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No momento em que o Ipea completa e comemora os seus 50 anos

de existéncia, nada mais emblemadtico para todos nés que dar materialidade e
significado a esta colecdao coordenada pela Diretoria de Estudos e Politicas do
Estado, das Institui¢oes e da Democracia (Diest). Recheada de estudos e proposigoes
de colegas do préprio Ipea, servidores publicos vinculados a intimeras organizacoes,
académicos e pesquisadores nacionais e estrangeiros, sem divida se trata de uma
colecdo que nasce e crescerd sob influéncia da pluralidade e da diversidade que
estdo na raiz de nossa instituigao.

Entre tantos significados, a colegio Pensamento estratégico, planejamento
governamental & desenvolvimento no Brasil contemporineo vem a ptiblico em
momento mais que oportuno. Do ponto de vista do Ipea, sendo um érgio de
Estado nao diretamente vinculado a nenhum setor ou drea especifica de governo,
goza ele de um privilégio e de um dever O privilégio de poder se estruturar
organizacionalmente e de trabalhar de modo nao estritamente setorial; e o dever
de considerar e incorporar tantas 4reas e dimensoes de andlise quantas lhe forem
possiveis para uma compreensio mais qualificada dos complexos e intrincados
problemas e processos de politicas ptblicas.

Por sua vez, do ponto de vista do pensamento estratégico nacional, dos problemas
ainda por serem enfrentados no campo do planejamento governamental, e do ponto
de vista do sentido mais geral do desenvolvimento brasileiro, a que fardo referéncia
os titulos desta importante cole¢io, podemos dizer que ela encarna e resume os
dilemas e os desafios de nossa época.

Em poucas palavras, fala-se aqui de um sentido de desenvolvimento que
compreende, basicamente, as seguintes dimensées: 7) inser¢ao internacional
soberana; 77) macroeconomia para o desenvolvimento: crescimento, estabilidade e
emprego; #iz) infraestrutura econdmica, social e urbana; 7v) estrutura tecnoprodutiva
avangada e regionalmente integrada; ) sustentabilidade ambiental; v2) protecio
social, garantia de direitos e geracao de oportunidades; e vii) fortalecimento do
Estado, das instituicbes e da democracia.

Nesse sentido, dotado desse mais elevado espirito publico, conclamamos os
colegas ipeanos e a cidadania ativa do pafs a participarem deste empreendimento civico,
dando voz e concretude aos nossos reclamos mais profundos por um Brasil melhor.
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APRESENTACAO

O planejamento governamental no Brasil tem conhecido, ao longo das dltimas
cinco décadas, um movimento pendular de retrocessos ¢ avangos. A Constitui¢ao
Federal de 1988 estabeleceu diretrizes e determinagdes para o processo de
planejamento que, passados 26 anos, continuam a demandar regulamentagées.
A consequéncia ¢ que mudangas formais sio tentadas de tempos em tempos, sem
que se afirmem modos superiores de organizar este fundamental instrumento do
processo de governar.

Ao mesmo tempo, a sociedade brasileira se torna mais complexa, mais dife-
renciada, mais informada e mais dinimica. Os interesses se multiplicam, as opgoes
se ampliam, o consenso se torna mais tortuoso. O ambiente externo também se
torna mais complexo, movendo-se a um ritmo mais ripido. As inovacoes de todos
0s tipos se aceleram, as mudangas sociais se fazem mais imprevisiveis, 0 tempo corre
em velocidades diferentes para os diferentes atores. Tudo isso passa a demandar
governos com capacidades e competéncias superiores, com 0s processos decisérios
ganhando caracteristicas novas e surpreendentes. Em tal contexto, o planejamento
estratégico governamental tem de se mostrar com poténcia e soﬁsticagéo tedrica,
metodoldgica e operacional progressivamente superiores.

Essas sao algumas das preocupagoes que orientam essa nova série de livros
do Ipea, intitulada Pensamento Estratégico, Planejamento Governamental &
Desenvolvimento no Brasil Contemporineo, sobre o instigante, e sempre desafiador,
tema do planejamento estratégico governamental. Neste volume 2, em especial,
trata-se de apresentar o Plano Plurianual (PPA) 2012-2015 como parte de uma
onda maior de experimentalismos institucionais em curso no pais desde os
principios da década de 2000, bem como de discutir alguns constrangimentos
de ordem politica e burocritica a efetivagao das respectivas mudangas, mormente
no campo do planejamento governamental.

Mais a frente se verd que um dos préximos volumes da série trard discussoes
prospectivas acerca do PPA 2016-2019, tendo em vista algumas possibilidades con-
cretas para a realizacio de novos exercicios de inovagao institucional, considerando
que algum tipo de transformagio politico-burocrdtica serd necessdrio no 4mbito da
atual administragao publica brasileira. Mas isso jd ¢ assunto para o préximo livro.

Desejo a todos(as) uma 6tima leitura e reflexao!

Sergei Suarez Dillon Soares
Presidente do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea)
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INTRODUCAO

José Celso Cardoso Jr.!

Este livro, como também todos os demais desta série, intitulada Pensamento
Estratégico, Planejamento Governamental & Desenvolvimento no Brasil Contemporineo,
identifica e mobiliza elementos para uma economia politica do planejamento
publico brasileiro no século XXI. Esta tarefa, entretanto, apenas se faz possivel
com inovagdo institucional e certo tipo de revolucdo administrativa (temas que
serdo objeto de outros volumes desta série). Este volume 2 trata, basicamente, de
alguns poucos (mas significativos!) exercicios de experimentalismo institucional
e da correspondente resisténcia burocrdtica a inovagio no seio da administragio
publica brasileira.

O Plano Plurianual (PPA) relativo ao quadriénio 2012-2015, como serd
visto neste livro, buscou inovar nio apenas no redesenho de concepgio geral do
plano — suas categorias conceituais, seus atributos formais e a propria forma de
estruturagdo geral do mesmo —, assim como tentou criar comandos mais simples,
claros, diretos e flexiveis para a propria gestdao e operacionalizacio das politicas
publicas, isto feito por meio dos seus normativos tradicionais: a lei do PPA, o
decreto de gesto e as portarias ministeriais especificas. Sem desconsiderar alguns
problemas de ordem conceitual ou mesmo dificuldades intrinsecas no campo das
relagoes inter e intrainstitucionais para fins de gestdo e operacionalizagio prética
e cotidiana das novas categorias organizativas do plano, este PPA buscou conferir
maior peso a formulagao estratégica dos agora chamados programas temdticos,
fazendo com que estes explicitassem — por meio dos seus respectivos objetivos e
metas (quantitativas e qualitativas) — os diversos compromissos setoriais e territoriais
ou federativos do novo governo que ento se iniciava.

