Formagédo em Politicas Sociais); 0 SERE (Servigos,
Estudos e RealizagBes para 0 Desenvolvimento Sustentavel) que representa um dos projetos da Fundagdo Friedrich
Ebert; a Coordenadoria de Educacdo Aberta e a Distdncia (CEAD) da Universidade Federal de Vicosa; a Associagcdo
Brasileira de Tecnologia e Treinamento do Distrito Federal (ABTT-DF); a Empresa de Consultoria Consalide; o
Programa de Desenvolvimento de Educadores do Curso a Distancia do SENAC; o Programa de Desenvolvimento
Gerencial em Salde da Escola de Administracgo da Universidade Federal do Rio Grande do Sul; a Escola Nacional
de Salde Publica (ENSP) da Fundagdo Oswaldo Cruz; entre outras. Ha ainda um grande nimero de profissionais,
cujos curricul os encontram-se disponibilizados em paginas da internet, que se apresentam como consultores de PES,
entre 0s quais. Estanislau Dobbeck, Edson Vaadares, Reinaldo Geraldo, Neusa de Castro Zimmermann, entre
outros.
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Fundacéo Altadir no Brasil” (Aristogiton Moura, em questionario respondido em 12/02/2004).
Moura, entdo, passou a desempenhar atividades como monitor, professor, consultor e

coordenador de cursos e eventos promovidos pela Fundacéo Altadir, no Brasil e no Chile.

Atualmente, a Strategia Consultores € uma das empresas gue atua na capacitagdo, no
treinamento, na assessoria e na divulgagdo das “Ciéncias e Técnicas de Governo”, aplicando os
“principios basicos da Teoria do Jogo Social, Teoria das Macroorganizagdes e do Plangjamento
Estratégico Publico Moderno”*”. De acordo com as informagtes fornecidas por Aristogiton

Moura, adifusdo do método PES é redlizada pela empresa de vérias maneiras.

amais tradiciona acontece por meio da realizagdo de Seminérios de Ciéncias e
Técnicas de Governo que fazemos desde 1993. E um tipo de seminério onde
divulgamos os métodos e experiéncias relacionadas a aplicacdo dos conceitos
desenvolvidos por Matus. Outros meios sdo a internet e a divulgacdo dos
resultados que obtemos por agueles que contratam nossa consultoria (MOURA,
em questionario respondido em 12/02/2004).

Moura acrescenta que 0s principais demandantes de consultoria e assessoria sd0 0s

sistemas de Alta Diregdo Piblica, nostrés niveis: Federal, Estadual e Municipal”.

Sobre 0 mercado de consultoria, Ronaldo Garcia comenta que o método PES ndo é

passivel de apropriacdo sendo com a pratica. Por ndo contarem com uma diversificagdo de

178 De acordo com o site www.strategiaconsul tores.com.br, acessado em 10/11/2004.

1 No site www.strategiaconsultores.com.br (acessado em 10/11/2004) sdo citados como clientes da empresa:
ASIPAG (Assessoria Integrada ao Palécio do Governo da Estado do Pard); CNPQ PROTEM-PG; Departamento
Estadual de Transito do Para (DETRAN); EGAP (Escola de Governo e Administracdo Publica de Sdo Paulo; ENAP
(Fundagéo Escola Nacional de Administracdo Plblica); Fundagdo Vale do rio Doce; Fundacdo Zerbini; FUNDAP
(Fundagéo do Desenvolvimento Administrativo do Estado de S&o Paulo); Governo do Estado de Sdo Paulo; Governo
do Estado do Parg; IBAMA (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéaveis); INCOR
(Ingtituto do Coragdo); INCRA (Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria); Policia Militar da Paraiba
(Escola de Formagdo de Oficiais); Prefeitura Municipal de Maraba-PA; Prefeitura Municipal de Natal-RN; Prefeitura
Municipa de Parauapebas-PA; PRODEPA (Processamento de Dados do Para); PRONAF (Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar); SAF (Secretaria de Agricultura Familiar); SEBRAE/PA (Servigo Brasileiro
de Apoio a Pequena e Média Empresa); SEDURB (Secretaria Executiva de Desenvolvimento Urbano); SEPS/PA
(Secretaria Especial de Promocdo Social); SESPA/PA (Secretaria Executiva de Salide Publica); SETEPS/PA
(Secretaria Executiva do Trabalho e Protegdo Social); SETRAN/PA (Secretaria Executiva de Transportes); TJE — PA
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experiéncias, muitos consultores acabam, simplesmente, auxiliando no desenho dos planos,
cumprindo apenas a “etapa normativa’. Gomes da Silva, concordando com Garcia, afirma que o
aprendizado com as experiéncias é algo fundamental para a divulgacdo do método e a
implantacdo posterior em outros lugares. Assim, pela inexperiéncia e aprendizado limitado de
grande parte dos consultores de PES, gerdmente, trabahase de forma a se reduzir
consideravelmente a complexidade do jogo social, com uma selecdo arbitr&ria e pouco

consistente de determinados problemas.

Segundo Garcia, a etapa estratégica, propriamente dita, acaba ndo sendo
desenvolvida, mesmo porque “o estratégico € produzido cotidianamente. A parte tatico-
operacional, que acontece no dia-a-dia e pressupde um sistema de plangamento, funcionando
com muita informacdo e monitoramento”, é deixada de lado. Assim, na visdo de Garcia, a
maioria dos consultores de Plangamento Estratégico Situacional desenvolve a etapa formal,
chegando até a etapa explicativa-normativa do plano, mas ndo chega a trabalhar o método de
forma ampla e completa. Com todas as limitagcGes, Garcia acredita, contudo, que, se a etapa
desenvolvida pelos consultores for bem feita, a capacidade de transformacéo governamental pode

aumentar.

