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Vinte anos de consultoria organizacional na

administracio publica

SINOPSE Desde sua criagdo, a FUNDAP adoraa
abordagem de pesquisa-agdo, que, por ser ndo-
prescritiva, foi capaz de enfrentar, a partir de
sucessivas adaptacBes, os constantes desafios pro-
vocados por mutagBes no ambiente pelitico ¢
instituctonal brasileiro ¢, ainda, ser coerente com
a evolugio dos paradigmas de gestio.

Dificil de ser plenamente aplicada, mas de capi-
tal importincia na definigio de uma postura de
intervencgio faciliradora da autodiagnose orga-
nizacional ¢ na construgdo de processos de au-
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togestio ¢ aprendizagem continua, a pesquisa-
acio tem-sc revelado uma metodologia que res-
peita o “timing” do fator humano organiza-
cional nessa construgio.

Este artigo sistematiza o processo de aprendiza-
gem consultiva da pesquisa-agdo, um dos gran-
des desafios enfrentados pela 4rea técnica da
FUNDAP nesses vinte anos de¢ consultoria
organizacional na administragio puablica, e apre-
senta alguns casos representativos da evolugio
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dessa aprendizagem.

A consultoria organizacional voltada
para o setor publico mudou nos Gltimos
vinte anos. As transformagdes observadas
no perfil dos clientes e nas suas demandas
exigiram, mais do que uma nova aborda-
gem ou metodologia consultiva, uma nova
percepeio do papel que uma consultora
ptblica deve exercer no Brasil.

A desregulamentag¢io e a privatizagio
gradativa, o processo de esgotamento cres-
cente da capacidade de investimento dos
governos, o surgimento do chamado ter-
ceiro setor e a maior participagio da soci-
edade na construgio das decisdes phiblicas
tém exigido um Estado mais facilitador ¢
menos executor, o que significa, do ponto
de vista da atuagdo das consultoras, a ne-
cessidade de migrar metodologias cen-
tradas em enfoques prescritivos para me-
todologias indicativas de articulacio
interorganizacional.




A FUNDAP, desde sua criagio,adotaa
abordagem de pesquisa-a¢io que, por ser
ndo-prescritiva, foi capaz de enfrentar, a
partir de sucessivas adaptagdes, 05 constan-
tes desafios provocados por mutagdes no
ambiente politico ¢ institucional e ainda ser
coerente com os novos paradigmas de ges-
tio organizacional. A abordagem da pes-
quisa-agdo, ao buscar o equilibrio entre fa-
tores técnicos, sociais e politicos, tem sido
vantajosa no desenho de processos de deci-
sio ¢ de trabalho, uma vez que facilita o
conhecimento mituo entre consultor e cli-
ente, além de promover a participagio des-
te nas decisdes ¢ O seu comprometimento
com ag¢des e resultados perseguidos.

A pesquisa-agio é uma opgio meto-
dolégica dificil de ser plenamente aplica-
da, mas de capital importincia na defini-
¢io de uma postura de intervengio fa-
cilitadora da autodiagnose organizacional,
base para a constru¢io de processos de
autogestio e aprendizagem continua. A
cultura fortemente centralizadora das or-
ganizagdes pablicas em geral contribuiu
para o surgimento ¢ a perpetuagio de es-
truturas organizacionais imobilizadas pe-
los velhos paradigmas de hierarquia e uni-
dade de comando. Introduzir mudangas
nesses ambientes € um processo lento que
precisa ser construido. A pesquisa-agic
desde cedo foi entendida pela FUNDAP
como uma metodologia que respeita o
“timing” do fator humano organizacional
nessa construgdo.

Mas nem sempre o “tdming” do fator
humano é o “tming” politico ou ¢ “tming”
da demanda. A opgio pela pesquisa-agio
facilitou a atuagio da FUNDAP em ambi-
entes ambiguos, marcados por conflitos de
interesses, falta de defini¢io e explicitagio
de objetivos politicos, confusao entre inte-
resses funcionais e pessoais, burocracias
sufocantes e inibidoras da a¢do, restri¢des
de recursos ou por barreiras culturais ¢ es-
tilos de gestdo arraigados. Todavia, por si
6, foi insuficiente para responder 4 com-
plexidade envolvida nos processos das or-
ganizages-cliente. A FUNDAP aprendeu

que 2 pesquisa-a¢do € um processo perma-
nente de aprendizagem consultiva, € nio
uma metodologia prescritiva de agio.

TRANSFORMACGCAO PELA
APRENDIZAGEM

A pesquisa-acio diferencia-se de outras
abordagens pela busca da transformagio
organizacional continua ¢ nio-episodica;
coloca o individuo no centro dessa trans-
formacio e em processo permanente de
aprendizagem pela experimentagio. Nesse
sentido, a pesquisa-agiio derruba o forte
paradigma organizacional que pressupde o
individuo distinto da organizagio social
formal a que faz parte ¢ o vé apenas como
um fator de produgio da economia orga-
nizacional ou como mero elemento estru-
tural da arquitetura organizacional. Por
envolvé-lo ¢ comprometé-lo com o proces-
so de transformagio, a pesquisa-agio dd ao
individuo o poder de transformar a organi-
zagio e s6 garante mudangas se esse poder
for utilizado.

