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O Planejamento na Esfera Publica:
Fundamentos Tedricos, Possibilidades e Limites Operacionais

Ricardo Carneiro '

O propésito deste artigo é promover uma discussao geral da aplicacao do planejamento
ao processo de formulagao e implementacao de politicas publicas pelo Estado moderno. A
primeira parte aborda, rapidamente, a trajetéria cumprida pela atividade planejadora no ambito
da administracao publica, onde se salienta sua disseminacao no periodo do pds guerra,
acompanhando a crescente aceitacao do keynesianismo e a consolidacao do intervencionismo
estatal na economia, e a relativa “retroacao” a partir dos anos setenta, provocada pela
revitalizacdo das idéias neoliberais. A segunda parte trata dos fundamentos tedricos do
planejamento, entendido e tratado como instrumento de racionalizacdo do processo decisério,
tendo como referéncia o esquema analitico da teoria da escolha racional. O texto se detém um
pouco mais no exame das questdes relativas a definicao de objetivos e da estratégia de
intervencao, vistos como centrais ao desenho de qualquer politica publica que se pretenda
exitosa. Por fim, a terceira e Ultima parte tece alguns breves comentarios sobre a pratica do
planejamento nos dias atuais, fazendo mencao a aspectos associados a participagao — o
planejamento participativo — e as mudancgas no contexto — o planejamento estratégico.

l. Introducao

O uso do planejamento pela administracao publica constitui tema controverso, cuja
abordagem nao escapa as mudancas que tendem a se processar, no decorrer do tempo histérico,
nas idéias dominantes acerca “das regras que fazem a economia funcionar e dos limites atribuidos
ao papel econémico do Estado” (Hirschman, 1996, p. 167). O periodo do pés guerra configura
um desses momentos de inflexao na visao prevalecente sobre o que ha para o Estado fazer e os
mecanismos que dispoe para governar. A hegemonia entao conquistada pelo pensamento
keynesiano e sua defesa do intervencionismo estatal, junto com a avaliacao positiva da
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experiéncia de planificacdo econémica da ex-URSS e o sucesso do Plano Marshall na
reconstrucao da Europa, criou um ambiente favoravel a difusdo da atividade planejadora como
um poderoso instrumento para a promogao do crescimento econémico e melhoria do bem
estar social, aplicavel tanto a paises desenvolvidos quanto a paises em desenvolvimento. Sob os
auspicios politicos e o apoio técnico da Comissao Econémica das Nagoes Unidas para a
América Latina - CEPAL, sua utilizagao disseminou-se pelos paises latino-americanos, incluindo
o Brasil, onde passa a representar uma peca central do esfor¢o de industrializacdo da economia,
comandado pelo Estado.

O cendrio favoravel ao ativismo estatal e ao planejamento econémico comeca a se alterar
ao final dos anos sessenta, refletindo mudancas na conformagao e nos resultados dos processos
alocativos e distributivos da sociedade. Num movimento pendular, a perversa combinacao de
estagnacao produtiva, inflacio em alta, desemprego ascendente e elevado déficit publico, que
recobre as principais economias capitalistas em meados dos anos setenta, ensejou uma reviravolta
na percepg¢ao dominante sobre a natureza da atuacao do setor publico, sua forma de organizagao
e suas relagdes com o mercado e a sociedade. Progressivamente o keynesianismo vai sendo
sobrepujado pela revitalizacao da ortodoxia neoclassica e do monetarismo, sob o rétulo abrangente
do neoliberalismo. Ancorado nas “novas” formulagées e concepgodes tedricas, o Estado passaa ser
visto como muito grande e a administracao publica como ineficiente.

Se é essa a interpretacdo do “problema”, a “solucdo” que se impde consiste na
reducao do tamanho do Estado e na concomitante modernizagao de seu modus operandi,
envolvendo os mecanismos e praticas de gestao que adota. O primeiro termo da equagao,
levado a efeito com maior ou menor intensidade na ampla maioria dos paises desenvolvidos,
contempla a privatizacao de empresas estatais, a desregulamentacao e a mercantilizacao de
servicos de utilidade publica. O segundo vai se traduzir em iniciativas de reorganizacao do
funcionamento da maquina estatal, de contetido “gerencialista”, na linha da politica reformista
popularizada pelo tatcherismo e que se convencionou chamar de “new public management”.
Contrapondo-se a administragao burocratica “tradicional”, a reforma gerencial tatcheriana
adota uma retérica focada na busca da eficiéncia e que preconiza, como balizador da gestao
publica, o primado da racionalidade econémica, identificada a l6gica de mercado.

Esse movimento reformista alcanca o Brasil em meados dos anos oitenta para se
aprofundar nos anos noventa. A conformacdo de um quadro que combina crescente
endividamento externo e interno com perda de dinamismo econémico e recrudescimento
inflacionario favorece e estimula a transicdo para um novo padrao de intervencao estatal, que
reconhece a primazia da iniciativa privada, prioriza a estabilidade macroeconémica e procura
se concentrar na regulagdo da dindmica de mercado. A adesdo do pais ao reformismo
liberalizante tem, como marco referencial, a conturbada gestao presidencial de Fernando
Collor de Mello. E, contudo, no periodo do Governo Fernando Henrique Cardoso que se daa
inflexao definitiva rumo a desregulamentacéo e a concomitante reducdo do intervencionismo
estatal na economia, com a entronizacao do controle inflacionario como principal objetivo da
politica publica e do ajuste fiscal como requisito a sua consecugao. Do processo resulta o
“esvaziamento” da atividade planejadora, com o gradativo desmantelamento dos érgaos e
mecanismos de planejamento que deram suporte e sustentacao ao ciclo desenvolvimentista
experimentado pelo pais no pés-guerra.
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Dada a atual prevaléncia da ortodoxia liberal, refrataria ao intervencionismo estatal
na economia, nao é de se surpreender que a fragilizacao e o sucateamento impostos ao aparato
estatal de planejamento, nas diferentes esferas de governo, venham a ser percebidos e tratados,
em amplos circulos da sociedade brasileira, como algo natural, sem implicagoes relevantes
para a conducao da atividade governativa. E como se o “esgotamento” do modelo de
planejamento aplicado pelo pais naimplementacio de seu esforco de industrializagao significasse
a “faléncia” geral do planejamento aplicado a administracao publica. Em outras palavras, se o
Estado nao intervém, ou ndo deve intervir, ndo ha o que planejar nem porque fazé-lo.

Trata-se, evidentemente, de leitura apressada e simplificadora, e, como tal, equivocada.
O planejamento nao se vincula necessariamente a formulagao de planos globais e de longo
prazo voltados a promocao do desenvolvimento econémico, nem fica limitado ao processo de
elaboracgdo da programacao orcamentaria. Seu papel é o de contribuir para o incremento da
eficiéncia e da eficacia na implementacao das politicas priorizadas pelo governo, que servem
de balizamento e condicionam o funcionamento da administragio publica. Como bem o lembra
Friedman, “é, antes de mais nada, uma tentativa de tornar mais eficientes nossas melhores
compreensdes do mundo para que possam [ser encaminhados] novos cursos de acao” (1988,
p. 175), em sintonia com os interesses da coletividade.

Qualquer que seja a natureza objetiva da intervencio estatal, os 6rgaos e agéncias
governamentais “coletam informagoes sobre assuntos concretos e sobre as relagoes entre
meios e fins, com a finalidade de formar uma opinido acerca de quais politicas (...) poderiam
melhor realizar” (Elster, 1999, p. 1) os objetivos que conformam a agenda publica. Da mesma
forma, existem érgaos e agéncias que se encarregam de executar as deliberacées relativas ao
que fazer, conferindo materialidade a atuacdo do governo. Definir, programar, monitorar e
avaliar politicas publicas — agbes que se inscrevem na “rubrica” do planejamento, visto sob
uma acepgao ampla — interpenetram o funcionamento da maquina estatal e repercutem
diretamente na qualidade dos servicos provisionados a populagao. Isto posto, o planejamento
€ nao sé necessario como indispensavel para que se possa assegurar ao poder publico uma
adequada capacidade de intervencao. No entanto, nunca é demais reafirmar, “capacidade nao é
destino” (Stiglitz, 1999, p. | 15), no sentido de que no surge espontaneamente nem necessariamente
ocorre. A esse respeito, cabe ressaltar, e lamentar, que o mito da maior eficiéncia da iniciativa
privada, num contexto de relativo descaso para com o “sucateamento” do aparato estatal, tem
servido de justificativa para a crescente contratacao de servicos especializados ou de consultoria
junto a organismos ndo governamentais ou para-estatais, envolvendo atividades afetas ao
planejamento, que, vale insistir, sao préprias da administragdo publica. Essa “delegacdo” de
responsabilidades e poderes revela-se temeraria, para dizer o minimo, a medida que amplia os
espacos e as oportunidades de “captura” do Estado por interesses particulares de empresas ou
grupos especificos da sociedade, o que uma burocracia profissionalizada e revestida de uma ética
publica, no sentido proposto pelo modelo weberiano, procura bloquear.

