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Politicas Publicas e
Planejamento Governamental

Unidade 1 - Contextualizando Politicas Publicas e
Planejamento Governamental

Ao final desta unidade, vocé sera capaz de reconhecer conceitos sobre politicas publicas e
planejamento governamental no Brasil.

1.1. Aspectos conceituais de politicas publicas

A fim de iniciar os assuntos voltados aos instrumentos orcamentarios e financeiros utilizados pela
Administracdo Publica, é interessante conhecer um pouco sobre aimportancia daimplementacao
de politicas publicas. Para isso, assista ao video a seguir, o qual apresenta os conceitos gerais
sobre esse assunto.

.‘ https://youtu.be/406y7gDN-ZE
O video também estd disponivel no canal EVC, na plataforma YouTube.

Existem outras definicGes para o termo "politica publica". Uma dessas definicdes foi proposta
por Saravia (2007, p. 29) da seguinte maneira:

66 —

"Politica publica é um sistema de decisGes publicas que visa
a acdes ou omissoes, preventivas ou corretivas, destinadas a
manter ou modificar a realidade de um ou varios setores da
vida social, por meio da definicdo de objetivos e estratégias de
atuacao e da alocac¢do dos recursos necessarios para atingir os
objetivos estabelecidos".

— 9o

AindadeacordocomSaravia (2007, p.31), as politicas publicas possuem os seguintes componentes:

a) Institucional
E elaborada ou decidida por autoridade formal legalmente constituida no ambito da
sua competéncia e é coletivamente vinculante.
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b) Decisério
E um conjunto-sequéncia de decisGes, relativo a escolha de fins e/ou meios, de longo ou
curto alcance, numa situacao especifica e como resposta a problemas e necessidades.

c) Comportamental
Implica acdo ou inagao, fazer ou ndo fazer nada; mas uma politica é, acima de tudo, um

curso de acdo, e ndo apenas uma decisao singular.

d) Casual
Sao os produtos de agdes que tém efeitos no sistema politico e social.

1.2. Sintese historica do planejamento governamental no Brasil

Cada politica publica passa por diversos estagios. Em cada um deles, os atores, as coalizbes, os
processos e as énfases sao diferentes e, portanto, é campo para tipos diferentes de negociacao.

O ciclo das politicas publicas

Vocé ja deve ter ouvido frases como “O programa Bolsa Familia atingiu 50 milhdes de
brasileiros”, “O governo decide dar maior atencdo as questdes de seguranga”, “Saiu, no
Diario Oficial, a decisdao da prefeita sobre a merenda escolar” ou “Os servicos de saude nao
chegam a populacao mais pobre do nosso municipio”. De qué elas estdo falando? O que elas
tém em comum é falar de etapas que qualquer politica publica atravessa para chegar até o
cidaddo. A frase “O programa Bolsa Familia atingiu 50 milhdes de brasileiros” diz respeito a
implementacao do programa. A frase “O governo decide dar maior atenc¢do as questdes de
segurancga” faz referéncia ao momento em que um problema entra na agenda do governo. A
frase “Saiu, no Didrio Oficial, a decisdo da prefeita sobre a merenda escolar” fala da decisao
politica, ou seja, do martelo que o politico bateu para implementar uma dada politica.

Essas etapas sdo invisiveis ou pouco perceptiveis aos usuarios de servigcos. S3o processos mais
conhecidos pelas liderangas comunitarias e os quais os gestores publicos ja estdo “carecas de
saber”. Pois, uma politica publica, antes de se materializar como uma aula na escola ou um
atendimento na Unidade Basica de Saude, atravessa um processo longo, do qual participam
diversos atores sociais e estatais e no qual se misturam cooperacao e conflitos.

Nessa parte do curso, a ideia é falar desses processos de elaboragdo de politicas publicas por
etapa para pensarmos em que momentos é possivel inovar, trazer ou apoiar uma inovagao.
Pensar uma politica por etapas ajuda a gente a se organizar, pensar as estratégias e as formas
de atuacao.

