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Planejamento: da racionalidade
hierarquica a dimensao intuitiva
e democratica

RESUMO: O proposito deste ensaio é refletir sobre a evolugao do
planejamento estratégico enquanto instrumento de gestdo que influencia a
direcdo, escala e velocidade de transformacdes institucionais considerando os
cenarios de mudancas e incertezas nos campos social, politico e econémico,
dentro de uma légica mais competitiva, em instituicdes empresariais e
governamentais. Trata-se de um ensaio tedrico, operacionalizado a partir
de revisdo de literatura sobre a atividade de planejamento, considerando a
analise em quatro dimensdes: Dimensao 1: visdo tradicional do planejamento
no ambito empresarial; Dimensao 2: visdo do planejamento incorporada ao
contexto de pensamento estratégico; Dimensdo 3: visdo do planejamento
no ambito governamental em uma perspectiva econdmico-orcamentaria;
Dimensdo 4: visdo do planejamento no ambito governamental em uma
perspectiva situacional. No limiar da bibliografia apresentada neste
ensaio, é possivel entender que o processo de planejamento nos ambitos
empresarial e governamental deve ultrapassar os limites de racionalidade,
burocracia e prescricdo e seguir dentro de uma logica gerencial focada nos
aspectos subjetivos da dimensao intuitiva, flexibilidade no curto prazo, com
consisténcia no longo prazo, criatividade, inovagdo, construcdo da capacidade
de aprendizagem, de forma a estabelecer uma atribuicdo mais eficiente da
acdo de planejamento em um contexto de pensamento estratégico global.

Palavras-chave: planejamento empresarial; planejamento governamental;
pensamento estratégico.

Planning: from hierarchical rationality to
intuitive and democratic dimension

ABSTRACT: The purpose of this essay is to reflect on the evolution of strateglc
planning, as a management tool that influences the direction, scale and speed
of institutional transformations considering the scenarios of change and
uncertainty in the social, political and economic fields, within a more competitive
logic, in business and government institutions. This is a theoretical essay,
operationalized from a literature review on the planning activity, considering the
analysis in four dimensions: Dimension 1: traditional view of business planning;
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Dimension 2: vision of planning incorporated into the context of strategic thinking;
Dimension 3: vision of planning at the governmental level from an economic-budgetary
perspective; Dimension 4: vision of government planning in a situational perspective.
At the edge of the bibliography presented in this essay, it is possible to understand
that the planning process in the business and governmental spheres must go beyond
the limits of rationality, bureaucracy and prescription and follow within a managerial
logic focused on the subjective aspects of the intuitive dimension, flexibility in the short
term, with long-term consistency, creativity, innovation, building learning capacity, in
order to establish a more efficient attribution of planning action in a context of global
strategic thinking.

Keywords: business planning; government planning; strategic thought.

1Introducao

A amplitude da literatura produz uma variada gama de conceitos que enfatizam,
por um lado, o carater de futuridade do planejamento e, por outro, seu aspecto racional
enquanto instrumento dindmico e integrado de gestdo — intimamente relacionado com o
processo decisorio das institui¢des, apoiadas em analise prospectiva, que procuram se
antecipar as mudancas, pressoes e necessidades ambientais, cuja finalidade € estabelecer
e implementar estratégias que potencializem a capacidade competitiva das instituigdes
(ANDRADE 2016; ANSOFF; DECLERCK; HAYES, 1990; KUAZAQUI, 2016;
RIZZATTI; PEREIRA, 2015; ZAKERI; YANG; HASHEMI, 2019).

A racionalidade no contexto do planejamento estd associada a ideia de que o processo
decisorio se baseia em: fatos e dados mensuraveis ou prescritos, escolhas conscientes e
deliberadas; agdo baseada no calculo, orientada para o alcance de metas técnicas ou de
finalidades ligadas a interesses econdmicos ou de poder social, através da maximizagao
dos recursos disponiveis. A racionalidade ¢ orientada, entdo, pelos objetivos a serem
atingidos pela organizagdo, e o seu atendimento ¢ o determinante da racionalidade — o
termo “racional” deixa de ser simplesmente o ato de pensar e refletir, para se tornar a
realizag¢do de medidas organizadas de forma a levar a um objetivo previamente definido,
recebendo todos os elementos dessa série de atos uma posi¢ao ¢ um papel funcionais
(BAPTISTA, 2013; SAMPAIO; MANTOVANELI JUNIOR; FERNANDES, 2011).

Por outro lado, esse contexto de racionalidade exclui dimensdes como informagdes e
conhecimentos reais filtrados pelos valores e experiéncias pessoais, trazendo uma visivel
incompreensdo da complexidade do sistema em que a organizacdo esta inserida. Assim,
ha os que discutem a transcendéncia da andlise racional do planejamento, incorporando os
aspectos subjetivos da dimensao intuitiva na tomada de decisdo — baseada em experiéncias
do individuo que permitem reconhecer aspectos criticos de um problema, passando por
uma rede de interconexdes entre processos de observagao e processamento da informacao
(AMROLLAHI; ROWLANDS, 2018; CARDEAL, 2015; MINTZBERG; AHLSTRAND;
LAMPEL, 2010).

O recorte teodrico discursivo deste trabalho faz um resgate do axioma bésico que
sustenta o planejamento enquanto exercicio sistematico da antecipag@o, o contrario
da improvisagdo (CARDOSO JUNIOR, 2014), e acentua que “E uma ilusdo pensar
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que existe a alternativa planejar ou ndo planejar, pois a Unica alternativa que existe, na
realidade, ¢ planejar bem ou planejar mal” (DELFIM NETTO, 1966, p. 14).

Pretende-se unir a esse contexto o reconhecimento da transcendéncia racional do
planejamento, considerando a ideia de planejamento associada a um processo criativo e
a inovagdo, com o propoésito de identificar novas oportunidades e apontar para modelos
organizacionais que maximizem a criagdo de valor e assumam papel determinante para
a gestdo estratégica das instituigdes (SOUSA; DIAS, 2017).

