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APRESENTACAO

O Projeto de Formacdo de Gestores Publicos tem como
objetivo a formacdo de 250 gestores puiblicos municipais e de
organizacoes sociais, em cercade 23 municipios de cinco estados
brasileiros. Vemos a possibilidade de atuar junto a esse publico
para criar uma nova cultura de gestdo de projetos que possa
potencializar e viabilizar a execucdo de politicas publicas para a
populacdo local.

O desenvolvimento metodolégico e as propostas de acdo tém
por referéncia o universo de principios politicos e pedagdgicos
desenvolvidos por Paulo Freire. Desta forma, partimos de estudos
queorientamaexecucgdo do projeto,com base nos levantamentos
de realidade, das prdticas e nas reflexdes sobre elas, em um
movimento dindmico de acdo-reflexdo-acdo. Ao mesmo tempo,
prevé um conjunto de a¢des que estara alimentando o préprio
processo de construcdo e execucdo do projeto.

O trabalho serd realizado no plano educacional em formato
de oficinas para gestores publicos municipais, em especial 0s
funciondrios de carreira, e para gestores de organizac¢des sociais
de distintas naturezas tematicas.

Viabilizar a troca de experiéncias entre os gestores
participantes, promovendo um intercimbio de informacoes
entre os municipios, abre a oportunidade de, ao fim deste
projeto, criar uma proposta de gestdo que possa ser revertida
em Tecnologia Social e aplicada por outras prefeituras e
organizacgdes sociais.






Introducado

Um dos principais pesquisadores do planejamento estratégico
governamental foi o chileno Carlos Matus, Ministro da Economia
do Governo Allende em 1973, o qual desenvolveu a proposta
denominada Planejamento Estratégico Situacional, a partir de
sua experiéncia como administrador publico e de consultor do
Instituto Latino Americano de Planejamento Econtmico e Social
(ILPES/CEPAL).

A recuperacdo da abordagem proposta por Matus(1993)
- Planejamento Estratégico Situacional-PES, constitui uma
oportunidadede aprofundamentoparaadiscussdodaimportancia
edosignificadodo planejamentonaadministracdo plblica. Emsua
proposta o autor demonstra que o planejamento se constitui no
instrumento nuclear da acdo de governo, voltado a transformacédo
dopresentenabuscaporumfuturodiferente. Dentreoselementos
que estdo na base do processo de planejamento, o autor destaca
a dificuldade em articular a pluralidade de atores e interesses
envolvidos. Assim, o Planejamento Estratégico Situacional-PES
pode contribuir como instrumento de articulacdo dos agentes na

formulacdo e naimplementacdo de politicas publicas.

A gestdo do setor publico, no ambito municipal, caracteriza-
se pelo improviso e pela falta de planejamento, com reflexos
profundos na formulacdo e implementacdo de politicas publicas e,
de modo particular, na articulacdo entre elas. Na gestdo publica, o
governante age normalmente sem um plano, atua de acordo com as
circunstancias emergéncias que acontecem no dia a dia, ou seja, as

organiza¢desatuamde formaandrquicaoude maneiraimprovisada.



O Planejamento Estratégico na Administracdo Publica
Municipal constitui uma inovacdo, abordada pelos estudos na
area de modernizacdo da gestdo, pouco se conhecendo sobre o
seu impacto no processo de gestdo (Poister e Streib, 2005, p. 1).
De maneira geral, o Planejamento Estratégico tem sido aplicado
por administractes locais, com o objetivo de realizar o chamado
“marketing das cidades”, propiciando condic8es de competicdo

para aatracdo de investimentos.

Carlos Matus direciona sua critica a seis pressupostos da
elaboracdo do planejamento tradicional, também chamado de

normativo:
1-osujeito e o objeto planejado sdo independentes;
2-existe apenas uma verdade para o diagndstico;

3- 0 objeto planejado contém atores com comportamento

previsiveis;
4-0 poder ndo é um recurso escasso;

S-oplanejamentotem porreferénciaodesenhode umcontexto

previsivel;

6- 0 plano refere-se a um conjunto de objetivos préprios e a

situacdo final é conhecida.

Para o autor, os textos tradicionais de planejamento afirmam
que o planejador é um técnico a servico de uma forca social, cuja
funcdo consiste em dominar a “técnica de fazer planos”. Nesse
contexto, o planejador, ao definir os objetivos do plano, pressupde
que estes devem ser cumpridos exatamente como foram
desenhados a priori,isto é,as metas estabelecidas pressupéem um

fimem simesmo, ndo considerando as possibilidadesde um futuro



diferente do previsto pelo plano. Portanto, ao estudar e criticar
os resultados do planejamento tradicional na América Latina,
Matus propGe também seis pressupostos para o Planejamento

Estratégico, a saber:

1- 0 ator que planeja ndo tem assegurada sua capacidade de

controlararealidade, porqueissodependerd daacdodeoutrosatores;

2- existe mais de uma explicacdo para a realidade, em funcdo

dos vérios atores;

3- vdrios atores sociais enfrentam-se, com objetivos

conflitantes;

<

4- o0 poder é escasso e o planejamento deve sistematizar o

cdlculo politico e centrar sua atengdo na conjuntura;
S-aincerteza é predominante;

6- 0 governante lida com problemas no tempo e, com solugdo

aberta a criacdo e ao conflito.

Para Matus (1993, p.13):

[..] planejar é tentar submeter o curso dos
acontecimentos a vontade humana, ndo deixar que nos
levem e devemos tratar de ser condutores de nosso préprio
futuro, trata-se de uma reflexdo pela qual o administrador
plblico ndo pode planejarisoladamente, esta se referindo
a um processo social, no qual realiza um ato de reflexdo,
que deve ser coletivo, ou seja, planeja quem deve atuar

como indutor do projeto.
Assim, merecem destaque 0s seguintes pontos:

a) deve existir uma acdo deliberada para construir o futuro ou

influir sobre o futuro;



b) o planejamento e seu sucesso ndo é um ato solitdrio, mas
envolve o comprometimento do conjunto de agentes que atuam

na conducdo do processo;

c) o planejamento ndo é algo estdtico, ele se transforma em

virtude dos fatos;

d) o planejamento estratégico permite o equilibrio de uma

organizacdo e propicia definir a sua trajetéria em longo prazo.
Para o autor:

No planejamento ndo podemos recusar a ideia que
existem conflitos, que se contrapGem ao nosso desejo de
mudanca, esta oposicdo é realizada por outros individuos
com diferentes visdes e opinides, que podem aceitar
a nossa proposta de futuro no todo ou em parte, ou
simplesmente recusar esta possibilidade. (MATUS, 1993,
p.14).

Em sua esséncia, o planejamento estd associado a mudancas
e, estas a conflitos de interesse entre 0s agentes - internos e
externos - a administracdo publica. O processo de planejamento
envolve a definicdo de prioridades que podem provocar tanto
a adesdo quanto a oposicdo sistemdtica de um ou varios atores.
Em outras palavras, planejar implica na identificacdo dos agentes
interessados, além da definicdo de mecanismos de articulacdo dos
mesmos, visando a consecucdo de objetivos e a estratégia (forma)

de alcangéa-los.



Legislacdo, planos e

planejamentos

— conceitos e aplicacoes

O universo do gestor publico no Brasil, quando se trata de
planejamento comeca com a questdo do atendimento a legislacdo.
Aprdpriaconstituicdo brasileiradeixaclara, porexemplo, quais sdo
os chamados direitos sociais e politicos dos cidaddos habitantes
do pafs. Ademais, os papéis 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 Organica para cada municipio, como também o rito de
aprovacdo e tramite necessario para a legitimacdo desta. Nesse
sentido, deixar de consultar a Constituicdo Brasileira seriaumerro

imperdodavel para qualquer membro do poder publico municipal.

No artigo 30, ficam estabelecidas as competéncias dos
municipios. Diz ele:

Art. 30. Compete aos Municipios:
|-legislar sobre assuntos de interesse local;
[l - suplementar a legislacdo federal e a estadual no
que couber;
[l -instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia,
bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes

nos prazos fixados em lei;



IV - criar, organizar e suprimir Distritos, observada a
legislacdo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permissdo, 0s servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem cardter essencial;

VI - manter, com a cooperacdo técnica e financeira da
Unido e do Estado, programas de educacdo pré-escolar e
de ensino fundamental;

VIl - prestar, com a cooperacdo técnica e financeira da
Unido e do Estado, servicos de atendimento a satide da
populacdo;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacdo do solo urbano;
IX-promoveraprotecdodo patrimonio histérico-cultural
local, observada a legislacdo e a acdo fiscalizadora

federal e estadual.

Percebe-se, pelo artigo acima, que as competéncias sdo
relativamente genéricas, razdo pela qual, quando da publicizacdo
da carta constitucional, muitos analistas concluiram que ficavam
relativamente claros os recursos a serem repassados aos entes
federativos subnacionais, mas ndo suas responsabilidades.
Infelizmente, quando as responsabilidades ndo estdo muito
claras, o cidaddo pode ser levado a acreditar que quaisquer
responsabilidades cabem ao ente municipal. A seguir, estdo
descritos na mesma constituicdo as formas de controle cidaddo

sobre o poder municipal.



