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PLANEJAMENTO ESTRATEGICO:
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RESUMO

Este trabalho busca refletir a multipla abordagem conceitual
sobre o termo ‘estratégia’ que se desdobra na apropriacao
por multiplas dreas de conhecimento que alocam conceitos
teorico-normativos distintos e, consequentemente, abordagens
distintas no processo de planejamento estratégico. Feita a
particularizagdo ao planejamento estratégico de mais alto
nivel do setor publico brasileiro, desdobra a discussao sobre
os niveis de decisao politica e de efetivacio dessa decisao
em agOes. Para tanto, aborda quais as questdes estratégicas
devem ser respondidas com o planejamento estratégico
(Por quem? - Orgao / Instituicao responsavel pela execugao;
Como? — elucidagao de procedimentos de execugao; Quando?
- identificacio de recortes temporais; Indicadores de
acompanhamento, drgdos de controle, 6rgaos de medigao,
metas parciais e finalisticas? — identificacdo de Indicadores
de Acompanhamento /Monitoramento; Recursos? — previsao
de fontes de recursos diversos; e; Quais Planos, Programas e
Acoes Estratégicas sao aplicaveis?). Decorrente de metodologia
empirico-indutiva, a partir de opgdes doutrinarias pregressas
e da multiplicidade de abordagens apresenta o resultado de
consolidagdo do processo e conclui propondo o faseamento
do processo de planejamento estratégico em trés fases (fase
estratégica, fase estratégico-operacional e fase de controle
estratégico-operacional), que congregam doze etapas para sua
efetivacao.
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1. INTRODUCAO

Algumas palavras acabam por superar sua concepgao conceitual
inicial. Sao tao absorvidas por diversas comunidades epistémicas que
acabam agregando novos entendimentos bastante divergentes: estratégia
é, certamente, uma delas. Vernaculo até mesmo imortalizado em filme
retratando a necessidade de conceituagao advinda de sua origem grega
(stratego). Portanto, discutir o termo, do ponto de vista cientifico, requer
bastante acuidade de delimitacao conceitual. Se o contexto for na area de
conhecimento do esporte, discutir ‘estratégia’ possui um entendimento.
Se for na area empresarial, seu entendimento é outro. Se for na temética
militar (mais proxima de sua concepg¢ao original), certamente, o conjunto
de agdes envolvidas é diferente. Assim, sendo o objeto de discussao desse
trabalho o “planejamento estratégico’, cabe sua delimitacao conceitual
preliminar ao avango da discussao sobre quem, onde e como deve ser feito.

Outra questao fundante na defini¢do do pensamento estratégico
é a propria definicdo do que se entende por estratégia. Ha multiplas
conceituagdes da palavra, dependendo do contexto que se lhe emprega. O
primeiro, deriva do préprio senso comum, que, evidentemente — nao € a
fonte primaria do presente trabalho — no entanto, nao se lhe pode olvidar.
Seria um plano, método, manobra ou estratagema usados para alcangar
um objetivo especifico. Ou seja, confunde diversos conceitos em um sé
(plano, método, manobra ou estratagema) (HOUAISS, 2019). Mesmo assim,
ja é evolugao de longo amadurecimento e alteragao de significados.

Historicamente, remonta mesmo a um de seus primeiros registros,
por Sun Tzu, em sua cldssica obra intitulada “A arte da guerra: por uma
estratégia perfeita” (TZU, 2005). Ou seja, atribuia-lhe uma vertente mais
militar que civil. Mesmo na Grécia Antiga, ainda manteve esse viés militar
prioritario, como “general, arte e ciéncia de conduzir um exército por um
caminho” (MEIRELLES e GONCALVES, 1995). Mintzberg e Quinn fazem
a correlagao da evolugao do conceito que assume o sentido de habilidade
administrativa, usado na época de Péricles (450 A. D.), quando passou a
significar habilidades gerenciais (administrativas, de lideranca, de oratoria,
de poder) (apud MAINARDES et tal, 2009). Sua absor¢ao pelo mundo
empresarial e administrativo é notavel e gerou inimeros desdobramentos,
cada vez mais distantes do entendimento original. Chegando-se a falar em
“tipos de estratégia” (de Crescimento, de Manutencao, de Investimento,
voltada ao lucro, de vendas, de participagao no mercado, de aumento
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do valor da empresa, e assim por diante). Ou seja, a matriz semantica ¢é
mantida — estabelecer caminhos — mas seu emprego muda bastante em
fungao do modelo em que se emprega (GRAVE e MENDES, 2001).

Ha, portanto, coincidéncia de propdsito no emprego da palavra
estratégia, mas distingdes quanto ao seu entendimento e desdobramento,
dependendo do contexto que se lhe emprega. Portanto nao é termo de
conceito tinico e inquestionavel, como se pode ver do debate que se segue:

Segundo Cabral (1998), por sua abrangéncia, o
conceito de estratégia apresenta um paradoxo,
pois exige a integracdo de uma série de teorias
e enfoques, o que impede o completo registro
de seus conceitos e abordagens. Dependendo
do contexto no qual é empregada, a estratégia
pode ter o significado de politicas, objetivos,
taticas, metas, programas, entre outros, numa
tentativa de exprimir os conceitos necessdrios
para defini-la (MINTZBERG e QUINN, 1991).
Por outro lado, o conceito de estratégia vem
sendo utilizado de maneira indiscriminada na
Administragao, podendo significar desde “um
curso de agao formulado de maneira precisa’,
ou ‘todo o posicionamento em seu ambiente, até
toda a alma, a personalidade e a razao existencial
de uma organizagao’. Trata-se, portanto, de
um conceito de grande emprego académico e
empresarial, dotado de uma grande amplitude
e diversificacdo, que, em alguns aspectos ¢é
complementar e, em outros, é divergente.
(MEIRELLES e GONCALVES, 2001).

Assim, para o presente trabalho, ndo é apropriado o conceito militar
da estratégia, e sim sua vertente civil, mais focada nas “metas e programas”
para se atingir determinado fim, ou seja, de carater mais administrativo,
posto que versa sobre caminhos escolhidos para atingimento de
determinado propdsito. Mesmo diante de empregos bastante dispares
entre si e, muitas vezes, até mesmo confundindo conceitos que lhe sao
diversos (como a ‘tatica’, por exemplo), ha ponto convergente: a estratégia
¢ uma decisdo de alto nivel (ainda que a precisao sobre o que significa
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o ‘alto nivel’ também seja discutivel). Essa discussao sobre o conceito de
‘estratégia’, por si s ja mereceria estudo revisionista complexo. No presente
trabalho, acolhe-se o conceito de estratégia como seguimento da decisao
politica e, de forma ainda mais particular, no processo subsequente, a essa
decisao, na forma de implementé-lo, ou seja, no processo de planejamento
estratégico. Ou seja, a estratégia como ‘implementacao da vontade politica
do Estado’ brasileiro, no caso escolhido, como esse processo foi aplicado a
um caso particular (uma estratégia nacional para o mar) eventualmente, a
titulo exemplificativo.

Mais ainda, tem o objetivo central de analisar o processo de decisao
dessa estratégia de implementacdo, ou seja, o planejamento estratégico
que lhe dara substancia e efetividade, a partir de entendimentos diversos
e comparativos sobre o desenvolvimento desse planejamento estratégico.

2. O DESDOBRAMENTO DA VONTADE EM ACAO: O
PLANEJAMENTO ESTRATEGICO

A escolha do arranjo de instrumentos para publicizagao, a
nivel nacional, de uma vontade estatal de como lidar com o mar é uma
manifestagdo, majoritariamente e evidentemente, de cunho interno. No
entanto, também é uma sinalizacao externa de como esse Estado pretende
gerenciar essa relagdo com o mar que, como afirmava Hugo Grottius, é
algo que une a todos no planeta.

A vontade estatal, desdobrada em ag¢les subsequentes para
determinado setor, ndo se expressa somente por uma Lei ou um ato
normativo. Constitui-se de um conjunto de instrumentos que vistos
sistematicamente apontam a dire¢do desejada (e trabalhada para tanto)
em determinada temadtica. Entretanto, idealmente, parte de niveis
mais elevados para agdes decorrentes. A cldssica construcao tedrica
do sistema de planejamento estratégico ja prevé que o instrumento de
mais alto nivel deve ser a “politica”, que prediz — “o que se quer” —; dela
desdobra-se a “estratégia” (“como fazer”) ou “planos”, e assim por diante.
Portanto, merecem destaque alguns desses mecanismos ja em vigor,
em aprimoramento ciclico, ou identificados como prementes de serem
instituidos (BEIRAO, 2022).

Pode-se citar vasta doutrina sobre Planejamento Estratégico,
entretanto, grande parte dela tem seu foco exclusivo na otimizacgdo de
objetivos privados, ou seja, foram majoritariamente idealizados para
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organizagdes privadas que, em geral, planejam estrategicamente, mas
tém sua génese no lucro e no mercado’. Em se tratando de planejamento
estratégico publico, de alto nivel, as fontes sdao mais escassas’. Além
disso, nesses casos, a identificacao com as caracteristicas intrinsecas das
peculiaridades de cada Estado e sua organizacao e tradi¢ao influenciam
bastante no processo e, consequentemente, a teoria carece de adaptagdes
a realidade local. Mais escassas sao as fontes brasileiras que versam sobre
esse processo politico-estratégico-operacional publico®.

