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Resumo

O aumento das demandas da populagéo, a crise fiscal e financeira dos governos e as mazelas originadas no
processo de globalizagdo passou a exigir uma postura baseada em uma gestéo flexivel, descentralizada,
coordenadaem umaadministragéo estratégica. No Brasil, vem se dispensando um grande esforgo no sentido
de modernizar aadministragdo plblica, visando permitir as organizactes do setor deixarem de agir deforma
reativa para buscar antecipar-se as dificuldades, plangjando o modo de enfrenta-las. Nesse contexto, o
presentetrabal ho investigaa préticado planejamento em peguenos municipios daregido Noroeste do Estado
do Rio Grande do Sul, buscando identificar em qual estégio da evolugdo do planejamento os mesmos se
encontram. Os resultados obtidos permitem concluir que os pequenos municipios estéo, ainda, distantes da
adequacdo aessanovaformade gestdo, encontrando-se no estégio maisprimitivo: o do plangiamento financeiro
no qual o orgamento é aferramentabésica.
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Absgtract

The increase in people’s demands, the fiscal crisis and the difficulties originated in globalisation process
which began to demand a posture based on a more flexible, decentralised way of managing, organised as
strategic management. In Brazil, huge efforts have been made towardsthe moderni zation of public management,
in order to alow the organizations of this sector to no longer act in areactive way but in anticipation of the
difficulties, thinking of waysto face them. In this context, thiswork deal swith the planning practicein small
townsin the Northwest of Rio Grande do Sul, trying to identify their current stage of planning evolution. The
results obtained allow us to conclude that the small towns are still far from adapting to this new form of
management, being at the most primitive stage: the financial planning stage in which the budget is the most
elementary tool.

Key words: Public Management, Municipal planning, Strategic management.
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1introducdo

Asduasltimasdécadasdo século XX caracterizaram-se por grandes mudancas,
em termos de reorganizagdo do setor publico, na maior parte das democracias
ocidentais. Os constantes déficits orcamentérios agravados pelo processo de
globalizacdo econémica levaram muitos paises a promover processos de
desregulamentacdo administrativacom o objetivo detornar maiségil amaquinaestatd,
bem como as empresas a ela ligadas, aém da busca de umaradical divisdo entre
responsabilidade politica e responsabilidade administrativa naimplementacéo dos
programas publicos. Essaadequacao, segundo Buchanan (1985), ocorre por meio
dasreformas|egaise gerenciaiscom o objetivo de equilibrar o orcamento ereduzir o
setor publico.

Asmudangas ocorridas nagestdo publica, aindaconforme Buchanan (1985),
fizeram-se necessérias basicamente por doisfatores: i) peladificuldade em tornar
realidade o ditado pela teoria keynesiana que previa uma politica adequada de
Investimentoseincentivos por partedo governo paraamanutencdo de umademanda
efetiva, mantendo atosniveisde rendaeemprego; ii) diante do aumento do Estado
com o objetivo defazer frente as necessi dades dos ci daddos, como salide, seguranca,
infra-estrutura e previdéncia, em evolugdo constante, devido ao crescimento da
popul acéo e daexpectativade vida, ou sga, atentativade manutencéo do model o de
Estado do bem-estar social (Welfare Sate).

Essaampliagdo do setor publico passou aexigir um método de organizacdo
raciond eeficiente, espago esse suprido pelaburocrati zacgo, aplicando amesmal 6gica
que alinhade montagem, idealizada por Henry Ford, deu ao processo industrial no
trabaho do governo. M ediante aautoridade hierérqui cae especiaizacdo funciona, a
organizacdo burocréticapossibilitou aredizacéo eficientedetarefasamplasecomplexas.
Durante umlongo periodo o model o burocréti co funcionou, proporcionando asrespostas
que apopul acdo esperava, inspirando equidade ejustica. O desenvolvimento desse
model o, porém, ocorreu em umasoci edade de ritmo maislento, quando as mudancas
Ocorriam com menor rapidez.

O ambiente contemporaneo apresentaum quadro total mente diferenciado. As
mudancas s8o rdpidas, influenciadas pel o mercado global, queimp&e enorme presséo
competitivaasingtituicdes econdmicas, ainformagao sedaem tempored, aspessoas
possuem, emgera, um bom nivel de conhecimento e est&o setornando consumidoras
habituadas aaltaqualidade e aampl aescolhade produtos.

Assim, paraenfrentar os desafios de umasociedade que evol ui rapidamente no
sentido de exigir de seus governantes qualidade e mais opgdes em servicos, as
institui cBes devem ser flexiveis e adaptavei s paraque possam responder de maneira
adequada as demandas dos ci daddos, permitindo a parti cipagdo dosmesmosao invés
de s mplesmente servi-los. Ficaevidenciadaanecess dade de sefazer maiscom menos
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recursos, além dautilizacdo detécni cas eficazes einovadoras de gerenciamento com
base nadescentralizacdo, avaliacdo do desempenho, andlise de custos e plang amento
estratégico.

A adaptacdo a nova realidade vai além da mera busca de adequacéo ao
orgamento por meio do aumento de impostos ou endividamento e dareducéo das
despesas, pois o controle do desperdicio de recursos ndo pode ser simplesmente
eliminado com o corte de determinadositensdo orgamento. Em vez do plangjamento
tradicional, queval orizao produto e o plano, deve-se buscar ir aém, destacando-seo
processo como um todo. Nesse sentido, o plangjamento estratégico possui aamplitude
adequada, dém de condtituir um instrumento demohbilizac&o dasoci edade. Esse, segundo
Lucas (1997), talvez saamaisimportante diferencaentre aconcepgdo tradicional de
or¢amento eavisdo estratégica: o carater democrético e participativo.

