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REsUMO

pesar da indiscutivel importancia do planejamento estratégico em organizacdes
do setor privado, quando se trata de experiéncias semelhantes em érgdos do setor
publico brasileiro, os relatos tornam-se mais escassos, com metodologias utilizadas
ndo claramente definidas, geralmente adaptagdes, nao tendo sido formuladas es-
pecificamente para a administragdo publica. Este artigo visa identificar os principais ele-
mentos referentes a metodologia do Planejamento Estratégico Situacional (PES), e sua
adocdo pela Coordenadoria da Administracdo Tributaria (CAT) do Estado de Sdo Paulo.
Trata-se de uma pesquisa exploratéria com a utilizagdo do método do estudo de caso,
tendo sido selecionada uma experiéncia de destaque na administragdo publica tributaria
brasileira, apropriada para o estudo de caso Unico. Sdo abordados no texto: os principais
conceitos da administracdo estratégica na administragdo publica; o processo de planeja-
mento estratégico da CAT com a adocdo do PES; os principais resultados obtidos; e, final-
mente, as conclusGes e recomendagdes pertinentes, dentro do contexto do caso estudado.

ABSTRACT

espite all the importance of strategic planning in organizations of the private

industry, similar experiences described in the public administration context are

rare. Furthermore, the methodologies used in these cases are neither clear nor

consolidated as they should be, because they are, in general, adaptations from
their parallels of the private sector. This article aims at identifying the main elements
concerning the Situational Strategic Planning (PES) methodology, and its adoption by the
Tributary Administration Coordination (CAT) of the State of Sdo Paulo. It consists of an
exploratory study, introducing a notorious experience within the Brazilian tributary
administration, which qualifies for a unique case study method. The text investigates: the
main aspects of strategic management in the public administration; the process of strategic
planning inside CAT with the PES adoption; the main results achieved; and, finally, the
conclusions considering the case context.
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INTRODUCAO

Governo recebe do soberano as ordens que da ao povo e, para que o Estado

permaneca em bom equilibrio, é preciso que, tudo compensado, haja igualdade

entre o produto ou o poder do Governo, tomado em si mesmo, e o produto ou

poténcia dos cidaddos, que de um lado sdo soberanos e de outro, suditos.
(Rousseau, 1987:75).

Na sua obra “Do Contrato Social”, Rousseau (1987), de certa forma, ja colo-
cava as dificuldades inerentes as atividades do Governo na busca do equilibrio, da
parcimoOnia, do bem-estar da sociedade como um todo. Muitos anos se passaram
desde entdao e as dificuldades continuam as mesmas, se ndo aumentaram ainda
mais, devido ao extremo dinamismo ao qual a sociedade de hoje estd submetida.

Como o Governo pode agir de modo a eliminar ou ao menos reduzir as desi-
gualdades a que a populacao de uma forma geral estaria sujeita? A administracdo
estratégica utilizada dentro do contexto publico emerge, entdo, como um instru-
mento de gestdo que pode ser utilizado na tentativa de contribuir para o
equacionamento e possivel resolucdo desta questdo. Wright, Kroll e Parnell (2000)
afirmam que, dentre as principais caracteristicas estratégicas das organizacdes
publicas, destacam-se: o carater de indispensabilidade da manutencdao de uma
sociedade civilizada; o necessario suprimento das necessidades basicas da socie-
dade que ndo podem ser supridas pelas organizagOes privadas; e a disponibilida-
de de produtos e servicos a todos os membros da sociedade.

Ja Campos (1998) ressalta que, no Brasil, desde os anos setenta, ha todo um
movimento voltado para estimular a democratizacdo dos servigos publicos, especifi-
camente da area de salde. Em algumas experiéncias, ressalta o autor, gracas a
utilizacdo de ferramentas de Planejamento Estratégico — no caso, variantes do Pla-
nejamento Estratégico Situacional, objeto deste estudo -, vivenciou-se momentos
de participagdo comunitaria, no entanto, ainda limitados as Oficinas de Planejamen-
to ou a algum departamento intermediario na hierarquia do setor publico.

No entanto, a pesquisa sobre administracdo estratégica em organizacdes
publicas e sem fins lucrativos de carater privado, em pleno inicio de século XXI,
ainda se ressente de mais e melhores estudos. Segundo Wortman (1979), teoria
e pesquisa em organizacdes sem fins lucrativos sdo um territdério virtualmente
pouco explorado pelos estudiosos de administracdo estratégica.

Hatten (1982) é um dos primeiros tedricos da administracdo estratégica que
tentaram aplicar conceitos da matéria as areas publicas ou as organizacdes sem fins
lucrativos, porém com poucos casos praticos e resultados a serem discutidos. De
acordo com Schendel e Hofer (1979), esta lacuna tedrica e empirica se agrava quan-
do se considera que algumas destas organizacdes sequer possuem estratégia.

A combinacdo entre competitividade de mercado e decisGes empresarias
direciona uma organizagdo para alcancar seus objetivos, pondera Ansoff (1979).
Contudo, estas atividades sdo virtualmente inexistentes em entidades prestadoras
de servicos publicos sem objetivo de lucro. Segundo o autor, as organizagdes pu-
blicas tém um poder outorgado pela sociedade para fornecer os servicos necessa-
rios @ manutencdo da infra-estrutura social, os quais ndo sao fornecidos pelo se-
tor privado, tais como saneamento, assisténcia social, seguranca publica, entre
outros. Ansoff (1979) ainda afirma que os subsidios recebidos pelas organizacées
publicas, para a consecucdo de seus objetivos e competéncias, desestimulam a
atividade estratégica e, por conseguinte, hd um estimulo a ineficiéncia. E que,
apdés a Segunda Grande Guerra Mundial, época caracterizada pela escassez de
recursos, as organizagdes passaram de um ambiente relativamente estavel para
ambientes de mudancas mais rapidas e de maior competicdo, necessitando, en-
tdo, de uma estruturacdo estratégica de suas administracdes.

Gaj (1986), em uma tentativa de sistematizacdo do assunto, coloca que os
elementos da estratégica no setor publico sdo: a postura de mudancga, o enfoque
social, a revisdo continua das finalidades dos 6rgdos e das organizagdes, a efica-
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cia do sistema como exigéncia da comunidade, o desenvolvimento organizacional
e a significativa capacidade de administrar conflitos.

