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Resumo

Os instrumentos de planejamento no campo da administracio publica experimentaram
importantes avangos, cujas analises exigem uma fundamentacio tedrico-metodoldgica centrada
na explicitacao das defini¢des e significados. Este artigo concentra os elementos e caracteristicas
do planejamento na Administragio Publica, bem como sua evolugdo a partir da Constituicio
Federal de 1988. Tendo em vista a constru¢do de uma estrutura teérica baseada na literatura
desenvolvida a partir de importantes tedricos da area, este estudo tem uma abordagem qualitativa.
Como resultado enfatiza-se a importancia do planejamento para as organizagdes, sejam publicas
ou privadas. Além disso, a importancia da participagio cidada na constru¢io de uma sociedade
mais participativa nas decisdes politicas do Pais. A partir da revisdo de literatura foi feita uma
identificacdo cronoldgica da evolugio dos instrumentos legais de planejamento na Administragio
Puablica no Brasil.
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Abstract

The instruments of strategic planning on the field of public administration experienced
major advances, whose analyzes require theoretical and methodological foundation focused on
clarification of definitions and meanings. This article concentrates the elements and characteristics
of planning in public administration and its evolution from the Federal Constitution of 1988.With
a view to building a theoretical structure based on the literature developed by leading scholars
in the field, this study is a qualitative approach, in a systematic way about the major theoretical
contributions. As a result emphasizes the importance of planning for organizations, whether
public or private. In addition, the importance of citizen participation in building a more partici-
patory society in the country’s political decisions. From the literature review a chronological
identification was made of the evolution of the legal instruments of planning in public
administration Brazil.
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Introducio

A histéria da civilizagdo confirma que a necessidade de planejar nio
¢ uma prerrogativa apenas do mundo moderno. Desde a Antiguidade, o
homem compreendeu a necessidade de se organizar para encarar as dife-
rentes situacoes e adversidades, diante da constata¢io que ao pensar antes
de agir suas possibilidades de obter sucesso e de otimizar os recursos dispo-
niveis aumentavam consideravelmente.

Chiavenato (2003) se reporta a planejamento como sendo uma me-
dida que se afasta da improvisacdo. Serve de base para muitas agdes, € é a
partir dele que os objetivos sdo tracados, para entio, buscar meios para
atingi-lo. A partir do planejamento surgem os planos, que constituem even-
to intermedidrio entre os processos de elabora¢io e de implementacdo do
planejamento.

Assim, a maneira mais adequada para o alcance de objetivos consiste
em definir as pretensoes almejadas e as formas de alcanca-las, diante disso,
o planejamento revela-se como instrumento fundamental para nortear as
acoes cotidianas, sejam elas no ambito pessoal, privado ou publico. Sob a
perspectiva do planejamento na administracdo publica, Diniz (1997) afir-
ma que o éxito das estratégias governamentais requer a mobiliza¢io nio
apenas dos instrumentos institucionais e dos recursos financeiros, mas tam-
bém dos meios politicos de execucdo. A viabilidade politica envolve a ca-
pacidade de se articularem aliangas que proporcionem sustentabilidade as
politicas governamentais, de modo que garanta apoio as agoes publicas.

Keynes (1983) defendia que a maioria dos males econémicos de sua
época, originava do risco, da incerteza e da ignoriancia. Como cura para os
males do capitalismo, ele acreditava que deveria ser buscada mediante o
estabelecimento de uma institui¢do central que controlasse a moeda e o
crédito, bem como pelo acompanhamento das situacoes por meio de vasta
produgio de dados e informagdes. Posicionamento que sugeria maior par-
ticipagdo do Estado como forma de aperfeicoamento do sistema capitalis-
ta, através de mecanismos de planejamento e controle.

Planejamento Governamental e gestdo publica, conforme nos instrui
de forma simplificada Cardoso (2011), devem ser pensados como agdes
inseparaveis e inerentes aos Estados contemporaneos. A partir da Consti-
tui¢do Federal de 1988, a fun¢do de planejamento teve uma énfase maior
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no setor publico, quando o or¢amento publico foi aliado ao planejamento.
Nesse mesmo sentido, a Carta Magna evidenciou a integrag¢io das ferra-
mentas de planejamento no setor através: do Plano Plurianual (PPA), da
Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) eda Lei Or¢amentaria Anual (LOA).