Desde a clissica experiéncia britinica de
organizac¢do do trabalho em minas de car-
vio no inicio dos anos 40, a teoria or-
ganizacional tem demonstrado que a
otimizagao de sistemas de trabalho deve ser
conseguida através da otimizagio conjun-
ta dos fatores técnicos e sociais envolvidos.
Esse enfoque sociotécnico chama a aten-
¢io para a importincia da eficiéncia e da
eficicia do trabalho em grupo, tio impor-
tante quanto o contetido técnico do traba-
lho considerado. A pesquisa-agio foi além,
ao entender que o processo de busca de
otimiza¢do é um excelente laboratério de
pesquisa — #» véive —, no qual tanto os que
formulam as hipéteses quanto os que delas
se utilizam em seus processos de trabalho
aprendem e se influenciam, mediante com-
prometimento mituo, num “feedback”
continuo com base em ciclos planejados de
reavalia¢Bes. A pesquisa-a¢3o foi mais lon-
ge ainda, a0 perceber que fatores politicos
s€ soImam aos técnicos e sociais, pois envol -
vemn dilemas nio apenas na interface so-
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ciotécnica do trabalho, mas também nas
interfaces técnico e sociopolitica.

Traduzir essa aprendizagem da pesqui-
sa-agioem conhecimento sistematizado tem
sido o grande desafio enfrentado pela drea
técnica da FUNDAP. Nesse processo, cada
técnico encontra o seu préprio modo de en-
tender e aplicara proposta original dessa abor-
dagem consultiva, 0 que demonstra a capa-
cidade da pesquisa-a¢io de construir proces-
sos de diagnéstico e interven¢io congruentes
com a maneira particular como é construida
arealidade na mente do consultore doclien-
te, isto €, a pesquisa-a¢do é adaptativa e res-
peita percepgdes e valores distintos em vez
de criar conflitos entre eles, por entender
que pessoas ndo sd0 neutras na cConstrugio
de decisdes e mérodos de trabalho.

Essa particular caracteristica da pesqui-
sa-a¢io tem-se demonstrado muito impor-
tante em projetos com a complexidade
interorganizacional e intersetorial e com os
compromissos tipicos da agenda da admi-
nistrag3o pablica, Por suas peculiaridades,
asaliangas, decisGes ¢ os processos de traba-
lho em espagos institucionais pablicos aca-
bam exibindo uma dinimica de relagdes
dificil de ser avaliada no curto espago de
tempo de consultoria disponivel, exigindo
uma abordagem consultiva adaprativa,
como a da pesquisa-acio.

Mas se, por um lado, a pesquisa-agio
facilita intervengdes em ambientes comple-
x0s, com elevada interdependéncia de ato-
res, por outro lado, ela desperta forte resis-
téncia por parte da organizagio-cliente, por
construir decisGes e implantar acoes de for-
ma incremental. A cultura do imediatismo,
bastante arraigada nas organizagdes ociden-
tais, colide frontalmente com a perspectiva
de longo prazo da pesquisa-agio, a qual
também nao se ajusta ao ritmo das agendas
académicas, cujos prazos de qualificacio e
titulagao formal sZo sensivelmente mais re-
duzidos do que aqueles requeridos para
resultados consistentes em experimentos de
pesquisa-acio.

Al reside uma das diferencas fundamen-
tais da pesquisa-a¢io em relagdo a outras
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propostas de interven¢do consultiva e mes-
mo com relagio 3 metodologia de pesquisa
cientifica convencional. Busca-se ndo ape-
nas a produgio de novos conhecimentos,
mas também o desenvolvimento da habili-
dade do cliente em perceber ¢ lidar com
suas proprias dificuldades e desafios; consi-
dera-se que consultor e cliente constituem
um sistema singular de aprendizagem, de
forma que o processo de intervengio nio
pode ser considerado independentemente
do consultor ou vice-versa.

Mudangas culturais e comportamentais
- foco central da pesquisa-a¢io — sio, obvia-
mente, muito mais dificeis de serem condu-
zidas e percebidas do que mudangas em sis-
temas ¢ estruturas formais de poder. Dai a
importincia do trabalho de assisténcia técni-
ca desenvolvido nesses vinte anos de a¢do
consuitivada FUNDAP em ambiente de pes-
quisa-agdo. Dificilmente outra institui¢io,
mesmo académica, poderia contar com um
hotizonte de tempo de aprendizagem tio
adequado, sem uma avaltagio de desempe-
nho prejudicada por critérios académicos ou
relagdes comerciais convencionais.

APRENDIZAGEM EM TRES ESTAGIOS

Podem ser identificadas trés fases no
processode aprendizagem da FUNDAP em
intervengdes consultivas. Cada uma delas,
ctapas de um processo cumulativo, incor-
porou maior complexidade de escopo sem
perder a base de fundamentacio da fase
anterior.

Deinicio, 2a FUNDAP considerou a sua
nio-visibilidade e a sua atuagio nio-concor-
rencial com organizagdes ptivadas, fatores
criticos de sucesso para sua sobrevivéncia
organizacional enquanto consultora. Além
disso, preocupou-se em encontrar um refe-
rencial metodolégico que garantisse inde-
pendénciade agioeisengiopolitica. Apren-
der permanentemente com a mudanga foi a
diretriz considerada fundamental para a
efetividade de suas a¢des de consultoria; dai
a op¢lo técnica por uma postura adaptativa
que garantisse a aprendizagem mitua tanto




da organizac¢io-cliente quanto da consul-
tora, uma escoltha que encontrou na meto-
dologia da pesquisa-agao o seu ideal.

