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RESUMO

O objetivo principal da dissertacéo é verificarrasgnca de variaveis de Fatores Criticos de
Sucesso em casos concretos de planejamento gowert@amo Brasil: o Plano Plurianual
Federal (2016-2017), o Governo de Minas Gerais 3Z14) e o Governo do Distrito
Federal (2015-2017). A lista de variaveis foi camsta a partir de uma reviséo de literatura a
respeito da teoria e pratica do uso de Planejaniesti@tégico em governos. Dessa forma,
constréi-se um quadro sinético com as variaveigcad para 0 sucesso de um processo de
Planejamento Estratégico na Administracdo Publcguadro € aplicado as trés experiéncias
citadas, cujas informacfes foram coletas por obgérvdireta, entrevistas semiestruturadas e
analise bibliografica. Conclui-se que o quadroré@oavelmente Util para analise descritiva
dos processos e futuras agendas de pesquisa emuol\e sua aplicacdo a novos casos de

planejamento governamental.

Palavras-Chave Planejamento Estratégico, Planejamento govern@tidtiano Plurianual,
Minas Gerais, Choque de Gestao, Distrito FedBalhnced Scorecard
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INTRODUCAO

O objetivo principal dessa dissertacdo € verifiaapresenca de variaveis Fatores
Criticos de Sucesso em experiéncias de planejangaternamental no Brasil, de
forma a permitir andlises descritivas. A lista deidveis foi construida de forma
original nessa dissertacdo, baseando-se na litaratternacional de Planejamento
Estratégico (PE). As variaveis foram aplicadas é&s tprocessos de planejamento
governamental: o Plano Plurianual federal (PPAJ|amo Mineiro de Desenvolvimento
Integrado (PMDI) e o Planejamento Estratégico dstridd Federal. Os dois ultimos
casos, escolhidos intencionalmente, sdo expergmidauso de outras ferramentas de
PE complementares ao PPA estadual. Dessa formasquipa podera indicar se as
variaveis construidas no modelo sdo validas papéicex os resultados apresentados

nestes processos de planejamento governamental.

Em 2003, o Governo Estadual de Minas Gerais adntthamado “Choque de Gestéo”,
ao incorporar ferramentas de gestao advindas @o gevado, definir planos de acao
com objetivos detalhados e uma cultura organizatieoltada para resultados. Dentre
as ferramentas utilizadas, destaca-se o Plano iMimei Desenvolvimento Integrado,
complementar ao PPA e representante de um plangjarde longo prazo do Programa
Choque de Gestao.

No ano de 2015, o Governo do Distrito Federal wbetio uso da ferramenBalanced
ScorecardBSC) para construir o Planejamento EstratégicDBpadotando seu painel
de indicadores como ferramenta de monitoramentanitsiativas de cada Secretaria de
Estado. O respectivo capitulo tentara analisarriogipais ganhos e desafio na adocao
de tais ferramentas, procurando identificar a pgmedas variaveis de sucesso

elencadas.

Ressalta-se que a dissertacdo parte da premisgqaedesntre as grandes tendéncias
globais do século XXI, a necessidade de maior gattee valor publico ao cidadao é
uma das mais centrais para 0s governos. A congiestiireitos politicos, econémicos e
sociais no decorrer dos ultimos séculos gerou uen@adda maior e mais exigente por
servicos e bens publicos de qualidade, o que pressis atores governamentais a
aumentarem sua produtividade e inovarem em suasicpasl publicas. Logo, a

transformacdo de estruturas administrativas e batioas em estruturas flexiveis,



empreendedoras e com foco no servico € o maiorfiodeda gestdo publica na

atualidade.

Portanto, para cumprir bem sua funcdo, a admigrgoublica deve possuir 0s

recursos adequados e o capital humano necessarimod® a corresponder as

necessidades de desenvolvimento e qualidade dedmidaciedade. Assim, para atuar
de forma eficiente, eficaz e efetiva em favor deietade, faz-se mister a adocédo de
ferramentas que orientem a administragdo na mallu®iseu desempenho (SOUZA,
2010).

Em contrapartida, entende-se que o desenvolvintangmministracdo publica no Brasil
passou por fases distintas. Ora demonstra uma laagdo de burocracia técnica a
revelia da politica, ora tentou-se descaractersgar carater funcional em nome da
politica. Sua origem convencionada seria no Depenéo Administrativo do Servico
Publico (DASP) no Estado Novo de Getulio Vargaspédiodo é caracterizado pela
especializacdo de 6rgaos, uma reforma administraina estruturacdo de normas e
meétodos rigidos que refletiam padrdes tipicamentedraticos de Estado (MARTINS,
1997).

Entre 1945 e 1964, periodo da Segunda Republieasehoma adaptacéo institucional
as estratégias desenvolvimentistas e fortes ajustasn realizados em nome da
disfuncdo burocratica e crises politica, econ6negicsocial. Entre Vargas, Juscelino,
Janio e Jango, houve uma diminuicdo no nivel deomakdade da administracédo

publica e um forte carater clientelista (MARTINS9Y).

Durante o Regime Militar, houve uma radical redatacéo do entendimento a respeito
da maquinaria publica e entendeu-se a necessidaddaima-la. O Decreto Lei n° 200
€ um epitome deste momento, trazendo os princg@gslanejamento, organicidade e
centralizacdo de decisbes. Mesmo com a repressdocd&tica, o Estado sofreu uma
vigorosa modernizacdo administrativa rumo a um teodecnocratico (COLLIER,
1982).

Em seguida, os primeiros anos apds a redemocratizgyesentaram diversos sinais de
crise e cansago no aparelho estatal. Falhas herdadaodelo tecnocratico e a volta da
influéncia patrimonialista geraram uma deterioracda administracdo publica

(MARTINS, 1997). A tentativa de implementar um EstéSocial que atendesse todas



as expectativas da Constituicdo de 1988 conviven coses de desorganizacdo na

estrutura publica, seu sistema de carreira e amantia de decisdo dos 6rgaos.

Uma tentativa de alteragdo na administracdo puldmareu no Governo Fernando

Henrique Cardoso, no qual o Ministro Luiz Carloseger-Pereira comandou uma
reestruturacdo gerencial para responder a criseadtonal-desenvolvimentismo e

patrimonialismo brasileiro (MARTINS, 2006). O PlabBiretor da Reforma do Estado

tinha por objetivo transformar a cultura patrimdista em uma cultura gerencial dentro
do setor publico. Suas propostas se baseavam aréastde Administracdo Gerencial

surgidas na Inglaterra na década de 80, incluindee@essidade de adaptacdo de
ferramentas de gestdo do setor privado para a @&dragéo governamental (DE

PAULA, 2005).

Esse modelo de Administracdo Gerencial surgiu encomtexto de crise para reduzir
custos e tornar mais eficiente a administracéordosrsos sob a responsabilidade do
Estado. Sua premissa é de que Estado tem o papskdgurar o interesse do cidadao-
usuario, a maior eficiencia e qualidade dos sesvigaiblicos e nado verificar

exclusivamente o cumprimento da legislagcdo em (i§@UZA, 2010).

Nesse novo Estado, a funcdo administrativa de plameato € uma das principais
ferramentas para a transformacdo da gestdo publinagrande desafio € a adocédo de
modelos modernos de gestdo que nao sejam engq@iglascultura dominante na
administracdo publica. No caso do Brasil, h4 aiqdaridade da convivéncia de
aspectos de Estado patrimonialista, desenvolvistanti burocratico tecnocrata,
gerencialistae até mesmo empreendedor, todos ao mesmo temga.ntidade traz
enormes dificuldades para que o Governo consigeejalade verdade.

Também se adota por premissa que o0 planejamen&rrgodental tem por objetivo
fornecer um direcionamento comum com responsabdiéisla alinhamento e
accountabilitynas organizagcfes. Assim, refletiria o plano deeguy que foi aprovado
pela sociedade nas urnas, garantindo o alinhamemtie os diversos programas

desempenhados pelas diferentes pastas e meian@dirao alcance de objetivos.

A importancia de um planejamento governamentaiegfie, mensuravel e legitimo é
reforgcada pela necessidade de Governos se desereralvios periodos de turbuléncia,

transicdo de mandatos, incertezas conjunturaisn®éam aproveitarem as novas



oportunidades. Para um eficaz processo de elalwrali um planejamento
governamental, a ferramenta do Planejamento Egitat& uma das receitas mais

indicadas pela literatura de Administracao.

O Planejamento Estratégico fornece insumos quehilitssn as organizacfes conhecer
0 ambiente em que estédo inseridas, proporcionand@anso de direcdo e evitando
riscos em suas acdes (PORTER, 2001). Por isso, esitelo se justifica pela
importancia do PE como uma ferramenta de gestaela |lptente necessidade de
aprimorar a entrega de valor publico que a magpimalica no Brasil oferece ao

cidadao.

Tendo em mente esse embasamento tedrico, o tralwalhfigura uma pesquisa
descritiva, conforme a classificacdo de Marconakdtos (1990), cujo objeto de estudo
sdo processos de planejamento governamental. @90 de elaborar um quadro
sindtico que redna um conjunto de variaveis quenppem descrever casos especificos
de planejamento governamental, incluindo a subseguplicacdo de variaveis nas trés
experiéncias, ndo representa uma inferéncia causaf universalizada. Portanto, sera
um estudo descritivo, com 0 compromisso de utilimdicadores quantitativos, analise

qualitativa de fatores e escolha de casos heteeog§COLLIER et al, 2010).

A partir desta definicdo, a metodologia planejadaiporou a pesquisa documental e a
observacdo direta para levantar fatos e aspectastitativos, bem como entrevistas

semiestruturadas que forneceriam perspectivas gath@s e historicas em forma de

pesquisa subjetiva. As entrevistas, cujas pergsgdsasearam na lista de variaveis a
serem verificadas, permitem a averiguacéo de thsesritos na literatura, levantamento

de alternativas causais e fornecimento de visObgetstas sobre a presenca das
variaveis nas trés experiéncias abordadas (MARCODNMNKATOS, 1990).

A respeito da escolha intencional de casos, € ifap destacar que se trata de uma
experiéncia de décadas do Governo Federal, outl® deos em MG em caratgost
hoc e, por ultimo, outra em fase de implementacédo RoHdr um lado, tais diferencas
limitam comparacdes diretas entre as experiénBiasoutro lado, permitem uma rica
reflexdo sobre o processo de formulacao do plarejsogovernamental em diferentes
esferas federativas, diferentes momentos socioetond, com diferentes liderancas
politicas e Partidos envolvidos, ainda que com dwtmias semelhantes (MARCONI
& LAKATOS, 1990).
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Em suma, a dissertacdo se organizard nos seguafdtulos: i) Introducéo; ii)

Planejamento Governamental, que contempla o refialeteérico e o histérico do
conceito no Brasil; iii) Planejamento Estratégicn &overnos, dividido em revisdo
tedrica, experiéncias praticas e o quadro de \aigavv) Andlise empirica das
experiéncias Federal, de Minas Gerais e do Diskéderal; vi) Conclusdo, com os

resultados e possiveis futuras agendas de pesquisa.
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1. PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

O termo Estratégia é utilizado comumente para septar o planejamento de acdes
visando a objetivos especificos. No campo da adtnagido, é intimamente ligado com
as teorias de Planejamento Estratégico, conceédasqargiu no século XX. Ja no campo
da Politica, ha muitos autores que tentam expticaro os governos adotam estratégias,
por meio de um planejamento governamental, parasgonder aos seus Compromissos
com as populacdes. Ressalta-se que 0 conceitddgsaram si possui raizes historicas

bem mais longinquas e abrangentes:

A estratégia € um conceito recente? Nem de longed®quando o homem
das cavernas se pOs a cacar, pescar ou lutar jpalexr gobreviver, a
estratégia sempre esteve presente como um plaroigado do que fazer
para ser bem sucedido. O termo estratégia — doogsb@tegos —
inicialmente refere-se a uma posi¢éo militar (gahde exército), mais tarde
veio a designar “a arte do general”, significando aplicacdo das
competéncias do general no exercicio de sua fufagfe militar). Ao tempo
de Péricles (450 a.C.), a estratégia designavaabiidades gerenciais de
administracao, lideranga, oratéria e poder (CHIAVEND e SAPIRO, 2004:
36).

A partir deste entendimento, o presente capitué apresentar o conceito de
planejamento governamental e a importancia do atgldnejar na Administracédo

Publica.

1.1. Governos planejam?
"Um objetivo sem meta é apenas um desejo” (Antdae

Sainte-Exupéry).
O Planejamento, como pratica de elaborar planoa peentar o desenvolvimento
estatal, surgiu de forma concreta com o planejamndatcidades no final do século
XIX, influenciado pelo conceito urbanistico de ada-jardim. Com a experiéncia da
economia planificada na Unido Soviética no finaldaada de 1910, emergiu a vertente
do planejamento econdmico centralizado, no qualstadé controla 0s recursos e
realiza a distribuicdo, de acordo aos planos e snel@borados pelos burocratas. A
partir da década de 1940, uma forma mais abranggmesnglobava as esferas social e

econdmica do planejamento, surgiu no Ocidente,gu&lmente como uma resposta ao
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centralismo soviético. Nesse periodo, houve o avaecideiakeynesianag politicas
de desenvolvimento regional (OLIVEIRA, 2006).

E possivel classificar o planejamento governamesiéalicordo com a sua esfera de
atuacdo, sendo nacional (definindo metas e diestnpara a nagao), regional (limitado
as peculiaridades econdémicas e sociais de umaojegidibano (circunscrito ao
crescimento de um ambiente de uma cidade) ou akefbgado a um setor especifico,
como Educacao ou Meio Ambiente) (LOPES, 1990).

Considera-se que o planejamento governamentakssgncial para o desenvolvimento
de uma sociedade, afinal, o desenvolvimento resdéadecisdes formuladas e
implementadas pelos governos em conjunto com aedade e 0 mercado,
materializando-se em politicas publicas. Logo, reblemas presentes na sociedade sao
alvo de acdes empreendidas pelos governos emwsugset de Estado e ndo héa politica

publica sem acao, decisdo e formalizagdo conjRBEDEMAN, 2006).

Nesse sentido, a administracdo publica é respongfre definir a estratégia do
Governo em todas suas politicas publicas. Essegsoae definicdo de acdes envolve
negociacdes e conciliacdo de interesses dos désrgnupos e movimentos sociais, 0
que é essencial para a efetividade do planejamEsgta definicdo estratégica constitui
um mapeamento inteligente de acdes que visa atimgifuturo compartilhado, bem
como a descricdo do caminho utilizado para alcawgaobjetivos do governo. A
estratégia de um governo é expressa, em grande, pam Seu planejamento
governamental (CUNHA, 2011).

O processo de planejamento em governos é compektalpterminacdo do que deve
ser feito, quais 0s objetivos especificos, os otedrque serdo adotados e qual sera o
gerenciamento utilizado nas atividades. Por issmyz& (2004) considera que o
planejamento € a fungdo administrativa primordieservir de base para todas as outras
funcdes empregadas. Em se tratando de Governdgnejdmento tem por propoésito
definir os objetivos de futuro da sociedade e ett@ler os meios para alcanca-los, de
forma que as transformagdes sociais ndo sejanmuatatas por circunstancias externas
ou fortuitas e sim seja um resultado de decisdascoentes geradas pelos gestores e
habitantes (SOUZA, 2004).
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Lopes fornece uma definicdo propria para o planejgmno setor publico como sendo
um "método coerente e compreensivo de formacdo ptementacdo de diretrizes,
através de um controle central de vastas redeggdese instituicdes interdependentes,
viabilizados por conhecimentos cientificos e melagicos” (LOPES, 1990:3). Ele
chama a atencdo para a necessidade de haver @g@esificos de planejamento,

coordenando a criacdo e a implementacéo de psljtighlicas (LOPES, 1990).

Bryson define comod disciplined effort to produce fundamental decisiand actions
shaping the nature and direction of an organizasofor other entity’s) activities
within legal bounds(BRYSON, 1988:74). Um planejamento publico tragiacussdes
e decisOes entrgecision makerghave que normalmente ndo dialogam sobre o que &

importante para a populacéo.

A necessidade de um planejamento formalizado éneialie por Dror (1971) ao afirmar
gue “o planejamento €, no momento, 0 modo maisitesado e profissional de fazer
politica”, devido a sua “atencdo explicita a cadsisia interna” e seu “esfor¢co para
proporcionar racionalidade estruturada” (DROR, 1931

Um dos maiores expoentes na teoria sobre planefargemernamental é o economista
chileno Carlos Matus. Para ele, a acdo planejador&stado ndo deve se limitar a
producdo econdmica, alcancando também o que eleededmo "Producdo Social”,

conceito que abrange diversos aspectos da vidal stipopulagcdo (MATUS, 2006).

Tal fato acaba aumentando o grau de imprevisildéddo Planejamento, pois, ao
abarcar os diversos campos governamentais, ha iandegdemanda de criatividade na
resposta aos atores sociais envolvidos. Modelasigt#tos sdo Uteis na formulacéo dos
cenarios de planejamento, mas com a complexidaderr@date das inUmeras reacdes

possiveis, € impossivel prever todas as variaveighedas (CUNHA, 2011).

Essa caracteristica € observada em grandes orgdedzeo setor privado. Contudo, ao
se tratar de Governos, o grau de complexidade énexgialmente maior. Nesse
sentido, modelos de planejamento baseados em éogimala informacdo podem ser
muito eficazes em organizacdes, porém ndo podemngmrtados para o aspecto
governamental sem amplas inovagdes (CUNHA, 2011).

Sinteticamente, o Planejamento Estratégico SitnatigPES ouPlanificacion de

Situaciones no original) foi concebido como um instrumento &anejamento
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governamental descrito pelas seguintes etapassard# problemas, identificacdo de
cenarios e visualizagdo de atores sociais. Dessaafoo PES prop8e uma estrutura
modular, sendo que existem médulos explicativoxfopaoblemas, megaproblemas e
problemas); moédulos de acdo (projetos, operacde8esyi modulos de gestdo

(organismos que assumem responsabilidade); e ngdolmplementares (cenarios e
planos de contingéncia). O plano segue, entdor@uaimentos — um relacionado com
cada modulo -, o momento explicativo, o normatiwo,estratégico e o tatico-

operacional. Nota-se que essa metodologia enclirejpmentos de carater anual, para

o periodo do mandato e para o longo prazo (MATWHE

No PES, ha o entendimento de que a acdo do gowermdestrincha no projeto de
governo, que € o conteudo da proposta de governdemiificacdo de problemas e
politicas publicas para reduzi-los; na governaddi&l que € o controle sobre as
variaveis externas e a capacidade de articulachiicape na capacidade de governo,
que representa a capacitacdo institucional e deopkesno desempenho técnico

administrativo. Esse caréater foi chamado de “tndmgle governo” (MATUS, 2006).

A metodologia possui como caracteristicas essanomifatos de que o0 sujeito ndo é
distinto do objeto na formulacdo estratégica; Ipdssibilidade de diversas explicacdes
verdadeiras para um mesmo fendmeno objetivo, kg, um resultado especifico a ser
alcancado; os atores sociais ndo descobrem lergrsais e sim geram possibilidades
criativas; o poder politico € escasso e limitaadoNidade do dever ser; ha uma incerteza
mal definida no sistema social; os problemas ansemrentados sdo semiestruturados
e, portanto, tém solu¢des desconhecidas (NETQ 20@6).

Para entender o seu enquadramento na realidadieibaas proxima secao se propde a

discutir a perspectiva histérica do planejament&si@ado brasileiro até os dias atuais.

1.2 Ha planejamento governamental no Brasil?
“A Unica coisa do planejamento é que as coisasaaunc

ocorrem como foram planejadas.” (Lucio Costa)

No caso brasileiro, considera-se que a tradicagldeejamento governamental se

iniciou em 1890 com o Plano Geral de Viacdo Feddétatém, somente a partir da

década de 30 se inicia uma pratica sistematicdashejpr as acdes governamentais. No
Estado Novo de Getulio Vargas, houve a institugi@aomités e comissdad hocpara
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sistematizar planos, programas e projetos de atamgje se tornou uma atividade
recorrente na Administracdo Publica federal dest@ogSOUZA, 2004).

O primeiro plano quinquenal (1939-1943), elaboragelo extinto
Departamento Administrativo do Servico Publico (PASnaugurou uma
longa sequéncia deptanos governamentais cuja funcdo e efetividade se
limitavam apenas ao controle orcamentario pluribneen obras de
infraestrutura (DE TONI, 2014:8).

7

Essa primeira fase de planejamento € caracterizam@o um planejamento
governamental estritamente orgcamentario, constitpéla elaboragcédo de diagnosticos e

a estruturacao das bases do Estado nacional-dégematista.

A partir dos anos 50, seria uma nova fase, caraattex como plenamente
desenvolvimentista, voltada a implementacdo deoglaracionais para industrializacao
e ampliacdo de infraestrutura (PAGNUSSAT, 2006)rcBeéci (2015) analisa as
experiéncias da primeira metade do século XX, dastio as experiéncias do Plano de
Metas do Governo JK, o Plano Trienal de Celso Bortao Governo Jango e os PNDs

militares, elaborados por Jodo Paulo Reis Velosojd/Simonsen e Severo Gomes:

A experiéncia brasileira de planejamento antes dasfiiuicdo de 1988 é
marcada por trés grandes momentos, dos quais apsmadoi uma
experiéncia bem sucedida. Estes momentos sdo eepadss pelo Plano de
Metas (1956-1961), pelo Plano Trienal (1962-196B¢le 11 Plano Nacional
de Desenvolvimento (1975-1979) (BERCOVICI, 2015. 21

No mesmo sentido da critica de Bercovici (2015)mdtas davidas na literatura sobre
a eficiéncia das experiéncias anteriores de plarejo no Brasil. O economista
Roberto Campos considera que o conceito de plarejamsempre foi executado

incorretamente pelos governos até 1970 (CAMPO)196

Para Campos, haveria uma confusdo entre declaraf@egsolitica, programas de
desenvolvimento e planos de desenvolvimento, sendo enunciacdes simples de
estratégia e metas de desenvolvimento ndo devesam consideradas como
planejamento governamental. Na verdade, seria sé@tweslesdobrar tal estratégia em
planos e programas operacionais especificos, o ag@éieentdo ndo era realizado
(CAMPOS, 1969). De Toni (2014) adiciona que essa,faonhecida como “auge do
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planejamento”, seria, na verdade, o auge de um lmam®nomicista autoritario de
planejamento estatal (DE TONI, 2014).

Ja no final da década de 1970, o planejamento derGo perde for¢a, sobretudo pela
crise econdmica mundial causada pela Crise dolPetedas dificuldades nacionais com
inflacdo e aumento da divida externa (PAGNUSSADG20Nos anos seguintes, com a
urgéncia de mitigar o mau desempenho econémicchdmada “Década Perdida”, o

planejamento governamental teria se dedicado abikzagdo econdmica. Para

Pagnussat, essa configuraria a terceira fase dejptaento no Brasil (PAGNUSSAT,

2006).

Mesmo nessa nova fase, Lopes (1990) considera agtdria histdrica do conceito de
planejamento foi mal sucedida no Brasil. O autarsatera que os anos entre 70 e 90
constituem um crepusculo de planejamento, no cquplanos nacionais so6 funcionaram
guando a economia obtinha bom desempenho e falhamamiclos mais dificeis. Por
iIsso, considera que o Planejamento em si ndo fstrumento efetivo de
desenvolvimento e acredita que um carater muit@ngente e fechado em sua
formulacdo esgarcaram seus defeitos. Nesse petiodoe uma fase de criticas ao ato

de planejar e surgiu uma crenca forte de ceticsohoe sua eficacia (LOPES, 1990).

Em entrevista, o especialista do Ministério do Bjamento Roberto Wagner Rodrigues

afirmou:

- [Os Planos Nacionais] ndo passavam de cinco ahhstos nem
aconteciam. Vinha uma crise econ6mica e virava togwovisagdo. Nunca
teve na histéria do Brasil um plano verdadeiro alegb prazo. N&o é da
nossa tradicdo (RODRIGUES, 2017).

Segundo De Toni (2014), a transicdo democraticacesa econdmica dos anos 80
desmantelaram o sistema federal de planejamentqugao Governo ndo conseguia
fazer planos de investimentos em longo prazo evéoean resolver as constantes crises
(DE TONI, 2014). O foco estritamente econdmico psdevisto nos Planos Cruzado
(1986), Bresser (1987) e Verado (1989), por exerffpkRAIVA, 2006).

Dentre as principais criticas a esse momento, ltassaessa preponderancia do aspecto
econdmico que deixou os urgentes problemas soemisegundo plano, ou mesmo

aparentes apengsoformg o que é contrario a visdo proposta por MatusdiRr@o



17

Social). A falta de participacdo democratica, agsmo com pouca discussdo com o
Legislativo, também é considerada uma falha gravelaboracdo de um planejamento
governamental. E perceptivel o distanciamento enfeemulador e a populagéo, que é

a principal interessada no processo.

Outro aspecto seria 0 otimismo exagerado dos Plapes contavam com quase
nenhuma analise de cenario, retratando principabmngma visdo de futuro nacionalista
e distante. H4 uma falta de rigor técnico, no edtaimento de objetivos; em

determinados planos, a determinacdo de metas poaisl@brangentes, se traduz na
tentativa de que qualquer resultado sirva comocautir do atingimento das metas
(LOPES, 1990).

Os planos também se limitavam a ciclos pequen@salg cinco anos e frequentemente
havia o abandono de metas que se demonstravarfiadeaditance. Nao havia qualquer
forma deaccountability pois a formulacdo do plano ndo gerava nenhumigagiso
vinculante em si para 0os governantes. A falta adeimeidade, na qual a mudanca de um
governo para outro significa a descontinuidade plasos, foi bastante comum até

entao.

Por um lado, houve a criacdo de o6rgdos especifiema conduzir o processo de

planejamento, como o Ministério do Planejament®2)}% subsequentes Secretarias
Estaduais e Municipais. Porém, nao foi verificadeicoordenacdo entre os diferentes
entes federativos na formulacdo e execucdo dosoglaMesmo a relacdo entre

Ministérios da Fazenda e Planejamento mostrou-@gematica em alguns momentos
(LOPES, 1990).

Mesmo assim, a criagdo de uma burocracia espedaliem planejamento foi um dos
aspectos mais relevantes deste periodo. Ja na ad@madr0, esses profissionais
percebiam a necessidade de aprimorar a leitura efgrio essencial para um

planejamento eficiente. Assim, procuraram fugilatberdagens mais lineares, racionais
e burocraticas do periodo (CUNHA, 2011).