Aspectos do planejamento da administracdo geral e publica

As organizacdes contemporaneas vivem em um ambiente de incertezas
e constantes mutacoes, essa foi € a tOnica para que as mesmas aperfeicoem
seus planejamentos estratégicos e gerenciais. Em que pese as preocupagdoes
com as possiveis mudangas que podem ocorrer na trajetdria organizacional
permeia o campo de estudo tanto da administragdo privada quanto publi-
ca (Motta, 1976).

Segundo Megginsonet al. (1986), o planejamento é o desenvolvimento
de um programa que tem como finalidade a realiza¢io de objetivos e me-
tas organizacionais, envolvendo algumas decisdes, tais como a escolha do
curso de agio, decisio antecipada do que deve ser feito, determinacio de
quando e como devem ser realizadas as a¢des tragadas. Assim, planejar
propicia a base necessdria para a a¢ao efetiva que resulta da capacidade de
prever e preparar-se para as mudangas que podem afetar os objetivos orga-
nizacionais determinados.

O planejamento é um processo e constitui-se de um ciclo continuo,
nao havendo limite para a quantidade de revisdes que se possa fazer de decisdes
anteriores, considerando a dindmica ambiental tanto interna como externas,
nio sendo possivel que todas as mudangas sejam levadas em consideragio.
Além disso, a capacidade organizacional de replanejar é um critério chave
no sucesso de uma organizagio (Ackoff, 1981; Stoner & Freeman, 1999).

Conforme sugerem Kotler & Armstrong (1999) e Stoner & Freeman
(1999), os principais beneficios promovidos pelo planejamento no ambito
organizacional relacionam-se com: i) 0 encorajamento e pensamento sisté-
mico no futuro e a melhoria das interacdes entre os executivos; #i) o dever
de definir adequadamente os objetivos e as politicas; iii) o estabelecimento
de diretrizes para obtengdo e aplicacdo dos recursos necessarios ao alcance
dos seus objetivos; iv) o direcionamento de atividades consistentes em rela-
¢do aos objetivos e procedimentos escolhidos; v) a padronizacdo do desem-
penho de modo que possibilite melhorias de controle; e finalmente, vi) a
adogio de agdes corretivas quando preciso.
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Algumas defini¢bes foram usadas na administra¢io de empresas, tais
como planejamento empresarial, politica empresarial, estratégia empresarial
e o planejamento estratégico, notadamente apds os estudos de Peter Drucker.
Na administracdo publica essa abordagem enfatizava principalmente a
andlise e formulacdo das politicas pablicas (Motta, 1976; Bertero, 1982).

O planejamento tem sua importincia reforcada na necessidade das
organizacdes, sejam elas privadas ou publicas, de se desenvolverem em pe-
riodos de turbuléncia, transi¢ao, incertezas, crises e aproveitarem para cria-
rem oportunidades (Da Silva, 2013).

Segundo Andrade et al. (2005), o ato de planejar é essencial para o
administrador publico responsavel, sendo um importante ponto de parti-
da para a eficiéncia e eficicia da maquina publica, sendo assim, o planeja-
mento possibilitard que os rumos da gestio adotados tenham resultados
de qualidade no servigo prestado a sociedade em geral.

No Brasil, o planejamento estratégico na esfera publica sempre esteve
presente nos estudos; Almeida (2006) destaca as varias tentativas de plane-
jamento adotadas nacionalmente como o Plano Salte (1949-1979); Plano
de Metas de Kubitschek (1956-1960); PlanoTrienal de Desenvolvimento
Econdmico e Social (1962); Plano de Acao Econémica do Governo (1964);
planos nacionais de desenvolvimento (1972-1974); planos plurianuais (a
partir de 1988); planejamento or¢amentdrio (a partir de 1988), entre outros.

A partir da Constitui¢io Federal de 1988, o planejamento teve maior
énfase na administragdo publica, evidenciando algumas ferramentas im-
portantes para o setor, tais como o PPA - Plano Plurianual, LDO - Lei de
Diretrizes Or¢amentarias e LOA — Lei Or¢amentaria Anual (Da Silva et
al., 2013).

