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A Metodologia FLACSO de
Planejamento Estratégico e
Gestao Participativa

Cid Garcial

A insercao da Metodologia FLACSO no
planejamento latino-americano

ste texto esta dividido em duas partes: a primeira busca apresentar

a posicao da Metodologia FLACSO de Planejamento Estratégico e

Gestao Participativa dentro de um breve histérico do desenvolvi-
mento do planejamento na América Latina; a segunda parte descreve a
estrutura desta Metodologia e suas etapas.

O planejamento como entendido atualmente “é uma atividade pri-
meiramente utilizada na Uniao Soviética, de maneira sisteméatica, como
instrumento de politica econdmica. Data de 1929 o langamento do Pri-
meiro Plano Quinquenal” Lafer, (1975, p. 9).

No entanto, como aponta Lange,

o planejamento como método de promogéo de desenvolvimento eco-
ndmico nao esta mais confinado aos paises socialistas... Mais recen-
temente, a idéia de planejamento esta-se difundindo até mesmo nos
paises capitalistas, como parte de sua crescente preocupagao com o
desenvolvimento econdmico. (LANGE, 1981, p. 111).

1 Formado em Arquitetura, MSc. em Planejamento Urbano e Regional da COPPE/UFRJ, membro
do Conselho Académico, Coordenador de Cooperagdo Cientifica e Assisténcia Técnica e
Professor — Investigador Internacional da Faculdade Latino-Americana de Ciéncias Sociais,
Sede Académica Brasil. cidsgarcia@flacso.org.br
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Um dos exemplos muito utilizados é o Plano Marshall, plano para a
recuperacao de uma Europa devastada e que surge como a iniciativa
mais importante e pioneira no campo do desenvolvimento internacional,
a partir dos paises capitalistas.

Particularizando a América Latina, e enfocando o planejamento
brasileiro, autores, como Celso Lafer, situam o inicio do mesmo na déca-
da de 40 com as primeiras tentativas de planejamento da economia bra-
sileira, ainda muito como esfor¢o de racionalizagao do processo de cria-
gao e realizagao do orgamento nacional:

Entretanto, o que se pode dizer a respeito dessas tentativas até 1956
é que elas foram mais propostas como é o caso do Relatério
Simonsen (1944-1945); mais diagndsticos como é o caso da Mis-
sao Coke (1942-1943), da Missao Abbink (1948), da Comissao mista
Brasil ~ EUA (1951-1953); .. .Plano Salte (1948); medidas pura-
mente setoriais como é o caso do petréleo ou do café do que expe-
riéncias que pudessem ser enquadradas na noc¢ao de planejamento

propriamente dito. (LAFER, 1975, p. 29-30).

Schmidt, recua este inicio para a década anterior, a dos anos 30. E
ali que estariam as primeiras tentativas de intervengao no desenvolvi-
mento, combinando os resultados da Revolugao de 1930 e a moderniza-
¢ao, com a adogao de instrumentos intervencionistas na economia. E
desta época a criagao

...de um dos mais importantes 6rgaos, o Conselho Federal de Comér-
cio Exterior, encarregado de estudar e propor recomendagoes préticas
relativas ao comeércio exterior e incentivos para a incipiente inddstria
nacional, assim como decidir sobre a criagdo de outras instituigoes
preocupadas com a agricultura, minerais, matérias primas, materiais
para industria bélica etc. (SCHMIDT, 1983, p. 89).

Mendes, definindo planejar como “esforgos... no sentido de orde-
nar a agao do poder pablico para objetivos que excedessem os da sim-
ples rotina administrativa”, aponta a defesa do homem nordestino e do
homem amazénico, no inicio do século passado, como o ponto de parti-
da do planejamento brasileiro.

Isso se deu por intermédio da criagao da Inspetoria Federal de Obras
contra as Secas — [FOCS em 1909 e, trés anos depois, a criacao da Su-
perintendéncia de Defesa da Borracha. No que respeita a IFOCS, a in-
tengao visava regularizar o suprimento de agua, por meio da construgao
de agudes, favorecendo a permanéncia do homem nordestino em sua
terra. J& no caso da Superintendéncia de Defesa da Borracha, a agao
definida era garantir a volta da borracha produzida na Amazénia ao
mercado internacional. (MENDES, 1974, p. 30).
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De fato, as visdes acima expressam diferengas nas conceituagdes
sobre planejamento. O arco de opinides vai da criagao de instituigdes que
intervém na realidade através de obras, ou de agoes no mercado externo, a
criagdo de planos como concebidos atualmente, baseados em aparatos
burocraticos voltados para a elaboragao dos mesmos.

No caso da América Latina, os esfor¢os de planejar o desenvolvi-
mento — a época denominado programar — tém no documento “Anélises
e projegoes do desenvolvimento econémico: introdugao a pratica da téc-
nica de programacao’ da Comissao Econémica para a América Latina
(CEPAL), um avango tedrico que o situa como marco da sistematizagao
de experiéncias de aplicagao de técnicas de planejamento.

Celso Lafer acredita que a elaboragao do Plano de Metas do Go-
verno Juscelino Kubitschek, em meados da década de 50, corresponde
ao marco no caso brasileiro.

... pela complexidade de sua formulagao... e pela profundidade de
seu impacto, pode ser considerado como a primeira experiéncia
efetivamente posta em prética de planejamento governamental no
Brasil. (LAFER, 1975, p. 30).

No ano de 1961, a Organizagao dos Estados Americanos (OEA),
em reuniao de ministros de Estado, instituiu o programa Alianga para o
Progresso, formalizado na reuniao de Punta del Leste, que propée o pla-
nejamento como instrumento que orientaria o desenvolvimento dos seto-
res social e econémico dos paises latino-americanos. Para tal, os créditos
dos bancos de fomento internacionais, coordenados pelo Fundo Moneta-
rio Internacional, seriam obtidos contra as analises dos programas inte-
grados de desenvolvimento de suas economias. (RIVERA, 1989, p.18;
TESTA, 1992, p. 21).

No setor satide, um dos mais industriosos para planejar, a Organi-
zagao Pan-Americana de Saide (OPAS) viabiliza a criagdo de mecanis-
mos burocraticos de planejamento nos ministérios dos paises da Regiao,
estimulando a formagao de recursos humanos para o dominio e uso do
método de planejamento. O diagnéstico da OPAS sobre a questao da
associagao do planejamento setorial das areas sociais com o planeja-
mento econdémico foi expresso por seu diretor Abraham Horwitz do se-
guinte modo:

E esta necessidade (a de formular planos nacionais de sadde) fez-se
mais urgente na América Latina, cujos paises resolveram acelerar o
desenvolvimento promovendo simultaneamente o crescimento da eco-
nomia e uma distribui¢ao mais equitativa da renda com o fim de
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melhorar o bem-estar social, e acordaram como sistema o planeja-
mento geral do desenvolvimento e o de cada um de seus componen-
tes. (CENDES/OPAS, 1965, p. i, tradugao nossa)?.

Nessa perspectiva nasce a proposta para a aplicagao dos princi-
pios e métodos de planejamento econdmico ao setor satde traduzida na
publicacao cientifica nimero 111 da OPAS - Programacién de la Salud,
bases conceptuales y metodolégicas. Ainda em sua primeira versao seus
autores ja expressavam, por intermédio do diretor do Centro de Estudios
del Desarrollo de la Universidad Central de Venezuela - CENDES, Jorge
Ahumada, o quanto o método necessitava de aprimoramento.

O campo aqui explorado foi muito pouco elaborado até o presen-
te na América Latina. Portanto, as proposi¢des contidas neste
estudo constituem sé um passo no longo caminho que havera de
percorrer até conseguir que a politica de satlde seja elaborada
usando o rico caudal de conhecimentos que as ciéncias sociais e
as matemédticas podem colocar a sua disposi¢ao. (Método CENDES/
OPS, 1965: p. iii, traducao nossa)’.

Porém, a urgéncia em dispor de material técnico instrucional que
tornasse viavel a disseminagao da técnica de planejamento de modo ho-
mogéneo, que apoiasse o ensino dessa disciplina nos cursos internacio-
nais de planejamento em andamento, nao permitiu aos formuladores do
Método o tempo necessério para a incorporacao de tépicos importantes
como as questbes referentes ao ambito administrativo e ao do conflito,
que apesar de estarem mencionadas no texto original nao foram desen-
volvidos de modo a fornecer aos planejadores a idéia clara de que, além
das questdes normativas de recursos (financeiro, humano e material),
teriam que se preocupar com o modo com que as técnicas de planeja-
mento seriam incorporadas ao seio das instituigoes e quais suas limita-
¢Oes para responder questbes particulares, principalmente dar respostas
as demandas politicas dos dirigentes do setor.

2 Tradugdo livre do texto “Y esta necesidad se ha hecho mds urgente en la América Latina,
cuyos paises han resuelto acelerar el desarrollo promoviendo simultaneamente el crecimiento
de la economia y una distribucién mds equitativa de los ingresos con el fin de mejorar el
bienestar social, y han acordado como sistema la planificacion general del desarrollo y el de
cada uno de sus componentes”.

