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RESUMO

Nos ultimos vinte anos, a adog¢do do planejamento estratégico por organizactes
publicas brasileiras cresceu consideravelmente. Tendo sido concebida inicialmente
para atender a organizagdes do setor privado, essa ferramenta encontra desafios ao
ser utilizada no setor publico. O objetivo deste trabalho é identificar a percepcéo de
gestores de uma organizacado publica federal sobre os desafios a utilizacdo do
planejamento estratégico no oOrgao. Foram entrevistados 3 formuladores e 3
executores do planejamento estratégico. A andlise do conteudo das entrevistas foi
realizada a partir de 31 temas e 5 categorias pré-estabelecidas em pesquisas
anteriores. Foram identificados desafios em todas as categorias e 0sS que
apresentaram maior recorréncia foram a auséncia de monitoramento das acodes
contidas no plano, a falta de m&o de obra, a falha na divulgacdo do plano, falta de
apoio da alta administracdo e falta de dialogo e coordenacdo entre as unidades
organizacionais. A percepcao de formuladores e executores convergiu na maioria das
categorias, exceto nos desafios referentes a influéncia de fatores politicos e ao
monitoramento do plano estratégico. Conclui-se que os desafios a utilizacdo do
planejamento estratégico em organizac¢des publicas € um fendbmeno complexo e que
envolve a combinacdo de aspectos estruturais e culturais da propria administracéo
publica e as particularidades de cada organizacao.

Palavras-chave: Planejamento Estratégico. Administracdo Publica. Planejamento
estratégico no setor publico.
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1 INTRODUCAO

O planejamento estratégico comecou a ser adotado em organizagdes privadas
a partir de década de 1950, em um contexto de reconstrucdo de Estados e empresas
apos a Segunda Guerra Mundial, tendo sido rapidamente difundido nas décadas
posteriores. O que se viu na segunda metade do século XX foi um grande
desenvolvimento da literatura cientifica acerca da administragcio estratégica a partir
dos trabalhos de autores renomados, como Chandler (1962), Ansoff (1965), Porter
(1980), Mintzberg (2004), entre outros. Como resultado, foram criadas diversas
metodologias de planejamento estratégico, utilizadas até hoje em organiza¢des do
mundo inteiro.

Apesar dos diferentes enfoques conceituais e metodolégicos, que variam de
acordo com o contexto para a qual foram criadas, no geral, as metodologias de
planejamento estratégico preveem a analise dos ambientes interno e externo a
organizacdo, a definicho da missédo, das politicas, diretrizes, objetivos e das
estratégias para atingi-los, o estabelecimento de indicadores de desempenho e a
definicdo das acdes e de seus responsaveis (GIACOBBO, 1997).

Embora sua concepcéao tenha sido orientada para atividades empresariais, sua
utilizacdo em organizacfes publicas aumentou gradativamente, pois havia a crenca
de que a ferramenta contribuia para melhor direcionamento de esforcos e uma
alocacdo de recursos mais eficiente (FONTES FILHO, 2014). Adquiriu maior
relevancia a partir da década de 1980, como resposta a crescente complexidade dos
desafios e ao ritmo das mudancas enfrentadas pelas organiza¢des publicas, que viam
o seu desempenho ser medido cada vez mais pela capacidade de atender e satisfazer
as necessidades dos cidadaos do que apenas pela disponibilizacdo de um produto ou
servigco. Nesse contexto, novos instrumentos de gestdo foram incorporados, e o
planejamento estratégico se tornou uma das ferramentas mais utilizadas no setor
publico nos dltimos vinte e cinco anos (GIACOBBO, 1997; POISTER, 2010).

Com efeito, é possivel observar nas ultimas décadas grande crescimento do
namero de organizacdes publicas brasileiras que fazem o uso do planejamento
estratégico. Em pesquisa realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) com cerca
de 430 organizacdes de ambito federal, nota-se que, em 2007, 53% das organizacoes
utilizavam o instrumento, enquanto, apenas trés anos depois, esse numero chegou a

80%, oscilando em um mesmo patamar nos anos seguintes, como mostra a Figura 1



abaixo (BRASIL, 2020).

Figura 1 - Percentual de organizacdes da administracdo publica federal que afirmam praticar o
processo de planejamento estratégico

85% .

80% ; 83% 82% B4%

| | | | | |
2007 2010 2012 2014 2017 2018

Fonte: BRASIL (2020)

1.1 Formulagéo do problema

Ao longo do século XX, a administracdo publica brasileira passou por
mudancas em seus modelos de gestdo com o intuito de extinguir condutas
patrimonialistas ja enraizadas. Para isso, diversas reformas foram implantadas na
tentativa de tornar a gestao publica mais eficiente e moderna. A Reforma Burocratica,
realizada em 1936, foi o primeiro esforco empreendido em busca da racionalizagéo
da administracdo publica, por meio da incorporacdo de principios da burocracia
weberiana. O Decreto-Lei n° 200, promulgado em 1967, e a segunda reforma
administrativa, aprovada em 1995, foram outras iniciativas de modernizacdo do
Estado, ambas sustentadas pelos principios do modelo gerencial de administracéo,
gue apontavam a descentralizagéo, a flexibilizacéo e a delegacao de autoridade como
medidas para combater a rigidez proveniente da burocracia (BRESSER-PEREIRA,
1998a).

Tal modelo havia sido disseminado internacionalmente pelo New Public
Management (NPM), movimento que defendia a utilizacdo de ferramentas do setor

privado no contexto da administracdo publica, baseada em uma viséo orientada para



o cidaddo e para os resultados (OSBORNE & GAEBLER, 1992). Como o
planejamento estratégico € um dos instrumentos mais utilizados na gestdo de
empresas privadas (RIGBY E BILODEAU, 2011), era natural que houvesse aumento
do seu emprego nas organizac¢des publicas brasileiras.

No entanto, o planejamento estratégico foi concebido como uma ferramenta
para atender ao setor privado, por isso, ndo estava garantida a mesma performance
no setor publico (BRYSON & ROERING, 1987; ALLISON, 1996). E possivel notar
importantes diferencas entre os setores, que poderiam influenciar na utilizacdo do
planejamento estratégico: i) a prestacéo de contas de empresas do setor privado nao
€ de interesse publico e, por isso, ndo sofre influéncia da politica externa; ii) os
objetivos do setor privado visam a maximizacdo do lucro, em contrapartida, os
objetivos das organizacdes publicas sdo mais intangiveis e muitas vezes dificeis de
se conciliar e; iii) as entidades publicas muitas vezes possuem o monopdlio de
determinado produto ou servi¢co prestado, o que pode desincentivar a busca pela
eficiéncia, ja que ndo hé concorrentes (ALLISON, 1996).

Além disso, a gestdo publica é marcada pela centralizacdo do poder, aversao
ao risco, paternalismo nas rela¢cdes, foco excessivo em meios em detrimento dos fins,
pela "malandragem”, descontinuidade da administracéo, visdo de curto prazo e pela
forte influéncia politica no processo decisorio (HOFSTEDE, 1994; FREITAS, 1997;
SCHALL, 1997; CARBONE, 2000; PIRES, 2006).

Em razdo dessas particularidades, € indicada na literatura a importancia do
apoio da alta administracdo durante o processo de formulacdo e implementacdo de
planos estratégicos, da inclusdo, motivacdo e coordenacdo dos diferentes agentes
envolvidos, da adaptacdo da metodologia escolhida de acordo com o contexto e a
cultura da organizacéo, da capacitacdo dos envolvidos, entre outros. (MOTTA, 1979;
GIACOBBO, 1997; ESTRADA, 2001; OLIVEIRA et al., 2006; OTA, 2014).

Pesquisas indicam que, no geral, as organiza¢gBes publicas brasileiras até
estabelecem sua estratégia e fazem o uso de modelos de gestdo estratégica, no
entanto, ndo monitoram os resultados e 0 desempenho na mesma proporcéo, o que
evidencia a distancia entre planejamento e execu¢do. Chama a atencéo o fato de 40%
das organizacfes entrevistadas afirmarem estar em um estagio classificado como
inicial quanto as praticas de monitoramento dos resultados organizacionais, o0 que
indica a necessidade de aprimoramento da gestdo publica federal nesse quesito
(BRASIL, 2020).



Tendo em vista a adocdo em massa desse instrumento por 6rgdos publicos
brasileiros na ultima década (BRASIL, 2020), as diferencas observadas entre setor
publico e setor privado, as caracteristicas da administracdo publica brasileira e os
desafios enfrentados na implementacéo do planejamento estratégico, indaga-se: qual
a percepcao de gestores publicos acerca dos desafios relacionados a utilizacdo do

planejamento estratégico?

1.2 Objetivo Geral

Este trabalho tem como objetivo geral identificar a percepcao dos gestores de
uma organizacdo publica federal sobre os desafios a utilizagdo do planejamento
estratégico na organizagao.

1.3 Objetivos Especificos

O objetivo especifico desse trabalho é:
e Comparar as percepcbes de formuladores e executores das
estratégias organizacionais no contexto de uma organizacao publica

federal;

1.4 Justificativa

Do ponto de vista académico, o estudo busca colaborar com o desenvolvimento
de trabalhos voltados a implementacao do planejamento estratégico na administracao
publica, servindo como insumo para novas pesquisas € como orientacdo quanto a
definicdo de escopo e delimitacdo de novos estudos. Vale ressaltar que a producéo
académica sobre o tema Planejamento Estratégico ainda € muito voltada para o
contexto das organizacbes privadas, e que ha uma despropor¢cdo em relacdo a
quantidade de estudos direcionados ao setor publico, 0 que justifica a realizacdo de
pesquisas sobre o tema (SILVA e GONCALVES, 2011).

No setor publico, a presente pesquisa se justifica pelo fato de contribuir com a
investigacdo dos fatores que dificultam a plena implementagédo do planejamento
estratégico, favorecendo a redugdo do vacuo entre planejamento e execucdo,

destacado na literatura como um grande obstaculo ao planejamento estratégico



(ARANHA, 2018). Recentemente houve grande adoc&o do planejamento estratégico
na administracao publica, passando de 57% em 2007 para 85% em 2012, e 84% em
2018. No entanto, as pesquisas mais recentes constatam que as organizacdes, na
pratica, estdo tendo dificuldades para atingir seus objetivos e apontam para a distancia
entre 0 que € planejado e o que, de fato, é executado (BRASIL, 2020). Assim, ao
coletar informagBes empiricas acerca dos desafios enfrentados, a pesquisa pretende
contribuir com o aprimoramento do processo de planejamento da organizagcdo em
questdo, além de possibilitar o compartilhamento de boas praticas que poderéo
auxiliar gestores do setor publico em geral a obter melhores resultados em suas
organizacdes por meio do uso do planejamento estratégico.

Como resultado, o presente trabalho espera contribuir para a ampliacdo da
utilizacédo eficaz do planejamento estratégico, possibilitando que gestores publicos
reconhecam os obstaculos que eventualmente poderao ser enfrentados e que, a partir
disso, possam superar os desafios analisados por esse estudo e consigam alcancar
0s objetivos almejados pela sua organizacao. Com isso, a sociedade também podera
ser beneficiada, uma vez que os resultados do estudo poderdo contribuir para a

prestacao de servicos publicos mais eficientes e eficazes.



2 REVISAO TEORICA

Neste capitulo sdo apresentados conceitos relevantes para a compreensao da
utilizacdo do planejamento estratégico no setor publico brasileiro. Para isso, sao
abordados o contexto histdrico experimentado pela administracdo publica brasileira
no século XX, concepcdes de planejamento estratégico, caracteristicas da
administracdo publica brasileira e os desafios a implementacdo do planejamento

estratégico nesse contexto.

2.1 Administracdo Pablica Brasileira

A administracdo publica brasileira experimentou ao longo do tempo trés
diferentes modelos de gestdo: patrimonialista, burocratico e gerencial (BRESSER-
PEREIRA, 1998a). A busca por um novo modelo se d& a partir do reconhecimento das
limitagdes do atual modelo no atendimento de objetivos almejados pelo Estado, que,
em meio a um ambiente dinamico e incerto, necessita ser reajustado para que possa
funcionar de maneira melhor (CAPOBIANGO et al., 2013).

O primeiro momento em que se encontrava a administracéo publica brasileira
era caracterizado pelo patrimonialismo, definido como a apropriagéo privada daquilo
que é publico, sendo comum o aparelhamento do Estado por grupos de interesses,
lobbies, partidos politicos e demais interessados em utilizar o aparato estatal em favor
préprio (FADUL e SOUSA, 2006). Segundo Bresser-Pereira (1998a), neste tipo de
administrac@o predominavam as praticas de nepotismo, empreguismo e corrupgao.

Com o desenvolvimento do capitalismo industrial e da democracia parlamentar
no mundo, tal modelo mostrou-se cada vez mais incompativel, j& que a separacao
entre Estado e mercado e entre Estado e sociedade civil, formada por cidadaos, é
essencial para os dois sistemas, respectivamente (BRESSER-PEREIRA, 1998a).
Martins (2007) observa que a prépria fundacdo do Estado Brasileiro foi influenciada
fortemente pelo viés patrimonialista herdado pela cultura lusitana, e destaca que o
processo de constru¢cdo nacional e de aprimoramento da administragdo publica
brasileira ao longo dos anos tém buscado extingui-lo.

Com esse intuito, foi realizada a primeira reforma administrativa do Estado

brasileiro, em 1936, chamada de Reforma Burocratica. Por meio da criagdo do DASP



- Departamento Administrativo do Servico Publico, foram introduzidos no pais o0s
principios da administracao burocratica classica, descrita por Max Weber (BRESSER-
PEREIRA, 1998a). As dimensfes presentes no modelo de gestdo burocratico
weberiano segundo Fadul e Sousa (2006) envolviam, dentre outras, a divisdo do
trabalho, hierarquia de cargos, regras e normas de desempenho para cada cargo,
selecdo de pessoas baseada no mérito e separacdo entre propriedade e
administracao.

Segundo Costa (2008), a caracteristica mais marcante dessa reforma foi a
énfase nos meios (atividades de administracdo geral) mais do que nos proéprios fins,
adotando o modelo prescrito na teoria administrativa em vigor nos paises mais
desenvolvidos, inspirados nas ideias de Taylor, Fayol e Weber. Seu objetivo era, por
meio da racionalizacdo da administracdo publica, aumentar a eficiéncia, acabar com
0 nepotismo e estancar a corrup¢do. No entanto, o clientelismo se manteve,
impossibilitando o progresso almejado (FADUL e SOUSA, 2006). Na prética, a
burocracia sempre foi conivente com o clientelismo, desempenhando funcbes que
quase nunca favorecem o interesse publico (LIMA JUNIOR, 1998).

O Decreto-Lei n°® 200, de 1967, surge como a primeira tentativa de
implementacdo do modelo gerencial na administracao publica brasileira (BRESSER-
PEREIRA, 1998a). Seu estatuto prescreve cinco principios fundamentais, segundo
Warlich (1984): o planejamento, a descentralizagédo, a delegacdo de autoridade, a
coordenacdo e o controle. Era uma tentativa de superar a rigidez trazida pela
burocracia e buscar maior eficiéncia por meio da administracdo indireta e
descentralizada, promovendo a transferéncia de atividades para autarquias,
fundacbes, empresas publicas e sociedades de economia mista (BRESSER-
PEREIRA, 1998a).

No entanto, o Decreto permitia a contratacdo de empregados sem a
necessidade de concursos publicos, o que possibilitou a conservagdo de préticas
patrimonialistas. Além disso, em nome da desburocratizacdo, deixou de lado a
promocdo de mudancas na administracdo central, ndo realizando concursos e nem
investindo na formagao de administradores de alto escaldo. Dessa forma, a reforma
administrativa trazida por meio desse decreto fracassou (BRESSER-PEREIRA,
1998a).

O modelo gerencial de gestéo veio a ganhar mais forca no Brasil na década de

1990, associado a reforma de viés liberal capitaneada pelo Plano Collor. Este plano



tinha como premissa o diagnéstico de uma administracdo publica ineficiente, cara e
de baixa qualidade, considerada incompativel com a realidade brasileira. Como
consequéncia, ministérios foram fechados e funcionarios foram demitidos (FADUL e
SOUSA, 2006). A instabilidade politica que culminou com o impeachment do
presidente Collor, no entanto, fez com que o processo de reforma administrativa
perdesse forca e fosse colocado em segundo plano. Com a instauracéo do Plano Real
e a conquista de maior estabilidade econ6mica, observou-se em 1994 um ambiente
favoravel a agenda de reformas administrativas (CAPOBIANGO et al., 2013).

No Governo Fernando Henrique Cardoso, a partir de 1995, surge a segunda
reforma administrativa do Brasil, como uma resposta a crise do Estado dos anos 1980
e a globalizacdo da economia, fenbmenos que colocaram em xeque as fungbes do
Estado (BRESSER-PEREIRA, 1998a). Foi criado o Ministério da Administracéo e da
Reforma do Estado (MARE) e o Plano Diretor da Reforma do Estado, com o papel de
orientar as acfes do novo ministério, que tinha como responsabilidade formular
politicas de aprimoramento da gestdo publica e promoc¢do da qualidade no servigo
publico (LIMA JUNIOR, 1998).

Apesar dos esforcos e avancos obtidos com a introducdo do modelo
burocratico em 1930, passando pelo modelo gerencial por meio do Decreto-Lei 200
em 1967, reafirmado pela reforma no final da década de 1990, praticas
patrimonialistas ainda eram comuns em todos os niveis de governo e poderes no
Brasil (CAPOBIANGO et al., 2013). Percebe-se, portanto, a coexisténcia entre os trés
modelos de gestao: patrimonialista, burocratico e gerencial, em que nenhum dos trés
foi plenamente instalado no Brasil (LIMA JUNIOR, 1998).

A transicdo do paradigma burocratico para o gerencial trouxe como uma de
suas consequéncias uma maior preocupacdo da atuacdo publica em relacdo ao
atingimento dos seus objetivos finais em contraposicdo ao foco nos meios,
caracteristica marcante do modelo burocratico até entdo vigente. Com isso, o
planejamento e a atuacdo estratégica se tornaram cada vez mais relevantes no

contexto das organizacdes publicas.

2.2 Planejamento

N&o é de hoje que o homem compreende a necessidade de planejar. Os

homens primitivos, hd milhares de anos, ja se agrupavam no intuito de planejar



guerras e cagas a grandes animais. Com a evolucao da agricultura e a construcdo e
a organizacao de cidades, as habilidades de planejamento se tornaram cada vez mais
sofisticadas, atendendo a necessidade de progresso de cada civilizacao
(MAXIMIANO, 2014).

Na historia da Administracdo, o0 planejamento sempre esteve em evidéncia.
Taylor, ao estabelecer os principios da Administracdo Cientifica, estipulou o
planejamento, cujo objetivo era substituir a improvisagao do trabalhador na execucgao
de suas atividades operacionais por métodos cientificos, estabelecidos previamente
(CHIAVENATO, 2021). Posteriormente, Fayol, fundador da teoria classica da
Administracdo, também ressaltou o papel de destaque do planejamento, como a
primeira das cinco funcbes de um administrador - planejar, organizar, controlar,
coordenar e controlar (LACOMBE, 2009). Nem mesmo teorias da Administracdo mais
modernas, como a teoria Contingencial, abandonaram por completo o ideal do
planejamento. Mesmo em um ambiente instavel e imprevisivel, constituido por
diversas variaveis externas a organizacdo, o planejamento mantém-se, agora mais
flexivel e &gil na resposta as mudancas.

Maximiano (2014) define planejamento como sendo o processo de tomar e
executar decisdes sobre o futuro. O resultado desse processo sédo os planos, que
agem como guias para a acao futura. Apesar de debrucar-se acerca do futuro, o
planejamento esta apoiado em decisdes tomadas no presente, com o conhecimento
que se tem no momento, sendo, portanto, os resultados projetados no futuro
consequéncias das decisdes e acbes executadas no presente, conforme expde
Drucker (1974, p 121):

O planejamento ndo se refere a decisGes futuras. Ele & executado no
presente: seus resultados é que se projetam no futuro. Todo plano requer um
prazo para sua implantacdo. Se ndo planejarmos no presente, ndo teremos
condic¢des de implantarmos o que desejamos no futuro. N&o existem decisdes
futuras, decisbes sdo sempre tomadas no presente. Seja em relacdo a
pesquisas, ou a construcdo de novos prédios, ou ao projeto de um novo
produto, ou uma nova forma de comercializacdo, qualquer deciséo
administrativa importante leva anos para se tornar realidade. E deve ser
produtiva durante anos para obter retorno sobre o investimento em pessoas
e em bens materiais (DRUCKER, 1974, p. 121).



Para Oliveira (2018), ndo se deve confundir planejamento com previsao,
projecéo, predicdo, resolucdo de problemas ou plano. Tais atividades compdem de
certo modo o processo de planejamento, mas estéo inseridas no contexto do ato de
planejar, que € um exercicio mental continuo de se buscar providéncias e agir sobre
as variaveis de modo que possa influencia-las em uma situacéao futura, mesmo que o
futuro seja diferente do passado.

