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RESUMO

Este artigo apresenta um estudo sobre o processo de formulacdo de politicas publicas na
Secretaria do Planejamento do Governo do Estado da Bahia, entre os anos 2003 e 2005, que
culminou com a instituicdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento — CRDs. Em um
primeiro momento, traga-se uma breve contextualizagdo da policy window de tais
instrumentos, inserindo-0 na historia do planejamento regional na Bahia, além de a descrever
os diversos modelos implementados, procurando reconstruir o processo de criagdo dos CRDs,
a partir da publicacdo da Lei Estadual no 8.538/02. Em seguida, faz-se uma breve sintese do
modelo de formulagéo de politicas publicas proposto por Bardach, que servira de referéncia
para este trabalho. Por ultimo, procura-se identificar, na anélise do discurso de diversos atores
envolvidos na decisdo de implantacdo dos CRDs, e com base na revisdo tedrica realizada,
como foi 0 processo que elegeu os conselhos como modelo tedrico mais adequado para
minimizar os efeitos da centralizacdo na elaboracdo do planejamento regional de politicas
publicas na Bahia. Constata-se, ao final, que a utilizacdo de uma metodologia para formulacio
de politicas puablicas na SEPLAN, traria mais subsidios para escolha da alternativa mais
vantajosa. Isto refletiria um gasto social mais eficiente, na medida em que levaria em
consideracdo a adequacdo dos servicos ao publico ao qual se destina, bem como a
continuidade da politica ao longo do tempo.

Palavras-chave: Planejamento regional; Desenvolvimento; Conselhos Regionais; Politicas
Pulblicas.

ABSTRACT

This paper presents the results of a study about the policy analysis processes adopted by the
Bahia’s State Planning Department. More specifically, it analyses the model used on the
implementation of a regional planning policy, which led to the creation of Regional Councils for
Development (2003-2005). First, it is presented a brief description of the history of regional
planning in Bahia, showing some initiatives implemented along the years. Then, Eugene
Bardach’s policy analysis model is described as a theoretical reference to the paper. Finally,
based on the speeches of different actors and on Bardach’s model, it analyses how the
Councils were chosen as the best policy to minimize the problem of excessive centralization of
planning in Bahia. The conclusions indicate that if the SEPLAN had used a model a policy
analysis model, as the one proposed by Bardach, it would not only better subsidize the
decision making process at the Planning Department itself, but it would also led to more
efficient social spending by the Government.
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1. INTRODUCAO

As reformas administrativas na gestdo publica que ocorreram no ambito estadual, a partir dos anos 90,
foram impulsionadas por alguns fatores decisivos: a crise financeira dos estados; a propagac¢éo das ideias
da nova gestdo publica, especialmente apds 1995; a implantacdo pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, em parceria com o Banco Interamericano de Desenvolvimento, do Programa
Nacional de Apoio a Modernizacdo da Gestdo e do Planejamento dos Estados Brasileiro e do Distrito
Federal, o que possibilitou a constru¢cdo de uma rede entre estados e a Unido; o fortalecimento de féruns
federativos interestaduais e a disseminacdo de boas praticas e de inovacdes administrativas pelo Brasil
(ABRUCIO E GAETANI, 2006).

Foi assim que no final de 2002, dando continuidade a acdes de melhoria da administracdo iniciadas pelos
dois governos anteriores, o Governador recém-eleito da Bahia, desenhou e implementou uma Reforma
Administrativa, em grande parte sintetizada na publicacdo da Lei Estadual n°® 8.538, de 20 de dezembro de
2002. Esta Lei estabelecia que, sem prejuizo aos principios constitucionalmente estabelecidos, a
Administracdo Publica Estadual deveria observar a participacdo da sociedade civil, de usuéarios dos
servicos publicos, assim como de outras esferas de Governo, na formulacdo de politicas publicas ou na
gestédo de atividades ou servicos que lhe sejam pertinentes. Seus objetivos declarados eram restabelecer
as condicbes de governanca e governabilidade; adequar o aparato administrativo e suas praticas de
gestdo aos novos papéis administragdo publica e construir de um modelo de Estado eficiente, moderno,
agil e comprometido com os interesses do cidaddo (SEPLAN, 2005). Diante destes objetivos, buscou-se,
além de outras alteragfes, a criagdo de espacgos publicos para debate de temas diversos, de modo
aproximar o cidaddo a gestdo da coisa publica, com a criacdo dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento — CRDs.

Sobretudo apés a Constituicdo de 1988, chegou-se a um razoavel consenso de que os conselhos de
politicas publicas poderiam assumir fungbes deliberativa, normativa, consultiva e/ou fiscalizadora, a
depender de seus contextos locais de criacdo. Além disto, a ampla literatura relativa a criacdo de
conselhos em todos os setores de politicas publicas, defende, de modo geral, que tais estruturas poderiam
melhorar a qualidade das politicas publicas do Estado, por meio da integracdo efetiva da contribuicdo da
sociedade, além de ajudar a garantir transparéncia, accountability, e melhor articulagdo entre o poder
publico, as organizagdes e entidades sociais, 0 empresariado e o Terceiro Setor (GOHN, 2001).

Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento, como instrumentos de fortalecimento da democracia, foram
propostos como estruturas politico-administrativas que deveriam funcionar como um ambiente de troca de
informacdes que favorecesse o0 consenso e o didlogo, permitindo o surgimento de alternativas novas e
inovadoras para problemas publicos ou preservagdo dos bens comuns. Com isto, nascem cercados de
expectativas sobre suas efetivas atuacbes nos processos de formulagéo, implementacéo e avaliacdo das
politicas publicas pelo governo do Estado da Bahia, sobretudo por terem sido criados dentro de uma
janela temporal fortemente marcada por ideias reformistas de cunho neoliberal. Reconhecendo a
importancia e singularidade de experiéncia, ao tempo em que se observa uma visivel lacuna de estudos
avaliativos sobre seus efetivos resultados e/ou impactos no decorrer dos processos de planejamento do
estado, este artigo assume como objeto de estudo o processo inicial de implementacdo dos CDRs,
abrangendo o periodo entre 2003 e 2005, por entender que uma melhor compreensao critica destes
passos iniciais pode ajudar na revisdo dos atuais processos de planejamento do Estado da Bahia,
sobretudo no que concerne a dimenséo participativa.

Para isto, sera utilizado o modelo de formulagdo de politicas publicas proposto por Eugene Bardach
(2000), conhecido como “The Eightfold Path”, que propde uma sequéncia de oito fases de elaboracdo de
(boas) politicas publicas (ou instrumentos de politicas publicas). A escolha deste modelo deu-se em
funcdo tanto da sua escolha paradigmatica, de base positivista-gerencialista, que, de certa forma, se
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alinha aos pressupostos da reforma administrativa que deu origem a prépria criacdo dos CDRs, quanto
pela sua flexibilidade de incluir, entre as considera¢Bes importantes, a adequacdo dos servicos aos
publicos a que se destinam, bem como a continuidade da politica ao longo do tempo (o0 que teoricamente
asseguraria a escolha da melhor alternativa, bem como um gasto social mais eficiente).

O artigo esta estruturado em cinco partes, além desta introdutéria. A segunda parte destina-se a
contextualizacéo da criacdo dos CDRs, de certa forma ressaltando sua singularidade em processo politico.
A terceira parte dedica-se a apresentacdo dos aspectos metodoldgicos do modelo de andlise, bem como
dos contornos da pesquisa empirica, realizada entre 2003 e 2005, com o uso de entrevistas semi-
estruturadas, cuja finalidade inicial referia-se a um outro escopo de cunho académico. Ja a quarta parte,
cerne desta pesquisa, contém as analises dos resultados da investigacdo teorica e trabalho de campo,
enquanto que na ultima sdo apresentadas as principais notas conclusivas e novas possibilidades de
pesquisa.
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2. A POLICY WINDOW DOS CDRS

A criag8o dos CDRs deve ser entendida dentro de um contexto mais amplo de desenvolvimento dos
processos de planejamento do Estado da Bahia. No que concerne a sua estrutura institucional, a atividade
de planejamento na Bahia teve inicio em 1955 com a criagdo da Comissao de Planejamento Econémico
(BAHIA, 2005a). Cerca de dez anos depois foi instituido o Sistema Estadual de Planejamento e, mais
alguns anos depois, em 1971, foi criada a Secretaria do Planejamento, Ciéncia e Tecnologia — Seplantec,
ampliando seu escopo para “executar as fungdes de planejamento, programacdo, orcamento,
organizacao, estatistica, ciéncia e tecnologia, no ambito estadual” (ibid). A Seplantec passou por diversas
mudancas estruturais ao longo dos anos, mas manteve-se como tal até a chegada da reforma
administrativa do Estado, implementada em 2002, pelo recém-eleito governador Paulo Souto, transformou-
se na Secretaria do Planejamento — Seplan, assim permanecendo até hoje.

A reforma de 2002 buscou a retomada do foco no planejamento de médio e de longo prazos,
especialmente a partir da configuracao de um quadro econdmico mais estavel e da promulgac¢éo da Lei de
Responsabilidade Fiscal em 2000. Entretanto, 0s recursos para o gasto social permaneceram limitados, de
modo que as politicas pt]blicas2 continuaram sem conseguir responder plenamente as demandas dos
diferentes atores. O Estado, como planejador e diretor de estratégias de crescimento, tem sido cada vez
mais demandado por eficiéncia e eficacia na implementacdo de politicas publicas que minimizem os
efeitos desta limitacdo de recursos, por um lado, e pela utilizacdo adequada dos recursos, por outro.
Assim, as politicas publicas devem ser mais aderentes a realidade, e devem estar articuladas ao projeto
de sociedade que se pretende implantar.

Na Seplan, cuja fungdo entdo era “apoiar e articular a formulacao e a implementagao de politicas publicas
e planos de desenvolvimento econ6mico, social, regional, metropolitano e urbano, compatibilizando-os
com os Planos Estadual e Regionais de Desenvolvimento” (BAHIA, 2005a), a preocupacdo com o
processo de construcdo destas politicas mostrava-se como uma constante. Em um estado como a Babhia,
de grandes extensdes territoriais, a demanda pela descentralizacdo do planejamento ainda permanece
ativa, uma vez que a diversidade regional requer a construcao de espac¢os de negociacdo onde se possa
fazer convergir estratégias e politicas de desenvolvimento. Institucionalizar um processo de planejamento
regional continuo, em que as regifes sejam o0s atores centrais no processo de tomada de decisdes,
possibilita o fortalecimento das relagbes com os cidadaos, aperfeicoando a formulacdo de politicas
publicas.