2.1 O 16cus da discussao politica sobre a Politica, da discussao
estratégica e os niveis de decisao

Apesar do processo de planejamento estratégico ser amplamente
empregado no mundo todo, o caso brasileiro — principalmente no contexto
publico federal — guarda singularidades.

O planejamento estratégico governamental,

3 Algumas obras de referéncia consultadas: HUNGER, J. David e WHEELEN, Thomas L.,
Strategic Management, 4* Ed. Reading, Addison-Wesley, 1993; SHRIVASTA, Paul, Strategic
Management: concepts and practices, Cincinnati: South-Western Publishing Co. 1994; WIT,
Bob de e MEYER, Ron, Strategy, Process, Content, Context, 2* Ed. Londres: Financial Times-
Prentice Hall, 1999; JOHNSON, Gerry e SCHOLES Kevan, Explorate Corporate Strategy, 5
Ed. Londres: Financial Times-Prentice Hall, 1999; MACMILLIAN, Hugh e TAMPOE, Mahen,
Strategic Management, Oxford: Oxford University Press, 2000; EUROPEAN LAW STUDENTS
ASSOCIATION (ELSA), Strategic Planning Handbook, (International Bord Org.), 2021/2022.
UNITED NATIONS, Strategic Planning: guide for managers. New York: UN Press, 2015. Cita-
se inclusive centros de estudos e de cursos especializados em planejamento estratégico de alto
nivel, como o Strategic Managmment Institute (http://www.strategymanagementinstitute.
com), KIM, Chan W. e MAUBBORGNE, Renée, A transi¢do para o oceano azul: muito além
da competigdo. Sao Paulo: Sextante, 2017 e, mesmos autores — A Estratégia do Oceano Azul.
Sao Paulo: Sextante: 2019.

4 Mais focadas no setor puiblico, mas sob realidade internacional, cita-se: JOHNSON, Gery e
SCHOLES, Kevan, Exploring Public Sector Strategy, Londres, Financial Times-Prentice Hall,
2001.

5 Algumas obras brasileiras de referéncia:

Com foco empresarial e organizacional privado: CHIAVENATO, Idalberto e SAPIRO, Aréo,
Planejamento Estratégico: da intencao aos resultados. Sao Paulo: Atlas, 2020; OLIVEIRA, D.
de P. R.de, Planejamento Estratégico — conceitos — metodologias praticas. Sdo Paulo: Atlas,
2018.

Com foco na administragao publica: PALUDO, Agostinho V. e OLIVEIRA, Antdnio G.,
Governanca Organizacional Publica e Planejamento Estratégico: para 6rgaos e entidades
publicas. Indaiatuba, Sdo Paulo: Foco, 2021.

Cita-se inclusive centros de estudos e de cursos especializados em planejamento estratégico
de alto nivel, como o curso “Planejamento Estratégico para Organiza¢des Puiblicas” na Escola
Nacional de Administragdo Publica (ENAP), (ver em: https://www.escolavirtual.gov.br/
curso/107).
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no Brasil, padece de algumas inconsisténcias:
ha uma consideravel incompreensdao sobre o
lugar (nivel) que ele deve ocupar na condugao
politica dos processos de transformagao social,
em sentido amplo e em oposicao a tudo que nao
é natural. A experiéncia nacional e internacional
revela que tais desenvolvimentos acontecem
por conta de esforcgos intelectuais e operacionais
empreendidos no interior dos proprios governos
para resolver problemas decorrentes da pratica
de governar, ndo sendo muito significativa a
contribuigao oriunda da academia (GARCIA, R.
C., CARDOSO JR., 2015, p. 100).

Um exemplo, a defini¢do politica do que se fazer no amplo setor
da Defesa Nacional brasileira (Quais os objetivos da Defesa Nacional?)
¢, como o proprio setor de Defesa afirma, decisdo de Estado: “A PND
(Politica Nacional de Defesa) é uma politica de Estado que estabelece a
postura nacional frente as ameagas preponderantemente externas e com
énfase nas acdes de carater militar. A PND contém a concepcao politica
de defesa e estabelece os OND (Objetivos Nacionais de Defesa)” (BRASIL,
SPEM, 2018, p. 16).

Ou seja, deixa claro que, a definicdo sobre “o que se quer” —
no mais alto nivel nacional — ocorrerem em Politica Pablica (PP) que,
consequentemente, refletir os interesses do Estado. Elas devem ser,
preferencialmente, embasadas em decisdes amplas e apreciadas pelos trés
poderes estatais (a casa legislativa — como representativa da pluralidade
nacional; o poder executivo — responsavel por coloca-la em pratica e
respaldado pela maioria nacional, em elei¢des para executar essas PP;
e, subsidiariamente, pelo poder judiciario que confere sua legalidade e
viabilidade de implementacao).

Disso decorre a discussao sobre a legitimidade para definir essa
Politica Publica. Em tese, quaisquer dos Poderes Constitucionais poderia
fazé-lo. Entretanto, naturalmente, ndo se espera que no sistema politico
nacional, ancorado na Constituicao Federal, o Poder Judiciario tenha
esse papel normativo direto. Logo, pode-se considerar que ele se exclui
dentre os proponentes formais. Assim, o Congresso Nacional pode fazé-lo
(e é natural que o faga) e sua opgao, necessariamente passara pelo Poder
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Executivo, para sua avaliacao e efetivacao (ou, eventualmente, veto — total
ou parcial — quando, nesse tltimo caso, retorna ao Congresso, cabendo-lhe,
nessa altura, a decisao final de manté-lo ou nao). Entretanto, na eventual
inagao legislativa, pode o Poder Executivo, dentro das balizas legais que
delimitam seu universo de atuagao (priorizagao de gastos orcamentados,
rearrumacgdo de prioridades, realocagio da maquina administrativa
que lhe é subordinada etc.) fazé-lo. Em caso de o Poder Legislativo,
eventualmente, nao concordar com os caminhos escolhidos pelo Poder
Executivo, ele continua com a prerrogativa de mover-se e aprovar nova PP,
distinta da colocada em pratica pelo Poder Executivo. Para ambas, como
dito, o Poder Judicidrio permanece como “guardido da legalidade” dessas
Politicas.

Portanto, a decisdo de “o que se quer”, € eminentemente politica
e se desdobra em uma Politica Publica de mais alto nivel. Ha inimeros
exemplos nacionais. Além da referida Politica Nacional de Defesa (PND),
pode-se citar diversas outras, editadas por instrumentos formais distintos.
Cita-se: a Politica Nacional de Recursos do Mar (PNRM) e outras com
interesse, aparentemente, transversal, mas que também guardam macro
orientacdes para atividades maritimas como a Politica Nacional de
Residuos Soélidos (PNRS) e, mesmo, as Politica Nacional sobre Mudancas
Climaticas (PNMC) e o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC)
(BEIRAO, 2020).

Como se pode ver dos exemplos escolhidos, algumas dessa PP
sao estritamente tematicas, logo, claramente setoriais — o que facilita
sua implementacdo subsequente (Politica Nacional de Transportes —
claramente ligada ao Ministério dos Transportes, ou a propria PND,
com o Ministério da Defesa). Outras, ndo sao focadas ‘no tema’, de forma
setorial e, portanto, sao plurissetoriais (como a PNRM ou a PNGC) - a
escolha desses dois exemplos é proposital, pois, exatamente fruto dessa
plurissetorialidade, elas sdo geridas por uma Comissao Interministerial —
a Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar (CIRM).

Essa multiplicidade de interesses, ora contrapostos, ora
harmonicos para as decisdes, tem fundamento no que se costumou
conceituar como Bureaucratic Policies Theory. Essa discussao guarda grande
eco desde a segunda metade do século passado, provavelmente iniciada
por Graham Allinson (1969), em artigo tematico sobre a crises de misseis
em Cuba (The American Political Science Review, “Conceptual Models and the
Cuban Missile Crises”) em que agregou o conceito afirmando: “Bureaucratic
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Process describes policies as guided by, even resulting from, previously established
bureaucratic procedures, which leaves little room for autonomous action by high-
level decision makers”. Essa dialética politica de escolha de caminhos néo
é simples “actors will pursue policies that benefit their organizations. They
represent rather than national or collective interests”. As perspectivas mais
alvissareiras de boas decisdes sao influenciadas, prioritariamente, nesse
processo burocratico governamental, por trés fatores: quem sao os atores
centrais?; que fatores influenciam as posi¢des de cada ator?; e como as
posicoes adotadas pelos atores, individualmente, tornam-se convergentes
para gerar politica governamental?. Em geral, essa teoria endossa as
visOes antagOnicas dentro de uma mesma estrutura governamental, e que,
muitas vezes, acabam por dificultar o processo decisorio em alto nivel
(DURBIN, 2018). Em sintese, segundo a Bureaucratic Politics, as decisdes
politicas sao produtos resultantes de acordos politicos ou barganhas entre
lideres em posicdes altas no governo (JONES, 2020, p.3). Nem sempre o
“interesse comum” — dificil de ser sistematizado — é o mais defendido; e
sim o interesse de determinada visao parcial institucionalizada dos atores
decisores.