Ainda, naspaavras de Lucas(1997), aacao estratégicaaliadaa participacdo
da sociedade no processo proporcionaum redimens onamento da atividade politica
pelofato deesselidar com incertezas e com acompeticéo de diversos agentes. Além
disso, aacdo politicado governointegra-se e dasuporte asopgdes técnicas decorrentes
dediferentesdiagndsticos, objetivos, diretrizese projetosquebalizam o relacionamento
entre ospoderese outras esferas de governo. Assim, aacdo politicade el aboragéo de
objetivos em conjunto com a sociedade aumenta a possibilidade de sucesso do
plang amento.

A criagdo de um ambiente com caracteristicas como aquelas descritas
anteriormente € de vital importancia na busca de uma adequacéo dos governos a
realidade contemporanea. A literaturasobre como devem ser asadministragBes publicas
nos dias de hoje éfarta, porém contempla, principa mente, aUni&o e Estados, que
desfrutam de préti cas que nadaficam adever aquel as utilizadas por outros paises, pois
podem contar com recursosfinanceiros, informaci onaise humanosde qualidade para
promoverem as mudancas necessarias. Como, no entanto, 0s pequenos municipios
brasileiros estdo enfrentando esse quadro?

Diante do exposto, 0 presente estudo visaverificar o processo de plang amento,
implementado por 15 municipios daregi&o Noroeste do Estado do Rio Grande do
Sul, consderando-se suaamplitude e cons sténciano sentido de proporcionarem uma
formadiferenciadade gestéo que contemple umavisdo holisticadiadaaum processo
de plangamento amplo e de longo prazo, em outras palavras, a administragdo
estratégica

2Necessdadedeum plangjamento diferenciado

Segundo Pfeiffer (2000), osmunicipios brasileiros enfrentam doi s problemas
edruturaisqueagravam acrise: i) atransferénciade competéncias ef etuadas por ocas &
dapromul gacdo daConstituicéo Federa de 1988, emboraatendendo antigasexigéncias
politicas, ndo foi acompanhadade umapreparacéo edeumfortaecimento dosmunicipios

¢ e e ano 03, v.1, n°6, Jul./Dez., 2006, p. 60-80 63

Contabilidade



Paulo Ricardo Ceni Barreto e Rolando Juan Soliz Estrada

paraque estes tivessem condi¢des reais de assumir 0S NOVOS COMPromissos, ii) o
esgotamento do model o de substitui¢c&o deimportacoes, caracterizado pel aprotecdo
aindustrianaciond elimitacdo daimportacéo debensde capitd eaaberturado mercado
brasileiro modificaram significativamenteadinamicadaeconomia, fazendo com queos
municipios passassem acompetir entres, nabuscadedrair novosinvestimentospara
aumentar suaarrecadacéo.

Esse novo quadro, em que o desenvol vimento do municipio €influenciado cada
vez mais por fatores externos, exige um novo modelo de gerenciamento, cujos
componentes ndo s&o conheci dos ou ndo existe pessod qualificado suficientemente
paraaplicé-los. Dessaforma, o futuro ndo pode mais ser visto como continuagao
linear do quejaocorreu. Necessario sefaz umaformade plangar maisampla, que
contempl e umavisdo delongo prazo que leve em cons deracéo astransformagdes do
ambiente e permitaao municipio ser reativo e proativo.

Asteorias administrativasindicam que as organi zagoes existem dentro deum
complexo sistema que asinfluenciapor intermédio de diversosfatores, entre eles
econdmicos, soci ol bgi cos, politicos etecnol 6gicos. Assim, diante daresponsabilidade
de cumprir deformaadequada o seu papel, sofrendo i nfluéncias detodos osfatores
ambientais, évita quehgaumamudancano sentido delevar agestéo das organizagtes
publicas municipais as préti cas de plangjamento mai s amplas e coordenadas que as
atualmente utilizadas. Segundo Bateman e Snell (1998), é necessériaumaandlise
situacional que identifique o diagndstico de hipbteses, questbes e problemas de
plangamento, promovendo um processo de geragdo de dternativas estratégicas que
possam nortear o planegjamento estratégico municipa, consi derando suaslimitacdes
paraaconsecucao de objetivos.

Para Anthony e Govindargjan (2001), o plangjamento do futuro parte da
formulagdo de estratégias, que € um processo no qual acriatividade e ainovagéo
devem ser fortemente encorgjadas. Jao planegjamento estratégico consideraosobjetivos
easestratégias aprovadas e procuradesenvol ver programas parao Seu cumprimento.
Dessa forma, faz-se necessério, um corte epistemol dgico para aformade gestao
burocrati zada e sedi mentada atual mente vigente na.admini stragéo publica, paraum
modelo maisvision&rio, holistico, queenvolvadesde o quesequer parao municipio no
futuro, em um processo que seiniciecom aparticipacdo dasoci edade na el aboracéo
de estratégias, implementacdo do plangjamento e culminando com umaavaiacdo de
desempenho baseadaem indi ces previamente estabe ecidoseem um adequado sistema
decustos.