Porém, mesmo agrupados em regides administrativas ou econdbmicas, 0s municipios baianos se
mantinham em uma perspectiva isolada na definicdo de programas e na implementagdo de projetos de
desenvolvimento. Este isolamento ndo era uma novidade. De fato, uma experiéncia anterior de
descentralizacdo com vistas ao desenvolvimento de um planejamento regional na Bahia ja tinha sido
implementada com os Centros Regionais Integrados — CERINs, da década de 70. Estes centros, que
tinham como func¢éo articular o planejamento de politicas publicas nas regides baianas, ndo produziram os
impactos esperados, na medida em que ndo conseguiram conciliar as dimensdes politica e técnica desta
atividade.

Assim, com vistas a mudar o quadro de desagregacao de iniciativas e dispersdo de esfor¢cos, o Governo
do Estado, por meio da Seplan e da Companhia de Desenvolvimento e A¢cdo Regional — CAR, langou o
Projeto Nossa Regido - Planejar para Desenvolver. O projeto, que tinha por objetivo viabilizar a

2 para efeito deste artigo, entende-se como politicas ptblicas as decisdes e acOes estratégicas implementadas pelos governos, em
suas diferentes niveis de atuacéo, resultantes de atividades politicas, que alocam recursos para implementa-las. Diferentemente do
conceito de decisdo politica, que diz respeito a possibilidade de um ou mais atores escolherem dentro de um leque de alternativas
possiveis, as politicas publicas, segundo Jober & Muller (1987), “dao visibilidade e materialidade ao Estado”, sendo definidas como
“o Estado em agéo”.

o— Revista NAU Social - v.7, n.12, p. 99-114 Maio/Nov 2016 | 102




RAR

descentralizacdo do planejamento regional no Estado, implementou os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento — CRDs (BAHIA, 2005b). De acordo com seu Plano de Implementag&o, os conselhos
deveriam ter como referéncia:

“(i) o Plano Estratégico da Bahia; (ii) as pesquisas sobre formas de organizagéo e atuagéo
de colegiados congéneres em outros estados da Federacdo e paises; (iii) os contatos
realizados com algumas Secretarias de Estado, no sentido de mapear as experiéncias
existentes e as expectativas em relagdo aos novos conselhos; (iv) as orientagbes do
Secretario do Planejamento, a partir de documentos preliminares elaborados para
subsidiar decisdes quanto a areas de abrangéncias e alternativas de modelo institucional”
(BAHIA, 2003).

Os CRDs foram, portanto, criados pela Lei Estadual n® 8.538, de 2002, dentro do quadro de reforma
administrativa do Estado proposto pelo governador Paulo Souto. Tinha como objetivos a melhoria da
gualidade das politicas publicas do Estado e a integracao efetiva da contribuicdo da sociedade, atendendo
a demanda de maior transparéncia e articulacdo entre o poder publico, as organizacdes e entidades
sociais, 0 empresariado e o Terceiro Setor.

Os CRDs eram estruturas supra-municipais que se propunham a articular o planejamento estratégico
regional com a politica de desenvolvimento estadual. Sua finalidade era

“articular e fomentar os programas e agdes de interesse regional, em consonancia com a
politica de desenvolvimento do Estado, assegurada na sua composicdo a representagao
da sociedade civil, de outras esferas do poder publico e participacdo de pessoas com
reconhecidos trabalhos e atuag&o na respectiva regido, como dispuser o seu regimento,
aprovado pelo Governador” (Lei Estadual n° 8.538, de 2002, artigo 5°, § 3°, alinea b).

De carater propositivo/consultivo, portanto, ndo deliberativo, os conselhos estavam em convergéncia com
algumas linhas e diretrizes de acdo programatica expressas no Plano Estratégico Bahia 2020, dentre elas:
(i) Gestao Solidaria — descentralizagédo e participagdo da sociedade regional, (i) Governo Competente —
politicas publicas consistentes e sustentaveis, e (iii) Todos os Cantos da Bahia — regionalizacdo e
articulacéo intermunicipal (BAHIA 2020, 2003).
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3. ASPECTOS METODOLOGICOS DO MODELO DE ANALISE

7

Parte-se do pressuposto de que um dos principais desafios em politicas publicas é o aumento da
eficiéncia do gasto social diante da escassez de recursos. Por outro lado, para ser mais eficiente, o
processo de formulacdo de politicas publicas deve levar em conta o plblico a que se destina e a
adequacdao dos servicos, bem como a sua continuidade ao longo do tempo. Isto requer uma compreensao
adequada da realidade, o que se torna possivel através da utilizacdo de métodos adequados.

Melhorar a formulacdo de politicas publicas requer um avanco no conhecimento técnico. O papel do
especialista em politicas publicas se tornou muito mais abrangente do que antes, contemplando, outras
atividades como planejamento, orcamento, avaliagdo, desenvolvimento e gerenciamento de programas,
além da elaboracdo de projecdes de possiveis impactos para alternativas de politicas publicas
propriamente ditas.

