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ABORDAGEM TRANSACIONAL DE PLANEJAMENTO: ALGUMAS NOTAS
Marcia Ondina Vieira Ferreira
1. INTRODUGAO

A ineficacia do planejamento racional em sociedades
dependentes tem levado a busca de alternativas que con-
sigam relacionar problemas de ordem técnica e de ordem
politica. De fato, as chances para que uma mudanga real-
mente ocorra dependem de saber-se localizar o projeto
almejado frente a correlagdo de forgas presentes no am-
biente e no momento histérico.

Muitos autores tém percebido essa |igagdo entre téc-
nica e politica no planejamento, tais como FRIEDMAN
(1971), LAFER (1975), KOWARICK (1976), DAVIS (1980) e
BROMLEY (1982). O livro que DAVIS organizou, "Planning
Education for Development”, contém uma série de artigos
que trabalham com o fracasso do planejamento racional,
sugerindo novas possibilidades. Este breve trabalho
preocupar—-se-a em apresentar um dos modelos propostos, o
que aparece no texto de WARWICK, "“Integrating Planning
and Implementation: a Transactional Approach".

2. O PLANEJAMENTO RACIONAL E SEUS MITOS

A existéncia de um desvinculo entre o planejamento e
a implementagdo de programas é o maior desafio colocado
ao desenvolvimento nacional. O trabalho do autor apre-
senta uma proposta de alteragdo deste quadro, através do
que ele chama de "modelo transacional", onde serdo rela-
cionadas a natureza politica do planejamento para o de-
senvolvimento e a prépria implementacdo do programa.

Entretanto, antes de introduzir sua proposta, o au-
tor preocupa-se em comentar a "ortodoxia" do planejamen-
to racional. Localiza quatro "mitos", os quais desvela
pela negagdo, dando varios exemplos histéoricos. Talvez
estes mitos sejam o maior obstaculo a uma maior integra-
Gdo entre o planejamento enquanto projeto e sua imple-
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mentagdo. Segundo os mitos, o planejamento racional é
uma seqliéncia de procedimentos que intentam relacionar
meios e fins da forma mais eficiente possivel, isto é,
um exercicio racional na tomada de decisdo. Restringir-
me-ei a apresenta-los de forma resumida.

2.1 - Mito |

"Os fins do planejamento s3o estabelecidos pelos |i-
deres politicos ou outras autoridades; os planejadores
restringem suas atividades aos meios".

Isto significa que um bom planejador deve estar dis-
tante da politica e da administragdo, caso contrario ele
veria embaciadas suas credenciais de avaliador racional
de meios, sua neutralidade e objetividade.

O que este mito esconde é que o ato de planejar é um
ato politico; que existe uma direta relagdo entre o que
é planejado e os interesses de um grupo particular. Pri-
meiro, porque os planejadores podem ter o interesse de
avangar suas préprias teorias para aumentar sua influén-
cia frente ao governo e fazer carreira. Segundo, porque
os plane jadores também sdo usados para consolidar o po-
der de certos |ideres governamentais.

2.2 - Mito 11

Uma variante do anterior: "Na escolha de fins poli-
ticos os ’'tomadores de decisdo’ ndo consideram os melos;
ao recomendar meios os planejadores ndo julgam os fins".

O acento que diferencia esta proposicdo da anterior
talvez se esclaregca se tomarmos duas expressdes-chave.
Enquanto no Mito | o autor contrastava as atividades dos
plane jadores com as dos "political leaders or other au-
thorities", no Mito Il ele contrasta as atividades da-
queles com as dos "decision makers”. A sutileza encon-
tra-se, assim, no nivel de decisdo em cada situagdo. O

acento recai, no Mito |, nas linhas politicas gerais,
ndo pensadas (sic) pelos planejadores (e sim pelas "au-
thorities"); e no Mito || na escolha dos fins politicos,
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ou seja, na operacionalizagdo, na concretizagdo da |inha
politica (tarefa dos "decision makers"). Desta forma, o

que se altera é o papel dos agentes que contracenam com
os planejadores.

