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POLITICAS PUBLICAS E PLANEJAMENTO
ESTRATEGICO: E POSSIVEL

COMPATIBILIZA-LOS?

Moisés da Silva Marques'

Na década de 1970, em pleno regime militar brasileiro,
abriu-se uma grande discussdo sobre planejamento publico, com
o II Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND). Ousado e
meticuloso, lancado ao final do chamado “Milagre Econémico”,
tal instrumento de planejamento prometia levar o pais finalmente
a0 tdo sonhado desenvolvimento, estimulando a produgdo de
bens de capital, energia e insumos gerais. Naquele instrumento de
planejamento publico, capitancado por instancias militares e pelo
ministro do Planejamento Jodo Paulo dos Reis Velloso, previam-
se, inclusive, questdes tdo pormenorizadas como 0 namero de
eletrodomésticos que estariam disponiveis nos lares em todo o pais
dentro de determinado periodo de tempo.

Um dos principais argumentos do conhecido trabalho de
Barros de Castro e Pires de Souza, 4 economia brasileira em
marcha forcada (1985), é o de que a diminui¢do das importagcdes
proporcionada pelo II PND teria permitido certos ajust.es na
economia do pais no inicio da década de 1980, ap0s a crise da
divida externa.

Este exemplo serve para demonsirar que o plancjamento
estratégico na gestio publica no Brasil ¢ um instrumento utilizado
ha tempos, mas que teve sempre sua eficacia colocada em.debate,
dado que muitas vezes aquilo que ¢ planejado ndo & necessarlamente
realizado e que muitas das politicas publicas simplesmente sao
fruto de arranjos provisdrios, nao correspondendo aquilo que
foi estrategicamente pensado. Apds alguns anos da aplicagéo do
instrumento, ndo se sabe sc os efeitos, sejam eles positivos ou
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negativos, sdo de fato consequéncia dos planejamentos, ou uma
sucessdo de medidas relegadas pelo acaso.

Portanto, a razdo deste artigo € discutir, ainda que de forma
breve, a validade do planejamento de politicas publicas, no Brasil,
bem como trazer exemplos de suas principais técnicas de aplicagéo,
considerando que nem sempre a 4rea publica pode langar méo de
instrumentos que se mostram eficientes na iniciativa privada.

Comecaremos por uma discussdo do prdprio escopo das
politicas puablicas e de suas interagdes com o planejamento,
para depois discutir estrategicamente como este pode se dar,
sem comprometer o objetivo principal dessas politicas, que € a
obten¢io do bem publico. Por fim, a ideia aqui é demonstrar como
os indicadores de desempenho podem ser utilizados para aferir o
resultado dessas politicas, adaptando certas técnicas que sdo bem-
sucedidas em outras areas ao campo da gestfo publica.

Assim, o artigo procura desvendar as possibilidades, no
campo da gestdo publica, de um planejamento estratégico que
consiga atender & legislacio consignada na Constitui¢io federal,
no Estatuto das Cidades e em varios outros instrumentos legais, ao
mesmo tempo que garanta que nZo vamos fabricar apenas pegas de
ficgdo que respeitem os pressupostos juridicos, mas néo deem conta
da realidade a ser modificada.

1 - O planejamento no ciclo de politicas puiblicas

Nos anos mais recentes, em funcdo da necessidade de se
conhecer como funciona o encadeamento de institui¢des, regras e
modelos que parametriza as decisdes, elaborag¢des, implementagtes
¢ avaliagOes das politicas levadas a cabo pelos governos e que
atingem diretamente os cidaddos, a adrea de estudos de politicas
publicas e, principalmente, seu planejamento ganharam novas
dimensdes. Embora o campo de estudo das politicas piblicas tenha
surgido no pos-guerra, a partir da necessidade de planejar o Estado
e articular os chamados planejamentos econdmico e politico, foi
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quando ficou evidente a escassez de recursos na década de 1970
que comegou a se falar de planejamento estratégico na area publica.
No entanto, como Veremos a seguir, esse ¢ um tema muito mais
antigo.

Alfred Marshall, renomado representante da economia
politica classica briténica, entre o final do século XIX e o inicio
do XX, acreditava que deveria haver uma espécie de igualdade
humana basica associada ao conceito de participagdo integral
na comunidade. Essa concepgdio, posteriormente denominada
cidadania, parecia ter de ser pensada em conjunto com o maior ou o
menor grau de igualdade que pairasse sobre as classes sociais.

Boa parte dos debates politicos do século XIX foi pautada
justamente por essa assimetria entre a necessaria igualdade legal
entre os cidadfios e as existentes desigualdades sociais € econdmicas,
principalmente no continente europeu. T. H. Marshall (1967) vai
partir exatamente dessa concepgdo para chegar a serializacfo dos
chamados direitos civis, politicos e sociais. Na sua percepgdo, uma
das caracteristicas marcantes do século XX vinha sendo a busca, por
parte dos cidadios, dos chamados direitos sociais, que passavam
tanto por um “minimo de bem-estar econdmico e seguranga’” como
pelo direito a uma participagéo social e politica mais completa.

Para fazer frente a esse incremento de demandas dos
cidadaos, os governos necessariamente deveriam langar mao das
denominadas politicas piblicas. Portanto, cidadania diz respeito
a um individuo investido de certos direitos dentro do ente
politico denominado Estado. Mais do que isso, faz referéncia a
busca deste em atender as demandas do primeiro.

Deve-se ressaltar que, atualmente, um
contemporineo de cidadania implica relagbes mais abertas
e transparentes entre cidaddos ¢ governos e isso faz com que
as demandas cheguem rapidamente e sem critérios prévios
de relevancia aos governos e esses precisam dar respostas
politicas também rapidas, mas que muitas vezes nao sdo as mais
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Aqui chegamos 4 rediscussio da politica do ponto de vista das
politicas publicas. Se recorrermos a lingua inglesa, temos trés palavras
para o termo “politica”. Para entendermos o verdadeiro significado
do termo politicas publicas, vale a pena revisita-las. Polity & a esfera
da politica que diz respeito as regras. Por exemplo, no caso brasileiro,
nio ¢ possivel discutir politicas puiblicas sem avaliar suas respectivas
viabilidades vis-g-vis a Constituigdo. Regras sdo fundamentais para
estruturar o jogo politico. Falando em jogo, este se refere a dimenséo
denominada politics. A competi¢o entre partidos e projetos politicos,
por exemplo, pode ser tratada como parte do jogo politico. Por fim,
policy é a propria politica puablica, isto ¢, o resultado concreto das
politicas. Porém, sem as regras e 0 jogo politico, em democracia, néo
temos politicas publicas passiveis de legitimag@o.

Foi a partir da complexidade da interacdo entre essas
trés dimensdes na década de 1990, com o diagnostico de cepa
liberal sobre a crise fiscal do Estado, que a questfio da gestdo e
planejamento das politicas publicas passou ao centro do palco.
Evidentemente, essa visfio partia, no caso latino-americano,
do Consenso de Washington, que estabelecia uma espécie de
receitudrio “Onico” para as reformas liberalizantes. Fra no campo
especifico das politicas pablicas domésticas que seriam aplicadas
reformas como privatizagio, liberalizagdo comercial, estabilidade
monetaria, liberaliza¢do cambial e abertura comercial, entre outras
das chamadas reformas do Estado “sugeridas” pelas organizagdes
internacionais a paises que viviam o bindmio do endividamento
externo com a escalada inflacionaria.

Como ressalta Souza (2006), fatores como a ado¢do de
politicas restritivas de gastos, a critica acerba aos resultados da
aplica¢o de politicas de cunho keynesiano nos anos anteriores € a
necessidade de formar coalizdes governamentais que conseguissem
simultaneamente impulsionar o desenvolvimento econdmico ¢
promover a inclusfo social trouxeram ao centro do palco, na década
de 1990, a questdo da formulago e implementag#o estratégica das

politicas ptblicas.
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Ainda em sua avaliagfo,

(...) opressuposto analitico que regeu a constituicfio e a consolidagéo
dos estudos sobre politicas publicas € o de que, em democracias
estaveis, aquilo que o governo faz ou deixa de fazer é passivel de
ser a) formulado cientificamente e b) analisado por pesquisadores

independentes (SOUZA, 2006, p. 22).

Portanto, a defini¢io de politicas publicas passa pelas grandes
questdes publicas, a partir de a¢gdes governamentais.

O universo das politicas piiblicas diz respeito, em termos mais
estritos, & garantia dada pelo ente piblico de direitos € certos bens e servigos
essenciais (por exemplo: quais niveis de educagfo, satide, habitagio e renda
minimos deveriam ser garantidos pelo Estado). E como se tivéssemos uma
espécie de edificio em que a desigualdade fosse expressa pela altura do
pé-direito (isto €, a distancia entre 0 piso e o teto). Quanto mais as politicas
piblicas fossem capazes de reduzir esse pé-direito, elevando o piso,
mais seriam eficazes. Os novos modelos de participagfio que implicam,
por exemplo, plangjamentos, orgamentos € mesmo politicas piiblicas
participativas partem desses pressupostos.