Assim, a implantacdo de um modelo de formulacdo de programas e projetos sociais dentro do Estado, ndo
s6 melhoraria os sistemas de informagao, como reduziria a quantidade de ‘achismos’, aumentando o grau
de confianga nos técnicos.

De acordo com Vining & Boardman (2004), o principal objetivo dos métodos de formulacéo de politicas
publicas é auxiliar os atores na comparacédo e avaliacdo de alternativas para tomada de decisdo. Contudo,
percebe-se que a maior dificuldade reside, tanto para os especialistas em politicas publicas quanto para
0s agentes politicos, na fase inicial de formulacdo de politicas publicas, evidenciando a necessidade de
realizacé@o de diagndsticos mais adequados.

Para andlise da implantacdo dos conselhos como instrumento de planejamento regional optou-se por um
estudo de carater exploratorio-descritivo, com enfoque dedutivo de investigacédo e andlise.

A coleta de dados ocorreu por meio de entrevistas com cinco atores significativos que participaram do
processo de formulacdo da politica publica no més de outubro de 2005, tendo sido escolhidas pessoas
gue tivessem acesso a informacdes estratégicas das organizacdes e pertencentes a areas de atuagéo de
natureza diversa. O objetivo foi compreender a politica publica sob o ponto de vista de quem as elaborou,
suas ideias, sentimentos e conclusdes. Complementarmente, foram utilizados dados obtidos por meio de
documentos impressos e eletrdnicos.

Como referencial tedrico, optou-se por utilizar o método dos oito passos de Bardach (1977), para quem a
formulagdo de uma politica publica é vista como um processo de interagdo estratégica entre interesses
diversos, onde cada grupo tem sua prépria agenda. Isso gera um "dilema", pois é preciso lidar com
numMerosos programas e atores, tendo, ao mesmo tempo, que atingir objetivos e reduzir custos.

A metodologia de Bardach é composta de oito passos: definicAo do problema, coleta de evidéncias,
construgdo de alternativas, selecao de critérios, proje¢cdo dos resultados, analise das perdas e ganhos,
tomada de decisdo e apresentacdo da politica a ser implementada. O autor defende que com a utilizacéo
desta abordagem e a repeticdo dos passos no processo de formulacdo da politica publica é possivel
repensar continuamente o problema.

Apesar de Bardach ndo ser um adepto do modelo racional de andlise de politicas publicas em sentido
estrito, representa, em grande medida, uma abordagem epistemolégica muito préxima da perspectiva
racional (CALMON, 2012). Assim, seu método apresenta como limitagdo uma reduzida capacidade de
explicar a autonomia e o poder discricionarios dos individuos no interior de organizacdes.

A primeira etapa destes oito passos consiste na definicdo do problema a ser resolvido ou minimizado a
partir de ac6es governamentais. Bardach propde que se pense o problema em termos de deficiéncias ou
excessos de modo a quantifica-lo, mesmo que de modo estimado qu
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A existéncia de um problema pressupfe uma avaliacdo de que existe algum fato real que demanda
solugédo. Entretanto, como os pressupostos filosoficos de cada ator estdo sempre presentes no julgamento
do que é ‘certo’ ou ‘errado’ para dada uma situacdo, Bardach sugere que, antes de qualquer definicdo
propriamente dita, se questione “que problemas privados podem ser definidos como problemas publicos e
assim, legitimamente, demandam reivindicagdes por melhorias com recursos publicos?” (p.3).

E pacifico na literatura que, normalmente, os problemas ocorrem normalmente quando ha falhas de
mercado: (i) dificuldade de se coletar impostos para todos os beneficiarios potenciais, (i) dificuldade de se
delimitar o custo econémico real do uso de um produto ou servico, (iii) dificuldade de se delimitar as
gualidades de um produto ou servico adquirido, ou (iv) o custo marginal unitario de producdo é menor do
que o custo médio dentro da faixa relevante de demanda (BARDACH, 2000).

Contudo, h& outras situag@es tipicas, como a exclusdo social decorrente do préprio funcionamento do
mercado, a discriminacdo de minorias e a deficiéncia na atuacdo do governo que também configuram
problemas publicos.

A segunda etapa da metodologia proposta por Bardach é a coleta de evidéncias. E preciso ter sempre a
preocupac¢do de se pensar e pesquisar informagdes que possam servir como evidéncias, tanto para
caracterizar a natureza e a extensdo do problema que se quer definir, como para identificar politicas
publicas implementadas em situagBes semelhantes. Porém, é preciso perceber o valor da evidéncia,
relativizar o dado que se quer coletar, sua utilidade para a compreensdo do problema e as fontes que
serdo utilizadas.

Inicialmente, o autor propde uma revisao inicial de literatura sobre o assunto e o levantamento de praticas
ja implementadas para o caso atual para casos analogos. Na verdade, o que importa € assegurar que 0
discurso de quem esta elaborando as evidéncias esteja coerente com o que ja foi escrito sobre o assunto.

Esta fase de coleta de evidéncias tem dois vieses: um técnico e um politico. Para Bardach, é importante
conversar com atores que podem se tornar criticos potenciais do trabalho que esta sendo desenvolvido,
de modo que percebem que seus pontos de vista ndo foram ignorados. Em outros casos, a formulacdo da
politica publica ocorre em paralelo ao processo de implementacdo de uma ideia ou decisdo. Neste caso, €
importante obter feedback interativo dos atores que participam do processo, de modo a estabelecer uma
parceria que facilite a preparacéo dos argumentos necessarios para dar credibilidade & proposta.