A primeira fase do processo de aprendi-
zagem da FUNDAP com a pesquisa-ag3o se
deunumambiente politicocaracterizado pefa
centralizacio e estatizacio. A determinagio
estratégica de buscar independéncia de agio
e isengdo politica e a forte influéncia das ci-
éncias comportamentais em seu quadro téc-
nico resultaram na exclusio da variavel poli-
tica dos processos de intervengio consultiva.
Os primeiros trabalhos, de escopo intra-
organizacional, foram orientados para orga-
niza¢io, sistemas e métodos administrativos,
tentando exercitar pioneiramente a pesqui-
sa-a¢io por meio de uma abordagem
sociotécnica. A capacitaqao alcangada nessa
fase permitiu que, posteriormente, fossem
enfrentados novos desafios, como o de ana-
lisar ¢ desenvolver sisternas administrativos
de apoioa gestao, de grande abrangéncianas
dreas financeira, patrimonial, de recursos
humanos ¢ de materiais, em virios niveis de
governo (Exemplo 1).

Essa primeira fase caracterizou-se pela
preocupagdo em explicitar a abordagem so-
ciotécnica da pesquisa-a¢io em todos os
relatorios e termos de referéncia consulti-
vos elaborados. Num ambiente politico
centralizador e estatizante, caracterizado por
modelos organizacionais estaduais “simé-
tricos™ aos da drea federal, em que cada
orgio regional deveria ser uma reprodugio
especular de seu correspondente em dmbi-
to nacional, conduzir uma metodologia
participativa, reflexiva ¢ contingenciadora
da agdo colidia de frente com o que perse-
guia a simetria, isto €, um Estado ingerente
nas questdes estaduais e municipais. Seria
previsivel e compreensivel que o pioneirismo
do emprego da pesquisa-agio, a0 quebrar
esse lugar comum, passasse a exigir mudan-
¢as nos valores consultivos existentes, a
comegar pelainclusio deinsistente declara-
¢do de principios, em todos os documen-
tos, de que agdo ¢ pesquisa devem andar
juntas para garantir 4 aprendizagem con-
junta de consultor e cliente.

EXEMPLO 1
Consultoria erganizacional & Pinacoteca do Estado

O projeto realizado para a Pinacoteca do Estado, 6rgio vinculado 2 Secretaria
da Cultura do Esrado de S0 Paulo, tipifica o elenco de trabalhos reatizados pela
FUNDAP nos primeiros anos de aprendizagem consultiva com o emprego da pes-
quisa-a¢do sob enfoque sociotécnico. Esse projeto objetivou testar a referida
metodologia de trabalho ¢ treinar 2 equipe de consultores da 4rea técnica da Fun-
dacdo, até entdo em constituigdo. A pequena dimensio da organizagio-cliente, a
proximidade com a diregio do Museu e a necessidade de estabelecer um dinamismo
operacional, apesar das virias tentativas pouco eficazes de “solugdes organizacionais™
anteriores a0 projeto, criaram um ambicnte muito adequado a um experimento de
pesquisa-agio.

Apesar dz grande preocupagio com a dimens3o social do projeto, visando ao
desenvolvimento de interagdes intra-organizacionais mais cooperativas e ao
estreitamento das relagSes entre os niveis hierirquices do Museu, o “produto™ mais
significativo da intervengio foi um manual de tarefas, criado com o objetivo de
agrupar atividades afins do Muscu. Esta foi nitidamente uma “solugio técnica”, pois
nio envolveu nenhum tipo de alteragio da estrutura formal de poder existente. Esse
experimento muito s¢ diferencion das zbordagens convencionais de consultoria
organizacional pela “solugio técnica™ dada, “construida” por um grupo de coor-
denagio constituido por téenicos da FUNDAP ¢ por funcionirios ¢ diretorss do
Museu em um processo dinimico de interagio.

O grupo de coordenagio, de um lado, possibilitou § FUNDAP conhecer a
cultura organizacional do Museu numa veiocidade que seria impossivel pelos mé-
todos tradicionais de coleta de dados; ¢, por outre, fomentou e operacionalizou a
participagdo no projeto de todos os clementos relevantes do quadro funcional da
organizagio-cliente. Ao término do projeto, o papel dos consultores era mais bem
compreendido pelos fanciondrios, em especial pelos de direg3o, enquanto o relacio-
namento interpessoal tendia mais para a coopera¢io, em vez do isolamento crista-
lizado que havia sido constatado de inicio. A elaboragio do manual de tarefas foi
mera decorréncia do trabatho, vindo a servir de sinalizador da necessidade de remanejar
recursos ¢ de criar um programa posterior de capacitagio e aperfeicoamento de
pessoal.

Aopgio pela abordagem de pesquisa-agio, com énfase sociotécnica em projetos
intra-organizacionais, foi fandamental para a FUNDAP aprender a estabelecer
processos dindmicos de interagio do consultor ¢ da organizagdo-cliente. Nessa
direciio, os grupos de coordenagio, além de se constituirem em {oeus organizacional
privilegiado de coleta de dados ¢ de compreensio dos processos e das contradicdes
da organizagio, tém-s¢ mostrado, pela oportunidade de pesquisa que oferecem, um
espago privilegiado de aprendizagem ¢ desenvolvimento organizacional.

Embora o referencial sociotécnico da
pesquisa-agdo, utilizado nessa primeira fase,
tenha-se baseado em um dos paradigmas da
consultoria de processo, em que a dinimica
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interpessoal é taioimportante quanto o con-
tetdo da intervengio consultiva (o que jus-
tifica uma atengao toda especial s atitudes
€ a0s comportamentos interpessoais da or-
ganizagao-cliente), o papel desempenhado
pela FUNDAP pautou-se mais pela diretriz
de conduzir do que simplesmente facilitar
o desenvolvimento do processo coasultivo.