4.2.7- Exitos e limites do trabalho de difusdo

Quando Carlos Matus ja se encontrava bastante doente, convidou Ronaldo Garcia

para integrar um grupo que viesse a dar continuidade ao seu trabalho, apds a sua morte. Para

(Tribuna de Justica do Estado do Parg, UFPA (Universidade Federal do Pard); UNESP Botucatu, Projeto UNI;
UNESP Marilia, Projeto UNI; Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Projeto UNI.
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viabilizar a proposta, Carlos Matus passou outra temporada no Brasil, em julho de 1998'%. A
intencdo de Matus ndo se concretizou e 0 grupo que pretendia formar nunca se reuniu, de fato.
Contudo, Garcia, que nessa época dirigia o Centro de Treinamento para o Desenvolvimento
Econdmico (Centro de Treinamento do IPEA — CENDEC), selecionou pessoas para participarem
de um novo curso de PES, ministrado por Matus, no qual foi desenvolvido um treinamento sobre
a base tedrica de seus trabalhos que ja haviam sofrido modificagbes e acréscimos. Foram
convidados membros de vérias institui¢des entre as quais: universidades, 6rgaos de plang amento
estadual e municipal, FUNDAP, Fundacdo Jodo Pinheiro, Sudene, Sudam, Fundagéo de
Economia e Estatistica do Rio Grande do Sul, etc. Importante destacar que, em todos 0s cursos
ministrados desde 1988, os atores, segundo Garcia, eram selecionados “pela capacidade de

compreensdo, pela posi¢cdo que ocupavam e pela capacidade de influenciar”.

Para Garcia, apesar das grandes idéias e contribui¢cdes, Matus dificilmente vai ser um
dia reconhecido como um grande nome, sobretudo porque ele “néo investiu na academia, ndo
cuidou da formalizac8o de seus negdcios, ndo era didatico e tinha muita pressa com a prética’,
fato que prejudicou e vem pregudicando uma propagacdo mais ampliada dos conceitos

desenvolvidos pelo autor.

O trabalho de difusdo do Plangjamento Estratégico Situacional, na visdo de Ronaldo
Garcia, obteve um certo éxito, mas apesar de conhecido por muitas pessoas que hoje encontram-
Se em cargos governamentais, 0 metodo € praticado apenas topica e parcialmente, principa mente
porgue o Brasil ndo tem um sistema de planejamento bem organizado. Além de conhecimento,

informagdo e competéncia, é preciso ter tempo. Garcia considera o horizonte temporal brasileiro

180 Matus que era portador de fibrose cistica, nessa época ja apresentava grande dificul dade respiratéria, necessitando
utilizar bal@o de oxigénio. O autor veio afalecer pouco tempo depois, em dezembro de 1998.
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(mandato de quatro anos, entremeado por uma elei¢do) muito curto para que haja disposi¢éo, por
parte dos governantes, de desenvolver tarefas que exijam tempo e que sejam mais complexas (o
gue seria 0 caso da aplicacdo do PES) e, em funcéo disso, a capacidade de governo fica cada vez

mais reduzida®®®.

Um dos grandes erros que Matus cometeu, segundo Ronaldo Garcia, foi de ter atuado
sempre sozinho. Ele ndo investiu na formagdo de ninguém, ndo contratou ninguém que pudesse
auxilia-lo na difusdo de suas idéias'™®. Assim, todos os cursos eram ministrados diretamente por
Carlos Matus'®. Provavelmente por isso, apés a sua morte, a Fundacdo Altadir deixou de

funcionar, encontrando-se, atualmente, desativada.

181 « A implantacdo de um sistema de planejamento depende do amadurecimento do dirigente. E possivel implantar
esse sistema em pouco tempo, se houver uma boa estratégia de implantagdo, de forma que potencialize e mantenha a
necessidade dos médul os seguintes do sistema. Exige-se também uma massa criticainicial. O PT, por exemplo, teve
tempo para fazer isso e ndo fez. Foram treze anos de 1989 a 2002 (quando Lulafoi eleito presidente)” (GARCIA, em
entrevista readlizada em 16/08/2004). Garcia conta que chegou a elaborar um projeto, em 1990, propondo a
implantagdo de um sistema de plangjamento para o PT, cujo custo era estimado em dois milhdes de dblares/ano. A
direcéo do partido achou muito caro e recusou a proposta.

182 Deve-se dizer que Sol Maria Matus, filha de Carlos Matus, sempre auxiliou o pai em tudo, atuando e dando
suporte a Fundagdo Altadir.

183 Segundo Garcia, Matus era muito seguro com relagéo a seu dinheiro. Ele conta, exemplificando, que um professor
da Faculdade de Educacéo de Harvard gostou muito do trabalho de Matus e interessou-se em publicar algumas de
suas obras, 0 que seria uma oportunidade para o autor “entrar no mundo da academia’. O professor solicitou,
contudo, que Matus mandasse traduzir essas obras para 0 inglés e ele ndo aceitou (“quer publicar, traduza’!, foi o
comentério de Matus). Ronaldo Garcia propds-se, nesse momento, a conseguir Cursos para o autor ministrar e, com o
dinheiro recebido, ele pagaria a traducdo e o comentario de Matus foi: “eu vou ter de trabalhar para pagar?’. Com
toda a sua seguranca, Matus deve ter deixado, de acordo com Garcia, um milh&o de dblares ou mais, conseguido com
0S CUrsos e consultorias que prestava.