O terceiro passo consiste na construcao de alternativas, que podem ser tanto de politicas publicas, quanto
cursos alternativos de acdo ou de estratégias de intervencdo, ndo necessariamente mutuamente
exclusivos. Inicialmente, devem ser listadas as alternativas de modo abrangente: as que estdo sendo
propostas pelos atores mais relevantes, novas alternativas que provem ser superiores as alternativas
apresentadas inicialmente, e uma ultima alternativa de manter as coisas como estdo, o que, de um modo
geral, tende a néo se concretizar. Num segundo momento, deve-se modelar o sistema em que o problema
esta localizado, identificando fatores de contexto e fontes mais comuns de mudangas no ambiente que
afetam a politica a ser implementada e seus resultados.

Essas alternativas configuram, usualmente, possibilidades de intervengdo num sistema do qual o
problema faz parte. Desse modo, a elaboracdo de um modelo causal é bastante Util para delimitar
possiveis pontos de intervengdo, especialmente quando o sistema é complexo. Durante este processo,
deve ser construida uma lista com frases que contenham os conceitos e a sintese de cada alternativa. Em
seguida, esta lista deve ser reduzida e simplificada, de modo a se obter alternativas simples e concisas
para o problema.

O quarto passo pressupfe a selecao de critérios, com base na definigdo do problema, que possam auxiliar
no julgamento dos resultados esperados de cada alternativa de politica proposta. Como as escolhas
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certamente irdo afetar a situacao do problema, produzindo efeitos desejados e indesejados, a selecédo de
critérios ndo é uma atividade estanque, mas construida ao longo da analise.

Os critérios avaliativos usualmente utilizados na formulacdo de politicas publicas séo:eficiéncia, igualdade,
equidade, justica, liberdade (de escolha), comunidade (no sentido de construcdo de um comprometimento
forte), entre outros (BARDACH, 2000).

Alguns critérios podem ser apenas de ordem pratica, principalmente no que diz respeito a legalidade e
aceitabilidade politica. Equidade, eficiéncia e aceitabilidade politica sdo critérios subjetivos, mas pode-se
pensar também em termos de modelos de otimizacdo. Assim, € possivel distinguir entre critérios que se
gueira maximizar, satisfazer minimamente ou do tipo ‘quanto mais se fizer melhor’.

Os critérios avaliativos devem ser pesados e comparados, o que pode ocorrer dentro do préprio processo
politico, com a primazia do interesse de quem demandou a solugédo, e influéncia secundaria dos demais
atores, ou pode ser feito pelo proprio analista responséavel pela formulacéo da politica.

Uma vez selecionados os critérios, o proximo passo é projetar os resultados, com a descricdo de
probabilidades, caso seja possivel, ou de estimativas de magnitude.

As dificuldades desta etapa residem em trés fatores: (i) esta se projetando um futuro esperado, que pode
ndo vir a se concretizar; (ii) é preciso ser realista na projecdo, o que nem sempre é facil; e (iii) por outro
lado, é preciso ter cuidado para ndo subestimar uma proje¢do apenas por falta de confianca.

Bardach sugere que a projecéo seja realizada com base em modelos previamente tracados e evidéncias
coletadas que, combinados, fornecam alternativas de politicas publicas para o problema. Entretanto, como
modelos séo abstracdes da realidade, nunca sédo completos.

Uma forma conveniente de reduzir o grau de incerteza é sinalizar pontos significativos para a tomada de
decisdo. Para isso, elabora-se um quadro estruturado, com base em dados concretos ou inferéncias, que
indique pontos significativos para tomada de decisdo e quais 0s custos que cada uma acarretara. Este
guadro pode ser elaborado em quatro etapas: (i) estabelecimento de um ponto minimo de efetividade
aceitavel, (ii) identificagdo dos processos que podem produzir niveis de efetividade, (iii) identificagdo de
como produzir o requerido, e (iv) estimativa da probabilidade de falhas.

A préxima etapa consiste na confrontagdo das perdas e ganhos, os trade-offs. A comparacdo entre
alternativas deve ser feita do modo mais simples possivel, e focar nos pontos criticos. Em primeiro lugar,
deve-se eliminar as alternativas que sao dependentes de outras, ou que se tornariam caso 0 peso de
algum critério fosse alterado. Em segundo lugar, uma alternativa que sempre deve ser levada em
consideragdo € de deixar as coisas como estdo. Por Ultimo, pode-se adotar uma das alternativas como
referéncia, o que serve como instrumento de comparagédo com as demais.

O penultimo passo é verificar o trabalho que foi feito e selecionar uma alternativa para o problema, com
base na andlise construida. Caso a tomada de decisdo se mostre dificil, deve-se retornar para a etapa
anterior, confrontando novamente as perdas e ganhos.

No processo de tomada de decisao, ndo se deve negligenciar a resisténcia burocratica os stakeholders
atuais e a lideranga politica. Se a alternativa escolhida se mostrar realmente uma grande ideia, cabe
guestionar porqué ela nao foi posta em pratica ainda. Submeter o objetivo mais favoravel a este tipo de
indagacao permite uma visdo critica dos caminhos que se quer seguir.