3 Estratégia

N&o épossive discorrer sobre plangjamento ou administragdo estratégica, sem
precedentemente referenciar estratégia. Um dos primeiros usosdo termo estratégiafoi
atribuido ao chinés Sun Tzu, hacercade 3 mil anos, indicando que suastaticaseram
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visives, porém ninguém conseguiaver aestratégiaque proporcionavaasgrandesvitorias.

Robert (1998) confirmaqueapaavraestratégiatem origem militar, indicando
que éderivadado termo grego strategos, que significa“ escritério do general” e“o
comandante do exército”. O vocabul o estratégia, no decorrer do tempo, passou aser
utilizado com outros enfoques. Em termos de gestéo, conforme Evered apud Mintzberg
eQuinn (1991), apaavraestratégiaassumiu o sentido de habilidades admini strativas
envolvendo aspectos de lideranca, poder, oratoriae capacidade gerencia . Naépoca
dePéricles(450aC.), otermo estratégiafoi evoluindo, passando asignificar objetivos,
téticas, metas, politicas e programas, dificultando conceitué|ade umaudnicaformapor
seusvariossgnificados, suaamplitude e complexidade.

Assim, ndo existe um Unico conceito de estratégia. Dependendo do aspecto
abordado pode ser objetivo em determinado momento e estratégiaem outro. A medida
que obj etivos e estratégiavao sendo detal hados nos diferentes nivelsorganizacionais,
surge umareacdo hierérquicanaqua os el ementos daestratégiase tornam objetivos
emum nivel inferior. Dessaforma, por suanaturezacomplexaeabstrata, aestratégia
ndo é umaatividade de operacdo produtivaimediatanaempresa. No entanto otermo
estaligado, gera mente, amudanca, desempenho, posi cionamento, misséo e obj etivos.

E defundamental importanciater o entendimento, sgjaqual for aaplicagio do
vocabulo estratégia, que 0 mesmo estaligado asidéiasdeamplitudeeabrangéncia. De
acordo com Mintzberg e Quinn (1991), jamais se pode rel acioné-lacom abordagens
mecanicistas e deterministas e sim como meio de criagdo de valor por parte da
organi zagao.

Dentro desse contexto amplo e holistico de estratégia, d gunsautores apresentam
diversastipologias. Porter (1996), por exemplo, entende que a estratégia pode ser
competitiva, quando tem como esséncia o desenvol vimento de atividades diferentes
dasdaconcorréncia, caso contrério aorgani zagdo seriameracoadjuvante. Segundo o
mesmo autor, estratégiacorporativaseriaaformapelaqua aempresairautilizar seus
recursos e capaci dades paraconstruir e sustentar asvantagens competitivas.

Assm, autilizaggo deestratégias num ambientedeturbul énciaseincertezascomo
estevivido atua mente pel as organizagtes assumepapel essencia. Td uso exigemuitas
vezes mudancas abruptas que venham conceber eventuals redirecionamentos
estratégicos, que ndo seriam possiveis sem o cumprimento dositens anteriormente
citados.

4 Plangjamento estr atégico —origem e evolucao

Conforme Quintellae Dias (2002), o planejamento estratégico surgeem face de
um novo paradigma soci oecondmico que correspondaao dominio dastecnologiasde
producdo de petroleo e petroquimica, dém deinovagbes administrativas quelevam ao
desenvolvimento de grandes corporagtes. A complexidade dessas organizagoes
proporcionou um incentivo aos estudos organi zaci onaisque cul minaram naformul acéo
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do pensamento estratégico-empresarial, estruturado embrido do Planejamento
Estratégico.

Em meados do século passado, pelas razdes precedentemente citadas, as
empresastiveram que enfrentar problemas até entdo desconheci dos pel astécnicas
adminigrativas. No dizer deAnsoff et al. (1990), o controlefinanceiro eo plangamento
delongo a cance pareceram inadequados parao tratamento dos s ntomas gpresentados
naépoca. A resposta para 0s novos problemas enfrentados pel as empresas deu-se
depoisde concentrados esforgos, por mei o daadministragéo estratégica, queteveno
planejamento seu suporte principal, embora experiéncias posteriores mostrassem
inimerasdificuldadesem gplica o naprética.

Para Hussey (1998), o plangjamento de longo prazo ndo passava de um
orcamento anual com previsao de vigénciade no méximo de cinco anos. Nadécada
de 60, com o objetivo deampliar aabrangénciaem termos de estratégia e agbes que
ligassem o plangiamento delongo e curto prazo, o que possibilitariaadministrar todo o
contexto organizacional, passou-se a utilizar o termo plangjamento corporativo,
ampliando-seassim, o antigo enfoque de plang amento delongo prazo. Aindaconforme
Hussey (1998), |0go se percebeu que aestratégiadeveriaestar bem maisintegradaao
processo, assumindo papel fundamental, provocando anecess dade deampliagéo do
enfoque do planejamento, passando-o para além da corporagdo, denominado
plang amento estratégico.

Allison eKaye(1997) ensinaram que o plangjamento estratégi co e plang amento
delongo prazo sdo diferentes, princi palmente naformapelaqua serelacionamcomo
ambiente. O planejamento estratégi co, assumindo que aorgani zacdo deve ser sensivel
aumambientedinamico edificil deprever, tem por objetivo posi cioné&lapararesponder
adeguadamente as mudancasambientais. Jao plangjamento delongo prazo baseava
seem objetivostambém delongo prazo, descons derando avolatilidade do ambiente,
e, portanto, concorrendo paraumaandli se desfocada.