173

4.3- REFLEXOES SOBRE A DIFUSAO ESPACIAL DO METODO PES

Considerando a definicdo, anteriormente citada, do termo inovacdo'™, faz-se
necessario discutir as especificidades do Plangamento Estratégico Situacional que o

classificariam como tal.

Pode-se entender o método PES como um conjunto de idéias e técnicas que deveriam
conduzir a atuacdo prética na &rea do plangjamento governamental. Tais idéias sdo divulgadas

como inovadoras'™® e, geralmente, percebidas dessa forma nos locais onde s&o utilizadas'®®.

As idéias de Matus poderiam ser consideradas como algo criado a partir de um
arranjo de elementos, muitas vezes, ja existentes, caracterizando o que J. Friedmann denominou
de invencgo™’. Assim, o PES representaria uma sistematizacdo de idéias sobre o planejamento
gue, no geral, sdo utilizadas em muitas localidades independentemente do titulo estratégico ou
situacional. Esse esforco de sistematizacdo aproxima o método da idéia de modelo tedrico que,
caso aplicado conduziria & modernizacdo da gestdo publica. Aqui, mostra-se presente a ligacéo

entre difusdo de inovagOes e modernizagao.

Lima Junior, ao abordar o Plangamento Estratégico de Cidades, modelo cataldo,

conclui que,

184 A definicdo do termo inovag&o encontra-se, neste trabalho, nas péginas 142 e 143.

18 «O PES é um método e uma teoria do ‘Plangjamento Estratégico PUblico’, o mais novo dos ramos do
plangjamento estratégico” (MATUS, 1996: 22).

188 Para uma discussio sobre semelhancas e diferencas entre modelos de plangjamento estratégico ver Capitulo 3,
item 3.5, desta tese.

187 \/er pagina 142, deste trabal ho.



174

As diferentes Gpticas segundo as quais o plangjamento urbano € definido — sgja
tratado como o conjunto de técnicas aplicadas ao espaco fisico ou como a soma
das téticas de governo em relacdo a cidade — remetem sempre a um ideal
normativo, um paradigma para agdo, ponto de convergéncia de escolhas relativas
aos principios, modos, objetivos e atores do processo decisorio. E nesse sentido
gue se justifica, na designagéo do planejamento estratégico, o uso do conceito de
modelo: seu carater arquetipico permite capturar as referéncias a um exemplo ou
imagem que serve de inspiragdo ou que se busca reproduzir nas préticas sociais
(...) (LIMA JUNIOR, 2003: 7).

Apesar dessas idéias se referirem, originamente, ao Plangjamento Estratégico,
modelo catal &0, é possivel adequé-las as especificidades do Planejamento Estratégico Situacional
gue, como método de plangamento de governo também remete a um “ideal normativo, um
paradigma para a acdo, ponto de convergéncia de escolhas relativas aos principios, modos,
objetivos e atores do processo decisorio”. Nesse sentido, também se justifica o uso do conceito de
modelo, com seu caréter arquetipico que, no caso do PES, busca referéncias, sobretudo, nas

idéias de jogo, de competicéo e de estratégias de guerra®.

Com relacdo aos indices, propostos por Rogers (1962), para a determinagdo da
velocidade de adocdo de uma inovacgo™’, é possivel afirmar que o método PES foi percebido
pelos seus receptores iniciais, no Brasil, como instrumento de grande vantagem relativa em
comparagd com o0s modelos tradicionalmente adotados. Para isso, muito influenciaram o
contexto historico vivenciado pelo pais, a busca por concepcdes alternativas de plangiamento e a
propria pré-disposicéo e engajamento das primeiras pessoas a terem acesso a metodologia de
Matus. Esses mesmos fatores também contribuiram aumentando a compatibilidade da inovagéo,
j& que a metodologia mostrava-se compativel com os valores pré-existentes e com as vivéncias

anteriores dos adotantes. Logo, a percepcdo da maior vantagem relativa e da grande

188 Como j& comentado anteriormente, as referéncias do Planejamento Estratégico de Cidades, modelo cataldo, vém,
sobretudo, dos métodos empresariais.
189 \/er paginas 142 e 143.
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compatibilidade com os anseios de membros do sistema social, naguele momento, mostraram-se

importantes paraimpulsionar o processo de difusdo do Plangjamento Estratégico Situacional.

Pode-se dizer, porém, que a complexidade das propostas de Matus foi fator
determinante para que a difusdo de suas idéias ocorresse de forma mais lenta, o que, em muitos
casos, conduziu a busca de simplificacfes. Vae lembrar, aqui, a utilizacgo, por exemplo, do
MAPP, sobretudo na area sindical, e de formas “hibridas’ e adaptadas do méodo PES

empregadas em vérias prefeituras.

Por ultimo, deve-se considerar que, apesar dos poucos resultados concretos
alcancados a partir da utilizacdo da metodologia, alguns fatores contribuiram para aumentar a
comunicabilidade do PES, entre os quais, 0 entusiasmo e empenho do grupo inicial formado no

7190 3 busca por formas aternativas de plangamento em

IPEA, o chamado “efeito interacdo
vérias esferas de poder, os inUmeros cursos oferecidos por Matus, no Brasil, as mudancas de

rumo vivenciadas no pais, a partir da década de 1980, entre outros.