O oitavo e ultimo passo consiste em apresentar esta ‘estéria’ a alguém, ou seja, elaborar uma narrativa.
Isto permite avaliar se a narrativa tem um fluxo logico e se estd aderente a realidade. Caso ndo tenha a
argumentacdo necessaria para sintetizar, em uma explanacdo coerente e concisa, a politica em
elaboracao, deve-se voltar atrds e verificar em que etapa esta o problema. A comunicagdo da proposta

o— Revista NAU Social - v.7, n.12, p. 99-114 Maio/Nov 2016 | 106




RAR

deve ser clara e precisa, e requer a utilizacdo de midias adequadas.

Para assegurar que todos todas as etapas do método fossem abordadas na pesquisa, foi elaborado um
roteiro de investigacao objetivando a realizacdo de entrevistas semi-estruturadas. A populacéo pesquisada
constituiu-se de servidores publicos que atuaram na Secretaria do Planejamento e na Companhia de Agéo
Regional no momento de formulacdo da politica de descentralizacdo do planejamento que criou 0s
conselhos regionais em 2002.
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4. ANALISE DOS RESULTADOS DA PESQUISA A LUZ DO MODELO DE BARDACH

De acordo com os resultados encontrados, a maior parte dos entrevistados credita a decisdo de
implementacdo dos conselho a esfera politica de governo, sendo influenciada tanto pela percepcdo da
necessidade da Seplan retomar o foco de planejamento, transferindo para outras Secretarias atividades
transversais como meio ambiente e ciéncia e tecnologia, como também pela percepcdo da necessidade
de descentralizar as decisdes politicas e técnicas de planejamento regional.

Quanto aos problemas que a politica de implantacdo dos CRDs pretende resolver ou minimizar, a maior
parte dos entrevistados acredita que o motivo principal é desenvolver um planejamento regional com foco
mais apurado e concentrado na formulacao de politicas publicas, articulando a territorialidade do Estado.
Para metade dos entrevistados, os CRDs também se destinam a suprir a necessidade de se
descentralizar as decisdes técnicas e politicas, bem como qualificar o Estado na elaboracado de seu plano
de desenvolvimento.

A maioria dos entrevistados identificou a Seplan como responséavel pela elaboracao desta politica, apesar
de metade deles entender também que foi o Governo do Estado como um todo que a elaborou. Para
guase todos, o principal cliente é visto como sendo o governador Paulo Souto, seguido pelo Governo do
Estado. Os principais beneficiarios séo as regides e as sociedades locais, e em menor escala a estrutura
administrativa do Estado e a sociedade em geral.

Em relacdo as evidéncias (dados ou informa¢des) que indicam a necessidade de se minimizar os
problemas citados acima, a percepcao dos entrevistados é bastante diferenciada. Apenas metade deles
sugere que se percebia uma necessidade de institucionalizar uma instancia deciséria no nivel supra-
municipal (ou infra-estadual); as outras evidéncias foram percebidas individualmente por cada
entrevistado: precariedade e diversidade do Estado; necessidade de desenvolvimento regional a partir da
elaboracédo dos Planos de Desenvolvimento Regional Sustentavel elaborados pela CAR; necessidade de
um espaco/férum para uma abordagem mais global das politicas de desenvolvimento do Estado;
necessidade de homogeneizar as regides, fragmentadas a partir da flexibilizacdo do processo produtivo;
necessidade de se trabalhar com &reas mais flexiveis, tendo como foco 22 cidades identificadas como
estratégicas para cada regido; consenso quanto a validade do modelo tedrico de conselhos; e estimulo
para a implantac@o de conselhos a partir da Constituicdo Federal de 1988.

As alternativas possiveis para a solugdo dos problemas citados foram, em ordem de prioridade: (i) a nao
implantacdo de CERINs, como na década de 70, (i) a criacdo de secretarias centrais subordinadas a
secretarias regionais (objeto de estudo teérico mas que ndo foram implantadas por se acreditar que
repetiriam o erro dos CERINs de ndo levar em consideracdo o viés politico na formulagédo de politicas
publicas), e (iii) outros modelos de participagdo da sociedade na dimensao territorial regional. Contudo,
apesar de metade dos entrevistados entender que nado foram utilizados critérios para implantacao dos
CRDs, um dos entrevistados afirmou que “o governador achava que o planejamento deveria se dedicar a
formulacdo de politicas e estratégias de mobilizacdo de meios para financiar acdes, do que propriamente
ser executor de politicas”. Outro entrevistado apontou que os CRDs seriam a melhor alternativa porque
configuravam o modelo tedrico mais atual.

No que diz respeito ao processo de formulacéo desta politica, os entrevistados foram unanimes em afirmar
gue ndo houve nenhum tipo de elaboracao de cenarios futuros que projetassem os resultados esperados
na perspectiva dos stakeholders.

A tomada de decisdo, para metade dos entrevistados, foi feita pelo Secretario do Planejamento, seguido
pelo Superintendente de Planejamento Estratégico, por técnicos e pelo governador, e teve um viés técnico
e politico para a maior parte deles. Apenas um dos entrevistados creditou a tomada de decisdo a uma
necessidade de planejamento regional expressa na Constituicdo Federal de 1988.
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Em relacdo a proposta de implementacdo da politica dos conselhos regionais, todos os entrevistados
afirmaram que foi elaborado um documento escrito que foi apresentado ao governador antes mesmo de
sua posse em 2002.