A plena vigéncia da cidadania, de acordo com Bobbio (1999),
supde as seguintes condigdes: a) a pressuposigio de que todo cidaddo tem
o direito de ser consultado sobre a direc8o a ser tomada pela sociedade
politica € o dever de contribuir com algo para as decistes, fato que fica
claro nas ideias mais contemporineas sobre participacfio da cidadania
na concepeio ¢ elaboragio das politicas publicas, € b) o cidaddo, ao ser
consultado e participar, precisa ter claro que os resultados das politicas
ficarfio restritos aos limites da consulta.

Especificamente no caso de politicas piblicas no Brasil, deve-se
recorrer a Santos (1987) para ressalvar que o processo de construgdio da
cidadania foi se dando pari passu com a construcio do Estado nacional,
naquilo que ficou conhecido como “cidadania regulada”. Essa cidadania
a brasileira caracterizava-se, segundo o autor, como consagragio na
pratica da desigualdade de beneficios dispensados aos cidadfos, que eram
estratificados por categorias profissionais.

34
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Ainda de acordo com o autor, a regulamentaciio das
profissdes, a carteira de trabalho e os sindicatos regulados pelo
Estado constituem os trés pardmetros bésicos para a defini¢fio
da cidadania no Brasil. Somente na Constituicio de 1988 € que
teremos uma melhor organizagio dos atributos da cidadania em
torno das politicas publicas, inclusive com maior clareza de vinculo
entre receitas, despesas e investimentos.

Nesse sentido, abre-se espago para a dimensdo do
planejamento, vez que os resultados precisam ser consequéncia
direta de programas e agles. A consonincia com O Processo
democratico ¢ vital, prevendo, por exemplo, que esses programas,
acdes ¢ resultados possam ser objeto de prestagio de contas aos
cidadéios, utilizando para isso nfo somente a divulgagfio de dados
de forma permanente, tempestiva e consistente, como também a
interacfo direta com esses cidadéos.

O ciclo de politicas ptblicas pode ser definido pelo esquema abaixo:

Identificagéo do
Problema

- Exting&o -

Implérhéntagéo

Formagéo da
Agenda

Fdrrhulég:éq de
“Alternativas -

. Tomada de
- Deciséo

(Fonte: Secchi, 2010)

Como indica o modelo acima, o inicio das politicas
publicas passa pela identificacdo do problema. Seria, na nossa
percepgio, na formulacio de alternativas que entraria o ciclo do
planejamento ptblico, objeto principal da discusséo deste artigo.
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Na verdade, essas fases siio interdependentes e muitas vezes nédo
aparecem assim tdo claramente divididas para o gestor publico.

Ademais, cabe lembrar que nem sempre, ac menos na
percepgdo de boa parte dos estudiosos do tema, o processo de
politica publica nasce da identificagdo clara de um problema. Por
exemplo, quando se encontraumasolugo inovadora, comomodelos
de escola de tempo integral, o gestor publico pode resolver um
problema educacional, mas também lidar com questdes renitentes
de alimentacfio e praticas de esporte entre criangas e adolescentes
a partir da mesma solugio de politica piblica.

Utilizando-se da analise de Secchi (2010), vamos rapidamente
retomar cada uma dessas fases. Partimos da no¢fio de problema de
politica piiblica. Um problema é uma defasagem negativa clara
entre uma situacio ideal e a situagfio real. Pode ser recorrente ou
surgir em fungdio de algo novo. Por exemplo, uma grande onda
de enchentes pode desencadear a necessidade de novas politicas
publicas nio previstas € inclusive demandar urgéncia em seu
estabelecimento. Portanto, a identificacdo do problema passa
pela percepgiio deste, delimitagdio de seu foco e avaliagio da
possibilidade de resolucao.

Alguns atores tém como missdo identificar esses problemas
publicos e suas provaveis solugdes. Evidentemente, os problemas
precisam ser priorizados, pois existem varias limitagOes para a
aplicagiio de politicas publicas. Uma delas, por exemplo, pode
ser a limitacfio orgamentaria. Ou seja, pode néo faltar “vontade
politica” para resolver o problema, mas recursos para tal fim.

Identificados os problemas, é hora de aglutinar os mais
relevantes. Nesse momento, por exemplo, contar com a participagdo
dos cidaddos para a escolha correta das prioridades parece muito
importante. A formagfio da agenda vem justamente dai. Como
ressalta Secchi (2010), ela pode tomar a forma de um programa
de governo ou de um planejamento, sendo que problemas podem
entrar ou sair de uma agenda. A partir da formagfo da agenda,
comegamos a pensar na formulago de alternativas.

R
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E aqui que o planejamento de fato entra. Estabelecer objetivos,
escopos, estratégias, prazos e recursos parece fundamental para conseguir
arregimentar alternativas. E interessante, pois, que os objetivos e metas
sejam estabelecidos de forma mais concreta. Por exemplo, a gestéo
atual de um determinado municipio pretende reduzir em 50% os niveis
de analfabetismo formal, langando mdo de politicas educacionais
inclusivas e que remetam dirctamente ao mundo do cidaddo a ser
alcancado. Estratégia comega neste ponto, pois um mesmo objetivo
pode ser atingido de diversas formas e cabe aos gestores pablicos tragar
esse caminho de forma a que seja alcangado no menor prazo e com 0
menor custo possivel, mas que atenda prioritariamente as demandas dos
cidaddos.

Resolvida a questfio da formulagfo e escolha das alternativas,
passamos 3 decisdo propriamente dita. Para Secchi (2010, p. 40), “a
tomada de decisio representa o momento em que os interesses dos atores
s#o equacionados e as intencdes (objetivos e métodos) de enfrentamento
de um problema ptiblico sfo explicitadas’. E nessa fase que os problemas
buscam suas solugdes, ou as solugdes buscam problemas, ou ainda pode
haver um ajuste mittuo entre solugGes e problemas.

A seguir, temos a implementag3o da politica piblica. Decidida a
politicaa ser aplicada, por exemplo, no caso de necessidade de programas
para renda minima em determinada regifio, esses programas precisam ser
operacionalizados e implementados. E ai que comegam a ser produzidos
os resultados da aplicaglio das politicas pablicas. De acordo com alguns
analistas, dois modelos de implementacgo podem se dar. O modelo de
implementagao de cima para baixo, em que geralmente quem decide néo
necessariamente € quem vai implementar, ¢ o modelo de implementagdo
de baixo para cima, que se caracteriza pela maior liberdade dos atores
em modelar as politicas a serem estabelecidas, ou seja, “(...) € maior a
discricionariedade por parte dos gestores e burocratas” (SECCHI, 2010,
p. 48).

Implementada a politica publica, chegamos ao momento de
sua avaliagdo. Nesse momento, sfio julgadas as falhas ou o sucesso
dessas politicas, bem como a validade ou n#o de certos projetos. A

Revista do ILP

Revista do ILP



Revista do ILP

avaliagfo pode ser feita antes da implementag&o da politica pablica,
durante, ganhando um carater de monitoramento, ou a posteriori. &
um momento de retroalimentagfo, quando pode ser avaliada cada
uma das fases do ciclo dessas politicas.

Na avaliagfio dessas politicas, entram critérios de eficiéncia
e eficdcia econdmicos, politicos e administrativos. Verifica-se, por
exemplo, se era de fato a politica mais adequada para a resoluggo de
um determinado problema. A despeito de ser, pode ja existir, para
uma proxima etapa, soluco mais inovadora. Aqui, nessa etapa,
entram os indicadores, que também vio ser discutidos no escopo
deste artigo. Esses “medidores™ servem para avaliar se as politicas
de fato atingiram seus objetivos prioritdrios e, principalmente,
como estes foram ou néo alcangados.

A partir da avaliag8io correta dessa politica phblica, busca-
se um desses trés caminhos: a) continuidade da politica da forma
como estd estruturada; b) reacomeodacBes da politica que ndo a
comprometam, mas que respondam a demandas por corregdes de
rumo; e c) extingdo da politica piblica.

Essa ultima etapa € quase que autoexplicativa. Se, por
exemplo, habilitamos uma politica plblica para combater um
problema renitente e conseguimos uma solucfo definitiva para o
problema em determinada regifio, essa politica deixa de ter razio
de existir.

Deve-se lembrar ainda que os instrumentos conceituais que
permeiam a discussdo de politicas ptblicas no Brasil, muitas vezes,
podem ter sido concebidos nos chamados paises desenvolvidos, com
légicas que servem primordialmente aqueles paises. Nesse sentido,
essas teorias e conceitos precisam ser adaptados ao universo de
paises de desenvolvimento tardio, como € o caso do Brasil.