Os planos geralmente englobam os seguintes elementos, de acordo com
Maximiano (2014): i) situacao atual: local e momento em que se vive; ii) objetivo: para
onde quer-se ir, resultado ou estado futuro a ser conquistado; iii) curso de acdo: quais
caminhos devem ser percorridos e esforcos empenhados para conquistar o objetivo
estabelecido; iv) necessidades: quais recursos devem ser obtidos para viabilizar o
alcance do objetivo; v) meios de controle: como saber se o caminho escolhido é o
certo, como controlar e monitorar as acdes e resultados de forma a garantir a
consecucao do objetivo.

Em uma organizacao, o planejamento pode assumir trés espécies, de acordo
com o nivel hierarquico relacionado a ele: planejamento estratégico; planejamento
tatico; e planejamento operacional (OLIVEIRA, 2018).

O planejamento estratégico é o planejamento com maior amplitude, tanto em
relacdo ao tempo - longo prazo - quanto em relacdo a abrangéncia - abarca toda a
empresa. E estabelecido em nivel institucional e serve como um guia para a
organizacao, indicando a direcao para qual todos os demais planos devem apontar.
Envolve andlise e tomada de decisfes relativas a matérias de ordem estratégicas -
tematicas que afetam a capacidade de sobrevivéncia e crescimento da organizacao
no longo prazo (CHIAVENATO, 2021).

O planejamento tatico, por sua vez, desdobra os objetivos, as estratégias e as
politicas determinadas no planejamento estratégico para um nivel inferior da
organizagéo - para uma area de resultado - de forma mais especifica, mas ainda no
campo gerencial. Visa a utilizacdo de forma eficiente dos recursos a disposi¢ao para
0 alcance dos objetivos previamente delineados (MATIAS-PEREIRA, 2010).

Por ultimo, o planejamento operacional decompde uma camada a mais 0S
objetivos e os cursos de acdo definidos, finalmente a nivel de tarefas e atividades. E
detalhado, especifico e possui um horizonte de curto prazo: dias ou semanas
(CHIAVENATO, 2021). O Quadro 1 compara os niveis de planejamento no que tange
ao seu conteudo, a temporalidade e a amplitude.



Quadro 1 — Os trés niveis de planejamento

Planejamento Conteudo Tempo Amplitude
* Genérico * Macro-orientado
Estratégico * Sintético Longo prazo * Aborda a empresa
» Abrangente como uma totalidade

. * Aborda cada unidade
* Menos genérico

Tatico « Mais detalhado Médio prazo da empresa
separadamente
* Especifico * Micro-orientado
Operacional * Detalhado Curto prazo » Aborda cada tarefa
* Analitico ou operacdo apenas

Fonte: Chiavenato (2021)

Para obter melhor compreensdo acerca do planejamento estratégico, na
proxima secdo serdo abordados o surgimento do conceito de estratégia na

administracao e as diferentes definicbes estabelecidas por autores ao longo do tempo.

2.3 Estratégia

A palavra estratégia vem do grego strategos: de stratos (exército) e ago
(lideranca) e era entendida como a “arte do general”’, comandante militar que buscava
aumentar seu campo de vista, afastando-se do seu exército, para que pudesse
enxergar a batalha com mais clareza, o que possibilitava melhor tomada de decisées
e, consequentemente, maiores chances de vencer a batalha (MAXIMIANO, 2014).
Observa-se que a nocao de estratégia é tdo antiga quanto a de planejamento, sendo
ambas fortemente influenciadas pelo pensamento militar. O livro A Arte da Guerra,
escrito pelo general Sun Tzu no século IV a.C, até hoje goza de grande prestigio entre
autores e profissionais da administracéo. As estratégias detalhadas por Sun Tzu para
subjugar seus inimigos fazem o uso de principios, como o do planejamento e do
controle, que sobreviveram e evoluiram durante séculos, e ainda hoje podem ser
utilizados - e adaptados - para as organizagcbes, como € feito por muitos autores
(CHIAVENATO, 2021).

O pensamento estratégico dentro da Administragdo comecou a solidificar-se na
segunda metade do século XX, por meio dos trabalhos de Chandler, em 1962, e

Ansoff, em 1965, seguidos pelos estudos de Michael Porter acerca da estratégia



competitiva em industrias e pela teoria da visdo baseada em recursos (VBR) de Jay
Barney, entre outros (ABDALA, 2019).

Uma das primeiras conceituacdes de estratégia empresarial é a de Chandler
(1962), vista como a determinacdo dos objetivos de longo prazo de uma empresa e
as acOes e 0s recursos necessarios para atingi-los. Ja Michael Porter (1980) conceitua
a estratégia competitiva como acbes empreendidas a fim de obter sucesso no
enfrentamento das forgas competitivas em uma industria, visando maior retorno sobre
o investimento. Adicionalmente, Mintzberg (2010) comenta que a estratégia € um
padrdo de comportamento, ou seja, uma agao consistente ao longo do tempo com
vistas a atingir determinado objetivo.

Nicolau (2001) ao reunir e analisar diversas definicbes para a palavra estratégia
no mundo empresarial aponta trés grandes pontos de convergéncia entre elas: i) As
definicbes de estratégia admitem a inseparabilidade entre a organizacdo e 0 meio no
qual esta inserida, que condiciona a sua atuacdo ao mesmo tempo em que também
oferece oportunidades; i) As definicdes de estratégia ratificam a importancia do
pensamento estratégico para o futuro das organizacdes e, por isso, dedicam-se a sua
formulacéo; iii) As definicdes de estratégia concordam com a existéncia de niveis de
estratégia, que podem ser estabelecidas a nivel de organizacdo ou a nivel de
atividades especificas, e que todas as organizacfes possuem estratégias implicitas
ou explicitas em seu comportamento.

Das varias definicbes possiveis, extrai-se que a esséncia da estratégia
empresarial compreende a definicdo de objetivos relevantes a longo prazo; a busca
por diferenciar-se competitivamente de sua concorréncia, em meio a um ambiente
externo que pode apresentar ameacas e oportunidades que devem ser levadas em
consideracao, além dos fatores internos, na definicdo do conjunto de decisdes e a¢cbes
a serem executadas para a consecucado dos objetivos estabelecidos. Todos esses
elementos fazem parte do processo de elaboragéo do planejamento estratégico, que

define o futuro e a sobrevivéncia da organizacdo (MAXIMIANO, 2014).
2.4 Planejamento Estratégico
O planejamento estratégico, portanto, “refere-se ao planejamento sistémico das

metas de longo prazo e dos meios disponiveis para alcanca-las” (LACOMBE, 2015,

p.159), levando em consideracgé&o tanto o ambiente interno quanto o ambiente externo.



Ao antecipar o futuro, busca contribuir para o estabelecimento de meios que visam a
perpetuacdo da empresa (MATIAS-PEREIRA, 2010).

Oliveira (2018) enfatiza que o planejamento estratégico possui trés dimensodes:
delineamento, elaboracdo e implementagédo. O primeiro se refere a estruturacdo do
préprio processo de concepc¢ao do planejamento estratégico, que tem como ponto de
partida a definicAo da estrutura metodolégica que sera adotada, bem como os
responsaveis por conduzir 0 processo.

A segunda dimensao é a elaboracéo do plano. O autor divide o processo de
elaboracdo do planejamento estratégico em quatro grandes fases: i) Diagnostico
Estratégico; ii) Missdo da empresa; iii) Instrumentos prescritivos e quantitativos; e iv)
Controle e avaliagao.

Na primeira etapa, antes de definir os rumos para onde deve ir, a organizagao
deve analisar a situacdo em que se encontra, e, para isso, deve empenhar-se em
coletar e analisar informacBes pertinentes, por meio de diversas fontes e sob
diferentes perspectivas. Lacombe (2015, p.159) defende que um bom diagnostico
deve responder as seguintes perguntas: “qual € o nosso negoécio? Como ele esta?
Quais os seus pontos fortes e fracos? Como deveria ser nosso negécio?” O
diagnéstico estratégico é dividido em cinco etapas basicas: identificacédo da visdo, dos
valores, as analises externa e interna e analise dos concorrentes.

A etapa seguinte corresponde a definicdo da missdo da empresa. Abdala
(2019, p.67) elenca as questdes que devem ser respondidas para auxiliar na definicao
da misséo: “Qual o negdcio da organizagédo? Quem é o seu cliente? Onde ela tem sua
base de atuacdo? Qual a sua vantagem competitiva? Qual a sua contribuicdo social?”
Em seguida, séo estabelecidos os propdsitos atuais e potenciais definidos por Oliveira
(2018) como a caracterizagdo das areas de atuagao, inseridas no contexto da misséo,
nas quais a empresa atua ou podera atuar futuramente. Nessa etapa sao discutidos
cenarios futuros e seus impactos para a organizagao, além do estabelecimento do da
postura estratégica, que é o modo como a empresa decide posicionar-se diante do
ambiente em que esta inserida, de acordo com 0s propositos, a miSSao e 0S seus
valores. Por fim, sdo definidas macroestratégias e macropoliticas, que séo as grandes
acOes e caminhos escolhidos pela organizagdo com o intuito de obter vantagem
competitiva no seu ambiente e as orienta¢des que daréo suporte as decisdes tomadas
pela organizacéo (OLIVEIRA, 2018).

A terceira grande fase do processo de elaboracdo do planejamento estratégico



descrita por Oliveira (2018) é chamada de Instrumentos Prescritivos e Quantitativos,
em que sao explicitados aonde a empresa quer chegar e como ela fara para chegar
la. Os instrumentos prescritivos incluem o estabelecimento de objetivos - gerais e
funcionais -, desafios e metas, expressando claramente o alvo a ser atingido, as areas
da organizacdo responsaveis, 0s prazos e a decomposicdo desses objetivos em
metas quantificadas. Além disso, sdo conferidos maior nivel de detalhamento as
estratégias e as politicas estipuladas; por fim, a interagédo entre todos esses elementos
resulta nas diretrizes da organizacéo. Ainda nessa fase, sado estabelecidos projetos,
programas e planos de acdo que esmilucam as acdes a serem realizadas para a
consecucao dos objetivos. Os instrumentos quantitativos, por sua vez, dizem respeito
as projecbes econdmico-financeiras presentes no planejamento orcamentario da
organizacéo, e tém o papel de conciliar os recursos necessarios dos projetos, planos
de acéo e demais atividades a capacidade financeira da empresa (OLIVEIRA, 2018).

A quarta e ultima grande fase do planejamento estratégico € a fase de controle
e avaliagdo, que consiste em verificar, continuamente, a execucao das agdes e 0s
resultados decorrentes em comparagdo com 0s objetivos estipulados. Envolve a
analise de indicadores de desempenho organizacionais; avaliacdo de desempenho
dos colaboradores; comparacédo entre desempenho real metas estabelecidas; anélise
das causas dos desvios em relacéo aos objetivos; definicdo de acdes corretivas; entre
outros. O autor aconselha que essa etapa seja realizada ao longo do desenvolvimento
e implementacao do planejamento estratégico, de forma continua, evitando que seja
desempenhada apenas no final do periodo, quando ndo se pode mais agir (OLIVEIRA,
2018).

O processo de planejamento estratégico descrito fornece um bom panorama
guanto a natureza e ao escopo das atividades necessarias a sua concepgcao e
implementagdo. Em que pese a existéncia de inUmeras metodologias, no geral, todas
derivam do processo basico exposto, utilizando-se de conceitos iguais ou
semelhantes, conferindo maior ou menor énfase em determinadas atividades, de
acordo com o contexto de sua criacdo. A decisdo acerca da metodologia mais
adequada deve ser feita com base na analise da realidade de cada empresa, do seu
modelo de negécios, produtos, servicos e 0 ambiente em que se encontram
(OLIVEIRA, 2008).

Nesse sentido, para compreender os desafios relacionados a implementacao

do planejamento estratégico em organizacfes publicas, € importante caracterizar o



contexto nos quais elas estéao inseridas. Este é o tema da secdo seguinte, em que
serdo abordadas as principais particularidades observadas em organizacdes publicas

brasileiras.

2.5 Desafios a utilizacdo do planejamento estratégico em organizagcdes

publicas

Um dos aspectos mais importantes a serem considerados em relacdo a
utilizacdo do planejamento estratégico em organizacdes publicas € a cultura
organizacional. Hrebiniak (2006) afirma que a cultura organizacional é fator
fundamental para obter sucesso na implementacdo das estratégias definidas no
planejamento estratégico. Freitas (1991) defende que, ao determinar racionalmente o
conjunto de principios valorizados pela organizacdo, a cultura influencia no
estabelecimento dos objetivos e das estratégias escolhidas. Outros autores, no
entanto, pensam o contrario: para eles, a cultura organizacional € um resultado do
planejamento estratégico, sendo por ele moldada (MONTEIRO et al., 1999; ROSS,
2000). Apesar da existéncia de visGes opostas, o fato € que a cultura organizacional
vem sendo encarada cada vez mais como uma questdo estratégica pelas
organizacdes (PEREIRA, 2009).

Para Schein (1985), cultura organizacional € o conjunto de pressupostos
basicos - demonstrados, inventados, descobertos ou desenvolvidos por um grupo
para lidar com problemas de adaptacdo em relacdo ao meio externo ou integracao
interna - que, por funcionarem suficientemente bem, foram considerados validos, e
que também devem ser ensinados aos novos integrantes do grupo como sendo a
maneira adequada de pensar, compreender e sentir naquele contexto.

Morgan (1996) considera que todas as organizagbes fazem parte de um
ambiente cultural e social que exerce influéncia no modo como elas séo
administradas. O autor ainda destaca que a estrutura organizacional, as aspiracoes,
politicas e procedimentos possuem aspecto interpretativo, que funcionam como
pontos de referéncia que indicam como as pessoas devem pensar e dar sentido a sua
experiéncia. Sendo assim, pode-se dizer que as organizagcbes brasileiras sao
influenciadas em certo grau pela cultura nacional brasileira.

Diversas pesquisas evidenciaram a presenca de caracteristicas da cultura

brasileira observadas nas culturas das organizacdes. Como resultado de um estudo



que tinha por objetivo identificar os atributos da cultura brasileira presentes em
organizacbes nacionais, Freitas (1997) destaca cinco deles como 0s mais
representativos: o primeiro € a hierarquia, que se manifesta através da concentragéo
do poder em pequenos grupos; o segundo é o personalismo, evidente na passividade
e apatia de grupos inferiores; o terceiro € a malandragem, entendida como o
comportamento flexivel e maleavel com o objetivo de ascender socialmente; o quarto
€ o sensualismo e o quinto atributo € o do “aventureiro”, sendo possivel observar
pessoas mais sonhadoras do que determinadas, com indisposi¢éo ao trabalho manual
ou sistemaético.

Ja Lodi (1993) identificou tracos sociais do brasileiro que permitem
compreender a sua conduta no trabalho. Segundo o autor, algumas das
caracteristicas do brasileiro sdo o altruismo e a hospitalidade, o personalismo, a
dificuldade para obedecer, a falta de monitoramento e controle, sentimentalismo e a
falta de objetividade.

Hofstede (1994) realizou um estudo comparativo acerca dos aspectos
considerados relevantes para a formacao da cultura de organizagbes em diversos
paises. As organizacdes foram analisadas a luz de seis variaveis: orientacdo para
processos ou para os resultados; orientacdo para o trabalhador ou para o trabalho;
relacdes de trabalho profissionais ou paternalista; sistema aberto ou fechado; controle
severo ou folgado e; foco em normas ou pragmatismo. Como conclusdo, o autor
identificou trés tragcos marcantes a respeito das organizacdes brasileiras: o
coletivismo, a distancia do poder e a averséo ao risco.

Pires (2006, p.96) afirma que esses mesmos tracos podem ser observados nas
organizacfes publicas brasileiras, somado a outras caracteristicas especificas como
‘o apego as regras e rotinas, supervalorizagdo da hierarquia, paternalismo nas
relagdes, apego ao poder, entre outras”.

Carbone (2000, p.1) afirma que, para sobreviver na administracéo publica do
pais, € necessario “muito jogo de cintura, muita esperteza, amigos influentes,
habilidades diploméaticas para néo ferir suscetibilidades, paciéncia, compreensao para
com a incompeténcia alheia e outras coisas do género.” Para o autor, sdo as amizades
e o0s jogos de influéncia que ditam o dia a dia das organizac¢des publicas.

O autor levantou as caracteristicas das organiza¢des publicas que dificultam a
mudanca: i) o burocratismo, entendido como o foco excessivo em controlar

procedimentos, mais do que nos resultados obtidos, criando como consequéncia uma



organizacdo engessada; ii) centralizacdo de poder, viabilizada por uma estrutura
hierarquica verticalizada, que culmina no autoritarismo; iii) a aversao ao risco,
apresentando pouca motivacdo para implementar mudancas e melhorias; iv)
paternalismo, com a distribuicdo de cargos pautadas por interesses politicos; v)
beneficio proprio, em que as pessoas agem por interesses proprios, obtendo
vantagens injustas e; vi) descontinuidade da administracdo, ocorrida quando novas
liderancas emergem e desconsideram o trabalho previamente realizado para
recomecar do zero.

Martelane (1991) ressalta um aspecto importante para o entendimento da
gestao publica que é a existéncia de duas espécies distintas de trabalhadores: de um
lado, ha aqueles de carater permanente, composto por servidores de carreira, que
cresceram e se desenvolveram no interior da organizacao, e, por outro lado, ha os
nao-permanentes, grupo constituido por colaboradores provenientes da politica, cujos
objetivos e interesses externos ndo necessariamente dialogam com o0s da
organizagao.

E comum que quando um novo mandatario assume o poder, decida pela
alocacao de novos trabalhadores ndo-permanentes, culminando no que se chama de
descontinuidade administrativa. Para Schall (1997), esse aspecto da administracao
publica é uma das principais diferencas entre organizacdes publicas e privadas. Como
decorréncia da descontinuidade da administracéo publica, o autor cita: a priorizacédo
de projetos de curto prazo, que possam ser concluidos em um mesmo mandato,
gerando prestigio politico; a duplicacao de projetos, seguindo a mesma légica de obter
prestigio politico, ao criar projetos idénticos aos do governo anterior, com o intuito de
atribuir a autoria a si mesmo; conflitos de objetivos entre trabalhadores permanentes
e nao-permanentes, que pode prejudicar a eficiéncia da organizacéo; saber que em
breve as liderangas poderdo ser substituidas; ascenséo de liderancas que possuem
pouco conhecimento acerca da organizacdo e a prevaléncia de motivagdes politicas
na tomada de deciséo.

De acordo com Ring e Perry (1985), € uma caracteristica das organizacdes
publicas possuirem uma quantidade maior de stakeholders do que a organizagfes
privadas. Cada parte envolvida traz consigo uma gama de expectativas, e como é
papel da organizacdo publica atender as necessidades de toda a populagéo, sua
atuacao se torna muito mais complexa, e por isso deve envolver todas as partes

interessadas, a fim de debater, criticar e melhorar o processo decisério (OTA, 2014).



Outra caracteristica marcante da administracéo publica e que a diferencia da
administracao privada € o fato de ser regida por principios fundamentais, que incidem
tanto sobre a Administracdo Direta (Executivo, Legislativo e Judiciario) quanto a
Administracdo Indireta (empresas publicas, autarquias, fundagbes publicas e
sociedades de economia mista). Os cinco principios foram estabelecidos a partir do
art. 37 da Constituicdo Federal de 1989, séo eles: da Legalidade, da Impessoalidade,
da Moralidade, da Publicidade e da Eficiéncia (BRASIL, 1988).

O principio da Legalidade declara que a administracdo pode agir apenas de
acordo com o que a lei a ordena fazer, ndo permitindo agir de maneira contraria a lei.
O principio da Impessoalidade determina que o administrador publico deve agir de
acordo com o interesse publico, em detrimento de interesses privados. O principio da
Moralidade estabelece que o administrador deve exercer o0 seu servigo com
honestidade, em conformidade com a ética. O principio da Publicidade prevé que as
acOes da administracdo publica devem ser realizadas de forma transparente, sendo
amplamente divulgadas. Por fim, o principio da Eficiéncia determina que as ac¢des da
administracdo publica devem ser exercidas com o objetivo de extrair os maiores
beneficios possiveis (BRASIL, 1988).

Apesar da sua importancia, os principios podem trazer consequéncias
indesejaveis para a gestao publica. Bresser-Pereira (1998b) afirma que o principio da
Legalidade, quando aplicado em excesso, por exemplo, pode fazer com que a
administracdo se torne mais engessada e burocratica. Em decorréncia disso, leis
podem ser elaboradas de forma excessivamente detalhadas, érgdos de controle
podem atuar de forma demasiadamente rigorosa, impossibilitando a acéo criativa e
culminando na desmotivacdo dos colaboradores (OTA, 2014). O principio da
Publicidade, por sua vez, faz com que as ac¢des da organizagéo estejam sendo sempre
observadas, abrindo a possibilidade de questionamentos e revisdo de decisdes a
partir da influéncia de agentes externos (RING e PERRY, 1985).

