xxx‘v SIMPOSIO BRASILEIRO DE PESQUISA OPERACIONAL - 8 a 11 de novembro de 2002, Rio de Janeiro/RJ
SBPO A PESQUISA OPERACIONAL E AS CIDADES

PLANEJAMENTO ADAPTATIVO: UMA RESPOSTA PARA
SISTEMAS COMPLEXOS

Maria Magdalena Lyra da Silva
Professora Agregada
Departamento de Engenharia Industrial da PUC-Rio
e-mail: m.lyra@ind.puc-rio.br

Maria Angela Campelo de Melo
Professora Associada
Departamento de Engenharia Industrial da PUC-Rio
e-mail: macm@ind.puc-rio.br
R. Marqués de Sao Vicente, 225 — Ed. Cardeal Leme, 9°
22453-900 — Rio de Janeiro - RJ

Resumo: Pretende-se discutir a adequacdo do Planejamento Estratégico (Design School) para o
planejamento do desenvolvimento das cidades, utilizando-se como exemplo o processo de elaboragdo
do Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro. Como ferramentas de analise, apresentam-se os
principios e procedimentos bésicos dessa abordagem, fazendo-se o mesmo para as abordagens da
corrente adaptativa. Ainda como parte da fundamentag@o teorica, discutem-se brevemente os sistemas
e ambientes. Pela analise desses elementos, pretende-se mostrar a adequacdo do enfoque do
Planejamento Adaptativo ao caso dos sistemas complexos.
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Abstract: In this article, it is intended to discuss the adequacy of Strategic Planning (Design School)
to the development of cities, using as an example the making of the Plano Estratégico da Cidade do
Rio de Janeiro. As tools for analysis, the main principles and procedures are summarized, both for
Strategic Planning and for Adaptive Planning, including a brief discussion on systems and
environment. Based upon the analysis of these elements, it is intended to demonstrate the adequacy of
the Adaptive Planning approach to the case of complex systems.
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1 Introducio

A abordagem de Planejamento Estratégico — PE, ¢ freqlientemente adotada como base para o
processo de planejamento. Pretende-se, neste trabalho, questionar a adequagdo de seu uso, em
particular no caso dos sistemas complexos, propondo como alternativa a abordagem adaptativa. Para
tal, utiliza-se o caso da elaboracdo do Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro, que ocorreu a
partir de fins de 1993, respeitando os principios e obedecendo aos procedimentos do PE.

Para fundamentar essa discussdo, apresenta-se inicialmente um resumo dos principios que
norteiam cada uma dessas correntes, bem como dos procedimentos inerentes ao seu uso. Apresentam-
se também alguns conceitos ligados aos sistemas complexos ¢ a questdo do ambiente, seguidos da
descricdo sumaria do processo de planejamento do Rio de Janeiro. Em seguida, apontam-se os
principios e as ferramentas ali presentes que permitem identificar o uso da abordagem do
Planejamento Estratégico pelos planejadores.

Uma vez estabelecidas essas bases, passa-se a discutir a superioridade de adequacdo do
emprego das abordagens adaptativas no caso dos sistemas complexos, em vista da propria
complexidade e da questdo ambiental.



2 Planejamento

Idenburg (1993) distingue quatro maneiras para o desenvolvimento de estratégias, utilizadas
pelas organiza¢Ges conforme elas se encaixem em uma das alternativas da combinagdo entre a
concentragdo da énfase nos objetivos ou no processo, como mostra a Figura 1.

ORIENTAGAO PARA OS OBJETIVOS (O QUE)

FORTE FRACA
ORIENTACAO FORTE IN CREM?NTALISMO APRENDI;AGEM
PARA O LOGICO ESTRATEGICA
PROCESSO ]
(COMO) FRACA PLANEJAMENTO ESTRATEGIAS
RACIONAL EMERGENTES

Figura 1: Quatro visdes do processo de desenvolvimento de estratégias.
Fonte: Idenburg, 1993.

O Planejamento Estratégico estd inserido na linha do Planejamento Racional, enquanto o
Planejamento Adaptativo ndo se enquadra em nenhuma das outras alternativas, podendo-se dizer que
compartilha alguns dos principios da Aprendizagem Estratégica e das Estratégias Emergentes.

2.1 O Planejamento Estratégico

O Planejamento Estratégico, primeira formulacdo de planejamento a ir além da pesquisa
operacional e da analise economica (Gonzélez, 1997; Banfield, 1959), foi inicialmente empregado em
empresas, estendendo-se mais tarde a outros tipos de organizac¢do. Baseia-se na “analise racional das
oportunidades oferecidas pelo meio, dos pontos fortes e fracos das empresas ¢ ... [na] ... escolha de um
modo de compatibilizagdo (estratégia) entre os dois extremos, compatibilizagdo esta que deveria
satisfazer do melhor modo possivel aos objetivos da empresa” (Ansoff, Declerck e Hayes, 1985:15).

Dentre as muitas correntes de Planejamento Estratégico, a mais famosa ¢é a da Design School,
associada ao Grupo de Politica de Negocios da Harvard Business School. Segundo Mintzberg (1990),
as etapas do processo preconizado por essa corrente s3o:

1. A descoberta e avaliagdo das oportunidades provenientes do ambiente externo, bem como

das ameacas que ele pode conter.

2. A descoberta e avaliacdo das forgas internas da organizagdo e também das suas fraquezas.

3. Da andlise dos primeiros, extraem-se os fatores criticos para o sucesso da empresa e, da
analise dos segundos, descobrem-se os seus fatores de competéncia distintiva.