Ganha consisténcia também a participagdo dos envolvidos, que,
com a facilidade proporcionada pelos meios digitais, articulam-se
como comunidades interessadas em tormo de grandes temas, como, por
exemplo, direitos humanos, meio ambiente, seguranga pablica, educacfio,
e exigem politicas mais coerentes para cada um deles. Surgiram, nos
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Gltimos tempos, redes de interesses compartilhados, que passam a
interagir diretamente com o poder piblico ou seus representantes.

Como conclui Souza (2006, p. 36), das diversas definigdes de

politicas piblicas, podemos sintetizar alguns elementos principais:

- a politica publica permite distinguir entre o que o governo
pretende fazer e o que, de fato, faz;

- a politica publica envolve vdrios atores e niveis de decisdo,
embora seja materializada através dos governos, e ndo
necessariamente se restringe a participantes formais, ja que
os informais sdo também importantes,

- a politica publica é abrangente e ndo se limita a leis e
regras,

- a politica publica é uma agdo intencional, com objetivos a
serem alcangados;

- a politica puiblica, embora tenha impactos no curto prazo, é

uma politica de longo prazo.

Guardados esses elementos, cabe perguntar: decidida a politica
publica, é s6 planejar a execugdo e operacionalizar? Provavelmente,
temos de pensar e planejar com alguma “certeza” sobre o melhor
caminho a ser percorrido para chegar a determinado resultado.
Passamos, entdo, & discussio da estratégia no planejamento

publico.
2 — Planejamento piblico ¢ estratégia

O inicio do planejamento plblico, no caso do Brasil, se d4
necessariamente com o atendimento 4 legislagfo. A prépria Constituigio
brasileira deixa claro, por exemplo, quais s3o os chamados direitos
sociais e politicos dos cidaddos habitantes do pais. Ademais, os papéis
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da Unido, dos estados federados e dos municipios estdo delineados na
Carta Magna. Ali estd, por exemplo, ndo somente clara a necessidade
de uma lei orglnica para cada municipio, como também o rito de
aprovago e o trAmite necessario para a legitimagdo desta.

Especificamente, no artigo 163, fica explicita a necessidade
de planejamento do poder publico, ao se evidenciar que cabe ao
Executivo estabelecer: o plano plurianual (PPA); as diretrizes
orgamentarias (LDO) e o orcamento anual (LOA). Todas essas
leis buscaram, dentro do espirito da descentralizacdo e da
democracia vigentes a época, umna maior transparéncia na relagio
do poder publico com a populagio, além, evidentemente, de
maior previsibilidade das agfes dos entes publicos. Por exemplo,
a Constituicdo estabelece que tais leis e planos precisam conter
metas, objetivos, origem dos recursos, receitas e despesas.

O gestor publico, necessariamente, precisa conhecer
aspectos da Constituicio federal e também da constituicdo do
respectivo estado da federacfio. Além disso, leis especificas, como
a Lel de Responsabilidade Fiscal, de 2000, ou o proprio Estatuto
das Cidades, podem ser limitadores muito claros ao raio de agéo
de alguém que estiver a frente de uma administracdo municipal,
por exemplo.

O planejamento, por sua vez, implica esfor¢os concentrados
da gestdo publica no sentido de buscar certos resultados. Se,
em determinado caso, assume-se um municipio com elevada
mortalidade infantil, para os padrSes do pais e de organismos
internacionais, uma das metas do governo a ser iniciado pode ser
tentar reduzir esses indicadores. No planejamento, deveriamos
estabelecer esses objetivos e definir a melhor forma de buscé-los.
O primeiro passo, evidentemente, seria verificar se sdo politicas
constitucionais e legais, pois podemos ter boas ideias, mas verificar
que ndo ha arcabougo legislativo que garanta a legalidade destas.

De antemdo, devemos saber que a existéncia de planos e
plangjamentos n#o deve ser limitada ao cumprimento de questdes
legais. Evidente que, se existem leis a serem cumpridas, deveremos

ARTIGOS

fazé-lo, mas o planejamento deve ser uma pratica constante e ndo
uma mera formalidade do gestor publico.

Nafiguraabaixo, podemos notar como se daria o encadeamento
entre 0 planejamento de longo prazo e o atendimento as chamadas
legislacdes orcamentarias, para o periodo, por exemplo, de 2014 a

2017:

ENCADEAMENTO

———i: PPA (2014/17) .

]
i

{

(Figura de elaboragiio do autor)

O Plano Plurianual funciona como uma espécie de planejamento
estratégico legal da administracdo de turno, ao estabelecer o prazo
de quatro anos para seu escopo. Em geral, este prazo inicia-se com
uma administracfio e chega a estabelecer diretrizes para o inicio da
proxima, tentando garantir certa continuidade entre politicas publicas
estabelecidas em diferentes governos. E como se a nova administragiio
tivesse de fazer a seguinte pergunta, no inicio do mandato: o que
manteremos dos periodos anteriores? O que faremos de novo, agora?
Isso precisa ser condensado em um plano plurianual que envolva
todas as instincias do ente pliblico em questio. Os parAmetros para
esse planejamento de mais longo prazo precisam estar ou no Plano
Diretor, ou no Plano de Desenvolvimento do Municipio, ou mesmo
no plano de governo da coalizdo vencedora das elei¢Ges.
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Os objetivos e metas estabelecidos nos instrumentos de
planejamento de mais longo prazo (Plano de Governo) deveriam
constar do PPA, sendo os objetos de seus investimentos. Como
podemos perceber, a lei do PPA entra em vigéncia no segundo ano
de gestéo, de forma a abranger o inicio da gestfio seguinte.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) precisa traduzir
o universo do planejamento para o do orgamento, determinando
as a¢Oes pensadas como prioritarias de politicas piblicas para um
determinado periodo. Por isso, precisa estar claramente refletida na
LOA (Lei Orcamentaria Anual).

De acordo com a Constitui¢do federal, a LOA ¢ composta
por trés tipos de orgamento: fiscal; de seguridade social e de
investimento das empresas. O primeiro orgamento diz respeito as
receitas e despesas da administrac@o e de todos os seus componentes.
Quanto ao orgamento da seguridade social, entram as receitas e
despesas de organismos, autarquias, fundos e fundagdes que lidem
com a questdo da satde, previdéncia e assisténcia social. Por fim,
o orgamento de investimentos diz respeito a receitas € despesas
de empresas em que o ente piblico, de forma direta ou indireta,
detenha a maioria do capital com direito a voto.

O que se verifica, na pratica, ¢ que o Planejamento Estratégico
de Longo Prazo (Pelp) tem de funcionar, em principio, como o
grande norteador do poder piblico. Evidente que nem sempre ¢é
possivel elabora-lo e executi-lo de forma a garantir metas mais
ousadas, continuidade administrativa e outras questdes que
sdo possiveis em se tratando de empresas privadas ou mesmo
organizacdes ndo governamentais. No entanto, valem aqui também
andlises de cenarios, haja vista o fato da dindmica politica a ser
enfrentada, bem como o estabelecimento de uma visdo de futuro
para o ente federativo. Com esses instrumentos em maos, partimos
para o planejamento da administra¢io em curso.

Ao cumprirmos a lei e fazermos exatamente aquilo que reza
o espirito da Constitui¢io federal e das demais leis que se pautam
pela légica da descentralizagio democratica, por que temos de nos
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preocupar com outras etapas? Cumprir o que ¢ solicitado ja nfio €
o suficiente? Mas por que planejamento estratégico?

Enquanto paises como os Estados Unidos, por exemplo,
triplicaram sua populagdo durante o século XX, o Brasil, no
mesmo periodo, praticamente decuplicou 0 numero de pessoas
a viver em seu territorio. Passamos de cerca de 20 milhdes
para quase 200 milhGes. Somente esta mudanca trouxe desafios
extremamente complexos para a gestéio publica, que passaram a
estar no topo das preocupagdes dos gestores. Por isso, passamos
a discutir estratégia.

A realidade brasileira parece demandar planejamentos
mais de longo prazo e que considerem as situagdes distintas dos
entes federativos subnacionais. Por exemplo, Abrucio (1998)
nos lembra que os governos estaduais tém certa invisibilidade
do ponto de vista tributario, perante as bases politicas, em
fun¢fio do principal imposto do pais, o ICMS (Imposto sobre
Circula¢io de Mercadorias e Servicos), ser de cobranca indireta
e de autonomia dos estados. No caso dos municipios, a realidade
¢ distinta. Impostos territoriais urbanos, por exemplo, sio
cobrados diretamente dos cidadfios que possuem propriedades
na municipalidade, fazendo uma ligacéo direta entre aquilo que
eles pagam e o que imaginam receber em troca. Evidente que
o poder publico precisa estar preocupado em entregar, como
politica publica, aquilo que o cidaddo gostaria de receber, em
funcéo dos tributos que paga.