Basicamente, sdo seis etapas: identificacdo de problemas; formacao de agenda de governo;
especificacdo de alternativas; decisdo politica; implementacao; e avaliagao.
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1. Identificacdo
de problemas

2. Formulagdo de
agenda de
ZOVErno

6. Avaliacdo e
monitoramento

5. 3. Especificagdo
Implementagido de alernativas

4, Decisdo
politica

De acordo com Saravia (2007, p. 33-35), os estagios para conceber uma politica publica sdo os
seguintes:

a) Inclusdo na agenda
Inclusdo de determinado pleito ou necessidade social na lista de prioridades do poder

publico.

b) Formulagdo do problema
Identificacdo e delimitacdo de um problema atual ou potencial da comunidade, a
determinacgdo das possiveis alternativas para sua solucdo ou satisfacdo, a avaliacao dos
custos e efeitos de cada uma delas e o estabelecimento de prioridades.

¢) Formulagao da politica
Selecdo e especificacdo da alternativa considerada mais conveniente, seguida de
declaracdo que explicita a decisdo adotada, definindo seus objetivos e seu marco

juridico, administrativo e financeiro.
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d) Decisao da politica
Preparacao para colocar em pratica a politica publica, a elaboracdo de todos os planos,
programas e projetos que permitirdo executa-la.

e) Implementagdo da politica
Conjunto de acdes destinado a atingir os objetivos estabelecidos pela politica. Inclui o
estudo dos obstdculos, os quais normalmente se opdem a transformacao de enunciados
em resultados e, especialmente, a analise da burocracia.

f) Acompanhamento da politica
Processo sistematico de supervisdo da execucao de uma atividade para fornecer
a informacdo necessdria para introduzir eventuais corre¢des a fim de assegurar a
consecucgao dos objetivos estabelecidos.

g) Avaliagdo da politica
Mensuracdo e analise, a posteriori, dos efeitos produzidos na sociedade pelas politicas

publicas, quanto as realizagdes obtidas e as consequéncias previstas e ndo previstas.

Se vocé tem curiosidade sobre o Planejamento Governamental no Brasil, clique a seguir para
conhecer o histoérico deles desde o ano de 1939 até 1994, com o Plano Real.

SAIBA MAIS /7

Historico do Planejamento Governamental no Brasil

1939 - Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional:
tinha como objetivo preparar o Brasil para a eventualidade de participar
da Segunda Guerra Mundial, com dura¢ao de cinco anos e caracteristica de
orcamento especial.

1944 - Plano de Obras e Equipamentos (Missdo Cooke, 1942/1943): também
eraquinquenal e dava énfase a programagao de obras publicas de infraestrutura
e a criagao de industrias basicas. Sua duracao efetiva foi de dois anos, devido
a queda do governo Vargas.

Era Desenvolvimentista

1950 - Plano Salte (Missdao Abbink, 1948): o plano cobria quatro setores,
sendo eles o de saude, de alimentacao, de transporte e de energia. Inimeros
problemas administrativos, operacionais e burocraticos entravaram a execugao
dos seus programas.

1956 — Plano de Metas (Comissdo Mista, 1953): foi mais uma reunido de

programas setoriais do que um plano econdmico global. Fixava 30 metas
especificas nas areas de energia, transportes, alimentacgao, industrias basicas e
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educacgao. Contribuiu para o processo de desenvolvimento econdmico através
da complementagao do sistema industrial brasileiro.

1963 - Plano Trienal: elaborado para cobrir o periodo entre 1963 e1965,
visando a manutencdao de uma taxa elevada de crescimento do produto
nacional, reducgao gradativa da pressao inflaciondria, reducao do custo social
do desenvolvimento, melhor distribuicio de seus beneficios e reducdao das
desigualdades regionais e de niveis de vida. Sofreu restricdes das mais diversas
ordens devido a crise econémica e politica do periodo e sobreviveu apenas até
meados de 1963.

