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O importante trabalho “Ha um pensamento Estratégico para o Brasil”, publicado pelo Ministro Ales-
sandro Warley Candeas na Revista Brasileira de Planejamento e Orcamento — RBPO, tem inicio com
a seguinte afirmacao:

Existe alguma visdo consensual de futuro para o Brasil acima de governos, ideologias, segmen-
tos politicos, classes sociais e interesses setoriais? Ha convergéncias tematicas e de priorida-
des? Ha tradicao de pensamento estratégico no Pais? A resposta é afirmativa para todas essas
indagacoes.

Minha posicdo é a de que as respostas a estas perguntas ndo sao necessariamente afirmativas.

Para comecar essa discussdo, aspecto relevante € definir o conceito de estratégico. Segundo o Di-
cionario Oxford, o termo estratégia, ademais de seu uso militar, pode ter dois sentidos: planejar e/ou
gerenciar qualquer assunto de forma adequada; ou um plano ou uma politica desenhada para um
determinado assunto ou propésito!. Se integrarmos esses dois conceitos, chegamos a definicdo de
que um determinado assunto, setor ou tema sera considerado estratégico se possuir uma politica,
com programas e planos, que seja concebida e gerenciada de forma adequada (eficiente, eficaz e
com efetividade).

1  Strategy — n 1 (art of) planning and directing an operation in a war or campaign. 2 (skill in) planning or managing any
affair well. 3 plan or policy designed for a particular purpose.
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Para discutir esta questdo do planejamento estratégico gostaria inicialmente de relatar dois estudos.
O primeiro foi realizado em 2006/2007 e teve por objetivo a elaboracdo de uma Avaliacao Ambien-
tal Estratégica da Bacia do Alto Paraguai?, sob a responsabilidade do Ministério do Meio Ambiente
(MMA) e conduzido por uma equipe multidisciplinar envolvendo diferentes universidades. O segundo
aconteceu em 2008 e foi denominado “Estudo da Dimenséao Territorial para o Planejamento”, sob a
responsabilidade do Ministério do Planejamento e realizado pelo Centro de Gestdo e Estudos Estra-
tégicos (CGEE)3.

Neste ponto € importante se abrir um paréntese e apontar uma virtude inegavel da area ambiental.
Foi ela que, pela primeira vez, procurou introduzir maior racionalidade e participacao social no pro-
cesso de tomada de decisdes. Fala-se aqui do processo de Avaliacdo de Impactos Ambientais (AlA),
proposto pela Politica Ambiental dos EUA (National Environmental Policy Act - NEPA) em 1970, e
que teve a caracteristica de ser adotado em dimensao mundial. Quatro atividades sao incluidas na
AlA:

1. Disponibilizacao de informacdes, com o objetivo principal de aumentar a racionalidade do
processo de tomada de decistes;

2. Estabelecimento de um mecanismo de negociagao, ao colocar juntos 0 empreendedor, a so-
ciedade e representantes governamentais;

3. Desenvolvimento de previstes, mediante a realizacdo de cenarios prospectivos e com o ob-
jetivo de buscar avaliar como 0 ambiente (em sua dimensdao mais compreensiva, que inclui o
ambiental, o social e o econdmico) sera modificado com a realizacdo/implantacéo de uma agéo
de intervencao; e

4. Estabelecimento de um mecanismo de mudanca institucional ao promover uma visao multi-
disciplinar de parte das instituicdes que tém o mandato de realizar as AlAs, que foram como
que obrigadas a constituirem equipes compostas por diferentes perfis profissionais, incluindo
soci6logos, antropdlogos, ecologos, dentre outros perfis.

No inicio da década dos 90s mais uma vez a area ambiental se destacou ao promover uma avaliagao
(de efetividade, de eficacia e de eficiéncia) da AlA. A questdo era analisar se este instrumento de
gestao havia mudado, e em que medida havia mudado, o processo de tomada de decisbes sobre
acoes de desenvolvimento.