Dascriticas abundantes a teoria, surgiunova proposta: Organization
Process Model, que sumariamente, diz que para evitar tais disputas no nivel
ministerial, o proprio poder politico deve tomar as rédeas das decisdes
sobre o que fazer, deixando a estrutura governamental sua implementagao
(HORODECKA e ODLANICKA-POCZOBUTT, 2020, p. 159-161). Dai a
importancia de distingao entre a ‘Politica’ e a “Estratégia’.

Quanto mais alto é o nivel decisdrio nacional (ptiblico), ou mesmo
institucional, maior ¢ a influéncia da politica e sua influéncia na prépria
politica (lato sensu). Ou mesmo, que suas decisdes, sejam no nivel que
forem, possuem articulagao politica. E é exatamente nessa questao que o
nivel politico (decisdo sobre o que se quer) acaba por gerar confusao com
os niveis a quem cabe decidir o “como fazer o que se quer”. Em niveis
altos da estrutura institucional também ha decisdes politicas, mas, uma
afirmacao pode decorrer: se o nivel mais alto da estrutura ja definiu “o
que se quer”, aos niveis que lhe sao subordinados cabe a decisao do “como
se fazer”. Entretanto, destaca-se que, ainda nesses segundo e terceiro
niveis, ha questdes politicas que lhe podem ter sido atribuidas, como:
foram definidas as prioridades? Qual o montante de recursos (lato sensu)
serd alocado a cada objetivo definido? E assim por diante. Logo, essas
decisdes também tém influéncia de articulagao politica e, por conseguinte,
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é normal ver-se nos processos de Planejamento Estratégico setoriais ou de
segundo nivel (no caso dos empresariais, nao sendo o foco desse trabalho),
a previsao de “decisao politica”, mas essa nao se confunde com a anterior
que lhe é superior.

Novamente, recorre-se ao exemplo da normatizada Sistematica de
Planejamento Estratégico de Defesa (BRASIL, SPEM, 2018), do Ministério
da Defesa do Brasil. Em que pese afirma que as decisdes estratégicas (lato

.,

sensu) passam por trés niveis: “a) nacional — formado pelas mais altas
autoridades do pais (esse €, efetivamente o nivel politico de decisao — grifo
do autor); b) setorial — constituido pelo Ministério (da Defesa e demais
orgaos com responsabilidades diretas com a defesa); e c) subsetorial —
composto pelas Forcas Armadas” (Idem, p.15). Logo a seguir diz que em
cada um dos niveis sdo consideradas trés etapas distintas:
a) analises e avaliagdes — para delimitar o
contexto do planejamento, definir os principais
aspectos a serem considerados e estabelecer as
relagdes funcionais entre eles.
b) Politica — para formular o conceito politico
do planejamento, contextualizar os objetivos e
explicitar orientagdes. A partir dos objetivos e
das orientagdes, sdao elaboradas as estratégias e
as agOes estratégicas.
c) Estratégica — que compreende a formulagao de
um conceito estratégico e a elaboragao de planos
e programas especificos, cujos cumprimento
atenderao as finalidades do planejamento
estratégico. (Idem, Ibidem)

O exemplo merece reflexdo. O uso dos termos “politica” e
“estratégia” sdao por vezes, usados com conceitos ora stricto sensu, ora lato
sensu e isso pode gerar as duvidas sobre “niveis de decisdo”. Se a decisao
politica de “o que se fazer” é tomada “pelas mais altas autoridades do pais
(sic)), ao nivel setorial (no caso, a Defesa) caberia po6-las em pratica — o que
seria, stricto sensu, a estratégia (como fazer). Mas uma vez, afirma que “em
cada nivel” ha uma etapa “Politica” mais ainda, que explicita orientagoes,
e que, portanto, pode gerar a davida. Ou seja, pode ensejar todo um
processo de decisdo sobre “o que fazer” decorrente, quando deveria ater-
se a0 “como fazer”.
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“A estratégia, na nossa perspectiva, corresponde a procura da
eficadcia maxima na agdo do Estado na realizacdo dos seus fins criticos”
(ROMANA, 2016, p. 15), ou seja, ratifica o entendimento de que o conceito
efetivo de estratégia esta ligado ao ‘como fazer’, ainda que a seguir recorde
que, tanto ele quanto outros autores, utilizem o vernaculo fazendo-lhe
alusdes as decisOes (politicas). Ainda assim, conceitua como Grande
Estratégia aquela que resulta da conjugagao de possibilidades de poder
(principalmente militar) — dimensdo vertical, com fatores exdgenos —
dimensao horizontal, relacionados com o jogo da politica internacional
(ROMANA, Op. Cit. E LUTTWAK, 1987). Entretanto, quando usado nessa
perspectiva de Grande Estratégia, ai sim, estaria associada a escolha
politica que redundaria num Conceito Estratégico Nacional.

2.2 A confusiao conceitual internacional e nacional da
compreensao de ‘estratégia’ e “politica’

Essa relativa confusao conceitual, também se observa em outros
paises. Tanto na decisdo dos mais altos niveis nacionais, até mesmo
doutrinariamente, quanto referente ao estudo sobre o “processo de
planejamento estratégico”.

No tema exemplificativo apontado como exemplo da confusao
definidora do emprego de documentos denominados como “Politicas”
ou como “Estratégias”, no caso maritimo, um levantamento feito pela
International Oceanographic Commission (atualizado até 2010, somente)
mostrava que até o final da primeira década deste século, poucos paises
possuiam uma formal “Policy” para o mar: Australia, Brasil, Canad4,
China, Colombia, Japao, Noruega, Portugal, Reino Unido, Rassia e EUA
(IOC, 2010). Ainda assim, o spirit de la loi comparativo entre elas era bastante
distinto. Mais recentemente, essa consolidagao de Public Policies, para o
mar, no mais alto nivel, ganhou protagonismo na agenda internacional
e varios outros Estados também o fizeram: Espanha (Politica Maritima
Integrada de Espanha (2008), Chile: Politica Maritima del Chile (2017), Peru:
Politica Maritima del Peru (2019).

Outros, entretanto, mostravam um viés eminentemente ambiental
em relagdo ao ecossistema marinho: China — The Development of Marine
Affairs of China; Russia — Marine Policy Document of the Russian Federation;
Reino Unido — A Sea Change: A Marine Bill White Paper; ou mesmo os EUA
— US Commission on Ocean Policy: An Ocean Blueprint for the 21st Century —

Rev. Esc. Guerra Nav., Rio de Janeiro, v. 29, n. 3, p.709-745, setembro/dezembro 2023.



André Beirao 719

Executive Summary of the Final Repport. Australia — Australia’s Ocean Policy;
Japao — Basic Act on Ocean Policy; Colombia — National Oceans and Coastal
Regions Policy.

Outros, ainda, demonstravam essa voca¢do por instrumento
distinto de uma “Politica” (stricto sensu) consolidando documentos
nomeadamente distintos, mas com a mesma finalidade: Canada — Canada’s
Oceans Strategy; Noruega — Repport No. 12 to the Storing; Portugal: Estratégia
Nacional para o Mar (2021-2030), ou ainda, fazendo uso de “Livros Brancos”
ou “livros Azuis”.

Alguns possuiam, ainda, mais de um instrumento que
consolidasse essa visdo: Portugal — National Ocean Strategy: Resolution
163/2006 and Resolution 40/2007; Brasil: Decree 1265 on National Maritime
Policy (no original da obra citada — em portugués — Decreto N 1.265, de
1994 — Politica Maritima Nacional) and Decree 5377 on National Policy on
Marine Resources (no original da obra citada — em portugués — Decreto N°
5.377, de 2015 — Politica Nacional para os Recursos do Mar); Reino Unido:
National Strategy for Maritime Security(2022) e UK Marine Strategy ou EUA:
Advantage at Sea — Prevailing with Integrated All-Domain Naval Power — que,
efetivamente, tem viés somente securitario e uma Ocean Policy — com viés
eminentemente marinho, e nao maritimo.

Ou seja, refletem as distintas versdes do entendimento
internacional quanto ao conceito de Estratégia. Entretanto, ha de se
as analisar mais detalhadamente seus contetidos para identificar se,
efetivamente, refletem o que se espera de documentos nacionais de mais
alto nivel: “o que se quer”. E subsidiariamente, se foram gerados seus
desdobramentos — “como fazer”.

Mesmo doutrinariamente, os estudos sobre o Processo de
planejamento estratégico também apresentam abordagens que podem
induzir a mesma duvida: a decisdao politica estd no planejamento
estratégico?

Nos EUA, por exemplo, a doutrina em torno do planejamento
estratégico empresarial é mais vasta, entretanto, cita-se aqui uma obra
classica do tema, produzida sob a égide do Defense Department dos Estados
Unidos que é “Strategy and Force Planning” de Liotta e Lloyd (LIOTTA E
LLOYD, 2004) produzido na década de 1970. Nao so6 ele, por exemplo,
Michele A. Flournoy liderou um Grupo de Trabalho do Defense Dept. que
identificou doze questdes para as quais os estrategistas deveriam encontrar
respostas (Apud Liotta e Lloyd, 2004, p. 34 e 35):
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Como devem ser definidos os interesses
nacionais dos EUA?

Quais sao as ameagas mais significativas a esses
interesses e quais sao as oportunidades mais
significativas para os promover?