No artigo 165, fica explicita a necessidade de planejamento do
poder publico, ao se evidenciar que cabe ao Executivo estabelecer:
o plano plurianual (PPA); as diretrizes orcamentarias (LDO) e o
orcamento anual (LOA). Todas essas leis buscaram, dentro do
espirito da descentralizacdo e dademocracia, maior transparéncia
narelacdodopoderpublicocomapopulacdoalém,evidentemente,

de maior previsibilidade das a¢cdes dos entes publicos.

Por exemplo, a Constituicdo estabelece que tais leis e planos
precisam conter metas, objetivos, origem dos recursos, receitas
e despesas. A ideia geral aqui é que ndo sejam executados
projetos que ndo foram planejados e devidamente aprovados nas

instancias competentes.

O gestor publico, necessariamente, precisa conhecer
aspectos da Constituicdo Federal aprovada em 1988 e também
da Constituicdo do respectivo estado da Federagdo. Além disso,
leis especificas, como a Lei de Responsabilidade Fiscal, de 2000
ou o proprio Estatuto das Cidades podem ser limitadores muito
claros no raio de acdo de alguém que estiver a frente de uma
administracdo municipal. Sendo assim, o gestor precisa estar
perfeitamente “antenado” com os prazos de apresentacdo dos

planos e leis que dizem respeito ao planejamento publico.

Aqui cabe uma distincdo fundamental: qual a diferenca entre
plano e planejamento? Partiremos de um exemplo relativamente
simples, para esclarecer os conceitos. Suponhamos que vocé
resolva viajar, no ano de 2014, para a Europa. Este é seu plano:
viajar, em julho de 2014, por exemplo, para a Europa. No entanto,
convenhamos que ainda se trata de uma ideia um pouco vaga.

Onde, na Europa? Como? Com que recursos? Em grupo ou sozinho?



Quantos dias exatamente? Onde pretende se hospedar? O que

gostaria de fazer em cada dia? E af que entra o planejamento.

No planejamento, por exemplo, poderfamos ser mais precisos,
ao dizer que vamos a Franca e Espanha e que pretendemos ficar
dez dias, em hotéis de padrdo trés estrelas, que temos 2000
euros para gastar, que vamos de avido e que gostarfamos de
visitar tais museus. Evidentemente que, tendo o planejamento
mais detalhado em mdos, poderiamos estabelecer certas metas e
objetivos, por exemplo, ndo gastar mais do que 30 euros por dia
em refeicBes e posteriormente verificar se essas metas e objetivos
foram atingidos. Guardadas as devidas propor¢ges, farfamos isso
também na gestdo publica. A diferenca aqui é que precisamos de

cumprir certas regras preestabelecidas.

Pois bem, o planejamento implica em esforcos concentrados
da gestdo publica no sentido de buscar certos resultados. Se,
por exemplo, assume-se um municipio com elevada mortalidade
infantil, para os padrdes do pais e de organismos internacionais,
uma das metas do governo municipal serd a tentativa de reduzir
esses indicadores. No planejamento, deverfamos estabelecer
esses objetivos e definir a melhor forma de buscd-los. Partindo
desse exemplo, poderfamos criar mais unidades de atendimento
a recém-nascidos, como também atuar com politicas publicas
no periodo de gravidez da mulher. Essas politicas poderiam ser
excludentes, por faltade recursos, ou poderiamos habilitarambas.
O primeiro passo, evidentemente, seria verificar se sdo politicas
constitucionaiselegais, poispodemos terboasideias, masverificar

que ndo hd arcabouco legislativo que garanta a legalidade destas.

De antemdo, devemos saber que a existéncia de planos e

planejamentosndoselimitardaocumprimentode questdeslegais.



Evidente que, se existem leis a serem cumpridas, deveremos fazé-
lo, mas o planejamento serd uma prdtica constante e ndo uma

mera formalidade do gestor publico.

Na Constituicdo de 1988, ficou evidente que o orcamento e
planejamento nacionais deverdo partir da gestdo integrada do
Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentdrias e da Lei de
Orcamento Anual. As leis, claramente, devem advir de um esforco
conjunto de Executivo e Legislativo, tanto no cumprimento dos
prazos legais, como também na busca pela participacdo cidadd na

elaboracdo desses instrumentos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) institucionalizada em
2000 também serd entendida como diretriz do planejamento
publico, pois, embora sua finalidade inicial tenha sido garantir
certa austeridade fiscal para governos, ao estabelecer parametros
de despesas e de gestdo, também passou a enfatizar uma agdo
planejada e transparente dos entes publicos, retomando a

necessidade do PPA, LDO e LOA, para quaisquer niveis de governo.

Como consta logo no inicio do artigo 1°, a Lei Complementar
n° 101, de 04 de maio de 2000 (LRF), esta estabelece normas de
financaspublicasvoltadasparaaresponsabilidade nagestdofiscal,
que significa, de acordo com o pardgrafo 1° “... a acdo planejada
e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas
e a obediéncia a limites e condicGes no que tange a renuncia de
receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e
outras, dividas consolidada e mobilidria, operacdes de crédito,
inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e

inscricdo em Restos a Pagar”.



As chamadas leis que compdem o processo orcamentdrio estdo
previstas na LRF, bem como regras para a execucdo orcamentdria
e cumprimento de metas, além de questdes sobre receitas,
despesas, controles, transferéncias, destinacdo de recursos e,
principalmente, limites e parametros para endividamento e
operacGes de crédito. Também, fazem parte do arcabouco dessa lei
pontos relativos a necessidade de relatdrios de gestdo, prestacdes

de contas e fiscalizacdo.

Em geral, ao menos para os municipios com mais de 20
mil habitantes e/ou que integrem regides metropolitanas e
aglomerac¢desurbanas, paraosquaiséobrigatdrio, o planejamento
legalcomecacomaelaboracdodoPlanoDiretor,que funcionacomo
uma espécie de Plano Estratégico, mas, com um prazo mais longo.
Para criar um Plano Diretor Municipal, os membros do Executivo,
particularmente o prefeito, precisam procurar seus pares na casa
legislativa, no caso, os vereadores e também buscar ao maximo a
participacdo da populacdo, no sentido de tentar entender em que

direcdo vai o “bem publico”.

No Plano Diretor precisam estar relativamente claros os
objetivos a serem alcancados pela gestdo de turno em dareas
como, por exemplo: educacdo; salde; habitacdo; transporte;
equipamentos urbanos; meio ambiente; politicas sociais e de
desenvolvimento, entre outros temas que também possuem
sua relevancia. De acordo com Guedes (s/d.), “[...]Jo orcamento
publico ndo é um amontoado de ndmeros que todo ano se repete
com correcBes de 5% ou 10% para cada dotacdo. O planejamento
plblico é essencial para que haja uma boa administracdo e deve

orientar as receitas e as despesas orcamentarias.”



O Plano Diretor é, portanto, especifico para cada realidade
municipal, geralmente partindo da andlise de indicadores de
politicas publicas, objeto do tltimo assunto do tema em discussdo
aqui. Uma legislacdo que complementou a Constituicdo Federal,
no que tange a questdes de planejamento para municipios foi o
Estatuto das Cidades, ou Lei n©®10.257, de 10 de julho de 2001.

Logo noinicio, tal estatuto preconiza que visa estabelecer “[...]
normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do
bem-estar dos cidaddos, bem como o equilibrio ambiental.” Entre
as diretrizes gerais que ordenam o desenvolvimento de politicas
publicas nas cidades, constam: garantia do direito a cidades
sustentdveis;, gestdo democrdtica por meio de participagdo
popular; cooperacdo entre governos, iniciativa privada e setores
dasociedade e necessidade de planejamento do desenvolvimento,
entre outros pontos. Os instrumentos a serem utilizados para as
politicas urbanas, segundo a lei citada, deveriam incluir: planos
nacionais, regionais e estaduais de ordenacdo do territdrio e
de desenvolvimento econ6mico e social; planejamento das
regies metropolitanas, aglomerac8es urbanas e microrregides e

planejamento municipal.

No caso do planejamento municipal, alguns dos instrumentos
previstos no Estatuto das Cidades estabelecem a necessidade
de: plano diretor; plano plurianual; diretrizes orcamentdrias e

or¢amento anual, além de gestdo orcamentdria participativa.

Advém, dessa legislacdo a ideia de que o Plano Diretor preveja
a funcdo social da propriedade urbana e que seja o instrumento
bdsico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana. Nesse

sentido, o PPA, a LDO e a LOA deveriam dialogar com o Plano
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Diretor, por tratar-se do instrumento elementar do processo de
planejamento municipal. Pois, nele também estdo estabelecidas a
necessidade de revisdo do Plano a pelo menos cada década e, que
este tem que necessariamente englobar o municipio como um
todo. Todos os documentos que comp&em o plano citado precisam

estar disponiveis para consultas e audiéncias publicas.

Na figura abaixo, podemos notar como dar-se-ia o
encadeamento entre o planejamento de longo prazo e o
atendimento as chamadas legislacdes orcamentdrias, para o

periodo, por exemplo, de 2014 a 2017.