A partir dos fundamentos determinados por Fayol, a defini¢io da
administracdo sio as ag¢des de planejar, executar e controlar. Essas a¢oes
tém cardter universal e se desenvolvem num ciclo natural. Alguns tedricos
adotam outras etapas como, por exemplo, a fase de a¢do presente no ciclo
PDCA (Plan, Do, Check, Action), também conhecido como ciclo de
Shewhart ou ciclo de Deming, idealizado por Shewhart no Japdo, apds a
guerra na década de 1920, e efetivamente aplicada por Deming, em 1950.

O ciclo de Deming tem por principio tornar mais claros e 4geis os
processos envolvidos na execucdo da gestdo, por exemplo, na gestio da
qualidade, dividindo-a em quatro principais passos. O PDCA é aplicado
principalmente nas normas de sistemas de gestio e deve ser utilizado, ao



Instrumentos de planejamento e controle na Administragdo Publica: 115
elementos, caracterisitcas e evolugio
menos na teoria, em qualquer empresa de forma a garantir o sucesso nos
negoeios.

Semelhantemente, o ciclo da administrag¢do politica prevé um proces-
so dindmico desde os inputs aos seus outputs e seu processo de avaliagio.
Apbs analisar e combinar as contribuicdes tedricas sobre tipologias dos
estagios das politicas publicas preexistentes,! Jann & Wegrich (2007, p.
44) chegam a um modelo sistémico e dinamico de ciclos, denominado de
policy cycle. As fases do policy cycle sio: Defini¢io da agenda; Formula-
¢do da politica; Implementa¢io; Acompanhamento e avaliagio. Pode-se
perceber que tais fases sdo semelhantes as da Administra¢io Geral.

Figura 1. Ciclo da administracio e ciclo da politica

n Definicio
. ’ Acompanhamento e Formulagdo da

Implementacdo
o

Ciclo da administragéio Ciclo da administragéo politica

Fonte: Elaborado pelos autores.

O objetivo aqui, entretanto, nao é conhecer especificamente cada uma
das fases que compoe o ciclo das politicas publicas, mas sim conhecer quais
os instrumentos utilizados pela administrag¢io publica para por em prética
a execugdo das fases de planejamento e controle da gestdo publica, ou seja,
conhecer as leis, politicas ou acbes governamentais, e o arcabouco histori-
co que explique a evolugio e os elementos de cada uma destas ferramentas.

Capazes de proporcionar respostas a questoes do tipo “o que, quan-
do, como, onde e por quem”, conforme assinala Chiavenato (2003), para
quem existem diversos tipos de planos no ambito desse processo, a saber:

1 As anilises realizadas por Klaus Frey (2009) reforcam a necessidade de se discutir as
politicas publicas na pratica nos paises em desenvolvimento, principalmente no Brasil, conside-
rando as peculiaridades desses paises.
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— Procedimentos: relacionados com métodos de execucao, costu-
mam assumir propriedades operacionais, e sio representados por graficos,
fluxogramas;

— Orc¢amentos: relacionados com dinheiro, receita ou despesa, den-
tro de um determinado espaco de tempo. A depender do periodo, podem
ser ainda classificados como estratégico (periodo longo), tatico (médio prazo)
e operacional (curto prazo);

— Programagoes: relacionados diretamente com o tempo e se baseiam
em duas varidveis: tempo e atividades que devem ser executadas;

— Regulamentos: relacionados com o comportamento solicitado as
pessoas. De certa forma, restringe a decisdo individual e exige-se determi-
nada postura.

Apreendendo-se a complexidade que hd em planejar uma instituigio,
convencionou-se ramificd-lo em trés niveis: estratégico, tatico e operacional.
Chiavenato (2003) aborda o assunto com simplicidade e praticidade. Para
o autor, o planejamento estratégico deve ser amplo e abranger toda a orga-
nizacio. E projetado no longo prazo, com efeitos e consequéncias volta-
dos para o futuro. Envolve a empresa como um todo, almejando atingir
objetivos em nivel organizacional. Corresponde a um plano maior, defini-
do pela alta administragdo, que atingira a todos os subordinados. Leva em
consideracdo condi¢des externas e internas, além da evolugio esperada.

Ja o planejamento tatico, segundo o autor, é mais restrito aos respec-
tivos departamentos, buscando alcangar objetivos proprios, com os recur-
sos especificos para um periodo médio, geralmente o exercicio anual. Por
fim, o planejamento operacional abrange tarefas ou atividades especificas.
Como s3o projetadas para curto prazo, visam o imediato, a fim de con-
quistar metas peculiares.