Nesse sentido, reafirma-se aimportancia da comunicacdo e dos chamados “lideres de
opini&” na difusdo de novas idéias, assim como das condi¢des conjunturais e intelectuais, ou
sgja, 0 contexto propicio atravessado pelo Brasil, associado aos trabalhos nos campos intelectual
e politico em muito contribuiu para a aceitagdo, propagacéo e aplicacdo do Plangjamento

Estratégico Situacional.
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CONSIDERACOES FINAIS

A difusdo de novas concepgdes de plangjamento e a adogéo desses modelos, com as
consequentes alteracOes nas préticas governamentais, abrem espaco para um amplo espectro
reflexivo, ao apresentarem estreitas relacbes com aspectos tanto politicos, como ideol égicos,

culturais, entre outros. Segundo Lima Junior:

Associando os diferentes modelos de acdo do poder publico a opgdes politicas
dos grupos que se sucedem no governo, estudos gque enfatizam a dimensdo
politico-ideol6gica do plangamento em suas diferentes manifestacdes sugerem
gue a dindmica de mudancas no plangjamento ocorreria com o propésito de: (1)
encontrar novas bases de legitimidade para o poder publico (Hague, 1991); (2)
favorecer a determinados segmentos da sociedade local (Healey, 1983; Lima
Junior, 1996A; Lima Junior, 1998; Compans, 2001) €/ou ainda; (3) distinguir e
promover posi¢des politicas ou ideoldgicas, estabelecendo diferenciacdo de
governos predecessores, divulgando acdes governamentais (Grant, 1994; Tauxe,
1995), ou ainda g ustando-se aos valores das localidades nas quais sao aplicadas
(Frey, 1996) (LIMA JUNIOR, 2003: 17).

Como observado no Capitulo 1 desta pesquisa, a introducdo do Plangamento
Estratégico Situacional, em municipios brasileiros, acontece em um momento singular expresso
pela remodelacdo do quadro politico nacional, pelas mudancas acarretadas pela Constituicéo de
1988 e por seus desdobramentos, e pela busca de novos padrdes de plangjamento em varios
ambitos do setor publico e por grande parte das prefeituras municipais. Vae mencionar, aqui, as
vitorias nas elei¢des municipais de 1988, pelo pais, de coalizdes politicas lideradas pelo Partido
dos Trabalhadores e a necessidade premente de legitimacdo daqueles que se elegem e querem
permanecer no poder. A mudancga nas formas de planegjamento seria um dos meios de se buscar a

legitimidade.

1% Como comentado no item 4.1, do Capitulo 4, deste trabalho, 0 “efeito interagdo” seria 0 processo através do qual



177

Se as idéias de democracia, participacdo, gestdo, eficiéncia e eficacia organizacional
se destacavam no cendrio nacional, o Plangjamento Estratégico Situacional surgia como uma
promessa de alcance prético do ideédrio que se impunha. Inicialmente, a forca do discurso atraia
adeptos e, com o tempo, as experiéncias ja realizadas em 6rgaos publicos e municipios brasileiros

passaram também a serem divulgadas como referéncias.

Uma das razbes da rapida absorcdo e adocdo do método PES, por municipios
brasileiros, mesmo com uma base logistica ainda timida, pode estar relacionada, entdo, com o

momento de crise de confianca nos paradigmas tradicionais de gestéo do pais.

E fato que as propostas e métodos de plangjamento divulgados em tempos recentes
buscam substituir os velhos aparatos conceitual-operatérios, 0 que conduz a percepcdo dessas
idéias como inovacdo, por parte de seus defensores e praticantes. Observa-se, no entanto, que
tanto num primeiro momento, e aqui destaca-se o surgimento da cidade industrial e dos utopistas
do século XIX'™, quanto no final do século XX até os dias de hoje, as solugdes oferecidas
sempre estiveram baseadas na idéia de modelo, ou de esquema ideal pré-estabelecido, a cujas
regras 0 projeto urbanistico e/ou governamental tem procurado submeter, forcosamente, a
realidade (CHOAY, 1985, 2000). Alteram-se projetos tedrico-conceitual-metodol 6gicos,

permanece a andlise racional que permite a determinagdo de uma ordem-tipo, suscetivel de

individuos de um sistema socia que adotaram uma inovacdo influenciam os individuos que ainda ndo a adotaram.

191w« gue é expressdo de desordem chama sua antitese, a ordem. Assim veremos opor-se, a essa pseudodesordem

dacidade industrial, propostas de ordenamentos urbanos livremente construidas por uma reflexao que se desdobra no
imaginario. Por ndo poder dar uma forma prética ao questionamento da sociedade, a reflexéo situa-se na dimenséo da
utopia...” (CHOAY, 2000: 07).
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aplicar-se a qualquer agrupamento humano, em qualquer lugar. Choay ressalta que o modelo

progressista, proposto no século X1X, apresenta-se como sistema limitador e repressivo.

A limitagcdo exerce-se, num primeiro nivel, pela rigidez de um quadro espacial
predeterminado.(...) Num segundo nivel, a ordem espacial prova que deve ser
assegurada por uma limitagdo mais propriamente politica.(...) O autoritarismo
politico de fato, que dissimula, em todas essas propostas, uma terminologia
democratica, estd ligado ao objetivo comum, mais ou menos assumido, do
rendimento maximo (CHOAY, 2000: 10).