Quais devem ser os principais objetivos de
seguranga nacional? (...)

Note-se as questdes sao identificadas com o “como fazer”, o que
demonstra a confusdo das decisdes de ‘nivel politico-nacional’ para as
questdes a ‘nivel planejamento estratégico’.

O proprio modelo de Liotta e Lloyd prevé uma primeira fase do
planejamento que comeca com os interesses e objetivos nacionais. Ainda
que sua proposta, prosseguindo, seja bastante focada no “como fazer”,
essa parte deveria decorrer de nivel superior de decisao. Mais ainda, ha
quem afirme que “se os interesses nacionais nao se alteram radicalmente
com mudancas de Governo, os objetivos nacionais podem variar
profundamente.” (RIBEIRO, 2020, p. 41) o que induz mais duividas a questao.
Estariam esses interesses e objetivos nacionais claramente identificados e
formalizados além do preconizado, por exemplo, nas Cartas Magnas dos
paises? De forma pratica, como se formalizam esses ‘interesses nacionais’
se nao pela elaboragao de ‘objetivos’? Ou seja, perpassa uma ideia de que
o nivel setorial pode tentar ‘interpretar os difusos interesses nacionais’ e
formular os ‘objetivos’, quando, em verdade, esses viriam do nivel politico
mais elevado, que definiriam esses interesses materializados em objetivos.

Mesmo tradicional e internacionalmente reconhecido, o pensador
brasileiro sobre planejamento estratégico — Golbery do Couto e Silva, na
década de 1970/1980, na Escola Superior de Guerra do Brasil (SILVA, 1981)
— portanto, em realidade politica de governo bastante diversa da atual, a
época, sob hegemonia do poder militar -, também induzia que na fase
politica do processo, a nivel de Governo, haveria a defini¢do de ‘o que
fazer?” e uma fase estratégica, deveria estabelecer o ‘como fazer o que foi
determinado na fase anterior’. Mas sua leitura foi sendo modificada com
o tempo, passando a ser lido como: “o que o Governo estabelece como
estratégia, da origem a politica de cada Ministro e assim, sucessivamente”
(apud RIBEIRO, 2020, p. 80). Note-se que ha clara mudanca na primeira
afirmacao em relagdo a segunda. Na primeira, a fase politica estd em nivel
superior governamental e a seguir resta a estratégia de operacionalizar
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da melhor forma possivel e com os recursos existentes, as decisdes. Na
segunda, induz ao governo o termo genérico latu sensu de estratégia e,
mais ainda, induz aos niveis seguintes uma componente claramente
politica. Ou seja, a relatada dicotomia se estabelece novamente.

2.3 Algumas proposicdes de faseamento do planejamento
estratégico: o modus operandi

O autor estrategista portugués A. S. Ribeiro (2020) esquematiza
sua proposta de planejamento estratégico em trés fases:

Infografico 1: Fases do Planejamento Estratégico

o

Controle Formulagéo

Operacionalizagdo

- Analise do . = o
Formulagage Ambienta Doutring Opgao Politica

Tradugdo das
Opcoes Politicas
em Orientacdes

Estratégicas

Alinhamento da
Estrutura Flanos de Acgo
organizacional

Operacionalizacdo

Controle ME'.j'r e Avaliar e Adaptar
moniterar

Fonte: Esquema adaptado do “Modelo do processo estratégico da Marinha”
In: RIBEIRO, 2020, p. 217
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Note-se que, em tese, a Fase 1 é feita pelo Poder Politico nacional.
A ele cabe a leitura do ambiente externo e interno, o uso de ferramentas
prospectivas do tipo estudos de cendrios, observar as amarras legais
nacionais e internacionais (doutrina — lato sensu), a tradi¢ao, as condigdes
de recursos humanos, materiais, tecnoldgicos e financeiros possiveis
e existentes e, por fim, elaborar a ‘opgao politica’ que se manifesta por
meio da elaboracgdo estruturada de ‘objetivos’ e, se possivel, orientando
seus escaldes subsequentes, de forma estruturada, sobre o que vislumbrou
como fundamental em cada um desses objetivos, que pode se materializar
por meio de ‘diretrizes’ ou mesmo ‘orientagdes estratégicas’ de cada um
dos objetivos. Assim, os escaldes subsequentes terao maior clareza sobre
cada um dos objetivos e ndo ensejara a necessidade de retroalimentacgao
para esclarecimentos decorrentes.

Ou seja, de forma efetiva, quando o Estado formaliza uma ‘Politica
Nacional” para determinado setor, ele oficializa tudo que esta na aludida
fase 1 do esquema proposto por Ribeiro e, por conseguinte, o Planejamento
Estratégico — stricto sensu — se efetiva, a partir da sua proposta, nas ‘Fase 2’
(Operacionalizagao) e ‘Fase 3’ (Controle).

Entretanto, retornando as indicagdes de Liotta e Lloyd, antes
que se desdobre nas agdes estratégicas, ele recorda que ha que, antes,
identificarem-se os atores e os recursos disponiveis ou necessarios. E
resume seus questionamentos em:

a) O que se quer fazer? (objetivos nacionais);

b) Como se planeja fazer?;

c) A que fazer face? (problemas e eventuais
potencialidade e vulnerabilidades);

d) Quais os recursos disponiveis?;

e) Quais sdo os desajustes? (riscos, deficiéncias,
resultados imprevistos, bloqueios culturais ou
mesmo legais);

f) Por que se quer fazer isto? (interesses
estratégicos desejados e impostos). (Op Cit, p. 2)

Esse esquema de perguntas é bastante util ao planejamento
estratégico empresarial, especialmente por algumas dessas perguntas: a
pergunta c) que sugere a realizagao de matriz SWOT (Strengths, Weaknesses,
Opportunities e Threats) e ) que sugere a realizacao de um Balanced Scorercard
(BSC) (inteng¢ao, medigao, quantificagdo e acao) e indicam a utilidade de
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uso de estudos Prospectivos na modalidade de Cendrios. As perguntas a)
e f), como visto, ja foram respondidas pelo nivel politico. Ou seja, a busca
pelas respostas das perguntas b) e d) realmente precisam ser buscadas no
Planejamento Estratégico.

Enfim, considerando que o final da subfase 1 da fase 2, do
esquema proposto por Ribeiro, seja a enumeragdo das ‘orientagdes
estratégicas’, poder-se-ia dizer, que, se uma “macro-Politica” foi decidida
pelos macro-Poderes constituidos (seja o Poder Legislativo ou o Poder
Executivo, na elei¢ao de como implementar sua vontade politica), isso seria
pressuposto, e nao processo a ser revisitado. Pode-se entao, considerar essa
subfase ja cumprida? De forma genérica, sim! Porém, elas ainda podem
nado terem sido suficientemente claras e objetivas que subsidiem seus
desdobramentos em programas, planos, a¢des e, principalmente, metas, e,
seja necessario: ou o retorno ao processo desenvolvido pelo nivel politico
para buscar o vulgarmente dito: “as razdes primeiras das causas ultimas”,
ou seja, como foram pensadas (quais eram seus sub-propdsitos, quando
de sua redacdo) ou mesmo retroalimentando o poder politico, pedindo
maiores detalhes para seu cumprimento. Como a segunda opgao (retorno
a fase 1, na proposta de Ribeiro) pode ensejar atrasos no planejamento,
eis a grande utilidade de que a fase 1 (Formulacdo da Politica, seus
objetivos e orientagOes estratégicas — adaptados ao caso em lide) tenham
sido metodologicamente conduzidos e registrados. Assim, o planejador
estratégico, pode recorrer a esses registros para eventual necessidade de
esclarecimento sobre determinada ‘orientagao estratégica’ definida.

Retornando ao modelo adotado pelas For¢as Armadas brasileiras
no seu SPEM, nos trés ‘niveis’ (nacional — setorial — sub-setorial) indica trés
fases (analise e avaliagdes — “politica” — estratégica) indicando que o final
da fase “politica” (de cada nivel — o que parece contrassenso e ja abordado)
deve “a partir dos objetivos e das orientag¢des, sdo elaboradas estratégicas e
agOes estratégicas” e que na fase “estratégia”, desdobram-se na elaboragao
de Planos e Programas Especificos. O que difere da proposta de Ribeiro
que afirma: “A fase estratégica do método termina com a explicitacdao das
agOes estratégicas a executar, resultantes do planejamento desenvolvido”
(Op. Cit, p. 91). Em relagao a estas, cabe mencao a algo que o proprio método
proposto por Ribeiro relembra, e que é apontado pela doutrina da Escola
Superior de Guerra, que € a previsao de “a¢Oes estratégicas de emergéncia,
que respondem a situagdes anormais que nao puderam ser previstas no
planejamento principal ou no planejamento de contingéncia” (ESG, 1986).
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Conclusivamente, observa-se que, apesar das propostas
apresentadas serem préximas entre si, elas refletem a confusdo inicial
apresentada que € imiscuir a fase politica (stricto sensu) com a, realmente,
estratégica. Chamada no esquema proposto por Ribeiro, de “operacional”
no seu faseamento.

Em sintese, apesar de decisores estratégicos serem claramente
influenciados (e agentes influenciadores) politicos, as decisGes politicas
sobre ‘o que fazer’ ja vém adstritas de fase anterior ao efetivo planejamento
estratégico.