Nio obstante, foram poucas as inovagdes experimentais que conseguiram
ganhar densidade institucional suficiente para se viabilizarem como novidades
reais na condugdo dos processos de governo, tipicos das politicas publicas em
curso hoje no pais. Isto, devido, sobretudo, a baixa centralidade institucional da
fungao planejamento, de modo geral, e do PPA, em particular, dentro da ossatura
institucional atual do governo federal brasileiro, bem como a outros fatores de
peso, alguns dos quais tratados ao longo dos capitulos deste livro.

Por esses motivos é que se fala, aqui, em experimentalismo institucional
e resisténcia burocrdtica como categorias Uteis e necessdrias 4 investigacao das
razoes pelas quais determinadas tentativas de mudancas inovativas no seio da

1. Técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea e coordenador desta colecéo.
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administragao puablica encontram obstdculos incrustrados a sua efetivagao, que
apenas em pequena monta se podem atribuir a incompreensées conceituais ou
a dificuldades préticas de assimilagao de comandos e novas rotinas burocriticas
derivadas das inovagoes sugeridas pelo novo PPA. Obstdculos estes, portanto,
que se devem muito mais a resisténcias tipicamente burocrdticas, sejam de ordem
organizativa e/ou processual dos contextos de trabalho suscitados pela nova
modelagem de planejamento, sejam de ordem cultural, isto é, ligadas a cultura
organizacional arraigada de formas muito distintas nos diversos ministérios,
secretarias ¢ demais 6rgaos e instincias governamentais no Brasil.

Tal como sugere Roberto Mangabeira Unger,

uma das teses emergentes durante a nossa discussio é que a democratizagio do acesso
a essas prdticas vanguardistas e experimentais nio ocorrerd espontaneamente pela
sua mera expansao horizontal e vegetativa. S6 ocorrerd por acio do préprio Estado.
Nio, porém, por agio do Estado que existe, mas de um Estado ainda a construir.
Um Estado que nio esteja nas maos do taylorismo e do fordismo. Um Estado que
assimile, ele mesmo, esses métodos experimentais que ele quer ver disseminados na

sociedade toda. (SAE, 2009, p. 203).

Em outras palavras: experimentalismo institucional como método de governo,
Unica forma possivel de se reinventar, na prética e cotidianamente, os modos de
ser e de fazer da administragao publica brasileira.

Isso porque, com o fracasso da agenda de reformas do Consenso de Washington
em promover o desenvolvimento, o século XXI se iniciou sob um novo ciclo de
ativismo estatal, mas agora sob a vigéncia das institui¢oes democrdticas estabeleci-
das pela Constituicao Federal de 1988. Muitas dreas de politicas publicas (social,
infraestrutura, industrial etc.) comegam a implementar programas e projetos
transformadores de larga escala. No entanto, quais iniciativas estdo sendo adotadas
no 4mbito da administragio publica com vistas a dotar o aparelho administrativo
do Estado das capacidades necessérias para os desafios que se colocam? E possivel
identificar um projeto ou uma nova plataforma de referéncia para as transformagoes
em curso na administragao publica brasileira, de cardter pos-gerencialista??

No bojo da atual auséncia ou precariedade de reflexdo estratégica do governo
sobre a natureza especifica do Estado e da administracio publica federal no Brasil, o
que tem se verificado, na realidade, ¢ um “pragmatismo acentuado” como método
de gestao e de reestruturacio da administragao publica na condugio cotidiana
das acoes governamentais — ainda preponderantemente focada, por exemplo, no

2. Arigor, em prol do beneficio da duvida, pode-se citar ao menos cinco documentos oficiais do governo federal brasileiro
(Brasil, 2003, 2007, 2011, 2013a e 2013b), nos quais um esboco acerca da visdo estratégica, ou de qual modelo de
desenvolvimento estaria em montagem ou perseguicdo no pais nesta década sob escrutinio. Mas qual administragao
publica é necessaria para conduzir esta estratégia é ainda uma questdo em aberto no debate politico corrente, conforme
sugerem Cardoso Jr. e Gomide (2014).



Introducao 13

crescimento do produto interno bruto (PIB) a qualquer custo, em detrimento
de outras dimensoes hoje tao ou mais importantes que a dimensiao meramente
econdmica do desenvolvimento.

Por pragmatismo acentuado entende-se um padrio de gestao da mdquina publica
movida 4 base do binémio “pendéncia vs. providéncia” que, embora possa parecer a inica
via de curto prazo para a torrente de problemas sempre emergenciais de governo, acaba
por explicitar as contradi¢oes histricas e a heterogeneidade da formagio do Estado e
da administragio publica no Brasil, além de impor félego curto aos resultados de uma
gestdo publica pretensamente progressista (ou pds-gerencialista). Entre tais contradigoes
histéricas, destaquem-se as seguintes: ) a convivéncia entre nepotismo, clientelismo e
meritocracia; 7) o insulamento burocrético nas organizagoes; 77) a modernizagio “de
cima para baixo”; 72) a fragilidade da gestdo publica em diversas dreas estratégicas, em
particular em 4reas de contato direto com a populagio; e ) a alta centralizagio deciséria
ou deficit democratico nos processos de alto interesse etc. (Cardoso Jr. e Gomide, 2014).

Dessa forma, embora haja alguns elementos positivos e inovadores imple-
mentados de forma incremental no periodo recente,’ o fato é que nio hd clareza
acerca da natureza e da diregao das agdes em curso desde 2003, assim como sua
conformagido a um projeto democritico e desenvolvimentista. Como regra geral,
parece vigorar a mdxima segundo a qual reina certo burocratismo disfuncional
para a conducio de processos formais de governo e, a0 mesmo tempo, grande
informalismo e decisdes ad hoc para processos reais. Por exemplo, o PPA, a Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e a Lei Or¢amentdria Anual (LOA) seguem rotinas
burocrdticas pouco aderentes a dindmica real de formulagio, de orcamentacio e
de implementagio de politicas ptblicas. Enquanto programas setoriais diversos,
embora caregam de previsio legal ou sejam, em grande medida, informais, costumam
pautar de modo mais efetivo as acdes concretas dos ministérios envolvidos. E isso
se vé amplificado frente ao chamado “paradoxo da abundancia”, por meio do qual
as dotagoes orcamentdrias anuais s3o, em geral, grandes e crescentes (a0 menos para
as dreas programdticas mais importantes de atuagao corrente do Estado), enquanto
os niveis de execugao financeira dos orgamentos sio pifios em vdrios casos, ou no
minimo aquém das possibilidades de realizagao na maioria deles.