Encadeamento
PLANO ESTRATEGICO -
LONGO PRAZO
LDO 2014 LOA 2014
LDO 2015 LOA 2015
PPA (2014/17)
LDO 2016 LOA 2016
LDO 2017 LOA 2017

Figura 1- Encadeamento

OPlanoPlurianualfuncionacomoumaespéciedeplanejamento
estratégico legal da administracdo de turno, ao estabelecer o
prazo de quatro anos para seu escopo. Em geral, este prazo inicia-
se com uma administracdo e chega a estabelecer diretrizes para
o0 inicio da préxima, tentando garantir certa continuidade entre
politicas publicas estabelecidas em diferentes governos. E como

se anovaadministracdo, no nosso caso municipal, precisa-se fazer



aseguinte pergunta, noiniciodo mandato: o que manteremos dos
perfodos anteriores? O que faremos de novo, agora® Isso precisa
ser condensado em um plano plurianual que envolva todas as
instancias do ente plblico em questdo. Os parametros para esse
planejamento de longo prazo precisam estar ou no Plano Diretor,
ouno Plano de Desenvolvimento do Municipio ou mesmo no Plano

de Governo da coalizdo vencedora das eleicGes.

Os objetivos e metas estabelecidos no Plano Diretor ou nos
instrumentos de planejamento de longo prazo deveriam constar
do PPA, sendo os objetos de seus investimentos. Como podemos
perceber, a lei do PPA entra em vigéncia no segundo ano de uma

gestdo, de forma a abrangeroinicio da gestdo seguinte.

No PPA constardo todas as chamadas despesas de capital e as
que delas decorrem, assim como despesas de cardter continuado.

De acordo com Guedes (s/d. p. 5):

Classificam-se como despesas de capital, aquelas que
contribuem diretamente para a formacdo ou aquisi¢do de
um bem de capital. Sdo aquelas feitas com construcdes
de prédios, pontes, estradas e outras desse teor e
também as referentes a compra de material permanente
como computadores, carteiras, aparelhos de raios X e
outras. As outras despesas decorrentes sdo as derivadas
das despesas de capital. Por exemplo, ao terminar a
construcdo de um hospital e comprar seus equipamentos
(despesasdecapital) serdonecessdrios contratar centenas
de médicos, enfermeiras, atendentes para colocar aquele
equipamento em funcionamento, bem como comprar
remédios, alimentos e outros bens de consumo, essas sdo

as chamadas despesas decorrentes.

21
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As despesas relativas aos programas de duragdo continuada
sdo as relativas aos programas jd existentes no municipio, isto é, a
manutencdo de rede de ensino, salide e outras, como pagamento
de pessoal,comprade materialde consumo (gasolina,alimentacdo,
papel), contratacdo de servico de terceiros (contratacdo de

empresas de coleta de lixo, tapa buraco, manutencdo de pracas).

Emsuma, umbom PPA municipal alinha-se com todos os planos
estratégicos de longo prazo possiveis (Federais, Estaduais, Plano
Diretor, Metropolitanos, etc) e, pensado de forma a potencializar
dreas que funcionam bem e reduzir eventuais desigualdades.
Também, no PPA podem ser previstas eventuais parcerias com
outrosniveisde governo,iniciativa privadaoumesmoorganizacdes

ndo governamentais.

A Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO), como a propria
figura anterior demonstra, é uma espécie de elo entre o PPA e a
LOA. Ou seja, trata-se de um instrumento de curto prazo, votado
anualmente, que busca atualizar o planejamento. Conforme prevé
a propria constituicdo, a LDO estabelece as metas e prioridades
da Administracdo, suas despesas de capital, orientacfes para a
elaboracdo da LOA, disposictes sobre politica tributdria, politicas

de agéncias de fomento, entre outros dispositivos.

A partir da LRF, passaram também a ser elementos bdsicos
de uma LDO: metas fiscais para o exercicio; programacdo de
execucdo orcamentdria; limitacdo de empenho e movimentacdo
financeira; controle de custos e avaliacdo de resultados;
designacdo de rentncia de receitas; transferéncias voluntdrias;
recursos para pessoas fisicas e juridicas; novos projetos e

eventuais reservas de contingéncia.



Além das metas fiscais e avaliacdo de cumprimento de metas
anteriores, também precisam estarclaros na LDO os chamados riscos

fiscais, que possam de alguma forma, afetar as contas publicas.

Ou seja, na pratica, uma das func¢des principais da LDO é
selecionar dos programas e metas incluidos nos planejamentos de
longo prazo e no préprio PPA, quais teriam prioridade na execucdo
orcamentdria, orientando a elaboracdo da Lei Orcamentéria
Anual (LOA). Os prazos estritos estabelecidos para a LDO devem
ser cumpridos, com o Executivo enviando o projeto de lei para o
Legislativo até o dia 15 de abril de cada ano e a votacdo ocorrendo
até30dejunho,entreosvereadores. Casocontrdrio,ndo poderd ser
iniciadoorecessoparlamentar. Porfim,alLOAéoresultadodetodos
esses processos condensado no orcamento anual propriamente
dito. Eapecaque ficade maneira mais claradisponfvel a populacdo
e, por conseguinte, terd uma linguagem acessivel, bem como, de
preferéncia, serd disponibilizada em aplicativos que todos possam
utilizar. Como se vé pela figura disponibilizada, estard em total

consondncia com as outras etapas de planejamento e orcamento.

De acordo com a Constituicdo Federal, a Lei Orcamentdria
Anual é composta por trés tipos de orcamento: fiscal; seguridade
social e investimento das empresas. O primeiro orcamento diz
respeito as receitas e despesas da administracdo e de todos os
seus componentes. Por exemplo, um ente municipal pode ter uma
empresa para execucdo de certas politicas e esta também precisa
estar inclusa no orcamento fiscal. No que tange ao orgamento da
seguridade social, entram as receitas e despesas de organismos,
autarquias, fundos e fundacGes que lidem com a questdo da
salide, previdéncia e assisténcia social. Por fim, o orgamento de

investimentos diz respeito a receitas e despesas de empresas em
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queoente publico, de forma direta ou indireta, detenha a maioria

do capital com direito a voto.

Basicamente, portanto, trata-se de um documento legal que
tentard prever todas as receitas e despesas do ente publico para
um determinado exercicio, considerando os tributos a serem
pagos pela populacdo, assimcomo as despesas gerais com pessoal,

investimentos e eventuais endividamentos.

No passado, os orcamentos governamentais eram espécies
de pecas de fic¢do, pois ndo possuiam o carater de auxiliar o
planejamento. Muitas vezes, eram apenas previsdes de receitas e
autorizacdesdedespesasquendosevinculavamauma peca maior,
como por exemplo, os planejamentos e planos anteriormente
citados. Os investimentos e despesas, em um €aso como este,
podem ndo ser justificdveis. Se atrelados a um planejamento,
podemos avalid-los em termos de prioridades e verificarmos suas
respectivas plausibilidades. Portanto, a partir do momento em
que comecamos a atrelar planejamentos e pecas orgamentarias
temos algo muito mais confidvel e verificavel, sendo que assim
nasceu o Orcamento Geral da Unido, por exemplo. Em tempos
nem tdo remotos assim, durante o regime autoritdrio, parte das
estatais simplesmente ndo remetia seus nlimeros para Compor as
contas da Unido. Como a democracia implica em transparéncia,
divulgacdo de dados e prestacdo de contas, isso passou a ser

imperativo, no periodo mais recente.

Comoorcamentoanual (LOA),aideiaéquenenhumadespesase
désemque esteja prevista. Evidentemente, que situacdes atipicas
podem acontecer e demandar acBes emergenciais, mas, em linhas
gerais, todasasverbas parapoliticaspublicasaocorreremde forma

ordindria dentro de um determinado exercicio fiscal precisam e



devem estar corretamente especificadas. Por exemplo, despesas
que precisem ser realizadas acima do especificado demandardo
aprovacdo do Legislativo e eventuais outros érgdos competentes,
contribuindo para que a decisdo se dé novamente em consonancia
com o processo democrdtico vigente. Como argumenta Guedes
(s/d, p.6),“na LOA estd a concretizacdo dos programas definidos no
PPA e nas prioridades da LDO.” No caso desta lei, também ha um
rito a ser seguido, com o envio ao Legislativo em data estipulada
e aprovacdo até o final do ano. Em tese, embora existam excecdes,
um poder executivo municipal ndo poderia iniciar um novo ano

sem a aprovacdo da Lei Orcamentdria.

Na figura abaixo podemos verificar melhor o elo entre os
requisitoslegaisdemandadosdo poderpublicoearealnecessidade

de planejamento de mais longo prazo.

Estrutura de planejamento municipal (exemplo):

Cendrios PLANEJAMENTO Plano diretor

ESTRATEGICO DE LP

Visdo Avaliacdo Preliminar

Planejamento

da administracdo PPA
Diretrizes da CP LDO
Planejamentos anuais LOA

Figura 2 - Estrutura de Planejamento Municipal
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O que se verifica na figura acima é que o Planejamento
Estratégico de Longo Prazo (PELP) funcionard, em principio, como
o grande norteador do poder publico. Evidente, que nem sempre
é possivel elabord-lo e executd-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 cendrios, hajavistao fatodadindmica politica
a ser enfrentada, bem como o estabelecimento de uma visdo de
futuro para o municipio. Por exemplo, se estamos administrando
uma estancia turistica, é importante tentarmos entender em que
situacdo estd o atual fluxo de turismo na regido e a infraestrutura
pararecebé-lo e, eventualmente, projetar esse fluxo em um futuro

ndo muito distante, para depois planejar como isso serd feito.