3 Tradugéo livre do texto “ Ef campo que aqui se explora ha sido muy poco elaborado hasta
el presente en la América Latina. Por lo tanto, las proposiciones contenidas en este estudio
constituyen solo un paso en el largo camino que habra que recorrer hasta conseguir que la
politica de salud se elabore haciendo uso del rico caudal de conocimientos que las ciencias
sociales y las matematicas pueden poner a su disposicion”.
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Os cursos, de oferta anual, resultaram na

criacéo do Centro Pan-americano de Planejamento de Satde (CCPS),
em 1968... (o qual) funcionava em Santiago do Chile, no mesmo
edificio onde funcionava o... ILPES*e...a CEPAL, institutos com os

quais mantinha um permanente e estreito contato e intercAmbio.
(TESTA, 1992, p. 22).

Essa observagdo vem corroborar nossa hipétese sobre o desenvol-
vimento de um planejamento estratégico de origem latino-americano. E
neste ambito que surgem as primeiras criticas sistematicas ao planeja-
mento econémico praticado na América Latina.

O ILPES e a CEPAL foram os condutores de varios experimentos
postos em pratica em diferentes governos e institui¢oes na América La-
tina, até o momento da chamada crise do planejamento econémico
quando as economias passam a demonstrar indices de crescimento infla-
cionérios e o modelo de substituicao de importagées comega a dar
sinais de esgotamento.

Alguns formuladores situados naqueles institutos, bem como no
CCPS, comegaram a buscar no marco tedrico das Ciéncias Sociais e
Politicas, explicagbes para o descrédito no uso do instrumento de plane-
jamento. Este acumulava severas criticas que refletiam o desapontamen-
to com os resultados dos planos implementados pelos govemnos, planos
estes que, também, nas mais diversas esferas setoriais, dificilmente al-
cangcavam os objetivos e metas pretendidos. E no fim dos anos 60, inicios
de 70, que aqueles envolvidos com essa disciplina comegam a esbogar
respostas tedricas e metodoldgicas a essas criticas.

Surgem, assim, varias propostas de métodos para buscar a supera-
¢ao das limitagées do planejamento.

Na América do Norte, a Agéncia dos Estados Unidos para o De-
senvolvimento Internacional (USAID), desenvolve o método denominado
“Marco Légico”, adotado pelo Programa das Nagoes Unidas para o De-
senvolvimento (PNUD) e vérias outras organiza¢des do Sistema da Or-
ganizacao das Nagoes Unidas (ONU).

A vertente européia cria uma adaptagao do método Marco Légico,
“baseada no modelo alemao ZOOP (Planejamento de Projeto orientado
por Objetivos)”. (WALKER, 1999, p. 1). Esta metodologia foi desenvolvi-
da pelo governo alemao, por intermédio da Agéncia GTZ, isto é, Socie-
dade Alema de Cooperagao Técnica.

4 Instituto Latino-Americano de Planejamento Econémico e Social.
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A vertente latino-americana, que no fim dos anos 60 percorre o
caminho da critica as propostas de métodos, desenvolve-se, podemos
dizer, no eixo que unia o ILPES e o CCPS. No primeiro, discutia-se e
elaborava-se este mesmo tema, enquanto era construida, sob a coorde-
nagao de Carlos Matus, uma nova versao do planejar, que posteriormen-
te foi denominada planejamento situacional. Ao mesmo tempo, Mario
Testa trabalhava no CCPS, elaborando sua critica mais voltada ao plane-
jamento do setor saide. (TESTA, 1992, p. 21).

Se o planejamento para o desenvolvimento desenvolvia-se no ILPES
e aquele voltado a satide no CCPS, em 1972 surge uma terceira vertente
vinda do campo do meio ambiente: o programa Man and Biosphere
(MAB) da Organizacao das Nagées Unidas para a Educacao e a Cultura
(UNESCO), associa-se ao esfor¢o de construcao de uma resposta as di-
ficuldades enfrentadas pelo planejamento, solicitando a Faculdade Lati-
no-Americana de Ciéncias Sociais (FLACSO), a elaboragao de uma
metodologia que, grosso modo, tentasse modificar esse quadro de crise e
aproximasse, em Ultima instancia, os objetivos estabelecidos nos planos
aos resultados, ou encontrasse caminhos para um novo modo de pensar
o planejamento e a gestao de assentamentos humanos.

Para tal, cria-se o Programa de capacitagao para a gestao de as-
sentamentos humanos.

Nos primérdios do trabalho, esse se voltava para as

... questdes dos assentamentos humanos atingidos pelos efeitos gera-
dos por obras monumentais de infra-estrutura, como barragens, usi-
nas termoelétricas, grandes programas de mudanca na agricultura e
assim por diante. Sua preocupacao basica consistia, portanto, na
relacdo dos assentamentos humanos com os processos de transfor-
macao do meio ambiente. (FLACSO, sem data, p. 124).

Essa encomenda, sob a responsabilidade de Mario Robirosa, foi
acompanhada durante os primeiros anos do seu desenvolvimento por
um financiamento adequado, pois a UNESCO patrocinou experimentos
com versdes em desenvolvimento da Metodologia FLACSO. Essa série de
experimentos, e suas avaliagbes, geraram ajustes que determinaram um
formato de curso, que era realizado em trés semanas consecutivas, geral-
mente em um local afastado dos centros de trabalho dos participantes,
tendo como base estudos de caso simulados e construidos para tal fim.

Apesar de nao serem conhecidas referéncias sobre influéncias di-
retas, eventualmente, recebidas por essa metodologia, alguns tragos se-
melhantes com aquelas em elaboragao paralela no ILPES, CEPAL e CCPS,
justificariam, pelo menos, a suposicao de uma raiz comum.
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Segundo Robirosa, a Metodologia FLACSO utilizada como instru-
mento de capacitacao de recursos humanos, assumia a tarefa de enfren-
tar a falta de quadros governamentais que fossem capazes de “através
dos niveis de planejamento e execugao, propor uma gestao integrada e
ambientalmente apropriada dos assentamentos humanos”. (ROBIROSA,
1979, p. 2, tradugao nossa)®.

A Metodologia FLACSO desenvolveu-se com dois objetivos béasicos:
capacitar técnicos capazes de promover a interface entre o saber do técni-
co e o fazer do politico, e cooperar para a resolugao de problemas bésicos
da pobreza, isto é, a reducdo da pobreza absoluta.

Na questao desta interface apontava para as dificuldades de
implementacao — que de acordo com Matus, algumas vezes criavam obsta-
culos insuperaveis (MATUS, 1972, 38) — na execugao dos planos, deriva-
dos, também, da dificuldade de comunicagao entre os decisores e os técni-
cos. Robirosa apontava que a formacgao universitaria habitual pode ser:

... inibidora e conflitiva para aqueles assim formados na medida que seus
produtos — recomendacgbes, estudos parciais, planos — nao sao recebidos
nem utilizados por seus destinatarios, os decisores correspondentes. Seja
por... ou pela desconfianga inevitavel que gera no decisor politico, o pro-
cesso analitico do estudo, efetuado em uma linguagem —a das ciéncias —
que ele nao domina ou que lhe é oneroso e trabalhoso adotar e no que o
técnico pode haver injetado, intencionalmente ou no, valores que nao
sao necessariamente de sua fungéo, tende a desinteressar-se por tais pro-
dutos técnicos e a decidir recorrendo aos seus préprios critérios e aos de
seu grupo politico, sobre a base de uma intui¢do global da realidade em
que opera. (ROBIROSA, 1979, p. 17, tradugao nossa)®.

De fato, a questao resulta na dificuldade de comunicagao geral
movida pela prépria necessidade inerente a cada um dos atores apon-
tados. Robirosa diz que, em geral, as anélises perdem a visao de con-
junto, visao esta da qual carece o decisor quando avalia o acerto, ou
erro, de suas decisoes.

§ Tradugao livre do texto “a través de los niveles de planificacion y ejecucion, proponer una
gestion integrada y ambientalmente apropiada de los asentamientos humanos”.

6 Tradugao livre do texto “..inibidora y confiictiva para los asi formados en la medida que sus
productos — recomendaciones, estudios parciales, planes — no son recibidos ni utilizados por
sus destinatarnios, los decisores correspondientes. Ya sea por...o por la desconfianza causa
inevitable que genera en el decisor politico, el proceso analitico del estudio, efectuado en un
lenguaje — el de las ciencias — que él no domina o que le resulta oneroso y trabajoso adoptar y
en el que el técnico puede haber inyectado, intencionalmente o no, valores que no son
necesarnamente los de é€l, el decisor, presionado por las urgencias propias de su funcion, tiende
a desinteresarse de lales productos técnicos y a decidir recurriendo a sus propios criterios y a
los de su grupo politico, sobre Ia base de una intuicion global de la realidad en que opera”.
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O tempo também concorre para a dificuldade na relagao entre decisor
e técnico, pois se este muita vez é longo demais do ponto de vista do primeiro,
nao permite a finalizagao do projeto na visao do planejador. Por ultimo,
Robirosa observa que parte substancial das perguntas formuladas pelos
decisores aos técnicos refere-se a tomadas de decisao e agbes, necessarias,
em situagdes particulares, o que segundo o autor é outra fonte de conflito,
haja vista que o treinamento recebido pelo técnico nao o capacita a “ explo-
racao em profundidade de casos particulares e a pesquisa de fatores cau-
sais”. (ROBIROSA, 1979, p. 17, tradugao nossa)’.