O que entdo vem a ser estratégia? A pergunta cabe aqui,
pois costumamos as vezes tratar questdes estratégicas como
algo secreto. Ou seja, ¢é estratégico, portanto é vital e ndo pode
ser divulgado. No entanto, pelo que estamos discutindo aqui, o
sentido é exatamente o contrario. O termo estratégico vem do
grego “strategos”, utilizado na area militar, e quer dizer algo
como a “arte do general”. E, portanto, um termo que remete &
lideranga. Nesse sentido, um planejamento estratégico precisa
necessariamente ser o lider de todos os demais planejamentos.
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A figura abaixo ilustra, de modo simples, o que faz a estratégia:

Fonte, Adaptado de Matightl - FLyfuss

Poderiamos definir planejamento, entfio, como a organizagéo
do pensamento, ideias, for¢as ¢ agdes no sentido de alcangar
determinados objetivos e metas, com o propdsito de atingir certo
resultado. Sendo assim, a estratégia poderia ser definida como a
diferenca entre alcangar qualquer posigio ¢ conseguir chegar
efetivamente 4 posico almejada.

O planejamento estratégico na gestdo publica do Pais ndo
¢ necessariamente uma novidade, como tratamos na introdugio
deste artigo. Deve-se lembrar do Plano de Metas no governo
de Juscelino Kubitschek (1956-1961), estabelecendo areas
prioritarias para o desenvolvimento do pais e também subareas
com metas e objetivos a serem atingidos, por exemplo, na area
de transportes. De acordo com Santana (2012, p. 678): “Com a
afirmagio da democracia como a forma mais aperfeigoada de
organizacfio dos interesses sociais, as técnicas de planejamento
se tornaram cada vez mais abertas & participagdo das partes
envolvidas nas politicas de governo”.
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O planejamento estratégico pode ser utilizado para diversas
finalidades, na administracio de empresas e também na administragéo
publica. Basta lembrar que, no caso britinico, do final da década de
1970, a primeira-minisira Margareth Thatcher e sua equipe utilizaram
fartamente o mecanismo para encadear suas propostas no sentido de
cortar gastos sociais e reduzir o tamanho do Estado. Portanto, acreditar
simplesmente em uma técnica ou ferramenta, como se ela tivesse o
condio de resolver todos os problemas, ndo é algo adequado. Por
outro lado, boa parte dos paises arrasados na Segunda Guerra Mundial
conceberam planos e planejamentos estratégicos para se reconstruirem
e, como no caso do Japdo, tornarem-se poténcias mundiais.

O planejamento estratégico da forma como é atualmente
concebido é um conceito da década de 1970, ocasifio em que as
empresas e paises vinham sendo profundamente afetados pela crise
econdmica oriunda do fim do regime de Bretton Woods e também
pelo incremento sem precedentes nos pregos do petroleo. A partir
desse periodo, planejar passou a ser um processo continuo.

Mas ndo basta apenas planejar; parece basico que todas as partes
interessadas nas politicas e resultados do planejamento nele devem
estar envolvidas, Sem duvida, os administradores publicos precisam

participar ativamente do processo, levando suas demandas, discutindo

critérios de hierarquizagio a ajudando a conjugar tais demandas com
recursos, de forma a alcancar um objetivo maior, denominado visfo,
que poderda ser um bom resumo de para onde vai o bem publico.

Como podemos perceber no Marnual do gestor publico (2011,
p. 143), do atual governo do Rio Grande do Sul:

O processo de plangjamento requer o interesse € 0 engajamento
pleno da equipe diretiva do drgio/entidade, pois, uma vez que
todos os érgos/entidades da Administragio funcionam no modelo
hierdrquico, cabendo a responsabilidade final da condugfo 4
autoridade maxima da hierarquia, no teria cabimento, nem futuro, o
surgimento de iniciativas de planejamento sem o interesse absoluto
da autoridade méxima, de seu engajamento e do uso da ferramenta
adequada para atingir os resultados propostos ou mesmo para
acompanhar o desempenho da organizago que dirige. Assim sendo,
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tudo que ingressar no mundo do planejamento deve ser vidvel e ter o
apoio incondicional dos que dirigem o érgio/entidade.

Cabe lembrar ainda que aqueles que participam do processo de
elaboragio do planejamento, em geral, tornam-se corresponsaveis
pelo seu sucesso, adotando as metas e objetivos estratégicos
ajustados como sendo algo que precisam realmente cumprir. De
alguma forma, nas chamadas reunides de pontos de controle que
acompanham um processo de monitoramento do planejamento,
essas pessoas sdo chamadas a participar e mesmo a demonstrar a
dimens#o desse comprometimento.

Recentemente, uma area profundamente degradada em Londres
foi totalmente recuperada, a partir de um planejamento meticuloso,
para abrigar a cidade olimpica, sede dos Jogos Olimpicos de 2012.
O solo que estivera anteriormente contaminado foi totalmente
retrabalhado e a geracio de uma regifo revitalizada na velha Londres
talvez tenha sido um dos legados mais interessantes desses jogos.

Alids, como menciona Silva (2012), foi a partir do sucesso da
revitalizacio de Barcelona para as Olimpiadas de 1992 que o recurso
de utilizar o planejamento estratégico para as cidades foi bastante
difundido. Infelizmente, vendeu-se a ideia de que o planejamento
estratégico de cidades tinha a capacidade de resolver todos os problemas
e repentinamente transforma-las em novas “Barcelonas”. Mas
revitalizacbes ndo dizem respeito apenas a aspectos de infraestrutura e
mobilidade. Ha também que se pensar em como agregar a isso qualidade
de vida e integragfo social. Por isso, a fungio do planejamento aqui é
tentar esbogar, antes da execuc#io das politicas, todos os aspectos que
claramente guiam uma mudanca dessa envergadura.

Para Castells e Borja (1996, p. 158), “o governo local capaz
de dar resposta aos atuais desafios urbanos e de construir um
projeto de cidade, assim como de liderd-lo, tem de ser um governo
promotor”, Se esse governo lancar-se seriamente ao projeto de
planejamento puiblico estratégico, com todas as etapas de reflexdo
¢ debates que este encerra, pode-se obter maior legitimidade
para as decisfes, articulando objetivos estratégicos e agbes que
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possam engatithar todos os envolvidos no rumo desejado por
aquela administragdo.

QOutra questio importante aqui ¢ a dificuldade de transplantar
modelos. Casos de sucesso em outros locais, se forem simplesmente
mimetizados, podem ter efeito contrario ao que se esperava.
Ademais, se o processo se propuser contar com participagfes fora
do poder publico, estas devem ser efetivas e precisam buscar de
fato transformar a realidade e ndo apenas maquia-la.

A operacionalizagdo de um planejamento, depois de
estabelecidas as acOes estratégicas, requer algumas defini¢des,
que serfio mais bem discutidas nos proximos itens: a) quem vai
ser responsavel pelo qué?; b) quando cada agéio e projeto vai
ser executado?; ¢) o que exatamente vai ser feito?; d) por que
vai ser feito?; e) qual a methor forma de fazer?; f) como vai ser
feito? e g) quanto vai custar? Essa ¢ uma metodologia da area
de administragfio, denominada SW[de why, por quel/2H[de how,
como], que ¢ muito utilizada para organizar melhor os projetos e
acOes a serem implementados.

Percebe-se que, como parte dessas respostas, podemos
chegar ao processo de or¢amentagdio que deve acompanhar os
respectivos planejamentos e que precisa necessariamente de
algumas premissas, além, ¢é claro, de ajudar a atender as legislagdes
discutidas anteriormente.

Na verdade, existem varios métodos de planejamento
estratégico, sendo que a escolha de um deles dependera da cultura
da organizago e da condugfo do processo. Escolhido o modelo,
o engajamento de todos € fundamental e as técnicas e niveis de
detalhamento de cada uma das agdes estratégicas também devem
ser objeto de debate. Em geral, a forma como o planejamento deve
ser apresentado precisa ser a mais didatica possivel, a fim de que
todos os envolvidos possam engajar-se em sua implementacéo.

Apenas para exemplificar essa miriade de métodos,
podertamos aqui lembrar o PES - Planejamento Estratégico
Situacional, concebido pelo economista chileno Carlos Matus.
Trata-se de um instrumento que diz respeito a arte de governar e que
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procura fazer uma ponte entre passado, presente e futuro, ajudando
a prever certas possibilidades e a fazer uma espécie de mediagiio
entre o conhecimento e a acfio. Parte do principio que as pessoas
que governam e planejam podem ter experiéncias e perspectivas
diferentes, que precisam ser conjugadas estrategicamente. Por isso,
o planejamento precisa ser um processo continuo.