A proposta, entao, aqui apresentada é que o efetivo planejamento
estratégico seja composto, entdo, de trés fases:

1. Fase Estratégica
2. Fase Estratégico-Operacional
3. Fase de Controle Estratégico-Operacional

2.3.1 A Fase Estratégica

Essa fase é, em si, a mais efetiva em termos de ‘planejamento’.
Recordando as questdes estratégicas fundamentais que o processo de
planejamento estratégico procura responder:

A. Por quem? — Orgao / Instituicdo responséavel
pela execugao;

B. Como? - elucidacdo de procedimentos de
execugao;

C.Quando?-identificagao derecortes temporais;
D. Indicadores de acompanhamento, dérgaos
de controle, 6rgaos de medicdo, metas parciais
e finalisticas? — identificacdo de Indicadores de
Acompanhamento /Monitoramento;

E. Recursos? — previsao de fontes de recursos
diversos; e,

F. Quais Planos, Programas e A¢des Estratégicas
sdao aplicaveis? — previsao de documentos
decorrentes de  implementagao  (Planos,
Programas, Agoes).

Trata-se de adaptacao do questionamento similar apresentado
anteriormente por Liotta e Lloyd. Logo, o planejamento estratégico deve
prever, ao longo de sua elaboracdo e faseamento, respostas a todas essas
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macro-questoes.

A proposta, entdo, é que a Fase Estratégica seja subdividida em
seis etapas:

Etapa 1 — Estudo Sistematizado da PP

Etapa 2 — Identificagao de Metas

Etapa 3 — Elucidacao das Metas

Etapa 4 — Identificacao de Indicadores de Acompanhamento

Etapa 5 — Alinhamento de Estrutura e Organizacoes

Etapa 6 — Alocagao de Recursos Disponiveis / Necessarios

Cada uma das seis etapas merece apontamentos sobre o que
buscam como resultado preliminar do planejamento e mesmo explicacao
de ‘o por qué’ de terem essa ordem especifica, o que demandaria trabalho
mais extenso. Assim, opta-se, nesse trabalho por breves apontamentos
sobre essas etapas.

Etapa 1 — Estudo Sistematizado da PP

Busca compreender o contexto, premissas (ou principios
norteadores), os objetivos escolhidos e, se houverem, suas orienta¢des
estratégicas, buscando resgatar metas indicadas por elas (ainda que
difusas e que serdao explicitadas ao longo do préprio planejamento). E
uma das primeiras questdes é: a quem cabe coordenar esse processo de
planejamento estratégico? — isso deve ter sido definido na Politica.

Esse estudo sistematizado € importante dado que, nem sempre
todos os efetivos participes do planejamento estratégico estao plenamente
integrados na tematica ou nas premissas e opgoes. A tendéncia simplista
seria busca por, claramente, associar “quem” com “o que”. Essa tendéncia
simplificadora pode, realmente, parecer agilizar o processo, uma vez
que, feita essa associacdo, parece que o planejamento se esfacela em
diversos sub-planejamentos setorializados. Essa tendéncia merece ser
evitada pela Coordenagao. Por qué? Porque o que, as metas gerais, muitas
vezes, quando definidas definitivamente e apontados seus indicadores
de acompanhamento poderao demandar agdes ou recursos de outros
setores. Por exemplo, o setor X, identificando a meta geral Y como sendo
de sua competéncia, passa a planejar sua operacionalizagao. Entretanto,
define que o indicador de acompanhamento ideal serd a mensuragao de
‘investimento privado no crescimento do setor’. Acontece que essa medigao
nao € feita pelo setor X. Em verdade, € o setor A que possui érgaos com
dados capazes de identificar esse ‘investimento privado no setor X, mas
nao prevé sua medicdo, sazonalidade e recursos (humanos, financeiros,
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de sistemas etc.) para fazé-lo. Dessa forma, duas op¢des podem ocorrer,
ou o setor X, diretamente, articula com o setor A ou, na pior das hipdteses,
quando ja da operacionaliza¢do do planejamento estratégico, identificar-
se-a tal debilidade e serd mais complexa sua ‘adaptacao’.

Etapa 2 — Identificagao de Metas

Quanto mais objetivas forem as metas, mais apuraveis e
acompanhadas poderao ser, e, consequentemente, mais diretamente
avaliadas. A definicao de metas desdobra-se da conjugacado, simultanea,
de diversos pontos a observar da Politica formulada:

1. setodas estao plenamente alinhadas aos “principios ou diretrizes
gerais” definidos pelo poder politico e que permeia toda a Politica.

2. As metas devem conjugar o dificil dilema ‘aspiragao x realidade”.
Ou seja, ndo ha utilidade na fixagdo de metas inalcangaveis (ainda que
desejadas), mas também nao se indica definirem-se metas previamente
identificadas como de cumprimento quase certo ou ja esperado. Se essa
fosse a realidade, o poder politico ndo teria estabelecido um objetivo ou
uma orientagao estratégia que a mirasse. Se essa for a tendéncia, esse é
o momento do retorno ao spirit de la loi que motivou o poder politico a
determina-la (para isso, pode-se recorrer aos relatérios que descreveram
o processo politico de decisao) ou mesmo, retornar ao poder politico para
esclarecimentos (0 que nao € simples e claramente identificado, se houver
sido originada de Poder Coletivo — como o caso do Poder Legislativo).

3. Doutrinariamente ndo € possivel identificar, nos diversos
modelos do Planejamento Estratégico estudados, a previsao de
“participagdo social” nesse processo. Legalmente, também nao ha essa
previsao. Esse planejamento trata-se, efetivamente, da concertagao daesfera
administrativa de Poder, programando seus movimentos para as agoes
desejadas na Politica Publica. Entretanto, sendo a Politica Publica voltada,
em ultima ratio, ao atingimento da vontade estatal para o desenvolvimento
nacional em determinadas tematicas ou ambientes, esse, talvez, seja um
bom e principal momento de refletir sobre essas metas com a sociedade.
Nao ¢ que a sociedade civil possa ou deva defini-las. Efetivamente, elas
nao possuem todos os elementos de decisao, que somente os planejadores
estratégicos tém ao seu dispor (recursos ja disponiveis, possibilidades
de aumento de recursos, estrutura disponivel, fatores internacionais
supervenientes etc.), mas possuem a sensibilidade do publico-alvo que
se pretende afetar. Assim, sugere-se que as metas gerais estabelecidas, se
possivel, ja com seu recorte temporal final previsto, sejam apresentadas e
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debatidas com a sociedade. As criticas construtivas podem ajudar as suas
definicOes finais.

Etapa 3 — Elucidacao das Metas

A partir dessas definicoes de metas, a etapa 3 seria seu
faseamento em metas intermedidrias e finalisticas com apontamento de
quando devam ser pretendidas e alcancadas. De certa forma, ja responde
a duas das ‘questdes estratégicas’ do planejador estratégico: “Como?” e
“Quando?” e, parcialmente, a outra, ao responder “com quais metas
parciais e finalisticas?”

Naturalmente, os setores mais associados com determinada metae
seus recortes temporais de atingimento terdo preponderancia na discussao
dessas metas, mas sendo, ainda nessa etapa, uma discussao colegiada, de
todos os planejadores, e coordenada pela atribuicao da PP, sua definigao
sera amplamente discutida e conhecida por todo o sistema colegiado
de planejamento e coordenagao. Isso confere legitimidade as decisoes
interlocutorias, que terdo desdobramentos nas etapas subsequentes.

Outra tendéncia de aceleracio do planejamento é ja fixar
priorizacao entre essas metas. Duas sao as opgdes. A primeira é quando
a propria PP ja indica essas prioridades — isso simplifica o planejamento,
uma vez que ja esta pré-definida. A segunda ¢ quando essa priorizagao
nao foi pré-estabelecida pelo poder politico. Considera-se que grande parte
dessa priorizagao é constituida de forte viés politico, que é intimamente
ligado a conjuntura (nacional, ou mesmo, internacional) e as politicas de
governo que, portanto, sdo mais sazonais. Dai a importancia, no nivel de
PP de ambito nacional, que sejam os reais decisores do nivel secundario —
diretamente ancorados no poder politico que lhes institui — que tenham a
melhor avaliagao de prioridades.

Etapa 4 — Identificacao de Indicadores de Acompanhamento

Essa é uma das etapas mais complexas: a identificacao de
“indicadores de acompanhamento” de cada uma das metas. Ela deve ser
empreendida antes de se definirem os atores e responsabilidades, em que
pese, naturalmente, os setores e as institui¢des envolvidas no processo de
planejamento estejam, respectivamente, identificando-se com essa tarefa a
ser assumida. Por que ela antecede o alinhamento direto de atores? Para
que todos ainda sejam conjuntamente envolvidos nas decisdes desses
indicadores.

A decisdao de indicadores ndo é simples e merece estudo mais
acurado em trabalho diverso e acessorio a esse. A defini¢ao dos melhores
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indicadores nem sempre é viavel e exequivel por diversos fatores, falta
de conhecimento especifico da operacionalizacao de sua medicao, falta de
sistemas integrados, falta de software ou mesmo hardware capaz de fazé-
lo, mas, em geral, o principal motivo é que, até aquele momento, ndo havia
a compilagdo de dados, bases de atualizacdo e acompanhamento deles.
Ou seja, sera necessaria a atribuigao de tarefa e a correspondente alocagao
de recursos — com o natural tempo para sua consolidacao e colocagdo em
funcionamento continuo, que permita o acompanhamento.

