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Por que planejamos??

Mais do que um exercicio de previsdo relacionado a determinado cenario futuro, o ato
de planejar tem como finalidade servir de instrumento para se chegar, sem desconsiderar os limites
objetivos de determinada realidade, até um cenario pré-concebido, construindo os instrumentos
necessarios para esse intento.

Planejar é antes de tudo criar, é transformar, é construir o futuro ndo passivel de
predicao. Pode-se retirar dessa ideia que, em diversas dimensdes de nossas vidas, o ato de planejar,
e as técnicas de planejamento, tornam-se ndo apenas Uteis, como imperiosos para que o0s objetivos
pretendidos sejam alcancados. A alternativa ao planejamento apresenta-se na forma do improviso
sem horizonte, no qual o ato sobre determinado objeto pode levar a cenarios imprevisiveis,
relacionados ou ndo aqueles a que os sujeitos que realizaram esses atos intentavam chegar. Melhor
dizendo, a auséncia de qualquer planejamento pode levar ao caos da agao humana, onde cada ato
leva a cendrios nao previstos, e, portanto, ndo intencionados. O ato deixa de ser uma acao sob
determinado objetivo e passa a ser uma agao aleatdria, que retira a liberdade do sujeito caminhar
conscientemente rumo as suas pretensoes.

De acordo com o modelo da Escola Nacional de Administragao Publica — ENAP e De Toni
apud Estado do Rio Grande do Sul (2017), toda a organizagao necessita coordenar suas atividades
de modo integrado, destacando-se os seguintes motivos que levam uma organizagao publica a
utilizar planejamento:

1Este curso foi baseado no Curso de introducdo a elaboracdo do PPA 2020-2023, ofertado pelo Departamento de
Planejamento Governamental da Secretaria de Planejamento do Estado em 2019. Realizado na modalidade
semipresencial, o curso tinha o objetivo de propiciar nivelamento basico sobre planejamento governamental e apresentar
a metodologia de elaboragdo do Plano Plurianual 2020-2023 aos servidores do Estado que fazem parte da Rede de
Planejamento e Orgamento do Estado do Rio Grande do Sul.
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A organizacdo necessita considerar o futuro e preparar-se para as diversas possibilidades e
cenarios, tendo opgdes para atuar diante do indesejavel, assim como para controlar aquilo que
seja possivel de ser controlado.

A organizagdo precisa adotar procedimentos formalizados, padronizados e sistematicos,
tornando sua acao mais eficiente, eficaz e oportuna.

J\

E uma ferramenta que os governos tém para transformar uma realidade social. Com ele
se busca atender a uma demanda ou solucionar problemas existentes na sociedade.

E um método coerente e compreensivo de formacdo e implementacdo de diretrizes
governamentais, permitindo um maior controle central de uma vasta rede de drgaos,
instituicOes e unidades administrativas.

Permite dar maior consisténcia interna e continuidade no tempo as politicas publicas
implementadas na forma de programas e projetos.

/i

Procura perseguir objetivos conhecidos e aceitos, que representem os interesses gerais e
permanentes da sociedade em substituicao ao intervencionismo e as demasiadas influéncias
politicas pontuais.

Busca abolir a improvisacdo e o casuismo, para dar lugar a técnicas, envolvimento das pessoas,
responsabilidade, equilibrio e solugdes mais acuradas e sistematicamente projetadas para
P alcancar, com maior probabilidade de sucesso, os objetivos coletivos almejados.

Planejamento governamental no Brasil

PLANEJAMENTO NA ESFERA FEDERAL

O Brasil tem forte tradicdo na area de planejamento, existindo a presenca do
planejamento estatal desde 1930, com a consolidacdo do capitalismo industrial e urbano no Pais.
Durante o periodo que vai até os anos 80, diversos planos serviram como sustentacao de projetos
para o desenvolvimento do Pais, sendo os principais deles o plano SALTE?, o Plano de Metas® e os
Planos Nacionais de Desenvolvimento I* e II°.Todos esses grandes planos reproduziam a ldgica
normativa, de se pensar o planejamento enquanto um objeto determinado, onde a agao de um ator

2 Plano organizado pelo Governo de Eurico Gaspar Dutra em 1947, priorizando quatro setores: salde, alimentagao,
transporte e energia (SALTE).

3 Elaborado no governo Juscelino Kubitschek, em 1956, estabelecia um conjunto de metas para os setores de energia,
transporte e induastria, além de incluir a construgdo de Brasilia.

4 Implementado pelo Governo de Emilio Médici, foi de 1972 até 1975. Teve como principais realizacfes os grandes
projetos de integracao nacional e a expanséo das fronteiras do desenvolvimento.

5 Proposto por Ernesto Geisel, o plano durou de 1975 até 1979. Tinha como foco a reorientagdo da matriz produtiva do
Brasil, para tornar o Pais menos dependente do exterior, principalmente do petréleo. Segundo avaliacdo, essa
dependéncia gerava a escalada inflacionaria observada. Por essa razdo, teve como caracteristicas o investimento na
pesquisa de fontes alternativas de energia, como o alcool, e na construcao de hidrelétricas, como ltaipu.
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social, o governo, poderia de forma linear influenciar os demais atores, fossem eles empresarios,
trabalhadores, etc.

Nao é possivel negar que esse modelo, também organizado em torno de setores (salde,
educacdo, seguranca...) e nao de politicas publicas ou problemas, como propunha Matus®, foi util e
teve um grande grau de efetividade naquilo a que se propos. Contudo, ao ndo estabelecer como
foco problemas especificos, e apenas planejar com base em grandes questdes, acabava por realizar
um grande desperdicio de recursos, sem a devida solucdo de muitos problemas. Ao mesmo tempo
em que esse modelo representava algo melhor do que a auséncia de qualquer planejamento, com
a redemocratizacao, o Pais também passou a observar um maior grau de mobilizacdo da sociedade
€, como consequéncia, uma ampliacdo da participacao da populagdo na vida politica nacional. Sendo
assim, essa forma de planejamento j@ ndo mais respondia aos anseios da sociedade, e sua
ineficiéncia enquanto agente alocador de recursos se tornou evidente.

Na visdo de Paludo e Procopiuck (2011), iniciativas realizadas na década de 30 acabaram
por levar, nos anos 60 e 70, a uma sistematizacao técnico-metodoldgica de instrumentos de
planejamento. Ja nos anos 80, embora tenham sido elaborados planos econdmicos com vistas a
promogcao do desenvolvimento do Pais, a alta inflacdo e o insucesso desses planos na tentativa de
controla-la levaram o planejamento governamental a uma perda de credibilidade.

Na segunda metade da década de 1990 o Pais alcancou a estabilidade da moeda e da
inflacdo, mas nao a capacidade de investimento publico, dada a politica de ajuste fiscal imposta. A
retomada do planejamento estatal ocorre no inicio dos anos 2000 com os investimentos publicos e
ja sob os marcos da nova Constituicao.

6 Carlos Matus (2007), ministro do planejamento no governo de Salvador Allende, no Chile, na sua producéo tedrica, foi
um autor que buscou entender as peculiaridades do planejamento no setor publico. Com a queda do governo, passou a
refletir sobre quais teriam sido os erros que levaram ao fim prematuro da experiéncia, principalmente sobre quais pontos,
na otica do planejamento, poderiam ter contribuido para essa derrocada. A partir dessa experiéncia, buscou subsidio para
sua reflexdo ndo s6 no governo do qual fez parte, mas nos fracassos de muitas experiéncias, dos mais distintos matizes
ideoldgicos, de diversos governos na Ameérica Latina. Assim, construiu um conjunto de técnicas e ferramentas, que se
organizam em torno de um espectro comum — o planejamento publico governamental, independente do contetdo
conceitual/ideoldgico de quem ocupa o governo. Em sentido contrario, o autor também reflete sobre como as técnicas de
governo, para serem eficazes, devem estar totalmente associadas a agdo politica, entendida como um espacgo de
construcao e de transformacgdo de determinada realidade. Para esse planejamento, Matus da o nome de Planejamento
Estratégico Situacional (PES), ou seja, um planejamento fundado em situagdes-problema, onde multiplos atores sociais
estdo envolvidos.
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Figura 1: Planejamento federal brasileiro: fases e planos

Planejamento Federal Brasileiro: Fases e Planos
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Fonte: Figura 3.1 O planejamento federal e suas fases e planos in Paludo & Procopiuck (2011)

Com a Constituicdo de 1988, foram incluidos instrumentos de planejamento como o
Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), que vieram a complementar as
leis orcamentarias’. O PPA passou a ser o mediador entre o projeto de governo e sua aplicagdo.

Para Giacomoni (2008), o PPA estaria dentre as principais novidades da Constituicao,
pois passou-se a ter um instrumento que sintetizava os esforcos de planejamento de toda a
Administracao Publica, que servia de norte para a construcdo dos demais planos e programas de
governo, como é o caso, por exemplo, do prdprio orcamento.

O Quadro 1 apresenta as diferentes fases pelas quais passou o planejamento
governamental no Brasil, desde os anos trinta até os dias atuais. Nota-se que os Planos Plurianuais
aparecem como marcos do planejamento governamental a partir do periodo de redemocratizacao.