Outra particularidade das organizacbes publicas é a necessidade de
apresentar-se para a sociedade como uma instituicao solida e consistente, ndo sendo
bem-vindas mudancgas bruscas de rumo. Nesse sentido, Motta (1979) afirma que as
decisdes tomadas sdo com os “olhos nos retrovisores”, com a intengcéo de se manter
coerente com o seu passado em detrimento de olhar para o futuro e decidir o que deve

ser feito.



Vale ressaltar a existéncia de instrumentos de planejamento e orcamento do
setor publico, instituidos no Art. 165 da Constituicdo Federal de 1988: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei Orcamentéria Anual
(LOA). O PPA possui um horizonte de médio prazo, com vigéncia de quatro anos, com
inicio a partir do segundo ano de mandato presidencial, e serve como referéncia para
elaboracdo dos outros dois instrumentos. Na pratica, o PPA é o grande balizador do
planejamento estratégico, pois estabelece as metas, diretrizes e objetivos da
administragao. A LDO, por sua vez, tem o horizonte de curto prazo (um ano),
estabelecendo limites, regras e metas relacionadas ao orcamento do ano seguinte.
Por fim, A LOA corresponde ao orcamento da Unido, definido em conformidade com
0 PPA e a LDO (BRASIL, 20217?).

A dotacdo orcamentéria traz previsibilidade para as receitas de organizacdes
publicas, podendo ter como consequéncia a reducdo do senso de urgéncia, ja que,
segundo Motta (1979), a sobrevivéncia da organizacéo ndo esta atrelada ao superavit
ou lucro, o que desestimula a busca por eficiéncia e eficacia. Por outro lado, € comum
gue haja atrasos ou cortes na disponibilizagéo dos recursos. Sem recursos suficientes,
atividades séo paralisadas ou suspensas, o que dificulta o atingimento dos objetivos.
Giacobbo (1997) destaca que ha um foco excessivo no cumprimento do orcamento
em detrimento de outras atividades, o que pode prejudicar inclusive a implementacéo
do planejamento estratégico.

Para Giacobbo (1997), o processo de planejamento estratégico tem como
pressuposto a vontade de se realizar mudancas na organiza¢do. Segundo o autor, 0
apoio da alta administracdo somado ao engajamento da geréncia de nivel
intermediario sdo condi¢bes fundamentais para a formulacdo e implementacao bem-
sucedida de um planejamento estratégico.

Na mesma linha, Ansoff e McDonnel (1993) reforcam a importancia de uma
lideranca comprometida com a implementagcdo das mudangas suscitadas pelo
planejamento estratégico, devendo ser capaz de dar o direcionamento adequado e
garantir a coeséo da organizacdo a fim de alcancar os objetivos definidos. Para eles,
um dos principais desafios é lidar com a resisténcia a mudanca apresentada por
individuos que se sentem ameacados pelas possiveis transformacfes provocadas
pelo planejamento estratégico. Destacam, por fim, que a resisténcia a mudanca
dificulta a execucdo do plano e que todo o empenho na sua formulacdo pode ir por

agua abaixo caso as decisfes tomadas ndo forem cumpridas.



Bryson (1988) identificou aspectos chave para a implementacdo bem-sucedida
de um planejamento estratégico. Segundo o autor, € necesséaria a garantia da
legitimidade do processo de planejamento, com a participacdo de pessoas
experientes e tecnicamente capazes de coordenar as discussbes e a tomada de
decisdo de forma flexivel e abertas as diferentes percepcdes dos participantes. De
acordo com o autor, caracteristicas da organizacao publica como o maior nimero de
stakeholders, dificuldade de avaliacdo do desempenho das organizacdes e a
necessidade de transparéncia integral também podem ser obsticulos a
implementacéo do planejamento estratégico.

Os obstaculos mais relevantes a implementacéo do planejamento estratégico
em organizacfes publicas, segundo Motta (1979), sdo: elevada pressao externa; o
predominio de critérios politicos em detrimento de um processo técnico de andlise
para tomada de decisdo; e o estabelecimento de objetivos vagos e contraditorios
como decorréncia de um processo de negociacdo que acaba por englobar o maior
namero possivel de interesses politicos para obter legitimidade.

Ao levantar os obstaculos a implementacdo do planejamento estratégico em
um municipio paulista, Ramos (2012) destaca a falta de integracdo entre o
planejamento estratégico e 0 orcamento municipal, o déficit de servidores
capacitados, as acdes improvisadas, 0 ndo monitoramento e avaliacdo de atividades
e a formulacéo do planejamento sem a ampla participacdo das areas da organizacao.

Percebe-se o quéo relacionados estdo orcamento e planejamento estratégico
nas organizacfes publicas. Souza e Cunha (2012) reforca a importancia da
associacao entre os dois instrumentos. Os autores citam como fatores que influenciam
negativamente a integracao entre eles: distanciamento entre o planejamento e a
execucao, o contingenciamento de recursos, a falha na divulgacéo do plano, que néo
chega até o nivel operacional, e a deficiéncia no processo de formulac¢éo do plano.

Ao estudar o caso da implementagdo do planejamento estratégico em uma
empresa de economia mista do setor de saneamento, Pepe e Oliveira (2013)
concluiram que a empresa em questao se mostrou menos suscetivel as oscilacdes
politicas pelo fato de assumir publicamente, por meio do plano elaborado, o seu
compromisso com novos valores, abandonando antigas praticas prejudiciais ao
negocio. Nota-se, portanto, que, em que pese a interferéncia de fatores politicos na
sua elaboracdo e implementacdo, o planejamento estratégico € capaz de tornar

organizagbes publicas menos vulneraveis a interesses particulares. Por fim, os



autores ressaltam a importancia de uma boa formulacdo do planejamento estratégico,
gue contribui para o aprimoramento dos instrumentos de governanca, e proporciona
melhores resultados para administragédo publica.

A partir da analise do processo de elaboracdo e implementacdo do
planejamento estratégico em uma instituicdo publica de ensino superior e visando a
superacdo dos obstaculos encontrados, Estrada (2001) propés algumas
recomendacdes. A seguir, sdo listadas aquelas consideradas comuns as
organizacgdes publicas no geral: obter o apoio irrestrito da alta administracéo, incluindo
o da autoridade maxima da organizacdo; intensa divulgacdo do plano, expondo
didaticamente seus objetivos e os beneficios da sua efetiva execucao; utilizacdo de
uma metodologia de planejamento de forma integral, ao longo de todas as etapas;
promover a discussao acerca da visdao e missao, a fim de que os envolvidos tenham
o pleno entendimento da dire¢cdo para a qual a organizacdo pretende caminhar;
empreender esforcos para obter maior compreenséo acerca do ambiente externo no
qual estd inserida, além de analisar internamente seus pontos fortes e fracos;
estabelecer objetivos e planos de acao mais especificos, favorecendo a priorizacdo e
a execucdo do plano; fomentar a utilizacdo do contetdo do plano (objetivos, a¢des,
visdo misséao, etc.) como balizador de atividades executadas em todos os niveis;
realizar avaliacdes regulares acerca da evoluc¢do do plano, monitorando a execucao
e agindo corretivamente se necessario para garantir a consecu¢ao dos objetivos.

Apés a andlise de variaveis que influenciam a execucdo do planejamento
estratégico em uma instituicdo publica, Andrade e Maria (2015) destacam o impacto
negativo que tém as atividades nao iniciadas e chamam a atencédo para a importancia
do monitoramento constante das acdes e objetivos definidos, identificando melhores
praticas e atuando na solucdo de problemas. Além disso, evidenciam a importancia
do planejamento especialmente no processo de compras do setor publico, classificado
pelos autores como lento, e que um erro pode provocar meses de atraso ou até
mesmo a desisténcia da compra.

Aranha (2018) considera como desafio a utilizacdo do planejamento estratégico
0 vacuo entre planejamento e execucdo. O autor destaca que a sensagao € de que 0
planejamento é concebido por um seleto grupo de técnicos que propdem objetivos e
acOes descoladas da realidade, enquanto os executores devem contornar 0S
inUmeros obstaculos que a conjuntura apresenta, tanto na dimenséao técnica quanto

na politica, que nao foram previstos adequadamente no planejamento. Com um plano



inviavel do ponto de vista dos executores, atingir os objetivos se torna muito mais
complexo.

Dai a necessidade do envolvimento de formuladores e executores na
concepcao do planejamento estratégico. Para Rodrigues e Leite (2006), a implantacao
é facilitada quando o plano é elaborado de forma participativa, envolvendo todos os
funcionarios, pois reduz a resisténcia a ele, jA que os colabores possuirdo maior
compreensao acerca dos objetivos estratégicos, bem como a contribuicdo de suas
acOes para a consecucdo desses objetivos. Além disso, garante a viabilidade das
estratégias e acdes definidas, com a devida anuéncia dos responsaveis pela
execucao.

Outro aspecto importante é a adaptacdo da metodologia de planejamento
estratégico ao contexto da organizacao publica em questdo. Nesse sentido, diversas
pesquisas empenharam esforcos com o intuito de propor e analisar as adaptacfes de
metodologias originarias do setor privado para o setor publico (ver DOS REIS;
COLAUTO; PINHEIRO, 2007; DE SOUZA, 1999; SILVA, 2010). Giacobbo (1997)
ressalta que as metodologias ndo devem ser entendidas como “camisas de for¢a” na
gual a organizacao deva encaixar-se, pelo contrario: sdo instrumentos que devem ser
adaptados de acordo com as caracteristicas que Ihe sdo préprias: natureza, porte,
segmento, cultura organizacional.

Ao coletar a percepc¢do de diretores do Poder Judiciario do Estado de Goias
acerca da implementacdo do planejamento estratégico do 6rgdo, Freitas (2018)
levantou as seguintes barreiras: insuficiéncia do orcamento para consecucdo das
metas previstas no plano; falta de méo de obra (déficit de servidores); falta de estrutura
fisica e aparato tecnolégico nas regides interiores. O autor ainda aponta como fator
adverso de grande relevancia a falta de capacitacdo dos colaboradores nos temas
relacionados a execucédo da estratégia.

Ao conduzirem uma andlise exploratéria das praticas de gestdo do
planejamento estratégico do municipio de Juiz de Fora, Oliveira et al. (2006) destacam
que o dialogo com representantes da sociedade, como ONGs, do mercado e da
prépria prefeitura, tornou explicito os diferentes interesses dos atores, e possibilitou
maior compreenséao e engajamento. Para promover o dialogo ndo apenas no ambiente
externo, mas também internamente, 0 mesmo estudo categorizou as praticas
utilizadas pelo comité executivo do plano em quatro categorias: acompanhamento,

motivacéo, coordenacéo e sensibilizacgéo.



Na primeira etapa, as praticas tinham por finalidade garantir que as atividades
previstas no plano fossem executadas, e eram voltadas para: a manutencdo de um
ambiente de neutralidade politica; a ampla divulgacdo de informacdes estratégicas; a
garantia da atencédo dos agentes mesmo quando se tratasse de projetos de menor
relevancia; a concepgao de “grupos de persuasao”, organizados para “pressionar’
outros atores a tomada de acao; instigar o comprometimento das pessoas entre si e
com o projeto; insercéo de facilitadores dentro dos grupos de trabalho e a definicdo e
monitoramento de indicadores de desempenho. Para favorecer a motivagcao dos
atores, foram definidas quatro estratégias: reiterados convites aos agentes para que
participem das reunifes; circulacdo de informacdes relevantes; obter legitimacéo a
partir de agentes externos, estimulando a continuagéo do trabalho e a participacéo do
poder publico local e de seus fornecedores. Para combater a dispersdo dos agentes
e propiciar a articulacdo entre as acdes, foram identificadas as seguintes praticas:
priorizacdo de ac¢des vistas como consenso pelos grupos; desmembramento de
equipes em grupos menores de atuacao paralela; foco na discussao de ideias, ao
invés de embates e criticas no ambito pessoal e o estimulo a pluralidade de ideias. A
Gltima categoria diz respeito a sensibilizacdo dos agentes em relacdo ao plano, as
praticas consistiam em: realizacdo de palestras educativas e visitas técnicas em
outros ambientes; utilizacdo da comunicacdo institucional para incentivar a
participacdo das pessoas; propiciar a aproximacdo de agentes com interesses
similares e, a0 mesmo tempo, trazer para a discussao grupos com diferentes visoes
(OLIVEIRA et al., 2006).

Giacobbo (1997), ao analisar a implementacéo do planejamento estratégico em
trés organizacdes publicas, mostra que os principais desafios a implementacao do
plano é a falta de adeséo e apoio da administracao superior com o planejamento, a
descontinuidade da administracdo, a falta de coordenacdo entre as unidades
organizacionais e a nao integracao entre planejamento e orcamento. Percebe-se,
portanto, o quéo arduo é conduzir a implementacdo de um planejamento estratégico,
sendo indispensaveis a mobilizacdo de diversos recursos e a coordenacdo de
multiplos atores, muitos deles com pensamentos antagdnicos. Devido a sua
complexidade, é pouco provavel que um plano seja cumprido de forma espontanea,
sem um firme desejo de mudanca dos principais atores organizacionais.

Ota (2014) foi quem propds a sistematizacdo dos desafios a utilizacdo do

planejamento estratégico em organiza¢des publicas. O autor empreendeu uma



pesquisa exploratéria de carater descritiva, em que foram entrevistados doze
especialistas (gestores publicos, consultores e assessores técnicos) com ampla
experiéncia na utilizacdo do planejamento estratégico no setor publico. A coleta de
dados foi realizada por meio da técnica da entrevista em profundidade, e, por meio de
perguntas abertas, o autor buscou identificar na fala dos entrevistados as principais
dificuldades enfrentadas por eles, abordando os diversos desafios apontados pela
revisdo de literatura feita. A andlise dos dados foi realizada a partir da técnica da
andlise de conteudo. Como resultado, Ota (2014) identificou quinze principais
desafios, agrupados nas cinco dimensdes a seguir.

Na primeira dimensao, denominada “garantir engajamento e compromisso dos
envolvidos com o planejamento estratégico”, destacam-se dois desafios: “conseguir o
comprometimento da alta administragcado” e “garantir o engajamento dos funcionarios”
(OTA, 2014), aspectos destacados por praticamente todas as pesquisas sobre o tema
citadas anteriormente neste trabalho (GIACOBBO, 1997; OLIVEIRA et al., 2006;
ESTRADA, 2001; BRYSON, 1988; ANSOFF E MCDONNEL, 1993).

Os desafios que constituem a segunda dimensao, intitulada “compreender que
0 processo decisorio deve considerar diferentes percepgdes e expectativas”, sao:
‘coordenacao entre diversas partes inter e intraorganizacionais”, “horizontes
temporais limitados” e “multiplicidade de expectativas” (OTA, 2014), e estédo
relacionados a grande quantidade de stakeholders das organiza¢Bes publicas ja
mencionado por Ring e Perry (1985) e a dificuldade de coordenacao dos diferentes
agentes citada por Oliveira et al. (2006).

A terceira dimensao, designada como “ter flexibilidade para lidar com fatores
politicos e a rotatividade” (OTA, 2014), engloba os obstaculos referentes as
particularidades politicas inerentes ao setor publico, amplamente discutidas na se¢ao
anterior (FREITAS, 1997; CARBONE, 2000; MARTELANE, 1991; SCHALL, 1997,
MOTTA, 1979; PEPE E OLIVEIRA, 2013, ARANHA, 2018; OLIVEIRA et al., 2006;
GIACOBBO, 1997). Séo elas: “processo decisério baseado em critérios politicos”,

” {1 ” ““

“coalizdes politicas instaveis”, “volatilidade da vontade politica”, “descontinuidade da
administragao”, “dissociacao entre planejamento e execucao” (OTA, 2014).

As adversidades observadas na quarta dimenséo, chamada “ter sensibilidade
com a cultura organizacional e principios da administracdo publica”, envolvem
“cuidados com a cultura da organizagao”, “adaptacdo da metodologia” e “legalismo

limitador” (OTA, 2014), em consonancia com as pesquisas apresentadas (FREITAS,



1997; LODI, 1993; HOFSTEDE, 1994; PIRES, 2006; CARBONE, 2000; BRESSER-
PEREIRA, 1998a; RING E PERRY, 1985; MOTTA, 1979; GIACOBBO, 1997).

Por fim, a quinta dimensao — “compreender a dindmica do provimento dos
recursos humanos e financeiros das organizacdes publicas” - esta relacionada aos
desafios “capacitagao dos participantes” e “cortes e contingenciamento dos recursos
orgcamentarios” (OTA, 2014), indo ao encontro de trabalhos anteriormente citados
(FREITAS, 2018; MOTTA, 1979; GIACOBBO, 1997).

Percebe-se, portanto, o qudo &arduo € conduzir a implementacdo de um
planejamento estratégico, sendo indispensaveis a mobilizacdo de diversos recursos e
a coordenacdo de multiplos atores, muitos deles com pensamentos antagdnicos.
Devido a sua complexidade, € pouco provavel que um plano seja cumprido de forma
espontanea, sem um firme desejo de mudanca dos principais atores organizacionais.

De modo geral, os resultados das pesquisas evidenciam a grande variedade
de desafios a utilizacdo do planejamento estratégico em organizacdes publicas, ao
mesmo tempo em que é possivel observar convergéncia entre elas. Como 0 universo
de organizacdes publicas é vasto, e cada uma das instituicdes possuem atribui¢cdes
diferentes, cada desafio pode se manifestar em maior ou menor grau em cada
organizacao.

Tendo isso em vista, ha proxima secdo serdo apresentadas as caracteristicas
metodoldgicas da pesquisa, que visa conhecer e comparar a percepcao de gestores
publicos acerca dos desafios a utilizacdo do planejamento estratégico na organizacao

em que trabalham.



3 METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

Neste capitulo serdo apresentadas as caracteristicas da pesquisa realizada, a
organizagéo estudada, a amostra dos participantes, os instrumentos utilizados e os

procedimentos adotados para coleta e analise dos dados.

3.1 Tipo e descricao geral da pesquisa

A presente pesquisa se caracteriza por ser de natureza descritiva, pois tem
como objetivo a descricdo de caracteristicas de determinada populacdo ou fendmeno
analisado (GIL, 2019), em um recorte transversal, e de abordagem qualitativa, pois
visa apreender e investigar, em um dado momento e profundamente, os fendbmenos a
partir do ponto de vista dos participantes (SAMPIERI & COLORADO, 2006).

A pesquisa foi realizada por meio de levantamento de opinides, que consiste
em interrogar diretamente pessoas que possuem relacdo com o fendbmeno estudado
e cujas opinides se deseja conhecer (GIL, 2008). Quanto a origem dos dados
utilizados, sdo classificados como primarios, pois foram obtidos a partir das sessfes

de entrevistas presenciais e virtuais.

3.2 Caracterizagdo da organizacao

A pesquisa foi realizada no Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (DNIT), autarquia federal vinculada ao Ministério da Infraestrutura. Criado
em 2001 por meio da Lei n° 10.233, a organizacdo é responsavel pela gestao dos
sistemas de transporte rodoviario, aquaviario e ferroviario brasileiro.

“A autarquia tem por objetivo implementar a politica de infraestrutura de
transportes terrestres e aquaviarios, contribuindo para o desenvolvimento sustentavel
do pais” (BRASIL, 2022). Além disso, exerce as atribuicbes destacadas no art. 21 do
Codigo de Transito Brasileiro, relacionadas a aplicacdo de multas em rodovias
federais (BRASIL, 2022).

Com sede em Brasilia-DF, a autarquia possui 26 unidades administrativas nos
Estados, chamadas Superintendéncias Regionais. Tem como visao ser reconhecida
pela exceléncia na gestéo de infraestrutura de transportes na América Latina até 2022
(BRASIL, 2022).



O seu corpo funcional é composto por 3266 servidores em exercicio. Deste
namero, 1958 correspondem a cargos efetivos do 6rgdo, 662 sdo cargos/funcdes
comissionadas ocupadas por servidores publicos, 8 s&o cargos/funcdes
comissionadas ocupadas por pessoas sem vinculo com a administracéo publica e 638
sao classificados como “outros” (CGU, 2022).

O o6rgao é chefiado pelo diretor-geral e por seis diretores setoriais nomeados
pelo Presidente da RepuUblica, que juntos compdem a Diretoria Colegiada. As
deliberacdes desenrolam-se por meio dessa Diretoria e pelo Conselho Administrativo,
formado pelo secretario executivo do Ministério da Infraestrutura, pelo diretor-geral do
DNIT, por dois representantes do Ministério da Infraestrutura e dois representantes do
Ministério da Economia (BRASIL, 2022).