3.Tais como: /) a criacdo do Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC) para minimizar os problemas decorrentes, sobretudo,
da Lein28.666/1993; /i) os aperfeicoamentos no Cadastro Unico (Cadunico) dos programas sociais, bem como no seu uso
e gerenciamento das condicionalidades exigidas dos beneficiarios do programa Bolsa Familia; iii) a reducdo substantiva
das filas no Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), por meio da modernizacdo e da informatizacdo da estrutura e dos
procedimentos da Previdéncia Social; iv) a criago e o fortalecimento de drgdos e instdncias de governo voltados a promogao
de direitos e de politicas inclusivas; v) as inovacdes no planejamento governamental e seus instrumentos legais (PPA, LDO e
LOA), bem como o ressurgimento de planos setoriais e territoriais/regionais de desenvolvimento, além de novas empresas
publicas de planejamento, tais como a Empresa de Planejamento Energético (EPE) e a Empresa de Planejamento e Logistica
(EPL), entre outras; vi) o fortalecimento da Controladoria-Geral da Unido (CGU); vii) a implementacao da Lei de Acesso a
Informagao (LAI); viii) os novos mecanismos de participacdo da sociedade civil, entre os quais se destacam as conferéncias
nacionais, os conselhos de politicas publicas, as ouvidorias e as audiéncias publicas; e ix) os aperfeicoamentos do Governo
Eletronico Brasileiro (E-Gov): compras governamentais, gerenciamento e monitoramento de grandes empreendimentos
inscritos no Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC), porto digital etc.
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Tal constatagio se vé reforgada pelo fato de que o arcabougo institucional-legal
do Estado brasileiro obstaculiza diretrizes e a¢oes de ativagio potencialmente
transformadoras de governos com viés desenvolvimentista. Arcabougo este de
teor majoritariamente liberal e amplificado nos anos 1990, como nos atestam,
entre outros, os seguintes institutos juridicos ainda em vigéncia: Lei Organica do
Tribunal de Contas da Uniao (TCU), de 1992; Lei de Licitacoes, de 1993; Lei de
Responsabilidade Fiscal, de 2000; e Lei 10.180, de 2001, que deveria estabelecer os
sistemas de planejamento e orcamento, de administrago financeira, de contabilidade
e de controle interno do Poder Executivo Federal, mas sem organicidade clara nem
especificacio de atribuicoes e responsabilidades exclusivas; entre outros exemplos.

Em que pese a ampliagao da representagio politica de diversas demandas da
sociedade e o fortalecimento dos grupos de interesses legitimos dentro do aparelho
do Estado, proporcionados pela Constitui¢ao Cidada, a partir dos anos 1990 houve
um fortalecimento das organizagoes de controle burocritico do Estado (corregedorias
e controladorias) e vetos por drgaos ambientalistas, tribunais de contas, promotorias
e procuradorias em face do desmonte das estruturas de planejamento e da perda
da capacidade de implementagio de politicas e programas pelo Executivo.

No que tange ao circuito de fungées intrinsecas do Estado brasileiro para
a capacidade de governar, vige grande desequilibrio (em termos de importancia
estratégica dentro do préprio governo e grau de institucionalizagio ou maturidade
institucional constituida) entre as atividades de arrecada¢io, formulagio, or¢amen-
tagdo, execugio, controles burocrdticos e participagao social. Como resultado se
tem, em realidade, um Estado com desenho institucional de tipo hibrido e atuacio
muitas vezes contraditéria. Arranjo institucional hibrido porque se combinam
elementos patrimonialistas, racionais-legais, gerencialistas e societais, tanto nos
diversos desenhos especificos de politicas publicas, como principalmente em seus
respectivos modus operandi. Atuagio de tipo contraditéria porque ora se busca
atender a diretrizes republicanas, democriticas e desenvolvimentistas de natureza
estratégica mais geral, ora se vé capturado por interesses e decisoes de cardter
particularista, autoritdrio e imediatista.

A sobreposicao de competéncias e de regimes juridicos distintos, as diversas
iniciativas setoriais de planejamento, a atuacio das empresas estatais remanescen-
tes e o fracasso do modelo das agéncias reguladoras autdnomas, exemplificam os
problemas citados e sinalizam para grande desperdicio de recursos ptblicos, nao
apenas or¢camentdrios, mas principalmente humanos, organizacionais, de gestao
e de logistica.

Em suma, o acima elencado ¢ apenas uma pequena parte, entre outros
exemplos e situagoes, que aqui se agrupa em torno da ideia de resisténcia buro-
crtica as mudangas, as inovagdes ¢ aos experimentalismos institucionais possiveis
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dentro da realidade atual no campo da administragao publica brasileira. Avangar,
portanto, na explicitacdo, na compreensao e na superagao positiva desses problemas
¢ condi¢do primordial para, de fato, poder-se destravar o potencial intrinseco as
capacidades estatais e aos instrumentos governamentais a disposi¢ao do Estado
contemporineo, com vistas a uma ampla e estratégica atuagao da sociedade para
o desenvolvimento nacional.

PLANO DE ORGANIZACAO DO LIVRO

Ao longo deste livro, os capitulos foram agrupados com o intuito de explicitarem o
movimento recente de atualizagio e ressignificacio do debate sobre o planejamento
governamental e a gestao publica no Brasil. Os temas foram dispostos de forma a se
interconectarem, objetivando, explicitamente, demonstrar que as diversas dimensoes
de andlise formam, na verdade, um continuum de situagdes que tém, na capacidade
do Estado brasileiro de formular, implementar e executar politicas publicas em
determinada dire¢io, o centro nevrélgico de sua atua¢io na contemporaneidade.

O capitulo 1, intitulado Estado, planejamento e direito piiblico no Brasil
contempordneo, formado por contribui¢ao do professor Gilberto Bercovici, da
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo (USP), busca estabelecer
alguns dos parimetros gerais que, sobretudo do ponto de vista juridico, ajudam
na compreensao dos problemas — e também das possibilidades — do planejamento
governamental no Brasil, a partir da sua determinagao constitucional como fun¢io
essencial e indelegdvel do Estado para a consecugao dos objetivos fundamentais

da Republica.