Pelas préprias caracteristicas da admi-
nistra¢do pablica, definir bases contratuais
consultor-cliente com parimetros maisaber-
tos do tipo “bom enquanto dure” —ou “até
que o cliente seja capaz de estabelecer um
processo continuo de autodiagnose™ - co-
lide com legisla¢do, normas, portarias e com
rituais de auditorias e tribunais. Além disso,
a cultura ainda fortemente reativa da drea
pablica vé na figura do consultor o prot6-
tipo do chamado modelo “médico-pacien-
te”, que exige um comportamento mais ori-
entado para agdes de conteGdo técnico do
que parz observagdes ¢ “feedbacks” de pro-
cessos interpessoais. A visio de curto prazo
da maioria das organizagBes e a escassez de
recursos humanos com tempo disponivel
para maior envolvimento, participacio e
comprometimento com mudangas comple-
tam o “mar” de restri¢des e condicionantes
da agio consultiva.

Por essa razio, a FUNDAP construiu
muitos dos termos de referéncia de seus pri-
meiros trabalhos pensando em termos socio-
técnicos, mas agindo sobre conte(idos de va-
ridveis estruturais. A diversidade de niveis de
autoridade e de conhecimento sobre a reali-
dade organizacional dos integrantes da pro-
pria organizagio-cliente € a pouca experién-
cia dos mesmos em integrar grupos de traba-
lho orientados para processos obrigaram a
FUNDAPafomecerinstrumental de diagno-
se conjunta durante o processo de interven-
¢Zo consuldva. Poragirde forma mais diretiva
sobre o processo de mudanca, a primeira fase
de atuagioda FUNDAP se caracterizou pela

‘diretriz de conduzir a mudanga.

Asegunda fase surgiu exatamente quan-
do o referencial tedrico da FUNDAP dei-
xou de dar conta, por si s6, da complexida-
de de mudangas num ambiente nic mais
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orientado pela simetria previsivel da centra-
lizagio € estatizagio ou pela busca de pa-
drdes de racionalidade por meio da concen-
tracio de recursos em grandes sistemas
transacionais. Essa segunda fase caracteri-
zou-se pelo exercicio de aprendizagem de
articulacio de aliangas para conseguir mu-
dancas negociadas. O ambiente de descen-
tralizagio e participag¢do promovido pela
abertura politica ofereceu condigdes para o
desenvolvimento de uma pesquisa-agiofaci-
litadora de processos de negociagdo politi-
ca que garantissem redugio de resisténcias
¢ legitimidade orgamentiria {Exemplo 2).

‘Nessa fase, a equipe técnicada FUNDAP
perceben que, para a estabilidade do proje-
to consultivo, o fato de a decisio de mudan-
¢a resultar de compromisso politico estabe-
lecido # priori é tio importante quanto a
considera¢io do tempo necessirio para a
organiza¢io-cliente delinear e assimilar so-
lugdes. Assim, capacitar-se para facilitar a
articula¢io da negociagio politica como
suporte 3 interven¢ao consultiva passou a
ser o paradigma a orientar todo o processo
de aprendizagem técnica e organizacional.

Esse periodo foi marcado poragdes con-
sultivas na irea plblica que incorporavam
solug®es interorganizacionais, intersetoriais
eintergovernamentais ¢ pelosurgimento das
primeiras demandas do setor privado. Ou
seja, maior complexidade no objeto de tra-
balho: menos clientes que ndo sabem o que
querem, mais clientes com idéias preconce-
bidas, a primeira oportunidade para seiden-
tificar e se dosar o grau de complexidade
necessiriapara aintervengdo organizacional.
Nesse momento, percebeu-se a insuficién-
cia da abordagem intra-organizacional, e
mesmo setorial, perante acomplexidade das
relagdes einterfaces intersetoriais ¢ intergo-
vernamentais que caracterizam a irea pi-
blica; ¢ a necessidade de se estabelecer um
espaco de agio-solugdo formado por nego-
cla¢cdes, influéncias e “trade-offs” em vez
de acdes e solugdes Gnicas. Consultorias a
sistemas complexos nas dreas de saGde, trans-
portes, recursos hidricos e meio ambiente
530 caracteristicas dessa fase.




EXEMPLO 2

Consultoria organizacional ao Institute do Agicar e do Alcool

O projeto realizado em 1985 no Instituto do Aguacar e do Alcool, uma aurarquia vinculada a0 Ministério da Indastria ¢ do
Coméreio, demonstrou que um projeto cuja estrutura gerencial tenha como base um grupo de coordenagio formado apenas por
elementos da organizagio-cliente njo permite estabelecer uma interacio compieta entre cliente ¢ consultor, uma vez que © “cliente”
ndo ¢ apenas a organizagio focal da consulroria, mas todo o “espago” ou “arena institucional” formada pelas organizagdes envolvidas
na rede de causalidade miltipla, verdadeiros “grakeholders™ - diretos e indiretos — da organizagio-cliente.

A FUNDATP, nesse caso, optou por uma abordagem que, além de facilitar a compreensio dos determinantes de criagio da
organizagio focal ¢ de suas recnologias, fosse capaz de levar a0 entendimento do processo de construgio da decisio nesse ecspage ou
arcna institucional. Isso passou pela interagio da FUNDAP com a estrutura de poder real envolvida na complexa rede de instituicSes
piblicas ¢ privadas na qual se inscria o LAA.