Nessa forma de planejar, ninguém detém o monopdlio
do conhecimento e o processo de planejamento nfo substitu
a pericia dos dirigentes, descartando uma Wnica técnica de
planejamento, ressaltando a necessidade de lideranca ¢ tornando
0 processo sempre interativo. Aqueles que se envolverem no
processo fazem parte dele e de seu objetivo, na melhor tradigfo
de que “planeja quem governa”. Pressupde-se, portanto, no PES
que h4 uma constante adaptagio da metodologia a cada contexto
em que € aplicada, sendo o processo dividido em momentos, dos
quais os mais constantes s3o: momento explicativo; momento
operacional; momento estratégico e momento tatico-operacional.
Para o setor publico € particularmente um dos métodos mais
adequados, em razio da complexidade e reniténcia dos problemas,
e da possibilidade de ampla participagio dos chamados atores
societarios.

No modelo PES, os melhores resultados para os cidaddos
s6 serfio alcancados se o projeto de governo, isto €, se os projetos
estratégicos escolhidos pelo governo a partir de uma leitura correta
do sistema social estiverem em conformidade com a capacidade
administrativa e funcional deste e, além disso, estiverem dispostas
as condi¢des de efetiva governabilidade.

De acordo com o Manual do gestor pitblico (2012, p. 151):

:

E indispensavel que o planejamento seja sistemdtico, tenha
metodologia conhecida, seja registrado e acessivel a todos os
interessados. O estabelecimento de metas requer que sejam levados
em conta 0s meios para sua realizagio, especialmente os referentes
a recursos humanos, financeiros, materiais e técnicos em geral.
Também & indispensavel o cuidado na elaboragdo do cronograma
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de realizaco, evitando que sejam estabelecidas prioridades além
do tempo disponivel para realiza-las.

Para as atividades do ciclo de planejamento, pessoas € recursos
materiais, conceituais e financeiros devem ser alocados; portanto,
para que o planejamento seja uma ferramenta eficaz € necessario
investir nele tempo e recursos. O levantamento e o registro dos
elementos limitadores para a realizagdo das agdes e o alcance das
metas também ¢ indispensével [sic], pois esse procedimento evitara
que um inicio de grande otimismo seja ofuscado por dificuldades
nio adequadamente identificadas.

Podemos aduzir dai que o processo de planejamento precisa
ser meticuloso e sensivel a ponto de permitir atingir os objetivos
sem engessar demais a administragdo, premida pela dindmica da
sociedade contemporénea.

A pergunta que fica é: como fazer com que exista uma
gestdo efetiva desse planejamento do setor publico e que
essa gestdo consiga demonstrar aos cidaddos que as politicas
publicas escolhidas foram as melhores dentro do montante de
recursos possivel? Tentaremos responder a essas questdes no
proximo item.

3 — Indicadores no planejamento estratégico de politicas
publicas

A figura que segue, demonstra como, na nossa concepgio,
poderia se dar uma gestfio integrada de projetos estratégicos,
baseada em indicadores. Na verdade, temos de reduzir a
estratégia das politicas publicas a planos de agdo bastante
claros, de modo a conseguir medir seu desempenho e resultados
a partir de indicadores que podem, por sua vez, ser conjugados
para medir a estratégia:
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Se olharmos atentamente a figura, percebemos que, para que
a gestdo de fato seja integrada, os planos de agfio devem permitir
uma abertura tal que o status de cada um dos projetos envolvidos
para consigna-la seja totalmente entendido, inclusive em suas
eventuais falhas na integra¢do com outros projetos, bem como os
objetivos estratégicos precisam estar condensados ¢ mensurdveis
em indicadores de desempenho.

A gestdo integrada ¢ necessdria, vez que muitos dos
planejamentos parecem perfeitos, no momento em que sdo
estabelecidas metas ¢ objetivos gerais. Aparentemente, todos
concordam que aqueles sdo de fato os projetos principais a serem
implementados por determinada gestio. Entretanto, ai comecam as
falhas. O grande problema, com os processos de planejamento, tem
sido sua fase de implementacéo.

De acordo com Oliveira (2006, p. 277-278):

S

et TINS5 s i oty

§ Na realidade, o estudo de implementagfo requer um entendimento
| de sua complexidade e de sua interagio com o processo de
planejamento. O resultado de um processo de planejamento,
incluindo sua implementagio, tem que ser visto como uma série de
eventos aparentemente simples, mas que dependem de uma cadeia
complexa de interagdes reciprocas para que obtenham o resultado
esperado, e muitas vezes esta cadeia nfio pode ser prevista ou
controlada.
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Na pratica, quando nos deparamos com casos exitosos de
realizagio de politicas pablicas, logo vamos atras dos lideres dos
; projetos, da magnitude destes ou da eventual participaciio de boa
parte da populagfio. Raras vezes damos atengio ao método, ou,
§ principalmente, 4 integragfio entre todas as fases que passam pelo
! desenho, implementag&o e desempenho das politicas publicas.

O grande problema, muitas vezes, é que ainda vemos o
processo de planejamento publico como algo técnico ¢ adstrito
ao cumprimento das legislacGes ja discutidas, nio conferindo um
carater pratico ao processo, embora, na maioria das vezes, existam

GESTAQO INTEGRADA DOS PRCIETOS COM BASE EM
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ferramentas ja disponiveis nas varias areas da administracio O diagnéstlcg seria necessariamente o inicio fio processo. Serm
pliblica para coloca-lo em funcionamento. Para Oliveira (2006, conhece.nnosareahd.ade que nos~apresentaegue premsa'sermodiﬁc,ad.a,
p. 281): : por meio do planejamento, ndo conseguimos definir a estratégia.

' Evidente que podemos ter mais de uma alternativa e, por isso, recorremos

Os recursos humanos ¢ equipamentos existem e muitas das a0s cenarios, isto €, a analise de conjuntura, designando aqueles que

organizagdes estatais estio capacitadas, mas o processo de { consideramos os pessimistas, os otimistas e 0s mais provaveis. A
planejamento de politicas piiblicas em geral exige a interagdo de seguir, estabelecemos a visfo a ser buscada para alcangar os resultados
diversas organizag@es dentro do Estado, e destas com a sociedade ¢ nas politicas puiblicas. Com a visfio em méos, dividimos nossas metas
civil e setor privado. Nesses aspectos, ligados ao que seria o estratégicas em objetivos e agdes e passamos a monitoré-las.

“capital social” do planejamento, ainda falta uma melhora em
termos qualitativos. Ainda vemos muito o planejamento como
um processo técnico, governamental, de cardter econdmico e

Para tratar desta fase, vamos apresentar uma metodologia oriunda
da iniciativa privada, mas ja aplicada com certo grau de sucesso na
administragdo publica, que é o Balanced Scorecard (BSC). O BSC
foi criado por Robert Kaplan ¢ Edward Norton, no inicio da década de
1990, para amparar as gestdes das empresas no sentido de verificar se era
possivel de fato medir se as estratégias estavam sendo consumadas nas
agOes. Para isso, langaram m#o de uma ideia aparentemente simples. Em
um plano colorido (scorecard), majoritariamente habitado pelas cores

vermelha, amarela e verde, eles tentavam manter equilibrados (balanced)
implantacdo propriamente dita, diz respeito a conseguir ver o !

| 0s objetivos estratégicos de curto, médio e longo prazos.
processo como ndo necessariamente técnico, mas algo pragmatico, Vejamos a figura a seguir:

visiondrio.

Essa interagdo diz respeito ao caréater integrado do processo;

e parece ser este o principal dilema para uma implementagéo
bem-sucedida de planejamentos estratégicos piblicos ou mesmo
privados. Mas um primeiro passo, que talvez ajude muito na

que possa traduzir a estratégia em agdes. Para que isso se dé, a ;

utilizacdo dos indicadores é fundamental. ;
. . , : APLICACAO DO BALANCED SCORECARD

De forma pragmadtica, entdo, poderiamos comecar a enxergar {
a gestio integrada do planejamento publico pela sequéncia

do processo, como notamos no esquema a seguir. Precisamos »

perceber que esta é uma sequéncia relativamente logica, mas nfio

a Unica para levar ao sucesso de um planejamento:

Paripectiva Inovacho & Aprendizade
£

“Frcimar os
scrvidores
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No caso dessa metodologia, caminhamos a partir dagui com
um indutor do processo de planejamento que parte da fase de
monitoramento. Ou seja, em vez de simplesmente observarmos o
processo de plangjamento e seu maior ou menor grau de sucesso, por
meio do BSC conseguimos verificar se as perspectivas planejadas
estdo realmente articuladas e se se direcionam de fato para alcancar
a visfo preestabelecida.

Na visdo de Silva (2002, p. 18):

O Balanced Scorecard é um sistema gerencial que traduz a misséo
e a estratégia da empresa num conjunto abrangente de medidas de
desempenho que serve de base para um sistema de medigao e gestdo
estratégica. O Balanced Scorecard continua enfatizando a busca de
objetivos financeiros, porém, agrega os nfo financeiros e inclui os
vetores de desempenho desses objetivos. Ele mede o desempenho
organizacional sob quatro perspectivas equilibradas: financeira,
do cliente, dos processos internos da empresa ¢ do aprendizado e
crescimento.