Uma andlise mais detalhada, mostra que apenas dois, dos cinco entrevistados que entenderam o
problema como uma necessidade de descentralizar as decisGes sobre o planejamento regional, creditaram
a decisdo de implementacdo dos conselhos a esta razdo. Os outros trés entrevistados que indicaram
como sendo este o problema que demandou uma politica publica, identificaram a decisdo de
implementacdo como uma decisdo politica. Complementarmente, os entrevistados que citaram a decisédo
de implementacdo como sendo uma decisdo politica, também identificaram como sendo o problema a
necessidade de um planejamento com foco mais apurado e a necessidade de articular a territorialidade do
Estado.

Em relacéo as principais evidéncias que caracterizavam o problema, bem como em relagdo aos motivos
gue levaram a decisdo de implementagcdo da politica publica, as respostas se mostraram bastante
diferenciadas e esparsas.

Analisando-se a relagdo entre os atores identificados como clientes e como elaboradores da politica
publica, dois entrevistados citaram o Governo do Estado como atuando, concomitantemente, nestes dois
papéis. Neste sentido, parece haver uma certa confusdo em relagdo a quem seria o cliente e quem seria 0
elaborador da politica. Entretanto, prevalece a no¢do de que o principal cliente foi o Governo do Estado e
de que a Seplan foi a responsavel pela elaboracao da politica dos conselhos.

Por fim, em relac@o aos critérios que nortearam a escolha dos CRDs, h4 uma convergéncia em relacdo a
dois topicos: os conselhos representavam o melhor modelo teérico (o que segundo um dos entrevistados,
foi ficou evidente a partir dos resultados apresentados por uma consultoria contratada para estudar formas
de descentralizar o planejamento na Bahia), e esta decisdo nasceu a partir das discussdes teodricas
ocorridas entre os técnicos da Seplan.

Uma primeira andlise dos resultados encontrados na pesquisa sugere que, apesar das etapas do modelo
de Bardach estarem de alguma forma presentes no processo de criacdo dos conselhos regionais de
desenvolvimento, a auséncia de um processo claramente definido por meio de uma metodologia de
formulagdo de politicas publicas fica evidenciada em algumas inconsisténcias encontradas no discurso
dos entrevistados.

Decerto que a tomada de decisdo (passo 7) de implementacédo da descentralizacdo do planejamento teve
um viés fortemente politico, mas plenamente justificavel sob o ponto de vista técnico. As conclusdes dos
estudos realizados pela consultoria técnica sugeriam o modelo dos conselhos como melhor alternativa
para o problema. Contudo, apenas dois dos entrevistados citaram a contratacdo da consultoria, sem no
entanto identificar suas conclusées como critérios que nortearam a escolha dos conselhos como melhor
alternativa para o problema.

Assim, se levarmos em consideracdo que dois entrevistados ndo participaram da formulacao da politica,
atuando apenas a partir da fase de implementacdo em 2005, pode-se inferir que a existéncia de um
documento que mostrasse todo a analise do processo traria maior clareza aos atores, bem como serviria
de fonte de referéncia. Contudo, ficou claro para os atores que o problema era definido como a
necessidade de descentralizar as decis6es sobre 0 planejamento regional (passo 1), e por esta razdo os
conselhos foram implementados.

Ainda em relacdo a definicdo do problema, prevalece a ideia de que o principal cliente foi o Governo do
Estado e de que a Seplan foi a responsavel pela elaboracdo da politica dos conselhos, conforme
explicitado acima. Entretanto, ndo ha consenso quanto aos beneficiarios desta politica: foram citadas as
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regibes, a sociedade local, a estrutura administrativa do Estado e a sociedade como um todo.

Em relacdo as evidéncias (passo 2) que caracterizavam o problema, a variedade de respostas foi muito
grande, mas havia uma tendéncia no sentido da necessidade de se criar um instancia supra-municipal e
infra-estadual para discutir o desenvolvimento regional do Estado, homogeneizando as regides para uma
discussdo com uma abordagem mais global.

No que diz respeito a construcdo de alternativas para solugcao do problema em questéo (passo 3), citou-se
a experiéncia dos CERINs, na década de 70, como o que ndo deveria ser feito: a criacdo de estruturas
administrativas entre a administrac@o central e as prefeituras municipais. Segundo um dos entrevistados,
os CERINs “talvez tenham ficado exclusivamente na dimensdo politica e também n&do tenham tido
capacidade de articular as outras fungées do Estado como educacgédo, salde, seguranga, que tinham
outros critérios de regionalizacao”.

Além dos CERINs, foram citadas as alternativas de criagdo de secretarias regionais e de agéncias de
desenvolvimento. No primeiro caso, o0 estudo foi abandonado porque pensou-se que repetiria o problema
dos CERINS. No segundo caso, foi citado que esta alternativa foi apenas motivo de especulacdo tedrica.
Desse modo, percebe-se que, apesar de alternativas terem sido pensadas, de alguma forma elas foram
deixadas para tras, por acreditar-se que os conselhos, do ponto de vista teérico, configurariam o melhor
modelo.