1964 - Programa de A¢do Econdmica do Governo (PAEG): elaborado as pressas,
visando dar consisténcia as estratégias de reformas econémicas do primeiro
governo do Golpe Militar de 1964, cobriu trés anos, inclusive 1964. Aparecem
ou ganham importancia areas de interesse, tais como habitagao, bem-estar
social, politica salarial e politica tributaria.

1967 - Plano Decenal: foi feito um esforco com Grupos de Coordenagao para
realizacdao de estudos, em termos de diagndsticos e programas, com vistas a
montagem de um Plano Decenal para o periodo entre 1967 e 1976. Com a
posse do novo governo, nao foi encampado.

1968 — Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED): além da programagao
das atividades governamentais no triénio (1968-1970), pretendia propor uma
nova estratégia para o desenvolvimento nacional. Seus trés objetivos basicos
eram a aceleragao do desenvolvimento econdomico, o progresso social e o
aumento das oportunidades de emprego.

I PND - do milagre a crise: foi o primeiro plano elaborado de acordo com
o modelo de planejamento idealizado pelo Decreto-Lei n2 200/1967 e
formalmente criado pelo Ato Complementar n2? 43/1969. Sua caracteristica
trienal deveu-se as exigéncias legais de que o ultimo ano dos planos deveria
coincidir com o primeiro ano de uma nova administra¢cao que, nesse periodo,
prepararia seu proprio plano, caracteristica essa incorporada pela Constituicao
Federal de 1988 aos PPAs (ADCT, artigo 35, paragrafo 22, inciso I).

1974 — 11 PND - fim de um ciclo: o plano fixou uma série de metas quantitativas
a serem atingidas em 1979 (crescimento do PIB, investimento bruto fixo,
producdo industrial e agricola, emprego, exportagées, etc.). Em consequéncia
da crise econdmica mundial, os resultados da execug¢do do plano ficaram bem
aquém do esperado.

1980 - Il PND: recessao e estagnagao: quando foi elaborado, o Brasil comegou
a sofrer as consequéncias da crise econ6mica internacional, e o Governo
Federal optou por montar toda sua estratégia em cima de medidas de curto e
curtissimo prazo.
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1986 —1Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica: o seu proposito
nao é um plano de gastos, mas um programa de ajuste e reorientacao do
setor publico, com énfase nas prioridades sociais. Em fung¢ao das dificuldades
de reorientar a questao financeira no ambito do setor publico, aliada aos
problemas de administragao da divida externa e interna, o pais, ao longo
desse periodo, conviveu com inumeras crises, prevalecendo o gerenciamento
de curto prazo da economia brasileira.

Planos de Estabilizacao

1986 - Plano Cruzado: substituiu o cruzeiro pelo cruzado (Cz$ 1,00 = Cr$
1.000,00) e definiu regras de conversao de pregos e salarios a fim de evitar
efeitos distributivos. Promoveu o congelamento de salarios, pregos, taxa
de cambio e aluguéis e deflacionou os ativos financeiros. Além da queda da
inflagdo, provocou um grande crescimento econdomico. O crescimento da
demanda interna provocou pressiao sobre os pre¢os e desabastecimento,
fazendo com que, logo apos as elei¢des daquele ano, fosse langado o Cruzado
Il e, em fevereiro do ano seguinte, o controle de preg¢os acabou.

1987 - Plano Bresser: o Plano Cruzado havia gerado uma expectativa de
congelamento (quando a inflagio aumentava, os agentes econdomicos
aumentavam ainda mais os pre¢os com medo de novo congelamento de
precos) e a perda de apoio politico do governo (por conta do calendario
eleitoral ter influenciado o langamento do Cruzado Il). Nesse contexto, o
Plano Bresser tinha como objetivos deter a inflagao e evitar a hiperinflagao.
As medidas envolveram congelamento de pregos e salarios por trés meses,
expurgo de aumento de pregos e da taxa de inflagao, desvalorizagao cambial,
deflagao dos contratos financeiros pré-fixados e criagao de um indice especifico
(a URP, Unidade Referencial de Pregos) para reajuste dos saldrios. Apesar de
bem-sucedido na recuperac¢ao da balan¢a comercial e na queda da inflagao, a
queda significativa da producgao industrial, aliada ao desequilibrio dos pregos
relativos, provocou o recrudescimento da inflagao.