O ideal é que para cada meta seja definido o melhor indicador de
acompanhamento e, consequentemente, a base de coleta de informacoes
sobre sua medicao. Entretanto, algumas metas podem ser naturalmente
mais qualitativas e serem de dificil associagao a um indicador quantitativo.
Ainda assim, para esses casos, como relatado, existem categorias de
indicadores que, minimamente, permitirao esse acompanhamento, como
os ‘indicadores de resultados’ que, excepcionalmente, podem ser aferidos
em termos qualitativos ou mesmo percentuais.

Etapa 5 — Alinhamento de Estrutura e Organizacoes

Somente nesse momento a coordenacdo do Planejamento busca
tentar identificar os Setores preponderantes de cada meta geral, mas,
necessariamente, os demais setores que guardam, assessoriamente,
tarefas e responsabilidades, também merecem ser identificados. Nao
necessariamente, apenas setores sdo indicados, podem ser necessarias
associagOes de institui¢des ligadas a administracdo publica direta, que
também serdo envolvidas no atingimento de determinada meta.

Essa defini¢do € fundamental para que as etapas seguintes,
quando serao identificados Planos Setoriais, Multissetoriais, Programas e
Ac0es possam ser mais bem alocadas e geridas.

Cabe ressaltar aspecto relevante relembrado por Ribeiro e Pinto
(2023, p. 101) que € a necessaria ‘comunicagao interna da estratégia’ que,
efetivamente, destaca que:

seja entendida por todos os intervenientes,
nomeadamente os que vao desempenhar um
papel fundamental na sua execugao, deve haver
um empenho sério na comunicagdo dos varios
elementos estratégicos (setores, seus diversos
departamentos e secdes, e seus subordinados).
(Grifo nosso).
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Ou seja, ao final dessa etapa de identificacdo de atores centrais
e complementares é fundamental que todos os setores subordinados
assimilem suas responsabilidades), dai a importancia desse destaque sobre
a comunicagdo interna a respeito das decisdes do planejamento estratégico
em curso. Portanto, essa etapa nao se encerra somente no préprio ambiente
dos Planejadores Estratégicos, desdobra-se, prontamente, na internalizagao
nos o6rgaos subordinados.
Etapa 6 — Alocacao de Recursos Disponiveis / Necessarios
Aindanafase estratégica, essa etapa comeca a transicao as questdes
mais operacionais, dado que precisa ter esses dados de necessidades /
Capacidades mais consolidado. Trata-se da dificil tarefa de identificacao
de ‘recursos disponiveis x recursos necessarios’ e, mais uma vez, pode
necessitar de realimentacdo ao poder politico para sua decisao e alocagao.
Além disso, no caso brasileiro, ha complexa relagao legal-formal
de previsibilidade de recursos (majoritariamente financeiros) que balizam
essa alocagao pretendida. Em geral, tais recursos devem estar programados
nos Planos e Programas previstos ou, em caso de serem ‘novos, é
indicado que sejam incorporados, com a previsibilidade normatizada ou
a excepcionalidade que requer novos parametros decisorios, muitas vezes
até dependentes de deliberacdo de outro Poder efetivo (autorizagao do
Congresso para que o Poder Executivo possa criar ou realocar recursos).
A previsao normativa magna brasileira (Constitui¢ao da Republica
Federativa do Brasil - CRFB) indica que:
A lei que instituir o Plano Plurianual (PPA)
estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e metas da administra¢ao
publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duracao continuada” (Artigo 165,

§ 1o).

O PPA ¢ concebido para abranger o lapso de tempo que vai do
segundo ano de um mandato presidencial ao primeiro ano do mandato
subsequente (Artigo 35 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias). A LDO ¢é delineada para fazer a articulacao e o ajustamento
conjuntural do PPA com o orcamento. Diz o texto constitucional:

A lei de diretrizes or¢amentdrias compreendera
as metas e prioridades da administracao publica
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federal, estabelecerd as diretrizes de politica
fiscal e respectivas metas, em consonancia
com trajetoria sustentavel da divida publica,
orientara a elaboracdo da lei or¢camentaria
anual, dispord sobre as altera¢des na legislacao
tributaria e estabelecera a politica de aplicagao
das agéncias financeiras oficiais de fomento.
(Artigo 165, § 20).

As LDO e os orgamentos anuais tém de ser compativeis com o que

dispde o PPA, bem como todos os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais previstos na Constitui¢do ou quaisquer outros instituidos durante
um periodo de governo. Nenhum investimento cuja execugao ultrapassar
um exercicio financeiro poderd ser iniciado sem prévia inclusao no PPA ou
sem lei que autorize tal inclusao, sob pena de crime de responsabilidade. As
emendas parlamentares a LDO e ao Or¢amento somente serdo apreciadas
pela comissdao mista pertinente do Congresso Nacional se compativeis
com a lei do PPA (Artigos 165, 166 e 167 da Constituicdo Federal). Ou
seja, o PPA é concebido com um evidente carater coordenador das agdes
governamentais e com o poder de subordinar a seus propdsitos todas as
iniciativas que nao tenham sido inicialmente previstas. Mais que isso, nas
etapas seguintes, caso visualize-se a necessidade de criacao de Programas
ou Projetos, observa-se o disposto na CFRCB:

Art. 167. Sao vedados:

I - o inicio de programas ou projetos nao

incluidos na lei orcamentaria anual;

II - a realizacdo de despesas ou a assungao de

obrigagdes diretas que excedam os créditos

orcamentarios ou adicionais;

Assim, a etapa 6 empreende o diagndstico do PPA, LDO e
Programas e Projetos existentes, procurando verificar as possibilidades de
sua compatibilizagao e acolhimento das metas pretendidas.

Muitas vezes, e isso € esperado, uma determinada Politica Ptblica
nao nasce plenamente isolada, ela é convergente e coaduna-se com outras
PP vigentes e ja em execugao e, portanto, pode haver sua compatibilizagao
com estas. Isso, além de otimizar recursos, demonstra a integralidade
do que se pretende construir para a sociedade. E, mais uma vez, deve-se
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recorrer ao texto da nova PP para verificar se ela ja faz apontamentos nesse
sentido de compatibilizacao e integracao com outras Politicas vigentes.

Em caso afirmativo, sendo identificada outra PP, Plano ou
Programa existente e previsto que possa coadunar-se em contribuir para o
atingimento das metas pretendidas. H4 a facilidade de ja serem previstos,
neste nivel de Planejamento, seus responsaveis de coordenagao e gestao,
estando presentes no planejamento estratégico (que aglutina todos os
setores de nivel secundario para cumprimento da PP definida pelo Poder
Puablico). Ou seja, nessa etapa busca-se a otimizagdo do existente com os
ajustes necessarios ao atingimento de determinada(s) meta(s).

2.3.2 A Fase Estratégico-Operacional

Essa fase, apesar de ser proposta com apenas duas etapas, é
bastante trabalhosa e complexa, pois faz a interface entre as decisdes
do planejamento estratégico da fase anterior com a ampla gama de
institui¢Oes, organizagdes e setores que a colocardo em pratica. Sugere-se,
entao, as seguintes etapas:

Etapa 7 — Planos, Programas e Projetos

Etapa 8 — Identificagao entre Planos e Atores envolvidos

Etapa 7 — Planos, Programas e Projetos

E nessa etapa que é feita a preparacio para a proposicio,
conforme amparado legalmente e observadas as limitagdes estabelecidas
pelo Poder Politico que definiu a PP, os proximos passos administrativos-
gerenciais-financeiros que possibilitem atendimento de metas. Inclusive
daquelas que nédo disponham de condi¢des de serem acolhidas no PPA e
nos Planos, Programas e Projetos previstos e/ou vigentes. Assim, também
serdo entao pensados e propostos novos Planos, Programas, Projetos, ou
aperfeicoamento e adaptagao dos existentes, que possam amparar metas
que nao sejam alcangaveis pelo sistema vigente / previsto. Essa preparagao
nao é ato simples e, portanto, a identificagdo de setores preferenciais
gerenciais relacionada na etapa 5 sera fundamental.

E a criagdo de novos Programas e Planos ndo é tarefa simples.
H4 que se coadunar com outras prioridades vigentes, prever etapas,
engajamento institucional etc.

Evidentemente, as metas que somente possam ser alcangadas
mediante a criagdo de novos Programas, Planos e Projetos terdo sua
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execugao, provavelmente, afetadas em termos de respostas mais tardias
que aquelas que ja possam ser perseguidas, amparadas em Programas
vigentes. Ainda que esse amparo seja parcial, e que demande novo
Programa para amparar sua plenitude, essa consideragao pode influenciar
na definicao de ‘metas parciais’ e ‘finalisticas’, definidas na etapa 3 que,
portanto, podem ser revistas, mas, dessa vez, ja identificados os principais
atores envolvidos, o que agilizard esse processo de redefini¢ao de metas
parciais (ndo das finalisticas, uma vez que elas foram decididas, em
conjunto, e sob as balizas estabelecidas da PP).