4. Todos esses elementos de analise juntos, a luz da consciéncia da responsabilidade social e
dos valores internos da empresa, constituem a matéria-prima para a formulagdo das
estratégias.

5. O processo seguinte ¢ de avaliacdo das estratégias criadas, tendo novamente em vista a
responsabilidade social e os valores internos da empresa.

6. A ultima fase ¢ de implementagao das estratégias selecionadas.

Idenburg (1993) afirma que a linha de Planejamento Racional, em que se insere o
Planejamento Estratégico, ¢ a que vem sendo mais amplamente utilizada pelas grandes companhias,
tendo como principais autores Ansoff e Porter, além de outros da chamada Design School. Apoiada na
constatagdo de que as pessoas agem de forma estruturada e racional, essa escola preocupa-se com o
desenvolvimento e a formulag@o de objetivos atingiveis. De acordo com o autor (op. cit., p. 133):

“Os modelos de planejamento racional baseiam-se no desenvolvimento iterativo de estratégias.
Determinam-se a missdo e os objetivos basicos da companhia, apds o que se faz uma escolha entre
estratégias alternativas. Fazem-se os planos de implementacdo, baseados na avaliacdo das
oportunidades e ameagas do ambiente externo, forcas (vantagem competitiva, competéncias basicas) e
fraquezas do ambiente interno. ...... Esta visdo de desenvolvimento de estratégias baseia-se na
premissa de que o mundo € mais ou menos previsivel, podendo-se determinar nele a posi¢do futura da



3

companhia, em termos de objetivos quantificaveis. Ela esta intimamente ligada a macro-economia, a

2 1

economia de negodcios e as disciplinas técnicas”.

Em artigo que desencadeou uma disputa famosa,” Mintzberg (1990) critica o modelo da
Design School, alegando que aquela escola negava aspectos importantes da formulagdo de estratégias,
como o incrementalismo, o aprendizado, a influéncia da estrutura existente sobre a estratégia e o grau
de participacdo dos atores no processo. Nesse artigo, chama a atengdo também para o perigo da
inflexibilidade, decorrente da necessidade de explicitar a estratégia, além de uma aparente dicotomia
entre a formulagdo e a implementacdo, que encara como a separagdo entre pensar e agir.

3 O Planejamento Adaptativo

O Planejamento Adaptativo - PA, que busca uma sintese entre principios das abordagens
compreensivas com as incrementais, incorporou a teoria de planejamento a necessidade de promover a
introdugdo dos valores compartilhados na discussdo do problema inicial, como também da
participacdo no processo dos varios grupos por ele atingidos. Trist (1976) defende o PA como o
substituto mais eficaz para as abordagens opostas anteriores, resumindo assim seus fundamentos:

e ¢nfase na apreciagdo;
preocupagdo com a criagdo de organizagdes sociais capazes de aprendizado continuo;
primazia do nivel normativo;
postura pro-ativa;
necessidade de participacdo de grupos com interesses diversificados, como condigdo para
a implementagao;

e retroalimentacdo continua, para fins de avaliagdo e autocorrecao;

e pesquisa-agdo.

A esses, Melo (1987) acrescenta o principio da flexibilidade, resultante da necessidade de que
o processo de planejamento seja continuo e adaptativo. Indo além na visdo holistica, o planejamento
adaptativo inclui a “busca de transformagdo radical do sistema, tentando torna-lo sempre mais
compativel com seu dominio interorganizacional. Isso € tentado por meio de processos integrados e
coordenados” (Melo, 1997:12).

Segundo Pava (in Melo, 1987), as abordagens do PA podem ser agrupadas em torno de duas
linhas principais. Uma advoga a énfase na “busca de uma conceituacéo sindtica para mudar o sistema
como um todo” (Melo, 1987:43-44), enquanto a outra retne as formulagdes mais abertas, “em que se
reconhece a impossibilidade de definir, a priori, com nitidez, um estado final para o sistema” (idem,
ibidem, p.44). Na primeira linha, estariam as formulagdes englobadas no Redesenho Normativo de
Sistemas e, na segunda, as que compdem a Mudanca ndo-Sindtica de Sistemas. Embora compartilhem
os principios de adaptagdo ativa, énfase no nivel normativo, flexibilidade e o processo como produto,
essas correntes diferem em outros fundamentos importantes.

3.1 Redesenho Normativo de Sistemas

O Redesenho Normativo de Sistemas advoga a aplica¢do do foco normativo ao sistema como
um todo. Projeta-se o sistema de modo a refletir a gama de valores compartilhados, devendo o
constante debate no nivel normativo sugerir mudangas, a serem implementadas nos niveis estratégico e
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estabelecer um equilibrio adequado entre as conseqiiéncias, a curto e a longo prazo, das agdes
presentes. Ackoff (1973, 1974 e 1979) refor¢a também a necessidade de se manter presente a idéia de
que o proprio processo de planejamento constitui um sistema, de conteudo interativo e

interdependente.
Ackoff (1979) observa que o Planejamento Interativo deve incluir:
1. Formulagdo da problematica — ‘formulating the mess’ — a explicitagio de maneira

sistémica dos problemas e perspectivas da organizag@o e suas inter-relagdes.

2. Fins —a projecdo do futuro desejado, a curto, médio e longo prazo.

3. Meios — a determina¢do da maneira de atingir os fins, seja criando novos caminhos ou
utilizando os disponiveis.

4. Recursos — determinagdo das quantidades necessarias, entre recursos humanos,
financeiros, de instalagdes e equipamentos e de materiais € energia.