Robirosa afirma que os que elaboravam os planos nao atinavam
com o fato de que aqueles que iriam colocar o plano em andamento,
eram “atores concretos”, que atuavam de modo particular na busca de
seus préprios objetivos. Do mesmo modo, assegura que os decisores ao
defrontarem-se com planos produzidos por seus técnicos nao encontram
nos mesmos 0s “passos concretos e vidveis” para alcancar os cenérios
objetivos colocados no plano.

O que se lé em Matus, acrescenta informagodes a esta questao, que
parece ser central aos obstaculos enfrentados pelo planejamento. Ele as
apresenta afirmando que aqueles que planejam nao podem desconsiderar
os aspectos do contexto politico, ou da viabilidade, sem abandonar o
campo de realismo. Classifica o critério de eficacia utilizado pelo
planejador, referindo-se aos anos anteriores a 1972, como “particular e
parcial”. Esse critério determina, via de regra, a alternativa mais barata
para alcangar um objetivo:

Se esta alternativa mais econémica debilita e pde em perigo as for-
¢as ou grupos sociais que lutam por alcangar o objetivo acordado,
ela ndo é uma questao que necessariamente entre em suas conside-
ragoes. (MATUS, 1972, p. 38, tradugéo nossa)?.

A busca de solugoes para a crise do planejamento caminha, pois,
em diregado a inclusao das questoes politicas na elaboragao e implanta-
¢ao do plano.

Com sutis diferencgas, as metodologias de planejamento de raiz

latino-americana passam a incluir a categoria “estratégia”, apoiada em
outros conceitos da Ciéncia Politica, e em seus contelidos teéricos.

7 Tradugéo livre do texto “..exploracion en profundidad de casos particulares y a la
investigacion de factores causales”.

8 Tradugao livre do texto “Si esta alternativa mas economica debilita y pone en peligro a las
fuerzas o grupos sociales que bregan por alcanzar el objetivo acordado, ello no es cuestion
que necesariamente entre en sus consideraciones”.
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A base para esta inclusdo tem um de seus pilares na compreensao de que
o técnico que planeja

Nao é um ‘planejador puro’, vale dizer, nao pode descuidar de outros
aspectos (como os politicos ou a viabilidade, neste caso) sem pecar
por falta de realismo. (MATUS, 1978, p. 40, tradugao nossa)®.

Embora nao tenha sido explicitado como tal, a Metodologia
FLACSO adotou desde o inicio, a perspectiva do planejamento estraté-
gico apontada pela essencialidade da busca da viabilidade politica do
plano e pela avaliagao da posicao dos atores envolvidos na situagao
considerada problematica.

Sua base teérica foi situada na teoria de sistemas sendo, como
Robirosa assinalava, um enfoque particular desta teoria. Este estaria vol-
tado para o que chama de “formulagéo e solugao” de problemas. Seu
foco estaria situado sobre a anélise na integra dos processos da vida real.
Neste sentido, a Metodologia FLACSO estaria identificada com uma ver-
tente da teoria de sistemas que se contrapoe as visbes daqueles que

... enfatizam sobretudo os aspectos equilibrantes e estruturais, onde
os processos de mudanga séo vistos como transigdes entre estados
de equilibrio... (ROBIROSA, 1979, p. 22bis, tradugdo nossa)'?.

A identidade da Metodologia FLACSO estaria com aqueles que dao
énfase aos aspectos dos processos e das mudangas em sistemas abertos.

De todo modo, os apoios teéricos trabalhavam com processos da
vida real, o que conduz as preocupagbes de relacionamento politicos, as
visoes de poder e ao embate de interesses.

Outra caracteristica digna de nota foi o fato que durante os pri-
meiros anos, a Metodologia FLACSO foi aplicada valorizando a identi-
ficacao e resolugao de problemas por meio da polifonia de opini6es dos
técnicos, em sua multidisciplinaridade. Dado seu carater de curso e
trabalhando sobre casos criados especificamente para cada evento, a
principal informagao vinha dos especialistas chamados para informar
os participantes.

Sua primeira experiéncia da-se em 1975, em Mar del Plata, Argenti-
na, e la o Programa é coordenado pela parceria entre a FLACSO e o Pro-
grama de Concertacién del habitat e ordenamiento territorial - CONHABIT.

9 Tradugdo livre do texto “..no es un ‘planificador puro’; vale decir, no puede descuidar de otros
aspectos (como los politicas o la viabilidad, en este caso) sin pecar por falta de realismo”.

10 Tradugdo livre do texto “..enfatizan sobre todo los aspectos equilibrantes y estructurales,
donde los procesos de cambio son vistos como transiciones entre estados de equilibrio...”
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Dado o fim do periodo financiado pela UNESCO, a realizacao dos
eventos passou a ser objeto de convénios firmados com organismos de
governos na América Latina e, principalmente, no Brasil. Nesta fase fo-
ram realizados cursos no Chile, Suriname, México e Brasil.

E no Brasil — de 1981 até hoje — onde a Metodologia FLACSO
submete-se a mudancas — algumas profundas — de contetdo e forma.

O citado término do financiamento programado pela UNESCO teve
influéncia direta na preparacao e realizacao dos cursos. Uma das modi-
ficacoes evidentes é que os especialistas antes contratados para preparar
os documentos de apoio do caso, passaram a ser, muita vez, os proprios
integrantes dos organismos convenentes. Ainda, no mesmo ponto, por
exigéncia dos organismos que financiavam os eventos, o caso deixava de
ser uma simulac¢do e passa a ser uma situacdo real. Assim sendo, nao
mais se utilizavam “roteiristas” que criassem casos simulados apropria-
dos, mas individuos que pudessem analisar e produzir documentos rele-
vantes sobre o cendrio de intervengao.

Outra modificagao foi o tempo minimo de duragao dos eventos, redu-
zido para duas semanas, e nao mais as trés originais. E depois a uma sema-
na presencial e trabalho a distancia anterior e posterior a etapa presencial.
Por um lado, isso respondia a uma necessidade dos organismos convenentes
de nao afastar seus técnicos por quinze dias Uteis dos seus afazeres regulares,
e também, a necessidade de redugéo de custos em geral.

Uma das principais mudangas ocorridas foi o fortalecimento do
carater estratégico da Metodologia FLACSO. Sua aplicacao nao consi-
derava no periodo financiado pela UNESCO a participacao fora do am-
bito técnico. Em artigo de 2002, Robirosa mostra como ele via a situagao
naguele tempo:

Durante muitas décadas nés profissionais do planejamento opera-
mos unanimemente com a conviccao de que nossa racionalidade
académica, cientifica ou técnica era necessaria e suficiente para
incorporar o maximo de racionalidade possivel as decisdes de ges-
tao e & acdo em fungao de objetivos ou metas, explicitas ou suben-
tendidas, de desenvolvimento, de solucao de problemas ou de me-
lhoramento do desempenho de algum organismo ou organizacao.
(ROBIROSA, 2002, traducao nossa)**.

11 Tradugao livre do texto “Durante muchas décadas los profesionales de la planificacion
obramos unanimemente bajo la conviccion de que nuestra racionalidad académica, cienti-
fica o técnica era necesaria y suficiente para incorporar el méximo de racionalidad posible
a las decisiones de gestion y a la accidn en funcion de objetivos o metas, explicitas o
sobreentendidas, de desarrollo, de solucion de problemas o de mejoramiento del desemperio
de algun organismo u organizacion”.
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Tratava-se de uma atividade de técnicos a resolverem proble-
mas técnicos.

No entanto, a tendéncia que incentivava a participagao comunita-
ria, fortemente estimulada, e muitas vezes patrocinada pelos organismos
internacionais, associada a necessidade de redugao de custos, desagua
na eliminagao da exigéncia anterior de que os participantes tivessem ni-
vel universitario.

Com isso, comega a ficar claro que a parte normativa do plano —
construgao de programas, projetos, definigbes de agoes técnicas, conti-
nuava sendo atividade de técnicos. No entanto, a parte estratégica, a
identificagao dos problemas, a formulagao de diagnéstico, a construgao
de estratégias e o trabalho sobre os atores envolvidos, poderia ser realiza-
da por qualquer pessoa, independente de seu nivel de instrugao. Neste
contexto é que se da o aprofundamento estratégico, pois atualizam-se os
referenciais metodoldgicos abrindo, ou cedendo, espago para a partici-
pacao de outros atores, particularmente aqueles comunitarios, tdo a gos-
to das correntes predominantes da época.

J4 na segunda experiéncia’? realizada no Brasil, em nivel municipal,
estao presentes vozes que nao pertenciam ao corpo técnico'®. Com isso,
passa-se a aceitar que a fase estratégica do planejamento possa ser tam-
bém feita por pessoas que nao sejam planejadores, abrindo a possibili-
dade de real democratizagao do processo.