Etapa 8 — Identificacao entre Planos e Atores envolvidos

Identificados Programas (existentes e anteriormente previstos) e
formalizados os a serem propostos, a etapa 8 seria entao, a elucidacao, de
forma ainda mais clara aos 6rgaos, subsetores e institui¢gdes subordinados
— mais relacionados com a plena execugao do planejado e, também, com a
coleta de dados que possa realimentar o sistema, como um todo, das ‘agoes
estratégicas’ a serem implementadas por eles.

O conceito de ‘a¢des estratégicas’, mais uma vez, é apropriado
pela doutrina de planejamento estratégico, de formas distintas. Enquanto
para Ribeiro e Pinto (2023, p. 113 e 114), dos ‘objetivos gerais’, desdobram-
se ‘objetivos setoriais’, desses derivam ‘atividades estratégicas’, essas
desdobram-se em ‘agdes estratégicas’ e ainda, em nivel subsequente,
dessas emanem ‘elementos de agao’. Ou seja, para essa corrente, as ‘acoes
estratégicas’ estariam prioritariamente correlacionadas com efeitos na
orcamentacdo delas. Ja no SPEM, adotado pelo MD, no Brasil, a ‘etapa
politica’ formula o ‘conceito politico do planejamento’, contextualiza os
‘objetivos’, e explicita orienta¢des. Sendo que, a partir das ‘orientagdes’, sao
elaboradas as ‘estratégias’ (ou seja, mais de uma) e as ‘agdes estratégicas’.
S6 depois inicia-se a etapa ‘estratégica’ que ira determinar ‘conceito
estratégico’ e a elaboragao dos planos e programas especificos.

Vé-se, portanto, utilizagdes completamente distintas em termos
de finalidades para a mesma titulagdo: ‘a¢des estratégicas’. Considera-se
assim, que o préprio conceito central: ‘acdo’ induz a atividade executiva,
mais direta e imediata, logo, entende-se que essas ‘agdes estratégicas’
derivam das decisoes que lhe precedem e que foram sobejamente
analisadas e avalizadas nas etapas precedentes.

Portanto, essas agOes estratégicas merecem ser previstas de
forma bem mais assertiva, direta e clara, para evitar que sua desvirtuagao
implique no nao cumprimento de todo o planejamento que a amparou.
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Isso simplifica a execucdao dos Programas e visa otimizar recursos e
estruturas existentes. A cada Plano, Programa ou Projeto, sao associadas
suas respectivas agdes estratégicas que, somadas, todas, contribuirao
ao atingimento de todas as metas, que por sua vez, mirarao todos as
orientagOes estratégicas e objetivos tracados pelo tomador de decisao.

2.3.3 Fase de Controle Estratégico-Operacional

A partir da operacionalizacao das agOes estratégicas, efetivamente,
a PP estara em execugao, nela se encerra o nivel estratégico-operacional. As
etapas que lhe sdo posteriores, versam, portanto, a nivel de planejamento
estratégico e sua coordenagdo, eminentemente para o “Controle” do
cumprimento da PP.

Merece mencdo a necessidade de perenidade da estrutura de
coordenacao da PP. Nao se trata de ‘pacote ad hoc’ que decide e coloca
em pratica. Para que tenha efetividade e eficacia, € acompanhada com
periodicidade. Dai a relevancia de sua perenidade e das etapas propostas
nessa fase que sao:

Etapa 9 — Medicao

Etapa 10 — Monitoramento

Etapa 11 — Avaliagao

Etapa 12 — Adaptagao

Etapa 9 — Medicao

A medicao pressupde que, na fase do planejamento operacional,
tenham sido estabelecidas metas. A tendéncia em politicas de alto nivel
é que essas metas sejam mais difusas e qualitativas, entretanto, contrario
sensu, quanto mais especificas e quantitativas, mais facilmente poderao ser
medidas e acompanhadas. Assim, é fundamental que para cada orientagao
estratégica, sejam estabelecidas uma ou mais metas, que se desdobrem nas
etapas subsequentes (programas, planos, agoes estratégicas).

A medicdo depende, quase que exclusivamente, dos setores
e seus subordinados na existéncia de sistemas de coleta de dados e na
correspondente adequacao desses dados ao que se pretende medir. Outra
questao relevante, no caso brasileiro, é que ha uma instituigao especifica,
com recorte nacional, que tem a tarefa de coleta de muitos dos dados,
que é o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Assim
sendo, nas etapas 3 (elucidacdo de metas parciais e finalisticas) e etapa
5 (Alinhamento das Estruturas — e correspondente comunicagao interna,
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para assuncgao de tarefas) é fundamental que essas institui¢does de medigao
sejam plenamente informadas dessas necessidades e, consequentemente,
nas etapas 7 (alinhamento das demandas com Planos, Programas e
Projetos e sua correspondente previsdao de recursos) e 8 (elucidagao de
agOes estratégicas a serem empreendidas) essas medi¢des possam ocorrer.

Cabe destaque que, em caso de medig¢des inéditas, ou seja, que nao
possuam historico pregresso, ha forte possibilidade de que os dados ‘novos’
nao reflitam exatamente a evolugao pretendida. Isso ocorre por alguns
fatores: por exemplo, o ponto de partida difere do ‘nulo’, logo, sua evolugao
no tempo deve refletir essa disparidade. Outra possibilidade é que haja
certo retardo inicial na coleta de dados ou mesmo na sua afericao. Cabe
mengao que, em muitos casos, esses dados nado eram, até entao, coletados,
logo pode haver dificuldade de entendimento ou retardo por parte dos
‘alimentadores do sistema’ em compilar os dados. Frente a essas possiveis
inconsisténcias, sao fundamentais as etapas subsequentes, especialmente
a ‘avaliagdo’ que, portanto, considerard essas peculiaridades.

Etapa 10 - Monitoramento

Em tese, a monitora¢ao ou acompanhamento é uma etapa bastante
complexa e é extremamente dependente da identificagao de “indicadores
de acompanhamento”. O monitoramento da gestdo publica responde ao
seguinte principio elementar: nao se pode conduzir com eficacia, se o
dirigente ndo conhece de maneira continua e a mais objetiva possivel os
sinais vitais do processo que lidera e da situagao na qual intervém. Para
monitorar, € necessario tornar preciso o problema, demarca-lo e medi-lo
com rigor. Ao se implementarem as agdes estratégicas, sao estabelecidos
indicadores pertinentes - porque sdo uteis para quem responde por sua
execugdo - e, portanto, passiveis de serem trabalhados (analisados e
avaliados) para poder informar, a quem tem o dever de coordenar as agdes
e o poder de corrigi-las, caso necessario.

O monitoramento é um processo sistematico
e continuo que, produzindo informacoes
sintéticas e em tempo eficaz, permite a rapida
avaliagdo situacional e a intervenc¢do oportuna
que confirma ou corrige as a¢des monitoradas
(GARCIA, In CARDOSO JR. e CUNHA, 2015, p.
259).
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Nao é incomum que, nos primeiros momentos de efetivagao do
monitoramento, haja dificuldade de consolidar os resultados, a partir
dos dados, nos indicadores previamente definidos no Planejamento
Estratégico. Obviamente, o processo é ciclico e reflexivo, logo, pode ser
necessario ajustes nos indicadores escolhidos. Entretanto, indica-se evitar,
o maximo possivel, sua generalizacdo ou abolimento, posto que, sem
eles, o monitoramento da evoluc¢ao da PP, como um todo, ficara bastante
prejudicado e dificultara tanto os resultados a serem consolidados pela
coordenagao para informacgao ao poder politico, quanto, a avaliagdo —
principalmente a exdgena a estrutura de coordenacado (que sera mais bem
detalhada na etapa seguinte) — quanto mesmo a necessaria ‘adaptacao’ da
PP a realidade dos fatos e sua evolugao.

Outra questdo fundamental é a decisdo da periodicidade de
realizacido desse monitoramento. E comum que os dados sejam obtidos,
consolidados ou mesmo informados com periodicidades distintas
entre si. Ou seja, um determinado érgdo que medira dados necessarios
ao monitoramento de uma meta, somente 0s coleta a cada 6 meses,
enquanto outro drgao que coleta dados de outra meta o faz mensalmente.
Dessa forma, no primeiro exemplo, o0 macro-setor que, eventualmente
necessite apresentar evolucao de seu indicador e necessite fazé-lo, pode
nao dispor de dados ‘novos’ dependendo da periodicidade do reporte a
coordenagao. Ja no segundo caso, outro macro-setor dispde de dados, com
maior evoluc¢do no tempo, e terd condi¢des de atualiza-los mensalmente.
Essa periodicidade €, portanto, média e estabelecida pela estrutura de
coordenacdo da PP, de forma a balancear o continuo controle e a evolugao
temporal. O estudo comparado internacional e nacional pode oferecer
bons parametros médios que vém sendo utilizados e podem subsidiar
essa defini¢do pela estrutura de coordenagdo. Ainda que nao seja possivel
a continua medigao de todos os dados, para algumas metas e submetas,
isso pode ser possivel. Consequentemente, pode ser necessario que, em
algumas etapas de monitoramento, para algumas metas e submetas, seja
utilizada a informagao de ‘dados nao permitem atualizar, nesse momento,
o indicador’.

