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1 INTRODUCAO

O processo de reforma do Estado que vem se verificando nos pai-
ses da América Latina envolve aspectos tedricos e préticos da maior relevan-
cia. Um deles prende-se 2 governabilidade, tema que se incorporou ao de-
bate polftico da regido, especialmente na década de 80.

A publicagdo de algumas obras, desde meados dos anos 70, re-
colocando a questdo das condigdes de eficiéncia do Estado, especialmente 0s
trabalhos de Crozier (1975) e, posteriormente, o de Offe (1985) ampliaram a
preocupago com a governabilidade, antes ligada aos setores conservadores,
até aos grupos progressistas. Como mostra Martins (1989), a convicgdo de
que a democracia é preferfvel 2 ditadura fez com que todos 0s grupos empe-
nhados na preservagdo do Estado de direito e do regime democritico assu-
missem a governabilidade como meta a ser perseguida.

Dentre os componentes intrinsecos da governabilidade, o plane-
jamento mantém-se como fundamental, embora impelido a uma nova concep-
Gao e prética.

Depois da fase de grande euforia e propostas de planejamento
como a panacéia para os principais males econdmicos € sociais, 0s fracos re-
sultados obtidos, principalmente nos efeitos distributivos das politicas so-
ciais, conformaram a chamada *‘crise do planejamento™. Na atual conjuntura,
o planejamento deve assumir a “‘dialética do possfvel” (Bustelo, 1982), co-
mo caracteristicas de incrementalismo e ajuste mituo entre as partes, em lu-
gar do modelo racional-totalizador.

Neste quadro, impde-se melhorar os mecanjsp:tus atuais de fm_-
mulagdo de polfticas piiblicas e acreditar-se que oS cendrios podem ser iiteis
a esse objetivo.
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2 GESTAO PUBLICA NOS ANOS 90: DESAFIOS E
PERSPECTIVAS

~ Superando a visdo estreita do modelo “‘racionalizador’’, que sigi-
ficava primordialmente reducdo de custos, a gestdo piiblica dos anos 90 nos
pafses latino-americanos deverd enfrentar grandes desafios.

O primeiro deles € a imperiosa necessidade de aumentar a eficécia
da utilizagdo qos recursos alocados, em situagdo de crescente escassez em
virtude da persisténcia da crise econdmica.

A responsabilidade social caracterizada da Administracdo Piiblica

deve impor-lhe, mais do que 2s organizacOes privadas, especialmente em

s COM €scassos recursos como os da América Latina, compromisso com
resultados eficazes da *‘coisa piblica™.

Evidentemente, resultados eficases na administragao piiblica sig-
nificam democratizar o acesso em todos os niveis; ser permedvel ao controle
da sociedade; melhorar a qualidade dos servigos prestados e aumentar o grau
de resolubilidade dos problemas.

Os novos enfoques da gestdo piiblica deverdo refletir a dicotomia
estrutural do setor, implicando, de um lado, restricdes politicas — com ques-
toes de poder, conflito e legitimidade — e, de outro, considerar aspectos téc-
nicos especificos de geréncia e administracao.

No caso brasileiro, parece j4 consensual que os avangos demo-
criticos na Area social incorporados 2 nova Constituigdo impdem uma estra-
tégia de eficiéncia para o setor publico, inclusive como defesa aos argu-
mentos neo-liberais e privatistas.

As contradicdes da Administracdo Piblica se aceleram no inicio
desta década. As mordomias e privilégios, descompromissos € a corrupgao
exigem severa punigdo dos responsédveis, mas € importante que o controle
seja fator de governabilidade e nao de repressao.

Em todos os pafses da regido, o aprofundamento da crise econd-
mica conduz 2 redugdo de gastos estatais, mas a sociedade civil espera o res-
gate da divida social aumentada nos dltimos anos. A interferéncia do poder
autocritico do Estado é percebida como violagdo da liberdade individual,
mas, a0 mesmo tempo, exige-se a sua intervencdo como provedor dos direi-
tos sociais bésicos, rompendo inclusive a politica social restritiva que, no
passado, privilegiou grupos particulares da sociedade.