7 A utilizacdo de orcamentos foi uma constante no Brasil, desde seu periodo colonial. (...) No entanto, de forma
padronizada para as trés esferas de governo, apenas com o advento da Lei n © 4.320, de 1964. A partir dessa Lei a
Constituicdo de 1988 modernizou seu objeto, dando um carater articulado com PPA e LDO (GIACOMONI, 2005).
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Quadro 1: Diferentes periodos do planejamento governamental brasileiro

ePlanejamento Estatal Dos anos trinta ao pds-
eNacionalismo econémico guerra

m *Planejamento econdmico-normativo

Il. Desenvolvimentista-
dependente

.
Desenvolvimentista-
autoritario

IV. Democratica-liberal

V. Desenvolvimentista-
societal

Fonte: De Toni (2014, p. 6).

eDesenvolvimento associado ao capital externo
eIndustrializacdo acelerada
eModernizagao do Estado e da burocracia estatal

Do pds-guerra ao golpe
militar

ePlanejamento autoritario, economicista e normativo
e dgica do comando & controle Nos governos militares
ePlanos de Desenvolvimento

eRecomposicao formal das organizagdes de

planejamento Da redemocratizagao
*CF de 1988, inicio dos ciclos dos PPAs ao governo Lula |
eGerencialismo e dominio da légica orcamentaria-fiscal

* Retomada do planejamento com énfase setorial

e Mudancas pontuais nos PPAs: mais participacdo e Do governo Lula |l até o
territorializacdo da agenda presente

¢ PPAs de Estados e Municipios

PLANEJAMENTO NA ESFERA ESTADUAL - RIO GRANDE DO SuL

Em Puntel et a/. (2013), foram identificadas experiéncias e atividades de planejamento
no Estado do Rio Grande do Sul, anteriores a Constituicdo Federal de 1988, apresentadas a seguir.

Planejamento / Principais caracteristicas / Eventos

Periodo/Governo importantes
1951 a 1955 Elaborado o I Plano de O_brgg, S_ervigos e !Equipamentos_.
Governo Ernesto Esse Plano foi um marco ~slgnlﬂcatlvo das atividades de planejamento no
Estado, tendo orientacao setorial voltada ao desenvolvimento do
Dornelles ) o A
transporte, saude e educacao, com énfase no orcamento.
O Gabinete de Administracao e Planejamento (GAP) foi criado, junto ao
1955 a 1959 governador, para planejar, orientar e acompanhar a execucao do II
Governo Ildo Plano de Obras.
Meneghetti Ao GAP foi associado o primeiro grupo técnico voltado a especializacdao
no planejamento.
Periodo/Governo Fflanejamento / Principais caracteristicas / Eventos
importantes
1959 a 1963

Governo Leonel de
Moura Brizola

Instituido o Conselho de Desenvolvimento do Estado (CDE), com a
finalidade de assessorar o governador nas politicas de desenvolvimento.
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Criado ainda, junto ao GAP, o Servico de Inspecao e Controle, para
acompanhar a execucao dos programas, servicos e obras.

1967 a 1971
Governo Walter
Peracchi de Barcelos

Instituida a Comissao Central de Planejamento com o intuito de
centralizar as atividades de planejamento.

Em 1969, foi criada a Secretaria de Coordenacao e Planejamento (SCP),
que abrangia a central dos sistemas de planejamento, orcamento-
programa, estatistica e pesquisa cientifica. Sua area de competéncia era
basicamente a politica de desenvolvimento estadual, a coordenacdo do
plano de governo, o orcamento plurianual e anual, a integracao de
planos, estimulos crediticios e financeiros e a organizacao administrativa.

1971 a 1975
Governo Euclides
Triches

Elaborado o Plano de Governo "Projeto Grande Rio Grande"pelo
Escritério de Planejamento, onde foram priorizadas educacdo, saulde,
indUstria e agropecuaria como setores-chave para o desenvolvimento
socioecondmico estadual.

A Secretaria de Coordenacao e Planejamento passou a elaborar o
Orcamento Plurianual de Investimentos (OPI)8.

Foram criados a Fundagdo de Economia e Estatistica (FEE), com o
objetivo de fornecer subsidios a execucao do planejamento, e o quadro
especifico de Técnicos em Planejamento para a Secretaria de
Coordenacdo e Planejamento. Com essa estrutura, a SCP elaborou o
plano para o proximo governo.

1975 a 1979
Governo Synval
Guazzelli

Executado o Plano "Estratégia de Acao Governamental”, cuja
elaboracao contou com o apoio da SCP.

A Secretaria passou a elaborar o Orcamento Anual, e foi implementado
o Sistema Estadual de Planejamento (SEP/RS). Foram essenciais para o
funcionamento do SEP o Subsistema de Informagao Técnica e Estatistica
(SEITE), o de Necessidades Espaciais (SNE), o de Acompanhamento
Fisico-Financeiro de Projetos (SAFFI) e o de Acompanhamento de
Recursos Humanos (SARH).

Nessa época, a SCP teve um papel importante na coordenagdo de
Programas Especiais, como Agroindustria, Insumos Basicos (inicio das
obras do Polo Petroquimico), Integracao Lavoura-Pecudria-Industria-
Metal-Mecanica e Litoral Norte.

1979 a 1983
Governo Amaral de
Souza

Executado o Plano "Politica de Desenvolvimento do Estado”, cuja
elaboracdao contou com os subsidios adquiridos no SEP/RS. Foram
acrescidos o Subsistema Estadual de Acompanhamento das Atividades
de Planejamento (SEAP) e o de Acompanhamento da Politica de Governo
(SAPG). Até o final do governo, foram implantados 10 subsistemas. Em
1979, a secretaria passa a ter, também, como area de competéncia, o
processamento de dados.

Periodo/Governo

Planejamento / Principais caracteristicas / Eventos
importantes

1983 e 1987
Governo Jair Soares

A Secretaria de Coordenacao e Planejamento teve suas competéncias
ampliadas. Passou a formular a politica de processamento de dados e de
planejamento organizacional, o cadastro dos entes estatais e a avaliacao

8Lei Complementar n° 3/1967 disp6s sobre os Orgamentos Plurianuais de Investimento.
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de desempenho dos érgaos da administracdo indireta. Como vinculadas,
permaneceram a Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio
Grande do Sul (FAPERGS), a Fundacao de Ciéncia e Tecnologia
(CIENTEC) e a Fundagao de Economia e Estatistica (FEE).

O Orcamento passou a ser competéncia da Secretaria da Fazenda.
Instituido na Secretaria de Coordenagao e Planejamento, o Sistema

1987 a 1991 Estadual de Projetos, e criado o Departamento Central de Projetos. O
Governo de Pedro Departamento de Planejamento Organizacional foi transferido para a
Simon Secretaria de Recursos Humanos e Modernizacdo Administrativa®.

Permaneceu a FEE como 6rgdo vinculado.

Os autores chamam atencao para a diversidade de processos de planejamento
praticados ao longo do periodo, caracterizada por uma sucessiva desarticulacdo e recomposicao de
equipes e drgaos responsaveis pela atividade. As prioridades dos governos, marcadas por um
explicito carater efémero, mudavam constantemente. Soma-se a isso a fragilidade das equipes de
planejamento, integradas, muitas vezes, por pessoas sem perfil técnico adequado para a fungao.

A partir da Constituicao de 1988, o Plano Plurianual (PPA) se torna o grande aglutinador
e instrumento coordenador das politicas de governo, além de orientador das Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDOs) e Leis Orcamentarias Anuais (LOAs). O PPA é um plano de quatro anos,
elaborado no primeiro ano de governo e com término no primeiro ano do governo subsequente.

Continuando com o histdrico apresentado pelos autores acima citados, o primeiro PPA
do RS foi elaborado na Gestao de Alceu de Deus Collares (1991-1994). O PPA 1992-1995 tornou-
se a Lei n° 9.272/91 e tinha como prioridades as agdes voltadas ao desenvolvimento das areas de
educacdo, saude e seguranca. Nessa mesma gestdo, através do Decreto n® 34.454/92, foi criado o
Sistema de Acompanhamento das Agdes Governamentais (AAG), cuja fungao era o controle e o
acompanhamento fisico-financeiro de todos os projetos, subprojetos e atividades, constantes ou nao
do PPA e independentemente da origem dos recursos. O AAG também incidia sobre os projetos
prioritarios de governo, evidenciando a existéncia de um outro planejamento além do PPA, que
deveria ter um acompanhamento diferenciado. No ano de 1994, através da Lei n°® 10.283/94, foram
instituidos os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDESs) visando a promoc¢ao do
desenvolvimento regional, harmonico e sustentavel.

O PPA 1996-1999, o segundo Plano Plurianual do Estado, foi elaborado na gestao de
Antonio Britto (1995-1998), cujas Ideias-Forca eram Reforma do Estado; Saneamento Financeiro;
Recuperacdo da Infraestrutura; Melhoria dos Servigos das Areas de Educacdo, Salide e Seguranca;
e Politica de Atracao de Investimentos. Essas Ideias-Forga orientariam as agdes do governo no
enfrentamento das dificuldades diagnosticadas. Nesse periodo, foi criado o Caderno de Metas,
instrumento gerencial para o acompanhamento de 400 projetos e agles prioritarias, de forma
permanente e através de sistema informatizado e de reunides periddicas com o governador.