2. Planejamento e Racionalizacao do Processo Decisério do Governo

O planejamento pode ser entendido, numa concepgao ampla, como o processo de
elaboragao de um roteiro ou programa de agbes, articuladas entre si, com vistas aimplementacao
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de qualquer empreendimento ou atividade mais complexa. Essa “definicao” é interessante
no sentido de chamar a atencao para dois aspectos principais, ambos relacionados as
possibilidades e pertinéncia de sua aplicacao ou adog¢ao no mundo real. Primeiro, o
planejamento serve de guia ou orientacao para a acao, contrapondo-se a tempestividade
e improvisacao na escolha das condutas ou procedimentos a serem adotados. Nao faz
sentido, assim, falar de planejamento quando nao existem alternativas de agio a serem
consideradas no processo decisério, seja por restricoes ou imposi¢des advindas do
ambiente onde o agente opera ou por preferéncias inequivocas que este tem acerca do
que fazer. Segundo, o planejamento permite uma concatenizagdo mais precisa e
sistematizada das acbes, compatibilizando-as entre si, o que contribui para o processo
de coordenacao da execucao das decisdes referentes aquilo que se pretende fazer no
ambito de uma dada atividade. Isto se aplica, em especial, a situagdes onde as agcdes a
serem empreendidas se desdobram no tempo e/ou quando envolvem a participagao de
mais de um agente.

A idéia de planejamento aparece, portanto, estreitamente associada ao processo
decisério do agente, onde o que se tem em mente é a selecao de cursos de agdo mais adequados
apromocao de seus interesses e ao alcance dos fins que este persegue. Pode ser visto como um
instrumento voltado a racionalizacao das escolhas referentes a forma como organizar e
desenvolver as tarefas e os eventos que estruturam e conferem materialidade a uma dada
intervencao ou atividade. Traduz, mais especificamente, a preocupagao em fazer as coisas da
melhor maneira possivel, o que engloba questoes de natureza variada, que vao do desenho de
solucdes coerentes e consistentes para problemas objetivos a serem enfrentados a busca da
otimizagao de resultados, passando pelo incremento da capacidade de realizagdo ou de
mobilizagao de recursos.

Enquanto instrumento voltado a racionalizacao do processo decisério, o planejamento
é aplicavel tanto a esfera publica quanto a privada. O modelo de planejamento do setor privado,
contudo, nao é adequado a administragcao governamental, o que nao significa, evidentemente,
que idéias, procedimentos e praticas especificas ao primeiro nao possam ser aplicadas a
segunda e vice versa. O que se quer ressaltar, e isto ganha particular relevancia no atual
contexto politico-institucional, de marcada orientaciao pré mercado, é que os objetivos, os
condicionantes e as atividades correspondentes a gestao publica apresentam caracteristicas
peculiares que a distingue da gestao privada. A esfera publica representa o espaco por exceléncia
da promocgao dos valores e interesses coletivos, e esta dimensao coletiva interpenetra, ou
deveria interpenetrar, a formulacdo e aimplementacio da agenda politica dos diversos niveis
de governo. O que fazer e como fazer envolvem escolhas politicas que afetam, de forma
diferenciada e com intensidade também variada, os multiplos interesses constitutivos da
sociedade. N3o se trata, como na esfera privada, de buscar solucdes capazes de otimizar o
aproveitamento das oportunidades de ganhos econémicos ao alcance do agente. O que esta
em jogo, na ambito publico, é o mapeamento e aidentificacdo de quais necessidades e interesses
priorizar, o delineamento e a analise dos cursos de agao factiveis, congruentes com os objetivos
que se quer alcancar e os valores que se quer promover, e a especificacdo e avaliagao dos
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resultados deles esperados.

Indo direto ao ponto, o planejamento responde, ou procura responder, a propésitos
ou aspiragoes de incremento na qualidade das politicas desenhadas e implementadas pelo
Estado. Abarca um campo multidisciplinar e multisetorial de conhecimentos e praticas que,
adequadamente utilizados, podem proporcionar subsidios valiosos aos processos de tomada
de decisao referentes a proposicao e gerenciamento das agoes de governo, contribuindo para
amelhoria de seu desempenho na perseguicao dos objetivos e metas coletivas. Para tanto, é
importante que se tenha uma boa compreensao dos fundamentos tedricos que escoram o uso
do planejamento como instrumento de racionalizacao da sistematica deciséria da administragao
publica, de sua concepcao logica e operacional, bem como do alcance, problemas e desafios
que cercam sua aplicagao.

O paralelismo com o processo decisério do individuo fornece um ponto de
partida interessante com vistas a tal compreensao, abrindo caminho para a utilizacao
da “caixa de ferramentas” da teoria da escolha racional no exame de como funciona,
ou se espera que funcione, a atividade planejadora. Esse procedimento é muito usual,
principalmente no ambito do planejamento econémico. Adota-lo nao significa que a
tomada de decisdes sociais ou coletivas seja redutivel a escolha individual. Existem
distingdes relevantes que cabe reconhecer e incorporar ao esquema analitico, onde se
destacam aspectos relacionados a nocdo de preferéncias sociais e seus desdobramentos
no tocante a priorizacao e definicao de objetivos no desenho de politicas publicas e as
implicacoes do dilema olsoniano da agao coletiva na implementacao das escolhas
feitas.

2.1 O Esquema Interpretativo da Teoria da Escolha Racional Como Fundamento da
Atividade Planejadora

O modelo analitico da escolha racional envolve um conjunto de supostos sobre a
acao humana e, consequentemente, sobre o individuo enquanto ator social. As premissas
basicas sao a intencionalidade na busca de resultados, tendo em vista as preferéncias e os
interesses que sdo préprios ao individuo, e a racionalidade na definicdo da conduta a ser
adotada tendo em vista tal propésito (Carneiro, 2000; Elster, 1998; Reis, 1994). Fazer
escolhas implica identificar e avaliar as alternativas de acdo com as quais o individuo se
defronta, e que expressam distintas combinagoes de meios e fins. A idéia de racionalidade
significa, em esséncia, adotar uma estratégia que seleciona o curso de acdo que
presumidamente “levara ao melhor resultado global” (Elster, 1998, p. 38) para o individuo,
ou seja, que atendera de forma mais satisfatéria a seus desejos e preferéncias. As opgdes
factiveis, no sentido de efetivamente abertas a escolha, e suas potenciais consequéncias
dependem, por sua vez, dos recursos que podem ser mobilizados e das caracteristicas
objetivas do contexto onde as agbes se inscrevem. O diagrama a seguir possibilita uma
visualizagdo dos principais elementos ou variaveis que compdem o quadro de referéncia da
acao, na abordagem da teoria da escolha racional.
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A suposicao da racionalidade é a peca central do esquema interpretativo da teoria da
escolha racional, permitindo fazer a ligacdo entre o que os individuos querem e o que eles
podem fazer . Racionalidade é indissociada de intencionalidade — a acao é movida por interes-
ses — e se refere a avaliacao que o individuo faz acerca de como deve agir com vistas a alcancar
os objetivos a que se propde. A escolha racional assume, assim, um carater instrumental,
implicando selecionar, dentre o que é possivel fazer, o curso de acao que expresse, da perspec-
tiva do individuo, uma articulagao adequada dos recursos disponiveis face aos fins pretendidos.

A questao de selecionar o curso de agao que se configura como o mais apropriado é
“resolvida” analiticamente recorrendo-se a idéia de eficiéncia. O modelo analitico da escolha
racional “inclui (...) a preocupacgao com a eficiéncia” (Reis, 1988, p. 40), significando que, ao
articular os recursos disponiveis com o intuito de alcancar os fins desejados, o individuo procu-
ra a melhor forma possivel para sua realizacio. A esse respeito, Elster afirma que “as acdes sao
avaliadas e escolhidas nao por elas mesmas, mas como meios mais ou menos eficientes paraum
fim ulterior” (1998, p. 38). Trata-se, mais especificamente, de um calculo fundamentado na
aplicacao do raciocinio légico, onde sdo considerados os custos, os beneficios e os riscos
envolvidos na acao (Laver, 1997; Carneiro, 2000). Para tanto, é necessario dispor de autono-
mia decisdria, “pois admitir a busca de objetivos sem esta autonomia redundaria em reduzir a
acao intencional as condicdes préprias do comportamento estimulado ou condicionado, onde
o sujeito atuante desaparece como tal” (Reis, 1988, p. 21).

A autonomia deciséria do individuo depende, dentre outros fatores, dos recursos que
pode mobilizar na acao. Os recursos estabelecem, no plano do individuo, o escopo das acoes
factiveis, isto &, aquelas efetivamente abertas a sua escolha. Atuam, portanto, tanto como
constrangimento, demarcando as condutas ou cursos de acao que pode adotar, quanto como
potencialidade, delineando aquilo que pode alcancar.