Vale a pena aqui citar a ampliacao da temética tratada pela
Metodologia FLACSO. Ja na primeira experiéncia brasileira volta-se para
a satde, tema que, posteriormente, gerou um grande niimero de eventos.
A terceira, para 0 saneamento basico. E, a partir daif, um amplo leque de
novas tematicas foi acrescentado, como transporte urbano, desenvolvi-
mento institucional, politica piblica da crianga e do adolescente, politica
publica de trabalho e renda, meio ambiente, desenvolvimento regional,
desastres naturais etc.

Nas suas primeiras versdes, ainda na fase inicial de desenvolvi-
mento, a Metodologia FLACSO era composta de quatro etapas:

* formulagao e avaliagao dos problemas de gestao a solucionar;

* andlise dos processos que produzem cada uma das saidas do
sistema, percebidos como problematicos;

12 A primeira experiéncia realizou-se no Municipio de Niterdi, Estado do Rio de Janeiro, no
inicio de 1981, sendo o tema apoiar o planejamento da Secretaria Municipal de Satde na
perspectiva definida pela OMS/OPS como Atenc¢do primdria 3 Saude.

13 O tema deste evento foi o planejamento do Saneamento de comunidades de baixa renda no
Municipio do Rio de Janeiro.
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¢ desenho de modificagdes alternativas a introduzir no sistema para
mudar seu estado atual para as dire¢gbes desejadas; e

« identificacao dos atores envolvidos nos processos e o desenho da
estratégia de acao a ser recomendada para buscar a solugao dos
problemas formulados.

Com as sucessivas modificacoes e tentativas de aprimoramento do
formato metodolégico, tém sido continuamente acrescentadas novas eta-
pas como a de cria¢ao do cendrio objetivo, a de programacao das estra-
tégias, a de agbes normativas corretivas e programagao do monitoramento
e avaliacao. Da mesma forma, indmeras novas técnicas de trabalho grupal
tém sido incorporadas a aplicagao e aprendizagem da metodologia.

Além disto, uma continua reflexdo teérica sobre a relacao da
Metodologia FLACSO e suas aplicagbes com o campo do planejamento
vem gerando aprimoramentos nas etapas ja existentes.

Destacam-se aqueles inseridos na etapa de “pactuacac” dos proble-
mas, com melhoria na sistematizagéo e, principalmente, os inseridos na
etapa de anélise dos processos problemaéticos. Esta modificagao tem claro
parentesco com a melhor defini¢ao dos aspectos estratégicos no corpo
metodolégico. O produto desta etapa era um quadro muito caracteristico
das visées sistémicas, por intermédio do qual eram analisados os inputs e
outputs desejaveis ou nao, além das retroalimentagées tao caracteristicas
desta teoria. O que passou a ocorrer foi uma diminui¢do da importancia
da visao sistémica, apesar de manterem-se varias de suas categorias, com
o concomitante aumento das caracteristicas estratégicas.

Uma delas, e talvez uma das mais importantes, é a aceitagao de que
cada evento tem a marca da posicao relativa dos participantes. Isto tem
uma forte determinagao estratégica, pois aqui falamos da criagao, e influén-
cia, de um ator coletivo, o grupo que se forma no decorrer do evento. Sao
estes que apontarao o rumo que o plano tomara ao final, por intermédio da
determinagdo do que é problema, qual é o cenério objetivo almejado, quais
sado os processos causadores de problemas, quais as estratégias a serem
implementadas e a avaliacdo da posi¢ao dos atores envolvidos!?.

A tematica e a reflexao sobre a especificidade e requisitos particu-
lares para a gestao colegiada de instituigbes, programas e politicas publi-
cas, aspecto essencial do conceito de gestao participativa, naturalmente
tém sido prioritarias no desenvolvimento da metodologia FLACSO. Entre
outros impactos destaca-se um principio de trabalho que pode ser
operacionalizado na proposi¢ao: toda critica implica uma proposta.

14 Destarte reconhecermos essas caracteristicas individuais da situagdo da intervengéao
humana na realidade, ndo perdemos a ciéncia que estes atores desenvolvem-se dentro de
uma estrutura determinante de seu comportamento.
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A natureza da FLACSO - organizagao ao mesmo tempo
intergovernamental e académica — tem reforgado a consciéncia e viabili-
dade do papel da metodologia como “artefato’ que possibilita um espago
de comunicagao horizontal de atores em posigbes hierarquicas diferentes.

Em termos de adaptagdao, um dos desafios agradaveis as pessoas
que trabalham com ela, a légica deste método tem sido base de diversas
experiéncias de novos formatos. Por exemplo, a FLACSO trabalha a for-
magao de formadores em politicas publica, principalmente na area de
trabalho e renda, com uma metodologia totalmente baseada nos princi-
pios heuristicos.

Outra caracteristica importante é a adaptagao da Metodologia
FLACSO as tecnologias disponiveis. Originalmente, a base do trabalho
fundamentado na visualizagao, tema anteriormente citado, era o flipchart,
ou album seriado, e o0 marcador de varias cores. As mudancas tecnolégicas
incluidas pelo uso de computadores e seus periféricos, como os projeto-
res datashow foram adicionadas as possibilidades de trabalho, aumen-
tando a eficiéncia deste. As etapas nao presenciais dos processos de apli-
cagao/qualificagao metodolégica ganharam uma densidade antes incon-
cebivel. As etapas presencias tiveram sua produtividade aumentada mes-
mo com reducao de sua duracao. E os custos do trabalho foram reduzi-
dos significativamente.

Outrossim, a informagao que possa ser obtida na internet modifica
o tempo de realizagao de tarefas, que antes necessitavam de aportes de
pesquisas realizadas fora do &mbito do grupo. Tém sido de grande utili-
dade, nas aplicagbes metodolégicas em Politica Publica de Trabalho e
Renda o uso em tempo real das informagées contidas na biblioteca virtual
do portal da FLACSO Brasil.

No entanto, em situagées de dificil acesso a essas mudangas, con-
tinua-se a utilizar os instrumentos originais sem perda de qualidade do
trabalho.

A Metodologia FLACSO de planejamento estratégico e gestao
participativa.

Nesta segunda parte do texto, buscaremos oferecer uma descrigao
das etapas metodolégicas e de algumas técnicas utilizadas.

Uma das formas de apresentar esse caminho metodolégico é atra-
vés da visualizagao do seu quadro esquematico — quadro 1. Nele estao
contidos os principais momentos de um evento e suas relagoes de influén-
cia expressas por meio de setas.
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Quadro 1 — Esquema metodolégico

Quadro de
informagao de
quaiquer natureza

Momento
Diagndstico

v v

A) Elaboragao ‘
preliminar da
imagem objetivo

v

B) Pactuagéo C) Quadro de
e validagao dos integragao dos
problemas problemas
......... A----- UL -

Momento
Propositivo

3 E) Avaliago da \
[,’,),S'if',ﬁ?,ﬁ’fj;’ posigao dos atores
estratégias em relagao as
propostas técnicas

F) Definigao final

as estratégias,
elaboragao de pro-
gramas e projetos

—

G) Implantagao
do plano e
monitoramento
permanente

H) Avaliagé@o
dos processos
e de resultados




A Metodologia FLACSO pode ser dividida em dois grandes mo-
mentos: o diagnéstico e o propositivo. O primeiro abarcaria as trés pri-
meiras etapas, voltadas para o passado e presente. O momento propositivo
conteria as cinco tltimas.

Momento diagnéstico

Etapa A - Elaboragao preliminar do cenério objetivo's e
dos problemas.

A primeira das etapas da Metodologia FLACSO compreende vérias
fases muito delicadas para o restante do trabalho. Neste momento dever-
se-a rediscutir e traduzir o problema inicial que gerou o processo,

contextualizando-o, de modo tao especifico!® quanto possivel.
(ROBIROSA, 1979, p. 27).

Além disso, serao formulados, preliminarmente, o cenério objetivo
e os problemas que secundam o problema inicial.

A Metodologia FLACSO foi criada para ser utilizada de modo
participativo, portanto, de producao coletiva. Com isto, colocam-se as ques-
toes de quais técnicas devem ser empregadas para estruturar o trabalho
grupal. Todos os esforgos devem estar voltados para a obtengao de uma
definicao dos participantes sobre todas as tarefas a serem cumpridas.

A estruturacao das idéias produzidas pelo grupo é um dos passos in-
dispensaveis para a realizagao eficaz do processo participativo. Este método
auxilia a formagao de acordos sobre os interesses e reduz conflitos. A técnica
apdia-se na visualizagao permanente do resultado de todo o trabatho, na
operacgao do grupo como treinamento para torar-se uma equipe (BLEGER,
1987, p. 55) e, finalmente, na agao dos facilitadores ou moderadores.