Nesse contexto surgiu o plang amento estratégico, que segundo Giacobbo (1997):

[...] €um conjunto ordenado de técnicas e procedi mentos que busca a coerénciana
tomada de decisdes e a sua otimizac&o, por meio da geracdo e utilizagdo de
informagBes, interpretacdo darealidade e orientac8o temporal e global que permite
aformulacdo de alternativas maisrealistas (p. 78).

Cabe também ressaltar que as técnicas de Plangjamento tém evoluido, nos
Ultimos 50 anos, do Plangjamento Orcamentério a Gestdo Estratégica, como mostram
oslevantamentosde Gluck et al . (1980), Fischmann eAlmeida(1991), Lobato et al.
(2003), Lodi (2003), Tavares (2000) e David (2003) entre outros, e que podem ser
sintetizados no Quadro 1.
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Quadro 1: Evolugdo dosmodelosdeplang amento

Plangjamento | Planejamento Plangjamento | Administragéo Gestédo
Orcamentério | deLongoPrazo Estratégico Estratégica Estratégica
Década 1950 1960 1970 1980 1990
Caracterigticas | * Orcamento * Extrapolagdo * Definea * Decisies * Pensamento
Anud do Orcamento direcéo da adminigrativas | Sistémico
«CurtoPrazo | * Longo Prazo empresa. Seguem a * Integragéo
« Quantitativo | Projecéo de *LongoPrazo | estrategia entre
Tendéncias * Andlise de *LongoPrazo | Planejamento e
mudangas « Foco na Controle
ambientais andliseena * Buscada
« Andlise dos implementacdo | eficiénciae da
recursos eficacia
internos organizacional
« Andisaos * Gestép da
recursos Mudanca
internos * Aprendizagem
« Qualitativo Organizacional
Deficiéncias | Nao se Néo faz previsiio | Deficiénciana | N&odesenvolve | Faltade
compromete de alteragBes Implementacdo | umaabordagem | integracdo mais
com previsdes | ambientais Sistémica apurada com 0s
de longo prazo modelos de
Mudanca
Organizacional

Fonte: Elaborado pelos autores.

No Quadro 1 pode-se observar que, naevol ugdo dastécnicas, atécnicaanterior
serviu de base paraacriagdo de novas abordagens.

Como se pode observar no processo historico anteriormente descrito, enquanto
o plangjamento tradicional tem como foco o produto e o plano, o plangjamento
estratégi co destacao processo. Nesse sentido, seu caréter democréti co e participativo
faz com qued e sgaum excdenteinstrumento demobilizago, envolvendo aorganizagéo
como um todo.

VasconcellosFilho e Fernandes (1979), referindo-se aresul tados de pesquisas
académicas, i dentificam diversas vantagens do plang amento estratégico, entreelas: )
possi bilitao comportamento sinérgico das &reasfuncionaisdaorganizagdo, otimizando
0 processo de a ocagdo de recursos diante da crescenteincertezaambiental, porém
depende da participagéo conjuntade todos os envol vidos no processo; b) permitea
buscade umainteragéo constante com o ambiente, condicéo de sobrevivénciaparaa
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organi zagdo; C) proporcionaao executivo facilidade no sentido de definir adiregdo a
Ser seguidaeapossibilidade deredirigi-la, com base nareslidade, oportunidadeseem
ameacas ambiental s, d) transformaaorganizacéo dereativaem proativa; €) orientae
agilizao processo decisorio, com baseem parémetrosque o subsidiam eraciondizam,
f) incentivaautilizac&o de mode os organi zaci onal s mai sflexivei scom mai or capacidade
de adequagao ao contexto ambiental; g) serve como guia para a elaboragéo dos
planejamentostético e operacional.

De acordo com Pfeiffer (2000), o plangjamento estratégico possui dois
propésitos, que mol dados de formaadegquadaaagéo, transformam-se em vantagens:
aconcentracdo e o direcionamento dasforgasinteriores, proporcionando aos seus
membrostraba harem namesmadirecéo, eaandiseexterna, que permiteaorganizacéo
reagir adequadamente aos desafios.

Segundo Prestes (2002), umadas caracteristi cas principai s do planejamento
estratégico, que setransformaem vantagem paraaorgani zagdo como umtodo, é que
setratade umaexcd enteferramentade mudangaorganizaciond, pois, naspaavrasdo
autor, todamudangaexige um processo de convencimento, introjecéo e assimilagéo
dos novos objetivos. Dessa forma, torna-se fundamental a participacéo e
consequentemente aevol ugdo detodos.

Como analisado anteriormente, o plangjamento estratégico, utilizado durante
mei 0 sécul o, por partedos maisvariadostipos deorgani zagbesmundiai's, sggam elas
do primeiro, segundo ou terceiro setor, foi objeto deinimerascriticas. Porém, conforme
Ansoff eMcDonnell (1993), aprincipa dificuldade eresponsével pedamaior partedos
fracassos é asuaimplantagdo diante de atitudes deresi sténciaas mudancas.

O principa desafio do plangjamento estratégico, segundo LacombeeHeilborn
(2003), éevitar atendénciadeaorganizacdo supor que osprodutos, clientes, mercados
ou tecnologias de hoje continuem sendo os de amanhg, fazendo com que sgjam
dedicados esforcos e recursos para a defesa do ontem. Conforme os autores, as
experiénciasvivenciadas durante o periodo deimplementacdo do processo servem de
vaiosos subsidios parao aprimoramento datécnica.

