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INTRODUCAO

0 planejamento estratégico governamental, doravante PEG, diz respeito a capacidade
que o Estado tem em construir, criativamente e interativamente com a sociedade, uma
visao de futuro do pais e de si mesmo, concatenando meios e fins suficientes e neces-
sarios para sua execugao. A Constituicao Federal de 1988 consagrou o planejamento
como determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.” Até hoje a
administracao federal passou pela elaboragao e implementagao de sete planejamentos
plurianuais, cujo legado sem duvida é positivo, mas pouco efetivo para a mudancga
cultural em dire¢cao ao pensamento estratégico. Em 2001, a legislagao instituiu formal-
mente o “Sistema de Planejamento e Orgamento Federal” (SPOF) (Lei n°® 10.180/2001),
definindo as atividades formais de elaboragao, acompanhamento e avaliagao de planos,
programas e orgamentos. As instituicdes da administragao publica federal implicadas
deveriam, em tese, atuar coordenadamente como um sistema de elementos distintos e
interdependentes, garantido, assim, a fungao alocativa (provimento de bens publicos)
e distributiva (politica de rendas), inerentes as fungdes basicas do Estado. No elenco
de avangos na formalidade juridica, pode-se acrescentar ainda todos os dispositivos de
gestao fiscal, como a Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000 e aqueles que disciplinam
a elaboracgao das leis anuais de orgamento e diretrizes orgcamentarias. Em que pese
o avango formal representado pela codificagdo legal em si, o que inegavelmente cria
garantias mais solidas de seguranca juridica e previsibilidade institucional, pouco se
avangou na dimensao estratégica do planejamento. Por dimensao estratégica refere-se
aqui a um conjunto de valores, procedimentos, instituicées e organizagdes envolvidas na
construcgao de objetivos de longo prazo, cuja execugao implica em grande mobilizagao
de recursos e que estdo associados a grandes diretrizes de desenvolvimento nacional.
Os planejamentos plurianuais de fato, apesar de todos os avangos metodoldgicos e
normativos, parecem desconectados desse pensamento estratégico.

Em parte, isso ocorre porque o planejamento em si ndo é, evidentemente, processo
técnico descolado do sistema politico e seus niveis heterogéneos de maturidade.
Nossa incapacidade de construir grandes consensos nacionais que ultrapassem com
consisténcia o periodo dos mandatos eletivos tem feito dos planejamentos plurianuais
uma repeticao monotona de metas de curto e médio prazo. Em parte, também, porque
nao houve uma real mudanca cultural na administragcao publica federal, que comecaria
sem duvida pelo mindset das elites politicas e sociais e passaria por novas instituicoes
e think tanks publicos e privados, para criar a necessidade permanente de pensar estra-
tégias, articular o longo com o médio e curto prazo, trabalhar com cenarios e construir
programas e projetos com mais ambicao e efetividade. A natureza interfederativa que

1 Segundo a Constituigdo Federal de 1988: “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercers,
na forma da lei, as fungdes de fiscalizagéo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado. § 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara
e compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento”.



obriga a uma governanca compartilhada e imperfeita, as dimensdes continentais do
pais e o grau de desigualdade estrutural no nivel de desenvolvimento regional e na
renda pessoal sdo ingredientes que tornam o desafio ainda maior.

0 que defendemos como hipotese é que o PEG sofreu um duplo processo de reducao
conceitual e perda de efetividade pratica. A primeira diz respeito ao empobrecimento
tedrico-metodoldgico ocorrido pela interpretagdo dominante de que o PEG pode ser
executado pela simples adaptacao, ainda que criativa, de valores, técnicas e ferramen-
tas metodoldgicas bem-sucedidas no universo do mercado, das relagoes privadas.
As causas dessa espécie de “colonizagao ideoldgica” sao multiplas e diversas. A maior
delas vem da hegemonia do ideario gerencialista aplicado desde os anos 1990, que
subordina o exercicio do planejamento estratégico ao dominio da gestao organizacional
de curto prazo e curto alcance. Cabe registrar que a tradicao brasileira de planejamento
da politica macroecondémica e de planejamento da infraestrutura, sobretudo nos setores
de logistica e energia, ambas com origem no pds-guerra e com bastante evidéncia no
periodo de governos militares, eram, do ponto de vista estratégico, muito mais potentes
que a atual hegemonia gerencialista. A segunda restricao é a conversao continuada,
com altos e baixos, do planejamento plurianual num processo de expansao da ges-
tdo orgamentaria, sobretudo em contexto permanente de crise fiscal e consequente
dominancia institucional das unidades administrativas responsaveis pela execugao da
despesa publica sobre aquelas responsaveis pela elaboragao de planos e orgamentos.
Ha, inclusive, iniciativas intermitentes de substituir a funcao-planejamento pela mera
expansao plurianual do orgamento, o que seria um retrocesso a época pré-Constituicao
de 1988. Na verdade, uma estratégia de realismo orgamentario depende da efetividade
do planejamento e vice-versa.

0 conceito de estratégia, originalmente desenvolvido no campo militar, ganhou o imagi-
nario das grandes corporacgdes privadas quando terminou o longo periodo de expansao
do pds-guerra. Num ambiente de crescente incerteza e instabilidade, o mercado gerou
demanda suficiente para proliferagao de produgao tedrica aplicada, inclusive para
solugdes padronizadas de efetividade duvidosa, como demonstrou Mintzberg (2004),
na sua obra mais importante. A literatura de management foi grandemente inspirada
na busca de solugdes de longo prazo para a ameaga aos modelos tradicionais de
negdcios. Porter (1986, apud CHIAVENATO; SAPIRO, 2000), talvez um dos simbolos desse
movimento, formulava claramente modelos cognitivos e normativos animados pela
ideia de racionalidade e linearidade entre meios e fins. Foi s6 nos anos 1990 que o
mundo privado sofisticou o arsenal metodolégico, diante da inefetividade das técnicas
tradicionais, e que 0s governos, primeiro nos paises centrais, comegaram a incluir na
sua agenda os temas do pensamento estratégico e do PEG.



Atransposi¢cao mecanica das praticas e conceitos do planejamento estratégico corporativo
para o universo publico pela new public management ficou sujeita as mesmas criticas
feitas em outras oportunidades aquele movimento reformista. A mais importante e
pertinente sem divida é aquela que afirma a impossibilidade de transmutagao simples,
sem mediagdes, das praticas gerenciais privadas para o funcionamento do Estado, pela
impossibilidade ontoldgica. A esséncia das praticas e protocolos publicos — de natureza
coletiva a priori — € notadamente distinta das relagées entre atores privados que transa-
cionam no mercado. Esséncia que se evidencia com clareza no principio da legalidade.
Ao administrador publico s6 é permitido legitimamente adotar conduta determinada ou
autorizada pelo ordenamento juridico, ndo possuindo autonomia da vontade como ocorre
na esfera ndo estatal.

As primeiras duas sec¢des deste trabalho definem um conceito referencial para o
planejamento estratégico governamental e a relagao entre planejamento e orgamento.
As secoes 3 e 4 desenvolvem e analisam os mecanismos e a dinamica de funcionamento
do nucleo de governo ou centro de governo, para entender o processo de formacao da
agenda estratégica que se materializa, encontra substancia e concretude, no planeja-
mento estratégico. As se¢des 5, 6, 7 e 8 analisam o processo de planejamento publico
federal, a importancia politica institucional, a relagdo com a formagao de agendas
do planejamento estratégico e a constru¢ao de cenarios de longo prazo. A segao 9
aborda questdes metodoldgicas e ferramentas de aplicagdao do PEG no contexto da
administracao publica federal. Finalmente, as se¢ées 10, 11 e 12 concluem o texto,
explorando o papel da burocracia publica na implementagao do planejamento estratégico
governamental e sugerindo uma agenda de conteudos didaticos para a sofisticagado
do processo formativo.






1. A DEFINI’CAO CONCEITUAL DO PLANEJAMENTO
ESTRATEGICO GOVERNAMENTAL

0 planejamento estratégico governamental € um conceito de amplo uso e elasticidade
conceitual, 0 que em nada contribui para isolar as relagdes causais que hipoteticamente
explicam sua dinamica e funcionamento como parte dos fen6menos que caracterizam
as praticas de governo. Para efeitos desta pesquisa, adotamos o seguinte conceito:
o planejamento estratégico realizado no ambito governamental é um conjunto de
referenciais tedricos, processos administrativos, aplicagao de ferramentas e técnicas
organizacionais que objetivam definir uma visao de futuro de médio e longo prazo, bem
como as principais instituicoes e processos que asseguram coeréncia e efetividade
entre meios e fins para o seu alcance.

Nesse sentido, o planejamento é uma capacidade governamental associada a efetividade
das politicas publicas, conforme as palavras de Matus (1996a):

A negligéncia menos declarada que marca, com poucas excegoes, as liderangas
politicas latino-americanas é a sua baixa capacidade pessoal de governo. O drama
central desses povos é que a essa deficiéncia pessoal soma-se a baixa capacidade
institucional, isto &, a falta de pericia do aparelho burocratico. A tragédia que se
segue ao drama torna-se evidente quando constatamos que nenhum dirigente
politico admite a primeira acusagao, e a comédia fica triste quando, ante a evidén-
cia dos fatos, os afetados se aferram a segunda acusacao sobre a causa da ma
gestado publica. Aincompeténcia ndo tem “incompetentes”, é incorpdrea, é sempre
de outros, anénimos, ou de entidades abstratas de médio ou baixo escaldo [...]
Uma questao central, que revela as raizes e a renitente constancia da baixa capa-
cidade pessoal e institucional de governo, é o desprezo e aincompreensao acerca
do planejamento e das ciéncias e técnicas de governo (MATUS, 19964, p. 40).

Na administracdo publica, o processo de planejamento se confunde com o exercicio
fatico de governo, na medida em que a produgao de politicas sob a autoridade estatal
rege-se por normas, regulamentos e marcos juridico-institucionais que obrigam, direta
e indiretamente, a reflexdo prévia as acoes. Isto &, as agdes de governo, em tese e
na pratica, devem ser precedidas de um processo reflexivo consciente anterior a sua
execucao, essa € a esséncia que motiva o ato de planejar e de formular estratégias.

Portanto, o planejamento estratégico, diferente do planejamento institucional ou
organizacional, que prioriza e limita-se a entender, processar e projetar mudangas
no ambito organizacional, é entendido aqui como uma capacidade de governar,
de “produzir governo”. Tal capacidade se realiza essencialmente na producao de poli-
ticas, que materializam a intencionalidade governamental, isto &, realizam no presente
os objetivos que se alinham e acumulam resultados para uma determinada estratégia.
Nesse sentido, ha interfaces muito claras entre o planejamento estratégico e a produgao
de politicas, que podem ser enumeradas:
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1) A existéncia de um sistema de planejamento governamental é precondigédo
para a elaboracao e implementacao efetiva de politicas publicas, porque o
planejamento viabiliza o desenho e a execugao da politica de modo a otimizar
a relagao entre meios e fins, recursos disponiveis e resultados almejados;

2) Ao influenciar diretamente a capacidade de governo das organizagdes publicas,
o planejamento estratégico pode aumentar a governabilidade na execugao de
politicas, diminuindo o conhecido “déficit de implementagao”;

3) A execucdo do ciclo de politicas publicas pode subsidiar a qualificagdo do
sistema de planejamento estratégico, na medida em que aumenta a pericia dos
atores sociais, em especial os gestores publicos, na identificacao de problemas,
analise estratégica e formulagao de cenarios.

Na medida em que o planejamento esta associado ao funcionamento do Estado,
pode-se dizer que a capacidade de planejar permite garantir a institucionalidade
do jogo democratico, estabelecendo parametros, regras e garantias para que a compe-
ticdo politica ocorra sem que seu resultado ameace a prépria democracia. A concepgao
subjacente que conecta o PEG com o funcionamento democratico é precisamente o
entendimento de que os mecanismos de planejamento da estratégica de um governo
devem - por definigdo — garantir a formagao de consensos e processar pacifica-
mente as diferencas e os conflitos entre os atores politicos relevantes. Nesse sentido,
o funcionamento efetivo do PEG é parte das garantias institucionais da democracia
em regime de competicéo politica real. Aqui cabe registrar a visdo particularmente
interessante de Przeworsky (1984):

Democracia é o processo de submeter todos os interesses a competi¢ao da incer-
teza institucionalizada. As solu¢des para o problema da democratizagao residem
nas instituicoes. O que esta em questao em qualquer processo de democratizagao
sao as garantias, e estas s6 podem ser institucionais. A democracia pode ser o
resultado de um compromisso institucional (PRZEWORSKY, 1984, p. 37).

0 planejamento enquanto processo implica em construir as condigdes para que sejam
processados sistematicamente interesses em disputa no ambiente democratico.
0 nivel de institucionalizagao do sistema politico, em si mesmo, dependera assim da
capacidade de adaptagao, complexidade, autonomia e coesao de suas organizagoes
e procedimentos (HUNTINGTON, 1975). O processamento dos conflitos entre a esfera
publica e privada na arena estatal sera grandemente regulado pela institucionalizagao
do processo de planejamento estratégico nesse conceito amplificado. E a propria
capacidade do Estado em organizar interesses universais por meio das instituigdes.
Arelagao entre o plano como capacidade e a func¢ao politica do Estado é direta, estabe-
lecendo, portanto, um vinculo definitivo e inescapavel entre planejamento governamental
e funcionamento democratico do Estado.



Outra dimensao estruturante nesse conceito de planejamento governamental é sua
inspiracao de racionalizagao de procedimentos, no sentido de ampliagcao da previsibi-
lidade da vida politica e social, do dominio das relagdes de causa e efeito na produgao
de politicas e de um modelo de intervengao logica na realidade. Essa dimensao esta
alinhada com a ideia de que o planejamento governamental possa ter uma funcao de
compensacgao ou corre¢ao das falhas do funcionamento do mercado. Conforme Lafer
(1970) propoe:

Atécnica do planejamento, em suas linhas gerais, consiste em assegurar o equilibrio
entre os niveis de producao e a demanda de bens, dada a oferta de fatores de
reproducédo de forma a atingir certos objetivos bésicos. (...) teoricamente, portanto,
o planejamento permite corrigir as distor¢des do sistema de pregos e torna a alo-
cacgao de recursos préxima da livre concorréncia. Enfim, o planejamento consiste
em apontar o caminho mais racional do desenvolvimento, dadas as caracteristicas
da economia... A decisao de planejar é essencialmente uma decisao politica, pois é
uma tentativa de alocar explicitamente recursos e, implicitamente, valores através
do processo de planejamento e ndo através dos demais e tradicionais mecanismos
do sistema politico... A implementagao do plano &, também, essencialmente, um
fendmeno politico, pois € uma forma de se aferir quanto da tentativa de alocar
recursos e valores se efetivou ou, em outras palavras, qual é a relagdo num dado
sistema entre politica e administragdo. (LAFER, 1970, p. 30)

Em sintese, a definigdo conceitual do PEG seguira sempre essa dupla determinagao, que,
de um lado, representa um macroprocesso institucional que politiza o relacionamento
entre os diversos agentes objetivando a criacdo de consensos estaveis; de outro lado,
traduz um movimento de racionalizagao do governo em ac¢éao, na produgao de politicas
publicas e no funcionamento geral de processos administrativos e organizacionais.
O ato de planejar é, portanto, um ato politico na sua esséncia, na medida em que
organiza, processa e combina interesses, representagdes normativas e valores morais
no ato de governo. Nao é por acaso que o estrategista Arie de Geus dizia que a fungao
do planejamento nao era “fazer planos”, mas mudar os mapas mentais dos gestores.
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2. 0 PLANEJAMENTO E A GESTAO ORGAMENTARIA

Os processos de planejamento governamental tém profunda e indissociavel ligagao
com a gestao do orgamento. Pode-se dizer que a elaboragao e execugao orgamentaria
seria um subsistema do PEG, ja que instrumentaliza, no plano da alocagao de recursos
financeiros publicos, os objetivos do planejamento.? Ja ha uma longa tradicdo na
elaboragao dos planejamentos plurianuais, desde a Constituicdo Federal de 1988,
na vinculagao entre a programacgao or¢camentaria e o planejamento, particularmente
apds o PPA 2000/2003 com a possibilidade de alteragdo da chamada classificagéo
funcional-programatica, que sistematizava as categorias para enquadramento de
projetos e programas, estabelecida pela Lei n°® 4.320/1964. O nexo légico formal entre
planejamento e orcamento através da identidade dos programas vem sofrendo alte-
ragOes a cada edicao do PPA, ora aproximando os dois processos, ora os afastando.
Quando os objetivos de gasto orgamentario recaem sobre fungdes genéricas de
governo, nao fixando claramente objetivos e hierarquias, prioridades e foco em alvos
concretos e mensuraveis, o orgamento ganha uma autonomia em relagao ao plano
e se presta, assim, a todo tipo de casuismo, manipulagao e aleatoriedade gerencial.
A burocratizagao do processo orcamentario impede o dialogo entre plano e orgamento,
nas palavras de Matus (1993):

Na América Latina é comum ver os departamentos de orgamento atuando como se
fossem agentes de finangas, sem qualquer responsabilidade pela eficacia real da
gestao publica. Nao trabalham com objetivos e metas precisas, ndo estabelecem
normas de custos nem de qualidade dos servigos, ndo acompanham a atividade
real que esta por tras do orgamento por programas, nem tampouco se interessam
pela eficacia direcional dos programas aparentes que financiam. A geréncia
por programas esta ausente e encoberta por uma orgamentagao por objetivo
meramente formal, na qual o que interessa é fixar cotas de gastos que respeitem
o limite das receitas [...] sobrepde-se, simplesmente, ao nome de cada unidade
administrativa, como uma etiqueta, o nome de um programa, subprograma ou
atividade. O Congresso Nacional, por sua vez, discute e aprova o orgamento da
nagao como se fosse uma lista de recursos atribuidos a uma instituigao, sem se
preocupar com objetivos, custos ou qualidade. O orgamento nao é analisado, ele
é resgatado em fungao de negociagdes parciais e locais. O plano néao é critério
para exame do orgamento. (MATUS, 1993, p. 509)

2 Einteressante notar que essa desvinculagdo também acontece em outros padrdes de democracias ocidentais. A diferenga talvez seja
a estratégia de solugdo. O governo norte-americano, por exemplo, que tem, de uma maneira geral, servido de inspiragdo para a redugao
da importancia do Estado na América Latina e advogado as virtudes do liberalismo, implantou, em plenos anos 1990, uma série de
medidas consolidadas pelo Government Performance and Results Act (GPRA), aprovado pelo Congresso em 1993 durante a administragao
Clinton. Em conjunto com o National Performance Review do Poder Executivo, uma série de medidas modernizando a gestdo publica
foram efetivadas. O nicleo desse processo foi a valorizagdo do planejamento estratégico das agéncias governamentais num horizonte
de cinco anos com aprovagéo pelo Congresso. O plano estratégico foi a pega-chave para definigdo de metas e resultados (outcomes)
associados ao orgamento com todos os interessados (sociedade civil).

15



16

0 orgamento publico, como processo de alocagao de recursos e escolha de prioridades,
€ essencialmente um calculo politico, sujeito a todo tipo de assimetrias informacionais,
vieses de selegao e selecao adversa, o que diminui seu grau de realismo.® Como é possivel
constatar, o orgamento publico nao é simplesmente um calculo contabil empresarial
em que, de um lado, entram os custos de producdo (aluguéis, matérias-primas, forca
de trabalho, tecnologia, entre outros) e, do outro, um preco de mercado para clientes
e consumidores. Em esséncia, o orgamento publico é um grande acordo politico e
institucional que os diversos grupos, classes e segmentos sociais fazem sobre o quanto
cada um sera beneficiado pelo excedente social criado pelo pagamento de tributos.
A alocacao orgamentaria é a evidéncia mais direta, simples e precisa da correlagdo
de forgas entre os varios grupos sociais. Nao ha uma solugao racionalmente 6tima ou
uma regra universalmente aceita sobre essa “partilha”.

Em um ambiente de imprevisibilidade fiscal crénica, o orgamento é reduzido a um instru-
mento de ajuste financeiro, quando nao de estimativas de cortes lineares permanentes.
Nesse ambiente politico, as estruturas fazendarias tendem a adquirir uma dominéncia
perndstica sobre todo o processo de planejamento governamental, que também se
torna refém do “curto prazismo”. Ha4 um nitido e progressivo enrijecimento juridico e
normativo da gestao orgamentaria com énfase crescente para o controle fiscal do gasto
publico, argumento amparado na necessidade de transparéncia e responsabilizagao.
A dominancia fiscal da fungao orgamentaria sobre o planejamento governamental foi
reforgada nos anos 1990 com a aproximacao dos organismos multilaterais (em especial
o FMI e o Banco Mundial), a necessidade de geragao de superavits permanentes e a
Lei Complementar de Responsabilidade Fiscal. A solugao normativa para evitar que
a gestao orgamentaria se sobreponha e ocupe a prépria fungao do orgamento seria
operada em dupla dimensao, metodologicamente e institucionalmente.

A primeira diz respeito a combinagao dos dois processos, ndo sé do ponto de vista da
manutencgao formal da nomenclatura e identidades légicas dos conceitos (programa,
objetivos, metas e indicadores, produtos e resultados), mas sobretudo do processo
organizacional e legal-burocratico, envolvendo as mesmas unidades administrativas,
a burocracia especializada e os protocolos decisérios e de autoridade combinados.
A segunda dimensao combina-se com a primeira, no sentido de conferir autoridade
politica e institucional aos organismos de planejamento, evitando situagdes em que o
conflito de interesses possa surgir, por exemplo, entre as unidades centrais do orga-
mento e planejamento e aquelas responsaveis pela gestao da despesa publica. Tanto
as questdes orgamentarias como do planejamento sofrem influéncia direta do centro
de governo, como sera analisado na proxima secgao.

3 Os problemas de transparéncia e falta de controle ndo séo exclusivos da gestdo orgamentdria, mas da prépria tradigao do planejamento
governamental: “[...] um atributo fundamental para a recuperacgéo da credibilidade do planejamento em uma sociedade democratica ¢ a
transparéncia que o planejamento e, principalmente, a execuc¢ao do plano precisam exibir. Isso significa que uma condi¢édo importante
para a reconstrucdo do planejamento é a existéncia de mecanismos e instrumentos voltados para o acompanhamento da execugéo
dos programas e dos projetos contidos no plano, a avaliagdo recorrente dos resultados que vao sendo obtidos durante o periodo do
plano e, quando necessdrio, a indicagdo de ajustes e corre¢gdes para manté-los no rumo originalmente tragado. Esse acompanhamento
deve ser objeto de relatérios detalhados e apresentados em sessdes do Congresso Nacional a serem especialmente organizadas para
apreciarem esses relatérios e emitirem apreciagdes a respeito.” (REZENDE, 2011, p. 202).









3.A FOR,MA(;Z\O DE UMA AGENDA ESTRATEGICA
NO NUCLEO DE GOVERNO

A natureza estratégica do planejamento no ambiente de governo esta obviamente
relacionada ao locus onde os processos politicos, administrativos e organizacionais
ocorrem. Esse ambiente, chamado de “nucleo ou centro” de governo, vem sendo abor-
dado recentemente pela literatura e nos ultimos anos por organizagdes relacionadas
a governanga das relagoes multilaterais.

Usa-se aqui o termo “agenda estratégica” para designar uma situagao em que o nucleo
da alta direcado do governo, discutido mais adiante, elabora uma visao de futuro consis-
tente que corporifica um projeto de médio e longo prazo para o pais. O Planejamento
Estratégico Governamental (PEG) seria a materializagao instrumental e operacional dessa
agenda, transformando e processando uma determinada visao de futuro do pais emum
sistema de planejamento concreto, com institui¢cdes, organizagdes, burocracia, recursos,
macroprocessos, cadeia de valor publico, indicadores nacionais de performance etc.

Mais recentemente, organismos de cooperagao multilateral, como o Banco Intera-
mericano de Desenvolvimento (BID), a Organizagdo para a Cooperagdo e o Desen-
volvimento Econémico (OCDE) e o Centro Latinoamericano de Administracion para
el Desarrollo (CLAD), vém impulsionando um debate sobre o que essas instituicdes
denominam de “centro de governo” (center of government). Em que pese o didlogo e
em alguns casos a superposigao tematica com os tradicionais estudos presidenciais
da literatura politica norte-americana, essas organizagdes abordam o tema sob o
viés da gestdo publica, isto &, iluminando temas relacionados a boa governanga e
implementacgéao de politicas.

O centro de governo é descrito como um lugar especifico no arranjo politico-admi-
nistrativo, seja em regimes presidenciais ou parlamentaristas, como um lugar onde
se enfrentam os desafios de coordenacao, orientacdo estratégica e coordenagao
governamental (ORGANIZAGAO PARA A COOPERAGAO E O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO,
2014; ALESSANDRO et al., 2016). Enfatiza-se a necessidade de identificagéo e solugédo de
problemas horizontais, problemas complexos, que exigem uma abordagem transversal
envolvendo muitas agéncias governamentais e, nao raro, interagoes sistematicas com
os demais poderes e entidades federativas. Sinaliza-se também que a fragmentacao
resultante de processos de delegacao de politicas publicas com baixa coordenacao
- efeitos ndo desejados das reformas gerenciais dos anos 1990 - reforgou os incentivos
para a reestruturagao dos centros de governo, ou o “alto governo”. A defini¢ao sucinta
dada pelos especialistas do BID distingue uma visao dada pela estrutura, de suporte
direto ao presidente, e outra visao dada pela 6tica da fungao, com suporte numa esfera
mais ampliada:
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The CoG refers to the organizations and units that directly support the chief executive
(president or prime minister). There are two broad definitions. A definition by structure
only includes organizations and units located within the chief executive's office and
serving him or her exclusively, such as the Ministry of the Presidency or the Office
of the Prime Minister. The position within the structure of the executive branch is the
defining criterion. A definition by function also includes organizations and units that
perform core, cross-cutting governmental functions, such as planning, budgeting,
coordination, and monitoring, even if they are not within the chief executive’s office
and do not serve him or her exclusively (ALESSANDRO; LAFUENTE; SANTISO, 2014, p. 4).*

Uma revisao da literatura aponta cinco objetivos distintos dos nucleos de governo,
conforme Alessandro, Lafuente e Santiso (2014): (1) assegurar coeréncia as agoes de
governo; (2) melhorar o desempenho do conjunto de governo em termos de resultados
e impactos positivos das politicas aos cidadaos, o que implica atengao estratégica
para as politicas de orgamento, coordenagao interna e monitoramento; (3) comunica-
¢ao com a opinido publica; (4) condugao politica do governo, o que implica interagao
como Poder Legislativo, implementagéao do programa de governo votado nas elei¢coes
e negociagdes com os demais atores politicos; e, finalmente, (5) assegurar canais e
vinculos participativos com a cidadania. A concepg¢ao do centro de governo como
camadas superpostas aparece na Figura 1, a seguir:

FIGURA 1 - Centro de governo — composi¢cao
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» Chief of Staff Office
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of Planning + Delivery / Performance Unit
«Strategy Unit

» Spokesperson

"Super Ministries” /
Cross-cutting agencies

Fonte: Alessandro, Lafuente e Santiso (2014).

4 "0 CoG refere-se as organizagdes e unidades que apoiam diretamente o chefe do Executivo (presidente ou primeiro-ministro). Existem
duas defini¢cdes gerais. Uma definigdo por estrutura inclui apenas organizagdes e unidades localizadas dentro do gabinete do chefe
do Executivo e que servem exclusivamente a ele, como o Ministério da Presidéncia ou o Gabinete do Primeiro-Ministro. A posi¢ao
dentro da estrutura do Poder Executivo é o critério definidor. Uma definigdo por fungdo também inclui organizagdes e unidades que
desempenham fungdes governamentais centrais e transversais, como planejamento, orgamento, coordenagé@o e monitoramento,
mesmo que néo estejam dentro do gabinete do executivo-chefe e ndo o sirvam exclusivamente.” (ALESSANDRO; LAFUENTE; SANTISO,
2014, p. 4, tradug&do nossa).



Para cumprir esses objetivos, os autores propdem uma descri¢ao do nucleo de governo
organizada ou dividida em cinco fungoes: fazer a gestao estratégica; viabilizar a coor-
denacgao de politicas; monitorar o desempenho e a performance do governo; garantir
as condigdes politicas para implementagao dos programas e projetos; e comunicar
os objetivos e resultados das agdes de governo. Entre as fungdes elencadas, cabe
destaque para o processo de gestao da estratégia de governo, ou seja, de planejamento
estratégico governamental (PEG). A fungéo de gestao estratégica também é sinalizada
por estudo da OCDE (2014), como central para definicao do nucleo de governo: “strate-
gic planning, which is being redefined post-crisis to be more closely aligned with policy
development and resource allocation” (o planejamento estratégico, que esta sendo
redefinido apods a crise para ser mais alinhado com o desenvolvimento de politicas e
alocagao de recursos).

Uma primeira percepgao é entender o nucleo de governo (doravante NdG) como o locus
responsavel pelaimplementagao do programa de governo, mas sobretudo os objetivos
relacionados ao planejamento estratégico governamental (PEG). Os especialistas do BID
registram que a experiéncia internacional sugere a fixagado de até 10 diferentes objetivos
estratégicos. Aqui o NdG processa de forma complexa a tradugao das prioridades
presidenciais recebendo inputs diversos em natureza e peso politico: o programa de
governo, as agendas dos ministérios em governos de coalizdo e os diversos grupos
de pressao do parlamento e da sociedade civil, para ficar nos mais ébvios em regimes
democraticos. Os instrumentos e estratégias de planejamento formal de governo e as
acoes de estudos prospectivos de longo prazo também compdem essa fungao do NdG.

Fica claro que o processo dominante que organiza essa fungao do NdG é aquele
relacionado a negociagao técnica e politica com multiplos atores e, simultaneamente,
a defesa das prioridades do presidente, que normalmente derivam do programa de
governo, do enfrentamento de situagdes criticas e crises e do atendimento da demanda
de setores sociais especificos. Ou seja, eventos e processos, todos eles relacionados
a dindmica do planejamento estratégico (PEG).

Para avaliar os diferentes graus de maturidade na funcao de gestao estratégica, os
autores sugerem uma matriz de desenvolvimento institucional (Institutional Development
Matrix), compondo niveis comparativos de benchmark ideal, ou melhores praticas, e a
situacao existente na América Latina.

A analise de desenvolvimento institucional proposta por Alessandro, Lafuente e Santiso
(2014), na dimensao de “formulagao estratégica”, é organizada em quatro indicadores
para os quais ha uma graduagao ou métrica em trés niveis: basico, intermediario e
otimizado. Ela é apresentada na sequéncia, com adaptacdes (Tabela 1).
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TABELA 1 - Centro de governo — composicao de indicadores de estratégia

Indicador

©
Objetivos prioritarios
no plano de governo

Situagao basica

N&o existe um plano do go-
verno, ou so existe como
declaragbes gerais, mas
sem priorizagao, ou as prio-
ridades e metas nao séo
mensuraveis; ndo ha indica-
dores; o plano nao orienta a
formulag&o de politicas.

Situacao intermediaria

Existe um plano de governo
com metas mensuraveis e es-
tratégias, mas o NdG tem uma
influéncia limitada nas politicas
ministeriais e agéncias, ou o
desempenho dos indicadores
nao é inteiramente relevante
para 0s objetivos.

Situagao otimizada

Existe um plano de governo
(que pode ser parte de um
plano de desenvolvimento)
que define setores priorita-
rios, metas, estratégias, [i-
nhas de agdo e indicadores
de desempenho; os planos
operacionais de ministérios
e agéncias estdo de acordo
com as prioridades do chefe-
-executivo.

@
Articulagado e
coeréncia do
planejamento

estratégico

O NdG fornece diretrizes
para a formulagéo dos pla-
nos setoriais, mas é baixa a
conexdo e coeréncia entre a
orientagéo do NdG e os pla-
nos ministeriais.

O NdG trabalha com minis-
térios e agéncias para definir
prioridades e objetivos, mas
ndo pode garantir que todos os
planos setoriais ou ministeriais
estejam alinhados com as prio-
ridades do presidente, ou que
sejam suficientemente coeren-
tes e desafiadores.

O NdG estabelece padrées
e trabalha com ministérios e
agéncias ao longo de todo o
processo de gestédo estraté-
gica, assegurando que os ob-
jetivos prioritarios do governo
efetivamente orientem a for-
mulagéo dos setores e pla-
nos operacionais com objeti-
vos desafiadores e realistas.

©)
Alinhamento entre
as prioridades e 0
orgamento

N&o ha alinhamento do or-
gamento com o plano de
governo, ou nao ha plano de
governo e, portanto, o orga-
mento é o plano de fato.

As prioridades do governo
guiam a alocagdo do orga-
mento, embora essas decisdes
raramente sejam informadas
por evidéncias do impacto real
dos programas em areas prio-
ritarias.

Os orgamentos dos ministé-
rios e das agéncias estdo efe-
tivamente alinhados com as
prioridades do governo como
resultado do trabalho conjun-
to do NdG com ministérios e
agéncias na formulagdo do
orgamento; isso inclui anali-
ses de viabilidade orgamenta-
rio-financeira dos programas
em areas prioritarias.

)
Perspectiva
de andlise e
adaptagdo do plano
ao contexto de
mudancas

N&o ha exemplos de anali-
ses prospectivas, ou existe
apenas informalmente, tal-
vez com instancias mais
estabelecidas para certas
dreas (como andlise ma-
croecondmica), mas seu tra-
balho n&o leva a atualizagao
do plano do governo.

Existem mecanismos efetivos
de andlises prospectivas para
pelo menos algumas areas
politicas, mas os objetivos prio-
ritarios sdo atualizados apenas
de forma implicita (ou seja,
através de ajustes orgamenta-
rios) e sem processo formali-
zado para incorporar mudan-
gas e verificar sua coeréncia
estratégica.

As prioridades sado explicitas;
ha ajustes ou atualizagbes
através de procedimentos es-
tabelecidos que incorporam
as mudangas nos niveis es-
tratégicos ou operacionais; ha
conformidade com a orienta-
Gao estratégica do governo.

Fonte: adaptada de Alessandro, Lafuente e Santiso (2014).

A “funcdo estratégica” (conceito equivalente ao PEG) do NdG abordada, do ponto de
vista da capacidade estatal, em planejamento estratégico, fornece uma outra visao
igualmente interessante. Assim, a visao estratégica do nucleo organiza uma piramide
decisoéria até encontrar o planejamento setorial dos diversos ministérios (Booz &
CoMPANY, 2010). O papel do NdG no planejamento estratégico (PEG) garantiria que
as prioridades fossem consideradas e viabilizadas, que as estratégias fossem har-
monizadas, em especial aquelas intersetoriais, e que o processo de orgamentacao e
planejamento fosse coordenado. O diagrama a seguir (Figura 2) ilustra graficamente
esse conceito.



FIGURA 2 - Agenda estratégica
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Fonte: Brasil (2016), adaptado de Booz & Company (2010).

Utilizando o conceito proposto de desenvolvimento institucional, a investigagao pioneira
de Alessandro, Lafuente e Santiso (2013) em doze paises da América Latina e Caribe
identificou uma situagao geral muito precaria sobre o funcionamento do apoio a gestao
presidencial. Em relagdo a dimensao de formulagao estratégica, constatou-se que
somente um tergo dos paises possui um plano formalizado de desenvolvimento de
longo prazo (PEG). Na maioria dos paises, o planejamento, seja ele robusto e sofisticado
ou composto por diretrizes genéricas, nao orienta a formulacao de politicas publicas
setoriais ministeriais, nem as prioridades do presidente. Tampouco serve como uma
plataforma que alinha e garante coeréncia ao governo com um todo ou suporta o pro-
cesso de coordenagao intersetorial e interministerial. A regra parece ser de que grandes
iniciativas e projetos estdao ausentes do planejamento formal. Segundo os autores:

En la mayoria de los paises la actividad de planificacion estratégica es muy limitada
o incluso puramente formal. Es poco probable que un mero ejercicio pro forma
de planificacién sea capaz de producir coherencia estratégica en la accién del
gobierno, que es el propésito Ultimo de esta funcion (ALESSANDRO; LAFUENTE;
SANTISO, 2013, p. 18).

Entre os problemas apontados, estao o risco de ineficiéncia na implementagao de
politicas publicas pela duplicagdo ou sobreposi¢ao de planos e projetos, afetando a
coordenacao do governo; a falta de coeréncia entre planejamentos; a incapacidade de
atualizar o planejamento em face de fatos novos da conjuntura, como crises e demandas
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inesperadas; a dissonancia entre planejamento estratégico governamental e execugao
orgamentaria; e a dissociagao entre o planejamento e as prioridades da presidéncia
e de estudos prospectivos de longo prazo. O resultado geral é a informalidade do
processo decisorio, efeito mais visivel da baixa institucionalidade do planejamento no
centro de governo. Essa situagdo mantém a “légica de silos” no gabinete ministerial,
debilitando a coordenagéao do presidente e criando incentivos para ampliar a burocra-
cia e a centralizagao de politicas no nucleo de governo. A investigagao concluiu que
o nucleo de governo tem baixa influéncia sobre os ministérios e agéncias, situacao
agravada pela fragmentacgao partidaria e de interesses que caracteriza as coalizbes
presidenciais da regiao.

Toro (2011) ainda observa que os nucleos de governo na América Latina tém colapsado
diante da crescente demanda social e institucionalizacao de direitos, pela incapacidade
de lideranga politica e pela consequente baixa eficacia e efetividade das politicas
e do governo como um todo. O aumento da complexidade dos problemas a serem
enfrentados, segundo ele, cria incentivos para ampliar a capacidade de planejamento e
gestao do nucleo de governo, o que implica, inclusive, em ampliagado da esfera publica
e participativa.

A percepc¢ao desses problemas no contexto dos paises desenvolvidos nao muda
sua natureza, ainda que reduza a frequéncia e escala nos danos a efetividade do
planejamento governamental. A rede de gestores de alta dire¢do criada pela OCDE,
Network of Senior Officials (ORGANIZAGAO PARA A COOPERAGAO E O DESENVOLVIMENTO
EcoNnbmico, 2014), é uma evidéncia nesse sentido. Em relagdo a funcdo de gestdo
ou planejamento estratégico (PEG), o estudo da OCDE constatou que, nos 35 paises
investigados, predominam as agendas de curta duragao, normalmente proporcionais
ao tempo dos ciclos eleitorais; as unidades de estratégia sdo pequenas e inconstantes;
as crises e urgéncias surgidas, sobretudo apd6s 2008, tém anulado o planejamento; e
ha dominancia da dimensao orgamentaria.