Importante destacar a elaboracao do Projeto RS 2010, de 1996 a 1998, que buscou

9 De 1991 a 1995, no Governo Alceu Collares, a Secretaria de Coordenacédo e Planejamento e a Secretaria de Recursos
Humanos e Modernizagdo Administrativa foram extintas, e foi criada a Secretaria do Planejamento e da Administracao.
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ampliar os horizontes do planejamento de quatro anos (PPA) para um periodo de 12 anos. Esse
estudo foi desenvolvido em trés etapas: a retrospectiva, a prospectiva e a de escolhas estratégicas,
através de uma consultoria que, junto com os técnicos da SCP e de suas vinculadas, e com o apoio
da FAPERGS, desenvolveram seminarios e discussdes no interior do Estado. Fruto desse trabalho
foram os 12 documentos tematicos com as questdes emergentes para o desenvolvimento estadual.
O RS 2010 ndo foi utilizado na elaboragao do terceiro PPA do Estado (2000-2003), mas serviu de
base para, em 2002, realizar estudos visando reavaliar a metodologia de elaboragdo do PPA, tanto
em forma quanto em conteldo, e que resultou no documento nominado Marco Referencial para o
Plano Plurianual 2004-2007, gerando mudangas na metodologia adotada na elaboragao deste PPA.

O PPA 2000-2003, elaborado na gestdo de Olivio Dutra (1999-2002), apresentou as
diretrizes globais da nova Administracao estadual, que tinham como referéncia: Desenvolvimento
de Verdade; Afirmar Direitos e Garantir a Inclusdo Social; e Gestao Democratica do Estado —
Participacdo Popular. Durante a elaboragao desse PPA ja foi possivel iniciar processo de mudancas
na gestdo publica com o novo arcabouco legal e metodolégico: o Decreto n® 2.829/98, que
estabeleceu normas para a elaboracdo do PPA e dos Orcamentos da Unido; a Portaria n°® 117/98,
que atualizou a Lei n°® 4320/1964; e a Portaria n°® 42/1999, que substituiu a Portaria n® 117/98, mas
seus fundamentos foram preservados. Paralelamente ao PPA, no governo Olivio Dutra, desenvolveu-
se uma metodologia para Monitoramento das Ac¢des de Governo (MAG), que acompanhou a evolugao
fisico-financeira de 56 projetos prioritarios, através do apoio técnico de 16 érgaos envolvidos.

A proposta de trabalho apresentada pela Secretaria de Coordenacao e Planejamento aos
orgaos do governo do Estado em 2003 sugeria que, para a elaboracao dos programas do PPA, se
partisse da identificagao de problemas, objetivos a serem perseguidos pela acao de governo e metas
a serem alcancadas no periodo. E, sempre que possivel, que os programas finalisticos fossem
acompanhados por indicadores que permitissem aferir o alcance dos objetivos dos programas, bem
como a regionalizacao das metas. Assim, na gestdao Germano Rigotto (2003-2006), foi elaborado o
PPA 2004-2007, no qual, além das mudancas metodoldgicas citadas acima, adotou-se a
integracao entre o planejamento de médio prazo (PPA) com o de curto prazo (LOA). Diferentemente
do governo federal, onde as acdes do PPA correspondiam exatamente as agdes orcamentarias, no
Estado do Rio Grande do Sul optou-se pela correspondéncia de um ou mais projetos ou atividades
orcamentarias a uma acao do PPA, o que trouxe maior flexibilidade ao PPA estadual frente ao federal.
A elaboracao dos programas do PPA 2004-2007 foi orientada por quatro diretrizes estratégicas
declaradas pela nova administracao: promogao e inclusao social; atracao de investimentos e fomento
ao desenvolvimento econémico; combate as desigualdades regionais; e modernizacdo da gestdo e
dos servigos publicos. Com base nas diretrizes declaradas,foram elaborados 242 programas. Em
paralelo a elaboracdo do PPA, foram definidos 257 projetos prioritarios, dos quais 130 referiam-se a
Consulta Popular. Foi no PPA 2004-2007 que houve a implementagao da figura de revisao do Plano,
tendo sua primeira efetivagao no ano de 2005.

No segundo ano da gestdo Rigotto, paralelamente a elaboracdao do PPA, foi realizado
estudo sobre ordenamento territorial e logistica de transportes no Estado do RS, denominado
Rumos 2015, tendo como horizonte temporal o periodo 2005-2015. As conclusGes desse estudo
foram sintetizadas em cinco volumes, consistindo em uma Sintese, no Plano Estratégico para o
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Estado, as estratégias elaboradas para as nove Regides Funcionais (definidas no estudo e utilizadas
até os dias de hoje) e as propostas para o sistema de logistica estadual. Assim como o Projeto RS
2010, o Rumos 2015 também sofreu resisténcias da nova administragao e nao foi aproveitado para
a elaboracao do proximo PPA (2008-2011). No estudo Rumos 2015 foram criadas as Regioes
Funcionais de Planejamento (RFs)!°, que passaram a ser utilizadas no planejamento do Estado
a partir do Plano Plurianual 2008-2011 e nos planos plurianuais subsequentes. Os Conselhos
Regionais de Desenvolvimento (COREDEs)!! também adotam a regionalizacdo das RFs, incorporando
essa escala em seu planejamento estratégico e indicando um representante para cada uma das
Regides. Observe a Figura 2, a seguir, que apresenta a disposicao dos COREDESs e RFs.

Figura 2: COREDEs e Regides Funcionais de Planejamento
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Fonte: SEPLAG, DO 09i11/2010
Elaboragéo: SEPLAG/DEPLAN - 0112011

Em 2007, ja na gestdo Yeda Crusius, a Secretaria de Coordenacao e Planejamento
passou a ser denominada Secretaria do Planejamento, Orcamento e Gestao (SEPLAG), com uma
nova visao do 6rgao, em que o planejamento foi integrado a gestao, buscando a implementacao de
acoes transformadoras da Administracdo Publica, vinculando as metas do plano ao desempenho das

10 Nova escala regional para o planejamento das politicas publicas estaduais, agregando os entdo 24 (hoje, 28)
Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDESs) em 9 Regides Funcionais de Planejamento, segundo critérios
econdmicos, sociais, ambientais, de inovagfes, de capital social e de capacitagdo governamental para o planejamento e
acao.

11 Instituidos pela Lei 10.283/94, os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES) tiveram a sua primeira
configuracdo expressa através do Decreto 35.764/94. Inicialmente eram 21, hoje sdo 28 Conselhos.
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organizagoes. O PPA 2008-2011 foi elaborado considerando uma Visao de Futuro de longo prazo
(20 anos) e um conjunto de estratégias organizadas em trés eixos: Desenvolvimento Econdmico
Sustentavel, Desenvolvimento Social, Financas e Gestao Publica. Nesse momento, abriu-se a
possibilidade de vincular mais de um produto a cada acao expressa no programa do PPA, que, aliada
a regra ja existente de uma acao poder contemplar mais de um projeto ou atividade orcamentarios,
ampliou o grau de flexibilizagdo para a execucao do Plano através dos orcamentos anuais. Assim,
tornou-se mais proxima a relagao do Plano com os orgamentos anuais. Nesse periodo, os processos
decisdrios ainda contavam com a predominancia do objetivo fiscal sobre as outras esferas de
planejamento, mas pode-se afirmar que, do ponto de vista estratégico, houve avancos, embora ndao
a ponto de os programas do PPA serem desenvolvidos a partir da visao estratégica.

Com base na avaliagao dos avangos e limites do PPA 2008-2011, desenhou-se a proposta
metodoldgica para o PPA 2012-2015 que, junto com os tracos politicos que vieram do Plano de
Governo de estimulo a participacdo cidada, o alinhamento com as politicas publicas da Unido e a
regionalizacao do PPA, orientaram a elaboracao do Plano denominado PPA Participativo 2012-
2015 na gestao de Tarso Genro (2011-2014). Para esse PPA, a visao de governo do RS apontava
para a retomada do desenvolvimento sustentavel, com equidade e participagao, e esteve presente
nos quatro eixos (Econémico, Regional, Social e Democratico), que constituiam as diretrizes
estratégicas da Administracdo Publica Estadual. A Lei n© 13.808/2011, que instituiu o PPA 2012-
2015, trouxe o acompanhamento do Plano como uma exigéncia legal. Assim, o acompanhamento
passa a ser feito com base no desempenho dos indicadores e da realizacao das metas fisicas e
financeiras. Para esse fim, foi criada uma rede de responsaveis pelo fornecimento de informacdes
sobre a execucao dos Programas e Ac¢Oes estabelecidos no Plano. Esses responsaveis alimentam um
programa informatizado'?, que emite relatérios que possibilitam diversas analises.