A partir dai, podemos entender a divisdio dos objetivos nas
perspectivas, conforme apresentamos na figura anterior. No entanto,
cabe verificar a aplicabilidade dessa metodologia também ao setor
publico. A ideia inicial da metodologia ¢ que um resultado nfio
pode ser medido apenas em termos financeiros, o que se coaduna
bastante com a forma de se pensar a administragdo publica. Outros
resultados, em termos dos processos, dos cidaddos e do aumento de
conhecimento, também precisam ser devidamente considerados. A

esse respeito, Silva (op. cit., p. 32-33) novamente observa:

O BSC permeia areas distintas, denominadas de Perspectivas.
Relativamente a perspectiva financeira, € possivel identificar, de um
modo geral, diferenga substancial entre organiza¢Ges publicas e as
privadas. Enquanto estas t&ém como objetivo basico a obtencgfio do
lucro, para aquelas, o aspecto financeiro representa uma limitagfo e
nfo um objetivo. Todavia ha muitas unidades publicas que também
estabelecem objetivos financeiros. As unidades de arrecadagéo de
impostos, por exemplo, devem estabelecer metas de arrecadaco.
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Nestas, a aplicagio do BSC se darad sem qualquer modificagio ou
ajuste importante. Para aquelas outras, cujo aspecto financeiro
represente uma limitagfio, o BSC ¢ ainda mais indicado, ja que
foi desenvolvido justamente pela auséncia de um sistema gerencial
que ndo tivesse seu foco voltado para indicadores financeiros. Que
unidade publica pode prescindir do foco no cliente, da melhoria
dos processos internos e do aprendizado e crescimento? Séo
essas justamente as areas em que o BSC concentra seus esforgos,
objetivando ¢ sucesso em longo prazo.

Sendo assim, as perspectivas demonstradas na figura anterior
dizem respeito a etapas da estratégia para atingir a visdo, de acordo
com os publicos e resultados envolvidos. Na perspectiva financeira,
os objetivos em geral estdo alinhados & capacidade de ampliagdo das
receitas, ou mesmo a reducio de algumas despesas que possam ser
mais bem administradas. Como, em geral, todas as agdes dependem
de recursos financeiros para serem consumadas, de aiguma forma,
todas as outras perspectivas e objetivos estratégicos estio ligados a
esta, 0 que ndo quer dizer que seja a mais importante, pois estamos
tratando de uma gestfio integrada, sendo que todos os elementos
contam aqui.

A perspectiva dos cidaddos, que originalmente na
metodologia diz respeito ao cliente, foca objetivamente a¢des que
possam melhorar a relagio do poder ptblico com estes. Para quais
segmentos da sociedade as politicas estardo direcionadas? Quais os
resultados a serem obtidos, na perspectiva desses segmentos? Qual o
grau de satisfagfio que esperamos da cidadania em relacéo ao poder
publico? Eis algumas das questdes que precisam ser devidamente
respondidas, neste ponto. Alguns consideram essa perspectiva o
coragio da metodologia, haja vista que as politicas podem ate ser
muito interessantes, mas podem nfo ser bem avaliadas, caso nédo
alcancem a maioria dos cidaddos demandantes.

A perspectiva dos processos internos diz respeito a melhoria
destes para dois publicos: os cidaddos e as partes interessadas, em
geral. Os processos operacionais de uma entidade piblica precisam ser
direcionados aos cidaddos. Por exemplo, nos Gltimos anos, quando se
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meodificou no Brasil o processo de obtenc8o da aposentadoria, houve um
grande ganho para os cidaddos e para as proprias pessoas que trabalham
na entidade que operacionaliza os beneficios. A informatizagio dos
processos permite que hoje um cidaddo conectado a internet consiga
simular previamente o seu tempo de contribui¢o e va até um posto
da entidade de seguridade social para conseguir, em horas, aquilo
que se conseguia em meses, € até em anos, hi cerca de uma década.
Essa melhoria de processos impactou positivamente todos os pablicos
interessados.

Por ultimo, uma perspectiva fundamental, que pode ser muitas
vezes subestimada nas organizagdes: a perspectiva do aprendizado e do
conhecimento. Essa ¢ a dimensfo que diz respeito & maior integracfo
do planejamento e também ao treinamento das pessoas que precisam
executi-lo. E a perspectiva que aponta para o futuro, para a gestio
do conhecimento e para o uso das melhores tecnologias. Portanto,
primordial para o sucesso da implementago integrada do planejamento
publico.

Na figura a seguir, podemos notar como, a partir das perspectivas
e objetivos estratégicos, vislumbramos a consecugio destes:

Indicadores Estratégicos — BSC

Indicadior

f

Au;;;i;lr.i.srmcadrnqio ::t“a

Varisgio
Acmecadaclio.

H
i

12 1

13
I3

I4
15

&G ©e |

14 e » -
Porpackiva de Ingvasdo @ Aprendizado
Indicader tndice | 0T

" Dimtinuic burocratizaclo

Tempo de conc.
beneficio % @ Desviode metas @
12
0

13 @ 1.2 @

e 8
14 &

14 &

iR, e

T

ARTIGOS

Podemos verificar que a praticidade da aplicagfio do modelo
esta justamente em decupar cada um dos objetivos estratégicos —
que nio podem ser muitos, caso contrdrio temos muitas variaveis
para administrar— em indicadores que podem ser medidos ao longo
do tempo. Vale ressaltar que para cada uma das perspectivas, como
na financeira, por exemplo, temos alguns objetivos estratégicos, no
caso “aumentar a arrecadacdo direta”, que podem ter associados a s,
também, indicadores. Por exemplo, para esse objetivo, poderiamos
verificar a porcentagem de variagio da arrecadagfo, como também
a porcentagem de diminui¢do da evaséo. E a partir da conjungéo
dos indicadores que conseguimos entender o processo de mudanga
do objetivo estratégico.

No caso, temos de estabelecer metas para cada um dos
indicadores, que precisam estar atreladas aos objetivos estratégicos
e, por conseguinte, ao ponto de chegada do planejamento piblico.
Essas metas precisam ser pormenorizadas por periodo, sendo que
a meta de chegada, no caso da figura, se d4 no ano de 2017, mas
podemos tentar fazer um calculo, mesmo que seja linear, para
cada meta nos anos ¢ periodos anteriores. S6 assim poderemos
saber se estamos caminhando de fato para a consecugdo correta
do planejamento. Ao final, dentro daquilo que conhecemos como
“painel de controle”, o gestor piiblico poderd ter uma maior
certeza de que estd caminhando para a implementagdo concreta do
planejamento. As “carinhas” de cores diferentes indicam o status
de cada um desses indicadores e, corretamente ponderadas, podem
indicar a capacidade de consumacio de cada um dos objetivos.

Nota-se que os objetivos estratégicos, em cada
perspectiva, tém uma forte ligagdo entre si, contribuindo para
chegar & visdo almejada. Essa é outra metodologia (Mapas
Estratégicos), derivada também do BSC, e desenvolvida
pelos mesmos estudiosos que pensaram o sistema original.
A vantagem é que o administrador consegue vislumbrar
todas as cadeias entre as etapas e os objetivos e verificar,
no caso de uma delas estar com baixo desempenho, como a
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consecugdio do objetivo final pode ser afetada, caso aquele
objetivo estratégico ndo venha a lograr éxito.

Com todos esses fatores conjugados, parece simples se
chegar as acdes estratégicas a serem tomadas, bem como buscar a
vis#o e missdo estabelecidas, ponto final do planejamento pablico
em questdo. Evidentemente que s6 a gestfio integrada de todos os
métodos e ferramentas utilizados pode dar esse resultado.

Como em tudo o que vimos até aqui, nio podemos
proceder a reificagdo do método. Se, por um lado, comunicacio e
lideranga sio fundamentais para o sucesso de sua aplicabilidade,
por outro, uma cultura organizacional altamente hierarquizada,
a inexisténcia de cultura de planejamento, a falta de ferramentas
tecnologicas para a implantacio e mesmo a dificuldade de
treinamento dos servidores podem se constituir em grandes
limitagBes para o sucesso da empreitada. Muitas vezes, os
gestores veem parte desse processo, como as pesquisas, por
exemplo, como perda de tempo, sendo que passos nio dados
podem se converter em dificuldades finais para a aplicagfo.
Por ultimo, mas ndo menos importante, temos a visdo de curto
prazo que permeia os horizontes governamentais, ¢ que acaba
deixando de lado as visdes de médio e longo prazos, necessarias
a um bom processo de planejamento publico.

No caso das politicas publicas, se quisermos efetivamente
mudar uma realidade social, precisamos de instrumentos adequados
para fazé-lo e principalmente acompanhar, mesmo que nfio no dia a
dia, se as transformacdes estdo realmente acontecendo.