Dentro dessa concepgdo, em termos de estratégias e, também, em relacao
ao contexto publico, é que se encontra a abordagem deste artigo. Primeiramente,
trata-se do planejamento estratégico no contexto do setor publico, descrevendo
alguns conceitos, metodologias e casos de utilizacdes dos mesmos. Em seguida,
faz-se uma explanacdo do método de Planejamento Estratégico Situacional - PES,
que constitui a base tedrica utilizada do caso estudado: o processo de planeja-
mento estratégico realizado em uma das principais coordenadorias da Secretaria
da Fazenda do Estado de Sdo Paulo - Sefaz-SP. Finalmente, sdo apresentadas as
conclusOes alcancadas com o estudo de caso.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa tem como fontes primarias informagdes do programa “CAT 2002",
da Sefaz-SP, bem como relatérios de acompanhamento e entrevistas pessoais
ndo estruturadas e diretas, com os principais dirigentes, consultores da area de
planejamento e participantes da equipe de mentores da operacdo Gestao Estra-
tégica da Coordenadoria da Administracdo Tributdria - CAT. A CAT destaca-se por
sua relagdo direta com a arrecadagdo de tributos estaduais, cabendo-lhe seu con-
trole e fiscalizagdo. E por meio desse érgdo que os contribuintes de tributos esta-
duais se relacionam com o Estado de Sao Paulo.

Trata-se de uma pesquisa exploratéria com a utilizagdo do método do estu-
do de caso, tendo sido selecionada a experiéncia de destaque na administracdao
publica tributdria brasileira, atendendo as condicdes para o estudo de caso Unico
estabelecidas por Albertin (1997), quais sejam: um caso critico com teoria bem
formulada; um caso extremo ou efetivamente Unico; um caso que revele algo novo.
Green, Tull e Albaum (1988) definem a pesquisa exploratéria como aquela que visa
identificar problemas, realizar um estudo mais aprofundado desses e formular novas
opgoes de cursos de acgdo.

Campomar (1991) observa que o método de estudo de casos implica numa
analise profunda de um numero relativamente pequeno de situagdes, podendo
chegar a apenas uma. O foco é direcionado a descricdo completa e a analise do
comportamento dos fatores de cada fend6meno, sendo irrelevantes os nimeros
envolvidos. Yin (1989) reitera-o como cientificamente aceito e muito utilizado nos
estudos experimentais. Considerando que a pesquisa estd contextualizada nas
condigdes e nos requisitos metodoldgicos definidos, o estudo visa, entdo, buscar
algumas respostas para as seguintes questdes:

e Quais os pontos fortes e as limitagdes da metodologia do PES em 6rgdo

da administragdo fisco-tributaria brasileira?

e Quais os principais resultados obtidos pela Sefaz-SP com a metodologia

PES?

e A aplicagdo de conceitos e requisitos do PES atende a Sefaz-SP em suas

necessidades de tratamento das questdes estratégicas?

e O modelo de administracdo estratégica criado pela CAT da Sefaz-SP foi

incorporado por outras areas da organizagdo ou se constituiu apenas
em um instrumento formal de gestdo da alta administragdo fazendaria?

Ndo estd no ambito do estudo avaliar a metodologia do PES propriamente
dita, nem compara-la com outros métodos existentes. O estudo limita-se a expe-
riéncia de concepgdo e implantagdo de um modelo de planejamento estratégico
na CAT da Sefaz-SP, ndo permitindo generalizagdes.
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PLANEJAMENTO ESTRATEGICO
SITUACIONAL — PES

CONCEITOS SOBRE PLANEJAMENTO ESTRATEGICO

NO SETOR PUBLICO

Ackoff alerta para a complexidade do processo de planejamento e da
interdependéncia das decisGes tomadas. Para ele,

Planejamento € algo que fazemos antes de agir, isto €, tomada antecipada de
decisdo. E um processo de decidir o qué fazer e como fazé-lo, antes que se
requeira uma agdo. Planejamento € necessario quando a consecugdo do estado
futuro que desejamos envolve um conjunto de decisGes interdependentes, isto
é, um sistema de decisdo. A principal complexidade do planejamento, porém,
advém mais do inter-relacionamento das decisdes do que delas em si (ACKOFF,
1982: 2-3).

A questdo da dindmica do ambiente e do papel do planejador é destacada
no trabalho de Lorange e Vancil, (1976: 22). Para esses autores, qualquer empre-
sa - na realidade, qualquer organizacdo - é uma entidade evoluindo dinamica-
mente, cujo ambiente situacional estd sujeito a mudangas. Correspondentemente,
para permanecer eficaz, o projeto de um processo de planejamento é uma tarefa
continua que exige vigilancia e introvisdo por parte da administracao.

Prahalad e Hamel (1995: 168) destacam a questdo da viabilizagdo do plane-
jamento estratégico: “o planejamento estratégico €, na pratica, um ‘crivo de viabi-
lidade’. E uma ferramenta para garantir que as questdes de viabilidade sejam
totalmente abordadas”. As citagcdes anteriores tornam-se mais significativas se
consideradas sob a 6tica do setor publico, devido a magnitude da agao e a diver-
sidade e multiplicidade de atores envolvidos. Comparando-se com o setor priva-
do, existe relativa escassez de modelos de planejamento estratégico para o setor
publico, bem como é escassa a literatura a respeito do assunto, apesar de sua
importancia (BRYSON, 1995).

Segundo Mintzberg;

A elaboragdo de uma estratégia é um processo extremamente complexo, que
envolve os elementos mais sofisticados, sutis e, as vezes, subconscientes do
pensamento humano [...] Uma estratégia pode ser deliberada. Ela pode refletir
as intengbes especificas da direcdo superior de uma organizagdo; [...] estratégias
podem ser desenvolvidas inadvertidamente, independente das intengdes cons-
cientes da direcdo superior e freqlentemente através de um processo de apren-
dizagem (MINTZBERG, 1994: 25-26).

Segundo Gaj (1986: 174), ha dois métodos de planejamento estratégico
publico: o burocratico e o integrativo ou humanistico. No modelo burocratico, “as
ordens, sugestdes e planejamento emanam de cima, com pouca ou nenhuma par-
ticipacdo das bases da piramide”. O planejador, o burocrata, ndo apresenta um
comprometimento com o processo e seus resultados, tendo uma atitude utilitarista
e irresponsavel. No modelo integrativo, “o participante, como individuo, se afirma
perante os administradores e deixa de ser uma particula impotente que ndo tem
participagdo ativa no processo (de planejamento)”. As idéias passariam a fluir de
baixo para cima, aumentando o grau de participacdo. No entanto, o autor faz uma
ressalva quanto a um possivel exagero na participacdo, o que dificultaria o pro-
cesso decisorio.

Para Bryson (1995), o sucesso da implementacdo de um plano estratégico
dentro do setor publico e de organizacdes sem fins lucrativos dependerd, ainda,
da atuacdo dos responsaveis pelo processo, geralmente internos (insiders) aos
orgdos em questdo, cujo papel envolve extrema complexidade, exigindo habilida-
de técnica e politica.
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As citagOes anteriores tornam-se mais significativas se consideradas sob a
Otica do setor publico, devido a magnitude da acdo e a diversidade e multiplicidade
de atores envolvidos. Matus afirma que:

estratégia é a arte de lidar com a incerteza, com a imprecisdo e a névoa do
amanha, ainda que com individuos bem-identificaveis como eu, tu e ele, surpre-
endidos num jogo que nos motiva para a cooperacao e o conflito. [...] Refere-se
a um jogo de poucos, [...] cada jogada é Unica, pessoal, o oposto da média
andnima que surge do equilibrio nos grandes agregados humanos (MATUS,
1996:11).