Criado como organizagio orientada para pesquisa, planejamento, comercializagio, financiamento, assisténcia social, regulagio de
mercado ¢ fomento ao desenvolvimento regional, 0 IAA, por se situar no epicentro de um dos principais setores da economia brasileira,
passou gradativamente a ser ameagado e a sofrer interferéncias de vérias instituighes de governo ¢ grupos de interesse. A falra de foco
estratégico e operacional ¢ 0s desajustes causados por constantes ingeréncias acabaram dificuitando 2 sua adequagio s mudancas de
seu ccossistema, conduzindoe-o a descaracterizagio pela pulverizagio de suas fancBes ¢ ameagando-o de extingdo pela perda de sua
autonomia institucional. i

A FUNDAP entendeu que um grupo de coordenagio nos moldes definides pela abordagem sociotécnica da pesquisa-agio ndo
mais poderia dar contada complexidade, representatividade ¢ legitimidade exigida pela mulriplicidade de 6rgios da “3rena” institucional
do IAA. Facilitar o processo de “construgio” das decisbes nessa “arena™ passou a ser o fator critico para o sucesso da intervengio. Fazia-
se necessério desenvolver uma estratégia de engajamento da FUNDAT na estrutura de poder para arricular a negociaglo politica das
opgdes tecnicamente vidveis, a partir da compreensdo dos mecanismos de formagio histérica da estrutura real de poder existente na
“arena”.

Ao perceber que a construgdo da decisgo ¢ o exercicio do poder nascem de uma infinidade de articulagdes entre setores do Estado
¢ da internalizagio de interesses externos de setores dominantes das classes sociais, a FUNDAP deu um salto qualitativo em seu
processo de aprendizagem consuitiva com o apoio da pesquisa-agio. A diretriz consultiva evoluiu da condugio da mudanga para a
facilitagdo do processo de construgio das decisGes de mudanca, um processo que envolve a abordagem técnico-politica.

A terceira e atual fase de aprendiza-
gem da FUNDAP no campo da consul-
toria organizacional principiou com a
constata¢io de que uma organizagio con-
sultiva com vinculagio ¢ objeto na drea
phblica é fruto da relagio Estado-socie-
dade, o que implica uma postura contin-
genciada, flexivel e capaz de responder as
demandas que the dio sustentagio, e tam-
bém nma exposi¢io permanente a deman-
das por novos repertérios de a¢go. Num
ambiente politico de desregulagdo e pri-
vatiza¢do, nio basta apenas um trabalho
de negociago. A iniciativa da a¢io deixa
de ser do Estado, desempenhando este
um papel de sinalizador das trajetdrias
de investimento ¢ desenvolvimento so-

cioecondmico. As politicas pablicas dei-
xam de ser normativas para serem indu-
tivas. O planejamento deixa de ser nor-
mativo para se transformar em indicativo.
E natural que a abordagem consultiva
também mude, a fim de lidar com a com-
plexidade decorrente da mudanga do es-
copo de atuagio (Exemplo 3).

Os primeiros sinais dessa mudanga vie-
ram com a Constitui¢io de 1988, que evi-
denciou a necessidade politica da descon-
centracio dos recursos. A sociedade, que
gera os recursos, quetia estar proxima das
decisbes sobre 0s mesmos, mas a estrutura
burocritica nio queria “abrir mio” do
poder que lhe conferia essa concentragio
de meios.
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EXEMPLO 3

Consultoria para a formulagéo da
Politica Estadual de Recursos Hidricos

O projeto de formulagdo da Politica Estadual de Re-
cursos Hidricos em Sao Paulo ¢ de montagem de seu Sis-
tema de Gestdo, desenvolvido no periodo 1987-90, apre-
sentou dois sinais caracteristicos dessa terceira fase: interde-
pendéncia institucional ¢ incorporagio da sociedade no
processo de decisIo do projeto. Desde o inicio, ficou claro
4 equipe téenicada FUNDAP que intervengdes consultivas
¢m projetos envolvendo interesses de diversas organizacdes
¢ scgmentds da sociedade civil ndo permitem uma aborda-
gem centrada apenas em processos interpessoais ¢ organi-
zacionais ou em mudangas nos padrdes culturais. Nesses
<asos, a estrutura de decisio dos projeros € virmual, isto &, n3o
estd simplesmente ancorada em organiza¢des de referéncia
do espago institucional considerado. Além disso, a diversida-
de cultural das organizagdes envolvidas no projeto restrin-
k¢ os movimentos de assimilacdo e disseminagio de cultu-
ras, pois a questdo priméria ndo é a mudanga das organiza-
¢Ges envolvidas, mas a mudanga na forma como essas organi-
zagSes trabalham as demandas dos seus “stakeholders™.

O referido projeto cnvolveu a definicio de um novo
processo de gestio de usos multiplos da dgua no Estado de
Sido Paulo (abastecimento, navegacio, geragdo hidrelétri-
ca, diluigio de residuos, irrigagio e lazer, por exemplo)
com base na concepgio de que, sendo a dgua um bem
escasso ¢ tendo, portanto, valor econdmico, a cobranga
pelo sen uso & justificivel. Durante dois anos, a FUNDAP
forneceu suporte técnico ¢ s transformou em um espago
legitimo de discussio no qual as organizagbes governa-
mentais ¢ do terceiro setor puderam desenvolver, por meio
de encontros, painéis ¢ semin4rios, um processo de apren-
dizagem para lidar com essa nova cultara, O resultado foi
o delineamento de um plano estadual de recursos hidricos
¢ de planos por bacia hidrogrifica, a criagio de conselhos
estaduais ¢ de comités de bacias, ¢ 2 proposicio de um
projeto de lei de cobranga pelo uso da sgua e de criagio de
um fundo ¢ de agéncias de bacias responsaveis pela gestio
do uso da dgua.