5. Implementacdo — determinacdo dos requisitos organizacionais e projeto dos arranjos
organizacionais.

6. Controle — projeto da implementacdo e controle das decisoes de planejamento, de modo a
poderem ser mantidas ou alteradas, diante de modificagdes ditadas por novas informagdes
ou pelos resultados do proprio plano.

Nesta abordagem, a identificagdo dos fins ocorre, segundo Ackoff (1979), por meio do
redesenho idealizado do sistema objeto do planejamento. Por ter que ser tecnologicamente factivel e
operacionalmente viavel, o futuro ideal ndo deve ser encarado como uma utopia. Para evitar que isso
acontega, conta com o auxilio da mudanga constante no projeto, conseqiiéncia do aprendizado
associado as tentativas de implementagdo, a procura de respostas para as questdes mais dificeis € ao
monitoramento continuo do ambiente e dos resultados das iniciativas ja implementadas.

Ackoff (1979) resume os trés principios do Planejamento Interativo como sendo:

1. Participacdo: a participacdo do maior nimero de pessoas possivel no processo de
planejamento enriquece tanto os participantes quanto o proprio processo, facilitando
também a sua implementagao.

2. Continuidade: a continua tarefa de revisdo e adequacdo do plano as mudancas
ininterruptas das condi¢des do ambiente interno e externo.

3. Holismo: a conveniéncia de planejar de forma simultinea e interdependente todas as
unidades do mesmo nivel de uma organizacdo; e, em um sistema dotado de muitos niveis,
a impossibilidade de se planejar um deles sem envolver os demais.

b. Planejamento Normativo

Ozbekhan (1973), propositor desta abordagem, declara-se convencido, como planejador, de
que as tentativas de resolver problemas por meio de solugdes pontuais acabam gerando problemas
maiores. Assim, aponta para uma mudanca de foco, em dire¢do & disseminagdo de uma visdao
sistémica, o que o leva a introduzir trés conceitos:

1. A visdo de uma situacdo problematica interativa, a que chama ‘problématique’, na busca

de perceber a realidade.

2. A idéia de ‘projeto’, para definir, em primeiro lugar, os estados futuros preferidos do
sistema e, em segundo, as intervencdes a serem escolhidas para atingir os objetivos.

3. A idéia de intervengdo significativa na situacdo, destinada a reorganizar o sistema em um
nivel mais aprimorado.

O autor chama a atencdo para a diferenca que deve existir entre o tratamento dado aos valores
nas outras linhas de planejamento, em que permanecem implicitos, € a sua proposta de revisdo
conscienciosa, no sentido de avaliacdo das conseqiiéncias de todas as agdes possiveis, a tonica de sua
abordagem. Numa inversdo do processo de pensamento, ele propde que a acdo do presente seja ditada
pela visao do futuro. A principal diferenga entre essa abordagem holistica e iterativa e o Planejamento
Interativo ¢ a énfase que Ozbekhan da a elaboragdo e analise das muitas alternativas para os estados
futuros do sistema, desejados ou nao.



3.2 Mudanca nao-Sinotica de Sistemas

Um processo ndo-sinético ¢ definido por Melo (1987:44) como o que “visa a produzir, em
alguns aspectos do sistema, transformagdes com implica¢des radicais e estabelecer, quando possivel,
conexdes entre essas transformagdes”. A principal diferenca entre essas abordagens e o Redesenho
Normativo de Sistemas, do qual se origina, ¢ que agora ndo se di énfase aos procedimentos
sistematicos e seqiienciais, buscando-se as transformagdes globais de uma forma implicita. Sdo
exemplos de abordagens ndo-sindticas a Abordagem da Escolha Estratégica, formulada por Friend e
Jessop, em 1969, e o Incrementalismo Articulado, proposto por Melo, em 1977.

a. Abordagem da Escolha Estratégica

A abordagem da Escolha Estratégica foi desenvolvida por Friend e Jessop a partir de 1969,
tendo como proposta a aplicacdo de técnicas de pesquisa operacional ao planejamento sob pressao.
Resultou de um projeto de pesquisa sobre os processos de tomada de decisdes estratégicas pelo
governo local de Coventry, na Inglaterra. Foi inicialmente formulada para aplicagdo no planejamento
de comunidades, mas mostrou-se igualmente eficaz para aplicagdo em outros sistemas (Melo, 1988). O
desenvolvimento do sistema baseou-se na constatacdo de que a tomada de decisdo sobre problemas
complexos processava-se, geralmente, em regime de urgéncia, em presenca de interesses conflitantes,
em ambiente de incertezas e escassez de recursos.

De acordo com Hickling (1974:1), “a correta tomada de decisdo ¢ a chave para a boa
resolucdo de problemas, e a resolugdo de problemas relacionados, no decorrer do tempo, € a esséncia
do planejamento relevante.” Segundo esse autor, a condi¢ao para que a aplicacdo desse sistema seja
universal, sob qualquer circunstincia, consiste em concentrar o foco no ponto de decisdo. Ele afirma
que as caracteristicas chave dos processos de decisdo concentram-se na necessidade de ‘negociar’ os
conflitos decorrentes das pressdes por:

e Simplificacio versus complexidade;

e Urgéncia versus necessidade de informagao adicional;

e Defini¢do versus complexidade; e

e Visdo incremental versus visdo compreensiva.