Por meio dessa definicdo de Matus, pode-se vislumbrar como seria o novo
modelo por ele proposto, o Planejamento Estratégico Situacional, cujas caracte-
risticas principais seriam a de ser um modelo ndo-deterministico e que levaria em
conta a participacdo dos varios atores sociais e suas acdes e reacdes, dentre os
quais se inclui o préprio governo, que é justamente aquele que exerce o papel de
planejador. No préximo item, serdo descritos os principais aspectos deste método.

METODOLOGIA DO PLANEJAMENTO ESTRATEGICO SITUACIONAL

O Planejamento Estratégico Situacional, modelo consolidado na década de
1970, foi criado pelo economista chileno Carlos Matus, apds anos de pesquisa e
de experiéncias efetuadas no governo do Chile, do qual foi ministro do planeja-
mento e presidente do Banco Central. A principal proposta do autor com o PES era
causar uma ruptura com relacdao aos modelos usados tradicionalmente no plane-
jamento, estratégico ou ndo, do setor publico. Essa ruptura se daria se a questdo
colocada por Matus fosse respondida: “é possivel um planejamento onde as técni-
cas econdmicas e as técnicas de investigacdo politica se estruturem em uma nova
sintese metodoldgica que, ao mesmo tempo, amplia seu universo de agdo e a faca
mais eficaz como método de governo?” (MATUS apud BELCHIOR, 1999: 28).

O PES é uma metodologia recente e exclusiva ao setor publico, e ndo uma
adaptacdo ou customizacdao. Segundo Huertas,

E um método e uma teoria de Planejamento Estratégico PUblico [...] Foi concebi-
do para servir aos dirigentes politicos, no governo ou na oposigdo. Seus temas
sdo os problemas publicos e é também aplicavel a qualquer 6rgdo cujo centro do
jogo ndo seja exclusivamente o mercado, mas o jogo politico, econdmico e
social (HUERTAS, 1996:22-23).

Com relacdo aos modelos usados tradicionalmente no planejamento publi-
co, os conceitos do PES diferem substancialmente daqueles.

Como mostra o quadro 1, existem significativas diferencas entre o planeja-
mento estratégico tradicional e o PES. Trata-se, como Huertas (1996) afirma, de
um novo enfoque, distinto do padrdo vigente. O processo de planejamento ndo é
um ato isolado. Ele influencia o ambiente social e por este é influenciado, um am-
biente em que a incerteza € uma constante e no qual a agdo do governo, enquan-
to ator preponderante, ndo é tdo livre e independente como se poderia pensar.

Além disso, as situagdes ou problemas que ocorrem ou podem vir a ocorrer
apresentam possibilidades quase infinitas de combinagdes entre os diversos ato-
res sociais, sendo que tais problemas geralmente possuem uma grande complexi-
dade e sdo apenas semi-estruturados, com varias possibilidades de solucdo efi-
caz, dependendo do enfoque utilizado.
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Quadro 1 - Diferencas entre P.E. Tradicional e o PES

Aspecto Planejamento Estratégico Planejamento
Analisado Tradicional Estratégico Situacional
- PES
1 O sujeito é diferencidvel do objeto. O sujeito ndo é distinto do
objeto.
2 N&o pode haver mais de uma explicagdo | H4 mais de uma explicagdo
verdadeira. verdadeira.
3 Explicar é descobrir as leis que regem Os atores sociais geram
os objetos. possibilidades num sistema

social criativo que somente
em parte segue leis.

O poder ndo é um recurso escasso. O poder é escasso e limita a
viabilidade do deve ser.

Nao existe a incerteza mal-definida. A incerteza mal-definida
domina o sistema social.

Os problemas a que se refere o plano O plano refere-se a

sdo bem estruturados e tém solugdo problemas quase-

conhecida. estruturados.

Fonte: Adaptado de Matus (1993: 73-80) pelos autores

Huertas (1996) considera o planejamento como uma ferramenta de governo,
operando em sistemas complexos. De acordo com o autor, é possivel conhecer a
realidade e escolher como fazer planejamento por intermédio de quatro modelos:

e Determinista Puro: segue somente leis e a predicdo é exata e possivel,
como a o6rbita da terra. Ndo ha incertezas nem surpresas, pois todos os
problemas sdo bem-estruturados e dependem do conhecimento cientifi-
co do planejador.

e Estocastico: segue leis probabilistas, em que todas as possibilidades sdo
enumeraveis e as probabilidades, também, sdo objetivamente conheci-
das. O exemplo claro sao as leis de Mendel sobre a hereditariedade.

e Incerteza Quantitativa: enumera as possibilidades. Difere do anterior
porque é impossivel precisar as probabilidades objetivas de cada possi-
bilidade. Envolve célculo cientifico sobre as possibilidades e as probabili-
dades. Apresenta varios planos de acordo com a quantidade de possibi-
lidades oferecidas, e o planejador aposta em determinada probabilidade,
se as possibilidades forem muitas.

e Incerteza Dura: enumera somente algumas possibilidades, ja que a to-
talidade é impossivel. Ndo ha como estabelecer probabilidades objetivas.
A capacidade de previsao para a maioria das variaveis é nula. Exige cal-
culos cientificos parciais; a aposta é global e ndo mais numa probabilida-
de. Ha precariedade na capacidade de previsdao e a arvore de possibilida-
des futuras é nebulosa. O célculo de risco é impossivel. Seu sucesso vai
depender da capacidade de governo.

O PES enquadra-se no quarto modelo de planejamento para sistemas com-
plexos, o de Incerteza Dura. Situa o sujeito que planeja dentro da realidade que
vai receber os efeitos do planejamento, e nao mais fora dela, como no caso do
planejamento normativo. O ator que planeja possui uma visdo particular da reali-
dade e ndo tem controle sobre ela porque outros atores também a véem ao seu
modo, planejam e estdo competindo entre si, muitas vezes em situagao de con-
fronto. A realidade que o planejamento pretende alcancgar, ndo possui comporta-
mento previsivel, ndo se submetendo a uma lei rigida, bem como o comportamen-
to dos demais atores geralmente muda de modo diferente daqueles imaginados
pela racionalidade do plano. Os recursos sao escassos, 0s valores sdo diversos,
as formas de encarar os fatos sdo diferentes, os interesses sdo muitos e os crité-
rios de eficacia e eficiéncia ndo sdo uniformes.
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Ha, entdo, a necessidade de sobrepujar ou se desviar da resisténcia ao
plano, por parte dos outros atores. Por isso, a concepgao normativa do “deve ser”
fica deslocada, sendo necessario considerar o “pode ser” e a vontade de fazer.
Esse aspecto normativo ocorre somente num momento do estratégico e do
operacional, pois tudo o mais esta carregado de incertezas, o que torna impossi-
vel enumerar todas as possibilidades e atribuir as probabilidades. Por isso, o0 mé-
todo do PES considera que o planejador estd frente a um problema quase-
estruturado. Assim sendo, o final do plano estd aberto a outras possibilidades
que nao se pode imaginar. Trata-se de um grande jogo social, no qual existem
varios jogadores agindo, com a situacdo em constante mudanca.