A estrutura organizacional do 6rgdo esta disposta da seguinte maneira: no
primeiro nivel estd a Diretoria-Geral, auxiliada por 6rgdos seccionais (Auditoria
Interna, Procuradoria Federal Especializada, Corregedoria e Diretoria de
Administracdo e Financas) e por érgaos de assisténcia direta (Gabinete, Ouvidoria,
Diretoria Executiva, Coordenacdo-Geral de Integridade, Coordenacéo-Geral de
Comunicacéao Social e Coordenacao-Geral de Monitoramento e Gestéo Estratégica).
No segundo nivel encontram-se as Diretorias de Infraestrutura Rodoviéria,
Planejamento e Pesquisa, Infraestrutura Aquaviaria e Infraestrutura Ferroviaria. O
proximo nivel compreende as instdncias imediatamente abaixo das Diretorias
mencionadas, chamadas de Coordenacdo-Geral. O nivel seguinte € composto pelas
instancias inferiores a Coordenacdo-Geral e pelas Superintendéncias Regionais
localizadas nos vinte e seis estados do pais (BRASIL, 2022). A Figura 2 a seguir ilustra

a estrutura organizacional da autarquia:



Figura 2 - Organograma DNIT
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Percebe-se, ao longo do tempo, a maior importancia dada pela organizacao
acerca dos temas governanca e gestao estratégica. Em maio de 2020 foi criada, por
meio do Decreto n° 10.367, a Coordenacdo-Geral de Modernizacdo e Gestao
Estratégica, competindo a ela realizar a coordenacédo do planejamento estratégico e
da estrutura organizacional do 6rgdo, assessorando o diretor executivo na gestao
estratégica e na avaliacdo de desempenho institucional (BRASIL, 2022).

O atual planejamento estratégico do 6rgao, estabelecido para a gestdo de 2019
a 2022, é constituido por trés niveis de atuacdo: resultados para a sociedade, foco de
atuacdo e processos internos. Para cada um deles, foram definidos objetivos,
iniciativas e indicadores. Ao longo de 2021 e 2022, foram realizadas revisdes do
planejamento estratégico da instituicdo, a partir do monitoramento e da avaliagdo das
iniciativas e dos indicadores estabelecidos (BRASIL, 2022). Os objetivos estratégicos
definidos para cada um dos trés niveis de atuacdo mencionados sdo apresentados na

Figura 3:



Figura 3 - Objetivos do planejamento estratégico DNIT
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Fonte: BRASIL (2021)

3.3 Populacdo e amostra de participantes

O universo da pesquisa é composto por duas partes: a primeira corresponde a
parte do corpo funcional responséavel pela formulacdo do planejamento estratégico da
organizacdo, e a segunda compreende a parcela responsavel pela execucdo das
atividades previstas no plano estratégico. Em razéo disso, a pesquisa é constituida
por duas amostras.

A amostra de formuladores do planejamento estratégico inclui os responsaveis
pelas unidades estratégicas: o Diretor-Geral, os lideres dos 0rgdos seccionais
(Auditoria Interna, Procuradoria Federal Especializada, Corregedoria e Diretoria de
Administracdo e Financas) e dos 6rgdos de assisténcia direta (Gabinete, Ouvidoria,
Diretoria Executiva, Coordenacdo-Geral de Integridade, Coordenacéo-Geral de
Modernizacao e Gestéo Estratégica e Coordenacéao-Geral de Comunicacao Social) e
pelos chefes das diretorias de Infraestrutura Rodoviaria, Planejamento e Pesquisa,
Infraestrutura Aquaviaria e Infraestrutura Ferroviaria. Os entrevistados possuiam em
entre 10 e 20 anos de carreira dentro da organizacdo e formagdo académica
relacionada a engenharia e ao desenvolvimento de politicas publicas.

Ja a amostra de executores do planejamento estratégico é mais ampla e



compreende o0s responsaveis pelas unidades de nivel tatico e operacional:
coordenadores-gerais, coordenadores setoriais e superintendentes regionais. Os
entrevistados possuiam em média 10 anos de carreira dentro da organiza¢do, com
formacao académica voltada para engenharia e administracéo.

Em virtude da abordagem qualitativa, os dados foram coletados a partir de uma
amostragem teorica, ou seja, foram entrevistadas a quantidade de pessoas
necessarias até se atingir a saturacdo, que, segundo Glaser e Strauss (1967),
corresponde ao ponto em que a coleta de novos dados néo trara novas colaboracdes

ao estudo do objeto.

3.4 Caracterizagdo dos instrumentos de pesquisa

O instrumento de coleta de dados utlizado foi um roteiro de entrevista
(Apéndice A) que combina questbes estruturadas e semiestruturadas, tendo como
ponto de partida as conclusdes do estudo feito por Ota (2014), que agrupou 0S
desafios a utilizacdo do planejamento estratégico em organizac¢des publicas em cinco
dimensoes.

As entrevistas semiestruturadas geralmente sdo organizadas em torno de
perguntas amplas e pré-determinadas, capazes de fazer emergir varias outras
questdes como consequéncia do didlogo entre entrevistador e entrevistado
(DICICCO-BLOOM; CRABTREE, 2006).

Nesse sentido, foram formuladas questbes que compreendem o escopo da
pesquisa por meio de um roteiro que serviu como guia para a realizacdo das
entrevistas. A parte semiestruturada do roteiro foi composta por questionamentos
amplos acerca dos desafios enfrentados pela organizacdo na formulacdo e
implementacdo do planejamento estratégico, com base nas cinco dimensfes
identificadas no estudo de Ota (2014). O objetivo era identificar e comparar a
percepcdo de formuladores e executores do planejamento estratégico acerca dos
desafios enfrentados.

Em seguida, na parte estruturada do roteiro, foram apresentados diversos
desafios levantados na presente pesquisa e que possuem correspondéncia com as
dimensdes anteriormente mencionadas, com itens para marcacdo da resposta do
entrevistado do tipo “sim” ou “ndo” sobre a presenca de cada desafio na organizacao.

O roteiro (Apéndice A) foi calibrado apés entrevistas com ambos 0s grupos até



gue se chegasse em uma verséo final, momento em que foi constatado ndo haver
mais necessidade de ajuste. O Quadro 2 a seguir expde as principais perguntas

abertas contidas no roteiro utilizado.

Quadro 2 — Resumo do roteiro de entrevista

Dimensdes Perguntas
1. Garantir engajamento e Comente sobre o papel da alta administracéo e
compromisso dos envolvidos com o dos demais funcionérios durante o processo de
Planejamento Estratégico planejamento estratégico.
2. Compreender que 0 processo Comente sobre as diferentes percepcdes e
decisério deve considerar diferentes expectativas que foram apresentadas durante o
percepcdes e expectativas processo de planejamento estratégico.

Comente sobre a influéncia de fatores externos a
organizacdo no processo de planejamento
estratégico

3. Ter flexibilidade para lidar com
fatores politicos e a rotatividade

4. Ter sensibilidade com a cultura Comente sobre a utilizacdo da metodologia do
organizacional e principios da planejamento estratégico no contexto atual do
Administracéo Publica orgao.
5. Compreender a dindmica do Comente sobre o papel que recursos humanos e
provimento dos recursos humanos e recursos financeiros desempenham no processo
financeiros em organizacdes publicas de planejamento estratégico.

Fonte: Adaptado de Ota (2014)

3.5 Procedimento de coleta e de andlise de dados

Foi realizado contato com a Assessoria da Coordenacdo-Geral de
Modernizacdo e Gestdo Estratégica para o agendamento de uma reunido com o
Coordenador-Geral para apresentacdo da pesquisa e a obtencéo de autorizagao para
realiza-la no DNIT. Nessa reunido, foram identificados os gestores responsaveis pela
elaboracédo e implementacédo do planejamento estratégico. Em seguida, foi realizado

o0 contato por telefone a fim de convida-los a participar da pesquisa. A carta de



apresentacado da pesquisa foi enviada via e-mail aos gestores que manifestaram
interesse em colaborar com o estudo. A partir disso, foi possivel realizar o
agendamento das reunides.

As entrevistas foram realizadas tanto na sede da organizacdo em Brasilia,
Distrito Federal, quanto virtualmente, entre dezembro de 2022 e janeiro de 2023, de
acordo com a disponibilidade e preferéncia dos participantes. As reunides foram
integralmente gravadas por meio de aparelho celular, o que viabilizou sua transcrigao
em um momento futuro. Antes de iniciar cada entrevista, foi informado o carater
voluntério da participacdo de cada integrante, com a possibilidade de encerramento
da reunido a qualquer momento, caso desejado. Além disso, foi ressaltada a protecao
da identidade dos entrevistados e a confidencialidade das informacdes fornecidas.

A andlise dos dados foi realizada por meio da técnica andlise de conteudo, que,
segundo Bardin (2016), consiste em um conjunto de técnicas de andlise das
comunicacdes, com o emprego de procedimentos que visam sistematizar e descrever
o conteudo, além de realizar inferéncias de informacdes provenientes das condicbes
de producao ou recepcdo da mensagem. A analise é denominada pré-categérica: as
entrevistas realizadas foram transcritas em sua integra e, em seguida, foram
identificadas e classificadas as declaracfes relacionadas as categorias estabelecidas
previamente. Posteriormente, foi contabilizada a frequéncia com que cada uma das
classificacOes teméticas havia sido mencionada. A classificagdo foi realizada a partir
dos desafios ao uso do planejamento estratégico em organizacbes publicas
identificados no trabalho. A andlise do contetdo das entrevistas sera apresentada no

préximo capitulo.



4 RESULTADO E DISCUSSAO

Neste capitulo sdo apresentados e discutidos os resultados das entrevistas
com gestores da organizagdo em que a pesquisa foi realizada. Com o intuito de
preservar a identidade dos entrevistados, foram omitidos seus nomes e detalhes mais
especificos em relacdo aos cargos que ocupam, e por isso sdo referenciados neste
trabalho como Entrevistado 1, Entrevistado 2, Entrevistado 3 e assim por diante. O
Quadro 3 a seguir expbe a relagdo entre os entrevistados e 0s papéis que

desempenham na organizacéo.

Quadro 3 — Descricao dos entrevistados

Funcao Descri¢ao Entrevistados
Gestores do Planejamento | Entrevistado 1,
Estratégico Entrevistado 2
Formuladores -
Gestores de Nivel
Estratégico Entrevistado 3,

Gestores de Nivel Tatico )
Entrevistado 4

Executores -
Gestores de Nivel Entrevistado 5,

Operacional Entrevistado 6
Fonte: elaborado pelo autor

Visando atender aos objetivos especificos e gerais do trabalho, este capitulo é
estruturado da seguinte forma: na primeira se¢cdo, sdo descritos os resultados das
entrevistas com os responsaveis pela formulacdo do planejamento estratégico no
orgdo, apresentando, separadamente, a percepcdo de gestores do planejamento
estratégico e de gestores de nivel estratégico. Na segunda secédo, sao apresentados
0s resultados das entrevistas com o0s responsaveis pela execucdo do planejamento
estratégico, retratando, separadamente, a percepcao de gestores de nivel tatico e de
gestores de nivel operacional. Por fim, na ultima secao, séo sintetizadas, comparadas
e discutidas as percepcdes dos formuladores e dos executores do planejamento
estratégico.

Vale ressaltar que, apés a andlise de conteudo realizada a partir de categorias
previamente definidas em pesquisas anteriores (OTA, 2014), constatou-se nao haver
necessidade da criacdo de novas categorias, ja que as dimensdes estabelecidas pelo

autor contemplaram todos os desafios elencados pelos entrevistados. Os resultados



das duas analises de conteudo (uma para a amostra de formuladores e uma para a

amostra de executores) se encontram nas se(;c")es subsequentes.

4.1 Percepcgao dos Formuladores

A amostra de formuladores do planejamento estratégico foi desmembrada em
dois publicos. O primeiro corresponde aos ocupantes de cargos que possuem como
principais atribuicdes a confec¢cdo e o monitoramento do planejamento estratégico da
organizacdo. O segundo publico, por sua vez, corresponde aos ocupantes de cargos
de nivel estratégico, responsaveis pelo estabelecimento de diretrizes e pela tomada
de decisdes de maior complexidade que possam afetar a organizacdo a longo prazo.
O Quadro 4 apresenta o resultado da analise de conteddo das entrevistas com 0s
formuladores, compreendendo a percepcdo dos dois publicos anteriormente

expostos.

Quadro 4 — Desafios a utilizacdo do planejamento estratégico segundo os Formuladores

Categorias Unidades Tematicas Recorréncia
Falha na divulgagéo do plano 4
Pouca participacao dos colaboradores na formulacao do plano 2
) Falta de apoio da alta administragao 2
1. Garantir
engajamento e Descrenca e fadiga em relagdo a metodologia adotada 0
compromisso dos
envolvidos com o Desmotivagéo do corpo funcional 0
Planejamento R 0
Estratégico Resisténcia as mudangas propostas pelo plano
Falta de comprometimento da geréncia de nivel intermediario com a 0
implementacéo do PE
N&o conscientizacao dos funcionarios acerca da importancia do plano 0
2. Compreender que o | Falta de dialogo e coordenagéo entre as unidades organizacionais 4
processo deplsorlo Preferéncia por agdes com retorno no curto prazo, dentro do tempo de 0
deve considerar

diferentes percepgdes mandato do gestor

Permeabilidade da organizagéo para influéncia externa

Descolamento entre as ag6es planejadas e efetivamente realizadas

e expectativas Conflito de expectativas e interesses entre os envolvidos 0

Auséncia de monitoramento das a¢8es e dos objetivos definidos no plano 6

Mudanca constante das prioridades da organizagéo 1

Falta de apoio politico para execugao 0

3. Ter flexibilidade Utilizagdo da organizagdo para atender a interesses proprios 0

para lidar com fatores | pegarticulacéo do planejamento estratégico com o plano de governo 0
politicos e a

rotatividade Ruptura com as agdes realizadas na gestéo anterior 0

0

0

0

Ac0es sdo realizadas de forma improvisada




Estabelecimento de objetivos vagos e contraditérios como decorréncia de um
processo de negociagdo que engloba o maior nimero de interesses politicos 0
para obter legitimidade
Caracteristicas da administracéo publica brasileira (burocratismo, centralizagdo 3
4. Ter sensibilidade | do poder, aversdo ao empreendedorismo, paternalismo e reformismo).
com a cultura Principio da Legalidade reprime ideias inovadoras 3
organizacional e
principios da Principio da Publicidade gera questionamentos e revisdo de decisfes 1
Administrag&o Publica . —
Metodologia nédo é adaptada ao contexto da organizacéo 0
Falta de capacitagdo dos colaboradores nos temas relacionados a estratégia 3
5. Compreender a Falta de méao de obra 2
dindmica do D déncia d d o7 2
provimento dos ependéncia dos recursos repassados pelo Tesouro
recursos h_umanos € | Insuficiéncia do orcamento para consecugéo das metas previstas no plano 1
financeiros em
organizagdes publicas | Falta de estrutura fisica e aparato tecnolégico 0
Enfase excessiva no cumprimento do orcamento em detrimento do plano 0

Fonte: elaborado pelo autor

Nas proximas subsecfes serdo abordados e discutidos os resultados de cada
categoria de acordo com a percepcao de cada uma das amostras de formuladores do

planejamento estratégico.

4.1.1 Gestores do Planejamento Estratégico

O primeiro publico corresponde aos colaboradores responsaveis pela
confeccdo, integracdo, monitoramento e avaliacdo do planejamento estratégico do
orgao.

O ultimo planejamento estratégico vigorou de 2019 até o final de 2022 e,
segundo os entrevistados, foi realizado por uma empresa de consultoria. Nao foi
possivel identificar colaboradores deste publico que contribuiram com a formulacdo
desse planejamento estratégico. No entanto, os colaboradores entrevistados, desde
2020, séo responsaveis pela atualizacao, integracédo, monitoramento e avalicdo desse
plano. Além disso, quando a pesquisa foi realizada, os colaboradores estavam
responsaveis pela confec¢do do préoximo planejamento estratégico da organizacao.

Em relacdo a categoria “Garantir engajamento e compromisso dos envolvidos
com o Planejamento Estratégico”, as unidades tematicas que mais se repetiram foram
a “falta de apoio da alta administragéo”, “pouca participacdo dos colaboradores na

formulacédo do plano” e “falha na divulgagéo do plano”, conforme o Quadro 5 a seguir:



Quadro 5 — Formuladores (Gestores do Planejamento Estratégico): Dimenséao 1

Categoria Unidades Tematicas Recorréncia

Falta de apoio da alta administragao 2

Pouca participacao dos colaboradores na formulacao do plano

1. Garantir Falha na divulgagé&o do plano 2
engajamento e
compromisso dos
envolvidos com o Falta de comprometimento da geréncia de nivel intermediario com a

Planejamento implementacéo do PE 0
Estratégico

Descrenga e fadiga em relagdo a metodologia adotada 0

Resisténcia as mudangas propostas pelo plano 0
Desmotivagao do corpo funcional 0
Né&o conscientizagdo dos funciondrios acerca da importancia do plano 0

Fonte: elaborado pelo autor

Os entrevistados reconheceram a importancia da atuacdo da alta
administracdo no processo de planejamento estratégico, porém, apresentaram uma
percepcao distinta acerca da contribuicdo dos executivos para a implementacdo do
planejamento.

Por um lado, foi enaltecida a participacdo da alta administracdo, que buscou
trabalhar de forma colaborativa e envolver diversas areas e especialistas na

elaboracao do plano.

“Todos [os diretores] tiveram participacdo. Nao foi uma coisa que a diretoria
executiva consultou a literatura e definiu. Fomos nas areas, buscamos
especialistas e ouvimos. Aproveitamos a expertise de cada um. Foi uma
construcdo colaborativa, consultando os autores. A gente trabalhou

individualmente com cada area e nds fizemos a integracédo.” (Entrevistado 2)

Por outro lado, foi destacado que, ap0s a concepc¢ao, a alta administracédo
enxerga o plano estratégico como uma mera “obrigagao”, e que ele nao é utilizado

como o balizador das acdes e decisOes.

“Percepcédo é de que o planejamento estratégico € sé algo que a gente
precisa cumprir para fazer a contratacdo. Ah, eu preciso fazer uma obra de
construcdo ou de rodovia, qual é o objetivo estratégico que a gente esta
buscando com o contrato de rodovia? Adequacédo da malha... Primeiro vocé
busca o contrato, depois € que vocé o conecta com o objetivo. E utilizado

para cumprir tabela, hoje.” (Entrevistado 1)



“Poucas pessoas me perguntaram como € que esta o préximo
[planejamento]. Ndo parece que os membros da alta administracdo estdo
preocupados com o planejamento estratégico. Ninguém perguntou se ja tem
0 de 2023.” (Entrevistado 1)

Os entrevistados também ressaltaram a pouca participacao dos colaboradores
na formulacdo do plano, apresentando uma percepcdo de que existe distancia

observada entre os servidores e 0 planejamento estratégico do orgao.

“Parece que o Planejamento Estratégico est4 muito distante, parece que as

pessoas ndo se sentem parte do processo...” (Entrevistado 2)

Quanto a falha na divulgacao do plano, foi mencionada a falta de clareza em

relacdo ao processo de formulacao, restrito a uma diretoria especifica:

“Falta divulgacdo do processo [de formulacdo e monitoramento do
Planejamento Estratégico]. Ele fica muito restrito a Diretoria Executiva.”
(Entrevistado 2)

Em relacdo a categoria “Compreender que o processo decisério deve
considerar diferentes percepc¢des e expectativas”, a Unica unidade tematica observada
foi a “falta de didlogo e coordenacéo entre as unidades organizacionais”, conforme o

Quadro 6 a sequir:

Quadro 6 — Formuladores (Gestores do Planejamento Estratégico): Dimenséo 2

Categoria Unidades Tematicas Recorréncia

2. Compreender que o Falta de didlogo e coordenacéo entre as unidades organizacionais 2

processo decisoério
deve considerar
diferentes percep¢des
e expectativas

Preferéncia por agdes com retorno no curto prazo, dentro do tempo de
mandato do gestor

Conflito de expectativas e interesses entre os envolvidos 0

Fonte: elaborado pelo autor

Os motivos apontados pelos entrevistados para a falta de dialogo e
coordenacao foram a falta de divulgacdo do processo de planejamento e a baixa
participacédo dos colaboradores, temas ja mencionados na categoria anterior.

Um exemplo de falta de dialogo e divergéncia entre as areas se da no momento

de definicdo de indicadores. Na visdo dos entrevistados, os indicadores que cada



setor estabelecia para si mesmo eram demasiadamente voltados para dentro, sem
considerar o papel do 6rgdo para a sociedade e sem dialogar com as demais areas.
Assim, as metas estabelecidas ndo eram estratégicas e ndo contribuiam com a missédo

da organizagéo.