Nesse contexto, é entendido que a partir da dé&=@8, iniciou-se uma quarta fase de
planejamento, na qual houve uma retomada da prgiddanejamento governamental

com a prescrigao do Plano Plurianual (PPA) na @argsio Federal Brasileira de 1988
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(PAGNUSSAT, 2006). A proxima secdo ira abordar edigamente o PPA e a
literatura existente sobre essa politica publica.

1.3 O famigerado Plano Plurianual
“A cultura devora a estratégia no café da manhétgiP

Drucker)

O PPA, de acordo com a definicdo de Andrade (2098)jnstrumento que conduz os
gastos publicos de maneira racional, a fim de asae@ manutencdo do patrimonio
publico e a realizacdo de novos investimentos. fibitante ressaltar que qualquer acéo
do governo somente podera ser executada se o prageativer inserido no PPA
(ANDRADE, 2008). A Constituicdo de 1988 apresensaregras que conduzem a
elaboracéao do PPA:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivoadsiecerao:
| — o plano plurianual [...];

81° A lei que institur o plano plurianual estalel&, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metasadministracdo publica
federal para as despesas de capital e outras detasrentes e para as

relativas aos programas de duracéo continuada (BRAS88).

A inclusdo do PPA no texto constitucional represenim reconhecimento ao

Planejamento como funcéo indispensavel ao Estadesdforma, o PPA foi criado

para ser o principal instrumento de planejamentgestdo estratégica do Governo.
Iniciado no segundo ano de mandato e contemplanddarizonte de quatro anos,

visaria evitar quebras bruscas na conducao degaslipublicas na troca de mandatos.
Ao integrar os objetivos da sociedade, as politdaggoverno em meédio prazo e a
realizacdo anual dos gastos, integraria o plangjaingovernamental com a execugao
de politicas publicas (PAULO, 2007).

Um dos aspectos inovadores da constitucionalizdedoma ferramenta como o PPA
foi destacada em entrevista com Carlos Eduardortlacéeiga, Coordenador-Geral de
Planejamento e Desenvolvimento Institucional do isMério do Planejamento: “a
grande sacada do PPA é que no mundo existem matmais. S6 aqui [no Brasil] tem
um Plano de Governo para deixar tudo coerente, mnprojeto de nacao” (VEIGA,
2017).
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Dentro dessa sistematica de planejamento, a LBiré&rizes Orcamentarias (LDO) é o
elo entre o PPA e a Lei Orcamentaria Anual (LOAp Heve definir as metas e
prioridades da administracdo publica, orientarabalacdo da LOA, dispor sobre as
alteracbes na legislacao tributaria no municipispatr sobre a politica de pessoal e
encargos sociais e estabelecer a politica de gbodas agéncias financeiras oficiais de
fomento (ANDRADE, 2008).

Garcia (2000) considera que o PPA seja a prindgrahmenta de implementagéo do
Planejamento governamental no Brasil, ao assumpapel de coordenador de a¢des do
Governo Federal. A equipe de elaboracéo € coordepeld Secretaria de Planejamento
(SEPLAN) do MP e coordena a formulacdo dos progsama definicAo de seus
atributos principais, que sdo: os objetivos, o @adkhlvo, os indicadores e as metas.
Dessa forma, o conjunto de programas compde o PBAuetexto é aprovado pelo
Congresso Nacional (GARCIA, 2000).

Formalmente, o processo de construcéo do Plan@i®hal envolve a orientagédo para a
alocacdo dos recursos publicos de modo eficientacmnal, tentando traduzir os
principais objetivos estratégicos do Governo enamento. A concepcao apoia-se nas
definicbes das diretrizes, metas e objetivos naaisga administragcdo publica
desenvolveria suas a¢des voltadas ao desenvolhdrderRais:

A dindmica de construgdo do PPA é simples e I6gicaante a campanha
eleitoral, os candidatos devem apresentar um plangoverno, que espelha
compromissos a serem assumidos caso sejam vitenmmspleito. Decidida a
eleicdo, o plano de governo do candidato deverseomo principal insumo
para a elaboracao de uma orientacdo estratégigaveeno. Essa orientacéo
estratégica deve subsidiar a elaboracdo das destestratégicas de cada
setor, de forma que seja criado um grupo sinérgiamoperativo entre as
politicas governamentais. Estabelecidas as ori@esaestratégicas, devem
ser definidas as politicas propriamente ditas, spréio materializadas por
meio dos programas e agfes (orgcamentarias ou n#m)og compdem.
Paralelamente a essas definigfes, é realizada tojegfo do cenario fiscal
para o periodo do plano, de forma a dimensionarspodibilidade de
recursos or¢camentarios para a implementacdo daggmnas (DE PAULO,
2010: 175-6).

O primeiro PPA foi elaborado no governo de Fernaddibor, com vigéncia entre 1991

e 1995. Foi considerado um fracasso do ponto d& e planejamento e gestao
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orcamentaria (GARCIA, 2000). Ressalta-se, entretanie o periodo foi marcado pela
instabilidade econbmica e, principalmente, poljtipae culminou nampeachmentio
presidente.

O PPA dos anos de 2000-2003Ayanca Brasil) € considerado um marco
metodoldgico no planejamento governamental, a@®trazonceito de programa como
unidade de gestdo. Essa inovacdo permitiu umatac@n das politicas publicas em
virtude dos problemas identificados na sociedadws, faco maior em resultados
(PAULO, 2010).

Em entrevista, o especialista Jackson de Toni edooocom a importancia dos PPAs
de 2000-2003 e 2004-2007, com a inovacédo de utibzaategoria “problema” no

planejamento:

- O que mais se aproximou [das idéias de] Matu® fBPA 2000-2003 e o
subsequente. Foram os mais importantes ja feitelesNvocé percebe o uso
da categoria problemd. As metodologias tradicionais ndo comecam com
problemas e sim objetivos-diretrizes, e acabam rindye a ideia de que
existem problemas a serem resolvidos que ninguém gaem sao. (...) Essa
abordagem por problemas ajuda a definir o que éritapte e 0 que ndo é, o
gue é causa e 0 que € consequéncia, 0 que é sistontue é doenca. Os
problemas ajudam a percepcao holistica e trandveéasacoisas (...). Com
isso, favorece até a discussdo de Governabilidade um plano vocé nao
resolve tudo, vocé ndo domina todos o0s recursasseanos para resolver o
problema, vocé faz parte do problema inclusivenEpuocesso de libertagcéo
coletiva porque vocé se da conta que precisa fmeicas, fazer parcerias

estratégicas, persuasao de outros atores (DE TZDHIT).

De acordo com Cardoso Jr (2015), os PPAs dos meridd 2004-2007 (“Brasil de
Todos”) e 2008-2011 (“Desenvolvimento com inclus@ocial e Educacdo de
qualidade”) ndo apresentaram grandes alteracdexlolégicas em relacdo ao inovador
plano anterior. Ainda assim, houve uma tentativaadwliacdo da participacdo da
sociedade civil organizada nas diretrizes do PPA @clusdo de um Plano de
Orientacdes Estratégicas (CARDOSO JR, 2015).

Entretanto, Paulo (2010) defende que a partir @& ,20 movimento de descrédito do
PPA como instrumento de planejamento e gestdo domeNa ocasido, a Presidéncia

da Republica ignorou os trabalhos de preparacdiPd02008-2011 e promoveu planos
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estratégicos alternativos, como o Programa de Aagie do Crescimento (PAC), o
Programa Nacional da Educacéo (PNE) e a AgendalSBAULO, 2010).

Essa visdo é concordante com o exposto por Cadoarfio Veiga, em entrevista:

- [Do Brasil de Todospara os atuais] perdeu o sentido do plano, virou
marketing [Ficou] mais importante trocar os nomes, mudarfudano para
ciclano, do que fazer um planejamento do Pais. &heg ao apice da falta
de transparéncia. [As novas metodologias] sé guedi@ixar a marca de que
era diferente. Uma vez, um Secretario Executiasali‘eu ndo penso em
problemas, penso em solugdes”. Isso € uma piadzbadcom a forma de
construir o plano. Despreza-se o olhar territayisd o Brasil precisa. O plano
[atual] ndo agrega nada. O monitoramento néo &l.légtes o Relatério de
Avaliacdo, que chegava ao Congresso, era bem .felfoge tem até

interferéncia politica para diminuir a transpar@rMEIGA, 2017).

A proxima experiéncia, o PPA do quadriénio 201282q1Brasil sem miséria”)

procurou de forma ambiciosa inovar o desenho g#maplano para deixa-lo mais

simples, direto e flexivel na operacionalizacagaléicas publicas. Por meio da Lei do

PPA, o Decreto de Gestdo e Portarias Ministerigpedficas, alterou as categorias

conceituais, os atributos formais e a propria astaugeral do PPA (CARDOSO JR,

2015).

O Plano Plurianual para o periodo de 2012 a 20fb,cemparacdo aos
anteriores, foi elaborado com significativas altéss em sua concepgéo e
estrutura. Essas altera¢des tinham o objetivo dendés coeréncia as agdes
do governo. Buscou-se criar uma estrutura que tisefle as principais
agendas governamentais, representadas pelo PA® éPlamo Brasil sem
Miséria (PBM). Neste contexto, os antigos prograrfinalisticos foram
substituidos por programas tematicos objetivos ieiativas e as acdes
deixaram de constar do PPA para permanecerem apanas Orcamentaria
Anual (MAIA & MELO, 2015: 149).

Nesse periodo de quase trés décadas, considersese mpodelo adotado vem tendo

dificuldade de desempenhar seu papel como pringipalimento de gestao estratégica

e planejamento governamental no Estado Brasileitopossibilidade de adotar

diferentes ferramentas levanta duvidas sobre alieas ao PPA. Entre elas, o PE é

defendido enfaticamente por Bryson (1988):
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The answer is that strategic thought and actionrem@asingly important to
the continued viability and effectiveness of goveemts, public agencies and
non-profit organizations of all sorts. Withasttategic planningit is unlikely
that these organizations will be able to meet ss&fodly the numerous
challenges that face them (BRYSON, 1988:74).

Nessa linha, o proximo capitulo ird propor umaséeide literatura sobre Planejamento
Estratégico e diferentes experiéncias de sua galicam governos. A partir disso, sera
possivel construir a lista de varidveis de Fatdeisicos de Sucesso para PEs na

Administracdo Publica.
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2. PLANEJAMENTO ESTRATEGICO EM GOVERNOS

2.1 O que é Planejamento Estratégico?
"Sem um planejamento estratégico competente, ningué

sobrevivera nestes tempos globalizados" (MichagkEPo

O Planejamento Estratégico € um dos conceitos mdisididos na Teoria de

Administracdo. Como ferramenta propria, surgiu f@mente em meados do século
XX e adquiriu forca e popularidade na medida em @gi@rincipios de busca por uma
administracdo técnica, cientifica e burocraticdosmleceram no mundo. Dentre todas
as funcbes administrativas, o planejamento funcicmao uma base ao determinar,
antecipadamente, o que deve ser feito, quais adivitg e 0S principais passos para

iSSO.

Tais influéncias sao claras nos teoricos da Admmagdo Cientifica, um modelo de
administracdo proposto por Frederick Taylor a paté publicacdo de Principios de
Administracdo Cientifica (1911). A Administracdo e@lifica (ou taylorismg
caracteriza-se pela énfase nas operacdes de forstamatizada, visando a
racionalizacdo méxima do trabalho e ganhos de fixadiade. Portanto, a ideia é que a
administracdo de uma organizacdo fosse tratada econ® ciéncia (MINTZBERG,
2004).

Taylor promoveu uma revolucdo na organizacdo dbalin@, tornando possivel a
coordenacdo de detalhes em larga escala como uitiagpde planejamento. Obteve-
se, por conseguinte, um distanciamento entre a&ladies operacionais e o0 ato de
administrar, o que possibilitou a analise, desorigdmonitoramento do desempenho. A
administracdo ndo imersa nas tarefas do dia-asdia possivel o ato de administrar os

recursos e dar direcionamento politico a organz&tBLINEK, 1979).

Outra experiéncia pioneira na adoc¢ao de ferramel@atanejamento foi desempenhada
por Henri Faydl, ainda em 1949. O administrador registrou a egpeia de utilizar
previsbes de dez anos (revisadas a cada cinco, arspnducdo de seus negocios

como executivo-chefe de uma mineradora francegalafkejamento para Fayol seria a

! Jules Henri Fayol (1841-1925) é um dos pais daaetéssica da administracdo. Sua influente obra
Administration industrielle et général@916) defende que as principais funcdes da hwdadai séo
Planejar, Organizar, Controlar, Coordenar e Comanglae sdo expressas em quatorze principios de
Administracdo. Essa teoria classica é uma dasimp@rtantes na disciplina de Administracao.
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busca pelo aumento da produtividade, entendida canadiciéncia com a qual as

entradas sao transformadas em produtos finais (MBERG, 2004).

Portanto, a corrente tedrica mais popular da Adstrangdo do inicio do século XX foi

uma enorme influéncia para o surgimento do PlarejonEstratégico, na medida em
gque essa concepcao de sistematizacdo de atividatiesao racional do trabalho levou
o holofote a funcdo planejamento dentro das orgabzs. Os teodricos da
Administracdo Cientifica foram essenciais paraditucionalizacdo do planejamento

como um processo formal.

Nos anos 50, nos Estados Unidos, ferramentas deejpiaento de longo prazo
comecaram a se popularizar nas organizacfes. Adéaohinistracdo Cientifica, houve
uma profunda influéncia da tecnologia de planejameatos paises com economia
planejada em longo prazo. Entdo, o planejamentatégico surgiu a priori como um
exercicio orcamentario nos Estados Unidos e comagse difundir com rapidez ao
ponto que, nos anos 60, grande parte das maiorpsragdes ja 0 havia adotado
(MINTZBERG, 2004).

Neste primeiro momento, os planos em longo prazdadiimitaram-se as projecdes de
lucro. O pioneiro diretor dMcKinsey Consulting Cdvarvin Bower (1966) considera

que as primeiras experiéncias de planejamentot@gitra ndo tiveram muita utilidade,

representados por uma enorme quantidade de papslaelimitada quantidade de

pensamento estratégico. Tais planos ndo permitifmexemplo, antever a realidade
ambiental futura (BOWER, 1966).

Com objetivo de sofisticar o processo de planejamema metade dos anos 60, foi
elaborada uma metodologia de PE mediante propasighie Igor Ansoff, dos
pesquisadores ddtanford Research Institueedos consultores ddcKinsey Consulting
Co. (TAYLOR, 1975).

Com sua experiéncia n@arnegie-Mellon Universitylgor Ansoff realizou diversos
estudos em conjunto com outros estudiosos. Anstéineeu que, enquanto os tedricos
da Administracéo Cientifica estudavam a parte matetas organizacdes, no mundo pos
Segunda Guerra Mundial, o ambiente externo j& &ama influéncia enorme na
gestdo das organizacdes. A partir de entdo, hagi@acupacéo se a empresa poderia

atender ou ndo a procura de mercado. Ansoff peucejuee, mesmo com boas
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estratégias, empresas nao garantiriam sua efigactpe a estratégia poderia ser mal
implantada e/ou controlada. Esse fenbmeno, chamadparalisia por andlise”, seria
superado pela sua ferramenta de planejamento chamattiz de Ansoff (ANSOFF,
1990).

O modelo de Ansoff apresenta tipos de estratéfgaetites diante das possibilidades da
empresa em relacdo aos elementos: produto e mef&ide da analise dos dados a
respeito dos produtos/servicos da organizacdo sitdacdo do mercado a que esta
inserida, a ferramenta forneceria um diagnéstitmesa melhor estratégia a seguir. Por
exemplo, com a necessidade de inserir um produisteate em um mercado

consumidor novo, a empresa deveria lancar novasasa produtos para conquistar

outros clientes (dos concorrentes) para desenvolusgrcado (ANSOFF, 1990).

Outra ferramenta fundamental nos primérdios do djéanento Estratégico foi
desenvolvida na década de 60 por pesquisadorgamard Business Schadlrata-se
da analise SWOTStrengths, Weaknesses, Opportunities, Thyepte esquematiza as
forcas, fraquezas, oportunidades e ameacas de ioegdtssa, que talvez seja a
ferramenta mais popular até hoje em processosatejgmento Estratégico, permite a
andlise do posicionamento da organizacdo; a idsagdio de opcgles estratégicas de
oportunidades, recursos e obstaculos; o desenvattonde uma visdo compartilhada
do negdcio; e insumos para a elaboracédo de ceréptaos de acdo (HABERBERG,
2000).

A partir deste momento, percebe-se que o primeass@ para a formulagcdo de um
Planejamento Estratégico seria um diagnostico gdnal que permitisse identificar o
cenario ao qual a organizacéo esta inserido, bepossiveis cursos de acdo a serem
adotados neste cenario. Utilizando de diferentesarfeentas para o diagndéstico, o
proximo passo seria traduzir a estratégia optadaattrndades da organizacdo. Tais
desdobramentos sao o Plano Tético, de caratera@rerresponsavel por criar metas e
condi¢cdes para seu alcance; e o Plano Operaciafiatente as atividades e agbes de

curto prazo. Ambos devem ser coerentes e complanesr Estratégia definida.

Essa visdo classica percebia uma grande separat@o as atividades estratégicas,
ligadas a Alta Administracdo; as téaticas, de cardéecoordenacdo e gerencial; e as
operacionais, com a execucdo pratica das atividgfl€KOFF, 1970). Essas trés

camadas de organizacdo refletem a visdo da Admaig&i Cientifica de uma
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organizacdo hierarquizada, burocratica, com graonde na divisdo do trabalho e

racionalizacdo maxima.

Figura 1 — Visao classica de Planejamento Estiaiégiatico e Operacional

* Visdoda empresa
* Forte orientagdo externa
Estratégico Alta Administragdo + Foco no longo prazo
\ * Objetivos gerais
* Planos genéricos

* Visdo por unidades de
negoécio ou departamentos
Tatico Gerentes * Foco no médio prazo
* Definigdes das principais
agdes por departamento

* Visdo por tarefas rotineiras
= * Foco no curto prazo
Operacuonal Supervisores * Defini¢desde objetivos e
resultados bem especificos

Fonte: Ackoff (1970)

Na década de 1970, o Planejamento Estratégico ®oanom seu auge como ferramenta
de gestdo. Um mundo globalizado com crises finaasenternacionais, problemas de
abastecimento de matérias-primas e inflacdo reumrréez com que as empresas
entendessem, cada vez mais, a necessidade densgag@en com base no ambiente
externo (MINTZBERG, 2004). Neste momento, a con@epdominante era que o

planejamento estratégico corresponderia ao estimelsto de um conjunto de

providéncias a serem tomadas pelo executivo paruacdo em que o futuro tende a

ser diferente do passado.

O modelo que melhor resume a concepcao classicBlateejamento Estratégico €
proposto por George A. Steiner, autor da chamad#li®B do Planejamento
Estratégico”, o livroStrategic Planning: What every manager should kfp9®79). O
autor faz uma sintese da teoria acumulada sob¥ma até entdo, procurando elaborar
um modelo que fosse aplicavel as empresas e oggé@g sem fins lucrativos na
execucao de planejamentos estratégicos. Dessa,forpracesso de PE seria dividido
em premissas, planejamento e implementacéo/revi@aprimeiro seria focado na

discussdo da finalidade e principios da organizagaquanto avaliaria 0 contexto
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situacional a que estd exposta. Em seguida, nceejplaento, estudos e testes de
viabilidade embasariam a formulacdo dos planosatégjico, Tatico e Operacional. Por
fim, a ferramenta seria organizada para a impleagéot das acfes previstas com

revisao e avaliacao constantes (STEINER, 1969).

Figura 2 — Modelo de Steiner para Planejament@igsgfico
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Fonte: Chiavenato & Sapiro (2004).

Cabe ressaltar que, mesmo no auge de sua popdkiria@o se pode considerar que o
Planejamento Estratégico tenha sido utilizado umémente (ou mesmo corretamente)
nas milhares de organizacfes que o adotaram. [ifidas de adaptacdo aos diferentes
modelos de negocio, baixa capacitacdo dos aplieaddraixo patrocinio da Alta

Administracdo e a rigidez do modelo sdo entravesideraveis para o sucesso da

implementagéo de um modelo complexo de planejamento

Um forte sinal disso é o fato de que o conceitcefdendido de diferentes formas por
diversos autores da Administracdo. Ozbekahn e Rrudntendem que seja um
processo de tomada de decisdo, todavia, o primemsidera o Planejamento
Estratégico um “processo de deciséo dirigido pafawo” (OZBEKAHN, 1969:151),
enquanto o segundo, “implicacbes futuras de desigdesentes” (DRUCKER,
1959:239). Drucker também ressaltou que a cult@aomjanizacdo é o pilar mais
importante para a Estratégia de uma empresa enthakssonancia, seria o lado que
prevaleceria (DRUCKER, 1959).
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Outros autores entendem o Planejamento Estratégimo uma ferramenta de controle
do futuro da organizacdo, como Ackoff, que disse g o projeto de um futuro
desejado e de maneiras efetivas de realiza-lo” (BEK, 1970:1). Por sua vez, Porter
enxerga o posicionamento de mercado como pontoechaw argumentar que a
estratégia “é a escolha de uma posicdo Unica @sealbaseada em sistemas de
atividades que sao dificeis de copiar e que agragdan’ (PORTER, 1996:63).

Uma importante corrente tedrica chamada de Es@lBodicionamento pregou que a
formacao da estratégia € um processo analiticadque focar em dados estatisticos e
nao em técnicas criativas e dinamicas. O maior exjgode tal escola, Michael Porter,
entende que a estratégia de uma empresa devebasear em forcas competitivas
presentes no seu microambiente, a partir da almaregdas regras da concorréncia do
setor da organizagdo. Essas famosas Cinco For¢Bsrter seriam: a rivalidade entre
concorrentes, o poder de negociacdo dos clientepoder de negociacdo dos
fornecedores, a ameaca de entrada de novos camesrre a ameaca de produtos
substitutos (PORTER, 1979).

Na mesma linha de enfoque da estratégia ligadasicipnamento de mercado, Kotler
(1975) propde o conceito de metodologia gerenaial germite o direcionamento da
organizacdo, visando a um maior grau de interagdn ¢ ambiente. Essa direc&o
englobaria os seguintes itens: ambito de atuacaorapoliticas, politicas funcionais,
filosofia de atuacdo, macroestratégia, estratdgrasonais, macro-objetivos e objetivos
funcionais (KOTLER, 1975).

Além dessa miriade conceitual, outro forte sinatdefusao a respeito do PE é que, a
partir da década de 70, a ferramenta comecou @rsdiversas criticas dentro da
academia. Mintzberg explica que apos 1973, cone faftuéncia da crise do petréleo e
o choque econdmico americano, surgiu uma nova dedatiplanejamentaue durou
guase duas décadas (MINTZBERG, 2004). Alday reptasbem a dificuldade de
implantacéo da ferramenta gerando frustracdesngasiaacoes:

Desse ponto de vista, o ciclo tipico do planejamemtual que tantas
organizagdes seguem religiosamente pode, na rdalideavar a agilidade
delas para reagir as mudancas, ameacas e opodesidBedigir o plano
estratégico e o orcamento anual € um processoxiigstivo que ninguém
deseja muda-lo, mesmo que ocorram mudancas ambiém@ortantes no
decorrer do ano (ALDAY, 2000: 12).
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Um dos maiores criticos ao Planejamento Estratglolavsky (1966), acredita que o
planejamento seja algo banal no sentindo em qua $en demasiadamente abrangente.
Assim, se alargaria em tantas dire¢cOes que o pldoenao conseguiria discernir sua
forma real. Ao tentar “ser tudo”, o planejamenttaga em todos os lugares e em lugar
nenhum (WILDAVSKY, 1966).

Outros afirmam que existe uma confusdo muito gramiiee planejamento estratégico e
orcamento anual. Em certas ocasifes, as lideragesgpolam o seu orcamento e em
consequéncia corrigem o0 orgamento do ano seguarge ipcluir novos processos ou

gastos. Nessa atitude, pensam estar realizandcesimaégia, mas frequentemente ha
pouco planejamento envolvido (ALBRECHT, 1994).

Ansoff considera que 70% das empresas nado utilimgedologia de Planejamento

Estratégico corretamente (ANSOFF, 1990). Ha umdestie 1989 que corrobora essa
afirmacdo, ao tentar responder se as empresagiqtaraferramentas de Planejamento
Estratégico realmente apresentam bons resultadgasui@eros concretos sao, na melhor
das hipoteses, dubios. A conclusdo € que os rdesli@odem ser nulos se nao houver
uma integracéao total entre os planejadores e omgmtadores. Nos casos estudados,

essa integracao ocorreu em raras ocasides (RE®9).19

Esse periodo de intensas criticas foi muito impbetgpara uma autorreflexdo sobre a
eficacia e flexibilidade da ferramenta de PlanejameEstratégico, o que possibilitou
que adaptacdes e inovacdes surgissem no modelogsp@derem melhor a realidade

da década de 90 e século XXI.

Depois da surra que o planejamento levou, talvezaags pessoas estejam
mais inclinadas a considera-lo de maneira razoddeim como uma
panaceia, nem como um inferno, mas como um pro@aes@presenta um
beneficio especifico para contextos especificos) Esta na hora de
determinar um conjunto de papéis equilibrados ptaaejamento, planos e
planejadores em organizacées (MINTZBERG, 2004:19).

Os grandes responsaveis pelo renascimento do &aeejo Estratégico como principal
ferramenta de gestdo vieram de Harvard: Robertafapl David Norton. Partindo do
pressuposto de que “planejamento € um processnaonum exercicio mental que é
executado pela empresa independentemente de vagpdeifica de seus executivos”
(KAPLAN & NORTON, 2004: 29), elaboraram uma metaapa que permitiria medir
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e gerir o desempenho da organizacéo. Dessa fonmglementacdo de uma ferramenta
complexa seria facilitada peldBalanced Scorecard(BSC) que permite um
acompanhamento continuo e detalhado dos plane@séggto, tatico e operacional.

A metodologia parte de uma andlise de cenério,cguepreende a andlise de fatores
externos e internos. Ferramentas complementare® @ranalise SWOT, as cinco

forcas de Porter ou a Matriz de Ansoff podem siizatias para investigar a relacao
existente entre a organizagdo e seu ambiente exmtermos de oportunidades e
ameacas. Em geral, ndo se tem controle sobre @gdaambientais externos, mas as

organizacdes devem se preparar para eles.