Long-term strategic perspectives such as these translate into clear policy ins-
truments in only a small number of countries. For example, few countries seem
to have a specific strategic planning unit, even though such units were relatively
common in the past (ORGANIZAGAO PARA A COOPERAGAO E O DESENVOLVIMENTO
Econbdmico, 2014, p. 36).°

Em evento mais recente da rede de centros de governo, que debateu o cumprimento
dos objetivos de desenvolvimento sustentaveis (ODS), a OCDE (2016) sugere que houve
uma certa recuperacgao das fungdes de planejamento, orcamentagao e monitoramento
do NdG.

5 “Perspectivas estratégicas de longo prazo como essas se traduzem em instrumentos de politica claros apenas em um pequeno nimero
de paises. Por exemplo, poucos paises parecem ter uma unidade especifica de planejamento estratégico, embora tais unidades fossem
relativamente comuns no passado.” (ORGANIZAGAO PARA A COOPERAGAO E 0 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2014, p. 36, tradug&o nossa).



Planning and budgeting for performance and impact presents a number of well
researched-challenges. A first relates to the differing expectations of what will be
achieved by aligning the budget process and performance indicators with high level
political goals such as the SDGs. These could include: providing high level outcome
data to enable the executive leadership of government to pursue its strategic
goals; to ensuring the government is accountable to parliament and civil society
for the delivery of those goals; down to supporting programme management so
that specific services are delivered efficiently and effectively. These varied and not
always complementary goals need to be defined and managed between different
line ministries, the legislature and civil society (ORGANIZAGAO PARA A COOPERAGAO
E 0 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2016, p. 26).6

Outras referéncias teodricas enfatizam os estilos presidenciais como variaveis expli-
cativas importantes da dinamica do PEG. Em que pesem as criticas ao enfoque com-
portamentalista da presidéncia, parece evidente e natural que os estilos pessoais dos
presidentes, seu cédigo de valores, conduta pessoal e forma de liderar influenciem em
grande medida a performance do planejamento estratégico e contribuem para explicar
sua dinamica politica.

George e Stern (1998) sugerem trés modelos bdsicos: modelo competitivo, modelo
colegiado e modelo formal ou hierarquico. O modelo competitivo implica superposicao de
funcoes entre as instituigcdes do NdG, estimuladas pelo baixo grau de institucionalizagao
e ndo raro pelo estilo do presidente. Nesse contexto, a presenca de dirigentes com alto
capital politico, normalmente do partido do presidente, pode favorecer um ambiente
de baixa cooperacao e de fragmentacdo em centros de poder ndo hierarquicamente
organizados. O éxito desse modelo depende muito das habilidades do presidente em
distribuir, gerenciar e decidir demandas multiplas e simultaneas.

No modelo colegiado, como 0 nome ja anuncia, o processo decisério em algum momento
é organizado por instancias coletivas, que podem ou ndo envolver os ministérios e que
sao normalmente coordenadas pelo primeiro escaldo do NdG. Os custos de gestao do
modelo dependem do grau de assimetrias e divergéncias existentes na equipe ministerial
ou no staff técnico do NdG. O beneficio mais visivel sdo os resultados positivos sobre
a coordenacao intragovernamental.

Por ultimo, o modelo formal ou hierarquico enfatiza os diversos filtros em camadas
hierarquicas por onde devem ser processados os temas da agenda presidencial,
reservando ao presidente as decisdes mais estratégicas e finais. As jurisdigbes entre

6 “O planejamento e o orgamento para desempenho e impacto apresentam uma série de desafios bem pesquisados. O primeiro diz
respeito as diferentes expectativas sobre o que serd alcangado ao alinhar o processo orgamentdrio e os indicadores de desempenho
com objetivos politicos de alto nivel, como os ODS. Isso pode incluir: fornecer dados de resultados de alto nivel para permitir que a
lideranga executiva do governo persiga seus objetivos estratégicos; para garantir que o governo seja responsavel perante o parlamento
e a sociedade civil pelo cumprimento desses objetivos; até apoiar a gestdo do programa para que servigos especificos sejam entregues
com eficiéncia e eficacia. Essas metas variadas e nem sempre complementares precisam ser definidas e administradas entre os
diferentes ministérios, o Legislativo e a sociedade civil.” (ORGANIZAGAO PARA A COOPERAGAO E 0 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2016,
p. 26, traducéo nossa).
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departamentos e assessorias do NdG sao claramente definidas e o processo deci-
soério é piramidal e top down. Os procedimentos sdo especializados e 0s processos
regulamentados com certa rigidez e formalidade. Esse estilo altamente centralizador
pode resultar na perda de velocidade do processo decisério e ameacar a eficiéncia na
solucao de temas da agenda.

Tuswell e Atkinson (2013), comparando o funcionamento do centro de governo de cinco
paises (Austrdlia, Canadd, Alemanha, Nova Zelandia e Suécia), chegam a conclusdes
semelhantes: a formulagao da estratégia é dependente do estilo pessoal da lideranga
e suas prioridades, ou seja, tem baixo grau de maturidade institucional. Lassance
(2015) propde o conceito de “padroes de governanca presidencial”. No perfil gerencial
(1), os presidentes podem ser administrativistas, com protagonismo publico em areas
estratégicas; ou regulatérios, com visdo de atuacgao estatal limitada a melhoria do
ambiente regulatério. Quanto ao padrédo de “ativismo unilateral” (2), os presidentes
podem ser minimalistas ou maximizadores. Por fim, o ultimo padrao, quanto ao uso
de recursos institucionais (3), os presidentes podem ser incentivadores ou restritivos.
A combinacao desses padrdes resultaria em uma classificagao conceitual especifica
entre administrativistas e reguladores, cada categoria subdividida em: parcimoniosos,
comedidos, austeros ou benevolentes.

Em sintese, as referéncias tedricas sobre a fungao estratégica no centro de governo
parecem apontar para assertivas claras: (1) a capacidade de planejamento estratégico
governamental no centro de governo depende de um “mix” de qualidades e atribui¢coes
tdo complexo quanto sao as condigdes de governabilidade e os padrdes de governancga
realmente existentes; e (2) as dimensdes comportamentais proporcionam explicagdes
adicionais aos modelos institucionalistas, na medida em que fornecem maior riqueza
ao arsenal analitico da pesquisa, sugerindo padrboes de conduta e idiossincrasias do
presidente que ndo podem ser ignoradas.

A funcao-planejamento, como analisada nesta secao, é a ossatura material do centro
de governo. Entretanto, varios mecanismos distintos operam para que a estratégia
exista e seja, de fato, materializada em planos e projetos. Veremos na proxima segao
alguns dos processos determinantes.









4. 0S MECANISMOS DE FORMAGAO DA AGENDA
ESTRATEGICA NO PLANEJAMENTO

Esta segao procura identificar no referencial tedrico institucionalista os principais
mecanismos de formacao e disseminacgao das ideias, como fontes tedricas possiveis
para o entendimento do processo de formagao do PEG no nucleo de governo. Além
disso, identificamos conjunturas criticas especificas que sinalizam, por representati-
vidade simbdlica e intensidade de mobilizagao de recursos politicos, os momentos
em que as agendas estratégicas sao definidas. O processo a ser analisado é a prépria
constituicdo do planejamento plurianual e um relato histérico e analitico de como ele
tem impactado o contexto governamental nos mandatos compreendidos no periodo
de estudo (1998/2014).

A andlise da formagéo histérica do planejamento estratégico governamental (PEG)
pode compreender um conjunto amplo e diferenciado de conceitos, estratégias, instru-
mentos e modelos tedricos (MATUS, 1993, 2000; DROR, 1999). O foco aqui neste estudo
é identificar as referéncias conceituais que auxiliem na compreensao do processo
de planejamento estratégico de governo que acontece no nucleo de governo, isto &,
a definicao de prioridades em politicas publicas, a definicao de diretrizes de governo,
o desenho das marcas de gestao e possivelmente a visao prospectiva que inspira o
ciclo de planejamento formal. Para entender a dinamica de difusdo das ideias que
resultam nos consensos, base da construgao das “visdes de futuro”, sera necessario
visitar a contribuicao que o institucionalismo ideacional nos proporciona, iluminando
o tema de forma singular.

As prioridades de um governo podem derivar de op¢des programaticas, resultantes de
pactos e acordos com os demais partidos da coalizdo, do enfrentamento de proble-
mas e demandas de sua base social e aproveitamento de “janelas de oportunidades”,
do enfrentamento de crises externas ou domésticas ou simplesmente pela tradugao
pragmatica das ideias dominantes numa certa época e circunstancia.

Hall (1989), discutindo o modo como as ideias keynesianas se disseminaram na Europa
no pés-guerra, definindo preferéncias, comportamentos e institui¢coes, identifica trés
grandes processos de difusdo ideacional: (1) um centrado na dindmica da economig;
(2) outro centrado na agao estatal e finalmente um terceiro (3) centrado na agéo das
coalizbes politicas. A primeira focaliza o papel exercido pelo conhecimento técnico,
especializado, em especial dos economistas. Aqui o ponto central € o compartilhamento
de principios em comunidades ou redes que formulam politicas publicas. A segunda,
centrada no Estado, vai depender das configuragdes institucionais, do tipo de instancias
decisodrias, do grau de abertura para novos participantes, da qualificagao da burocracia
estatal e do modo como acontece o processo decisorio estatal e governamental.
A terceira explicagao reside na capacidade e habilidade de cada regime politico em
construir coalizdes de sustentagao de novos experimentos politicos.
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Hall sugere alguns fatores para entender o impacto de novas ideias sobre as politicas:
a orientacao do partido no governo, a estrutura do Estado e relagdes com a Sociedade,
o tipo de discurso politico e o impacto de eventos exdgenos. Hall sinaliza que nédo é
condigao suficiente a existéncia de empreendedores politicos se as estruturas estatais
nao sao ocupadas por gestores publicos com autoridade e capacidade técnica para
implementar mudangas no programa, no idedrio. Segundo o autor, (a) a permeabilidade
dos funcionarios ao novo; a (b) maior ou menor concentragao de poder na drea em
que as novas ideias serdo recepcionadas e (c) o poder do 6rgdo ou agéncia envolvida
(naquele caso especifico, os bancos centrais nacionais) sao fatores determinantes para
a disseminacao e consolidagao de uma mudanca ideacional. O impacto das novas ideias
relacionado a natureza do discurso politico dependeria de quanto essas ideias dialogam
com a memoria coletiva, com experiéncias passadas, as diferentes semanticas politicas
ou mimetizando modelos de sucesso ou percebidos como tal. A capacidade efetiva
que novas ideias tem ou nao de condicionar ou influenciar preferéncias, interesses e
mudangcas institucionais dependeria, assim, de quais arranjos (matrizes) institucionais
prévios estavam operando e do curso prévio de agao dos atores sociais relevantes.

Skkink (1991) vai na mesma linha; estudando a difusao das ideias desenvolvimentistas
em paises da América Latina, conclui que a existéncia de tomadores de decisao estra-
tégicos, o que Weingast (2005) vai chamar de pivotal decision makers, e capacidades
estatais prévias que recepcionem novas ideias, por absor¢ao ou mimetizagao, séo
fundamentais para consolidagdo de um ideario na agenda do governante.

Blyth (2001), expoente dos modelos de institucionalismo discursivo, alerta para contex-
tos em que as ideias (que podem assumir o formato de valores, consensos sociais ou
senso comum) podem ganhar autonomia dos lugares em que nascem ou da autoria de
setores sociais que as protagonizam. Ao analisar os conflitos ideacionais produzidos
pela crise do welfare state sueco diante da disseminacao de um ideario anti estatal,
ele examina o papel das ideias na dinamica institucional a partir de trés perspectivas
distintas, embora complementares: (1) ideias como desenho institucional (institutional
blueprint) em periodos de crise, (2) como “armas” (weapons) em periodos de disputas
distributivas e (3) como “cadeados cognitivos” (cognitive locks). No primeiro caso, as
ideias funcionam como redutoras da incerteza em momentos de crise ou deslocamen-
tos bruscos das relagdes de poder. A segunda categoria se relaciona com a primeira,
as ideias aqui sdo instrumentos de mudanga institucional como resultado de novos
padrdes distributivos. Finalmente, as ideias compreendidas como “cadeados cognitivos”
tratam do impacto das ideias quando sao institucionalizadas. Nesse caso, as ideias
novas, institucionalizadas, produzem efeitos independentemente das circunstancias ou
atores que as patrocinaram inicialmente. A explicagao da crise do estado de bem-estar
sueco estaria centrada exatamente na institucionalizag@o do ideario de austeridade e
da politica econdémica fiscalista na primeira metade dos anos 1990.



Para Schmidt (2008), as ideias ndo s6 se relacionam com as estruturas de poder, mas
permitem a possibilidade de agéncia dos atores, quando comandam e servem como
“guia” para a escolha, para a agao e para o comportamento individual ou coletivo.
A despeito do uso pejorativo do termo atribuido as correntes pds-modernas, o discurso
dos atores importa para entender as relagdes de dominancia, diferenciagao e poder.
Schmidt sugere uma tipologia: (1) discursos coordenativos que surgem na formulagao
das politicas e (2) discursos comunicativos, na apresentacao e deliberagao de politicas.
A autora se propde a entender o “contexto institucional das ideias”, isto &, “para quem”,
“como” e “quando” se diz, se comunica, vis a vis, o sentido que as ideias adquirem
(ou ndo) vinculadas a um contexto imanente e material (background). O foco em ideias
permitiria ao pesquisador identificar com maior rigor a capacidade de agéncia dos
atores, mais que nas formas histérica e socioldgica do institucionalismo.

Kingdon (2011) nos traz uma contribui¢éo original, explicando a formagdo da agenda
governamental a partir da dinémica ideacional. Ele propde um modelo mais sofisticado
de formacao da agenda governamental, isto &, das prioridades de um governo, o que
tem relagdo imediata com o PEG. Buscando mais realismo, a suposi¢ao basica é de
ambiguidade estrutural, causada pela informacgao imperfeita e assimétrica. Toda decisao
de governo estd, assim, submetida a doses variaveis de incerteza e riscos, conhecidos ou
nao. A partir dessa ideia basica, o autor propde um arranjo conceitual conhecido como
“modelo de fluxos mdltiplos” (multiple streams). A ideia de que as decisdes publicas
no mundo real obedecem a certa “anarquia” entre atores, demandas e movimentos
politicos, foi emprestada de outro modelo, o garbage can model’. Segundo o modelo,
a participacao dos individuos na vida institucional é fluida e instavel, sujeita perma-
nentemente a rotatividade e alternéncias de grupos no poder. As agendas politicas se
formam pela convergéncia de trés processos diferentes: o de problemas, o de solugdes
e o de alternativas (multiple streams). Quando ocorrem crises, eventos ou simbolos
especificos as questdes transformam-se em problemas, que despertam um processo
competitivo e seletivo por politicas, que sdo selecionadas de acordo com seu grau de
aceitacao, custos toleraveis, viabilidade técnica, orcamentaria etc. As comunidades de
politicas (burocratas, politicos, empresarios, etc.) disseminam as ideias dominantes,
as ideias ndo dominantes nao desaparecem, mas ficam em um estado de dorméncia
ou laténcia. Kingdon chama a atengao para um descasamento sistematico entre
problemas e solugdes devido a interveniéncia de multiplos processos nao controlados
pelo governo: opinido publica, viabilidade técnica e politica, forca politica das coali-
z0es patrocinadoras, comportamento da burocracia publica etc. Somente quando as

7  Desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972), o modelo sugere que as alternativas em politicas publicas estdo caoticamente dispostas
como numa “lata de lixo”, com muitos problemas e poucas solugdes. As preferéncias dos atores ndo determinariam os cursos de agao,
mas as organizagdes determinam que preferéncias serdo determinantes para escolher uma ou outra solugdo. Apesar do contrassenso
aparente, o modelo sugere que “as solugdes procuram os problemas” e ndo o contrdrio. Essas ideias foram aproveitadas por Kingdon
na construgdo do modelo de “fluxos multiplos” ao definir a formagdo da agenda como resultado imprevisivel de multiplas origens
interdependentes (ou fluxos). A ideia central deste “esquema analitico” é a de que ndo ha uma ordem causal e uma conex&o clara
entre problemas e solugdes. As conexdes sdo varidveis e s sdo compreensiveis como resultados autébnomos no tempo. Solugdes
e decisdes sdo efetivadas dentro de uma arena de escolhas aleatdrias. O processo decisoério, entretanto, ndo é totalmente exdgeno e
independente as estruturas politicas e instituigdes que influenciam as arenas de escolha.
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“janelas politicas” ocorrem os trés fluxos (problemas revelados, ideias pré-existentes,
e viabilidade politica) encontram ambiente politico para se “encontrarem”, unindo-se
(coupling), definindo assim os temas dominantes da agenda de governo. Tais “janelas”
podem ser previsiveis, por exemplo, o ciclo orgamentario e de planejamento ou as
elei¢cdes, ou imprevisiveis como a ocorréncia de crises.

Assim, Kingdon distingue o que seria uma “agenda governamental”, como uma “lista” de
temas e assuntos que estdo em evidéncia nas redes do governo e legislativo, implicando
no reconhecimento publico de um problema; e uma “agenda de decisao”’, o que implica
natomada de decisao sobre a agao de governo. A agenda de decisao surge nas janelas
de oportunidade pela confluéncia das trés dimensdes ja comentadas: o reconhecimento
publico de uma situagao-problema, a existéncia de alternativas de politicas publicas
que podem ser mobilizadas e 0 momento politico adequado.

Light (1985) desenvolve um modelo conceitual para explicar o processo decisério
presidencial muito proximo ao modelo de Kingdon. A politica presidencial seria produto
de um fluxo de pessoas e ideias que flui na presidéncia. O fluxo € composto por quatro
grandes “correntes” que tém comportamentos e ritmos proprios e eventualmente se
combinam: os problemas, as solugdes, as suposicdes que definem os problemas e as
solucgdes e finalmente os agentes que participam do debate politico. Dois filtros operam
para combinar os quatro fluxos, os recursos e as oportunidades. Os recursos sao as
moedas de negociagao, tempo, informagao, orgamento, cadeiras no congresso etc.
As oportunidades dependem das janelas do calendario e do ciclo politico.

As quatro correntes — problemas, solugdes, suposi¢des e agentes — frequentemente
se juntam antes de atingir a presidéncia: problemas encontram agentes; solugoes
encontram suposic¢odes; problemas encontram solugdes e assim por diante. Teori-
camente, todos os problemas, solugdes, agentes e suposi¢des potenciais existem
em algum ponto da corrente politica presidencial. Na realidade, os presidentes
enxergam apenas uma fragdo dos problemas e solu¢des que merecem atencgao.
A maioria dos presidentes deliberadamente estrutura a corrente politica para limitar
o fluxo de problemas e solugdes a um nivel administravel, deixando as decisdes
a serem filtradas para o staff da Casa Branca. (LIGHT, 1985, p. 522)

Para Light, o trabalho central da burocracia de apoio ao presidente é processar pro-
blemas e solugdes, de acordo com suposigdes sobre o que funciona ou nao, de modo
a reduzir a complexidade do processo decisorio e ofertar estratégias manejaveis e
governaveis ao presidente. A identificagdo de problemas na agenda obedece, como
em Kingdon, a uma combinagéo aleatéria de processos racionais e quase-racionais,
incluindo choques e oportunidades da conjuntura externa e doméstica. Light (1985,
p. 527) sugere trés processos que moldam a seletividade de problemas: o desejo de
reeleigao, que “...mantém os presidentes algo fiéis a suas promessas de campanha
durante os dois primeiros anos do mandato: muitas promessas quebradas fraturam
a coalizao eleitoral”; o “julgamento da histéria”, isto é, seu legado de imagem (capital



simbdlico) e, finalmente, o desejo de realizar no governo suas préprias crengas, con-
vicgoes e valores, nas palavras do autor: os presidentes selecionam certos problemas
“porque acreditam que estao certos”.

As solugdes subordinam-se ao que é viavel, inclusive o ndo agir pode ser uma opgao.
Solugdes sao escolhas associadas a custos de oportunidade nem sempre tangiveis
ou perceptiveis, os principais critérios sdo a viabilidade orgamentaria e os custos
politicos associados; os custos técnicos geralmente sao subestimados ou mesmo
desconhecidos. As suposi¢des relacionam-se a cognig¢ao da ldgica causal das politicas
publicas, o que funciona ou nao, o aprendizado da experiéncia, o dominio do conheci-
mento tedrico: “as suposi¢cdes podem ser a mais importante e a menos compreendida
das correntes no fluxo politico presidencial...ajudam a prever o futuro, compreender
o presente e analisar o passado” (LIGHT, 1985, p. 534). Os agentes sdo os “porteiros”
do fluxo politico, isto &, os influenciadores da decisao presidencial, cuja proximidade
fisica com o presidente é essencial. Como os empreendedores politicos em Kingdon,
os agentes aqui desempenham o processo de filtragem dos diferentes fluxos, isto &,
de fusdo entre eles e do correto tradeoff na busca da melhor composicao, escala e
proporgao entre problemas, solugdes e suposigoes.

O conjunto de ferramentas conceituais que o institucionalismo ideacional sugere é
amplo, variado e diversificado. Resta saber em que medida tais fatores influenciam
concretamente a dinamica do PEG na conjuntura brasileira, tanto do ponto de vista
de sua trajetoria histdrica, como em sua situagao contemporanea. Na proxima segao,
sera analisada a trajetoria do planejamento governamental brasileiro, identificando
parcialmente a ocorréncia dessas variaveis.
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5. RECUPERANDO A TRAJETORIA DO PLANEJAMENTO
GOVERNAMENTAL

A primeira experiéncia institucional moderna no campo genérico do planejamento
governamental foi a criagdo do Ministério Extraordinario responsavel pelo planejamento
através da “lei delegada” n° 01/1962, sendo o primeiro-ministro (por poucos meses),
o economista Celso Furtado. Ja havia um Conselho de Desenvolvimento, criado em
1956, que desempenhava parcialmente a fungao de planejamento federal. Alguns anos
depois, o Decreto-Lei n® 200/1967 atribui competéncia relacionada ao PEG ao Minis-
tério do Planejamento e Coordenacao Geral, transferida a Secretaria de Planejamento
(Seplan), em 1974, é6rgao ligado a presidéncia da republica.

Em 1990, a Seplan é extinta e incorporada ao Ministério da Economia. Foi recriada em
1992 como “Secretaria de Planejamento, Orgamento e Coordenagao”, voltando para
a presidéncia. Em 1995, com a reforma administrativa no governo FHC, a Seplan é
transformada no “Ministério do Planejamento e Orgcamento”’, em 1999, transforma-se
em “Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao”. Em 2016, apds o processo de
impedimento da Presidente Dilma Rousseff, 0 ministério sofreu outra transformacao
institucional, denominando-se “Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao".
Retomando a formagao histérica do planejamento governamental, o primeiro plano
que a literatura nomeia com essa natureza foi o “Plano Especial de Obras Publicas e
Reaparelhamento da Defesa Nacional”, vigorando no periodo 1939-1943, elaborado
pelo Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), uma criagao do primeiro
Governo Vargas. Rezende (2011) observa que o trago comum a todas as experiéncias de
planejamento econdmico governamental diz respeito ao processo decisoério e a enorme
dificuldade em processar posi¢oes divergentes e construir consensos duradouros.

Um dado comum as experiéncias de industrializagdo anteriormente resumidas
refere-se ao fato de que a hegemonia do Poder Executivo com respeito as decisoes
de politica econdmica foi fator preponderante para os resultados obtidos. Nos
breves interregnos em que o Poder Legislativo assumiu maior participagao nessas
decisdes, a coordenagao da politica econémica torna-se mais dificil, especialmente
quando divergéncias politicas e posi¢des ideoldgicas distintas sdo exacerbadas.
(REZENDE, 201, p. 180)

Ha na literatura sobre a trajetdria do planejamento publico a ideia subjacente de que
pelo menos para um tipo de planejamento absolutamente normativo, topdown e vertical,
haveria uma identidade quase perfeita entre o produto das agéncias de planejamento
e a agenda estratégica do nucleo de governo, do presidente da Republica (REZENDE,
2011; LAFER, 1970; IANNI, 1986). Os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDS), por
exemplo, elaborados a partir de 1972, e os “Or¢gamentos Plurianuais de Investimento”
(OPI) expressariam as prioridades maximas do governo. Nao é por acaso que estudio-
sos e protagonistas do campo afirmam enfaticamente que o auge do planejamento
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governamental coincidiu exatamente com o periodo em que o 6rgao de planejamento era
vinculado diretamente a presidéncia da republica e havia uma programacgao normativa,
centralizada e definida, o Il PND (1975-1979). O sistema de planejamento federal, criado
legalmente em 1972, “alcangava todas as dimensdes relevantes da agdo governamental”
(REZENDE, 2011), era, nesse sentido, totalizante.

Nos anos 1980, o planejamento como processo publico estruturado se enfraquece
diante da gravidade da crise econdmica e social. A reagao governamental baseada em
sucessivos “planos” macroeconomicos de curto prazo focados na politica monetaria
e fiscal contribui para a crenga de que o PEG nao so6 seria de efetividade duvidosa,
mas praticamente impossivel de ser elaborado. O desmonte do arranjo institucional
herdado do regime militar prossegue com a reforma administrativa na gestao Collor,
até meados dos anos 1990, quando assume o Presidente Fernando Henrique Cardoso.

Aparentemente, a funcao de formulacao da agenda estratégica no primeiro mandato
do presidente FHC foi transferida para o NdG ampliado, isto é, para o Ministério do
Planejamento. O condutor desse processo, Jodo Paulo Silveira, um engenheiro egresso
da Petrobras e adepto do movimento gerencial pela qualidade, assumiu como Secre-
tario da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do
Planejamento na gestao de José Serra. Silveira tinha relagdes muito estreitas com
Clovis Carvalho, um dos principais quadros palacianos e staff direto do presidente
da Republica. Nesse momento, os planos plurianuais, ou melhor, a transformacao
gerencial do planejamento, ganha protagonismo na elaboragao da agenda estratégica.
A renovacao do ciclo comega como PPA 1996/1999:

0 langamento do Brasil em Agao - um exercicio de “scoping” de projetos prioritarios
no Governo FHC | - seguido do esfor¢o de generalizagao da experiéncia para todos
os programas de governo, contidos no Plano Plurianual 2000-2003, que viria a ser
conhecido como Avanca Brasil, retirou da Casa Civil esta fungao e a instalou no
Ministério do Planejamento (na Secretaria de Planejamento e Investimentos, SPI),
mudanga esta facilitada pelo remanejamento do préprio Clovis Carvalho para o
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior. (GAETANI, 2014, p. 15)

A defini¢ao de prioridades e metas nesse primeiro PPA do periodo FHC foi muito fragil
e formal, como atesta técnico que participou desse processo:

O PPA em si pode na sua mensagem, nas suas declaragdes, na sua retérica dizer
que ele tem uma certa dire¢do, mas no seu conjunto ele retrata o conjunto das
acdes de governo, prioridades ou nao... prioridade teoricamente, formalmente quem
define é a LDOQ, ela foi feita para ser assim. Se vocé for ver a constituigao ela existe
para estabelecer as prioridades do governo naquele exercicio... Como a gente ia
fazer a LDO de 1997, a orientagao era a seguinte, simplesmente vocé pega as
metas do PPA inteirinho e divide por quatro. (Entrevista ao autor em 30/08/2017).



Ocorre um esvaziamento das fungcdes de monitoramento e controle daquilo que é
considerado prioritario para o presidente da Republica.

Na comparagao entre as duas Presidéncias, o que se percebe é o progressivo
deslocamento das preocupagdes com as prioridades do Alto Governo para a
Presidéncia, em fungdo da necessidade de um acompanhamento mais hands-on
por parte da cupula do Governo. Verifica-se também um gradual esvaziamento da
expectativa de que o MPOG possa cumprir este papel, seja pelas dificuldades em
fazé-lo no passado, seja pela formagéo de convicgao de que cabe a Presidéncia
esta funcao e o fato de nao se contar com o aparato burocratico e tecnolégico
do MPOG nao se constituiu em obstaculo a esta mudanga. (GAETANI, 2014, p. 16,
grifo nosso).

Em que pese a condicao favoravel para a recuperacao da importancia e utilidade do
Plano Plurianual e do processo de planejamento como agao estratégica, dada pela
estabilidade econémica obtida pelo Plano Real, as prioridades do primeiro mandato de
FHC sao outras. O PPA 1996/1999 pouco reflete, por exemplo, os elementos centrais
presentes na agenda presidencial como o programa de desestatizagao, a reforma da
previdéncia e a propria agenda da politica econémica. Nesse momento, cabe uma
reflexdo mais aprofundada sobre os impactos que o movimento gerencialista, marcante
nesse periodo, teve sobre o PEG.

Nesse momento, um conjunto de iniciativas de reformas da estrutura estatal, corporifi-
cadas no Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE, 1995) impactou de
forma ambigua nos processos de planejamento governamental. Por um lado, o planeja-
mento governamental foi modernizado seguindo as diretrizes da Nova Administragao
Publica (new public management), atendendo aos principios de busca de resultados,
foco em prioridades e flexibilidade gerencial. Isso resultou em uma reforma do marco
regulatério infraconstitucional, que aproximou a elaboragao do Planejamento Plurianual
aos formatos gerencialistas sugeridos pelo movimento reformista. Por outro lado,
areforma, ao colocar de maneira quase absoluta o principio da eficiéncia em detrimento
do debate de propésito e finalidade, deixou de contribuir para a retomada do pensa-
mento estratégico no nucleo de governo. Parte significativa do leitmotiv gerencialista
era inspirado diretamente pela cultura do setor corporativo empresarial, em especial
das grandes corporac¢des privadas.

Na verdade, a primeira geragao do pensamento estratégico empresarial demonstrava
mais criatividade e inovagao que a new public management efetivamente deixou como
legado nesse campo. Enquanto o movimento teérico-pratico originario do mundo privado
se propunha o desafio de reinventar modelos de negécios ameacados pela revolugéao
tecnoldgica em curso na época, no setor publico a hegemonia gerencialista tornou o
pensamento estratégico (e seu instrumento, o PEG) um instrumento de médio prazo,
vazio de ambigdes e empobrecido metodologicamente. O que ocorreu foi um processo
irreversivel de “despolitizagao” do processo de planejamento estatal. O PEG se torna
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um “alibi metodoldgico” para organizar/amparar outros processos pré-definidos pelo
isomorfismo institucional do movimento reformista: agencificagao, contratualizagcao de
resultados e descentralizagao, organizagdes results-driven, flexibilizagao das relagdes
de trabalho publico e remuneracgao variavel, PPPs, sistema de qualidade, obsessao por
métricas e indicadores, performance budgeting etc. (POLLITT, BOUCKAERT, 2011). Mesmo
nas configuracdes menos agressivas, como o public service orientation, com énfase na
justica, equidade e accountability, a atrofia da dimensao estratégica do planejamento
permanece (ABRUCIO, 2006). A débéacle do PEG certamente contribuiu para explicar
um dos legados reformistas mais problematicos: a fragmentacao da gestao publica,
ja que uma das virtudes reconhecidas do planejamento é exatamente sua capacidade
de conceber o todo, integrar sistemas, olhar a big picture.

Passados 25 anos do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), é
possivel dizer que o legado ambiguo do movimento reformista foi em grandes linhas:

+ o fortalecimento das carreiras profissionais da administragao publica, espe-
cialmente nas areas estratégicas com um perfil hibrido weberiano-gerencial;

+ adiminuicao significativa das praticas paternalistas, resultado do grande dina-
mismo e intensidade dos processos participativos e conselhistas (accountabi-
lity) e do reforco e atuagéo dos sistemas e 6rgaos de controle;

+ uma gama variada de problemas nao resolvidos em relagao ao sistema politico
e a crise de representacao poés-redemocratizagao que se expressa na baixa
confiabilidade e reputagao do sistema presidencialista multipartidario, nos
processos eleitorais e na relagdo assimétrica entre os poderes (hipertrofia do
Executivo e judicializagdo do processo legislativo, por exemplo);

+ afragilidade na valorizagao da prestagao de servigos ao cidadao, de um lado,
e no estabelecimento de uma cultura de planejamento e decisao estratégica
no nivel mais diretivo, do outro, o que resultou, entre outras anomalias, em
uma potencializacao da ja conhecida dificuldade de coordenacao e articulacao
intragovernamental?,

+ aincapacidade de reinventar o arranjo federativo brasileiro, distribuindo de forma
desigual meios e fins na prestagao de servigos e sujeito a sucessivos ciclos de
centralizagao/descentralizagao de politicas publicas. A dificuldade de construir
consenso sobre uma nova estrutura tributaria, o debate sobre o endividamento
dos Estados e a perda progressiva de protagonismo politico estadual sdo apenas
alguns sintomas mais visiveis do mau funcionamento da federagao;

8 Quereforgava o fendmeno ja cldssico da cultura administrativa publica brasileira do “hiperativismo decisorio”, ja identificado por Diniz (1997).



+ aincapacidade de alterar as estruturas internas do Estado, fosse mais market
friendly no inicio ou mais societal® na sua fase final, porque nao abalou as es-
truturas socioecondmicas que recriam um permanente hiato entre capacidade
e desempenho estatal para promover a democracia e a equidade social e 0
modelo de administragdo que Ihe da sustentacao.

Retoma-se agora a analise da trajetéria do planejamento governamental brasileiro.
O programa “Brasil em A¢ao” foi langado em 1997 como uma lista de prioridades entre
todas aquelas contidas no PPA, se aproximando mais de um “or¢amento plurianual”.
A introdugao do conceito de “eixos de integracao e desenvolvimento” deu ao PPA uma
dimensao de longo prazo, mais estratégica e espacialmente estruturante. Foram sele-
cionados 42 projetos, programas e atividades orgamentarias consideradas prioritarias
distribuidos na area social e de infraestrutura, no valor de USS 28 bilhdes, com 16,5%
apenas como recursos da Unido. Segundo Rezende, a pratica de escolher as prioridades
entre as prioridades - e instrumentos excepcionais para execugao orgamentaria -, além
de revelar uma situagao de constrangimento fiscal severa, representaria um retrocesso
na capacidade de planejamento estatal:

Surgiu, entao, a primeira de uma sequéncia de iniciativas cujo modelo remonta
aos primordios do planejamento das décadas de 1930 e 1940: a construgao de
um regime or¢gamentario especial para garantir a execuc¢ao de investimentos aos
quais determinado governo atribui prioridade. O Brasil em Agéo, langado em 1997,
enquadra-se nessa categoria. Como tal, representava mais um esforgo de criar
um modelo paralelo de gestao de prioridades governamentais que ressaltava
a incapacidade da maquina publica para tocar as agdes do governo. (REZENDE,
2011, p. 197)

0 modelo especifico de gerenciamento, com gerentes proprios, a priorizagao de gastos e
o sistema especifico de monitoramento evidenciam o status das prioridades na agenda
do ministério do planejamento e da Presidéncia da Republica. Tanto o PPA 1996/1998
quanto o PPA 2000/2003 - nos seus programas estratégicos - eram monitorados
diretamente pelo nucleo de governo com apoio do Ministério de Planejamento:

Os programas estratégicos sdo submetidos a uma avaliagdo mensal, que informa
o Relatério de Situagado dos Programas Estratégicos, entregue mensalmente ao
presidente da Republica. Para permitir o acompanhamento, em tempo real, desses
programas, foi implantada, na Presidéncia da Republica, uma Sala de Situacgao,
equipada com os recursos tecnolégicos necessarios a informagao do presidente
da Republica. (GARCES, A.; SILVEIRA, J., 2002)

9 0 termo “societal” ndo representa um modelo consolidado nos estudos organizacionais ou admininstrativos. Ele surgiu como uma
contraposigdo difusa aos principios do new public management, em especial ao corte liberal das primeiras geragdes. Segundo Paula
(2005), os tragos caracteristicos da “administragdo publica societal” seriam: visdo de desenvolvimento nacional-desenvolvimentista;
énfase central na participagdo popular e controle social dos governos; énfase em mecanismos de gestdo social e democracia deliberativa
e um novo perfil de burocracia publica tecnopolitica.
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O programa “Avanca Brasil”, nome-fantasia atribuido ao PPA 2000/2003, segue a
mesma légica, agora com mudangcas institucionais consolidadas como a flexibilidade
da classificagao funcional-programatica, uma reorganizagao gerencial e o alinhamento
dos programas com a classificagao or¢camentaria'®. Entre os 387 programas, foram
definidos 67 programas estratégicos, submetidos a um gerenciamento intensivo. Assim
como em outros PPAs e planos governamentais, os programas prioritarios sao gastos
discricionarios e tém tramitacao orcamentario-financeira prioritaria.

Os PPAs do periodo FHC, portanto, tém tragos em comum,; sdo resultado em grande
parte da aplicagdo dos principios da “reforma gerencial” (nova administragéo publica)
na administracao publica federal. O planejamento federal foi contaminado fortemente
com tais diretrizes, em especial a otimizagao (controle) do gasto publico, a busca
da eficiéncia (e uniformizacdo) de processos e o monitoramento de resultados.
0 alinhamento da dimensao tatico-operacional do plano (programas e agdes) com a
classificagdo orgamentaria foi produto deste esforgo. Se por um lado o alinhamento
com o orcamento deu mais factibilidade ao planejado, por outro, tornou o detalhamento
do plano igualmente complexo e tdo pouco manejavel como instrumento de gestao,
como é o proprio orgamento:

Esses fatores contribuem para que o PPA ndo consiga estar além de um instrumento
formal de planejamento que nao é capaz de informar adequadamente as metas
estratégicas do governo e tampouco criar as condigdes para a viabilidade da agéao
publica... Apesar da tentativa de organizar a agao do Estado, o atual modelo nao
foi capaz de conduzir o planejamento formal a posicao suficiente para subsidiar
adequadamente a coordenacao do governo. (SANTOS, 2011, p. 317-318)

Avangando no tempo, encontra-se o primeiro planejamento plurianual do periodo de
governo do presidente Lula. Conhecido pelo nome de “Brasil de Todos”, o primeiro PPA
do periodo Lula é reconhecidamente mais sofisticado e ambicioso no desenho de um
projeto de desenvolvimento nacional - baseado no consumo de massas e na geragao
de um circuito virtuoso de desenvolvimento. A narrativa conceitual guarda muita pro-
ximidade com a construgao tedrica do programa eleitoral de 2002. O centro conceitual
do modelo era a combinacgao de trés dimensdes: um forte processo redistributivo e
distributivo de renda, um programa amplo de investimentos publicos e uma politica
macroecondmica desenvolvimentista. Ele é extremamente ambicioso, sofrendo alguns
dos problemas ja conhecidos, um deles é a perda de objetividade, foco e hierarquia
de prioridades: o plano tem 30 desafios estratégicos, 374 diferentes programas e 4,3
mil agdes. Um detalhe nao trivial é de que esse foi o Unico plano a ser apresentado
e debatido em 26 féruns estaduais. Independente da efetividade de tais eventos, foi
uma iniciativa pioneira e meritéria que envolveu mais de duas mil organiza¢des nas

10 As mudangas resultaram de um Grupo de Trabalho Interministerial, criado em outubro de 1997 e composto pelo MP, Ministério da
Fazenda, TCU, Confaz, Ibam e ABOP. A misséo do grupo era elaborar proposta de PLC sobre o artigo 165 da Constituicdo Federal.



diferentes regides do pais, para as quais o “PPA federal” ndo significava até entado, nada
mais que uma sigla desprovida de significancia e utilidade.