No capitulo seguinte — Estado, planejamento e gestio piblica no Brasil
contempordneo —, de autoria do professor Francisco Fonseca, da Fundacio
Getulio Vargas (FGV) de Sao Paulo, a relagio entre planejamento governa-
mental e gestdo publica ¢ tratada a partir dos constrangimentos advindos
do modelo de acumulagio capitalista e do sistema politico brasileiro quanto
a efetivacao de reformas transformadoras, bem como do poder de veto da
midia e de outros atores relevantes no circuito de politicas publicas federais.

De outro lado, escrito pelos analistas de Planejamento e Orgamento Eugénio
Santos, Otdvio Ventura e Rafael Neto, ¢ dada atengao, no capitulo 3 — As inovagoes
Juridicas no PPA 2012-2015 —, as inovagdes juridicas trazidas pelo Plano Plurianual
(PPA) 2012-2015 que ajudam a operacionalizar as politicas pablicas por meio de
uma énfase conferida aos momentos de implementagio e execucio das mesmas
no contexto de alargamento das fungées e formas de atuagao do Poder Executivo
Federal brasileiro.

A relagio entre gestao publica e monitoramento governamental ¢ tratada no
capitulo seguinte, intitulado A estratégia de monitoramento do PPA 2012-2015,
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por meio de contribui¢ao formulada pelos analistas de Planejamento e Orgamento
Anderson Rocha, Cldudio Navarro, Eugénio Santos e José Celso Cardoso Jr.,
sendo este ultimo técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea. Em particular,
tomando como referéncia a realidade do PPA 2012-2015, ¢ feita a apresentagao
e a andlise da chamada “estratégia de monitoramento” dos programas temdticos,
nos quais se cravam conceitos relativamente novos em termos de uma concepgao
de monitoramento como aprendizado da realidade nacional e das suas respectivas
politicas publicas, bem como das condigoes necessdrias para efetivd-lo no seio da
administragao publica federal, de modo continuo, coletivo e cumulativo.

Na sequéncia, novamente Eugénio Santos, Otdvio Ventura e Rafael Neto
abordam, no capitulo 5 — PPA, LDO e LOA: disfuncées entre o planejamento, a
gestdo, 0 or¢amento e o controle —, de forma bastante concreta, disfungées e novas
possibilidades de articula¢io entre o planejamento, a gestio, o orgamento e o
controle, por meio de andlise feita em torno dos instrumentos constitucionais
(PPA, LDO e LOA) que operacionalizam as politicas publicas brasileiras desde a
Constituicao Federal de 1988.

Uma énfase adicional aos temas do controle estatal de politicas putblicas é
dada nos capitulos seguintes. No capitulo 6 — Aspectos institucionais de governanga
do sistema de planejamento do Poder Executivo Federal i luz do controle externo —, que
conta com a participa¢ao dos auditores federais de Controle Externo do TCU, Aritan
Borges Maia e Patricia Coimbra Souza Melo, sao abordados aspectos institucionais
de governanga do sistema de planejamento do Poder Executivo Federal, a luz das
principais lacunas identificadas pelo trabalho sistemdtico de acompanhamento e

fiscalizagao do TCU.

Ja no capitulo 7, intitulado O desenvolvimento do controle interno no Brasil
e a articulacdo interinstitucional, de autoria do analista de Financas e Controle,
atual diretor de Planejamento e Coordenagao das A¢oes de Controle da Secretaria
Federal de Controle Interno (SFC) da CGU, Ronald Balbe, ¢ trazido 4 tona o
desenvolvimento do controle interno no Brasil, com énfase especial as necessidades
e as possibilidades de articulagio interinstitucional entre a CGU e os demais 6rgaos
e instincias de governo, tanto no plano federativo como em 4mbito horizontal.

No capitulo seguinte — Controle social e transversalidades: sinais de participagio
no planejamento governamental brasileiro —, por sua vez, escrito pelos colegas em
atuagao na Presidéncia da Republica (PR), Daniel Avelino e José Carlos dos Santos,
¢ feito um balanco geral dos encontros e desencontros ainda presentes na relagio
entre planejamento e democracia no Brasil, com énfase a experiéncia recente do
Férum Interconselhos, instincia criada no 4mbito do PPA 2012-2015 para orga-
nizar e viabilizar momentos de aproximagao entre a sociedade civil, representada
por meio de alguns de seus respectivos conselhos de politicas publicas, e o governo
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federal, notadamente o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP),
responsével formal pela coordenagao das a¢oes necessdrias a viabilizar as politicas
e os programas contidos no referido PPA.

Por fim, nos dois tltimos capitulos do livro, intitulados Participagio social e
contetido estratégico nos PPAs estaduais e PPAs estaduais em perspectiva comparada:
processos, conteiidos e monitoramento, compostos por trabalhos de Lucas Amaral e
do professor Ricardo Carneiro, da Fundagio Jodo Pinheiro (FJP) em Minas Gerais,
respectivamente, se exploram as experiéncias recentes de participagio social na
construgo, na execugio, no acompanhamento, na avaliagao e no controle ptblico
dos PPAs estaduais no Brasil, a partir de pesquisa inédita concluida em 2013 no
Ambito das atividades do Ipea. Em ambos os casos, procede-se a um balan¢o com-
parativo e critico-propositivo acerca dos problemas atuais e algumas possibilidades
de melhorias concernentes aos processos de formulagio, de monitoramento, de
avaliagao e de engajamento social das populagées residentes nas Unidades da
Federa¢io brasileira em torno do planejamento plurianual de abrangéncia estadual.

Em suma, essas sao algumas das preocupagdes que orientaram este volume
2 da nova série de livros do Ipea sobre o instigante, e sempre desafiador, tema do
planejamento estratégico governamental. Neste volume, em especial, trata-se de
apresentar o PPA 2012-2015 como parte de uma onda maior de experimentalismos
institucionais em curso no pais desde principios da década de 2000, bem como
de discutir alguns constrangimentos de ordem politica e burocrdtica a efetivagao
das respectivas mudangas, mormente no campo do planejamento governamental.
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CAPITULO 1

ESTADO, PLANEJAMENTO E DIREITO PUBLICO NO BRASIL
CONTEMPORANEOQ'

Gilberto Bercovici?