Os recursos que os individuos controlam sio contingentes da definicao de direitos de
propriedade e de sua efetiva observancia, o que remete a consideragoes relativas ao arranjo
institucional estabelecido e, mais especificamente, aos dispositivos legais que disciplinam e
ordenam a matéria. Interessa salientar, sob a ética dos processos alocativos e distributivos da
sociedade, a assimetria de poder determinada por uma reparticao desigual de recursos, que
resulta em capacidades individuais também diferenciadas de fazer escolhas e materializar
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preferéncias e interesses.

Outro aspecto de grande relevancia a ser considerado no dmbito do processo
decisério é a interveniéncia de aspectos relacionados ao contexto nas condutas que podem ser
adotadas e nos resultados delas esperados. O cerne do argumento é que as acdes dos individu-
os nao se passam num plano vazio de significados, mas um quadro de referéncia objetivamente
definido, que estes devem reconhecer e incorporar as escolhas que fazem. Ganha saliéncia aqui
adimensao institucional do contexto, onde se enfatiza o papel das instituicdes como regras do
jogo para as multiplas relacées que conformam a vida em sociedade. Para a moderna analise
institucional, as instituicdes sao portadoras, ao mesmo tempo, de oportunidades e constrangi-
mentos, moldando o que é pertinente ou nao nas interagoes que se processam nos diversos
campos de atividade. Como tal, influenciam as preferéncias e os interesses dos individuos,
cujos efeitos repercutem nas escolhas que fazem e nos resultados que alcangam. Assim, ambi-
entes com caracteristicas distintas ou mudancas que nele ocorrem tendem a influenciar, de
forma decisiva, as escolhas e as agées dos individuos. Aquilo que se apresenta como opgao
mais racional num dado contexto, por exemplo, pode deixar de ser a melhor escolha ou sequer
estar aberta a consideracao num ambiente de conformagao distinta.

O carater contextual da agao — o ambiente como quadro de referéncia para as deci-
sées do individuo — implica um elemento de cognicdo, necessario a identificacao e avaliacao
das opcoes de conduta que podem ser adotadas. Vale dizer, o processo decisério do individuo
deve ser “alimentado” por informagdes apropriadas sobre as alternativas e as oportunidades
que tém para promover seus interesses. Agao racional deve ser vista, portanto, como agao
informada, no sentido de se buscar um “diagnéstico licido da situacio (...) onde esta suposta-
mente ocorre” (Reis, 1988, p. 4). Isto depende nao sé de condicoes efetivas de acesso as
informacdes relevantes acerca das condutas que podem ser adotadas nas circunstancias onde
a atuacao se desenrola, mas de uma adequada capacidade de processar tais informacdes. Em
consequéncia, é possivel falar, como o fazem Elster (1998) e Reis (1988), de diferentes graus de
racionalidade, logo de eficiéncia, tendo em vista a forma objetiva como se da o acesso e o
processamento das informagées. Oportunidades nao percebidas deixam de ser aproveitadas,
informagodes parciais podem levar a escolhas que nao sao a melhor opcao, e expectativas
equivocadas podem conduzir a resultados inesperados ou mesmo desastrosos.

Fazer escolhas certas, contudo, ndo esbarra apenas nas dificuldades associadas ao
acesso e a capacidade de processamento das informacdes relevantes. Além desse tipo de
limitacdo, a literatura especializada chama a atencao para outras questdes que podem influen-
ciar os resultados dos cursos de agdo selecionados, presumidamente eficientes. Primeiro, a
acao escolhida pode ter consequéncias nao pretendidas sobre preferéncias e interesses de
outros individuos, grupos ou a sociedade como um todo. A forma como os interesses afetados
irdo reagir a tais interferéncias introduz um elemento de risco e incerteza no processo decisério,
que nao pode ser negligenciado. Segundo, existem consequéncias ndo antecipadas ou imprevis-
tas, com implicacoes e desdobramentos similares aos das consequéncias nao pretendidas.
Terceiro, a escolha racional nem sempre leva ao melhor resultado. Aquela que aparenta ser a
melhor alternativa para o individuo nao é necessariamente a que proporciona o melhor resul-
tado para si préprio e para os outros, como ilustrado pelo “dilema dos prisioneiros” da teoria
dos jogos.
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Referenciado no esquema analitico da escolha racional, é possivel examinar, um pou-
co mais detidamente, os elementos que fundamentam e influenciam o uso instrumental do
planejamento no setor publico. Em termos mais especificos, a atencio sera direcionada para
uma discussao sucinta de aspectos relevantes relacionados a definicao de objetivos de politica
publica, a busca de estratégias apropriadas de intervengao com vistas a sua consecugao, e a
interveniéncia de fatores ou variaveis contextuais sobre o processo decisério e aimplementagao
das acoes e atividades propostas.

2.2. Priorizacao e Definicao de Objetivos na Esfera Governamental

Por objetivo entende-se o que se quer ou se busca alcancar, expressando o propésito
finalistico da acdo. Parece evidente, assim, que objetivos bem definidos sdo pré-requisito para
que se possa falar, de forma realista e ndo meramente retérica, em eficiéncia e eficacia, na
atuacao ou intervengao estatal, em especial no que se refere a realizacio do gasto publico. Sem
uma percepc¢ao clara e coerente sobre o ponto de chegada, seja ele um resultado pretendido
ou uma situagao ou condicao desejada, fica dificil, para qualquer organizacao governamental,
fazer escolhas apropriadas sobre as atividades e tarefas a serem desempenhadas, e que vao
conferir materialidade a acdo do Estado.

Em toda e qualquer situacao, os objetivos que movem a administracao publica ex-
pressam uma escolha politica de quem controla e comanda o poder estatal. Mesmo no periodo
do regime militar, quando a tecnocracia brasileira desempenhava um papel de relevo na formu-
lacao e implementacao dos planos e programas de governo, a definicao acerca daquilo que se
pretendia alcancar era, em Ultima instancia, uma deliberacao politica e nao técnica, derivada
do exercicio da autoridade conferida ao governante. No entanto, de um ponto de vista
operacional estrito, é inegavel reconhecer a contribuicao que o conhecimento técnico especi-
alizado, convencionalmente associado a idéia de planejamento, presta, ou pode prestar, no
processo deliberativo referente aos fins visados pelo Estado, os bens e servicos que este
provisiona e os gastos que realiza.

Com o progressivo alargamento do escopo da agao estatal ao longo do periodo
contemporaneo, o poder publico vé-se defrontado, notadamente no campo social, com a dificil
tarefa de escolher, dentre multiplos e variaveis objetivos, aqueles que melhor expressam as
preferéncias e os interesses da sociedade. Embora evidente, nao custa lembrar que a selecao se
impoe pela escassez dos recursos disponiveis frente aos usos alternativos, o que os torna
potencialmente concorrentes. O atendimento a determinados objetivos de politica claramente
bloqueia a possibilidade de se alcancar a simultanea consecucao de outros, levando ao dilema
politico de se fazer “escolhas tragicas”, para usar expressao cunhada por Wanderley Guilher-
me dos Santos. Esse dilema ganha contornos ainda mais acentuados na realidade brasileira
atual, onde a promocao do ajuste fiscal impera soberano nas agendas politicas dos diversos
niveis de governo, implicando severas restricoes a execugao de despesas, das quais nao esca-
pam as acoes e atividades que se inscrevem na area da politica social.

Em passado nao muito distante, o planejamento foi muito utilizado pelo Estado brasi-
leiro para produzir estudos abrangentes e compreensivos sobre o processo de desenvolvimen-
to sécio-econdémico nacional, envolvendo recortes espaciais e setoriais variados, dos quais
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resultaram, nao poucas vezes, a proposi¢ao de objetivos e metas ambiciosas, desconectadas
de uma avaliacdo minimamente criteriosa de suas possibilidades efetivas de implementacao.
Caracterizado por gerar relatérios e documentos técnicos metodologicamente complexos ou
sofisticados, em geral volumosos, esse tipo de planejamento, de feicio ritualistica, demonstra
escassa utilidade como instrumento para a tomada de decisoes estratégicas por parte do
governo. A manifestacao de tal fenémeno reflete, em particular, uma visao equivocada do papel
a ser cumprido pela atividade planejadora, a qual nao compete definir objetivos e metas de
politica publica, e sim fornecer subsidios e informagoes relevantes ao processo de escolha que,
vale insistir, tem natureza politica e nao técnica, por maior que possa ser a influéncia do
conhecimento especializado no resultado da deliberagao.