Ainda em 2014, a Secretaria do Planejamento, Gestao e Participagao Cidada, em
conjunto com a Fundacdao de Economia e Estatistica, elaborou o estudo RS 2030: Agenda de
Desenvolvimento Territorial, que oferece uma abordagem prospectiva sobre o territdrio gatcho,
com diagndsticos e cenarios para o Estado com o horizonte do ano de 2030. O RS 2030 partiu do
pressuposto de que o desafio de superar os efeitos negativos das desigualdades regionais geradas
no processo de desenvolvimento econdmico leva a necessidade de se compreenderem os processos
que induzem a maior ou menor concentracdo de atividades e populacao no territério. Os resultados
do estudo foram publicados em trés cadernos denominados: Dindmicas territoriais recentes no
Estado do Rio Grande do Sul; Tendéncias regionais: PIB, demografia e PIB per capita, e Cenarios
RS 2030.

O processo de elaboracdo do PPA 2016-2019, no governo de José Ivo Sartori (2015-
2018), foi coordenado pela Secretaria do Planejamento, Mobilidade e Desenvolvimento Regional,
seguindo os preceitos estabelecidos no Decreto n® 52.287/2015. O Decreto, que instituiu o Sistema
de Elaboragao, Acompanhamento e Revisao do Plano Plurianual (SISPLAG) foi uma inovagao
fundamental para a elaboracdo do Plano, pois definiu as competéncias para a elaboragdo da
metodologia, a capacitagao dos 6rgaos setoriais, bem como estabeleceu a agenda de elaboragao e

12SISPLAG: Sistema de Informacdes de Planejamento e Gestdo do Estado do Rio Grande do Sul.
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a sistematica de acompanhamento do PPA. Para tanto, conforme determinado pelo Decreto,
constituiu-se, por meio de portaria, uma rede de Coordenadores Setoriais e de responsaveis pela
elaboracdao, acompanhamento e revisao em cada 6rgao doEstado.

A elaboracgdo do Plano ampliou a relacao da base estratégica com os programas, sendo
que a base estratégica se traduziu em visao de futuro, em eixos de governo (Econdmico; Social;
Infraestrutura e Ambiente; e Governanga e Gestdo) e em 19 objetivos estratégicos. A seguir, os
objetivos estratégicos foram desdobrados em estratégias de implementacao definindo, ja nesse
momento, as responsabilidades pela implementacao das respectivas acoes e servindo de orientacao
para a elaboracao dos programas que compuseram o PPA 2016-2019. A elaboragao do Plano foi
subsidiada pela realizagdo de Féruns Regionais nas nove Regides Funcionais de Planejamento do
Estado (RFs), constituindo a forma de participacdao da sociedade no Plano. Como retorno final ao
processo de participagao foram consolidados os Cadernos de Regionalizagao do Plano Plurianual,
que podem ser considerados um dos principais avangos do PPA. Atentando especialmente para o
equilibrio territorial e a valorizacdo das potencialidades regionais, o Plano da especial atencdo a
expressao territorial dos programas e acdes, de forma a aprofundar a regionalizacdo de seus
produtos e metas.

Em sintese, embora nos anos 90 os instrumentos formais de planejamento tenham sido
apenas utilizados pro-forma, reproduzindo vicios do dogmatismo econémico e do planejamento
privado, pois eram acompanhados de uma politica de esvaziamento da acao estatal’’, a semente
para um planejamento que suprisse aquilo que Matus prop0s como basico para um planejamento
efetivo estava posta. E comecou a ser desenvolvida no final da década, com o PPA 2000/2003,
fundamentado no programa Brasil em Agao, que incorporava diversos elementos do Planejamento
Estratégico Situacional. Portanto, a partir de entao, o PPA, a LDO e a LOA tornam-se instrumentos
balizadores da agdo publica, sendo fundamental sua continua integracao para que a articulacdo
entre as diversas agoes de governo possa ser mais bem acompanhada e monitorada.

Dimensées e alguns métodos e técnicas de planejamento

DIMENSOES DO PLANEJAMENTO

A dimensao estratégica representa o grande rumo a ser seguido pela organizacao.
Em termos de planejamento estratégico, corresponde a Missao, a Visao, aos Valores e aos Objetivos

13 Para De Toni, “a saida para a 'crise do Estado’ nao se resolveu no campo da ampliagao da cidadania, da radicalidade
do controle democratico ou, talvez, num novo tipo de planejamento publico que pudesse descortinar os ‘segredos’ do
Estado para amplas parcelas da populagdo. Ao contrario, a primeira saida hegemonica foi jogar a favor da corrente, as
elites dirigentes do pais optaram pela via da globalizacdo sem condicionamentos, da internacionalizagdo maior da
economia e da destrui¢do definitiva do que ainda restara da antiga capacidade estatal de planejamento, coordenac¢é&o ou
indugéo do desenvolvimento”. (DE TONI, 2013)
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estratégicos da organizagao, com vistas a entregar valor a sociedade. Considera o horizonte de longo
ou médio prazo.

A definicdo de caminhos exequiveis para o alcance dos objetivos e das transformagoes
almejadas e definidas na dimensdo estratégica em um horizonte de médio prazo faz parte da
dimensao tatica. Considerando fatores inerentes a tematica tratada, expressa como viabilizar as
entregas de bens e servicos pelo Estado a sociedade, por meio de programas, acoes, produtos e
metas.

Com a dimensao operacional tem-se o detalhamento e a realizagdo da dimensao
tatica no curto prazo, por meio de planos de agdo, cronogramas de execucao e orcamentos.
Relaciona-se com o desempenho da acdo governamental no nivel da eficiéncia. Busca a otimizacao
na aplicacao dos recursos disponiveis e a qualidade dos produtos entregues.

Quadro 2 — Dimensoes e principais caracteristicas do planejamento

T EEEEEEEERRREE———hhL__h—,—_—_—_,_.;_;,.~,
amplo e toda a Missdo, Visao e Objetivos
médio prazo genérico organizacao Estratégicos

0ouco a Programas, Projetos, Funcoes
P area ou setor 9 ) F10) ! Goes,

T [ detalhado AcOes

Plano de agao, Cronogramas de
execucao, Orcamentos
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curto prazo detalhado etos

L
Fonte: Adaptado de Paludo e Procopiuck (2011)

ALGUNS METODOS E TECNICAS DE PLANEJAMENTO

Ha uma diversidade de métodos'* e técnicas utilizados no planejamento em geral. Para
o0 setor publico, ambiente mais complexo que o setor privado, é importante destacar a metodologia
desenvolvida por Carlos Matus!®, denominada Planejamento Estratégico Situacional (PES). O
PES é fundado em situacdes-problema, em que multiplos atores sociais estao envolvidos. Segundo
o autor, o planejamento, para ser efetivo, nao pode desconsiderar as agdes dos sujeitos (ou atores
sociais) que podem interferir na sua efetividade, e, desse modo, eles devem, dentro das

14 Método é o emprego de procedimentos ou meios para a realizacéo de algo, seguindo um planejamento; um rumo.

15 Aproveite e reveja a pequena sintese sobre a contribuicdo do autor a area do planejamento constante na nota de
rodapé 5.
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possibilidades, ser sempre consultados. Carlos Matus construiu um conjunto de técnicas e
ferramentas para o planejamento publico governamental, mas sua grande contribuicao é a reflexao
feita sobre as técnicas de governo que, para serem eficazes, devem estar totalmente associadas a
acao politica, entendida como um espaco de construcdo e de transformacao de determinada
realidade.

A partir dos avangos propostos por Matus, seguiu-se uma série de metodologias e
instrumentos derivados ou inspirados no Planejamento Estratégico, que ja incorporavam cenarios
mais complexos para intervencao. Uma delas é o Planejamento Estratégico Participativo, que
busca precisamente envolver uma maior quantidade de atores sociais no processo de planejamento,
abarcando todos os setores de um érgao ou governo, no caso do setor publico.

Podemos destacar também o Marco Légico, que pode ser conhecido como Matriz
Légica ou Quadro Légico. Essa é uma das mais difundidas metodologias utilizadas no planejamento,
monitoramento e avaliagdo de programas e projetos. Segundo Ruagpud Rio Grande do Sul (2018),
analiticamente, o Marco Ldgico consiste em uma estrutura de implicacdes ldgicas de causa-efeito
com relagdo a uma situacdo-problema, e de meios-fins em relagdo a intervencao proposta para
mudar a situacdao-problema. Consiste, portanto, em um conjunto de conceitos inter-relacionados
que definem as causas de uma intervencao (projeto), bem como o que deve ser feito (estratégia)
para alcancar o resultado desejado. Nesse sentido, mais do que uma ferramenta de organizacao da
informacao, o Marco Ldgico é um instrumento de andlise sistémica e de levantamento e teste das
alternativas que irdo compor uma proposta de intervencao (projeto). Ou seja, o Marco Ldgico
apresenta a ldgica que justifica a intervencdo e o desenho da propria intervencao.

Seguindo uma linha muito similar ao Marco Ldgico, temos a Teoria da Mudancga'®, que
também se utiliza de um encadeamento ldgico de causa e efeito entre as etapas da intervengao,
criando uma arvore de problemas para intervir de forma a atacar as causas do problema principal.
A Teoria da Mudanca é um meio de sabermos como chegaremos (processos) até onde pretendemos
ir (resultados), e que visa detalhar todas as mudancas implicitas que tém que ocorrer para esse fim.