No mundo contemporianeo, os cenarios de mudangas e incertezas nos campos
social, politico e econémico ocorrem com tal intensidade e velocidade que o futuro se
torna cada vez mais imprevisivel. Paradoxalmente, esse mesmo contexto de incertezas
ambientais, que dificulta a atividade de planejar, acentua a necessidade das organizacdes
de promoverem o planejamento.

Nessa perspectiva, o proposito deste ensaio ¢ refletir sobre a evolugao do planejamento
estratégico enquanto instrumento de gestdo que influencia a diregéo, escala e velocidade
de transformagdes institucionais considerando os cenarios de mudangas e incertezas
nos campos social, politico e econdmico, dentro de uma logica mais competitiva, em
instituicdes empresariais € governamentais. Trata-se de um ensaio tedrico operacionalizado
a partir de revisdo de literatura sobre a atividade de planejamento considerando a analise
em quatro dimensdes: Dimensao 1: visdo tradicional do planejamento estratégico e
sua concepc¢ao racional e hierdrquica no dmbito empresarial; Dimensao 2: visdo do
planejamento incorporada ao contexto de pensamento estratégico; Dimensao 3: visdo
do planejamento no Ambito governamental em uma perspectiva econdmica orgamentaria;
Dimensao 4: visdo do planejamento no ambito governamental em uma perspectiva
situacional.

A contribuigdo do artigo, apesar de ndo trazer ineditismo em sua discussdo, destaca
o repensar do exercicio do planejamento para além das proposi¢des formal, hierarquica e
racional, enfatizando que um modelo de planejamento que priorize intui¢do, criatividade
¢ inovacdo torna-se uma alternativa viavel para que institui¢des publicas e privadas
possam se reinventar em suas formas de estruturagdo, governanga e administragdo para
o alcance de resultados efetivos e tomadas de decisdes emergentes.

O texto esta estruturado em quatro partes, além desta introdugao e das consideragdes
finais. A sec¢do 2 trata do planejamento empresarial em duas dimensoes: visao tradicional
do planejamento (hierarquica e racional) e visdao do planejamento incorporada ao contexto
de pensamento estratégico; a se¢ao 3 trata do planejamento no ambito governamental e
esta subdividida em trés partes: breve histérico do planejamento governamental, visdo
orcamentaria do planejamento e planejamento estratégico situacional; a se¢do 4 apresenta
um contetido comparativo da logica evolutiva do planejamento em contextos empresarial
e publico.

2 Planejamento empresarial: da racionalidade ao pensamento
estratégico

Esta sec@o traz uma perspectiva conceitual acerca do planejamento empresarial em
duas dimensoes: visdo tradicional do planejamento e visdao do planejamento incorporada
ao contexto de pensamento estratégico.
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2.1 Primeira dimensao: visao tradicional do planejamento no ambito
empresarial

No ambito empresarial, o planejamento admite a ordenagdo do processo decisorio
dentro das organizagdes, preparando-as para o futuro e facilitando a convergéncia de
objetivos, com efeitos positivos em varias métricas de desempenho como desenvolvimento
de produtos e processos, aumento da lucratividade e rentabilidade etc. (NOWAK, 2020;
OLIVEIRA, 2018).

Consequentemente, o planejamento ¢ um instrumento de mudanga organizacional,
ao demonstrar novas tendéncias sociais, econdmicas, politicas e ambientais, de maneira
a reduzir incertezas envolvidas no processo decisorio (ANSOFF; DECLERCK; HAYES,
1990; NOWAK, 2020; SANTOS, 1992 apud RIZZATTI; PEREIRA, 2015).

Assim, a partir de uma perspectiva hierarquica e racional — datada da Administragao
Cientifica de Frederick Winslow Taylor (1856-1915) e da Teoria Classica de Henri Fayol
(1841-1925) —, a principal vantagem apontada da adocdo de sistemas de planejamento €
permitir & organizacao o delineamento de seu proprio futuro, ajustado ao desenvolvimento
ambiental esperado.

Quadro1V Acompanhando uma logica hierarquizada de planejamento em diferentes niveis

Contexto hierarquicode ¢ generalidades ou agregacdo de variaveis economicas, Holanda (1987) considera a
planejamento em niveis hipdtese em que se tem o planejamento do sistema econdmico, em nivel global ou
Micro e macroecondmico.  macroecondmico; e o planejamento de empresas, unidades produtoras, em nivel

Fonte: elaborado a partir das  mjcroecondmico. Essa concepgdo hierarquica que da ideia de plancjamento esté ilustrada
ideias de Holanda (1987) o Quadro 1.

e Buarque (1991)

Planejamento em nivel microeconémico

Processo continuo durante o qual sdo definidos e revisados objetivos e metas estratégicas de intervengao no
longo prazo com a finalidade de otimizar recursos no &mbito empresarial, ligado ao contexto de um planejamento
estratégico.

— PLANO: formalizag@o documental do planejamento. Trata-se do estabelecimento de um conjunto de metas
e objetivos para melhoria competitiva da empresa no longo prazo.

— PROGRAMAS: desagregagdo, em nivel setorial, dos objetivos e metas estabelecidas pelo plano, orientando
o investimento para areas da empresa. Trata-se do desdobramento, por areas da empresa, dos objetivos e metas
estabelecidos no plano, constituindo a fase intermediaria do planejamento.

— PROJETOS: desdobramento operacional dos objetivos do programa, considerando recursos, atividades,
tarefas e prazos que vao ao encontro dos objetivos e metas prescritas para cada area da empresa, conforme definido
nos programas.

Planejamento em nivel macroeconémico

Instrumento de analise e observagdo que envolve a fixacdo de objetivos e metas (crescimento, distribui¢do
de renda e estabilidade), no ambito de um plano de desenvolvimento econdémico.