Qual a contribui¢do que, neste quadro, a ci€éncia administrativa
pode oferecer 2 gestdo piiblica?

As grandes orientagdes da ciéncia administrativa para a geréncia
do presente, em primeiro lugar, envolvem uma abordagem heuristica antes
que prescritiva, significando a constante busca de novas alternativas ¢ op-
Goes.

Em segundo lugar, e em decorréncia da primeira, o aumento da
capacidade de experimentar e arriscar, supondo uma certa dose de “‘erros”
para que se concretizem mudancas e avangos.
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i “eficiéncia”™ -5€ | do muiltiplas
O conceito de “eficiéncia” expande-s€ Incorporand
varidveis, das quais os valores sociais adquirem relevancia, assim gon; as
préticas de negociagdo com publicos cada vez mais ampliados (Kliksberg,
1988).

:<5o “‘estratégica”, implicando a capacidade de lidar com as
inslabijjdade:sA Vels?;cenezas dg; amb;:::;:c altamente mutével, supoe a conside-
racéo das relagdes complexas entre midltiplas varidveis criticas envolvidas.

Essas relacoes nem sempre obedecem a padroes de “‘racionalidade
instrumental”, no -::?:Elceito de Guerreiro Ra.u}os: (Ramos 1981), ob‘r}gg._udp a
novas posturas de andlises. O paradigma mecanico, obcecado pela "o 331311.-
dade’’ prescrita pelo empirismo, deve ser substituido por um novodpa;'g...u;
ma, queabr:espagoparaasubjetiviciade. Ja noﬁnalda;léc_adzi ?:ln , O
filésofos da chamada Escola de Frankfurt denunciaram a limitagao lfs_ mo;
delos dominantes de base empirica para a explicagao da ;ealzdade po uczﬁ :
social. Bernstein (1976) sugere a consideragao das maneiras como as pr -
cas sociais surgem, sdo sustentadas e se modificam, além da mte:pretaqm_
dessas agdes pelos préprios atores, como aspectos essenciais de nova pos
ra.

Segundo Campos (1990), esse paradigma exige “modéstia cogni-
tiva™, ao parugrugu pressuposto de que todo o conhecimento & parcial e todo
saber € incompleto, e evita 0 dogmatismo, respeitando outros saberes.

ini E i das contradi-

Na verdade, na Administragao, © ?ECG]]hBClI]EﬂlO : 7

coes e divergéncias ndo tem sido f4cil, na medida em que O [ggl.tadigma domi
nante reforga a visdo de interagéo, homogeneidade ¢ funcio dade.

i forgas em apa-
Isso explica porque, segundo Campos_(lQQU). as fo
rente coutrasd.igﬁn spﬁa poploanzadas e valoradas positiva ou negativamente. Por
exemplo, mudanga € continuidade sdo contrérios aos quals a gercncia deve
favorecer, no caso da mudanca, ou romper, N0 caso da continuidade.

Os programas de capacitagao gerencial para a década de 90 terdo
de romper com 0S pressupostos do paradigma dominante, central;:los :id r:cc:lg:
nalidade, competéncia analftica, competicao € agressividade, busc ndo. o
senvolver habilidades como capacidade de sintese, cOOperagao, sensldimema
e, principalmente, a incorporagdo da dimensao subjetiva para o enten e
ca gestdo das organizagoes. A complementariedade € a grande vantage

ganizacional a ser aproveitada.

3  ANALISE PROSPECTIVA E A GESTAO PUBLICA:
0S CENARIOS EM QUESTAO

i i i i G dricas €
O planejamento, revisto e ampliado em suas dimensoes teo
préticas cumiF:ma s]cudo um indispensdvel componente da gestdo publica.