Um outro ponto destacado por Matus (1993) em seu trabalho, e que o dife-
rencia, € como ele enxerga o préprio governo dentro do processo de planejamen-
to publico. Um conceito que permeia o PES em todos os seus momentos, e é fun-
damental para seu entendimento e eficacia, € o chamado Tridngulo do Governo.
Tal triangulo seria composto de trés vértices: o programa de governo, a capacida-
de do governo e a governabilidade do sistema. De acordo com Belchior (1999),
esses trés vértices condicionam-se mutuamente e devem ser equacionadas simul-
taneamente.

O programa de governo diz respeito as propostas que o planejador, no caso,
0 governo, tem em mente com base nos seus objetivos, considerando-se caracte-
risticas e restricGes relacionadas aos objetivos propostos. A capacidade de gover-
no é sua competéncia na conducdo dos processos e “refere-se ao acervo de téc-
nicas, métodos, destrezas, habilidades e experiéncias de um ator e sua equipe de
governo, para conduzir o processo social a objetivos declarados, dados a
governabilidade do sistema e o contelido propositivo do projeto de governo (MATUS,
1993: 61). A governabilidade do sistema compreende aquelas varidveis que fardo
parte do processo de planejamento e que, por sua vez, podem ser divididas em
controladas (pelo ator do planejamento) e nao-controladas. Ou seja, quanto mais
variaveis decisivas um ator controla, maior sua liberdade de acdao e, por conse-
guinte, a governabilidade do sistema. A eficacia do planejamento estara direta-
mente ligada a compreensao deste ponto.

Matus (1996) coloca, ainda, que o PES busca a eficacia do processo do pla-
nejamento estratégico por meio das respostas a quatro questdes, que ele deno-
mina de ambitos diferenciadores do PES, também chamados de quatro momentos
do PES. A seguir, sdao sucintamente descritos cada um destes momentos e os
elementos que deles fazem parte.

Privcrrars CARACTERISTICAS DOS QUATRO

MomMENTOS DO PES

Momento Explicativo

Diferentemente do que ocorre nos modelos de planejamento geralmente
utilizados por empresas, ha inUmeras explicagdes para os diversos fatos e ele-
mentos envolvidos no planejamento, e cada explicacdao dependerd da interpreta-
c¢ao dos atores envolvidos. De acordo com Matus (1996), o planejador deve expli-
car a realidade a partir da compreensdao do processo de inter-relagao entre os
problemas, para ter uma visdo de sintese do sistema que os produz. O valor dos
problemas para cada ator social que participa do processo sera geralmente dife-
renciado. Neste momento, é realizado o diagndstico e a andlise situacional.

A realidade tem tantas explicagGes quanto o niumero de jogadores que par-
ticipam do jogo social. Contudo, as explicagdes que interessam sdo dadas pelos
atores que tém influéncia sobre o jogo considerado. Esses atores sdao denomina-
dos de atores sociais. Portanto, toda explicagdo é situacional porque é feita a
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partir da visdo particular de um determinado ator, o que explica o0 nome do método
de Matus. Dentro da perspectiva do PES, um problema é o resultado insatisfatério
do jogo social para um ator desde que este o declare e se proponha a ataca-lo. A
descricdo de um problema expressa os fatos que revelam sua existéncia e os
sintomas que o manifestam, na percepgao do ator que o declara. Estes sintomas
se enumeram como um conjunto de descritores do problema, que passa a ser
chamado de Vetor de Descrigao do Problema (VDP).

Tém-se, conseqientemente, os elementos da explicacdo: as jogadas (flu-
X0s); as capacidades (acumulagdes); e as regras do jogo (regras). As causas
imediatas do placar do jogo sdao as jogadas (fluxos). Para se produzirem jogadas
requerem-se capacidades de producgdo (acumulacdes). Mas as jogadas e as acu-
mulacles pertinentes e validas sdo as permitidas pelas regras do jogo (regras).
Todos estes componentes, considerados em conjunto, formam o VDP do problema.

Posteriormente, serdo definidos os chamados nés criticos do problema,
pontos cruciais para a eficacia do processo. Um elemento é considerado né critico
se atender a trés requisitos: a) tem alto impacto sobre o VDP do problema; b) é
um centro pratico de acdo, ou seja, algum dos jogadores deve poder agir de modo
pratico, efetivo e direto sobre a causa; e c) € um centro oportuno de agdo politica
durante o periodo do plano. Ao conjunto dos nds criticos se da o nome de Arvore
do Problema. Ao conjunto formado pela Arvore do Problema, mais os fatores
descritores do problema que ndo sao criticos, da-se o nome de Fluxograma
Situacional. Ha trés possibilidades de classificacdo das causas de um problema
de acordo com a influéncia do ator governo:

e Dentro da governabilidade: sob controle total do ator (governo) que
explica e planeja;

e Fora da governabilidade: fora do controle do ator, mas com alguma ou
nenhuma influéncia sobre as causas;

e Fora do jogo: causas provenientes de outros problemas que tém outras
regras, outros jogadores e outros objetivos.

Momento Normativo

O Momento Normativo trata da formulagcdo do plano, como objetivo de se
produzir as respostas de acdo em um contexto de incertezas e surpresas (HUERTAS,
1996). Ele apresenta um direcionamento que relne a situagdo inicial analisada e a
situacdo a qual se quer chegar (situagdo-objetivo), por meio desse direcionamento.

O VDP se torna agora em Vetor de Resultados (VDR) e ira refletir a proposta
do direcionamento dado a cada problema. O desenho da situacao-objetivo identi-
ficard os nods criticos da rede sobre os quais atuara o planejador e que se tornardo
os pontos de acgdo futura. Neste momento, também, se constroem os cenarios,
situacdes em que se imaginam diferentes possibilidades de acao, a partir de con-
dicGes e premissas variadas, considerando-se, inclusive, as contingéncias e sur-
presas que possam ocorrer durante o processo. )

A sintese de todas estas possibilidades é feita pela Arvore de Apostas de
cada problema, com as respectivas operacdes descritas também no chamado Banco
de Operagodes, um conjunto de conhecimentos adquiridos e que servem de orien-
tacdo para a acdao em cada situacdo. O resultado final sera o desenho prévio das
operagdes para montagem do plano direcional. No entanto, é necessario que se
verifique a consisténcia do plano (viabilidade das situagdes propostas), com base
em dois aspectos:

e Eficacia das operagbes para atingir a situagdo-objetivo:

e Balango entre os recursos requeridos para o seu desenvolvimento e os

disponiveis.