“As divergéncias ocorridas entre as areas, por exemplo: nossa area sugeriu
o0 estabelecimento de indicadores que fossem voltados ao trabalho entregue
para a sociedade de fato, que é o proprio fim do DNIT. Mas alguns setores
ficaram muito resistentes quanto a isso. Muitas vezes as pessoas pensavam
em indicadores internos, sem pensar no papel do DNIT na sociedade.”
(Entrevistado 1)

Além disso, a percepc¢édo € de que cada area esta interessada apenas nas suas

metas.

“Cada pessoa esté no seu silo, olhando apenas para suas metas. A mesma
meta é colocada em varias unidades organizacionais e ndo ha dialogo”.
(Entrevistado 2)

Em relacdo a categoria “Ter flexibilidade para lidar com fatores politicos e a
rotatividade”, a Unica unidade tematica observada foi a “auséncia de monitoramento

das acdes e objetivos definidos no plano”, conforme o Quadro 7 a seguir:

Quadro 7 — Formuladores (Gestores do Planejamento Estratégico): Dimenséo 3

Categoria Unidades Temaéticas Recorréncia
Auséncia de monitoramento das a¢fes e dos objetivos definidos no plano 5
Estabelecimento de objetivos vagos e contraditérios como decorréncia de um
processo de negociagdo que engloba o maior nimero de interesses politicos
para obter legitimidade 0
Falta de apoio politico para execugao 0
3. Ter flexibilidade Mudanga constante das prioridades da organizagéo 0
para lidar com fatores - - - .
politicos e a Desarticulagéo do planejamento estratégico com o plano de governo 0
rotatividade Ruptura com as ag6es realizadas na gestéo anterior 0
Permeabilidade da organizag&o para influéncia externa 0
Descolamento entre as ag6es planejadas e efetivamente realizadas 0
AcGes sdo realizadas de forma improvisada 0
Utilizagdo da organizagdo para atender a interesses proprios 0

Fonte: elaborado pelo autor



Diferentemente do que ¢é observado na literatura, a percepcdo dos
entrevistados € de que a organizacdo nao sofre grande influéncia de fatores politicos
e interesses individuais, pois, na visdo deles, possuem certa autonomia e estabilidade.
Mesmo sendo uma autarquia federal vinculada atualmente ao Ministério da
Infraestrutura, eles entendem que a missdo do DNIT permanece sempre a mesma,
independente de quem esta no governo. No entanto, quando ha um processo de
transicdo de governo — e a presente pesquisa foi realizada durante esse processo —
hé a possibilidade de mudanca nas diretrizes do Ministério da Infraestrutura, além da
possivel substituicdo de pessoas nos cargos de direcdo do DNIT. Nesse contexto, 0s
entrevistados alegam que as prioridades do 6rgdo podem até mudar, mas que as

atividades desempenhadas nao sofrem grandes alteragdes.

“Prioridades podem ser mudadas a partir do governo, mas tenho critérios
técnicos muito bem definidos [acerca de] onde vamos investir. A nossa
missdo ndo muda. Independente da diretriz do governo, a nossa atividade
principal ndo muda. O que pode mudar é a priorizacdo de investimentos.”
(Entrevistado 2)

“Eu acho que ndo sofremos tanta influéncia de fatores politicos e interesses
individuais, pois a missdo do DNIT nao altera muito, ndo é que nem a VALEC
e EPL, que tinham missao de construir e planejar e depois virou outra coisa
[...] Nao, eu acho que isso ndo acontece no DNIT. Somos mais estaveis.
Talvez tenha instabilidade em relacdo ao orgamento, mas néo vai interferir de

forma drastica no planejamento estratégico.” (Entrevistado 1)

O depoimento dos entrevistados indica que o 6rgdo esta em um processo de
amadurecimento em relacdo a utilizagdo do planejamento estratégico. Os planos
anteriores eram concebidos sem o estabelecimento de rotina de monitoramento. No
ano de 2020, a partir da criacdo da Coordenacdo-Geral de Modernizacdo e Gestao
Estratégica, foram intensificadas as a¢cdes de monitoramento e avaliacdo. A partir da
avaliacdo do ultimo planejamento estratégico (2019-2022), estd sendo formulado o
proximo planejamento estratégico. A necessidade de se estabelecer rotinas eficientes

de monitoramento e afericdo das metas foi o desafio mais citado por este publico.

“Nao tem uma rotina de monitoramento periédico, entdo assim, tem indicador

gque é uma vez ao ano, ndo mede nada para mim. Um indicador anual ou



semestral ndo mede nada.” (Entrevistado 1)

“O monitoramento € uma das maiores dificuldades. N&o tinhamos rotina de
acompanhamento e monitoramento, tanto que em 2020 criamos 0 Comité de
Gestdo, Estratégia e Riscos, e uma das atribuicbes dele é fazer o

monitoramento e acompanhamento do PE. (Entrevistado 1)

“Acho que a gente est4 num processo de amadurecimento mesmo, a gente
teve essas iniciativas “independentes” de monitoramento, mas elas né&o
tinham tanta rotina, entdo o planejamento estratégico nascia, mas nao era
monitorado, e ai ele passou a ser monitorado em 2019-2022, mas houve uma
critica se ele estava realmente condizente com 0 que a gente queria atingir,
e agora a partir desse monitoramento a gente comeca a avaliar.”
(Entrevistado 1)

“Estavamos tendo dificuldades grandes de aferir os indicadores pois estavam
desconectados com objetivos e eixos estratégicos. Tinhamos mapa
estratégico muito bem definido, porém nao tinhamos mecanismos atualizados
para que conseguissemos aferir se 0s objetivos estavam sendo atingidos.”
(Entrevistado 2)

“As criticas séo relacionadas ao fato de que as metas ndo sdo estratégicas,
sdo metas operacionais, a quantificagéo delas é dificil, ndo tem uma rotina de

monitoramento periédico.” (Entrevistado 1)

Em relagdo a categoria “Ter sensibilidade com a cultura organizacional e

principios da Administracdo Publica”, a unidade tematica que mais se repetiu foi o

“principio da Legalidade reprime ideias inovadoras”, seguido por “Principio da

Publicidade gera questionamentos e revisdo de decisbes” e “caracteristicas da

administracdo publica brasileira”, conforme o Quadro 8 a seguir:

Quadro 8 — Formuladores (Gestores do Planejamento Estratégico): Dimenséao 4

Categoria

Unidades Tematicas Recorréncia

4. Ter sensibilidade
com a cultura
organizacional e
principios da
Administracéo Publica

Principio da Legalidade reprime ideias inovadoras

2

Caracteristicas da administracéo publica brasileira (burocratismo, centralizacéo
do poder, aversdo ao empreendedorismo, paternalismo e reformismo).

Principio da Publicidade gera questionamentos e revisdo de decis6es

Metodologia ndo é adaptada ao contexto da organizagdo

Fonte: elaborado pelo autor




As entrevistas evidenciaram que a aversado a mudancas e o foco em diminuicao
dos riscos financeiros, caracteristicas comuns da Administracao Publica, sédo desafios
a serem superados para o alcance dos objetivos do planejamento estratégico.

“Eu acho que somos menos arrojados, arriscamos menos, 0 MINFRA é mais
arrojado, ndés nao. Ndo temos esse apetite ao risco. Colocamos metas
comedidas. Dependemos deles. Aversdo a mudancas, riscos dos custos... A
gente precisa calcular muito bem qual é o impacto de certas acdes.”
(Entrevistado 1)

Tanto o principio da Legalidade, quanto o principio da Publicidade foram
citados como caracteristicas que podem reprimir ideias inovadoras e gerar

guestionamentos sobre as acfes do 6rgao.

“A gente tenta implementar a Pay Factor nos nossos contratos, em que
premiamos as empresas que superam a meta. Temos indicadores de
desempenho e as empresas que superam a meta podem receber bonus ou
serem penalizadas por isso. E uma boa pratica internacional, mas n&o
conseguimos implementar aqui porque esbarramos na legislagéo.”
(Entrevistado 2)

“A questado da publicidade, ndo é que vocé nao queira ser transparente, é que
existem alguns dados da autarquia que eu acho que deveriam ser
estratégicos, que auxiliam na tomada de decisdo do ponto de vista de
alocacéo de recursos, e pessoas do publico externo podem se aproveitar

desses dados para atividades que nao sejam corretas”. (Entrevistado 2)

Em relacdo a adaptacdo da metodologia de planejamento a cultura da
organizacgdo, no ano de 2019, foi utilizada o Balanced Scorecard, adaptada para o
contexto do DNIT, com o apoio de uma consultoria externa. Para o planejamento de
2022, a organizacdo tem como intuito apenas atualizar o planejamento anterior, sem
grandes mudancas conceituais.

Em relagdo a categoria “Compreender a dindmica do provimento dos recursos
humanos e financeiros em organizac¢des publicas”, a unidade tematica que mais se

repetiu foi a “falta de capacitagcdo dos colaboradores nos temas relacionados a



estratégia”, seguida pela “dependéncia dos recursos repassados pelo Tesouro”,

conforme o Quadro 9 a seguir:

Quadro 9 — Formuladores (Gestores do Planejamento Estratégico): Dimenséo 5

Categoria Unidades Temaéticas Recorréncia
Falta de capacitagao dos colaboradores nos temas relacionados a estratégia 2
5. Compreender a Dependéncia dos recursos repassados pelo Tesouro 1
dindmica do Falta d trutura fisi to 6ai
provimento dos alta de estrutura fisica e aparato tecnologico 0
recursos humanos e %
financeiros em Falta de méo de obra 0
organizag@es publicas | Insuficiéncia do orcamento para consecugéo das metas previstas no plano 0
Enfase excessiva no cumprimento do orcamento em detrimento do plano 0

Fonte: elaborado pelo autor

Observa-se que o grande desafio em relacdo ao planejamento estratégico nao
é a falta de mao de obra ou estrutura fisica e tecnolégica, mas a capacitacdo dos
colaboradores nos temas relacionados a estratégia. Nas entrevistas, foi apontada a
necessidade de mudanca de mentalidade do corpo funcional da organizacdo, que
deveria ser mais “estratégica”, de modo a demonstrar maior entendimento acerca da

contribui¢cdo do seu trabalho para a missao da organizacao.

“Esse tem sido o maior desafio, a mudanc¢a de mentalidade das pessoas, as

pessoas das areas finalisticas, onde elas estdo inseridas.” (Entrevistado 1)

“As pessoas nao pensam no papel do DNIT na sociedade. Provocamos as
pessoas para ter uma visdo mais estratégica. Como esse parecer que vocé
fez contribui para a missdo do DNIT? Pessoal tem dificuldade, ndo ha essa

nogao de visdo ampla como um todo.” (Entrevistado 1)

A questdo orcamentaria foi apontada como essencial para o bom

funcionamento do 6rgao.

“‘Questdo orcamentéria-financeira é fundamental, € nosso sangue. Sem

recursos ndo conseguimos sair do lugar.” (Entrevistado 2)

No entanto, os entrevistados ndo observam forte correlagdo entre planejamento
estratégico e orcamento, de modo que mudancas no orgcamento nNao possuem impacto

direto nas metas estipuladas pelo plano, jA& que estas sdo consideradas



conservadoras.

“O orgamento nao restringe diretamente, ndo vou falar que “ah, bom, as
metas desse ano do plano estratégico estdo condizentes com o que a gente

tem”, ndo existe essa correlagdo hoje. E mais no feeling.” (Entrevistado 1)

“N&o é que eu vou ver 0 orcamento e vou colocar uma meta. Nao, eu coloquei
uma meta bem abaixo, se vier dinheiro a mais, revisamos para cima - se

revisar. As metas sdo bem conservadoras.” (Entrevistado 1)

4.1.2 Gestores de nivel estratégico

O segundo publico corresponde aos ocupantes de cargos executivos, de nivel
estratégico, imediatamente abaixo do diretor maximo da organizagao, responsaveis
pelo estabelecimento de diretrizes a nivel setorial.

De maneira geral, a percepcao dos entrevistados € de que a organizagcdo vem
adquirindo cada vez mais maturidade na utilizacdo do planejamento estratégico. Na
Gltima década, diversas empresas de consultoria foram contratadas para atuar em
conjunto com cada uma das diretorias, o que possibilitou a implementacdo e o

aprimoramento do processo de planejamento estratégico.

“Acho que evoluimos muito na questdo da maturidade da gestéo, e acho que

daqui pra frente isso vai crescer cada vez mais” (Entrevistado 3)

‘O DNIT contratou empresas de consultoria para fazer o planejamento
estratégico de cada uma das diretorias. A minha percepc¢éo é de que algumas

diretorias utilizaram muito bem esses contratos.” (Entrevistado 3)

“Hoje eu entendo que o DNIT tem uma organizacdo de gestdo bem mais
profissional do que tinha dez anos atrds. Dez anos atras cada diretoria tinha
seu plano, ndo tinha um padrdo, néo tinha integracdo. A partir desses
contratos comeg¢amos a disciplinar, principalmente os servidores mais velhos,
gque a gestdo trazia beneficios para todo mundo, aumentando a
produtividade.” (Entrevistado 3)

Em relacdo a categoria “Garantir engajamento e compromisso dos envolvidos

com o Planejamento Estratégico”, a Unica unidade tematica observada foi a “falha na



divulgacao do plano”, conforme o Quadro 10 a seguir:

Quadro 10 — Formuladores (Gestores de nivel estratégico): Dimenséo 1

Categoria Unidades Temaéticas Recorréncia
Falha na divulgagéo do plano 2
Falta de comprometimento da geréncia de nivel intermediario com a
implementacéo do PE 0
L. (_3arant|r Desmotivagao do corpo funcional 0
engajamento e
compromisso dos Descrenga e fadiga em relagdo a metodologia adotada 0
envolvidos com o
Planejamento Pouca participacao dos colaboradores na formulacao do plano 0
Estratégico SR
Resisténcia as mudangas propostas pelo plano 0
Falta de apoio da alta administracéo 0
Né&o conscientizagdo dos funciondrios acerca da importancia do plano 0

Fonte: elaborado pelo autor

Os entrevistados destacaram a importancia da participagdo que a alta
administracdo teve no processo de elaboracdo do planejamento estratégico, que
acaba por incentivar os demais servidores a contribuirem com o plano, mesmo

agueles que estavam resistentes.

“Acho que foi fundamental a participagdo da alta administragdo no momento
inicial. Alguns servidores ndo queriam contribuir. O papel da alta
administragcdo nesse caso funcionou porque quem estava no comando seguiu
0 processo. Entdo quando o chefe segue, 0s que estdo abaixo vao cumprindo
a obrigacdo. Com o tempo eu percebi que as pessoas resistentes, apds 6

meses, ja estavam aceitando, ja estavam trabalhando bem. (Entrevistado 3)

Como a formulacdo do planejamento estratégico foi apoiada por uma
consultoria, os entrevistados manifestaram o receio de que as melhorias
implementadas fossem abandonadas apos o término do contrato. No entanto, as
atividades continuaram a ser desempenhadas com sucesso, e 0 motivo apontado para
isso foi a ampla participagdo dos servidores durante o processo, que retiveram o

conhecimento e a experiéncia adquiridas.

“Entdo em um segundo momento foi importante os funciondrios participarem.
Sabiamos que depois da consultoria, 0 contrato acaba, e ndo poderiamos
deixar de perder esse conhecimento. E depois desses contratos nés

seguimos o0 que as consultorias nos propuseram. Acompanhamos



desempenho, metas, indicadores. (Entrevistado 3)

“Teve muita participacdo, todo mundo gostou muito do trabalho e se dispds a

participar, a grande maioria dos colegas gostou. (Entrevistado 3)

Em relacdo a falha na divulgacao do plano, a percepcao apresentada foi de que
cada diretoria elaborou o seu planejamento, mas que no final ndo foi divulgado um

planejamento oficial do 6rgdo que integrasse o planejamento de todas as diretorias.

“O que estava previsto era a diretoria executiva integrar todos os resultados
no final e isso nés sentimos falta. Ndo temos percep¢do de que isso
aconteceu. Nao veio, por exemplo, um relatério que resumisse os planos de

cada diretoria. Se ocorreu nédo foi divulgado.” (Entrevistado 3)

Além disso, foi relatada como grande dificuldade a divulgacdo do plano até as

unidades regionais do 6rgdo, que nao participaram do processo de planejamento.

“A maior dificuldade que enfrentamos foi a divulgacdo e a mudanca dessa
rotina que comecamos a ter em relagcdo as superintendéncias regionais.
Porque implantamos a rotina de planejamento na sede, mas as
superintendéncias nao tiveram contato com esses planos. Elas nao
participaram, a sede cobrava desempenho e resultado. A gente até
entrevistava superintendentes, mas, no final do ano, na hora de cobrar, eles
ndo entendiam que aquilo era uma meta. Maior dificuldade era passar para

superintendéncia aquelas metas.” (Entrevistado 3)

Em relagdo a categoria “Compreender que o processo decisério deve
considerar diferentes percepcoes e expectativas”, a unica unidade tematica observada
foi a “falta de dialogo e coordenacao entre as unidades organizacionais”, conforme o

Quadro 11 a seguir:

Quadro 11 — Formuladores (Gestores de nivel estratégico): Dimenséo 2

Categoria Unidades Tematicas Recorréncia

Falta de didlogo e coordenacao entre as unidades organizacionais 2
2. Compreender que o

processo decisorio
deve considerar

Preferéncia por agdes com retorno no curto prazo, dentro do tempo de
mandato do gestor




diferentes percepgdes

; Conflito de expectativas e interesses entre os envolvidos
e expectativas

Fonte: elaborado pelo autor

A falta de dialogo e coordenacao entre as unidades organizacionais se deu, na
visdo dos entrevistados, pelo fato de que cada diretoria estabeleceu o seu
planejamento estratégico separadamente, sem um trabalho adequado de integracao,

conforme mencionado na categoria anterior.

“Nunca teve reunido de planejamento estratégico para diretores. Na
formulacdo os diretores ndo se reuniam entre eles para integrar o

planejamento de cada diretoria. Faltou esse dialogo.” (Entrevistado 3)

“A diretoria geral sempre focou muito nas missfes, valores... Mas nao
preocupou em equalizar, em coordenar os trabalhos que cada diretoria vinha
desenvolvendo. Tenho certeza de que cada diretoria faz algo diferente da

outra.” (Entrevistado 3)

Além disso, ha a percepcao de que cada diretoria aproveitou de forma distinta

0 apoio das consultorias contratadas.

“‘Na nossa diretoria as coisas estdo funcionando muito bem, nosso
planejamento estratégico € acompanhado, ano a ano, com cronogramas,
indicadores, metas e uma rotina de reunides ja consolidada, que comecgou
com a consultoria e continua até hoje. Agora, eu ndo vejo isso nas outras
diretorias. Uma das diretorias parece que ndo aproveitou muito bem a
consultoria. E essa diretoria € uma das mais relevantes aqui, entdo tem um

peso muito grande.” (Entrevistado 3)

Em relagdo ao conflito de expectativas e diversidade de interesses, foi
mencionado ndo haver participacdo de 0Orgdos externos na elaboracdo do plano,
sendo discutido apenas pelos servidores setoriais. Os entrevistados destacaram a
presenca de discussdes de carater técnico, que contemplaram a visao e os interesses

de cada servidor sobre o trabalho.

“Cada reunidao durava trés vezes mais do que era previsto, mas foi uma
discussdo muito rica, cada um enxergava um risco em algum ponto, mas

sempre com parceria. Todo mundo foi muito transparente nas discussoes,



apresentando o seu ponto de vista buscando o melhor para a organizacao,
de maneira técnica. Acho que superou as expectativas que as pessoas

tinham. Todos sairam satisfeitos na minha opinido.” (Entrevistado 3)

Em relagcao a categoria “Ter flexibilidade para lidar com fatores politicos e a
rotatividade”, foram observadas as unidades tematicas “auséncia de monitoramento
das acOes e dos objetivos definidos no plano” e “mudancga constante das prioridades

das organizag¢des”, conforme o Quadro 12 a seguir:

Quadro 12 — Formuladores (Gestores de nivel estratégico): Dimensédo 3

Categoria Unidades Teméticas Recorréncia
Mudanca constante das prioridades da organizagéo 1
Auséncia de monitoramento das ag8es e dos objetivos definidos no plano 1
Falta de apoio politico para execugéo 0

Estabelecimento de objetivos vagos e contraditérios como decorréncia de um
processo de negociagdo que engloba o maior nimero de interesses politicos 0

3. Ter flexibilidade | Para obter legitimidade
para lidar com fatores

" Desarticulagao do planejamento estratégico com o plano de governo 0
politicos e a

rotatividade Ruptura com as ag6es realizadas na gestéo anterior 0

Permeabilidade da organizagéo para influéncia externa 0

Descolamento entre as ag6es planejadas e efetivamente realizadas 0

Acdes sdo realizadas de forma improvisada 0

Utilizagdo da organizacgao para atender a interesses proprios 0

Fonte: elaborado pelo autor

A visdo dos entrevistados € de que, no passado, havia grande interferéncia
politica nas decisdes da organizacdo. No entanto, nos ultimos anos, devido ao
aprimoramento dos processos gerenciais € com a incorporacao de critérios técnicos
de decisdo ao arcabouco legal do 6rgao, as interferéncias politicas sdo cada vez mais

raras.