A visualizagao é

...0 registro em folhas de flipchart ou em fichas coloridas, de tama-
nho e formato especificos, com marcador de ponta de feltro grossa,
de todas as idéias ou resumo de discussoes ocorridas no grupo ou na
plenaria. Com a visualizagéo, as contribui¢Ges ficam registradas e
visiveis para o grupo durante todo o trabalho. As fichas contendo
idéias sao coladas sobre folhas de papel pardo previamente afixado
por alfinetes de mapa a um painel especial. Posteriormente, essas

15 Esta categoria pode ser definida como o contexto que os participantes desejam para o futuro.

16 “Frecuentemente pueden entreverse otros objetivos debajo de la demanda formulada. La
pregunta puede ser demasiado general y amplia, o al contrario, muy limitada y especifica. En
el primer caso conviene afinar el objetivo del estudio, o descubrir las intenciones mas espe-
cificas ocultas debajo de la pregunta general, si es posible en dialogo con el (o los) funcionario
(s) o con el cliente privado que los originaron;”(ROBIROSA, 1979, p. 27).
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folhas s@o penduradas a vista dos participantes e vao compor a me-
moria das discussées do grupo. Elas representam um exercicio de
criatividade, complementando a sua fungao didética e facilitadora.

(MORAES e D’ALESSANDRO).

Dentre seus objetivos estdo a melhor compreensao e acompanha-
mento do processo, das idéias discutidas, e a socializagao do avango no
conhecimento gerado na discusséo. A visualizagao do registro do traba-
lho, concomitante com sua realizagao, aumenta, por sua vez, a possibili-
dade da participagdo (Como antes enfatizamos, novas tecnologias tém
sido incorporadas ao trabalho desta etapa).

Oliveira mostra no Quadro 2, de modo esquemético, as vantagens
e motivos para o uso de um registro concomitante visualizado. No caso,
ela apresenta a técnica das fichas, mas diz respeito a qualquer tipo de

registro. (OLIVEIRA, 2000).

Quadro 2 — Caracteristicas da visualizacao

Vantagens Porque

Facilita a participagao ativa - Garante a participagao de todos sem diferenciagao de
hierarquia ou influéncia da timidez individual, pois as
fichas sao anbnimas

- Permite a cada participante ver suas contribuigbes nos
painéis e identificar sua parcela no trabalho conjunto

Aumenta a qualidade da - Facilita a estrutura de idéias
comunicagao - Possibilita representar de forma didatica situagdes
complexas

- Utiliza outro canal de percepgao aléem da audigao

Fortalece o efeito da - Facilita a concentragdo e memorizagao

aprendizagem - Racionaliza a discussao possibilitando seu
aprofundamento

Aumenta a integragao grupal - Toma transparente o processo de trabalho

Fonte: Gerenciamento do Projeto. Elaboragdo e Monitoramento de Projetos.

1. Documento de base

A etapa inicial da Metodologia FLACSO tem a fungao de definir,
preliminarmente, o cenério objetivo da situagao que os participantes es-
peram alcangar e a lista, também preliminar, dos problemas que separam
a situacao atual daquela desejada.

Claro esta que para que seja formulado um cenério objetivo realis-
ta, é necessario que os participantes conhegam a realidade que preten-
dem modificar. Do mesmo modo, para que sejam apontados problemas
— fendmenos que impedem a existéncia da situagao projetada no cenério
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objetivo, é indispensavel que aqueles que os definirao tenham conheci-
mento do contexto que desejam modificar.

A intengao é que os participantes do processo de planejamento
tenham, de modo comum, o maximo de informagao sobre o objeto a ser
planejado. Para tanto, deve ser criada a oportunidade para que estas
informacoes estejam disponiveis aos participantes.

Este conjunto de informagoes, também chamado de documento de
base, pode ter qualquer forma de apresentagao, como documentos escri-
tos, fotografias, videos, filmes, depoimentos gravados ou orais, cursos,
enfim, tudo o que se constitua em informagao considerada relevante para
a ampliagao do conhecimento dos participantes e, além disso, como ten-
tativa de equalizagao deste conhecimento.

Por outro lado, a forma de apresentagao do documento de base,
também estara limitada pela capacidade de uso de cada um dos partici-
pantes. Neste sentido, graus de escolaridade, deficiéncias de qualquer
espécie, uso, ou nao de meios da informaética, questoes de idioma etc.
determinarao qual, quais, sao as melhores maneiras de apresenta-lo.

As informagbes contidas no documento de base deverao ser com-
pletadas durante os eventos, com comunicagdes orais de informantes
qualificados, ou especializados,

... que deveriam prover nao s6 as especificagdes técnicas fundamen-
tais que descrevam os processo que conduzem ao problema proposto
e as possiveis solugbes técnicas ao problema, mas também as percep-
¢bes subjetivas que pudessem ter os informantes sobre a 4rea proble-
maética tratada: problemas percebidos, sua avaliagao, relacéo das ati-
vidades e processos identificados com outros aspectos da vida da co-
munidade etc. (ROBIROSA,1979, p.31)".

Em segundo lugar, o documento de base deve ser capaz de auxiliar
os participantes no desenvolvimento do pensamento critico sobre a situa-
¢ao a ser planejada. Estes devem ser ajudados a problematizar a situa-
¢ao, suscitando perguntas a realidade que vao gerar os problemas. Estas,
em principio, devem voltar-se para a relagao entre a interpretagao da
realidade e suas diferengas com o cenério objetivo anelado.

17 Tradugao livre do texto “..que debieran proveer no solo las especificaciones técnicas
fundamentales que describan los procesos conducentes al problema planteado y las posibles
soluciones técnicas al problema, sino también las percepciones subjetivas que pudieran
tener los informantes acerca del drea problematica tratada: problemas percibidos, su
evaluacion, relacion de las actividades y procesos identificados con otros aspectos de la
vida de la comunidad etc.”
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2. A elaboracao do cenario objetivo

A elaboragao do cenario objetivo é uma das questdes centrais do
processo de planejamento. E a primeira estratégia elaborada pelo grupo
de participantes, tem um carater eminentemente politico e, para aborda-
la é preciso considerar as possibilidades politicas que a torne realidade.
Ela toma o caréater da formulacao integrada do técnico com o politico, de
que fala Matus:

A estratégia vem a ser, pois, uma andlise e um propésito de futuro
onde se integra o econdmico e o politico-social mediante um modelo
abstrato material do desenvolvimento... (MATUS, 1972, p. 104)8.

A formulagédo da estratégia ¢, entdo, o resultado de uma anélise da
situagdo passada e presente e parte da expressao de uma vontade de
futuro, firmemente apoiada na situagao atual.

Entretanto, e mais do que isso; também é o resultado de um proces-
so de construgao intersubjetiva de uma proposta de futuro comum aque-
les participantes. Este processo, explica-se, de acordo com Gondim, ci-
tando Shapiro:

a teoria da competéncia comunicativa sustenta que a possibilidade
de comunicagao se baseia na constituicao intersubjetiva do signifi-
cado, de modo que, a fim de que um simbolo tenha 0 mesmo
significado, seja a0 mesmo tempo, para dois seres humanos, seja
em tempos distintos, para um tnico sujeito, é necessario que os
sujeitos sejam capazes de gerar um acordo entre eles...(Shapiro apud

GONDIM, 1995, p. 68).

A técnica mais adequada a formulagao de uma estratégia é a tem-
pestade de idéias, visando expressar em frases como deve ser o futuro da
situacao em estudo.

O processo desenvolve-se com o objetivo de explicitar, “do modo
mais preciso possivel”!®, como os participantes véem a situagdo objeto
do plano apés as modificagdes que poderao ser introduzidas por este.

Esse exercicio nao é facil, e prima por uma caracteristica de suces-
sivas aproximagoes, como método de melhorar, refinar, a estratégia.

18 Tradugao livre do texto “La estrategia viene a ser, pues, un andlisis y um propdsito de
futuro donde se integra lo econdmico y lo politico-social mediante un modelo abstracto
material del desarrolio...”

19 A expressao indica apenas o melhor encaminhamento do processo de planejamento, mas
a pratica demonstra uma grande dificuldade de obter-se precisdo, principalmente nas fases
iniciais do trabalho, o que significa maior periodo de aprimoramento posterior.
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Desta forma, cada participante procura definir em uma sentenga,
como seria seu cenario objetivo. Sendo uma tempestade de idéias, a afir-
magao de qualquer um pode ser modificada o nimero de vezes que os
participantes acharem necessério, sendo considerada cada modificagao
uma etapa de refinamento.

Expressar verbalmente uma estratégia, no interior de um grupo de
pessoas, num momento da aplicagdo de uma técnica de tempestade de
idéias, pode nao ser a coisa mais facil de se fazer. Assim, sempre consi-
deraremos uma defini¢ao, uma assertiva, uma opiniao, como preliminar,
que pode ser alterada a qualquer momento do processo, desde que plena-
mente justificada a modificagao.

O conjunto de frases estocadas na listagem sera submetido @ uma
divisdo temética, que permita aos participarntes terem uma visido mais
ordenada de todo o trabalho até ali realizado. Esta divisao tem dois
limitantes: o niimero de participantes que possam compor grupos de traba-
lho com um minimo de individuos que assegurem eficiéncia — entre quatro
e seis membros, e as de dimensdes de problemas possiveis. Na combina-
cao destas duas variaveis, estard o nimero de grupos que trabalhara o
refinamento de cada frase proposta, realizada na tempestade de idéias.