A sfndrome constante de “‘objetivos espetaculares e de resultados
decepcionantes” de que fala Pedone (1986, p. 33) exige que se I_nt:dlhore 0s
mecanismos atuais de formulagéo de polfticas publicas. Na maioria dos patI-
ses da regido, a tradigdo burocratica-autoritaria dificultou o desem_ro]mm:ja;lhp
de instrumentos e de préticas de formulacéo e avaliagdo de politicas publi-
cas. O plancjamento foi pensado autoritariamente, de cima para baixo, cen-
rrado quase exclusivamente no orgamento.
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E um desafio democritico a construgiio de modelos e o desenvol-
yvimento de estratégias para formular mais eficazmente a gestdo publica. Su-
poe a capacidade de saber lidar com a contradicdo entre tomar menos coer-
citivo o Estado, diminuindo seus controles e regulagbes, € aumentar a sua
eficiéncia, implicando reduzir as incertezas, o que tende & normatizacao.

O reconhecimento dos efeitos funestos da distdncia do planeja-
mento, enguanto processo técnico, das preoccupagdes e aspirag tes da popula-
¢ao determinou a inclusdo da perspectiva politica nesse processo. Siginfica
que os excessos de tecnocracia tém de ser evitados, mas nao considera técni-
ca e politica como incompativeis. Ao contrdrio, supée que devem manter
uma relacdo intima e dialética. O planejamento e a gestdo sdo formas de
economia politica aplicada (Bromley, Busatelo, 1982).

Assim, os julgamentos de valor sdo especialmente importantes pa-
ra capacitar o planejamento a atingir seu potencial de indutor de conquistas
sociais efetivas.

O enfoque politico deve responder A indagagdo de quem serd be-
neficiado ou prejudicado com a atividade programada e quais os valores af
envolvidos. Deve superar o enfoque convencional que se restringe 3 preocu-
pagdo com os aspectos formais da questdao publica, ndo questionando o im-
pacto dos programas nos problemas sociais € no povo. A abordagem pro-
posta terd de deixar de ser imobilizante reprodutora de status quo, pensando
com coragem mudancas efetivas.

A resposta 3 indagacdo sobre se os servigos piiblicos estdo sendo
ou ndo compativeis com os postulados democréticos €, neste momento, o
ceme da avaliacdo polftica, E deve discutir em que consiste democratizar os
servicos e quais os instrumentos capazes de promover a equalizacdo de
oportunidades.

Para Hirschman (1983), existe um mecanismo alternativo ao de
mercado para aumentar a eficiéncia da administrag@o piblica que € a voz e 0
protesto do piiblico diretamente interessado em seu desempenho.

A visdo do usudrio, a 6tica do consumidor, € um dos elementos
importantes desta anélise, ajudando na definicio dos valores fundamentais
do sistema polftico e da sociedade. Apenas ndo deve ser considerada como
tnica ou principal fonte, sob o risco de mascarar as explicagdes mais pro-
fundas das percepcdes e aspiragdes dos grupos sociais.

Portanto, o que se pretende € a avaliacdo dos impactos das polfti-
cas piblicas, das mudancas por elas geradas nos grupos-alvo especificos ¢
na sociedade como um todo.

Os valores sociais bésicos, a ideologia e as estruturas e praticas
do sistema econdmico (relagdes de producio) sdo categorias bésicas desta
andlise, na qual as agdes governamentais sdo varidvel dependente. Mas, nu-
ma visdo complementar, o estudo dos impactos das polfticas piblicas quer
esclarecer seus reflexos e as mudangas provocadas, colocando preocupagdes
redistribuitivas como prescrigbes e posicionando o analista como um “cridito
social” (Pedone, 1986, p. 42).
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Viérios estudos sugerem que, na América Latina, o Estado estaria
funcionando como propulsor de movimentos sociais, em decorréncia de sua
omissio na oferta de bens publicos {Jacobi, 1987).