1 0 PLANEJAMENTO E SUA NATUREZA JURIDICA

Desde as concep¢oes da Comisién Econémica para América Latina (Cepal),
entende-se o Estado, por meio do planejamento, como o principal promotor do
desenvolvimento. Para desempenhar a fun¢ao de condutor do desenvolvimento,
o Estado deve ter autonomia frente aos grupos sociais, ampliar suas funcoes e
readequar seus 6rgaos e estrutura. O papel estatal de coordenagio dd a consciéncia
da dimensio politica da superagao do subdesenvolvimento. As reformas estruturais
s40 o aspecto essencial da politica econdmica dos paises subdesenvolvidos,
condigio prévia e necessdria da politica de desenvolvimento. Coordenando as
decisoes pelo planejamento, o Estado deve atuar de forma muito ampla e intensa,
tendo como objetivos centrais a modificagao das estruturas socioecondmicas,
bem como a distribui¢ao e descentralizagido da renda, integrando, social e
politicamente, a totalidade da populacio no processo de desenvolvimento.

O planejamento coordena, racionaliza e d4 uma unidade de fins & atuagio do
Estado, diferenciando-se de uma intervengio conjuntural ou casuistica (Comparato,
1989). O plano ¢ a expressio da politica geral do Estado. E mais do que um programa,
¢ um ato de direao politica, pois determina a vontade estatal por meio de um conjunto
de medidas coordenadas, nao podendo limitar-se & mera enumeracio de reivindicacoes
(Souza, 1996; Moncada, 1985). E por ser expressao desta vontade estatal, o plano
deve estar de acordo com a ideologia constitucional adotada.

1. Este capitulo corresponde a versao ligeiramente modificada do artigo Estado, planejamento e direito publico, apresentado
no XVIII Congresso Internacional sobre Reforma do Estado e da Administragao Publica do Centro Latino-americano
de Administracdo para o Desenvolvimento (CLAD), em Montevidéu, no Uruguai, entre os dias 29 de outubro e 1° de
novembro de 2013. Area temética cinco: Derecho publico y garantias juridicas en la administracion publica. Painel:
Estado, planejamento e desenvolvimento: a experiéncia brasileira recente e possibilidades a futuro.

2. Professor titular de Direito Econdmico e Economia Politica da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo (USP)
e professor do Programa de pds-Graduagao em Direito Politico e Econdmico (PPGDPE) da Universidade Presbiteriana
Mackenzie (UPM). O autor agradece os comentarios e sugestdes dos colegas Eugénio Santos — analista em Planejamento,
Orgamento e Gestdo na Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao (MP) —, e José Celso Cardoso Jr. — técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea —, isentando-os
pelos erros e omissdes remanescentes.



20 PPA 2012-2015: experimentalismo institucional e resisténcia burocratica

O planejamento estd sempre comprometido axiologicamente, tanto pela
ideologia constitucional como pela busca da transformagio do status quo econdémico
e social. Quando os interesses dominantes estao ligados 2 manutencio deste szatus
gquo, o planejamento e o desenvolvimento sao esvaziados. Desta forma, nio existe
planejamento “neutro”, pois se trata de uma escolha entre vérias possibilidades,
escolha guiada por valores politicos e ideolégicos (Ianni, 1989; Grau, 1978; Souza,
1996; Moncada, 1985; Comparato, 1986), consagrados, no caso brasileiro, no
texto constitucional. Desta forma, o planejamento, ainda, deve ser compreendido
dentro do contexto de legitimacio do Estado pela capacidade de realizar objetivos
pré-determinados. O fundamento da ideia de planejamento é a perseguicio de
fins que alterem a situagdo econdmica e social vivida naquele momento. E uma
atuagio do Estado voltada essencialmente para o futuro (Mannheim, 1972; lanni,
1989; Grau, 1978).

O planejamento, embora tenha contetido técnico, é um processo politico,
especialmente nas sociedades que buscam a transformacio das estruturas econd-
micas e sociais. Por meio do planejamento, é possivel demonstrar a conexio entre
estrutura politica e estrutura econdmica, que so interligadas. O planejamento visa
A transformacio ou A consolidacio de determinada estrutura econdmico-social,
portanto, de determinada estrutura politica. O processo de planejamento comeca
e termina no Ambito das relagoes politicas, ainda mais em um regime federativo,
como o brasileiro, em que o planejamento pressupoe um processo de negociagio
e decisao politicas entre os vdrios membros da Federagio e setores sociais (Lafer,
1970; Bockenforde, 1972).

Seguindo esta concepgao politica do planejamento, Celso Lafer, embora
escrevendo na década de 1970, pdde identificar trés fases no processo de elaboragao
de um plano: a decisao de planejar, uma decisdo politica; a implementacio do
plano, também um fendémeno essencialmente politico, relacionado a administragio
publica; e o plano em si, tnica fase que pode ser analisada sob enfoque técnico
com exame estrito do documento formal (Lafer, 1970). Portanto, o plano nao
configura mera pega técnica, mas ¢ um documento comprometido com objetivos
politicos e ideoldgicos.

Em termos juridicos, houve um debate em torno dos autores que defenderam
a natureza totalmente vinculativa do plano, como os juristas soviéticos, entre eles
Petko Stainov e Konstantin Katzarov. O motivo desta énfase estava na prépria
natureza da Constitui¢io Soviética, uma “constituicao balanco” (como declaravam
os textos constitucionais soviéticos de 1918, 1936 e 1977) e na importancia da
planificagao total da economia e da atuagio do Gosplan, o érgao soviético de
planificagio central da economia (Pollock, 1971; Katzarov, 1960; Grau, 1978).
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Outros autores entendem o plano simplesmente como uma obrigagao de
natureza politica, sem qualquer vinculagao juridicamente obrigatéria para o Poder
Piblico. Defendem esta visao alguns juristas franceses, como Gérard Farjat e Georges
Burdeau (Grau, 1978). Mas hd juristas que, corretamente, buscaram vincular
juridicamente o plano, tentando compreender sua natureza juridica, como Jean
Rivero, Georges Vedel, André de Laubadére, Juan Gallego Anabitarte, Augustin
Gordillo, Ernest-Wolfgang Bockenforde, Joseph Kaiser, Washington Peluso Albino
de Souza, Eros Grau e Fibio Konder Comparato (Grau, 1978).

A discussio sobre a natureza juridica do plano se tornou muito semelhante
a discussao cldssica da natureza juridica do or¢amento. Esses juristas entendem
a lei do plano como uma lei em sentido formal, ou seja, uma lei que é aprovada
pelo Parlamento. Ao mesmo tempo esta lei tem a natureza de uma norma-obje-
tivo, ou seja, ¢ uma norma que define os fins, as diretrizes, os objetivos a serem
alcangados pelo Estado, nao os meios que podem ser alterados de acordo com a
conjuntura econdmica.