Mintzberg (1994) indicaa gunserros que comumenteocorrem no plang amento:
1) afalta de engajamento das pessoas no processo, em gue escolhem um destino e
como sedevefazer paradcancé-lo, o quedenominou de“ estilocaculigta’; i) grande
poder dageréncia sobre a criagdo de estratégias, negando participagdo aos outros
nivas

O plangjamento estratégico, conforme Simpson (1998), tornou-se muito
metddi co, passando aser praticado como um procedimento derotinadentro damaioria
dasorganizagOes. Tal prética, obviamente, concorre paraqueosresultados produzidos
também setornemrotineiros. Como o sistemapor suanaturezaexigecriatividade, eo
método criativo ndo se adapta bem as agdes rotineiras, existe uma tendéncia a
manutencado de um processo metddi co e mecénico. H4, portanto, umatendénciaa
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manter-se a mesma estratégia, mudando-a somente quando a mesma se tornar
incompativel com osinteresses daorganizacao ou existir um hiato muito grande entre
Suaperformance e as expectativas.

5 Administracdo estratégica

Em razéo do continuo aumento daimprevisibilidade do ambiente, as organizagtes
necessitavam de uma posturamai s dinémica, por intermeédio daqual ocorresseuma
acdo cadavez maisintegradaentre empresae ambiente, visando areagdes cadavez
mai s rapidas asvariagdes deste. Como, em suafaseinicial, aagdo do plang amento
estratégico giravaem torno daandlise dos pontos fortes e fracos, obviamente ndo
poderianovamentefazer frente as exi géncias do ambiente. Nesse contexto, ocorreu a
incorporacdo do plang amento estratégico aadministragdo estratégica.

Assim, conforme Goncalves e Reis (2001), aadministracdo estratégicasurgiu
como umadas etapas do planegjamento, no sentido de selecionar os caminhos que
deveriam ser trilhados, partindo da identificacéo de pontos fortes e fracos e do
diagndstico do ambiente pelaorganizacdo de ameacas e oportunidades, passando num
segundo momento aconter o plangjamento estratégico, consi derado desde entdo seu
principa ingrumento.

ParaAnsoff eDeclerck (1990), aadministracéo estratégica, maisdo queasmples
producéo de um plano ou de umaestratégia, € um fendmeno comportamental. Ela
envol ve umamudancacultural naorganizaco, utilizando o plangamento estratégico
como ferramentade um continuo e permanente gprendizado que busca, aém de manter
aorganizacao, acompanhando permanentemente o ambiente. Assm, age como processo
pedagdgico paraosrecursos humanos.

Segundo K oteen (1997), aadministracdo estratégicaenfatizaaintegracéo entre
0 planegjamento estratégico com outros s stemas de gerenciamento e éamaismoderna
forma de planejamento nas organizagoes. Ela utiliza o processo de plangjamento
estratégico que € orientado em resultados e nabusca de oportuni dades, proporcionando
adescentralizacdo e del egacdo dentro de umaestrutura estratégicacom orientacéo
parao longo prazo.

Conforme Steiner (1997), administracéo estratégicaéaque aredizadapelaclpula
da estrutura organizacional. Como o plangjamento estratégico é o suporte da
admini strac@o estratégica, 0 MesMo provocao apareci mento de programas estratégicos
inovadores, que buscam aflexibilidade que se damediante de mudancgas napropria
politicadeavaiacéo do potencia paramudangasfuturasao invésdo desempenho de
curto prazo.
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6 Planegjamento estr atégico em instituigBes publicas

A velocidade das mudancas no ambiente, ass m como nainiciativaprivada, foi a
principa razéo parase comegar apensar em um processo diferenciado de plangamento
nasorganizagbes publicas.

Conforme Giacobbo (1997), nas organizagdes publicas o plangjamento
estratégico comegou a merecer atencdo a partir do aumento das cobrangas por
ampliacdo e mel horianaqualidade dos servigos prestados e com aintensificagéo do
processo de vigilancia politica, econdmica e social. Dessaforma, o cidaddo vem
deixando de ser sujeito passivo em rel acdo aos servicos publicos of ertados, passando
ademandar novos servicgos e exigindo mel horianaqualidade dosjaprestados. Essa
conscientizagcdo concorre para uma multiplicacéo de demandas, a qual, sem a
contrapartidademeios, exige agOes cadavez maiseficientes.

Em funcdo do contexto apresentado, aadministrago pablicabuscou umaforma
maisversatil de plangjamento que proporcionasse umaanalise das oportunidades e
riscos, bem como a procura permanente de recursos e valores relevantes para a
configuragao dos cursosideaisde agbes administrativas.

Emborao plangjamento estratégico aplicado naadministracdo publicatenhase
originado daguel e utilizado nainiciativaprivada, baseando-se dos mesmaos principios,
existem consideraveis diferencas na aplicacao do processo ante as caracteristicas
diferenciadas dasingtitui¢des publicas.

Segundo L ucas (1997), o planejamento estratégi co naadministracéo publica
requer um redimensi onamento daatividade politica, pois as acdes decorrentes desse
processo também balizam o rel acionamento entre poder Executivo eoutrasingtituicoes,
como o Legidativo eo Judiciério, dém de partidoseoutrasforcaspoliticas.