Uma primeira e importante contribuicao que a anlise técnica pode prestar as delibe-
racoes governamentais acerca da selecao dos objetivos que irdo compor a agenda politica tem
aver com aidentificacao dos interesses ou grupos de interesses direta ou indiretamente afetados
pelas diferentes alternativas de intervengao em consideragao ou que podem ser adotadas. Essa
identificagao é relevante para permitir um conhecimento mais sistematizado dos resultados
esperados e dos efeitos potencializados por cada uma delas, capaz de possibilitar uma compa-
racio entre as mesmas, em busca da eficiéncia social na efetivacdo do gasto. Estabelecer
prioridades implica, de um lado, examinar quem ganha com a oferta de uma dada politica
publica e a natureza do ganho e, de outro, quem é “sacrificado” ou deixa de ganhar e a natureza
e aextensado da renlncia “exigida” pela viabilizacao da selecio feita. Vale dizer, as preferéncias
politicas expressam nao apenas priorizacdes mas também trade offs, que sao importantes de se
reconhecer e incorporar ao processo decisério, embora tal pratica seja mais exce¢ao do que
regra no ambito da administragao publica brasileira.

Tendo em vista as dificuldades tedricas e operacionais referentes a priorizacao, dada
a multiplicidade de objetivos potencialmente concorrentes, um caminho que pode ser Util no
processo de escolha relativo as politicas sociais consiste em analisar a efetividade do gasto e a
cobertura da intervencao pretendida. A efetividade guarda relagao com a amplitude das mu-
dancas ocorridas a partir da implementacao das ages ou atividades face ao que se espera
alcancar. A capacitagao de trabalhadores desempregados, financiada com recursos do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FAT), ilustra bem a questao. Presume-se que a capacitagio favo-
reca a reinsercao no mercado de trabalho, o que leva a oferta de uma ampla gama de cursos e
a definicdo de metas ambiciosas de matriculas nos mesmos. No fim, o nimero de pessoas
“capacitadas”, relativamente grandioso, é apresentado como indicador do sucesso na realiza-
cao do gasto. Independente de qualquer avaliacdo especifica sobre a qualidade dos cursos, é
dificil imaginar que sua oferta produza o efeito pretendido. Sem a criacdo de novas vagas no
mercado de trabalho, a capacitacao pouco resolve: o impacto final tende a ser muito modesto.
A cobertura, por sua vez, tem a ver com o alcance efetivo da intervencao, expressando a
parcela do conjunto de beneficiarios potenciais que é de fato contemplada na oferta de bens e
servicos pela administracao publica. Se a cobertura revela-se reduzida face as necessidades
detectadas, numa circunstiancia em que nao pode ser ampliada de modo significativo — por
razbes variadas, como escassez de recursos -, avaliacdes positivas dos resultados obtidos
pouco importam. Politicas bem desenhadas sao aquelas que permitem uma mudanca de qua-
lidade no atendimento as necessidades da “clientela” potencial e ndo de um pequeno e exclusi-
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vo nimero de beneficiarios. Isto revela-se particularmente relevante quando estao envolvidas
atividades que expressam direitos basicos de cidadania, de um lado, e responsabilidade cons-
titucional do governo, de outro. Em tais casos, “solucdes” que nao podem ser generalizadas
servem, com boa vontade, a propésitos “académicos”, mas nao ao bom desempenho no
exercicio do poder estatal.

Outro aspecto importante a ser observado na definicao de objetivos tem a ver com a
questao da legalidade dos fins propostos. Ha um relativo consenso de que, dentre os principios
que norteiam o funcionamento da administragao publica, o da legalidade é um dos que se
revestem de maior relevancia. O entendimento convencional da aplicacdo de tal principio é
que o governo faga as coisas de forma apropriada, em consonancia com o que esta prescrito
nas normas e dispositivos legais que regem sua atuagao. As implicagoes derivadas do marco
legal, contudo, ndo incidem apenas sobre a forma como as acées devem ser conduzidas e quais
os procedimentos que devem ser adotados pelo setor publico, repercutindo nos resultados e,
por consequéncia, naquilo que pode ser alcangado. Ao contrario, existem determinados
objetivos que o governo nao tem como fazer, seja porque nao tem autonomia deciséria sufici-
ente para alcanca-los, seja porque nao é de sua competéncia. Da mesma forma, existem deter-
minados objetivos que devem ser perseguidos, ja que previamente estabelecidos em lei. A
provisao de servicos de educacao e salide a populacao sao exemplos desse Ultimo tipo de
prescricao.

A preocupacio recente com a “responsabilizacao” do ente governamental represen-
ta um inegavel avanco politico e institucional para com o adequado funcionamento da maquina
publica. Penso, no entanto, que tem prevalecido uma visao muito restrita da nocao de
responsabilizacdo no ambito da sociedade brasileira. A énfase no tratamento da questao se
prende em demasia a aspectos relacionados a legalidade dos procedimentos e praticas adotadas,
principalmente no tocante aos dispositivos que disciplinam a administracao financeira e orca-
mentaria, o que se evidencia com nitidez na proposicao da lei de responsabilidade fiscal. Pouca
atencao tem sido dada as obrigacdes do governo no campo social, onde o atendimento a
necessidades basicas, que traduzem direitos de cidadania e s3o requisito ao efetivo exercicio
da mesma, é sistematicamente “atropelado”, como se isto fosse algo natural, encontrando
amparo no “surrado” argumento da escassez de recursos orcamentarios. A legalidade tende a
ser invocada quando interessa ao governante e nao como uma norma de aplicagdo geral. Serve,
por exemplo, para exigir o compromisso com a responsabilidade fiscal, mas nao “vale” para o
cumprimento da responsabilidade social. Os meios se sobrep6em aos fins, ou seja, a responsa-
bilidade fiscal se imp6e como mais importante que a responsabilidade social.

Igualmente importante é a legitimidade, que guarda relacdo com a percep¢ao que a
sociedade tem dos governantes e a forma como “avalia” sua atuagao, constituindo, em particu-
lar, peca importante na disputa que se processa em torno do acesso e controle do poder
estatal. Em outras palavras, legitimidade pode ser sintetizada na idéia de “aceitacdo” do
governante pelos governados, onde o que esta em jogo é a eficiéncia no desempenho da
atividade governativa referente a provisao de bens e servicos a populagdo. Lidar com a ques-
tao envolve tematicas cuja abordagem revela-se complexa, tanto do ponto de vista teérico
quanto metodoldgico e operacional. A comecar pelo préprio entendimento de “eficiéncia”. Na
concepcao atualmente dominante, eficiéncia se aproxima da nocao utilizada na esfera privada,
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significando algo como “fazer as coisas com menor mobilizagdo de recursos”. Governo eficien-
te é aquele que racionaliza gastos e corta despesas, o que seria muito bom se nao tivesse sido
transformado num fim em si mesmo. Outra dificuldade refere-se a como avaliar a provisao
publica de bens e servicos, dada a natureza qualitativa de medidas que nao se limitem a custos
da atividade e indicadores de capacidade de atendimento. Dizer que a populacao tem acesso
a atengao médico-hospitalar porque existe uma estrutura organizada para a prestacao do
servico pouco informa sobre a qualidade do atendimento e os resultados concretos para a
satde dos usuarios do sistema. Da mesma forma, o bolsa-escola é reconhecidamente uma
intervencao exitosa, porque consegue tirar as criancas das ruas ou do trabalho precario e
coloca-las em salas de aula. Se este é o objetivo, tudo bem, o reconhecimento é merecido. Se,
no entanto, o objetivo é forma-las e educa-las, o resultado vai depender da qualidade do ensino,
para que nao se tenha apenas aquilo que Elster (1999) chama de “estudante faz-de-conta”.

A publicizagao representa um avango importante no sentido da melhoria da
performance do governo, convergente com a idéia de legitimidade, a medida que busca tornar
seus objetivos e praticas mais transparentes para a populagao. A condicao de publicidade cria
dificuldades a que se defendam medidas cuja finalidade é o atendimento a interesses
particularistas, “travestidos” de interesse publico, revelando-se essencial ao funcionamento de
uma sociedade que se pretende democratica. No entanto, publicizagio “faz-de-conta”, como
frequentemente ocorre, pouco resolve, sendo “esmagada” pela publicidade oficial. Em lugar
de informacbes relevantes e esclarecedoras, capazes de contribuir para uma percepcio da
sociedade sobre seus governantes, o que acaba chegando mais diretamente a populagao é
propaganda, nao poucas vezes “enganosa”’ e, mais grave, financiada com dinheiro publico.