A estrutura desse PPA era composta de trés dimensdes: (1) a estratégia de longo prazo,
o cenario para 2004-2007 e o modelo de planejamento; (2) uma selegdo de metas prio-
ritarias; e (3) megaobjetivos, desafios, programas e agoes. O centro da estratégia podia
ser resumido em poucas linhas, na escolha dos macroproblemas a serem enfrentados:

A concentragao social e espacial da renda e da riqueza, a pobreza e a exclusao
social, o desrespeito aos direitos fundamentais da cidadania, a degradagdo ambien-
tal, a baixa criacdao de emprego e as barreiras para a transformagao dos ganhos
de produtividade em aumento de rendimentos da grande maioria das familias
trabalhadoras. (BRAsIL, 2003, p. 16)

Ancorado no bindbmio macroeconomia estavel/solidez externa e crescimento do mercado
interno, o PPA era orientado por trés megaobjetivos:

a. inclusdo social e reducao das desigualdades (com 56% do gasto previsto da
ordem de RS 450 bilhdes/ano);

b. crescimento com geracao de emprego e renda, ambientalmente sustentavel e
reducado das desigualdades regionais;

c. promogao e expansao da cidadania e fortalecimento da democracia.

Uma outra novidade desse PPA, baseada na experiéncia francesa de planejamento,
foi a possibilidade de celebrar “pactos de concertamento” para implementagao de
politicas publicas interfederativas, entre Unido, Estados e Municipios. Esse dispositivo
estava previsto, inclusive, no texto legal aprovado (a Lei n® 10.933/2004). No campo
do monitoramento e gestao, a novidade foi a criagao do Sistema de Monitoramento e
Avaliagdo (SMA), coordenado pela Comissao de Monitoramento e Avaliagdo (CMA).
A prioridade para monitoramento enfatizava obras e projetos técnicos de grande vulto,
a partir de critérios e protocolos de analises definidos formalmente. O primeiro PPA do
periodo Lula € um amplo diagndstico dos grandes problemas nacionais da primeira
metade dos anos 2000. Ainda que esse planejamento tenha intima relagdo com as
diretrizes do programa eleitoral, como os demais planejamentos plurianuais, ndo chegou
a se constituir como um instrumento que oriente a agenda estratégica do presidente.

O PPA 2008/2011, “Desenvolvimento com Inclusdo Social e Educacao de Qualidade”,
no segundo mandato de Lula, foi elaborado em um contexto de forte crescimento
da renda e do emprego; ele € uma continuidade conceitual do primeiro. O plano é
estruturado em dez objetivos genéricos, 215 programas finalisticos e 91 programas
de apoio. Ha uma grande concentragao setorial na destinagao do gasto. Por exemplo,
para a infraestrutura econdmica, 78% do gasto seria destinado para energia, na area
de infraestrutura social, 66,9% dos recursos estavam destinados a habitagéo urbana.
Certamente a influéncia do PAC, langcado em fevereiro de 2007, o ano da elaboracéo
do PPA, foi determinante para focalizar recursos.
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O Programa de Aceleracao de Crescimento catalisou toda a energia institucional da
presidéncia da republica e foi o centro da agenda presidencial. Embora grande parte
dos projetos do PAC possa ser identificado nos PPAs, inclusive naqueles da gestao de
FHC, ndo ha indicios ou evidéncias de que o sistema de planejamento federal tenha
colaborado ou apoiado seu desenho e elaboragao, ao contrario, como constatou-se, foi
a légica do PAC que influenciou o PPA, como se vera mais adiante. Na pratica o PAC
esvaziou a importancia, ja questionavel, do Sistema de Planejamento e de Orgamento
Federal (SPOF).

0 PPA 2012/2015, ja na gestao da Presidente Dilma Rousseff, se destacou por uma
mudanca metodoldgica importante. As agdes orgcamentarias deixaram de fazer parte
do planejamento, ou seja, eventuais mudangas de escopo ndo demandariam a dupla
aprovacgao no Congresso Nacional. Os programas que antes resultavam da identifica-
¢ao de problemas, processados através do marco ldgico, se tornaram agregadores
tematicos. As metas ndo estavam atreladas a 6rgaos responsaveis, nem os indicadores
se vinculavam a objetivos, mas aos programas tematicos. A orientagao estratégica
priorizava um formato de plano que atendesse a requerimentos comunicacionais,
tornando mais visiveis as prioridades do governo. As duas mil metas do plano se
enquadravam em um ambiente conceitual de pouca clareza, em relagao a objetivos e
indicadores. Esse PPA retomou também alguma forma de participagao social através
da criagao de um colegiado, o Férum Interconselhos, que definiu agendas prioritarias
para acompanhamento.™

0 PPA 2016/2019 manteve a metodologia do anterior, com redugdo do numero de
programas tematicos que passaram para um total de 55 e uma redugcao em metade
das metas. O processo de descontinuidade e crise politico-institucional no Governo
Federal em 2016 afetou a gestao do plano. A Secretaria de Planejamento e Investimento
Estratégico do Ministério do Planejamento foi fundida com a assessoria econémica.
A novidade nesse ciclo foi a compatibilizagao da “Agenda 2030”, dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel, com os objetivos do plano. Durante a implementagao
do plano surgiram varias iniciativas no ambito do aprimoramento da governanga.
O Projeto de Lei n°® 9163/2017 criou a politica de governancga para a administragcao
publica federal, buscando regulamentar o artigo 174 da Constituicao Federal de 1988.
O Decreto n®9.203/2017 definiu governanga publica como um “conjunto de mecanismos
de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar
a gestado, com vistas a condugao de politicas publicas e a prestagao de servigcos de
interesse da sociedade”.

Em 2018, o Ministério do Planejamento promoveu a elaboragdo da assim chamada
“Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social — Endes”. Certamente,
esses dois movimentos vao interagir de forma determinante com a futura evolugao

11 Essa iniciativa chegou a ser premiada na ONU através do United Nations Public Service Awards (UNPSA).



metodoldgica do planejamento nos proximos anos. Aparentemente ha um duplo movi-
mento, de um lado avanga o processo de normalizagao formal e burocratica do processo
de planejamento conforme regras e protocolos do modelo de governanga. Por outro
lado, retoma-se a iniciativa — ocorrida em administragoes anteriores — de formulagéao
estratégica para, em tese, orientar a elaboragao do planejamento plurianual.

Assim, parece evidente que ou por razdes diversas (natureza, dinamica, operacionali-
dade, fungéo, etc.) o processo de planejamento federal desse periodo, materializado
na elaboracao, implementacgao e avaliagao dos Planos Plurianuais, ndo dialoga signifi-
cativamente com a dinamica de desenho e implementacao das metas estratégicas do
presidente, o PEG. Haveria entdo um processo de dissociagao permanente entre agenda
estratégica presidencial e planejamento governamental. A l6gica das “listas de obras
prioritarias” com instrumentos ad hoc de execugao orgamentaria'?, tao recorrentes e
comuns nas agendas presidenciais, € uma forte evidéncia disso.

Essa dissociagao se estende também ao uso das ferramentas de gestao do PPA,
como o SIGPIan, ao ponto do sistema ser considerado por alguns, mais apto para o
acompanhamento do orgamento que das agdes planejadas (SANTOS, 2011). O desin-
teresse do nucleo de governo pelos instrumentos de monitoramento e gestao do PPA
é taxativamente confirmado por gestores do préprio Ministério do Planejamento:

Atualmente, ndo ha demanda de alto escaldo pelas informagdes do SigPlan,
pois os relatdrios possiveis de ser gerados nao trazem as informagdes da forma
necessaria e em linguagem adequada ao alto escaldo. Nao sendo demandado,
perde sua fungdo precipua. Torna-se apenas um rito burocratico... a aderéncia a
regras e regulamentos concebidos como meios para alcangar objetivos maiores
transforma-se em fim em si mesma, ocorrendo um deslocamento de objetivos:
um valor instrumental se torna um valor terminal. Colocado de outra forma,
o instrumento perde seu sentido, torna-se um rito vazio em utilidade. (OLLAIK,
20009, p. 13)

Acrescenta a autora:

Quando o presidente Lula assumiu, ndo havia no governo federal uma central de
informagao que reunisse dados dos mais variados setores. Organizamos, entéao,
o COIl e passamos a subsidiar o presidente com informagdes sistematizadas.
Um dia, sentimos necessidade de divulgar o material para os dirigentes e, entao,
surgiu o caderno Destaques, que hoje pode ser lido também pela internet.” (Fala
da representante do Gabinete-adjunto de Informag¢des em Apoio a Decisao, do
Gabinete do Presidente da Republica, em evento “Café com Debate” na Escola
Nacional de Administragao Publica — ENAP, em 18/06/2008. Ao ser questionada

12 Sao exemplos diretos e indiretos dessa légica as prioridades do Brasil em Ag&do no primeiro governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso, as Metas Presidenciais no primeiro mandato do presidente Lula e o PAC no segundo mandato do presidente Lula e primeiro
da presidente Dilma Rousseff.
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pelos participantes sobre as fontes de informacdes para o caderno Destaques e se
utiliza o SigPlan, Clara Ant mencionou explicitamente que nao conhece e portanto,
ndo utiliza o SigPlan). (OLLAIK, 2009, p. 14, nota de rodapé n. 12)

As principais limitagdes do processo de planejamento governamental, segundo a
literatura analisada e depoimentos colhidos, materializado na elaboragéo e gestao dos
PPAs, podem ser sistematizadas como segue:

1) Natureza das agdes: ele deveria abarcar somente o que é estratégico, como
nao ha definicao ou estabelecimentos de critérios sobre o que é estratégico,
praticamente todas as agoes dos ministérios sao inseridas no plano. Gastos
orcamentarios prolongados devem estar contidos no plano;

2) Baixadiscricionariedade: a alocacao orcamentaria foi sendo enrijecida progres-
sivamente, ha pouca margem de manobra para orientagdes mais estratégicas.
A vinculagao orgamentaria total secundarizou a dimenséao de planejamento;

3) Dominancia fiscal: a necessidade permanente de geragao de superdvits acaba
limitando o alcance de metas e desempenho dos programas. Na pratica ha
uma transferéncia da gestdo orgcamentaria (funcao de planejamento) para o
Ministério da Fazenda,;

4) Baixa representatividade: hd um dominio quase absoluto de agdes orgamen-
tarias, com a exclusao de instrumentos normativos, incentivos, subsidios e
concessodes que podem ter alcance estratégico;

5) Tempo de vigéncia: transformagdes mais estruturais e complexas como sdo os
desafios de um projeto nacional de desenvolvimento dificilmente sao atingidas
no periodo de vigéncia do plano, que é de quatro anos;

6) Auséncia de supervisao direta do Presidente da Republica na sua elaboracao e
implementacgao, diminui a legitimidade e importancia do plano para o governo
e a sociedade.

0 “Sistema de Planejamento e Orgamento Federal”, em que pese sua relevancia legal
e constitucional, é burocratizado, lento e de pouca utilidade para o Nucleo de Governo
considerando as demandas e idiossincrasias envolvidas na agenda presidencial.
Os protocolos utilizados na elaboragao dos PPAs obedecem a normas rigidas, pouco
flexiveis, o timing de tomada de decisao € longo, considerando o debate e aprovacao
pelo Congresso Nacional. Ha um alto niumero de atores envolvidos, o que diminui a
governabilidade e aumenta os custos de negociagado. O grau de institucionalizagao
e formalizagdo é alto, as restrigdes legais sdo altas (marco regulatério), a rigidez
burocratica é determinante (carreiras especializadas e instituicdes hierarquizadas
comandam processo). Além disso, a precariedade dos sistemas de informacao,
coordenagdo e monitoramento (delay, confiabilidade e precisdo) o torna pouco util
(e relevante) para o ambiente voldtil, imprevisivel e de decisdes rapidas (e improvisadas)
do nucleo de governo.



A evolucao dos PPAs nao logrou construir uma visao estratégica na APF, ao contrario.
Ao equiparar as categorias do plano com as do orgamento o PPA tornou-se um “orgamento
plurianual”, a [6gica orgcamentaria (o imperativo da eficiéncia alocativa) acabou “contami-
nando” o desenho de agdes e programas. O PPA tornou-se tao detalhado quanto o proprio
orgamento, subdimensionando agdes estruturantes de longo prazo, cada vez mais distante
do processo decisério real do nticleo de governo (GARCIA, 2012; MATSUDA et al., 2006).

Em resumo: a dimensao tatico-operacional sufocou a dimensao estratégica. Na década
de 2000, a auséncia de centro gerou uma entropia institucional, motivando a prolifera-
cao de artefatos de planejamentos autodenominados “estratégicos”, mas de natureza
e abrangéncia setorial e/ou circunscritos a politicas especificas. Os exemplos sédo

n

muitos: “Sistema de Planejamento Estratégico de Defesa, SISPED”, “Politica Industrial,
Tecnolégica e de Comércio Exterior, PITCE”, “Plano de Desenvolvimento da Educa-
¢ao, PDE”, “Plano Decenal de Expansao da Energia 2008/2017", “Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano” e assim por diante.”™ A perda ou diminuigdo progressiva
da dimensao estratégica do PPA se refletiu em aspectos muito concretos da APF. O grau
de generalidade e a auséncia de hierarquia entre as prioridades (“tudo é prioritario!”)
fazem com que o PPA nao possua nenhum processo formal de triagem preliminar
de projetos de infraestrutura, por exemplo. Nesse contexto convivem estratégias nao
integradas, o que induz a alocagao indevida de investimentos em larga escala, desba-
lanceamento entre modais (no setor de transporte), a ignorancia sobre a capacidade
de gestao e previsdes de receita ndo realisticas (RAISER et al., 2017).

A seguir, apresenta-se uma tentativa de sinteses dos principais processos e eventos
criticos do periodo analisado:

TABELA 2 - A evolucao do planejamento plurianual

Fase Caracteristicas Periodo

+ Planejamento Estatal
+ Nacionalismo econdémico
+ Planejamento econdmico-normativo

dos anos trinta até o
pos-guerra

nacional-
desenvolvimentista

+ Desenvolvimento associado ao capital externo —
Industrializagdo acelerada
+ Modernizagdo do Estado e da burocracia estatal

do Pés-Guerra ao
Regime Militar

desenvolvimentista-
dependente

+ Planejamento autoritdrio, economicista e normativo
+ Logica do comando e controle nos governos militares
+ Planos de Desenvolvimento

desenvolvimentista-
autoritario

+ Recomposigao formal das organizagGes de planejamento
democratica-liberal + CF de 1988, inicio dos ciclos dos PPAs
+ Gerencialismo e dominio da légica orgamentéria-fiscal

da redemocratizagéo
ao governo Lulal

+ Retomada do planejamento com énfase setorial
desenvolvimentista- - Mudancgas pontuais nos PPAs: mais participagao e
societal territorializagao da agenda

+ PPAs de Estados e Municipios

do Governo Lula |l
até final do primeiro
Governo Dilma

Fonte: elaborag&o propria.

13 Cabe o registro de visdes mais otimistas; alguns pesquisadores tém considerado esse contexto como o “planejamento possivel”
(CARDOSO, 2014).
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6. 0 PLANEJAMENTO PLURIANUAL: LEGADO AMBIGUO
E PERSPECTIVAS DESAFIADORAS

Nas sec¢oes iniciais, sistematizamos o conceito de planejamento estratégico que
orienta essa pesquisa, sua relagao com a formagao da agenda estratégica do nucleo
de governo e as implicagdes para a gestdo publica (DE ToNI, 2016). Partimos desse
patamar para avancar nas implicagdes concretas para o planejamento plurianual,
com base, sobretudo, na analise dos depoimentos coletados com especialistas da
comunidade de planejamento federal.

A formulacao estratégica tem seguido basicamente duas vertentes na literatura, uma
de base racionalista com heranga nos estudos da administragao classica que resulta no
planejamento normativo e linear e outra baseada na combinagéao da racionalidade com
a compreensao dos vieses cognitivos que limitam a aplicagao de modelos racionais,
inserindo elementos de surpresa, incerteza dura e experimentalismo na formulagao
e implementagéo da estratégia (MINTZBERG et al., 2000; MINTZBERG, 2004;). No setor
publico brasileiro, a formalizagdo das estratégias de administracao, entendidas como
a articulagao de recursos em busca de objetivos de médio e longo prazo, tem sido feita
pelos planejamentos plurianuais, em especial depois dos dispositivos da Constituicao
Federal de 1988. Dado o contexto juridico rigido, a ampliagao dos processos de controle
e publicizagao, o processo de planejamento adquire intrinsecamente uma abordagem
formalista, adaptativa e incremental. Obviamente que nos contextos de crise econémica
ou rapida transformacao tecnoldgica, estes processos se tornam progressivamente
insuficientes para garantir a eficacia e a eficiéncia da gestao estratégica no setor publico.

Os grandes formuladores da estratégia corporativa, como Porter (1980), Hamel e
Prahalad (1994), Ansoff (1987) e Ansoff e Mcdonnell (1993), nem sempre podem ser
aplicados a realidade publica, consideradas as diferencas entre o funcionamento do
mercado e o funcionamento do setor publico. Yasuda (2006), analisando o PPA 2008-
2010, por exemplo, observa que, a despeito da evolugao incremental da efetividade
do planejamento plurianual, ha um desequilibrio entre o desenho do plano, cujo ritmo
de aprimoramento é visivel ao longo dos anos, e sua gestao, que padece ainda de
instrumentos arcaicos.

A uniformidade de métodos analiticos, ferramentas e instrumentos cognitivos para
uma miriade muito variada e diversificada de instituicdes publicas e governamentais
quanto ao seu propdsito, grau de autonomia legal, natureza das atividades e tipos
de programas associados, é uma limitagao estrutural dos planejamentos plurianuais
(Paulo, 2010). A eficacia do plano nestas condigdes, fica reduzida praticamente ao
ordenamento orgamentario, conforme Olenscki:

Quando se analisa a imensa oferta de politicas/servigos, programas e projetos
publicos com participacao federal, ha, de certo, uma miriade de possibilidades de
construgao de objetivos, metas e indicadores intersetoriais, intergovernamentais, sob
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uma base territorial vasta e com muita diversidade socioeconémica. A capacidade
de orientar os agentes implementadores e avaliadores se torna ardua tarefa; no
entanto, em principio, o PPA ainda assim pode-se conformar sendo um poderoso
instrumento norteador, ao menos, da atividade orgamentaria. (OLENSCKI, 2017, p.14)

0 planejamento plurianual vem sofrendo progressivamente modificagdes em todas
as sete edi¢coes desde a Constituicao Federal de 1988. Em geral, as mudangas tém
sido incrementais e progressivas a partir da flexibilizagao da Lei n°® 4.320/1964, o que
ocorreu no final da década de 1990. O processo de modernizagao institucional conti-
nuou com avangos no marco regulatério em 2000 e com a “Lei de Responsabilidade
Fiscal”, o sistema de planejamento e orgamento (Lei n® 10.180/2001) e, recentemente,
0s avangos no campo da governanga. Entretanto, a trajetoria do planejamento pluria-
nual ainda nao logrou um novo patamar de qualidade no processo decisério ou de
governanga no setor publico. Evidentemente, a fungao-planejamento ganha ou perde
terreno simbdlico na medida em que a sociedade redesenha o papel e a funcao do
Estado na longa trajetéria do desenvolvimento nacional. A seguir registramos, a titulo
de ilustragdo, um inventario das principais caracteristicas e alteracoes realizadas nos
planos desde sua origem (highlights) com o intuito de demonstrar a grande dose de
experimentalismo, instabilidade institucional e inseguranga metodoldgica na dinamica
processual do plano plurianual.

TABELA 3 - Pontos notaveis na trajetéria dos PPAs

Periodo Marcos da metodologia e caracteristicas gerais

- Definigdo de projetos prioritérios (fast track) com modelo privado de gestéo
1996/99' + Implantacao de sistema de informagoes gerenciais
+ 42 projetos prioritarios (Avanga Brasil)

+ Acdo estratégica definida em macro-objetivos vinculados a problemas
+ Programa passou a ser unidade basica de organizagéo
+ 387 programas, 67 priorizados

2000/03 + Excluidas categorias subprograma, subprojeto e subatividade
+ Programa com produto e problema associado, meta, custos, resultados e indicadores
- Operag0es especiais: transferéncias e servigo da divida
+ Programa vinculado a agao orgamentaria
2004/07 - 05 macro-objetivos, 30 desafios
+ 374 programas
+ 4,3 mil agbes
+ Megaobjetivos em trés dimensdes
+ 306 programas (204 finalisticos), 576 indicadores
2008/11 - 1.387 agdes finalisticas

+ Monitoramento e Avaliagdo: SMA e CMA
+ Obras do PAC como eixo estruturante
+ Estudo da Dimenséao Territorial para o Planejamento

14 O primeiro PPA ocorreu durante o Governo Collor, sua formalidade e inutilidade ndo ensejou estudos ou registros pela literatura
especializada. O primeiro PPA foi na verdade uma espécie de “orgamento plurianual” indo somente até o nivel de projeto e atividade.



Periodo Marcos da metodologia e caracteristicas gerais

+ Criagdo de programas tematicos

+ Metas sem vinculagao obrigatéria uma agao orgamentaria

+ 65 programas tematicos

« Iniciativa: declara bens e servigos a sociedade e € elo entre programa tematico e as agoes
2012/15 orgamentarias da LOA (cada ag&o se vincula a uma iniciativa)

+ 4917 objetivos, 753 indicadores, 2.451 metas e 2,5 iniciativas

+ Reconceitualiza o objetivo incluindo dimensé&o normativa

+ Indicadores sem pardmetros de validade, qualidade e valores finais

+ Criag&o do Férum Interconselhos (participagdo social)

+ Programas tematicos vinculados a 4 eixos e 28 diretrizes estratégicas
+ 54 Programas Tematicos, 304 objetivos, 542 indicadores, 1.132 metas e 3.101 iniciativas
+ AcOes orgamentadrias vinculadas aos objetivos

2016/19 + Cada Objetivo e cada meta possui um érgao responsavel
« Previsdo legal de participagao social no monitoramento do ciclo de gesté&o.
« Relatorio de Avaliagao do Plano deve apresentar discrepancias entre cenarios previstos
e realizados e metas ndo alcangadas

« Simplificagdo metodoldgica: 66 programas
+ Cada programa associado a um objetivo, um indicador e uma meta
« Circunscrito a fixagao de diretrizes, objetivos e metas
2020/23 + Cenario de restri¢do fiscal (NRF EC 95/2016)
+ Gasto de RS 6,8 trilhdes, prioridade: “primeira infancia”
+ Conselho de Monitoramento e Avaliagao de Politicas Publicas Federais
+ Cria o Contrato de Desempenho para prestagao de servigos

Fonte: elaboragéo propria.

Ha na literatura analisada (e em boa parte da percepgao dos gestores entrevistados)
a ideia de que houve historicamente uma primazia da fungao de planejamento sobre
a gestdo ao longo de praticamente todo o século 20. Essa situagao se inverteu desde
os anos 1990, com a hipertrofia da fungdo or¢camentaria e o dominio da nova gestao
publica pés-reforma (MORETTI, 2012; PAULA, 2005; REZENDE, 2010; CARDOSO E SANTOS,
2018; SANTOS et al., 2015). Essa circunstancia institucional foi verificada, segundo
essa abordagem, em decorréncia do protagonismo do Estado frente as necessidades
de condugao do processo de montagem das bases materiais e politicas necessarias
a transformacao das estruturas politicas, econémicas e sociais, visando o desenvolvi-
mento nacional. Essa visao era funcional e compativel a ideia do industrialismo e do
projeto desenvolvimentista varguista, desde a construgao do Estado novo nos anos
1930, até os Planos Nacionais de Desenvolvimento ao longo dos anos 1970, passando
pelo Plano Salte, o Plano de Metas, o PAEG e o Plano Trienal. Todos eles caracterizados
por objetivos vinculados a expansao da infraestrutura bdsica e a industria de base.

Essa mesma corrente tedrica afirmava que a primazia se inverte nos anos 1990, sendo
a funcao de gestdo ou de gerenciamento mais importante e se sobrepondo a funcao
de planejamento na administragdo publica. Esse processo ocorre pela combinagao
de dois fatores:

1) ainfluéncia de correntes ultraliberais na gestao publica organizadas a partir de
organismos de fomento multilaterais, a hegemonia do new public management; e

2) afaléncia ou inutilizagdo dos instrumentos estatais de planejamento (baseados

na teoria econdmica ortodoxa), em especial sua capacidade de lideranga e coor-
denacao a partir do processo de redemocratizagao e crise fiscal dos anos 1980.
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O planejamento deixou de ter natureza estratégica (objetivos nacionais de longo prazo),
concentrando-se em planos de natureza macroecondémica para estabilizar desequi-
librios monetarios, de curto prazo e desenhados sob a légica estrita da economia.
A qualificagao do processo decisorio estratégico, talvez o efeito mais importante do
sistema de planejamento, nesse periodo foi subordinado ao controle do fluxo de caixa
em regime de crise fiscal permanente. Distor¢cao que permaneceu mesmo apos o
controle da inflagdo em meados de 1990, quando a funcao de planejamento no setor
publico sofre outro processo de redugdo conceitual e passa a significar o equivalente
a processos de reorganizacao institucional ou gestdo de processos organizacionais.

Foi nesse contexto que a Constituicao Federal de 1988 consagrou um modelo de pla-
nejamento plurianual hibrido (e incompleto), em parte voltado para o desenvolvimento
social e econdmico do pais, mas sem os instrumentos efetivos, nem a governanga
institucional necessaria para ter dimensao estratégica e articulada com uma visao
nacional de longo prazo. Mantendo a base conceitual da Lei n® 4.320 de 1964 e do
Decreto Lein°® 200 de 1967, a Constituicao Federal de 1988 transferiu aos instrumentos
de planejamento o dominio da l6gica orgamentaria ao incluir as despesas de custeio
no plano detalhadamente. Na correta observagao de Gimene:

Ao incorporarem todas as agoes de governo, os sucessivos PPA tiveram dificuldade
para comunicar as agdes estruturantes e os investimentos que deveriam contar
com fluxo garantido de recursos. Sem receberem o necessario respaldo politico,
os processos de elaboragdao, monitoramento, avaliagao e revisdao do PPA foram
tratados como exercicios formais de cumprimento das regras estabelecidas pela
Constituicao. A elaboragao de listas de obras prioritarias com modelos intensivos
de gestao, pratica corrente no Pais desde o Programa de Metas de Juscelino
Kubitschek, foi entdo continuada com o Brasil em Ag¢ado, em 1996, o Avanga
Brasil, em 2000, as Metas Presidenciais, em 2003, e Programa de Aceleragao do
Crescimento, em 2007. (GIMENE, 2019, p. 14)

A Constituicdo Federal de 1988 ja colocava uma regulamentacéao basica sobre o
planejamento plurianual em diversas passagens, a saber.

No Titulo Ill da organizagdo do Estado, Capitulo I, da Unido: art.21°, IX: “(compete a
Unido) elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacgao do territério
e de desenvolvimento econdmico e social”;

No Titulo VI — da Tributagéo e do Orgamento, Capitulo Il - Das Finangas Publicas,
Secédo Il - Dos Orgamentos: “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabele-
cerao: | - o plano plurianual; I - as diretrizes orgamentarias; Ill - os orgamentos anuais.
§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administragao publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada. § 4° - Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos



nesta Constituicao serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e
apreciados pelo Congresso Nacional. § 7° - Os orcamentos previstos no § 5°, 1 elll,
deste artigo, compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas fungoes a
de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional. § 9° - Cabe
a lei complementar: | - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos,
a elaboragao e a organizagao do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias
e da lei orcamentaria anual;

No Titulo VII — Da Ordem Econbémica e Financeira, Capitulo | — Dos Principios
Gerais da Atividade Econémica. Art. 174 — “Como agente normativo e regulador da
atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as func¢des de fiscalizagao,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado. § 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento
do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os
planos nacionais e regionais de desenvolvimento.”

A nao regulamentacgao dos artigos 165 e 174, do artigo 35 do ato das disposi¢des
constitucionais transitorias, que define as datas para encaminhamentos dos projetos
de lei da Lei de Diretrizes Orcamentarias, da Lei Orgamentaria Anual e do proprio PPA
ao Congresso Nacional, estabelece um vacuo institucional e uma inseguranca juridica
que perdura por trés décadas. A constatacgao por si s, dessa fragilidade juridico-politica,
deveria ser suficiente para reposicionar o tema na agenda de reformas constitucionais.

Em 2001 o governo federal, como ja assinalado, cria o “Sistema de Planejamento e de
Orgcamento Federal”, conforme a Lei n® 10.180/2001. A lei, entretanto, ndo organizou
um sistema robusto e coerente, nem hierarquizou ou determinou o funcionamento de
suas bases. Ela privilegiou dimensdes formais, com énfase para aspectos orgamen-
tarios, classificatorios, contabeis e financeiros. Uma visao economicista e fiscalista
ainda continua hegemonica na relagao entre as diversas instituicoes de planejamento.
Um exemplo disso é a previsao formal de formulagao do planejamento estratégico e
de planos setoriais e regionais de desenvolvimento econémico e social (art. 2°), até
hoje ndo implementados.

No Brasil, o planejamento governamental foi associado a intervengao governamental
na regulagao do mercado e provimento de infraestrutura. Assim, como em toda tradi-
¢ao do capitalismo ocidental, o planejamento publico combinado com a democracia
representativa, viabilizou a rapida modernizagao do sistema produtivo, em especial
das economias retardatarias ou dependentes que se industrializaram de forma ace-
lerada, somente apds a segunda grande guerra. Nao é por outro motivo que as bases
industriais do pais foram construidas muito mais pela intervengao de projetos estatais,
do que pelo investimento privado (em uma situagdo de caréncia crénica de poupanca
privada doméstica). Essa “marcha forgada” da trajetéria do planejamento estatal pode
ser comprovada pela simples relacao das principais iniciativas do Estado brasileiro em
produzir planos e estratégias indicativas ao setor privado:
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Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional (1939);
Plano de Obras e Equipamentos (1943);

 Plano Salte, (1948-1951), um acrénimo para as areas da saude, alimentacgao,
transporte e energia;

Plano de Metas de Juscelino Kubitschek (1956-1960);
Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social (1962-1964);
+ Plano de Agéo Econémica do Governo — PAEG (1964-1967);
Plano Decenal de Desenvolvimento Econémico e Social (1967-1969);
Programa Estratégico de Desenvolvimento — PED (1968-1970);
Programa de Metas e Bases para a Agdo do Governo (1970-1973);
| PND (1972-1974);
[l PND (1974-1979);
PPA 1991-1995 (Fernando Collor, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso);
PPA 1996-1999, “Brasil em A¢ado” (Fernando Henrique Cardoso);
“Brasil 2020”, cendrio prospectivo (1998);
PPA 2000-2003, “Avanca Brasil” (Fernando Henrique Cardoso e Lula da Silva);
“Brasil Trés Tempos”, cendrio prospectivo (2004);
+ PPA 2004-2007, Plano “Brasil de Todos” (Lula da Silva);
Agenda Nacional de Desenvolvimento (CDES);
Enunciados Estratégicos para o Desenvolvimento (CDES);

+ PPA 2008-2011, “Desenvolvimento com Inclusdo Social e Educagéao de Quali-
dade” (Lula da Silva e Dilma Rousseff);

“Brasil 2022", cenario prospectivo (2010);
PPA 2012-2015, “Plano Mais Brasil” (Dilma Rousseff);
« PPA 2016-20119, (Dilma Rousseff / Michel Temer);

Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social 2020-2031
(Michel Temer).

A crise dos anos 1980 e 1990 retira do planejamento a funcao protagonista de orientar
o desenvolvimento nacional, atribuindo agora uma fungao administrativa e operacional,
de racionalizagao de gastos e ordenamento or¢gamentario. As estruturas vigentes desde
o P6s-Guerra sao desativadas e o centro de poder gravita em torno das instituigoes
financeiras e fiscais nucleadas pelo Ministério da Fazenda. De fato, uma rapida com-
paracgao entre as variagdes do PIB e os planos econdmicos parece validar a tese de
que a efetividade do planejamento era mais visivel no periodo pré-redemocratizagao e
reconstitucionalizagao. Sabe-se, entretanto, que inumeros fatores podem explicar essa
relagdo que ndo implica, necessariamente, causalidade entre a ocorréncia de planos
e variagdes positivas de crescimento econdmico. A Figura 3 a seguir ilustra a relagéao
entre essas variaveis, sem, contudo, demonstrar corregao causal.



FIGURA 3 - Crescimento econdémico (variacao do PIB em %) e vigéncia dos planos
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Fonte: Candeas, A. (2015).

0 quadro descrito até aqui enseja um primeiro levantamento de problemas complexos,
que atuam em rede e na interface publico-privada, sobre a efetividade do planejamento
estratégico no setor publico, como capacidade estatal. Ndo ha sinais de que essa
trajetdria de desinstitucionalizagao do planejamento publico tenha amenizado ou sido
revertida, ao contrario.’®

Esse quadro de complexidades e incertezas produziu um estoque de problemas estru-
turais de dificil solugao. Ainda que nao seja exaustiva, a relagdo a seguir aponta os
cinco principais problemas/desafios elencados pelas entrevistas com os gestores do
plano e das agendas presidenciais desde meados dos anos 1990.

1)

2)

Marco legal incompleto. Em que pese a criagao formal juridico-legal do Sistema
de Planejamento e Orgamento Federal (SPOF) em 2001, sé houve avango na
elaboragao dos PPAs como instrumentos de execugao fisico-financeira, desarti-
culado com estados e municipios e sem dialogo com as prioridades estratégicas
que emanam do nucleo de governo. O mesmo raciocinio vale para a auséncia
de regulamentacgao dos dispositivos constitucionais transitorios e as recentes
medidas de governanca. A perda de funcionalidade dos instrumentos tende a
criar incentivos para uma progressiva desconstitucionalizagao do préprio PEG;®

Perda de foco do instrumento. O excessivo numero de metas - o PPA 2016/19
tinha 2,4 mil metas - penaliza a gestao estratégica; o PPA 2012/15 tinha 749
indicadores, excessivo detalhamento até 2008/2011 e perda de transparéncia e
accountability a partir de 2012/2015. A mesma l6gica se aplica ao detalhamento
integral da despesa publica, ndo s6 do investimento, mas do custeio, o que
converte o PPA em uma espécie de “orgamento plurianual”;

15 Ao contrério, segundo Gimene (2019), o Novo Regime Fiscal (EC n°® 95/2016) teria enfraquecido significativamente a capacidade
do Executivo federal em coordenar agdes em escala nacional, em favor da primazia da l6gica de curtissimo prazo do desembolso
financeiro.

16 Nessa linha cabe registrar, por exemplo, a tramitagdo da PEC n° 98/2019 que propde alteragédo dos artigos 165 e 166 da Constituicdo
Federal revogando a exigéncia de prévia inclusdo no plano plurianual dos investimentos cuja execugéo exija mais de um exercicio
financeiro, o que enfraqueceria substantivamente a importancia do PPA em seu sentido de coordenagdo governamental.
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3) Relagao de baixa qualidade entre os poderes. O PPA constitucionalmente tem
uma funcao coordenadora das despesas governamentais porque todas as
emendas parlamentares a LDO e ao orgamento apreciadas pela comissao mista
do Congresso Nacional tém que ser compativeis com a lei do PPA. Em que pese
esse dispositivo, a relagao entre o Executivo e o Congresso € burocratica e formal,
nao ha aprofundamento dos debates, nem espaco para reflexao estratégica com
base no planejamento plurianual que é tratado formalmente;

4) Excessiva fragmentacgao institucional. O desenho organizacional federal res-
ponsavel pelos sistemas de planejamento nao é eficiente. Ha fragmentagao
institucional que divide a atengao entre o foco na estratégia e o foco em temas
gerenciais e operacionais (gestdo do patriménio da unido, gestao das carrei-
ras ou gestao de compras e aquisigdes, por exemplo). Ndo ha presencga do
orgao de planejamento nas unidades da federagao, o que dificulta as agdes
de coordenacao e integragao federativa do planejamento e da estratégia de
projetos nacionais;

5) Perda de coordenagao do centro de governo. A Casa Civil da Presidéncia da
Republica consegue coordenar algumas politicas por algum tempo, mas nao
consegue coordenar todo o governo o tempo inteiro. Em parte, pela contente
proliferagao de planos e projetos paralelos, alguns instituidos por decretos,
em especial no periodo 2003/2010, em parte pela erosao de instrumentos
gerenciais e administrativos do préprio centro de governo. Isso decorre pro-
vavelmente da impossibilidade de gerenciar prioridades, do ponto de vista do
governo central, a partir de um PPA que € universalizante, que passa a ser visto
como uma espécie de “vitrine compulsoria” na qual todos os ministérios se
sentem impelidos a abrigar seus projetos e programas.

As disfuncdes congénitas do planejamento ndo surgem s6 na camada conjuntural,
derivadas dos erros gerenciais ou dos movimentos erraticos da competi¢ao politica.
A fragilidade congénita se cria muito antes da agao governamental, ja na formulagao
dos partidos politicos, atores universais em uma democracia parlamentar, surgem os
problemas, como veremos na proxima segao.