2 A EXPERIENCIA DO PLANEJAMENTO NO BRASIL

A experiéncia brasileira de planejamento antes da Constituigao de 1988 é marcada
por trés grandes momentos, dos quais apenas um foi uma experiéncia bem sucedida.
Estes momentos sdo representados pelo Plano de Metas (1956-1961), pelo Plano
Trienal (1962-1963) e pelo II Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979).

O Plano de Metas vai ser elaborado a partir das conclusoes, semelhantes em
muitos aspectos, mas com discordincias essenciais, especialmente no tocante a
abrangéncia do planejamento, de dois grupos de estudos reunidos aproximadamente
na mesma época: a Comissao Mista Brasil-Estados Unidos e o Grupo Misto Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) — Comissiao Econémica para a
América Latina e o Caribe (Cepal). A Comissao Mista Brasil-Estados Unidos defen-
dia a ideia do planejamento setorial ou seccional. Esta propunha a transformagao
dos pontos de estrangulamento em pontos de crescimento, mediante investimentos
que irradiassem a expansio econdmica para o resto do sistema. Desta maneira,
o Estado deveria estabelecer prioridades e concentrar as inversdes em programas
concretos e detalhados, o que seria mais ttil do que o planejamento global da
economia (Hirschman, 1973; Souza, 1994; Bielschowsky, 1995; Sola, 1998),
defendido pela Cepal. J4 o Grupo Misto BNDE-Cepal, comandado por Celso
Furtado, preparou um diagnéstico global da economia brasileira, com propostas
para um programa de desenvolvimento. No entanto, a grande inovagao proposta
por este grupo, a ideia do planejamento global da economia, nao foi implementada
(Rangel, 1980; Ianni, 1989; Souza, 1994; Bielschowsky, 1995; Oliveira, 2003).
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Apesar de nio ter sido propriamente um plano global, o Plano de Metas foi a
primeira experiéncia efetiva de planejamento no Brasil, dando sentido de unidade
a todos os projetos e programas setoriais nele previstos. Os 6rgaos responsdveis pela
formulacio e execucio do Plano de Metas foram superpostos ao sistema adminis-
trativo tradicional, o que evitou inimeros desgastes politicos, mas contribuiu para
a fragmentagao da elaboracio e implementacio de politicas pablicas. Apesar das
falhas, deve-se levar em conta a profundidade de seu impacto e seu valor ideols-
gico, ao associar, de modo plenamente exitoso, planejamento e desenvolvimento

(Lessa, 1983; Lafer, 1970; Rangel, 1980; Ianni, 1989; Souza, 1994; Sola, 1998).?

A inadequagio da mdquina administrativa tornou-se patente com o Plano de
Metas. A administragao publica brasileira, composta por uma estrutura ultrapassada,
com superposi¢io de competéncias e defini¢io de politicas conflitantes, havia
chegado ao seu limite. A criagio do Conselho do Desenvolvimento e da chamada
“Administra¢io Paralela” para a implementagio do Plano de Metas demonstra
a desconexdo existente entre a estrutura da administragio publica brasileira e
o planejamento.

Segundo Carlos Lessa (1983), durante o governo Juscelino Kubitschek foi
utilizado o velho aparato estatal com ajustes pragmdticos parciais, sem nenhuma

redefinicao global da estrutura do Estado (Lessa, 1983; Souza, 1994; Draibe, 1985).

As desconex6es presentes no quadro instrumental, assinaladas em se¢do anterior,
acentuadas pelo pragmatismo do Plano de Metas, tendiam naturalmente a se tornar
cada vez mais visiveis, na medida em que se superava a margem juridica herdada dos
decénios anteriores. Forjou-se, do ponto de vista sociolégico, uma nova estrutura
institucional, com a presenca do Estado ‘desenvolvimentista’, sem as correspondentes
mudangas no plano juridico. Viu-se que este Estado se montou na prdtica, quase que
a margem dos textos legais (Lessa, 1983, p. 140).

Ainda de acordo com Carlos Lessa, o Plano de Metas foi implementado
por meio de uma combinacio de fundos financeiros com empresas e autarquias
governamentais, combinagio esta que sé obteve éxito porque uma instituicio,
o BNDE, assumiu o papel de coordenagao dos programas governamentais.
O BNDE caracterizou-se pela vinculagio de recursos publicos especificos, sob
a forma de empréstimos, destinados a investimentos nos setores estratégicos
da economia nacional. Além disto, compatibilizou e aprimorou as decisoes ¢ a
execucio dos vérios programas setoriais do Plano de Metas. Administrativamente,
o BNDE foi sobreposto a estrutura administrativa existente para contornar vetos
e barganhas politicas com o Congresso (Lessa, 1983; Venancio Filho, 1968;
Souza, 1994; Sola, 1998).

3. Sobre a implementacao e os resultados do Plano de Metas, vide Lessa (1983, p. 34-55); Lafer (1970, p. 160-210);
Nunes (1990, p. 191-210).
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A preocupagao com o planejamento fez o governo Juscelino Kubitschek criar,
logo no seu inicio, o Conselho do Desenvolvimento pelo Decreto n® 38.744, de
12 de fevereiro de 1956. O Conselho tinha a funcio de elaborar, executar, coorde-
nar e acompanhar a implementacio do Plano de Metas, abrangendo a utilizagao
de praticamente todos os instrumentos de politica econdmica. Seu propésito era
constituir-se no formulador e coordenador da politica econémica nacional, especial-
mente no tocante ao planejamento. No entanto, o Conselho do Desenvolvimento
nunca conseguiu cumprir este objetivo, embora tenha obtido enorme sucesso na
elaboracio de programas setoriais especificos e no acompanhamento da execugao

do Plano de Metas (Lessa, 1983; Souza, 1994; Lafer, 1970).

Ovutra experiéncia de grande impacto simbélico foi o Plano Trienal, do governo
Jodo Goulart. O Plano Trienal, elaborado em 1962 por Celso Furtado, pode ser
considerado como o primeiro instrumento de orienta¢io da politica econdmica
global até entdo formulado, com sua proposta de reformas econdmicas e de reformas
de base. O Plano Trienal ressaltou as barreiras ao desenvolvimento e indicou como
superd-las. Segundo Octdvio lanni (1989), foi a sintese mais completa de todas
as ambicoes da politica econdmica do Estado no Brasil. A sua intengio era a de
completar a conversio da economia colonial em economia nacional, com a tomada
dos centros de decisdo essenciais ao progresso autdnomo pelo Estado brasileiro.