Segundo Hickling (1974), as incertezas permeiam esses conflitos, seja em relacdo ao ambiente
operacional, aos valores ou as entidades relacionadas. Criticando o que chama de método
convencional, de colecionar informagdes para depois tomar a decisdo, o autor propde um processo
pontual e ciclico, em que o temor de haver tomado a decisdo errada se esvai, diante da certeza de
poder voltar ao ponto de partida.

b. Incrementalismo Articulado

O conceito de ambiente heterogeneamente turbulento, também formulado por Melo (1979),
encontra-se na base da formulagdo do Incrementalismo Articulado. Se, por um lado, o planejamento
de sistemas que apresentam um grau de desigualdade tdo acentuado exige a aplicagdo de intervencdes
incrementais, por outro, torna indispensavel promover a articulagdo dessas intervengdes, sob pena de
gerar desperdicio e maior conflito. Do ponto de vista organizacional, é necessario que a organizagao
monolitica ceda lugar a um sistema de partes semi-autonomas interdependentes, capazes de prover
solucdes simples para os problemas simples e respostas sofisticadas para as questdes mais complexas.

Em um quadro de desequilibrio interno e externo, ndo ¢ razoavel o estabelecimento de metas
rigidas a serem atingidas pelo sistema. Por outro lado, o somatorio de intervengdes desconexas pode
resultar contraproducente. Os pontos principais em que se baseia o Incrementalismo Articulado sao:

1. Os sistemas sociais ndo podem ser transformados como um todo, instantanecamente;
exigem mudancas parciais, cujos resultados deverdo influir na reformulagdo, se
necessario, do estado futuro desejado anteriormente.

2. O estado futuro desejado ndo constitui uma meta, mas uma direcdo geral, que deverd
servir de critério para a avaliacao dos resultados de cada mudanca incremental.

Advogando a adocdo de uma postura interativa de planejamento, conforme definida por
Ackoff (1973), essa abordagem endossa a necessidade de se ater aos principios de participagao,
continuidade e holismo que formam a sua base. Melo (1979) baseia-se novamente em Ackoff, ao
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enfatizar a necessidade de se avaliar sistematicamente os resultados de cada intervengao realizada, em
termos de sua adequagdo a realidade, o que permite introduzir modificagdes continuas no plano, em
uma visdo adaptativa.

A estratégia de articulacdo, segundo Melo (1979), requer a utilizacdo de duas ferramentas
complementares, a que chama tarefa articuladora e instrumento articulador, destinadas a desempenhar
o papel de coordenagdo, de forma mais realista e eficiente. A tarefa articuladora permite que os atores-
chave sejam envolvidos colaborativamente, enquanto o instrumento articulador destina-se a reforcar e
manter o grau de articulag@o atingido por meio da tarefa articuladora, a que deve estar intrinsecamente
ligado. “Um procedimento seguro para unir as partes ¢ envolver seus membros em um esforgo
colaborativo que vise a alcangar um objetivo comum” (Melo, 1979:940).

A articulagdo deve comegar pelos 6rgdos com maior potencial de sucesso, ou seja, dotados de
maior interesse no projeto, equipe mais capacitada, melhores recursos e maior influéncia sobre o
grupo, para que se produza mais eficientemente o efeito multiplicador. O aprendizado gerado nas
primeiras unidades envolvidas facilitara a adesdo e o sucesso do aprendizado dos outros setores.

Nota-se, nessa abordagem, uma preocupacgdo em viabilizar, de forma realista e eficaz, a pratica
de diversos dos principios defendidos, por meio da tarefa articuladora e do instrumento articulador.

Diante desse leque de opgdes de abordagens de planejamento, Pava (in Melo, 1987) elaborou
um esquema, reproduzido na Figura 2, que relaciona a metodologia ideal ao grau conjunto de
complexidade no sistema social e no sistema técnico da organizagao.

ALTA NAO-PLANEJAMENTO MUDANCA NAO-SINOTICA
COMPLEXIDADE NO INCREMENTAL DOS SISTEMAS
SISTEMA SOCIAL
BAIXA PLANEJAMENTO MESTRE REDESENHO NORMATIVO
DOS SISTEMAS

BAIXA ALTA
COMPLEXIDADE NO SISTEMA TECNICO

Figura 2: Tipologias de estratégias contingenciais de mudangas.
Fonte: Pava, 1984, ‘Towards a Concept of Non-Synoptic Systems Change’, in Costa (2000).

4  Sistemas Complexos

Em seu artigo ‘Planning in the Systems Age’, Ackoff (1973) comparou o impacto das
mudangas decorrentes da introducdo do pensamento sistémico ao daquelas ocorridas durante o
Renascimento, que culminaram com a Revolugdo Industrial. Também a visdo das cidades foi afetada
por essas mudancas. Ozbekhan (1973), por exemplo, caracteriza os seres humanos e as sociedades
como sistemas dotados de propdsito, capazes de agir de forma intencional e de gerar agdo
determinada. Ackoff e Emery (in Gonzélez, 1997), relacionaram as caracteristicas fundamentais dos
sistemas humanos: abertos, portanto, sujeitos a influéncias internas e externas; adaptativos, isto €,
capazes de responder a mudangas ambientais, introduzindo modificacdes em seu proprio
comportamento ou no ambiente; ativos (capazes de modificagdo, independentemente de estimulo
ambiental); e capazes de criar ou buscar novos ideais.

Segundo Emery e Trist (1965), sempre que os fendmenos a serem estudados, quaisquer que
sejam o nivel ou o dominio do estudo, possuam a caracteristica de estarem organizados, a abordagem
sist€mica constitui a resposta conceitual mais adequada para compreender a natureza das
interdependéncias existentes entre os fatores internos e os externos. Segundo esses autores, gragas as
trocas com os sistemas que os rodeiam é que os organismos podem atingir ¢ manter o estado de
equilibrio, o que, em outras palavras, significa adaptacdo e sobrevivéncia. Além das trocas entre o
sistema e o ambiente, Emery e Trist (1965) chamam a aten¢@o para a importancia das trocas efetuadas
entre elementos que pertencem ao ambiente, compondo a sua textura causal.