Com o entendimento do cenario, a revisdo da idamgidnstitucional representa o
proximo passo do BSC. Nesse momento, sdo obsen@dweposto de existéncia
(Missédo), o seu maior objetivo em longo prazo (¥)sé& os principios basicos que
formam sua cultura interna (Valores). A elaborag@sta identidade € fundamental para
decidir aonde se quer chegar com o0s projetos danmagdo e as atividades

desempenhadas pela burocracia.

A partir desta definicdo do principal objetivo dganizacdo, os objetivos menores que
se encadeiam para alcanca-lo, divididos em unidadg®cos de atuacdo, devem ser
estabelecidos. Os objetivos estratégicos sdo os dinserem perseguidos pela
organizacdo para o cumprimento de sua missaouaistital e o alcance de sua viséo de
futuro. E necessario que o0s objetivos possam sensuméveis e tenham
responsabilidades bem definidas. O conjunto deigbgegera o Mapa Estratégico, que
€ um instrumento gréfico importante para o enterdim e internalizacdo da estratégia
da organizacéo.

Cada objetivo é acompanhado de indicadores queitpem® monitoramento dos
esforgcos empregados para seu atingimento. Um sistienindicadores de desempenho
abre a possibilidade de maior eficiéncia na alozad# recursos fisicos, humanos e

financeiros, bem como incrementa a autonomia sporesabilidade de dirigentes.

Um sistema de indicadores de desempenho bem pianejaestruturado
oferece a possibilidade de um grau maior de comigsmtom resultados,
mediante a determinacdo de metas de desempenhoexquessem os

sucessos esperados em termos de quantidade e agealitbs servicos
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prestados e da efetividade e eficiéncia com queos@@cidos (SOUZA,
2010:52).

Uma vez definidos os indicadores, o passo segéirdeestabelecimento de metas de
desempenho a serem atingidas pela organizacdo.efes sdo pontos ou posicoes a
serem atingidas no futuro que devem ser Uteis, unéwsis e desafiadoras.

Representam a operacionalizacdo da estratégia &eatgpanhadas das iniciativas que
serdo responsaveis pelo atingimento. As iniciatigpas sua vez, podem ser desdobradas

em planos de acao especificos para cada atividgutatante.

E importante ressaltar que o BSC n&o é um fim emesimo, mas uma ferramenta de
gestdo sob a qual orbita um novo modelo de PlamgjmmEstratégico. O BSC é
utilizado para alinhar as unidades de negdcionhatades de servico compartilhado, as
equipes e os individuos em torno das metas orgaoimis gerais, ou seja, alinha-los a
estratégia da empresa (KAPLAN & NORTON, 2004).

Desde a sua introducdo, na década de 90, o BS@rsmutuma das ferramentas de
gestdo mais importantes do mundo, sendo escoltetioHarvard Business Review
como a ferramenta mais importante dos ultimos #s.aRoi amplamente adotado em

diversas empresas, 6rgdos governamentais e ONGmspedo.

Entre as principais criticas feitas ao BSC, eneesdr a que ele seja apenas um sistema
de métrica, ndo conseguindo substituir totalmenge ferramentas classicas de
Planejamento Estratégico. Também pesa o fato ddéegiaeum enfoque interno muito
acentuado, falhando em refletir as necessidadesstéeholdersdas organizacbes
(JENSEN, 2001).

Ademais, a ferramenta estabelece relacdes de eaefato unidirecionais simplistas,
nao separando causa e efeito no tempo. Isso mafjiaia ponte estre a Estratégia e a
Operacao que o BSC se propde a suprir. H4 tamb#itasrsobre a dificuldade de
implementacdo de algo tdo complexo, desde o manuseiferramenta em si até a

formulacado de indicadores.

Um estudo de Filho & Costa (2010) identificou amgpais falhas apresentadas na
literatura sobre a implantacdo do BSC nas orgad&s que deixa claro que muitas
criticas ao BSC advém justamente da sua aplicac®oreta. Foram destacados: a falta
de comprometimento da alta administracdo; ser wéa solada da alta administracao;
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nao divisdo de papeis e responsabilidades; ndamsgorocesso continuo; discussdes
ndo claras e infrequentes; perspectivas ndo badasg limitacdo a remuneracéo
variavel; falta de senso de urgéncia; ndo ter tiowado na implementacdo; visdo
estratégia pouco definida; falha na traducdo datégia; comunicacao e treinamento
pouco efetivos; uso como projeto de métrica e méestratégia; falta de alinhamento de
objetivo e sistemas; métricas muito ousadas; nadétrimcontrolaveis; perda dos
objetivos de vista; subtilizacdo da ferramenta;lemgntacéo ineficiente; organizagéo
nao voltada ao aprendizado; confusdo entre ferranmeeastratégia; planejamento como
projeto de Unica area; consultores inexperienteggues com outras ferramentas;
dificuldade no entendimento; estratégias ndo aadasia recursos; foco tatico e nao
estratégico; falta de lideranca; desafios politictsdta de infraestrutura; analise
incorreta dosstakeholdersfalta de abordagem cientifica; e nimero baixgeéssoas
envolvidas (FILHO & COSTA, 2016)

Sob uma respectiva histérica, percebe-se que eettorte Planejamento Estratégico foi
se moldando conforme a realidade social se alteravaundo. Ota (2014) organizou a

evolucéo do conceito de Planejamento da seguinteinaa

Tabela 1 — Fases da evolucao do Planejamento éggtrat

Década Predominancia Caracteristicas Foco
1950 Planejamento | Orcamento anual; Controle financeiro por meip
financeiro Controle financeiro. do orcamento.

Planejamento de | Elaboracdo de cenarios a partir |[dBrojecao de futuro.

1960 longo prazo projecdo de tendéncias financeiras;

Curva de experiéncia.

Introducéo do pensamento

estratégico;

1970 Planejamento | Analise de mudancas de ambientgs;
estratégico Andlise de recursos e competéncjd3efinicdo da estratégia.
internas;

Foco na formulacdo e alocacéo ([de

recursos.

1980 Administracdo | Foco na formulacdo e Determinacgdo de atratividade

estratégica implementacéao; da inddstria, posicionamento

2 Os autores se basearam nos estudos de Attadid)(@¢ber (2006), Cimino (2004), Cunha (1998),
Foster (2006), Hammer (2007), Kaplan (1997), Krdmeg (2006), Osaki (2005), Ottoboni (2002),
Paranjape (2006), Prieto (2006), Rezende (2008 Ri007), Scheinedermann (1999).
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Cadeia de valor; certo de mercado.
Motivacdo e compensacao;
Estratégias genéricas;

Contexto econémico e competitivag.

Abordagem sistémica;

Planejamento e controle;
1990 Gestao estratégica Mudanca como fator deBusca de vantagem
oportunidade; competitiva.
Tecnologia da informacdo como

fator de competitividade.

Inovacao estratégica;
2000 Estratégias para a Novos modelos de negdcio; -

Nova Economia | Tecnologias disruptivas.

Corporate Social Responsibiljty
A partir de | Estratégias para o] Competicao por padroes;
2009 novo Milénio Modelos de “o vencedor leva todg o -

mercado”;

Estratégias globais.

Fonte: Ota (2014).

Mesmo com tantas criticas, a estratégia organi@atimontinua vital para o sucesso e
perpetuacdo de uma organizacdo ou negocio. Mudnsaglores debatem sobre como
deve ocorrer o0 processo de formulacdo de uma égiiatom conclusfes divergentes.
Contudo, consoante a cada realidade, as diferabt@slagens podem ser vistas como
complementares. De acordo com Chiavenato & Sapam, um mundo globalizado
cujas caracteristicas sdo as fortes mudancas ecrodncia feroz, o planejamento
estratégico esta se tornando indispensavel para ucesso organizacional’
(CHIAVENATO & SAPIRO, 2004:37).

O que se observa para o futuro € que ha uma tadad@uente de desburocratizacéo,
horizontalidade e busca pelo consenso nas org@®iga@\s estruturas estdo mais
flexiveis e focadas em projetos e pessoas, ndorecegsos rigidos. A “Revolucéo da
Internet trouxe um efeito dominé para o ambiente de trahadmvolvendo desde as
relacdes interpessoais até a carga horaria desaag@enDe um mundo industrial
linear, repetitivo, segmentado e previsivel, umean®alidade digital multidisciplinar,

conectada e imprevisivel surgiu (MATTOS, 2017).
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Neste novo contexto, o Planejamento Estratégicosedencaixa mais em sua forma
classica, rigida, hierarquizada e sistemética deniAidtracdo Cientifica. Conforme
trazem Chiavenato e Sapiro: “a diferenca hoje éogplanejamento estratégico deixa de
ser anual ou quinquenal para se tornar continmneirupto; deixa de ser rigido para
se tornar flexivel e adaptavel; deixa de ser molmpta alta direcdo para alcancar o
compromisso e a dedicacao de todos os membrogydainacao” (CHIAVENATO &
SAPIRO, 2004:37).

Outra visdo desse novo momento da Estratégia pedeolsservada no proprio

Mintzberg:

Quando imaginamos alguém planejando uma estratggiae provavelmente
nos vem a mente € a imagem de um pensamento bamzado: um gerente
sénior, ou um grupo deles, sentado em um escrifdrinulando cursos de
acdo que qualquer um seria capaz de implementéoromsn o programado. A
base de tudo é a raz&o — controle racional, argifismatica de concorrentes
e mercados, dos pontos fortes e fracos da empresaoebinacao dessas
analises produzindo estratégias claras, explieitasmpletas. Agora, imagine
alguém criando artesanalmente uma estratégia. Sumga imagem
completamente diferente, tdo distinta de planejaoneuanto artesanato
difere de mecanizacdo. Uma arte requer as quabdadelicionais de
habilidade, dedicacdo e perfeicdo, que se manifiesia dominio dos
detalhes. O que vem a mente ndo é tanto pensaneemézdo quanto
envolvimento, sentimento de intimidade e harmoniamcos materiais
manipulados, desenvolvidos em funcdo de Ilonga ®&qEa e
comprometimento. Os processos de formulacdo e mylacao
transformam-se em um processo continuo de apreyaiizatravés do qual
surgem estratégias criativas (MINTZBERG, 1998:419).

Compreendendo as diferentes caracteristicas e gwloistorica do conceito de PE,
surge a ideia de utiliza-lo dentro do contexto deé€snos também. Todavia, a aplicacédo
da ferramenta na realidade publica incorre em aesafue seréo tratados a seguir.

2.2 Planejamento estratégico x Planejamento govermeental
"N&o ha nenhum problema em formular uma estratégia,

problema é fazé-la funcionar” (Igor Ansoff).

E importante entender que planejamento governairefianejamento Estratégico n&o
sao sinbnimos. Se o objetivo primordial de uma esgre gerar lucro, o objetivo do

Estado é promover o bem estar social. Trata-serdpracesso consideravelmente mais
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complexo por envolver diversos atores e campos tdac@. O planejamento
empresarial envolve planejamento mercadologicanfieiro, de producéo, de recursos
humanos e organizacionais, por exemplo. Ja o Estdele abordar a economia,

seguranca territorial, saude, educacéo, transponiasracao e ainda outros campos.

A década de 1980 foi um momento de popularizacaPldoejamento Estratégico no
setor publico. Todavia, foi na década seguinte,coatexto de crise econdémica
internacional e reforma do Estado, que as orgabézagublicas aprofundaram a adogao
de experiéncias do setor privado no movimentdNdas Public ManagemertHEYER,
2010). Desde entdo, as organizacdes publicas adotarais e mais ferramentas de
gestdo elaboradas no setor privado (BRYSON, 20@9se contexto de reforma do
Estado apresentou algumas tendéncias diferentésl KZ00) trouxe as seis principais
caracteristicas dessas reformas, como o foco mafwvimlade marketization orientagédo
para cliente, entre outros (KETTEL, 2000).

Ainda assim, alguns autores ja alertaram para ig@ele se aplicarem conceitos do
setor privado para a realidade da Administracadiqaitsem adaptacfes. Diversas
vezes, ferramentas de gestdo elaboradas em umdadealmais linear podem ser
inapropriadas para o ambiente publico (BRYSON & RDNE5, 1987), dadas as
diferencas dos tipos de organizacdo (HEYER, 20M3tus, por exemplo, era um
grande critico da adaptacéo direta de ferramemtaetbr privado ao Governo, porque
entendia que tais modelos tedricos negligenciavamspecto politico das relacbes de

poder que estaria intrinseco ao planejamento gawegntal (DE TONI, 2017).

Segundo Bryson (2004), um processo de planejangavwernamental deve considerar
as caracteristicas internas e externas do Goveaque, podem variar muito das
organizacdes privadas (BRYSON, 2004). Por issasa@l (1996) entende que ha trés
pontos essencialmente diferentes entre planejamaiiiico e privado: primeiro, no
setor privado, a prestacdo de contas de uma empées@ interesse publico, o que
diminui a interferéncia politica; segundo, os iagses de administradores privados sao
mais claros, enquanto na esfera publica ha cosflite interesse, dilemas éticos e
intangibilidade de objetivos; terceiro, o Governetélin monopolio de seus servicos
(ALLISON, 1996).

Para Ring e Perry (1985), a atuacao de gestordsggibcorre em diferentes contextos

simultaneos, o que gera diferencas de comportasieatescolhas. No caso de
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planejamento governamental, a ambiguidade politica,grau de abertura de
informacgdes, a abrangéncia do publico alvo, o teap@xecucdo, a instabilidade de
coalizbes e a separacdo entre formulador e exedet@stratégia sdo aspectos mais
decisivos do que em organizacgdes privadas (RINGERRY, 1985).

Motta (1979) entende que, nas organizacdes priyaabrevivéncia da empresa
depende da capacidade de analise discricionariaptatunidades e ameacas do gestor.
Por sua vez, nas organizagBes publicas, a capacidadandlise de ambiente dos
gestores nao influencia na sobrevivéncia da orgaé@ Se o privado o foco é inovacao
e modernidade, o publico é continuidade, coeréaaatabilidade de acdes (MOTTA,

1979).

Nesse sentido, as principais dificuldades de orggdies publicas sdo: forte pressao
externa (seja da sociedade ou de outros atordgcps)inas decisdes administrativas; o
processo de barganha politica prevalece sobre cesso racional de analise de
maximizagdo de resultado; e a velocidade de mudamga necessidade de abarcar o
maior numero de interesses politicos-comunitatiosiam a definicdo dos objetivos

mais ambiguos e complexos (MOTTA, 1979).

Portanto, a adocdo de Planejamento Estratégico demamenta de planejamento
governamental demanda a superacgao de certas @étakla uma maior necessidade de
compromisso e engajamento dos executores envolvidosormulacdo estratégica
(JOYCE, 1999; BRYSON et al, 2009). Também, um maoau de incerteza na
previsao de fatores politicos, financeiros e legais embasam as decisdes estratégicas
(MOTTA, 1979; ANSOFF e MCDONELL, 1993; BRYSON, 208gudOTA, 2014).

Observa-se o carater ambiguo de objetivos, solwrgiath pluralidade dstakeholders
interessados no processo (NUTT & BACKOFF, 1993; BN, 2004apud OTA,
2014). Além disso, o Governo apresenta uma cultnganizacional na qual a
burocracia tem alta aversédo a riscos (ANSOFF & MGIBOL, 1993; VINZANT &
VINZANT, 1996; BOYNE, 2002apud OTA, 2014); e uma maior dificuldade em
mensurar resultados, tendo em vista expectativassnmdaras para as politicas publicas
(NUTT & BACKOFF, 1992apudOTA, 2014).

Logo, Bryson (1988) destaca o papel fundamentalcda de pessoas responsaveis para

garantir a legitimidade do processo - lideres eipeqeapazes de conduzir o PE
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(BRYSON, 1988). Da mesma forma, Ansoff e McDonr(@®93), defendem que o
apoio a alta administracdo € um dos principais réatocriticos de sucesso em
Planejamento. Na visdo deles, como PE representangadeamento de mudancas, a
presenca da lideranca seria o fator capaz de agaegimergia de acdes e orientar as
atividades sem perder os objetivos de longo praksQOFF & MCDONNELL, 1993).

Nesse sentido, deve-se buscar identificar de farlawa quais os principais passos a
serem contemplados em um processo bem sucedidtangdmento Estratégico para
governos. De acordo com Joyce (1999), um processBHI na esfera publica deve
contemplar os seguintes passos: formulacdo de oniss@®bjetivos estratégicos;
avaliacdo do ambiente externo para identificacdopdetunidades e ameacas; avaliacdo
de recursos internos para determinar pontos fertescos; identificacdo de ideias para
acodes estratégicas; realizacdo de analise dep@eddentificar os perigos para o plano
estratégico; elaboracdo de metas, cronogramas ieadules de desempenho; e a

incorporacdo em planos operacionais com indicadd@¥CE, 1999).

Bryson (2004) propde que seja um processo partiegadeliberativo e ordenador de

acbes em 10 etapas, a saber:

(1°) acordar com as partes interessadas o inicfratesso de planejamento
estratégico; (2°) identificar as atribuicdes/obgies formais (leis/normas e

outros) e informais na organizacdo (objetivos deegm e promessas

eleitorais); (3°) clarificar a misséo e os valasgganizacionais; (4°) avaliar o

ambiente externo e interno; (5°) identificar amgpais questdes estratégicas
enfrentadas pela organizagdo; (6°) formular esgfi@é para gestdo das
questdes levantadas; (7°) rever e adotar umaégratu plano estratégico;

(8°) estabelecer uma visdo de futuro efetiva; §@9envolver um plano de

acdo; e (10°) reavaliar a estratégia e o procesguahejamento estratégico
preparando-se para o novo ciclo (BRYSON, 28pddOTA, 2014: 28).

Em um trabalho que sintetiza as principais corserépresentadas, Ota (2014)
estabelece como pontos fundamentais na adocdo deoREoverno, 0s seguintes:
conseguir o comprometimento da alta administraggarantir o engajamento de
funcionarios; coordenacéaointerorganizacional e intraorganizacional utilizar

horizontes temporais limitados; compreender a plididade de expectativas; néo
negligenciar critérios politicos; ndo subestimaalizdes politicas instaveis; considerar

a volatilidade da vontade publica; o risco de deSpoidade da administracdo; a
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dissociacdo entre planejamento e execucédo; a auwtnganizacional; a necessidade de
adaptar a metodologia; o legalismo limitador prdpdio administrativo publico; a
capacitacdo dos participantes; e possibilidade a®ingenciamento or¢camentério
(OTA, 2014).

ApoOs esse exercicio de verificar os pontos de éncendesencontro nas possibilidades
de Planejamento Estratégico como ferramenta deejplaento governamental, a
proxima secdo irA abordar experiéncias internagomams quais metodologias

inovadoras foram utilizadas.

2.3 Experiéncias internacionais de PE em Governos
"O planejamento s6 é ético quando visa a um crestton

que possa traduzir em melhor qualidade da viddicale

(Jo&o Caramez).

Um estudo realizado pela consultoria Macroplan ddaoum grupo de sete paises em
critérios que incluiram a capacidade de definir wis@io de futuro e elaborar um

planejamento de médio e longo prazos (Horizontedtkatégia), a atuacao transversal
das acbes do planejamento (Transversalidade te)aticfocalizacdo de estratégias
regionais e territoriais diferentes (Aderéncia gaatégia a territdrios) e a factibilidade

dos objetivos, metas e estratégias elaborados (VWWAGEK et al, 2017).

O Reino Unido foi apontado como um pais pioneiradasenvolvimento de conceitos
da Nova Gestdao PublicaNéw Public Management Entre tais principios, séo
destacaveis os instrumentos de planejamento e onemiénto introduzidos na década
de 1990, comoo Prime Minister Strategy Unit§PMSU) e osPublic Service
Agreement¢PSA) (WEGENAST et al, 2017).

O PMSU era um escritério ligado diretamente ao BironMinistro responsavel por
pensar o futuro do Reino Unido, parte do programBelivery Units(PMDUSs). Suas
atividades se concentraram na identificacao e missegdo das prioridades estratégicas
do Estado, na assessoria aos diferentes depar@n@uvernamentais em sua
formulacdo estratégica, de forma a garantir umeidexe entre os diferentes 6rgaos; e
monitoramento das prioridades estratégicas (UK FARIENT, 2007).

Em relacédo ao PMSU e o PSAs, Panchamia e Thoma4)(88screvem:

The performance management machinery of PSAs arldWP{\.) offered a

framework for setting long-term priorities and aligg organisational
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resources behind them. As one official explaingdwas clear that the
Government cared about certain issues, such ashhealiting times or

school standards, which meant that, even if mirgstame and went, the
department nonetheless continued to know whereotoisf attention and
resources. Essentially, the PSA machinery provideduiding star to the

policy direction of the whole government. As a fgsim those areas where
PMDU focused, the machinery led to a strong stdattepartmental delivery
success stories, some of which have been susthingdbeyond the decline
of the reforms (PANCHAMIA & THOMAS, 2014: 12).

Nos Estados Unidos, também houve ammentumde reinvencdo do Governo na
década de 1990. Dentre as iniciativas, um conjdatteis que introduziram principios
de Gestéo por Resultaddsdvernment Performance and Results Aeta subsequente
criacdo doProgram Assessment Rating TA8IART), promoveram um modelo de
integrar informacdes de politicas publicas, avakaultados de desempenho e analisar a
execucao orcamentaria (CAVALCANTE, 2010).

A metodologia utilizada no Governo Norte-americénmbe orcamento por desempenho,
que referencia metodologias orcamentarias utilgatksde os anos 60 neste Estado.
Chamado deperformance-based budgeting modelo relaciona os recursos alocados
para a execucdo das politicas publicas com os tadesl mensuraveis de sua
implementacédo. A comparacao entre a expectativa resultados concretos permite a
tomada de decisdo embasada dos agentes publicos;dmeo promover a alocagéo de
recursos baseadas em metas e objetivos dos praggovarnamentais (BRUMBY &
ROBINSON, 2005; CAVALCANTE, 2010).

O orgamento por desempenho se sustenta nos seguihéenentos:
unificacdo de todos os custos para alcancar umltadsudeterminado;
definicdo de resultados de indicadores mensur&veigliacdo da qualidade
de bens e servicos providos; incorporacdo de medieplicitas de
desempenho e de sistema avaliativo conectado acg@locde recursos; e
inclusdo de alto grau daccountability com mecanismo de premiacdes e
punicdes. A énfase na melhoria da gestao dos mpilicos se torna cada
vez mais importante, uma vez que 0s orgamentosicpgblem geral,
convivem com um fator limitador das escolhas alwaat - a rigidez
(CAVALCANTE, 2010: 25).

A avaliacdo do PART, em seguida, ocorre de formaualapelo preenchimento de 25

questbes que abordam concepcdo, planejamento, nraplacdo e resultados do
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programa, de forma a determinar sua efetividadee Epiestionario é dividido em
quatro secfes: desenho e propésito do programa)(20nejamento estratégico
(10%), gestdo do programa (20%) e resultados (50CAVALCANTE, 2010).
Percebe-se que a experiéncia Norte-americana favar@analise das politicas publicas
pelo viés de valor publico efetivamente entregueidadao, ndo focando no resultado
orcamentario em si. Essa visdo estratégica € ienuert para um modelo de
planejamento e avaliacdo adequado ao século XXI.

Outro pais apontado no estudo da Macroplan foi waN&elandia, que é referéncia na
qualidade de seus servicos publicos ao utilizar ooceito de “dez resultados
desafiadores”. Trata-se de planos de acao formsilpel® Governo de forma a integrar
estratégia, acdes e resultados em uma governangzadiihada entre todos os agentes
relevantes (WEGENAST et al, 2017).

O “Plano de dez resultados desafiadores” possui Vis#@o clara, que é o provimento
de servigos publicos de maior qualidade aos cidadd@® 2023. Nesse horizonte de
longo prazo, cinco areas foram escolhidas: reddeddependéncia dwelfare apoiar
criancas vulneraveis; aumentar a capacidade téencaumero de empregos; reduzir
crime; e melhorar a interagcdo com o governo. Taeasa representam objetivos
estratégicos e sdo acompanhados por indicadoretas mspecificos. Por exemplo, no
objetivo de reducdo criminal, os indicadores sataaas totais de crime, as taxas de
crimes violentos, as taxas de crimes praticadosjq@ns e a reincidéncia criminal,
cada um acompanhado por uma meta (STATE SERVICHS8ISSION, 2017).

O desdobramento de ac¢bes planejadas pra o cumpoirdentais metas € feito por
planos de acdo com responsabilidade dos diferensstérios e Secretarias
governamentais. Assim, 0s programas sao estabetecdm base nas prioridades
estratégicas definidas pelo Primeiro Ministro emmjgoto com os membros do

Parlamento, e ndo o contréario.

Na América Latina, a Colémbia foi apontada pelau@stcomo um pais com alta
capacidade em seus sistemas de planejamento e oraoméinto nos padrbes
internacionais. Diversas iniciativas de envolvinoeds populacdo na formulacdo de
estratégias de desenvolvimento regionais e nacsi@da consideradas uma forca para a

qualidade de seu planejamento governamental (WEGHN al, 2017).
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As principais ferramentas do governo colombiano gs#oPlan Nacional de
Consolidacion (PNC) e aPolitica Nacional de Consolidacion y Reconstruccion
Territorial (PNCRT). O PNCRT tem por Missédo acabar com oslitosfarmados e
cultivo de drogas no territorio colombiano, senamnposto de diversos objetivos e
indicadores. Em elaboracdo desde 2007, conseguauguamde vitoria em 2016 com a
cessdao de conflitos armados com o grupo guerrdheiuerzas Armadas
Revolucionarias de Colomb{ARC) (OECD, 2013).

O PNC, de forma complementar, visa expandir a pgesedo Estado em areas
vulneraveis e pobres do pais, em um conceito dendeklvimento regional. A
integracdo econdmica, social e institucional emiges basicos (transportes, educacao,
saude, entre outros); a promocao da participacéiticalle governanca local desde o
decision makingaté o monitoramento; e a implementagéorudle of law em areas
territoriais nas quais ha violacdo de direitos amedntais sdo os trés pilares do PNC
(OECD, 2013).

Outro estudo, este organizado pela Organizacaogp@aoperacdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), analisou 33 paises membros eepast da organizacdo na
implementacéo dos Objetivos de Desenvolvimentoestétel (ODS) da Organizacao
das Nacdes Unidas em seus planejamentos naciénpsssibilidade de relacionar os
planos nacionais com os objetivos globais de iguddd preservacdo do meio ambiente
e paz permite atuacdes locais para problemas gl@baiia uma rede de cooperacao e

compartilhamento de experiéncias entre nacdes (QECIbH).