7. 0 DIALOGO ASSIMETRICO ENTRE O PROGRAMA
ELEITORAL E A AGENDA ESTRATEGICA

Ha diversas referéncias na abordagem tedrica do institucionalismo (das ideias), como
na literatura sobre a agenda estratégica do nucleo presidencial, sobre a relagao entre
os programas eleitorais e o desenho do PEG. A analise dos programas eleitorais,
ou melhor, da relagao entre os programas eleitorais e os programas de governo exige
preliminares conceituais sobre os limites desse relacionamento imperfeito e nao raro,
contraditério. Na literatura sobre programas partidarios ha uma metodologia reconhecida
de classificacao ideoldgica dos programas, conhecidos como manifestos partidarios.™
Ja sdo cldssicos os estudos de Przeworski (1989) sobre a migragdo programatica dos
partidos socialistas europeus para posi¢oes mais moderadas em fungdo da competi-
¢ao eleitoral, das demandas de governabilidade uma vez no poder, da manutencao de
coalizdes politicas mais amplas ou mesmo da mudanca de sua base social.

Em situagao extremada e em assuntos notoriamente polémicos, pode-se identificar
com maior facilidade o espectro politico, como sugerem Madeira e Tarouco (2012),
em relacao ao problema da democracia politica. Bartolini e Mair (2006), por exemplo,
sugerem que em contextos ndo polarizados os programas traduzem mais claramente
diferengas de politicas; ao contrario, em contextos polarizados os programas podem
mascarar o debate de politicas. Fato € que o texto programatico diz mais pelo que nao
revela, ou seja, pela auséncia de compromissos que podem constranger ou representar
risco ao capital politico do presidente.®

Assim, a analise da correspondéncia entre os programas eleitorais e os programas
de governo vai depender de fatores circunstanciais do proprio mandato, as condi¢des
de contorno: as oportunidades politicas, a gestao de crises, o relacionamento com o
Legislativo, a capacidade fiscal para garantir recursos as prioridades e a capacidade
de coordenacgao interna do governo, para citar os fatores mais ébvios.

O Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB) nasceu de uma dissidéncia par-
tidaria (do PMDB) no contexto da transicdo para a democracia e a convocacgao da

17 A abordagem tedrica conhecida como Saliency Theory apoia os métodos e pesquisas de uma rede internacional conhecida como
“Manifestos Research Group”, MRG. Na “teoria da saliéncia”, os partidos competem agregando as demandas em pacotes de politicas
multidimensionais ofertadas aos eleitores que, de acordo com preferéncias dadas, escolhem eleitoralmente. A técnica consiste em
segmentar os textos partidarios em sentengas ou frases, classificando os argumentos em categorias previamente estabelecidas que
resultam na classificacdo esquerda/direita e gradagdes. Autores como Tarouca e Madeira (2009, 2012) tém criticado o uso desta
metodologia, argumentando que os programas por si s6 podem mascarar o posicionamento ideoldgico, sendo necessario ampliar a
anélise para as dimensdes da propaganda publica dos partidos, o contexto das coalizdes e o uso estratégico do programa. Nos estudos
do “Comparative Manifest Project” feitos na Europa, as categorias indicativas a direita sdo: Forcas Armadas (positivo), Liberdades e
Direitos Humanos, Constitucionalismo (positivo), Autoridade Politica, Livre Iniciativa, Incentivos, Protecionismo (negativo), Ortodoxia
Econdmica, Limitagdo do Welfare State, Nacionalismo (positivo), Moralidade Tradicional (positivo), Lei e Ordem, Harmonia Social.
As categorias indicativas a esquerda, na mesma escala, sdo: Anti-Imperialismo, Forcas Armadas (negativo), Paz, Internacionalismo
(positivo), Democracia, Regulagéo do Mercado, Planejamento Econdmico, Protecionismo (positivo), Economia Controlada, Nacionalizagao,
Expansdo do Welfare State, Expansdo da Educagéo, Classes Trabalhadoras (positivo).

18 O jornal Folha de Sao Paulo, na edigdo de 29/09/2014, por exemplo, publicou que a presidente Dilma cumpriu integralmente apenas
22 das 69 promessas feitas em 2010 no documento “Os 13 compromissos...", 33 promessas foram cumpridas parcialmente e em 14
compromissos nada foi realizado. Segundo o jornal “Neste domingo (28), Dilma disse que suas propostas vém sendo apresentadas
ao longo da campanha. E ironizou: “Vocé conhece a modernidade? A modernidade é o seguinte: ndo é um calhamago feito de papel.”
(FSP, 29/09/2014).
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assembleia constituinte nos anos 1980. Assumiu posi¢oes de centro-direita defendendo
menos intervengao estatal, redugcao do tamanho do Estado, maior abertura comercial
e integracao externa, liberdade de movimentagao de capital e reformas liberalizantes.
Em 1989, 0 PSDB disputou a eleicao com Mario Covas e apoiou Lula no segundo turno,
contra Collor de Melo. O presidente Fernando Henrique Cardoso, no primeiro mandato
(1995-1998), elegeu a agenda macroecondmica como prioritaria, consolidando o plano
de estabilizagdo macroecondémica iniciado pelo antecessor (o Plano Real), presidente
[tamar Franco.

Os programas eleitorais de 1994 e 1998 tém uma estrutura conceitual muito parecida.
Em linguagem formal e técnica, o programa eleitoral lembra a estrutura de programacao
do planejamento publico. O programa de 1998 é extremamente detalhado, nomeando
por exemplo todos os trechos das rodovias federais que serao alvo de obras publicas,
inclusive o valor estimado para execugao dos servigos.

Os programas eleitorais relativos as elei¢coes presidenciais, onde o Partido dos Traba-
Ihadores liderou amplas coalizdes vitoriosas (em 2002, 2006, 2010 e 2014), sdo claros
exemplos de migragdo de posi¢coes claramente de esquerda (socialistas) - relacionadas
provavelmente ao contexto fundacional do partido - para posi¢cdes mais moderadas e
mais centristas. Cabe mencionar, pela importancia simbdlica, a “Carta aos Brasileiros”,
langcada pouco antes das elei¢des, em 22 de julho de 2002, que tentou passar uma
imagem de manutengao dos fundamentos da politica econémica anterior, evitando
risco de fuga de capitais ou desinvestimento.

0 programa de 2002 é nitidamente um manifesto politico de oposigao ao governo vigente,
dedicando grande parte de sua narrativa a um balango critico do Governo FHC. Em que
pese sua natureza inserida na disputa eleitoral, ele é conceitualmente muito denso e
é visivel o esforgo autoral na explicitagdo de um novo modelo de desenvolvimento
econdmico baseado na ampliagdo do mercado interno.' Do ponto de vista qualitativo,
as propostas sao genéricas e nao estruturadas, ndo ha metas especificas com escopo
definido, nem recursos estimados para sua implementacao. O ponto de maior distingao
entre os programas de FHC e Lula/Dilma é sem duvida a escala, importancia e dimen-
sdo da intervencao do Estado no modelo de desenvolvimento. Essa percepgao pode
ser identificada, por exemplo, na abordagem das capacidades estatais, dos marcos
regulatorios, dos incentivos econémicos ao crescimento econdémico ou a descentrali-
zacao das politicas sociais. O programa de Lula de 2006 é substancialmente diferente,
mais abrangente e detalhado, focado na manutengao de programas bem-sucedidos e

19 Segundo gestora préxima ao Presidente Lula, o programa de fato orientou em grande parte as agdes de governo no primeiro mandato:

“0 programa de governo era muito orientador...foi feita toda uma decupagem, digamos assim, dos programas de governo e dos
programas de TV que uma coisa como o Farmacia Popular, por exemplo, ndo estava no programa de governo, mas apareceu e foi
um dos anuncios de TV, ta certo... A primeira coisa que a gente fez foi um listdo do que seriam os compromissos dele, que ele pediu
isso, que ele queria muito,...isso sempre foi uma linha de atuagéo dele: “o que eu me comprometi”, se estamos fazendo ou ndo”...
claro que um monte de coisa que a gente acabou fazendo apareceu no meio do caminho... para dar um exemplo, o Prouni ndo estava
explicitamente no programa... ndo estava na lista, as oportunidades que durante o governo vocé percebe... Minha Casa, Minha Vida
& em 2009 a mesma coisa..., ndo estava com aquela forga no programa de governo. Ele é a linha mestra, mas néo é a tnica fonte.

»

A realidade acaba trazendo novidades...” (Entrevista ao autor em 25/09/2017).



bem mais objetivo. Ha convergéncias e divergéncias entre os programas eleitorais de
FHC, Lula e Dilma. Aqui cabe assinalar uma observacao importante sobre a evolugao
programatica entre a primeira e a segunda gestao do Presidente Lula, o programa do
segundo mandato é qualitativamente diferenciado, no sentido de sua melhor estrutu-
racao e logica interna.

De um modo geral, seja pelo grau de generalidade ou de superficialidade, o conteudo
programatico parece nao ter influenciado a defini¢ao de prioridades do Presidente Lula
e a inspiragao definitiva para um eventual PEG. Visdao que é ancorada na percepgao de
gestor da Casa Civil, durante todo aquele periodo, enfatizando a dimensao muito mais
pragmatica, que programatica:

De forma muito lateral e pouco significativa, exceto no primeiro ano do primeiro
mandato Lula. Nem mesmo se pode dizer que havia um “programa” detalhado
durante o processo eleitoral, refletindo compromissos concretos, mas um quadro
analitico da situacao do pais e 0 que precisava ser feito de imediato para resolver
problemas. Mesmo assim, ele foi amplamente disseminado no Governo, durante a
transicao e nos primeiros meses do Governo. O Fome Zero e o Bolsa Familia sao
exemplos desse tipo de compromisso “eleitoral”, mas outros nem tanto. A reforma
da previdéncia de Lula nao foi compromisso eleitoral, pelo contrario. As medidas
em varias areas que foram adotadas - principalmente no segundo mandato — nao
tem vinculagdo com programa eleitoral algum. (Entrevista ao autor em 30/09/2017).

A analise comparativa dos programas eleitorais permite avangar em algumas conclusoes
provisoérias, listadas a seguir:

1)

2)

3)

4)

Os programas sao genéricos o suficiente para que se encontre no balango de
governo a confirmacgao direta ou indireta de compromissos programaticos, nos
mais variados estilos e narrativas (diretrizes, principios, visdes de futuro etc.);

Muitas prioridades na agenda estratégica do Presidente nao se relacionam com
0 programa, ainda que néo representem contradi¢des evidentes com o texto
programatico, surgem do aproveitamento de oportunidades, do enfrentamento
de crises ou simplesmente do processo de aprendizagem no governo e conti-
nuidade de projetos bem sucedidos (no mandato anterior da coalizdo ou ndo);

Por exemplo, agdes relevantes do primeiro governo Dilma ndao aparecem no
programa eleitoral de 2010, como a criacao da Comissao Nacional da Verdade
ou o programa Mais Médicos. Outras questdes, como o financiamento do sis-
tema de saude ou a demarcacao de terras indigenas, questdes ja de dominio
publico, simplesmente ndo constavam no programa e ndo entraram na agenda
do governo, naquele periodo;

Os programas dos presidentes Lula e Dilma, ao contrario dos programas do
presidente Fernando Henrique sdo pouco detalhados em termos de metas
quantitativas ou recursos projetados para seu cumprimento;
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5)

Ha uma nitida mudanca qualitativa em programas de coalizées vitoriosas entre
os dois mandatos, menos énfase em narrativas vinculadas ao ambiente de
competicao eleitoral e até de combate politico-ideoldgico e mais substancia
em conteudos programaticos.

Nesse momento, apoiados na reflexdo sobre a l6gica da crise do planejamento estra-
tégico, sobre a dinamica de funcionamento do centro de governo e sobre a natureza
da formacdo da agenda politica nos ultimos governos (1995 a 2016), ja é possivel
consolidar algumas conclusfes sobre as variaveis centrais neste estudo.

Sobre a formagao da agenda estratégica no centro de governo:

1)

6)

A presidéncia € a instituicao-lider do poder executivo como parte de um sistema
politico caracterizado pela fragmentacgao partidaria e federativa; e pela neces-
sidade de formacgao de coalizGes para manter ou ampliar a governabilidade
do presidente;

A coalizao necessaria impde constrangimentos a autoridade presidencial, na
medida em que estabelece uma ocupagao do gabinete ministerial e postos de
comando no poder executivo, com diferentes taxas de coalescéncia e relagao
beneficio/custo politico para o presidente;

A coalizao impde também um processo sistematico com diferentes graus de
cooperacgao e conflito, de barganha politica e negociagao programatica. Esse
processo determina a formacgao de uma agenda estratégica de prioridades pre-
sidenciais que é dinamica e flexivel dependendo da proximidade ideolégica dos
partidos, do nimero de votos no Congresso Nacional e da natureza das medidas;

0 presidente possui funcdes legislativas pronunciadas e substantivas com ca-
pacidade de influenciar diretamente a tramitagcao de propostas no parlamento,
tal capacidade é um recurso estratégico importante para a prevaléncia dos
interesses do presidente;

A ampliagao, especializagao e institucionalizagao crescente dos nucleos de
governo, como instituicdes de suporte direto a autoridade presidencial, é uma
resposta aos custos crescentes de negociagao em coalizdes amplas do siste-
ma presidencialismo, a crescente complexidade de demandas e problemas e
a emergéncia de crises, internas ou externas. A necessidade de manutengao
da governabilidade é a principal razdao do fortalecimento do centro de governo;

Nao ha pesquisa tedrica consolidada, com evidéncias robustas, sobre a historia
e dinamica de formacgao da agenda estratégica no centro de governo, que
relacione esse processo ao planejamento plurianual ou a elaboragao dos pro-
gramas eleitorais. Salvo estudos especificos sobre a relagao entre o Executivo
e o Poder Legislativo na definigao de prioridades ocasionais e de curto prazo,
nada indica que dessa relagao resulte uma visao consistente de longo prazo
de uma estratégia de pais;



7)

8)

9

Os programas eleitorais revelam de imediato trés conclusdes: (1) sua natureza
se presta mais a competicdao no mercado politico, ou seja, atendem mais ao
marketing das campanhas, evitando temas polémicas ou aprofundar propostas;
(2) ndo inspiram, salvo raras excecdes, a elaboragdo dos planos plurianuais e
(3) pouco contribuem com a formagéo da agenda estratégica e do proprio PEG;

A andlise do Projeto Piloto de Investimento (PPI) e do Programa de Aceleragédo
de Investimentos (PAC) revela um padrao consistente em todos os governos do
periodo analisado: as prioridades de governo sao “listas” de obras com tramita-
¢ao prioritaria na execugao orgamentaria e monitoramento ad hoc, normalmente
por equipes ligadas ao Presidente;

O Programa Bolsa Familia, do primeiro Governo Lula, parece ser uma excegao
pois articulava um conjunto de medidas e foi ganhando sofisticagao e enverga-
dura ao longo da gestao para incorporar iniciativas e dialogar com programas
que o levaram muito além de um simples projeto de seguranga nutricional.
Ja o Sistema de Metas Presidenciais (SMP) talvez tenha sido a experiéncia
recente que mais se aproximou de uma visao estratégica localizada no centro
de governo. Evidéncias que sustentam essa caracterizagao sao a participagao
pessoal e direta do Presidente na escolha das metas, a subordinagdo do PPA
(2004/2007) a l6gica das metas, a definicdo de um protocolo decisério e de mo-
nitoramento na Presidéncia da Republica. Evidentemente, como demonstraram
as entrevistas e a pesquisa das fontes, o processo nao foi isento de conflitos
com a area de programacao orgamentaria e de planejamento, em especial apos
as mudangas na Casa Civil no ano de 2005.

Sobre a dinamica do planejamento estratégico governamental:

10)

11)

12)

13)

O planejamento governamental brasileiro se confunde com a prépria formacgao
do Estado e suas organizagdes, em especial na construgao de capacidade de
producao e implementacgao de politicas publicas;

O planejamento governamental materializou-se como planos de desenvolvi-
mento, em especial de infraestrutura nacional e fomento da industrializagao
por meio de estatais, num primeiro momento;

O conceito que presidiu a pratica de planejamento governamental foi basica-
mente econdmico, associado muitas vezes a praticas autoritarias de comando
e controle e aintervencgao estatizante. O estilo de planejamento se enquadrava
em uma matriz Estado-céntrica, isto &, a fragilidade da sociedade civil bloquea-
va o surgimento de alternativas publicas de solucao de problemas coletivos
que nao fossem publico-estatais;

O final do ultimo periodo autoritario e o retorno da democracia politica nao
ensejaram uma inovacgao radical no planejamento governamental, posto que
sua modernizagao ocorreu no bojo da reforma gerencialista, sob forte disciplina
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14)

15)

fiscalista, subordinada a légica orcamentdria?® e orientada por valores nao
participativos;

No ultimo periodo, houve ajustes importantes nas praticas governamentais, em
especial o acréscimo de protocolos mais participativos e énfase na produgao
de agendas regionalizadas;

Em suma, o planejamento estratégico continua descolado das agendas presi-
denciais e nao dialoga ou informa o planejamento de médio prazo (os PPAs).

Sobre a elaboragao e implementag¢ao do Planejamento Plurianual

16)

17)

18)

19)

20)

21)

22)

O planejamento publico foi formalizado juridicamente na elaboragao do Pla-
no Plurianual (PPA), dispositivo previsto originalmente pela Carta de 1988.
Os precedentes do PPA podem ser encontrados no Orgamento Plurianual de
Investimentos (Lei n°® 4.320/1964 e Constituicdo de 1967), que vigorou até que
a inflagao nos anos 1980 neutralizasse qualquer capacidade de orientagao e
integracao entre plano e orgamento publico;

Natureza das acgdes: ele deveria abarcar somente o que é estratégico, como
nao ha definicao ou estabelecimentos de critérios sobre o que é estratégico,
praticamente todas as agoes dos ministérios sao inseridas no plano. Gastos
orgamentarios prolongados devem estar contidos no plano;

Baixa discricionariedade: a alocagcao orgamentaria foi sendo enrijecida progres-
sivamente, ha pouca margem de manobra para orientagdes mais estratégicas.
A vinculagao orgamentaria total secundarizou a dimenséao de planejamento;

Dominancia fiscal: a necessidade permanente de geragcao de superavits aca-
ba limitando o alcance de metas e desempenho dos programas. Na pratica,
hd uma transferéncia da gestdo orgamentaria (fungéo de planejamento) para
o Ministério da Fazenda;

Baixa representatividade: ha um dominio quase absoluto de agées orgamen-
tarias, com a exclusao de instrumentos normativos, incentivos, subsidios e
concessodes que podem ter alcance estratégico.

Tempo de vigéncia: transformagdes mais estruturais e complexas, como sao os
desafios de um projeto nacional de desenvolvimento dificilmente, sdo atingidas
no periodo de vigéncia do plano, que é de quatro anos;

Auséncia de supervisao direta do Presidente da Republica na sua elaboragao e
implementagao diminui a legitimidade e importancia do plano para o governo
e a sociedade.

20 “O PPA foi se ‘orgcamentarizando’, realizando, assim, os designios dos constituintes de 1987-1988" (GARCIA, 2012, p. 442).
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8. 0 PLANEJAMENTO COMO CENARIZAGAO
DE LONGO PRAZO

Ha uma dimensao ainda nao explorada na pratica do planejamento estratégico, aquela
relacionada aos estudos prospectivos, a tentativa de construir cenarios de longo prazo.
O futuro ndo pode ser previsto, mas sim construido. A literatura aponta como evidéncias
ou indicios de exercicio da fungao estratégica do nucleo de governo a realizacao e
implementacao de estudos prospectivos, em geral de longo prazo, capazes de orientar
as agoes do governo (OCDE, 2013; 2014; 2016; ALESSANDRO; LAFUENTE; SANTISO, 2013;
2014). Os estudos mais significativos conduzidos pelo centro de governo no Brasil desde
a década de 1990 foram o “Brasil 2020, de 1998, o Estudo dos Eixos de Integracao e
Desenvolvimento, em 1999, e o “Brasil em 3 Tempos”, em 2004. Antes de analisar os
estudos, sera necessario contextualizar institucionalmente o locus de elaboragao de
cenarios e estudos prospectivos na Presidéncia da Republica.

A Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) remonta o ano de 1990, criada durante a
gestao do Presidente Fernando Collor de Mello (Medida Proviséria n® 150/1990) com o
propdsito de assessorar a presidéncia em areas como o desenvolvimento econémico,
a seguranga, a defesa, 0 meio ambiente sempre com uma visao mais estruturante e de
longo prazo. A SAE originalmente foi criada para assumir as fungdes do antigo Servico
Nacional de Informacgdes (o SNI) e da Secretaria de Assessoramento da Defesa Nacio-
nal (Saden).?’ Estavam vinculadas na época a SAE a Comissdo Nacional de Energia
Nuclear, as Industrias Nucleares Brasileiras, a Nuclebras e a Agéncia Espacial Brasileira.
O primeiro responsavel pela SAE foi Pedro Paulo Leoni Ramos, substituido por Eliezer
Batista em 1992, vindo da Companhia Vale do Rio Doce. Na gestdo do Almirante Mario
Cesar Flores, durante o Governo Itamar Franco, a SAE comegou a desenvolver estudos
e promover debates prospectivos, em parceria com centros de pesquisa da USP.

No primeiro mandato do presidente Fernando Henrique, assume o embaixador Ronaldo
Sardenberg que nomeia quadros do Itamarati para a maioria dos postos, substituindo
parcialmente a indicagao de militares, sobretudo ligados a Marinha, onde a tradicao
de estudos prospectivos e cenarios é reconhecida. Nessa gestéo, as fungdes de
inteligéncia militar sdo deslocadas para o Gabinete Militar da Presidéncia, mais tarde
transformado em Gabinete de Seguranca Institucional (GSI). Em 1998, a SAE foi extinta
e suas atribuigdes transferidas ao Ministério de Ciéncia e Tecnologia.

No primeiro Governo Lula, as fungdes de estudos prospectivos e cenarizagéo de longo
prazo couberam a Secretaria de Comunicacao de Governo e Planejamento Estratégico
(Secom), dirigida pelo ministro Luiz Gushiken, que também fazia a gestado da publicidade

21 As atribui¢des iniciais da SAE eram assessorar o presidente na definicdo de estratégias de desenvolvimento; na formulagéo da concepgéo
estratégica nacional; na promogao de estudos, elaboragdo, coordenagéo e controle de planos, programas e projetos de natureza estratégica,
assim caracterizados pelo presidente da Republica, e de macrozoneamento ecolégico-econémico; bem como executar atividades
permanentes necessarias ao exercicio da competéncia do Conselho de Defesa Nacional. (Decreto n® 782 de 25.03.1993)
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e das verbas de patrocinio do governo e das estatais. Em maio de 2003, no primeiro
ano de governo, foi criado o Nucleo de Assuntos Estratégicos (NAE), vinculado a
Secom e coordenado pessoalmente pelo préprio ministro Luiz Gushiken. Em julho
de 2005 a Secom perdeu a condi¢cao ministerial e foi incorporada a Secretaria Geral
da Presidéncia da Republica, o NAE continuou a existir até novembro de 2006 sob a
direcao do coronel Oswaldo Oliva Neto. Em junho de 2007, ja no segundo mandato de
Lula, a Medida Proviséria n® 377 criou a Secretaria de Planejamento de Longo Prazo,
na Presidéncia da Republica e com status ministerial. Seu titular foi o professor de
Harvard, Roberto Mangabeira Unger, na época, filiado ao PRB. Com a rejei¢ao da MP
pelo Congresso (uma resposta do PMDB ao isolamento do senador Renan Calheiros),
o Governo Lula entao recriou o Ministério Extraordinario de Assuntos Estratégicos.
Nesse momento, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), que estava no
Ministério do Planejamento, é incorporado ao novo ministério. Em julho de 2008, a Lei
n° 11.754 transforma o ministério extraordinario em efetivo, batizado como Secretaria
de Assuntos Estratégicos, como “6rgao de assessoria direta e imediata da Presidéncia
de Republica nas agdes de planejamento em ambito nacional e na elaboragao de
subsidios para a formulagao de politicas publicas de desenvolvimento a longo prazo”.
Com duas areas (desenvolvimento sustentdvel e agdes estratégicas), a SAE elabora dois
projetos importantes nesse periodo: a Estratégia Nacional de Defesa (END), langada em
dezembro de 2008 e o Plano Amazénia Sustentavel (PAS), langado em maio de 2008.
No final de 2009, assume a SAE o embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes. Ocuparam
a SAE ainda Moreira Franco (2011/2013) e Marcelo Neri (2013/2015). A SAE foi extinta
em outubro de 2015 e recriada em fevereiro de 2017.

A andlise prospectiva mais importante do governo Cardoso — reconhecida pelo seu
pioneirismo — foi quando, sob a direcao do embaixador Sardenberg na Secretaria
de Assuntos Estratégicos, em 1998, produziu-se o estudo “Brasil 2020". Segundo o
embaixador Sardenberg:

0 projeto Brasil 2020 se organizou como um exercicio de dialogo, em moldes abertos,
participativos e inovadores, com a meta de facilitar a reflexdo acerca das primeiras
décadas do século XXI, um exercicio para estimular o debate sobre “o pais que
gueremos ser e 0 que devemos fazer para transformar essa visdao em realidade”.
Cenarios externos e internos foram esbog¢ados com a participagao de quase uma
centena de especialistas, personalidades e académicos. Tais cenarios descrevem
trajetdrias hipotéticas, no quadro de diferentes politicas governamentais ou, até
mesmo, na auséncia delas. Sua premissa é que o futuro pode, até certo ponto, ser
moldado pela agdo do Governo e da sociedade. (SARDENBERG, 2001, p. 24)

0 método era simples: montagem de trés cenarios exploratérios (denominados Aba-
tiapé, Baboré e Caaeté), um cendrio normativo e uma estratégia de desenvolvimento.
O cenario desejado (Diadorim), previsto para 2020, previa contextos especificos para o
sistema politico, a federacgao, a insergao internacional, a reforma do Estado, a educagéo
e a questdo racial (BRASIL, 1998).



Chama a atengéo a énfase dada no cendrio desejado (Diadorim) ao enfrentamento da
profunda e estrutural desigualdade social e econdmica, direcionando a maior parte do
esforgo governamental em iniciativas que buscariam a “equidade e a justiga social”. O item
“desenvolvimento econdmico” s6 aparece em terceiro lugar na escala de preferéncias.

Ainda que os méritos de uma iniciativa de natureza tdao importante fiquem evidentes
ainda hoje, talvez o principal defeito do projeto tenha sido sua pouca atencao ao pro-
blema da formacgao de consensos e ampla legitimidade social. Feito por especialistas
e entre a intelectualidade nacional, faltou-lhe, quem sabe, ancoras mais solidas que
Ihe garantisse maior longevidade politica. O préprio Governo Cardoso abandonou
suas diretrizes em seguida. Segundo o proprio Sardenberg, a causa principal da baixa
influéncia do projeto na agenda do governo foi a conjuntura econémica marcada pelas
crises externas em meados do segundo mandato do presidente Fernando Henrique:

Infelizmente, a conclusao da primeira fase desses estudos coincidiu com sucessivas
crises econémico-financeiras que afetaram os principais paises em desenvolvi-
mento, levando-os a privilegiar o curto prazo. Dessa crise, s6 no final do ano passado
e neste ano de 2000 o Brasil pode claramente sair. Voltam, portanto, a reunir-se
condigdes para que possamos avangar nesse esfor¢o. (SARDENBERG, 2001, p. 23)

Ainda na primeira gestao do presidente Fernando Henrique, uma outra iniciativa, desta vez
do Ministério do Planejamento (que faz parte da esfera ampliada do nucleo de governo),
chama atencao pela sua natureza, perspectiva e ambicao: o estudo dos Eixos Nacionais
de Integracao e Desenvolvimento. O conceito basico era definir um portfélio de projetos de
infraestrutura capazes de ancorar ou sustentar a espinha dorsal do planejamento gover-
namental federal, no caso o Plano Plurianual 2000/2003, batizado com Avancga Brasil.?

Urge conceber novas estratégias, rever objetivos e politicas, reestruturar instituigées
e renovar instrumentos e métodos de agao, de modo a que as regides periféricas
possam dispor das condi¢des para participar do novo ciclo de desenvolvimento
do mundo atual. (MP0,1997, p. 9)

Em 1998, foi iniciado o “Estudo dos Eixos”, coordenado pelo BNDES em conjunto com o
Ministério do Planejamento, através de um consorcio de empresas de consultoria que
foi batizado de “Consorcio Brasiliana®, formado pelas empresas Booz Allen & Hamilton,
Bechtel International Incorporation e Banco ABN Amro, vencedoras de licitagao publica.
A estrutura do estudo consistia em um novo recorte territorial nacional diferenciado da
visdo politico-administrativa, conectando diferentes regides socioeconémicas. Caberia

22 Arelagdo institucional entre o processo de planejamento federal e a questdo regional é historicamente tensa e tumultuada. Em 2008,
a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI), do Ministério do Planejamento, em parceria com o Centro de Gestao
de Estudos Estratégicos (CGEE), elaborou o Estudo da Dimensé&o Territorial para o Planejamento. Foram propostas 11 macrorregides
e 118 sub-regides, além da identificagdo de 11 macropolos consolidados, 7 novos macropolos, 17 aglomeragdes sub-regionais,
3 aglomeragdes locais e 2 aglomeragdes geopoliticas. Apesar do dispéndio de tempo, energia e recursos na formulagdo do Estudo
da Dimenséo Territorial para o Planejamento, a regionalizagdo apresentada ndo foi adotada pelo PPA 2008-2011, como previsto. Por
sua vez, a proposta dos macropolos foi considerada como espaco elegivel no ambito da PNDR Il (2012-2015), associada ao Plano
Mais Brasil, do governo da presidente Dilma Rousseff. Além disso, o tema sofre sobreposigédo constante de iniciativas concorrentes
no primeiro Governo Dilma, como os “Territérios da Cidadania” e o préprio PAC.
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ao Estado o papel de planejamento indicativo sinalizando oportunidades (demanda
futura) para investimentos privados. A expectativa projetada de crescimento econémico
médio anual era de 4,3% ao ano entre 2000 e 2007, nimeros que nao se confirmaram.
Nasser (2000) aponta como principais objetivos do projeto:

1) Assegurar a integragao dos Eixos, nos niveis nacionais e internacional, com
vistas a competitividade internacional do pais, a reducao das disparidades
regionais e ao desenvolvimento sustentavel, considerando a integragao das
regides como fator de competigao internacional,

2) Orientar os investimentos bdasicos para a geragcao de novos negécios e novos
espagos, com o objetivo de geragdao de maior nimero de empregos;

3) Destacar a dimensédo informagao e conhecimento (educacgéo, capacitagao
cientifica, empreendimentos e tecnologias de acesso a informacgao), intro-
duzir inovacao tecnoldgica e gerencial em empreendimentos de desenvol-
vimento social;

4) Destacar a integragao do pais com a América Latina e o cardter multilateral
das relagdes internacionais do pais.

A orientacao basica dos eixos de integracao regional estava baseada em um duplo
conceito: a existéncia de uma rede multimodal de transporte de carga com acessi-
bilidade na area de influéncia do eixo e a presencga de oportunidades de estruturas
produtivas no entorno, com efeitos previsiveis de externalidades e multiplicadores na
area de influéncia. Os nove eixos definidos foram: Arco-Norte, Madeira-Amazonas, Ara-
guaia-Tocantins, Oeste, Sudoeste, Transnordestina, Sdo Francisco, Rede Sudeste e Sul.
Em cada eixo havia um portfélio de investimentos em setores considerados estratégicos
como infraestrutura econémica (transporte, energia, telecomunicagdes e setor hidrico),
desenvolvimento social (educagédo, habitagdo, saneamento, salde etc.), informacgao
e conhecimento e meio ambiente. O valor total previsto na época era de investimento
futuro (2000/2007) de USS 229 bilhges. O estudo dos eixos foi muito criticado pela
excessiva dependéncia de parametros do mercado (foco em exportacdes), descon-
siderando o papel das cidades e diferentes escalas e especialmente, pela l6gica dos
antigos corredores de exportagao. Haveria uma valorizagao excessiva do transporte
na delimitagao das regides de planejamento:

[...] a proposta tdo somente sancionaria e potencializaria os fluxos econémicos
imediatos, ndo propondo acgdes de fomento a constituicdo de novas estruturas
produtivas. [...] Apenas ha o aproveitamento e a racionalizagdo das cadeias pro-
dutivas existentes em cada regido, nao propondo nhem o adensamento destas e
nem muito menos o apoio aos ‘potenciais econdmicos pouco explorados’, como
€ sugerido. Pouca atencéao é dada aos subespagos que gravitam em torno das
armaduras de cada infraestrutura [...] outras vezes observa que ndo se propde a
romper o isolamento das areas de pouca densidade econdmica e demografica.
(GALVAO; BRANDAO, 2003, p. 200)



Em 2004, o Governo Lula aparentemente abandona as diretrizes dos Estudos dos Eixos
e inicia a elaboracao da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), ainda
que, segundo dirigentes da época, parte da “légica de portfolio” tenha sido retomada
com o langamento do Programa de Aceleragé@o do Crescimento em 2006/2007.

0 “Estudo dos Eixos” cumpriu um papel multifacetado e polissémico: subsidiou tecni-
camente os cenarios de longo prazo, organizou a carteira de investimentos e articulou
o programa de governo presidencial. Nos argumentos de um ex-gestor do sistema de
planejamento federal daquele periodo:

O Ministério do Planejamento teve uma pequena ajuda, uma consultoria da Macro-
plan. Mas para a formulagao da diretriz, porque foi assim, olha: vocé tinha os
elementos todos. Tinha, em primeiro lugar, uma mudanga estrutural no Plano e
no Orgamento, para introduzir o orgamento no programa, a gestao orientada para
resultado. E um trabalho imenso de reestruturar tudo, né? Sair de uma codificagé@o
contabil e passar para uma codificagao orientada pelo Estado, por resultados,
né? Isso é uma, um bloco. O outro bloco é o estudo dos eixos, que gerou insumos
importantes para compor o PPA, com uma visao de busca de investimentos,
0s mais produtivos possiveis, a maior produtividade de investimento possivel, e com
a possibilidade de apostar recurso privado, de atrair recurso privado, seja dentro
daquela estruturazinha ou seja, no projeto estruturante, seja nas oportunidades
estruturantes, seja nas oportunidades associadas, seja nas oportunidades de
negocio. Todo um volume de apostas de recurso e decisdes. Mas além disso, teve
um trabalho de orientagao estratégica, ou seja, 0 qué que o presidente acha que ele
deve é pautar a elaboragao dos programas dos diferentes Ministérios? Entao, foi
feito do acompanhamento que partiu da Presidéncia da Republica, o Ministério do
Planejamento elaborou isso. Ele levou em conta todo esse material que tinha sido
produzido, levou em conta o Plano de Governo da campanha eleitoral, da reeleicao,
é “Avanca Brasil”, (né?), primeiro foi “Maos a obra”, levou em conta,... O ponto de
partida foi uma reflexdo estratégica com o Presidente da Republica (Entrevista ao
autor em 14/05/2019).

O projeto “Brasil em 3 Tempos”?® foi um tipico estudo prospectivo que resultou no
documento “Agenda para o Futuro do Brasil”, gerenciado pelo Nucleo de Assuntos
Estratégicos, vinculado a Secom/PR no seu inicio e depois a SAE. O Ipea, dirigido
pelo sociologo da USP, Glauco Arbix, e o Centro de Gestao e Estudos Estratégicos,
dirigido pelo engenheiro Evando Mirra, ex-presidente do CNPq, deram suporte técnico
essencial ao projeto, sobretudo na articulagao da comunidade cientifica e académica.
O NAE promoveu outros estudos prospectivos, entre eles os cenarios de expansao de
biocombustiveis, sobre a reforma politica e sobre mudancas climaticas.

23 Os “trés tempos” se referem aos marcos no calendario da histéria brasileira: 2007, inicio do Plano Plurianual, seria o curto prazo; 2015,
data prevista para o alcance dos objetivos do milénio da ONU; e 2022, é o bicentendrio da independéncia brasileira.
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O projeto foi financiado parcialmente com recursos do BNDES (CGEE, 2006). O estudo
chegava a propor a criagao de um Conselho de Estado, integrado por ex-presidentes
dos poderes constituidos e liderangas da sociedade para debater e propor encaminha-
mentos em temas de responsabilidade estratégica, uma “agenda-pais”. O processo
produziu aproximadamente 300 eventos reunindo 600 pesquisadores e 20 diferentes
instituicdes de pesquisa. O documento principal é dividido em trés blocos. No primeiro
bloco, os conceitos de planejamento estratégico sao explicitados; no segundo, os
chamados “fatores portadores de futuro” que deveriam ser monitorados nas préximas
décadas estédo colocados: qualidade da educagao basica, mudancgas climaticas, os
biocombustiveis, a reforma politica ou a nanotecnologia, por exemplo. O terceiro bloco
€ um inventario de parcerias internacionais firmadas pelo projeto. Foram trés eixos
estruturantes, social, politico e econémico. No eixo social a defini¢cdo central era a
criacdo de uma sociedade do conhecimento, fixando para 2015 a meta de universalizar
a educagao basica de qualidade.

O projeto BR3T, como outras tentativas de cenarizacao e estabelecimento de grandes
consensos a partir do Poder Executivo, foi marcado pela critica a dominancia de projetos
de infraestrutura e desenvolvimento industrial em planejamentos anteriores. A mesma
énfase pode ser identificada em projetos ou programas classicos, como o Plano de
Metas do governo Juscelino Kubitschek, nos Planos Nacionais de Desenvolvimento dos
governos militares e nos Planos Plurianuais recentes. Ha visivelmente uma tentativa
de sugerir uma visao mais integrada e abrangente de desenvolvimento, conectando
a dimensdo econdémica com a social, a politica, a ambiental e a internacional (BRASIL,
2004). A dimensdo normativa do “Brasil em 3Tempos”, entretanto, ndo prosperou,
em parte pela conturbada conjuntura politica do periodo (2005/2006) que retirou apoio
do governo no Congresso Nacional. Outra explicagao pode ser atribuida também a
propria dinémica da formagao da agenda presidencial, que é sempre uma combinagao,
as vezes, cadtica e indeterminada de multiplas variaveis politicas e institucionais muito
aquém da aparente racionalidade de cenarios planejados.

A formacdao das prioridades da agenda presidencial em sua dimensao mais real e
pragmatica foi capturada pelas falas de alguns entrevistados da pesquisa. Um ex-diri-
gente da Casa Civil da Presidéncia da Republica refor¢a a natureza complexa e fluida
da formacgdao da agenda de prioridades no centro de governo.