Esses autores definem quatro tipos de ambientes, dos quais o ultimo, turbulento, ¢ o que
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melhor descreve as condi¢des prevalecentes na época atual. A dinamica do ambiente turbulento ¢
resultante da complexidade e da multiplicidade das interconexdes causais, acentuando-se a
importancia dos valores, com énfase na interdependéncia e¢ na atitude de colaboragdo. Aos tipos de
ambiente identificados por Emery e Trist (1965), agrega-se mais um, formulado por Melo (1977),
destinado a identificar os casos em que se assiste & ocorréncia simultdnea de diferentes estagios de
desenvolvimento tecnoldgico e social, em um quadro de desequilibrio acentuado, caracteristico das
sociedades em desenvolvimento.

Gonzalez (1997) resume as caracteristicas atreladas aos tipos de ambientes, acrescentando as
posturas de planejamento, conforme caracterizadas por Ackoff (1973). Entre elas, encontram-se o
dinamismo, devido a interagdo com organizagdes similares e diferentes e ao ambiente em si; a feigdo
endémica da turbuléncia; e o carater interativo da postura de planejamento.

Seja qual for o tipo de turbuléncia presente no ambiente contextual das organizagdes, o fato ¢
que a incerteza ¢ um componente inseparavel desse quadro.

4.1 Cidades

Nao ¢ nova a no¢ado de que, tanto as cidades como os conjuntos de cidades, sdo sistemas como
outros quaisquer, sujeitos as mesmas generalizacdes, conceitos ¢ modelos (Berry, 1964). Como
exemplo recente, cita-se o estudo IPEA/IBGE/NESUR (1999 p.54): “a cidade é considerada um
sistema que integra outro sistema, ou uma rede de cidades, cujo papel é essencial na estruturagdo e
organizacdo do espaco geografico de uma regido”. Como cidades e regides metropolitanas sao
sistemas, que podem estar inseridos em ambiente turbulento, ou heterogeneamente turbulento, podem-
se transpor as caracteristicas arroladas por Gonzales (1997), citadas anteriormente, para o caso
especifico dos grupamentos urbanos.

Atualmente, a populagdo das grandes cidades brasileiras apresenta disparidades marcantes nas
condicdes de acesso a renda, ao trabalho, a educagio e a moradia, além de outros componentes sociais
basicos. A coexisténcia de condi¢des fortemente contrastantes constitui um dos fatores determinantes
da complexidade social desses sistemas. Por sua vez, as regides metropolitanas, sistemas maiores em
que esses subsistemas estdo inseridos, sdo também sistemas complexos, tanto do ponto de vista das
desigualdades internas, como da natureza das trocas entre os diversos elementos.

A complexidade no sistema técnico das cidades estd diretamente relacionada a globalizacao
que, por sua vez, encontra-se atrelada ao grau de desenvolvimento tecnoldgico nos campos da
informatica e das comunica¢des. Também aqui, constata-se a coexisténcia de niveis contrastantes de
desenvolvimento, entre regides de uma mesma cidade e entre as cidades que compdem uma regido
metropolitana.

5 O Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro

Entre todos os processos de planejamento por que passou o Rio de Janeiro, o principal fator
que destacou esse ultimo foi a consciéncia de que devem ser muitos os envolvidos na busca de
solugdes. Houve desde o inicio, entre os iniciadores do processo que culminou com a elaboragao do
Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro, a convicgdo de que a participacdo € o envolvimento
ativo de diferentes setores da sociedade e instituicdes eram necessarios para facilitar e enriquecer esse
processo.

Em 1993, trés entidades se uniram para promover o processo de planejamento da cidade, a
Prefeitura, a Associacdo Comercial do Rio de Janeiro — ACRIJ e a Federacao das Industrias do Estado
do Rio de Janeiro — FIRJAN. Uma de suas primeiras providéncias foi a constituicdo de trés
organismos, interligados em suas relagdes funcionais: um Comité Executivo, um Conselho da Cidade
e um Conselho Diretor. Em primeiro lugar foi criado o Comité Executivo, que atuou supervisionando
uma equipe técnica e os consultores externos. Em reunides sucessivas, ele elaborou uma lista de
nomes de possiveis candidatos a integrar os Conselhos que, depois de submetidas a Prefeitura para
apreciagdo e eventuais cortes, serviram de base para os convites (PLANO, 1996).

O Conselho da Cidade foi criado para “supervisionar e aprovar as linhas diretrizes do Plano,
em todos os seus niveis: diagnostico, estratégias e objetivos” (PLANO, 1996:58). Composto de 305
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representantes de instituicdes como sindicatos, bancos e outras entidades financeiras, oficiais e
privadas, pessoas fisicas, estabelecimentos de ensino, desde cursos de linguas a universidades,
industrias e shopping centers, é presidido pelo Prefeito.’ O outro colegiado, o Conselho Diretor, “é o
responsavel direto pelo processo de elaboragdo do Plano, orientando e acompanhando as decisdes do
Comité Executivo” (PLANO, 1996:59). Originalmente presidido pelo Secretario Municipal de
Urbanismo,* era composto por 25 membros representativos das diversas 4reas de atividade do Rio.