Na verdade, n3o é preciso ser muito perspicaz para
perceber que procurar atingir alvos sem referenciar-se
na possibilidade ou conveniéncia dos meios para alcangéa-
los ndo é uma atividade muito racional . . .” Além dis-
so, considerando que o trabalho do planejador é o de
contribuir para o "aperfeigoamento" da sociedade em que
vive (ndo exigindo maiores reestruturagdes do governo ou
da prépria sociedade), é incoerente que o planejador ndo
leve em conta os objetivos que pretendem ser alcangados.

2.3 - Mito |11

"Os planejadores avaliam todas as alternativas poli-
ticas considerando sua eficiéncia, exeqiibilidade, cus-
tos e beneficios. A base primaria para determinar as al-
ternativas é a informagdo objetiva, que é participada a
todos os interessados”.

O central da critica recai sobre as expressdes "all"
e "objective information". E impossivel tratar-se de to-
das as alternativas, bem como a experiéncia tem demons-
trado que o controle das informagdes beneficia o poder
de determinados grupos, motivo pelo qual esta experién-
cia ndo é assim "socializada". Mais do que isso, esta
superest imac8io da objetividade despreza o aspecto pes-
soal, e ai o autor questiona a neutralidade: sempre se-
remos seletivos na escolha de alternativas, até mesmo
pela nossa formagdo teédrica.

2.4 - Mito IV

"Un plano claramente formulado e internamente coe-
rente contém os ingredientes suficientes para a imple-
mentagao”.

Um bom plano seria aquele que pudesse ser traduzido
em programas e remetido as agéncias implementadoras.

1. Ou: “De como a racionalidade pode tornar-se irracional”.
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Na discussdo desta proposicdo, WARWICK retoma a im-
portancia de ndo desconsiderarmos as caracteristicas
inerentes ao fator humano, criticando, assim, a "teoria
da maquina organizacional". Assim sendo, de nada adianta
a "elegancia" de um plano. Eie pode n3o ser impiementado
porque a cadeia maquinal é s6 aparentemente perfeita. De
nada adianta, também, a decisdao de um alto escaldo de
uma organizagdo ou sociedade favoravelmente a implanta-
Gdo de um plano, porque pode haver falta de motivagdo ou
mesmo sabotagem entre aqueles que tém o poder "de fato".
Muitas vezes, ainda, a ndo participagdo dos implementa-
dores na formulagdo do plano leva a uma falta de inte-
resse por parte desses, que pode chegar até mesmo a in-
viabilizagdao da implementagdo daquele.

3. A ABORDAGEM TRANSACIONAL

0 modelo apresentado pelo autor é construido em torno da
nogdo de "transagdo" entre individuos, grupos e organi-
zagdes. Sua Idéia central & a de que as agdes humanas
ocorrem em um ou mais ambientes, onde sofrem influéncias
dos mais variados tipos, desde coergdes ou comandos uni-
laterais a trocas complexas entre "iguais”. Além disso,
o individuo também pode vir a orientar mudangas diversas

no amblente.

Aplicada ao planejamento para o desenvolvimento e
implementagdo de programas, a abordagem transacional
adquire novas implicagdes:

1) N&o existe um plano ideal, no abstrato, desligado do
contexto histérico e organizacional. Se o plano deve
ser mais um veiculo para provocar mudanga do que uma
estatica expressdo de preferéncias, ele deve estar
aberto o suficiente para abranger situagbes e cir-
cunstancias passiveis de ocorrer.

2) 0 equilibrio entre os aspectos técnicos e os aspectos
politicos do planejamento também depende do meio sé-
cio-histérico-politico. Contrariamente a visdo acadé-
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mica do planejamento racional, a andlise técnica pode
orientar-se pelo "interesse do eleitorado". E assim
que, muitas vezes, projetos comegam sem nenhum plano
formal, confiando os planejadores em objetivos a
priori, informais, ndo quantitativos, a partir de
conversas com pessoas consideradas "autoridades" no
assunto.

3) O conteldo e a linguagem do piano podem afetar suas
chances de implementagdo, por isso a abordagem tran-
sacional deve conduzir a um estilo muito diferente de
planejamento e politica de desenvolvimento, em rela-
¢do ao "planejamento de gabinete". A linguagem do
plano ndo pode estar aberta a distorgdes por parte de
adversarios em potencial.