Todos os passos de um planejamento estratégico, que
iremos pormenorizar nos préximos itens, podem e devem
ser executados; entretanto, deve-se tentar articular esse
instrumento com o Plano Diretor municipal, a partir de uma

avaliacdo preliminar da situacédo.

Com esses instrumentos em mdos, partimos para o
planejamento da administracdo em curso, que, se possivel,
respeitard aquilo que foi prometido e publicado como programa
de governo. Quando um programa de governo é bem elaborado,
ele pode nortear toda a administracdo, durante os quatro anos

da gestdo.

Dessa forma, como demonstra a figura acima, o PPA precisa
estar articulado ao planejamento da administracdo, consignando

a integracdo entre os planos, facilitando a todos que estdo



trabalhando naquela gestdo a percepcdo de quais sdo as metas,

objetivos e estratégias a serem alcancgadas.

Finalmente, as diretrizes de curto prazo precisam estar
evidenciadas para organizar a Lei de Diretrizes Orcamentdrias e

essas devem parametrizar os planejamentos e orcamentos anuais.

Claro que ndo se trata de um processo facil, mas a cultura do
planejamento ndo pode ser apenas o resultado do cumprimento
das legislacGes. Ela precisa ultrapassar essa etapa e permitir que
0s gestores possam colocar todos os membros da administragdo
municipal em consonancia com um projeto. Se todos souberem

quais sdo as prioridades, fica mais facil busca-las conjuntamente.

Ademais, como ressalta Guedes (op. cit., p. 7), “a transparéncia
do orcamento e das demais contas publicas é fundamental para
todos os contribuintes saberem de onde estdo vindo 0s recursos
gue o governo utiliza e onde estdo sendo investidos. H& toda
uma legislacdo sobre essa questdo que precisa ser conhecida e

amplamente divulgada. Eisto contribuipara fortaleceracidadania.”

Se o poder publico cumprir as leis com competéncia e lisura e
adicionarnissooespiritodo planejamento parafacilitaroalcancedas
metas daquela administracdo, teremos a aproximacdo entre a busca
do bem publico pelos governantes e a satisfa¢cdo dos cidaddos ao
perceberem a seriedade no trato da “coisa” ptblica e a sensibilidade
para entender suas demandas. Processos participativos de

planejamento e orcamento podem facilitar esse caminho.
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Planejamento

Estratégico Situacional

O inicio da gestdo publica caracteriza-se por um perfodo
de grande expectativa, onde o governante apresenta as suas
propostas de governo. Ndo se deve esquecer que a euforia inicial
da conquista alcancada nas urnas pode transformar-se em
desilusdo, na medida em que o periodo de gestdo transcorre com
celeridade, sem que o gestor consiga transformar os votos obtidos
em resultados efetivos. Destaca-se entdo, a importancia do plano
e do processo de planejamento; o governo precisa estabelecer um
plano para criar foco e direcionamento. O ponto fundamental é
que o plano se constitui em um elo entre a politica e a gestdo, na
medida em que explicitam objetivos, recursos, competéncias e, de
modo particular os agentes e os mecanismos de articulacdo entre

eles e as politicas propostas pelo plano.

Essa é aideia bdsica do Planejamento Estratégico Situacional-

PES, pois como afirma o autor, um plano é:

Um instrumento tedrico com metodologia prdtica, que
busca tratar dos problemas de transformacdo social e
deve ser aplicada de forma sistemdtica e com rigor no
acompanhamento das acdes pré-definidas, além de
considerarosagentes que atuam por vezes em cooperagdo
ou em conflito.(MATUS, 1996, p. 22)

Matus sintetiza o ambiente do gestor plblico por meio de trés
vérticesdeumtriangulo, conformea Figura1. O primeiro vértice é o

Projeto de Governo ou Plano que expressa a direcdo que pretende



imprimir @ administracdo. O segundo vértice é a Capacidade
de Governo, determinada pela competéncia técnica e recursos
financeiros. O terceiro e Ultimo vértice é a Governabilidade, que
demonstra o potencial de articulacdo com os agentes envolvidos

nos ambitos interno e externo.

Plano para que uma equipe atinja seus objetivos

a
Projeto de governo

Governabilidade Capacidade de governo

Varidveis de recursos Acumulacdo de experiéncias
necessarios para e conhecimentos necessarios
implementar o plano. para aimplementacdo do plano.

Figura 3 - Triangulo de Governo

Nesta proposta, as trés pontas do triangulo estdo em
permanentevinculacdo,poiselaspossuemumpapeldearticulacdo,
de tal sorte que de nada adianta uma boa proposta, apresentada
pelo administrador publico por meio do seu plano, se a capacidade
de governo for limitada, ou seja, se a capacidade intelectual e
gestora da sua equipe ndo forem condizentes com a ousadia do
plano proposto, da mesma forma no campo da governabilidade
deve-se identificar os instrumentos necessarios para viabilizar o

projeto de governo.
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O autor apresenta o planejamento estratégico situacional

como um original sistema, que possibilita:
a) decidir e atuar de forma efetiva;

b) alterar metas e objetivos no curso da implantacdo, pois a
intervencdo governamental ndo é homogénea ou permanente,
mas se altera ao longo do tempo, de acordo com as situacdes

conjunturais que se apresentam;

c) administrar conflitos, permitindo a convergéncia de
interesses em prol de um objetivo comum e propde transformar o

plano em realidade, assim, planejamento e acdo sdo inseparaveis.
Para Matus (1993, p. 32):

[...] o essencial do governo é a acdo e o essencial do
planejamento é o cdlculo que a precede e preside, entdo
planeja quem governa, porque o governante faz o cdlculo
de dltima instancia, e governa quem planeja, porque
governar é conduzir com uma direcionalidade que supera

o imediatismo de mera conjuntura.

O planejamento envolve a mobilizagdo dos agentes internos
e externos a administracdo, exigindo a criacdo de instrumentos
para articular o conjunto de atores envolvidos em permanente
comprometimento em relacdo ao plano. O Planejamento
Estratégico Situacional-PES confere a possibilidade de governar
com objetivos claros que serdo acompanhados por meio de um
sistema que permita visualizar o detalhamento do plano em
programas,projetoseacdescoordenadasentresie,coerentemente

articulados com os diversos atores.



O processo de coordenacgdo e de administracdo dos conflitos
entre os agentes envolvidos merece especial destaque no ambito
doPlanejamento Estratégico Situacional-PES, pois, como acentua
Oszlak, um plano para ser bem sucedido requer a capacidade de
articular atores internos e externos, ou seja, o estado é uma
instancia de articulacdo da sociedade, que condensa e reflete os
conflitos e contradic@es das vdrias instituicdes existentes (Oszlak,

1980, p. 14).
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Planejamento,

Gestdo de Projetos e
Estrategia

Na verdade, a utilizacdo de elementos da iniciativa privada
na gestdo pulblica ndo é algo recente, mas aparece de forma
transversa, na década de 1980, com o incremento do pensamento
conservador que acreditava que a chamada Era do Ouro e o
Keynesianismo seriam os responsaveis pela crise fiscal em que os
Estados Nacionais se encontravam. Alguns setores passaram a
acreditar que somente critérios de produtividade, flexibilidade e
resultados do setor privado poderiam ser aplicados a drea plblica,
fato que se mostrou completamente equivocado. O equivoco
estava justamente aqui, somente a titulo de exemplificacdo,
caberia lembrar que uma politica de subsidios para algum dos
setores atendidos pode parecer execrdvel ao setor privado, mas é
plenamente justificdvel para o setor publico. Nesse sentido, nem

sempre as |égicas publica e privada sdo similares.

Esse movimento, denominado gerencialismo na administracdo
plblica, vai serd paulatinamente depurado, no sentido de
conseguir aglutinar a légica da burocracia tradicional weberiana
com a administracdo gerencial. No inicio, sob o impacto da
individualizagcdo excessiva e possessiva oriunda da aplicacdo de
politicas de “cepa” neoliberal, principalmente nos governos de
Margareth Thatcher, no Reino Unido e Ronald Reagan, nos Estados

Unidos, muitos passaram a acreditar que o Estado minimo seria a



solucdo e seviram estupefatos ao notar que alguns dos paises que
maiscrescemnomundoatual,comoosBrics, porexemplo, possuem
planejamento publico e Estado forte. O pensamento neoliberal
via o papel do Estado como impeditivo para o desenvolvimento
econdmico e apostava que a crise fiscal era resultado Unico e
exclusivo das mazelas do desenvolvimentismo. Por isso, pregava
erradamente que o Estado deveria ser reduzido e os argumentos

técnicos deveriam prevalecer sobre a politica.

Dequalquer forma,orumo tomado pelaadministracdo publica,
no mundo e também no Brasil, comeca a caminhar no sentido da
administracdo gerencialedareformado Estado. No caso brasileiro,
durante o governo FHC, chegou a ser criado um Ministério para a
ReformadoEstadoeumPlanoDiretordaReformadoEstado(1995).
Naquele momento acreditava-se, no governo e em instancias
empresariais, que com a reforma do Estado o pafs caminharia para
uma nova relacdo com o cidaddo, que transformar-se-ia em uma

espécie de cliente.