Por fim, cabe ressaltar que o escopo abrangente das atribuicbes e competéncias do
governo implica uma multiplicidade de objetivos cuja conciliacao revela-se complexa e, em
diversas circunstancias, irrealizavel. Nao se trata apenas de um conflito provocado pela pres-
sao da demanda por bens e servicos publicos sobre os recursos orgcamentarios, provocando a
necessidade de priorizacdo, do tipo “ou isto ou aquilo”, anteriormente comentada. Existe um
conflito de ordem mais geral associado a concepcdo e ao conteldo das politicas
macroecondmicas, onde a escolha de determinados objetivos bloqueia ou compromete a
possibilidade de se buscar a simultdnea consecugao de outros. Assim, a prioridade conferida a
promocao do crescimento econémico pelo governo brasileiro em passado nao muito distante
e aforma como tal objetivo foi perseguido limitaram enormemente o alcance das intervengoes
de cunho redistributivo. A opgao governamental a época, explicitada no “argumento” de que
era necessario esperar o bolo crescer para depois distribuir, deixava claro o “sacrificio” que se
impunha a sociedade —a rentncia a qualquer propdsito mais imediato de se buscar um padrao
mais justo ou equitativo de redistribuicao de renda -, em nome de um objetivo “hierarquica-
mente superior” —a expansao da economia. Nos dias atuais, o crescimento econémico viu-se
deslocado pela estabilizacao na hierarquia dos objetivos que conformam a agenda governa-
mental. Para alcanga-la, adotou-se uma combinacao de politica monetaria ortodoxa com uma
politica fiscal focada na obtencéo de vultosos superavits primarios. A consequéncia é o estran-
gulamento financeiro do Estado, principalmente nas esferas sub-nacionais de governo, refletin-
do em sua capacidade de agir corretivamente no tocante aos graves problemas sociais do pais.

De fato, a prioridadade atribuida a estabilizagdo, traduzida em metas inflacionarias
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“ambiciosas”, implica “acomodar” o gasto social aos recursos que “sobram” no orcamento,
depois de atendidas as “exigéncias” do esforco fiscal. E o que sobra, além de muito pouco, é
desigualmente repartido entre niveis de governo e entre regides. Essa l6gica de financiamento
pelo “residuo orcamentario”, que vem sendo aplicada as politicas sociais em sentido amplo,
afeta particularmente as agbes inscritas naquilo que se denomina de “assisténcia social”. As
alternativas abertas ao planejadores ou formuladores de politica que trabalham na area nao
sa0, em tais circunstancias, nada animadoras: universalizar a redistribuicao de renda entre os
muito pobres e miseraveis, transferindo algo préximo a “esmola”, ou focalizar o gasto, recor-
rendo a uma espécie de categorizagao da exclusao para eleger aqueles que serao contempla-
dos pela “benemeréncia” do poder publico.

2.3 A Discussao e Escolha da Estratégia de Acao

A definicao da estratégia de acao pode ser vista como a esséncia do planejamento,
enquanto instrumento de racionalizacao do processo decisério. Em sintese, envolve selecionar,
dentre as alternativas factiveis de intervencao, aquela que se apresenta como a melhor opgao
para a consecucao de um dado objetivo ou a promogao de um determinado resultado. De
modo similar a definicdo de objetivos, sé tem sentido falar de planejamento na selecao do curso
de acdo a ser seguido se existirem, efetivamente, formas distintas de se alcangar o fim preten-
dido. Isto parece um tanto ou quanto ébvio, mas tal requisito nem sempre é observado no
ambito da atividade planejadora praticada pelo setor publico brasileiro. Nao raras vezes, a
linha de intervencao ja se encontra previamente tracada e o que se faz é apenas reafirma-la,
construindo um argumento técnico para dar embasamento a escolha feita. Sao circunstancias
onde o planejamento atende apenas a propésitos de justificar e conferir “legitimidade” a deci-
sao tomada, pouco se distinguindo de uma mera formalidade. Assume, em outras palavras, uma
conotacao simbdlica, sem maiores compromissos com a busca da eficiéncia nas acdes de
governo.

Feitas essas consideragoes preliminares, o ponto de partida para o desenho da estra-
tégia de intervencao consiste em identificar e elencar as alternativas de acao convergentes com
apromocao dos objetivos pretendidos. Abrem-se aqui dois caminhos principais a serem segui-
dos, refletindo formas distintas de percepgao da idéia de racionalizagdo. A primeira tem a ver
com a utilizagdo do raciocinio légico, teoricamente fundamentado, para formar uma visao
compreensiva da realidade e estabelecer relacoes de causalidade, mapeando as possiveis
combinacdes entre meios e fins a serem consideradas no processo decisério. A segunda envol-
ve o levantamento de praticas ja experimentadas ou em uso com vistas a sua possivel adocao,
numa “apropriacao” contingente do estoque de conhecimento existente acerca da formulagao,
implementacao e avaliacao de politicas publicas.

A primeira vertente corresponde a visao mais convencional de planejamento - aplica-
do principalmente ao processo de tomada de decis6es na esfera econémica -, que se caracte-
riza pelo uso do instrumental técnico-cientifico na abordagem das relacées entre meios e fins,
de modo a permitir uma avaliacao objetiva acerca de quais agdes poderiam melhor realizar
aquilo que se quer alcangar. No entanto, a despeito de melhorias na capacidade de analise
proporcionadas por aprimoramentos metodolégicos e, especialmente, pelo salto qualitativo
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na base tecnoldgica aplicada a formulagcao de modelos de simulagdo, montagem de cenarios e
cruzamento de dados estatisticos, a identificacao e explicacao dos fenémenos sociais comple-
x0s mantém-se prisioneira de dificuldades de natureza tedrica. Indo direto ao ponto, nao existe
nenhuma teoria, no ambito das denominadas ciéncias humanas, que permita fazer afirmacées
categéricas sobre relacdes causais nem predizer, com precisao, os efeitos de agées de maior
envergadura, quaisquer que estas sejam, principalmente no médio e longo prazos. O que ser
quer ressaltar aqui € que o planejamento, independente de seu grau de refinamento metodolégico
e embasamento técnico, nao pode ser visto como instrumento para a prescri¢ao do que deve
ser feito. Cabe-lhe, em esséncia, orientar ou servir de guia para a agdo governamental, numa
circunstancia onde a decisio sobre o que fazer é, e continuara sendo, politica . E as escolhas
politicas nao tém como escapar do problema da indeterminacao cognitiva (Elster, 1999) ou,
mais precisamente, das incertezas que cercam os resultados das decisées adotadas. Como
ocorre com as escolhas dos individuos, além das consequéncias ndo pretendidas e/ou nao
antecipadas da acao, o calculo estratégico subjacente a aplicagao do suposto da racionalidade
nem sempre conduz ao melhor resultado.

Reconhecer os limites tedricos e praticos da aplicacao do instrumental analitico da
escolha racional as decisbes sociais € importante no sentido de chamar a atencao para deter-
minados aspectos que podem contribuir para tornar o planejamento um instrumento
efetivamente Gtil para a administragao publica. Interessa ressaltar, em especial, que as incerte-
zas relativas aos resultados das acées propostas recomendam flexibilidade na implementacao
daquilo que foi planejado, principalmente em situagdes que envolvem um horizonte temporal
de médio a longo prazo. Isto vem conferir saliéncia as atividades de monitoria e avaliagao
como ferramentas para uma gestao eficaz dos problemas que surgem ou podem surgir, numa
contraposicao ao carater mecanico e rigido do enfoque “tradicional” de planejamento. A
monitoria permite uma calibragem sistematica das acoes, enquanto a avaliagao — entendida
aqui como avaliagdo em processo — proporciona subsidios para correcao de rumos, sempre e
quando necessaria.

A segunda vertente apoia-se numa linha de investigacao aberta por Simon (1971)
acerca do processo decisério aplicado as organizagoes, que aponta na direcao da adocao do
curso de agio ou solucao satisfatéria, em contraposicao a busca da alternativa mais eficiente,
preconizada pela abordagem da escolha racional. O argumento desenvolvido pelo autor enfatiza
os limites da racionalidade instrumental, derivados “da incapacidade da mente humana de
aplicar a uma decisao todos os aspectos de valor, conhecimento e comportamento que pode-
riam ter importancia” (1971, p.1 13) na escolha a ser feita, numa circunstancia onde sequer se
sabe se o objetivo visado é o ideal ou 0 melhor que se pode alcancar. Sem condicdes efetivas de
conhecer plenamente o que é possivel fazer e quais as consequéncias ou efeitos das diversas
alternativas de acao, ha uma forte tentacdo de se optar por solugdes ja testadas, capazes de
atender de forma adequada ao que se quer alcancar. Sob essa perspectiva de abordagem, a
atividade planejadora assume uma configuragdo que se aproxima da idéia de aprendizagem. O
célculo estratégico e o raciocinio légico-dedutivo da visao convencional de planejamento abrem
espaco para a observacao de regularidades ou similaridades nos fenémenos sociais concretos
e o raciocinio indutivo, onde o foco analitico é direcionado para a identificacao de experiéncias
vistas como exitosas, que se transformam, ou sdo transformadas, em referéncias
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institucionalizadas para a acao.

Tal procedimento encontra-se amplamente difundido no ambito da administragao
publica contemporanea, o que inclui o Estado brasileiro. Para as diferentes esferas de poder —
do nivel local ao federal — ha atualmente um cardapio de “boas politicas” e “boas praticas de
gestao”, com “solugdes” prontas ou recomendacdes do que fazer nos varios campos de atuacao
governamental, alicercadas numa retérica que apregoa a promocao de melhorias na
performance do setor publico. Da concepcao da politica macroeconémica ao enfrentamento
da pobreza, nada escapa ao relato das experiéncias bem sucedidas e sua contraface, o receitu-
ario do que fazer para obter resultados igualmente exitosos.