ParaBryson (1995), aliderancafocadano processo e no contetido € fundamental
paraaconcretizacdo do plang amento estratégi co, apresentando mudancas que sofrem
res ténciaem defesadeinteressesindividua sou degrupo, sgam e espartidospaliticos,
comunidades, ingtitui cdes de classe, servidoresou até mesmo outros poderes. Observe-
sequeaém dascitadas, pode-se, hoje, incluir ainiciativaprivada

Pfeiffer (2000) indica, ainda, os procedimentos administrativoscomplicadosea
baixaquaificago dosfuncionarios publicos municipaiscomo fatoresquedificultam a
implementagdo do planejamento estratégico. Além disso, o autor apresentaoutras
diferencasentre os setores publico e privado em diversas fases do processo, como se
demonstraaseguir:

evista
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Quadro2: Diferengasno Processo de Plang amento Estratégico entre EmpresasPublicase

Privadas
Empresa Privada Empresa Publica
- limitada (a determinados - ampla e ndo especifica (muitas
Missio produtos e/ou servigos) vezes implicitamente subentendida e
- definida pela direcdo ou ndo explicitamente definida)
pel os proprietarios - obrigatéria na base de um mandato
- baseada namisséo e na - determinada pela politica
Visio andlise do ambiente - ampla e ndo especifica
- coerente com as préprias - muitas vezes incoerente com o0s
possibilidades recursos disponiveis
- funciond - parcialmente funcional
Organizacdo | - linhas claras de decisdo - superposicdo de fungdes e politicas
- relativamente smples - complexa
622'1:2?;;0 campo de aluago | - o diversificada
Clientdla | | 4 acio definidaaravésde |~ la0es mal definidas
- “client€’ n&o visto como ta
compraou de contrato
Propositode | - redlizar olucro - servir ao publico
Atuacgéo - cumprir missdo - servir a politicainformalmente
Formade - tem de ser eficiente - ndo precisa ser eficiente
Atuacgéo - dindmica - geralmente lenta e burocrética

Fonte: Pfeiffer (2000).

Asdiferencas apresentadas demonstram o grau de diferenciagdo entre osdois
tipos de organizac&o, muito embora o autor destague que as fungdes bésicas do
planejamento estratégico publico sdo as mesmas do setor privado: [...] “facilitar e
mel horar acomuni cagéo entre osmembrosdaorganizacdo e osseus parceiros, facilitar
eestimular aparti cipacdo dos stakehol der seconciliar osdiversosinteressesinternos
e/ou externos e garantir aimplementacéo demedidas”.

Segundo K oteen (1997), as organi zagBes publicas esperam mudar drasticamente
suaformade“fazer negécios’ por meio dautilizagdo no processo de plangjamento
estratégi co detécni cas adaptadas dainiciativaprivadaparame horiadasati sfacéo do
cliente. Dessaforma, conforme o autor, apesar dasdiferencasedificuldades cadavez
mai sasorgani zagdes publi cas estdo buscando adaptarem-se aatuacéo em um ambiente
atamente susceptivel dsmudancas.

Em suma, asorganizagdes pulblicas, assim como asdaareaprivada, necessitam
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interagir com o ambiente, buscando adequacéo asmudancas, nointuito deresponderem
de forma adequada as demandas impostas pelo contexto. Nesse sentido, faz-se
necessario que o plangjamento passe aser um processo deintegracdo entre ambiente,
organi zagao e subsistemas, voltado parao longo prazo com definicéo clarade suas
estratégias.

7 Aspectos metodol 6gicos

O estudo foi desenvolvido em uma amostra de 15 municipios daregido de
abrangénciado Servico Regional de Santo Angel o do Tribunal de Contasdo Estado
do Rio Grandedo Sul. O aumento das atividades e dasresponsabilidades do Estado,
emtodososhiveisgovernamentas, diadosasimpos ¢des do processo deglobdizacdo
que produz continuas mudancas no processo econdmico regiond, expdem adificuldade
dos paises, principalmente os periféricos, de poder arcar com as demandas dos
habitantes dos pequenos municipios.

Essanovaredidade exige umaformade gestéo diferente do planegjamento pré-
forma (visaaatender somente aspectos|egai s e aactesimediatistas que beneficiam
apenas agueles que detém o poder), que sgja plangjada para o longo prazo,
descentralizada, &gil e norteada por indicadores de desempenho e pela participacéo
da sociedade. Embora se verifique que Uni&o e Estados ja evoluiram muito nessa
direcéo, em face derecursos financei rose humanos disponiveis, surgem as questGes:
Como estaréo enfrentando tai s desafi 0s os pequenos muni cipi 0s? Estardo plangjando
suas agdes dentro dos principios da administragdo estratégica? Em que estagio do
plangamento estariam?

Otrabalho pode ser classificado como pesquisadescritivaque, segundo Van
DaeneMeyer (1971), consiste em conhecer situagdes, costumes eatitudes, por meio
da descricao detalhada de atividade, objetos, processos e pessoas. A obtencéo da
amostraocorreu pelaamostragem a eatriasimples, que conforme Gil (1999), éum
procedimento bésicodo qua derivam todos os outros procedimentos adotados paraa
composi ¢ao deamostras.