Bem, ndo precisamos dizer que ndo foi bemisso que aconteceu.
As questdes publicas ndo podem ser tratadas apenas do ponto
de vista técnico, pois corre-se o risco do isolamento burocrdtico e

também da assimetria democréatica.

Deve-se ressaltar que, com aredemocratiza¢do dos pafses latino-
americanos, na década de 1980, a transi¢do foi “dual”, ou seja, tanto
politica quanto econémica. Essa dupla transicdo, do autoritarismo
para a democracia e da economia centrada no Estado para a
economia orientada para o mercado, comegou a trazer ao centro
do palco a discussdo sobre as chamadas crises do Estado, fato que
fez surgir na administracdo publica termos como produtividade,

resultados, competéncias e utilizacdo de tecnologias.
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As préprias organizacfes internacionais, embasadas no
Consenso de Washington, passaram a demandar dos pafses
ferramentas gerenciais de gestdo publica, além de modificarem
0 entendimento de politicas desenvolvimentistas, que antes
poderiam ser vistas como investimentos e passam a ser
computadas como despesas governamentais. O “clamor” por um
orcamento integrado ao planejamento, indicadores, medidores
e outras ferramentas passa a estar no receitudrio de organismos
como o Fundo Monetédrio Internacional, Banco Mundial, Banco
Interamericano de Desenvolvimento e até mesmo a ONU. Quer
dizer,paraumdeterminadoatorpublicofazerjusafinanciamentos
desses organismos, por exemplo, deveria cumprir uma série de pré-
requisitos, entre eles comprovar gue mudara seus parametros de

administracdo publica.

E nesse “caldo de cultura” que termos como planejamento
e gestdo estratégica comecam a ser utilizados também para
a administracdo publica. Mas como sempre se pode tirar algo
interessante de uma situacdo dessas, o fato é que comecam a ser
disseminadas e adaptadas ao setor publico algumas ferramentas
da iniciativa privada que realmente podem auxiliar na busca por
um foco que consiga fazer frente as demandas dos cidaddos. E
entdo, que comecamos a tomar contato com a chamada Gestdo

Estratégica do Setor Publico.
Na avaliacdo de um especialista do setor o efeito disso foi que:

[..]Hoje, nainstancia administrativa piblica termos como
programa de qualidade, indicadores de desempenho,
gestdo por resultados, objetivos estratégicos e mapa
estratégico jd ndo sdo estranhos e entram para o rol

daqueles utilizados como senso comum. (...) No entanto,



e em sintonia com o pressuposto da melhoria continua do
modelo da gestdo estratégica e do programa de qualidade.
A espiral da mudanca da cultura organizacional continua
perseguindo a conquista do desafio continuo”. (Proietti,
2007. p. 28 €30)

O processo de gestdo estratégica diz respeito ao ajuste de um
esforcodisciplinadoque possasersuficiente para produzirobjetivos
e acdes fundamentais para uma organizacdo, sendo ela do setor
privado ou publico. Nesse sentido, o inicio deste, parte da definicdo
de Missdo, Visdo e Valores. A Missdo nada mais é do que a razdo da
existéncia da instituicdo, sendo que, em casos de administracdo
publica, terd algo haver com o atendimento das demandas cidadds.
J& a Visdo é um direcionador do futuro da organizacdo. A pergunta
a ser respondida aqui é: para onde ela vai? Evidente, que se trata
aqui de um futuro desejado dentro de certos cendrios, mormente
aqueles que se apresentam no momento em que ela é definida.
Finalmente, os Valores sdo as crencas e ideias que orientam a
organizacdo. Por exemplo, ética, transparéncia, participagdo cidadd
e controle democrdtico, além de responsabilizacdo governamental

ndo poderiam faltar a ninguém.

Para a elaboracdo de um Planejamento Estratégico comum,
algumas etapas precisam ser vencidas. Em um primeiro momento,
reunides e sessdes de trabalho (workshops) podem ser estruturados
para envolver cada uma das dreas, normalmente em torno de
temas de politicas publicas como: educacdo, satde, habitacdo,
transportes, mobilidade urbana, etc. Nessas sessdes de trabalho,
busca-se organizar os membros do poder executivo em torno de
focos para as politicas e objetivos estratégicos compartilhados,

definidos para umvisdo preestabelecida. Avisdo, geralmente, é uma
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frase de efeito que sintetize o que se espera daquela administracdo
nos préximos quatro anos. Por exemplo, “este governo quer mudar
a realidade social da cidade, com programas de renda bdsica como

foco, diminuindo a desigualdade social”.

Bem, definida essa visdo, podemos “quebra-la” em objetivos
estratégicos. Esses objetivos podem ser subdivididos nas
perspectivas financeiras; do cidaddo; dos processos e do
aprendizado. A partir dos objetivos definimos as acses
estratégicas, tentando equilibrar objetivos de curto, médio e
longo prazo. Os focos estratégicos dizem respeito a desafios
fundamentais a serem enfrentados para cumprir a missdo e visdo
que foram anteriormente estabelecidas. Determinados esses
focos, chegamos aos objetivos estratégicos. No contexto do foco
definido, conseguimos ter certa no¢do dos resultados a serem
alcancados em diversas perspectivas, os quais denominamos

objetivos, que terdoassociadosasiosindicadores de performance.

Com isso em mdos, podemos abrir as acbes por projetos, sendo
gque uma acdo estratégica, por exemplo, diminuir a desigualdade,
pode ser fruto de vdrios projetos: aumentar renda da populagdo;
melhorar equipamentos publicos; combater analfabetismo e

atrair novos postos de trabalho para a cidade.

Tendo os projetos definidos, passo a gestdo de projetos, que,
se executada com sensibilidade e metodologia, pode ser de grande
auxilio no alcance dos objetivos e, por conseguinte, da visdo.
Lembramos aqui que ndo existe uma “férmula ou receita de bolo”
Gnica. Mas um pouco de método pode facilitar o entendimento e

principalmente o comprometimento de todos os envolvidos.



Na concepcdo de Lott (s/d, p. 2)

Apesar de haver muitos esforcos para implementar uma
Administracdo Pudblica moderna e gerencial, a légica da
Administracdo Publica Burocrdtica e Patrimonialista,
decorrente de nossa formacdo social e politica, encontra-
se profundamente enraizada nas organizacées plblicas

nacionais. [...]

Uma vez adotado o gerenciamento de projetos no
setor publico como metodologia de planejamento,
programacdo, acompanhamento e avaliacdo de politicas
publicas, resta saber como desenvolver a conducdo
desta técnica para que seja eficiente e eficaz, e ndo,
contraditoriamente, mais uma forma de aumentar o
aparato burocrdtico e de comando/controle do estado

(caracteristicas tipicamente burocrdticas).

Como podemos verificar, o gerenciamento de projetos
pode funcionar como um elo entre a administracdo publica do
formato weberiano burocratico tradicional e as demandas da

administracdo gerencial.

0 modelo da figura abaixo demonstra a interligacdo entre
projetos, indicadores e planos de agdo estratégica e é a partir dele
que explicaremos como funciona a integracdo entre gestdo de

projetos e estratégia.
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Como chegar da visdo estabelecida a acdo
estratégica controlada:

PMO
Visdo Mapa Estrutura | Geraciode @ Geracdode Fluxo de Caixa
Estratégico Organiza- | Acdo Projeto Projetado

(BSC) cional Alinhamento
como Orcamento
Proj. AE .1 — Business Case AEI.1

— Acdo { Proj. AE 1.2 — Business Case AEI.2

Ser percebido Obijetivo Estrat. |
como um governo Modelode | |Acdo Proj. AE 1.3 — Business Case AE I3
inovador, eficaz Objetivo Atuacdo Estrat. Il
eresponsavel, Aci .
mantendo Objetivo EG:Ot m
equilibrio fiscal. strat.
Indicadores Estratégico (BSC) Indicadores de
Perspectiva financeira Qualidade

i ice Indice indice dos Proletos
Indicador  Indice 2005 2008 Status

Manter a rentabilidade para o acionista
RDE

=
0O®O

Figura 4 - Interligacdo entre projetos, indicadores e planos de acdo estratégica.

Como se pode notar, o grande ponto de chegada € a
visdo estratégica, que precisa ser definida na primeira etapa
do planejamento, com a participacdo de todos os setores
estrategicamente envolvidos. A partir daf, o que denominamos
mapa estratégico e que foi discutido na aula anterior, diz respeito
a abertura da visdo por objetivos estratégicos. Esses objetivos,
acoplados aestrutura organizacional do ente publico nos auxiliam

a chegar a gestdo de projetos.

E desses objetivos que derivardo os indicadores estratégicos de

gestdo, que serdo discutidos no préximo item.