A tentacao de seguir a “trilha do sucesso” é grande, até porque parcela expressiva das
solugdes prescritas é “legitimada” pelo endosso de organismos da estatura do Fundo Moneta-
rio Internacional e do Banco Mundial, para ficar nos mais conhecidos. Esse caminho, contudo,
pode também revelar-se traicoeiro, conduzindo a opcoes equivocadas, com resultados nao
raras vezes opostos aos esperados. Sem a pretensao de aprofundar a discussao da questao,
cabe observar que o aprendizado pela experimentacao desenvolve-se com base em inferéncias,
nao apresentando as credenciais necessarias para substituir a previsao ou deducao tedrica
como ferramenta na producao do conhecimento cientifico. Assim, se a teoria é impotente para
lidar com os problemas de relativa opacidade e indeterminagao subjacentes as decisoes soci-
ais em sentido amplo, nao ha porque esperar resultados mais favoraveis advindos da experi-
mentacao. Nao se trata, como pode parecer a primeira vista, de um libelo contra a utilizagao
das “boas praticas” e as possibilidades de ganhos com a aprendizagem no @mbito da adminis-
tracao publica. O que se quer ressaltar, vale insistir, € que a replicacao de experiéncias exitosas
nao assegura, necessariamente, resultados igualmente exitosos. “Boas praticas” constituem
referéncias para o processo decisério, assim como os “erros” e os “fracassos” também o sao.
Nada mais do que isto, o que, diga-se de passagem, nao é pouco.

Em qualquer circunstancia, a escolha do curso de agao supde a aplicacao de um
critério decisério, que traduz a natureza objetiva da légica de “racionalizacao” adotada, a qual
nem sempre ¢ explicitada. Essa questao é importante, dada a amplitude de suas implicacoes, e
merece ser comentada. Recorrendo a Elster (1999), as acdes nao podem ser avaliadas por elas
mesmas, mas como um meio para se alcangar um objetivo pretendido. As escolhas, como ja
mencionado, envolvem combinacées de meios e fins, e s6 fazem sentido analitico se assim
percebidas. E isto que torna inteligivel e confere significado objetivo a idéia de eficiéncia aplica-
da a administragdo publica. Nao ha como avaliar a eficiéncia ou adequacao de uma agao,
intervencao ou pratica governamental sem levar em consideracao a légica deciséria que presi-
de a escolha. Afirmacdes do tipo “fazer as coisas com menos recursos” ou “fazer mais com
menos” expressam uma forma especifica e particular de interpretacdo da nocao de eficiéncia,
e nada mais do que isto. O fato de tal interpretacio ter se tornado dominante néo a transforma
nainterpretagao “correta”. Sua atual prevaléncia reflete a hegemonia conquistada pela verten-
te tedrica associada ao reformismo tatcheriano, convergente com as idéias e proposigées da
“new public management”. Os exemplos das boas praticas e das condutas adequadas para a
administracao publica vém principalmente de paises como Australia, Nova Zelandia e Inglater-
ra, que, deve-se reconhecer, nao guardam muito em comum com a realidade brasileira. A
forma como tais experiéncias tém sido apropriadas salienta os aspectos referentes ao controle
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e racionalizagao do gasto, ignorando, em diversas situagoes, as implicagdes sobre a qualidade
dos bens e servicos provisionados a populagao. Esquece-se, em particular, que segmentos
expressivos da sociedade, em especial no meio urbano, sao por demais vulneraveis no tocante
a garantia de condi¢des minimas de conforto material e dignidade humana para prescindirem
do apoio e da assisténcia prestados pelo Estado

A preocupacdo com a racionalizagdo e o gerenciamento eficaz dos gastos governa-
mentais € importante mas nao pode ser utilizado como principal critério para avaliar o desem-
penho da administracao publica. Entendo que, em toda e qualquer circunstancia, a escolha da
forma de intervencéo a ser adotada no ambito publico deve ser pautada pelo principio do
maior beneficio social liquido. Sob esse enfoque analitico, o que cabe fazer ¢é identificar e
mensurar quais interesses representativos da sociedade serao afetados, negativa e positiva-
mente, pelas alternativas de acao que se abrem a deliberagao do governo. Isto implica conside-
rar nao apenas os efeitos diretos, mas os efeitos indiretos, convencionalmente tratados como
externalidades, os efeitos de curto prazo e os de médio e longo prazos, além dos efeitos locais
e os globais. Isso significa lidar com questdes complexas, de dificil antecipacao ou percepcao.
A complexidade se evidencia, em particular, no tratamento a ser dado aos efeitos intangiveis,
isto &, efeitos ndo quantificaveis — como alteragoes na paisagem e a ruptura das relagdes sociais
de uma dada comunidade- e na atribuicdo de valor a determinados efeitos que, apesar de
quantificaveis, nao sao transacionados no mercado e, portanto, ndo contam com pregos de
referéncia — como o valor da vida humana ou de elementos do patriménio histérico, artistico
e cultural.

Mais importante que chamar a atengao para a complexidade do processo de escolha
na esfera da administracao publica, o que interessa mais de perto é reafirmar o carater distin-
tivo da intervencao do Estado, nos diversos niveis de governo, no sentido de enfatizar que sua
atuacgao ou performance nao pode ser avaliada a partir dos parametros e mecanismos de
mercado. Sobre a questao, é suficiente observar — e isto parece um tanto ou quanto esquecido
nos tempos atuais — que a dindmica de mercado nao incorpora nenhum principio ou critério de
justica social. Sob a ética estrita da avaliagdo econémica, os efeitos distributivos nao sao
considerados no processo decisério relativo a alocacao de recursos. Tais efeitos, contudo, sdo,
ou deveriam ser, de extrema relevancia nas escolhas publicas. A crenca quase dogmatica na
superioridade dos mecanismos de mercado e a valorizagao excessiva da competi¢ao tém
levado a uma opcao cada vez mais acentuada por solugdes individuais em detrimento de
solugdes coletivas, deixando muito pouco espacgo para consideragcdes de natureza
(re)distributiva. O alto grau de tolerancia face a desigualdade social, refletindo uma situacao de
banalizacao da miséria e da degradagao humana, parece impregnada na atual l6gica deciséria
da administragdo publica brasileira, que confere um peso muito pequeno, para nao dizer
marginal, aos interesses da maioria, isto &, aos interesses dos pobres e miseraveis.

A andlise dos interesses direta e indiretamente afetados pela politica publica nao é
importante apenas no sentido de permitir uma avaliacao dos efeitos esperados corresponden-
tes as diferentes alternativas de curso de acao abertas a consideracao do governo, subsidiando
a escolha da melhor opcao. Em diversas circunstancias, os resultados que se espera obter
podem ser profundamente influenciados, positiva ou negativamente, pela forma como tais
interesses se comportam face a intervengao proposta. Identificar quem sao, que recursos
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mobilizam e como agem tais segmentos constituem informacgoes relevantes no encaminhamen-
to da agao, seja no sentido de “neutralizar” reacoes capazes de comprometé-la ou de buscar
um maior apoio e comprometimento com a mesma.

A analise de interesses, contudo, nao é tarefa facil, ja que implica lidar com o dilema da
acao coletiva, formulado originalmente por Mancur Olson (1965). A adocao do dispositivo
constitucional que transformou, no Brasil, o voto, reconhecidamente um direito da cidadania,
numa obrigacao ou dever do cidadao fornece uma boa ilustracao do problema. A existéncia do
interesse comum ¢ condigio necessaria, mas nao suficiente, para mobilizar a acao individual
em torno de sua defesa ou promocgio. O argumento do autor, bastante conhecido, é que
individuos agindo sob a légica da racionalidade nao se envolvem ativamente na realizacao ou
viabilizacao de um fim coletivo, preferindo atuar como carona ou free rider. Em outras palavras,
se nao podem ser excluidos do acesso aos beneficios ou vantagens dos resultados da agao
coletiva, nao ha porque cooperar com ela.

Mesmo considerando a interveniéncia de uma série de fatores que podem atenuar ou
minimizar o comportamento “oportunista” dos individuos, é um equivoco negligenciar o dile-
ma da agao coletiva. Suas implicagdes, muito amplas, se nao forem adequadamente processa-
das pelos formuladores das politicas publicas - como frequentemente ocorre -, tendem a levar
aresultados muito distintos dos esperados. Grupos minoritarios, se suficientemente mobiliza-
dos, podem dificultar ou mesmo bloquear a implementacao de cursos de acdo contrarios a
seus interesses, sobrepondo-os a interesses mais gerais da coletividade. Maiorias “silencio-
sas”, pouco mobilizadas, nao saem em defesa de iniciativas favoraveis as mesmas, até porque,
em diversas circunstancias, as pessoas simplesmente nao reconhecem, com facilidade ou rapi-
dez, quais sao seus interesses e o que é que esta em jogo. Acoes que dependem do engajamento
das pessoas podem se frustrar, a menos que contem com o “reforco” de mecanismos de
coercao ou de incentivo: campanhas educativas ajudam, mas nao resolvem o problema. Ha
ainda o risco de se atribuir interesses a determinados grupos ou segmentos da populagao, seja
por excesso de “voluntarismo” de decisores ou gestores publicos ou, o que é mais comum,
porque as pessoas nao manifestam suas preferéncias relativas a temas de interesse comum ou
coletivo, mesmo porque existem claros limites no funcionamento dos mecanismos formais da
democracia.