Portanto, o plano a ser formulado no momento normativo, para Huertas
(1996), é modular e dinamico.
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Momento Estratégico

Nesse momento, identificam-se as diversas interagdes entre os atores e as
oportunidades e restricoes que dai decorrem. Segundo Belchior (1999), o plano
direcional, definido anteriormente, serd submetido a andlise estratégica, decor-
rente dos seguintes aspectos:

e Definicdo dos atores envolvidos com o plano e montagem da matriz de

afinidades e motivacdes;

e Identificacdo dos recursos que sdo criticos para a viabilizacdo do plano;

e Construcdao da matriz de peso dos atores;

e Realizacdo da avaliacdo estratégica.

Tais ferramentas possibilitariam ao planejador “obter um plano direcional
que ndo seja apenas eficaz para alcancar a situacdo-objetivo, mas que também
seja viavel do ponto de vista politico, econdmico e institucional-organizativo” (MATUS
apud BELCHIOR, 1999: 39). Segundo Huertas (1996: 69), este € o0 momento mais
complexo do processo, porque “aponta para o problema politico de analisar e
construir a viabilidade do plano”. Se nao houver uma interacao entre os aspectos
técnicos e a viabilidade politica do plano, certamente todo o processo se tornara
impraticavel.

Momento Tatico-Operacional

E o momento em que o plano se converte em acdo. De Toni (2004) destaca
esta importancia ao dizer que “ndo podemos esquecer que o planejamento estra-
tégico sé termina quando é executado, é o oposto a visdo tradicional do plano-livro
que, separando planejadores dos executores, estabelecia uma dicotomia insupe-
ravel entre o conhecer e o agir”. Torna-se, portanto, imprescindivel um
monitoramento constante das acbes e dos resultados que delas advém. Do ponto
de vista da administracdao estratégica, talvez seja este o momento mais complexo
do processo (BELCHIOR, 1999). Considerando tal dificuldade, Matus (1993) pro-
poe a divisdao do direcionamento estratégico em cinco mecanismos distintos:

e Geréncia por operacgoes: implementacdao de uma administragdo por ob-
jetivos, descentralizando a execugdo do plano, transferindo-se as res-
ponsabilidades aos respectivos 6rgdos;

e Orcamento por programas: destinagdo dos recursos necessarios pre-
vistos nos varios modulos do plano;

e Peticdo e prestacao de contas: estabelecimento dos procedimentos e
critérios de avaliagdo para os recursos e responsabilidades destinados a
cada o6rgdo;

e Planejamento de conjuntura: mediacdo entre o plano e as agdes relati-
vas as questdes que possam surgir no dia-a-dia da implementagdo do
plano.

e Sala de situagdes: monitoramento intenso dos problemas de maior rele-
vancia, para dar suporte as decisGes dos dirigentes.

Matus apud Belchior (1999: 37) resume bem a compreensdo sistémica dos

quatro momentos citados e sua relagdo direta com o resultado do processo de
planejamento:

cada momento, se € dominante, articula os outros, como apoio a seu calculo;
repetem-se constantemente, porém, com distinto conteldo, tempo e situagdo;
nunca esgotam sua tarefa, sempre se regressa a eles; em uma data concreta os
problemas do plano se encontram em distintos momentos dominantes e, por
fim, cada momento requer ferramentas metodoldgicas particulares (MATUS apud
BELCHIOR, 1999:37).

Desta maneira, comentaram-se, sucintamente, os principais elementos do
PES. A seguir, descreve-se o estabelecimento do planejamento estratégico
situacional na CAT da Sefaz-SP e apresentam-se os principais resultados da im-
plantacdo.
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O PLANEJAMENTO ESTRATEGICO SITUACIONAL
NA CAT bpa SEFAZ-SP

A CAT ANTERIOR AO PES

Segundo Fagundes (2003), em 1995, a estrutura organizacional da CAT re-
montava o ano de 1968 e passou por diversas alteragdes durante os anos. Ela se
caracterizava, principalmente, por rigida hierarquia, centralizagdo das decisdes e
verticalizagdo da comunicagdo. As decisdes nao eram tomadas de modo articulado
(com o envolvimento das areas envolvidas), e a filosofia de trabalho do fisco ca-
racterizava-se, principalmente, pela autuagdo dos sonegadores. Fiscalizar era si-
nénimo de lavrar autos de infragdo, ainda que seus resultados néo
correspondessem a expectativa gerada, diante da disparidade do montante do
crédito apurado nas autuacbes e do efetivamente recolhido.

Contudo, as mudangas sociais, econdmicas e politicas das duas ultimas dé-
cadas, ao lado do desenvolvimento da tecnologia da informagdo e aumento de
tamanho e complexidade da méaquina do Estado, passaram a exercer pressao
sobre a estrutura organizacional e modelo de gestdo, tornando-os cada vez mais
inadequados. As necessidades de mudangas e de modernizagdo da CAT decorre-
ram, também, do aumento das exigéncias da populacdo que passou a demandar
servigos publicos de melhor qualidade e da propria necessidade interna de maior
rapidez, melhor qualidade das informagcdes e controle mais eficazes dos recursos
arrecadados pelo Estado.

Em 1995, foi estabelecido um programa de modernizagdo, denominado
Promocat, que teve inicio em janeiro de 1996, orcado em US$ 78,8 milhdes, cujos
recursos seriam provenientes em iguais partes do Tesouro do Estado e do Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID. Sucintamente, a CAT de antes do
Promocat, segundo documento interno do programa, apresentava as seguintes
caracteristicas:

o Base de dados ndo confiavel;

Inexisténcia de informagdes gerenciais;

Recursos humanos despreparados e desmotivados;
Estrutura organizacional inadequada;

Recursos materiais obsoletos;

Processos de trabalho anacrdnicos;

Contribuinte considerado adversario;

Demora na identificacdo dos omissos da declaragdo de apuragdo do
imposto (40 dias);

Demora na detecgdo e cobranga da inadimpléncia (55 dias);
Valor do estoque da divida impreciso;

Comprometimento do direcionamento fiscal;
Questionamento da competéncia da maquina fiscal;
Inducdo a sonegacdo e a inadimpléncia.

O ProjprETo OEG-1 E O PLANEJAMENTO

EsTRATEGICO DA CAT

Anteriormente ao programa de modernizacdo, o planejamento estratégico
e o planejamento de operacgbes fisco-tributarias da CAT eram desenvolvidos por
uma diretoria especifica, denominada Diretoria de Planejamento da CAT - DIPLAT.
Com o advento do Promocat (Programa de Modernizacdo da CAT), essa diretoria
acabou sendo extinta, devido aos seguintes motivos:
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e Perda de suas atribuicdes relativas as questdes estratégicas, assumi-
das temporariamente pelo programa de modernizacdo, que atuava em
paralelo a organizacdo formal da CAT;

e Desvio de suas funcgdes precipuas de planejamento, por haver assumido
atribuicdes de carater burocratico e ndo alinhadas ao planejamento;

e Descentralizacdo funcional do planejamento tatico-operacional por ou-
tras diretorias;

e Falta de adequado alinhamento entre os objetivos das diretorias da CAT,
as quais procuravam alcangar os objetivos que julgavam adequados, as
vezes em dissonancia com os objetivos das demais diretorias, e, por
vezes, de maneira conflitante, sem coordenagdao, com dispersdao de es-
forcos e sem foco na missdo da coordenadoria.