“No passado existia muita [interferéncia politica]. Hoje em dia, em funcao da
nossa organizacao, tanto na gestdo quanto nas prioridades técnicas de
viabilidade de projetos e empreendimentos, conseguimos responder de forma
mais técnica. Hoje o DNIT tem condi¢cdo de responder se aquele municipio

precisa daquela obra com dados técnicos. (Entrevistado 3)

“Antigamente o politico pedia obra e a gente néo tinha estudos, muitas vezes

ele conseguia que a gente executasse uma obra que ele achava que seria



importante, mas que tecnicamente ela ndo era viavel, mas a gente nao
possuia estudos técnicos para argumentar. Desde 2011 o DNIT vem
evoluindo a resposta técnica de forma a fazer o melhor investimento possivel.

O politico aceita a resposta técnica.” (Entrevistado 3)

Na opinido dos entrevistados, as mudancas de governos ndo exercem impacto
no planejamento estratégico da organizacdo pelo fato de a organizacdo ter
incorporado na sua cultura ferramentas e procedimentos de gestdo que protegem o

orgao contra a tomada de decisdes com base em critérios politicos.

“Eu acho que atransi¢do de governo ndo impacta o planejamento estratégico.
Se trocar um diretor, se vier por indicacao politica, ele ja estara dentro de uma
cultura de monitoramento de resultado e rotinas e técnicas de gestéo. Ela
protege o servidor j& que é uma rotina. A tendéncia é de continuar.”
(Entrevistado 3)

Além disso, foi ressaltada a criacdo de uma portaria que protege o 6rgdo de
indicacdes politicas em massa, reservando os cargos de gestao da organizacao aos

servidores de carreira.

“Existe  uma portaria do ministro anterior para reservar cargos de
coordenacao-geral para servidores da carreira. E uma portaria, existe uma lei
gue atropela a portaria e te permite fazer um percentual de indicagbes
politicas. Essa portaria te d4 um constrangimento, vocé revogar uma portaria
dessa para fazer indicagbes politicas pega mal. Ela contribui para a
manutengdo de um trabalho técnico, com mais estabilidade, menos
rotatividade. Mas essas portarias podem ser revogadas ou mesmo assim
alguém pode se lixar para ela e comecar a fazer indicagc6es politicas.”
(Entrevistado 3)

Quanto a auséncia de monitoramento do planejamento estratégico, a
percepc¢ao dos entrevistados é de que, apesar do plano ser rigorosamente monitorado
dentro das diretorias em que estdo alocados, o acompanhamento do planejamento

estratégico, como um todo, carece de melhorias.

“Na minha diretoria seguimos religiosamente os monitoramentos. Mas isso

nao é feito nas outras diretorias. Nesse quesito estamos a frente das outras.



Entdo, no geral, eu acho que falta monitoramento.” (Entrevistado 3)

No que diz respeito a mudanca constante das prioridades do oOrgao, os
entrevistados mencionaram o constante surgimento de novas demandas a serem
atendidas no curto prazo, nado necessariamente conectadas ao planejamento

estratégico.

“Vocé tem um planejamento, mas chegam tantas outras demandas de curto
prazo que vocé tem que atender. Entdo isso te dispersa do objetivo que vocé

estabeleceu.” (Entrevistado 3)

Em relacdo a categoria “Ter sensibilidade com a cultura organizacional e
principios da Administracdo Publica”, a unidade tematica que mais se repetiu foi a
“caracteristicas da administracdo publica brasileira”, seguida por “principio da

legalidade reprime ideias inovadoras, conforme o Quadro 13 a segquir:

Quadro 13 — Formuladores (Gestores de nivel estratégico): Dimenséo 4

Categoria Unidades Tematicas Recorréncia
Caracteristicas da administracéo publica brasileira (burocratismo, centralizagéo
4. Ter sensibilidade | do poder, aversdo ao empreendedorismo, paternalismo e reformismo). 2
com a cultura Principio da Legalidade reprime ideias inovadoras 1
organizacional e
principios da Principio da Publicidade gera questionamentos e revisdo de decis6es 0

Administrag&o Publica - -
Metodologia nédo é adaptada ao contexto da organizacédo 0

Fonte: elaborado pelo autor

Quanto as caracteristicas da administracédo publica brasileira, os entrevistados
mencionaram o termo “apagéao das canetas”, que se refere a estagnacao das decisées

publicas causada pelo medo que o servidor tem de ser responsabilizado por seus atos.

“O servidor tem muito medo de ser responsabilizado pelos seus atos, é 0 que
chamam de apagdo das canetas. Ele tem medo de assinar algo, ser
responsabilizado, e no final o TCU vir em cima dele e ele acabar sendo
penalizado. Entdo ele fica jogando o processo para o lado, o processo fica
emperrado. O servidor acaba se “escondendo” atras da burocracia. O
problema nesse caso ndo € a burocracia em si, mas o medo do servidor”
(Entrevistado 3)

Em relacdo ao Principio da Legalidade, os entrevistados citaram como um



exemplo a compra de um equipamento de nova geracao, utilizados ha muito tempo
pela iniciativa privada, mas que nao foi possivel adquiri-lo pois ainda ndo havia
previsao legal que sustentasse a compra. Isso exemplifica, na visao dos entrevistados,
como o Principio da Legalidade pode reprimir novas acdes que visam obter melhora
na produtividade e, consequentemente, favorecer o atingimento dos objetivos

definidos no planejamento estratégico.

“Tem um equipamento novo, importado, bem mais eficiente, mais leve para
vocé transportar, mais portétil, para ndo ter que ficar desmatando até chegar
no lugar de se fazer uma sondagem. Empresas privadas brasileiras ja usam
ha muito tempo, a Vale é um exemplo, e a gente tentou usar isso aqui no
DNIT, conseguimos o0 equipamento, mas nao conseguimos utilizar porque
nado havia instru¢cdo normativa para isso. Como o DNIT ainda né&o tinha feito
0 estudo, ndo pude aceitar. Entdo eu tive que ir atras de uma instrugéo

normativa, e isso leva tempo.” (Entrevistado 3)

Em relagado a categoria “Compreender a dinamica do provimento dos recursos
humanos e financeiros em organizacdes publicas”, as unidades tematicas observadas
foram “falta de capacitagdo dos colaboradores nos temas relacionados a estratégia”,
“falta de mao de obra”, “dependéncia dos recursos repassados pelo tesouro”,
“insuficiéncia do orcamento para consecucao das metas previstas no plano” e “énfase
excessiva no cumprimento do orgamento em detrimento do plano”, conforme o Quadro

14 a sequir:

Quadro 14 — Formuladores (Gestores de nivel estratégico): Dimensédo 5

Categoria Unidades Tematicas Recorréncia
Falta de mé&o de obra 2
5. Compreender a Falta de capacitagio dos colaboradores nos temas relacionados a estratégia 1
dindmica do Insuficiéncia d %0 d : |
provimento dos nsuficiéncia do orgamento para consecugdo das metas previstas no plano 1

recursos humanos e

- ] Dependéncia dos recursos repassados pelo Tesouro 1

financeiros em
organizag@es publicas | Falta de estrutura fisica e aparato tecnolégico 0
Enfase excessiva no cumprimento do orgamento em detrimento do plano 0

Fonte: elaborado pelo autor

Quanto a capacitacao dos colaboradores nos temas relacionados a estratégia,
foi evidenciado nas entrevistas um grande receio em relacdo a possivel

desatualizagdo do conhecimento e das rotinas gerenciais conquistadas a partir dos



contratos de consultoria firmados.

“Antes do trabalho das consultorias, eu tinha a percepcdo de que o DNIT
como um todo estava desatualizado em relacao as ferramentas e processos
de gestdo. Entdo contratamos as consultorias e por meio delas nés nos
capacitamos, implementamos novos processos e novas ferramentas que vém
nos ajudando bastante. Meu medo é a gente parar no tempo novamente, de
ndo buscarmos nos atualizar continuamente. Se néo fizermos isso, vamos

precisar recorrer a consultorias para sempre.” (Entrevistado 3)

Quanto a falta de mao de obra, foi citada a necessidade de mais servidores

atuantes nas unidades regionais do 6rgao.

“Tivemos muita dificuldade para fazer gestdo de empreendimentos por falta
de méo de obra nas superintendéncias. No Norte, por exemplo, em alguns
estados, ndo havia nenhum engenheiro. Ndo conseguia atender as

demandas de fiscalizag&o.” (Entrevistado 3)

Além disso, foi citada a necessidade de ter no corpo funcional servidores com

outras formagdes académicas, principalmente voltadas para Administracao.

“Como temos muitos engenheiros, a visdo é técnica. Precisamos de mais
analistas administrativos, gente focada em gestdo. Falta esse tipo de

servidor.” (Entrevistado 3)

Em relagdo aos desafios referentes aos recursos orgamentarios, 0s
entrevistados observaram grande queda no orcamento anual do 6rgéo, ressaltando o
papel fundamental dele para o atingimento dos objetivos estipulados, e que, sem

orcamento suficiente, foi necessario paralisar determinados contratos.

“Recurso financeiro sempre € um grande problema, estamos perdendo cada
vez mais orgamento. Nosso orcamento atual € menor do que o de 2010,
trazido a valor presente. Faltaram muitos recursos, entdo vocé faz o
planejamento, mas ndo tem 0s recursos para O projeto e para a obra.”
(Entrevistado 3)

“O papel dos recursos financeiros é fundamental para alcancar as metas.



Tivemos bloqueio de recursos e com necessidade de o DNIT paralisar

contratos.” (Entrevistado 3)

4.2 Percepcao dos Executores

A amostra de executores do planejamento estratégico foi desmembrada em dois
publicos. O primeiro corresponde aos ocupantes de cargos considerados téticos,
imediatamente abaixo do nivel de diretoria, responsaveis pela articulacao entre a
estratégia e a operacdo de determinado setor. O segundo publico corresponde aos
cargos de gestdo imediatamente abaixo do primeiro publico, responséaveis pela
supervisao do trabalho operacional desempenhado — o nivel mais baixo de gestao. O
Quadro 15 abaixo apresenta o resultado da analise de conteldo das entrevistas com
0s executores, compreendendo a percepcdo dos dois publicos anteriormente

expostos.

Quadro 15 — Desafios a utilizagdo do Planejamento Estratégico segundo os Executores

Categorias Unidades Temaéticas Recorréncia
Falta de apoio da alta administragao 3
Falha na divulgagéo do plano
2
1. (_Barantir Descrenga e fadiga em relagdo a metodologia adotada 1
engajamento e
compromisso dos Desmotivacéo do corpo funcional 1
envolvidos com o — N
Planejamento Pouca participagéo dos colaboradores na formulagao do plano 0
Estratégico Resisténcia as mudancas propostas pelo plano 0
Falta de comprometimento da geréncia de nivel intermediario com a
implementacéo do PE 0
N&o conscientizacao dos funcionarios acerca da importancia do plano 0
2. Compreender que o Falta de dialogo e coordenagéo entre as unidades organizacionais 2
processo de_msorlo Preferéncia por agdes com retorno no curto prazo, dentro do tempo de
deve considerar
. ~ mandato do gestor
diferentes percep¢des 1
e expectativas Conflito de expectativas e interesses entre os envolvidos 0
Permeabilidade da organizag&o para influéncia externa 3
Mudanca constante das prioridades do 6rgéo 1
Auséncia de monitoramento das a¢8es e dos objetivos definidos no plano 0
3. Ter flexibilidade Estabelecimento de objetivos vagos e contraditérios como decorréncia de um
para lidar com fatores | processo de negociagéo que engloba o maior nimero de interesses politicos
politicos e a para obter legitimidade 0
rotatividade Desarticulacio do planejamento estratégico com o plano de governo 0
Ruptura com as acdes realizadas na gestao anterior 0
Utilizagdo da organizagdo para atender a interesses proprios 0
Descolamento entre as agfes planejadas e efetivamente realizadas 0




Ac0es sao realizadas de forma improvisada 0

Falta de apoio politico para execugao 0
Caracteristicas da administracéo publica brasileira (burocratismo, centralizacéo
4. Ter sensibilidade | do poder, aversdo ao empreendedorismo, paternalismo e reformismo). 1
com a cultura Principio da Legalidade reprime ideias inovadoras 1
organizacional e
principios da Principio da Publicidade gera questionamentos e revisdo de decis6es 0
Administrag&o Publica . X
Metodologia nédo é adaptada ao contexto da organizacéo 0
Falta de m&o de obra 4
5. Compreender a Insuficiéncia do orgamento para consecugdo das metas previstas no plano 3
dindmica do D déncia d d o7
provimento dos ependéncia dos recursos repassados pelo Tesouro 2
recursos h_umanos € | Enfase excessiva no cumprimento do orgcamento em detrimento do plano 1
financeiros em
organizagdes publicas | Falta de capacitagéo dos colaboradores nos temas relacionados a estratégia 0
Falta de estrutura fisica e aparato tecnolégico 0

Fonte: elaborado pelo autor

Nas proximas subsecfes serdo abordados e discutidos os resultados de cada
categoria de acordo com a percepcao de cada uma das amostras de executores do

planejamento estratégico.

4.2.1 Gestores do nivel tatico

Foram considerados gestores de nivel tatico os coordenadores-gerais do
orgdo, que sao subordinados diretamente aos diretores e que lideram os
coordenadores setoriais.

Em relacdo a categoria “Garantir engajamento e compromisso dos envolvidos
com o Planejamento Estratégico”, observou-se que nenhuma das unidades tematicas

foram assinaladas como desafios ao planejamento estratégico, conforme Quadro 16

a sequir:
Quadro 16 — Executores (Gestores do nivel tatico): Dimenséo 1
Categoria Unidades Tematicas Recorréncia
Falta de apoio da alta administracéo 0
Falta de comprometimento da geréncia de nivel intermediario com a
1. Garantir implementacéo do PE 0
engajamento e Desmotivagao do corpo funcional 0
compromisso dos
envolvidos com o Descrenca e fadiga em relagéo a metodologia adotada 0
Planejamento
Estratégico Pouca participacdo dos colaboradores na formulacdo do plano 0
Resisténcia as mudangas propostas pelo plano 0
Falha na divulgagé&o do plano 0




N&o conscientizagao dos funcionarios acerca da importancia do plano ‘ 0 ‘
Fonte: elaborado pelo autor

Os entrevistados ressaltaram a participacao da alta administracdo (centrada na
figura do diretor do setor em que trabalham) como essencial para a consecuc¢ao das
metas estabelecidas. Foi destacada a atuacdo da alta administracdo como
representante dos interesses da organizacdo frente a outros 6rgados, buscando
solugbes para problemas de natureza técnica, como a priorizagdo de determinados

processos ou uma mudanca de legislacéo.

“Temos que levar em consideracéo o peso que o diretor tem para tratar com
0 O6rgdo que estamos vinculados (Ministério) e com os gestores daquela
pasta. Entdo o que a gente tem é que o diretor € 0 Nosso gestor para assuntos

mais importantes, que dependem de deciséo gerencial.” (Entrevistado 4)

“O gestor méximo da diretoria ou autarquia tem esse poder de levar assuntos
mais importantes para que possamos construir, de forma conjunta, alteragcdes
de legislacdo, fazendo com que processos que estejam emperrados

consigam destravar.” (Entrevistado 4)

Além disso, reforcando a grande participacdo dos colaboradores, foi
mencionado que as metas sao definidas de baixo para cima. Nesse caso, 0S
servidores apresentam as “demandas” de suas areas e cabe a alta administracao

realizar um filtro e determinar quais serdo os objetivos da diretoria.

“Coordenacgbes apresentam varias demandas, de varios tipos e classes, isso
vem se afunilando e essas demandas sao levadas para o diretor, e o diretor

escolhe as que ele acha mais importante. “(Entrevistado 4)

“Yem de baixo para cima. Até porque o diretor muda, as vezes. Quem sabe
das demandas nas entrelinhas é o técnico, é o coordenador, e sdo passadas
para o coordenador geral, depois diretor. O novo diretor, por exemplo, vem

pegando as informacdes de baixo.” (Entrevistado 4)

Quanto a possivel desmotivagédo dos colaboradores, a descrenga em relacao
ao plano, a falta de divulgacéo do plano e a falta de conscientizacdo dos servidores,

0s entrevistados nao consideraram como desafios, e 0 motivo apontado para isso foi



a implementacdo de rotinas de gestdo e monitoramento de projetos e processos
relacionados as metas do planejamento estratégico, que foi possivel gracas ao apoio

de uma consultoria de gestéo:

“Tivemos acompanhamento de uma consultoria e aprendemos a fazer gestao
de processos e de projetos que estdo relacionados com o planejamento

estratégico.” (Entrevistado 4)

“Dentro do planejamento, a gente coloca de forma escrita 0s cronogramas de
execucdo: semanalmente, mensalmente etc. Esse acompanhamento é feito
nas nossas reunides de resultados mensais, reunides mensais com diretor,

gue contemplam o planejamento estratégico.” (Entrevistado 4)

“E eu acredito que, por ter essa grande rotina de acompanhamento do nosso
plano, os servidores conseguem visualizar o impacto das suas atividades nos
resultados da diretoria. Isso traz mais motivacéo, principalmente porque eles

tém voz dentro das reunifes.” (Entrevistado 4)

Em relacdo a categoria “Compreender que o processo decisério deve
considerar diferentes percepc¢des e expectativas”, a Unica unidade tematica observada
foi a “preferéncia por acbes com retorno no curto prazo, dentro do tempo de mandato

do gestor”, conforme o Quadro 17 a segquir:

Quadro 17 — Executores (Gestores do nivel tatico): Dimenséo 2

Categoria Unidades Tematicas Recorréncia
Preferéncia por agdes com retorno no curto prazo, dentro do tempo de
2. Compreender que o | mandato do gestor 1
processo decisorio
deve considerar Falta de didlogo e coordenacéo entre as unidades organizacionais
diferentes percepgdes 0

e expectativas . . . .
Conflito de expectativas e interesses entre os envolvidos 0

Fonte: elaborado pelo autor

Os entrevistados mencionaram que muitas vezes atividades com beneficios de
curto prazo sao priorizadas em detrimento de outras mais importantes, mas que
levariam um tempo maior para serem concluidas. No entanto, o problema, segundo
0s entrevistados, esta na forma como a meta foi estabelecida, e ndo necessariamente

relacionado ao tempo de mandato do gestor.



“As vezes eu tenho um grande processo que envolve a avaliagéo de dois mil
bens e eu acabo preferindo concluir no lugar dele outros cinco processos que
possuem uma quantidade bem menor de bens, e que sédo mais faceis de
serem finalizados. Como a meta esta estabelecida em nimero de processos
concluidos, acaba acontecendo esse tipo de coisa. Mas o processo de 2 mil
bens seria mais importante do que os outros cinco somados.” (Entrevistado
4)

Em relacdo as expectativas e aos interesses dos envolvidos no planejamento

estratégico, foi destacada a importancia da opinido dos servidores técnicos, e que 0

orgdo nao sofre influéncia de agentes externos. Segundo os entrevistados, ha

abertura para todas as opinifes, que sao discutidas de forma técnica.

“A gente sempre prima pela opinido dos técnicos. E importantissimo saber
ouvir. Claro que a gente esta aberto a todas as opinides, mas sempre que
discordamos temos que ter argumento técnico, e nao por influéncia politica.
Tendo o argumento técnico, a gente prioriza o que for pertinente. Os
planejamentos sdo feitos de forma conjunta, envolvendo todas as

coordenacdes.” (Entrevistado 4)

Em relacao a categoria “Ter flexibilidade para lidar com fatores politicos e a

rotatividade”, a Unica unidade tematica observada como desafio foi a “mudanca

constante das prioridades da organizagéo”, conforme o Quadro 18 a sequir:

Quadro 18 — Executores (Gestores do nivel tatico): Dimensé&o 3

Categoria Unidades Tematicas Recorréncia
Mudanca constante das prioridades da organizagdo 1
Estabelecimento de objetivos vagos e contraditérios como decorréncia de um
processo de negociacdo que engloba o maior nimero de interesses politicos
para obter legitimidade 0
Falta de apoio politico para execucao 0
3. Ter flexibilidade Utilizag8o da organizagéo para atender a interesses proprios 0
para lidar com fatores - = - .
politicos e a Desarticulagéo do planejamento estratégico com o plano de governo 0
rotatividade Ruptura com as acdes realizadas na gestao anterior 0
Permeabilidade da organizag&o para influéncia externa 0
Descolamento entre as agfes planejadas e efetivamente realizadas 0
AcGes sdo realizadas de forma improvisada 0
Auséncia de monitoramento das a¢8es e dos objetivos definidos no plano 0

Fonte: elaborado pelo autor



A percepcéo dos entrevistados é de que a organizacéo ja foi muito influenciada
por fatores politicos no passado, mas que nos ultimos anos isso tem sido
drasticamente reduzido. Um dos grandes motivos para a diminuicdo do fator politico
nas decisbes, segundo o0s entrevistados, € a instituicdo e o aprimoramento de

procedimentos legais.