Choay ainda destaca que todos os pensadores do século X1X imaginam a cidade do
futuro em termos de modelo. “Em todos os casos, a cidade, a0 invés de ser pensada como
processo ou problema, é sempre colocada como uma coisa, um objeto reprodutivel. E extraida da
temporalidade concreta e torna-se, no sentido etimoldgico, utOpica, quer dizer, de lugar

nenhum®®*” (CHOAY, 2000: 14).

Como discutido no Capitulo 2 e 3, assiste-se, no atua contexto, a instauracéo de
novos modelos — com destagque para o0 plangamento estratégico competitivo, seja ele adjetivado
como “de cidades’ ou como “situaciona” — que tratam, novamente, de um “objeto reprodutivel”
e trabalham no @mbito de um saber gerencial, importado das técnicas de guerra ou de empresas
para as instituicbes governamentais. Permanece, assim, a utilizagdo de procedimentos, baseados
em regras e modelos, que impdem uma escol ha entre concepgdes hegemdnicas, de um lado, e/ou
corretivas e disciplinares, de outro lado. Como no século XIX, os modelos atuais apresentam-se
como instrumentos indefinidamente reprodutivels. Instrumentos de conversdo e de “cura’, que,

por meio de procedimentos corretivos e medicalizantes, possam promover uma nova ordem.

192 «Como lembra L. Munford, o préprio Th. More, inventor do termo *utopia’, revelou o jogo de palavras com o
qual foi construido esse neologismo, e sua dupla etimologia: eutopia (lugar agradavel) e outopia (sem lugar, de parte
alguma)” (CHOAY, 2000: 14).
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Oportuno observar que Matus, muito além da idéia de propor um novo modelo de
plangiamento ou de criar uma nova teoria sobre o plangamento e o governo, pretende elaborar
uma nova disciplina ou ciéncia sobre o social, partindo do pressuposto de gque uma teoria do
social tem como ponto de partida uma teoria do governo'®®. A teoria proposta é baseada no
principio de que a vida social & concebida como uma guerra ou como um jogo competitivo,
omitindo a idéia de “jogos cooperativos’, onde o objetivo ndo seria a vitéria, nem a eliminacéo

ou a subordinac&o do outro.

Nesse sentido, a guerra transforma-se no modelo arquetipico de toda prética socid e
de toda agdo plangjada. A transposic¢éo de idéas do ambito militar para o &mbito politico permeia
toda a proposta metodol égica de Matus'®*. Assim, se para Clausewitz “a guerra é a continuacéo
da politica por outros meios’, tem-se, nas obras de Matus, a idéia de que “a politica é a

continuacgo da guerra, pelos mesmos métodos” .

As técnicas de congtituicdo de modelos, na atualidade, sGo semelhantes as técnicas
utilizadas ha mais de um século. Ao relacionarem, de forma dual, uma “imagem-retrato” e uma

“imagem-modelo”, ou seja, ao utilizarem do recurso da “critica modelizadora’*®

, a partir do
momento que a cada defeito enumerado em relagdo a0 padrdo vigente contrapde-se uma
qualidade inversa que se ressalta das novas concepgdes propostas, acabam criando uma espécie

de oposicdo irredutivel que praticamente exclui a possibilidade de solucdes intermediarias.

19 Marx ja criticaraaidéia de que o governo &, em si, o elemento determinante da dindmica social.

1% Pode-se exemplificar com aidéia da sala de situagdes ou sala de comando, tipicas do meio militar.

1% Termos utilizados por Vainer.

1% Alguns quadros comparativos entre o Plangjamento Estratégico de Cidades e os Planos Diretores (ver pagina 89)
e entre 0 Plangjamento Estratégico Situacional e o Plangjamento Normativo (ver paginas 121, 122 e 123)
apresentados, neste trabalho, ilustram essaidéia.
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A forca dos modelos de plangjamento que emergem na atualidade, assim, pode ser
relacionada, em grande medida, com as formas de divulgacdo dessas idéias calcadas na
valorizacdo de um discurso baseado no bindbmio “utilizacdo do modelo — obtencéo de sucesso”.
Outras técnicas, de inegavel efeito sobre aqueles aos quais se dirigem, sdo utilizadas, aumentando
0 poder de coercéo. Vale lembrar que, “ o discurso ndo é simplesmente aquilo que traduz as lutas
ou 0s sistemas de dominagdo, mas aquilo por que, pelo que se luta, o poder do qual nos queremos

apoderar” (FOUCAULT, 2001: 10).

Geralmente, os novos modelos de plangjamento, amplamente divulgados, sobretudo
por refinada retorica, complexos conceitos e aparéncia incontestavel e inquestionéavel, séo

aceitos e influenciam o senso comum. No entanto, vale atentar para o fato de que,

.. hem todas as regifes do discurso sdo igualmente abertas e penetraveis;
algumas sdo dtamente proibidas (diferenciadas e diferenciantes), enquanto
outras parecem quase abertas a todos o0s ventos e postas, sem restricdo prévia...
(FOUCAULT, 2001: 37).

Nesse sentido, por muitas vezes, a “aparéncia’ dos discursos estratégicos difere da
“esséncia’ dos mesmos. Ao mesmo tempo, deve-se ter em mente que “a manifestacdo, a
aparéncia, faz parte da esséncia’ (LEFEBVRE, 1995: 217). Assim, a ideologia que envolve 0s
modelos de plangjamento em questdo poderia ser melhor apreendida através de um processo de
aprofundamento, através da compreensdo de possiveis conexdes e da captacdo das contradicdes e
movimentos (aparéncia — esséncia) que levaria ao entendimento da aparéncia enquanto negacéo,

muitas vezes intencional, da esséncia.