A j4 cldssica andlise de Castells (1980) sobre os movimentos ur-
banos, a partir da problemética da crise da cidade capitalista, acredita num
sso crescente de politizagdo do cotidiano, em virtude da agdo contra-
ditéria do Estado. Os servigos coletivos sdo indispenséveis ao modo de vida
suscitado pelo desenvolvimento capitalista, mas ndo sao suficientemente
rentéveis para estimularem os empresdrios privados 4 sua produgao. Com is-
so, amplos setores da populagao, e nio necessariamente da classe operéria
tradicional, se unem e se articulam em defesa de modos de vida ameacados
pela voracidade do capital.

As andlises mais radicais desse processo enfatizam uma excessiva
polarizacdo das relagdes Estado/movimentos sociais, chegando a falar em
contracriagdes populares.

Pelo menos para a América Latina, e para o Brasil de modo parti-
cular, essa iltima ndo parece a andlise mais adequada, considerando-se que a
maioria dos movimentos demanda algum tipo de intervengao do Estado na
solugdo de seus problemas (Boschi, 1984). Se, de um lado, os movimentos
redescobrem novas formas de agdo e participacdo, de outro, © Estado tam-
bém amplia seu espago e modifica sua dinimica de interacdo (Jacobi, 1987).
Os interesses nao homogéneos mas contraditérios das classes dominantes
explicariam o caréter freqlientemente ambiguo das intervencdes do Estado
como representante hegemdnico daqueles interesses.

A identificagio e a andlise dos movimentos sociais sdao, portanto,
um instrumento fundamental da avaliagdo politica da administracao piblica,
a0 lado da visdo do usudrio. Essa deverd, necessariamente, incluir os valo-
res, a ideologia e a estrutura e préticas do sistema de produgdo, envolvendo
varidveis de nivel simbdlico.

Sugerem-se os levantamentos da percepgdo sobre o papel do Es-
tado (missdo), democratizagdo, eqiiidade e sobre eficiéncia, entre outros va-
lores.

No levantamento da percepgdo do usuério, € prudente relembrar
uma ressalva de Thiollent (1980) sobre a tendéncia a se confirmarem os va-
lores da classe dominante, mesmo entre membros da classe operdria, quando
entrevistados em situagdes rotineiras, demonstrando a extensdo do processo
de alienagdo.

Resta detalhar-se, aqui, a maneira de se projetar os impactos da
atividade govenamental.

Fregiientemente, a avaliagdo, quando ultrapassa o nivel dos inputs
(recursos), permanece no nivel do processo (como serdo as atividades reali-
zadas), raramente concentrando-se nos efeitos e, principalmente, nos impac-
tos. Impactos, no sentido aqui adotado, sdo algo mais que os efeitos indivi-
duais, considerando-se a indugéo de efeitos em cadeia (favordveis ou desfa-
vorfveis) dentro da sociedade.
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A premissa da postura valorativa e prescritiva do modelo aqui

0 fo_mece o elemento comparativo bésico para a avaliagdo do conted-

dﬁ_ O padrio geral serd a democratiza¢do do acesso aos bens e servigos pu-
blicos.

; Qualquer pafs que pretenda ser politicamente democrético deve
de;:m:!cral:lzal' 0 acesso aos bens e servigos, especialmente os de consumo
coletivo.

Assim, o planejamento do setor piiblico exige cada vez mais estu-

dos das relagdes entre varidveis criticas envolvidas, relacbes essas que nem
sempre s30 racionais.

A anélise prospectiva no setor piblico difere do planejamento
convencional nos seguintes aspectos bésicos:

a) énfase nas caracteristicas polfticas do processo de tomada de

deciséo;
B b) importincia da criatividade e busca de politicas piblicas alter-
: ; c) desenvolvimento de estratégias novas para a solugdo de pro-

d) utilizacao crescente de técnicas qualitativas;
€) maior preocupagio com o futuro;

] f) reconhecimento da complexidade dos problemas na esfera pu-
blica da elevaddaecipt_erdqﬁdﬁ;:ia de suas varidveis, da multiplicidadzpde
critérios a decisdo e imitagdes inerentes ao sso de andlise
ses problemas (Avila, Santos, 1988). —— ol