— PLANO: formalizacdo documental do planejamento. Trata-se de um conjunto de metas e objetivos de
longo prazo visando crescimento e estabilizagdo da economia.

— PROGRAMAS: desagregacao, em nivel regional (setorial), dos objetivos e metas estabelecidas pelo plano,
orientando o investimento para as regides do pais, constituindo a fase intermediaria do planejamento.

— PROJETOS: desdobramento operacional dos objetivos do programa, considerando recursos, atividades,
tarefas e prazos que vao ao encontro dos objetivos e metas prescritas nos programas regionais.
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Em termos micro ou macroecondmico, a fun¢do de planejamento seria desdobrada
em planos ou programas setoriais, regionais, constituindo a fase intermediaria do
planejamento. Por fim, teriamos o projeto, que corresponderia a fase operacional do
planejamento — planejamento tdo completo quanto possivel, da montagem de uma unidade
produtora individual. E importante destacar, nessa logica apontada por Holanda (1987),
que, na estruturagcdo de um programa de investimentos, essa programagido pode ser
descendente (de cima para baixo) — objetivos desdobrados em programas e projetos; como
também pode ser ascendente (de baixo para cima) — recolhendo projecdes sobre projetos
e programas, que, através de um processo de sele¢do e agregacdo, sdo posteriormente
integrados em um plano nacional.

Assim, hierarquicamente, a relacdo planejamento, plano, programa e projetos ocorre
conforme dois sentidos: o projeto como instrumento de planejamento microecondmico,
de maneira a definir a otimizagdo de recursos necessarios a uma determinada produgao;
o projeto como instrumento de analise e observagdo das consequéncias do uso de
determinados recursos, em relagdo aos objetivos macroecondmicos de um plano de
desenvolvimento nacional (BUARQUE, 1991).

2.2 Segunda dimensao: visao do planejamento incorporada ao
contexto de pensamento estratégico

Os modelos que preconizam o ideal racional no exercicio de planejamento suscitaram,
principalmente nas ultimas décadas, a aceitacdo das ambiguidades e paradoxos inerentes
a complexa realidade organizacional (ROHDE 1996; SOUSA; DIAS, 2017). A partir da
década de 1970 e muito fortemente na década de 1990, a literatura sobre planejamento
estratégico percebe as limitagdes impostas pelo reducionismo da perspectiva racional
de planejamento e promove uma ruptura com a visao tradicional, passando a aceitar as
manifestacdes do ilogico e do intuitivo na realidade das organizacdes.

Em decorréncia, o conceito de intuigdo conquistou um espaco que até entdo lhe havia
sido negado pela ameaga que representava a ordem e a coeréncia dos processos idealizados
pela perspectiva racional. Abandonando os conceitos rigidos que lhe tolhiam a atuagao, o
planejamento passa a incorporar os aspectos intuitivos da geréncia, enriquecendo a analise
da complexidade organizacional. Esse entendimento do planejamento como processo
implica reconhecer que ndo ¢ uma atividade que se esgote na concepgdo de um plano,
de um programa, ou de um projeto. O ciclo tipico do planejamento anual que tantas
organizagoes seguem tende a confundir orgamento com planejamento e, na realidade,
travar a agilidade dessas empresas para reagir as mudangas, ameacas ¢ oportunidades
(ALDAY, 2000).

Nessa perspectiva, Sousa e Dias (2017), ao reunirem um arcabougo teérico com o
proposito de refletir sobre o modo de pensar o planejamento na estratégia organizacional,
partem da ideia de que o pensamento estratégico pode ser entendido como parte do
planejamento estratégico que incorpora intui¢do, criatividade e inovagdo a rotina, aos
processos ¢ a tomada de decisdo.

Desse modo, o pensamento estratégico pode ser entendido como a evolugdo natural
do planejamento estratégico (Quadro 2) — pensamento criativo ¢ intuitivo percebido pelos
membros da organizagdo com o propdsito continuo e interativo que visa manter uma
organizagdo como um conjunto apropriadamente integrado a seu ambiente (ALDAY,
2000; GOLDMAN; SCHLUMPF; SCOTT, 2017).
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Quadro 2 »

Evolucao do

planejamento estratégico.
Fonte: construido a partir das
informacédes de Alday (2000),
Borges Junior e Luce (2000),
Kuazaqui (2016) e Sousa e
Dias (2017)

Planejamento estratégico — Gestio estratégica

O CONCEITO

Metodologia gerencial que estabelece a direcdo a ser seguida por uma organizagio, visando maior
grau de interagdo com o ambiente. Trata-se de um instrumento dindmico de gestdo integrada conside-
rando as ag¢des de monitoramento ¢ avaliagdo de desempenho institucional, orgamentagdo e tomada
de decisdo.

O PROCESSO: PLANEJAMENTO DENTRO DO PROCESSO DE GESTAO
ESTRATEGICA

e Incorporacio sistémica de fatores como intui¢do, criatividade e inovagao a rotina, aos pro-
cessos e a tomada de decisao.

o Execucdo de anilise estratégica do ambiente, demonstrando novas tendéncias sociais,
econdmicas, politicas e ambientais em torno dos ambientes interno e externo a organizagao.

o Estabelecimento de diretriz organizacional comum a todas as pessoas de varios niveis da
organizacdo, focando tanto medidas quantitativas quanto medidas qualitativas.

o Formulacio de estratégias com vistas a garantir os objetivos organizacionais em contexto: i)
deliberado — foco no planejamento de longo prazo baseado em previsdes futuras; e ii) emergen-
te — surge em resposta as mudangas do ambiente organizacional.

O RESULTADO

e Aumento da competitividade e do grau de resolutividade organizacional;

o Exceléncia no atendimento as necessidades de curto prazo e as mudangas de longo prazo;

e Reducdo de incertezas e melhoria na qualidade do processo decisorio, bem como otimizagdo do
uso de recursos, processos e resultados.