Quando os jornais estampam que o crescimento do PIB
(Produto Interno Bruto) foi menor do que o esperado pelos
setores produtivos do pais, precisamos saber 0 quanto menor ele
efetivamente foi e quanto se esperava. Por isso, cada vez mais os
gestores publicos precisam compreender a utiliza¢do dos indicadores
para organizar melhor o processo de formulagio, monitoramento e
avaliacdo dos resultados das politicas publicas postas em pratica
durante as respectivas gestoes.
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Os indicadores de género passaram ao centro do palco nos
anos recentes, com a luta histérica pela emancipagdo das mulheres
comecando a trazer seus resultados. Atualmente, por exemplo, ja
¢ possivel avaliar diferencas salariais entre homens e mulheres
ocupando posi¢des profissionais semelhantes e lutar para que elas
deixem de existir. Nesse sentido, dentro da 14gica de que é melhor
gerenciar aquilo que se pode medir, podemos verificar a eficcia
de uma lei ou de uma politica, medindo o antes e o depois de sua
aplicagéo.

Para que possamos utilizar os indicadores, ¢ crucial
o estabelecimento de metas e objetivos estratégicos, como
discutimos anteriormente. Sem isso, ndo saberemos se estamos
ou ndo cumprindo aquilo que foi acordado e planejado e
nem podemos prestar corretamente as devidas contas aos
cidaddos, dentro do processo de responsabiliza¢io piblica
que caracteriza uma democracia contemporénea.

No Manual do gestor publico (2011, p. 155), depreende-se
que:

esses indicadores estdo vinculados aos propdsitos ou aos objetivos,
o0s quais, por sua vez ¢ em geral, estfio relacionados aos programas
de governo constantes no Plano Plurianual. Eles indicam uma
mudanga de realidade e niio so obtidos diretamente, mas sim como
consequéncia de diversas acdes realizadas. Esses indicadores, por
terem grande amplitude, sio dificeis de conceber, de calcular e de
medir. Em vista disso, é recomendavel que a organizagio tenha
poucos, porém representativos, indicadores da realidade que
pretende mudar.

Exemplos deindicadores de resultados: percentual de analfabetismo;
percentual de aprovagiio escolar; percentnal de homicidios;
percentual de reincidéncia de ex-apenados; expectativa de vida
ao nascer; percentual de mortalidade infantil; indice de doengas
decorrentes da falta de saneamento basico; quantidade de casos
relatados de dengue em determinada regifo.

Podemos notar acima que ndo podemos ter indicadores
apenas porque a boa pritica de gestdo publica recomenda.
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Menos ainda devemos fazer dos indicadores uma panaceia e
acreditar que quanto mais indicadores tivermos melhor sera
a nossa gestdo. Na verdade, achar o ponto exato do niimero
de indicadores a ser utilizado ¢ que parece a grande questéo.
No século XXI o dilema nd3o tem sido alcangar o nimero
correto de indicadores, mas provar ao cidaddo que, em um
contexto de recursos escassos, € possivel ainda inovar em
politicas publicas e conseguir atender as demandas mais
prementes com qualidade.

Um indicador nos da algumas pistas sobre determinadas
questdes ou mesmo permite a detec¢do de um fendmeno
que pode ndo ser uma mera tendéncia. Por exemplo, se esta
aumentando o percentual de alunos em idade escolar fora
da escola, temos de ligar o “alerta vermelho” e prever algo
mais nas politicas publicas educacionais, de modo a atrair
esse aluno de volta a escola.

Indicadores devem ter boa capacidade de comunicagéo
¢ ndo podem ser muito complexos, nem ter conceituagdo
extremamente academicista. Em geral, imaginamos que a
gestdo por indicadores deve considerar que estes precisam,
necessariamente, ser de facil compreensdo por diversos
setores da populagfo; permitir a avaliagdo de resultados
¢ tendéncias; devem ter
facilidade de integrar-se a outros indicadores; permitir o
aprofundamento de investigagdes sobre causas de alguns
problemas a serem resolvidos e também um bom apelo de
apresentacdo.

Para a construgfio de um indicador, devemos definir
seu conceito e sua finalidade; ele ndo pode existir s6 porque
a gestio por indicadores estd “na moda”. Portanto, essa
definigdo passa pelo proposito para o qual ele servira, qual
a sua relevancia, quais sdo suas fontes de origem (onde vou
buscéa-io) e, também, a periodicidade de sua medigéo. Por
exemplo, indicadores oriundos de censos populacionais, a

ser completamente acessiveis;
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principio, j4 me indicam que sua periodicidade de medi¢éo
serd longa, dado o custo de realizacdo de uma operagdo como
um censo. A isso chamamos de metodologia de construgéo
do indicador.

Exemplos de indicadores em governos locais

= Fnangas Piblicas =

- Politicas: Habitacmnats
:_- Politicas de Sadde

‘= Politicas: Educacionals
Politicas Culturais -
Lei:de Responsabilidade Fi F‘scal -
Gestdo dos Servidores: Puhllcos
g Politicas de Transporte
- Atendimento a :'C'dadao--;
i Polltlca Trlbutarla 2

- Satisfagdo do: C:dadao
_--Qualldade dos: Ser\ngos
'~ Seguranca Publica
o Infraestrutura Urbana
- Incentlvo ao Esporte e Lazer:
= Turlsmo T

GRUPOS DE INDICADORES | {

Como podemos notar na figura acima, uma das classificagdes
mais comuns dos indicadores se da por drea tematica. Alias, €
assim que, geralmente, também buscamos ajustar as politicas de
planejamento e orgamento, principalmente quando necessitamos
do envolvimento da populacio em sua feitura. No caso, estamos
dividindo os indicadores por areas de politicas piblicas que podem
corresponder, por exemplo, a secretarias de determinado poder
publico.
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A partir desse grupo de indicadores, podemos, se tomarmos
o grupo de politicas de satide como exemplo, chegar a varios
indicadores que podem atestar a qualidade e o alcance dos
resultados dessas politicas. Na figura abaixo, podemos visualizar
alguns deles:

- Medlcos/Habstant
= Leitos/Habitant
- Mortalidade Infanti
.= Nascidos abalxo do peso
< Tipo.de! Doenga/!-!abntante (%)
=‘Consultas. Basncas/Habltante _
= 'Consultas:ao: Dent:sta/Habitante e

Numero de Hospitais i
: Numero de Postos de Saude

INDICADORES DE SAUDE |

L= Orgamento gasto com, saude (%

Percebam, por exemplo, que muitos desses indicadores sdo
utilizados por organismos internacionais, como a Organizagio
Mundial de Sande (OMS), e que podem permitir ndo so0
comparabilidade com gestdes anteriores, como também com
outras municipalidades, levando a premiagdes para politicas
publicas bem-sucedidas.

Outra classificagdo possivel diz respeito aos tipos
especificos de indicadores. Sendo assim, podemos dizer que
temos alguns quantitativos que se relacionam a ocorréncias
concretas (por exemplo, acidentes com mortes em determinadas
rodovias); outros qualitativos, encadeados a partir da avaliagdo
que os cidaddos ou especialistas fazem com relagéo a diferentes
aspectos da realidade (por exemplo, quando determinadas
instituicdes medem o que chamam de indice de confianga do
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consumidor); descritivos, que literalmente descrevem aspectos
da realidade (por exemplo: taxa de mortalidade na inféncia),
e normativos, que trazem subjacentes juizos de valor sobre a
dimens3o estudada (por exemplo: taxa de pessoas abaixo da
linha da miséria, ou seja, hd uma suposicdo do que seja linha da
miséria).

A qualidade do indicador tem que ver, necessariamente,
com os procedimentos e cuidados adotados em sua construgdo,
permitindo que aqueles que avaliem o seu grau de acurdcia se sintam
confortaveis ao verificar seus fundamentos tedricos ¢ validade das
medicdes. Além disso, bons indicadores permitem comparabilidade
no tempo e espago e capacidade descritiva quase que autoinstrutiva,
ou seja, ao me deparar com o indicador, mesmo sendo leigo, consigo
apreender o que se deseja comunicar. Finalmente, ele precisa estar
relacionado 4 intervengio propriamente dita, campo privilegiado das
politicas publicas. Se o indicador nfo serve para habilitar politicas
especificas, entdo deveria ser descartado, pois acarreta custos para
a sua disponibilizagdo, além de tempo ¢ recursos, e acaba por ndo
permitir uma intervengfo direta na realidade.

Alguns desafios permanentes sfo colocados a gestdo por
indicadores. Na atualidade, com a utilizagdo da tecnologia de
informagéio e das ferramentas de busca, podemos passar da gestdo
por indicadores 4 indigestdo por indicadores. O excesso de dados,
varios deles concernentes ao mesmo periodo e realidade, mas nédo
necessariamente coincidentes, pode ser mais um problema do que
uma solug@o. Some-se a isso a desagregagfio dos dados, sua ndo
coleta em determinados periodos, a diversidade de contetdos e a
falta de foco, para verificarmos que nem sempre a decisfo por uma
gestio baseada em indicadores € facil.