Em principio, como ocorre em regimes presidencialistas, a agenda é formada
por uma confluéncia de prioridades e projetos, tanto construidos na campanha
presidencial, quanto no programa dos partidos que comp&em a coalizdo vence-
dora do pleito, passando por demandas setoriais que, por meio de movimentos
sociais ou pelos agentes politicos, como deputados, senadores, governadores
e prefeitos, desaguam na pauta dos ministérios integrantes do nucleo do poder e
do proéprio gabinete presidencial. Esse conjunto de ideias e propostas — muitas
vezes sem nenhum detalhamento — compde o “caldo” primitivo que vai gerar a



agenda. No entanto, o detalhamento dessas propostas e o seu percurso até serem
efetivamente colocados como prioridades é uma tarefa complexa, justamente
por envolver diversos agentes politicos, técnicos e pessoais. (Entrevista ao autor
em 18/03/2019)

Uma outra tentativa de reflexao estratégica sobre o futuro a partir do nicleo de governo
foi o projeto “Brasil em 2022" da SAE/PR sob o comando do embaixador Samuel
Guimaraes, publicado em 2010. O documento se diferencia do “Brasil em 3 Tempos”
pela énfase no diagndstico das relagdes internacionais, em especial na América
Latina e um notavel otimismo sobre o cenario futuro: crescimento econémico de 7%
ao ano e investimento de 25% do PIB. O documento define grandes tendéncias para
2022 (BRrASIL, 2010): aceleragdo do progresso cientifico e tecnoldgico; agravamento
da situagdo ambiental-energética; cada vez mais acirrada disputa por recursos natu-
rais; agravamento das desigualdades sociais e da pobreza; migragdes, o racismo e a
xenofobia; continua globalizagdo da economia mundial; crescente multipolarizagéao
econdmica e politica; concentragao de poder; normatizagao internacional das relagdes
entre Estados, empresas e individuos; definigao internacional de parametros para as
politicas domésticas dos Estados subdesenvolvidos.

0 estudo de 2010 identificava os maiores entraves para o cendrio otimista, o grande
atraso cientifico e tecnoldgico, o posicionamento nacional num contexto mundial
multipolarizado e o acirramento da disputa de recursos naturais. O centro da estratégia
sugerida era a superagao da condi¢ao de subdesenvolvimento, pobreza e desigualdade
social, ndo s6 nos marcos nacionais, mas também na perspectiva de lideranga do pais
no contexto latino-americano.

O Brasil daqui até 2022 terd, de um lado, de ampliar e aprofundar suas politicas
domésticas de reducgao de desigualdades, de toda ordem, de afirmagao dos
direitos humanos e de acesso aos bens publicos — educagao, saude, saneamento,
habitagao, informagao — através, inclusive, da expansdo do emprego e de sua
protecao. Simultaneamente, devera ampliar seus programas de cooperagao social,
em especial com os paises vizinhos e da Africa, e contribuir do ponto de vista
financeiro e técnico para o fortalecimento de sua infraestrutura, base indispensavel
de seu desenvolvimento e da redugdo da pobreza (BRASIL, 2010b, p. 23).

Cabe mencionar um esforgo notavel de cenarizagao empreendido pelo IPEA com apoio
da Associagao Nacional dos Servidores da Carreira de Planejamento e Orgamento,
a Assecor, durante o ano de 2017, o projeto “Brasil 2035, cenarios para o desenvol-
vimento” (IPEA; ASSECOR, 2017). O Projeto “Brasil 2035” apresentou quatro cenarios
numa perspectiva ampla: “Construc¢ao”, “Vai levando”, “Novo pacto social” e “Crescer
é o lema”. Considerando que cenarios sao apresentagdes de futuros possiveis, o pro-
jeto tentou abarcar as dimensdes social, econémica, territorial e politico-institucional
como subsidio para o processo de planejamento estratégico, em que pese nao ter sido

uma iniciativa oficial do governo brasileiro. Um conjunto muito grande de instituigoes
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(em um total de 28) apoiou a iniciativa fornecendo quadros técnicos para os debates,
entre as quais pode-se citar a Embrapa, o BNDES, a Fiocruz, a EPE e a Anatel, todas
com tradicdo em planejamento de médio e longo prazo.

O projeto partiu de uma pergunta-sintese: “Que caminho o Brasil podera trilhar até
2035, para que tenhamos um pais desenvolvido, com uma sociedade mais livre, justa
e solidaria até 2100?”. A metodologia, baseada em Marcial (2011), identifica as cha-
madas “sementes de futuro” (tendéncias, incertezas e atores), suas justificativas e os
progndsticos de evolugao em cada cenario. Ao final, os resultados sdo consolidados
usando uma consulta delphi em 18 megatendéncias, 17 incertezas-chave e 18 atores
motrizes. Além disso, o projeto criou “cenas especificas” com recorte tematico: paz,
defesa e segurancga nacional, financiamento de longo prazo, bioeconomia, energia,
previdéncia e saude.

O langamento em 2018 da Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social 2020 - 2031 pelo entdo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao,
a Endes, foi a ultima tentativa de estabelecer estratégias de longo prazo. A estratégia
foi langcada como o “objetivo de orientar, articular e influenciar as discussdes dos
demais instrumentos do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado (planos
nacionais, setoriais e regionais e o Plano Plurianual — PPA da Uni&o).” (MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E GESTAO, 2018). Além da colaboragéo de entidades
de pesquisa e planejamento do proprio governo, a “Estratégia Nacional” contou com
a inspiragao da “Agenda 2030”, da ONU, expressando os 17 Objetivos do Desenvolvi-
mento Sustentavel (ODS). O documento de subsidio (220 p.) objetivou assim, articular
subsidios para a elaboragao futura dos PPAs, LOAs com os planos setoriais e regionais,
conforme a figura a seguir.

FIGURA 4 - Esquema-sintese da Endes

Planejamento do
Desenvolvimento
Nacional Equilibrado

Fonte: Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo, 2018, p. 05.



As sugestoes foram transformadas em uma plataforma on-line disponivel para consulta
publica no periodo de 11.06 a 24.08 de 2018. A consulta resultou em 122 contribuigoes
sobre 3,8 mil assertivas (ou declaragdes) constantes na plataforma. O Ministério dis-
ponibilizou o Sumario Executivo (51 p.) resultante desse processo. A sistematizagédo
dos objetivos nacionais foi classificada em cinco eixos distintos (econdémico, social,
institucional, infraestrutura e ambiental), sendo que a diretriz principal restou assim
definida: “Elevar a renda e a qualidade de vida da populacgéo brasileira com reducéo das
desigualdades sociais e regionais”. No esfor¢o de cenarizagao, cada eixo apresentou
megatendéncias, incorporando a formulagao preexistente dos ODS. Cabe registrar
que a iniciativa do sistema ONU em estabelecer objetivos estratégicos de longo prazo
s6 aumentou os incentivos a um retorno do planejamento estratégico e cenarizagao
no setor publico, desde a crise de 2009. Segundo Chimhowu, Hulme e Munro (2019),
haveria um contexto de retomada da importancia de planos, cenarios e estratégias
no setor publico. Em 2018, havia 134 paises com algum tipo de plano nacional de
desenvolvimento, numero que dobrou em dez anos, segundo levantamento feito por
pesquisadores da Universidade de Manchester:

Evidence from the 107 plans analysed suggests that some national development
plans are tools of virtue signalling — activist states trying at the same time to
manage both upside and downside risks of liberal globalization. In other words,
national development plans are an attempt by emerging economies to build resi-
lient and integrated national economies capable of facing the downside risks of
globalization, as seen in events such as the 1998 East Asian Crisis and the 2009
Great Recession. At the same time evidence from some of the countries where
deliberative bottom-up approaches to producing the plans was used suggests a
clear effort to reclaim national sovereignty and (re-)democratise the process of
setting national goals. (CHIMHOWU; HULME; MUNRO, 2019, p. 81)*

A seguir, um resumo dos fatos mais relevantes envolvendo as ultimas tentativas de
cenarizagao de uma agenda estratégica federal.

24 “As evidéncias dos 107 planos analisados sugerem que alguns planos de desenvolvimento nacional sdo ferramentas de sinalizagédo
de virtude - estados ativistas tentando ao mesmo tempo administrar os riscos positivos e negativos da globalizagao liberal. Em outras
palavras, os planos de desenvolvimento nacional sdo uma tentativa das economias emergentes de construir economias nacionais
resilientes e integradas, capazes de enfrentar os riscos negativos da globalizagdo, como visto em eventos como a Crise do Leste Asiético
de 1998 e a Grande Recessdo de 2009. Ao mesmo tempo, as evidéncias de alguns dos paises, onde abordagens deliberativas de baixo
para cima para produzir os planos foram usadas, sugerem um esforgo claro para recuperar a soberania nacional e (re) democratizar
o processo de definicdo de metas nacionais.” (Tradugdo nossa).
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TABELA 4 - Sintese dos estudos prospectivos 1998 - 2018

Nome Caracteristicas Origem

- Elaborado pela SAE

+ Cenarios internos e externos

+ Participagao de cem especialistas

« Trés cenarios exploratérios: Abatiapé, Baboré e Caaeté SAE-PR
+ Um cendrio normativo (Diadorim) e uma estratégia de desenvolvimento 1998

- Temas: sistema politico, pacto federativo, inser¢ao externa, reforma do Estado,

educagdo e questao racial

+ Diretivas de equidade social e desenvolvimento econdmico

Brasil 2020

+ Coordenado pelo BNDES
+ Apoiava a elaboragéo da carteira de projetos do PPA
« Consorcio Brasiliana: Booz Allen & Amilton, Bechtel e ABN Amro contratados

: o para elaboragao Ministério do
Eixos Nacionais L . . ~ :
de Integragdo e . Noyo rNecorte territorial em 09 elxo,s‘de integracéo Planejamento
Desenvolvimento Projegao de 4,3% crescimento médio entre 2000 e 2007 e BNDES
- Conceito base: rede multimodal de logistica 1999
+ Arco-Norte, Madeira-Amazonas, Araguaia-Tocantins, Oeste, Sudoeste,
Transnordestina, Sdo Francisco, Rede Sudeste e Sul
« Valor total previsto: USS 229 bilhdes
+ Coordenado pela Secom-PR, com apoio da SAE, Ipea e CGEE
- Estudos financiados pelo OGU e BNDES
Brasil em trés - 300 eventos nacionais, 600 pesquisadores e 20 instituigdes envolvidas Secom-PR
Tempos - Metodologia baseada na experiéncia francesa: fatores portadores de futuro 2004

« Eixos: social, politico e econémico
+ Horizontes temporais: 2007, 2015 e 2022

» Enfase no diagndstico e posigéo internacional
» Projecdo de crescimento de 7% ao ano e 25% do PIB em investimento

Brasilem 2022 - Identifica macrotendéncias para o futuro e entraves SAEPR
. ) - ! ! ) 2010
« Eixo central: superagdo do subdesenvolvimento e desigualdade social e
lideranga regional
+ Coordenado pelo Ipea e Assecor
+ Quatro cenarios em perspectiva ampla
Brasil 2035 » Participagao de 28 instituigdes federais Ipea e
Cendrios parao  + Metodologia baseada na experiéncia francesa (tendéncias, incertezas e atores) Assecor
desenvolv. « Consulta delphi: 18 megatendéncias, 17 incertezas-chave e 18 atores motrizes 2017
+ Recorte tematico: paz, defesa e seguranga nacional, financiamento,
bioeconomia, energia, previdéncia e salde.
» Subsidio ao PPA 2020-2023
« Instrumento previsto no PL 9.163/2017 (politica de governanga federal)
Estr. Nac. * Inspirada na Agenda 2030 da ONU e os 17 ODS L
o L ) ! Ministério do
Desenvolv. » Consulta publica: 122 contribuicdes, 3,8 mil assertivas :
P ; o - A } . Planejamento
Econbmico e » Cinco eixos: econdmico, social, institucional, infraestrutura e ambiental 2018

Social 2020-2031 - Diretriz: elevar a renda e a qualidade de vida, redugéo das desigualdades
sociais e regionais
+ Cada eixo com megatendéncias especificas

Fonte: elaboragéo prépria.

Mais recentemente, o debate sobre estratégia publica, planejamento governamental e
cenarios de longo prazo tem dialogado com o tema da governanga publica, que ocupa
progressivamente mais espac¢o. Em 2017, o Poder Executivo — inspirado pelo sistema de
controle externo — enviou ao Congresso o PL n°® 9.163 (apensado ao PL n°® 4083/2015)
estabelecendo a politica de governanga na administragao publica federal.?> O projeto

25 Disponivel em https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=03B1BADOAED80B38DE71CE020A368683.
proposicoesWebExterno1?codteor=1627992&filename=Avulso+-PL+9163/2017



estabelece a estratégia nacional de desenvolvimento econdmico e social, os planos
nacionais, setoriais e regionais e o PPA como componentes do “planejamento nacional
equilibrado” (art. 7°). O projeto estabelece ainda que a “estratégia nacional” serd esta-
belecida para um periodo de doze anos para “atuagao estavel e coerente” do governo
federal. Compde a “estratégia”: diretrizes, desafios, cenario macroecondmico, orientagdes
de longo prazo, macrotendéncias e seus impactos e riscos com agdes mitigadoras.
Em que pese a exposigao de motivos, encaminhada pelo Tribunal de Contas da Uniao
(a partir de referenciais da OCDE), referir-se ao projeto como algo que possa mover
“para um outro patamar” o Sistema de Planejamento e Orgamento Federal e mesmo
avancgar na regulamentagao do artigo 174 da Constituicdo Federal, fica evidente que
projeto apenas fixa objetivos, sem declarar como serao atingidos.

0 conceito de governanga tem se expandido na formalizagao de dispositivos legais,
impulsionado pelo crescimento da influéncia dos 6rgaos de controle (em especial,
o Tribunal de Contas da Unido. Esse movimento tem gerado, para alguns, simplificagdes
e a adocgao de “pacotes prescritivos” de politicas de forma acritica e padronizada, con-
forme ja alertaram Cavalcante e Pires (2018). Para esses autores, seria um equivoco
conceitual e funcional subordinar a capacidade estatal de planejamento estratégico ao
conceito de governanga como colocado pelo debate de controle, pois epistemologica-
mente, o planejamento (como sistema) precede o mecanismo de gestdo (que abriga
os diversos modelos de governanca).

Haveria um mérito evidente no avancgo institucional, quando se estabelece tout court a
imposicao legal para elaboragao de “estratégia” nacional. Entretanto, a intencionalidade
normativo-prescritiva do projeto pode ser indcua ou até ingénua (naive, sic) se ndo
for considerada nessa perspectiva, mais ampla e complexa da dinamica do sistema
politico brasileiro:

Nao é plausivel imaginar que, para resolver problemas politicos e de politicas
publicas diversos, mediante arranjos de governanca efetivos, basta designar ou
defender um modelo de governanca especifico (isto é, conselhos de administragéo,
planos estratégicos, formas especificas de lideranga e controle). Diferentemente
de corporagdes privadas, que possuem predominantemente o lucro como objetivo
e os gestores, os funcionarios e os acionistas como stakeholders, a realidade da
administragao publica é bem mais complexa e mutavel. Ou seja, a implementa-
¢ao de politicas publicas vai variar de acordo com as caracteristicas do setor,
da realidade socioeconémica, de seus atores, de incentivos e de restrigdes dentro
de um cendrio democratico. Inclusive dentro do préprio setor publico, a comple-
xidade e a interdependéncia desses fatores entre as arenas de politicas publicas,
como de infraestrutura e social, por exemplo, sdo bem diferentes. (CAVALCANTE;
PIRES, 2018, p. 13).
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Os qualificativos usados para a “estratégia” (estavel, coerente e equilibrada), por exemplo,
dependerao sempre de contelddos politicos e ideoldgicos (imprevisiveis e incertos) que
fogem a normatizagéao legal e que sao gerados pelo processo de competi¢ao politica
e correlagao de forgas na sociedade, manifestados pela previsibilidade dos ciclos
eleitorais e outros instrumentos do sistema democratico.

Cabe registrar que a percepgao sobre a inflexdo dos érgaos de controle, em especial
do TCU, sobre os temas de planejamento e governanga nos ultimos anos nao é um
tema isento de divergéncias. Por exemplo, veja-se a opiniao de um dos entrevistados
pela pesquisa, gestor estratégico da area de planejamento federal:

Eu acho que os érgaos de controle estdo comegando a tentar com a possibilidade
de contribuir para as mudangcas e foco de orientagdes, né? Entao, eles estao saindo
da postura legalista de, simplesmente, cobrar, e estdo partindo para avaliar, né?
Obviamente, que dentro de nivel de auditoria € um pouco diferente, distintas,
mas eles estao avangando nesse nivel de avaliagao, e estao cobrando avaliagao
de resultados, que sao questdes importantes e precisam avancgar. Eu acho que
essa é uma das limitagoes da implementacgao, porque a gente tem muito pouco
conhecimento do impacto, e as agdes publicas, realmente, tem, nos resultados,
nas mudancas de indicadores, de metas? E a questao das metas também é muito
importante, no sentido de que vocé possa cobrar, a realizagdo ou ndo disso, mesmo
gue vocé tenha as justificativas, tanto para menos, quanto para mais. Entao, assim,
eu creio que tem muito para avangar. Eu acho que é um processo importante do
governo, do Estado, eu acho que é uma fungéo do Estado, um pouco intenso, né?
O planejamento, ele, apenas, ele tenta, durante o periodo do governo, dar algumas
orientacdes, escolhas, de acordo com o contexto que vocé viu. (Entrevista ao autor
em 23/04/2019)









9. AS METODOLOGIAS DE PLANEJAMENTO
EM DUAS DIMENSOES

Além das dimensdes propriamente politicas e institucionais do PEG, que envolvem
necessariamente o estudo dos mecanismos de hegemonia ideacional, do funcionamento
do centro de governo (de onde emana a estratégia) e de processos criticos seleciona-
dos onde o locus estratégico pode ser identificado, ha sempre um importante debate
metodoldgico subjacente. Entende-se aqui metodologia nos marcos epistemoldgicos
propostos pelo construtivismo, qual seja, técnicas operam cddigos de valores e lin-
guagem orientados por propdsitos e intencionalidades (ndo-neutralidade), explicitados
nos modelos ou nao.

A evolucao do pensamento estratégico € sem duvida, mais presente no mundo cor-
porativo e progride rapidamente em conjunturas de crise sistémica ou estrutural.
O primeiro marco significativo desse processo foi a adogao do modelo proposto pela
General Eletric em 1973 e a rapida expansao da metodologia proposta pela Boston
Consulting Group (BCG)? no mesmo periodo (ANSOFF; MCDONNELL, 1993). Grandes
consultorias privadas da época, como a Bozz Allen, a Arthur D. Little e a McKinsey,
se encarregaram de disseminar o que rapidamente se tornou uma verdadeira cultura
corporativa. Nos cldssicos da teoria administrativa (Fayol, Taylor e Mayo, por exemplo),
o planejamento poderia ser facilmente identificado as demandas de racionalizagao do
processo produtivo, comando e controle. Nos anos setenta, essa tradi¢cao foi larga-
mente superada pelos pesquisadores da Harvard Business School, norte-americana.
E 0 caso do Modelo das 5 Forgas, de Michael Porter, das matrizes de portfélio da Boston
Consulting Group, da matriz GE desenvolvida pela McKinsey e do Modelo SWOT, sigla
para Strengths (Forgas), Weaknesses (Fraquezas), Opportunities (Oportunidades) e
Threats (Ameagas) em inglés.

Conforme Mintzberg (2004), talvez o maior estudioso contemporaneo desse tema no
setor corporativo, o planejamento estratégico deixou de ser um processo totalmente
racional e parametrizado para se tornar mais criativo e intuitivo, sujeito a estratégias
emergentes, ocasionais e imprevistas. Mintzberg (2004), ao criticar o planejamento
estratégico empresarial dos anos 1980, aponta as falacias ou os erros cometidos, entre
0s quais estdo: a desvinculagao do planejamento estratégico da agao, do dia a dia do
negocio; a conflanga excessiva em dados brutos, ndo tratados e nao transformados
em um sistema de inteligéncia e a secundarizagao da intuicao; e, por fim, a crenca de
que o futuro é previsivel, de que os modelos podem ser sofisticados o bastante para
garantir essa previsibilidade.

26 A premissa teérica da Matriz BCG era a de que a estabilidade de participagdo no mercado estaria correlacionada com o crescente
retorno sobre o investimento e custos mais baixos, a estabilidade com retorno seria preferivel a outras situagdes. Para apoiar essa
premissa, o modelo classificou as unidades de negécio em quatro categorias: a estrela, empresa de alto crescimento em mercados
competitivos; a vaca leiteira, empresa com grande participagdo e baixo crescimento; a abacaxi, empresa de baixa participagéo e baixo
crescimento; e a categoria ponto de interrogagdo, empresa com baixa participagdo em mercados de alto dinamismo.
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Conforme Mintzberg, Ahlstrand e Lampel:

A énfase na decomposigao e na formalizagao significava que as atividades mais
operacionais recebiam a atengdo — em especial [...] programagao e orgamenta-
¢ao. Em comparagao, quase nada era dito a respeito da criagcao de estratégias.
Em consequéncia disso, o planejamento estratégico muitas vezes reduzia-se a
um “jogo de nimeros” de controle de desempenho que pouco tinha a ver com
estratégia. ...a responsabilidade pela estratégia fica com a divisdo, mas as estraté-
gias devem ser aprovadas pela dire¢éo central. [...]| Uma vez que a direcéo central
aprove um plano e um orgamento [...], ela monitora o desempenho dos negécios
em relagcao a marcos estratégicos, tais como participagdo de mercado e orgamento
[...] grande parte daquilo que tem sido chamado de planejamento estratégico &,
na realidade, controle estratégico... O fracasso do planejamento estratégico é o
fracasso da formalizacao — de sistemas para executar essas tarefas melhor que
seres humanos de carne e sangue. E o fracasso da previsao para prever desconti-
nuidades, da institucionalizagao para prover inovagdes, dos dados factuais como
substitutos dos intangiveis, de programagdes apertadas para responder aos fatores
dinamicos. Os sistemas formais certamente podem processar mais informagoes,
pelo menos factuais, consolida-las, agrega-las, movimenta-las. Mas eles ndo podem
internaliza-las, compreendé-las, sintetiza-las. (MINTZBERG; AHLSTRAND; LAMPEL,
2000, p. 41, 53 e 62, grifo nosso)

A ideia central de Mintzberg (2004) é a de que o planejamento estratégico como era
praticado nas corporagdes nos anos 1970 ignorava a existéncia imprevisivel de estra-
tégias emergentes, ndo sistematizadas e nao planejadas, que determinavam na pratica
o desenvolvimento futuro dos negécios, como ilustra a Figura 5 a seguir.

FIGURA 5 — A estratégia emergente sequndo Mintzberg
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Fonte: Baseado em Mintzberg; Ahlstrand; Lampel, 2000, p. 19.



O que modelos como a “Administragao por Objetivos” (APO), a matriz produto/mercado
de Ansoff, o modelo de ciclo de vida do produto ou a matriz BCG, a matriz de Portfélio
da McKinsey ou matriz GE (General Electric) ou o modelo de Harvard (SWOT) tém em
comum é o fato de terem sido produzidos no ambiente de incerteza e alta competiti-
vidade empresarial daquele periodo (CHIAVENATO; SAPIRO, 2003). Entre 1956 e 1966,
o numero de grandes empresas que utilizavam ferramentas de planejamento estratégico
passou de 8% para 85% (CHIAVENATO; SAPIRO, 2000)?’. Percebe-se, entretanto, nessa
primeira geracao de ferramentas a auséncia de componentes relacionados a “cenarios
alternativos” ou “cenarios prospectivos”, o que mudou a partir da introdu¢ao do SWOT
nos anos 1960 e da criagao das Unidades Estratégicas de Negdcios pela General Electric
no final dos anos 1970, a fase de ouro do planejamento corporativo.

FIGURA 6 — Esquema metodoldgico do planejamento corporativo classico
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Fonte: Baseado em Steiner, 1979.

A estratégia precisa ser formulada, planejada, implementada e avaliada. Na avaliagao
de um dos maiores expoentes da escola moderna de administragao, Peter Drucker:

Planejamento estratégico é o processo continuo de, sistematicamente e com o
maior conhecimento possivel do futuro [...], tomar decisGes atuais que envolvem
riscos; organizar sistematicamente as atividades necessarias a execugao dessas
decisdes e, através de uma retroalimentagao organizada e sistematica, medir
o resultado dessas decisdes em confronto comas expectativas alimentadas.
(DRUCKER, 1984, p. 133)

27 Especificamente sobre o Balanced Scorecard, hd dezenas de casos, inclusive no setor publico, documentados em Kaplan e Norton (2004).
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0 plano por si sé ndo tem fungao sem uma estratégia definida, a estratégia envolve o
raciocinio estratégico e uma atitude pessoal de cada colaborador que conecte a visao
de futuro com a estrutura organizacional, com a agenda diaria de trabalho e com o
portfélio de projetos. Outra forma de representar o sequenciamento do planejamento
estratégico — em que a estratégia define o caminho — pode ser encontrada na Figura
5, proposta por Chiavenato e Sapiro (2003).

FIGURA 7 — Esquema geral do planejamento estratégico corporativo
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Fonte: Baseado em Chiavenato; Sapiro, 2003.

Fica evidente que a tradicao metodoldgica privada, ja de longa data, incorporava
elementos conceituais muito mais avangados que aqueles adotados nas praticas da
administragdo publica na mesma época no Brasil. Em especial, pela incorporagao subs-
tantiva do elemento estratégico, resultante das condi¢des de incerteza e crise vividas,
colocando dentro dos modelos variaveis associadas a incerteza dura, a competigao
com outros atores, ao uso de cenarios e adogao de planos de contingéncia.

As metodologias (que incluem técnicas, ferramentas e artefatos) de planejamento gover-
namental no Brasil seguiram de um modo geral a tradigao do planejamento econémico ou
do desenvolvimento econémico, como era conhecido pelas recomendagdes da CEPAL.
Segundo lanni (1986), nesse periodo inicia-se uma trajetéria de desenvolvimento do
Brasil marcada sempre por duas grandes macrotendéncias: a crescente participagao
estatal no desenvolvimento econdmico e a intervencgao planejada do Estado para cumprir
objetivos de estabilizagdo macroeconémica. Segundo suas palavras,

Nao ha duvida de que o planejamento governamental discutido aqui compreende,
sempre e necessariamente (ainda que em graus varidveis), condigdes e objetivos
econdmicos, sociais, politicos e administrativos. Entretanto, as duas faces cone-
xas do planejamento sdo a estrutura econémica e a estrutura de poder. Mas os
planejadores ndo tratam, em geral, sendo das relagdes e processos relativos a



estrutura econémica. Alias pode-se dizer que, em ultima instancia, o planejamento
€ um processo que comega e termina no ambito das relagdes e estruturas de
poder. (IANNI, 1986, p. 309)

0 “Plano de Metas”, por exemplo, feito para o periodo 1956/1961, talvez um dos
mais sofisticados metodologicamente, ndo apresentava mais que mecanismos de
comando e controle, inovando mais nos instrumentos gerenciais que no design do plano.
A inovagao estava mais no mecanismo de governanga e gestao que nas ferramentas
metodoldgicas. O governo de Juscelino estabeleceu um arranjo politico singular para
implementar o planejamento governamental. Segundo Nunes (1999), o sincretismo
politico, resultante de uma ampla alianga, que colocava em um mesmo projeto parti-
dos tdo dispares como o PTB de Joao Goulart, a UDN e o PSD, foi fator-chave para o
sucesso. Nas palavras de Nunes:

Ao mesmo tempo que se apoiava nas agéncias insuladas para realizar as tarefas
do desenvolvimento, Juscelino utilizava a politica tradicional de empreguismo para
consolidar apoio politico: protegia as agéncias insuladas e lhes garantia acesso aos
recursos, enquanto geria o resto do sistema politico de modo a reduzir potenciais
contestagdes as metas desenvolvimentistas e as suas formas de alcanga-las.
(NUNES, 1999, P. 112)

Com o final do periodo desenvolvimentista e o processo de redemocratizacao,
os “planos” que seguiram, apesar do nome, nada tinham de natureza estratégica ou de
longo prazo, muito menos de uma “visdo de desenvolvimento” abrangente para o pais.
Os assim chamados “Planos” Cruzado, Bresser, Verao, Collor e Real foram simplesmente
medidas mais ou menos articuladas de combate a inflagao e estabilizagdo monetaria.
Obviamente, ha de se considerar que o contexto fiscal, politico e institucional daquele
periodo limitava muito as condi¢des de possibilidade para que surgisse no centro do
governo federal qualquer iniciativa de PEG mais substantivo ou consistente. Dessa tradicdo
fortemente economicista e normativa, pode-se sintetizar um conjunto de caracteristicas
que condicionam (e determinam, em muitos casos) as aplicagdes metodoldgicas:

+ Aldgicareducionista organiza conceitualmente a pratica de planejamento. Isso
significa um dominio conceitual de teorias, instrumentos e varidveis estritamen-
te econdmicas e a hegemonia de processos de otimizagao, racionalizagao ou
maximizacao de recursos orgamentarios?,

+ Do ponto de vista institucional, a pratica do planejamento governamental é
controlada por um conjunto restrito de burocracias especializadas, normalmente
subordinadas direta ou indiretamente as organizagoes fazendarias. Apesar da
ampliacdo das func¢des do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea)

28 A tradigdo metodolégica convencional da economia supde a nogdo de que existe uma simetria perfeita e l6gica entre previsdo e
explicagdo, a chamada tese da simetria (criticada por Blaug, 1999), uma racionalidade direta entre causa e efeito, como se a teoria
economica fosse, no fundo, uma espécie de “filosofia matematica”. O determinismo formal e positivista dessa tradigao, tributaria do
paradigma neoclassico, é o grande responsdvel pela teoria do planejamento, como a criticada neste livro.
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nos anos 1980 e da criagao de uma Secretaria de Planejamento e Coordenacgao
vinculada a Presidéncia da Republica, a atividade de planejamento continua
separada da fungao orgcamentdria e ambas padeceram pela auséncia de uma
visdo estratégica de longo prazo;

Nao menos importante, a tradigao publica de planejamento estratégico, subordi-
nada a légica economicista, converte-se em um instrumento de poder altamente
centralizado, hierarquico e verticalizado. O préprio jargao tecnicista cria limites
para o maior acesso social e o processo de elaboragao fortemente elitizado
inviabiliza o processo de participagdo social. S6 recentemente experiéncias
de governos locais e regionais tém instaurado processos participativos no
planejamento governamental, mesmo assim, de curto alcance.?

em duas grandes familias. A primeira poderemos chamar de “racional-determinista”
e a segunda de “estratégica-situacional”. Na primeira classificagdo, ha claramente
pressupostos que a orientam:

1)

Ha sempre um ator que planeja e os demais sao considerados simples agen-
tes econdmicos com reacdes completamente previsiveis. O planejamento
pressupde um “sujeito” que planeja, o Estado, e um “objeto”, que é a realidade
econdmica e social. O primeiro pode controlar o segundo;

As reacdes dos demais agentes ou atores sao previsiveis porque seguem leis
e obedecem a progndsticos de teorias sociais bem conhecidas. O diagnostico
é precondigdo para o planejamento, é verdadeiro e objetivo (segue do com-
portamento social), portanto, Unico possivel, ndo ha explicacdes alternativas
dos demais atores.

O sistema gera incertezas, porém, sao enumeraveis, previsiveis enquanto tais;
nao ha possibilidade de surpresas ndo imaginaveis;

0 ator social que planeja nao controla todas as variaveis. Elas ndo sao consi-
deradas importantes ou determinantes; tém um comportamento previsivel ou
nao sao controladas por outros atores;

Ha nessa visdao uma aparente governabilidade, gerada pela ilusdao de que as
variaveis nao controladas simplesmente ndo sao importantes. A governa-
bilidade e a capacidade de governar sdo reduzidas e absorvidas, em ultima
instancia, pela aparente pujanca do projeto politico (que é “verdadeiro” per
si e, portanto, autolegitimado). Nesse cendrio, sé ha uma teoria e técnica de
planejamento. Além do mais, suas deficiéncias ndo aparecem como problema
a ser resolvido, os dirigentes se concentram mais nas relagcdes de mando e

29 Uma tentativa de mudanga e inovagdo metodoldgica no planejamento urbano pode ser encontrada no Planejamento Estratégico de Cidades
(PEC), originado da experiéncia de Barcelona e divulgado pelo Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano (Cideu), criado em
1993. Ele incorpora a ideia da abordagem sistémica, da negociagdo com atores sociais, da participagdo e categorias de planejamento
mais modernas: o marketing urbano, a atragdo de investimentos, o empreendedorismo urbano, a participagao, redes locais etc.



hierarquia e no tempo gasto na tentativa de corrigir a ineficacia dos projetos
(gestados convencionalmente).

Na segunda abordagem, a denominada “estratégica-situacional”, o processo de pla-
nejamento publico é entendido como movimento institucional que manipula variaveis
relacionadas ao poder, isto €, que promove a sintese entre posigdes, interesses e valores
eventualmente conflitantes, organizando uma macrodirecionalidade para o governo.
Portanto, todos os processos relacionados a governabilidade e a governanga, nessa
familia metodoldgica, sdo indissociaveis do planejamento estratégico. Nesse sentido,
pode-se dizer que ha uma politizagdo do processo ja que ele resulta da combinacao
da cognigao técnica com a capacidade politica. As abordagens metodolégicas pre-
tensamente técnicas e universais escondem concepgdes politicas profundamente
conservadoras e legitimadoras do status quo.

Para Rattner (1979), ndo se pode separar “planejamento” e “interesse”:

Ao perguntarmos aos tecnocratas e planejadores, todavia, em fungédo de que
interesses e a partir de que modelo ou teoria da sociedade sao elaborados planos e
projetos e tomadas decisdes a eles pertinentes, as respostas, geralmente, sdo bem
significativas: o interesse publico ou as necessidades coletivas, a primeira pergunta,
enquanto a segunda sera eventualmente descartada com a explicagao de que os
planos e projetos, por estarem baseados e elaborados a partir do conhecimento
cientifico, e implantados de acordo com a racionalidade tecnoldgica, escapariam
do subjetivismo e juizos de valor inerentes as teorias socioldgicas. As atividades
técnicas de planejamento e de execugao dos projetos, por sua racionalidade
“cientifica” intrinseca, prescindiriam de uma teoria ou de um modelo de analise e
explicagdo da realidade social. (RATTNER, 1979, p. 126)

Os pressupostos desta segunda abordagem podem ser sintetizados nos seguintes
principios e argumentos:

1) O processo de planejamento é uma aposta. Nao ha como planejar sem con-
siderar a incerta parte estrutural do jogo politico e da realidade social®. Isso
implica considerar multiplos cenarios, atores com interesses conflitantes,
formulagao estratégica como essencial ao plano e a indissociabilidade de
planejamento e gestao;

2) O Estado ndo tem o monopdlio do planejamento, nem a economia é a Unica
ciéncia, nem a mais importante, a fornecer instrumentos conceituais e me-
todologicos para o planejamento governamental. O plano é uma aposta bem

30 A teoria matusiana (referéncia ao pensador chileno Carlos Matus, morto em 1998) de planejamento usa com frequéncia a metéfora
do “jogo” para explicar o posicionamento histérico dos atores sociais. O jogo é composto de “situa¢des” no sentido hermenéutico, isto
é, é impossivel saber-se plenamente onde estdo e como vao agir os demais. Esses conceitos sdo muito préoximos aos conceitos de
Pierre Bourdieu de habitus — estruturas mentais e sociais que condicionam a agdo e o espago de sociabilidade — e campo - espagos
sociais nos quais os atores medem relagdes de forga e cujas regras de funcionamento derivam dessa prépria disputa. Para aprofundar
essa comparagéo entre Matus e Bourdieu, consultar o capitulo Il do livro fruto da tese de doutoramento de Misoczky (2002), O campo
da atengdo a satde apds a Constituicdo de 1988: uma narrativa de sua produgéo social.
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5)

7)

estruturada, envolve riscos e oportunidades, encontra resisténcia no plano de
outros atores e é fruto de um consenso possivel e historicamente determinado
sobre uma visao de futuro do pais, estado ou municipio;

Aincerteza e aimprevisibilidade sobre o futuro sao parte da paisagem, ndo ha
como diminuir o grau de imprecisdo sobre as escolhas do plano (sua dimen-
sao normativa e de programagéao), mesmo com os mais robustos modelos
economeétricos;

O conceito central do planejamento é a visdo situacional e o calculo intera-
tivo. Os critérios de julgamento de sucesso do planejamento dependem das
circunstancias e do posicionamento de quem julga; eles ndo sao universais.
A situacao concreta de cada ator € o ponto de partida da analise. Em um
contexto de incerteza ardua, no qual o resultado do jogo social é o embara-
Ihamento de centenas de iniciativas que se cruzam, ora em cooperagao, ora
em conflito, o calculo interativo é o recurso mais importante do processo
de planejamento;

O plano sé se decide na agao concreta; é nela que as iniciativas normativas
(os programas, projetos, agdes) precisam ser redesenhadas no momento em
que sao executadas, isto é, que geram efeitos sobre os demais atores e sofrem
recursivamente a reagao dos demais;

A realidade social é analisada como uma sucessao de jogos de poder, em
que os jogadores sdo os atores sociais e o governo é um jogador decisivo,
mas nao joga sozinho. Os jogos de poder sao estruturalmente assimétricos e
distribuem poder de forma desigual durante as jogadas, produzindo assimetrias
constantes sobre as explicagdes do jogo;

Os jogadores compreendem o que acontece no jogo social a partir da propria
posicao; ndo ha uma explicagao verdadeira e valida universalmente para todos.
Existem apenas explicagdes dominantes e historicamente localizadas. Nao
existe realidade fora de uma situagao;

A dimensao econdmica da analise, por exemplo, a evolugcao do cenario econd-
mico ao longo da implementacgao do plano ou a dindmica orgamentaria ndo é
menos importante, mas deve ser redimensionada e integrada com as variaveis
politicas. Isso passa pela explicitagao do ambiente politico que influencia a
l6gica econdmica pela utilizagdo de metodologias integradoras do “técnico”
com o “politico”.

Segundo essa abordagem “estratégica-situacional”, as formas convencionais de pla-
nejamento estratégico governamental incorreriam em equivocos epistemoldgicos
decorrentes do ambiente em que foram gestadas (sob hegemonia do economicismo
determinista) e da finalidade em que foram empregadas historicamente (planos de
desenvolvimento econémico ou ajuste macroeconémico).