Assim, o exercicio do planejamento dentro do “pensamento estratégico” aponta para
modelos organizacionais criativos, que ultrapassem qualquer previsdo que possa ter sido
criada pela simples proje¢do do que possa ter existido no passado, de modo a maximizar
a criacdo e agregar valor, e assume papel determinante para a gestao estratégica das
instituigdes (CARDEAL, 2014 apud SOUSA; DIAS, 2017).

Goldman, Schlumpf e Scott (2017) sugerem que o pensamento estratégico ¢ um
processo dindmico, interativo e iterativo que integra pensamento e agdo. Makadok, Burton
¢ Barney (2018) e Koseoglu e Parnell (2020) destacam que o campo de gestdo estratégica
tem se mostrado notavelmente inclusivo, receptivo, multifacetado e temporal, em relacao
a ideias, teorias e paradigmas originarios de uma variedade de diferentes disciplinas das
ciéncias sociais, psicologia e outras fontes como, por exemplo, teoria dos sistemas, teoria
da complexidade, estrutura de consultoria de gestdo etc.

Essas visdes estendem o pensamento estratégico para além de uma abordagem
exclusivamente cognitiva enquanto processo, explorando as diferencas de desempenho
entre as empresas pelos lados politico, econémico, psicologico, tecnoldgico e social.

3 Planejamento governamental: da racionalidade ao contexto
constitucional e democratico

Esta secdo apresenta um breve historico sobre a atividade de planejamento no
Brasil e segue esta analise, agora no ambito publico, através de mais duas dimensoes:
planejamento em um contexto econdmico-or¢amentario e planejamento em um contexto
situacional.
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Quadro3V

Planejamento
governamental no Brasil:
anos 1930 ao regime militar.
Fonte: estruturado a partir
de Kon (1994), Cardoso Junior

3.1 Planejamento governamental no Brasil: breve histoérico

O planejamento governamental, de acordo com Toni (2017, p. 4), é, por definicao,
“um processo politico coletivo, coordenado pelo Estado, que, através do aumento da
capacidade de governo, realiza um projeto estratégico de sociedade”. Essa defini¢do
supera o marco das teorias administrativas limitadas pela andlise de eficiéncia e eficacia,
alocagdo de recursos e aplicacdo de modelos gerenciais.

No contexto governamental, Toni (2017) destaca que a historia do planejamento
no setor publico se confunde com a propria trajetoria de construgdo do aparelho de
Estado. So recentemente processou o adjetivo “estratégico” ao termo “planejamento”.
Desde o Estado Novo, o planejamento governamental se confunde com projetos de
desenvolvimento econdmico, principalmente grandes projetos de infraestrutura. O
autor argumenta que, a despeito da modernizagdo do Estado e do aprofundamento da
democracia pds-governos militares, a na¢do brasileira ainda ndo construiu um sistema
de planejamento estratégico a altura dos desafios de um projeto nacional.

Machado e Brum (2014), ao apresentarem o planejamento como um instrumento a ser
aperfeicoado, mas que possui extrema importancia para a efetivacao do desenvolvimento
econdmico, destacam que a consolidacao de uma politica coerente de desenvolvimento
nacional esta atrelada ao exercicio de planejamento adequado as necessidades sociais.

Com base em Kon (1994), Cardoso Junior (2014), Machado e Brum (2014) e Toni
(2017), o Quadro 3 traz um primeiro recorte do exercicio de planejamento no Brasil,

(2014), Machado e Brum  ¢opsiderando o periodo dos anos 1930 até o golpe militar de 1964.
(2074) e Toni (2017)

Fase I — Nacional-desenvolvimentista: dos anos 1930 até o pés-guerra (1937-1946)

Nos anos de 1930 a 1945, o governo brasileiro, sob o comando de Gettlio Vargas, adotou uma série de medidas econdmico-financeiras,
reformas politico-administrativas e a reestruturagdo do aparelho estatal. O primeiro plano quinquenal (1939—-1943) inaugurou uma longa

sequéncia de “planos” governamentais, limitados apenas ao controle orgamentario plurianual em obras de infraestrutura.

Fase II — Desenvolvimentista-dependente: do pés-guerra ao golpe militar de 1964 (1945-1964)

No Brasil, as tentativas iniciais de organizar a economia datam da década de 1940, resumidas no relatério Simonsen (1944—1945), nos
diagnoésticos da Missao Cooke (1942—1943), da Missao Abbink (1948), da Comissao Mista Brasil — EUA (1951-1953) e no Plano Salte (1946).
Porém, restringiram-se a medidas setoriais ou de racionalizag¢do do processo or¢gamentario.

O periodo 1956-1961: Plano de Metas

A primeira experiéncia que considerava o processo global e continuo de planejamento aplicada no pais. A articulago entre o capital privado
e o nacional, e entre o capital estrangeiro e o Estado desempenhou papel importante na aceleracdo do processo de industrializagdo no periodo.

Em 1963: Plano Trienal

A estratégia do plano baseava-se na elevagdo da carga fiscal, na redugdo do dispéndio ptiblico, na captacgéo de recursos do setor privado
e numa série de reformas de base, como a reforma agraria. As medidas postas em pratica ndo impediram o fracasso do plano: alta da inflagao,

queda da taxa do PIB e dos investimentos e aumento do déficit do Tesouro.

Tendéncias que marcam o planejamento governamental do pos-guerra até o regime militar:

e A origem da ideologia e da pratica do planejamento governamental no Brasil foi uma combinagao privilegiada de condi¢oes (economia
de guerra, perspectivas de desenvolvimento industrial, problemas de defesa nacional, reestruturagéo do poder politico e do Estado, nova
constelagdo de classes sociais);

e Importantes pegas do aparelho de Estado sdo construidas, entre elas o BNDES e a Petrobras;

e O governo Juscelino Kubitschek, emblematico dessa fase, aprofunda a interveng@o do Estado para completar o primeiro ciclo de indus-
trializagdo, associada ao capital externo;

e O Plano de Metas ¢ a sintese desse processo, que termina com o Plano Trienal de Celso Furtado, as vésperas do golpe militar de 1964.
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Quadro 4 »

Planejamento
governamental no Brasil nos
governos militares.