Refinamento quer dizer que o grupo que trabalha determinada di-
mensao da cenério objetivo, devera:

* escolher um relator que registrara todo o trabalho que o grupo de
trabalho realizar, o mais fielmente possivel, para poder transmiti-lo
com clareza a plenaria;

* reler cada sentenga atentamente, estudando o justo emprego das
palavras na busca da representacao da totalidade do significado
expresso, e aceito, no grande grupo o sumo da idéia do que foi dito.

Este exercicio exige que o grupo relembre, mais que nada, o sentido
do que foi dito “por todo o grupo”’.

* reescrever as frases de acordo com o entendimento descrito acima
e, a0 mesmo tempo, considerar a interpretagdo dada por aqueles que
irao ler as frases e que nao estao no grupo. Desnecessario dizer que a
qualquer momento o grupo de trabalho pode recorrer a qualquer mem-
bro do grupo maior para esclarecimentos.

* eliminar todos os problemas que estejam repetidos, ou que tratem
do mesmo tema especifico, juntando dois ou mais ou, simplesmente,
eliminando o que for pura repetigao.

* escrever novas sentencas, se necessario, submetendo-as a plenaria.

* por (ltimo, o grupo de trabalho buscara resumir em uma, ou duas
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sentengas o conjunto examinado. Ou, dito de outro modo, deveré
“encontrar a idéia central” do que foi registrado, na dimensao que
lhe coube examinar.

Cada grupo de trabalho submetera sua producao a plenaria, a de-
fendera passo a passo, relatando o método utilizado para cumprir as ta-
refas e explicando a que ponto chegou. Assim sendo, a plenéria terd o
papel de dar a palavra final na elaboracao do cenério objetivo da situa-
¢ao de se deseja modificar.

3. A elaboracao preliminar dos problemas

Muitas vezes, essa fase do trabalho é confundida com a aplicagao
de uma das diversas metodologias de resolugao de problemas. Nestas, as
nogdes basicas de problema sao em geral encaradas como

... alguma atividade que nao deu certo, isto é, alguma atividade que
nao atingiu os objetivos especificados. Houve, portanto, um desvio
do objetivo. (ALVES, 1992, p. iii).

Em primeiro lugar, o autor refere-se a algo que “nao deu certo’,
“um desvio”. Estas afirmacoes determinam uma situagao anterior que se
modificou de modo indesejado.

Em segundo lugar, este tipo de metodologia, via de regra, lida com
cinco etapas de seu desenvolvimento: identificacdo do problema, anélise,
definicao e implantagdo da solu¢édo e o monitoramento. O esfor¢o neste
tipo de trabalho esté colocado na identificagao e na contraposicao de uma
solugdo, comumente vista como a sustentacao da afirmacao inversa ao
problema. O que falta tem como solugéo a existéncia, e assim por diante.

A idéia acima apresentada serve-nos para enfatizar a diferenga
existente no conceito de problema visto pela Metodologia FLACSO. Nao
¢ este o enfoque dado por métodos estratégicos. Precipuamente, nao re-
tomar uma situagao e sim propor uma situagao de futuro, buscar influir
no desenvolvimento da situacao atual para a dire¢ao determinada na
cenério objetivo.

Outra maneira de desenvolver a fase de determinagao de proble-
mas é aquela entendida pela Metodologia PROPOSAL, Programa con-
junto sobre politicas sociais para a América Latina, da CEPAL, também
denominada Analise Custo-Impacto. (WALKER, 1999, p. 1).

... a definicao do problema ‘surge da comparacao entre a situagao
vigente e um padrao politicamente desejavel. O resultado é o déficit
presente e futuro... que constitui o problema, e deve ser quantificado'.
(Cohen e Franco apud WALKER, 1999, p. 2).
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A definigao de problema neste caso trata de determinar:

* qual a questao inicial que da origem ao processo de planejamen-
to, que é a defasagem entre a concepgao e a percepgao da realida-
de pelos participantes (CONTRANDIOPQULQOS et al, 1994, p.19).
Esta discussao traduz a demanda que desencadeia o trabalho e
pode implicar em problemas das mais variadas dimensdes;

* quais sao esses problemas.

A questao, ou problema inicial, deve estar colocada a priori, pois
motiva que se esteja num processo de influir no futuro da situagéo. Por
outro lado, esta mesma questao inicial pode ser modificada durante o
processo, ser refinada e, portanto, modificada.

A técnica que melhor tem servido a essa fase é um debate aberto
provocado por uma pergunta que questione “o verdadeiro” motivo da
realizagdo do processo de planejamento. De fato, o problema inicial é
rediscutido e o resultado guiara, juntamente com o cenério objetivo, as
demais fases do processo.

Logo apds o término desta tarefa inicia-se a fase de descortinar os
problemas causas e suas dimensoes.

A técnica aplicada ¢é, ainda, a tempestade de idéias. Os participan-
tes declaram quais sao os problemas e os mesmos sao registrados de
modo a que todos possam vé-los, discuti-los, discordar, e sobre este de-
bate gerar, ou nao, um acordo preliminar. Uma a uma, todas as afirma-
¢oes dos participantes passarao pelo mesmo processo.

Esse momento funciona como uma filtragem inicial do que os par-
ticipantes consideram problemas, pois os mesmo sao imediatamente sub-
metidos ao crivo dos presentes. Com isso, vérias afirmagoes ja se consti-
tuirdo em acordos, durante o préprio registro.

A listagem dai saida serd novamente trabalhada na préxima fase.

Etapa B - Pactuacao e validacao dos problemas

A fase de levantamento de problemas na etapa anterior é comple-
tada neste momento, por intermédio de um processo semelhante ao utili-
zado com o cenario objetivo.

Nesta fase ficam mais claras as
... diferencas de opiniao. Tomar-se-a consciéncia assim, do grau de °

subjetividade que implicam opinides ideolégicas e politicas ou quase
- politicas. {(ROBIROSA, 1979, p. 45)%.

20 Tradugao livre do texto “..diferencias de opinion. Se habra de tomar conciencia asi del
grado de subjetividad que interviene en este tipo de discusiones de politica y que
necesariamente implican opciones ideologicas y politicas o cuasi-politicas”.
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FLACSO - Biblioteca

O autor aproveita esta observagao para insistir na questao da au-
séncia de neutralidade dos técnicos, ao dizer

... ela serve para provar a ndo neutralidade do técnico e do administra-
dor de assentamentos humanos, o que nunca estara livre em sua ativi-
dade deste tipo de opinides. (ROBIROSA, 1979, p. 45)2.

Do mesmo modo que o conjunto de frases estocadas na listagem
para criagao do cenério objetivo, também aquele das sentengas que ex-
pressam problemas sera submetido a uma divisao temaética limitada pelo
naimero de participantes.

Trata-se, também, de refinar as frases que expressam problemas
na visao dos participantes.

Desta forma, os grupos cumprirao tarefas que seguem os mesmos
passos do refinamento do cenério objetivo.

Igualmente, cada grupo de trabalho submetera sua produgao a ple-
néria, que tera o papel de dar a palavra final na elaboracéo do quadro de
problemas e dimensées identificadas.

Apés a aprovagao da plenaria, o resultado estara nos varios con-
juntos de sentengas que agora estao definitivamente pactuadas como
sendo problemas do processo de planejamento.

A fase seguinte é a escolha, em cada dimensao de problemas,
daqueles que os participantes estimem como os mais importantes a se-
rem resolvidos.

Esta hierarquizagao fornecera o ponto de partida da proxima etapa.

Etapa C - Quadro de integracao dos problemas

Esta etapa encerra a grande fase diagnéstica da Metodologia
FLACSO. Ela pretende em seu final consolidar todo o trabalho anterior-
mente realizado deixando para as etapas posteriores, estabelecidos:

* os processos de causa e efeito dos problemas levantados na eta-
pa anterior;

* um reconhecimento e definicao de que ponto de vista estao sen-
do elaboradas as analises da situacao e as propostas de solugao,

“tendo em conta o ponto de vista e as possibilidades de agao do

organismo para o qual se proporao estratégias definindo portanto,
limites e niveis de resolugao;” (FLACSO Brasil, 1986, p. 5);

21 Tradugio livre do texto “Elfo sirve para probar la no neutralidad del técnico y del administrador
de asentamientos humanos, el que nunca estara exento en su actividade de este tipo de opciones”.
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* um novo exame e, se necessario, uma nova pactuagao do cenéa-
rio objetivo, considerando a definigao do nivel de intervengao do
item anterior;

* a descoberta, a exploragao, e a descrigdo dos processos nos quais
se julga necessério intervir para produzir as mudangas nas situa-
¢oes consideradas problemaéticas;

* uma visao compreensiva do processo que esta sendo planejado.