Finalmente, para gerar os recursos financeiros necessarios, a ACRJ e a FIRJAN conseguiram
a adesdo de empresas cujos dirigentes foram sensiveis a necessidade de se realizar o trabalho. Essas
empresas, inicialmente em nimero de quarenta, entre publicas e privadas, formaram o Consorcio
Mantenedor do Plano Estratégico do Rio de Janeiro. Para evitar confundir essa organizacdo com o
documento Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro, doravante a empresa sera chamada
simplesmente Consoércio, ¢ o plano estratégico em si sera identificado como Plano. Por ‘Plano
Estratégico’, ficara designada a estrutura informal responséavel pelo processo decisorio nas fases de
elaboracdo e implementagdo do Plano, composta pelo Conselho da Cidade, Conselho Diretor e Comité
Executivo.

O processo de planejamento transcorreu entre dezembro de 93 e julho de 94, em quatro fases,
a primeira delas de organizacdo da cooperagdo entre os atores do setor publico e os do setor privado.
Foram entdo compostos os Conselhos, Diretor e da Cidade, e implementados os instrumentos legais
facilitadores da cooperagdo publico-privada, sendo o principal a constitui¢do juridica do Consércio.

Na segunda fase, de diagnostico, os trabalhos seguiram os passos mostrados na Figura 3. Essa
fase culminou com a identificacdo do Objetivo Central, ou seja, a meta que todos os envolvidos no
processo trabalhariam para alcancar:

“Tornar o Rio de Janeiro uma metropole com crescente qualidade de vida, socialmente
integrada, respeitosa da coisa publica e que confirme sua vocagdo para a cultura e a alegria de viver.
Uma metropole empreendedora e competitiva, com capacidade para ser um centro de pensamento, de
geragdo de negocios para o pais e sua conexdo privilegiada com o exterior” (PLANO, 1996:23).

Na visdo dos seus idealizadores,

“0 Objetivo Central do Plano ¢ o que se pretende alcancar com a sua realizagio. E o marco de
referéncia, globalizador, de todas as estratégias do Plano e fruto da constatacdo de uma série de
oportunidades e de possiveis vantagens decorrentes das transformagdes do entorno. Traduz o acordo
de todas as institui¢des-membros no sentido de avangar numa mesma direcao” (PLANO, 1996:21).

A terceira fase foi de identificacdo dos objetivos e a quarta e tltima foi dedicada a redagdo do
documento final, concluida em setembro de 1995, ocasido em que foi oficialmente entregue ao
Conselho da Cidade. O Plano define, além de um objetivo central, 7 estratégias, ou ‘temas-chave’
(PLANO, 1996:21) da cidade, que sintetizam os meios para concretizar a passagem da situagdo
encontrada para a situagdo desejada. As estratégias foram formuladas de modo a ndo refletirem
diretamente os temas tradicionais da problematica urbana, como educagdo, saude, transportes etc.
Esses podem ser encontrados por todo o Plano, permeando as estratégias em abordagem
aparentemente repetida, mas de pontos de vista diversos. Essas estratégias subdividem-se em 21
objetivos, cada um deles uma particularizacdo do Objetivo Central para uma determinada area. As 61
agOes constituem apenas um agrupamento dos 159 projetos propostos, que seriam a tradugdo pratica
de cada agdo considerada necessaria.

No documento do Plano, descrevem-se os projetos, os responsdveis por sua implantagdo,’ a
existéncia ou ndo de recursos financeiros e o estagio de desenvolvimento. Identificaram-se, ainda,
indicadores de impacto para cada ac¢do, com o objetivo de auxiliar nas futuras avaliagdes de
andamento dos projetos.

Assim como o Objetivo Central procurou resumir, em uma frase, toda a extensdo da idéia
coletiva de futuro desejado para a cidade, existem frases chave para definir as estratégias, outras para,
nas estratégias, fixar um ou mais objetivos e outras para caracterizar as acdes deles decorrentes.

A redac¢do final do Plano inclui algumas medidas destinadas a garantir, por um lado, a sua
implementagdo, € por outro as suas caracteristicas de processo aberto e dindmico. Entre elas
encontram-se a atualizagdo constante do diagnodstico da cidade, com a conseqliente possibilidade de
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introduzir modificagcdes no Plano; a realizagdo de uma avaliacdo dos resultados do Plano, dois anos
depois do inicio da implementagdo, a ser realizada com base, principalmente, nos indicadores de
impacto previstos para cada estratégia; a realizagdo de reunides mensais do Conselho Diretor e
semestrais do Conselho da Cidade e a edicdo de informes mensais ¢ semestrais. A ultima avaliagdo
geral de resultados foi levada a efeito entre julho e dezembro de 2000.

AVALIACAO DO ENTORNO AVALIACAO INTERNA
AMBIENTE EXTERNO CIDADE
AMEACAS E PONTOS FORTES E
OPORTUNIDADES PONTOS FRACOS

v v

FATORES DE EXITO VOCACOES DA CIDADE

N W

LINHAS ESTRATEGICAS

Figura 3: Resumo esquematico da fase de diagnostico do planejamento estratégico do Rio de Janeiro.
Fonte: Diagnéstico do Rio, parte do Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro.

6  Analise Critica do Planejamento Estratégico do Rio de Janeiro

A abordagem de Planejamento Estratégico, da linha da Design School, utiliza a analise de
forgas e fraquezas, oportunidades e ameagcas, para tracar as linhas estratégicas. O Diagnostico do Rio,
desenvolvido em torno de temas criticos identificados na fase anterior, utiliza essa metodologia, como
se constata pela analise da Figura 3. Ela reproduz a parte inicial do modelo basico da Design School,
segundo Mintzberg, substituindo ‘Avaliagdo Externa’ por ‘Ambiente Externo’, ‘Avaliagdo Interna’ por
‘Cidade’ e ‘Competéncias Distintivas’ por ‘Vocagdes da Cidade’.