Por fim, podemos citar outros instrumentos que auxiliam o processo de planejamento
mais vinculados a ideia de projetos, como o PMBOK (Project Management Body of Knowledge),
conjunto de melhores praticas para o gerenciamento de projetos, e o método ZOPP de
planejamento e avaliagcao de projetos por objetivos (Zie/-Orientierte Projekt Planung), que é
utilizado para o planejamento participativo de projetos nas mais diversas areas. Também é
ferramenta muito utilizada no planejamento a Matriz FOFA (Forcas, Oportunidades,
Fraquezas, Ameacas), também chamada Matriz SWOT (do inglés, strengths, weaknesses,
opportunities, threats). E um recurso metodoldgico empregado para apoiar a andlise dos recursos e
das capacidades de uma organizacdo responder a estimulos do ambiente interno e do ambiente
externo. E utilizada em analises de cenarios, para identificar elementos-chave para a gestdo da
organizacdo, estabelecer prioridades de atuacdo e preparar medidas ou agOes estratégicas para

16A Teoria da Mudanga sera vista mais detalhadamente no préximo modulo.
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enfrentar riscos ou problemas e/ou aproveitar oportunidades identificados.

Os Instrumentos de planejamento e a integrac¢ao das dimensodes do
planejamento

INSTRUMENTOS FORMAIS DO PLANEJAMENTO PUBLICO:PPA, LDO E LOA

Como dito anteriormente, com a Constituicdo Federal de 1988, foram incluidos
instrumentos de planejamento como o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO), que vieram a complementar as leis orcamentarias. O PPA passou a ser o mediador entre o
projeto de governo e sua aplicacdo. Se trabalharmos com o modelo proposto por Matus (2007), essa
nova organizacao configurou-se como um grande avango no sistema de planejamento brasileiro,
pois 0 planejamento governamental passa a se orientar com base em problemas, organizados em
programas que visam soluciona-los'’. Além disso, a norma constitucional também determinou que
os planos, as LDOs!® e as LOAs'® estejam em conformidade com o PPA vigente.

A seguir, figura ilustrativa da interligacdo dos instrumentos formais de planejamento
governamental.

17 De acordo com Fialho (2013, p.5), "o Novo Modelo de Planejamento, Orgamento e Gestéo introduziu nas préticas de
elaboragdo dos planos e orcamentos publicos o sentido estratégico da acdo estatal, a orientacdo para resultados, e,
fundamentalmente, o foco no cidad&@o (...). Os or¢camentos passam a ser elaborados com o olho no plano e no
desempenho dos programas e, ndo mais, com o olho no passado, que era a pratica normal dos orgcamentos publicos
(reproduz-se, no futuro, o que se fez no passado)".

18 A Lei de Diretrizes Orcamentarias deve expressar as metas e prioridades da Administragdo Publica, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientar a elaboragéo da lei orgamentéria anual, dispor sobre
as alteracdes na legislacao tributaria e estabelecer a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

19 A LOA devera compreender o or¢camento fiscal referente aos Poderes, seus fundos, 6rgdos e entidades da
administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; o orcamento de
investimento das empresas em que o setor publico, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito
a voto; e o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administracéo
direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.
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Figura 3 — Interligacdo entre PPA, LDO e LOA
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Além das regras constitucionais que definem os instrumentos formais de planejamento
e estabelecem a relagdo entre eles, a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar
n® 101/2000, reforca a necessidade de integragdo entre os trés instrumentos. Por exemplo, os
artigos 15, 16 e 17 expressam a obrigatoriedade de a agdao governamental que gera nova despesa
e aquelas com despesa de carater continuado estarem de acordo com as normas contidas no PPA e
na LDO.

Fonte: Rio Grande do Sul. Manual do PPA 2016-2019 (2016, p.23)

Portanto, o PPA se torna o grande aglutinador, o instrumento coordenador das politicas
de governo, orientado para um periodo de quatro anos, de médio prazo, iniciando no segundo ano
do governo e terminando no primeiro ano do governo posterior. Ja a LDO e a LOA devem estar em
consonancia com o PPA, mas respondem ao curto prazo de um ano. Além do mais, dentro do PPA
e da LDO sdo estabelecidos mecanismos de controle e monitoramento, com a fixagdo de metas,
diretrizes e um maior controle parlamentar. (BRASIL apud RIO GRANDE DO SUL, 2018)

INTEGRACAO ENTRE O PLANEJAMENTO ESTRATEGICO, TATICO E OPERACIONAL

O método de elaboracao do PPA no Estado do RS ja traz implicita, ha algum tempo, a
integracdo do PPA e LOA através da elaboracdo dos programas do Plano. As Iniciativas do PPA
(anteriormente chamadas de agdes) fazem o elo de ligagdo entre os dois instrumentos de
planejamento, isto &, para cada iniciativa de um programa do Plano, ha um ou mais projetos,
atividades ou encargos especiais (chamados de instrumentos de programacao orcamentaria) que
podem estar vinculados. Assim, para a execucao do PPA, anualmente, as iniciativas que serao
executadas devem ter instrumentos de programacao orgamentaria a elas vinculados e constando da
LOA.

O Planejamento Estratégico, por sua vez, ndo € definido no arcabouco legal, porém, é
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necessario que mantenha coeréncia com o todo, ou seja, com todos os demais instrumentos de
planejamento nos quais o Estado determina a sua agao. Desse modo, o desafio é integrar essas
dimensoes.

Isso pode ser feito em parte com a incorporacao de uma base estratégica dentro do
processo de elaboracdo do PPA. No entanto, como ndo faz parte da estrutura formal de
planejamento, o Planejamento Estratégico acaba muitas vezes sendo realizado em tempos bastante
distintos, nao respeitando necessariamente uma légica de encaixe direto. Ou seja, desde que ndo
desconectado daquilo que foi planejado nos diversos instrumentos utilizados, formais ou nao, o
Planejamento Estratégico ndo precisa estar definido necessariamente dentro de uma estrutura.

Outra questdo importante é que, além do PPA e demais instrumentos formais de
planejamento, tem-se desenvolvido experiéncias, identificadas como Projetos Prioritdrios ou
Estruturantes ou Estratégicos, com o intuito de destacar a principalidade dessas iniciativas como
realizadoras dos compromissos politicos assumidos pelos governantes nas disputas eleitorais. Tais
projetos passam a integrar Carteiras de Projetos, e a realizagao das suas acdes € monitorada
intensivamente, centralizando a atencao do Governo para o alcance de suas metas. Entretanto, traco
comum nas diversas gestoes é o distanciamento entre os instrumentos formais de planejamento e
essas carteiras de projetos, visto resultarem ambos de processos de planejamento distintos,
organizados por equipes diferentes.

A multiplicidade de processos de planejamento e equipes produz resultados por vezes
conflitantes, provocando confusdo nas equipes de gestdo, podendo levar ao descrédito os
instrumentos e a prépria gestdo do planejamento. Contribuem para tal, as frequentes mudancgas
metodoldgicas e de sistemas informacionais, realizadas na busca da correcao desse ambiente de
planejamento confuso, resultante da multiplicidade de processos. Portanto, a busca da
compatibilidade entre tais processos constitui outro desafio a ser superado.

Figura 4 — Dimens0es e instrumentos de planejamento

Planejamento> Plano Lei de
Estratégico Plurianual Diretrizes

do Governo Orcamentdria

Lei
Orcamentaria
Anual

Retroalimentacdo do processo de planejamento |||

Fonte: Elaboracdo prdpria
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A discussdao metodoldgica para elaboracao dos ultimos Planos Plurianuais do Estado do
RS, consubstanciada nos Marcos Metodoldgicos produzidos, destaca a importancia da integracao
dos instrumentos de planejamento. Na perspectiva estratégica e na formagao da carteira de projetos
prioritarios, a integracdao busca superar a multiplicidade de planejamentos, ampliar a eficiéncia dos
instrumentos legais de planejamento e conferir unicidade e credibilidade ao planejamento
governamental. Na perspectiva operacional, ampliar e qualificar a integracdo ja existente entre o
Plano Plurianual e o Orcamento.

Plano Plurianual 2020-2023

Seguindo 0 modelo de integracao acima exposto, vamos agora apresentar a metodologia
que foi utilizada para a integracao do planejamento estratégico do governo com a elaboragdo do
atual Plano Plurianual do Estado do Rio Grande do Sul (2020-2023). Observe a figura a seguir.