A ferramenta que auxiliard na consecugao das tarefas acima des-
critas é um quadro de causa e efeito, no qual esteja representada

...uma percepgao consensual e estruturada do problema de gestao a
resolver, e a que cada um dos problemas particulares que o compde
terao sua ponderacao relativa... (ROBIROSA, 1979, p. 45)2,

O método de criar um quadro que favorega uma interpretagao de como
o grupo entende a situagao a ser planejada, é o resultado do desenho das
“arvores de causa e efeito” que partem dos problemas hierarquizados nas di-
mensdes, no fim da etapa anterior. Deverao ser tantas arvores de causa e efeito
quantos sido os problemas hierarquizados. Deve-se ter claro que um maior
nimero de problemas iniciais devera aumentar a clareza do processo.

Partindo do problema hierarquizado como mais importante, segue-
se o caminho para tras, e,

... desde ali, introduzindo-se gradualmente, mediante perguntas su-
cessivas, na complexidade dos processos interrelacionados que pro-
vocam aqueles problemas do sistema e nos insumos de todo tipo dos
que dependem... (ROBIROSA, 1979, p. 53)%.

Por outro lado, os avangos dos diversos grupos nas interpretagoes
dos fenémenos que causam os problemas levam, via de regra, a que as
arvores de causa e efeito venham a se encontrar e unir-se nas suas “fron-
teiras”, levando a que os processos encontrem a amplitude necessaria
para a obter a natureza compreensiva indispensavel.

E dessa unido das arvores de causa e efeito que se conforma o qua-
dro (geral) de causa e efeito. Neste estarao desenhados os processos que os
participantes acreditam serem os problematicos, que devem ser modifica-
dos para, assim, conduzir a situagao no sentido do cenério objetivo.

22 Tradugdo livre do texto “..una percepcion consensual y estructurada del problema de
gestion a resolver, e la que cada uno de los problemas particulares que lo componen tendrén
su ponderacion relativa...”.

23 Tradugao livre do texto “..desde alli, introduciéndose gradualmente, mediante preguntas
sucesivas, en la complejidad de los procesos interrelacionados que provocan aquellos
problemas del sistema y en los insumos de todo tipo de los que dependen”.
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Se estamos realizando um processo de planejamento real, nao uma
simulagao, a andlise dos processos de causa e efeito, que, sequndo o
grupo, séo motivadores de problemas, que visa auxiliar a elaboragao de
propostas de solugao, necessita de uma acurada defini¢ao da capacida-
de de intervengao dos participantes. Robirosa insiste neste aspecto, aponta-
o como determinante, pois apodia-se num dos principios desta Metodologia
FLACSO: o produto de todo o trabalho, o plano pretendido, é resultante
do julgamento daquele grupo de participantes. Assim sendo, é crucial
para que as propostas sejam eficientes, que o resultado seja possivel de
ser aplicado pelo préprio grupo.

De tudo isto surge a importancia de eleger o nivel de sistema a ser
analizado de maneira adequada aos objetivos do estudo, ja que esta
eleicdo desempenha um papel primordial na sele¢éo de contetidos e
estratégia de investigacdo. (ROBIROSA, 1979, p. 36)%.

Os organismos publicos, igualmente, se organizam nos mais diversos
niveis juridicionais: municipal, estadual, regional, nacional etc. Se o
estudo a ser efetuado tem por objetivo efetuar recomendagdes de agao
a um organismo particular é indispensavel que se leve em conta o real
ambito de decisao que tem tal organismo, tanto para definir seus pro-
blemas especificos de gestao como para recomendar as estratégias de
solucdo. De pouco serviria recomendar agdes que s6 podem ser leva-
das a cabo por organismos de niveis superiores, que transcendem o
ambito de decisao do préprio organismo desde cuja perspectiva efe-
tua-se o estudo. Tanto para a correta formulagdo do problema de
gestao a analisar e solucionar, como para conseguir o projeto de estra-
tégias de acao factiveis é, pois, necessario realizar as etapas sequintes

do estudo partindo de um nivel de referéncia claramente definido.
(ROBIROSA, 1979, p. 36)%.

24 Tradugao livre do texto “De todo esto surge la importancia de elegir el nivel de sistema a
analizar de manera adecuada a los objetivos del estudio, ya que esta eleccion juega un
papel primordial en la seleccion de contenidos y estrategia de investigacion”.

25 Tradugao livre do texto “Los organismos publicos, igualmente, se organizan en diversos
niveles jurisdiccionales: municipal, provincial, regional, nacional etc. Si el estudio a
efectuarse tiene por objetivo efectuar recomendaciones de accion a un organismo particular
es indispensable que se tome en cuenta el ambito decisional real que tiene dicho organis-
mo, tanto para definir sus problemas especificos de gestion como para recomendar las
estrategias de solucion. De poco serviria recomendar acciones que solo pueden ser llevadas
a cabo por organismos de niveles superiores, que trascienden el ambito decisional del
propio organismo desde cuya perspectiva se efectda el estudio. Tanto para la correcta
formulacion del problema de gestion a analizar y-solucionar, como para lograr el diseiio de
estrategias de accion factibles es pues necesario realizar las etapas siguientes del estudio
partiendo de un nivel de referencia claramente definido”.
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Neste ponto do trabalho é conveniente um reexame do cenério
objetivo pactuado na primeira etapa, pois esta deve se ajustar perfeita-
mente ao nivel de decisdo em que o processo se desenvolve, para que
funcione como um efetivo contraponto das escolhas de intervengao e fu-
turas propostas de estratégias.

Descobrir, explorar e descrever os processos onde se intervira é um
trabalho a ser desenvolvido sobre o quadro geral de causa e efeito. O
método utilizado é o de partir dos problemas geradores e, caminhando
para tras, ir determinando os processos que, se modificados, mudarao o
resultado considerado problemaético e tormarao o novo resultado coerente
com o cenério objetivo. Esses processos sao chamados “processos criti-
cos”. E provavel que durante esta anélise aparecam inter-relagdes e
interagoes entre estes processos criticos, 0 que redundaria em uma rela-

cao de competicao entre caréncias de mudanca da mesma natureza.
(ROBIROSA, 1979, p. 57).

Os problemas geradores sao, geralmente, aqueles para onde con-
vergem diversos processos criticos. Sao descritos, também, como “nés
criticos”. Funcionam como repositério indesejado de diversos processos
que nele desembocam.

A tarefa de descobrir, explorar e descrever da-se sobre esses processos
criticos e presume-se que ao modifica-los obtém-se resultados desejaveis.

Antes de passar a préxima etapa cabe lembrar uma reagao presen-
te em quase todas as experiéncias realizadas com esta Metodologia. E o
que convencionou-se chamar de momento de crise coletiva.

Ocorre que, apés a vivéncia das trés primeiras etapas, onde os
participantes estruturam paulatinamente um quadro de problemas que
nao poderia ser antevisto ao iniciar-se o processo, 0 grupo apresenta-se
perplexo e desanimado diante da magnitude da probleméatica e conse-
guente sensagao de impoténcia.

Com esta visao coletiva do quadro geral, os participantes iniciam o
momento propositivo. A evolugao do trabalho, um salto na compreensao
da situacdo analisada, e a percepcao que é possivel planejar solugoes
factiveis, injeta &nimo no grupo e auxilia no desenrolar do trabatho.

Este é também um momento de incerteza para os decisores que soli-
citaram a FLACSO a intervencao metodolégica em curso, que em geral
descobrem uma visao mais critica que a esperada de seus colaboradores.

A descoberta na pratica de que estas crises sao “naturais”, e relati-
vamente curtas, e sua comunicacao reiterada pela equipe da FLACSO
aos participantes e decisores, normalmente controla a ansiedade inevité-
vel nesta etapa.
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Momento propositivo

Etapa D - Elaboracao preliminar de estratégias

Sob esta denominagao geral esta contido, todo o trabalho de pla-
nejamento normativo no desenho de processos alternativos aos atuais.
Havendo determinado quais os processos que o grupo de participantes
considera que devam ser modificados, propbem-se, preliminarmente, agoes
técnicas retificadoras, como por exemplo, projetos, programas, modifica-
coes do uso dos recursos, pequenas agdes administrativas localizadas,
ajustes pontuais etc.

Trata-se de definir um curso para o desenvolvimento da situagao
considerada problema, no qual serao aplicadas agdes necessarias para
atingir a situagao fixada no cenério objetivo, definidos a priori.

O projeto das modificagbes mais eficazes em alcangar a mudanga
desejada nas saidas é evidentemente dificil de normatizar ou decom-
por em tarefas parciais... Elas (as solugdes) podem variar, segundo
os tipos de problemas em estudo, desde a modificacao de alguns
poucos insumos ou de algum modo de processamento, até solugdes
extremamente complexas que propdem a modificacao simultanea
de muitos insumos a diferentes processos criticos e/ou modos de
processamento. Também podem conceber-se inovagdes que estabe-
lecam novos processos complementares, ou substitutivos, e o desen-
volvimento ou reforgo de circuitos de retroalimentacao. (ROBIROSA,
1979, p. 59)%.