Segundo Matus:

O planejador tradicional, dominado pelo economicismo, assume que acéo é
sinbnimo de comportamento, no estilo da teoria econémica, é a base da teoria
do planejamento. Essa é uma deformagéao “economicista”, proveniente do modo
especial e artificial como esta construida a teoria econémica. A teoria econémica
é, via de regra, uma teoria do comportamento econémico segundo a hipétese
de que o mundo é regido por leis sociais de alcance similar ao das leis naturais.
Consequentemente, o economista tende a raciocinar sobre uma base de compor-
tamentos estaveis que obedecem a leis. Para ele ndo existem processos criativos.
No entanto, a teoria moderna do planejamento refere-se a um tipo especial de
acao humana ou agao social. Trata-se da agao intencional e reflexiva, por meio da
qual o autor da agdo espera alcangar conscientemente determinados resultados.
E o fundamento dessa agao é um juizo complexo que foge as predigoes [...] tem
uma interpretagao situacional, e seu significado sera ambiguo se nao se explici-
tarem o contexto situacional e a intengdo do autor [...] as agdes [...] ultrapassam
os limites daquilo que eles afirmam fazer. (MATUS, 1997, p. 157)

O erro mais grave seria a separagao artificial e intencional entre a dimensao técnica
de elaboragéo do plano (marcos legais, procedimentos de programagao, aplicagédo de
solugdes-padrao etc.) e a dimenséo politica (contexto institucional, o debate sobre
finalidade e propdsito do plano, o balango de poder envolvido no plano, correlagao
de forcas entre os atores etc.). Tal separagao sinaliza um duplo equivoco, ignora-se o
mecanismo pelo qual problemas sociais sdo produzidos e se desenvolvem (simplificagdo
das relagdes causais) e, de outro, sinaliza uma concepgao profundamente autoritaria
do funcionamento do Estado, pois, no limite, o governo atua como “Unico jogador” ou
com autoridade absoluta sobre suas circunstancias. Além disso, a nao incorporagao
da reflexao politica no aparato metodoldgico do PEG o tornaria mais vulneravel e
inefetivo; ja processos reais de decisao estratégica, conquista de hegemonia e forma-
¢ao de interesses, sao dados da realidade na condugao do Estado e seus aparelhos
institucionais e portanto, no ato de governar. Outros erros de menor envergadura
também sao comentados pela literatura. O dominio de uma linguagem estritamente
técnica e codificada favoreceria o controle do plano pelas corporagées burocraticas e
criaria barreiras comunicacionais significativas para que o processo dialogasse com
amplos setores da populagao ou da sociedade. O tempo é tratado no planejamento
tradicional como uma variavel exégena, linear e mecanica, fora de qualquer contexto
situacional. Na verdade, o tempo cronoldgico difere do “tempo politico” e essa distingao
é fundamental para a percepcao dos ritmos de governo, para as diferentes fases ao
longo de um mandato e para os momentos em que o “tempo politico”, ao contrario
do cronolégico, pode ser “acelerado” ou “retardado”. A variagao do ritmo do “tempo
politico” influencia diretamente a eficacia do planejamento, ja que se trata basicamente
do processo decisoério de governo.
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A seguir, a Tabela 5 apresenta uma relacao sumaria das principais metodologias
e ferramentas utilizadas no PEG e/ou na elaboragao de projetos em processos de
planejamento governamentais.

TABELA 5 - Familias metodolégicas usadas no PEG

Familias Métodos, abordagens, técnicas o
o Fontes e referéncias
metodolégicas e ferramentas
+ Balanced Scorecard Norton e Kaplan
Racional-determinista " Marco Logico Diversas
« Project Management Body of Knowledge PMI
+ SWOT Diversas
Estratégico-situacional « Ziel-Orientierte Projekt Planung (ZOPP) GlZ/GTZ
g * Planejamento Estratégico Situacional (PES) Carlos Matus

Resumindo, eis os principais artefatos metodoldgicos que diferenciam, em graus
variados de sofisticacao e profundidade, as duas dimensdes metodoldgicas:

1) Anadlise de atores: o resultado desse processo é a construgao de uma “matriz
de interesses” dos atores institucionais envolvidos na elaborag¢ao, mas sobre-
tudo nos impactos gerados pela implementagao do PEG. O objetivo principal
€ apoiar a elaboracao das ag¢des estratégicas, isto €, aquelas cujo recurso
necessario dominante seja o capital politico. O exercicio proposto aqui € muito
superior em profundidade, qualidade e carga reflexiva que a simples listagem
de “stakeholders” e “partes interessadas”, comuns em algumas metodologias
de planejamento de projetos. O raciocinio subjacente € a compreensao de que
o éxito de uma estratégia no ambito do PEG depende do jogo de poder entre
players capazes de influenciar os resultados do plano e determinar o resultado
do impacto de programas e projetos;

2) Analise e criagao da estratégia: o resultado desse processo é o planejamento
especifico de agOes estratégicas, isto &, iniciativas que criem viabilidade po-
litico-institucional para o sucesso do planejamento. Normalmente, sdo agdes
qgue envolvem a adesdo de atores institucionais favoraveis ou beneficiados
com o plano e a neutralizagao de interesses opositores ou prejudicados pelos
provaveis resultados da estratégia adotada (PEG). A criagdo da estratégia é de
fato, um outro planejamento, focado na viabilidade do plano governamental. Por
exemplo, se o objetivo estratégico fosse a eliminagao da natureza regressiva
do sistema tributario nacional, o plano estratégico deveria conceber como
seriam neutralizados todos os potenciais adversarios dos projetos, entregas
e resultados previsto para alcancar essa condigao;

3) Anadlise de cendrios: o resultado desse processo é a identificagdo de relatos
plausiveis do contexto onde o PEG produzira os impactos esperados. Nao se
trata de indicar profecias, muito menos modelos formais baseados na racio-
nalidade e linearidade de processos sociais. Somente riscos e probabilidades



podem compor o cenario futuro, a imprevisibilidade é constante e nossa ig-
norancia sobre as relagdes de causalidade dos fendmenos sociais, politicos
e econdmicos é inescapavel. Alguns fendmenos, inclusive, ndo podem ser
sequer mensurados de forma probabilistica (CAPRA, 1996; VAN DER HEIJDEN,
1996). O desenho de cenarios deve ser precedido pela andlise de atores e
definicdo de estratégias. Evidéncias neste sentido puderam ser identificadas
nos projetos especificos de analise prospectiva implementados pelo centro
de governo (ver Secdo 09). Em especial nos projetos: “Brasil 2020” (1998), da
Secretaria de Assuntos Estratégicos, o projeto “Brasil em Trés Tempos” (2004)
da Secretaria de Comunicagao da Presidéncia da Republica, e o projeto “Brasil
em 2022" (2010) da SAE/PR.
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10. A BUROCRACIA FEDERAL E A CULTURA
DO PLANEJAMENTO INSTRUMENTAL

Parece haver um relativo consenso de que o nivel de institucionalizagao do PEG no
ambiente da administragao publica federal é baixo e que o capital humano envolvido
é determinante para o futuro do sistema. Santos e Cardoso (2018) apresentam trés
hipdteses complementares para explicar essa assertiva: (1) a hegemonia das ideias
liberais que desvalorizam o planejamento governamental como uma capacidade
necessdria e mesmo legitima do Estado; (2) uma certa dependéncia da trajetéria de
precarizagao e desmonte de estruturas organizacionais relacionadas ao planejamento
desde aredemocratizagao nos anos 1980; e, finalmente, (3) uma percepgao pelos atores,
tanto técnicos quanto politicos, de que a relagao beneficio / custo do enfrentamento
dessa situagao — dada sua grande complexidade — é baixa, o que estimularia processos
adaptativos (planejar quando e onde é possivel) e inerciais.

A burocracia publica ja € um tema classico nos estudos de gestao, seu perfil buro-
cratico ou meritocratico, sua heterogeneidade funcional, os dilemas relacionados a
autonomia relativa na implementacgao de politicas e sua atuagao defesa de interesses
proprios (ABRUCIO; PEDROTI, 2010; LOUREIRO; OLIVIERI; MARTES, 2010). Assim como em
outras politicas publicas e capacidades estatais, também na fungao do planejamento e
particularmente da sua dimensao estratégica, a burocracia desempenha papel crucial.
Santos e Cardoso colocam assim a dualidade a que a burocracia de planejamento
esta submetida.

Como sintese, portanto, dessas disputas e desses conflitos do cotidiano, revela-se
na pratica a grande disjuntiva de poder associada a burocracia de planejamento
governamental no Brasil. De um lado, postura e atitudes que buscam, por meio do
manuseio material e simbdlico de normas, estruturas, processos, instrumentos e
produtos da agao burocratica, a manutencao de espacos proprios de poder, con-
sagrados em um tipo de agao corporativa e conservadora, que &, por iSso mesmo,
legalista, fiscalista, gerencialista e procedimentalista frente as opgdes de manuseio
dos recursos de poder dessa burocracia. De outro lado, postura e atitudes que
intentam a distribui¢cdo de poder do Estado, ou melhor, a distribuigdo dos poderes
concretos presentes nos diversos aparelhos do Estado, em termos de recursos
normativos, financeiros, tecnolégicos e humanos, mas também simbdlicos e ope-
rativos, para atores e instancias da administragao publica (e da prépria sociedade)
que, por meio de tais empoderamentos, buscam um tipo de agéo transformadora
dos processos governativos de modo geral, bem como da prépria realidade ao fim
e ao cabo. (SANTOS; CARDOSO, 2018, p. 344)

As caracteristicas tipicas da burocracia weberiana, tais como a especializagao técnica,
a estabilidade funcional, a autonomia e aimpessoalidade, parecem atributos essenciais
para a fungcao de planejamento que, por natureza, é continuada, sistematica e altamente
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intensiva em recursos cognitivos. Os elementos de racionalidade, que se relacionam a
previsibilidade e a estabilidade institucional, fazem parte, como ja discutido anterior-
mente, de parte importante da natureza do planejamento.

Com as criticas do Public Choice (anos 1960) e da New Public Management (anos
1980), o tipo-ideal weberiano - como o perfil ideal de servidor - sofreu diversas inflexdes,
se considerado o aspecto normativo desse debate. Ao contrario da visao wilsoniana
classica de separacgao entre administragao e politica, de defesa do apoliticismo e da
neutralidade do poder burocratico, a complexidade da gestao publica moderna mostrou
que a burocracia é parte dos conflitos de poder, age conforme interesses e influencia
determinantemente a execugao de politicas e o processo decisorio.

Nessa perspectiva, hd um processo de politizagado da burocracia (cujo revés é a buro-
cratizagdo da pratica politica), a funcao de policy making cria novas demandas de
inteligéncia técnica e emocional dos servidores. No extremo da autonomia, ha sempre o
risco das praticas tecnocraticas que caracterizariam o insulamento burocratico, comum
em democracias mais maduras. O isolamento autopromovido pela burocracia pode ter
um duplo sentido, com protegao as investidas patrimonialistas de elites oligarquicas e
um requisito da gestao eficiente (NUNES, 1997; EVANS, 1993), ou como uma distor¢édo
da representagao democratica. Na medida em que o Estado é um ator protagonico
essencial na definicdo de uma estratégia de nagdo — em que a capacidade estatal de
planejar e pensar estrategicamente no longo prazo e em que a tensao técnico-politica
entre burocratas e politicos faz parte da paisagem institucional —, é fundamental
conhecer mais sobre o comportamento da burocracia federal nesse campo.

Cabe perguntar entao qual é o perfil da burocracia federal brasileira frente aos desafios
do planejamento estratégico? Que habilidades, conhecimentos e aptiddes se adequam
mais? Considerando a complexidade aparente do tema e a resignagao de muitos
funcionarios de médio e alto escaldo quanto a possiveis solu¢cdes, cabe perguntar qual
a imagem e a percep¢ao dominante sobre o PEG? Que expectativas essa burocracia
tem sobre a situacao atual da fungao planejamento e seus resultados?

Essas perguntas sdo mais amplas do que aquelas propostas por Santos e De Paula
(2017) em estudo semelhante. Naquela pesquisa, procurou-se “coletar impressoes sobre
o processo de elaboragdo do PPA e as interfaces desse instrumento de planejamento
com as politicas setoriais “(SANTOS; DE PAULA, 2017, p. 12). Cabe registrar que os
autores, ao concluir o relatério de pesquisa, registram o programa de governo como um
fator favoravel a priorizagao das agdes constantes no PPA. Essa conclusao corrobora
parcialmente a analise feita nessa pesquisa da relagao entre os programas eleitorais
e as agendas estratégicas, na medida em que o conjunto de propostas apresentadas
durante o periodo eleitoral ndo se transformam mecanicamente (numa situacao de
direcdo instituida), em programa de governo. Outra conclusdo apontada é a intima
relagdo entre o PPA e o centro de governo, tanto para sua validagao, quanto para sua



nao valorizagao. Segundo os autores, a pesquisa evidenciou a baixa participagao “dos
atores” e o papel do centro de governo (alta diregdo), como relevantes:

de acordo com a opinido dos respondentes, aspectos importantes como a baixa
participacao de atores e inconsisténcias no pacto de metas no PPA estao aquém
da necessidade que exige o plano;... as dificuldades de aperfeicoamento do PPA
estao ligadas, principalmente, as responsabilidades da alta diregcdo, mas também
a baixa assimilagdo interna das praticas de planejamento do PPA. (SANTOS;
DE PAULA, 2017, p. 46)

O papel da burocracia na producao de politicas publicas tem sido alvo de inUmeras
pesquisas recentes (ENAP, 2018). A identificacdo da percepgdo e imagem que os
servidores tém do processo de planejamento governamental é obtida por meio de um
conjunto de perguntas estruturadas. Essas perguntas estao baseadas na literatura
sobre producgao de politicas publicas, capacidades estatais e, sobretudo, a literatura
sobre planejamento estratégico no ambito governamental (MATUS, 2005).

Cabe registrar que, consideradas as multiplicidades de conceitos envolvidos na produgao
de politicas publicas, focamos na pesquisa uma dupla dimensao: (a) a compreensao
que o servidor tem dos processos de planejamento estratégico governamental e
(b) o dominio de habilidades e conhecimentos que permitem exercitar o uso de ferra-
mentas, participar de eventos e processos e elaborar de forma colaborativa e em rede
na producao dos artefatos de planejamento estratégico.

Esse ultimo aspecto procura identificar quais as fungdes que o servidor tem, ou acredita
ter, no processo de planejamento estratégico, tais como a identificagao e explicagao
de problemas complexos, a analise estratégica de atores sociais ou a construgao de
cenarios alternativos de acordo com os diferentes propdsitos da pesquisa. De fato,
a identificacao precisa dessas fungdes em relagdo a capacidade de planejamento é
tema inédito na literatura sobre a burocracia brasileira em nivel federal, pelo menos
nas fung¢des que dialogam com o planejamento estratégico de governo. A estruturagao
do questionario seguiu o referencial de pesquisa baseado em Wu, Ramesh e Howlett
(2015), adaptado a partir da pesquisa sobre o servigo civil brasileiro realizada pela
Enap (2018).

0 modelo analitico utilizado naquela pesquisa foi adaptado para o contexto da pesquisa
a partir da identificagdo de conhecimentos, habilidades e percepgdes sobre os processos
criticos do planejamento estratégico governamental. Esses processos foram classifica-
dos em quatro grandes grupos: (1) a etapa explicativa ou de explicagdo de problemas
complexos; (2) a etapa normativa ou de desenho de programas e projetos; (3) a etapa
estratégica ou de formulagao da analise de atores, cenarios e estratégia; e, finalmente,
a (4) etapa tatica e operacional ou o desenho e elaboragéo. O instrumento sugerido
para capturar essas dimensdes foi um survey autoaplicavel, organizado em trés blocos,
totalizando 39 perguntas. O primeiro bloco trata da identificagdo e posicionamento
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funcional, adaptado de Enap (2018). O segundo bloco aborda conhecimentos e habi-
lidades relacionadas a capacidade analitica, administrativa e gerencial relacionadas
ao processo e a pratica do planejamento governamental. A definicdo das perguntas
do segundo bloco atendeu a dois critérios: (1) o manejo de conceitos, ferramentas
e protocolos tipicos das praticas e teorias do planejamento governamental publico,
consagrados pela literatura especializada; (2) compreensao de conceitos-chave para o
processo de planejamento, em ambito técnico-gerencial, como a mediacao de conflitos
complexos ou o desenho dos cendrios. Por fim, o terceiro bloco procura identificar tanto
a percepcao técnica, como a politica sobre o processo de planejamento estratégico.
Nesse bloco, por exemplo, o servidor é questionado sobre os critérios para julgar a
efetividade do planejamento governamental, sua relagdo com o processo de formagao
da agenda politica e o processo decisério tipico dos agentes politicos.

A populagao de interesse da pesquisa abrangeu, a principio, duas carreiras centrais
nesse debate: os Especialistas em Politicas Publicas e Gestao Governamental (EPPGG)
e os Analistas de Planejamento e Orgamento (APO); em tese, dois agrupamentos que
simbolizam a cultura funcional mais avangada em planejamento publico. A selecao
dialogou também com critérios minimos baseados no mérito nos processos de selegéao,
lotacao e discricionariedade (EVANS, 2008).3" Ainda que as praticas e processos de
planejamento estratégico possam ser classificados como capacidades especificas
a certas carreiras, o marco teérico aqui adotado implica considera-las como parte
essencial da producao geral de politicas publicas, portanto, como fun¢gdes comuns a
uma ampla gama de carreiras e atividades na administragao publica federal. Adotando
0 mesmo critério proposto por Enap (2018), que valoriza a dimensao de producéo de
politicas publicas, entendeu-se como o publico-alvo da pesquisa o servigo civil federal,
considerando com o conjunto dos servidores publicos civis estatutarios, somados aos
ocupantes de cargo em comissao no poder executivo da Unido.

O survey nao foi aplicado aos servidores dos demais niveis federativos, tampouco
aqueles alocados na administragao publica indireta, dadas as limitagées do projeto
para abranger alto nivel de heterogeneidade. Os resultados da pesquisa (detalhados
no Anexo deste livro), concentram-se na sistematizagdo das referéncias tedricas, dos
modelos de planejamento e na revisdo da trajetéria do planejamento governamental
brasileiro e a dindmica do centro de governo. Na proxima secao, serdo discutidos os
principais achados do survey.

31 Além destas, hd outras carreiras federais especializadas e diretamente envolvidas na fungéo de planejamento que deverdo ser alvo
prioritdrio da pesquisa empirica sobre a percepgéo do planejamento estratégico governamental: Analista de Finangas e Controle,
Técnico de Planejamento e Pesquisa, Analista Técnico de Politicas Sociais; Analista de Infraestrutura e Analista de Tecnologia da
Informagéo, entre outras.









11. AS HABILIDADES E COMPETENCIAS
EM PLANEJAMENTO ESTRATEGICO

O survey foi concentrado em um publico muito especifico da administragao publica
federal, em duas carreiras diretamente vinculadas a fungao de planejamento, inclusive
no assessoramento para formulacdo de estratégias da alta diregdo (EPPGG e APO).
Aintengao era checar exatamente a percepc¢ao, as capacidades e a opinidao dos setores
que teoricamente estao mais aptos para exercer essas atividades na administragcao
publica federal. No grupo de respondentes, 82,5% sao servidores efetivos e, destes,
37% sao Analistas de Planejamento e Orgamento e 25% sao Especialistas em Politicas
Publicas e Gestdao Governamental.

0 perfil qualitativo é confirmado pelas caracteristicas dos entrevistados, pois 75% ja
participaram de atividades de planejamento em suas respectivas instituigdes e, entre
as dez habilidades questionadas (Tabela 13.A), em pelo menos seis delas houve uma
indicacdo superior a 0,7 (facilidade na aplicagéo): coordenar, moderar, andlises, cenarios,
marco légico e desenho de arvore de problema.

Quanto as causas provaveis da inefetividade (ou efetividade) do planejamento, elas
estao organizadas no Bloco C do questionario. O survey propunha 14 diferentes razdes
negativas e duas positivas sobre o planejamento (Tabela 14.A, ver Anexo) e perguntava
ao entrevistado sobre seu grau de aderéncia em uma escala de 1 a 10 (de “discordo”
a “concordo” totalmente). As diferentes argumentagdes foram agrupadas em quatro
componentes distintos. Um primeiro reunindo questdes institucionais e metodologi-
cas, um segundo, as questdes de formacgao e capacitagao, um terceiro aglutinando
argumentos relacionados a gestéo e lideranga e um quarto componente relacionado
a recursos e prestacao de servigos.

A analise fatorial demonstrou que o argumento de maior aderéncia no grupo de entre-
vistados, para o primeiro componente, se relaciona a burocratizagao do principal
instrumento de planejamento federal, o PPA, que dialogaria pouco com a realidade
de implementacao das diversas politicas publicas no cotidiano das institui¢cdes.
No segundo componente, 0 argumento com maior concordancia esta relacionado a
falta de capacitagcao e dominios de conceitos e metodologias, seguido de perto pela
dificuldade de comunicagao e acesso aos significados dos planos, pelos gestores e
pela sociedade. O terceiro componente reline argumentos positivos (justificadores)
sobre a fungao planejamento, ambos obtiveram grande aderéncia dos entrevistados:
o planejamento (/ato sensu) racionaliza gastos e procedimentos e facilita a coordenagao
de governo. Por Ultimo, os dois argumentos do quarto componente obtiveram alto nivel
de aderéncia dos entrevistados: a efetividade do plano é afetada negativamente pela
gestao do gasto publico sujeita aos contingenciamentos nao previsiveis e a grande
dificuldade para assegurar a transversalidade na dimensao territorial dos programas,
em especial aqueles de infraestrutura.
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De um modo geral, ha significativa coeréncia entre o conteudo das respostas sobre as
lacunas e fragilidades do processo de planejamento federal (Bloco B do survey) e as
respostas sobre as possiveis estratégias de recuperagao e/ou construgao da efetividade
do planejamento federal (Bloco C do survey).

No ultimo bloco, os entrevistados foram submetidos a um conjunto de argumentos
sugerindo alternativas para recuperar ou melhorar a capacidade estatal na fungao de
planejamento estratégico. Entre as 20 proposi¢des, foram combinadas intencionalmente
argumentagoes de natureza marcadamente heterogénea, tanto do ponto de vista
metodoldgico, quanto epistemoldgico, com o propodsito de estimular um posiciona-
mento mais claro do entrevistado. Como se pode ver na Tabela 16 (Anexo), as cinco
posi¢cdes mais bem ranqueadas, na ordem, foram: “Uma pratica de responsabilizacao,
cobrancga de resultados, monitoramento e avaliagdo em todos os niveis hierarquicos
da administragado publica federal (no rank 1, com 30,43%); “Formacao tedrica e pratica
permanente em planejamento governamental (conceitos, sistemas e ferramentas) para
todas as carreiras da administragao publica federal (no rank 2, com 18,68%); “Mudar
a metodologia de elaboracao do Plano Plurianual tornando mais fortes os vinculos
com a gestao da execugao orgamentdria anual” (no rank 3, com 13,3%); “Aumentar o
grau de participacao da sociedade civil na elaboragéao dos Planos setoriais e do Plano
Plurianual em cada Ministério” (no rank 4, com 13,64%); e “Incorporar fortemente o
desenvolvimento regional no desenho do plano plurianual, sua implementagao, moni-
toramento e avaliagdo” (no rank 5, com 10,47%).

Resumidamente, o grupo de entrevistado concentrou seus argumentos em cinco ideias-
-chave: (1) responsabilizagdo, resultados e avaliagéo; (2) formacgéao tedrica e pratica;
(3) metodologia; (4) participagdo da sociedade; e (5) desenvolvimento regional. Cabe
lembrar que, no rank 2, os argumentos de melhoria da articulagao interfederativa e de
aumento da integracgao horizontal intersetorial e transversal entre os ministérios foram
igualmente bem posicionados.

Os resultados dessa pesquisa corroboram e complementam estudos anteriores reali-
zados especificamente sobre a opiniao de servidores sobre o planejamento plurianual
nas oficinas programaticas do PPA 2016/2019 (SANTOS;DE PAULA, 2017). Em especial
nesse aspecto:

...0s servidores veem no nucleo gestor o agente que pode fazer transformagdes
mais profundas para aperfeicoar o PPA, relativamente aos demais agentes
constituidos. Este fato, se de um lado confirma o pressuposto de baixo enrai-
zamento do planejamento no plano institucional, por outro lado, mostra que a
dependéncia do processo em relagdo aos agentes politicos € um espago de
legitimagdo da recepgdo de planos de governo bem estruturados. (SANTOS;
DE PAULA, 2017, p. 43)



Reforgando as conclusdes daquele trabalho, parece haver, sem duvida, uma percepgao
clara da importancia do planejamento plurianual e seu aspecto formal legal (PPA-LOA-
-LDO). Por outro lado, ha também uma clara afirmacgao de desutilidade crescente dessas
instituicdes (regras) como ferramentas praticas e operacionais na formulagao e gestdo
de politicas publicas setoriais e regionais.

Os resultados da pesquisa de campo, ainda que contextualizados, sugerem pistas e
argumentos para construgao de uma narrativa diferenciada no campo da formacgao
e capacitacao dos servidores. Na proxima segao, serdo relacionados um conjunto de
temas que podem ajudar a construir esses novos conteudos.
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12. A FORMAGAO DE QUADROS PI'JBLICOS
EM PLANEJAMENTO ESTRATEGICO

“E preciso fazer uma revolucédo organizacional, nada menos que uma revolugéo.
Nao basta melhorar o aparato publico, ha que reconstrui-lo. Ainda ndo formamos o
profissional capaz de enfrentar esse desafio, nem o politico que o apoio e valorize”.

Carlos Matus,
O Lider sem Estado Maior, 2000, p. 84.

Uma das conclusdes mais importantes dessa pesquisa — ratificadas pela analise das
entrevistas qualitativas e pelo survey realizado — é a necessidade de quadros técnicos
com formagao diferenciada na gestao publica federal, capazes de conduzir o processo
de planejamento estratégico em toda a sua complexidade, o que envolve grande pericia
pessoal, um dominio muito grande de disciplinas tedricas avangadas e nao triviais,
praticas pessoais e habilidades avangadas no relacionamento interpessoal.

A histéria da administracéo publica federal é tortuosa e nao linear quando se trata da
formacgao e recrutamento de planejadores. O dominio da economia e por efeito das
escolas de economia, nacionais e estrangeiras, no fornecimento de quadros técnicos
da alta diregao foi a marca na fase desenvolvimentista que vai dos anos 1930 até o
final do primeiro ciclo do planejamento, a crise dos anos 1980 e a posterior redemo-
cratizagao. O Ipea também se destaca como nucleo de formacao de quadros a partir
dos anos 1970. O periodo compreendido entre o final do Ill PND e a redemocratizacao
do pais, entre 1984/1985, e a vigéncia do Plano Real em 1995 foi caracterizado por
imensa instabilidade econémica, os esfor¢os da administragado publica se concen-
traram em planos de curto prazo de natureza macroeconémica. O planejamento de
viés keynesiano-desenvolvimentista teve suas estruturas desmontadas na transi¢ao
dos governos militares. O Ministério do Planejamento chegou, inclusive, a ser extinto
no inicio da década de 1990. Os marcos mais significativos desse periodo, talvez
os unicos, foram a criagao da Enap em 1986 e das carreiras de Analistas de Orga-
mento em 1987 (os atuais APOs) e os Especialistas em Politicas Publicas e Gestédo
Governamental (os EPPGGs), em 1989, com o programa de formacao fazendo parte
do processo seletivo.

0 legado dos anos 1990 é um mosaico confuso e fragmentado, também nessa area.
A reforma administrativa inspirada na nova gestao publica tentou criar padroes pri-
vados de gestao, em especial na proliferagao das agéncias de regulagao, do controle
e fiscalizagdo, mas com pouca ou nenhuma énfase em pensamento estratégico.
0 planejamento setorial existe de forma limitada, cada ministério cria solu¢des ad hoc,
com estruturas ndo padronizadas de planejamento e gestao.
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Conforme Pagnussat:

Nesse contexto, mais do que reconstruir as instituicoes, sao fundamentais a ade-
quacao do desenho institucional e o desenvolvimento das competéncias técnicas e
politicas dos novos planejadores. O novo planejador tem que ter visdo estratégica,
capacidade de perceber o ambiente, ser negociador, mediador, comunicador,
empreendedor, ser um gestor de redes, ter capacidade de persuasao etc. Enfim,
o perfil estd mais proximo do generalista, técnico-politico, com visdo estratégica do
primeiro curso de EPPGG e de APO/AFC — primeiro e segundo curso de politicas
publicas e gestdo governamental, realizado pela Enap nos anos de 1988 a 1991.
(PAGNUSSAL, 2015, p. 2013)

A carreira federal por exceléncia é focada nas fungdes de planejamento estratégico
governamental e a de Analistas de Planejamento e Orgcamento. Atualmente o curso de
formacao da carreira é estruturado em quatro eixos: Estado, sociedade e democracia;
economia e desenvolvimento; administragao publica; planejamento e gestdao orgamentaria.

0 Eixo 1 — Estado, sociedade e democracia foi estruturado em trés disciplinas
que permitem refletir sobre as transformacdes do Estado contemporaneo e as
mudangas nas relagdes entre este e a sociedade; o sistema politico brasileiro;
e o fortalecimento da democracia e da cidadania no Brasil.

0 Eixo 2 — economia e desenvolvimento foi estruturado em quatro disciplinas que
permitem compreender o desenvolvimento brasileiro, a politica macroecondmica,
situar a economia mundial e refletir sobre condicionantes econémicos na formu-
lagao e implementagéao das politicas publicas.

0 Eixo 3 — administragao publica foi estruturado em quatro disciplinas que permi-
tem uma compreensao critica da administragao publica contemporanea e seus
modelos de gestao, conhecer a organizagao e o funcionamento do setor publico
brasileiro e os instrumentos basicos de gestado, necessarios para a atuagao nas
areas de planejamento e orgamento.

0 Eixo 4 - planejamento e gestao orgamentaria e financeira aborda os conteddos
diretamente relacionados ao exercicio profissional dos analistas de Planejamento
e Orgamento, proporcionando uma visao integrada do planejamento, orgamento
e gestao das politicas publicas. Este eixo foi estruturado em doze disciplinas,
organizadas em dois blocos: o de planejamento e o de orgamento, além de um
trabalho final, que leva o aluno a analisar a coeréncia, a viabilidade e os resultados
de um programa a luz dos conhecimentos adquiridos nas disciplinas do eixo.
(PAGNUSSAT, 2015, p. 225)

Os eixos sao distribuidos em 23 disciplinas e um relatério final de conclusdao com carga
horaria total de 540 horas. Entre os problemas identificados nessa estrutura, estdo a
elevada fragmentacao e a superficialidade na abordagem dos temas. As competéncias
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para a atuacao no planejamento estratégico seriam adquiridas depois da formacao,
no processo de educagao continuada.

Segundo Pagnussat (2015, p. 226), os analistas néo teriam “capacidade minima de
atender as necessidades setoriais de quadros técnicos de alto nivel para atuar no
planejamento estratégico’, embora estejam, pelo seu posicionamento na estrutura
administrativa, no lugar em que o processo de planejamento estratégico necessariamente
deva ser coordenado. O tempo de formacgao da carreira focada no planejamento gover-
namental € muito exiguo e notoriamente insuficiente para o dominio da complexidade
das matérias que a fungao exige. Nas palavras de Cardoso:

O curso é ministrado em tempo exiguo para habilitar os recém-ingressos nas lides
do planejamento estratégico publico, muitos deles sem nenhuma experiéncia
em processos de governo, saidos da universidade com titulagbes diversas, mas
que ao serem aprovados nos concursos vao conseguir o seu primeiro emprego.
E bastante amplo o conjunto de disciplinas e atividades praticas a compor um
curso de formacao de planejadores que os torne aptos a praticar o planejamento
estratégico publico demandado pelo complexo processo de governar sociedades
democraticas e dinamicas. (CARDOSO, 2014, p. 17)

Segundo o autor, para que se tenha uma comparacgao valida, o curso de formagao em
planejamento governamental realizado pela antiga Secretaria de Planejamento da Presi-
déncia da Republica (Seplan/PR, precursora do Ministério do Planejamento), possuia 1,6
mil horas-aula, contra as atuais 450 a 550 horas-aula da carreira de planejamento federal.

A necessidade de reorganizagao do processo de capacitagao também é compartilhada
por ex-gestores do sistema de planejamento federal e pesquisadores da area, como
ratifica um dos entrevistados para essa pesquisa:

O fato é que poderia ter havido ou haver, em simultaneo, um processo de melhor
capacitagao dessas carreiras, em torno da fungédo Planejamento, de um modo
geral, e em particular, levando em conta, as capacidades do PPA como instrumento
principal. Mas nem téao pouco isso é feito, de modo que, por exemplo, os APOs,
€ que sdo uma carteira central nesse sistema, que estao distribuidos pelas SPOAs,
pelas Secretarias de Planejamento, especialmente, dos 6rgaos; € crucial para
traduzir diretrizes gerais e em procedimentos mais uniformes, compreensoées
mais gerais de Planejamento e etc. Entao, por isso é feito. Existe um, que eu saiba,
um trabalho de capacitagao permanente dessa carreira, junto aos setoriais, por
exemplo? Entao, cada um, no fundo, toma a iniciativa de capacitagao individual
que Ihe acha mais razodvel. (Entrevista ao autor em 24/04/2019).

Considerando os achados da pesquisa, a experiéncia documentada na formacao das
carreiras analisadas e a propria experiéncia do autor nessa area, as proximas paginas
serdo dedicadas a sistematizagao de uma proposta basica de novos conteudos ou
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reorganizacao de conteudos ja conhecidos. A seguir, propde-se um conjunto funda-
mental e imprescindivel de disciplinas para formagao em planejamento estratégico
numa perspectiva complexa, plural e sistémica. A relagdo de disciplinas nao exclui,
nem rivaliza com as grades curriculares atualmente adotadas convencionalmente,
em especial aquelas relacionadas a formacao classica das carreiras de planejamento,
como o estudo de politicas publicas e temas correlatos. A proposta pretende apenas
enriquecer o debate sobre os elementos fundamentais da formagao, com foco na
reorganizagao da grade curricular.

(1) Disciplina de planejamento estratégico publico.

Essa é a disciplina nucleadora de todo o processo formativo. Nessa disciplina o funda-
mental é estudar todas as metodologias disponiveis, inclusive o Balanced Scorecard,
porém o objetivo é distinguir planejamento corporativo-empresarial de planejamento
publico-governamental, planejamento econémico de planejamento politico e plane-
jamento estratégico de planejamento institucional e operacional. Nessa disciplina
o fundamental é trabalhar conceitualmente e em termos praticos a relagao entre o
processo de planejamento e as categorias de governabilidade, capacidade de governo
e projeto de governo. Considerando as caracteristicas conceituais da abordagem do
Planejamento Estratégico Situacional, sistematizadas por Carlos Matus, sugere-se que
ele seja usado como plataforma basica para estruturar o curso, porém, necessariamente
a abordagem metodoldgica devera ser pluralista, em especial no uso no aprendizado
de ferramentas e instrumentos de aplicagao. Nao ha modelo ou método unico de PEG,
mas adaptagdes que produzem ou nao resultados esperados.

Objetivos:

+ Compreender a complexidade dos processos de governo, do nucleo da alta
direcdo e do planejamento estratégico.

+ Compreender e atuar efetivamente em diferentes niveis de governo e diregao
na ampliagcao da capacidade de governar, implementando niveis crescentes
de governabilidade.

+ Identificar, processar e enfrentar problemas de alto valor para as organizagdes
publicas federais, caracterizados pela complexidade, incerteza e elevada pre-
senca de conflitos.

« Estabelecer critérios para avaliar a qualidade e pertinéncia dos diferentes
enfoques de planejamento estratégico, com capacidade para combinagao e
adaptacao criativa de metodologias, instrumentos e técnicas de aplicagdao em
cada caso concreto.
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Topicos do curso:®?

Situacgao atual do governo e do planejamento publico.

Como atuar no dia-a-dia das organizagdes politicas, publicas e sociais.

O dominio da improvisagao versus acgao planejada.

Confusao sobre o planejamento: quais sao os tipos de planejamento conhecidos?

Surgimento e desenvolvimento do planejamento em situagdes de alta com-
plexidade: principais fontes tedricas do planejamento estratégico situacional.

Os novos paradigmas das teorias da complexidade, teoria do caos e teoria de
sistemas e seu impacto na teoria e no exercicio de governo e de planejamento.

Planejar em sistemas complexos: quatro modelos para interpretar a realidade.
A teoria da agao e a teoria do planejamento.
Os postulados tedricos do planejamento estratégico situacional.
As quatro perguntas basicas do planejamento:
1. Como explicar a realidade?
2. Como desenhar um plano em um meio de alta incerteza?
3. Como construir a viabilidade politica do plano?
4. Como agir no dia a dia? O dominio da improvisagao versus agao planejada.
Explicagao estratégico-situacional: principios basicos.
A cegueira situacional e a teoria das restrigcdes.
Os problemas como o centro do planejamento da acgéao.

Tipos de problemas: estruturados e quase-estruturados, intermediarios
e terminais, atuais e potenciais, problemas especificos, megaproblemas e
macroproblemas.

Selegao de problemas: visdo do macroproblema e protocolo para a selegao de
problemas.

Os problemas como um jogo: as caracteristicas do jogo social.

A explicacao de problemas quase estruturados: o Fluxograma Situacional.
Programa de Formagéao da Alta Diregao.

Desenhar o plano em contexto de alta incerteza.

Conceitos e técnicas para lidar com a incerteza.

O programa direcional com cenarios e planos de contingéncia.
Construcao de operagdes: recursos, produtos e resultados.

Identificagao e construgao de cenarios.

O planejamento por cenarios e a avaliagao da gestao institucional.

Os tépicos estdo baseados e adaptados do curso original de Carlos Matus, conforme a referéncia de “Teoria e praticas de governo: guia
geral de exercicios e guia geral do monitor”. Brasilia, DF: Centro de Treinamento para o Desenvolvimento Econémico e Social, 1997.
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Identificacdo de surpresas e o desenho de planos de contingéncia.

Andlise de confiabilidade do plano.

Acao e organizagdao: a forga da improvisagao.

O que é organizagcao? Como entender as diferencas entre os tipos de organi-
zacgao privada, politica, publica ou social?

A importancia das teorias da complexidade e do indeterminismo para interpretar
as organizagoes.

A crise das teorias classicas da organizagao e do controle.