“No passado o DNIT ja foi muito influenciado na politica, ndo vou dizer que
hoje ndo é, mas ja foi muito mais. Na minha area, a qualgquer momento,
antigamente, a gente tinha que desempenhar um processo em um prazo
muito curto, sem passar pelos procedimentos legais instituidos.”
(Entrevistado 4)

“As ac¢0bes politicas tendem a querer pular etapas, para que o beneficio delas
sejam obtidas em um espaco de tempo impossivel de executar, e na verdade
isso s6 prejudica a Unido, o servidor e a Administragdo Publica. Dentro da
minha coordenacao, o lado politico deixou de existir. Temos procedimentos
bem estabelecidos, e consigo justificar para o politico por que eu ndo posso
fazer determinada coisa.” (Entrevistado 4)

Os entrevistados ressaltaram a existéncia de um lado positivo da influéncia de
fatores politicos, no que diz respeito ao relacionamento com outros 6rgéaos,
defendendo que o fator politico pode ajudar na obtencao de prioridade para os temas

de interesse da organizacao:

“O fator politico também pode ser positivo. Algumas questdes que estao
travadas em outros érgéos e esferas, o politico ajuda a informar ou atuar junto
para que aquele processo que esta travado, por qualquer motivo, seja

priorizado para atingir os interesses do DNIT.” (Entrevistado 4)

Em relacdo as mudancas constantes de prioridades no 6rgéo, os entrevistados
enfatizaram o surgimento de demandas néo previstas advindas de outros 6rgaos, que
geralmente possuem um curto prazo para conclusdo, exigindo a mobilizagdo de
servidores para determinada tarefa que ndo necessariamente esta alinhada aos

objetivos do planejamento estratégico.



“Toda hora chega uma demanda de um Ministério ou da ANTT e nds temos
gue paralisar tudo que estamos fazendo para atendé-la. E sdo demandas que
ndo estdo conectadas com as nossas metas, entdo eu preciso tirar o servidor
do trabalho que ele esta fazendo para trabalhar em outra coisa que é sempre

urgente.” (Entrevistado 4)

“S6 que no final do ano eu vou ser cobrado pelas metas, e ndo por essas
demandas atendidas. Entdo essas urgéncias que aparecem acabam

atrapalhando o trabalho da nossa area.” (Entrevistado 4)

Em relacdo a categoria “Ter sensibilidade com a cultura organizacional e

principios da Administracdo Publica”, ndo foi possivel observar a recorréncia de

nenhuma unidade tematica, conforme o Quadro 19 a seguir:

Quadro 19 — Executores (Gestores do nivel tatico): Dimenséo 4

Categoria

4. Ter sensibilidade
com a cultura
organizacional e
principios da
Administracéo Publica

Unidades Temaéticas Recorréncia
Caracteristicas da administracéo publica brasileira (burocratismo, centralizacéo
do poder, aversdo ao empreendedorismo, paternalismo e reformismo). 0
Principio da Legalidade reprime ideias inovadoras 0
Principio da Publicidade gera questionamentos e revisédo de decisdes 0
Metodologia nédo é adaptada ao contexto da organizacédo 0

Fonte: elaborado pelo autor

A opinido dos entrevistados é de que as caracteristicas marcantes da

administrac@o publica, como o excesso de burocracia, a centralizacdo do poder,

b

reformismo e entre outros atributos ndo constituem um desafio a utilizagdo do

planejamento estratégico no contexto do 6rgdo. Além disso, 0s principios da

Legalidade e Publicidade foram apontados como intrinsecos a Administracao Publica,

e gue ndo sao entraves ao planejamento estratégico.

“Essas caracteristicas fazem parte da administracéo publica. Nao é que elas
ndo existam aqui, mas pelo que eu vejo elas ndo estédo atrapalhando nosso
trabalho. Estamos atingindo nossas metas. Ndo vejo os principios da
Administrac@o Pudblica reprimir ideias inovadoras ou gerar questionamentos
externos. Conseguimos exercer bem nossa funcdo dentro desses limites”
(Entrevistado 4)

Quanto a adaptacdo da metodologia de planejamento estratégico, 0s



entrevistados também ndo a enxergam como um desafio.

“Utilizamos o BSC na formulacdo em 2018 e todo ano recebemos um oficio
em que temos que responder com a escolha das nossas metas. Eu vejo isso

funcionar bem. N&o é um problema.” (Entrevistado 4)

Em relagado a categoria “Compreender a dinamica do provimento dos recursos
humanos e financeiros em organizac¢des publicas”, a unidade tematica que mais se
repetiu foi a “falta de méo de obra”, seguida por “dependéncia dos recursos
repassados pelo Tesouro”, “insuficiéncia do orcamento para consecucao das metas
previstas no plano” e “énfase excessiva no cumprimento do orcamento em detrimento

do plano”, conforme o Quadro 20 a seguir:

Quadro 20 — Executores (Gestores do nivel tatico): Dimensédo 5

Categoria Unidades Temaéticas Recorréncia
Falta de méao de obra 3
5. Compreender a Dependéncia dos recursos repassados pelo Tesouro 1
dindmica do Insuficiéncia d %0 d ) |

provimento dos nsuficiéncia do orgamento para consecugdo das metas previstas no plano 1

recursos humanos e | ¢ case excessiva no cumprimento do orcamento em detrimento do plano 1
financeiros em

organizagdes publicas | Falta de capacitagéo dos colaboradores nos temas relacionados a estratégia 0

Falta de estrutura fisica e aparato tecnolégico 0

Fonte: elaborado pelo autor

As entrevistas evidenciaram a falta de mao de obra como um dos principais

desafios a consecucao das metas do planejamento estratégico.

“A perda de mao de obra é importante. Sempre temos perdas de mao de obra,
por aposentadoria ou transferéncia para outros 6rgdos. Licengas médicas de
longo prazo também atrapalham. Isso acaba prejudicando, porque planejo no
inicio do ano e no meio do ano vou perdendo pecas fundamentais.”
(Entrevistado 4)

Foi ressaltada a dificuldade de suprir, a curto prazo, a perda de méo de obra, e
gue, por esse motivo, algumas das metas estipuladas podem néo ser alcangadas no

prazo estipulado.

“Quando eu perco essas pecas, ndo consigo suprir minha necessidade em



um curto espaco de tempo. Por isso as metas podem ficar transferidas para

outros exercicios.” (Entrevistado 4)

Quanto aos desafios de natureza orcamentaria, todos foram recorrentes nas

entrevistas realizadas.

“A dependéncia dos recursos do Tesouro é um fato. Precisamos esperar a

LOA para definir o que vamos fazer.” (Entrevistado 4)

Foi ressaltada a precedéncia do orcamento em relacdo ao planejamento
estratégico, e, segundo os entrevistados, o primeiro ndo é suficiente para atender as

necessidades do 6rgéao.

“Nao adianta planejar se eu nédo tiver orcamento. Nao consigo fazer as
viagens, as fiscalizacdes. O DNIT esta presente em todo o pais e nés que

estamos na sede precisamos estar presentes nos Estados.” (Entrevistado 4)

“Ndés recebemos menos do que necessitamos para cumprirmos nossa missao
plenamente. E claro que gostariamos de receber mais, mas 0 nosso
planejamento é feito a partir daquilo que temos, mesmo nao sendo o ideal.”
(Entrevistado 4)

Quanto ao foco excessivo no cumprimento do orcamento em detrimento do
plano, as entrevistas evidenciaram que o foco da organizacdo esta4 na execucédo do
orcamento, mas que, por influenciarem na remuneracdo dos servidores, as metas

anuais também possuem importancia.

“No DNIT como organizacdo eu acredito que o foco esta em vocé utilizar o
maximo possivel do recurso que foi disponibilizado. Mas n6s também temos
um foco muito grande nas metas institucionais, até porque elas influenciam
na nossa remuneracdo. De uma maneira geral eu acredito que o orgamento

esta acima, sim.” (Entrevistado 4)

4.2.2 Gestores do nivel operacional

Foram considerados gestores de nivel operacional os coordenadores



imediatamente abaixo dos gestores de nivel tatico. Sado o ultimo nivel de gestdo da

organizacdo e suas atribuicbes estdo relacionadas a supervisdo do trabalho

operacional executado pelos servidores.

Em relacdo a categoria “Garantir engajamento e compromisso dos envolvidos

com o Planejamento Estratégico”, as unidades tematicas observadas foram “falta de

”

apoio da alta administracédo”, “falha na divulgacao do plano”, “desmotivagao do corpo

funcional” e “descrenca e fadiga em relacdo a metodologia adotada”, conforme

Quadro 21 a sequir:

Quadro 21 — Executores (Gestores do nivel operacional): Dimenséao 1

Categoria Unidades Temaéticas Recorréncia
Falta de apoio da alta administracéo 3
Falha na divulgag&o do plano )
1. Garantir Descrenga e fadiga em relagdo a metodologia adotada 1
engajamento e Desmotivagao do corpo funcional 1
compromisso dos
envolvidos com o Pouca participagdo dos colaboradores na formulagdo do plano 0
Planejamento
Estratégico Resisténcia as mudangas propostas pelo plano 0
Falta de comprometimento da geréncia de nivel intermediario com a
implementacéo do PE 0
N&o conscientizagao dos funcionarios acerca da importancia do plano 0

Fonte: elaborado pelo autor

A percepcao dos entrevistados € de que falta apoio da alta administracdo em

relacdo ao planejamento estratégico, e o motivo apontado para isso foi a grande

guantidade de tempo que esses gestores gastam com rotinas operacionais.

“‘Acho que as rotinas ainda consomem muito a alta administracdo, os
problemas ndo deixam vocé pensar muito a longo prazo, ndo sei se € uma
visdo geral. Nos primeiros passos do planejamento estratégico, tinhamos
oficina, éramos chamados a participar, tinham dinamicas, trabalhos. Agora
nés s6 recebemos um oficio que devemos mandar para definir as metas.

Diretor ndo chamou a gente para sentar e discutir...” (Entrevistado 5)

“A principal dificuldade é a falta de engajamento da alta gestdo; O

planejamento estratégico precisa desse patrocinio deles.” (Entrevistado 5)

“N&o vejo o nosso diretor chamar todo mundo para falar de meta... Isso fica

muito a cargo dos coordenadores. NOs que definimos a meta e ele aprova ou



nao.” (Entrevistado 5)

Em relacdo a desmotivacdo e a descrenca dos colaboradores em relacdo ao
planejamento estratégico, a percepcdo € de que a maioria das pessoas estdo
desmotivadas, descrentes de que os esforgcos empenhados terdo utilidade para a

organizagao.

“Ja vi gente feliz da vida, ja vi gente falando “mais um trabalho pra ficar na
parede”, mais uma obrigacdo, mais uma consultoria paga. E sempre tem
algumas pessoas que falam “vamos fazer, isso vai agregar ao DNIT, aos
servidores etc.”, e tém aqueles que estdo cansados. A maioria esta

desmotivada.” (Entrevistado 5)

“Na época [da elaboracéo do plano] eles levaram os servidores para um hotel.
La fizemos vérias oficinas... s6 que no final ndo viamos os resultados dessas
oficinas. No final s6 veio um resultado via documento SEI, sem explica¢des,
sem responder o porqué de ter adotado ou nédo tal coisa. Isso nao foi legal.”
(Entrevistado 5)

Foi ressaltada a necessidade de maior divulgacao da estratégia.

“Acho que a estratégia deveria ser espalhada, colocada a vista. Acho que o
plano estratégico ndo est4d totalmente inserido na nossa diretoria.”
(Entrevistado 5)

Além disso, a percepcéo é de que as atividades operacionais ndo sédo definidas
a partir de um desdobramento da estratégia.

“NoOs tinhamos que conectar as atividades operacionais aos objetivos
estratégicos no site, precisamos ficar procurando conectar as atividades aos

objetivos, quando deveria ser o contrario.” (Entrevistado 5)

Em relagdo a categoria “Compreender que o processo decisério deve
considerar diferentes percepcoes e expectativas”, a unica unidade tematica observada
foi a “falta de dialogo e coordenacéo entre as unidades organizacionais”, conforme o

Quadro 22 a sequir:



Quadro 22 — Executores (Gestores do nivel operacional): Dimenséao 2

Categoria Unidades Tematicas Recorréncia

2. Compreender que o Falta de didlogo e coordenacao entre as unidades organizacionais 2

processo decisorio
deve considerar
diferentes percepcdes
e expectativas

Preferéncia por agdes com retorno no curto prazo, dentro do tempo de
mandato do gestor

Conflito de expectativas e interesses entre os envolvidos 0

Fonte: elaborado do autor

A percepcao dos entrevistados € de que ha diferentes culturas e modos de
trabalhar dentro da organizacdo e isso se deve a forma com que o 6rgdo foi
constituido, a partir da unificacdo de outras instituicbes. Por isso, foi destacada a
necessidade de empenhar esforcos para facilitar a coordenacao entre as diversas

areas.

“No DNIT temos essa questao, temos varios ‘DNITs’ dentro daqui. O DNIT foi
a juncdo de varias redes, e cada um tinha um procedimento, uma cultura, e
foi costurada em uma so6 organizacio. E essa relagio precisa melhorar. E
uma instituicdo que € jovem, tem 21 anos. Mas acho que a gente ja deu

alguns passos, uns para frente, uns para tras. (Entrevistado 5)

Em relagcao a categoria “Ter flexibilidade para lidar com fatores politicos e a
rotatividade”, as unidades teméaticas observadas foram a “permeabilidade da

organizacado para influéncia externa, conforme o Quadro 23 a sequir:

Quadro 23 — Executores (Gestores do nivel operacional): Dimenséao 3

Categoria Unidades Temaéticas Recorréncia
Permeabilidade da organizacao para influéncia externa 3
Auséncia de monitoramento das a¢8es e dos objetivos definidos no plano
0
Estabelecimento de objetivos vagos e contraditérios como decorréncia de um
processo de negociagcdo que engloba o maior nimero de interesses politicos
para obter legitimidade 0
3. Ter flexibilidade Mud tante d ioridades d o
para lidar com fatores udanga constante das prioridades da organizagao 0
politicos e a Desarticulagso do planejamento estratégico com o plano de governo
rotatividade ¢ plane) 9 P 9 0
Ruptura com as acdes realizadas na gestdo anterior 0
Utilizag8o da organizag&o para atender a interesses proprios 0
Descolamento entre as agfes planejadas e efetivamente realizadas 0
Acdes sdo realizadas de forma improvisada 0
Falta de apoio politico para execugao 0

Fonte: elaborado pelo autor



A opinido dos entrevistados é de que a organizacdo sofre muita influéncia
politica, principalmente nas unidades regionais, com a nomeacao de superintendentes
regionais feita por indicacdes politicas e pela disponibilizacédo de recursos financeiros

com base em preferéncias politicas.

“O DNIT sofre muita influéncia politica, por forca do orgamento e por forga do
seu papel mesmo nos estados, pois o DNIT atua nas pontas. Os

superintendentes, as vezes, sao indicados por politicos.” (Entrevistado 5)

“Quando entra um novo governo, por exemplo, a superintendéncia de um
Estado que deu mais votos para o partido derrotado... Ela recebe menos
recursos. Enquanto em alguns estados nos quais o politico eleito ganhou
recebem mais recursos, mesmo possuindo menos obras... E o jogo politico,

acontece até hoje. (Entrevistado 6)

Em relacdo a categoria “Ter sensibilidade com a cultura organizacional e
principios da Administracdo Publica”, as unidades teméaticas observadas foram
“caracteristicas da administragdo publica brasileira” e “principio da legalidade reprime

ideias inovadoras”, conforme o Quadro 24 a seguir:

Quadro 24 - Executores (Gestores do nivel operacional): Dimenséao 4

Categoria Unidades Temaéticas Recorréncia

Caracteristicas da administragdo publica brasileira (burocratismo, centralizacéo

4. Ter sensibilidade | do poder, aversdo ao empreendedorismo, paternalismo e reformismo). 1

com a cultura Principio da Legalidade reprime ideias inovadoras 1

organizacional e
principios da Principio da Publicidade gera questionamentos e revisdo de decisbes 0
Administrag&o Publica . .
Metodologia ndo é adaptada ao contexto da organizagao 0

Fonte: elaborado pelo autor

Na percepcdo dos entrevistados, existe um conflito entre o Principio da
Legalidade e a atuacéo criativa. Mesmo reconhecendo a importancia da legalidade
para o bom funcionamento da organizacdo, ela € mencionada como algo que

desmotiva o colaborador a agir de forma inovadora.

“Existe um conflito entre seguir a legalidade e tentar fazer as coisas de modo
diferente, tentar inovar. Temos que ter cuidado e sempre ter em vista que o

Principio da Legalidade protege a organizagdo de pessoas mal-



intencionadas. Mas é inegavel que ele reprime completamente o surgimento
de novas ideias. Para vocé fazer algo diferente vocé precisa alterar alguma

norma, isso é muito desmotivador.” (Entrevistado 5)

Além disso, a burocracia e a aversdo ao risco foram citadas como
caracteristicas da administracdo publica presentes na organizacdo, decorrentes do

préprio Principio da Legalidade.

“A burocracia e a averséo ao risco... Elas vém do principio da legalidade. Eu
ndo sei como resolver isso, porque ndo podemos mudar o principio da

Legalidade e comecar a fazer o que ndo esta na lei.” (Entrevistado 5)

Em relagéo a categoria “Compreender a dinamica do provimento dos recursos
humanos e financeiros em organizacdes publicas”, as unidades tematicas observadas
foram a “falta de mao de obra”, a “dependéncia dos recursos repassados pelo
Tesouro” e “insuficiéncia do orcamento para a consecucido das metas previstas no

plano”, conforme o Quadro 25 a seguir:

Quadro 25 — Executores (Gestores do nivel operacional): Dimenséo 5

Categoria Unidades Temaéticas Recorréncia
Insuficiéncia do orgamento para consecugdo das metas previstas no plano 2
5. Compreender a Falta de mao de obra 1
dindmica do D déncia d d o7

provimento dos ependéncia dos recursos repassados pelo Tesouro 1

recursos humanos € | caya de estrutura fisica e aparato tecnolégico 0
financeiros em

organizagGes publicas | Falta de capacitagdo dos colaboradores nos temas relacionados a estratégia 0

Enfase excessiva no cumprimento do orgamento em detrimento do plano 0

Fonte: elaborado pelo autor

A falta de m&o de obra foi apontada como um dos grandes desafios em relacéao

ao planejamento estratégico.

“Estamos sempre perdendo m&o de obra e ndo conseguimos reposi¢céo. E a
solucdo que encontramos foi a contratagcdo de méo de obra terceirizada.

Existe bastante isso no 6rgdo.” (Entrevistado 6)

Em relacdo a dependéncia dos recursos do Tesouro e a insuficiéncia do
or¢camento para atingir as metas do plano, foi destacada a importancia que 0s recursos



financeiros possuem para a consecucdo do planejamento, e que, quando ndo ha
recursos suficientes, os objetivos ficam comprometidos e as metas acabam sendo

revisadas de acordo com o recurso disponivel.

“O outro fator externo é a disponibilidade orcamentaria para executar a obra.
As vezes vocé faz o contrato, mas n&o tem dinheiro suficiente pra construir
no prazo correto. Ai fica mais caro, obra paralisa etc. O orgamento pesa...”
(Entrevistado 5)

“As vezes 0 recurso que a gente esperava ndo chega. Entdo ndo temos
dinheiro suficiente para fazer tal obra, e ai redirecionamos essa verba para
outra coisa, talvez menos importante, mas que o recurso é suficiente para

isso.” (Entrevistado 6)

4.3 Comparacéao e discusséo dos resultados

O Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) esta
passando por um processo de amadurecimento em relacdo a utlizacdo do
planejamento estratégico, que teve inicio a partir da década de 2010, quando o 6rgéao
elaborou o seu primeiro plano. A recente criacdo da Coordenadoria-Geral de
Monitoramento e Gestao Estratégica e a instituicdo do Comité de Gestdo, Estratégia
e Riscos demonstra a importancia que a organizacdo confere a gestdo estratégica.
Além disso, as contratacfes de diversos projetos de consultoria voltados para o
aprimoramento de processos e rotinas de gestao evidencia o continuo interesse da
entidade em superar os desafios da gestao publica, buscando, a partir do aumento da
produtividade e da melhora dos servigos prestados a populagdo, cumprir a sua
misséo.