1989 - Plano Verao: visava estabilizar a inflagdo em 15% ao més e reduzir o
déficit operacional do governo. Para tanto, congelou os empréstimos do setor
publico, conteve os saldrios e reduziu o prazo de recolhimento de impostos,
além de substituir o cruzado pelo cruzado novo (NCz$ 1,00 = Cz$ 1.000,00).
Também subindexou o reajuste dos saldrios com a aplicagdo da URP e
desindexou os contratos financeiros prefixados e pds-fixados. Durou pouco
tempo, pois o déficit publico continuava elevado e o descontrole fiscal levou
ao descontrole monetario, estando assim ambas as politicas prisioneiras da
rolagem da divida interna.

1990 - Plano Collor: a partir do diagndstico de que a elevada e crescente
liquidez dos haveres financeiros ndao monetarios e a indexagdao da moeda
teriam sido a causa dos choques anti-inflacionarios promovidos pelos




trés planos anteriores, o Plano Collor promoveu uma drastica redugao da
liquidez da economia (com o depdsito compulsério) e uma reforma fiscal -
para reducgdo do déficit projetado (e reduzir o custo de rolagem da divida),
suspensao de incentivos, ampliacao da base tributaria, etc. - e administrativa
— privatizacdo, melhoria da fiscaliza¢dao, controle dos bancos estaduais. Além
disso, promoveu congelamento de precos, desindexag¢do de salarios, mudancga
do regime cambial para taxas flutuantes e abertura comercial.

O medo de uma grande recessao levou ao progressivo relaxamento da
reducao de liquidez. O ajuste fiscal foi bem-sucedido em grande parte devido
a impostos extraordindrios, redu¢ao do custo com a rolagem da divida (devido
ao confisco da liquidez) e atrasos de pagamento do governo. A reforma
administrativa ndo avancgou, e a abertura comercial provocou deterioracdao do
saldo da balancga, obrigando a uma desvalorizacao do cruzeiro, aumentando
ainda mais a inflagdo.

A persisténcia da inflacao e a dificuldade de colocagdo dos titulos publicos
levaram ao langamento do Plano Collor Il, com a finalidade de eliminar formas
de indexacdao e promover congelamento de pregos e salarios. Tentou-se uma
maior austeridade fiscal com o controle do fluxo de caixa no Ministério da
Fazenda e o bloqueio do orgamento nos Ministérios.

1994 - Plano Real: com o fracasso do Plano Collor, seguiu-se um periodo de
combate gradualista a inflagdo, com controle de fluxo de caixa do governo
e negociacao da divida externa. A auséncia de novos planos econdmicos e a
melhora das contas publicas (com a aprovac¢do de um imposto provisério sobre
movimentacgoes financeiras, redu¢do das despesas de governo e endurecimento
das negociacbes com estados e municipios) e o aumento significativo da
indexa¢ao da economia refor¢caram o carater inercial da inflagao.

Dentro desse quadro, o Plano Real promoveu um ajuste fiscal (corte de
despesas, aumento de impostos pela criagdo do Imposto Provisério de
Movimenta¢ao Financeira e diminuicdo de transferéncias com a criacdo
do Fundo Social de Emergéncia), indexagdo completa da economia (criagdo
da Unidade Real de Valor) e reforma monetaria (transformagdao da URV em
reais (RS 1,00 = Cr$ 2.750,00). O governo procurou controlar a demanda e
desestimular a especulagdao mantendo as taxas de juros elevadas. Além disso,
a valorizagdo da taxa de cambio, a abertura comercial e o volume significativo
de reservas fizeram com que funcionasse uma ancora cambial que evitava o
aumento de pregos.