Figura 5 — Relacdo planejamento estratégico e Plano Plurianual

Visdo de futuro e objetivos
estratégicos por eixos tematicos
(Mapa Estratégico)

e Assessorias

Grupos Tematicos
(por eixos)

Dirigentes e Técnicos das
Secretarias

Base Estratégica ( Governador, Secretarias

Estratégias de
Implementacgé&o

\ Programas do Plano
Plurianual

Fonte: Elaboragdo propria

A partir da definicao da Base Estratégica do Governo, foi iniciada a elaboracdo do PPA
2020-2023, tendo como primeiro passo a criacdo das Estratégias de Implementacao que buscam os
caminhos possiveis e necessarios para o atingimento dos objetivos estratégicos definidos. Com a
declaracao das Estratégias de Implementacao iniciou-se a elaboragdo dos Programas do PPA. A
seguir veremos essas etapas de forma mais detalhada.
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BASE ESTRATEGICA

Ent3o, como etapa inicial, ha a construcdo da Base Estratégica do Governo, momento
em que o processo de elaboracao do PPA identifica-se com o préprio processo de planejamento do
Governo, do qual fazem parte, necessariamente, os escaldes superiores, com a participacao do
Governador, secretarios e respectivas assessorias. Nessa atividade, sdao estabelecidos a Visao de
Futuro, definindo a situagdo almejada para o Estado no horizonte do mandato, e os respectivos
objetivos estratégicos, organizados em eixos tematicos. Esse conjunto de diretrizes que compode a
Base Estratégica é sintetizado em um Mapa Estratégico?®, que serve de guia orientador dos caminhos
e resultados a serem perseguidos pela gestao. A seguir, quadro com os elementos e definicdes
referentes a base estratégica.

Quadro 3- Base estratégica: elementos e definicbes

Diretrizes governamentais- critérios de acdo e de decisdo que devem disciplinar e orientar os
diversos aspectos envolvidos no processo de planejamento e gestdo governamental.

Mapa Estratégico- recurso visual utilizado para sintetizar e comunicar a Base Estratégica que guia
o planejamento e a gestao da agao governamental, visando alinhar prioridades entre os diversos
orgaos que compdem o Estado, evitando o disperdicio de esforcos e recursos. Nele, estao descritos
a Visao de Futuro, os Eixos e os Objetivos Estratégicos definidos para o horizonte do mandato.

Visdo de Futuro- representa um estagio de desenvolvimento socioeconémico a que se deseja
chegar como consequéncia ou impacto da busca pela realizagdo da missdao assumida pelo projeto
politico legitimado no processo eleitoral. Consiste em uma imagem de futuro pelo qual se deseja
que o Estado venha a ser reconhecido, considerados os valores norteadores. Para alcancar esse
estagio de desenvolvimento, definem-se Objetivos Estratégicos compativeis com o horizonte
temporal do mandato.

Eixos Estratégicos— grandes pilares de sustentacao da estratégia desenhada para alcancar a Visao
de Futuro acordada. Servem como direcionadores mestres da acao governamental. Podem ser
subdivididos em grandes temas setoriais (econ6mico, social, ambiental, etc.) ou perspectivas de
atuacao (Sociedade, Mercado, Estado, etc.).

Objetivos Estratégicos— mudancas macro que se pretende provocar sobre uma situacdo-
problema ou que se pretende realizar a partir do aproveitamento de uma oportunidade, com vistas
a alcancar o estagio de desenvolvimento socioeconémico definido na Visao de Futuro, observados
os condicionantes politicos, legais e financeiros, bem como o horizonte do mandato. Sintetizam
macrodesafios imbuidos de propostas de valor que se pretende entregar para a sociedade. Em torno
dos Objetivos Estratégicos é que serdo mobilizadas e articuladas as linhas de agdo do Governo,
especialmente seus programas, projetos e metas prioritarios.

20 Mapa estratégico é a figura que comunica a estratégia da organizagéo, articulando visualmente seus referenciais
estratégicos.
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ESTRATEGIAS DE IMPLEMENTACAO

Na sequéncia, desenvolve-se um conjunto de atividades que visam a promover a
integracao da estrutura do Governo com seus Objetivos Estratégicos e iniciar a traducao desses por
meio do desenho de Estratégias de Implementacdo. Para tanto, no Estado, propds-se a criagao
de Grupos Tematicos para cada eixo estratégico expresso no Mapa Estratégico, sendo compostos
cada qual por representantes das secretarias e dos 6rgaos envolvidos no esforco de realizagao dos
respectivos objetivos estratégicos. O resultado dessa discussdo serviu de orientacao para a
elaboracao dos programas tematicos que compdem o PPA 2020-2023. A seguir, quadro com 0s
elementos e definicdes referentes as estratégias de implementacao.

Quadro 4 — Estratégia: elementos e definicdes

Estratégia — consiste na definicdo e na preparacao dos meios e dos cursos de acao necessarios
para alcancar ou manter posigOes relativas favoraveis a futuras agOes taticas, tendo em vista o
atingimento de determinado objetivo. E um plano de voo, estudado e estabelecido, que busca atingir
determinado alvo. A definicao de uma estratégia envolve a identificacdo dos processos, dos recursos
e das capacidades tangiveis e intangiveis da organizacao, os quais configuram as suas forcas ou as
fraquezas que, em face das oportunidades e/ou ameacas do ambiente externo, podem favorecer ou
dificultar o alcance do objetivo estabelecido.

Recursos estratégicos — ativos tangiveis e intangiveis que uma organizagao controla e que podem
ser utilizados para a criagdo e implementacdo de estratégias. Ex.: tecnologia, equipamentos,
localizacdo geografica (tangiveis), treinamento, experiéncia, conhecimento, organograma
(intangiveis).

Capacidades estratégicas — ativos que possibilitam que a organizacdo aproveite integralmente

0S recursos que controla para alcancar uma posicao desejada. Ex.: lideranga, comunicagao,
criatividade, coordenagao.

Sendo assim, em primeiro lugar, aos Grupos coube identificar, nos Objetivos Estratégicos
do eixo, as tematicas destacadas para a atuacdo governamental no respectivo mandato e as
propostas de entrega de valor a sociedade (resultados), associadas a cada uma das tematicas.

Em seguida, considerando essas propostas de valor (alvos), coube realizar uma analise
estratégica, isto &, discutir e examinar coletivamente quais as forcas e as fraquezas identificadas
no ambiente interno vis-a-vis as oportunidades e as ameacas vislumbradas no ambiente externo, as
quais facilitam e/ou dificultam a atuacao governamental sobre essas tematicas. De maneira geral,
pretendeu-se responder e examinar as seguintes perguntas, a partir do emprego da Matriz FOFA
— Forgas, Oportunidades, Fraquezas, Ameacas:

v Que forcas devem ser preservadas, acentuadas ou criadas? Que forcas se tornaram de
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pouca valia?

AN NI N NN

Como aproveitar as oportunidades para preservar, acentuar ou criar novas forgas?

Como essas forgas podem capturar oportunidades identificadas no ambiente externo? E
como podem neutralizar ou minimizar ameacas?

Que fraquezas precisam ser minimizadas ou eliminadas?
Como aproveitar as oportunidades para minimizar ou eliminar fraquezas?

Como as fraquezas podem dificultar a captura de oportunidades identificadas no

ambiente externo? E como podem acentuar os riscos associados as ameacas percebidas?

Para subsidiar essa discussao, foram utilizados estudos e diagndsticos setoriais,
informac0es e resultados de planos e politicas setoriais ja realizados ou em implementacdo, bem
como relatérios de monitoramento e avaliacdes de politicas e programas ja realizados ou em
operacao. Vale destacar, ainda, que a perspectiva territorial é fundamental ja nessa etapa, visando
contemplar as peculiaridades regionais e construir estratégias adequadas para o tratamento das
desigualdades, respeitando suas vocacgoes e indicando o modo como o Governo pode atuar na
superacao de questdes que condicionam o desenvolvimento de cada regido. Nesse sentido, além
dos subsidios acima listados, recomendou-se a analise de contribuicdes da sociedade, manifestas
por meio dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento nas reunides de discussao regionais e
expressas nos Planos de Desenvolvimento dos COREDEs.

Figura 6 — Matriz de Avaliagdo Estratégica: FOFA

Ambiente externo

Ambiente interno OPORTUNIDADES AMEACAS
1 | 2 | 3 | n 1 | 2 | 3 | n
e | Forca 1 CAPACIDADE OFENSIVA CAPACIDADE DEFENSIVA
o Capacidade de suas forgas Poder do conjunto das forgas da
R Forga 2 “capturarem” oportunidades organizagao neutralizar ou minimizar
relacionadas ao ambiente externo ameagas do ambiente externo
¢ Forgca 3
SA Em que nivel a FORCA pode capturar a | Em que nivel a FORCA pode minimizar
Forcan OPORTUNIDADE? a AMEACA?
F
R [ Freauezal INCAPACIDADE OFENSIVA INCAPACIDADE DEFENSIVA
A Quando as fraquezas atuais dificultam Quando as fraquezas atuais acentuam
q | Fraqueza 2 ou impedem a organizagdo de os riscos das ameacas impactarem a
U aproveitar as oportunidades organizagao
E | Fraqueza 3
Z Em que nivel a FRAQUEZA dificulta a Em que nivel a FRAQUEZA nos torna
A Fraqueza n captura da OPORTUNIDADE? mais vulnerdveis frente a AMEACA?
S

Fonte: Rio Grande do Sul (2018), adaptado de ENAP (2018).
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As respostas as perguntas da andlise estratégica buscam definir e preparar os meios, os
cursos de acdo, bem como os arranjos de coordenacao e responsabilidades necessarios para
viabilizar o alcance dos Objetivos Estratégicos propostos na direcao da realizacao da Visao de Futuro
estabelecida, levando em consideracdo os recursos e as capacidades dos diversos érgaos e atores
dentro do Governo (secretarias de estado, fundagdes, autarquias e estatais).