A pesquisa mostrou que 29 paises promovem acoeohiais e transversais para as
politicas publicas ligadas ao desenvolvimento sttel e social, o que gerou reformas
estruturais no desenvolvimento da estratégia nacaesses. Em seis casos, os ODS ja
foram incorporados na principal ferramenta de Rémnento governamental do pais e
outros quinze casos pretendem fazé-lo no proxielo estratégico. A pesquisa também
demonstrou que 14 paises afirmaram que a maiotwpdade dos ODS seria permitir
um horizonte de planejamento de longo-prazo paraesistégicas nacionais de

desenvolvimento sustentavel e social (OECD, 2016).

% Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Chile, Qulfia, Costa Rica, Dinamarca, Eslovénia, Espanha,
Estados Unidos, Estdnia, Finlandia, Franca, Grétlangria, Irlanda, Japdo, Letbnia, Lituénia,
Luxemburgo, Malasia, México, Noruega, Peru, Reinadd, Republica Checa, Suécia, Suica, Paises
Baixos, Turquia.
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Esse conjunto de experiéncias demonstra que diésremetodologias de Planejamento
estdo sendo amplamente usados em processos dgamlen® governamental no
mundo, em certos casos gerando bons resultadosndemido que o conceito de
Planejamento Estratégico representa essa evolugéeitual e histérica de diversas
metodologias, a proxima sec¢ao tentara encaixariasigais variaveis que constituem
uma esséncia desse processo estratégico. O levantamos pontos em comum na
literatura de diversas abordagens sera traduzidarenguadro sinético, que servira

como um modelo de analise para processos de pla@eja governamental.

2.4 Os fatores criticos de sucesso para PE
“E iluséio pensar que existe a alternativa plarmjando planejar,

pois a Unica alternativa que existe, na realidagéanejar bem ou
planejar mal” (Delfim Netto)

N&o existe uma metodologia universal para o PEysolp organizacbes variam de
tamanho, forma, filosofia, cultura, valores e estilgerenciais. Entretanto, as
metodologias existentes apresentam pontos basicoscamum que devem estar
presentes para caracterizar um Planejamento Egt@at&uatros fases basicas podem
ser identificadas, independentemente da abordageéatise de cenario (l); missdo da
empresa (ll); instrumentos prescritivos e quarmiibat (I11); controle e avaliagao (1V).
Essa é a esséncia de qualquer Planejamento Estoaf@d |VEIRA, 2002).

Além disso, algumas caracteristicas fundamentaisrdeestar presentes: a) o PE esta
relacionado com a adaptacdo da organizacdo a unermbmutavel - reflete uma
orientacdo externa que focaliza as respostas adas|és forcas e pressdes que estdo
situadas do lado de fora da organizacéo; b) étaderpara o futuro - seu horizonte de
tempo € o longo prazo; c) € compreensivo - a régpestratégica da organizacao
envolve um comportamento global, compreensivo &rmiso. A participacdo das
pessoas € fundamental nesse aspecto, pois o plema estratégico ndo deve ficar
apenas no papel, mas na cabeca e no coracdo deomeovolvidos; d) € um processo
de construcdo de consenso. Para isso, é precigacdceampla e irrestrita para que o
planejamento estratégico possa ser realizado atdessas pessoas em todos 0s niveis
da organizacdo; e) € uma forma de aprendizagemniaegéional (MATOS &
CHIAVENATO, 1999).

Considerando a evolugdo do conceito de PE desdeaaosgem até as ultimas

tendéncias, verifica-se tematicas e fatores comagmdiferentes metodologias. A partir
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de um esforgo original para identificar quais ctedsticas sao de fato relevantes para

uma experiéncia de PE bem sucedida esta disserteg@siderou a literatura

internacional de estratégia, com destaque parafA(kk®70), Steiner (1979), Bryson
(2004; 2011), Oliveira (2002), Filho & Costa (2018)ptler (1975; 1998), Kaplan &

Norton (1997; 2004), entre outros, para constroiauista de variaveis fundamentais

para PEs. Essas variaveis representam fatoresosritie sucesso para adoc¢édo de PE,

independentemente da metodologia escolhida. Portanjuadro sinético a seguir, de

elaboracdo do autor, € a sintese das variavei®r‘kaitico de Sucesso” que serao

aplicadas posteriormente as trés experiéncias eapabordadas.

Quadro 1 — Variaveis criticas de sucesso para PE.

Variavel —

Fator critico de sucesso

Descrigao

1. Inputs democraticos no
estabelecimento de Missao e

Visao

E uma variavelpolitica. Conforme diverso

autores apontaram, é importante que na defin

Presente nas concepcbes de Matus (2(
Ackoff (1970), Kaplan e Norton (2004
Filho e Costa (2010), Bryson (2004).

@B, propdsito haja um engajamento ¢

stakeholders ao menos com sugestdes

diretrizes estratégicas.

icdo
los
de

2. Andlise de viabilidade politica

E uma variavelpolitica. Ac¢des institucionais

Presente nas concepcdes de Matus (2(
Filho e Costa (2010), Bryson (2004), Joy
(1999), Ota (2014).

q

g®ra ratificar e viabilizar a estratégia
dendamentais para seu sucesso, considerand
apenas aspectos técnicos, mas também pol

e institucionais.

D
ao
0 Ndo

ticos

3. Envolvimento da alta direcéo

Presente nas concepcbes de Matus (2(
Ansoff (1990), Ackoff (1970),
(1969), Porter (1979), Kaplan e Nort
(1997; 2004), Filho e Costa (2010), Brys
(2004), Joyce (1999), Matos e Chiaven
(1999).

Steing

P

q

@B)uma variavelpolitica. E essencial que

rliderangas fornegam o patrocinio necessario

pa formulagdo do PE, de forma a fornecef

otlirecionamento estratégico necessario par

atwganizagao.

S
para
)

a a

4. Envolvimento do quadro técnico

da organizagao

E uma variavepolitica. O processo ndo pode

fechar exclusivamente na alta direcdo, se

Presente nas concepc¢des de Matus (2(

Steiner Porter

O®)cessarios insumos dos executores e ger

se
ndo
cntes

n das

(1969), (1979), Kotl

erue conhecem as caracteristicas do dia a diz
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(1975), Kaplan e Norton (1997; 2004
Filho e Costa (2010).

Datividades.

5. Planejamento entendido como
processo continuo e ndo evento

Unico

E uma variaveltécnica O PE ndo pode s¢

Presente nas concepgdes da Administre
Cientifica, Ansoff (1990), Steiner (196¢
Porter (1969), Kotler (1975), Kaplan
Norton (1997; 2004), Filho e Costa (201
Chiavenato e Sapiro (2004), Mintzbe
(1998), Matos e Chiavenato (1999).

@smuecido apds a sua formulagédo, se
)interpretado como uma ferramenta de
@ontinuo e constante atualizagao.

D),

g

by
ndo

LSO

6. Formulacéo estratégica baseada

em dados e/ou fatos empiricos

Presente nas concepg¢des da Administra
Cientifica, Ansoff (1990), Porter (1979),
Kotler (1975), Kaplan e Norton (1997;
2004), Filho e Costa (2010).

c& uma varidvel técnica Representa
essencialidade de o PE refletir fatos e ndo

opinido dos formuladores.

7. Diagnostico situacional interno

Presente nas concepc¢des de Ansoff (194
Porter (1996), Kotler (1975), Kaplan e
Norton (1997; 2004), Filho e Costa (201(
Mintzberg (1998), Bryson (2004), Joyce
(1999), Ota (2014), Matos e Chiavenato
(1999).

)@, uma variavel técnica Para propor um
estratégia, a situacao interna deve estar bem
)nos termos de pessoal, recursos, cultur
organizacdo interna. Portanto, instrumentos|

diagnéstico interno sdo importantes.

3|
clara
A e
de

8. Realizacdo de analise de cenario

com principais stakeholders

Presente nas concepc¢des de Ansoff (194
Ackoff (1970), Steiner (1969), Porter
(1979), Kotler (1975), Kaplan e Norton
(1997; 2004), Filho e Costa (2010),
Chiavenato e Sapiro (2004), SWOT,
Mintzberg (1998), Bryson (2004), Joyce
(1999), Ota (2014), Matos e Chiavenato
(1999).

)@, uma variavettécnica O contexto ao qual
organizacao estd inserida devera ser anali
para a formulagdo de um PE bem suced
tendo em vista que interfere diretamente co
h

A

estratégia. Nesse sentido, deve F:

instrumentos de andlise de cenério.

9. Senso de urgéncia na formulacaq

E uma variavepolitica. Para evitar desgastes

Presente nas concepc¢des de Kaplan e

arrastamento do processo, agilidade e preg

sado
ido,
m a

\wver

isdo
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Norton (1997; 2004), Filho e Costa (201(

)sdo fundamentais.

10. Presenca de time especializado
focado na conducéo do processo
do PE

E uma variaveltécnica A presenca de um

Presente nas concepgdes de Ackoff (197
Kaplan e Norton (1997; 2004), Filho e
Costa (2010), Chiavenato e Sapiro (2004
Mintzberg (1998), Bryson (2004), Joyce
(1999).

‘@quipe responsabilizada pela formulagéo do
favorece 0 seu sucesso.
|

~—

11. Presenca de viséo estratégica

comum definida

E uma variavelpolitica. E essencial que ha

uma Visao bem definida e compartilhada ef

Presente nas concepc¢des de Matus (200
Ansoff (1990), Ackoff (1970), Steiner
(1969), Kaplan e Norton (1997; 2004),
Filho e Costa (2010), Chiavenato e Sapif
(2004), Mintzberg (1998), Oliveira (2002
Bryson (2004), Ota (2014).

8s envolvidos. Um grande  objeti
compartilhado funciona como um balizador
comum para as atividades, dando significado
cexecutores. Além disso, garante a legitimid

,da estratégia perante stekeholders

PE

a
ntre
o)
em
aos

ade

12. Capacitacdo e conhecimento dos

formuladores

Presente nas concepc¢des de Ackoff (197
Kaplan e Norton (1997; 2004), Filho e
Costa (2010), Chiavenato e Sapiro (2004
Mintzberg (1998), Bryson (2004), Joyce
(1999), Matos e Chiavenato (1999).

', uma variaveltécnica Os formuladores
contribuintes na formulacdo precisam

hireinados e comunicados sobre a metodologia

11

ser

13. Estabelecimento de critérios de

curto e longo prazo encadeados

E uma variavetécnice. Um PE deve encade

objetivos curtos, médios e longos de for

Presente nas concepg¢des da Administra
Cientifica, Steiner (1969), Kaplan e Nortd
(1997; 2004), Filho e Costa (2010).

c&oerente com os macroobjetivos e a viabilid

ymeal.

ma

ade

14. Horizonte de longo prazo

Presente nas concepc¢fes da Administra
Cientifica, Matus (2006), Ackoff (1970),
Kotler (1975), Kaplan e Norton (1997;
2004), Filho e Costa (2010), Matos e
Chiavenato (1999).

ca0
E uma variavetécnica O PE que se propde
um longo prazo é mais eficiente em sua prop

de direcionamento de ac8es para o futuro.

a

psta

15. Correta traducéo da Visdo em
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objetivos

E uma variaveltécnice. A Visdo deve se

Presente nas concepg¢des de Matus (200
Steiner (1969), Porter (1979), Ackoff
(1970), Kaplan e Norton (1997; 2004),
Filho e Costa (2010), Oliveira (2002).

8)prretamente traduzida em diferentes objeti
especificos, tanto em seu sentido técnico qu

relativo a coeréncia de sentido.

16. Alinhamento entre objetivos

existentes e viabilidade real

E uma variavetécnica Os objetivos devem s¢

Presente nas concepc¢des de Steiner (19
Ackoff (1970), Kaplan e Norton (1997;
2004), Filho e Costa (2010).

17. Encadeamento causal entre

objetivos, indicadores e metas

E uma variavekécnice. A relacdo causal dey

ser atendida para que haja sentido l6gico no

Presente nas concepg¢des de Matus (200
Steiner (1969), Ackoff (1970), Kaplan e
Norton (1997; 2004), Filho e Costa (201(

@)e outra forma, o atingimento de metas néao
0s resultados previstos nos objetivos e levd

yabandono da ferramenta.

18. Coeréncia nas metas

guantitativas estabelecidas

E uma variaveltécnica As metas estabelecid

Presente nas concepc¢des da Administra
Cientifica, Steiner (1969), Kaplan e Nort
(1997; 2004), Ozbekahn (1969), Filho
Costa (2010).

ciryem ser especificas, mensuraveis, atingi
prelevantes e temporais (SMART).

e

e@jveis e acompanhados de indicadores reais|

r
VOS

anto

e
PE.
jera

1 ao

AS

veis,

19. Ousadia na estratégia

E uma variavel politca. Sem objetivos

Presente nas concepc¢des de Ackoff (19
Kotler (1975), Kaplan e Norton (199
2004), Filho e Costa (2010).

70gsafiadores, a Estratégia se torna uma prof

7de manutencgéo de operagoes.

hosta

20. Entendimento do PE como
responsabilidade de todas as

areas

Presente nas concepc¢des de Ackoff (19
Steiner (1969), Kaplan e Norton (200
Porter (1996), Kotler (1975), Filho e Cog
(2010),
Mintzberg (1998), Oliveira (2002).

Chiavenato e Sapiro (200

78),uma variavelpolitica. A limitagdo do PE &
1)yma Unica unidade configura um grande riscq

taeu sucesso.
A),

D a0

21. Compatibilidade com outras

ferramentas administrativas

E uma variavetécnice. A metodologia deve s

compatibilizar com os sistemas e ferramenta

Presente nas concepcdes de Ackoff (19

70jilizados na organizagao.

S ja
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Kaplan e Norton (1997; 2004), Filho
Costa (2010), Bryson (2004), Joyce (199

e

22. Presenca de ferramenta e

sistemas de monitoramento

Presente nas concepgdes da Administre
Cientifica, Steiner (1969), Ackoff (1970
Kaplan e Norton (2004), Filho e Cos
(2010),
Mintzberg (1998), Oliveira (2002).

Chiavenato e Sapiro (200

\fEouma variavel técnica O  monitorament
)constante do PE é fundamental para seu suce
ta
A

$SSO.

23. Facilidade no acesso e

entendimento das informacotes

Presente nas concepcdes de Ansoff (19
Ackoff (1970), Kaplan e Norton (199]
2004), Filho e Costa (2010), Chiavenat
Sapiro (2004), Matos e Chiavenato (199
Mintzberg (1998).

QE)uma variavetécnica As informacgfes dever

r.estar disponiveis para a internalizacdo
p acompanhamento de todos os envolvidos.

9),

=1

24. Metas estabelecidas com
negociacao com principais
stakeholders

E uma variavepolitica. A formulacdo de meta

deve estar coerente com as expectativas

Presente nas concepcbes de Matus (2(
Ackoff (1970), Kaplan e Norton (2004
Filho e Costa (2010), Chiavenato e Saf

(2004), Mintzberg (1998), Oliveira (2002).

Osjluenciam agentes externos, de forma a e
conflitos institucionais e abandono do PE

ifoturo por motivos alheios.

n

que
itar

no

25. Construcao de consenso dos

participantes

E uma variavepolitica. A busca pelo consens

Presente nas concepc¢des de Matus (2(
Ackoff (1970), Kaplan e Norton (2004
Filho e Costa (2010), Chiavenato e Say
(2004), Mintzberg (1998), Oliveira (2002
Matos e Chiavenato (1999).

@6),um fator que permite a legitimacgao
internalizacdo da estratégia definida. Tami

ifavorece a responsabilizagéo de todas as equ

),
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ém

ipes.

26. Uso de abordagem cientifica

Presente nas concepc¢des da Administra
Cientifica, Ansoff (1990), Porter (1996
Kotler (1975), Kaplan e Norton (199
2004), Filho e Costa (2010).

dEaima varidvetécnica O PE deve ser encara
)como uma ferramenta técnica e ndo apenas

7exercicio criativo opinativo.

do

uma

27. Ferramentas de monitoramento
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e avaliacao coerentes com

metodologia do PE

E uma variavel técnica As

Presente nas concepc¢des de Ackoff (19

Ansoff (1990), SWOT, Steiner (1969

Drucker (1959), Porter (1979), Kotl

(1975), Kaplan e Norton (1997; 2004
Filho e Costa (2010), Chiavenato e Say

(2004), Mintzberg (1998).

70Qjilizadas para M&A devem complementar
)metodologia usada na formulagdo estraté
piIcom 0 objetivo de evitar distorgdes.

ok

Diro

ferramentas

D

a

gica

28. Carteira de projetos definida

Presente nas concepc¢des de Steiner (19
Kaplan e Norton (1997; 2004), Filho
Costa (2010).

@ responsaveis definidos.

E uma variaveltécnice. As acbes prevista

Delgyem se traduzir em projetos com escopo g

laro

29. Flexibilidade durante o processo

de implementacao

seja considerado inflexivel e engessado dura

Presente nas concepcdes de Matus (2(
Steiner (1969), Ackoff (1970), Filho
Costa (2010), Chiavenato e Sapiro (20(
Mintzberg (1998).

E uma variavetécnice. Ndo é eficiente que o P

G)a execugdo. O PE € um processo continu
glicbes aprendidas e n&do deve ser exageradary

4ixado a realidade do momento de elaboracéa.

E
nte a
o de

nente

30. Analise de riscos e cenarios
referentes a formulacao e

implementacao

E uma variavettécnice. Um planejamento d
longo prazo enfrenta diversas mudancas

cenério e de provisdo de recursos. Para que

Presente nas concep¢cfes de Ozbel
(1969) e Kaplan e Norton (2004).

ahma continuidade da estratégia, € necessarig
haja uma andlise de diferentes cenarios
mapeamento de riscos, para adotar contf

internos que protejam a estratégia.

e
de
haja
que

D

e

oles

NUmero de variaveis

30 variaveis possiveis

Fonte: elaborado pelo autor, baseando nas obr&dladee Costa (2010), Matus (2006), Ansoff (1990),
Drucker (1959), Steiner (1969), Ozbekahn (1969%ofic(1970), Kotler (1975), Porter (1979), Kaplan e
Norton (1997; 2004), Mintzberg (1998YyJatos e Chiavenato (1999pyce (1999), Oliveira (2002),

Chiavenato e Sapiro (2004), Bryson (2004) e

Ota4po0

A construgdo do quadro sinotico referenciou osgyais fatores criticos de sucesso

apontados pelas diferentes abordagens de PE, eoasild as recomendacdes de cada

autor e os pontos que foram citados como 0s maldgmaticos na implementacao de

um PE. Cada fator foi encarado como uma variavpegente e ndo ha distin¢cdo de

peso entre elas, nesse primeiro momento. Elaslagsificadas entre técnicas, ou seja,

aquelas que dizem a respeito da metodologia adotadips requisitos para as
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ferramentas incorporadas; e as politicas, que septam fatores institucionais e de
comportamento dos agentes envolvidos. Conforme septado na literatura, a
construcdo de um PE é um exercicio de equilibriieeespectos técnicos e politicos, no

qgual ambos devem estar presentes e representados.

Ressalta-se que o quadro ndo adentra na posdialdiadiferentes graus das variaveis.
Por exemplo, ndo considera diferentes niveis debflelade (total, alta, média, baixa,
zero) ou uso maior/menor de abordagem cientificabj@tivo é verificar a presencga ou
auséncia, logo, € um quadro sinético binario, nal guna variavel s6 pode estar
presente ou ausente. Trata-se de uma estratégesdeisa, para facilitar a aplicacdo do

quadro aos processos de planejamento governanabotalados nessa dissertacao.

O objetivo do Quadro 1 € organizar um leque deavars que permita a analise de
experiéncias de PE, podendo ser aplicado a ditsenhsos. A ideia é que,
independente de metodologia ou contexto externpresenca dessas 30 variaveis
configuraria uma modelagem bem sucedida de um PE.p¥dximos capitulos, seré
aplicado aos contextos do PPA federal, do PMDI deaMGerais e do PE do Distrito
Federal.
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3. EXPERIENCIAS BRASILEIRAS

3.1 Aplicagéo de variaveis ao PPA
Para investigar as possiveis falhas na prépriautestr do PPA, verificaremos a

presenca ou auséncia de cada uma das variaveistddaa na secdo anterior. A
aplicacdo do quadro desenvolvido permitira umaismalla presenca de variaveis
criticas de sucesso de um PE ao desenho da pglitideca do PPA, ao mesmo tempo
em que o confronto das concluses com a literatordigurar4d um teste do modelo

como instrumento analitico.

Quadro 2 — Variaveis criticas de sucesso aplicadd&PA.

Variavel — Fator critico de Descricao

Sucesso

Ausente Historicamente, a participacao da sociedade gam&ribuir na
elaboracdo do PPA ocorreu de forma muito limitddasmo no recente
PPA 2016-2019, no qual houve a presenca de Fortanctmselhos, ¢
mecanismo n&o foi suficiente para houvesse uma riloig&o
significativa. Além disso, o nivel de participacdigital € considerado
1. Inputsdemocraticos| muito aquém do desejado (BEZERRA, 2017).

no estabelecimento

de Misséo e Visdo | A visao foi corroborada por De Toni (2017), ao digee “ndo sao frutg
de um processo de envolvimento real de atores isogialiticos
econdmicos, de processos participativos, ndo f&asivos em gestaq”
(DE TONI, 2017).

Segundo Rodrigues (2017): “A participacdo indirsteste, pelos menos
nos ultimos dois PPA. Muita participacdo social goeorre nos
Conselhos. Mas um cidaddo comum mandar uma sugestaoitica,

isso sim € inexistente. Como as diretrizes sdadgtla alta clpula d

o

Executivo, a participacao social € muito baixa” BFRIGUES, 2017).

Ausente Por um lado, a discricionariedade do Executivonmadelo
republicano brasileiro impede que entraves poBticameacem
2. Analise de substancialmente o processo de definicdo das idestestratégicas do

viabilidade politica | PPA. Porém, o desdobramento de projetos e orcanggramcorre ng
Congresso muitas vezes causa diversas descaracieriz no plano
original (RODRIGUES, 2017).

Ausente O entendimento obtido nas entrevistas foi deagparticipacad

de altas liderancas politicas é consideravel naidéb das grande

[2)
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3. Envolvimento da

alta direcéo

diretrizes estratégicas. Contudo, se ausenta noemionde desdobrar ¢
objetivos e indicadores setoriais, que passam dedegados para a ar

técnica.

De acordo com De Toni (2017): “ndo acontece. Muiv@zes oS
ministros delegam as Secretaria de Planejamentor@n@nto a

elaboracéo do plano”.

Veiga (2017) afirma: “ndo aconteceu. (...) Os kdedo Executivo n&
participam com patrocinio politico. Estao preocuyzaél com orcamentd

nao com plano”.

Cardoso Jr (2017) concorda: “é possivel ver, acomendistancia, um
grande distancia entre liderangas e PPA, mesmatgueavigéncia do

governos”.

12}

4. Envolvimento do
quadro técnico da

organizacdo

Presente As etapas taticas e operacionais do PPA sao fadas! pelo
qguadro técnico do Ministério do Planejamento emjwdn com 0S
outros Ministérios, de forma a garantir um alto @awnento. Os
Ministérios realizam consultas aos Conselhos Teositde forma 3
inseri-los na definicdo de prioridades (RODRIGUE®L7).

5. Planejamento
entendido como
processo continuo e

ndo evento Unico

Ausente Diversos autores apontam a falta de entendimdoté®PA
como processo continuo como uma de suas maiorgsast
(PAGNUSSAT, 2006; CARDOSO JR, 2014).

De Toni (2017) ressaltou: “pensam que o planejamtarmina quandd

se finaliza de escrever o plano — que é quandsetdeapenas comecando.

N&o possuem viés estratégico, partindo de um dagrwitario de qus

o Estado nao precisa discutir com ninguém” (DE TQX0L7).

Rodrigues (2017) concorda: “L& pro terceiro ou tuano, o PPA |3
fica de lado. Tém varias razdes, uma € a vinculaliid®PA com @
orcamento” (RODRIGUES, 2017).

al

6. Formulacdo
estratégica baseada|
em dados e/ou fatog

empiricos

Presente O processo de formulacdo do PPA conta com diestfi

politicas e também dados e fatos empiricos.

7. Diagnostico

situacional interno

Ausente Até entdo, nunca fora realizado um diagnés
intragovernamental para servir de insumo ao PPA.TDei (2014)

aponta que o modelo acaba refletindo as mesmasasfalta

tico
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Administracdo Publica e é ineficiente em alterar sultura (DE TONI,
2014).

Ausente A coleta de dados empiricos configura uma andlseenario
8. Realizacao de todavia, negligencia seus principais stakeholders&@o considerar sua
analise de cenério | perspectiva. De Toni entende que “nossos PPAS usatiinico cenario

com principais gue é o que o Estado acha que vai acontecer. amdpeamento d

4%

stakeholders riscos, apenas de forma inutil e burocratica” (BENT, 2017).

9. Senso de urgéncia rjaPresente Com datas fixadas pela Constituicdo e atrelamarnt®O e

formulacdo LOA, entende-se que ha senso de urgéncia na fogéldo PPA.

Presente A Secretaria de Planejamento e Assuntos Econ&mico
(SEPLAN) do Ministério do Planejamento é responspgeta conducag

do processo, assim como até 2016 conduzia tamh@ngamento. Ness

D

10. Presenca de time | sentido, ha a presenca de um time especializadespansabilidade pela
especializado focado formulagdo do PPA. Rodrigues explica: “SEPLAN cudia inicio ao
na conducéo do fim do processo, em conjunto com a SOF. Mas a nu#&h de fato €
processo do PE dos Ministérios. Ele é construido desde os Ministérpara o

Planejamento (bottom-up) em relacéo ao seu contedds de diretrizes

€ top-down mesmo” (RODRIGUES, 2017).

Ausente Nao é possivel afirmar que ha exercicios de caittEmento
de visdo estratégia entre o Executivo, Legislagveociedade civil. &

problematica a falta de articulac@o entre os difex® entes federativos

ja que o PPA supostamente representaria uma vigéional, e nad

apenas do Governo Federal.

De Toni (2017) caracteriza o processo como “ndo fsdtm de um

11. Presenca de visdoprocesso de envolvimento real de atores sociaisqusl econdmicos, de
estratégica comum processos participativos, ndo sao intensivos entagiegDE TONI,
definida 2017).

Cardoso Jr (2017) entende que “na auséncia de isda de futurg
compartilhada, a conduzir acdes de planejamentitcps publicas ng
médio e longo prazo, reina no pais uma disputadida de curto prazg
entre grupos politicos e ideoldgicos de visdo @paserca dos designios

do pais”.