4) 0 grau de implementagdo afetard as futuras possibili-
dades de planejamento. Os planejadores cujas politi-
cas ndo foram implementadas desenvolvem uma ma repu-
tagdo. Deve-se ter cuidado para n3do ser considerado
"idealista". Um alto nive! de implementagdo, por ou-
tro lado,.torna o planejador um individuo confiavel,
e por esse meio abre-lhe o caminho para um maior en-
volvimento no cenario politico.

4. APRESENTAGAO DO MODELO

Considerando os pressupostos anteriormente esclare-
cidos, WARWICK sugere um modelo de planejamento que re-
laciona o meio ambiente, a formulagdo do plano e sua im-
pl!ementacgdo.

A figura na pagina seguinte é auto-explicativa; nes-
te sentido, torna-se facil ao leitor compreender o mode-
lo, ndo sendo necessaria uma exposigdo muito longa sobre
o mesmo. Restringir-me-ei a apresentar suas nogdes es-
senciais.

4.1 - Meio ambiente

A idéia central é a de que a formulagio e a execugdo
de qualquer plano afetardo e serdo afetadas por forgas
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externas ao processo de planejamento. Assim, é preciso
examinar as circunstancias ambientais, sendo proveitoso
distinglir o ambiente "remoto” do ambiente "préximo".

O primeiro refere-se as condigdes fisicas, histéri-
cas, s6cio-culturais, ecolégicas e tecnolégicas que pos-
sam influir no planejamento e implementagdo. A nivel de
categorizagdo, sdo os seguintes os aspectos que merecem
atengdo: a cultura e as estruturas sociais, as institui-
¢Oes politicas e as experiéncias histéricas formativas.

O ambiente "préximo" inclui os atores, os objetivos
e as condigbdes que possuam uma influéncia imediata e/ou

ANBI ENTE
Amblente "Remoto”:
Estrutura social
Cultura
Institulgbes politicas IMPLENENTAGAO DO PLANO
Experiéncias histéricas
format vas Condigdes de facilitagdo:
FORMULAGAO DO PLANO Compromet Imento de altos
; * Processo: | I[deres
Percepgdo do problema Capacidade organizacional
Ambiente "Préximo”: Participag8o no plane ja- Compromet imento dos Impie-
Poder estabelecido: mento mentadores
Autoridades nacionais ‘_Conduqao das dellbern-__Apolo dos grupos interes-
Burocratas rivals e cbes sados
allados
Agentes obstacul izado- Conteiidos: Condigdes de impedimento:
res da ag8o (“"gate- Opcdes politicas simpiles Magnitude da mudanga
keepers”) Agrupamento das opgbes Nimero de atores envolvi-
Grupos Iinteressados Lihguagem da apresenta- dos
Mantenedoras interna-|_g,.c8o . |—a{ Compromet imentos alterna-
cionals tivos ou preferénclias dos
impiementadores atores
Compiexidade intrinseca do
Contexto em questfio: » plano
Problemas de energiza- Numero de pontos de decl-
G8o (mobilizag8o e su- s8o separados
porte) Adaptagdo
Problemas de debliita-
gio
Ambiente de operag8o:
Ameaga
Incerteza
Complexidade

Um Modelo Transacional de Planejamento e Implementagéo (WARWICK, 1980, p. 389).
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direta sobre o planejamento e sua tmplementagdo. Congre-
ga trés elementos que interagem: (1) o "poder estabele-
cido” (individuos, grupos ou organizagdes com potencial
para influenciar uma dada politica); (2) o contexto em
questdo (quais percepgdes devem ser levantadas, conside-
rando os pontos que estdo sendo discutidos na socieda-
de); (3) e o ambiente de operacdo (série de condigdes
que agem sobre o planejamento e sua implementag&o).

4.2 - Formulagdo do plano

Os planejadores transacionais ndo devem preocupar-se
exclusivamente com o ambiente (como o piano "encaixa-se"
no ambiente), mas também como suas agbes agem sobre o
ambiente de modo a transformd-lo e como as percepgdes
resultantes agem sobre o plano e a implementagdo do pro-
grama. Este entendimento de planejamento da-lhe um cara-
ter eminentemente politico.