Durante determinado periodo de tempo a CAT deixou de realizar o
planejamento de longo prazo. O Promocat, contudo, contemplava um projeto de-
nominado Gerenciamento pelas Diretrizes - OEG-1 -, que tinha por finalidade im-
plantar na CAT um modelo de gestdo que priorizasse o planejamento estratégico.
De acordo com Fagundes (2003), o projeto OEG-1 acarretou a criagdo de dois
novos 6rgdos, fundamentais na estrutura da CAT. O primeiro 6rgdo criado foi o
Conselho Superior da CAT, cujo principal atribuicdo era dotar a Coordenadoria de
uma gestdo participativa. Dele fazem parte o coordenador, os coordenadores ad-
juntos e os diretores. Foi o primeiro passo no sentido de direcionar as acdes das
diretorias para um alvo Unico. O segundo 6rgado criado foi a Assisténcia Fiscal de
Planejamento Estratégico da CAT - APECAT -, ligada diretamente ao gabinete do
Coordenador, com atribuicdes de executar as fungdes de planejamento e gestdo
estratégica na Coordenadoria.

Na busca de capacitagao para alcancar seus objetivos, a equipe do OEG-1
realizou pesquisas procurando conhecer outras experiéncias, como, por exemplo,
a do planejamento estratégico de diversos érgaos do governo norte-americano,
via GPRA - Government Performance Results Act. Contudo, a literatura de planeja-
mento e gestdo estratégica, tdo farta e variada para a atividade privada, para o
servico publico é ainda limitada, tanto no Brasil, quanto no exterior. Nesse momen-
to, deu-se inicio ao estudo da metodologia do Planejamento Estratégico Situacional.
Essa metodologia ja vinha sendo empregada com sucesso em alguns 6rgaos pu-
blicos brasileiros (BELCHIOR, 1999).

O TRIANGULO DE GOVERNO WA CAT

Segundo os entrevistados, o conceito de Tridngulo de Governo foi ampla-
mente discutido nas reunides preliminares a concepgdo e implantacdo da nova
metodologia na CAT. Em um primeiro momento, ndo foi possivel tratar de maneira
equilibrada os trés vértices do Triangulo. Isto porque:

e vértice Programa de Governo, que se refere ao conteldo dos projetos
de acdo que um ator se propde a realizar para atingir seus intentos, foi
muito bem desenvolvido;

e vértice Capacidade de Governo, que engloba as técnicas, métodos e
habilidades de um gestor e respectiva equipe de planejamento para con-
duzir o processo a fim de cumprir seus objetivos, gerou aspectos positi-
vos, como a criagdo da APECAT e os produtos do Promocat, e aspectos
negativos, como o conflito criado entre a estrutura paralela de gestdo do
programa, mais agil e simples, e a estrutura formal hierarquica da CAT;

e vértice Governabilidade do Sistema, que engloba as varidveis de deci-
sao controladas e ndo controladas (que fogem ao controle do gestor e
sua equipe), possibilitou identificar significativo nimero de nds criticos,
classificados como dentro da governabilidade.

0&S - v.13 - n.39 - Outubro/Dezembro - 2006 159



Francisco Sobreira Neto, Flavio Hourneaux Junior & Edison Fernandes Polo

Contudo, aqueles aspectos relacionados com a demanda de solucdes fora
da governabilidade da organizacao nao foram trabalhados. Entre os principais
motivos alegados para o desequilibrio do tridngulo foram mencionados:

e Carater pioneiro da iniciativa de implantagdo do PES;

e Desconhecimento do método ou descrédito quanto aos resultados da

iniciativa de planejamento estratégico;

e A resisténcia a mudanca com a implantacdo do PES e opgdo de algumas
areas por outras metodologias;

A complexidade do programa de governo desenhado;
e Desconhecimento de especificidades préprias da aplicacdo do PES em
administracGes de carater fisco-tributario.

Os QuUATRO MOMENTOS DO PES Nva SEFAZ-SP

Com o auxilio de consultoria externa, contratada pelo programa de moder-
nizagdo, a CAT deu inicio a implantacdo do PES com o desenvolvimento do momen-
to explicativo. Documento interno do projeto informa que o ator social que decla-
rou o problema foi o Conselho Superior da CAT. Informa, ainda, que o problema
declarado, diante das diretrizes do Programa CAT 2002, foi a baixa arrecadacao
do ICMS em relacdo as expectativas do Estado. Considerando que ndo existem
meios de se medir niveis de sonegagdo, a equipe de planejamento trabalhou com
as possibilidades de incremento da arrecadacdao e combate a evasdo do principal
imposto de competéncia estadual, ou seja, o Imposto sobre a Circulagdo de Mer-
cadorias e Servicos — ICMS. Desse modo, o vetor de descricdo do problema foi o
“d1l: a arrecadacdo realizada corresponde a uma porcentagem da arrecadagao
esperada”.

Comecou-se, entdo, a desenhar um complexo fluxograma situacional, sen-
do realizado primeiramente o ordenamento horizontal das causas do problema,
identificando-se regras, acumulagdes e fluxos. Para melhor entendimento deste
desenho, tomou-se como exemplo o Sistema do Contencioso Administrativo, en-
tendido aqui como o conjunto de meios processuais ou de normas juridicas regu-
ladoras das atividades dos tribunais administrativos ao servico da garantia dos
particulares ou dos contribuintes de tributos. Desta forma, uma jogada constata-
da foi a morosidade no julgamento dos processos fisco-tributarios. Na maior par-
te, estes processos sao originados por autos de infragdo, lavrados por agentes
do fisco contra contribuintes que tenham cometido alguma irregularidade no cum-
primento de suas obrigagOes fiscais. Esta morosidade acontece por conta de um
Sistema de Contencioso Administrativo inadequado, ineficiente e ineficaz, que re-

Figura 1- Fluxograma Situacional (parte)

Causas Resultados
Regras Acumulacoes Fluxo
I- Dentro da Sistema do
Governabilidade Contencioso Morosidade
Administrativo no
o inadequado, julgamento di-A
ineficiente e de processos arrecadacgao
ineficaz realizada
II- Ford da Legislagdo que corresponde a
Governfbilidade orienta o uma
processo do porcentagem
contencioso da arrecadagdo
permite tramite esperada
longo
III - Fora do
Jogo

Fonte: Fagundes e Freire (2002: 26-28).
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presenta a acumulagdo. Ja este Sistema é regido por uma regra segundo a qual
a legislacdo que orienta o processo do contencioso permite tramite longo.