Ausente As entrevistas indicaram que ha uma falha nongesto de
competéncias politicas e técnicas nas equipesrdailacdo estratégica.

De Toni (2017) aponta: “é impressionante a incajsae dos servidore

)

12. Capacitacéo e guebrarem o paradigma que separa o0 técnico e ticpoNao existe ng

conhecimento dos | mundo real essa separacéo. Toda técnica é inforpmadasdes politicas
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formuladores

e institucionais, mesmo que ndo sejaplicitas. Todas as acdes

concreta” (DE TONI, 2017).

Cardoso Jr (2017) apontou que “H& muito descontertintécnico dg
burocracia do planejamento, além de grande resistépolitica e
corporativa ao uso ou disseminagcdo desse tipo dbecomento ng
manejo dos instrumentos nacionais de planejamg@&RDOSO JR,
2017).

governo demandam também a vis@o técnica parareristia realidade

de

17

L

13.

Estabelecimento de
critérios de curto e
longo prazo

encadeados

Ausente O PPA estabelece metas anuais e gerais de forcaaleada

porém nao pode se dizer que ha uma coeréncia codiretszes de

E nenhum objetivo do PPA pode ser mais do que @uatos. O longg
prazo estaria apenas nas diretrizes estratégiR@DRIGUES, 2017).

longo prazo. Rodrigues (2017) entende que “N&o,ganisa da forma

como é sua elaboracdo. Quatro anos néo é longo peaa um Estadq.

14.

Horizonte de longo

prazo

Ausente A visdo de quatro anos é considerada insuficigaien um
Planejamento de tamanha complexidade (DE TONI, 2BEZENDE,
2011; RODRIGUES, 2017; VEIGA, 2017).

15.

Correta traducao da

Visdo em objetivos

Ausente E apontado que a definicdo de programas e agheségicas
do PE é definida antes dos objetivos, em virtuderda submisséo des
exercicio aos limites orcamentarios pré-definiddsrtanto, a traducd
da Visdo em objetivos estratégicos ndo ocorre aadadeal, no model
atual. Rodrigues entende que “ha falha técnicaneeitual nos objetivo
estratégicos elaborados. Mesmo com toda orientacfessoal técnic
comete falhas” (RODRIGUES, 2017).

16.

Alinhamento entre
objetivos existentes

e viabilidade real

Ausente Como ha uma ligacdo entre o orgamento e 0s prEy
elencados, entende-se que haja um alto alinhanoemtoa viabilidade
real de execucdo com os indicadores. Contudo, jesials representan
aspectos mais subjetivos que ndo sao comprovathsqreeta execucad
dos projetos. A estrutura prioriza a execucao fieaa dos projetos er
detrimento dos resultados esperados, o que naddgaomfcom um
alinhamento correto com os objetivos estratégicesinidos pelo

Governo.

=)

(@)

17.

Encadeamento
causal entre
objetivos,

indicadores e metas

Ausente A traducdo de objetivos em indicadores correlato
considerada incoerente em grande parte das pedwgeao PPA
(BEZERRA, 2017; RODRIGUES, 2017). Um dos principaistraves|
nisso € o entendimento da execucédo financeira catingimento de
meta e ndo o resultado social em si ou o valoriguitdfetivamente

entregue ao cidadao.

2

18.

Coeréncia nas meta|

s Presente Ndo fora apontada falta de coeréncia das metabedscidas
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quantitativas

estabelecidas

em seu sentido técnico (metas SMART).

Presente Historicamente, os macro-objetivos escolhidos e planos

19. Ousadia na sdo considerados ousados. De Toni (2017) defineo ctambicbes

estratégia gigantescas de transformar a realidade social eano$” (DE TONI,
2017).

Presente A partir do PPA 2012-2015, a construcdo de Progse

20. Entendimento do PE Agendas se deu de forma transversal, promovendo integracao

como
responsabilidade de

todas as areas

sistémica dos diversos 6rgaos. Como ha a constdeddanos setoriai
gue se encaixam nas diretrizes definidas top-botttv a disseminaca
de responsabilidade de cada Ministério ou conjdetérgdos sobre se

projetos.

2]

US

21.

Compatibilidade
com outras
ferramentas

administrativas

Presente Nao foram apontadas inconsisténcias com outrogrgmas
federais. Ressalta-se a dificuldade de articulao®o os diferentes ente

federados inclusive na questdo de sistemas.

22.

Presenca de
ferramenta e
sistemas de

monitoramento

Ausente O monitoramento € ligado ao Sistema Integrado

Planejamento e Orcamento (SIOP), que representaxexugio
avaliacdo tematicos devem ser feitos pelos Orgétosiais com apoio d
SEPLAN. Ressalta-se a necessidade de adotar sigtasnade
monitoramento que consideram a entrega de valocidaddo e nad
apenas o gasto realizado. Cardoso Jr acreditasjéerramentas atua

séo claramente insuficientes (CARDOSO JR, 2017).

orgamentéria dos projetos. A apuracdo de indicadereelatérios de

23.

Facilidade no acess
e entendimento das

informacdes

Ausente A confiabilidade e facilidade de acesso as infaydes, tantd

(2017) ressaltou: “se vocé abrir os dados... n&weap obra a obra. S
tem gasto” (VEIGA, 2017).

b para servidores e populagdo, sdo avaliadas conimepraticas. Veiga

24,

Metas estabelecidas
com negociacao cor
principais

stakeholders

Ausente Os Ministérios realizam consultas a Conselho®rés na
etapa de formulacéo estratégica. Todavia, alguresatpontam que ta|
Conselhos sdo monopolizados por grupos de inteesgmeificos e na
nrefletem uma média real da populagdo (BEZERRA, RPODE Toni
entende que o modelo do PPA parte do “dogma aaiorile que @

Estado néo precisa discutir com ninguém” (DE TC200.7).

IS

25.

Construcéo de
consenso dos

participantes

Ausente Como cada Ministério é responsavel pelo seu satar
elaboragdo do PPA ndo sdo previstos exerciciogodstrucdo de

consenso, mesmo nos Programas Transversais. Caatéalseecebe

exercicio ndo ocorre no momento de definicdo dedageestratégicas.

contribuicbes de Conselhos, sindicatos e organgsacPorém, esse

Ausente H& uma divisdo na literatura, enquanto algunsorasit

de
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26. Uso de abordagem
cientifica

defendem as ideias que embasam o PPA, boa padadentjue na

-

pratica ndo se expressam na elaboracdo do plamnga Y2017) chega
afirmar que “[minha leitura € de que] o PPA ndaoliaai essas
metodologias de Matus, ZOPP e Quadro Logico” (VE|@AL17). De
Toni (2017) concorda: “[o PPA] ndo segue nenhumassas
metodologias na pratica” (DE TONI, 2017). Ess&wi® corroborada
por Cardoso Jr (CARDOSO JR, 2017).

27. Ferramentas de
monitoramento e
avaliacdo coerentes
com metodologia do
PE

Ausente Um dos principais pontos falhos levantados fdioco em
execugao orgamentaria e nao nos resultados daisgoublicas. Veiga
(2017) afirmou que “o monitoramento foi tentandons@, semestral.|.
mas sempre com carater de avaliacdo. E o monitotantpie permite

mudar de rumos durante. A avaliacdo é sé ver depgise ja aconteceu
(VEIGA, 2017).

O

Por sua vez, De Toni (2017) entendeu que “é umkagéa de execucga
orgamentéria. Ndo se vé impacto social, as exidets criadas, se 0s
sistemas suportaram... Todos os problemas degaslipublicas foram

ausentes no planejamento e avaliacdo” (DE TONI7R01

Rodrigues vai a0 mesmo sentido: “O monitoramengripa ser mais
constante. Na realidade, fazemos apenas um badawugd. E isso é falar
do passado, sendo que o objetivo do monitorameobarigir 0 processd
no decorrer de sua execucdo” (RODRIGUES, 2017).

28. Carteira de projetos
definida

Presente A carteira de projetos é precisamente definidande
relacionada com o orgcamento disponivel. Um pontpoitante para a

qualidade é a negociacdo com o0 Legislativo, queodstra grande

(2

interesse no processo de alocacdo de emendas otéaae referente

aos projetos definidos no PPA.

29. Flexibilidade
durante o processo

de implementacao

Presente Outro ponto de divisdo na literatura. Historicatee o PPA
foi considerado uma ferramenta muito rigida e kiflel. Todavia, as
Ultimas experiéncias destacaram a falta de conf@mia. Veiga (2017
afirmou que “orgcamento atualizando, atualiza-selanq@ Isso é uma
contabilidade criativa. N&do precisa de projetoalerhenos debate, nada.

E antidemocratico e equivocado” (VEIGA, 2017).

Rodrigues completa: “As iniciativas podem ser gliadias, oS
indicadores também, as metas podem ser modificdel@cordo com (¢
quadro fiscal e até os objetivos por meio de PogjetLei. A parte rigida
vocé pactua com o Congresso, mas observando iss® smnsegue
mudar o PPA inteiro” (RODRIGUES, 2017).




56

Ausente.O PPA néo considera multiplicidade de cenariosigessDe
Toni (2017) entende que “usam um Unico cenario,&oeque o Estadp
acha que vai acontecer. Ndo faz mapeamento desyrigpenas de forma
30. Analise de riscos e | indtil e burocréatica. Por outro lado, permite tambété aproveitar

cenarios referentes a oportunidades ndo esperadas, que sdo janelas deurogade para

formulacéo e implementacéo de politicas” (DE TONI, 2017).

implementacéo
Rodrigues (2017) concorda, ao afirmar que “ndcaliebcom diferentes
cenarios prospectivos. E poderia aproveitar o qaeaglemia faz, o que
o IPEA faz, o que os militares fazem...” (RODRIGURS817).

Numero de variaveis 10 variaveis presentes

presentes do total de 30 variaveis possiveis (30 %)

Fonte: elaborado pelo autor.

O coeficiente entre as variaveis presentes e ¢ éotle 30%, ou seja, um terco. A
analise de variaveis indica que o PPA ndo apressentearidveis necessarias para o
sucesso de um planejamento estratégico governdmendge corrobora a literatura
sobre essa politica. Para Rodrigues, o PPA nado padehamado de instrumento de

planejamento estratégico.

- O PPA ndo se encaixa no conceito de um PlanatBgtco, porque o que
ele faz é consolidar o que supostamente deverisiderplanejado por cada
um dos ministérios setorialmente, como uma conagfid. Ninguém faz o
planejamento de um pais em trés meses, com haizteniguatro anos. E
muita diferenca de um PE para um PPA (RODRIGUE$720

Santos (2011) considera que o foco na organizagd@rdcessos dentro do PPA
atrapalha as intengbes de perseguir diretrizegetivals traduzidos em metas, ou seja,
h&a um enfoque mais operacional do que estratélgigm, a concepc¢ao de planejamento
governamental ficou limitada na organizacdo dosomenegligenciando os objetivos
em si. Ele considera que a partir dos anos 200RA se tornou apenas instrumento
formal de planejamento com vasto conteldo operatienbaixo nivel de contetdo
politico para subsidiar adequadamente o governBP@ nao orientaria 0 Governo e

sim, seria um “orcamento plurianual” (SANTOS, 2011)

Paulo (2010) entende as seguintes razdes princgzas tal descrédito do PPA: a
estratégia de submeter toda a administracdo somesmo modelo de planejamento e
gestdo, o que ignora os objetivos especificos da palitica publica; o detalhamento
excessivo do PPA em virtude de seu carater orcamena dubiedade teleoldgica, ao
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ter a pretensdo de planejamento e gestdo est@tégicum mesmo instrumento; a
abordagem do MP que favorece o monitoramento deue&e orcamentaria e ndo a
avaliacao dos resultados dos programas (PAULO,)2010

De acordo com De Toni (2014), o processo decisg®imtégico apresenta falhas tipicas
do Estado brasileiro: elitismo, viés autoritario a dominancia do curto-prazo

influenciada pela dinamica eleitoral. Dessa formalaboracdo de PPAs desde 1995
nao qualificou a agenda estratégica da PresidéiacRepublica e ndo alterou a cultura
administrativa da gestédo publica. Ele também catecque o PPA tenha se tornado um

“orcamento plurianual” contaminado pela operacamtidiana (DE TONI, 2014).

Rezende (2011) defende que o ciclo de quatro amosit® curto para que haja uma
visdo estratégica de longo prazo no PPA. Ademai§ooastituicdo estabelece que
nenhum projeto que ultrapasse o periodo de um @@oirgcluido no orcamento sem
estar presente no PPA. Esse fato, ao invés de seibmeorcamento as diretrizes
estratégicas, faz com que o PPA se ajuste ao ontareeseja revisado para acomodar
as LOAs. Ele também descreve que o PPA, ao prograretas fisicas e recursos, se
torna um orcamento de meédio prazo e ndo um platraté&gico de longo prazo
(REZENDE, 2011). Pares e Valle (2006) concordamaB®A favorece uma gestédo de
curto prazo de decisfes de investimento, falhaondaferecer uma visdo de longo prazo
(PARES & VALLE, 2006).

Cardoso Jr e Gimenez, analistas do IPEA, concomglaano PPA foi esvaziado de seu
conteudo politico-estratégico. O planejamento guammental, no sentido de funcéo
primordial do Estado para traduzir a Producdo $oem politicas publicas, foi
substituido por objetivos nacionais de estabiliaagionetaria e eficiéncia de gastos
(CARDOSO JR & GIMENEZ, 2011).

Em entrevista, Cardoso Jr afirmou que:

- O desejo das forcas sociais e politicas da redeatipacéo de ver reduzido
o alto grau de autoritarismo e discricionariedade exercicio do

planejamento nacional induziu os constituintes eudgar o horizonte de
planejamento formal do governo, restringindo-o aandato quadrienal de
cada presidente doravante eleito e atrelando umdat@ana outro. [Isso
resultou em] um grande descasamento pratico enth@rizonte politico

(mandato de 4 anos, PPA de 4 anos, urgéncias €mpaad de curto prazo,

possibilidade — até entdo — de reeleigdo etc.)hmrzonte estratégico do
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planejamento e da gestdo para o desenvolvimentonadCARDOSO JR,
2017).

Ainda, Rezende (2011) é mais incisivo ao afirma gqumodelo de PPA néo representa
nenhuma inovacéo. Durante os governos do regim&amiia houve a elaboracdo dos
PNDs que se estendiam até o primeiro ano do préoximaondato. Porém, no caso do
PPA, hd o agravante de que o plano nacional redezia um plano do Governo

Federal, sem qualquer mecanismo de articulacdo @®mplanos dos demais entes
federados. Essa pratica de eleicdo de projetositprios e a consequente elaboracéo
orcamentaria para garantir sua execucao seria uornoe aos primordios do

planejamento executado no meio do século XX (REZENID11).

Maia e Melo (2015) concordam que o modelo do PP&smo nas experiéncias mais
recentes que buscaram simplificar a metodologiaireeatar a participacao popular,
continua baseado em uma abordagem imprecisa edauatien A modelagem da politica
dificulta seu entendimento, o que afasta os exeesitdo processo de planejamento,
sem permitir a compreenséao do seu papel no gramdexto do PPA (MAIA & MELO,
2015).

Ainda mais, afirmam que o horizonte temporal cuatgeu inicio no segundo ano de
mandato; e as caracteristicas do presidencialisme geram mudancas de
direcionamento estratégico; sdo falhas graves mpedem o potencial do PPA. Tais
caracteristicas na modelagem da politica fazemderHexecutivo se concentrar em trés

pecas orcamentarias, sem orientacdo superior destnaaégia de nacao (ldem).

Outro sinal apontado € a auséncia de padroes ncegz@ de planejamento. A
Constituicdo prevé a existéncia do PPA, mas ndwédnasao legal sobre a metodologia

a ser utilizada, tanto que foi alterada quadri@miés quadriénio:

Segundo apurado em levantamento realizado pelo TEdguanto alguns
ministérios contam apenas com procedimentos paiaoklcdo do PPA,
outros relatam processo de planejamento diferea@adada plano e a cada
situacao especifica. Isso torna impossivel evidenemn macroprocesso de
planejamento comum a todos os 6rgdos. O TCU tamisificou que nao
h& normatizacao clara sobre quais atores deveigipartno processo, quais
séo suas competéncias e de que maneira devemcatuirme jA comentado
neste trabalho (MAIA & MELO, 2015: 154).
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Do lado positivo, ha um estudo de técnicos do BakWcmdial que aponta que a

organizacdo de acdes do governo de forma trangpa¥reaxemplar no PPA, ao permitir
o controle externo eficaz (BANCO MUNDIAL, 2006). Pigso, Paulo (2010) entende
que o PPA é um excelente instrumento para 6rgaosrideole, mas deveras burocratico
para planejadores e tomadores de decisdo (PAULD))2@ entrevista com Carlos

Eduardo Veiga trouxe uma visao interessante aitesf)@ detalhamento excessivo dos
gastos parece mais uma perspectiva de controleelgeptdo. Isso atrapalha” (VEIGA,
2017).

Esse estudo do Banco Mundial enumerou alguns paqies contribuiram para o
descrédito do PPA como instrumento de planejameuweernamental e gestédo
estratégica: a tentativa de usar o mesmo modelpladgejamento, por meio de uma
formatacdo de programas, para toda a administrag@®talnamento excessivo que
impede o apontamento claro de diretrizes, objetwametas; a expectativa de unir
planejamento/gestdo estratégicos e gestdo finahmganizacional no mesmo
instrumento; o detrimento da avaliacdo de progrgpeés monitoramento de execucgao
or¢camentaria (BANCO MUNDIAL, 2006).

Ha uma percepg¢do na populacdo brasileira de gizeplanejamento ao Estado e que as
acOes séo executadas na base do improviso. O maidelode PPA né&o foi suficiente
para restituir o papel de planejamento governarhebtmsidera-se que o debate entre
Planejamento e Or¢camento deve ser aprofundandaaparaorar a funcéao planejadora
do Governo. Um aumento no carater estratégico aooppermitird um distanciamento
das experiéncias fracassadas no passado brastleizendo um foco de gestdo por
resultados e viabilizando até mesmo um orcaments restratégico (PARES &
VALLE, 2006).

Sobre os principais obstaculos para uma reform@Rid em direcdo a uma ferramenta
mais completa de planejamento e gestdo estratégieataca-se a estrutura
administrativa atual do Brasil, na qual as formassicas de Direito Administrativo ndo
estdo abertas a inovacdes do tipo. Outros entra@gantissimos estdo presentes nas
caracteristicas culturais do Estado e sociedadsildiras. Com a presenca de
burocratismo, centralizacdo federal de decisfestsdw ao empreendedorismo, entre
outros, € dificil imaginar que uma alteragcdo meliagioa surtiria efeitos préaticos no
planejamento governamental. Portanto, alguns aitteendem a falha no processo de
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planejamento governamental nacional so sera relsobom a reestruturacdo do Estado
Brasileiro. Por outro lado, autores acreditam gseag caracteristicas proprias podem
ser utilizadas para alavancar o desempenho em udelmale planejamento mais
democratico, aberto e flexivel (CARDOSO JR, 201ARBONE, 2000).

Esse ponto também foi abordado na entrevista coksda de Toni (2017):

- Tem que mudar mindsetdos servidores publicos. Essas abordagens mais
modernas ndo sobrevivem com uma mentalidade deewidsr weberiano
classico, que cumpre a lei e nada além disso, Gee ausa. Porque a
criatividade é essencial, ja que todo plano é madadcalor do combate (DE
TONI, 2017).

Levantando pontos similares, Rodrigues (2017)conitio PPA ndo apenas em sua
metodologia, mas na forma como € utilizada namidtiea de gestdo e o entendimento

de Planejamento na cultura do governo brasileiro:

- O modo como ele é gerido influencia muito a int@ocia de que ele tem.
Muito se fala sobre o modelo da politica. J& séotemudar a estrutura
varias vezes nos decorrer dos anos, mas issodaeanenos influenciou o
grau de importancia do PPA. Nao importa o formale: ¢ acompanhado?
Resultados sdo cobrados? Se vocé faz isso, a fartarganha importancia.
A variavel mais importancia é a dindmica da gestdlore o contetdo do
instrumento. Se vocé gere bem, ele se torna imperté&se ndo, perde a
relevancia (RODRIGUES, 2017).

O caminho para o aprimoramento do processo dejptarato governamental federal
passa pela adocdo do horizonte de longo prazo; grelolvimento democrético dos
principais stakeholdersna elaboracdo de objetivos estratégicos; a caé@sirude
consensos; o monitoramento focado em valor pulgitcegue ao cidaddo, ndo apenas
orcamento executado; a combinacdo criativa de roktgids de gestdo publica e
administracdo privada; a regionalizacdo do progEtodesenvolvimento; a adogcédo de
tecnologias de informacdo e de gestdo baseadasati@idade e na governanca em
rede; e, sobretudo, na prépria reforma do EstadwsiBiro (CARDOSO JR, 2015 e
2017; DE TONI, 2014 e 2017; PARES & VALLE, 2006; NFA, 2017). Esses

aspectos estao presentes, de uma forma ou de malrsta de variaveis de analise.

Mesmo que a inferéncia descritiva aponte que o RRAE capaz de cumprir seu papel

de ferramenta orientadora da gestdo estratégieaopistado Brasileiro, a necessidade
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de analisar o cenario, elaborar estratégias paexroestar da populacdo e acompanhar
os diversos programas executados continua cadana&x. Seria possivel reformar a
estrutura do plano, que esta previsto na Condid@icOu existem experiéncias de
tentativas de utilizar outras ferramentas de PEptemmentares ao PPA? E o que sera

tratado seguir.

3.2 Aplicacédo de variaveis ao Choque de Gestao enGvi
No ano de 2002, o Estado de Minas Gerais teveodeleipara Governador. A chapa

vencedora do pleito, ainda no primeiro turno e @mnpla maioria, foi responsavel por
promover no Estado o chamado “Choque de Gestapér{dodo do projeto, que ocorreu
entre 2003 e 2014, sera analisado nessa secam Sesedjundo estado mais populoso
do Brasil e detentor do terceiro PIB estadual dg,@asituacdo de Minas Gerais (MG)

era descrita como preocupante:

Em 2002, o panorama da Administracdo Publica eatadhineira ndo era
positivo. A semelhanca de outros Estados federaddisias Gerais
apresentava um gravissimo quadro fiscal, com roubéficit orcamentario
existente desde 1996, pelo que faltavam recursoes fpalas as despesas,
inclusive para o regular e tempestivo pagamentimltia de pessoal (...). Em
diversosrankings Minas Gerais néo figurava com o destaque merefrigio
de sua condicdo de segundo Estado da Federagaopemagho e riqueza. Ao
contrario, o enfraquecimento institucional da Adstiacao e a falta de
eficiéncia do servigo publico provocavam dados éeadéncia em diversos
setores sociais e econdémicos (ANASTASIA, 2006: 43-1

Ainda nesse ano, o Banco de Desenvolvimento dedMB®xais (BDMG) realizou um
estudo denominado “Minas Gerais do Século XXI”,ualgconstruiu um diagndstico
sobre o Estado. Esse estudo foi a primeira meng@cassidade de um “Choque de
Gestad em Minas Gerais. O termo foi utilizado pela equilzegoverno eleito para
construir o projeto de choque de gestdo governahéBUIMARAES & CAMPOS,
2008).

O projeto é descrito como “um conjunto integrado piditicas de gestdo publica
orientado para o desenvolvimento” (VILHENA et a0B: 21). Esse impulso de
reforma administrativa € complementar a reformaiadtnativa no ambito Federal,
iniciada ainda em 1995 na proposi¢cao do Esgetencialistade Bresser-Pereira. Com

0 intuito de superar o modelo burocratico de adstia¢do, o projeto adotou como
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paradigma a Administracdo Publica voltada paraltesns, buscando qualidade e
eficiéncia (VILHENA & ATHAYDE, 2005).

Seria necessario alterar a cultura organizacionaketor publico de Minas Gerais,
saltando de uma ldgica de intervencédo a para ugiealdle planejamento estratégico da
acao estatal baseada em resultados. O primeiro pass essa implementacao foi uma

analise interna, seguida por uma reforma admitissira

No que diz respeito a estrutura organizacional, édee Silva (2009)
explicam que, neste primeiro momento, o processaefterma realizou
apenas uma reestruturagéo organica do Poder Exgcpéira que a estrutura
do estado se aproximasse mais do modelo gerersoakiderado mais
eficiente. Para tal, reduziu-se o nimero de se@stade 21 para 15,
extinguindo-se 43 superintendéncias, 16 diretaids300 cargos e funcdes
comissionados (NEVES e SILVA, 2009). Vilhena et(2006) destacam
ainda a criacdo da Secretaria de Estado de Plamejarm Gestdo (SEPLAG),
constituindo um 6rgéo central de gestdo forte queeentrava todas as acdes
relativas ao projeto, que vem substituir a Sedeetate Estado de
Planejamento e Coordenacdo Geral e a Secretarlesidelo de Recursos
Humanos e Administracdo (BRULON et al, 2013: 6)

Em entrevista, a entdo Secretaria-Adjunta da Se@edo Planejamento Renata
Vilhena, destacou que no primeiro momento houvpgi® por uma abordagem ampla

de atacar diversas frentes ao mesmo tempo:

- Havia uma consciéncia dupla de planejamentotu#agio fiscal era muito
ruim e o ajuste deveria ocorrer junto ao PE. Eessario trabalhar em duas
frentes. Até 30 de janeiro toda a reforma adminstrocorreu. E até abril
todos os normativos que estabeleciam o modelo detdageforam
encaminhados para Assembleia. Emendas Constitisiose previam
Acordos de Resultados, remuneracao variavel, indieedesempenho, foram

aprovados até junho do primeiro ano de mandatoH¥MNA, 2017).

Para dar inicio ao processo de reformulacédo adiratia e estratégica do Estado,
houve a definicdo da Missao, Visao e principaisangiara Minas Gerais. Com a
definicdo deste norte, 0 proximo passo seria atiles diretrizes da implementacéo da
gestdo por resultados no Plano Mineiro de Desemaehto Integrado (PMDI), um

instrumento ja existente previsto na Constituicataéual de MG.
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O PMDI, segundo Correa (2007), é pensado na Coigsiit mineira como um plano de

desenvolvimento a ser apresentado pelo Executike guéentar o desenvolvimento do

estado (CORREA, 2007). O Artigo 231 dessa Congéituprevé que o PMDI oriente o

desenvolvimento socioeconémico integrado, a coarchm de acdes de Governo, 0
incremento de atividades produtivas do Estado,pareséo do mercado consumidor, a
superacdo de desigualdades regionais, o desenenitontecnoldgico, a expansédo do
mercado de trabalho e o desenvolvimento dos muog;ipnquanto também apresenta
carater indicativo para o setor privado (MINAS GHRA1989).