Assim, na formulagdo do plano é preciso destacar:
(1) o processo e (2) o conteido.

Quanto ao processo, agrupa trés questdes basicas: se
ha um problema que possa ser solucionado através do pla-
ne jamento; quem deveria participar na formulagdo do pla-
no; e como sdo conduzidas as del iberagdes.

Duas orientagdes tém que sustentar a nogdo de con-
teldo: é fundamental que haja chances de que o plano se-
ja aceito enquanto tal; em seguida, ndo se pode perder
de vista a implementagdo do processo. Logo, sdo trés as
questdes importantes quanto ao conteldo: a simplicidade
das opgbes politicas; seu agrupamento, considerando o
todo e as partes de uma determinada alternativa; e a
I inguagem da apresentagédo.

4.3 - Implementagdo do Plano

O autor sugere alguns elementos fundamentais para
facilitar a implementagdo do programa. De fato, ao
observar-se o processo e o conteudo desse, tem-se o
objetivo de sensibilizar as forgas que o promovem ou que
lhe sdo contrarias. Deste modo, n3o se pode perder de
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vista as (1) condigcbes de facilitacdo e as de (2) impe-
dimento.

Dentre as condigdes de facilitagdo, encontram-se o
compromet imento dos |ideres politicos, a capacidade or-
ganizacional das agéncias implementadoras, o comprometi-
mento dos implementadores e o apoio dos grupos interes-
sados.

Varias condigdes trabalham contra a implementagédo
dos planos de desenvolvimento, como a magnitude da mu-
danga pretendida; o nuamero de personagens envolvidos;
seu real comprometimento (ndo meramente "boas inten-
¢Oes"); a complexidade intrinseca ao ptano, suas imbri-
cadas interconexdes; nUmero de decisbes a serem tomadas;
e a adaptagdo temporal do plano, porque quanto maior o
espago de tempo necessario para sua implementagdo, meno-
res suas chances de sucesso.

S. A GUISA DE CONCLUSAO

O fato de muitos "experts" em planejamento voltarem-
se para o questionamento da abordagem racional significa
um avango sob varios pontos de vista.

Em primeiro lugar, abre-se o debate sobre a suposta
neutral idade da ciéncia; os técnicos rebelam-se contra o
seu préprio papel, subserviente a designios pouco cla-
ros, de ordem politica. Mais do que isso, amplia-se a
oportunidade de se pensar qual a postura do intelectual
que quer efetivamente usar seus conhecimentos em favor
das necessidades das classes oprimidas.

Ndo acredito, todavia, que WARWICK tenha chegado a
este nivel de indagagdo. Em sua conclusdo, ele coloca
que o esquema de planejamento sugerido é perigoso porque
pode alimentar uma descrenga na implementagdo de qual-
quer programa de desenvolvimento. Por outro lado, assi-
nala que o modelo contém aspectos positivos e negativos,
tanto que varios planos que utilizaram o modelo obtive-

14



Educ. e Filos., Uberlandia, 4 (8): 7-16, jan./jun. 1990

ram sucesso. Em sintese, a abordagem transacional reve-
laria mais as armadilhas da implementacdo do que os mé-
todos de planejamento convencionais; esta vantagem asse-
guraria, enfim, a viabilidade do plano.

Ou seja: WARWICK reconhece toda a problematica do
jogo politico que envolve a ciéncia e a técnica, mas ndo
estd interessado em denunciar seu carater ideolégico e,
como planejador, procurar formas de envolver os interes-
sados na solugio de seus probiemas reais (como faria o
planejamento participativo, por exemplo). Seu objetivo,
ao contrdrio, é contribuir para a manutengdo de um sis-
tema que, de tdo irracional, ndo consegue mais "“traba-
fhar" funcionalmente. WARWICK quer burlar as “"regras do
Jogo", sem trocar os jogadores (ao menos ).

Encarada sob este ponto de vista, a discussdo volta-
se ndo mais para o plano técnico, nem ao menos para o
plano politico: torna-se de ordem ética. O que supera os
limites destas Notas.
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