No entanto, qualquer que seja a légica deciséria ou o critério de selecao adotado,
fazer “escolhas certas” supde levar em conta, como no caso do individuo, a exeqtiibilidade da
implementacao do curso de agdo definido. Isto pode parecer uma obviedade, mas existem
claras evidéncias de que uma das principais fragilidades na formulagao e gestao de politicas
publicas no pais tem a ver com a pouca atencao dedicada a avaliar se aquilo que se propée
realizar é compativel com a disponibilidade de recursos, de um lado, e as restricoes do contex-
to, de outro.

A probabilidade de se obter sucesso na promogao de um resultado pretendido de-
pende, evidentemente, dos meios com os quais se conta para empreender as acoes e atividades
propostas com tal finalidade. Isto aponta para duas questdes principais: o estoque de recursos
— materiais, humanos e financeiros — efetivamente existentes e a forma como se da o acesso e
uso de tais recursos. A primeira delimita a amplitude da capacidade potencial de intervencao;
asegunda, o grau de autonomia deciséria em sua mobilizacao.
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Além de fisicamente limitada , a base de recursos que da suporte e sustentacdo a
atividade governamental encontra-se distribuida por uma pluralidade de érgaos e empresas
integrantes da administracao publica. Sao organismos nao apenas com fungdes, objetivos e
interesses distintos, mas com capacidade operacional, légica deciséria, autonomia politica e
forma de atuagao também distintas. E ingenuidade, portanto, pensar em governo como um
corpo organico, no sentido de uma articulagao que seja, ao mesmo tempo, internamente coe-
rente e consistente. Na pratica nao existe um governo, mas varias sub-unidades de governo,
agrupadas sob uma mesma instancia de poder. Desconhecer essa realidade, como frequente-
mente ocorre, pode trazer consequéncias muito adversas para os resultados da atividade
planejadora, principalmente se a acao proposta envolve colaboragao intragovernamental.

De forma similar ao que se passa no plano do individuo, o problema da acio coletiva
também se manifesta no ambito da administracao publica. Um dos erros mais recorrentes na
formulagao das politicas publicas é dar por resolvida ou subestimar a questao da colaboragao
inter e mesmo intra-organizacional naimplementacao daquilo que foi proposto. Por inimeras
razodes, entre as quais a disputa de poder politico, a cooperacao no ambito da administragao
publica nao surge, necessariamente, de forma espontanea, nem o engajamento ou compromis-
so efetivo com a acao é o mesmo entre os entes governamentais nela envolvidos. A coordena-
¢ao constitui o mecanismo convencional para lidar com o problema, que, em qualquer circuns-
tancia, permanece latente.

Como a cooperacao, o acesso efetivo aos recursos necessarios a implementagao das
acoes propostas, principalmente financeiros, é também permeado por incertezas. Trata-se de
um problema que se manifesta com particular intensidade na realidade brasileira, mas nem por
isto recebe a devida consideracgdo. O fato de os recursos estarem inscritos no orcamento nao
assegura, necessariamente, sua disponibilizagao integral nem em tempo habil ilustra bem o
argumento. Essa questiao remete a forma como se organiza e funciona a estrutura de comando
no ambito do governo. E, historicamente, a distribuicao de poder no Estado brasileiro nunca
foi favoravel aos setores responsaveis pelas agdes no campo social, o que em nada surpreende,
ja que tais atividades nunca estiveram dentre as prioridades relevantes da agenda publica. Nos
dias atuais, o quadro parece ainda mais adverso. O centro das decisbes estratégicas e o
controle da alocacao dos recursos foi transferido para a area fazendaria e do Tesouro, onde,
reconhecidamente, os gastos sociais nao sao prioritarios.

Isto posto, cabe salientar que o papel desempenhado pelo planejamento nao atende
apenas ao propdsito de promover uma alocagao socialmente eficiente dos recursos existentes.
Ao contrario, a atividade planejadora pode prestar uma contribuicao valiosa na criagao de
novos recursos e na consequente ampliagdo da capacidade de intervencao do governo. Se, em
diversas ocasides e circunstancias, o planejamento praticado no pais mostrou-se inécuo, a
medida que se limitava a presumir a disponibilidade de recursos, os quais dificilmente se
materializavam, em outras, revelou-se fundamental a viabilizagao de objetivos e prioridades da
agenda publica, principalmente no que se refere definicdo de mecanismos e fontes de financia-
mento. A negociacdo de empréstimos junto a organismos internacionais de fomento, como o
Banco Mundial, é o exemplo mais conspicuo.

Essa contribuigao foi e continua sendo importante, a despeito das crescentes restri-
¢bes de ordem legal a contratacao de financiamentos pela administracao publica brasileira,
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especialmente nos niveis sub-nacionais de governo. Ampliaram-se também as condicionalidades,
isto &, as imposigoes feitas na concessdo dos empréstimos, que nao se limitam mais as tradici-
onais exigéncias de garantia, mas avancam na direcao de recomendacdes sobre o que fazer e
como fazer. Isto tende a reduzir a atratividade desse tipo de “solugdo”, pela rentincia, ainda que
parcial, de autonomia deciséria que determina. Assim, com o relativo fechamento das oportu-
nidades no campo financeiro, vem sendo cada vez mais enfatizada a busca de parcerias com a
sociedade civil organizada, em especial com as denominadas organizagbes nao-governamen-
tais. O caminho é inegavelmente atraente, sobretudo quando se tem em mente uma sociedade
pluralista e democratica, onde acdes de cunho voluntario sao regra e nao excegao, o que, deve-
se reconhecer, nao expressa a realidade brasileira. Considerando-se, adicionalmente, a
fragilizacao imposta a burocracia e, por extensao, a sua capacidade de resguardar o interesse
publico, o risco de que as parcerias se transformem num mecanismo para a captura e
instrumentalizacao do Estado por interesses particularistas nao é desprezivel.

Além das questobes afetas as limitacdes de recursos, as acdes do Estado, de forma mais
incisiva que as dos individuos em suas interagoes sociais, encontram-se submetidas a regras de
ordenamento coletivo estabelecidas em lei, cuja referéncia ultima é o texto constitucional.
“Tais regras definem, em particular, a margem de autonomia e os limites da capacidade de
fazer escolhas por parte dos ntcleos ou instancias decisérias do governo” (Carneiro, 2000, p.
66). A lei de responsabilidade fiscal ilustra bem a questao, prescrevendo uma série de condutas
e procedimentos a serem cumpridas pela administragao publica, de um lado, e um conjunto de
amplo de impedimentos a serem observados, de outro.

Dentre as varias implicacdes que as instituicoes, enquanto regras do jogo, impoem
sobre o processo de formulagiao e implementacao de politicas publicas, interessa destacar
duas delas em particular. A primeira tem a ver com o aumento da complexidade imbricada na
coordenacao das acoes propostas, tendo em vista a necessidade de se cumprir as exigéncias
legais que ordenam e disciplinam a execugao das mesmas. Além de onerosos, determinados
procedimentos de curso obrigatdrio se caracterizam pela tramitagao demorada, com resulta-
dos que nem sempre podem ser antecipados com precisao, tornando mais dificil a tarefa de
sincronizar e conciliar as atividades previstas. A segunda guarda relagao com os empecilhos
que o arranjo institucional estabelecido pode criar a promocao de determinados objetivos de
politica publica. Sao situagdes que “demandam” iniciativas no campo institucional, mais espe-
cificamente, a adequacao dos dispositivos legais aquilo que se quer fazer, de forma a permitir
sua viabilizagdo sem romper com a legalidade. Os resultados de iniciativas dessa natureza,
contudo, “nao correspondem necessariamente aos pretendidos, numa dinamica com efeitos e
produtos variados, onde, em diversas circunstancias, sequer as motivacoes originais sao pre-
servadas” (Carneiro, 2000, p. 67).

O que se observa é que, historicamente, a administracio publica brasileira procura
lidar com as restricdes de ordem institucional recorrendo a “solucbes” ad hoc, capazes de
proporcionar resultados mais imediatos, sem uma avaliacao mais criteriosa de sua eficiéncia
social e, principalmente, de seus efeitos a médio e longo prazo. A terceirizagio e os varios
mecanismos utilizados para a contratacao de pessoas fisicas prestadoras de servico ao poder
publico podem ser vistos como uma forma de “contornar” as restricées que se colocam a
contratagao de servidores concursados, nao traduzindo, necessariamente, iniciativas capazes
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de melhor atender ao interesse publico. Da mesma forma, a énfase recente nas parcerias
publico-privadas parece ser mais uma “solucao criativa” para um problema a ser enfrentado,
no caso, o estrangulamento financeiro na realizacao de investimentos pelo governo. E se a
solucdo ja é dada, nao ha muito o que o planejamento possa fazer, além de, como anteriormen-
te comentado, contribuir para a “legitimacdo” da mesma.