Em Ultima instancia, o resultado dessa discussao serviu de orientacdo para a elaboragao
dos programas que compdem o PPA 2020-2023, assim como para a identificacdo daqueles
programas, acoes ou projetos que poderiam ter carater estruturante e/ou prioritario, com vistas a
construcao de uma carteira a ser monitorada intensivamente. A Figura 7 sintetiza essa etapa.

Figura 7 — Elementos para construir Estratégias de Implementacdo da Base Estratégica 2020-2023

[ cenAmio | [ cenArio [ cenArio
GLOBAL | NACIONAL REGIONAL

z VISAO DE FUTURO :
BASE ESTRATEGICA 3 | :
L] .
z :
g Bxo | ,| objetivo Indicadores |
‘B L ESTRATEGICO estratégico estratégicos : Normativas legais ou infralegais
9 J L - = )
= : :
B : Estudos e Diagndsticos Setoriais Planos setorigis ©
o :
k] - :
'_E TEMAS | meOTESde | [T Planos de longo prazo ©  Planos transversais ©
C ESTRATEGICOS Valor B
ESTRATEGIA DE :
o 1 : Documentos da sociedade © H
IMPLEMENTACAO : : L Planos Estratégicos dos Coredes
j : — . .
Limite Fiscal (Receitas x Despesas)
o _ : i "
| g i : 41 Capacidade de captagdo e execugdo
o H — ¢ Servidores
v 8 = P Recusos @ Mumenes T e
k= PROGRAMAS » Objetivos - Regionalizacdo -
ELABORACAO DE :u Transversalidades C Assembleia Legislativa
2 Politicos | Governo Federal
PROGRAMAS z
Prefeituras, efc.

Fonte: Elaboragdo propria.

ELABORACAO DOS PROGRAMAS TEMATICOS

Como ultima e grande etapa do processo de elaboracdo do PPA 2020-2023 foi procedida
a construcdo dos Programas Tematicos, seus requisitos e caracteristicas. O processo foi
coordenado pela entao Secretaria de Planejamento, Orcamento e Gestao — SEPLAG (atual Secretaria
de Planejamento, Governanga e Gestao — SPGG) e seguiu os procedimentos estabelecidos no
Decreto n° 54.486, de 22 de janeiro de 2019. Os programas foram construidos junto as equipes
dirigentes e técnicas das secretarias, respeitando os arranjos de coordenacdo sugeridos na etapa de
elaboracao das Estratégias de Implementacao.

Sendo assim, foi realizada uma sequéncia de passos concatenados, para que os
programas e acoes do PPA 2020-2023 sejam a expressao das estratégias do Governo, reflitam o
processo de consulta a sociedade, respeitem as peculiaridades regionais, sejam financeiramente
vidveis e apontem para metas factiveis e transformadoras da realidade. Desse modo, buscou-se
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constituir um instrumento Util ndo sé ao planejamento, mas também a gestdo governamental e a
avaliacao de resultados, tendo em vista o atendimento e a prestacao de contas a sociedade. Esse é
0 assunto do proximo modulo!

Agora vamos apresentar um exemplo com o intuito de tornar mais clara a compreensao
sobre o tema tratado neste tdpico de introducao para elaboracdo do Plano Plurianual 2020-2023!

Em um primeiro momento, vamos buscar os referenciais estratégicos do Governo do
Estado expressos no Mapa Estratégico, na figura a sequir.

Figura 8 — Mapa Estratégico 2019-2022

R Mapa Estratégico do Governo
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Fonte: RIO GRANDE DO SUL. Mapa Estratégico. (2021)

Na figura acima, podemos identificar a visao de futuro como “Evolugao sem ruptura, que
supera o discurso da crise e recupera a esperanca e a autoestima que leve o RS para um novo
patamar de competitividade tirando o estado da era analdgica rumo a era digital com a promocao
do desenvolvimento social e a retomada do crescimento econdémico”. Para realizar essa visao de
futuro, o mapa define quatro eixos estratégicos/tematicos, que servem de direcionadores da agdo
governamental, quais sejam: “e Estado Sustentavel”, “Governanca Gestao”, “Sociedade com
Qualidade de Vida"” e “Desenvolvimento Empreendedor”. Dos eixos elencados, desdobram-se os
objetivos estratégicos como os grandes desafios que devem ser enfrentados. Para o nosso exemplo,
extraimos do mapa as seguintes informacoes:

Visdo de futuro: Evolugao sem ruptura, que supera o discurso da crise e recupera a
esperanga e a autoestima que leve o RS para um novo patamar de competitividade
tirando o estado da era analdgica rumo a era digital com a promogao do desenvolvimento
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social e a retomada do crescimento econdomico.
Eixo estratégico/tematico. Sociedade com qualidade de vida
Objetivo estratégico: Promover a inclusao social e o espirito de cidadania

Na aplicacdo do método, foi criado um grupo tematico para desvendar os caminhos para
atender a esse objetivo estratégico de “Promover a inclusao social e o espirito de cidadania”. Esse
grupo aglutinou os 6rgaos governamentais que podem contribuir para intervir sobre essa tematica.
O grupo trabalhou utilizando-se da técnica da Matriz FOFA, para analisar quais sao as forcas e
fraquezas dos érgaos (ambiente interno), e as oportunidades e ameagas (ambiente externo), que
podem influenciar no atingimento do objetivo estratégico definido. Em outras palavras, quais sao as
capacidades e as incapacidades que o governo tem para promover a inclusdo social e o espirito de
cidadania no RS?

As respostas obtidas buscaram definir os cursos de agao, os arranjos de coordenacao e
responsabilidades necessarios para viabilizar o alcance do objetivo estratégico, levando em
consideragao os recursos e as capacidades, inclusive a superacao de alguma incapacidade existente,
dos diversos orgaos dentro do Governo (secretarias de estado, fundagdes, autarquias e empresas
estatais).

Fruto do debate feito pelo grupo tematico, surgiram diversas estratégias de
implementacao, tais como: Fortalecimento dos instrumentos de inclusao social de responsabilidade
do Estado. A definicdo dessa estratégia de implementacdo pressupds o trabalho alinhado dos
seguintes drgdos: Secretaria da Assisténcia Social e dos Direitos Humanos, Secretaria da Saude e
Secretaria da Educacdo, que atuam diretamente no enfrentamento ao aumento no nimero de
pessoas excluidas socialmente em nosso Estado.

Entdo, retomando,

Visdo de futuro: Evolugao sem ruptura, que supera o discurso da crise e recupera a
esperanca e a autoestima que leve o RS para um novo patamar de competitividade
tirando o estado da era analdgica rumo a era digital com a promogao do desenvolvimento
social e a retomada do crescimento econdmico.

Eixo estratégico/tematico. Sociedade com qualidade de vida
Objetivo estratégico: Promover a inclusao social e o espirito de cidadania

Estratégia de implementacdo. Fortalecimento dos instrumentos de inclusdo social de
responsabilidade do Estado

Orgdos envolvidos: Secretaria da Assisténcia Social e dos Direitos Humanos, Secretaria
da Educacao e Secretaria da Saude.

Pronto, até aqui foram vencidas as duas primeiras etapas da integracdo entre o
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planejamento estratégico e a elaboracao do Plano Plurianual. Fique atento, no préximo mddulo o
nosso exemplo seguira com a elaboragao dos programas tematicos!

A seguir, figura esquematica da metodologia para elaboracao do Plano Plurianual 2020-
2023, para que vocé tenha ideia geral sobre a integracdo dos processos de planejamento na
elaboracao do Plano.

Figura 9 - Esquema metodoldgico de integracdo dos processos de planejamento na elaboracdo do PPA

CENARIO CENARIO CENARIO
GLOBAL NACIONAL REGIONAL

VISAO DE FUTURO

-

L]

Q

L]

g

_g EIXO ( Objetivo Indicadores

> ESTRATEGICO L estratégico estratégicos

B : i

= .

E B TR R TR LR EE LR RTRLIRER

e :

2 TEMA | propostade | L. ...
o

|
|

|

:

;

ESTRATEGICO valor |
7 i

|

i

i

|

|

j

i
I I
| |
T 1
I I
| |
| I

v

° PROGRAMA [ objetivo Indicadores
g TEMATICO { Tematico Tematicos
£ :
L] :
T H
s = :
= ACAO lores de :
= PROGRAMATICA [ esperados J { resultado :
2 J 5
= :
] H
L :
K]
= INICIATIVA PrPd'.'lto.s ................................................ Regionalizacdo
=z L principais

A

PROGRAMA

ACAO
PROGRAMATICA

Subtitulo

Subtitulo

Nivel Operacional (Orgamento e Gestao*)

o

lndicadore de
processo*

Fonte: Marco Metodoldgico PPA 2020-2023

Agora que ja apresentamos de forma bastante resuminda o método que foi utilizado
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para elaboracdao do Plano Plurianual 2020-2023, vamos falar um pouco sobre o modelo de
governanga utilizado atualmente no Estado. Esse modelo busca integrar os diferentes instrumentos
de planejamento governamental no ambito da gestdo publica estadual.