A resposta deste processo de avaliagao da AlA foi a de que embora o procedimento tenha mudado
a forma com que as decisdes eram tomadas, o processo de AlA foi identificado como reativo, pois

2 http://www.unemat.br/prppg/docs/publicacoes/Livro_Verde_da_AAE_do_Pantanal.pdf

3 Brasil. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos —
SPI. Estudo da Dimenséo Territorial para o Planejamento, Brasilia: MP, 2008.
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se aplica na ultima etapa do processo de planejamento, ou seja, em nivel do projeto, etapa na qual
se pensar em mudancas se torna extremamente mais dificil, uma vez que ja houve, por parte dos
empreendedores, investimentos com o objetivo principal de detalhar a agéo de intervencgdo.

Para ser proativa, a Avaliacao de Impactos Ambientais teria de atuar em niveis anteriores do processo
de planejamento, isto &, nas etapas de formulacéo das politicas, planos e programas (PPPs).

Entretanto, na pratica, a questdo que se colocou na agenda de discussdes na década dos 90s foi 0
resgate da atividade de planejamento. E isto ndo s6 apenas para a insercdo do componente ambien-
tal no processo de formulacédo de politicas, planos e programas, mas também para se conseguir a tao
mencionada e buscada sustentabilidade do desenvolvimento.

Como resultado desta discussao, a proposta que foi colocada como solug¢do para superar a nature-
za reativa do processo de AlA foi a adogédo de um procedimento que foi denominado de Avaliacao
Ambiental Estratégica (AAE). Na pratica, a AAE se caracterizou pela aplicacdo do procedimento de
avaliacao de impactos (ambientais, sociais, econdémicos e institucionais) em nivel nao apenas dos
projetos, mas sim, e principalmente, em nivel das politicas, planos e programas. Atualmente, a deno-
minacdo de AAE vem sendo substituida pela de Avaliagéo de Sustentabilidade (AS), e cada vez mais
vem se caracterizando como a consolidacéo da pratica do planejamento estratégico.

Voltando aos dois estudos mencionados anteriormente, € importante ressaltar algumas questdes que
ficaram patentes na implementacéo deles.

Na AAE da Bacia do Alto Paraguai (Pantanal) uma primeira dificuldade foi esclarecer qual o futuro
gue as autoridades governamentais vislumbravam para aquele territério, que tem especificidades
muito distintas. Melhor, que diretrizes de sustentabilidade eram consideradas pelas autoridades go-
vernamentais para o futuro do Pantanal? Esta pergunta ficou sem resposta e o0 estudo teve de assumir
seus proprios cenarios de desenvolvimento. E relevante apontar que ndo se esté falando aqui dos
tradicionais cenarios otimista, tendencial e pessimista, mas sim de cenarios que incluissem entre
eles um que viesse a considerar e propor uma perspectiva de sustentabilidade para o Pantanal. Dai
a pergunta: o que significa ser sustentavel?

Embora esta questdo das diretrizes pareca representar aspecto de menor importancia, na pratica ela
assume dimensao relevante, pois deixa claro que nao ha, de parte das autoridades governamentais,
uma preocupacao com o futuro. O que fica evidente € que os governantes ndo estao preocupados ou
mesmo nao se propdem a colocar tempo e esforcos no sentido de imaginar o querem alcancar com
0 exercicio de seus mandatos.

Outra dificuldade significativa enfrentada no estudo do Pantanal foi a inexisténcia de informacoes or-
ganizadas e sistematizadas que viabilizassem a elaboracao de uma Linha de Base (Baseline) consis-
tente e atual para um territério como o Pantanal. O que se constatou no estudo nao foi a inexisténcia
de informac®es, mas sim o nivel expressivo de fragmentacao delas.
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Uma terceira questdo que ficou evidente no estudo do Pantanal foi o quadro de fragmentacao das
instituicbes governamentais, o que torna extremamente complexa a formulacdo de politicas, planos
e programas que envolvam diferentes setores e esferas governamentais.