Algumas dessas contradic¢des e/ou conexdes puderam ser destacadas no Capitulo 3,
quando o método PES foi apresentado e explicado de acordo com as proposicoes de Carlos

Matus. Ao comparar 0 Plangamento Estratégico Situacional com um suposto planejamento
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convencional, o autor levanta, por exemplo, a questdo do “deve ser” (normativo) e do “pode ser”
(estratégico)’®’. Se o estratégico tem sua génese na construcdo do “possivel”, supde-se esse
“possivel” como algo objetivo. Assim, ao criticar o planejamento tradicional por propor o
“impossivel”, Matus apresenta 0 Plangamento Estratégico Situacional como possuidor de um

“projeto de mudanca viavel”, isto é, “realista’'®®

. Qual o limite do possivel e do impossivel, do
vidvel e do inviavel? Atuar no campo do “possivel” ndo significa apenas reproduzir a sociedade
tal como estd, ou sgja, reproduzir o mesmo? Como ficam a mudancga e a transformacdo nesse
caso? Considerando, por um lado, que os atores do jogo social ndo escolhem o cenario e que as
regras do jogo sdo dadas, o “possivel” seria a reproducdo das condicdes iniciais™. No mesmo
sentido, aceitar as regras do jogo socia seria, em principio, admitir e respeitar as condicbes

essenciais da sociedade vigente. Logo, o centro do poder encontrar-se-ia na determinacéo das

regras do jogo.

Por outro lado, deve-se observar que o PES passou a ser utilizado no Brasil também
por organizacOes sindicais e partidarias supostamente de esquerda, ou sgja, com pretensdes de
alterar as estruturas sociais"®. Estabelece-se, no caso brasileiro, um paradoxo entre as mudancas

vidveis e as mudangcas pretendidas.

Duvidas também sdo levantadas em relagdo ao desaparecimento da distingdo entre o
“técnico-planificador” e o politico no PES*™. Narealidade, aretdrica do plangamento normativo

0 apresenta como um plano no qual a dimensdo politica esta ausente, como um plano neutro, mas,

197 er pégina 116, deste trabal ho.

1% Para determinar o valor de um problema deve-se determinar as fronteiras entre as realidades insatisfatorias,
superaveis, que permitem um intercambio favoravel com outra realidade e que, assim, séo consideradas problemas
gue convidam & acdo e as realidades inevitaveis que deverdo ser incorporadas a paisagem social, j& que seria
impossivel lutar contra o inevitavel (MATUS, 1997a).

1% Observa-se que aquilo que é ou era possivel numa determinada conjuntura histérica, muitas vezes, somente se
esclarece com o desenlace desta conjuntura.
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na prética, o plangamento normativo ndo separa o técnico do politico. Ao mesmo tempo, a
enorme preocupacao com o sistema de monitoramento presente no PES acaba conduzindo a uma
subordinacdo da politica a técnica, ou sgja, 0 que parece “politizacéo da técnica” transforma-se

em “tecnificacdo da politica’?*.

Acrescenta-se que a participagdo e a democracia, apresentadas como elementos
fundamentais no PES, seriam também questionaveis. A préopria concepcdo do método apresenta
contradicBes a esse respeito. “O estratégico ndo é oposto ao hormativo, mas seu complemento
indispensavel” (MATUS, 1981: 20). “O plano normativo € um guia publico de orientacéo,
enguanto o plano estratégico so pode ser publico em seu aspecto hormativo, mantendo como guia
interno para a agdo a andlise estratégica” (MATUS, 1981: 27). Se a parte dita estratégica ndo se
torna publica, como pode ser considerado um plangamento participativo e democrético? A

concepcao € intrinsecamente ndo democrética.

No mesmo sentido, se 0 PES nega o plano escrito, mas assume a necessidade de
constante apoio de fluxos de informagdo, célculos técnicos e politicos, o resultado concreto
aproximar-se-ia da impossibilidade de um processo realmente participativo. Assim, 0 excesso de
monitoramento e a busca constante da eficacia governamental exigiriam decisdes rapidas e
centralizagdo de informagBes constantes e precisas, caracteristicas que afastariam o modelo das
idéias de democracia e participacdo. A retorica democrética sucumbe diante das exigéncias de

um bom e eficaz planegjamento®.

2% e modo geral, tudo o que consta de um projeto de esquerda é visto como inviavel pelos conservadores.

201 \/er péginas 121 e 122, deste trabal ho.

22 Termos utilizados por Vainer.

203 Como observado na pégina 124 deste trabalho: a capacidade de governo “expressa-se na capacidade de direco,
de geréncia e de administragdo e controle” (MATUS, 1997a: 61). Os métodos e técnicas de plangjamento teriam o
papel de alterar ou melhorar a capacidade governamental.
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A importancia do papel do lider, ressaltada nos trabalhos de Matus™, também

“

contradiz seu discurso a favor da democracia participativa. “...O condutor [ou lider] deve
demonstrar capacidade de governo” (MATUS, 1997a: 59). Ou ainda: “em Ultima instancia, o teto
de qualidade de gestdo de governo é imposto pela capacidade pessoal ou pela capacidade
institucional de governo” (em entrevista a Huertas, 1996: 133). A lideranca e sua relagdo com a

eficacia e a capacidade de governo entram em contradicdo com a idéia de descentralizacdo cujo

objetivo conduziria a democratizagdo do processo de planegjamento.