A Constituicdo do Estado, contudo, ndo estabelexearticularidades quanto ao
horizonte temporal ou metodologia a ser adotada. 204, o Executivo estadual
propés um plano que incluia ferramentas de diagmdsbmo a analise SWOT aos
representantes e cidadaos. Com isso, houve o lesiabento de planos de governo de
curto, médio e longo prazos, nao limitando o plameanto aos quatro anos do mandato
(CORREA, 2007). Destaca-se o fato de que o IPEAL3RGnNalisou a estratégia
elaborada e identificou uma relacdo estreita guitneo de governo e PPA (IPEA, 2013
apudCARNEIRO, 2015).

O PMDI foi construido como um grande Planejamensirdi€gico baseado na
metodologia doBalanced ScorecardBSC). A construcdo do Mapa Estratégico
considerou os principais indicadores a serem apados no Estado, as expectativas
dos cidaddos quanto aos servicos publicos e osipios da gestdo de resultados a
serem adaptados na reforma administrativa. Ness®$80, houve a integracao entre
planejamento e orcamento de forma ao orgcamentdedignido pela estratégia, e ndo o
oposto. Isso quer dizer que o PMDI serviu de insyra@ o PPA, a LDO e a LOA

estaduais de Minas Gerais.

Foi criado um sistema de planejamento em Minasi§arae € caracterizado
por Guimardaes e Almeida (2006) como sendo condtitidos seguintes
instrumentos: Plano Mineiro de Desenvolvimento drado (PMDI),

equivalente ao plano estratégico das organizacBegsponsavel pela
definicdo da estratégia de longo prazo do govePiemo Plurianual de Acao
governamental (PPAG), que se constitui como umal#sanento do PMDI

para um periodo de quatro anos; Lei de Diretrizegm@entérias (LDO), que
estabelece as orientacbes para elaboracdo dos emtgmmanuais; Lei
Orcamentéaria Anual (LOA), que apresenta as presi§idanceiras e fisicas

do PPAG para cada exercicio; Junta de Programag@anentaria e
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Financeira (JPOF), que consiste em um foérum fornmedos representantes
da SEPLAG e da Secretaria de Estado da Fazenda);(BEEreto de

Programacgdo Orgamentaria e Financeira (DPOF), afimed os limites

orgamentérios e financeiros para programas ou deglar¢camentarias
(BRULON et al, 2013: 10).

No aspecto metodoldgico, a elaboracdo do PMDI inama andlise de cenario com
diagnéstico situacional interno acompanhado com amaise de oportunidades e
potencialidades para o Estado. A partir disso¢cdmistruido um cenario para 2020, que
se tornou uma Visdo compartilhada nas “Cartas dordu A Visdo, exposta em
cenarios exploratérios, envolveu riscos, condiawes, indicadores, invariantes e
probabilidades. Somente a partir desta Viséo caittpeda foram definidos objetivos e
iniciativas estratégicas especificas. Nesse momehtuve a participacdo da
Assembleia Legislativa e da populagdo, de formdeaecerinputs democraticos a
formulacdo estratégica e permitindo o compartilh@mea Visao 2020.

Figura 3 — Elaboracédo do PMDI 2004-2007

PMDI PPAG

Cendrios exploratdrios
de MG 2020

« Invariantes

« Condicionantes

do futuro Ger_aes
| « Incertezas criticas »  Projetos -
« Cendrios provaveis - — ] estruturadores

Andlise retrospectiva « Principais O{ier;t:q_c‘)es

e da situacdo atual indicadores eSS =

de MG (20003'2006) Iniuallvgs [ 8
| e [ ]
* : « Agenda de g
« Oportunidades prioridades E

Visdo de futuro de S Programas
longo prazo (2020) ioritsi
I—' « “Cartas do futuro” oS

* Visao de futuro
para 2020

Fonte: Correa (2007)

O processo envolveu diferentgskeholdersia concepcao estratégica. O contato com a
Assembleia Legislativa (ALMG), incluindo os part&gdde oposicao, foi importante para
a criacado de consensos. Vilhena (2017) destacogngravista, que atéaté Tribunal

de Contas e o Ministério Publico foram envolvidasgdiscusséo para minimizar duavidas
sobre 0 novo modelo de gestao” (VILHENA, 2017).
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O PMDI dimensionou 13 areas de resultado, cadaraprasentando desafios para MG
e 0s objetivos estratégicos que representavamvagio necessaria para superar tais
desafios (BORGES, 2009). Entre as principais feergas de gestdo propostas para a

implementacéo das a¢des previstas no PE, estavam:

() resultados finalisticos: proposicao realizadaym grupo de especialistas,
para criacdo de um conjunto de indicadores dagipsis entregas para 0s
destinatarios das politicas piblicas para cadadeeasultados; (Il) projetos
estruturadores: principais projetos do estado, aéa da sua capacidade de
transformacao planejada. Cada area de resultabo édaintervencao de um
grupo de projetos estruturadores, que estdo abelabs indicadores
finalisticos, em um modelo causal implicito, em cmueimplementacao
daquele gera o desempenho desses. A carteira diggoRrEstruturadores é
composta por 53 projetos e representa, em termugatos, a estratégia de
intervencdo do governo de Minas Gerais; (Ill) agesétorial de gestdo:
contém iniciativas que pretendem remover os gasgeliticos de gestdo a
realizacdo da estratégia; (IV) Metas de desempsetarial: desdobramento,
por organizacdo do Estado, de metas de produti®jdgualidade do gasto
associadas a qualidade fiscal particular a cada deeResultados (MINAS
GERAIS, 2008:14pudBORGES, 2009: 10).

No processo de instituicdo do PPAG, que vem logds ap PMDI, a Assembleia
Legislativa (ALMG) recebeu organizacdes publicasapparticipacdo popular. Os
cidadaos contribuiram com sugestdes de emendasrcammento e fiscalizaram o
atendimento aos compromissos firmados pelo Govérscugestdes foram submetidas

e analisadas por uma Comissao de Participacao & qQRP).

Carneiro (2015) enxerga uma baixa participacao lpomo primeiro PMDI, mesmo
com a disponibilizagdo do canal consultivo a saied Esse processo de elaboracéo
estratégica foi mais importante por envolver um pidscipaisstakeholdersa ALMG,

cujo papel foi de interlocucdo com a sociedadetdras Audiéncias quanto as CPPs
sao estruturas de interface popular que, geralmenxecutivo se exime de fazer, o
gue prejudica o recebimento dguts democraticos na agenda estratégica. Nao foi o
caso em Minas Gerais (CARNEIRO, 2015: 290).

A relacdo entre o Plano de Governo, o PMDI e o PRéiGelogiada por Carneiro
(2015):
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[Minas Gerais, Espirito Santo e Rio de Janeiro] estados que procuram
reafirmar a dimenséo estratégica do PPA, articaland alguma modalidade
de planejamento estratégico de longo prazo origladmiciativa privada, da
qual deriva, formalmente, um conjunto mais restrile programas,
classificados como estruturadores ou estruturartesomenclatura que
procura traduzir, no discurso oficial adotado rempl a relacdo mais estreita

de tais programas com a estratégia do governo (ER®@, 2015: 292).

Com o PMDI definindo as diretrizes estratégicas,elaborada uma carteira de 30
projetos estruturadores que correspondiam a implE&o das estratégias definidas no
planejamento. Expressos dentro do PPA estadualnfaliscutidos com os deputados
estaduais, uma vez que impactariam diretamentercamento a ser aprovado na
Assembleia. O portfélio de projetos dependia totaite das diretrizes estratégicas do

PMDI para ser expresso nas emendas parlamentgeeaenmtarias (VILHENA, 2017).

Nesse contexto, a carteira de projetos foi chardadaestao Estratégica dos Recursos e
Acdes do Estado (GERAES) (CORREA, 2007).

Durante o processo de discussdo do PPAG, diversdssado Plano
Plurianual foram alteradas e uma proposta pop@arodigem ao 31° projeto
estruturador, denominado “Incluséo Social das FamWulnerabilizadas”.
Esse projeto, assim como os demais 30 projetositestdores, recebeu

intensivo acompanhamento e apoio gerencial (CORRBAY: 497).

Dentro desta estrutura, foram criados também ueg@do de gestdo governamental e
Cameras teméticas de Planejamento, de Gestdo éndec&s para cada o6rgdo do
Executivo. O cargo de Gerente Executivo de Projeéamsbém foi instituido para
permitir a gestdo de projetos previstos na estieatg cada um dos 6rgédos (CORREA,
2007). Percebe-se um claro entendimento do PE comoprocesso continuo e
transversal, no qual as competéncias ndo séo kesdies na SEPLAG e sim
distribuidas pela estrutura administrativa. Esggamizacdo favorece a influéncia da
estratégia na cultura organizacional da adminigtrggublica, o que, por sua vez, €

fundamental para que as politicas publicas pres/rsdaPMDI ocorram com sucesso.

Os projetos foram abordados em ferramentas de Asatd Resultado, assinadas pelas
Secretarias de Estado. O instrumento servia dedmaentre areas de resultados,
indicadores finalisticos, projetos estruturadores eesultados perseguidos na estratégia

do Planejamento governamental. Serviram, por cams&g como um instrumento que
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promovesse maior alinhamento e aderéncia das gaslisetoriais com a agenda de
governo, incorporando as areas de resultado, dgjesivos, projetos, indicadores e

metas. Dessa forma, ele seria um instrumentoomdratualizacdode resultados e da

politica de incentivos (SOUZA, 2012: 10).

Com a reeleicdo do time de Governo em 2006, hawiesafio de continuidade do
Projeto de Choque de Gestdo. Mantendo a Visao atedit Minas Gerais o melhor
Estado para se viver’, o PMDI passou por uma reftagiio, agora adotando o
horizonte temporal de 2007 a 2023. Dessa formavo PMDI previu um quadro de
indicadores e metas que representavam trezesdeeasultado diferentes. A estratégia
prevista se sustentava ndo apenas no Estado peaa g@tecucdo, mas contava com o
firmamento de Parcerias Publico-Privadas (PPPs)transferéncia de atribuicbes ao

setor privado por meio de Organiza¢fes Sociais (BRWet al, 2011).

Neste segundo momento, entendeu-se que 0s probleraiss urgentes do Estado
haviam sido mitigados e o préximo passo seria jdare futuro de Minas Gerais. A

Segunda fase, entdo, focou na busca por um Esta&kesultadds capaz de executar

politicas publicas com eficiéncia, eficacia e efetiVilhena e Guimaraes (2010),

sumarizam que o objetivo era “gastar menos comvergo, para gastar mais com as
pessoas” (VILHENA & GUIMARAES, 2010:3).

A definicdo e a busca de resultados com a congélidale praticas de
acompanhamento de projetos e definicdo de ferrameméra aumentar o
foco nos resultados a serem alcancados. Esta agdmdgestdo visava
consolidar e aprimorar as conquistas da fase antenias o objetivo maior
era a melhoria do desempenho gerencial, tendo desefio a introducéo de
ferramentas de planejamento capazes de aferirtadesl e fortalecer o
alinhamento das a¢8es com a estratégia (VILHENAADEIRA, 2012: 1).

Neste segundo momento, algumas adaptacdes foraas fei metodologia. Vilhena
(2017), neste momento Secretaria de Planejamexptic& que “em 2007, os Acordos
de Resultado previam areas de resultado, ndo SeasetEra uma forma de adotar a
transversalidade de gestdo dos programas” (VILHEXA7). Para que o Governo
entregasse os resultados desejados pelos cidadéosceito de Estado por Resultados
foi desdobrado em ferramentas de gestdo como: Asodg Resultados e Agendas

* Programa Estado para Resultados (EpR) foi criatfaeeiro de 2007 pela Lei Delegada n. 112 de 25
de janeiro de 2007, que alterou a estrutura adtratisa do Poder Executivo do Governo do Estado de
Minas Gerais.
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Setoriais; as Areas de Resultados; as reunidesr@€dmité, Comité Interno, Petit
Comité e Comité de Resultados; as estruturas deri@tgndéncia Geral de Gestao
Estratégica de Recursos e Ac¢des de Estado (SCGREBABgrintendéncia Central de
Modernizacao Institucional (SUMIN) e Estado por Reslos (EpR); e adocédo de
metodologia do PMBOK para projetos (BORGES, 2009).

Ja com as eleicbes de 2010, havia um grau de eaeed respeito da continuidade do
Projeto de Choque de Gestdo em Minas Gerais. Tademm a vitdria da situacdo nas
urnas, houve continuidade de parte da equipe eid@oho setor de Planejamento do
Executivo. O nucleo de Governo decidiu, entdo, pelatinuidade do programa ao

iniciar a Terceira Fase do Choque de Gestéo.

Vilhena destaca que “do Segundo para o Terceiraatanouvimos 0s nossos clientes
para entender a satisfacdo com o modelo” (VILHER®17). A partir disso, as bases
escolhidas para a Terceira Fase foram o fortaletonéa Gestdo para Cidadania e a
construcdo de onze Redes de Desenvolvimento Inlegres bases de qualidade do
gasto publico, equilibrio fiscal e foco em resuttadlas fases anteriores ndo foram
descartadas neste novo momento. Ao mesmo tempee laobusca por mecanismos de
governanca em rede, inser¢cdo democrética e getdtigrada de acdes e informacdes
por parte do Estado (VILHENA & LADEIRA, 2012).

[No] PMDI 2011-2030, a estratégia de desenvolviment organizada em
Redes de Desenvolvimento Integrado, sendo que&ordesrede se propde a
superar os problemas deetorializacdo e ineficiéncia na obtencdo de
resultados, pressupondo a integracdo de perspechieterogéneas, em
arranjos que otimizem esforcos para fins comunseja; a organizacdo em
redes dos atores inseridos direta ou indiretamenge atividade
governamental, potencializa os esforcos e conhetosede cada um, de
forma cooperativa e integrada, em prol de um megbjetivo (GOMES &
SALES, 2015: 3-4).

Com as Redes de Desenvolvimento Integrado, o Govéenme por objetivo o
aprimoramento de politicas publicas e dos instriasegerenciais, o que reflete na
melhor qualidade de servicos para a populagéo.ii@gw principio de Gestao para
Cidadania, esse modelo prevé “a reestruturacdoodaaf como sdo alinhadas as
estruturas do Estado, com a instituicdo do concgtoedes transversais e intersetoriais

para execucdo de programas; a horizontalizagdoexbifizagcdo das estruturas
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organizacionais; o desenvolvimento de formas ddicgzacdo da sociedade civil
organizada; a regionalizacdo das estratégias esnuda politicas publicas; e o
aprimoramento dos sistemas de informagcao gerehqeitHENA & LADEIRA,
2012: 4).

Os principais objetivos do Programa de Estado dkeRexpresso no PMDI 2011-2013,

foram:

e Garantir prioridade nas entregas regionais desmgmv selecionadas pela
populacdo, por meio do envolvimento da SEPLAG e d@gsos de forma

transversal.
* Inserir a regionalizacéo e a participacao nasdes governamentais.

e Contribuir para a modificacdo da cultura dos 6sy& da sociedade,

inserindo a ldgica da intersetoralidade e translieiede.
« Criar uma nova interface entre a estratégia akato polo regional.

» Fortalecer as organizagdes sécio produtivas naigp com a ampliacao da
participagdo social e estimulo a praticas politdasonstrucdo de planos e

acOes regionais de desenvolvimento

e Estimular a exploracdo das potencialidades rejgsomjue advém da
diversidade socioecondmica, ambiental e culturakesimdo (VILHENA &
LADEIRA, 2012: 7).

O PMDI firmou onze Redes de Desenvolvimento Intggraada uma representando
um setor especifico das atividades governameriais.cada uma das Redes, foram
formulados objetivos estratégicos, indicadores tasé\ ferramenta esquematizou um
encadeamento de indicadores nos horizontes de 22032 e 2030. Nesse
encadeamento, entregas anuais foram planejadasgraprem o alcance das metas de
longo prazo. Tais entregas foramontratualizadasem Acordos de Resultados (GOMES
& SALES, 2015).

Um ponto muito interessante foi expresso no PPARQ@IE2-2015, que estabeleceu as
redes de resultados com diretrizes e objetivosatégicos. A regionalizacédo foi
abordada na concepcdo de metas, com consideravasivérsalidade e métodos de

priorizacao de projetos conforme a geografia dadess{CARNEIRO, 2015).
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A metodologia de monitoramento e avaliacdo dagipadi pablicas também apresentou
inovacgdes nas trés fases do Choque de Gestdo.deeute acompanhamento de carater
bimestral permitiram dollow up das grandes entregas previstas no PPAG e esta
sistematica de gestdo era complementada por reusiéteriais especificas com os
Comités, orgaos e Secretarias de cada politicavieasal (CARNEIRO, 2015).

A partir desta descricdo do periodo de 2003 a 2@lddministracdo publica de MG,
esta dissertacdo ird realizar a aplicacdo do Quaidi@ico ao caso escolhido. O intuito
€ observar a presenca das variaveis “fatoresagitie sucesso” dentro do processo de
planejamento governamental no Estado. Para ideartiih presenca dessas variaveis,
foram utilizadas a pesquisa de documentacdo disetmalise da literatura existente

sobre o0 caso e entrevistas com servidores envaelvidgprocesso.

Quadro 3 — Variaveis criticas de sucesso aplicadd@&MDI.

Variavel — Descricao

Fator critico de sucesso

Ausente As experiéncias de canais de participacdo popula
formulagdo estratégica dentro da ALMG nas prime@ggeriéncias e
1. Inputsdemocraticos | com as Redes Integradas no dltimo PMDI foram temtstinovadoras

no estabelecimento | para permitirinputs democraticos no planejamento. Contudo, nédg se

de Misséo e Visdo | considera que tenham sido suficientes para afimuoa houve ampII
participacdo democratica na definicdo de objetiestratégicos d
Estado (CARNEIRO, 2015; VILHENA, 2017).

Presente A dificuldade em estabelecer objetivos e metaveis
2. Analise de politicamente foi mitigada com o envolvimento desé&sbleia e Partidos

viabilidade politica | Politicos na discussao estratégica, bem como igmticcomunicacao d

O

projeto do Choque de Gestéo para os atores enwslvid

Presente O projeto do Choque de Gestao foi entendido cprioitario

durante os mandatos, contando com forte apoio dmser@adores ¢

Secretarios de Planejamento. Essa analise foiiceatd por um(a

3. Envolvimento da servidor(a) consultada em entrevista, que solicitandicdo de
alta direcéo anonimato (SERVIDOR, 2017).

Vilhena (2017) afirmou que “O patrocinio politicoi £onstante em um
nivel alto, desde a pactuagao de resultados agstapao de contas, com
acompanhamento de metas até a execucdo finang@iitbHENA,
2017).

4. Envolvimento do Presente O desdobramento das diretrizes do PMDI nos mejeio
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guadro técnico da

organizacdo

PPAG contou com a participagdo do quadro técnicoadia area, além

do apoio constante dos servidores da SEPLAN dutadt® o processa.

A=)

Dessa forma, entende-se que houve a colaboracdespansabilizaca

D

dos servidores do Governo de Minas na elaborac&estlatégia e su

divisdo em projetos estruturantes.

Presente Conforme apontado na literatura e confirmado atreeistas,

D

a

formulacdo

5. Planejamento 0 processo do Choque de Gestdo permeava de foemsvérsal as
entendido como politicas publicas de MG. As propostas estratégiéas se limitaram &
processo continuo €| elaboragdo do PMDI, sendo acompanhadas e aprinoicdante og
nao evento Unico quatro anos de cada mandato.

Presente Com apoio das ferramentas de diagnéstico, entemdpie ag

6. Formulacdo ferramentas de planejamento utilizaram de formaiesfte dados
estratégica baseada empiricos para a identificacdo de problemas, etaidar de objetivos
em dados e/ou fatog traducdo em projetos estruturantes (BORGES, 2009).
empiricos

Presente Um aspecto importante na elaboracdo do primeDIP
esteve no entendimento da situagdo atual do estadw Unidade
Federativa, amparada no relatério do Banco de dekemento de MG

7. Diagndstico e na situacdo do Estado como entidade administrattma

situacional interno | consequéncia disso foi a estratégia de realizarmefs administrativas,
como reducao do nimero de secretarias, a reesitatude carreiras e
aplicacdo de remuneracéo por desempenho (VILHERA7R

8. Realizacéo de Presente Além do diagnéstico interno mencionado, houve
analise de cenério | envolvimento de outrostakeholderscom destaque para a Assembleia
com principais Legislativa, partidos da base e de oposicdo e érgho controle
stakeholders Carneiro (2015) entende que a participacéo desdemerttes atores

9. Metas estabelecidag configura um dos motivos de sucesso da experi@eafirma o carater
com negociacdo corminovador desse envolvimento (CARNEIRO, 2015).
principais
stakeholders

Presente Entende-se que as datas fixadas na legislac@oefsvoracagd
dos instrumentos de planejamento configurem prazgentes. Comg
houve respeito, entende-se que o0 senso de urgésteige presente rlo

10. Senso de urgéncia ngprocesso de Minas.

Vilhena (2017) lembrou que “Até 30 de janeiro todareforma
administrava ocorreu. E até abril todos os normatiyue estabeleciam
modelo de gestdo foram encaminhados para Assefhif\diaHENA,
2017).

Presente A Secretaria de Planejamento e Gestao (SEPLAGuatle
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11.

Presenca de time
especializado focad
na conducao do

processo do PE

forma especializada e focada no processo de fogéul@stratégica
b contando com o apoio da rede estratégica para kermeptacdo do

projetos em cada érgao (Gerentes Executivos) (CGRRE07).

12.

Presenca de visdo
estratégica comum

definida

Presentes Com a participacdo da ALMG e dos canais de ppatéo
popular, foi possivel estabelecer objetivos nda pagoverno de entdo

sim para o Estado de Minas. Por conseguinte, ansai@ construgéo d

13.

Construcgéo de
consenso dos

participantes

uma viséo de futuro compartilhada entresakeholders

14.

Capacitacdo e
conhecimento dos

formuladores

Presente A atuacdo em diversas frentes permitiu a elalBoraga

em um mesmo processo. Destaca-se uma “parceria gamdacéo Joa
Pinheiro previu uma capacitacdo intensiva que deteu todo o
modelo de gestdo” (VILHENA, 2017).

Essa concepcéao foi corroborada na entrevista asoriiteste perioddg
varias capacitacdes foram oferecidas aos serviddresn como 3
sensibilizacdo da alta gestdo para o0 momento demmiadcédo na form
de governar e administrar os servicos” (SERVIDOR, 7.

estratégia, a reforma administrativa e ac6es patdtara organizacional

°Z

o

o)

m

15. Estabelecimento de| Presente A estrutura de planejamento governamental express
critérios de curto e | PMDI, no PPAG e nas LOAS permitiu um encadeamenmtive eos
longo prazo objetivos de longo, médio e curto prazo por meis diretrizes,
encadeados objetivos e projetos estruturantes (BRULON et @i, 3).

16. Horizonte de longo | Presente Conforme apresentado, os PMDIs elaborados adota
prazo perspectiva de longo prazo com diretrizes e olgstiyue se estendia

até 2015, 2022 e 2030.
17. Correta tradugdo da| Presentes A andlise do autor é que houve fidelidade nacapéio da

Visdo em objetivos

ferramenta do BSC na traducé@o dos objetivos egtcat® definidos ng

18.

Alinhamento entre
objetivos existentes

e viabilidade real

PMDI, seu alinhamento com a viabilidade real, cagleamento causal
a coeréncia nas metas. Essa analise é corrobosddaeptendimenta
expresso na literatura em Borges (2009) e Carrf2Dt5). O apoio de

19.

Encadeamento
causal entre
objetivos,

indicadores e metas

consultorias externas como Instituto Publix, Mataope Falconi foi
destacado em entrevista (VILHENA, 2017). Além djsfe apontado
que “neste processo houve capacitacdo para osveto®lcom o

objetivo de alinhamento de conceitos. [O PPAG faiberado] pelo

20.

Coeréncia nas meta|
quantitativas
estabelecidas

sgrupo técnico do Governo que ja tinha a capacidagmica na
elaboracdo do PPA seguindo as diretrizes do Govdraderal’
(SERVIDOR, 2017).

21.

Uso de abordagem

e
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D

cientifica
Presente As inovacfes politica e metodoldgicas aplicadasMDI e
sua relacdo com PPAG e LOAs foram consideradagapossadas n
22. Ousadia na época. Sobretudo com a adoc¢do do longo prazo,ia @ aplicar g
estratégia Estado para Resultados e as Redes de Desenvoluinheteigrado,
entende-se que houve uma grande ousadia nos desultdmejados
durante o Choque de Gestéo.
23. Entendimento do PE Presente Para o compartilhamento dos objetivos do planejam a

como
responsabilidade de

todas as areas

adocédo de Acordos de Resultados com as secretagas alguns caso
de forma transversal, foi um ponto chave para resgializa¢éo de todo
com o PMDI.

U

n

24,

Compatibilidade
com outras
ferramentas

administrativas

Presente Nao foram apontadas inconsisténcias com outreanfientas.
O fato de ensaiar-se um amplo Choque em todasate$ ao mesm
tempo facilitou a compatibilidade entre a gestaglanejamento e a
ferramentas administrativas. Em entrevista, destaeoo alinhament
com o SIGPLAN, sistema utilizado em 2003 pelo GnwefFederal
(SERVIDOR, 2017).

25.

Presenca de
ferramenta e
sistemas de

monitoramento

Presentes A metodologia de monitoramento e avaliacdo espegsente
em reunides de acompanhamento de carater bimestredunifes
setoriais especificas com os Comités, 6rgdos eeBeas de cad
politica transversal (CARNEIRO, 2015). Também faraado um

26.

Ferramentas de
monitoramento e
avaliacdo coerentes
com metodologia do
PE

Escritério de Prioridades responsavel para acongyartbdos og

indicadores importantes do planejamento (VILHENB1?2).

27.

Facilidade no acess
e entendimento das

informacdes

ba

h consideraveis a¢des de comunicacdo para propagarceito de Choqu

Presente Em relagdo a disponibilidade de informacdes,
de Gestdo no Estado, com referéncias em discumddicacdo de
artigos e livros, um portal da Secretaria de Pamepto e reunibes e

municipios do interior.

11%

28.