Para o presidente Jodo Goulart, o plano serviria como um aglutinador politico,
deveria mobilizar setores estratégicos, obtendo, assim, credibilidade para o seu
governo. As resisténcias sofridas dentro e fora do governo acabaram por auxiliar
a minar a sua eficdcia como instrumento geral de planejamento e guia da politica
econdmica. A oposi¢ao de poderosas forcas politicas, conjugada com 0 momento
de instabilidade pelo qual passava o pais, selou a nio aplicagao do Plano Trienal.
Ainda segundo Octdvio lanni (1989), deixou de ser posto em pratica um dos ins-
trumentos mais eficazes na constituicio do que poderia ser um capitalismo nacional.

A dltima experiéncia marcante deu-se no periodo da ditadura militar.
O regime juridico do planejamento, instituido pelo Ato Complementar n°® 43, de
29 de janeiro de 1969 (com as modificagdes introduzidas pelo Ato Complementar
n° 76, de 21 de outubro de 1969, e pelo Decreto n® 71.353, de 9 de novembro
de 1972) concebia o plano como o programa de um determinado governo, tanto
que a duragio do Plano Nacional de Desenvolvimento era igual 4 do mandato
do Presidente da Reptblica (Artigo 1° do Ato Complementar n°® 43, com redagao
modificada pelo Ato Complementar n° 76).

O objetivo central era assegurar o crescimento econémico acelerado, e a
partir dai os planos nacionais de desenvolvimento foram totalmente impostos
pelo Governo Central, desprezando-se a participagio e a colaboragao dos entes
federados. Por sua vez, o Congresso Nacional tinha um papel passivo, pois nio
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podia votar propostas de planos que nio fossem enviadas pelo Poder Executivo,
além de ter seu poder de emenda restringido. O Congresso tinha competéncia
apenas para formular ressalvas ao plano, que poderiam ser acatadas ou nao pelo
Executivo, conforme o Artigo 2° do Ato Complementar n® 43, sob a alegacio de
que poderia comprometer o conjunto do plano. Como tltima restri¢ao, passados
noventa dias do envio do plano ao Congresso, o plano poderia ser aprovado por
decurso de prazo (Grau, 1978; Souza, 1996; Comparato, 1986). Seguindo estes
procedimentos, os militares elaboraram dois Planos Nacionais de Desenvolvimento:
o I PND, aprovado pela Lei n® 5.727, de 4 de novembro de 1971, para o periodo
de 1972 a 1974, e o Il PND, aprovado pela Lei n° 6.151, de 4 de dezembro de
1974, para o periodo de 1975 a 1979.

O II PND foi um amplo programa de investimentos estatais, com o objetivo
de transformar a estrutura produtiva brasileira e superar a barreira do subde-
senvolvimento. Buscou-se um novo padrio de industrializacdo, fortalecendo as
industrias de base e o capital nacional, além de investimentos nas 4reas de energia
e transportes (Lessa, 1998). A distribui¢io de renda e os problemas sociais, no
entanto, foram relegados a segundo plano, com a alegacio oficial do regime de que,
com o crescimento econdmico, a renda da populagio aumentaria (Lessa, 1998).

O II PND desconsiderou, no entanto, a reversao do ciclo de crescimento
econdmico, o recrudescimento da inflagio e as dificuldades externas. O resultado
foi o recurso extremo ao financiamento externo, a desaceleracio da economia e
a desarticulagio do plano a partir de 1977, com a crise econdmica mundial. De
acordo com Carlos Lessa, a estratégia do Il PND estava baseada apenas na vontade
de seus formuladores em transformar o Brasil em uma poténcia emergente, buscando
legitimar o regime ditatorial. O resultado da tentativa de implantacio do plano
de qualquer modo em uma conjuntura econdmica desfavoravel, no entanto, foi o
inicio do descolamento do regime militar de suas bases empresariais de sustentagao
e a perda do controle sobre os agentes econdmicos (Lessa, 1998, p. 11-13, 17-18,
58-60, 77-806; Carneiro, 2002, p. 55-82). O insucesso do Il PND marcou a tltima

experiéncia de planejamento ocorrida no Brasil.

Além do fracasso do II PND, deixou de existir um regime juridico do
planejamento a partir de 1 de janeiro de 1979, de acordo com a Emenda n® 11,
de 13 de outubro de 1978, a Carta de 1969, que revogou os atos institucionais
e complementares, entre os quais o Ato Complementar n® 43 (Souza, 1994).
Durante a década de 1980, o planejamento foi abandonado pelo Estado. A atuagao
estatal desde entéo ficou desprovida de uma diretriz global para o desenvolvimento
nacional, a politica econdmica limitou-se a gestao de curtissimo prazo dos vérios
“planos” de estabiliza¢do econdmica. Deste modo, o Poder Piblico foi incapaz
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de implementar politicas ptblicas coerentes, com superposicio e implementagao
apenas parcial de diversos planos a0 mesmo tempo (Affonso, 1990).

Apesar da crise, na Constitui¢io de 1988 foi prevista a obrigagio da fungio de
planejamento para o Estado em seu Artigo 174, caput: “Como agente normativo
e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fun¢oes
de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado”. O Estado brasileiro, portanto, nio pode
se limitar a fiscalizar e incentivar os agentes econémicos privados, deve também

planejar (Grau, 2003).

O modelo de planejamento previsto na Constituigao de 1988 visa 4 institui¢ao
de um sistema de planejamento com grande participa¢ido do Poder Legislativo,
nivel elevado de compatibilidade entre plano e orcamento, e sua subordinagao
aos objetivos fundamentais da Republica, expressos, por exemplo, no Artigo 3°
do texto constitucional.* Na Constitui¢do estdo estipuladas as bases para um pla-
nejamento democritico, com aumento da transparéncia e controle sobre o gasto
publico, ao exigir coeréncia entre o gasto anual do governo e o planejamento de
médio e longo prazos.

A grande dificuldade situa-se na falta de vontade e/ou condigo politica para
implementar novamente o planejamento estatal (Biasoto Junior, 1995; Affonso,
1990). Esta falta de vontade e/ou condi¢io politica em planejar é patente no des-
cumprimento da determinagio constitucional de estabelecimento de uma legislacao
sistemdtica do planejamento, conforme o Artigo 174, § 1°,° que, até hoje, nio foi
elaborada de maneira adequada. Ou seja, desde 1979, com a revogagao dos atos
institucionais e complementares, o Brasil nio possui nenhuma lei que regule o
planejamento nacional.