Como verificamos também, quando comecamos a trabalhar

com as acdes estratégicas, entramos na fase dos projetos. O que
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vem a serum projeto? A partirdaqui, utilizaremos as definicées do
PMBOK (Project Management Body of)

Knowledge Guide - Guia do Corpo de Conhecimentos de
Gestdo de Projetos), gue é o manual de gestdo de projetos do
PMI - Instituto de Gestdo de Projetos, organizacdo que se dedica
a disseminar melhores praticas de gestdo de projetos pelo
mundo. A definicdo do PMBOK para projeto é singela, embora
paradoxalmente complexa: “Um projeto é um esfor¢o temporéario
realizado para criar um produto ou servico tinico”. Bem, a primeira
questdo que temos de atentar aqui é que demanda algum esforco.
Por isso, a partir do momento que transformamos os objetivos
em acfes e estas em projetos, temos de ter claro que projetos

demandam esforcos concentrados, a fim de obterem resultados.

A segunda palavra que chama a atencdo é que tal esforco é
tempordrio. Nesse sentido, um projeto precisa ter comego, meio
e fim, isto é, prazo definido. Por fim, devemos ressaltar que visa
a criacdo de um produto ou servico Unico. O resultado que for
originado do processo é vdlido apenas paraaquele caso, sendo essa
uma das raz8es para a impossibilidade de transplantar modelos,
sem a devida atengdo aos caminhos particulares de cada cidade. O

DI’OdUtO ou servigo aserentregue nunca terd sido entregue antes.

No préprio PMBOK, a definicdo de geréncia de projetos diz
respeito a “aplicacdo de conhecimentos, habilidades, ferramentas
e técnicas as atividades do projeto a fim de satisfazer os seus
requisitos”. Logo, temos que essa metodologia depende da
interacdo de nove dreas de conhecimento, a saber: qualidade;
recursos; escopo; aquisi¢cdes/contratos/procurement; integracdo;

comunicacdo; custos; riscos e prazo.
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Figura 5 - Areas de conhecimento

=

Cada uma dessas dreas de conhecimento é definida no PMBOK.
Comecemos pelo Escopo. Gerenciar o escopo nada mais é do que
“garantir que todo o trabalho necessdrio e somente o trabalho
necessdrioserdrealizado.”Istoé, maisoumenoscomoumitemextra
pauta em uma ata. Se for extra pauta, ndo deveria estar na pauta,
convenhamos. Assim, se dd com o escopo. Escopo é exatamente
aquilo a que o projeto se propde, nada mais nada menos. Algumas
companhias, por exemplo, definem seu objeto pelo ndo escopo.
Uma determinada companhia aérea norte-americana definiu o que
ndoqueria:ndoqueriaservirrefeicdesnoar;ndoqueria passageiros
com muita bagagem; ndo queria embarques demorados e assim
nasceu seu escopo, baseado no embarqgue rapido, na frugalidade

no tratamento e na rapidez de solo.

A geréncia dos riscos se propde a minimizar ameacas e maximizar
oportunidades. Sendo assim, riscos seriam medidas de incerteza ou
probabilidades de que os projetos ndo alcancem o resultado desejado.
Nesse sentido, o gerenciamento de projetos se prop&e a olhar os riscos
com o viés de gestdo, isto é, sabedor de que eles sempre existirdo em
um projeto trabalhard para diminuir sua probabilidade de ocorréncia e

avaliar continuamente seu potencial impacto.



Planejamento

Estrateqgico Situacional
— Algumas Dicas

O Planejamento Estratégico Situacional incorpora uma
l6gica para assegurar que as acdes sejam organizadas dentro
de uma concepcdo estratégica e participativa. Aqui sugerimos
algumas dicas parao bom andamento do planejamento. Embora
consideremos importante o moderador ser formado para essa
funcdo, no intuito de evitar maiores problemas na producdo
do planejamento pelo grupo, as sugestdes ajudam quem ja
possua alguma experiéncia em moderacdo a fazer perguntas

importantes ao grupo.

Importante:

Definirqueméoatorou grupoque planeja-Quandoum grupo
de pessoas se reline para planejar, o primeiro passo é definir
quem é o ator que estd planejando, que ndo se confunde com
outros atores, mesmo que entre seus membros algumas pessoas
participem de outros grupos também. Para saber quem é o ator
que planeja, trés coisas sdo importantes:

= Quem estd planejando? E gabinete, secretaria ou apenas

a coordenacdo?
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= Onde ele atua? Na cidade, no estado, na secretaria, na sede

ou subsede?

= O que este ator faz?

QUEM E 0 ATOR?

Ator é o sujeito coletivo que estd comprometido com a agdo e
participandodo processo de planejamento. “Planeja quem executa

e executa quem planeja”.

Por exemplo:

Secretario(a) de planejamento, moderador
convidado ou de outra drea afim.

Ator

Ator é o sujeito coletivo que estd comprometido com a agdo e
participandodo processo de planejamento. “Planeja quem executa

e executa quem planeja”.

Por exemplo:

SUGESTAO PARA QUEM MODERA:

Nesse momento, ficaratento para perceberquem efetivamente
estd planejando, pois as vezes, ndo é a coordenacdo toda que estd
planejando, mas parte dela. Pode ser feita a seguinte pergunta:

guem somos, o que fazemos e onde estamos inseridos?



Ao final da discussdo, deve-se escrever numa tarjeta o que foi

formulado pelo grupo.

Levantar os problemas que o ator tem.

0 ator, querendo modificar sua realidade na prdtica, encontra
problemas que dificultam atingir seus propdésitos. Nesse passo,
é necessdrio listar todos os problemas que atrapalham a acdo do

ator que planeja.

0 que sdo os problemas?

Problemas sdo as dificuldades que nos impedem de atingir o
que queremos. S6 tem problemas quem realiza algo. E na hora de
agir que eles aparecem. Quem ndo faz nada ndo tem problemas
nem insatisfacdes. O problema é um desafio, incomoda, estd

sempre no estado negativo.
Por exemplo:

1. Acoletadelixonaregidodo Vale Bonito ndo é seletiva nem

regular;
2. Hd muita poluicdo sonora, visual e do ar;

3. APM ndo possui uma politica de educacdo ambiental.

SUGESTAO PARA QUEM MODERA:

Deixar o grupo falar sobre seus problemas mais importantes,

aqueles de fundo. Cuidar parando ficar apenas em problemas internos,

de organizacdo, de estrutura ou financeiros. Estimular o ator a pensar

sobre os problemas comuns que afetam a cidade/érgdo. Fazer a

seguinte pergunta: a partir dos nossos objetivos, quais 0s principais

problemas que temos na cidade/érgdo?



Escolher o problema a ser enfrentado.

Listados os problemas, deve-se decidir quais deles
enfrentaremos primeiro. Para isto, vamos medir em que condic8es
nos encontramos diante dos problemas. Devemos levar em
conta nossa governabilidade, nossa capacidade, nossa vontade,
0 impacto que o problema tem sobre nossa atuacdo e como o

problema nos afeta.

O que é governabilidade?

Governabilidade é o “poder de fogo” que o ator tem para decidir
e realizar o que foi decidido. O ator pode ter governabilidade
alta, média ou baixa, em relacdo a problemas diferentes. A
governabilidade pode ser alta, quando a solucdo de um problema
depende apenas de nds. Quando a solucdo depende de outros, a

governabilidade pode ser média ou baixa.
O que é capacidade?

Capacidade é o conjunto de recursos de todos os tipos que o
atorpossuiparasuperarseusproblemas. Cadaproblemarequerum
tipode capacidadediferente. Ascapacidades podemseradquiridas
com um treinamento. Em geral, sdo ligadas a habilidades como

conhecimento, recursos materiais e financeiros.

O que é avontade?

Vontadeéodesejodoatorpararesolverumproblemaespecifico.
As vezes, um problema estd fora de nossa governabilidade, mas
como ele causa grande mal estar, ou por algum outro motivo, o

ator tem alta vontade de resolvé-lo.



0 que é impacto negativo?

Impacto é o grau de dificuldade que o problema exerce sobre
a acdo do ator. Tem maior impacto negativo sobre a acdo do ator.
Tem maior impacto negativo sobre a acdo, o problema que causa

um grande estrago.

Por exemplo:
COMONOS | IMPACTO CAPACI- | GOVERNA-

PROBLEMA AFETA NEGATIVO VONTADE DADE BILIDADE
A coleta de
lixo na regido
do Vale . Direta- Alto Alta Baixa Baixo
Bonito ndo é mente
seletiva nem
regular
Ha muita
P Direta- | y14dig Alta Baixa | Baixa
sonora, visual mente
edoar
A PM ndo
[PESEL e Indireta-
politica de mente Médio Alta Baixa Alta
educacdo
ambiental

SUGESTAO PARA QUEM MODERA:

Explicar o conceito e para cada problema perguntar:
1. Este problema nos afeta direta ou indiretamente?

2. Qual é o seu grau de impacto sobre nossas a¢des? Alto, médio

ou baixo?

3. Temos alta, média ou baixa vontade para resolvé-lo?



4. Nossa capacidade para enfrentd-lo é alta, média ou baixa?
5. Nosso poder para resolvé-lo é alto, médio ou baixo?

Em seguida, o grupo farad uma leitura do quadro para montar
sua estratégia. Naleitura horizontal, o problema que tem impacto
alto e afeta diretamente o ator exige uma ac¢do especial para

enfrentd-lo.