O jogo macro-organizativo: as regras do jogo macro organizativo.
A organizagdao como uma rede de producgao e de conversagdes.
O triangulo de ferro de uma organizacao.

Deficiéncias tipicas de organizagdes governamentais latino-americanas:
centralizagao, baixa responsabilidade e predominio da improvisagao e da
desorganizagéo.

Principios macro-organizativos basicos.
Direcao estratégica e planejamento.

Conceitos do Monitoramento e Avaliagdo do plano por Resultados.

Disciplina de Analise Estratégica e Estudo de Atores

Reune o estudo das teorias sobre estratégia de agao dos atores, tanto de origem na area
militar, quanto na area politica. A disciplina deve capacitar o aluno a manejar ferramentas
conceituais para identificar informagdes, sistematiza-las e usar ferramentas cognitivas
(mapas mentais, softwares especificos etc.) para identificar a correlagdo de forgas,
cenarios e tendéncias que permitam fazer projecdes sobre a evolugao de interesses,
motivagdes e movimentos das instituicées envolvidas no campo de interesses ao qual
pertence a instituicao que processa o planejamento estratégico. A distingao fundamen-
tal que a disciplina deve fazer é entre o conflito cognitivo e o conflito de interesses.
O objetivo é demonstrar como se constroi a viabilidade politica para o planejamento.

Tépicos do curso:

Estratégia, atores e o0 jogo social na administragao publica.

A piramide da estratégia.

O que é um ator? Ator como jogador no planejamento estratégico.
Identificacdo e mapeamento de atores relevantes.

Heuristica do julgamento, racionalidade humana e processo decisorio.

Aspectos conceituais sobre a analise estratégica como ferramenta para o
planejamento em contextos de baixa governabilidade e poder compartilhado
(cenarios conflitivos).

O que é estratégia? Tatica e estratégia.



+ Analise de viabilidade politica do plano.

+ Conceitos de interesse, valor, motivacgao, forga e pressao: modelo de um jogo
de pressoes.

+ Sobre o uso e caracteristicas do poder.

+ Possibilidade de alianga entre atores.

+ Construgao de viabilidade politica do plano.

+ As quatro dimensoes de toda estratégia: os atores sociais, as operacdes, 0s meios
estratégicos e o jogo situacional.

+ Conceito de forga e poder no jogo social: controle de recursos do ator.

+ Mapeando o Vetor Peso da forga dos atores: valores, motivagodes, intencdes,
interesses, historia e capacidades.

+ 0O conceito de pressao no jogo social: interesse e valor nas operagdes do plano.
« Arelagao entre poder, forga, peso e pressao dos atores: a dinamica da corre-
lagdo de forgas na conjuntura politica.

+ Estilos de acao politica dos atores.

(2) Disciplina de Analise de Problemas.

A base de todo o processo de planejamento estratégico governamental € a analise
de problemas. Essa disciplina deve abordar a base tedrica necessaria assentada nas
principais correntes da epistemologia, em especial aquelas que manejam conceitos de
racionalidade limitada (bounded rationality). A disciplina deve combinar o uso e manejo
de técnicas para aprendizado da analise de problemas quase estruturados, ou problemas
de natureza complexa, fuzzy problems, com técnicas mais tradicionais de diagnéstico
de situagao-problema e diagndstico de problema publico, tipico de politicas publicas.
E de fundamental importancia que a disciplina processe problemas préticos e reais
existentes em ambitos diversos da administragao publica federal. O conhecimento
requerido para a analise de problemas demanda uma variedade de saberes, sobretudo
a capacidade para aprender outras disciplinas e manejar os conflitos cognitivos que
sdo inevitaveis quando entram em contato diferentes paradigmas, referenciais culturais
e pontos de vista ideoldgicos.

Topicos do curso:
+ Diferenca entre o diagndstico convencional e a andlise de problemas.
+ 0O que é um problema complexo? Tipologias de problemas.
+ Problemas quase-estruturados: como selecionar problemas.
+ Avrelagao entre problemas, missao, visdo e diretrizes estratégicas.
« Erros comuns na seleg¢ao de problemas: causas, sintomas e consequéncias.

+ Como descrever um problema complexo.
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+ Como identificar as causas de um problema complexo: tipos de causas, dentro
e fora da governabilidade do ator.

« Como construir uma Arvore do Problema.

+ Erros comuns na identificacdo das causas de um problema.

+ Como identificar uma causa critica (N6 Critico) e identificar seus descritores.
+ Como desenhar um Fluxograma Situacional.

+ Ferramentas computacionais disponiveis para explicar problemas.

« Arvore do Problema e Arvore de Objetivos (situagao-objetivo).

(3) Disciplina sobre funcionamento do Niucleo de Governo
e Alta Direcao.

0 planejamento estratégico depende do funcionamento macro institucional e micro
institucional do centro do governo, do nucleo de coordenacao estratégico do Presi-
dente da Republica. A disciplina deve sistematizar as principais abordagens teédricas
organizacionais, organizagdes matriciais e projetuais, relagao entre os sistemas de
planejamento estratégico e a agenda de prioridades do Presidente da Republica,
sistemas de decisao, sistemas de gerenciamento do tempo e agenda, teorias sobre a
gestao das conversagoes e sistemas de comunicagao e informacao. A disciplina deve
abordar igualmente casos reais de funcionamento de nucleos de governo realmente
existentes, com especial atengao para a experiéncia dos paises da OCDE e seus modelos
de governanga.®

Objetivos:

« Compreender uso e aplicagao de ferramentas tedéricas e metodoldgicas para
elevar a capacidade de direcao dos niveis estratégicos das organizag¢des go-
vernamentais federais.

+ Entender como funcionam os sistemas de decisao de uma organizagao e seu
papel no processo de conducgao e orientagao estratégica.

+ Apoiar a modernizagao das praticas de trabalho dos gabinetes de direcao, da
capacidade de coordenagao do nucleo de governo, por meio do redesenho
e da implantagao de sistemas de suporte a tomada de decisdes de carater
estratégico.

Topicos prioritarios:3*
+ Liderar organizagdes em tempos de incerteza.

+ 0 jogo macro-organizativo.

33 Os diversos modelos de governanca publica da OCDE est&do disponiveis no sitio http://www.oecd.org/governance/

34 A partir de adaptagao feita conforme as propostas contidas em “O Lider sem Estado Maior”, de Carlos Matus, FUNDAP, 2000.
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Disciplinas horizontais e verticais para explicar e atuar na realidade politica e
social.

Interdisciplinaridade e transdisciplinaridade. O papel das universidades na
formacao das novas liderangas politicas brasileiras.

As instituicdes, as universidades e os partidos politicos, um triangulo estraté-
gico para o fortalecimento da democracia no Brasil.

A técnica, a politica e a tecnopolitica: capacidade de governo, projeto e gover-
nabilidade (o Triangulo de Governo).

O lider e suas caracteristicas: o chefe; o politico; o estadista.
Caracteristicas comuns da posigao de lideranga.

Comportamentos e padrdes a serem estudados e alternativos aqueles que
prejudicam o desempenho do lider.

Analise do ambiente onde se da o processo de lideranca e as limitagbes e
potencialidades decorrentes.

Perguntas-chave sobre o nucleo de governo: o que faz um dirigente no seu dia
a dia? Quao efetiva é sua gestdo? Qual é a qualidade das praticas de trabalho
que suportam as decisdes? Quais sao as principais deficiéncias nos gabinetes
de direcé@o e quais sdo suas principais causas?

Deficiéncias comuns dos dirigentes: dispersao do foco de atengao; tendéncia
ao mau uso do tempo.

Agenda tipica de um dirigente — dimensdes criticas da agenda: dimensao
quantitativa; dimensao qualitativa.

Visao global das deficiéncias nos sistemas de dire¢cao e tomada de decisdes.

Mecanismos de suporte e protecao ao dirigente: as Unidades do Gabinete do
dirigente, a Chefia de Gabinete e o Sistema de Agenda.

Sistema de Planejamento Estratégico: Unidade Central de Planejamento (UCP)
e a governancga de dados.

Suporte de qualidade as unidades descentralizadas para o planejamento
estratégico.

Sistema especial de atengdo a comunidade: Unidade de Presenca Politica (UPP).
O papel da Unidade de Processamento Tecnopolitico (UPT).

Como opera um sistema de filtros de prote¢cado do tempo do dirigente.

Como assessorar um dirigente: o suporte frio versus suporte emocional.
Conflito entre eficdcia politica, técnica e juridica.

Tutoria versus suporte substantivo no processo de trabalho.

Conhecimentos basicos e métodos de trabalho.

Ilhas de exceléncia ou grandes equipes de trabalho.
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(4) Disciplina sobre desenho e implementacao da Estratégia.

O desenho e implementacao do planejamento estratégico € um processo que exige
intenso processo de interacao entre diferentes atores, internos e externos a organizacgao.
Ainteracao pode assumir caracteristicas de negociagao conflitiva, cooperativa ou mista
conforme o conteudo de cada operagao, projeto ou momento de implementagao do
plano. As habilidades e competéncias para negociar em ambientes de alta complexidade
institucional e politica sdo essenciais para construir consensos possiveis.

Toépicos prioritarios:
+ O lugar da formulacgao estratégica no planejamento publico.

+ Definigdes de estratégia no setor privado e a transferéncia conceitual para o
setor publico.

+ A nocao de encadeamento estratégico e as relagdes de poder: tatica e estra-
tégia, atores sociais e proposito da instituicao.

+ 0O processo de planejamento da estratégia.

+ Adissimulagao estratégica e as acdes de comunicagao.

+ Os principios estratégicos: principios positivos e negativos.

+ A piramide da estratégica: o planejamento das operagdes.

+ Estudos de caso de estratégias conflitivas e cooperativas.

+ A metafora do jogo com processo de aprendizagem estratégica.

+ A simulagao da estratégia.

(5) Disciplina de Gerenciamento de Conversacoes e situagoes
de conflito/negociacao e gestao de crises.

A filosofia da linguagem e o estudo dos atos de fala permitem entender o funcionamento
dos processos organizacionais, em especial como funcionam os fluxos de autoridade e
decisdo. Os sistemas de apoio a decisdo sao testados em situagao de crise e emergéncia.
Nesses momentos, criam-se “salas de situagao” ou “salas de crise” que devem ser objeto
de estudo e aprimoramento. A disciplina deve estudar o sistema de conversagoes e como
elas desencadeiam e constituem as agdes concretas nas organizagdes, conectando
conversacgoes, agoes e planejamento. Essa disciplina contribui também para fortalecer
as habilidades de comunicacgao do planejador, dentro do time de planejamento e com
outros atores da burocracia publica. Essa dimensao é essencial, pois todo o planejamento
€ um processo comunicativo.

Topicos prioritarios:
+ 0 ato de governar como combinacgao de ciéncia, arte e sorte (incerteza).
+ Os quatro modelos de governo.

« Governar em um sistema de democracia imperfeita.



« 0 modelo de decisao sob conflito e incerteza dura.

+ Contextos simples e complexos para a tomada de decisdes.

+ Sistema de conversagdes e tomada de decisao.

+ Programa de Formacéao da Alta Diregcao e baixa responsabilidade.
+ Focos de Atencgado que Impactam na Gestao de Governo.

+ Sistemas de suporte a tomada de decisdes em crise ou emergéncia: ferramen-
tas de processamento de problemas e tomada de decisao.

+ Processos de negociagao conflitiva e cooperativa.
* Introdugao ao Protocolo de Processamento de Problemas.

+ Caracteristicas gerais e aplicagao do Protocolo de pré-processamento de
problemas.

+ Estrutura e operagao de uma Sala de Situagdes: planejamento estratégico
e o Sistema de Monitoramento e Avaliagao; papel em situacdes de crises e
emergéncias e sua importancia no processo de tomada de decisdes.

+ 0 que é uma Sala de Situagdes e Fun¢des da Sala de Situagdes.
+ Praticas de trabalho da Sala de Situagoes.

 Estruturas da Sala de Situacgdes.

* Modelos de layout de uma Sala de Situagdes.

+ Sistemas informatizados de suporte — hardware e software.

+ Sala de Governo e Sala de Crises.

+ Agenda Especial do dirigente.

(6) Disciplina de Desenho de Cenarios e Analise Prospectiva.

0 pensamento estratégico implica necessariamente a capacidade de leitura de sinais
fracos, no manejo de conceitos capazes de desenhar cenarios prospectivos, favoraveis
e desfavoraveis aos objetivos finais do plano. Os estudos de futuro devem ser matéria
disciplinar detalhada, casos internacionais estabelecidos devem ser analisados, recur-
sos didaticos como a simulagao histérica (cendrios retrospectivos) e laboratérios de
futuro podem ser utilizados. Essa disciplina deve trabalhar com a construgao de visées
mais panoramicas, com a analise em perspectiva, evitando o excessivo foco técnico.
A criatividade deve ser incorporada ao conhecimento, como exercicio de experimentacdo
e nao algo exato e perfeito.

Toépicos prioritarios:
* Quais sao os tetos de qualidade da gestao institucional?
+ Quatro modelos epistemoldgicos de comportamento da realidade.
+ Dinamica da mudanga situacional no processo de governo.

+ Arco de conjuntura, arco direcional e arco de grande estratégia.
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+ Dimensdes do planejamento: construindo o futuro no presente.

* 0 que é Grande Estratégia?

+ As metodologias de estudos prospectivos.

+ 0 que é uma Visao na perspectiva de governo de alta responsabilidade?
+ Visao - Situacao Objetivo - Imagem Objetivo.

+ Processo de construgao de uma Visao.

« Forcas motrizes e tendéncias.

+ Caminhos de aproximagao ao futuro.

+ Definic@o e utilidade do conceito de Macroproblema.

* Priorizagcao de problemas e formulagao do Macroproblema.

+ Definicao da Missao Institucional.

+ 0 que é cenario? O que sao estudos do futuro?

+ Passos para a construgao de cenarios.

+ Cenarios como exploragao de futuros possiveis.

+ Fortalezas e debilidades das ferramentas de construgao de cenarios.

+ Exploracao de futuros alternativos.

+ Como promover conversagoes estratégicas no contexto da gestao institucional?

+ Aplicagao pratica das ferramentas de prospectiva em situagdes-problema da
administragao publica federal brasileira.

O objetivo do processo de formagao/capacitagao permanente € criar uma habilidade
transversal de alta performance, um perfil diferenciado para servidores que tenham
potencial para desenvolver aptiddes especiais. O perfil do planejador estratégico ideal
€ um hibrido entre o quadro técnico-intelectual formado na academia, detentor de
titulos académicos e o gestor pragmatico e experiente com experiéncia institucional
e politica, conforme sugerido por Dror (1996, 1997). Como o terreno do planejamento
estratégico é, por exceléncia, o calculo politico, que depende da interagao entre atores,
e da aplicacao de estratégia em ambientes de forte competicao politica, as habilidades
requeridas do planejador exigem alta capacidade de percepgéo e iniciativa.

Aqui é necessaria uma observacao de natureza metodoldgica, pois a pesquisa é focada
no burocrata e as aptidées sugeridas ultrapassam em muito a natureza tipica da
burocracia publica pois alcangam as capacidades dos que detém capital politico que
surge do processo de legitimacgao politico-eleitoral, o que ndo é a fonte de legitimagao
do burocrata. A solugao é evidente: deve-se combinar nos times de planejamento
criativamente as duas qualidades e, se possivel, nos processos formativos também.
E por isso que o perfil generalista, combinando experiéncia de gestdo com titulagéo
académica, é sempre preferivel. Observar a viabilidade politica da dimensao técnica
e a viabilidade técnica da dimensao politica é o desafio permanente do perfil ideal do
planejador estratégico.



A metodologia de ensino-aprendizagem também deve ser repensada. Considerando a
natureza eminentemente aplicada dos conhecimentos relacionados ao planejamento
estratégico no ambiente governamental e seu carater experimental, € de vital importéncia
que o processo de formagao e aprendizagem seja conduzido a partir de experiéncias
praticas em situagdes reais e simulagoes de casos praticos, vivéncias e oficinas no
ambiente de trabalho dos alunos.

Ja ha muitas metodologias proximas a essas experiéncias: as praticas de governo,
0 campo supervisionado, os estagios supervisionados etc. Uma das metodologias
que parece apropriada é a “Aprendizagem Baseada em Problemas” (PBL, em inglés).
Algumas caracteristicas dessa abordagem sao funcionais ao conceito de planejamento
estratégico adotado nesta pesquisa: 1. Estruturar o processo com base em problemas
da vida real; 2. Estimular o aluno a buscar fontes de conhecimento que extrapolam
o ambiente de aprendizagem convencional; 3. Geragao de inteligéncia coletiva em
grupos de trabalho permanentes e cooperativos. Os resultados do PBL ja sdo muitos
superiores aos da tradicional aula expositiva (ARAUJO et al., 2010). Nessa perspectiva,
a formacgdo em planejamento estratégico deve observar as diretrizes:

1) Formagao pratico-tedrica: do ponto de vista cognitivo, o planejamento estra-
tégico se assemelha mais a um framework do que a uma disciplina especifica,
ja que ele procura sistematizar um conjunto muito grande de abordagens
tedricas e conceituais com um sentido de aplicagéo pratica como capacidade
de governo, conforme o conceito adotado nos marcos tedricos dessa pesquisa.
Sendo assim, é de fundamental importancia que o procedimento didatico-peda-
gogico do processo formativo seja todo ele orientado para o universo pratico
e experimental dos alunos, ou seja, a solugao de problemas complexos do seu
contexto de gestores publicos. Ha inumeros instrumentos didaticos que podem
ser utilizados, por exemplo, os estudos de caso;*

2) Processos cooperativos de aprendizagem. A possibilidade de desenvolvimento
de inteligéncia coletiva deve permear toda a estrutura de formacao, desde a
definicao das grades curriculares até a escolha dos instrumentos pedagdgicos.
A aprendizagem de temas tao complexos demanda pluralidade de referéncias e
trabalho em rede, em grupos, com exercicio permanente da negociagao de pon-
tos-de-vista ndo s parainternalizagao das etapas metodologicas de aplicagao
do planejamento, mas, sobretudo, para “aprender a aprender”, isto €, desenvolver
protocolos de aplicacao concreta das ferramentas em cada circunstancia
e instituicdo. O esforco individual de aprendizagem deve se completar em
ambiente cooperativo, em grupos que interagem entre si. Formas cooperativas
facilitam também o estudo de técnicas de moderagao e tutoria, fundamentais
para simulagao de oficinas de planejamento com problemas reais;

35 “Ariqueza da vida organizacional publica ndo estd em suas bases de dados, mas sim nas pessoas, suas histérias e na forma como
elas enfrentaram problemas, como maior ou menor éxito. O mesmo se aplica a riqueza do estudo das politicas publicas e da gestédo.
Nada acontece no vazio. O governo oferece um contexto repleto de complexidades, dramas e ambiguidades. Captar essa combinag&o
de elementos é a vantagem dos estudos de caso, seja para o conhecimento da prética, seja para o estudo.” (GRAHAM, 2010, p. 16)
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3)

Aprendizado centrado no aluno. O processo de capacitacao deve “empoderar”
o aluno, isto &, proporcionar as condi¢gdes para que a autonomia e liberdade
do servidor em formagao possam “ensina-lo” a internalizar métodos de au-
toformacgao, de aprendizagem permanente e sistematica, durante toda sua
carreira ativa. Dois fatores justificam essa centralidade. O primeiro é a rapida
desatualizagao dos conteudos, em especial das técnicas de elaboragao de
programas, gestao de projetos, cenarios etc. A responsabilizacao pela apren-
dizagem deve se iniciar no processo seletivo. Nas carreiras, ele é parte do
processo seletivo; porém, a formacgao continuada deve nao so ser obrigatoria,
mas implicar responsabilidades contratadas com o servidor.

0 perfil dos professores deve ser compativel com a natureza do processo pedagdgico
e o conteudo do que sera trabalhado no ambiente de ensino-aprendizagem. O docente
adequado para um processo de aprendizagem e formagao nessa area nao pode se
limitar apenas ao dominio cognitivo e conceitual dos assuntos envolvidos na sumula da
disciplina. E fundamental que o docente aja como facilitador e moderador de situacdes
criticas de aprendizagem, combinando com os tdpicos tedricos sua prépria experiéncia
pessoal nos temas tratados. Sao habilidades requeridas para o facilitador de processos
de aprendizagem em planejamento estratégico:

1)

Interagir com os formandos em um nivel metacognitivo, como facilitador, usando
questionamentos (perguntas orientadoras) em todas as fases de desenvol-
vimento. Isso demanda, além de saber gerenciar grupos, manter o equilibrio
entre a ativagao de conhecimentos prévios sobre os temas e os objetivos da
disciplina. O papel € menos de um “professor” tradicional e mais de um facili-
tador, orientador, tutor, mentor e coaprendiz;

Interagir organicamente com outros docentes. O padrdo de interdependéncia
entre os conteudos e as estratégias pedagdgicas em um processo formativo
em planejamento é tao elevado que exige integragao sistematica entre o cor-
po docente, sob pena de criar fortes lacunas ou sobreposi¢gées nos objetivos
formativos. A integragao nao deve ocorrer somente no plano da definicdo de
conteudos e instrumentos didaticos, mas na escolha dos instrumentos de ava-
liacao e feedback também.

Mudanca postural e comportamental em sala de aula. O facilitador da formagéao
em planejamento deve ter capacidade para (a) lidar com a ideia de inexisténcia
da “resposta certa”, ndo ha um modelo verdadeiro a ser aplicado; (b) a aprendi-
zagem é nao competitiva e a autonomia do aluno implica negociagao permanen-
te na estratégia de aprendizagem, combinando liberdade e responsabilidade;
e (c) disposicao para aprendizado constante e, eventualmente, replanejamento
e flexibilidade na estratégia de formagao e mesmo nos conteudos previstos,
dadas as circunstancias de cada grupo de servidores. Ou seja, 0 cumprimento
do programa (conteldo) deixa de ser um valor absoluto e passa a depender
diretamente da natureza e ritmo da estratégia de aprendizagem negociada.
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CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A pratica de planejamento estratégico governamental, suas fungdes e caracteristicas,
suas demandas e complexidade, na solu¢ao dos grandes problemas nacionais e na
relagdo entre Estado e sociedade, ndao depende somente de um ato de vontade do
dirigente ou das elites politicas do pais. A a¢ao planejada, seja vista como impera-
tivo constitucional, seja como funcgao publica ou competéncia transversal do servi-
dor, resulta também de um processo histérico, condicionado por estruturas mais ou
menos rigidas que incentivam mudangas incrementais e progressivas. Nesse sentido,
o exercicio reflexivo e abstrato sobre o tema, ele mesmo, é condicionado pelo espirito
de sua época, pelas expectativas e dilemas vividos pela sociedade. O Brasil vive desde
a redemocratizacao dos anos 1980 um complexo e incerto periodo de transicao em
que estamos aprisionados por estruturas institucionais do passado, em meio a revo-
lugéo tecnoldgica de maior velocidade e capacidade de transformacao ja vista pela
humanidade: a transformagio digital. E nesse contexto que o planejamento publico
pode e deve ser reinventado, repaginado, para servir como ferramenta e instrumento
dessa longa e temeraria travessia.

Um debate nacional sério e profundo sobre as possibilidades de retomada do planeja-
mento como roteiro democratico, flexivel, colaborativo e baseado em parceria publico-
-privado para estabelecer a solugao dos problemas nacionais seria o proposito de mérito
a perseguir. A seguir, sistematizamos em trés grandes eixos/vetores as recomendagoes
dessa pesquisa para o redesenho do processo de planejamento estratégico federal:
(1) redesenho organizacional, (2) gestao de carreiras e (3) diretrizes metodolégicas.

(1) Redesenho organizacional e institucional

1) Vinculagao do processo central de planejamento estratégico a Presidéncia da
Republica. As fungdes previstas pela Lei n® 10.180/2001 podem ser alocadas
na Presidéncia da Republica, permitindo: (a) a sinergia institucional entre as
equipes de planejamento de longo prazo agrupadas na Secretaria de Assuntos
Estratégicos e as equipes de elaboragéo do planejamento plurianual; (b) a inte-
gracao entre o planejamento plurianual (ou de uma estratégia nacional de longo
prazo) e o gerenciamento das prioridades presidenciais, tarefa essa a cargo
normalmente de equipes tecnopoliticas alocadas na Casa Civil ou diretamente
na assessoria do Presidente da Republica; (c) a existéncia de uma area exclusiva
para avaliagdo e monitoramento, ligada diretamente ao Presidente da Republica;
e, finalmente, (d) o setor de elaboragéo e gestao orgamentaria (papel exercido
pela antiga Secretaria do Orcamento Federal).

2) Ecossistema institucional de apoio ao 6rgao central de planejamento na Presi-
déncia da Republica. Considerando a complexidade da fun¢ao planejamento e o
uso intenso de recursos de conhecimento, é imprescindivel que as instituicdes
geradoras de conhecimento e capacitacao estejam vinculadas as demandas e
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necessidades da elaboracao e implementagao do plano de médio e longo prazo.
Nessa caracterizagcao, enquadram-se, por exemplo, o Ipea, o IBGE e a Enap.
Estruturas que fazem a interlocugao politico-institucional com as demais uni-
dades federativas e com entidades da sociedade civil devem ter interface direta
com as equipes de elaboragao e coordenagao do planejamento estratégico.

Governanga dos sistemas de avaliagao e monitoramento. Recuperar as unida-
des de monitoramento e avaliagao, as comissdes de monitoramento e avaliagao
e o sistema de monitoramento e avaliagdo como suporte a tomada de decisao,
sobretudo em projetos de grande vulto e a agao de coordenacao interministerial.
Assim como os demais quesitos dessa dimensao, a fungdao de monitoramento
se relaciona a de coordenacao, o que implica na reorganizagao do centro de
governo com sistemas efetivos de governanca e gestao de prioridades.

(2) Gestao de carreiras e um novo perfil do servidor

1)

A carreira de planejamento e a de especialistas em gestao sao as mais adap-
tadas para as funcdes de planejamento estratégico. Elas deveriam dar suporte
direto aos ministros e secretarios-executivos em estruturas de assessoria em
planejamento estratégico ligadas diretamente ao 6rgao central de planejamen-
to. Essas estruturas ndao podem ser confundidas com as atuais SPOA. Trata-se
de unidades tecnopoliticas de alta capacitagao, com dominio de competéncias
estratégicas, ligadas diretamente ao Ministro, dentro da assessoria do gabinete.
Sua fungao é a de processar problemas e oferecer solugdes estratégicas de
gestdo de tempo e gestdo de crises e emergéncias.

Esses gestores, servidores do quadro permanente do Estado, teriam um perfil
tecnopolitico e, além da elaboragao e gestao do plano estratégico no ambito
de suas competéncias setoriais, devem desempenhar outras fungdes de apoio
tais como: elaboragao e monitoramento de cenarios prospectivos para apoiar a
decisao ministerial; produzir conhecimento especializado para monitoramento
e avaliagdo de impacto de programas e projetos prioritarios do planejamento
plurianual; gestao do conhecimento dos assuntos relacionados a coordenagao
do plano e sua implementacéo; participagdao em colegiados e camaras técni-
cas de gestao do plano e consolidacao de politicas, em especial aquelas de
natureza transversal e intersetorial, entre outros.

Considerando o escopo da fungao planejamento, caberia a criagdao de um
programa especifico de formagao na Escola de Governo, especifica para essa
finalidade, ou a adaptacao de estruturas existentes (como a Enap) para essa
finalidade. Alguns paises ja possuem centros de altos estudos em nivel estra-
tégico que se assemelham a essa finalidade. Essa estrutura de capacitagao
poderia formar inclusive quadros partidarios, a partir de critérios de selegao
impessoais e baseados no mérito, dada a fragilidade da cultura de planejamento
no sistema partidario, uma das causas do baixo prestigio politico dessa funcgao.



(3) Pluralismo metodolégico: novas formas para novos conteudos

1)

2)

Assegurar a centralidade da formulagao estratégica do plano junto ao nucleo
de governo. A presente pesquisa ratificou como uma condi¢gdo necessaria
para a efetividade do planejamento governamental, talvez a mais importante,
a aderéncia do processo de planejamento a agenda politica estratégica da
presidéncia da republica. Nao é por outra razao que o érgao central de plane-
jamento deva se localizar na propria presidéncia. Nos diversos ciclos do PPA a
operacionalizacao dessa tarefa esteve ligada a elaboracao da visao de futuro,
de eixos ou dimensdes estratégicas. Aqui ha dois alertas importantes. O pri-
meiro é a necessidade em conectar a visao estratégica ao desenho de cenarios
prospectivos de longo prazo, garantindo assim maior coeréncia de longo prazo
entre os planos plurianuais. Um segundo alerta é garantir a conexao entre as
diretrizes estratégicas presidenciais e a formulagao de programas setoriais
nos ministérios. Os atributos do programa, em especial seus objetivos, metas
e indicadores devem assegurar o desdobramento das diretrizes. As diretrizes
estratégicas, por sua natureza, sao poucas e desafiadoras.

Planejamento e orgamento. A vinculagao entre o plano e o orgamento é essencial
para a instrumentagao operacional do planejamento. Entretanto, é necessario
repensar o nivel de agregacao das unidades minimas de execugao orgamentaria,
tornando-as compativeis com objetivos e metas do plano, de modo a facilitar
o processo de analise e monitoramento. Para efeitos analiticos da estratégia
de planejamento cabe também diferenciar a natureza das despesas conforme
seu lugar na estratégia geral. Aquelas relacionadas ao investimento devem
ser focalizadas sob a perspectiva da eficacia e efetividade numa dimenséao
plurianual. Outro ponto é a recuperacao da perspectiva plurianual do orgamento
(PPA rolante), discriminando orgamentariamente os trés anos seguintes para
a elaboracgao do PLOA. Esse dispositivo € importante para acompanhar e pro-
jetar a continuidade dos projetos plurianuais e foi suprimido nas mudancas
promovidas pelo PPA 2012/15.

Dimensao regional do planejamento. Apesar de prevista nos marcos regulaté-
rios, a dimensao regional sucumbe frequentemente a Iégica setorial que esta
ancorada nos centros de poder corporativo e politico baseados na fragmen-
tacao dos ministérios. Essa diretriz propde equilibrar o setorial e o regional,
incluindo a gestao territorial do plano nos mesmos parametros: estados,
municipios, regioes, regides metropolitanas etc. Utilizando novos formatos
institucionais (como os consércios Interfederativos) e interagindo com as
distor¢gbes do atual pacto federativo. A dimensao territorial € especialmente
valida nas politicas de infraestrutura e de desenvolvimento produtivo e am-
biental. O planejamento do desenvolvimento regional e seus instrumentos
(agéncias, fundos de incentivo e bancos de fomento, por exemplo) devem
estar integrados ao planejamento plurianual.
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4) Planejamento e pactuagao entre atores institucionais. O processo de planeja-

mento &, no seu cerne, um processo de negociagao e pactuagao sobre o que
fazer no presente em relagao ao futuro desejado. Pesquisa recente (OECD, 2013)
demonstrou que 78% dos paises da OCDE adotam o planejamento estratégico
(o Japdo tem horizonte de 20 anos, por exemplo). Nos casos de maior matu-
ridade institucional, o plano resulta de amplos consensos sobre objetivos de
longo prazo. Pode-se afirmar que quanto maior o nivel de pactuacao e consenso,
maior a probabilidade de longevidade e permanéncia do planejamento no longo
prazo, sobrevivendo aos ciclos eleitorais de curto prazo. A constatagao empi-
rica ratifica a importancia da metodologia de planejamento incorporar ritos e
rotinas operacionais de consultas publicas, conferéncias, mesas de negociagao,
audiéncias, envolvimento dos poderes constitucionais e segmentos sociais
representativos. Os métodos inclusivos e participativos sdo comprovadamente
os mais eficazes, porque criam compromisso e lealdade coletiva aos objetivos
e metas de longo prazo.
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ANEXO - O SURVEY REALIZADO SOBRE AS APTIDOES,
COMPETENCIAS E PERCEPGAO DO PLANEJAMENTO
PUBLICO

A metodologia de pesquisa utilizada

A metodologia foi baseada na técnica de survey, com amostragem intencional (ou
de conveniéncia, ndo probabilistica), para construgao e aplicagdo de questionarios e
as técnicas para o pré-teste, em que o software livre LimeSurvey para gerenciamento
de questionarios foi utilizado.? Todas as sequéncias de perguntas que estruturam o
questionario aplicado estdo detalhadas no anexo. A metodologia foi inspirada em roteiro
metodoldgico semelhante ao da Enap (2018), com adaptacgdes referentes a natureza
e escala do atual estudo, sobretudo a natureza da amostra que, nesse caso, foi de
conveniéncia. O enderego eletronico do questiondrio (link de acesso) foi enviado pela
Enap, por meio de correio eletronico, utilizando o cadastro de egressos dos cursos de
formacao da instituicdo e o cadastro de participantes das oficinas de elaboragédo dos
programas do Plano Plurianual 2020/2023, realizadas em maio de 2019.

Os e-mails foram enviados uma Unica vez durante o més de junho de 2019 tendo como
destinatarios 971 Especialistas em Politicas Gestao e Politicas Publicas, 772 Analistas
de Planejamento e Orgamento e 1.751 participantes das oficinas do PPA. As mensagens
foram enviadas nos meses de maio e junho de 2019, respectivamente, juntamente
com um texto explicativo das razdes do survey.®” A técnica estatistica utilizada para
analisar as respostas e as relagdes entre as variaveis foi a analise fatorial e a analise
de correspondéncia, ambas estao detalhadas no final deste anexo.

As caracteristicas do grupo de servidores entrevistados

A seguir sao descritos os principais resultados obtidos no questionario “Percepgao
Planejamento Governamental”, a pesquisa investiga aspectos diversos da percepgao,
imagem e habilidades de servidores publicos federais em relagao a fungao planejamento.

A Tabela 1, abaixo, apresenta, de maneira sintetizada, o quantitativo de servidores que
responderam ao questiondrio piloto e ao questionario final. Considerando o total de
participantes, 10,43% sao os respondentes do questionario piloto e 89,57% o questionario
final oficial. A figura 1 apresenta graficamente estes percentuais.

36 Disponivel em https://www.limesurvey.org/

37 Adivulgagédo do survey contou também com o apoio da Assecor http://assecor.org.br/noticias/noticias-assecor/pesquisa-identificara-
imagem-que-o-servidor-tem-do-planejamento-governamental.
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BLOCO A

TABELA 1 — Quantidade e percentual dos servidores respondentes do questionario-piloto
e do questionario final.

Tipo do Questionario [\ %
Piloto 22 10,43%
Oficial 189 89,57%
Total 211 100,00%

Fonte: Elaborag&o prépria.

FIGURA 1 - Percentual dos servidores respondentes do questionario-piloto e do questionario final
0,43%

B Piloto @ Oficial

Fonte: Survey, 2019

A Tabela 2 apresenta as quantidades e percentuais das proporgdes da taxa de preen-
chimento completos, parciais e invalidos, em cada questionario. Onde apenas 40,76%
foram preenchidos de forma completa, 56,87% foram parcialmente preenchidos e 2,84%
considerados invalidados. A Figura 2 apresenta graficamente esses percentuais.

TABELA 2 - Quantidade, percentual e proporcoes da taxa de preenchimento completos,
parciais e invalidos dos servidores respondentes do questionario

Preenchimento N %
Parcialmente 120 56,87%
Completos 86 40,76%
Invalidos 6 2,84%
Total 211 100,00%

Fonte: Elaboragéo propria.



FIGURA 2 - Percentual e proporgdes da taxa de respostas completas, parciais e invalidas
dos servidores respondentes do questionario
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ATabela 3 apresenta a quantidade e o percentual das respostas acerca da questao “Qual
o seu vinculo com a administracao publica federal?”; observa-se que, no que diz respeito
ao vinculo com a administragao publica federal, verifica-se que a maioria dos servidores
federais respondentes sao servidores publicos efetivos 82,52%, seguidos daqueles que
estao sem vinculo ou cargo em comissao ou ainda aposentados pela administragao
Federal ambos com 5,30%. A Figura 3 apresenta graficamente esses percentuais.

TABELA 3 - Quantidade e percentuais de servidores respondentes, por tipo de vinculo

Tipo de Vinculo N %

Aposentado(a) pela administragéo publica federal 7 530%
Empregado(a) publico(a) (empresas publicas e sociedades da economia) 6 4,55%
Outros 3 2,27%
Sem vinculo (cargo em comissao) 7 530%
Servidor(a) publico(a) efetivo(a) 109 82,58%
Total 132 100,00%

Fonte: Elaboragéo prépria.
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FIGURA 3 - Percentuais de servidores respondentes, por tipo de vinculo
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Fonte: Elaboragéo propria.

Entre as respostas dos servidores respondentes acerca da questao “Qual o seu vinculo

com a administragdo publica federal? [Outros]”, estao: “Anistiado’,’Ex-servidor em DAS”
e “paraestatal”.

A Tabela 4 apresenta a quantidade e o percentual das respostas acerca da questao “Qual
a sua carreira atual?”. Observa-se que em relagao a carreira do servico civil, os dados da
tabela refletem a diversidade e a heterogeneidade de carreiras existentes na administragao
publica federal e na producgéao de politicas publicas. Demonstram, assim, que a maior parte
dos respondentes sao servidores publicos; sdo Analista de Planejamento e Or¢amento,
com 37,12% de participagao, seguidos dos Especialista em Politicas Publicas e Gestéao,
com 25,76%. A Figura 4 apresenta graficamente estes percentuais.

TABELA 4 - Quantidade e percentuais de servidores respondentes, por carreira atual

Carreira Atual N %
Analista de Planejamento e Orcamento 49 37,12%
Especialista em Politicas Publicas e Gestao 34 2576%
Outros 20 1515%
Analista de Infraestrutura 7 530%
Plano Geral de Cargos do Poder Executivo (PGPE) 4 3,03%
Carreira de Desenvolvimento de Politicas Sociais 3 2.27%
Nivel Superior/PGPE 3 2.27%
Carreira de Finangas e Controle 2 1,52%
Especialista em Meio-Ambiente 2 1,52%
Fiscal Federal Agropecuério — Mapa 2 1,52%
Carreira da Previdéncia, da Saude e do Trabalho 1 0,76%
Carreira de Infraestrutura em Ciéncia e Tecnologia 1 0,76%
Especialista em Agéncia Reguladora 1 0,76%
Plano Especial de Cargos da Cultura 1 0,76%
Policial Federal 1 0,76%
Técnico em Desenvolvimento e Administragao do Ipea 1 0,76%
Total 132 100,00%

Fonte: Elaborag&o propria.