Se, por um lado, essa intervengio viabilizou um pro-
cesso de transformac3o interorganizacional e intersetorial
capaz de gerar aprendizagem de como lidar com “crade-
offs” em um espago institucional complexo como o dos
recursos hidricos, por outro lado, foi mais um passo da
FUNDAP rumo 4 cssa nova fase de diretrizes consultivas
que privilegiam o apoio “técnico”™ aos processos sociais ¢
politicos dos envolvidos na operacionalizagio de politicas

pablicas.
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Outro sinal veio da prépria sociedade,
com o surgimento da chamada economia
do terceiro setor. O inevitivel esgotamento
da capacidade de atendimento das deman-
das sociais pelo Estado teve como resposta
2 organiza¢io da prépria sociedade — em
colegiados e organizagdes ndo-governamen-
tais — num movimento de “publiciza¢io”
dos servigos piblicos de interesse privado.
Num pais em que a provisio de recursos
pablicos n3o respeita, em geral, nenhuma
relagdo direta entre o fato gerador dos re-
cursos ¢ a prestagdo de servigos, as organi-
za¢des do terceiro setor passaram a ser uma
op¢do da sociedade para corregio de tal
distor¢3o, suprindo a inércia do Estado na
indugio de politicas pablicas e no planeja-
mento indicativo derivado dessas politicas.
A FUNDAP entendeu esses sinais e trans-
formou as novas exigéncias em a¢des de
capacita¢io metodoldgica.

O novo contexto levou 4 alteracio da
diretriz de atuagio da FUNDAP, que pas-
soude facilitadora a patrocinadora da mu-
danga. Solu¢®es técnicas, num ambiente
indicativo de planejamento, surgem como
resultado da busca espontinea de otimi-
zagdo; foi natural, entio, o deslocamento
da énfase da metodologia da pesquisa-agio
adotada pela FUNDAP para o binémio
sociopolitico, com menor relevincia das
questdes técnicas (Exemplo 4).

Assim, de acordo com essa nova aborda-
gem, a consultora - e nio mais um grupode
coordenagio intra-organizacional ou mes-
mo interorganizacional — deve-se transfor-
mar em Jocus legitimado de reflexio e de
construgdo de redes de aliangas necessirias
a0 desenvolvimento das solugdes deman-
dadas pelos executores das politicas pGbli-
cas sinalizadas pelo governo. E foi no que a
FUNDAP se transformou, ao promover e
fornecer espaco para o estabelecimento de
redes de aliancas necessirias ao encaminha-
mento de importantes questdes decorren-
tes do novo ambiente de desregulacio e
privatizagdo. Aagdo consultiva deslocou-se
da execugio técnica e da constru¢io polid-
ca da decisdo para o delineamento e gestio




do equacionamento técnico com base e
apoio na condugido dos processos interpes-
soais e politicos (Figura 1).

APRENDIZAGEM PELO PROCESSO

O aprendizado de como lidar com a ad-
ministragio pablica é reconhecido pela
FUNDAP como um processo continuo. O
bom senso em se manter eqilidistante, o
quanto possivel, das posi¢des politico-par-
tiddrias ¢ o estabelecimento de uma rede de
aliados capaz de desencadear mudangas nas
organiza¢des as quais se vincula tém sido
fatores criticos de sucesso no trabalho de
intervengo consultiva e a garantia de con-
tinuidade desse processo de aprendizagem.

Aprender pelo processo significou para
a FUNDAP ir além do desenvolvimento de
novos valores de vinculagdo e de trabalho
em rede € de transparéncia de agio. Signi-
ficou, também, desenvolver capacidade de
identificagdo e de agdo perante vérias for-
mas de grupos de pressio contririos ou
mesmo a favor dos resultados esperados de
projetos consultivos.

Aestabilidade e o alto nivel de seu corpo
técnico s3o atributos estruturais fundamen-
tais para essa aprendizagem. A ténue fron-
teira entre obter apoio ¢ ser usado politica-
mente para conseguir mudangas € uma
ame¢aga permanente a toda institui¢io con-
sultiva, sobretudo para as que atuam na irea
publica, e justifica a postura institucional da
FUNDAP de ser muito mais uma organiza-
¢dode cooperagio técnica do que uma sim-
ples organizagio consultora de servigos.

A extrema lentidao para se conseguir
executar mudangas robustas ¢ consistentes
em sistemas de gestdo e controle da admi-
nistra¢do publica e a inércia politico-bure-
critica das méquinas administrativas de go-
verno para implementar decisdes de inte-
resse pblico estabelecem riscos permanen-
tes de aprisionamento de qualquer organi-
zagdo consultiva nas perversas malhas bu-
rocridcas estatais. Deimediato,a FUNDAP
percebeu a importincia estratégica da for-
mag¢icdeuma rede de aliangas para facilitar

EXEMPLO 4

Consulteria organizacional a
Secretaria da Sadde

Outro exemplo da terceira fase do processo
de evolugio daabordagem consultivada FUNDAP
€ o projeto de reorganizagio da Secretaria de
Estado da Satide de Sio Paulo, que também ilus-
tra como essas fases foram se sucedendo, 4 seme-
lhanga de ondas que se superpdem cumuiativa-
mente. Iniciado em 1985, quando a FUNDAP
procurava induzir a negocia¢io da mudanga in-
terorganizacional, através da formagio de alian-
¢as nam ambiente de descentralizagdo e partici-
pacdo, esse projeto buscava aperfeigoar os servi-
cos de satide em dmbiro regional, considerando
a experiéncia obtida com a estruturagio do Pro-
grama Metropolitanc de Saide (PMS) e o desen-
volvimento de um modelo de gestio municipa-
lizado para a cidade de Osasco.