Asferramentas utilizadas naandlise foram programas computacionais para
aplicagdes estatisticas. Procurou-severificar qual o grau dediferencaentreosvaores
previstos e os realizados no exercicio de 2002, entre receita e despesa. O grau de
suplementagdes dos orgamentosindica a adequacdo do planejamento arealidade.
Com o objetivo de obter umaviséo global da situagcdo dos integrantes daamostra
quanto asagdes de plangamento que sio desenvolvidas, foi utilizado um questionério,
composto de perguntas abertas e fechadas. Nessa situacdo, portanto, utilizou-se de
dados primarios.

Segundo Barrose L ehfeld (2000), 0 questionario, apesar depossuir limitagoes,
apresentavariasvantagens, taiscomo: possi bilitaaabrangénciade um niimero maior
de pessoas num curto espago detempo, economi zarecursos humanosefinanceiros,
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aém degarantir 0 anonimato e por consequiénciaobter maior liberdade nas respostas
commenor risco deinfluénciado pesquisador sobredas. Paraadequar-se oinstrumento
arealidade utilizou-se de pré-teste, que para Chizzotti (2000), serve paraidentificar
problemas de linguagem, de estruturalégica ou outras circunstancias que podem
prejudicar atécnica

Os questionériosforam enderecados aos responsavei s pela Contabili dade, por
setratarem de pessoas que sempre parti cipam do processo de plangamento e quenos
muni cipios de pequeno portetém um papel fundamenta, sendo muitasvezes os Uinicos
aterem umavisao global do processo. Outro aspecto importante é que os contadores
ou técnicos contadbeis, como servidores efetivos, ndo se envolvem totalmente no
processo politico, levando-os aresponder as questdes com maior isencéo, deformaa
néo influenci &l as com aspectos politico-partidarios.

8 Andalisedosdados

A andliseinicia ocorreu através das despesas dos or¢camentos previstos e
realizados, referentes ao exercicio de 2002, verificando-se o percentual de
suplementacdo sobre adespesaorgada, ocorrido durante o exercicio, pelaandisee
computo dos val ores das supl ementagdes autorizadas por decretoseles.

Sob determinado enfoque, as mudancgas ocorridasem termos de suplementacoes,
conforme Barreto e Estrada (2003), significam aretiradade recursos orcamentérios
cujas agoes, teoricamente, haviam sido planejadas paraaplicacéo em outrasacoesde
caréter contingencial, ndo planejadas ou imediati stas, podendo estas ser até mesmo
“politiqueiras’. Dessaformao indice de suplementacéo do orcamento podetraduzir o
grau do planegjamento nasuael aboracao.

A Figuralilustraaspectosimportantesdaandise. Inicia mente pode-severificar
queapenasosmunicipios“A”, “B” e“l” suplementaram seus or¢gamentos com um
percentud inferior a15%. Outrosquatro (E, F, H eL) suplementaram em indicesentre
20% e 30% do orgamento. Entre 30% e 35% do orgamento encontram-se outros
quatro municipios (C, G JeN). Finamente, os municipios“D”, “K”, “M” e“O”
suplementaram seus or¢camentos acimade 35% no exercicio, sendo queo primeiro eo
ultimo atingiram respectivamente 48% e 48,5% da despesa orgada, indicando que
metade das despesas previstas, por ocas &0 dael aboracdo dosorcamentos, foi dterada
com o dispéndio passando acontemplar outras despesas néo previstas.
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Figural: Compar ativo entreototal desuplementaces, suplementacesefetuadaspor decr eto
etotal desuplementacéo aprovado pelaprdpriale deor gcamento

Percentual da m Recursos suplementados no exercicio;
Despesa Orgada = SuplementacBes por decreto; e
60 — Suplementaggo aprovada pelaproprialei orcamentéria
50 -
0 Vat
30+ (Al /
20 e \/\‘
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10 N,
-\-—-/ i
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Municipios da Regi&o Noroeste
do Rio Grande do Sul

Fonte: Elaborada pelos autores.

A segundaandiseaser elaboradadiz respeito aparticipacdo do poder Legidativo
No processo orcamentario. Nota-se que todas asleis de orgcamento apresentam uma
autorizagcao em termos percentuai s sobre adespesa orgadaem que o administrador
publico podera suplementar por decreto, ndo precisando recorrer ao Legislativo.
Algumas|e sdeorcamento contemplam autorizac@o paraaberturade crédito sobreo
supervit financeiro do exercicio anterior e, também, sobre aarrecadagéo amaior do
exercicio.

A Figuraltambém apresentao percentud derecursos suplementadospor decreto
e percentua de suplementacdo aprovado pelaproprialel orcamentéria.

Assim, pode-se observar que seis municipiostiveram autorizagdes, por ocasi&o
daaprovacdo dalel orcamentéria, para suplementarem menos de 15% da despesa
orcada, o quede certaformaérazoével. JAosmunicipios“A”, “F’,“J",“L” e“N”
receberam de seus L egid ativos autori zagOes entre 15% e 25%, e osmunicipios“C”,
“K”,“M” e*“ Q" receberam autorizagdes para suplementarem por decreto acimade
25% dadespesaorgada, sendo queo Ultimo obteve autorizacéo préviaparasuplementar
seu orcamento em 50% do total dadespesaorcada. Destague-se quea ém dos 50%,
recebeu autorizacdo parasuplementar 0 equivaenteaarrecadacdo amaior de 18,82%,

maiso sueerévit financeiro do exercicio anterior, ou g a, 0 administrador Et’JbI ico
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obteve autorizagéo préviado poder Legidativo paramodificar praticamentetodo o
orcamento. Pode-seobservar nafigural acima, que o municipio suplementou 43,23%
do total das despesas orgadas, porém somente 7,41% foram encaminhadosaCémara
de Vereadores e todos os encaminhamentos sdo referentesacréditosespeciais. Dessa
forma, o restante das suplementactes foram ef etuadas por decreto do Executivo a
vontade do administrador pablico.