FIGURA 4 - Percentuais de servidores respondentes, por carreira atual
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Fonte: Elaborag&o prépria.

Entre as respostas dos servidores respondentes acerca da questao “Qual a sua carreira
atual? [Outros]”, estdo: “Administradores”, “Advogados”, “Analistas”, “Assessores”, “Econo-

) )

n u n u

mistas”, “Especialista em Infraestrutura”, “Ex-DAS, assemelhado a Analista de Comércio

n ou

Exterior”, “Plano Especial de Cargos da Policia Federal — PECPF” e “Tecnologista”.

A Tabela 5 apresenta o sumario estatistico do tempo de carreira dos servidores acerca
da questdo “Ha quantos anos vocé faz parte desta carreira?”. Observa-se que, em
relagdo ao tempo de carreira (em anos), a idade minima dos respondentes é de um
ano de carreira; em média, eles possuem 12,37 anos de carreira e, no maximo, 46 anos.
A Figura 5 apresenta graficamente essas estatisticas.

TABELA 5 — Sumario estatistico do tempo de carreira dos servidores respondentes

Sumario Estatistico - Tempo de Carreira (em anos)

N Minimo Mediana Média Maximo Desvio Padréo

128 1 10 12,37 46 784

Fonte: Elaborag&o propria.
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FIGURA 5 — Boxplot da distribuicao do tempo de carreiras (em anos)

Fonte: Elaboragéo prépria.

A pergunta 6 (“Em que érgao ou entidade vocé trabalha atualmente?”) e a pergunta 7
(“Em qual drea do seu 6rgdo ou entidade vocé trabalha atualmente?”) foram perguntas
abertas, ou seja, permitiram grande discricionariedade dos respondentes. Essa parti-
cularidade — uma possivel falha no design do questionario — dificultou a elaboragéo
de uma tabela consistente com dados agregados.

A Tabela 6 apresenta a quantidade e o percentual das respostas acerca da questao
“Em qual area do seu 6rgao ou entidade vocé trabalha atualmente?” Nela, observa-se que
aproximadamente 44% dos respondentes atuam ou trabalham em 6rgao ou entidades
associados ao Ministério da Economia e 11% deles Ministério da Educacao e Cultura.
Apenas 115 respostas, dentre as observadas, foram consideradas validas nessa questao.

TABELA 6 — Quantidade e percentual e servidores respondentes, por 6rgao ou entidade

Orgéo/ Ministério | %
Ministério da economia 51 44%
Ministério da Educagéao e Cultura 13 11%
Min. Des. Regional 9 8%
Min. Minas e Energia 6 5%
Ministério Saude 4 3%
Min. Defesa 3 3%
Min. Meio Ambiente 6 5%
Presidéncia Rep. 6 5%
Gdf Governo do Distrito Federal 1 1%
Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial 1 1%
Agéncia Espacial Brasileira 1 1%




Orgao/ Ministério | %

Casa Civil 4 3%
Cemaden 1 1%
CGVB/DIPOV/SDA/Mapa 1 1%
Imprensa nacional 1 1%
Incra 1 1%
MCTIC 1 1%
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento 1 1%
Ministério Das Relagbes Exteriores 1 1%
PGFN 1 1%
Fundacao Nacional do indio-Funai 1 1%
Secretaria Especial de Assuntos Estratégicos 1 1%
Total 115 100%

Fonte: Elaborag&o propria.

A Tabela 7 apresenta a quantidade e o percentual das respostas acerca da questao
“Em qual politica publica vocé trabalha atualmente? [Outros]”; observa-se que, entre
as respostas coerentes ou validas, estdo as seguintes “Assessoria Especial de Gestao

Estratégica”, “Diretoria” e “Pesquisa”’, todos com 12% de respostas, seguidas de “Coor-
denacao-Geral de Gestao Estratégica” e “Ensino”’, ambos com 8%.

TABELA 7 — Quantidade e percentual de servidores respondentes, por outras areas de atuagao

Area do Orgao outras %

4

Assessoria Especial de Gestdo Estratégica 3 12%
Coordenagéo-Geral de Gestéo Estratégica 2 8%
Diretoria 3 12%
Ensino 2 8%
Chefe de Departamento 1 4%
Departamento de Incentivo e Fomento ao Esporte 1 4%
Pesquisa 3 12%
Prestacao de contas 1 4%
Secretaria de Desenvolvimento da Infraestrutura 1 4%
Secretaria de Orgamento Federal 1 4%
Superintendéncia voltada a atividade-fim do 6rgéo 1 4%
Tl 1 4%
PISF 1 4%
Operagdes e Canais Digitais 1 4%
Atividade Operacional 1 4%
Area de Fomento 1 4%
Area voltada a atividade-meio da Policia Federal 1 4%
Total 25 100%

Fonte: Elaboragéo propria.

139



Entre as respostas dos servidores respondentes acerca da questao “Em qual area
do seu 6rgdo ou entidade vocé trabalha atualmente? [Outros]” e acerca da questado
“Dentro do SPOA, em qual das subareas?”, os respondentes disseram ser das subareas
“Planejamento, orgamento e finangas” e “Tecnologia da Informacgao”.

A Tabela 8 apresenta a quantidade e o percentual das respostas acerca da questao
“Em que unidade da Federagao vocé trabalha atualmente?”. Observa-se que, em relagdo
a distribuicao dos respondentes, segundo a unidade da Federagao, verifica-se uma
esperada concentragao de servidores que trabalham atualmente no Distrito Federal,
com 88,9%, seguidos daqueles que estdo no Rio de Janeiro e em Sao Paulo, com 6,30%
e 1,60%, respectivamente. A Figura 8 apresenta graficamente esses percentuais.

TABELA 8 — Quantidade e percentuais de servidores respondentes, por unidade da Federacao

UF N )

DF 112 88,9%
RJ 8 6,3%
SP 2 1,6%
CE 1 0.8%
MG 1 08%
MT 1 08%
TO 1 08%
TOTAL 126 100,0%

Fonte: Elaboragéo prépria.

FIGURA 6 — Percentuais de servidores respondentes, por unidade da Federacao
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Fonte: Elaboragéo prépria.
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A Tabela 9 apresenta a quantidade e o percentual das respostas acerca da questao
“Em qual politica publica vocé trabalha atualmente?”. Observa-se que, no que diz respeito
a lotagao dos respondentes por area de trabalho dentro do 6rgao superior, verifica-se
que a maior parte dos respondentes atua na area de “Aperfeicoamento da Gestao
Publica” e “Outros”, ambos com 17,3%. Seguidos daqueles que sao da area econémica
com 11,8%. A Figura 7 apresenta graficamente estes percentuais.

TABELA 9 - Quantidade e percentuais de servidores respondentes, por area de atuacao

Politica publica N 3
Aperfeicoamento da Gestéo Publica 22 17.3%
Outros 22 17,3%
Econdmica 15 11,8%
Meio Ambiente 8 6,3%
Energia e Mineragéo 7 5,5%
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo 6 47%
Salde 6 47%
Cultura 5 39%
Direitos Humanos e Cidadania 5 39%
Habitagdo e Saneamento 5 39%
Desenvolvimento Regional e Territorial 4 3,1%
Educagéo 4 31%
Agropecuaria 3 2.4%
Assisténcia Social 3 2,4%
Justiga e Seguranga Publica 3 2.4%
Comércio Exterior 1 08%
Comunicagdes 1 0,8%
Defesa Nacional 1 08%
Desenvolvimento Agrario e Rural 1 0,8%
Desporte e Lazer 1 0,8%
Industria, Comércio e Servigos 1 0,8%
Politica Externa 1 0,8%
Previdéncia Social 1 0,8%
Transporte 1 0,8%
TOTAL 127 100,0%

Fonte: Elaborag&o prépria.
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FIGURA 7 — Percentuais de servidores respondentes, por area de atuagao
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Fonte: Elaboragéo prépria.

Entre as respostas dos servidores respondentes acerca da questdao “Em qual politica

n o

publica vocé trabalha atualmente? [Outros]”, estdo: “Aposentado”’, “Desenvolvimento

n o« n oo n oo nou

social”, “Escola de Governo”, “Gestao Patrimonial Imobiliaria”. “Infraestrutura”, “Licen-

” oo n o U

ciado”. “Mobilidade Urbana®, “Monitoramento”’, “Nenhuma”, “Orcamento”, “Pesquisa

n o« n oo

sobre politicas publicas”, “Planejamento e Orgamento”, “Planejamento Estratégico de

” o n o

Longo Prazo”, “Todas as areas de competéncia do Ministério da Economia”, “Todas” e
“Trabalhos com politicas transversais e na parte administrativa”.

Os conhecimentos e habilidades dos servidores

A Figura 10 apresenta visualmente a nuvem de palavras geradas a partir das respostas
dos servidores a pergunta: “Descreva brevemente a finalidade da politica publica com

n u

a qual vocé trabalha atualmente”; entre as quais estao “Politicas Publicas”, “Recursos”,

n ou

Melhoria”, “Projetos”, entre outras.

X nou

“Servicos”, “Gestao”,



FIGURA 8 — Nuvem de palavras geradas a partir das respostas dos servidores, finalidade
da politica publica
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Fonte: Elaboragéo prépria.

A Tabela 10 apresenta a quantidade e o percentual das respostas acerca da questao
“Ha quanto tempo vocé trabalha nesta politica publica?”; observa-se que, em relagcao
ao tempo de trabalho na politica (em anos), a maior parte dos respondentes tem de
1 a 5 anos, com 34,6%, seguidos daqueles que tém até 6 meses, com 17,3%, € 16,5%
responderam ter de 1 a 5 anos. A Figura 11 apresenta graficamente esses percentuais.

E interessante registrar que, apesar do tempo relativamente alto de carreira do grupo de
entrevistados (média de 12 anos), mais de 50% dos respondentes declararam participar
apenas ha 5 anos nas politicas publicas em que estavam engajados no momento da
entrevista. Varias hipoteses podem tentar explicar essa situagao, sabendo que mais
da metade sao servidores das carreiras mais aptas teoricamente aos temas de plane-
jamento. Uma delas pode ser o baixo engajamento em politicas publicas finalisticas
do grupo entrevistado, estejam ou nao contempladas pelo PPA. Outra hipétese é uma
mudanga de posicionamento do servidor na topologia institucional do governo, que
pode coincidir, a grosso modo, com os ciclos do planejamento plurianual ou com a
propria rotatividade funcional natural.

TABELA 10 - Quantidade e percentuais de servidores respondentes, por tempo de politica

Tempo na Politica Publica N %
Até 6 meses 22 17.3%
Entre 6 meses e 1 ano 10 7,9%
Entre 1 e 5anos 44 34,6%
Entre 5e 10 anos 21 16,5%
Mais de 10 anos 30 23,6%
Total 127 100,0%

Fonte: Elaborag&o propria.
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FIGURA 9 - Percentuais de servidores respondentes, por tempo de politica

Fonte: Elaborag&o prépria.

A Tabela 11 apresenta a quantidade e o percentual das respostas acerca da questao
“Em qual eixo do Plano Plurianual 2016-2019 a politica publica na qual vocé trabalha
se insere?”; observa-se que os respondentes poderiam selecionar uma das quatro
areas previstas no Plano Plurianual da politica publica 2016-2019, entre as quais

se destacaram “Temas especiais” com 40,0% de respostas e “Infraestrutura” com
19,2%. A Figura 12 apresenta graficamente esses percentuais.

TABELA 11 - Quantidade e percentuais de servidores respondentes, por tipo de programa

plurianual
Eixo da Politica Publica N %
Desenvolvimento Produtivo e Ambiental 23 18,4%
Infraestrutura 24 192%
Social e Seguranga Publica 28 22,4%
Temas Especiais 50 40,0%
Total 125 100,0%

Fonte: Elaboragéo prépria.

FIGURA 10 - Percentuais de servidores respondentes, por tipo de programa plurianual

Fonte: Elaborag&o propria.
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A Tabela 12 apresenta a quantidade e o percentual das respostas acerca da ques-
tdo “Vocé ja participou de algum evento, oficina ou reunido de planejamento do seu
Ministério, setor ou departamento?”; observa-se que os quantitativos apresentados
demonstram, primeiramente, que os participantes desta pesquisa estavam envolvidos
em pelo menos alguns dos programas do PPA 2016-2019, embora que o niumero de
respondentes seja muito baixo. Entretanto, esses dados corroboram também para a
constatacao da heterogeneidade da atuagao dos servidores na producao de politicas
publicas, com 75,19% dos participantes declarando participar no planejamento em seu
orgao ou ministério e apenas 24,81% disseram nao ter participagao.

TABELA 12 — Quantidade e percentuais de servidores respondentes, participantes no
planejamento da Politica Publica

Participacao/Planejamento

da politica publica

N&o 32 24.81%
Sim 97 7519%
Total 129 100,00%

Fonte: Elaboragéo prépria.

FIGURA 11 - Percentuais de servidores respondentes, participantes no planejamento
da politica publica
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Fonte: Elaborag&o propria.

BLOCO B

A Tabela 13 apresenta o grau de associagao entre os itens da questao “Se vocé
for solicitado a realizar as tarefas abaixo, qual o grau de facilidade que vocé tera
em realiza-las?”. Os valores superiores 0,70 indicam que existe associagao e estdo em
destaques na tabela. Entre essas correlagdes, as que apresentaram forte correlagdes
entre si estao: “Coordenar” e “Moderar” com 0,89 de associagao e ainda “Analises” e

n o u

“Cenérios”, “Marco Légico” e “Arvore de problemas”, ambas com correlagéo de 0,81.
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As descri¢des dos itens apresentados estao apresentadas com mais detalhe na Tabela
13.A. As descri¢gdes constituem habilidades tipicas relacionadas ao exercicio dos
processos de planejamento, seja ele de natureza estratégica ou operacional.

TABELA 13.A — Descrigao dos itens apresentados na Tabela 13

Item Descri¢ao

Explicar um problema complexo utilizando técnicas de analise que identificam e discriminam as

Arvore de . A o ; .
Problemas  C2USas, 08 sintomas e os efeitos de um problema, como a técnica conhecida como “desenho da
arvore do problema’”.
Marco Construir o “Marco Logico” de um projeto identificando objetivo superior, objetivo do projeto,
Logico resultados e atividades, assim como os indicadores, fontes de comprovagéo e suposigdes

importantes.

Aplicar a metodologia conhecida como Balanced Scorecard no seu setor ou diretoria, incluindo a
elaboragdo do Mapa Estratégico, seus objetivos e perspectivas.

Construir cendrios (narrativas consistentes sobre situagdes futuras) no contexto do planejamento
OEQEIOISIN estratégico, identificando ameagas e oportunidades potenciais no médio e longo prazo relacionadas
a0s planos, programas ou projetos da sua area de atuagao.

Fazer andlise de atores institucionais relevantes para o planejamento, identificando seus interesses,
motivagOes e capacidades relacionadas aos planos, programas ou projetos da sua area de atuagao.

Andlises

Construir um sistema de indicadores para monitoramento do planejamento e processo de avaliagao

Indicadores
de seus resultados.

(Olelel(elSh-[@ Coordenar uma oficina de planejamento estratégico no seu departamento ou setor de atuagéo.

Atuar como moderador ou facilitador de grupos no ambiente de uma oficina (reuniéo, workshop) de

Moderador ) .
planejamento estratégico.

\EGIERIIEN Mediar conflitos interinstitucionais e conciliar interesses divergentes no processo de planejamento.

Comunicar e defender publicamente o planejamento estratégico do ministério, seu setor ou diretoria,

Comunicar S . o o
externamente (em instancias da sociedade civil, legislativo, imprensa etc.).

Fonte: Elaboragéo prépria.

TABELA 13 - Correlagoes do grau de facilidade dos respondentes acerca dos itens

88 g 8 s & 5 3
Grau de o E 5 § = s 8 g
Associagao =3 S o S g 8 E
< & o 2 o s = 8
Arvore de
Problemas 1.00
081 100
Balanced Scored (k1] 0,63 1,00
Cenarios 0,63 0,71 0,62 1,00
Andlises 073 076 069 081 100

Indicadores 0,65 0,59 0,60 0,69 0,63 1,00
Coordenar 0,64 0,65 0,61 0,52 0,63 063 1,00
Moderador 0,60 0,58 0,58 047 0,54 0,56 0,89 1,00
Mediador 061 0,64 0,54 0,66 0,66 061 0,70 0,74 1,00
Comunicar 0,68 067 0,58 0,61 063 067 0,78 0,77 0,73 1,00

Fonte: Elaboragéo propria.
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Cabe registrar um nivel alto de dominio na aplicagao de certas técnicas que exigem
relativa sofisticacao e alto nivel de habilidades, como é o caso, por exemplo, da elabo-
racdo de cenérios ou a anélise estratégica de atores. E impossivel precisar o quanto
a resposta, ainda que anénima, sofra algum tipo de viés cognitivo, ja que a ampla
maioria, senado todas, as habilidades enumeradas de alguma forma ou outra constam
das atribuicdes desejadas e esperadas das respectivas carreiras do ciclo de gestao,
presentes majoritariamente na amostra planejada.

BLOCO C

3.1 0 que afeta 0 engajamento no planejamento

ATabela 14 traz o resultado da analise fatorial dos dados sobre eventos e/ou processos
que afetam a percepgao ou engajamento do servidor no processo de planejamento
governamental. A analise fatorial, que explica cumulativamente 55,26% dos dados,
revela quatro principais componentes do trabalho de politicas publicas.3®

Os dados apresentam quatro componentes, onde o primeiro fator, retrata bem as
dificuldades institucionais e metodoldgicas do Plano Plurianual, abrangendo os itens

n u ” o n o«

associados as tematicas: “Inter-relacdes”, “Avaliacao”, “Superficialidade”, “Fragmentacao”,

n u

“Prioridades”, “Burocratico” e “Foco”. Ja o fator 2, abrange as questdes de formacao e

n oo

capacitagao dos atores envolvidos abrangendo as tematicas: “Formagao”, “Independe
dos Governantes”, “Top-down”, “Inacessibilidade” e “Falta de Capacitagao”’. O fator 3,
nos remete a questdes de lideranga e gestao onde surgem os itens: “Falta de gestao” e
“Falta de Transversalidade”. E, por fim, o fator 4 se resume as questdes sobre recursos
e a prestacao de servicos com os itens: “Reducao de desperdicio” e “Coordenacao”.

A descri¢cao de cada evento ou processo é apresentada na Tabela 14.A.

TABELA 14 - Andlise fatorial das fungdes de politicas publicas

Itens Fator 1 Fator 2 Fator 3 Fator 4
Inter-relagdes 0433
Avaliagéo
Superficialidade
Fragmentado
Prioridades

Burocratico

Foco

-0,353 0377
Formagao 0,493
Independe dos Gov. 0,306 0,560

38 0 teste KMO foi de 0,789, o que indica que a aplicagéo da Andlise Fatorial é boa. O teste de Kaiser-Meyer-Olklin (KMO) varia entre 0 e 1.
Quanto mais perto de 1, melhor.
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Itens Fator 1 Fator 2 Fator 3 Fator 4

Top-down 0,649
Inacessivel 0,686 0,300
Falta de Capacitagéo 0,767
Falta de gestéo 0,769
Falta de Transversalidade 0,775

Redugao desperdicio

Coordenagéo

Eigenvalues 4,54 1,57 1,41 1,31

Testes
KMO: 0.798 ; x2 = 219.956 ; df - 45; p - 0.00
Variagao Total Explicada - 55.26%

A Tabela 14.A apresenta o detalhamento de cada item descrito na Tabela 14.

TABELA 14.A - Legenda dos itens descritos na Tabela 14

ltem Descri¢ao

No processo de formagao especifico da sua carreira e nos eventos de formagao continua-
Formacgao da, 0 tema do planejamento governamental ndo € abordado ou é tratado de forma superfi-
cial e pouco operacional.

Na sua opinido, o Planejamento Governamental € Util porque permite melhorar o gasto pu-

Redugao desperdicio ) : o " "
G P blico, reduzir o desperdicio de recursos e facilitar a execugado do orgamento anual.

Na sua opinido, a efetividade do planejamento governamental ndo tem relagdo com o tipo
Independe dos Gov.  ou natureza dos objetivos estratégicos do governo eleito, ou seja, € um problema tipico de
gerenciamento técnico ndo dependente do debate de proposito ou metas de cada governo.

Na sua opiniao, o planejamento governamental € Util porque proporciona maior coeréncia
Coordenagéo e consisténcia no governo, evita sobreposicao de fungdes e programas, facilita as tarefas
de coordenagao interministerial e contribui para melhorar a prestagéo de servigos publicos.

O planejamento governamental ndo é efetivo ou ndo funciona porque dirigentes, funcio-
Falta de capacitagdo  narios publicos e gestores politicos ndo dominam plenamente a metodologia, conceitos e
instrumentos técnicos para elaboragéo e implementagéo do plano.

O planejamento governamental ndo € efetivo ou nao funciona porque o processo de ela-
Top-down boragéo é elitizado, vem de cima para baixo (top-down), ndo ha suficiente participagdo da
sociedade ou dos grupos envolvidos nos impactos e efeitos dos planos.

O planejamento governamental néo é efetivo ou ndo funciona porque as metodologias, pro-
Inacessivel cedimentos e a linguagem dos planos é de dificil assimilagéo pelos gestores publicos e de
dificil entendimento pela sociedade em geral.

O planejamento governamental néo é efetivo ou ndo funciona porque ndo ha mecanismos
Avaliagao de responsabilizagao pelos seus resultados, os processos de monitoramento néo resultam
em ligbes aprendidas pelos gestores e as avaliagdes séo formais e burocraticas.

A baixa efetividade do planejamento governamental pode ser explicada pelos problemas na
estratégia de implementagao do plano, em especial, nas estruturas e sistemas de gestao
da administragéo publica federal, fortemente fragmentados, com processos decisorios de
baixa eficiéncia, com sobreposicao de fungdes e baixa coordenagdo em nivel estratégico.

Fragmentado

A efetividade do planejamento governamental é fortemente prejudicada pela baixa quali-
dade dos programas eleitorais e a superficialidade do debate programatico (programas de
governo) em especial, a baixa viabilidade das propostas, a superficialidade das andlises e a
auséncia de estratégia de execugao.

Superficialidade
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ltem Descri¢ao

O planejamento governamental ndo € efetivo ou ndo funciona porque o principal instru-
mento legal para sua organizagao — os Planos Plurianuais — é formal, burocratico e dialoga

Burocratico pouco com a realidade de implementacao das diversas politicas publicas no dia a dia da
instituicao.
O plano plurianual, apesar de ser uma obrigagao legal, € pouco efetivo no alcance dos resul-
Prioridades tados da instituicao (ministério, diretoria ou coordenagao) porque as prioridades e objetivos

dos gestores politicos séo considerados mais importantes e o ministro tem uma agenda
propria de prioridades]

A elaboragdo do Plano Plurianual é geralmente bem feita e o plano bem construido; porém,
a existéncia de muitos planos setoriais, alguns decorrentes de dispositivos legais, como o

Foco Plano de Desenvolvimento de Educagéo (PDE), o Plano Decenal de Expansédo de Energia
ou o Plano de Aceleragéo do Crescimento (PAC), diminui a importéncia e o foco no plane-
jamento plurianual.

O plano plurianual, apesar de ser uma obrigagao legal, € pouco efetivo no alcance dos resulta-
Inter-relagdes dos da instituicdo (ministério, diretoria ou coordenagdo) porque a articulagdo interfederativa
(estados e municipios) de planos, programas e projetos é baixa ou inexistente.

A efetividade do Planejamento Plurianual, o alcance de resultados e objetivos de Programas
e Projetos ¢é fortemente prejudicado pela gestédo do gasto federal, em especial pela politica

Falta de gestdo sistematica de contingenciamento orgamentario implementada pelo Ministério da Fazenda

(Economia).
A dimenséo territorial (desenvolvimento regional) é tema ausente ou superficial no proces-
Falta de so de elaboragdo e implementagdo do planejamento plurianual, o que enfraquece o po-
Transversalidade tencial de transversalidade dos programas, dificulta a articulagédo federativa e aumenta os

problemas de desenho e riscos de implementagao de projetos de infraestrutura.

Fonte: Elaborag&o prépria.

3.2 A analise de correspondéncia

As Tabelas 15.a e 15.b apresentam as associa¢cdes obtidas a partir do Teste do
Qui-Quadrado, onde se verifica, em um nivel de 90% de confianga, que ha associagao
entre as respostas dos servidores, onde se verificou as associagdes entre “Balanced
Scorecard” e eixo do “Plano Plurianual 2016-2019” (15.a) e o “Processo de Formacgao
da Carreira” e eixo do “Plano Plurianual 2016-2019" (15.b) respectivamente, pois
o p-value € menor que 10%, logo, ha uma associacao entre estes itens o que justifica
o uso da analise de correspondéncia.

TABELA 15 — Teste Qui-quadrado para as associagdes entre “Balanced Scorecard”
versus Eixo (a) e “Processo de Formacao da Carreira” versus Eixos (b)

Chi-Square Tests Chi-Square Tests
Value  df  Asymp. Sig. Value  df  Asymp. Sig.
Pearson Chi-Square  39,670° 27 0,05 Pearson Chi-Square 43,631 30 0,05
Likelihood Ratio 41571 27 0,036 Likelihood Ratio 51,112 30 0,009
N of Valid Cases 109 N of Valid Cases 94

Fonte: Elaboragéo propria.
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As Figuras 12.a e 12.b apresentam as associa¢des obtidas entre os itens de “Balan-
ced Scorecard” e o Eixo “Processo de Formacao da Carreira” e o Eixo das respostas
dos servidores.

FIGURA 12 - Analise de correspondéncia obtida entre os itens de “Balanced Scorecard”
e Eixo (a) e o “Processo de Formacgao da Carreira” e Eixo (b)
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Fonte: Elaboracéo proépria.

A participagdo dos entrevistados, classificados em quatro grupos (“Infraestrutura”,

“Des. Produtivo”, “Social e Seguranga” e “Temas especiais”), denominados de “eixos”
na analise de correspondéncia acima, foi comparada com as habilidades, cujo teste
estatistico foi significativo. Assim, ha uma forte associagdo em todos os grupos, exceto
“Infraestrutura”, de que o “Processo de formacgao da carreira” trata de forma superficial
o tema do Planejamento (Tabela 14.A, Anexo). Igualmente, todos os grupos (eixos)
demonstraram associagao com o uso e aplicagao da técnica de “Balanced Scorecard”,
que, de fato, ¢ uma metodologia oriunda do setor privado, mas amplamente disseminada
no setor publico federal desde os anos 2000.

A Tabela 16 (ver Anexo) apresenta a quantidade e o percentual de resposta dos servi-
dores do rank de principais solugdes sobre a questao: “Na sua avaliagao quais seriam
as principais solugdes para aumentar a efetividade do planejamento governamental.”
Os servidores foram orientados a escolher até cinco alternativas, indicando da maior
até a menor preferéncia. Verifica-se que, no rank 1, aparece a solugao: “Uma pratica de
responsabiliza¢ao”, “cobranca de resultados”, “monitoramento e avaliagdo em todos os
niveis hierarquicos da administragao publica federal”, com 30,43%. No rank 2: “Formacgao
tedrica e pratica permanente em planejamento governamental (conceitos, sistemas
e ferramentas) para todas as carreiras da administragcao publica federal”. E ainda no
rank 3: “Mudar a metodologia de elaboragao do Plano Plurianual tornando mais fortes
os vinculos com a gestao da execugao orgamentaria anual”.
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TABELA 16 — Quantidade e percentual de resposta dos servidores do rank de principais solugoes

Rank 2 Rank 3 Rank 5

Principais argumentos/solugoes

% %

Ampliar a atuagéo dos organismos de contro-
le no processo de planejamento governamen-
tal, de modo a diminuir a interferéncia politica
e melhorar os padres de boas praticas de
gestao publica, evitando ineficiéncias e proce-
dimentos ilicitos.

0 0,00% 2 2,20% 4 444% 2 2.27% 3 3,49%

Aumentando a capacidade de coordenagdo

do centro de governo (Casa Civil, por exem-

plo), com maior “empoderamento” politico e~ 6 6,52% 8 879% 11  1222% 2 2,27% 2 2,33%
institucional, melhores metodologias e siste-

mas de monitoramento e controle.

Aumentar o grau de participagédo da socieda-
de civil na elaboragao dos Planos setoriais e 3 3,26% 0 0,00% 1 111% 12 13,64% 7 8,14%
do Plano Plurianual em cada Ministério.

Aumentar o grau de participagao de servido-
res publicos na elaboragdo dos Planos seto- 1 1,09% 2 2,20% 5 5,56% 3 341% 4 4,65%
riais e do Plano Plurianual em cada Ministério.

Aumentar o nimero de funcionarios publicos

envolvidos nas atividades de planejamento

governamental e tarefas correlatas (monito- 1 1,09% 0 0,00% 4 444% 0 0,00% 5 581%
ramento, avaliag&o, controle, elaboragdo de

relatérios etc.).

Diminuir a influéncia politica na elaboragéo
do planejamento governamental, como por
exemplo, aumentar a ocupagao de cargos
diretivos por funcionarios concursados, dimi-
nuir a rotatividade de cargos de nomeagéo
politica ou restringir legalmente a discriciona-
riedade de agentes politicos na elaboragao do
plano plurianual.

5 543% 3 3,30% 7 7,78% 4 4,55% 5 581%

Formagéo tedrica e pratica permanente em
planejamento governamental (conceitos, sis-
temas e ferramentas) para todas as carreiras
da administragao publica federal.

7 761% 17 18,68% 3 3,33% 5 568% 4 465%

Incorporar fortemente a técnica de cendrios e

estudos prospectivos na elaboragdo do plano 0 0,00% 4 4,40% 3 3,33% 7 7,95% 7 8,14%
plurianual.

Incorporar fortemente o desenvolvimento

regional no desenho do plano plurianual, sua 1 1,09% 3 3,30% 3 333% 3 341% 9 10,47%

implementagao, monitoramento e avaliagéo.

Institucionalizar os estudos prospectivos de
longo prazo que estabelecem objetivos estra-
tégicos mais perenes e vincular a elaboragao
do Plano Plurianual a esse instrumento.

4 435% 7 7,69% 6 6,67% 6 6,82% 8 9,30%

Melhorando a articulagéo interfederativa no
processo de elaboragdo dos planos pluria- 4 4,35% 9 9,89%
nuais, programas e projetos.

O

1000% 6 6,82% 4 4,65%

Melhorar e adequar a legislagao, em especial

regulamentar os dispositivos da Constituigao

Federal pendentes que tratam da formaliza- 2 217% 5 549% 1 1,11% 1 1,14% 4 4,65%
¢do e consolidagdo do planejamento gover-

namental (PPA, LDO e LOA).
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Rank 3 Rank 4

Principais argumentos/solugoes

% %

Minimizar os efeitos negativos da estrutura

departamentalizada e fortemente hierarqui-

ca da administragéo publica federal, aumen-

tando a integragao horizontal intersetorial, a 7 761% 11 1209% 11 1222% 6 6,82% 5 581%
importancia de programas e projetos trans-

versais e a maior circulagéo de informagdes

entre as instituigoes.

Mudar a metodologia de elaboragéo do Plano
Plurianual tornando mais fortes os vinculos
com a gestdo da execugdo orgamentdria
anual.

3 3,26% 1 110% 12 1333% 7 7,95% 5 581%

Priorizar a execugao orcamentdria somente
para Programas, Projetos e Agoes constantes 1 1,09% 5 549% 0 0,00% 5 5,68% 1 1,16%
como prioridades dentro do plano plurianual.

Qualificar e melhorar a relagdo com o poder

judicidrio para que o parlamento tenha maior

responsabilizagdo, protagonismo e valoriza- 0 0,00% 2 2,20% 5 5,56% 1 1,14% 1 1,16%
¢do do processo de planejamento governa-

mental.

Qualificar e melhorar a relagdo com o poder

legislativo para que o parlamento tenha maior

responsabilizagdo, protagonismo e valoriza- 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 5 568% 5 581%
¢&o do processo de planejamento governa-

mental.

Reorganizar a governanga do planejamento

governamental, transferindo, por exemplo, as

fungdes relacionadas a elaboragdo e imple- 1 1,09% 2 2,20% 3 333% 2 2,27% 5 581%
mentagdo do Plano Plurianual para o centro

de governo, na Casa Civil.

Uma cultura que valorize a atividade de plane-
jamento fortemente consolidada nos dirigen- 18 1957% 3 3,30% 0 0,00% 2 2,27% 0,00%
tes dos partidos politicos.

Uma pratica de responsabilizagéo, cobranga
de resultados, monitoramento e avaliagdo em
todos os niveis hierarquicos da administragao
publica federal.

28 3043% 7 7,69% 2 2.22% 9 1023% 2 2,33%

Total 92 10000% 91 10000% 90 10000% 88 100,00% 86 10000%

Fonte: Elaborag&o prépria.

Cabe registrar que a assertiva/solugao proposta envolvendo o maior protagonismo do
Poder Legislativo na valorizagdo do planejamento governamental, o PEG, (marcada em
verde) foi, entre todas, a que menor teve aderéncia do grupo de entrevistados.

Essa percepc¢ao de que o planejamento governamental, ou pelo menos, o debate dos
instrumentos convencionais do planejamento publico, como o PPA, € um tema ausente
na agenda legislativa (ndo raro dominada pela légica corporativa e particularista),
é corroborada pelos entrevistados. A auséncia de uma perspectiva nacional no debate
legislativo, segundo dirigente do sistema federal de planejamento, é um dos desafios
atuais, como pontua a seguir.

Eu acho que o parlamento tem um papel central nisso tudo, porque, afinal, &, ele
que define as leis. Portanto, ele, ele sedimenta as diretrizes, (né?), e orientagdes,
(né?), do Executivo e, de certa forma, ele tem um papel, central numa discussao
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politica, é, do orgamento, do planejamento. Entéo, ele é uma casa, uma casa central
nessa discussao. Porém, &, eu creio que o, que o, que a proépria, a prépria falta de
uma, uma visao nacional, de uma visao estratégica nacional, vocé acaba dentro do
Legislativo, &, trabalhando com pautas muito locais, com interesses muito setoriais,
(né?), apesar de legitimas, né? Os lobbies, em principio, eles sdo legitimos, mas
isso nao pode ser, perder de vista a visdo do todo, a visdo do interesse nacional,
né? Entdo, eu acho que isso é muito fragmentado dentro da casa legislativa, (né?),
e acaba, isso, servindo para interesses muito especificos. (Entrevista ao autor em
24/04/2019)

A metodologia de Analise Fatorial

Antes da identificagdo das variaveis explicativas relacionadas ao grau de facilidade e o
grau de concordancia acerca das questdes “Se vocé for solicitado a realizar as tarefas
abaixo, qual o grau de facilidade que vocé tera em realiza-las” e “O que vocé acha sobre
as sentencas”, optou-se por realizar a analise fatorial, visto que o objetivo é identificar e
reduzir o numero de variaveis contidas nos questionarios. Como ja ressaltado, quando
o objetivo é simplesmente reduzir as informacgdes da matriz de correlagdes, isso é
tipicamente obtido a partir da analise fatorial comum. Nesse sentido, parece mais
adequado falar em fatores.

Inicialmente, realizou-se a identificagao do numero de variaveis latentes contidas nos
questiondrios contextuais dos servidores. Para a aplicagédo da analise fatorial (AF) com
0 método Principal Axis Factoring e rotagao Varimax, utilizou-se o software estatistico
SPSS 24.0 (Statistical Package for Social Sciences); para tal, as opgdes de respostas
de cada variavel dos questionarios foram recodificadas em valores numéricos de 1 a i
(total de alternativas da varidvel), em que: 1 associasse a situagdo teoricamente mais
negativa e “i” a situagao teoricamente mais positiva. Optamos por efetuar uma rotagao
Varimax, cujo objetivo é levar a que cada variavel sé tenha um output alto num dos fato-
res, sendo os outputs nos fatores remanescentes proximos de zero, o que nos resultou
compactarmos as analises em apenas quatro fatores. Constatamos que a variéncia
comum para cada variavel, bem como a variancia especifica, se mantém constantes
apoés a rotagao dos fatores. Essa estrutura ja nos permite efetuar uma identificacao
prévia dos fatores, isto é, efetuar uma interpretacao prévia. Todavia, iremos efetuar a

interpretacao apenas dos valores com cargas superiores a 0.30.

Para obtencao dos resultados, realizou-se os seguintes procedimentos propostos por
Johnson e Wichen (1998), para a Andlise Fatorial, e Laros (2012), listados da seguinte
forma: i) verificagcao da fatorabilidade da matriz de correlagdes; i) nimero de fatores a
ser extraido; iii) decisdo sobre o tipo de rotagdo a ser utilizada; iv) inspecdo das cargas
fatoriais; v) obtengao de indices de fidedignidade; xi) calculo dos escores fatoriais.

A medida global do Kaiser-Meyer-Olkin (KMO) de adequagdo amostral e o “Teste de
Esfericidade” de Bartlett sdo uma medida de diagndstico da homogeneidade das
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varidveis, em que valores superiores a 0,9 denominam a analise fatorial muito boa
e para valores entre 0,8 e 0,9 boa, isso porque o KMO perto de 1 indica coeficientes de
correlagao parciais pequenos.

A metodologia de analise de correspondéncia

Usa-se a andlise de correspondéncia simples, uma técnica estatistica que fornece uma
representacgao grafica das tabulagdes cruzadas. Tabulagbes cruzadas surgem sempre
que for possivel colocar eventos em dois ou mais conjuntos diferentes de categorias.
Além disso, esta técnica fornece um meio de representar graficamente a estrutura de
tabulacdes cruzadas, de modo a esclarecer sobre os mecanismos subjacentes. Para
dizer com certa razoabilidade de distribuicdo de amostra para amostra, os meios
usuais para se responder a essa pergunta € o teste qui-quadrado de Pearson para
independéncia; testa se uma tabulagao cruzada desvia significativamente de uma em
que as linhas e colunas sdo independentes (YELLAND, 2010).

Pressupostos para a utilizagao da Analise de Correspondéncia, ao analisarmos a
tabela especifica, onde se apresenta o teste qui-quadrado e a significancia associada,
é possivel concluir que existe uma associagao significativa do grau de facilidade
atribuido pelos servidores com o eixo correspondente; pode-se notar que ha uma
associagao estatisticamente significativa entre estes itens, ja que o valor p € menor ou
igual a 0,05. Todas as analises de correspondéncia apresentadas foram significativas
no nivel de 5%.