O resultado foi a rapida queda da taxa de inflagdo e o grande crescimento da
demanda e da atividade econdmica, gracas ao aumento do poder aquisitivo
das classes de baixa renda. Além disso, a queda da receita inflaciondria levou
o setor financeiro a aumentar as operagdes de crédito. A ancora cambial,
ineficaz com os bens nao transacionaveis, fez com que os pregos dos servigos
aumentassem.
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Unidade 2 - Triangulo de governo de Carlos Matus

Ao final desta unidade, vocé sera capaz de relacionar politicas publicas com as dimensodes do
triangulo de governo (plano de governo, governabilidade e capacidade de governo).

2.1. Relagao entre dimensoes do triangulo de governo (plano
de governo, governabilidade e capacidade de governo)

O Triangulo de Governo também pode ser conhecido como Planejamento Estratégico Situacional
(PES) e é apropriado para reforcar a preocupagdo com a visdao estratégica, com a gestdo e a
participacao dos diversos atores sociais. Por essa razao, ele é utilizado na elabora¢do dos PPAs.

Os métodos tradicionais de planejamento sdao impotentes para lidar com a complexidade da
realidade social, pois observam o futuro como mera consequéncia do passado e ndo levam em
consideracdo a capacidade de planejamento de outros atores.

O planejamento, mais que predizer o futuro, deve levar em conta que a realidade social é marcada
pela complexidade e por conflitos. Cada sujeito explica a realidade considerando a posicado a
qual ocupa no sistema planejado, agindo segundo sua explicagao situacional, portanto, o préprio
planejador é mais um ator que participa de um processo de interacdo com outros atores.

O planejamento ndo é monopdlio do Estado, mas o PES pode ser um método e uma ferramenta
que serve ao planejador governamental. O tridangulo de governo representa as trés dimensdes,
interdependentes entre si, para aferir a possibilidade de éxito de um governo: o projeto de
governo, a governabilidade e a capacidade de governo.

A imagem a seguir representa cada uma das dimensdes do triangulo de governo:

PROJETO DE GOVERNO

PROPOSTA

CAPACIDADE
DE GOVERNO

PERICIA

GOVERNABILIDADE

&

GRAU DE DIFICULDADE

® Projeto de governo representa as condicdes que permitem a elaboracdo de um
projeto de governo inteligente, tais como a existéncia de projetos e o conteudo da
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proposta de governo. Nenhum governo pode ser melhor que sua sele¢do e nem que
a sua qualidade do processamento de problemas e oportunidades

e Governabilidade representa condigdes que permitem a administragdo da
governabilidade, tais como o grau de controle que o governo possui das circunstancias
externas, que tém poder de afetar os resultados do projeto; a relacdo entre o peso
das varidveis que o governo controla e as que ele ndo controla; a capacidade de
articular e de mobilizar aliangas e parcerias, assim como recursos politicos e
estratégicos. Nenhum governo pode fazer mais do que permite a governabilidade
gue limita seu projeto.

e Capacidade de governo representa as condicdes que permitem a criagdo de
ferramentas de governo, tais como capacidade pessoal e institucional de governo;
capital intelectual; experiéncia; pericia; capacidade de formular projetos, politicas e
normas legais etc. Nenhum governo pode ser melhor que a capacidade pessoal e
institucional de governo.

Niveis de planejamento
O planejamento pode ser decomposto em trés niveis: estratégico, tatico e operacional.

O planejamento no nivel estratégico formula a visdao, define as diretrizes e os objetivos gerais
do governo. E a base para formulagdo dos demais planejamentos. Esta associado a alta cupula
do governo (Presidente, Ministros e Secretdrios), a qual, independente da forma como foi
formulado, d4 a Ultima palavra. E o tipo de planejamento mais abrangente e de prazo mais longo.
Apesar de ultrapassar as duragdes dos mandatos, se manifesta em cada um desses periodos nas
orientacOes estratégicas (implicitas ou explicitas) do PPA.