Para Mério Testa, o planejamento normativo constitui-se em pro-
cedimento de fixar normas com certo grau de racionalidade, visando um
momento futuro, por meio de metas quantificaveis durante um periodo
de tempo e para um local definido, isto é, preso ao contexto para onde
esta sendo elaborado. Este autor da énfase a que esta fase normativa nao
é confrontada com nenhuma oposicao. (TESTA, 1992, p. 91).

Carlos Matus, discorrendo sobre o planejamento situacional, apon-
ta 0 que chama de “momento normativo”’, como uma das etapas, interli-
gada com os demais momentos.

26 Tradugéo livre do texto “El disefio de las maodificaciones mas eficaces en lograr el cambio
deseado en las salidas es evidentemente dificil de normatizar o descomponer en lareas
parciales... Ellas (as solugbes) pueden variar, segun los tipos de problemas en estudio,
desde la modificacion de unos pocos insumos o de algun modo de procesamiento, hasta
extremadamente complejas soluciones que plantean la modificacion simultdinea de muchos
insumos a distintos procesos criticos y/o modos de procesamiento. También pueden
concerbirse innovaciones que establezcan nuevos procesos complementarios o sustitutivos
y el desarrollo o refuerzo de circuitos de retroalimentacion”.
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Para ele, a fase normativa é

... ainstancia de desenho. Desenho de qué? Do contetido propositivo
do plano que precisa como deve ser a realidade, em contraposi¢ao acs
problemas presentes.

Mas o desenho normativo incide também sobre como deve ser a estra-
tégia, como deve ser a decisdo e a execugao do plano e como deve ser
a norma que serve de referéncia para explicar a situacdo presente e
selecionar os problemas. (MATUS, 1993, p. 336).

Na verdade, nao sé as agdes técnicas propostas influenciam a for-
mulagao da estratégia, pois esta atuard permanentemente sobre a esco-
lha das solugoes técnicas, cujo conjunto favorecera o discernimento so-
bre o contetido das estratégias de implementagao. No entanto, é a combi-
nagao das caracteristicas destas escolhas com a realidade que define a
estratégia como um todo. Matus diz que o procedimento estratégico nao
pode sobrepor-se ao real, mas antes, dele emerge e sobre ele atua e com
ele negocia. (MATUS, 1972, p. 101).

O deve ser esta condicionado politicamente pelo que pode ser e,
sera deste embate que o deve ser ajustar-se-a ao realismo dos pressupos-
tos politicos.

O produto desta etapa é uma lista de enunciados estratégicos, nos
quais estarao definidos os passos, presumiveis, para viabilizar politica-
mente a realizagao das agbes propostas.

Etapa E - Avaliacao da posicao dos atores em relacao
as propostas técnicas preliminares

A avaliagao do produto da etapa anterior, comparando as propos-
tas estratégicas preliminares com a posigao dos atores quanto as mes-
mas, compoe o produto desta etapa.

Convém dar uma defini¢ao do que se entende pela categoria ator
utilizando aquela de Matus:

E uma personalidade, uma organizagio ou agrupamento humano
que, de forma estavel ou transitéria, tem capacidade de acumular
forca, desenvolver interesses e necessidades e atuar produzindo fatos
na situacao. (MATUS, 1993, p. 570).

Para Robirosa, o ator seria uma entidade seja individual ou coleti-
va, formal ou informal, podendo ser publica ou privada, que pode perten-
cer a situagao objeto de intervengao, ou nao, entidade esta que “...inter-
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vém e/ou controla os processos e insumos que se deseja modificar”.

(ROBIROSA, 1979, p. 67)7.

Estes atores devem ser identificados e mapeados com relagdo ao
cenario a ser modificado. O que os identifica, de fato, sao suas posigbes
relativas. E conveniente analisar as relagdes possiveis entre estes atores,
aliangas, conflitos e, ainda, as suas razoes. Ha de considerar-se, todavia,
as diferentes perspectivas com as quais os atores véem a situagao. Alguns
de modo global, alguns de modo parcial, e disto resultam diferentes cons-
trugbes perceptivas de uma mesma situagao, diferentes sinteses e inter-
pretaces. (ROBIROSA, s/data).

Finalmente, é necesséario determinar a posicao de cada um desses
atores com relagado a cada mudanga proposta na situagao e, avaliar a
viabilidade politica de cada uma delas.

E caso, ainda, de decidir-se sobre o prazo das estratégias que serao
desenhadas. Robirosa afirma que devido a imprevisibilidade dos atores e
as possiveis falhas na analise, as estratégias nao deveriam ser de longo
prazo. (ROBIROSA, 1979, p. 67). Entretanto, o monitoramento constan-
te na fase de desenvolvimento do planejamento sanara possiveis erros
cometidos na avaliacao do grupo, bem como atuaré no caso das mudan-
cas de posicao de determinados atores. Neste caso, sugere-se que estra-
tégias com prazos maiores sejam também consideradas.

Este trabalho realiza-se em um grupo pequeno que pode ser forma-
do por cada um dos membros dos grupos que trabalharam nas etapas
anteriores. O trabalho, ao final, é submetido a plenaria.

Etapa F - Definicao final das estratégias, elaboracao de
programas e projetos

O objetivo desta etapa é a definicao das estratégias, de acordo
com o apoio ou nao dos atores envolvidos, a elaboragao dos programas,
projetos e definicao de agoes de curto prazo para alcangar as modifica-
¢oes desejadas.

Além disso, devera ser realizada a:
Programacao temporal tentativa de atividades de cada um dos cami-

nhos estratégicos eleitos, com identificacdo de recursos e instrumentos
necessarios (recursos fisicos, humanos, financeiros, instrumentos

“

27 Tradugao livre do texto “..interviene y/o controla los processos e insumos que se desea
modificar”.
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nomativos, politico-decisionais, informativos etc.) sempre levando em
conta suas restrigdes (alocagao de recursos humanos e materiais dispo-
niveis, orcamentarios etc.}. (FLACSQO, 1986, p. 7).

Estao juntos nessa etapa, de uma sé vez, os resultados de todas as
etapas anteriores:

* 0 cenario objetivo definitivo;

* o0 quadro dos processos que geram os problemas indesejaveis e
suas interagdes;

* as propostas normativas e estratégias preliminares;

* a avaliagao da posigao dos atores considerados com relagao ao
que se pretende implementar.

Finalmente, deve ser elaborado o projeto de monitoramento e o de
avaliacao para controlar e avaliar continuamente o desenrolar da
implementacao do plano e seus resultados, além de indicar as modifica-
gOes necessérias para o re-direcionamento desejavel.

Etapas Ge H

As duas etapas seguintes, implantagao do plano e monitoramento
e, avaliagao dos processos e dos resultados sao partes do trabalho de
elaboragao permanente do plano.

O monitoramento pode ser visto como um processo explicativo, na
linha do tempo, no qual podemos comparar as mudangas ocorridas no
estado de execugao do plano em relagdo ao programado. Responde a
questao de se os resultados esperados foram alcangados, usualmente re-
lacionado a um periodo de tempo, tais como curto e médio prazo.

Isto proporciona uma retroalimentagao permanente sobre os tempos
de execugao, os custos e a qualidade do que se faz e permite a ado-
¢ao de medidas de retificacao e ajuste para melhorar e adequar cons-
tantemente as operagdes e os planos de trabalho. (GUALDALINI,
2000, p. 27).

O programa de monitoramento de todas as fases obriga a que se
esteja planejando medidas corretivas para novas situagoes captadas no
monitoramento.

Por outro lado, a avaliacao, a ser realizada em periodos de tempo
definidos pelos participantes, tem como um dos objetivos facilitar o de-
senvolvimento do plano, contribuir para o conhecimento das atividades
que se mostram positivas, negativas, ou aquelas que nao foram realiza-
das. (Patton apud VIEIRA-DA-SILVA, 2003, p. 5).

62 Organizadores | Carmen Guimardes Mehedff e Cid Garcia



A avaliagao é um julgamento de valor sobre a interveng@o em cur-
so e deve subsidiar as decisbes de melhora nos resultados esperados. Ela
serve para apontar grau de efetividade, relevancia e o impacto do plano.

A avaliagao responde as perguntas:

Se o problema que se queria solucionar com o projeto continua exis-
tindo nos termos originalmente planejados;

Se o projeto, tal como foi concebido, continua sendo a melhor alter-
nativa para solucionar o problema;

Se continua tendo validade e coeréncia o desenho do projeto: objeti-
vos, produtos, atividades, insumos, arranjos institucionais e gerenciais;

Se o impacto sobre os beneficiarios e o cenario tem sido relevante;
Se o processo de programacao e execucao ¢é efetivo.
(GUALDALINI, 2000, p. 28).

Por fim, cabe lembrar que a avaliagao obriga a uma revisao de
todo o caminho metodolégico utilizado agora em processo de modifica-
¢ao, revendo-se o cenario objetivo e os problemas nesta nova fase, os
novos processos de causa e efeito, o acréscimo, ou nao, de novas agoes
corretivas, a posicao de atores nesta nova fase e, finalmente, a
implementagao das agoes corrigidas pelo julgamento da avaliagao.
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