Pode-se também verificar que o planejamento do Rio de Janeiro segue a abordagem do
Planejamento Estratégico, na linha de Planejamento Racional, baseando-se na classificacdo
apresentada na Figura 1. Um dos elementos que permitem constatar a sua orientagdo mais forte para os
objetivos ¢é, por exemplo, o Inquérito Qualitativo, atividade de suporte a elaboragdo do Plano. Esse
Inquérito deveria ter sido conduzido pelo método Delphi, envolvendo 117 agentes econdmicos e
sociais da cidade (PLANO, 1996). Entretanto, a preocupa¢do com o cumprimento dos prazos
predominou sobre o interesse em ater-se a metodologia, o que reduziu esse procedimento a uma
simples compilacdo dos resultados das entrevistas, reduzidas para 65, das quais somente 56 foram
completadas.

Paralelamente a preocupagdo com o aspecto social (qualidade de vida, integragdo social
respeito a coisa publica, vocacdo cultural e alegria de viver), que aparece na formulagdo do Objetivo
Central, sobressai o tratamento de empresa dado a cidade, cuja visdo de futuro € a de tornar-se
metropole empreendedora e competitiva, centro de pensamento, centro de geragdo de negdcios para o
pais e o exterior. A propria escolha dos consultores internacionais, que recaiu sobre profissionais da
escola de Barcelona, ajuda a reforcar essa visdo. Para Borja e Castells (in Vainer, 2000, p.84),
consultores cataldes, utilizadores e disseminadores do Planejamento Estratégico, “as grandes cidades
sdo as multinacionais do século XXI”. Baseando-se nesse conceito, utilizam o planejamento buscando
aumentar a competitividade da cidade, assim como se faria com uma empresa.

Pode-se notar, ao longo de todo o processo, a preocupagdo com a ado¢do de uma visdo
sistémica. Procurou-se considerar nao so6 a cidade em si, mas também em relacdo aos sistemas maiores
em que se insere: a regido metropolitana, a regido geografica, o pais ¢ o mundo. Também o fato de as
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estratégias ndo estarem ligadas diretamente aos temas tradicionais do planejamento urbano, como
saude, educagdo e transportes, pode ser visto como reflexo dessa abordagem sistémica.

Um dos principios destinados a nortear o andamento do processo de planejamento foi,
segundo seus promotores, 0 participativo. Entretanto, a abrangéncia dessa participagdo restringiu-se
aos agentes econOmicos e sociais ¢ aos administradores, seja da cidade, do estado ou do governo
federal, enfim, aqueles considerados capazes de exercer influéncia sobre a sociedade e de ajudar a
promover as mudangas necessarias (PLANO, 1996). Na fase decisoria, considerou-se que o povo
estaria representado pela figura do Prefeito, responsavel, em ultima instancia, pela aprovagdo do texto
final do Plano. Possivelmente em conseqiiéncia disso, o processo desenvolveu-se inteiramente entre
dezembro de 1993 e setembro de 1995, o que teria sido impossivel se sua aprovagdo dependesse, no
todo ou em parte, de um niimero maior de agentes. E possivel também que o ambiente politico tenha
tido um peso significativo na ado¢do de um processo mais centralizado, mais facil de controlar, que
resultou em um Plano eminentemente prescritivo.

Em principio, ndo ha controvérsia sobre o tema da participagdo nos processos de
planejamento, podendo haver divergéncia no que diz respeito a abrangéncia dessa participacdo.
Lubambo (1999) denomina ‘mito’ a crenga no poder da “descentralizagdo como pressuposto
garantidor e eficaz da universalidade do acesso aos servigos publicos”. Mesmo no caso da participagdo
abrangente, Faludi (1978) alerta para o risco de ocorrer dominancia dos interesses de determinados
segmentos da sociedade, com maior poder econdmico ¢, portanto, maior acesso a informagao, sobre as
opinides e necessidades de setores menos favorecidos. Nos casos em que a participacdo ¢ mantida
restrita, a selecdo dos que irdo ou ndo participar pode comprometer o resultado do processo.

Uma primeira leitura do Objetivo Central do Plano do Rio de Janeiro produz uma forte
impressdo de flexibilidade. A abrangéncia do escopo ali explicitado revela a preocupacdo dos seus
formuladores com a riqueza do seu contetido, dentro de uma otica de inser¢do na comunidade
mundial. Desse nivel em diante, entretanto, nota-se na formulagdo das estratégias, como também dos
objetivos, das agdes ¢ dos projetos, uma conotacdo fortemente prescritiva, que acaba por limitar e
enrijecer os procedimentos propostos.

Por outro lado, ¢ questionavel a validade de se explicitar um objetivo central, comum a todos
os cidaddos, diante da diversidade de interesses existente entre todos os atores. Os problemas mais
criticos que afetam um integrante da populacdo informal dificilmente se assemelhardo aqueles que
atingem um cidadio de classe média. As necessidades desse individuo, por sua vez, talvez o levem a
priorizar os gastos com a melhoria nos transportes, em detrimento, por exemplo, da constru¢do de um
grande centro de convengdes.