MODELO DE GOVERNANCA ESTADO RIO GRANDE DO SUL PPA 2020-2023

O planejamento, a governanga e a gestao das acoes de Governo, por sua vez, devem
refletir os principais direcionadores da estratégia de Governo, convergindo para as entregas de valor
desejadas expressas no Mapa Estratégico: servigos publicos modernos e ageis; estado competitivo
e sustentavel e uma sociedade mais prdspera.

Nesse sentido, a Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestdo vem trabalhando para
garantir o alinhamento entre os instrumentos do nivel estratégico, tatico e operacional,
transpassando o Plano Plurianual, que é elaborado no primeiro ano de governo, a Lei de Orcamento
Anual — LOA e os Projetos Estratégicos pactuados anualmente no Acordo de Resultados.

A primeira Revisao do PPA 2020-2023, realizada em 2020, e a indicacao dos Projetos
Estratégicos nas metas da LOA 2021 refletem essa mudanga de perspectiva no ambito do
Planejamento Governamental. Ambas as iniciativas visam contemplar o alinhamento dos
instrumentos e a compatibilizagdo entre eles. Esse movimento garante o acompanhamento da
evolugao das politicas publicas conjuntamente com o monitoramento estratégico, fortalecendo as
acdes de governo e ampliando o engajamento dos atores das diversas areas. Ainda, viabiliza maior
transparéncia a sociedade no que diz respeitos aos esforcos desenvolvidos pelo Governo em direcao
aos objetivos previamente estabelecidos.

No que se refere a Governanga e Gestao, o Acordo de Resultados caracteriza-se como
principal instrumento. Através dele, a carteira de Projetos Estratégicos é proposta pelas respectivas
pastas e acordada com a sociedade. Os Projetos Estratégicos representam esforcos coordenados de
cada dérgao executor e dos drgaos parceiros, para o alcance dos resultados pautados nas diferentes
agendas estratégicas do Governo, alinhados aos objetivos estabelecidos no Mapa Estratégico.

Tais Projetos sao elaborados com o apoio de metodologias de gerenciamento de projetos,
com estabelecimento de metas, indicadores e cronogramas. Eles estdao submetidos ao
monitoramento intensivo pela SPGG, sendo reavaliados quanto ao seu andamento a cada ciclo de
monitoramento, a fim de garantir a resolugao de dificuldades e o alcance das metas.

Para auxiliar na elaboracdo e no monitoramento, os Projetos Estratégicos sdo cadastrados no
Sistema de Monitoramento Estratégico — SME. O SME é alimentado pelos Gerentes de Projeto e
pelas equipes de Projeto dos 6rgaos responsaveis pela execugao, incluindo, além de dados sobre a
evolucao das metas, informacdes acerca de riscos e pontos de atencdo. Essas informacoes, apos
conferidas e organizadas pela equipe da SPGG, sao entdo apresentadas nas reunides de
monitoramento pelos Secretarios responsaveis.

O processo de monitoramento dos Projetos Estratégicos, descrito a seguir, ocorre em
diferentes etapas:
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A Reunido de Gestdo Interna Local — GIL é coordenada pelo Secretario de Estado de cada
pasta e conta também com a participacdo da equipe local da Secretaria e de suas instituicoes
vinculadas. A Reunidao de GIL tem a funcdo de formular e acompanhar a execucdo da estratégia de
cada Secretaria, refletida no Acordo de Resultados e nas acoes do Plano Plurianual.

A Reunido de Gestdo de Projetos Prioritarios — GPP é coordenada pelo Gerente do Projeto e
conta com a participagdo da equipe transversal do Projeto, além do apoio do Departamento de
Acompanhamento Estratégico — DAE da SPGG. Ela tem o objetivo de acompanhar os Projetos

Prioritarios da organizacao.

A Reuniao de Gestao do Acordo de Resultados — GAR tem o papel de acompanhar a execugao
dos Projetos Estratégicos, constantes no Acordo de Resultados, e é coordenada pelo Secretario de
Estado de cada pasta. Também participam da reunido a equipe do érgao e de suas vinculadas, com
0 apoio da SPGG. Nessa reunido, sao discutidos os indicadores de projetos estratégicos, com foco
nos riscos ou pontos de atencao que serdo levados a instancias superiores para informacao ou

tomada de decisdo.

O processo de Governanga segue com as informacgOes criticas de projetos das Secretarias
sendo apresentadas em reunidao do Comité de Monitoramento Estratégico, com a presenca dos
Secretdrios participantes, e presidido pela Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestdo. Na
sequéncia, os projetos sao apresentados em reunidao do Conselho de Gestdo Estratégica, presidido

pelo Governador, tendo como Secretaria Executiva a SPGG.

Figura 1- Sistema de Governanga e Gestéao do Estadodo Rio Grande do Sul

\ GOVERNANCA INTERNA I\ GOVERNANCA EXTERNA ]
_ Y T
CONSELHO GESTOR G
CONSELHO DE CONSELHO DE DO PROGRAMA DE EELEI B
GESTAO E csgg::?z; 3: GESTAO CONCESSOES E DE CONSELHO | NVOLVIMENTO,
5% B GOVERNANCA - N1 ESTRATEGICA PARCERIAS PUBLICO 2t fcsgs‘;m COMPETITIVIDADE
- (CGG) (CsE) (CGE) PRIVADAS E INOVACAO
(CGCPPP) (cpcny
L 1
1 1
\ COORDENAGAO Q l SECRETARIA EXECUTIVA } l_sscnm\m mcunvn_} SEC. EXECUTIVA SEC. EXECUTIVA
(CHEFIA DE GABINETE) (ASSESSORIA SPGG) (SPGG/DCPPP) (5PGG) (SPGG)
= i _ _ _ . !
CONSELHO
GRUPO DE CONSELHO COMITE DE COMITE DE
CONTRDE  ASSESSORAMENTO  DIRETORDO  GOVERNANCA COMITEDE oo o pano  CONTROLEE G&DE’:{'.T&:EA ESTADUAL DE
~ ENTARIO ESTADUAL PARA PROGRAMA DE TECNOLOGIA MONITORAMENTO DE TRANSPARENCIA GESTAO DE COORPORATIVA DESBUROCRATIZACAO
— POLITICA DE REFORMA DO DA INFORMACAO, ESTRATEGICO INCENTIVOS E
E FINANCEIRO PESSOAL ESTADO COMUNICACAO T «@m FISCAIS DAS ESTATAIS D
LR (GAD (CODPRE) (©6TIO @n (eHes) «ceop

ORGAOS, ENTIDADES E AREAS COMPETENTES, CONSULTORIA TECNICA ESPECIALIZADA

GESTAO DO

ACORDO DE

RESULTADOS
(GAR)

GESTAO
INTERNA
LOCAL
(GIL)

GERENCIAMENTO
DE PROJETOS
PRIORITARIOS

(GPP)

13

COMITE
EXECUTIVO DE
TECNOLOGIA DA
INFORMAGAO E
COMUNICAGAO
(CETIC)

GRUPO DE
GOVERNANCA
DE TECNOLOGIA
DA INFORMAGAQ
E COMUNICAGAO
(GGTIC)

ORGAOS - EXECUCAO DA ESTRATEGIA - PRIORITARIOS

Fonte: Decreto N° 54.581, de 25 de abril de 2019. Elaboragao: DAE/SPGG.
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As etapas citadas, que permeiam o processo de monitoramento dos Projetos Estratégicos,
integram parte da Governanga Interna que compde o Sistema de Governanca e Gestao do Estado
do Rio Grande do Sul, instituido pelo Decreto n°® 54.581/2019. A Governanca Interna tem a
responsabilidade de analisar e deliberar sobre as pautas estruturantes do Governo e é composta por
trés instancias, conforme detalhado na Figura 19.

A Governanca Externa, por sua vez, tem o papel de integrar a sociedade civil com a agenda
do Estado em temas de relevancia. Na sua estrutura, estdo presentes o Conselho de Estado e o
Conselho Consultivo de Desenvolvimento, Competitividade e Inovagdo — CDCI e o Conselho Estadual
de Desburocratizacdo e Empreendedorismo — CEDE, em segunda instancia.

Por fim, o Sistema de Governanca e Gestao, implementado em seus diferentes niveis, através
de um conjunto de mecanismos de lideranca e estratégia, tem permitido avaliar, direcionar e
monitorar a gestdo. Auxiliando na resolucao de problemas, buscando acdes conjuntas e agilizando
a tomada de decisdo, confere-se maior efetividade as politicas publicas estaduais.

Agora vocé ja tem uma visdao basica sobre o planejamento
publico realizado no Pais e em nosso Estado e de parte da metodologia
para elaboracao do PPA 2020-2023. Agora faca os exercicios de fixacao
propostos para esta parte do curso que vocé acabou de ver. Bons
estudos nos proximos modulos!!!
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