Na leitura vertical, o ator deve ficar atento para a
governabilidade, se é alta, média ou baixa. As vezes, temos que nos
colocaraseguinte questdo:vamosagironde nossa governabilidade
é baixa? A decisdo de agir no problema em que o ator tem baixa
governabilidade depende da importancia do problema. Se for o

que mobiliza mais o ator, ele serd atacado.

No exemplo, aleiturahorizontal nos mostraqueoproblemar
tem impacto altoe afetadiretamente o ator. Naleitura vertical,
0 problema 3 é onde nossa capacidade e governabilidade sdo
altas, emboraele nos afete indiretamente e o impacto negativo

seja médio.

O Vale Bonito escolhe o problema, por ser um mobilizador do
grupo e onde outros problemas estardo presentes, pois afetam
diretamente as ac8es do grupo; além disso, o impacto negativo

¢ alto.

Avontade estd alta para resolver todos os problemas, em geral
0s atores tém vontade de resolver tudo. Nesse momento, o ator
deve pensar qual problema quer enfrentar primeiro. A pergunta
aqui é:olhando paraesse quadro, qual problema escolheremos por

considerd-lo estratégico?



Buscar as causas do problema escolhido.

Depois de escolhido o problema que enfrentaremos, devemos
explicd-lo, ou seja, buscar suas causas, que muitas vezes ndo
aparecem. E preciso descobrir, o que origina o problema. Se
nés tivermos uma compreensdo correta do que causa nosso
problema, serd mais fdcil achar o caminho para superd-lo. A
tarefa, agora, portanto é listar as causas principais do problema
gue selecionamos. Na realidade ndo se trata de buscar uma tnica

causa, mas vdrias, em momentos distintos, que podem mudar.

O que é causa?

Causa é tudo que explica o porqué do problema, o que estd na

suaraiz,ou oque gera o problema.

Por exemplo:

PROBLEMA COMO NOS AFETA

Ndo existe um trabalho educativo sobre a
importancia da coleta seletiva de lixo.

A Coleta de lixo, na

regido de Vale Bonito, Auséncia de uma politica ambiental em
ndo é seletiva nem nossaregido.
regular

Populacdo ndo exige do poder publico a coleta
regular e seletiva do lixo.

SUGESTAO PARA QUEM MODERA:

A explicacdo pela relacdo causal tem seus limites, pois supde que

os fenémenos sociais podem ser reduzidos a uma relacdo de causa
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e efeito, o que efetivamente achamos limitado. Entretanto
utilizamos esse modo de explicacdo sem negar a possibilidade de
outras explicagBes. As causas ndo sdo estanques, mas existe uma

relacdo entre elas.

Nesse momento, 0 grupo precisa estar bastante atento,
buscar as causas mais profundas do problema em questdo, partir
da mais simples e diretas até as mais complexas e de fundo. Apds
a leitura do problema, o moderador ird fazer a pergunta: por que

o problema ocorre?

Existem causas profundas no processo histérico ou cultural, e
sobre essas ndo temos governabilidade. Sobre as causas que dizem

respeito a outros atores, também a governabilidade é baixa.

Selecionar a causa principal do né critico.

Algumas causas sdo mais superficiais, outras sdo profundas e
causam um grande estrago. Ndo adianta na luta por mudancas,
ficar na superficie de uma situacdo, fazer um monte de coisas
sem gastar tempo e energia no que realmente resolve ou ajuda a

diminuir um grande problema.
O que é no critico?

N¢ critico é a causa principal, aquela que, se atacada, resolve o

problema ou tende a diminui-lo.
Por exemplo:

Auséncia de uma politica de educacdo ambiental em nossa regido.



SUGESTAO PARA QUEM MODERA:

Para chegar ao né critico, olharemos as causas e delimitaremos
aquelas que estdo em nossa governabilidade, ou seja, sob as quais
podemos atuar. A pergunta aqui pode ser a seguinte: Qual a causa que
se atacada primeiro, nos ajudaria a resolver o problema escolhido? Se
ainda existe divida sobre a causa principal, o né critico é porque ela

estd faltando. Neste momento deve-se usar também a intuicdo.

Estabelecer os resultados desejados.

Conhecendo melhor nossa realidade, seus problemas e causas, que
sdo as “pedras” em nosso caminho, formaremos uma pequena lista das
coisas que queremos conseguir com nosso plano. Olhando para nossos
problemas, veremos se podemos resolvé-los todos. Cada problema
resolvido é um passo a mais em direcdo ao nosso objetivo. Listaremos
todos os resultados esperados. Sabendo aonde queremos chegar é

mais facil escolher o caminho.

O que é resultado?

Resultado é o problema solucionado. Os resultados quantificam e
qualificam o que deverd ser feito para resolvé-lo. Devem ser formulados

no presente.

Por exemplo:

NO CRITICO RESULTADO ESPERADO

Auséncia de uma politicade | A Associacdo Amigos do meio ambiente, articu-
educacdo ambiental em nossa | lacdo uma politica de educacdo ambiental para a
regido. regido do Vale Bonito.
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SUGESTAO PARA QUEM MODERA:

O resultadondo é fruto de um processo mecanico, ndo é passar
do negativo para o positivo, da situacdo-problema para a solucdo.
E preciso levar em conta o problema escolhido e perguntar: Qual ¢

asituacdoideal desejada?

Nessa questdo, é preciso ter cuidado em ndo se formular um

resultado inatingivel.

Explicitar qual projeto o ator.

Esse, que é o segundo passo para grupos com maior tempo
de caminhada juntos, poderia ser o sétimo para grupos em que
as pessoas se conhecem pouco ainda. De qualquer forma, nesse

passo é preciso ficarclaro qual é o projeto desse ator.
O que é projeto?

Projeto é sempre o desejo maior de um ator, porque une um
determinado grupo de pessoas. Ele é o fruto do desejo de mudanca
em relacdo a uma situacdo indesejada. Nesse sentido, por um
lado, o plano ndo esgota o projeto. Por outro lado, o projeto é
um empreendimento com objetivos explicitos e delimitados:
suas atividades, durabilidade, drea de abrangéncia (espaco) e 0s
recursos necessarios. Desse ponto de vista, é que o projeto poderia
esgotar plano. Cada projetotema“cara”doatorqueorealiza, é sua
contribuicdo especifica, inovadora, que sé ele pode dar em uma

certa situacdo.
Por exemplo:

O projeto da PM é: Melhorar a qualidade de vida, através da

defesa do meio ambiente, garantindo a cidadania dos excluidos.



SUGESTAO PARA QUEM MODERA:

Sem um projeto claro, ndo ha uma acdo transformadora.
Somente agora tornamos explicito o projeto, porque, logo noinicio
do exercicio de planejamento, menciond-lo poderia ser artificial
para grupos que estivessem iniciando a caminhada conjunta.
Quando o grupo ja trabalhou sobre seus problemas, fica mais
facil pormenorizar o projeto. Para saber qual é o projeto do grupo,

podemos fazer a pergunta: qual é o sonho que temos em comum?

Tracar o plano de acdo?

Construirumcaminhoparachegaraessesresultadosesperados,
orientados pelo projeto do ator. E a hora de construir o fruto do
planejamento, ou seja, o plano de acdo. Vdrios planejamentos
fazem apenas essa Ultima parte e, depois, as pessoas se cobram
do por que ndo conseguirem chegar aos resultados. Quem néo
explicou a realidade, ndo avaliou possibilidades, que chances
de éxito terd na hora da acdo? Planejar requer visdo ampla,

criatividade e propostas vidveis.
O que é Plano de A¢do?

Planodeacdo é oconjunto de acdes, com os respectivos prazos,
as pessoas responsaveis e 0S recursos necessarios, para chegar a

um resultado proposto. O plano é composto por:

. Indicadores de resultado: meio para gerenciar o plano de
acdo e verificar se o resultado estd sendo atingido. Sdo eles que
quantificam e qualificam o resultado. Sdo fontes importantes

paraaavaliacdo;
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= Acdo: tudo aquilo que necessitamos fazer para atingir o

resultado proposto;
. Prazo: data precisa em que o gerenciamento serd feito;

. Responsavel: pessoa que nem sempre realizard uma
acdo, mas serd fundamental para que essa acdo seja cumprida.
O responsavel pela acdo tem nome e sobrenome, ndo pode ser o

grupo todo;

= Recursos: tudo aquilo que necessitamos para realizar a
acdo. Ndo apenas recursos financeiros, mas custo, recursos de
conhecimento, tempo em horas, infraestrutura (sala e material
necessario), recursos politicos, de organizacdo ou até uma acdo

realizada anteriormente.

Plano de Acdo

PRAZO PARA EXECUCAO DO PLANO: 2015

Resultado esperado: A Associagdo Amigos do meio ambiente, articulagdo
uma politica de educacdo ambiental para a regido do Vale Bonito.

Indicadores de resultado: Nimero de organiza¢es contatadas; frequéncia
de relacdo com érgdos do poder publico responsdveis pela politica
ambiental; Capacidade de articulacdo com educadores; Niimero de
semindrios, debates e publica¢es produzidas.