O estudo do Pantanal foi muito inovador no sentido de desenvolver uma pratica que buscasse reduzir
0 nivel de fragmentacdo institucional das estruturas governamentais, pois ele incluiu um curso de
capacitacéo sobre AAE no qual foram envolvidos servidores de diferentes secretarias dos estados do
Mato Grosso do Sul e do Mato Grosso. Também o Paraguai esteve presente. Foram estes servidores
que constituiram o principal recurso humano para a elaboracao da AAE do Pantanal.

Infelizmente, este estudo, que deveria passar por uma ampla fase de discussdo publica, se encontra
hoje apenas nos arquivos daqueles que foram envolvidos em sua elaboracdo. O MMA nunca fez uso
dele para quaisquer propositos.

E importante aqui retornar aqueles quatro componentes da AlA:

e Disponibilizacédo de informacg@es: 0 que se constatou é que as informacdes que S&o neces-
sarias para a construcao de Linhas de Base que permitam um diagndéstico da situacdo atual
de territorios como o Pantanal sao hoje precarias e fragmentadas.

e Estabelecimento de um mecanismo de participacao: na pratica ndo aconteceu na dimensao
que foi concebida, pois embora o estudo tenha promovido reunides com a sociedade em sua
fase de elaboracdo, a participacao mais ampla da sociedade nas discussoes das propostas
apresentadas pela AAE do Pantanal, prevista para acontecer em sua fase de avaliacdo, néo
foi realizada, pois foi abortada pelo Ministério do Meio Ambiente.

e Desenvolvimento de previsdes, mediante a realizagéo de cendrios prospectivos: o que se
constatou foi, de um lado, a incapacidade dos tomadores de decisdo governamentais em
estabelecerem um conjunto de diretrizes que viessem a caracterizar uma visao de futuro e
de sustentabilidade para um territério como o Pantanal e, de outro lado, a inexisténcia no
Pais de instrumentos e procedimentos de avaliacdo de impactos em diferentes dimensdes
(ambiental, social, econémico e institucional).

Estabelecimento de um mecanismo de mudanca institucional: néo foi possivel de se mensu-
rar 0S progressos alcancados neste aspecto, principalmente devido a interrupcéo da conti-
nuidade do processo de implementacdo da AAE no Pantanal. Embora, como apontado ante-
riormente, tenha havido no exercicio da AAE do Pantanal o envolvimento de funcionarios das
secretarias estaduais dos estados do Mato Grosso e do Mato Grosso do Sul, como o processo
nao foi continuado, nao foi possivel se consolidar os avancos obtidos com o processo de
capacitacéo e integracéo dos referidos funcionarios governamentais, 0 que necessariamente
conduziria a uma maior interlocucéo entre as secretarias estaduais e, por consequéncia,
uma maior coordenacgdo entre elas.

RBPO e Brasilia e Volume 5,n°1,2015 e pgs 61 - 67 e www.assecor.org.br/rbpo



Paulo Cesar Gongalves Egler e H4 um pensamento estratégico para o Brasil

Sobre o0 estudo do CGEE cabe mencionar que ele produziu uma proposta de método de Avaliacdo de
Sustentabilidade que foi amplamente discutido com a Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (SPI/MP). Um dos elementos deste
método era o papel central que ele atribuiu ao MP na coordenacado do processo de formulacdo das
politicas publicas no Pais:

No que diz respeito a realizacdo da Avaliacdo de Sustentabilidade, um dos mais importantes
papéis institucionais a ser desenvolvido é o da coordenacao do processo de avaliacdo pela
estrutura governamental com atribuicOes relativas ao planejamento.

Na pratica o Ministério do Planejamento nunca fez uso deste estudo, que teve o envolvimento de
equipe bastante diversificada e competente e um custo significativo. Na pratica, a SPI/MP foi a pri-
meira a colocar o estudo na prateleira.