Entretanto, de acordo com os entrevistados, ndo foram estabelecidos critérios (passo 4) nem foram feitas
projecdes de cendrio para cada alternativa (passo 5), para que fosse possivel confrontar os trade-offs
(passo 6) que norteassem a tomada de decisdo, apesar destes terem sido discutidos internamente na
Secretaria.

Quanto a tomada de decisdo (passo 7), ha um equilibrio claro entre as dimensdes técnica e politica. Se de
um lado havia um consenso entre os técnicos quanto a necessidade de retomar o foco do planejamento
através da criacdo de instancias supra-municipais, como os conselhos regionais, para discutir o
planejamento do estado, por outro a continuidade politica e a vontade de aprovar uma reforma
administrativa para o estado antes mesmo da posse do novo governador favoreceram em muito a
instituicdo dos CRDs.

Por fim, entende-se que a apresentacdo de um documento escrito ao governador com a proposta, antes
mesmo de sua posse em 2002, ndo deixa de ser uma forma de elaboracdo da narrativa (passo 8).

Pela andlise citada acima, acredita-se que a utilizacdo de uma metodologia, como a de Bardach, para
formulagdo de politicas publicas na Seplan propiciaria posig6es muito mais consistentes sobre o problema
a ser resolvido, bem como sobre as vantagens da alternativa escolhida. A sistematizagdo das informacgdes
reduziria a quantidade de ‘achismos’, bem como tornaria o investimento de recursos (ja limitados) mais
adequados ao publico a que se destinam. Mais do que isso, possibilitaria um registro histérico da
motivacao técnica que levou a escolha de uma determinada politica, 0 que serviria de base teotrica tanto
para a etapa de implementacdo quanto para futuras tomadas de decisbes na prépria Seplan. Assim,
poderia-se alcancar maior eficiéncia, eficacia e efetividade das agbes governamentais.
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5. CONCLUSAO

O presente artigo procurou investigar a analise do processo de formulacdo da politica publica do
planejamento regional na Bahia, que culminou com a instituicdo dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento em 2002.

A decisdo de implantacdo desses conselhos, para além da necessidade de melhoria do gasto social,
revela uma preocupagdo com a criacdo de um espago de dialogo que favoreca o surgimento de novas
alternativas para os problemas publicos. Significava institucionalizar um processo regional de
planejamento continuo, no qual as regides eram os atores centrais no processo de tomada de decisfes e
identificacao de prioridades, aperfeicoando a formulacao de politicas publicas.

Adotando-se como referencial teérico o modelo proposto por Bardach, foi analisado o discurso de cinco
atores estratégicos envolvidos na deciséo de implanta¢cdo dos CRDs na Bahia em 2003.

Observou-se que a ado¢do de uma metodologia para formulacdo de politicas publicas na Seplan poderia
trazer mais subsidios para a escolha da alternativa mais vantajosa e posi¢des mais consistentes sobre a
guestao a ser trabalhada. Apesar de todos os passos da metodologia proposta terem sido de algum modo
contemplados, a divergéncia nos discursos dos entrevistados revela a falta de clareza na tomada de
deciséo.

A Bahia tem alternado estruturas ora centralizadas, ora descentralizadas, de formulacdo de politicas
publicas de planejamento regional. A sistematizacdo das informagfes elaboradas durante o processo de
formulagdo dessas politicas, bem como a realizacdo de uma avaliacdo de seus resultados, ndo so
aumentaria o grau de confianca dos técnicos, como ajudaria a tornar as politicas publicas mais aderentes
ao desejo da sociedade e, consequentemente, 0 gasto publico mais eficiente, eficaz e efetivo.

Decerto que a ideia de implantacdo de conselhos pode dialogar com diferentes propostas de
administragcdo publica, sob o viés da democracia deliberativa, a despeito da decisdo de centralizagao ou
nado do planejamento regional.

Porém, as experiéncias passadas podem revelar quais as dificuldades de implantagdo de uma
determinada politica, de modo que sirvam de base para experiéncias futuras. Os Centros Regionais
Integrados — CERINs, da década de 70, por exemplo, ndo alcangaram os impactos esperados com a
descentralizacdo do planejamento, na medida em que ndo conseguiram conciliar as dimensdes politica e
técnica desta atividade.

Quase dez anos depois, pergunta-se se ndo foram essas as razdes pelas quais os CRDs foram deixados
de lado. Atualmente, a Seplan trabalha na elaboracdo de Planos Territoriais de Investimentos e Geracéo
de Renda para 27 territérios prioritarios, selecionados a partir de critérios estatisticos, cujas acdes
permitam a convergéncia das forcas sociais, econdmicas e politicas em formatos de parcerias e outras
formas de aglutinacéo.

Como proposta para investigagGes futuras, sugere-se a realizacdo de pesquisas com a utilizacdo de
modelos tedricos que abarquem outras dimensdes de analise na formulagdo de politicas publicas, como o
modelo do processo organizacional, de autores como Herbert Simon e Daniel Kahneman, e o da politica
burocratica, de autores como John Kingdom.

Adicionalmente, propde-se que se estude os resultados obtidos com a implantagdo dos CRDs, como
insténcias para deliberacdo sobre politicas publicas de desenvolvimento regional, confrontando-o com
outras experiéncias bem-sucedidas.
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