Segundo o ordenamento vertical das causas, que tratam da governabilidade
do ator, o fluxo e a acumulagdao do exemplo se encontram dentro da
governabilidade do Conselho Superior da CAT, e a regra fora da governabilidade,
porém dentro do jogo. A Figura 1 representa uma pequena parte do desenho
deste fluxograma.

Apds o levantamento das causas do problema e montado o fluxograma
situacional, foram detectadas nove causas centrais, chamadas noés criticos. Dois
deles, Infra-Estrutura Inadequada ou Ineficiente (NC 11), ligada a uma outra
coordenadoria da Sefaz-SP, e a Legislacdo do Contencioso (NC 9), dependem da
Assembléia Legislativa Estadual. Desse modo, foram classificados como Fora da
Governabilidade, ou Regidao II da Figura 1. Verificou-se, ainda, que os outros sete
nos criticos, considerados como Dentro da Governabilidade do Conselho Superior
da CAT, Regido I da Figura 1, concentravam-se na coluna de Acumulagdes, revelan-
do uma fragilidade da CAT na solugdo de seus problemas, ou seja, uma deficiéncia
em sua capacidade de governo. Sdo eles:

e Sistema do Contencioso Administrativo Inadequado, Ineficiente e Inefi-
caz (NC 1);

Perfil Profissional Inadequado (NC 2);

Caréncia de Instrumentos de Gestdo Estratégica (NC 4);

Sistema Preventivo da Sonegacao Fiscal Repressivo e Debilitado (NC 5);
Inadequacdo dos Sistemas de Informacdo Tributarios (NC 6);

Sistema de Direcionamento dos Trabalhos Fiscais ndo induz aos Resulta-
dos de Arrecadacdo Esperados (NC 7);

e Revisdo do Prémio de Produtividade (NC 8).

Observacdo: os nds criticos inicialmente criados como (NC 3) e (NC 10) fo-
ram posteriormente englobados pelos demais.

No momento normativo do PES, para cada né critico foi desenhada uma
operagao com seus descritores, produtos e resultados esperados. Foram organi-
zadas equipes de trabalho para sua execugdo, sob a coordenacao de um gestor
de operagbOes que prestava contas ao Conselho Superior da CAT. Conforme
Fagundes (2003), o desenho das operagdes, ou plano direcional, foi feito em ses-
sOes de trabalho denominadas oficinas, mediante grupos de trabalho constituidos
por integrantes de todas as areas da CAT e por consultores convidados segundo
a especificidade e necessidade de aprofundamento dos temas. Para o NC 4 -
Caréncia de Instrumentos de Gestdo Estratégica —, por exemplo, foi constituida a
Operacado 4 (Gestdo Estratégica). Para os demais foram criadas uma ou mais ope-
ragdes, conforme a menor ou maior complexidade do né critico.

De acordo com a metodologia do PES, e a fim de subsidiar o estudo de
possiveis cendrios estratégicos, foi elaborada a Arvore de Resultados do Plano
Estratégico, na qual consta o detalhamento de todas as operagdes, dos produtos
e resultados esperados; ficando visivel, a exemplo do que consta na Figura 1, de
maneira sucinta, tudo o que se pretende realizar e as relagdes de interdependéncia
entre operagdes. Ainda com o momento normativo, segundo relato dos entrevis-
tados, foi realizada a analise de consisténcia do plano, pelo exame de seus dois
principais aspectos: eficidcia das operagdes e balanco entre recursos requeridos e
disponiveis. No entanto, o estudo de cendrios possiveis se limitou ao desenho
daquele sob situacdo mais favoravel. Nao foi possivel realizar a configuracdao para
um cenario desfavoravel ou para um intermediario entre o otimista e o pessimista.
Este fato, segundo os planejadores, fez com que a implantacdo da metodologia
acontecesse de maneira parcial, ficando para um momento posterior o seu estudo
completo.

N&do foram construidos os Planos de Contingéncia para cenarios possiveis,
nem a Arvore de Apostas, constante da teoria do PES. O principal motivo, segundo
os planejadores, foram as necessidades de se absorver a arquitetura de projetos
implantada pelo Promocat no fluxograma situacional e de se apresentar resulta-
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dos de curto prazo. A necessidade de apresentar resultados e de inserir os proje-
tos do programa de modernizacdo nas competéncias ordinarias da CAT, ja que
estavam sendo geridos e implantados numa estrutura paralela aquela formal da
CAT, fez com que o momento estratégico fosse deixado, também, para uma segun-
da fase do modelo de gestdo estratégica da CAT. Desse modo, o plano direcional
definido no momento normativo acabou nao se submetendo ao processo de ana-
lise estratégica, ndo sendo gerados: o rol dos atores envolvidos com o plano, o
desenho da matriz de afinidades e motivacgdes, a identificacdo de recursos criticos,
a matriz de peso de atores e o desenvolvimento do céalculo estratégico, conforme
descritos no item 3.3.3.

O momento tatico-operacional, também, foi parcialmente implantado, ja que
dos cinco mecanismos de direcdo estratégica do PES, explicados no item 3.3.4,
apenas os dois primeiros se confirmaram: a geréncia por operacdes, que visava a
implementacdo de uma administragcdao por objetivos e a conseqliente
descentralizagdao do plano, foi implantada com bons resultados; e o orcamento
por programas, que visava a respectiva destinacdo de recursos orgamentarios
aos moédulos operacionais do plano, mostrou-se eficiente e funcional. Por ndo ha-
ver maior conhecimento e experiéncia para a definicdo e controle de indicadores
de desempenho e de resultados dos projetos e operacdes, ficou prejudicada a
implantacdo do mecanismo de peticdo e prestacdao de contas, em que sao expos-
tos os critérios e procedimentos de avaliacdo da aplicacdo dos recursos. Os itens
planejamento da conjuntura e sala de situagdes também ndo foram implantados,
sendo substituidas pelas discussdes e deliberagdes do Conselho Superior da CAT.

PriNcIrPArsS RESULTADOS E CONCLUSOES

De acordo com Belchior (1999), a motivacao que leva os érgdos de governo
a adotar o PES se fundamenta numa crise de realizacdo, ou seja, na dificuldade
dos governos em concretizar as acdes previamente definidas. A metodologia re-
cém-implantada contribuiu para a integragdo entre os drgdos subordinados a CAT,
facilitando a identificagdo de deficiéncias na capacidade técnico-administrativa da
organizagdo e o alcance dos resultados desejados, bem como tirou o carater pon-
tual e emergencial do planejamento das agdes. Segundo os entrevistados, o mé-
todo melhorou a conducgdo do processo decisorio da CAT e deu maior coesdo as
equipes de planejadores, diretores, gestores de operacgdo e lideres de projeto,
por trabalharem com objetivos comuns formalmente definidos. Os entrevistados
deram destaque ao apoio, incentivo e cobranca da alta direcdo da CAT, sem os
quais o desenho do plano poderia se transformar num mero instrumento de boas
intencbes e se perder nos meandros do modelo burocratico dos érgdos publicos.