Recursos

Acdo Prazo Responsavel .
necessarios

1-Enviar quatro

pessoas para Informacio

fazer cursode . -

L De12a22de . articulacdo

capacitacdo b Maria litica RS
no CFA (Centro novemoro politica,
300,00

de Formacdo
Ambiental)




2 - Articular-

seaoutros [ |
movimentos Apartirde 23 de Ricardo oAll’rttilcc;liSalgi)cr)as
ecoldgicos, novembro P dot

para debater as oeme
politicas

3 -Elaborar

cartilha sobre Informaces

aimportancia -
tempo aproxima-

SSIS?il\f;ade Fevereiro Carmenm dode 20 horase
lixo com 5.000 RS 4.000,00
exemplares,

SUGESTAO PARA QUEM MODERA:

Para saber se as acdes sdo necessdrias e suficientes a fim de
alcancar o resultado esperado, fazer a seguinte pergunta: o que

precisamos fazer, para chegar a este resultado?

Analisar a viabilidade do plano de acdo.

Trata-se de verificar se o plano de acdo desenhado possui
viabilidade. Ndo adianta um plano bem elaborado se o grupo ndo

tem os recursos para p6-lo em pratica.

O que é analisar a viabilidade de nosso plano de acdo?

Analisar a viabilidade é estabelecer a relacdo entre os recursos
de que necessitamos e 0s recursos que temos efetivamente. Se
umaacdo ébastante estratégica, ou seja, eliminanossos principais
problemas, mas ndo temos 0s recursos necessarios para realiza-la

entdo construiremos o plano de viabilidade.

Por exemplo:
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R Recursos que O que fazer
~ ecursos -
Acdo P temose Viabilidade | paraaumentar
necessarios - S
ndo temos aviabilidade
- Informacdo
. ~ - Temos - .
- Articulacdo s Solicitar apoio
1 - - Temos Média '
politica, - N30 temos dos parceiros
-RS$ 300,00
- Articulacdo
politica, - Temos,
2 -8 horas do - Temos Alta
tempo
- Informacdes,
- Tempo - Temos Buscar pa-
3 aproximado - Temos Média trocfnio paraa
de 20 horas, - Ndo temos cartilha
-R$4.000,00

SUGESTAO PARA QUEM MODERA:

A analise da viabilidade servira para o ator fazer uma avaliacdo

politicasobreseuplanodeacdo. Deve-se fazeraseguinte pergunta:

Querecursoseutenhooundo, maisseiondeconseguir? Emelhor
evitar suposicfes do tipo: "poderemos ter este recurso". Ndo se
trata de adivinhacdo, é melhor ficar bem préximo a realidade,
levando em conta as fragilidades e possibilidades do ator. O plano
de viabilidade é para aumentar o nimero de recursos que o ator
controla e ter mais eficdcia sobre suas acGes. Para cada plano de
viabilidade serd feito um plano de acdo mais detalhada. Novas
acBes serdo incorporadas ao plano como tarefas fundamentais

para assegurar a sua execucdo.

Definir como sera o gerenciamento.

Por fim, nesse passo, o grupo ja tem seguranca sobre como e

aonde quer chegar. S6 falta o grupo definir os instrumentos de



gerenciamento paraexecucdodoplano. Pormaisbem feitoque seja
0 nosso plano, e por mais boa vontade que nés tenhamos, ainda
corremos o perigodeum grande fracasso, sendo fecharmosonosso
planejamento com a chave de ouro chamada "gerenciamento". O
ator precisa indicar alguém que, com elegancia, cobre de todos a
execucdo do plano. O plano deve ficar a vista, escrito em cartazes.
O (a) "gerente" trard o plano para a reunido, com frequéncia, para
que seja lembrado e corrigido. Da noite para o dia nossa realidade
pode mudar e devemos adaptar o nosso plano. Se ndo for feito em
tempo, fracassa. Corrigido na hora certa, todo o grupo reassume
com satisfacdo. O plano ndo é feito para nos oprimir. Ele é feito
para percebemosqueos frutosestdomadurandoeque seaproxima

a hora alegre de colher o fruto dos resultados esperados.

O que é gerenciamento?

Gerenciamento é monitorar arealizacdo das a¢des ou modifica-
las, se necessdrio. Teremos, entdo, o dia a dia organizado por
estratégias preestabelecidas e a incorporacdo dos novos desafios
gue a pratica nos coloca. O gerenciamento é importante, porque
a realidade é dindmica e outros atores estdo jogando, também,

contraou a favor do nosso projeto.
Por exemplo:
Sdo instrumentos de gerenciamento:

1. Elaborar uma cépia do plano de acdo para todas as pessoas

envolvidas na execucdo;

2. Formar uma comissdo que tome iniciativas, quando surgem

algumas surpresas;

3. Agendar reunides de gerenciamento;

55



56

4. Ir executando, avaliando, mudando acdes, elaborando

relatérios, prestando conta.

5. Afixar o plano més a més em um lugar visivel para todo

0 grupo.

6. Acrescentar uma coluna para descrever a situagdo atual e

possiveis encaminhamentos.

Nesse momento, o grupo decidird as datas de reuniGes de
gerenciamento e quem entregard as copias do plano para todas
as pessoas envolvidas. Nas reunies de gerenciamento, verificar
a situacdo atual de cada acdo. O (a) gerente do plano serd
uma pessoa com legitimidade politica suficiente para cobrar a
realizacdo das acdes e ao mesmo tempo ver o que cada pessoa
precisa para realizar suas acBes. "Hay que endurecerse, pero sin

perder la ternurajamds" (Ernesto Che Guevara).

Realizar avaliacdo permanente.

A avaliacdo serd realizada durante as reunides de
gerenciamento. Por meio dela, colocaremos nosso plano de
acdo a prova, a fim de verificar os acertos e erros, modificd-lo,

se necessdrio.

O que é realizar avaliacdo permanente?

<

Realizar avaliacdo permanente é perceber se as acdes
planejadas estdo modificando a realidade problemética e
chegando aos resultados propostos. Esses resultados devem
garantir a materializacdo, na pratica, do projeto que o grupo se

propde realizar.



A avaliacdo é um momento crucial para o plano. Se deixarmos
de fazer uma acdo importante, devemos pesquisar a fundo
quais foram os motivos dessa ndo- realizacdo e 0s prejuizos que

causaram para o projeto do grupo.

Isso apontard os problemas reais ndo detectados em nossa
primeira andlise ou problemas novos que surgirem apds a data
do exercicio de planejamento. Que novas acdes podemos propor
a partir da avaliacdo? Temos que ir fazendo e avaliando, avaliando

e fazendo.

Avaliacdo Global do Plano de Acdo

Quais foram os grandes problemas enfrentados pelo ator ao

longo do Ultimo ano?

Quais foram os grandes avancos do ator ao longo do ultimo

ano? Qual é o grande desafio para o préximo ano?

SUGESTAO PARA QUEM MODERA:

Acadareunidode gerenciamentondo é necessariorealizar todo
esse processo de avaliacdo. Isso ficard para uma avaliacdo anual.
Entretanto é importante retomar essa avaliacdo em algumas
reunides de gerenciamento para analisar 0s prejuizos causados
pelas acBes ndo realizadas e verificar se as acdes realizadas estdo

conduzindo para os resultados esperados e o projeto do grupo.
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Apreocupacdo comaboagestdoecom aeficiénciadas politicas

publicas passa a ser, ou deveria ser uma constante nos governos
locais. A brevidade dos mandatos ndo permite aos governantes
trabalhar com improviso. Desta forma é primordial a utilizacdo de
ferramentas que auxiliem a tomada de decisdes. O Planejamento
Estratégico Situacional - PES apresenta-se como um importante
instrumental de planejamento e gestdo que, permite priorizar
as acdes conforme a capacidade real de execu¢do, amparada no

conceito do triangulo de governo.

No Planejamento Estratégico Situacional - PES, ndo estd
assegurado o controle da realidade, pois pressupfe a acdo de
outros atores, e o cdlculo de implantacdo das politicas publicas
avaliard esta reacdo, procurando medir o impacto em diferentes
graus sobre os diversos grupos que interagem com 0 governo.
Portanto, construir o futuro envolve uma acdo deliberada para

alterar arealidade, ou seja, o planejamento ndo é estatico.

O processo de articulacdo é de dificil execucdo, mas ndo
deve ser relegado a segundo plano, pois a fragmentacdo de
politicas publicas traz desperdicio de recursos e incoeréncia no
atendimento a populacdo. O ambiente de conflito, também ¢é
uma caracterfstica predominante entre os atores, portanto, ao
formular e implementar politicas publicas, os mesmos devem ser
considerados na avaliacdo de impactos, criando condicdes para a
melhora da coeréncia entre as diversas acdes. Assim, o conceito de
governabilidade passaaserumaliado quando estruturado através

do Planejamento Estratégico Situacional-PES, pois possibilita



identificar os atores envolvidos em cada acdo prioritdria definida

pelo governo.

E finalmente, a coordenacdo das aces de Governo utilizard a
concepcdo de matricialidade, buscando o melhor aproveitamento
dos recursos humanos e financeiros, integrando as acdes mais
importantes das diversas dreas buscando mais agilidade e
a valorizacdo das ac¢bes, ou seja, uma estrutura mais enxuta
possibilita a obtencdo de mais recursos para aquilo que foi

considerado prioritario.
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