Fonte: estruturado a partir
de Kon (1994), Cardoso Junior
(2014), Machado e Brum
(2074) e Toni (2017)

Quadro5V

Planejamento
governamental no Brasil na
redemocratizagao.

Fonte: estruturado a partir
de Kon (1994), Cardoso Junior
(2014), Machado e Brum
(2014) e Toni (2017)

No decorrer do periodo militar, entre 1964 e 1985, ainda que houvesse planos
econdmicos, o planejamento ndo permitiu que o Brasil solucionasse seus problemas
estruturais. Os governos militares vao aprofundar a industrializagdo, a dependéncia
externa e a intervengao estatal, agora, em bases politicas autoritarias.

Sem democracia, ou seja, participagdo popular, ndo € possivel canalizar as pretensdes
sociais de maneira satisfatoria até o interior do aparelho estatal. A ditadura distorceu os
fundamentos do planejamento global, gerando distor¢des graves na economia brasileira,
tais como o endividamento excessivo ¢ a hiperinflagao.

Os Quadros 4 ¢ 5, respectivamente, trazem um terceiro e quarto recortes do exercicio
de planejamento no Brasil dos governos militares a redemocratizagao.

Fase 111 — Desenvolvimentista-autoritario: 1964-1985

O periodo 1964-1966: Programa de Agdo Econdémica do Governo (PAEG)

O periodo 1968-1970: Programa Estratégico de Desenvolvimento

O periodo 1972-1974: I Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico — I PND

O periodo 1975-1979: 11 Plano Nacional de Desenvolvimento Econémico — II PND

O periodo 1980-1985: IIT Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico — IIT PND

Tendéncias que marcam o planejamento nos governos militares:

e O planejamento governamental se materializou como planos de desenvolvimento estatal, em
especial de infraestrutura e fomento da industrializag¢@o. O conceito que presidiu a pratica de
planejamento governamental foi basicamente econdmico, associado muitas vezes a praticas
autoritarias e a intervengao estatizante;

e O final do tultimo periodo autoritario ¢ o retorno da democracia politica ndo ensejou uma
inovagdo radical no planejamento governamental — sua modernizagdo ocorreu sob disciplina
fiscalista, subordinada a l6gica or¢gamentaria e orientada por valores néo participativos;

o Particularmente os planos postos em pratica a partir da década de 1980 tiveram a caracteristica
de se dedicarem especificamente a estabilizagdo da economia e, portanto, por natureza, se
apresentarem como parciais € com a preocupagao prioritaria de curto prazo, sem a globalidade
e abrangéncia de um plano de desenvolvimento.

Fase IV — democratico-liberal

Fevereiro de 1986: Plano Cruzado

Novembro de 1986: Plano Cruzado 2

Junho de 1987: Plano Bresser
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Janeiro de 1988: Plano Mailson

Janeiro de 1989: Plano Verdo

Margo de 1990: Plano Collor I

Janeiro de 1991: Plano Collor IT

Em 1993: Plano FHC1 — Fernando Henrique Cardoso

Em dezembro de 1993: Programa de Estabilizacdo Econdmica — FHC2

Fevereiro de 1994: Plano Real

Tendéncias que marcam o planejamento governamental na redemocratizacio:

A crise econdmica dos anos 1980, na transi¢do do governo militar para a democracia parlamentar, significou também

uma crise do modelo de planejamento associado. O assim chamado “Sistema Federal de Planejamento” deixou de existir;

Com a crise sobre os rumos do pais — retomar o modelo desenvolvimentista ou aprofundar as reformas liberais —,
decidiu-se em favor da tltima opg@o. O governo Sarney (1985-1989) e o governo Collor (1990-1992) iniciaram, cada
um em contextos muito especificos, o que foi consolidado pelos governos de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002),
denominada de fase democratico-liberal do planejamento governamental;

Na década de 1990, diante do contexto de liberalismo econdmico da época, a fungdo de planejamento ficou marcada
pelo esgotamento e desmonte da fungdo e das instituigdes de planejamento governamental conforme haviam sido
constituidas ao longo das décadas de 1930 a 1980; a fungdo de planejamento foi reduzida a algo meramente técnico-
operacional, destituido de sentido estratégico ou mesmo discricionario;

Agendas de gestdo publica, voltadas a racionalizagdo da burocracia e das fung¢des de arrecadagdo, orcamentagio
e gestdo da moeda, passaram a dominar o debate, a teoria e a pratica da reforma do Estado. Através desse expediente,
planejar passou a ser compreendido como o processo por meio do qual sdo compatibilizadas a¢des a serem realizadas

com os limites orgamentarios previstos.

Ao longo das décadas de 1980 e 1990, o planejamento brasileiro passou por
importantes fases, dos planos econdmicos anualizados e “até arbitrarios” culminando em
sua Constitucionalizagdo em 1988, juntamente com o Or¢amento. Tal evolugdo permitiu
racionalizar ainda mais o planejamento, programando-o através de planos de médio prazo

e controlando-o através da execucao orcamentaria.

3.2 Terceira dimensao: visao do planejamento publico sob a
perspectiva econdmico-orgcamentaria

O planejamento, com base nas novas atribui¢des constitucionais, conforme destacam
Machado e Brum (2014), deixou de ser um instrumento de carater técnico — que poderia
ou ndo ser implementado, de acordo com a vontade dos dirigentes — para tornar-se um
mecanismo juridico por meio do qual o dirigente passou a ter obrigacdo de executar sua
atividade governamental na busca da realizagdo das mudancgas necessarias para alcancar

o desenvolvimento econdmico e social.