Diversos organismos nacionais e internacionais possuem
dados que podem ser coletados e transformados em indicadores.
Organismos como a Organizac¢do das Nagdes Unidas (ONU) e a
OMS, ja citada, mas também a Organizagdo Mundial do Comércio
(OMC), o Banco Mundial, a Organizagfio das Nagdes Unidas para
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Educacdio e Cultura (Unesco), o Programa das Nagoes Unidas para
Assentamentos Urbanos (Habitat) e a Organizac#o Internacional do
Trabalho (OIT), podem ser preciosas fontes de informagio e de
comparabilidade, pois remetem a pardmetros internacionalmente
aceitos.

No plano nacional, podemos destacar o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), principalmente o PNAD (Programa
Nacional de Amostra Domiciliar) e o IBGE Cidades, além de
institui¢des como o Instituto de Pesquisa Econdmica Avangada
(Ipea), o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES) e varios ministérios e secretarias.

Quando notamos uma mudanga positiva de indicador,
também nio podemos sair comemorando como se fosse a resolugio
definitiva de um problema, pois precisamos verificar se essa
transformacéo captada se sustenta no tempo. Além disso, apenas
um indicador pode nfio ser suficiente para apreender a realidade a
ser modificada. A selegfio dos indicadores a serem utilizados precisa
ser criteriosa e levar em consideragdo a disponibilidade dos dados,
a acessibilidade, a constante atualiza¢fo e mesmo a confiabilidade.
Portanto, o processo de coleta chega a ser tdo importante quanto o
processo de organizago e estruturagio desses indicadores.

De acordo com o Ministério do Planejamento, Or¢amento ¢
Gestéo (2012, p. 16):

Na gestiio ptiblica, os indicadores so instrumentos que contribuem
para identificar e medir aspectos relacionados a um determinado
fendmeno decorrente da agfio ou da omisséo do Estado. A principal
finalidade de um indicador é traduzir, de forma mensurdvel, um
aspecto da realidade dada (situagio social) ou construida (agfio), de
maneira a tornar operacional a sua observagio e avaliagéo.

Os passos para a construgdio de indicadores passam pelas
definicdes do conceito e do escopo (por exemplo, € importante
definir o que o indicador nfio vai medir), proposito e relevéncia,
fonte da informacdio, periodicidade e responsabilidade da coleta,
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armazenamento, interligacdo com outros indicadores, e se vai ou
ndo haver disponibilizagdo publica. O ideal é que qualquer indicador
tivesse publicidade, mas, as vezes, por questdes legais, alguns nfio
podem ser demonstrados, bem como, por exemplo, se determinado
orgio piblico tem de combater evasdo fiscal e precisa de indicadores
estratégicos que poderiam revelar por onde o combate vai comegar,
evidentemente, essas informagdes precisam ser guardadas “a sete
chaves” para o sucesso da operagio.

Normalmente, os processos de planejamento passam a
considerar os indicadores como vitais para obter transformagdes
da realidade, pois podem inclusive facilitar o envolvimento dos
cidadios, ao demonstrar quais os problemas engatilhados por
indicadores insuficientes. A demonstracio numérica, muitas vezes,
facilita o convencimento e consequente comprometimento da
cidadania.

Definidos os resultados a serem atingidos, o que se consegue
com um bom azeitamento dos processos de planejamento e
orgamento, devem ser escolhidos criteriosamente os indicadores
que podem permitir entender o quanto estamos mais préximos ou
distantes desses resultados almejados. Portanto, os indicadores
serviriam como medidores da estratégia. Sem duvida, os programas
e metas a serem elaborados precisam ter como foco o cidaddo e
estar atrelados a resolugfio de questdes concretas da sociedade.

Os indicadores seriam entdo espécies de “termémetros da
realidade”. Existern varios indicadores adequados a cada uma das
etapas do ciclo de politicas publicas. Por exemplo, se estamos na
etapa de avaliagfio da politica publica, provavelmente trabalhamos
com um indicador diferente do da etapa de realizacio.

O acompanhamento dessas politicas requer um ajuste para
que esses indicadores funcionem de forma integrada ou sistémica,
de modo que possamos entender ¢ encadeamento entre a causa, o
resultado e o impacto das politicas. Se quisermos verificar se essas
politicas estdo sendo alcangadas com maior eficcia e eficiéncia, os
indicadores podem ser bons conselheiros, pois permitem notar se o
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caminho, ou seja, se a estratégia tomada para resolver a questfio foi
a melhor que se poderia ter naquele momento. Além disso, podemos
também verificar se o uso dos recursos humanos, tecnoldgicos,
materiais e financeiros foi feito da forma mais adequada.

A “medi¢io” da realidade por meio de indicadores néo
pode configurar um fim em si mesmo, mas um meio para que essa
realidade seja efetivamente transformada. Deve-se considerar
que existem certas limitacGes para a utilizacio de indicadores em
politicas publicas, pois nem tudo € necessariamente mensurivel, e,
mesmo que o seja, pode ser objeto de mudangas ao longo do tempo.
Por exemplo, podemos utilizar certos indicadores que comprovem
uma extrema insatisfagfio de cidaddos com politicas antienchentes
em determinadas regides do municipio, mas essa percepg¢io pode se
modificar completamente em um periodo prolongado de seca.

Para o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
(2012, p. 58),

a pactuacio dos indicadores e, caso necessario, de sua afericio com
os responsaveis pela implementacéo das politicas diminui o risco
que estes se tornem apenas um instrumento de controle, sendo
relegado a rotinas burocraticas autocentradas que nio contribuem
para a efetivacio das entregas a sociedade.

A construgdo dos indicadores nfo pode estar associada a processos
rigidos, padronizados e ideais, sendo que a flexibilidade e adapta¢o
dos mesmos a politica objeto de monitoramento é que garantem
sua efetividade,

Consideracoes Finais

O titulo deste artigo encerra uma pergunta: € possivel compatibilizar
a dinamica das politicas piblicas com o planejamento estratégico?

Na nossa concepgéo, como demonstramos, ndo basta planejar
politicas pablicas apenas para cumprir a legislagfo, ou garantir aos
cidaddos que existe uma pe¢a de planejamento. E preciso ir além,
estabelecendo claramente as estratégias a serem atingidas e o caminho a
ser buscado para alcancar os resultados.

;
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Dentro do escopo de um artigo, apenas nuangamos as
possibilidades de planejamento estratégico na drea publica, sendo
por meio da busca dos resultados almejados, como no Planejamento
Estratégico Setorial (PES), ou mesmo na adaptagdo de uma
ferramenta j& consagrada na iniciativa privada, como € o caso do
Balanced Scorecard (BSC), por exemplo. .

A grande questfio € que os planejamentos estratégicos na
gestdo plblica ndo podem ser pecas de ficgdo e precisam estar
espelhados nas diretrizes orgamentarias, refletindo a realidade
a ser modificada. Para isso, o trabalho conjunto de Executivo e
Legislativo, a formagio das pessoas que atuam na carreira publica
(burocracia) e a clareza e transparéncia que fomentam a participagéo
dos cidaddos parecem fundamentais.

As ferramentas aqui brevemente descritas sfo apenas
exemplos que j& foram efetivamente aplicados e pareceram bem-
sucedidos. Porém, o ideal para compatibilizar as demandas por
politicas publicas e a estratégia e planejamento para chegar a
elas requerem seriedade, conhecimento ¢ um grande senso de
responsabilizagio publica perante os cidaddos.
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RESUMOQO

Planejamento estratégico, no setor plblico, sempre se constituiu em um dilema no Brasil. O artigo
que apresentamos busca entender como hd o ajustamento entre planejamento e politicas piblicas, de
forma a atender & legislagio ¢ a0 mesmo tempo proporcionar um plangjamento de longo prazo que
permita acs governos alcangar as metas estabelecidas. Mostraremos algumas técnicas de planejamento
piblico ¢ outras, do mundo privado, que podem ser adaptadas &s politicas piblicas. Certamente, uma
dose maior de planejamento pode implicar melhores resultados ¢ responsabilizagio piblica.

PALAYRAS-CHAVE

Planejamento estratégico, politicas pablicas e objetivos estratégicos.

PUBLIC POLICY AND STRATEGIC PLANNING: IT’S POSSIBLE MAKE THEM
COMPATIBLE?

ABSTRACT

In Brazil, normally, strategic planning was not developed 1o be applied in terms of public policies,
and is perceived as a dilemma. This article aims to comprehend the links between public policies and
strategic planning, at the same time obeying the laws and permitting & long term planning that can
meet the governmental set goals, We will show here same public planning tools and other private
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ARTIGOS

?usincs.s tools that can be adapted to this universe. Surely, the amount of strategic planning tools used
in public policies can improve the results and the accountability tevel.
KEYWORDS
Strategic planning, public policies and strategic goals.
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