3. Abordagens Contemporaneas do Planejamento: A Programacao Orca-
mentaria, a Questao da Participacao e a Planificacao Estratégica

Visto como uma ferramenta capaz de contribuir para a melhoria do processo decisério
do governo e o incremento da eficiéncia e eficacia dos resultados de sua intervencéo, o uso do
planejamento pelo poder puiblico tende a ser influenciado pelas mudancgas que se processam no
ambito do préprio Estado — a forma como se organiza e opera — e no contexto mais amplo
onde se da sua atuagao. Ainda que rapidamente, interessa ressaltar aqui determinados aspec-
tos relacionados a gestao publica contemporanea, com foco na realidade brasileira, que reper-
cutem mais diretamente na natureza do planejamento praticado pelos diferentes niveis de
governo.

Um primeiro e importante aspecto tem a ver com a centralidade do Tesouro como
locus decisério ou como poder politico de fato da administragcao publica dos dias atuais,
refletindo a énfase atribuida ao ajuste fiscal como balizador da atividade governativa. Isto veio
realcar a fungao dita “tradicional” do orgamento, entendido como instrumento disciplinador
das financas publicas, que dirige a preocupagdo fundamentalmente para a expansao dos gastos
governamentais e a manutencao do equilibrio financeiro do setor publico. Esse controle nao se
restringe a relacao entre Estado e sociedade, mas envolve as relagdes intragovernamentais e
entre as esferas de governo. O papel reservado ao planejamento no ambito da gestao publica
contemporanea do pais nao escapa a essa realidade.

Indo direto ao ponto, o planejamento foi institucionalizado como instrumento para a
elaboracado da programagéo orcamentaria. E se a funcao precipua do orcamento é o controle
do gasto, é esta também a esséncia da atividade planejadora. Embora o discurso oficial enfatize
o papel do orgamento enquanto instrumento de racionalizagao e melhoria do desempenho da
administragao publica, onde caberia ao planejamento uma funcao de maior relevo - qual seja,
a de permitir uma articulacao mais estreita entre os objetivos que se pretende alcancar, as
acoes necessarias ao alcance de tais objetivos e os custos incorridos na implementagao das
acoes e atividades programadas - o que interessa, de fato, é o controle daquilo que o Estado faz
ou pode fazer. Passando ao largo de uma discussao mais abrangente e aprofundada da questao,
nao é preciso muito esforco para evidenciar a pertinéncia do argumento apresentado. Assim,
se uma dada agao ou atividade nao estiver inscrita no planejamento mais amplo da programa-
¢a0 orcamentaria, nao ha como realiza-la. Por sua vez, a previsao orcamentaria nao garante
sua realizacao, ja que o orcamento é suscetivel a cortes e contingenciamentos, que costumam
incidir, com marcada preferéncia, sobre acées de cunho social.

Outro aspecto relevante guarda relacao com a redemocratizacao da atividade politi-
ca do pais e o processo de descentralizagao da intervencao estatal, sobretudo no campo
social. Da conjungao desses dois movimentos resulta um estimulo a maior incorporacao da
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participacao de segmentos representativos da sociedade nos processos decisérios do gover-
no. Aidéia de planejamento participativo representa, em particular, uma das principais formas
de conferir materialidade aos propésitos de aproximar o poder publico da populacéo interes-
sada nas atividades que este desenvolve.

O planejamento participativo tem sido aplicado principalmente na priorizacdo de
acoes ou investimentos a serem realizadas pelo governo. Trata-se, evidentemente, de um apri-
moramento dos mecanismos da democracia, que avanga na direcao da democracia direta.
Nao se pode esquecer, contudo, as dificuldades envolvidas no processo de escolha social,
evidenciadas no teorema da impossibilidade de Arrow (1963), segundo o qual nao existe
nenhum método de passar das preferéncias individuais para as preferéncias coletivas que nao
sejaimposto ou ditatorial, e no teorema de Gibbard-Satterhwaite, onde se busca demonstrar
que os mecanismos democraticos de decisao estao sempre sujeitos a problemas de estratégia
de manipulagao. A isto vem se somar uma critica recorrente e bastante conhecida, que salienta
o fato de a discussdo com a populagao envolver a alocagdo de parcelas pouco expressivas do
orgamento.

S3o questdes relevantes, de dificil refutacao. Reconhecé-las, no entanto, nao pode
servir de argumento para deixar de lado a experiéncia do planejamento participativo. Se os
métodos da democracia sao imperfeitos, o que cabe fazer é procurar aprimora-los, buscando
arranjos institucionais e mecanismos de participagao que levem a resultados os mais préximos
possiveis daquilo que representa as preferéncias e os interesses coletivos. Se nao ha como
ampliar a fatia do orcamento submetida a deliberagao coletiva, ndo se pode esquecer que o
campo para a participagao popular nao se resume a priorizagao do gasto. Entendo que a
principal contribuicao do planejamento participativo é de servir de instrumento para o avanco
do processo de democratizagao da atividade politica em sentido amplo, reformulando de fato
as relacoes entre Estado e sociedade, convergente com aquilo que expressa a nocao de uma
cidadania que seja efetiva e nao mera formalidade.

Por fim, cabe mencionar as implicagdes decorrentes da aceleracao das mudancas que
se processam nas diversas dimensées do ambiente - impulsionada, entre outros fatores, pelas
novas tecnologias de informacao - sobre as praticas contemporaneas de gest3o. E amplamente
aceito que um ambiente em rapida transformacao afeta em profundidade o desempenho das
diversas organizacoes, seus objetivos, funcoes e forma de atuacao. Uma das respostas que
surgiram para lidar com os efeitos potencializados por esse fenémeno consiste no denominado
planejamento estratégico. Mais sensiveis ou mais atentas a tais efeitos, as empresas privadas
sairam na frente do processo, o que faz com que a concepcao tedrica e operacional do
planejamento estratégico seja fortemente impregnada pela légica competitiva de mercado.

O modelo conceitual do planejamento estratégico enfatiza a relagao da organizagao
com o ambiente onde esta opera, percebido e examinado a luz das caracteristicas estruturais
desta mesma organizagao. Sob uma tica operacional mais estrita, envolve a andlise das prin-
cipais oportunidades e ameacas relacionadas a mudangas que podem ocorrer no contexto, de
um lado, e os pontos fortes e fracos da organizacio, visando a imposicao de direcionamentos
objetivos a sua atuacao, capaz de garantir uma performance eficiente e, com ela, sua sobrevi-
véncia e expansao. Em sintese, busca-se uma visao de futuro para, a partir dela, ajustar eficaz-
mente os objetivos e estratégias da organizagao as exigéncias do contexto.
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Independente de uma avaliagao mais criteriosa dos resultados proporcionados pelo
planejamento estratégico, interessa aqui, basicamente, chamar a atencao para o risco de uma
transposicdo mecanica de uma ferramenta desenvolvida sob a ética da iniciativa privada para
o ambito da gestao publica. E suficiente observar que, ao contrario das empresas privadas, as
organizag¢oes publicas nao sao movidas pela competicao, mas pela preocupacao de prestar
servicos de qualidade a populacdo. Se devidamente aplicadas, as técnicas utilizadas no
planejamento estratégico podem contribuir para esse objetivo. Caso contrario, pode repre-
sentar apenas mais um “modismo” gerencial e, como todo modismo, revelar-se inécuo ou
descartavel.

Conclusoes

O desafio que se coloca para qualquer governo é a formulagdo e implementacao de
politicas publicas capazes de atender, da melhor forma possivel, as aspiragbes e os interesses
da sociedade. Isto envolve definir prioridades, estabelecer objetivos e metas a serem persegui-
dos, tracar linhas de acio visando sua consecugdo, acompanhar o que esta sendo feito e avaliar
os resultados obtidos. Nao se trata, é obvio, de tarefa facil. O planejamento, em suas diversas
modalidades — algumas delas sucintamente discutidas neste artigo - pode se constituir numa
ferramenta muito Util para se lidar com a questao. Isto requer, no entanto, que se tenha clareza
do que dele se pode esperar e de seus requisitos operacionais. Primeiro, o planejamento pouco
pode fazer frente a incompeténcia politica dos governantes. Segundo, nao ha o que planejar
quando as solucdes ja estao dadas e nao se pode alterar o rumo das coisas. Terceiro, o
planejamento levado a sério exige profissionalismo e condicbes efetivas de trabalho no ambito
da administragao publica. Sem isto, € melhor esquecé-lo.
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