A partir da Constitui¢do de 1988, entdo, sdo implementados planos plurianuais como
forma de balizar a alocacdo de gastos publicos no decorrer de um prazo maior — nesse
caso, ao longo de quatro anos, entre o segundo ano de uma administragdo e o inicio da

seguinte — do que o permitido pela execugdo orcamentaria em bases anuais.
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O Plano Plurianual (PPA), no Brasil, previsto no artigo 165 da Constituigao Federal
e regulamentado pelo Decreto n° 2.829, de 29 de outubro de 1998, ¢ um plano de médio
prazo, que estabelece as diretrizes, objetivos € metas a serem seguidos pelo governo
federal, estadual ou municipal ao longo de um periodo de quatro anos (BRASIL, 1998).

O modelo consiste basicamente de trés documentos: o PPA, a Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA). A LDO ¢ elaborada anualmente
e tem como principal finalidade orientar a elaboragdo dos orcamentos fiscais ¢ da
seguridade social e de investimento do Poder Publico, incluindo os poderes Executivo,
Legislativo, Judicidrio e as empresas publicas e autarquias, baseando-se no que foi
estabelecido pelo Plano Plurianual. Nesse caso, a LDO serve como um ajuste anual das
metas colocadas pelo PPA. Enquanto o PPA é um documento de estratégia, pode-se dizer
que a LDO delimita o que € e o que nao ¢ possivel realizar no ano seguinte.

A LOA ¢ o orgamento anual propriamente dito. O orgamento anual visa concretizar os
objetivos e metas propostas no Plano Plurianual (PPA), segundo as diretrizes estabelecidas
pela Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO). Estima as receitas e fixa as despesas do
governo para o ano subsequente. Ela prevé os orcamentos fiscal, da seguridade social
e de investimentos das estatais. Todos os gastos do governo para o proximo ano sao
previstos em detalhe na LOA. E dividida por temas, como satde, educacio e transporte.
Prevé também quanto o governo deve arrecadar para que os gastos programados possam
de fato ser executados. Se bem elaborada, a LOA estara alinhada aos grandes objetivos
e metas estabelecidas pelo PPA (BRASIL, 2019).

Assim sendo, o plano plurianual é uma manifestacdo da intencdo do Estado em
priorizar determinadas areas de atuacao, € o orcamento visa o controle das a¢des do
Estado e também das contas publicas.

O PPA ¢ dividido em planos de agdes, e cada plano devera conter: objetivo, 6rgdo
do governo responsavel pela execugdo do projeto, valor, prazo de conclusdo, fontes de
financiamento, indicador que represente a situagdo que o plano visa alterar, necessidade
de bens ¢ servicos para a correta efetivagdo do previsto, agdes ndo previstas no orgamento
da Uniao, regionalizagdo do plano etc.

Operacionalmente, cada um desses planos (ou programas) sera designado a uma
unidade responsavel competente, mesmo que durante a execucao dos trabalhos varias
unidades da esfera publica sejam envolvidas. Também sera designado um gerente
especifico para cada agdo prevista no Plano Plurianual, por determinagéo direta da
Administragdo Publica Federal. O decreto que regulamentou o PPA prevé que sempre
se deve buscar a integracao das varias esferas do poder publico (federal, estadual e
municipal), e também destas com o setor privado.

A cada ano, sera realizada uma avalia¢ao do processo de andamento das medidas
a serem desenvolvidas durante o periodo quadrienal — ndo s6 apresentando a situacao
atual dos programas, mas também sugerindo formas de evitar o desperdicio de dinheiro
publico em ag¢des ndo significativas. Sobre essa avaliacdo € que serdo tragadas as bases
para a elaboragdo do orgamento federal anual.

Pode-se afirmar que o Plano Plurianual faz parte da politica de descentralizagdo do
governo federal, que ja ¢ prevista na Constituigdo vigente. Nas diretrizes estabelecidas
em cada plano, é fundamental a participacdo e apoio das demais esferas da administragdo
publica, que tém mais conhecimento dos problemas e desafios que sd3o necessarios
enfrentar para o desenvolvimento sustentavel local.

Nesse contexto, o planejamento governamental foi lentamente retomado numa
perspectiva diferente da dos anos 1970 e 1980: mais indicativo e regulatorio, mas
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integrado a dimenséo de gestdo publica e mais participativo e descentralizado. A expressao
formal méaxima desse movimento foram as constantes “metamorfoses metodologicas”
dos Planos Plurianuais Federais (TONI, 2017).

Em meados da década passada, novas repaginacdes aproximaram o planejamento
federal de praticas mais participativas. Outra dimensao renovada foi a dimensdo territorial
do planejamento e, no plano metodologico, o conceito de que o PPA federal devesse
ir além de uma shop list para se tornar uma sintese da estratégia geral do governo,
integrando tematicamente amplas areas de intervencao publica.

A programacio legal e temporal do planejamento estratégico e seu atrelamento
a previsdo orcamentaria anual trouxeram grandes avangos na economia nacional no
sentido de permitir maior interagdo social e estatal na formulagdo de politicas publicas.
O planejamento surge como instrumento de intervencéo do Estado para a indugdo do
crescimento econdmico no Brasil no século XX (MACHADO; BRUM, 2014).

Nessa linha de pensamento, Cardoso Junior (2014) considera um conjunto minimo
de proposicoes a serem levadas em consideragao com vistas a elaboracdo de um PPA,
centrado nas seguintes dimensdes:

a) centralidade: iniciativa de planejamento institucionalmente situada e/ou
fortemente referendada e amparada pelos mais altos escaldes politicos e instancias
formais da Republica Brasileira — o PPA como referéncia principal para todo o
governo, guiando a sua reorganizagao institucional ¢ ajudando a operacionalizar
as politicas publicas a ele referenciadas.

b) temporalidade e direcionalidade: iniciativa de planejamento operando segundo
niveis diferentes de temporalidade e de direcionalidade estratégica — todos os
planos setoriais considerados robustos e corretos do ponto de vista da politica e
da estratégia nacional de desenvolvimento seriam automaticamente incorporados
ao PPA, independentemente do respectivo horizonte temporal ou do grau de
maturacgdo institucional em cada caso.