Da mesma forma, embora Matus em suas obras fale de governo do ponto de vista
politico-institucional, a0 se elaborar uma visdo mais genérica do método proposto®®,
considerando-o0 como um instrumento de governo (em sentido amplo) e de direcéo, as supostas

idéias democréticas do autor, mais umavez, perdem espaco e desaparecem.

Vae lembrar, ainda, que, segundo Ronaldo Garcia, um governo que faz o que
promete, independentemente de possiveis discordancias quanto a proposta realizada, contribui
positivamente para a consolidagdo democrética. Para ele, um governo eficaz, que faz o que se
propde a fazer € bom para a democracia. Nesse sentido, Garcia entende que se 0 PES auxilia na

206
a

eficacia governamental também auxilia na consolidagcdo democratica™. O que se airma, de

forma curiosa, é que qualquer agcdo contribui com a democracia. A nogdo de eficacia é

204 A importancia do papel do lider é igua mente ressaltada no Planejamento Estratégico Urbano — modelo “catal 0",
aspecto gque conduz a mais um ponto de convergéncia entre esse modelo e o PES. Destaca-se que, da mesma forma
colocada pelos cataldes, Ronaldo Garcia ressalta que a determinacdo e o empenho do prefeito seriam fatores
decisivos para uma bem sucedida utilizacdo do Planejamento Estratégico Situacional no Governo Municipal.

205 Segundo Ronaldo Garcia: “qualquer forca social organizada tem uma direcdo. O trabalho de dirigir um sindicato
assemel ha-se ao trabalho de governo, guardadas as devidas proporgdes. Um partido politico existe com aintencéo de
chegar a0 governo, ao poder, logo precisa se qualificar. E o Planejamento Estratégico Piblico é um instrumento de
direcdo, um instrumento de governo, no sentido amplo e restrito” (GARCIA, em entrevista redlizada em
16/08/2004). Para mais detalhes ver pégina 160, deste trabal ho.

206 \/er pégina 164, deste trabal ho.
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reconstruida, assim, passando a ser entendida como um valor politico em si e 0 pensamento

produtivista transforma-se em medida, inclusive na arena politica.

Ao andisar as idéias de Matus, entdo, faz-se necess&rio entender as relacOes
fundamentais que se estabelecam em suas propostas metodoldgicas. Tem-se, de um lado, a
relagdo governo — sociedade. O governo, segundo Matus, deve considerar a presenca dos demais
atores socials, com 0s quais e contra 0s quais devera agir para atingir seus objetivos. Apresenta-
se, assim, uma relacdo contraditoria e conflituosa e, nesse caso, o PES apresentar-se-ia como um

instrumento de controle socia e de imposi¢éo de objetivos.

De outro lado, tem-se a relac8o entre os dirigentes governamentais e o conjunto da
maquina governamental. A questdo, aqui, volta-se para a garantia da unidade de acéo do governo.
Deve-se, de acordo com o método proposto, assegurar que o potencial criativo e as iniciativas
descentralizadas ndo prejudiquem a “coeréncia globa” ou a unidade governamental. A questdo
democrética, diante dessa relacdo, confronta-se com a questdo da eficiéncia e estabelece-se um

limite ténue entre a descentralizagdo (democracia) e a unidade (comando).

Diante do que foi exposto, pode-se entender que, por muitas vezes, a forca de um
modelo e de sua difusdo apresenta uma conexdo direta com 0 modo como se discursa, 0 modo
como se usam as palavras a favor da “verdade” que se busca valorizar, distribuir e instalar. E
como se a aparéncia de um discurso fosse construida estrategicamente com o intuito de aumentar

a sua veracidade e a crenca dos receptores e “ adotantes”.

Outro ponto a ser destacado € que o PES, entendido como inovagéo e como modelo,
pode ser disseminado através de toda a sociedade e/ou dentro de um determinado espago por

meio de emissores e receptores, geralmente com interesses politicos €/ou financeiros. Santos, ja
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em 1979, relacionava a difusdo de inovagdes e 0s interesses mercantis que, nos dias de hoje, se
evidenciam através do crescente nimero de consultores, O6rgdos e agéncias que atuam
conjuntamente na propagacéo de métodos e praticas de plangjamento. Nesse sentido, torna-se
fundamental o reconhecimento da relevancia de alguns atores globais que apdiam politicas,
planos e projetos governamentais e que atuam na divulgacdo dos novos modelos, por muitas
vezes, transportando experiéncias pontuais de um lado para outro do mundo, como “objetos

reprodutiveis’.

Vale ressaltar, contudo, que os proprios consultores e divulgadores do método PES
reconhecem que a complexidade do método compromete a sua difusio e aplicacdo®™’. N&p s os
demandantes ndo estariam preparados para aplicar 0 modelo, mas os proprios consultores ndo
estariam capacitados para essa aplicagdo. Estabelece-se, assim, uma relagdo entre difusdo e
degradacdo da proposta, ou sgja, diante da falta de capacitacdo e preparo, a medida que se
difunde, ha uma tendéncia de degradacdo da metodologia. Chega-se a mais uma situacéo
paradoxal: o modelo, na visdo de seus divulgadores, é excelente, mas na maioria dos casos,
somente aplicavel com simplificagdes”®. A complexidade e o excesso de raciondidade e
formalismo do Plangjamento Estratégico Situacional entram em choque com as idéias de pratica,
viabilidade e eficicia constantes nos trabalhos de Matus e, muitas vezes, contrariando as

pretensoes e idealizagdes do préprio autor, na prética, o plano ndo sai do papel.