Por meio das entrevistas com formuladores e executores do planejamento
estratégico foi possivel encontrar tanto opinides convergentes quanto divergentes a
respeito dos desafios a utilizagdo do planejamento estratégico no 6rgéo, agrupados
nesse estudo em cinco categorias, adaptadas de Ota (2014).

Em relacdo a categoria “Garantir engajamento e compromisso dos envolvidos
com o Planejamento Estratégico”, um dos principais pontos de convergéncia entre
formuladores e executores foi a percepcao de que falta divulgagcdo do plano
estratégico. Os estudos de Estrada (2001), Oliveira et al. (2006) e Souza Cunha (2012)



reforcam a importancia dessa pratica. Para eles, a intensa divulgacédo do plano, com
o cuidado de expor didaticamente os objetivos e beneficios a serem atingidos,
alcancando os colaboradores do nivel operacional, sdo fundamentais. No caso do
DNIT, os entrevistados afirmaram que as superintendéncias regionais, cuja natureza
do trabalho é predominantemente operacional, ndo tiveram contato com o
planejamento estratégico, e que o processo de planejamento € restrito a Diretoria
Executiva do 6rgao.

Outro desafio percebido pela maioria dos entrevistados de ambos os publicos
€ a falta de apoio da alta administracdo, considerado por Giacobbo (1997) como
condicdo fundamental para um plano bem-sucedido. Os gestores responsaveis pela
confeccdo e monitoramento do planejamento estratégico foram os que mais
enfatizaram esse desafio, afirmando ndo enxergar interesse da alta administracao
pela elaboracédo do préximo plano, e que a ferramenta é utilizada hoje “para cumprir
tabela.” Além deles, os gestores operacionais também salientaram o problema. Nesse
sentido, Estrada (2001) e Giacobbo (1997) destacam que, sem O COMpPromisso
irrestrito da alta administracdo, a implementacao do plano estratégico € inviavel.

Os demais desafios dessa categoria foram citados com menor frequéncia. A
desmotivacao e a fadiga em relacdo a metodologia adotada foram citadas apenas por
gestores do nivel operacional, enquanto a pouca participacdo dos colaboradores na
formulacdo do plano foi apontada pelos gestores do planejamento estratégico. E
possivel que ambos os desafios estejam relacionados, de modo que um desafio
fomente o aparecimento do outro. Também podem estar relacionados a aversao ao
risco, caracteristica tipica da administracéo brasileira, que, segundo Carbone (2000),
pode ter como efeito a pouca motivagéo para implementar mudancas e melhorias.

Em relagdo a categoria “Compreender que o processo decisorio deve
considerar diferentes percepgdes e expectativas”, formuladores e executores
identificaram a falta de didlogo e coordenacdo entre as unidades organizacionais
como o principal desafio. Essa dificuldade foi trazida de forma unénime pelo publico
de formuladores, apresentando a percepc¢ao de que cada setor da organizacao esta
voltado apenas para suas metas, sem o didlogo com as demais. Para favorecer a
coordenacao e combater a disperséo dos agentes, Oliveira et al. (2006) recomendam
a criacado de equipes multidisciplinares de planejamento, envolvendo individuos de
diversos setores da organizacao, para o debate de ideias, estimulando a pluralidade.

Em relacdo a categoria “Ter flexibilidade para lidar com fatores politicos e a



rotatividade”, foi possivel notar a divergéncia de opinides entre formuladores e
executores. Apesar de ambos os publicos concordarem que a interferéncia politica
diminuiu ao longo das ultimas décadas, a percepc¢édo dos formuladores é de que existe
atualmente pouca ou quase nenhuma interferéncia politica no 6rgdo, enquanto a
opinido dos executores de nivel operacional é de que a organizacdo ainda sofre
consideravelmente a influéncia de fatores politicos, principalmente no que diz respeito
a nomeacdao de superintendentes regionais. Enquanto os formuladores acreditam que
uma mudanca de governo nao representa grande desafio ao planejamento
estratégico, gracas aos procedimentos legais e gerenciais consolidados na
organizacdo, os executores afirmaram ainda ser possivel observar decisdes sobre
alocacgéo de recursos tomadas com base em critérios politicos.

Apesar da divergéncia nesse ponto, ainda referente & mesma categoria, 0s
gestores de nivel estratégico e tatico convergiram e apontaram como desafio em
relacdo ao planejamento estratégico a mudanca constante de prioridades da
organizagdo. Os entrevistados afirmaram receber frequentemente demandas
urgentes de 6rgdos como ministérios e agéncias de regulacdo, que tem como
consequéncia o direcionamento de servidores para essas atividades em detrimento
das atividades que contribuem para o alcance dos objetivos planejados. Isso
acontece, segundo os entrevistados, devido a falta de planejamento conjunto entre as
instituicdes, jA que muitas vezes existem, no planejamento de cada uma, acdes que
envolvem outras organizagfes. Tal dificuldade é abordada por Ring e Perry (1985) ao
destacarem que as organizacoes publicas possuem maior quantidade de stakeholders
em relacdo as organizacdes privadas, tornando sua atuacdo mais complexa, e que,
por isso, se faz necesséario envolver todas as partes interessadas no processo de
planejamento.

Diferentemente do que é comumente citado na literatura (GIACOBBO, 1997;
OTA, 2014), houve consenso entre os entrevistados de que a rotatividade de gestores
e a descontinuidade administrativa néo é vista como um desafio para o 6rgéao. O unico
momento em que a rotatividade foi mencionada pelos entrevistados foi em referéncia
a existéncia de uma portaria que prevé que todos os cargos de coordenador-geral
sejam ocupados por servidores de carreira, 0 que contribuiria para proteger a
organizacédo da rotatividade e da indicagcéo por motivos politicos.

Ainda na mesma categoria, a auséncia de monitoramento das acdes e dos

objetivos definidos no plano foi um ponto de divergéncia entre os entrevistados:



engquanto todos os formuladores afirmavam a existéncia desse desafio, nenhum dos
executores o citou como um problema. Uma explicacdo possivel para esse resultado
€ que os executores enfatizaram a forma como € feito o monitoramento dentro do
setor em que esta inserido, ressaltando a existéncia de reunides periddicas e
acompanhamento de indicadores, enquanto os formuladores destacaram a
necessidade de integracao entre o planejamento de cada uma das diretorias, tornando
possivel o monitoramento do planejamento estratégico do 6rgdo como um todo.

Um dos gestores de nivel estratégico, por exemplo, mencionou que as rotinas
de gestdo sao rigorosamente executadas dentro de sua diretoria, mas que nao
observava o0 mesmo nas demais. Além disso, afirmou sentir a necessidade de se
estabelecer reunides periodicas de diretoria que monitorassem, de forma integral,
todos os planejamentos. Nesse sentido, os resultados se aproximam da pesquisa
realizada pelo TCU acerca do monitoramento dos resultados em organizacdes
publicas, destacando que 40% das organizacfes entrevistadas afirmaram estar em
um estagio inicial quanto as atividades de monitoramento (BRASIL, 2020). Andrade e
Maria (2015) em sua pesquisa destacam o papel que o monitoramento tem na
consecucao dos objetivos estabelecidos, pois a partir dele é que se pode identificar e
atuar na solucéo de problemas enfrentados.

Em relacdo a categoria “Ter sensibilidade com a cultura organizacional e
principios da Administragdo Publica”, houve convergéncia dos entrevistados em
relacdo aos desafios que o Principio da Legalidade e que as caracteristicas inerentes
a administracdo publica brasileira representam em relacdo ao planejamento
estratégico. Tanto formuladores quanto executores reconhecem que o Principio da
Legalidade, apesar de proteger a organizacdo de pessoas mal-intencionadas, tem
como consequéncia a repressao das ideias inovadoras.

Ota (2014) afirma que quando o Principio da Legalidade é aplicado em
excesso, a organizacdo se torna mais burocratica, culminando na elaboragéo de leis
excessivamente detalhadas, 6rgdos de controle extremamente rigorosos, o que
dificulta a acdo criativa dos servidores. No caso da organizacdo em estudo, foi
possivel perceber os aspectos descritos pelo autor. Formuladores e executores
apresentaram exemplos de situagdes em que foram propostas ac¢oes inovadoras que
gerariam um grande beneficio, mas que terminaram suspensas devido a legislacéo
ou a falta dela. Um dos executores afirmou existir um conflito entre seguir a legalidade

e agir criativamente, e que o dilema culmina na desmotivacdo dos servidores. Além



disso, um dos formuladores destacou o comportamento chamado “apagdo das
canetas”, termo utilizado para denominar a estagnacdo das decisdes publicas
causadas pelo medo que um servidor tem de ser responsabilizado por seus atos. Tal
comportamento evidencia uma das caracteristicas marcantes das organizacoes
brasileiras: a averséo ao risco (HOFSTEDE, 1994; CARBONE 2000).

Em relacéo a categoria “Compreender a dinamica do provimento dos recursos
humanos e financeiros em organizac¢des publicas”, houve praticamente unanimidade
em relagc&o aos pontos de vistas de formuladores e executores. Ambos reconheceram
0 papel essencial que os recursos humanos e financeiros exercem para o atingimento
dos objetivos.

Ao analisar a implementacdo do planejamento estratégico no Poder Judiciario
de Goias, Freitas (2018) destacou o déficit de servidores, a falta de capacitacdo dos
colaboradores e insuficiéncia do orcamento como barreiras de grande relevancia a
efetivacdo do planejamento estratégico. No DNIT, as mesmas barreiras foram
observadas pelos servidores entrevistados. Formuladores e executores compartilham
da opinido de que os servidores, no geral, ndo possuem visdo de longo prazo, nem a
nocdo de como o seu trabalho contribui para a missdo da organizacdo. Um dos
entrevistados apontou a mudanca de mentalidade dos servidores como um dos
maiores desafios do seu setor. Quanto ao déficit de servidores, foi destacada a
dificuldade que as unidades regionais possuem para exercer suas funcdes devido a
falta de engenheiros, o que compromete o planejamento da organizacdo. Além disso,
foi mencionada a dificuldade de reposicdo de mao-de-obra, que € reduzida em virtude
de aposentadorias ou transferéncias para outros 6rgaos.

Quanto a insuficiéncia do orcamento, ela compromete os objetivos estratégicos
na medida em que a falta ou o bloqueio de recursos implicam em paralisacao de obras.
A percepcédo de formuladores e executores € de que 0s objetivos sdo definidos tendo
em vista a previsao de recursos financeiros. Quando essa previsao é revisada — na
maioria das vezes, a revisao € para uma quantia inferior a inicial — a consequéncia &
arevisao das metas estabelecidas. Assim, observa-se a precedéncia que o orgamento
tem em relacdo ao planejamento estratégico.

Abaixo, o Quadro 26 apresenta os cinco desafios observados com maior

recorréncia, considerando a percepc¢ao de todos os entrevistados.



Quadro 26 — Cinco desafios mais recorrentes

Unidades Teméticas Executores | Formuladores | Total
Falta de didlogo e coordenagéo entre as unidades organizacionais 2 4 6
Falta de m&o de obra 4 2 6
Falha na divulgagdo do plano 2 4 6
Auséncia de monitoramento das a¢fes e dos objetivos definidos no plano 0 6 6
Falta de apoio da alta administra¢éo 3 2 5

Fonte: elaborado pelo autor

O Quadro 27 apresenta os pontos de convergéncia e de divergéncia entre

formuladores e executores do planejamento estratégico.

Quadro 27 — Pontos de convergéncia e divergéncia entre formuladores e executores

Dimens&es dos desafios Percepc¢des Convergentes Percepc¢des Divergentes
1. Garantir engajamento e . Falta de apoio da alta

compromisso dos envolvidos com o administragédo
Planejamento Estratégico e Falha na divulgagdo do plano

2. Compreender gue 0 processo
decisorio deve considerar diferentes
percepcdes e expectativas

e  Falta de didlogo e coordenacéo
entre as unidades organizacionais

. Permeabilidade da
organizacdo para
influéncia externa

3. Ter flexibilidade para lidar com e  Auséncia de

fatores politicos e a rotatividade monitoramento das
acoes e dos
objetivos definidos
no plano

. Caracteristicas da administragdo
publica (burocracia, aversao ao risco)

e  Principio da Legalidade reprime
ideias inovadoras

4. Ter sensibilidade com a cultura
organizacional e principios da
Administracao Publica

. Falta de capacitagéo dos

5. Compreender a dindmica do colaboradores nos temas relacionados
provimento dos recursos humanos e a estratégia
financeiros em organizacdes e  Falta de mao de obra
publicas e  Dependéncia dos recursos

repassados pelo Tesouro
Fonte: elaborado pelo autor




5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo buscou identificar a percepcdo de gestores publicos de uma
organizacdo publica federal sobre os desafios a utlizacdo do planejamento
estratégico. Considera-se que o objetivo principal da pesquisa foi atingido, uma vez
que foram caracterizadas e comparadas as percepcoes de gestores de diferentes
niveis hierarquicos, agregando-os em dois publicos, de acordo com o papel
desempenhado no planejamento estratégico: os formuladores e os executores.

Foi possivel notar, de maneira geral, a grande convergéncia das percepcdes
de formuladores e executores em relacdo aos desafios a utilizagdo do planejamento
estratégico. Os participantes percebem que a organizacdo necessita superar
obstaculos, como a falta de divulgacao e a falta de apoio da alta administracao, para
garantir o engajamento e o compromisso dos envolvidos com o plano, além de
implementar agdes que favorecam a coordenagédo e a colaboragdo entre as diversas
unidades organizacionais, monitorando, de maneira integral, o plano.

A percepcéo sobre os desafios relacionados a cultura organizacional e aos
principios da Administracdo Publica também convergiram entre os participantes. A
burocracia, a averséo ao risco e o Principio da Legalidade foram temas recorrentes
nas entrevistas. Também a necessidade de recursos humanos e financeiros, que,
gquando sao insuficientes, condicionam a atuacdo da organizagdo e,
conseguentemente, o atingimento dos objetivos definidos no plano.

Os pontos de divergéncia entre formuladores e executores se deu em relacao
a influéncia de fatores politicos na organizacdo e ao monitoramento do planejamento
estratégico. A opinido dos formuladores é de que a interferéncia politica atualmente é
muito rara, e isso se deve, principalmente, a incorporagcdo de rotinas de gestdo e a
criagdo de normas gque proporcionam seguranca para a tomada de deciséo técnica.
Por outro lado, apesar de reconhecer que a interferéncia politica foi reduzida ao longo
dos ultimos anos, os gestores de nivel operacional alertam para a persisténcia dessas
praticas e fornecem exemplos de brechas para a atuacdo politica mal-intencionada.

Quanto a divergéncia em relagdo a falha no monitoramento do plano,
unanimemente apontada pelos formuladores como desafio, os executores afirmaram
existir adequadas rotinas de monitoramento e controle dos planos dentro do seu setor.
O resultado sugere que a falta de monitoramento do plano pode acontecer a nivel

estratégico, no sentido de que ndo haja um monitoramento que integre todas as



unidades organizacionais.

E necessario fazer algumas ressalvas em relacdo a quantidade e ao perfil de
respondentes. A opinido dos gestores da sede da organizacao poderia ser comparada
com a opinidao dos gestores alocados nas superintendéncias regionais, o que poderia
favorecer o surgimento de novas perspectivas acerca dos desafios enfrentados. Além
disso, a participacao de gestores de cada uma das diretorias, responsaveis tanto pela
formulag&o, quanto pela execucao, enrigueceria as analises.

Tendo em vista as limitagcbes da pesquisa, recomenda-se a realizagcdo do
estudo em outras organizacfes, ampliando o espaco amostral, para garantir maior
legitimidade aos resultados, buscando tracar um panorama acerca dos desafios para
0 setor publico no geral. Além disso, sugere-se a utilizacdo de outros instrumentos de
pesquisa, como grupos de foco, que possibilitaria a compreensao mais profunda e
integral sobre os desafios ao planejamento estratégico.

Diante do que foi exposto, conclui-se que a utilizacdo do planejamento
estratégico em uma organizacdo publica federal € um fenbmeno que envolve a
combinacdo de aspectos estruturais e culturais da propria administracdo publica
brasileira e as particularidades de cada organizacdo. Tendo em vista que a adocao
dessa ferramenta pelo setor publico brasileiro é recente, € de fundamental importancia
a realizacdo de estudos que aprofundem o conhecimento acerca desse fenbmeno,
contribuindo para utilizacdo mais eficaz do planejamento estratégico em organizacdes

publicas.
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APENDICES

Apéndice A — Roteiro de Entrevista
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Universidade de Brasilia— UnB
Faculdade de Economia, Administracao, Contabilidade e Gestdo de Politicas
Publicas—- FACE, Departamento de Administragcdo — ADM

O roteiro a seguir foi elaborado para auxiliar na coleta de dados do Trabalho de
Concluséo de Curso do aluno Rodrigo Dantas Oliveira, estudante de Administracao
da Universidade de Brasilia, matricula 190019671, sob a orientacdo do Prof. Doutor
Pedro Paulo Murce Menezes.

As informagbes coletadas por meio deste instrumento serdo utilizadas em
carater estritamente académico. A solicitacdo de sigilo das informacfes obtidas sera
observada.

ROTEIRO DE ENTREVISTA

1) Qual sua visdo sobre o planejamento estratégico da instituicdo?

2) Comente sobre do papel da alta administracdo e dos demais funcionarios

durante o processo de planejamento estratégico.

3) Comente sobre as diferentes percepcdes e expectativas que foram

apresentadas durante o processo de planejamento estratégico.

4) Comente sobre a influéncia de fatores externos a organizagdo no processo de

planejamento estratégico

5) Comente sobre a utilizacdo da metodologia do planejamento estratégico no

contexto atual do 6rgéao.

6) Comente sobre o papel que recursos humanos e recursos financeiros

desempenham no processo de planejamento estratégico.



7) Quais sdo as principais dificuldades enfrentadas durante o processo de

formulacdo do planejamento estratégico?

8) Quais sdo as principais dificuldades enfrentadas durante o processo de

implementacéo do planejamento estratégico?

9) As dificuldades abaixo foram identificadas na literatura como desafios a

utilizacdo do planejamento estratégico em organizacdes publicas e estdo

agrupadas em cinco dimensdes. Margue um X naqueles desafios que se fazem

presentes na organizac¢do, de acordo com a sua percepcao.

Dimensao Desafios AR
SIM | NAO
Falta de apoio da alta administracao
Falta de comprometimento da geréncia de nivel intermediario com
1. Garantir | a implementacéo do PE

engajamento e
COMpromisso
dos envolvidos
como
Planejamento
Estratégico

Desmotivacdo do corpo funcional

Descrenca e fadiga em relacdo a metodologia adotada

Pouca participacdo dos colaboradores na formulacéo do plano

Resisténcia as mudancas propostas pelo plano

Falha na divulgacdo do plano

N&o conscientizagdo dos funcionarios acerca da importancia do
plano

2.
Compreender
gue 0 processo
decisorio deve

Falta de dialogo e coordenacao entre as unidades organizacionais

Preferéncia por a¢cbes com retorno no curto prazo, dentro do
tempo de mandato do gestor

considerar
diferentes | confiito de expectativas e interesses entre os envolvidos
percepcdes e
expectativas
Utilizacdo da organizacdo para atender a interesses proprios
Estabelecimento de objetivos vagos e contraditérios como
decorréncia de um processo de negocia¢do que engloba o maior
namero de interesses politicos para obter legitimidade
Falta de apoio politico para execucao
3 Ter Mudanca constante das prioridades da organizacdo
flexibilidade | Desarticulacdo do planejamento estratégico com o plano de

para lidar com
fatores politicos
e a rotatividade

governo

Ruptura com as acdes realizadas na gestdo anterior

Permeabilidade da organizacdo para influéncia externa

Descolamento entre as acdes planejadas e efetivamente
realizadas

Acbes sdo realizadas de forma improvisada

Auséncia de monitoramento das a¢fes e dos objetivos definidos
no plano

4. Ter

Caracteristicas da administracdo publica brasileira (burocratismo,




sensibilidade

com a cultura
organizacional
e principios da
Administragcdo

centralizacdo do poder, aversdo ao empreendedorismo,
paternalismo e reformismo).

Principio da Legalidade reprime ideias inovadoras

Principio da Publicidade gera questionamentos e revisao de

Plblica decisbes
Metodologia ndo é adaptada ao contexto da organizacao
Falta de capacitacdo dos colaboradores nos temas relacionados a
c S. J estratégia
ompreenaer a ~
dinamica do _LFalta de méo de obra

provimento dos
recursos
humanos e
financeiros em
organizagbes
publicas

Falta de estrutura fisica e aparato tecnoldgico

Dependéncia dos recursos repassados pelo Tesouro

Insuficiéncia do orcamento para consecucao das metas previstas
no plano

Enfase excessiva no cumprimento do orcamento em detrimento
do plano

Fonte: Adaptado de Ota (2014)