¢) setorialidade e espacialidade: iniciativa de planejamento que formalize
a mudanga de uma estrutura setorizada/departamentalizada de atuagdo
governamental, rumo a algum tipo de estrutura organizacional de perfil matricial.

d) exequibilidade: iniciativa de planejamento dotada de forte componente
democratico-participativo.

e) responsividade: iniciativa de planejamento que promova o alinhamento entre
os resultados intermediarios (medidos pela eficacia da acdo governamental) e
os resultados (medidos pela efetividade transformadora da agdo) das politicas
publicas nacionais rumo a consolidagdo de um projeto de desenvolvimento
integral para o Brasil no século XXI.

Trata-se, segundo Cardoso Junior (2014), de dotar a funcdo de planejamento de forte
componente democratico-participativo, com nivel de engajamento publico dos atores
diretamente envolvidos com a questdo, sejam estes da burocracia estatal, politicos ou
académicos, sejam os proprios beneficiarios da acdo que se pretende realizar.
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3.3 Quarta dimensao: visao do planejamento publico sob a
perspectiva situacional

Saindo de uma perspectiva econdmica/or¢amentaria de planejamento (PPA, LDO,
LOA) para um tipo de planejamento mais assertivo no ambito publico, tem-se o chamado
Planejamento Estratégico Situacional (PES). Idealizado e desenvolvido pelo economista
chileno Carlos Matus no inicio da década de 1970, o Planejamento Estratégico Situacional
¢ uma metodologia criada, inicialmente, para lidar com os desafios da administragcdo
publica no tratamento de questdes de ordem da destinacdo de recursos publicos,
estendendo-se a qualquer 6rgao cujo foco ndo seja exclusivamente o mercado, mas que
esteja implicito também o jogo politico, econdmico e social (COBAITO, 2019; SILVA
etal., 2017).

Diferentemente da abordagem tradicional, a flexibilidade é a palavra-chave no
planejamento situacional — os planos de acdo elaborados podem passar por adaptacdes
e reformulagdes de acordo com o comportamento de diferentes variaveis situacionais
(economicas, politicas e sociais), uma vez que a realidade esta em constante mudanga.
Faz-se necessario, portanto, que o planejamento seja a mediagdo entre o conhecimento
e a acdo, sendo continuamente construido, ndo apenas abrangendo a analise da situagao,
mas também fazendo conjecturas sobre as possiveis reagdes contingenciais.

No modelo situacional sdo agregados, além dos recursos econdmicos, os recursos de
poder existentes para criar viabilidade ao processo de mudanca, uma vez que, no enfoque
situacional, o planejamento ¢é realizado por atores que tém interesses especificos, visdes
distintas da realidade, e cada perspectiva estara marcada, condicionada, limitada pela
insercao particular de cada ator, inclusive oponentes, que também planejam. Assim, o
PES dialoga com uma perspectiva de gestdo participativa, democracia deliberativa que
leva a uma perspectiva mais substantiva da administragdo, bastante diferente dos modelos
gerencialistas do planejamento estratégico tradicional.

Assim, o ponto principal que distingue o planejamento estratégico situacional dos
demais € o imbricamento entre a politica e a gestdo, na medida em que o PES confronta
0s recursos, competéncias e conecta, de modo particular, os agentes e os mecanismos de
articulagdo entre eles e as politicas propostas pelo plano (MAZZALI et al., 2009 apud
COBAITO, 2019).

O planejamento, entdo, deve ser realizado juntamente com a perspectiva politica
como forma de lidar com as resisténcias de outras forgas presentes na realidade, em um
ambiente descrito por meio de trés elementos: o Projeto de um Governo ou Plano de
uma empresa publica, que representa o caminho que pretende imprimir 8 administracao;
a Capacidade de Governo, equivalente & competéncia técnica e recursos financeiros;
por fim, a Governabilidade, representando o potencial de articulagdo com os agentes
envolvidos tanto internamente como externamente (MATUS, 1993 apud COBAITO,
2019).

Acompanhando essa logica politica, democratica e participativa em torno da ideia de
planejamento publico, Toni (2017) destaca uma nova fase do planejamento governamental
brasileiro no século XXI, caracterizada pela retomada das ideias desenvolvimentistas
com forte inclusdo social e participacdo societal. Essa fase, segundo o autor, poderia ser
chamada de “desenvolvimentista-societal”.

Nessa fase, a perspectiva é que a logica do planejamento ultrapasse o contexto de
racionalidade até entdo apresentado — instrumento de reordenacao economica, burocratico
e formal, tanto no desenho como na operacionaliza¢do das agdes governamentais — e
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passe para um contexto estratégico global, para atuar como fungéo intrinseca, indelegavel
e estratégica do Estado brasileiro contemporaneo, como instrumento de participagao
social e politica, com o intuito de incluir na agenda governamental temas e interesses
da coletividade, dando, assim, uma atribui¢do mais intuitiva e participativa da acdo de
planejamento em um contexto de pensamento estratégico global.

4 Planejamento: logica evolutiva em contextos empresarial e
publico

No limiar da bibliografia apresentada neste ensaio, € possivel entender que, dentro
do contexto dos desafios e tendéncias sociais, econdmicas, politicas, tecnologicas e
ambientais em torno dos ambientes interno e externo as organizagdes, o processo de
planejamento nos dmbitos empresarial e governamental deve ultrapassar os limites de
racionalidade, burocracia e prescri¢cdo ditadas pelo planejamento formal, tradicional e
caminhar dentro de uma ldgica gerencial focada, também, nos aspectos subjetivos da
dimensdo intuitiva, experiéncia humana, flexibilidade no curto prazo, com consisténcia
no longo prazo, criatividade, inovagdo, constru¢do da capacidade de aprendizagem e
equipes autodirigidas e o entendimento de que as organiza¢des fazem parte de um sistema
produtivo integrado com outras empresas e pessoas.