Curioso observar, também, que, antes mesmo da utilizacdo do método por prefeituras,
no Brasil, o Plangamento Estratégico Situacional foi adotado por forcas politicas distintas e

campos intelectuai s antagbnicos — |PEA e CUT. Nesse caso, a realidade contraria o aporte tedrico

207 \/er 0s comentérios de Gomes da Silva na pagina 162, deste trabal ho.
208 | nteressante lembrar que o proprio Matus produziu uma versio completa— o PES, e uma versdo simplificada— o
MAPP, de sua proposta metodol gica.
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segundo o qual as mudancas no plangamento poderiam ocorrer com o propdsito de distinguir e
promover posicdes politicas ou ideoldgicas. Chega-se a um outro paradoxo ao entender que 0s

modelos, a medida que estruturam relagdes, ndo S80 neutros.

No mesmo sentido, geralmente o PES é colocado como um método proprio para ser
utilizado por “governos populares, progressistas e mais democraticos’. Entretanto, € possivel

verificar areproducdo do modelo em governos de correntes ideol 4gi cas aparentemente contrarias.

Chega-se a algumas questdes, ap0s as consideracoes redizadas anteriormente, que
merecem uma reflexd@o. Primeiramente, se na avaliagdo até mesmo de seus principais defensores,
difusores e consultores, o Plangamento Estratégico Situaciona ndo tem atingido seus objetivos,
por que continua sendo apresentado como uma solugéo alternativa de plangamento? Em segundo
lugar, como explicar que segmentos politicos e setores sociais téo distintos tenham adotado o

método?

Recorda-se, aqui, que, segundo Whiting e Guimardes (1969), o ssimples fato da
aceitacdo de uma novaidéia, por um individuo ou por um grupo de pessoas, oferece um estimulo
para os restantes™. Recordando, contudo, as idéias de Rogers (1962) sobre o “efeito interacéo”
no processo de difusdo de inovagles, através do qual individuos em um sistema socia que
adotaram uma determinada inovagdo influenciam outros que ainda ndo a adotaram, sobretudo, em
funcdo dos possiveis resultados vantaj 0sos advindos dessas novas idéias, reforcam-se as questdes
apresentadas, pois o método PES se difunde e continua se difundindo apesar dos poucos
resultados concretos apresentados. As promessas de aumento de eficéacia e eliminacdo do “plano

escrito” substituido pelo plano flexivel, geralmente, ndo se cumprem. E muitos consultores, que

29 \/er pégina 144, deste trabal ho.
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tentam difundir a mensagem da flexibilidade do planejamento e do exterminio do “plano papel”,

acabam se transformando em “produtores de planos situacionais estratégicos’ no papel**°.

Logo, o “efeito interagdo” deveria ser negativo e, curiosamente, ndo o €. O metodo
continua se difundindo e esse fato pode estar relacionado, principalmente, com os elevados
investimentos financeiros, considerando 0s muitos consultores contratados; com os investimentos
retoricos, considerando a producdo de obras escritas e de discursos entusiasmados sobre o “novo

método” e com os investimentos politicos.

Outros aspectos sobre a difusdo do Plangjamento Estratégico Situacional abrem
espaco para novas reflexdes. A concepcdo, apesar de filiar-se as escolas de plangjamento de
Harvard e estar diretamente inspirada pelas estratégias de guerra e pelas idéias de pensadores
como Sun Tzu e Clausewitz, pode ser entendida como uma adaptacéo de propostas realizada por
um autor que nasceu e viveu na Ameéricado Sul. A inovagdo adaptativa, dessa forma, parte de um
pais sul-americano, contrariando as teses e as préticas acostumadas com as inovagdes partindo
dos paises centrais. De algum modo, esse fato pode estar relacionado com a crise de confianga
epistemol dgica citada por Santos (2003) e a consequiente fase de transi¢do paradigmatica, o que
significa “que a perda de confianca epistemolégica abria espacos para a inovagdo, ainda que
durante muito tempo a critica da epistemologia fosse muito mais avangada que a epistemologia
da critica” (SANTOS, 2003: 26). Pode-se relacionar ainda a idéia de que “para maximizar a
inovagdo, fosse necess&rio partir de comunidades cientificas ndo hegemoénicas, (...) e criar

desorientacdo tedrica e analitica(...)” (SANTOS, 2003: 26)*.

219 Termos utilizados por Vainer.

21 Oportuno lembrar que Matus, segundo Garcia, optou por néo adentrar o espago académico.
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As promessas ndo realizadas dos modelos importados de paises centrais, pelo Brasil,
e a negacao dos velhos aparatos conceituai s-operatérios no campo do planegjamento contribuiriam
para a busca/aceitacdo de um método proveniente de um pais cuja realidade apresentar-se-iamais

proxima darealidade brasileira.

Essas seriam algumas reflexdes possivels acerca do tema investigado neste trabalho e
gue, a0 mesmo tempo, abrem espaco para hovos questionamentos e possibilidades reflexivas. a
importancia do contexto na legitimacdo de novos paradigamas; a importacdo de técnicas de
outros ambitos para o setor publico e a histérica utilizacdo, no Brasil, de procedimentos baseados
em regras e modelos; as formas de vaorizagdo e de difusdo de modelos de plangjamento; as
particularidades da difusdo do método PES. Mesclam-se as idéias de modelos e de difuséo e
percebe-se que, muitas vezes, a eficacia das estratégias de difusdo sobrepde-se a eficacia dos

proprios model os estratégicos.
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