Carteira de projetos

definida

Presente O PPAG foi desmembrado em uma carteira de p®j
estruturantes, os quais foram compartilhados coALMG. Vilhena
(2017) defende que “O portfdlio de projetos expesas emendal
parlamentares dependia totalmente das diretrizest@gicas do PMDI’
(VILHENA, 2017).

eto

29.

Flexibilidade
durante o processo

de implementacao

Presente Um dos pontos destacados foi que conforme o PkMal
implementado, licdes aprendidas foram sendo acwaslaComo ndo h
um detalhamento de seu formato na legislacdo, homaabertura par

0 aprimoramento da ferramenta no decorrer dos 2 o choque d

[

11°)
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gestao (VILHENA, 2017).

30. Analise de riscos e | Ausente.N&o foi adotada uma estrutura formal de mapeanumtscos
cenarios referentes a na elaboracédo do PMDI.
formulacao e

implementacao

Numero de variaveis 28 variaveis presentes

presentes do total de 30 variaveis possiveis (94%)

Fonte: elaborado pelo autor.

No caso de Minas Gerais, houve a presenca de 2B0daariaveis, o que corresponde a
quase 95% de aderéncia. Foram consideradas ausdnmgs democraticos no
estabelecimento de Missdo e Visdo” e “andlise deosi e cenarios referentes a
formulacdo e implementacdo”. Dessa forma, inferegse tal uso do PE como
ferramenta de planejamento governamental respegoprincipais fatores criticos de
sucesso expressos no quadro, o que teria levadwmaxperiéncia bem sucedida. Para
validar esse aplicagdo de variaveis, faz-se imptatanalisar a literatura e os dados

disponiveis a seguir.

Entre os dados mais relevantes, destaca-se o &tdirthncas do Estado sairem de
déficit de 940 milhdes em 2002 para um superavA@eilhdes em 2012, ano no qual
o Estado subiu de categoria de classificagdo de deainvestimento; o aumento de
310% no capital investido pelo Governo de 2002 pid2; 33% de reducédo do

desemprego; queda de 11,3% no indice Gini de dadigte social; queda de 27% na
taxa de mortalidade infantil; presenca no priméigar do Indice de Desenvolvimento

da Educacéo Basica (IDEB); subida de trés posigéeanking de renda per capita dos

Estados brasileiros; entre outros (FIEMG, 2013).

Questionada a respeito do sucesso do periodo, & &dcretaria de Planejamento

Renata Vilhena, em entrevista, salientou:

- Pra mim é claro que em 2015 a situacgéo era roipafs todo, com quedas
expressivas nos recursos contratados junto ao BdodBrasil e BNDES.
Estavamos enquadrados dentro da Lei de RespoudsalgliFiscal, mesmo
com aumentos para professores e policiais. Mas idemos que o
planejamento foi importante nos tempos de bonanfez ea diferenca no
momento de crise. Sabiamos exatamente onde o deskmperia afetado e
onde deveriamos cortar. (VILHENA, 2017).
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Complementa-se com a observacdo do ex-governadénidnAnastasia em entrevista,

a respeito dos resultados do Choque de Gestéo:

- O Choque de Gestao foi resultado de um trabatheqaiipe, de centenas de
pessoas e 0s seus efeitos praticos estdo no astato: sdo 200 estradas
ligando municipios que nado tinham asfalto, sdo éfi@des que nado tinham
telefonia celular, a recuperacdo da rede estaduehdino, o primeiro lugar
no IDEB do Brasil, o primeiro lugar da Salde no &uté, os indicadores
federais, a recuperacao do patriménio historicalau@l... (ANASTASIA,
2017).

Porém, um ponto de davida € a crise fiscal que dMBarais enfrentou a partir de 2015,
um ano depois da transicdo para um governo de gimsA nova equipe utiliza uma

narrativa de desconstrucado do Choque de Gestastiapendo os ganhos do periodo e
afirmando que a situacéao fiscal do Estado estaoilgmatica no momento de transicéo

de mandatos.

Conforme apurado em entrevista com um(a) serviylai@a carater de anonimato, o
Governo optou pela descontinuidade do PMDI anteridecidiu iniciar um novo ciclo
de planejamento desconsiderando os objetivos argsriDe acordo com a entrevista, 0
déficit zero era uma grande conquista do ChoqueGedstdo no ciclo anterior
(SERVIDOR, 2017).

Vilhena entende que “eles [nova equipe] optaramdpscontinuar e fazer outro PMDI.

Mudaram os nomes, retornaram a sistematica de \yagao anterior antes do Choque
de Gestdo, com amplas gratificacbes. A questaddenesidria [estadual] também é

muito gravé (VILHENA, 2017).

De forma semelhante, o ex-governador Antonio Assstaomplementou que “o atual
governo, de forma legitima apds assumir, adotownawo critério, com o aumento de
secretarias e cargos comissionados. Nao me pame@astura adequada em tempos de
crise, e 0 resultado sdo as dificuldades fiscais yemos (ANASTASIA, 2017).

Anastasia, em entrevista, ainda afirmou:

- Era uma situacdo completamente normalizada eepentos que durante
todo o ano de 2015, nada disso [criticas] foi diadepois, quando a crise
piorou em 2016, comecaram a procurar culpados.tiadicdo da politica
(ANASTASIA, 2017).
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Sem entrar no mérito do embate de narrativas gaditio fato de descontinuidade do
PMDI parece ser um fator relevante para a mudaagasiltados obtidos no Estado. Os
indicadores citados no Quadro de Indicadores (FIEMIEL3) ndo sdo passiveis de
guestionamento sobre os bons resultados no periesta. dissertacdo nédo pretende
afirmar que tais dados séo resultado exclusivangmteE efetuado, porém, a lista de
variaveis presentes no PMDI e no Programa ChoqueGestao corresponderam

razoavelmente a expectativa de permitir uma andbiggrocesso.

Entre as principais causas para o sucesso do Rragxalhena (2017) destacou:

- Um motivo de sucesso foi a continuidade. Tivem@sanos de licbes
aprendidas acumuladas. N&o houve fragmentacdcodoama, no qual o PE
era a baliza principal. O patrocinio politico fainstante em um nivel alto,
desde a pactuacdo de resultados até a prestacdeomtas, com

acompanhamento de metas até a execucao finan¢dildENA, 2017).

Outro aspecto importante foi que o Programa refleth modelo abrange de gestao e
nao apenas uma Unica ferramenta de planejamentpiaBto o PMDI orientava todas
as escolhas de gestéo, ocorreram em conjunto paéeslesenvolver uma metodologia
de gestéo, alterar a cultura dos servidores emaf®administrativas. Vilhena destacou
gue uma consultoria feita pessoalmente por Vicdfdéoni introduziu diversas
metodologias de gestdo que foram adaptadas aabitasileira de Estado, o que é um

fator critico para ser implementada com sucessg@egrnos (VILHENA, 2017).

O quadro sindtico elaborado na dissertacao foieciercom a literatura e os principais
dados disponiveis a respeito do processo de Miraaiss Com a consolidacdo do
entendimento desta se¢do, no qual variaveis @ifiaea 0 sucesso foram apresentadas e
o resultado final foi considerado um sucesso, xipré passo sera aplicar o quadro a
outro caso. Com mais uma aplicacdo, poderemos dertexs vantagens e limites da

ferramenta de analise proposta nessa dissertacao.

3.3 Aplicacéo de variaveis ao PE do GDF
O Distrito Federal passou por eleicdes para Godemam 2014. Ainda no periodo de

transicéo, a equipe vencedora do pleito constatusé@ncia de instrumentos de gestéo e
sistemas que definissem prazos, responsabilideskgtados esperados no Governo do

Distrito Federal (GDF). O aparato distrital ndo éatado de cultura de planejamento e
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gestdo de médio/longo prazo, assim como nao prarefliexdes estratégicas basicas
(PAIXAO & ASSUNCAO, 2017).

O Plano de Governo elaborado antes das eleicOogwovaglo nas urnas previa a
prestacdo de servicos publicos de qualidade, oegaencompativel com a cultura
prevalente até entdo. Ademais, o GDF acumulavadalvide trés bilhdes de reais
(TCDF, 2015), o que gerava uma perspectiva clardifdrildades fiscais e financeiras

para os proximos anos.

Até 2015, o Governo do Distrito Federal ndo posauiza ferramenta
integradora para realizar a gestao de seus pracestidianos e nem de seus
projetos prioritarios. Tal situacdo contribuia pasforcos improdutivos,
disperséo de informagBes fundamentais para a tooadiecisdo, entraves
burocraticos e falta de foco na entrega de resudtgmhra a sociedade de
Brasilia (PAIXAO & ASSUNCAO, 2017: 3).

Dessa forma, a equipe do time de transicao ideotifa necessidade de transformar tal
cenario por meio de um novo modelo de gestdo p&®B. Uma consultoria privada
foi disponibilizada, dentro do contexto do Planoad®r Maior, para auxiliar na
implantacdo de um modelo que traduzisse a estaatégi Governo e permitisse
acompanhar os resultados, metas e execucao finammes projetos. Logo, foi optado
pelo uso doBalanced Scorecarghara a formulagdo de um Planejamento Estratégico
para 0 Governo (PAIXAO & ASSUNCAO, 2017).

Conforme levantado em entrevista com George Laportaonsultor responsavel pelo
projeto:

- Optou-se pela utilizagcdo do BSC no GDF deviddl)aser um método
passivel de customizacdo para o contexto de omygies publicas; 2) ser
amplamente utilizado, com sucesso, em outras @gedes de carater
semelhante; 3) possibilitar que a lideranca e t¢ésnido governo
compreendessem, de forma simples e clara, qua@rses desafios dos 4
anos de Governo, quais agendas eram prioritari@sgaala area e como elas
deveriam ser atingidas (projetos claramente defsid priorizados); 4)
possibilitar a criagdo de um modelo de acompanhtmea estratégia ao
longo da sua implementacao (LAPORTA, 2017).

De forma oportuna, o time de transicdo elaborouplano estratégico de curto prazo

para os primeiros 120 dias de gestdo, com o objetes permitir maior tempo para
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elaboracdo de um PE de médio prazo sem as difabesddo periodo inicial. Enquanto
iIsso, no dia 04 de janeiro de 2015, ocorreu a prameeunidao do Secretariado e
Governadoria para o inicio do processo de consirdg&stratégia do GDF.

A priori, foi estabelecida uma Visao até 2019 repreada pela frase “Orgulho de Viver
em Brasilia”. Essa Visdo foi desdobrada em trésronabjetivos de aumentar a
qualidade de vida e reduzir a desigualdade samalguistar a confianca da populacéo;
e tornar Brasilia modelo de cidade sustentaveh Balcance de tais macro objetivos, a
proxima etapa seria elaborar objetivos estratégiespecificos, divididos em
perspectivas diferentes.

Laporta (2017), em entrevista, explicou que

- O Plano de Governo declarava com completude matégia da chapa
"Somos todos Brasilia" para o Distrito Federal. ¢amistruido a muitas maos,
tendo participacdo de politicos de diversos pastidde andlises da
consultoria e, principalmente, de insumos coletadwstamente com a
sociedade. Desse modo, o BSC traduziu o plano derigon (LAPORTA,
2017).

Nos meses seguintes foi construido um Mapa Esicatégn conjunto com todas as
secretarias. O mapa final tem por base a adocadBed#io por Resultados (GpR) e
capacitacao do quadro de pessoal do governo. A& gisto, partem cinco perspectivas,
denominadas “Viver bem, direito de todos”, “Econamais competitiva”, “Territorio

planejado e estruturado”, “Todos por Brasilia” eo@rno ético, transparente e com
foco em resultados”. As perspectivas foram desdialsr&m 17 objetivos estratégicos

especificos, os quais se desdobram em aproximada2&d indicadores.

Cada secretaria foi assistida na elaboracéo deaiddies, metas, iniciativas, programas
e projetos para cada um de seus objetivos esttagddessa forma, entende-se que a
metodologia do BSC foi adaptada para a féormula &&d/— Mapa estratégico —

Indicadores — Iniciativas, Programas e Projetos.

Laporta (2017) definiu a metodologia utilizada mogesso de formulacao:

- Primeiro, a consultoria preparava uma verséo altida para discusséo
utilizando-se de materiais ja disponiveis (tal comd’lano de Governo,
documentos da Companhia de Planejamento do DF [GQBH],

planejamentos estratégicos anteriores do Governne entros). Esta versdo
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era aprimorada em uma primeira instancia, comppsta membros da
Secretaria Adjunta de Gestdo da Estratégia, vidaula SEPLAG. Em

seguida, ela era apresentada e discutida com Assesse Gestdo da
Estratégia e de Projetos [AGEPSs] e especialistasada Secretaria. Por fim,
era levada aos Secretarios e Governador, paraamedinto. (LAPORTA,

2017).

Figura 4 — Mapa Estratégico do Governo do Distideral

COVERNO DE

BRASILIA

VISAO 2019

Orgulho de viver em Brasilia

AUMENTAR A QUALIDADE CONQUISTAR CONFIANCA ;
ornoncrcouans - [l CORPEIAACHS" [l Tomunouunopao
DESIGUALDADE SOCIAL ESTADO

Viver bem, direito de todos Economia mais competitiva

AMPLIAR A CAPACIDADE

ATENDER AS NECESSIDADES EROMOVERO AMPLO
D A ACESSO E A QUALIDADE DA
DEVENGho) EDUCACAO PROMOVER AMBIENTE
FAVORAVEL AQ DESENVOLVIMENTO
DENEGOCIOS E A GERACAO DE
EMPREGO E RENDA
‘UME';TSQE{,‘RS,E""&KA° PROMOVER A CIDADANIA,
EOLZNDOAVIOLENCE INCLUSAG SOGAL
EACRIMINALIDADE CONSOLIDAR BRASILIA TORNAR BRASILIA DESTAQUE EM
COMO POLO TURISTICO CIENCIA, DESENVOLVIMENTO
NACIONALMENTE ATRATIVO TECNOLOGICO E INOVAGAO
VALORIZAR A CULTURA
COMO INSTRUMENTO DE AR DAL
DESENVOLVIMENTO “
ECONOMICO E SOCIAL

A
Territério planejado e estruturado

AR A MOBILID;

Governo ético, transparente
e com foco em resultados

Todos por Brasilia

Fonte: portal da Secretaria de Planejamento e Gdst&DF.
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As secretarias assinaram Acordos de Resultadoscpdeaum dos resultados esperados
no PE, em eventos publicos e divulgados. Os Acosdosferramentas de gestao para
promover um maior comprometimento da maquina thétrcom os resultados
estratégicos, institucionalizar uma nova culturaedeltados, promover a meritocracia e
gerir riscos. Assinados pelos proprios Secretarms, Acordos simbolizam um

compromisso de entregas de valor publico a popolaca

A partir do Mapa, houve a elaboracdo do PPA, cuotexido foi construido em
alinhamento com as diretrizes estratégicas do Bgo,Lo PPA traduziu 12 programas,
84 subprogramas e 438 projetos estruturantes e sgpkcados pelo GDF nos quatro
anos. Tais compromissos foram expressos em 20183pAcordos de Resultado e 434
entregas pactuadas; em 2016, por 20 Acordos eriigas pactuadas; e, em 2017, por
26 Acordos e 583 entregas pactuadas (PAIXAO & OF2G17).

Dentro da construgdo do PPA, houve o estabelecom#gmtProjeto Voz Ativa, com
intuito de recolher sugestdes para as politicadigasbe para o planejamento do
Governo. O projeto € presencial e se operacionglizameio de debates nas regides
administrativas do DF e o preenchimento de ficleasutjestdes. Além disso, audiéncias
publicas virtuais abertas & populacdo foram prodas/pela Secretaria de Planejamento
e Gestao (SEPLAG) para obteedbaclkdo Mapa elaborado.

De acordo com entrevista com servidores de carratéa 2014 o planejamento era
monitorado pela Casa Civil do GDF. Esse monitoramena focado na execucdo das
acbes da LOA, portanto, ndo havia formalidade deamestratégico, acordos de
resultado, rede de gestéo, entre outros aspectaseHima tentativa em 2007, com o
Decreto n° 27.691, de se instituir um modelo dédgegor resultados. Esse modelo, no
entanto, ndo sobreviveu as intensas quebras pslitjge o GDF sofreu até 2014
(PAIXAO & OFUGI, 2017).

Em entrevista com servidores da SEPLAG, foi apantace:

- [Sobre o decreto de 2007] aquele modelo néo dmoci daquela forma na
pratica. Havia 20 projetos definidos como impoeanpelo Governador e
havia uma equipe ligada a Governadoria respongeadcompanhar. Nao
havia estrutura de mapa estratégico, carteira aietps. A gente brinca que
era baseada na cabeca do governador, que defimgidpdes e o

monitoramento os projetos importantes (PAIXAO & GFUJ2017).
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A sistematica de gestdo criada a partir de 20@%oun ao propor a implantacdo de um
ciclo de gestdo para entregar valor publico aodéidacom diversas ferramentas como o
BSC. Dentro deste modelo de gestdo adotado, héReua de Gestdo para Resultados
composta pela SEPLAG, como oOrgao central e coodignda implementacdo do
Modelo de Gestédo para Resultados do Distrito Fedei@overnadoria do DF com seu
Escritorio de Projetos; a Secretaria de Estado ata Civil, Rela¢des Institucionais e
Sociais do Distrito Federal (CACI/DF), como orgdonsultivo e de articulacao;
Assessorias de Gestdo da Estratégia e Projetos R8)Geios orgdos e entidades do
GDF; e gerentes de projetos estratégicos e sesstatds (PAIXAO & OFUGI, 2017).

Para garantir a institucionalizacdo deste modelgeao, e ndo correr o risco de
continuidade da experiéncia de 2007, o GDF elabardbecreto 37.621 de 14 de
setembro 2016. Esse decreto tem carater mais détallprevé a constituicdo do
modelo em Planejamento Estratégico, alinhamentcanmgcional, execucdo da
Estratégia e monitoramento e avaliacdo. Tambénbealstze 0s conceitos tedricos
utilizados na metodologia de PE e fixa a necessidigdalinhamento do PPA, a LDO e
a LOA dos distritos ao PE, que deve ser prévio. flhor o Decreto também versa a
respeito do modelo de avaliacdo a ser utilizado,npeio de reunides periddicas e o
Sistema Gestao-DF (DISTRITO FEDERAL, 2016).

Dentro deste modelo, as AGEPs séo parte fundamestala execucédo da estratégica,
realizando a gestdo de indicadores dos oOrgaosarajmios dirigentes nas reunides
previstas e orientando as equipes a respeito da®itos tedricos do modelo de gestéo.
Em entrevista, servidores destacaram que:

- A criagcdo das AGEPs, responséaveis por coletamfasmacdes do modelo
de gestdo e dar assessoria ao Secretario sobrstemndtica, foi muito
importante. Porque [se tornam] um ponto focal d@erde cada 6rgéo
responsavel por implementar a gestéo por resultéRIBBXAO & OFUGI,
2017).

Sé&o as AGEPs que promovem as Reunifes Setoridisaldo de Resultados (RSAR),
que avaliam os indicadores de cada projeto do Gegpecifico. Essas reunifes servem
de preparacéo para as Reunides de Acordo de REmI(lRARS), realizadas em grupos
tematicos ou separadamente, presidida pelo Gowarnad com participagdo da
SEPLAG e da CACI. A RAR permite o acompanhament&dweernador dos principais
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projetos e promoveaccountabilitye responsabilizacdo do Secretariado pelas acdes de

sua responsabilidade.

Por fim, ha a Revisdo de Alinhamento EstratégicdER que é prevista pela
metodologia do BSC. Nela, s&o avaliadas e disautapostas de correcdo de rumos
na execucao da estratégia trimestralmente. Praspitb Governador e com assessoria

da SEPLAG, dirigentes de todos os 6rgédos do GDE@doocados.

Na Governadoria, foi implantada uma Sala de Simagde permite o acompanhamento
em tempo real dos indicadores do PE. Esse paiainéntado pelo Gestdo DF, que
coloca os indicadores e projetos com seus respsct@sponsaveis (Gerentes). Os
dados séo colhidos pelas AGEPs de cada 6rgao. diksn, h4 aplicativos para celular
disponiveis aos Secretarios, que permitem o acdmapaento em tempo real desse

painel.

Por meio do Gestdo-DF, é possivel ver o andameetccatla projeto
estratégico e, também, um panorama geral do aatadpasta para 0 ano
corrente. O desempenho global de cada pasta é onedid trés niveis:
adequado, atengdo e preocupante. O GESTAO-DF passuionjunto de
funcionalidades baseadas em metodologias do BS&hdfimento) e do
PMBOK (Gestéo), que permitem a customiza¢éo deotegias de gestdo
publica a realidade de um Governo Local. Com aamiplcido desse sistema,
os decisores passaram a ter acesso on-line amagoes, tais como imagens
em tempo real das emergéncias de hospitais e tlesptes saude, cameras da
cidade, cameras do transito e dados fisicos edaias sobre a execucdo de
acdes e projetos sob sua responsabilidade (PAIXAGSEUNCAO, 2017:
3).

O Gestao DF configura, portanto, uma plataformaaempanhamento da estratégia. A
plataforma contém cada Acordo de Resultado com sedicadores, dados de

gerenciamento de projetos baseadas no PMBOK, mgrama com estrutura analitica
de projetos (EAPSs), a equipe responsavel por daddaale, informacdes financeiras da
execucao do projeto com a fonte do recurso (Conydarceria, investimento, entre

outros) e documentacéo relevante para o prografX&® & OFUGI, 2017).

Outro aspecto interessante da plataforma é queitgesrmonitoramento em tempo real
de postos de saude, rodovias, status do transpobiégco, ocorréncias de seguranca

publica, entre outros. Cada projeto presente ndd@d3F € georreferenciado, o0 que
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permite que periodicamente uma equipe de planejanvesite as obras em andamento

para ratificar as informacgdes do sistema (Idem).

As informacdes do Gestdo DF sado utilizadas paraawtapdas reunifes téticas e
estratégicas. A estimativa é que o Governadorzealina reunido por semana com um
projeto ou programa previsto no PE, de forma que 266 foram realizadas 50
reunides. Esse fato € um sinal claro da presendartgepatrocinio e envolvimento das

altas liderancas no processo continuo do PE.

Ademais, o GDF constituiu um Comité de Governamgee se reune para discutir o
orcamento e alinhar a alocacao de recursos cornadégga definida. Esse momento de
aproximacdo dos grandetayersgera um alinhamento na tomada de decisdes, o0 que

facilita a execucéo do planejamento governameR#&IXAO & OFUGI, 2017).

Dando prosseguimento ao objetivo dessa dissertagai@ximo passo € a aplicacao do
quadro sindtico ao caso do Distrito Federal. Pdeatificar a presenca das variaveis
“fatores criticos de sucesso”, foram utilizadaseaquisa de documentacdo direta, a
andlise da literatura existente sobre o caso ewstas com servidores envolvidos no

processo.

Quadro 4 — Aplicacéo de variaveis ao caso do DF

Variavel — Fator critico de Descrigdo

Sucesso

Presente O processo de formulacdo estratégica previu Hcjpacao
popular em rodas de conversa nas Regies Adminisisae o0 Voz
1. Inputsdemocraticos | Ativa, que contou com a participacdo de mais de iB pmssoas

no estabelecimento | (PAIXAO&OFUGI, 2017). Entende-se que “foi muito ftog. O

de Misséo e Visdo | governador participou de rodas de conversa nass diosam feitag
oitivas das demandas da populacdo, com vistasnaermtar projetos
estratégicos” (MELO, 2017).

Ausente O processo de formulacdo estratégica ndo aborou
viabilidade politica da execucdo do PE, optandoggoconcentrar nos
2. Analise de aspectos técnicos dos atores politicos do Goverda burocracia de

viabilidade politica | planejamento envolvido. Nesse sentido, ndo houverevisdo de
salvaguardas para impasses com orgaos de corgest&os politicos €

Legislativo, por exemplo. Um dos motivos para i$sioo casamentg

entre o Plano de Governo e a estratégia desengolvid
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Envolvimento da

alta direcéo

Presente O entendimento é que o patrocinio do Executivalfo desde
0 inicio do processo até o monitoramento contir@mrrobora isso ¢
namero de reunides realizadas na Governadoria, mhaisima por
semana, e o depoimento do consultor George Lapmrt&overnador
sempre deu bastante patrocinio ao modelo de gektdestratégia’
(LAPORTA, 2017).

Envolvimento do
quadro técnico da

organizacdo

Presente A criacdo da Rede de Estratégia com a condu¢cBESLAG

e a criagdo dos AGEPs permite o envolvimento didetojuadro técnico

do GDF. Conforme entrevista, o préprio processofatmulacdo ers
“aprimorada em uma primeira instdncia, composta pembros d3
Secretaria Adjunta de Gestdo da Estratégia, vidauda SEPLAG. Emn
seguida, ela era apresentada e discutida com A@E3pecialistas d
cada Secretaria” (LAPORTA, 2017).

¢

Planejamento
entendido como
processo continuo e

ndo evento Unico

Presente O entendimento do BSC como uma ferramenta camt
expressa em um sistema (Gestéo-DF) e a aplicacAmdelos de gesta

amplos foi observada no caso do GDF.

nu

o

Diagnéstico

situacional interno

Presente No inicio do mandato, uma anélise aprofundadsitdacéo do
quadro de pessoal do governo foi encomendada, bageou proposta
de reducdo da maquina, corte de cargos comissisngdgamento d
dividas, renegociacdo de contratos e planos de sdémivoluntarig
(PAIXAO & OFUGI, 2017).

)

11

Realizagéo de
analise de cenario
com principais
stakeholders

Presente Durante a construcdo do Plano de Governo (forgholada

estratégia), os partidos que integravam a chapmdSdodos Brasiliaf

foram consultados. Dentre essas consultas, foizagll um process
formal envolvendo mais de 50 participantes destetdos para coleta
suas visGes e embasar a construcdo dos progran@sweeno. Além
disso, o processo contou com rodas de discussagdifeosntes bairros
regides administrativas do DF com a presenca dpriordsovernador
(LAPORTA, 2017).

=

11°)

Senso de urgéncia n

formulacdo

Presente Como as datas de elaboracédo dos instrumentopreéistas
a&m lei, entende-se que houve senso de urgénciarmalécéo. Além
disso, o fato da gestéo iniciar com um plano enmmigé de 120 dias

enquanto se criava o PE para os quatro anos énersfoal disso.