Com relagdo a uma possivel mudanca, trazida pelo PES, no relacionamento
das areas-meio com areas-fim, constatou-se que nao foram percebidos movimen-
tos de resisténcia ou desconforto com as medidas aplicadas, talvez porque o PES
tenha sido implantado recentemente e de maneira parcial. Como o controle por
resultados depende da criacdao e implantacdo dos indicadores de desempenho,
ainda em fase de definicdo, ndo se pode afirmar ainda que o PES foi incorporado
pela CAT ou que o plano se constituiu, até o momento, em um mero instrumento
geral de administragao.

Quanto ao perfil dos agentes de planejamento, observou-se que boa parte
dos integrantes da APECAT, dos gestores de operagdes e dos dirigentes regionais
do estado vem passando por um processo de capacitagdo continuo, a fim de que
a cultura do planejamento ndo fique restrita ao staff da CAT, mas que seja dissemi-
nada pela organizacdao. Constatou-se, com este processo, a necessidade de a
funcdo de planejar ser desenvolvida por funcionarios que tenham o perfil especifi-
co para esta tarefa; e que, ao longo do processo, aqueles que se mostrarem
inaptos ou mais reticentes sejam substituidos ou estimulados a exercerem este

papel.
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Ainda sob o aspecto da participagdo, apesar do esforgo realizado na disse-
minagdo da cultura do planejamento pelas &reas, ndo foi possivel aos funcionarios
das areas operacionais da CAT contribuirem para a definicdo das agSes do PES. Os
servidores que atuam nas bases ainda se limitam a fazer ajustes naquilo que foi
estabelecido pelos superiores nas operagdes e projetos. O quadro 2 destaca, de
forma resumida, os principais aspectos positivos e as oportunidades de melhoria
identificados no caso estudado.

Quadro 2 - Aspectos Positivos e Oportunidades de Melhoria no
PES CAT-SEFAZ -

Aspectos Positivos

Oportunidades de Melhoria

Carater pioneiro de uma experiéncia
de administragdo estratégica
formalizada

Implantacgdo total do PES, em todos os aspectos
dos seus quatro momentos, principalmente em
termos de: definicdo de outros atores e problemas,
estudo de cenarios alternativos, construgdo de
planos de contingéncia, desenho do processo de
analise estratégica, e complementagdo dos
mecanismos de direcdo estratégica

Uso de uma metodologia prépria
aplicada a 6rgdos de governo e ndo
uma adaptacdo de modelos usados
na iniciativa privada

Resolugdo de conflitos entre a declaragdo de
problemas e a definigdo das metas

Apoio decisivo da alta administracao
no desenho e implantagao do
meétodo

Definigdo e aplicagao dos indicadores de
desempenho e de resultado

Capacitacdo da equipe de gestdo
estratégica do érgdo e de seus
principais dirigentes

Superagdo de obstaculos na operacionalizagdo das
demandas de operagdes fora da governabilidade

Perspectiva de acompanhamento
mais acurado das operagoes,
projetos e agdes tracadas e a
cobranga do cumprimento das metas
estabelecidas

Consolidagao da cultura do PES para que o
planejamento ndo sofra com as possiveis
descontinuidades administrativas, caracteristicas
da administracdo publica

Criagdao de uma cultura
organizacional de planejamento
participativo

Melhoria da politica de comunicagdo entre os
orgaos subordinados da CAT, tendo em vista o
combate a resisténcia passiva a mudanca de
alguns setores, que insistem em ignorar a visdo de

planejamento integrado

Fonte: criado pelos autores

Fagundes (2003) afirma que a situacao da CAT exige que novas estruturas
mentais sejam adotadas, também como conseqiiéncia da tecnologia tornada dis-
ponivel que levou a novos paradigmas de comportamento, sob pena de dilapidacao
do grande capital acumulado até o momento, o que podera ser evitado somente
com uma mudancga da cultura organizacional. O PES foi definido e implantado par-
cialmente a partir do final de 2002, e desde entdao vem sendo constantemente
avaliado e redesenhado, principalmente em termos de definicdo de novos nos
criticos e conjunto de operagdes. Devido ao seu carater dinamico, segundo os
entrevistados, a APECAT teve como proposta para 0s anos seguintes:

e formar a cultura do planejamento e de avaliagdo de resultados;

e implantar os mddulos ndo implantados do PES, com base em oito nos

criticos e sete operagdes recém-criados e na demanda de operagao para
o triénio 2004-2006.

Desse modo, o artigo apresenta estudo realizado sobre as experiéncias de
implantacdo do PES na CAT da Sefaz-SP, evidenciando as caracteristicas gerais do
modelo de planejamento adotado, os pontos fortes e as limitagdes da metodologia
do PES em determinado 6rgdao da administracao tributaria, os principais resulta-
dos obtidos pela Sefaz-SP com a metodologia PES, o atendimento de necessida-
des de gestdo estratégica e a incorporacdo do PES por outras areas da organiza-
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c¢do. O estudo trabalhou uma realidade especifica e ndo pretendeu esgotar o as-
sunto, bem como ndo permite generalizacbes. Porém, pode servir de ponto de
partida para estudos em 6rgdos de administracdo tributaria.

Por fim, destaca-se a afirmagdo constante do documento BID (2001:10),
relacionando modernizagdo da administracdo publica com uma visdo de gestdo
corroborada pelos principios do PES:

A modernizacdo do estado é um processo de transformacdo cultural das
instituicoes publicas. Consiste em passar de um estado burocratico — passivo,
hierarquico e baseado em controles — para um estado flexivel e dindmico, cujo
modelo de gestdo esteja fundamentado em trés principios basicos:

e orientados para resultados e com capacidades de adaptacdo as mudancas

externas e as novas demandas da sociedade;

e operado por gerentes e funciondrios capacitados e comprometidos com suas
funcoes através de um processo de participacdo e responsabilidade compar-
tilhada;

e sustentado no controle efetivo da sociedade, construido a partir de praticas
de transparéncia, ou seja, divulgacdo, participacdo e prestacao de contas de
todos os atos da gestado publica.

O documento BID sugere, também, que a mudanca cultural inerente ao pro-
cesso de modernizacdo somente se concretiza a médio ou longo prazo, o que
pressupde grande investimento em pessoas, métodos e informagdes. Sugere, ain-
da, que o desenvolvimento articulado e continuo dos objetivos de eficiéncia
operacional (énfase em tecnologia e informacgdo), eficacia gerencial (énfase em
métodos e instrumentos de gestdo), transparéncia e controle social (énfase nas
pessoas), e ética publica (énfase em valores e principios) sdo as bases de susten-
tacdo do processo de modernizacdo da gestdo publica na busca de uma adminis-
tracdo estratégica eficaz. Por fim, Fagundes e Freire (2002) concluem que o gran-
de desafio para os gestores publicos é a efetiva integracdo do quarto objetivo ao
processo de modernizagdo, ou seja, a discussdao e reflexdao sobre os principios e
praticas éticas em todos os niveis da organizagdo.
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