Tendo em consideracéo o relato destas duas préticas recentes, fica muito dificil afirmar que o Pais
tem hoje uma competéncia (tradi¢céo?) de planejamento estratégico consolidada em nivel das ins-
tituicbes governamentais, seja em nivel federal como estadual e municipal. No passado ha fortes
evidéncias de que esta competéncia tenha existido. No presente néo.

Assume relevancia concluir esta analise discutindo um aspecto que é incluido no documento do
Ministro Candeas. Trata-se da estrutura institucional do Estado brasileiro. Sobre esta estrutura o
documento afirma que: “Esse longo histérico e acervo de iniciativas de pensamento e planejamento
estratégico foi gerado no seio de uma sélida malha institucional...”

Nao sou tdo otimista sobre a situacao das instituicdes publicas brasileiras e isto eu ja havia discutido
em 2001%. Considero que esta é uma discussdo que falta no Pafs. Em geral a tendéncia é considerar
que tudo vai muito bem no contexto das instituicdes publicas brasileiras, sem que necessariamente
sejam apresentadas as evidéncias para corroborar esta afirmacéo.

O interessante é que a literatura internacional sobre politicas publicas é repleta de estudos tedricos
e empiricos sobre o papel das instituicbes publicas, sobretudo no que diz respeito a formulacéo e
implementacéo de politicas publicas. O mesmo nao acontece no Brasil. Ao que tudo indica a estru-
tura institucional do Estado brasileiro ndo é tema de pesquisa para a comunidade cientifica nacional.

O que mostrou a experiéncia da AAE do Pantanal com relacao aos servidores das secretarias estadu-
ais dos estados do Mato Grosso e do Mato Grosso do Sul e 0 que se assiste hoje na Esplanada dos
Ministérios (e neste sentido, por exemplo, se pode mencionar as discussdes que estdo acontecendo
no ambito da Carreira de Ciéncia e Tecnologia) € uma constatacao de que ha uma significativa fragili-

4 Egler, P.C.G., 2001. Porque ciéncia e tecnologia nédo sado atividades estratégicas no Brasil. Revista Parcerias Estratégi-
cas, Numero 10, Marco de 2001, CGEE.
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dade na capacidade politica e técnica do corpo de funcionarios das instituicdes publicas brasileiras e,
consequentemente, no papel que as instituicdes governamentais possam vir a exercer nas atividades
proprias de Estado, como a de planejamento estratégico.

Neste sentido, o que € o Estado sendo um conjunto de instituicdes que, legitimadas nas urnas, tém
a atribuicdo de identificar problemas, sugerir solucdes e, principalmente, implementa-las, mediante
politicas publicas expressas em planos, programas e projetos? E é na existéncia de instituicdes, estru-
turadas — e ndo fragmentadas e fragilizadas — que se diferenciam os paises “desenvolvidos” dos “em
desenvolvimento”. Como enfatizado por Abramovay, fazendo referéncia a um trabalho de Douglass
North,

E exatamente por isso que o segredo do desenvolvimento ndo reside em dons naturais, na acu-
mulacao de riqueza, nem mesmo nas capacidades humanas, mas nas instituicées, nas formas
de coordenar a acéo dos individuos e dos grupos sociais. (Abramovay, 2001)°

Uma das razdes desta fragmentacéo e fragilidade € a préatica que tem sido recorrente no Pais, de sub-
meter as instituicdes publicas a constantes mudancas e alteracdes. Duas sdo as resultantes destas
mudancas. A primeira é que constantes mudancas resultam em uma desestruturacédo das regras e
das rotinas de funcionamento, levando a uma perda da identidade institucional. A segunda é que o
resultado imediato de qualquer mudanca organizacional € uma ineficiéncia no seu funcionamento. E
isso independentemente do tipo e da natureza da mudanca que se realiza.