Nesse sentido, a bibliografia aqui apresentada converge, em seu quadro teorico-
conceitual, para a perspectiva de que o planejamento estratégico e o pensamento
estratégico sdo dois processos complementares: a organizagdo precisa pensar no futuro,
inovando, sendo inteligente e criativa, simultaneamente alinhada aos processos que
precisam ser colocados em pratica formalmente, de modo que os gestores possam atender
e superar as dificuldades na gestdo do ambito organizacional (CARDEAL, 2017).

No ambito governamental, em que pese a retomada dos instrumentos formais
de planejamento (PPA, LDO, LOA), previstos pela Constituicdo de 1988, o tipo de
planejamento que se busca implantar, a partir das diretrizes constitucionais, tem méritos,
mas também problemas. O mérito principal, conforme destaca Cardoso Junior (2014),
¢ a tentativa de transformar a atividade de planejamento governamental em processo
continuo da agdo estatal. Por sua vez, o principal problema esta refletido no diagndstico
de que, ao se reduzir o horizonte de agdo possivel do planejamento para o curto/médio
prazo, condicionando-o, simultaneamente, ao or¢amento prévio disponivel, transforma-se
essa atividade em ag@o de tipo operacional-cotidiana do Estado, como o sdo todas aquelas
proprias da gestdo ou da administragdo publica corrente (CARDOSO JUNIOR, 2014).

Sob esse aspecto, Toni (2017) reitera essa concepgao e analisa que o modelo de
gestdo federal, em especial o processo decisorio estratégico, continuou a padecer dos
mesmos problemas estruturais da formagao do Estado brasileiro: um profundo elitismo
e viés autoritario e a dominéncia do curto prazo, reforcada pela fragmentacao partidaria
e pela logica do ciclo eleitoral. Toni (2017) destaca, ainda, que a elaborag@o dos planos
plurianuais, desde 1995, ndo conseguiu qualificar a agenda estratégica da Presidéncia da
Republica, nem alterar a cultura politica que orienta o estilo de gestdo publica.

Assim, na ultima fase de planejamento governamental, considerado o periodo
denominado de “desenvolvimentista-societal”, a estrutura e o modus operandi do PPA
permaneceram basicamente os mesmos, com trés singularidades que distinguem essa
fase, na visdo de Toni (2017): retomada das diretrizes desenvolvimentistas baseadas
na combinagdo de dois parametros: a consolidacdo de um mercado interno de massas
e a inclusao social; inser¢ao de praticas mais participativas na elaboragdo das politicas,
materializadas por dezenas de processos consultivos nacionais; formato de planejamento
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setorial ad hoc, que confirma a impossibilidade de um planejamento estratégico nacional
integrado como um projeto de desenvolvimento nacional.

Consideracgoes finais

O proposito deste ensaio foi refletir sobre a evolugdo do planejamento estratégico,
enquanto instrumento de gestdo que influencia a direcdo, escala e velocidade de
transformacoes institucionais considerando os cenarios de mudancgas e incertezas
nos campos social, politico e econdmico, dentro de uma logica mais competitiva, em
institui¢des empresarial e governamental.

No ambito empresarial, os métodos tradicionais de planejamento, apesar de serem uteis
em varias situacdes, apresentam dificuldades na abordagem para sistemas complexos, tais
como os problemas sociais, economicos e administrativos. Assim, no contexto estratégico
corporativo, a atividade de planejamento deve ocorrer de maneira ampla, alinhada ao
processo de gestdo estratégica. As bases desse alinhamento sdo: incorporacao sistémica
de fatores como intuigdo, criatividade e inovagao a rotina, aos processos ¢ a tomada de
decisdo; envolvimento de pessoas de varios niveis da organizacdo, focando medidas
quantitativas e qualitativas inerentes ao senso de valores, propdsitos, significados e visao
da organizagdo; reconhecimento organizacional de que a empresa tem responsabilidades
socioecondmicas e ambientais, fazendo parte de um sistema produtivo integrado com
outras empresas ¢ pessoas; execucdo de uma analise estratégica dos ambientes interno
e externo a organizac¢do, demonstrando novas tendéncias sociais, economicas, politicas,
tecnologicas e ambientais, de forma a flexibilizar altera¢cdes em um plano ndo prescritivo,
mas situacional e sistematico.

No ambito governamental, dada a multiplicidade de a¢des do Estado, em termos de
politicas publicas que interagem entre si € concorrem pelos recursos escassos para a sua
execuc¢do, que buscam o atendimento das demandas da sociedade civil, a metodologia
de planejamento deve ser ainda mais flexivel, seguindo, por exemplo, os moldes do
Planejamento Estratégico Situacional em termos de ajuste continuo entre o conhecimento
¢ a agdo, ao longo do plano, a medida que se constata uma mudanga situacional
(politica, social, econdmica etc.). Agregado a isso, a fun¢do de planejamento na esfera
governamental deve ser dotada de forte componente democratico-participativo, com
nivel de engajamento publico dos atores diretamente envolvidos com a questdo, sejam
estes da burocracia estatal, politicos ou académicos, de forma a organizar e direcionar
de uma maneira légica as questdes sociais complexas.

A reflexdo proposta neste estudo sobre a evolugao do planejamento estra-
tégico enquanto instrumento de gestao restringiu-se, no ambito empresarial,
a analise da fungdo de planejamento no contexto da gestao estratégica e, no
ambito governamental, ao exercicio de planejamento limitado a um modelo
orcamentario e a perspectiva do Planejamento Estratégico Situacional. Impor-
tante e necessario, entédo, que haja discussdes futuras sobre metodologias al-
ternativas ao planejamento estratégico tradicional, retratando experiéncias em-
presariais e governamentais, de forma a contribuir no conteudo e no processo
aplicado a esse instrumento de gesté&o.

Financiamento

Este estudo conta com o financiamento do Projeto PVE13232-2020 da Pré-Reitoria
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