- Desta forma, parece clara a necessidade de se combinar técnicas
boamduse mm,.:ie cﬁmmmsa'dademb ional, estatistica, séries histdricas, com uma
b lativi , bom senso, visdo social e estratégica para a melho-
ria da formulagao de polfticas piiblicas. =

Os modelos de andlise prospectiva de tipo itati a
by i S a de qualitativo sdo preferi-
;:ts porque sao capazes de projetar conseqiiéncias de reformas estruturais e

A participacdo do usufrio do servigo e do pessoal envolvido em

sua produgéio poderd, através da subjetividade, melhorar a dimens3o politica

do processo.
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Toda essa dificuldade e complexidade da formulagdo de politicas
piiblicas tem levado os administradores a definir cendrios alternativos estru-
mrados com base nas tendéncias e eventos percebidos por diferentes atores
envolvidos no problema, como auxilio ao processo de tomada de decisoes.

Seriam objetivos especificos dos cendrios assim elaborados, de
acordo com Avila, Santos (1988, p. 20).

a) estimar se as polfticas tragadas hoje podem evitar ou contribuir
para a concretizagao dos acontecimentos para o futuro;

; b) auxiliar a selecdo de politicas e estratégias alternativas, admi-
tindo os riscos inerentes 2 escolha de diretrizes de agao;

¢) fornecer um retrato do sistema no futuro para os individuos
responséveis pela atividade de planejamento.

O conceito de cendrio narrativo adotado neste trabalho refere-
se basicamente ao produzido por técnicas qualitativas (o que ndo elimina a
possibilidade de incorporar anilises quantitativas) tendo como imput princi-
pal a intuigao.

Esses cenérios sao geralmente originados de andlises feitas por
especialistas, utilizando modelos mais simples, restritos ao &mbito de in-
fluéncia das varidveis relevantes.

Sugere-se que o painel de especialistas seja composto apenas de
pessoas com imaginacdo agucada, talento e larga experiéncia no assunto: um
especialista, para a montagem de cenfrios, € alguém que domina a situagio
em exame, pela sua experiéncia ou por seus conhecimentos técnicos. Mas, na
criagdo de cendrios narrativos, a questao crucial & explorar a criatividade e a
intuicdo dos especialistas convidados. Portanto, um grupo com niveis, valo-
res e pontos de vista diferenciados € preferfvel a um grupo muito homogé-
neo, tendo-se em vista a obtengao de solugdes criativas para 0s problemas.

Os métodos de trabalho em grupo sdo lteis na administragao da
consulta aos especialistas, apesar de toda critica que se lhe pode imputar re-
lativamente A precisdo e rigor, jd que esses iltimos ndo sdo o alvo principal
do processo em andlise. A exigéncia fundamental é que as hipéteses tenham
credibilidade, para o que o papel dos especialistas € muito importante.

Os procedimentos sugeridos na literatura para o desenvolvimento
de cenérios baseiam-se em dois passos chaves:

a) a identificagdo de categorias de varidveis, com 0O conhecimento
das relagdbes causais entre €las no presente € as queé poderdo existir no furu-
ro;

b) determinagdo da probabilidade de ocorréncia de eventos cha-
ves isolados e concomitantes.

Para Godet (1986), o trabalho de elaboragdo de cendrios, hoje,
deve envolver:

a) clarificar as agOes presentes;
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b) explorar o futuro miiltiplo e incerto;

c) adotar uma perspectiva global e sistemiética;

d) considerar fatores qualitativos e a estratégia dos atores;
e) reconhecer que nenhuma informagio € neutra;

f) questionar idéias preconcebidas.

Assim, pode-se estabelecer as etapas de construgdo de cenérios:
a) diagndstico da situagdo;

b) determinagio das varidveis relevantes ao problema;

¢) verificagdo de consenso em relagdo &s varidveis;

d) projegado das varidveis com base nas tendéncias observadas;
e) verificagdo de consenso quanto aos resultados projetados;

f) montagem de cenérios alternativos;

: g) verificagdo de consisténcia, plausibilidade e coesdo dos cens-
ros;

h) selegdo dos cendrios mais provéveis.