Durante dois anos, a FUNDAP acompanhou
esse processo de mudanga, apoiando a expansio
do niimero de escritérios regionais de satide (de
17 para 62) ¢ subordinando a cada um todos os
cquipamentos de suas respectivas ireas de abran-
géncia. Permitiu, assim, o surgimento de novos
pélos de poder ¢ o entendimento dos processos
de formagio da demanda de saiide em nivel mu-
nicipal. Ao sinalizar a importincia da participa-
¢30 comunitiria na explicitagio de suas deman-
das e nas decisdes referentes a elas, 0 novo arran-
jo organizacional acabou por inovar ao incluir
novos atores organizacionais no processo de deci-
530 ¢ de gestio na drea pablica, em particular no
que sc refere ao terceiro setor. Preparou, tam-
bém, terreno para o posterior movimento nacio-
nal de descentralizag3o do setor com acriagio do
Sistema Unificado ¢ Descentralizado de Satde
{Suds).

O surgimento desses novos pélos regionais
de poder ndo apenas alterou a l6gica do atendi-
mento dasatde em S3o Paulo, mas também prin-
cipiou 2 alteragio da légica de intervengdes da
FUNDAP, cuja postura passou de condutora a
promotora de processos de negociagio politica
tendo em vista as mudangas pretendidas. Deu-se
um passo em dire¢io 2 uma pesquisa-a¢io em
ambiente de desregulagio e de politicas indicativas

de governo.
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FIGURA 1

Evolugita do papel consultive da Fundap
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a aprendizagem e reduzir as ameagas gera-
das por tais malhas burocriticas, o que a
colocou na vanguarda da pesquisa eda agdo,
por meio de redes de pessoas ao longo das
instincias decisdrias técnicas ¢ funcionais
da estrutura direta e indireta dos governos
a q'L'I.C assessora.

A construcio dessas redes tem sido de-
cisiva para a FUNDARP na redugio de resis-
téncia 2 mudangas nos projetos em que
participa, assim como na identificagio de
oportunidades de projetos de interesse tan-
to em dmbito nacional comointernacional.
Paradoxalmente, apesar de auxiliarem na
derrubada das barreiras a mudangas, as re-
des, porsi sos, so fortemente resistentes ao
poder das estruturas organizacionais for-
mais. Todavia, sio um instrumento rico de
aprendizagem cultural através de processos
interpessoais, o que é de extrema valia em
trabalhos consultvos. Além disso, geram
solidas aliangas para sustentabilidade e con-
tinuidade de a¢Ges consultivas.

Aodesenvolverseus trabalhos de consul-
toria com apoio de redes, a FUNDAP pas-
sou indiretamente a demonstrar que é pos-
sivelimplementar mudangas sem necessaria-

134

cadernos fundap

mente se contrapor aos padrdes convencio-
nais de gestio com base na estabilidade fun-
cional e empregaticia, atributos da admi-
nistragao piiblica. O trabalho por meio de
redes em consultoria exige a conquista de
credibilidade e de fuga a0 imobilismo, mas
recompensa pela rica aprendizagem que
oferece ao consultor ¢ ao cliente.

Aprender em conjunto com o cliente
implica, para a FUNDAP, assumir a postu-
ra de que uma organizag3o nio basta por si
mesma €, portanto, so faz sentido pela in-
teracio que estabelece com seus clientes.
Do ponto de vista da consultoria, significa
quebrar o velho paradigma de que um con-
sultor é um recurso auto-suficiente e defini-
tivo; assumindo os paradigmas da fisica
quéntica, um experimentador nic € e nem
pode ser um elemento neutro ouisolado de
um experimento, influenciando e sendo por
ele influenciado.

Ao intervir dinamicamente em proble-
mas organizacionais, agindo em ciclos con-
tinuos de diagnédstico, planejamento, a¢io
¢ avaliagdo, com base em uma o6tica de cau-
salidade multipla, a FUNDAP acabou por
adotar pioneiramente os novos paradigmas




de aprendizagem organizacional, em que a
informagio gerada pela agio s tem senrido
se transformada em conbecimento para no-
vos ciclos de pesquisa-agio,

A APRENDIZAGEM EM GESTAO DE
PROJETOS DE MUDANCA

Congruente com os paradigmas da pes-
quisa-agdo, a FUNDAP percebeu a impor-
tincia de uma alocagio adequada de recur-
sos humanos num projeto de consultoria
com um perfil vanidvel ac longo do tempo.
A solu¢io adotada pela drea técnica da
FUNDAP foi “modular” essaaloca¢io com
base em uma equipe fixa de foco permanen-
te em cada projeto € uma equipe varidvel. A
equipe fixa garante coeréncia de a¢io aclon-
go do ciclo de vida de cada projeto ¢ apren-
dizagem continua pela maior proximidade
do cliente e pelos “feedbacks” que recebe
nos repetitivos ciclos de planejamento-agio.
A equipe varidvel, formada por clientes e
consultores externos, garante a abertura do
projetoainformagdesambientais e aos even-
tuais conhecimentos técnicos especializados
exigidos pelo mesmo.