O planejamento tatico (ou gerencial) é a decomposicdo dos objetivos estratégicos em orientagbes
mais detalhadas para cada area de governo, emregra, sob a orientacdo de Secretdrios, Gerentes e
Coordenadores. Mostra como os diversos recursos disponiveis vao ser priorizados e organizados
para alcancar os resultados esperados em cada Orgdo Setorial ou politica publica. Em geral é
de médio prazo, com a dura¢cdo do mandato, e é operado pela conjugacado da triade das leis
orcamentarias (PPA, LDO e LOA).

O planejamento operacional é o de prazo mais curto e esta associado com a execugao
orcamentaria e financeira das atividades que materializam as politicas, estando sujeitas a toda
sorte de contingéncias e restricGes (operacional, patrimonial, orcamentaria, financeira, etc.),
sendo elaborado e ajustado por Coordenadores, Analistas e Técnicos por um periodo de curto
prazo (em geral, até que alguma das condicdes para sua operacionalizacdo se altere). Exemplos
das restricdes do ponto de vista orcamentdrio e financeiro sdo as limitagcdes para movimentagdo
de empenho e para pagamentos promovidos para garantir o atingimento das metas de resultado
primario.
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Na imagem a seguir, é possivel visualizar os trés niveis do Planejamento Estratégico Situacional
(PES) que participam em alguma medida do planejamento dos PPAs:

PLANEJAMENTO ESTRATEGICO SITUACIONAL (PES)

ESTRATEGICO

e Estratégico
Por que e quando?
Presidente, Ministros, Secretdrios. Longo prazo, mais abrangente.

e Tatico
Onde e Como?
Secretarios, Gerentes, Coordenadores. Médio prazo, elo entre os niveis.

e QOperacional

O qué?
Coordenadores, Analistas, Técnicos. Curto prazo, menos abrangente.

Triangulo de Governo

No Tridangulo de Governo, o Planejamento Estratégico Situacional (PES) é apropriado para
reforcar a preocupacdo com a visdo estratégica e com a gestdo e a participacdo dos diversos
atores sociais. Por essa razdo, ela é utilizada na elaboracdo dos PPAs.

Os métodos tradicionais de planejamento sdo impotentes para lidar com a complexidade da

realidade social, pois observam o futuro como mera consequéncia do passado e ndo levam em
consideracdo a capacidade de planejamento de outros atores.

Planejamento Estratégico Situacional (PES): os quatro momentos do PES
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A estrutura do PES é modular para permitir seu ajustamento racional a realidade:

a) modulos explicativos (macroproblemas, megaproblemas, problemas, etc.);

b) maddulos de acdo (projetos de acdo, operacdes, acoes, etc.);

c) modulos de gestdo (organismos que assumem responsabilidades por problemas e
operagoes); e

d) moddulos complementares (cenarios, planos de contingéncia, etc.).

O planejamento opera com quatro instancias temporais articuladas e interdependentes:

a) o planejamento na conjuntura (como tentativa de sistematizar, no dia-a-dia, o cdlculo
que precede e preside a acdo);

b) o planejamento anual operativo (ou plano de acdo anual);

c) o planejamento para o periodo de governo (ou de médio prazo);

d) o planejamento de longo prazo (cuja funcdo é antecipar o futuro que se quer criar).

Sdo quatro momentos (ndo lineares, nem obrigatdérios, recursivos e ndo excludentes) pelos quais
cada problema do plano e cada plano em seu conjunto passam:

a) M1-momento explicativo:identificacdo, selecdo e priorizacdo de problemas estratégicos,
bem como o debate sobre as causas, sintomas e efeitos;

b) M2 - momento normativo: definicdo das propostas do plano;

c) M3 - momento estratégico: desenho da estratégia; e

d) M4 - momento tatico-operacional: acdo sobre a realidade concreta.

M2

PROJETAR

CALCULAR
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Momentos do Tridangulo de Governo
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