4 CONCLUSOES

Parece ser possivel concluir pela viabilidade de utilizagdo do ce-
nério como instrumento auxiliar & formulagio de politicas piiblicas. N

_ Alguns cuidados, porém, se impdem. O primeiro deles diz res-
peito & necessidade de garantir a heterogeneidade do grupo de discussdo, o
que reduz o risco de viés e aumenta a potencialidade e riqueza de miiltiplas e
mais abrangentes percepgdes.

Para o atendimento do objetivo politico, deve-se incorporar a vi
- - - - - £ a “-
sao do usudrio e dos profissionais envolvidos no processo.

Pelo exposto, conclui-se que ndo sdo
: poucos 0s problemas para a
de um modelo de construgdo de cenérios para mini a
Piiblica. Dentre eles, destacam-se: PR i

_a) a precariedade dos processos cientfficos e metodolégicos de
mensuracao de dados, principalmente de natureza qualitativa; -

5 __ba i.lm.ltagéc dos referenciais tedricos convencionais em relagio
capacidade explicativa das dimensGes macrossociais;

I ¢) a dificuldade para estabelecer relagGes entre indicadores, espe-
cialmente dos impactos das agdes governamentais.
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Essas dificuldades, no entanto, nio podem ser justificativa, como

guerem alguns, para o abandono das tentativas.

A melhoria da gestdo piblica é um dos principais desafios demo-
créticos de nosso tempo, principalmente nos paises com escassez de recur-
sos, como o Brasil.

Uma das caracterfscas intrinsecas do capitalismo contemporineo &
que ele expandiu e tornou mais abrangente 0O controle do Estado e da grande
empresa oligopolista, crescentemente internacionalizada, sobre os processos
econdmicos e as relagdes sociais. No Brasil, a expans@o das atividades esta-
tais se fez acompanhar por um verdadeiro processo de ““privatizagdo’ do
Estado, através da apropriagdo por grupos privados da “Res Piblica™ (Mar-
tins, 1986).

A heranga formalista e corporativista foi reforgada amplamente no
periodo autoritério por estratégias de comando unitério e de controle central.

Desta forma, a luta para construcdo de uma ordem que garanta os
direitos bésicos do cidadio passa necessariamente pelo estabelecimento e
alargamento do controle coletivo sobre as decisoes fundamentais da socieda-
de, concentrados, hoje, na esfera estatal e da iniciativa privada.

A questdo bésica, portanto, reside no maior controle coletivo so-
bre decisdes estratégicas para a sociedade.

Uma das caracterfsticas diferenciadoras mais importantes entre
“empresa publica’” e “‘empresa privada” €, justamente, 0 controle piiblico,
entendido como algo mais abrangente que controle governamental. Controle
piiblico implica a responsabilidade da ag3o governamental perante o poder
Legislativo, Judicidrio (tribunais), grupos de consumidores, organizagdes
sindicais e outras organizagdes de trabalhadores, movimentos sociais e ou-
tros tipos de agéncias nio-governamentais.

Em virtude da tradicio histdrica brasileira de autoritarismo e eli-

tismo politico, fundamentada em caracteristicas semelhantes das relagoes .
entre individuo e grupos sociais, a tendéncia passada foi pouca participagao

e um alto grau de consenso, reproduzindo o caréter hierdrquico das relagoes
sociais.

As elites, com alta capacidade de expandirem o sistema, manti-
nham fechadas as possibilidades de participago dos setores populares € co-
optavam 0S grupos emergentes.

Os movimentos sociais da década de 70 sdo vistos como resul-

tantes do esforgo de se criarem novos canais de expressao num contexto de
repressdo e bloqueio até mesmo dos escassos instrumentos de participagao.
tradicional (Pompermayer et al. 1987). Eles poderao contribuir para a indis-
pensédvel criagdo e consolidagdo de mecanismos que garantam a participacao
da sociedade na formulagdo de politicas piiblicas e nas decisdes do governo.

e 0 acompanhamento e controle dos resultados da administragao publica.
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