A formulacao de politicas publicas obedece, na maioria dos casos, a uma simples equacao, que in-
clui os seguintes fatores: problema, solucdes e ambiente politico. Entretanto, para que uma solugéo
seja pensada e/ou articulada é fundamental que um problema seja reconhecido como tal, e que
venha a pressionar a agenda politica para uma acgéo. O critico € que hoje, no Brasil, as questdes
relacionadas com as instituicdes publicas ndo sao reconhecidas como problemas. Dai, para que se
perder tempo em pensar solucbes?

O estudo do papel das instituicbes governamentais na construcdo e implementacdo de politicas
publicas vem sendo realizado mediante importantes trabalhos, sejam no dominio teérico como no
empirico. Enfoque relevante é o do novo institucionalismo®, que tem trabalhado em diversos campos
do conhecimento cientifico — economia, sociologia, filosofia, antropologia, dentre outros.

O que esses estudos tém procurado principalmente apontar é que as instituicbes nao devem ser
consideradas como variaveis dependentes, sem uma existéncia que dialeticamente forma e é forma-

5 Abramovay, R. 2001. Desenvolvimento e Instituicdes: a importancia da explicacéo histérica. Em Arbix, G., Zilbovicius,
M. e Abramovay, R. Razobes e fic¢bes do desenvolvimento. UNESP/EDUSP

6  Autores importantes deste enfoque sdo James March, Jonathan Olsen, Walter W. Powell, Paul J. DiMaggio, André
Lecours, Guy Peters, dentre outros.
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da pelos individuos que nela habitam. Anthony Guiddens se refere a essa questao como sendo uma
dualidade (duality of structure)’.

O relevante é que a partir dessa perspectiva uma instituicdo ndo é apenas um locus onde individuos
se organizam para desempenhar funcdes que cada novo dirigente define quais deverao ser, através
de estruturas ou organogramas estabelecidos mediante principios de uma boa administracao, con-
cebidos por especialistas em Organizacéo e Métodos — O&M.

Muito mais do que isso, as instituicbes tém uma fungéo essencial que é a de transformar individuos
em cidadaos, no sentido de agirem através de regras de comportamento apropriadas e também co-
nhecedores das virtudes moral e intelectual da politica. Um cidaddo conhece as razoes institucionais
para determinados comportamentos e pode justifica-los mediante referéncias aos requisitos de uma
ordem estabelecida. E importante notar que aqui o conceito de instituicdo compreende tanto elemen-
tos como culturas, religides, leis e normas, como uma dimensao mais restrita e especifica como a de
uma organizagao ou de uma empresa.

Tendo em vista essa perspectiva, uma organizacao, como ja apontado, nao deve estar sujeita a
permanentes mudancas e alteracdes. Nao s6 pelo fato de que constantes mudancgas, como visto,
conduzem a uma ineficiéncia de funcionamento, mas também, e principalmente, porque resultam
na desestruturacdo de suas regras e de suas rotinas de funcionamento, levando a uma perda da
identidade institucional. O mesmo vale para seus funcionarios, que devem, para que efetivamente
se considerem pertencentes a um ambiente institucional, interiorizarem as rotinas, normas, proce-
dimentos e culturas que definem uma organizacdo. E esta interiorizacdo depende, sobretudo, de
tempo de permanéncia na instituicao.

Como discutido, o ambiente institucional assume papel relevante no processo de formulacao e, prin-
cipalmente, de implementagcaao das politicas publicas. Se existe hoje uma reconhecida ineficiéncia
e faléncia do setor governamental brasileiro, explicitada pela incapacidade de realizar funcoes ba-
sicas de gestdo politica, administrativa e financeira, a principal explicacdo para esta conjuntura é o
progressivo processo de deterioracdo de nossas organizacdes governamentais. A solugao para este
problema nao é simples, mas, como ressaltado, comega com o reconhecimento de que ele existe.

7 “...the constitution of agents and structures are not two independently given sets of phenomena, a dualism, but
represent a duality. According to the notion of the duality of structure, the structural properties of social systems are
both medium and outcome of the practices they recursively organise.” (Giddens, 1984)
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