Outro ponto importante ligado a participacdo ¢ a postura da equipe técnica de suporte ao
processo. E necessario identificar até que ponto a equipe técnica estd preparada para ouvir opinides
diferentes das suas, e até que ponto a condugdo dos debates serve para encaminhar o seu ponto de
vista. Segundo Faludi (1978), esses planejadores devem evitar conduzir a opinido dos atores,
mantendo uma postura isenta e conciliadora. No caso da ‘escola de Barcelona’, a que pertencem os
consultores que atuaram no Plano do Rio, Vainer (2000) critica, entre outras coisas, sua visao
padronizada das cidades, que os leva a emitir pareceres e efetuar recomendagdes em tudo semelhantes,
nao obstante a problematica especifica de cada local em que atuam.

Quanto a estrutura de suporte ao Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro, nota-se uma
certa fragilidade; embora tenha sido formalizado, sua permanéncia depende, em ultima instancia, das
convicgdes politicas e técnicas do prefeito em exercicio. Entretanto, é o carater, até certo ponto
informal, do Plano do Rio que permite o envolvimento e a colaboracdo de diversas entidades
governamentais, de diversos niveis, ¢ ndo-governamentais.

Tendo em vista essas consideragdes, sobressaem algumas questdes referentes a aplicagdo do
Planejamento Estratégico nos processos dos sistemas sociais complexos. A primeira delas decorre de
se considerar uma cidade, que ¢ um sistema social, idéntico a outro sistema qualquer, a uma empresa,
para efeitos de planejamento.

Com base na analise de Pava, resumida na Figura 2, a abordagem mais adequada ao processo
de planejamento estratégico do Rio de Janeiro teria sido o Planejamento Adaptativo, na linha de
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Mudanca nao-Sindtica dos Sistemas. Nao foi esse, entretanto, o caminho escolhido. Na tentativa de
identificar o por que dessa escolha, pode-se apontar, inicialmente, a visdo de cidade que o planejador
transmite. A leitura dos documentos disponiveis leva a concluir que, embora dentro de uma visdo
sistémica, ocorreu ao longo de todo o processo uma concentragdo do foco na propria cidade, em
detrimento das pessoas. Buscou-se o aprimoramento da cidade no sentido competitivo, na tentativa de
atrair para ela um volume de negdcios e de turistas maior do que os demais pdlos de atragdo
potenciais.

Trist (1976:227), apologista da abordagem adaptativa de planejamento, escreveu: “As partes
primarias dos sistemas sociais sdo as pessoas. A questdo bdsica, portanto, ¢ saber se um projeto
promove ou degrada a qualidade da vida humana”.® Segundo esse autor, o Planejamento Adaptativo
constitui uma ferramenta eficaz para a preservagdo de diversos principios inerentes aos processos
ligados aos sistemas complexos, bem como para defender esses sistemas contra algumas ameacas a
sua integridade.

Segundo Trist (1976), a presenca continua de um ambiente turbulento vem reforcando
respostas sociais negativas, que se traduzem em superficialidade, segmentagao e dissociagdo, enquanto
aumenta a sobrecarga de estresse ¢ os niveis de alienagdo e violéncia. Nesse contexto, ele vé como
unica saida a ado¢do de uma postura de adaptacdo ativa. J& que ndo existe uma formula para essa
conduta, “a procura de meios eficazes constitui nossa melhor esperanca de sobrevivéncia” (op. cit., p.
225). Trist (op. cit., p. 224) explica ainda que “a turbuléncia resulta dos efeitos, diretos e indiretos, da
mudanga tecnologica em aceleragdo. Isso aumentou muito os niveis de incerteza, complexidade e
interdependéncia no mundo, tanto social quanto fisico, ndo obstante a forma desigual com que se
processa dentro dos paises e entre eles”.

7  Conclusoes

Nao se podem avaliar resultados concretos da implementagdo do Plano, o que ndo constituiu o
objeto do estudo. Orientando a escolha da abordagem empregada, pode-se observar alguma influéncia
do ambiente politico, bem como a visdo de cidade que o planejador transmite. Entre os fatores que
permitiram a identificacdo do Planejamento Estratégico, encontram-se o emprego da técnica de analise
de forcas e fraquezas, nos moldes da Design School, além da explicitagdo de um objetivo central,
orientador de todos os demais passos do processo.

Partindo-se do principio de que cidades sdo sistemas sociais, dotados de um alto grau de
complexidade social e técnica, tendo em vista a analise de Pava resumida na Figura 2, a linha nao-
sinotica do Planejamento Adaptativo destaca-se como a que abrange as abordagens mais eficazes de
planejamento. Por outro lado, pode-se verificar alguns motivos pelos quais o Planejamento Estratégico
aparenta nao atender as necessidades de planejamento dos sistemas sociais como um todo. Entre eles,
a centralizagdo excessiva do processo, seja na participagdo limitada dos atores, seja na formulag@o de
um objetivo unico, teoricamente destinado a expressar a vontade coletiva.

8 Notas

" Tradugio das autoras.

Mesmo ndo tendo sido o alvo das criticas de Mintzberg, publicadas no Strategic Management Journal, Igor
Ansoff rebate-as por meio da mesma publicagdo, em uma discussdo que ainda teve tréplica do primeiro autor.
* O prefeito do Rio nessa época era César Maia.
* Na época, era o Arq. Luiz Paulo Fernandes Conde.
® De acordo com o entdo prefeito César Maia, que assina um artigo intitulado “A Acdo da Prefeitura no Plano
Estratégico”, publicado no Relatorio da Cidade 11, 44% dos projetos sdo de responsabilidade da prefeitura, 24%
do estado, 14% do governo federal e 17% da iniciativa privada.
% Tradugdo das Autoras.
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