Paraaandise, cujo objetofoi aamplitude daacdo do plangjamento eaforma
Como 0 mesmo ocorre nos 15 municipios objeto do estudo, utilizou-se de um
questionario com quinze questdes abertas efechadas, buscando-seavdiar aorigeme
amplitude do planegjamento, ou sgja, apartir de quando os mesmosocorrem, de que
formasao elaborados, quem participa, as prioridades contempl adas, aharmoniaentre
oselementos, Plano Plurianual, Lei deDiretrizes OrcamentariaseLel Orcamentéria
Anual, além deavaliar acapacidade dapréticade agdes conjuntasentre asdiversas
secretarias eautilizagdo de sistemade custo.

Emtermosdeamplitudeverificou-sequenenhum dosmunicipiosutilizaferramenta
de plangamento além dasexigidas pelalegidacéo (PPA, LDO eLOA).Assmo PPA,
elaborado paraostrés tltimosanos do mandato do administrador publico eo primeiro
ano de seu sucessor, éaferramentade maior amplitude em termosdetempo. Nenhum
dos municipios estudados utiliza-se de um plano de longo prazo, de planegjamento
estratégico ou deumaadministracdo estratégica

Partindo-se darealidade de que o PPA é aferramenta de plangjamento mais
abrangente utilizada, verificou-se que parasuae aboracéo, 86,66% dos municipios
utilizam-se de colaboradoresdetodas as secretarias. Osprefeitos participam em 93,33%
dos municipios e os vice-prefeitos em 60% deles. Outros destagues em relacéo a
el aboracdo do PPA ficam por contada participacéo de vereadoresdabase aliada, em
46,66% deles, e principalmente que em 66,66% deles ocorre a participagcdo da
popul ac&o, descons derando-se asaudiéncias publicas obrigatérias, fato quereforcaa
idéadepolitizacéo dapopul acéo do Estado do Rio Grande do Sul.

Aoandisar-seasdiretrizesdaacdo governamental dasdiversas administragoes,
observou-se que em 13,33% delas os responsavei s pel a Contabilidade desconheciam
o0 plano de governo e em 20% dos casos 0 mesmo ndo existia.

Outro aspecto que serve como indicador do nivel de plangjamento praticado
pel os municipiosfoi apossibilidade de programacéo de agbes conjuntasentreasdiversas
secretarias, 0 que poderiademonstrar acapaci dade de coordenagdo do municipio na
buscado a cance de objetivos e, por conseqiiéncia, um comprometimento maior na
solucdo de um determinado problema. Nesse sentido, 46,66% dosmunicipiosindicaram
que possuem agdes conjuntas, porém sdo aguel as que obrigatoriamente envolvem duas
secretarias, como, campanhasde salide bucal narede deensino domunicipio. O restante
dos muni cipiosindicou ndo haver qual quer agéo conjuntaente as secretarias, 0 que
comprova a falta de sincronismo e coordenagéo, demonstrando claramente o

. Revista
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fracionamento das agdes, com cada secretaria buscando alcancar de forma
individuaizadaseusobjetivos.

9 Conclusdo

Estetrabal ho, em consonanciacom o objetivo proposto, apresentou as razdes
pelasquaisaadministracéo publicamunicipa contemporéneanecesstaatuar emmoldes
estratégicos, rompendo com aformatradicional eburocréticade gestéo, quetem se
mostrado inadegquada parafazer frente aos problemas que se apresentam.

Nesse sentido buscou-se, mediante aandli se dos orcamentos, verificar o grau
de confiabilidade do planejamento por ocasido daelaboracdo dalei orcamentéria,
constatando-se ainadequagdo das mesmas, em face das alteragbes promovidas no
decorrer do exercicio concluindo-se que amaior parte dos municipios elaboralei
orcamentérias municipai sem desacordo com arealidade.

Em um segundo momento, por meio de questionérios, observou-se quetodos
0s municipios, embora com elevado grau de participacéo da comunidade e da
organi zagao como um todo, elaboram seu plangjamento apenas com base no PPA,
gue possui umavigénciadequatro anos.

A elaboracdo do PPA, que serve de base paraalei orcamentériaanual, ndo se
encontraprecedi dade nenhum plano de governo ou levantamento que possuadados
sobre os problemas e das agfes que visam sana-l 0s. Nesse sentido observou-se que
em 1/3 delesndo existiaplano de governo ou o responsavel pelaContabilidade, este
fator-chavedo plangamento municipal, legou desconhecé-lo. No restante ndo existiam
planosformalizados.

Findmente, verificou-setambém ndo exigtir qua quer indicio de agdo coordenada
entre as secretarias, que possaindicar autilizacgo de um plang amento estratégico ou
administracéo estratégica

Dessa forma, fica evidente a fragilidade do plangiamento dos pequenos
municipios, queandase utilizam deum plangamento nosmesmosmoldesdospraticados
nadécadade 50 pel as organi zagdes privadas, privilegiando o imediatismo eagdesnéo
planejadas, desperdicando recursos e prestando servicosinsuficientesparaaender as
demandas sociais, d ém de caracteri zados pel abaixaquaidade.
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