Presenca de time
especializado focad
na conducao do

processo do PE

Presente A Secretaria de Planejamento e Assuntos Econ@n
D (SEPLAN) constituiu um time especializado para andugdo da
formulacdo, monitoramento e aprimoramento contirle modelo,

contando com o apoio dos AGEPs de cada secretaria.

nico

10. Presenca de visédo

Presente No momento de formulacdo da estratégia, que seobano

Plano de Governo, houve a identificacdo de basenum® que
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estratégica comum

definida

permitissem a convergéncia de opinides para une norco. Trata-se,
portanto, de uma visao para o DF e ndo para o GBPQRTA, 2017;
PAIXAO & OFUGI, 2017).

11.

Metas estabelecidas
com negociacao cor
principais

stakeholders

Ausente A etapa de estabelecimento de metas envolvepada dos
stakeholdergjue compdem o governo, a0 mesmo tempo que selb
neminputs populares. Como a estratégia baseou no Plano der@p o
Legislativo s6 foi envolvido no momento de validagio PPA, o que

gerou dificuldades institucionais com esse impaetartor.

12.

Construcgéo de
consenso dos

participantes

Ausente A metodologia escolhida na conducdo do processd

)

elaboracdo estratégica ndo visou atingir o consesrgendendo que
um objetivo muito complexo em processos de PE gipativos. Por|
outro lado, buscou identificar bases comuns stakeholderspara a|

construcdo dos objetivos estratégicos (LAPORTA,7201

13.

Capacitacdo e
conhecimento dos

formuladores

Presente Entende-se que houve a presenca de equipe Gatzatinto
na elaboragcdo do Plano de Governo quanto na sulucfia em
Planejamento Estratégico. Conforme entrevista: ¢dso dos membros
da SEPLAG envolvidos, ja existia nivel de maturgladexperiéncia no
gue tange a Gestao da Estratégia. Ainda assintagld®m passaram p
treinamentos para que estivessem plenamente aptosal&ar as

atividades propostas pelo novo modelo” (LAPORTAL20

14.

Estabelecimento de
critérios de curto e
longo prazo

encadeados

Ausente A equipe optou por elaborar um Planejamento Egjieo paral

0s quatro anos do mandato eleito, ndo abordandwipohte de longa

15.

Horizonte de longo

prazo

prazo.

16.

Correta traducéo da

Visdo em objetivos

Presente Com o apoio de consultoria técnica especializadg,

17.

Alinhamento entre
objetivos existentes

e viabilidade real

entendimento do autor é que o PE do GDF respeitiretsizes técnicas
do BSC para a traducdo de Visdo em objetivos, rhathento com a

viabilidade real e o encadeamento causal entradagm®e Ainda mais

18.

Encadeamento
causal entre
objetivos,

indicadores e metas

importante, percebe-se o esforco de aprimoramenitinuo do PE ao

identificar-se pontos de melhora em indicadoresasne projetos.

19.

Coeréncia nas meta|
quantitativas

estabelecidas

Ausente No caso do DF, houve uma limitacdo metodologeatrd do
sBSC que dificultou a plena coeréncia entre as metemtitativas,
conforme apurado em entrevista: “Ha uma limitacdarétodo quando
aplicado ao contexto do GDF. O que ocorre é queapando GDF ten

praticamente um Objetivo Estratégico por "AgendaGleverno". E

ASe0
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muito dificil integrarmos metas quantitativas cafacao de causa-efeifo

1%

explicita entre os indicadores do préprio objefdevido a amplitude d

[

tais agendas) e, mais ainda, quando se trata dmduwles de objetivo
diferentes” (LAPORTA, 2017).

20.

Uso de abordagem

cientifica

21.

Formulacéo
estratégica baseada|

em dados e/ou fatos

Presente Com o apoio de consultoria técnica especializada

entendimento do autor € que o PE elaborado cowsidatos e dado

Ul

empiricos de forma cientifica para o estabelecimede objetivos

indicadores e metas.

empiricos
Presente O PE elaborado é dotado de ousadia em suas eeta¥isao
22. Ousadia na compartilhada, sobretudo ao se observar o momestwado nas
estratégia financas deste DF e do Brasil. Um exemplo claro doimeta de
fechamento do maior lixdo a céu aberto da Amératinh.
23. Entendimento do PE Presente A responsabilizacdo compartiihada é observadaisto dos

como
responsabilidade de

todas as areas

Acordos de Resultados com as Secretarias, bem caqmeles

transversais. O GDF optou, inclusive, por realeaentos publicos d

11%)

assinatura dos Acordos com a presenca da imprer@avielados.

24,

Compatibilidade
com outras
ferramentas

administrativas

Presente Ndo foram apontadas inconsisténcias com outrogrgmas
utilizados. Em entrevista, um fator interessanteafurado: “o sistema
centralizado e homogéneo facilitou a aplicacdordenodelo de gestao.
Se cada area utlizasse uma metodologia diferepbeleria gera
informacdes equivocadas, entre outros problemas{RO & OFUGI,
2017).

25.

Presenca de
ferramenta e
sistemas de

monitoramento

26.

Ferramentas de
monitoramento e
avaliacdo coerentes
com metodologia do
PE

Presente O modelo elaborado durante o projeto do PE ai®tede dg
Estratégia para o acompanhamento, monitoramentan@@amento €
controle da estratégia definida. Conforme apurddiodesenhado um
modelo de acompanhamento submetido ao Governaalorpcapoio dg
SEPLAG, da CACI, da Controladoria e dos AGEPs. Bssdelo previu
a propria sistematica de reunibes, a Sala de Zibuaco sistema d
Gestdo-DF (LAPORTA, 2017). Ressalta-se a impredgiiithde do
Gestéo-DF, sistema que foi customizado para seuadecpo modelo d
monitoramento dos acordos de resultados (PAIXAORJGI, 2017).

[®)

1%}

27.

Facilidade no acess
e entendimento das

informacdes

D iniciativa de organizagdo, controle e disponibi&a de informacdes

D

Presente A utilizacdo do Gestdo-DF configura em uma exuels

para todos os servidores envolvidos no PE. O prdxmasso natural
seria a abertura dos dados para os principais tsildes, inclusive
populacdo. Para tal, seria necessario criar femtamede comunicacdo

eficientes para traduzir os dados de forma claeessivel.
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28. Carteira de projetos| Presente A carteira de projetos foi definida dentro do &&forma a

definida corresponder aos objetivos, indicadores e metasldos.

29. Flexibilidade Presente De acordo com as informac8es levantadas em estasy o
durante o processo | PE é flexivel para aprimoramentos e correcdo desyMELO, 2017).

de implementacao

30. Analise de riscos e | Ausente. Durante o periodo dos primeiros 120 dias, houve o

cenarios referentes agerenciamento de riscos de ruptura de servigosigoedbl Todavia, 3

formulacéo e metodologia ndo foi incorporada na gestéo dos iebgtestratégicos e
implementacéo projetos estruturantes ainda (PAIXAO & OFUGI, 2017)
NUmero de variaveis 24 variaveis presentes
presentes do total de 30 variaveis possiveis (76%)

Fonte: elaborado pelo autor.

No caso do Distrito Federal, houve a presenca @240 variaveis, o que corresponde
a aproximadamente 80%. Infere-se que o processormhellacdo estratégica respeitou
consideravelmente os principais fatores de suaessplicacdo dessa metodologia para
Planejamento governamental. Compreendendo quatsedo terceiro ano da primeira
experiéncia de implantacdo, ao contrario dos casbsriores que acumulam varios

mandatos em andalise, trata-se de um coeficierte alt

Para validar essa aplicacdo de variaveis, faz-goriante analisar a literatura e os
dados disponiveis a seguir. Entre os principaiscatibres de sucesso do programa,
foram apontados a implantacdo do Aterro Sanit&iajniversalizacdo do acesso a
Educacéo Infantil no distrito, a entrega de mai2demil escrituras habitacionais, o
menor indice de mortes violentas em 22 anos, oranug de capacitacdo de servidores
e a criacdo do Grupo de Trabalho para a Agenda. Z:®s dados sdo os principais
indicadores de resultado da experiéncia que, ppurasTio, s tem trés anos de execugao
(PAIXAO & OFUGI, 2017).

Um destaque pertinente é a relacdo do modelo azlotad um ODS:

O Modelo de Gestéo para Resultados do Governo stotDiFederal orienta-
se, em esséncia, para o 17° Objetivo do DesenvehtomSustentavel. O
Modelo é uma parceria entre os diversos 6rgdodergo para a efetivacédo
dos projetos e atingimento das metas de indicadmuesando, por fim, o
desenvolvimento e o avanco de todos os outros iatgei(PAIXAO &
ASSUNCAO, 2017: 8).
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Conforme visto na secédo 2.3, a relacdo entre os @fd&belecidos no ambito das
Nagbes Unidas com o0s objetivos nacionais e regiaaicada Estado Membro € uma
das maiores tendéncias nos processos de plane@gmmrnamental mundialmente. A
adocao de medidas que pensem problemas globaisalagdes regionais € pioneira na
Administracdo Publica, o que é um ponto bastarévaate na experiéncia do GDF e

pode ser ampliada nos proximos ciclos estratégicos.

Outro aspecto interessante ao se comparar comegi@xgia de Minas Gerais é 0 risco
de descontinuidade do modelo com a troca de manddasse sentido, percebe-se que
o modelo atual ja € mais estruturado, consolidadenmizado no GDF do que a
experiéncia de 2007 do mesmo governo. Ainda assinsco de descontinuidade esta
presente. A institucionalizagcdo por decreto, o &mvento da burocracia de
planejamento e um maior envolvimento da populagdomodelo de gestdo e no
Planejamento governamental sdo estratégias vfdatasgque a experiéncia nao se perca

no futuro.

Até entdo, o quadro sindtico elaborado na diss&otém coerente com a literatura e os
principais dados disponiveis a respeito do procdeddinas Gerais, do Distrito Federal
e mesmo do PPA. O aplicagéo de variaveis e a imfex&lescritiva feita em cada caso
permite algumas conclusoes, que seréo tratadagia.se
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CONCLUSAO

O principal objetivo desta dissertacdo foi definidmmo descrever as varidveis de

Fatores Criticos de Sucesso em trés experiéncigdadejamento governamental no

Brasil. Para tanto, foi elaborado um quadro simdgiara analises descritivas, trazendo
as principais variaveis a serem observadas emgsos@e PE na esfera governamental.
A validagao do quadro foi buscada por meio da plieagdo nos casos do PPA federal,

do Choque de Gestédo de Minas Gerais e do PE dot®iséderal.

Para a construcdo argumentativa, foram trazidasriateode planejamento

governamental, que reafirmam a importancia da funglanejamento para Estados
eficientes, eficazes e efetivos. Autores como M&LA94) e Lopes (1990) contribuiram
para a discussao das principais caracteristicagmdglanejamento governamental, as

quais foram abordadas na primeira secao teorica.

Em seguida, abordou-se a evolucdo histérica doeitonde PE, em suas diferentes
metodologias, permitindo a definicho dos fatore®e Ao essenciais para uma
implementacdo bem sucedida. Com essa base, atalig&epropés um rol de variaveis
a partir da literatura, com o intuito de permitiamalise de tais fatores como variaveis
de fatores criticos de sucesso para processos éenREovernos. Esse esfor¢o original

visa propor uma ferramenta de analise descritiva pacessos de planejamento.

As discussodes tedricas também envolveram a desaligd&xperiéncias internacionais
de implantacdo de metodologias de PE em governosboms resultados, reafirmados
por grandes organizacfes. Em contraste, uma ewhigébrica do planejamento estatal

no Brasil foi construida até chegar ao conceit®Ba.

Para atender aos objetivos de pesquisa, foramadasi analises empiricas das trés
experiéncias citadas. A analise descritiva do P&A base nas variaveis embasou-se na
extensa literatura existente e em entrevistas sémigradas com especialistas. Em
seguida, aplicou-se as variaveis ao caso de MGzamilo pesquisa bibliografica e
entrevista semiestruturadas com objetivo de coletdados. Em seguida, veio o caso do
DF, que além de entrevistas semiestruturadas nasnasevariaveis para permitir
comparacao, foram utilizadas a observacdo sisteandatidividual e analise de

documentacéo direta.
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Quadro 4 — Comparativo entre os trés casos

PPA MG DF
Literatura aponta a fragilidadeLiteratura aponta bons Ainda ndo ha literatura
da ferramenta como processo [deesultados na experiéncia dasuficiente para andlise do
Planejamento governamental. | Choque de Gestdo e dogorocesso iniciado em 2014 no
planejamento efetuado nos 1Distrito Federal.
anos.
O patrocinio politco dg O patrocinio politico dg O patrocinio  politico  dg
processo foi identificado comprocesso foi identificado comprocesso foi identificado com
baixo. alto. alto.
A correspondéncia técnica daA correspondéncia técnica daA correspondéncia técnica da
ferramenta com os critériosferramenta com os critériosferramenta com os critérios
metodologicos de PEk&ixa. metodologicos de PE  gmetodologicos de PEadta.
altissima
Nao ha contratacdo de apoloHouve a contratacdo de diversaglouve a contratacdo de
técnico externo. consultorias em planejamento @ consultoria especializada em
gestao. planejamento.
A participacdo popular, @A participacao popular ainda foiA participacdo popular fo
construcdo de consenso, |abaixo do possivel no processp.consideravel no processo. A
negociacdo com stakeholder®\ negociacdo com stakeholdersiegociacdo com stakeholders| e
sdobaixasno PPA. e construcdo de consensos foramonstrugcdo de consensos foram
altissimas baixas
N&o h& horizonte de longo prazoFoi adotado horizonte dengo | Nao ha horizonte de longo prazo
no PPA. prazo no PMDI. no PE.
N&o houve mapeamento deN&o houve mapeamento deNdo houve mapeamento de
riscos que abrangesse toda| Bscos que abrangesse toda| Escos que abrangesse toda| a

estrutura do PE.

estrutura do PE.

estrutura do PE.

30% de variaveis observadag
entre 2015 e 2017.

95% de variaveis observadas
entre 2003 e 2014.

80% de variaveis observadasg
entre 2015 e 2017.

Fonte: elaborado pelo autor.

A aplicacdo do quadro ao PPA indicou uma baixaemgs das variaveis (fatores

criticos de sucesso) no processo de PE de plangiamevernamental no Brasil. Essa

inferéncia é coerente com a literatura levantadatdéessante notar que aspectos como

patrocinio politico, o horizonte de longo prazoiersas variaveis técnicas nao foram

identificados no PPA, mas aparecem nos outros cas®s. Tais aspectos podem

explicar fatores que dificultam o sucesso do PPAaderramenta de planejamento

governamental.
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A discussao a respeito de melhorias na metodoldgi®PA ja se estende ha anos,
conforme mostrado na revisdo de literatura. Poéimportante refletir se a ferramenta
realmente tem por objetivo ser o0 instrumento déagesstratégica ou se deve se limitar
a uma peca orcamentaria que permita transparémo@ngoramento. Futuras agendas
de pesquisa podem aprofundar a discussdo sobreaciiey metodologicas que

respondam a essa inquietacao.

Considerando a dificuldade até hoje de obter rmdo#t estratégicos com esse
instrumento constitucional, a possibilidade de gdoraseu carater orgcamentario e
instituir outra politica publica que correspondama PE de longo prazo pode ser uma
solucéo. Nos casos de MG e DF, o PMDI e o PE cuearpresse papel. Em ambos,
houve uma presenca alta de variaveis de sucesgoge @ coerente com a analise

bibliografica e observacao direta realizadas ndistertacao.

Nos casos de MG e DF, a estratégia de adotar unel;moé gestdo abrangente que
influencie todas as frentes de gestdo ao mesmaootpamece dado resultados melhores
do que estratégias focadas unicamente em Plandgmmego leva a crer que para
verificarmos melhorias no planejamento governanmegtaealmente necessario uma
reforma mais profunda no sistema governamentalil®rase na cultura do Estado

nacional.

Especificamente no Choque de Gestdo, que acumulas de uma década de
experimentos e licdbes aprendidas, hd um destaquendalvimento destakeholders
como Assembleia e partidos de oposicédo e o hoszdationgo prazo nos trés PMDIs
analisados — variaveis ndo apresentadas nos aasos. Por outro lado, a dificuldade
de participacdo popular macica e a falta de forg@dale cenarios de risco continuaram
no decorrer dos anos. A possibilidade de andpsst hoc e o contexto de
descontinuidade quase total do projeto também pemrum entendimento do que deve
ser feito para que tais experiéncias sejam ingtibatizadas e dependam menos do
patrocinio politico.

A respeito do DF especificamente, hd o destaquepatéicipacdo popular mais
consideravel que nos outros casos, tanto na fogéwldo plano de governo quanto na
avaliacdo da proposta de PPA distrital. HA umaepiges maior de variaveis técnicas,
asseguradas pela consultoria externa, as capastaca formacédo da rede de gestdo

dos AGEPs, enquanto variaveis politicas como aisndle viabilidade politica e a
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construcdo de consenso estivessem ausentes. Fageradas de pesquisa podem tentar
entender se essa auséncia explica a baixa po@adarido governo, mesmo com

entregas de gestao importantes.

Em sintese, pontos de destaque sdo: o provavel gmguatrocinio politico como

variavel essencial, a importancia do apoio técmicconceitual, os desafios de abrir
canais de participacéo popular e negociacaostakeholdergcomo orgaos de controle

e partidos de oposi¢ao), o mapeamento de riscdsoezonte de longo prazo. Entende-
se que a validacdo do quadro sinético como ferrtange andlise descritiva depende
ainda da sua aplicacdo aos outros casos posstesithy bem-sucedidos quanto
malsucedidos de PE em governos, 0 que permitidndat os diferentes pesos das

variaveis.

Dessa forma, futuras agendas de pesquisa podervenvo

Aplicacdo do quadro sindtico a experiéncias degjamento governamental em
outras unidades federativas para inferéncia descdbs processos e validagao
da ferramenta;

* Aplicagdo do quadro sindtico a outros processos pmanejamento
governamental internacionais, de forma a compasar 0 processo do PPA,
também para inferéncia descritiva e identificac@opdntos de melhora para
essa politica publica;

» Aplicagdo do quadro sin6tico com escolha de expeiad consideradas bem
sucedidas e fracassadas pela literatura, de fornperaitir comparacoes
exdgenas e possiveis inferéncias causais para esssuale Planejamentos
Governamentais;

* Aplicacdo do quadro sinético em um horizonte decarade mandato,
comparando Minas até 2014 com o periodo atualepemplo, para validacédo
da ferramenta;

* Andlise dos diferentes pesos que as variaveis pddende forma a entender

guais séo realmente essenciais para 0 sucessmip@feréncias causais.
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Anexo | — Lista de entrevistas

PROPOSTA DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA
1. Especialistas em PPA
Obijetivo: validar aplicacdo do quadro sinético ao PPA;

) Qual o objetivo principal do PPA?

i) Como se integram os referenciais metodologicosate€Matus, Quadro
Légico e ZOPP na construgédo do PPA?

1)) Comente a critica de que o PPA se limita a um &ierorcamentario.

iv) Quais foram as principais inovagdes no modelo #toeas PPAS?

V) O PPA possui alguma salvaguarda para quebra denggsye&omo no ultimo
processo de impeachment?

Vi) E possivel avaliar o alto envolvimento das lidessngoliticas no processo?

vii)  Como se da a negociacao das diretrizes estratagioasegislativo e
Sociedade?

viii) O PPA é entendido como processo continuo?

IX) Quais as principais fontes de dados empiricosquraulacdo do PPA? Ha
continuidade de indicadores entre um PPA e outro?

X) E possivel avaliar capacitagéo da equipe técngmoresavel?
Xi) O PPA é compativel com ferramentas e sistemas &traiivos usados no
Governo?

xii)  Como o PPA pode lidar melhor com as esferas dodésieo?

Entrevistados:

Jackson de Toni — Professor, economista e gestor publico com mesteto
Planejamento Urbano e Regional na Universidaderede Rio Grande do Sul (1995)
e doutor em Ciéncias Politicas na Universidade desiBa (2011). Foi Diretor na
Secretaria de Planejamento do Rio Grande do Souhgetheiro Especial da Presidéncia
da Republica, sendo responsavel pela Secretariavdiiacido Estratégica (SAE) da
Presidéncia no primeiro governo Lula. Coordenolabagacédo do Plano Brasil Maior
(2011). Também atuou como consultor de planejameateNAP, na Apex Brasil e na

ABDI. Publicou cinco livros e mais de 25 artigo®soplanejamento governamental.

Carlos Eduardo Veiga -Servidor do Ministério do Planejamento, Orcamentestao

desde 1998, onde foi Coordenador da area de Tlrdéoador da Secretaria de
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Planejamento e Investimentos Estratégicos e reapehpelo monitoramento do PPA
2004-2007. Atualmente é o Coordenador-Geral deefarento e Desenvolvimento
Institucional do MP. Possui graduacdo em Matemaiela Centro Universitario de
Belo Horizonte (1989). Mestrando em Ciéncia darimigdo na UNB.

Roberto Wagner da Silva Rodrigues Analista de Planejamento e Or¢camento (APO)
em exercicio na Secretaria de Planejamento no tdros do Planejamento e
Desenvolvimento. Foi Professor adjunto da Univadédde Brasilia e dos Institutos
Federais de Ciéncia e Tecnologia do Ceara e Bxgmili 26 anos. PhD em Computacgéo
pelo Imperial College of Science Technology and Medi¢gt®1), Mestre em Ciéncia
da Computacdo pela Universidade Federal de Perram{d®996) e Especialista em
Informética pela Universidade de Fortaleza (1988). Diretor de Informacgfes do
Programa de Aceleracéo do Crescimento (PAC) dostéino do Planejamento, Diretor
de Tecnologia da Informacédo do Ministério do Desdnmento Social e Combate a
Fome (MDS) e Gerente de Projetos da SecretariaoNalcde Habitacdo (SNH) do

Ministério das Cidades.

José Celso Cardoso Junior Economista pela Universidade de Séo Paulo (FEA/USP)
com mestrado em Teoria Econdmica e doutorado emerbek/imento (com
especializacdo em Economia Social e do Trabalmaboa pela Universidade Estadual
de Campinas (IE/UNICAMP). Desde 1996 € técnico thmdfamento e Pesquisa do
Ipea, tendo sido coordenador da area de TraballRe@da e do Boletim de Politicas
Sociais: acompanhamento e analise, diretor-adjdetoEstudos e Politicas Sociais
(Disoc/Ipea), diretor de Estudos e Politicas dadstdas Instituicdes e da Democracia
(Diest/Ipea) e diretor de Planejamento, MonitoraimenAvaliacdo do PPA 2012-2015,
na Secretaria de Planejamento e Investimentostégitas (SPI) do Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG).

2. Estudo de Caso: Minas Gerais

Objetivo: coletar dados descritivos do Caso e insumos péiaefo do quadro
sinotico;

)] Como foi montado o Plano de Governo?

i) Por que optaram pelo BSC? Como se referiu ao Rlari@overno?

i) Houve benchmarking com outras experiéncias bressiei

V) Como se deu o compartilhamento de Visdo com oglpargue integram o
Governo? E com a Assembleia Legislativa?
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V) Como os servidores foram treinados a adotar a cgitara?

Vi) E possivel avaliar capacitagéo da equipe técngmoresavel?

vii)  E possivel avaliar o nivel de patrocinio politics @Governadores?

viii)  Quais os principais indicadores de sucesso?

IX) A ferramenta foi alterada no Segundo Choque ded@®@st

X) O modelo se manteve com a alternancia de mandagd&a?

Xi) Quais as principais ferramentas e sistemas admnaitivgts usados na
implementacéo do PE?

xii)  Qual principal dificuldade o federalismo impde @ARestadual?

xiii)  Comentar a critica de baixa participacao social.

Entrevistados:

Renata Vilhena - Servidora publica do Governo de Minas Gerais del@ib, foi
técnica da Secretaria de Estado do Trabalho e Bo¢&@l, da Secretaria de Estado da
Casa Civil e da Secretaria de Estado de Planejanmee@oordenacdo Geral, na qual
atuou como Chefe de Gabinete (1996 a 1998) e Gderdtdjunta (1998 a 1999).
Atuou no Ministério do Planejamento durante o sdgugoverno FHC, integrando a
equipe de transicdo para o Governo Lula. Foi S&ataeAdjunta e titular da Secretaria
do Planejamento entre 2003 e 2014, periodo noapastienou o Choque de Gestédo do
Estado.

Servidor(a) em condicdo de anonimato Servidor(a) do Governo de Minas Gerais ha
mais de 20 anos, participou do processo do Chogquéestdo e participa do governo

posterior.

3. Estudo de Caso: Distrito Federal

Objetivo: coletar dados descritivos do Caso e insumos péicaefo do quadro
sinatico;

) Como foi montado o Plano de Governo?

i) Qual ferramenta fora utilizada anteriormente?

1)) Por que optaram pelo BSC? Como se referiu ao Rlart@overno?

iv) Como integrar o PE do BSC ao PPA? Como lidar coenaajoes
orcamentarias?

V) Houve benchmarking com outras experiéncias bressiei

Vi) Houve alguma negociacdo com CLDF na formulacaatégfica? Como se
deu o compartilhamento de Visdo com os partidosrgagram o Governo?

vi)  Como os servidores foram treinados a adotar a catara?
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viii)  Ha previsdo de adotar horizonte de longo prazadximpo PE?

IX) Ha previsdo de aumentar participagdo popular nampPE?

X) E possivel avaliar o nivel de patrocinio politico@overnador?

Xi) Se sim, é possivel criar um modelo que dependasrdmpatrocinio?

Xii) Por que, na sua opinido, o modelo ndo se tradmzipapularidade?

xiii)  Quais os principais indicadores de sucesso?

xiv)  Como houve o encaixe entre o PE e o0 Gestdo-DF?

xv)  Favor comentar o uso de aplicativos no acompanhtandenindicadores.

xvi)  Qual principal dificuldade o federalismo impde @&@ARestadual?

xvii)  Como é a relagdo do PE com os ODS? Como surgiudzsad Ha ideia de
em proximo PE alinha-los ainda mais?

Entrevistados:

Soraia Ofugi — Servidora do GDF desde 1992, atualmente Sultddarde Gestédo de

Projetos e Processos na Secretaria de Planejam@rtzamento.

Bruno Paixdo — Servidor do GDF responsavel pela elaboracdoedanenta do
Gestao-DF.

Raquel Melo — Servidora do GDF, atualmente Chefe do EscritdeoProjetos da

Governadoria do DF.

George Laporta— Ex-Presidente da AD&M Consultoria Empresariai & consultor
responsavel pelo projeto de elaboracdo do Planejaniestratégico do GDF pela
consultoria Symnetics.