A Lein® 10.180, de 06 de fevereiro de 2001, embora pretenda organizar “sob a
forma de sistema” as atividades de planejamento, néo institui um verdadeiro Sistema
Nacional de Planejamento, nos termos do Artigo 174, § 1° da Constitui¢io de 1988.
Esta lei, em seu Artigo 2°, simplesmente repete as competéncias constitucionais da
Unifo de elaborar os planos nacionais e regionais de ordenagio do territério e de
desenvolvimento econémico e social (Artigos 21, IX, 23, 43,48, [1e IV e 165 da
Constitui¢io de 1988). As demais disposi¢oes tratam da administragio financeira,
da contabilidade, do orcamento e do controle interno do Poder Executivo Federal.

Como se pode perceber, hd muita distAncia de uma legislacao sobre a institui-
¢ao e funcionamento de um Sistema Nacional de Planejamento. Juntamente a esta

4. Sobre as questdes suscitadas pelo planejamento nas relacdes entre governo e parlamento (primado do politico ou
primado da administracdo, por exemplo) na Alemanha, vide Bockenforde (1972, p. 443-458) e Grimm (1994, p. 355-361).
5.Artigo 174, § 12 da Constituicao de 1988: "A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvi-
mento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento”.
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falta de vontade e/ou condi¢do politica, pode-se, ainda, elencar alguns obstdculos
estruturais ao planejamento na atual conjuntura histérica: a estrutura administrativa
brasileira, agravada com a reforma administrativa dos anos 1990, e a redugio do
planejamento ao or¢amento.

3 0S OBSTACULOS AO PLANEJAMENTO I: A ESTRUTURA ADMINISTRATIVA

As formas cldssicas do direito administrativo, muitas vezes, sao insuficientes para
as necessidades prestacionistas do Estado Social. A administracio publica brasileira
estd bem longe das exigéncias do desenvolvimento. Sua organizagao ¢é tradicional,
com modificagoes, geralmente, realizadas de maneira improvisada, mas sem uma
transformacio fundamental para que o Estado pudesse promover o desenvolvi-
mento. A administragao publica e o direito administrativo estao voltados para o
modelo liberal de protecio dos direitos individuais em face do Estado, nio paraa
implementagio dos principios e politicas consagrados na Constituigio de 1988.

O Estado, de acordo com Eduardo Garcfa de Enterria e Tomds-Ramén
Ferndndez (2011), é uma pessoa juridica tnica que realiza multiplas fun¢oes.®
A administragao publica, consequentemente, deve atuar de modo harmoénico, a partir
da defini¢ao de competéncias no texto constitucional e na legislacio ordindria. Deste
modo, sdo atribuidas aos vérios 6rgaos administrativos competéncias especificas,
tanto aos integrantes da Administragao Direta quanto aos da Administragio Indireta.

No plano administrativo, no entanto, a estrutura do Estado brasileiro nio é
nem um pouco unificada e coesa. As divisoes internas da administra¢io publica
constituem um sério entrave ao sucesso de uma politica de desenvolvimento.
Cada 6rgao administrativo ¢ representante de interesses politicos distintos, com
forcas relativas diferenciadas a cada momento. Deste modo, é patente, a incapa-
cidade dos técnicos e burocratas estabelecerem a partir da administra¢io puablica
a unidade das politicas econdmicas e sociais do Estado.

Esta unidade de diregao ¢ determinada pelas forcas politicas que sustentam,
em um equilibrio instével, a Presidéncia da Republica. E a partir da Presidéncia
que se supera, minimamente, a fragmentagio interna da mdquina administrativa,
mobilizando-se, ao seu redor, setores técnicos e burocrdticos capazes de dar um
sentido 2 atuacio estatal. No entanto, mesmo com uma Presidéncia forte, como a
brasileira, a falta de um 6rgao planejador e coordenador com poderes efetivos faz
com que se perpetuem os conflitos politicos no interior do Estado. Estes confli-
tos, embora nem sempre atrapalhem os objetivos das politicas nacionais, sempre
conseguem comprometer o ritmo e as escolhas politicamente possiveis, a cada

6. Varios autores destacam a chamada “administracao policéntrica” (Otero, 2003, p. 148-150, 315-317). Massimo
Severo Giannini vai além e descreveu a "desagregacéo da administracao publica”, entendendo o Estado como um ente
administrativo complexo sem centro (Giannini, 2001, p. 78-87).
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momento, das politicas de desenvolvimento, impedindo uma agao coordenada

por parte do Poder Publico (Draibe, 1985).

E este formato tradicional da Administracdo brasileira gerou um dos maiores
obstdculos a uma estrutura administrativa voltada para o desenvolvimento, que é o
mito da neutralidade da administragio publica. Ou seja, a esta é entendida como
uma organizagio apolitica, simplesmente técnica. O Governo ¢ politico, nao a
Administragao, gerando um excesso de formalismo sem sentido, em prejuizo da
defini¢do e execugio do interesse publico

Segundo Nelson Mello e Souza (1994), um dos problemas da compatibili-
zagdo da administracio publica com o planejamento seria a confusao feita entre
plano e planejamento. O planejamento é o processo, e o plano é a concretizagio.
A insisténcia na elabora¢io de planos que nio sio cumpridos deve-se a concepgao
de que o planejamento s6 se viabiliza com planos determinados, quantificados
minuciosamente. Para Nelson Mello e Souza, o planejamento é o processo racional
de formular decisées de politica econémica e social, cuja exigéncia é a atuagio
estatal harmonica e integrada para alcangar fins explicitos, mas nao necessariamente
quantificados. Seria o “planejamento sem plano”, que permitiria a instrumentaliza-
¢ao coerente das politicas publicas pela mdquina administrativa do Estado (Souza,

1994; Bockenforde, 1972).

Toda esta situagio agravou-se com a chamada “Reforma do Estado” dos anos
1990. A “regulagio” da economia (Chang, 1997; Eisner, 2000) virou o tema da
moda, com seus defensores se apressando em proclamar um “novo direito ptblico
da economia”, em sintonia com as reformas microecondmicas estruturadas a partir
do “Consenso de Washington” (Williamson, 1990). Os objetivos da Reforma
Gerencial, segundo um de seus formuladores, o ex-Ministro Luiz Carlos B