Algumas vezes, tem sido eportuno ela-
borar o termo de referéncia do projeto con-
sultivo com base em uma estrutura transi-
toria de relacionamento que possibilite: ex-
plorar a percep¢io do grupo dirigente da
organizagdo-cliente focal acerca da situa-
¢io; estabelecer a estratégia de intervengio
conjunta; ¢ definir o grupo de coordena-
¢do, no caso de projetos intra-organizacio-
nais. Desse grupo deve fazer parte 2 equipe
fixa da FUNDAP.

O grupo de coordenagio tem sido fun-
damental para a efetividade dos trabalhos
consultivos da FUNDAP em ambientes de
pesquisa-agdo com enfoque sociotécnico.
Formado por elementos da consultora e do
cliente, o papel usual desse grupo é servirde
mecanismo de comunicagio edeintegracio
da FUNDAP com a organizagio-cliente.
Gerir tal grupo apresenta alguns desafios
importantes. Conceitualmente, esse desa-
fio principia pelo exercicio de, 20 menos,

dois papéis consultivos: conduzir o proces-
so de intervencio, fornecendo “feedback”
a0 cliente, de forma a ampliar a sua percep-
¢dosobre as relagdes técnicas e interpessoais
de causalidade maltipla em que estio envol-
vidos seus sistemas de trabalho; e facilitar as
agbes de mudanga, habilitando o cliente na
identificagio, escolha, aplicagio ou, mesmo,
desenvolvimento de instrumental de trans-
formag3o e adequagdo organizacional.
Mas o desafio maior dos grupos de co-
ordenagio é sua formacio, ou seja, encon-
trar pessoas afinadas com a filosofia do tra-
balho de pesquisa-a¢io, motivadas e com
legitimidade ¢ disponibilidade de tempo
para engajamento. A pratica também tem
demonstrado a dificuldade de se contar,
nesse grupo, com membros do primeiro
escalio da organiza¢io-cliente. A pesquisa-
a¢do - como todas as abordagens de con-
sultoria de processo — exige grande envol-
vimente € comprometimento do topo da
organiza¢io para garantia de sucesso ope-
racional. A cultura do topo das organiza-
¢Oes de governo tem, muitas vezes, aco-
bertado o classico fendmeno da resisténcia
a mudanga pela nio-participag¢io de diri-
gentes e funcionérios, dissimulada pelz so-
brecarga de problemas de gestio. Como
resultado, tem-se observado um grande
desnivel de conhecimento da realidade
organizacional entre os membros de dire-
¢iodaorganizagio-cliente e os componen-
tes do grupo de coordenagio, por ocasido
da apresentag¢do de resultados i ciipula da
organizagio-cliente. Isso exige uma atua-
¢2o mais diretiva da FUNDAP a0 apresen-
tar tais resultados, com o apoio do grupo de
coordenagio, de forma a minimizar as resis-
téncias ¢ legitimar as agdes desenvolvidas.
Quando o trabalho de pesquisa-agio se
caracteriza por um ambiente sociopolitico,
com exigéncias tipicas da terceira fase, na
qual patrocinar a mudanga € a principal di-
retriz do papel consultvo, propor ¢ cobrar
“licdes de casa™ dos agentes participantes
tem sido um dos fatores criticos para o suces-
so na gestio da agenda de discussées, ofere-
cendo, concomitantemente, um espago para

cadernos fundap

135




a discussio de questdes ¢ para a difusio de
informacdes e, eventualmente, de ferramen-
tas de a¢o social e politica. Esse trabalho de
“socializacio” de informagbes tem sido mui-
toimportante paraa manutengioda coerén-
cia entre os membros do projeto ¢, princi-
palmente, como espago de “feedback™ na
constru¢iointernada aprendizagem da drea
técnica da FUNDAP.

Em trabalhos da segunda fase, em ambi-
ente técnico-politico da pesquisa-agdo, a
FUNDAP tem considerado a importincia
daagiopolitica para assegurar uma compo-
si¢do de forgas necessarias 4 construgio da
decisioescolhida. A ardculagio exigida por
essa construcio na arena institucional do
projeto tem passado pelo mapeamento do
potencial do poderrelativo dos atores ¢ gru-
posdeinfluéncia envolvidos na questio focal
do projeto, bem como por um trabalho de
atuagio da propria FUNDARP nessa estru-
tura de poder, articulando e fomentando a
discussio das op¢des de solugdes tecnica-
mente vidveis. Ainda nesse caso, o comando
doprojeto precisa estar acima das organiza-
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¢oes envolvidas e sem compromissos com
dreas e grupos de interesse.

Uma das premissas bisicas do trabalho
consultivo com base na pesquisa-ago re-
pousa na importincia de uma atitude
facilitadora por parte do consultor em rela-
¢io i mudanga. Esses vinte anos de agio
consultiva parecem ter demonstrado gque
ainda nio b4, no corpo técnico de organi-
zagSes consuitivas com foco na drea pibli-
ca, um referencial conceitual acabado, ca-
paz de dar suporte a intervengdes efetivas
nas complexas organiza¢Ges de governo. A
pesquisa-a¢io tem sido interessante opgio
metodologica, pela sua flexibilidade em ser
conduzida por meio de enfoques diferen-
ciados, conforme o ambiente técnico, so-
cial e politico. Além disso, tem sidoum rico
laboratério para aprendizagem em gestio
de projetos de mudanga, de valor inestima-
vel para uma organizagio comoa FUNDAP,
que foi criada para ser uma institui¢Zo ino-
vadora, de ponta, e que busca equilibrio
entre atividades de formacio educacional,
pesquisa, consultoria e publicagdes.