Etapa 11 — Avaliacao

Avaliar também ¢é tarefa complexa quando metodologicamente
estruturada. Quanto mais elevado o nivel da coordenacao da execugao da
PP e seus desdobramentos, ha maior tendéncia de uma avaliagao qualitativa
e genérica, muito influenciada por fatores politicos e conjunturais.
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Entretanto, busca-se “comprometimento dos gestores do programa com
0 que esta proposto no modelo logico de avaliacao” (CASSIOLATO e
GUERES], 2015, p. 302).

Essa avaliacdo é tdo relevante que merece especial atengao de
orgaos formadores de agentes publicos (como a ENAP — Escola Nacional
da Administracao Publica), de diversos Programas de Pds-graduacao
que tém como tematica as ‘Politicas Publicas’ (nacionalmente e mesmo
internacionalmente) e mesmo de érgaos ligados a Administracdao Publica
Federal e mesmo das unidades federativas como estados e municipios.

Ou seja, baseado na teoria e na doutrina, pode-se realizar essa
avaliagdo em trés periodos:

o uma avaliacdo ex-Ante antes do
lancamento de wuma determinada politica
publica ou criagdo de uma entidade (isso ocorre
muito raramente).

o uma avaliacdo concomitante, realizada ao
mesmo tempo que a implementagao e execuc¢ao
da politica avaliada. A decisao de realizar tal
avaliagdo pode ser tomada no momento do
lancamento da legislacao que institui a politica
publica.

o uma avaliagdo ex Post: uma analise
retrospectiva, uma revisdao. As vezes, essa
avaliagdo ex Post € explicitamente declarada
no lancamento da politica. (INTOSAI, 2019)
(traducgdo nossa)

Ou seja, esta ‘avaliagao’, quando no “controle”, ndo se confundi
com a avaliagdo ex-Ante. As etapas precedentes (1 a 8), como descreve
majoritariamente a doutrina, engloba as tarefas previstas nessa avaliagao
ex-Ante. Nessa etapa 11, no controle, efetivamente se esta avaliando a
politica sendo operacionalizada pelo planejamento. Portanto, os métodos
de avaliagdo concomitante ou ex-Post coincidem, o que os diferencia sao
seus parametros de atingimento (parciais ou finalisticos) que ensejam
respostas parciais — e que, portanto, possam ser reavaliadas quanto ao que
foi planejado — ou, respostas finais — especialmente quando a PP tem termo
final, ou seja, prazo de execugao e de resultados (impactos ou efeitos).

Outra questao relevante na etapa de avaliagao é quanto ‘a quem
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esta realizando essa avaliagao’ que pode ser ‘interna’(realizada pela propria
estrutura de coordenagao) ou ‘externa’ (realizada por 6rgaos especificos de
auditoria sobre a aplicacao de recursos e os atingimentos dos objetivos da
PP, ou, por outros setores da sociedade como a Academia ou os Setores
Publico-Alvo). Nesse trabalho ndo se desdobrara os detalhes e requisitos
da ‘avaliagao externa’ — que possui doutrina especifica nos érgaos oficiais
de controle e avaliagdo — ou que possui teoria de suporte. Nem tampouco
se discorrerd sobre avaliagdes ex-post realizada pela academia ou pela
sociedade civil, sendo que, quanto mais participativa tiver sido a elaboragao
de metas, maior tendéncia dessa avaliagao da sociedade ser mais atuante.

A avaliacdo interna é o foco nessa fase do planejamento
estratégico e é dela que novas e continuas decisdes necessitam ser revistas
e eventualmente adaptadas, uma vez que ha evolugao de disponibilidade
de recursos, alteracdo da conjuntura nacional e/ou internacional, fato
superveniente que afetou o cumprimento de determinada meta, por
exemplo. Além disso podem ocorrer intercorréncias governamentais que
impliquem nessa reavaliagao extemporanea e concomitante (nao desejavel,
mas possivel).

Etapa 12 — Adaptagao

Aqui também cabem duas distingdes sobre ‘0 que se esta
adaptando” ha necessidade de adaptagao do planejamento estratégico? Ou
seja, de metas, submetas, planos, programas, projetos, acdes estratégicas,
indicadores escolhidos, medicao, responsabilidades, érgaos envolvidos,
dentre outras possibilidades que o controle pode identificar e que
merecam ajustes. Ou: ha necessidade de adaptagdo da propria Politica
Publica? Ou seja, o controle evidenciou que opgdes tomadas pelo poder
politico (objetivos, orientagOes estratégicas, prioridades, etc.) sofreram
mudancas ao longo do tempo e que, portanto, merece ser subsidiado ao
poder politico, o resultado da avaliagdo concomitante (ou mesmo ex-Post)
empreendida pela estrutura de coordenagao a fim de que, a propria PP seja
reavaliada.

Em relagdo a segunda possibilidade (a prépria PP mostra-se
com necessidade de adaptacao) é salutar que a prépria PP preveja que
a estrutura de coordenagao tenha como uma de suas tarefas a de poder
realizar esse feedback e subsidio de revisao, tenha ou nao periodicidade
pré-estabelecida para tanto. Em geral, em PP com termo finito, essa
necessidade de redefini¢do politica fica mais evidente. Entretanto, ainda
que seja em PP sem termo certo (ou seja de vigéncia indefinida) essa
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revisdo ampla é salutar. Um controle efetivo, coordenado pela estrutura
estabelecida, e por 6rgaos com efetiva responsabilidade nas metas pode
subsidiar essa revisao ampla.

Em relacdo a primeira possibilidade (adaptacdo do proprio
planejamento estratégico e seus desdobramentos aos niveis subordinados),
esse processo pode ser previsto, ciclico e com periodicidade minimamente
regular, definindo prazos nao muito alongados entre si. Ou seja,
novamente, exemplos internacionais e nacionais podem servir de bom
subsidio a essa periodicidade escolhida para a adaptagao a partir da
estrutura de coordenagao.

Quando a adaptacdo for no planejamento estratégico, ela,
normalmente, pode ser empreendida por decisdes e agdes no proprio nivel
setorial (ou mesmo subsetorial) que compde a estrutura de coordenacao. E,
quando a necessidade de adaptagao for na PP, essa sera levada ao tomador
de decisao, no nivel politico, que pode efetuar adaptagdes pontuais ou
gerais.

De forma esquematica e ilustrativa, pode-se sumarizar a proposta
de planejamento estratégico no quadro seguinte:
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Quadro 1- Esquema representativo das Fases e Etapas do Planejamento
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3. CONSIDERACOES FINAIS

Efetivamente, o tema “planejamento estratégico” nao permite
uma consolidacdo unissona sob a perspectiva académico-cientifica.
Especialmente por ter sido apropriado por distintas areas de conhecimento
que, per se, consolidam seu arcabougo tedrico-normativo. Ainda assim,
buscou-se com o presente trabalho apresentar sumariamente essa
discussao dispar conceitual e particularizar ao caso de planejamento
estratégico de alto nivel, do setor publico, para atingimento de metas
politicas de Estado.

Mesmo sendo mais escassa a bibliografia, especialmente nacional
(dado que, nessa tematica, as opg¢des culturais e estruturais dos Estados sao
fundamentais), o trabalho procurou avangar nao apenas nessa discussao
sobre o planejamento, mas, efetivamente na sistematica de sua realizacao;
ou seja, no processo de implementagao das decisdes politicas. Procurou-se
demonstrar a falta de consenso teérico internacional e mesmo nacional
sobe 0 16cus da discussao politica e, consequentemente, da decisao politica
e o papel subsequente do planejamento estratégico.

Diante das questdes estratégicas que devem ser respondidas ao
longo de todo o sistema de planejamento estratégico, procurou-se propor
um faseamento desse processo que almejasse esse ciclo de implementagao
do que se deseja. As trés fases propostas nesse processo, contemplando
12 etapas, podem atender os citados questionamentos; sendo apenas uma
proposta dentre outras possiveis. Dessa forma, procurou-se contribuir a
discussdao académica na forma de consolidagdo sumaria de processo de
planejamento estratégico de alto nivel, especialmente focado no poder
publico nacional.
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THE LOCUS AND THE MODUS OF
STRATEGIC PLANNING: WHERE
AND HOW TO DO IT?

ABSTRACT:

This work seeks to reflect the multiple conceptual
approach to the term ‘strategy’ that unfolds in the
appropriation by multiple areas of knowledge that
allocate different theoretical-normative concepts and,
consequently, different approaches in the strategic
planning process. Having made the particularization
of the highest-level strategic planning in the Brazilian
public sector, the discussion unfolds on the levels of
political decision and the implementation of this decision
into actions. To this end, it addresses which strategic
questions must be answered with strategic planning (By
whom? - Body/Institution responsible for execution;
How? - elucidation of execution procedures; When?
— identification of time frames; Monitoring indicators,
monitoring bodies control, measurement bodies, partial
and final goals? — identification of Monitoring Indicators;
Resources? — forecast of sources of various resources;
and; Which Plans, Programs and Strategic Actions are
applicable?). Resulting from an empirical-inductive
methodology, based on previous doctrinal options and
the multiplicity of approaches, it presents the result of the
consolidation of the process and concludes by proposing
the phasing of the strategic planning process into three
phases (strategic phase, strategic operational phase, and
strategic-operational control phase), which bring together
twelve steps for its implementation.

Keywords: strategy; strategic planning; phasing of
strategic planning.
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