O Brasil é um pais que possui algumas peculiaridades, diferentes de
outros paises, possui extensao territorial continental, além de uma demo-
cracia ainda nio completamente consolidada, o grande marco que definiu
os novos rumos da histdria sociopolitica do Pais foi a Constitui¢io Fede-
ral, promulgada em 1998. Diante desse novo marco social, a cultura social
transcendeu de uma cultura de medo e censura, para uma série de “liberda-
des” constitucionais, principalmente a liberdade de se expressar.

Segundo Rocha (2009), o planejamento governamental instalado no
Pais atualmente se mostra muito bem organizado e dentro das formalida-
des, principalmente no tedrico, entretanto, sua pratica por vezes apresenta
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falhas técnicas por diferentes motivagoes, como o despreparo dos servido-
res publicos, excesso de burocracia, corrupg¢io, entre outros.

Para que funcione bem, é preciso que haja mais transparéncias nas
acoes publicas, alivio da corrup¢io, planejamento estratégico e titico, bem
como atuagio mais eficiente e comprometida dos profissionais ligados ao
Estado, além de comprometimento com os prazos estabelecidos e melhor
utiliza¢do dos recursos publicos.

O planejamento governamental é o que pode criar base para um pro-
cesso de mudanca e de quebra de paradigmas que foram disseminados na
cultura do Pafs, entende-se como planejamento organizar ndo apenas teori-
camente as a¢des do Estado, como organizar sua atuacio, a pratica do que
€ planejado, respeitando os prazos, a verba piiblica, e cobrando do servi-
dor publico um exercicio de sua profissao de forma ética e transparéncia.

Evolucdo dos instrumentos de planejamento na gestao publica

Até atingir sua atual configuracdo o Brasil passou por diversas mu-
dangas, sobretudo no ambito do Estado e da sociedade. Dentre os princi-
pais aspectos cabe ressaltar a evolu¢ao da administracdo publica, que per-
passou pela experiéncia de administragdo patrimonialista, burocratica, até
finalmente adotar a gerencial. Para tal, a trajetéria do desenvolvimento
brasileiro teve sua busca baseada nas Constitui¢des até entdo promulga-
das, a saber: 1824 — da Independéncia, 1891 — da Republica, 1934 —
da Revolucio de 30, 1937 — do Estado Novo, 1946 — Liberal, 1967 —
do golpe de 1964, 1969 — do terror, 1979 — da abertura, e em 1988 —
democratica que rege nossa sociedade atualmente (Bresser-Pereira, 2001).

O periodo conhecido como Republica Velha (1889 a 1930) foi ca-
racterizado pelo modelo de Administragio Patrimonialista, onde as elites
rurais exerciam forte influéncia sob o Estado, enxergando o espaco publi-
co como continuidade de suas propriedades e provocando com isso a ex-
clusio dos demais. Entretanto, o entdo crescente desenvolvimento do ca-
pitalismo exigia da Administracio Publica uma nova postura e melhoria
qualitativa, o que ocasionou em uma quebra de paradigma. E a partir da
Era Vargas, periodo que deu inicio ao Estado Novo, que comegaram a
surgir os primeiros esfor¢os de profissionaliza¢io do funcionalismo publi-
co, a criacdo do Departamento de Administragio do Servigo Publico (Dasp)
em 1936, por exemplo, foi fundamental nesse processo.
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A modernizagio vivenciada na Era Vargas foi impulsionada pela bur-
guesia do Pais que precisava atrair a industrializacdo e urbanizacio. Isso
provocou mudangas significativas tanto no contexto social quanto produ-
tivo. Para tanto, o governo optou por fazer uso de um regime autoritario
e instaurou principios weberianos, utilizando como instrumento para ma-
nutencdo de uma ditadura. Apesar da utilizagio do modelo burocratico
existia ainda o viés patrimonialista. Entre a Era Vargas e o Regime Militar
houve breve periodo democratico (1945-1964) de poucas a¢des que visa-
vam a moderniza¢io da administracio publica, esse periodo ficou marca-
do pela abertura comercial do Brasil, forte entrada de capital estrangeiro e
pelos esforgos de planejar estrategicamente a gestdo publica através do Pla-
no de Metas de Juscelino Kubitschek.

Durante o Regime Militar, assim como a Era Vargas, o Pais enfrentou
grandes mudangas e reformas politicas, que provavelmente tenham sido
facilitadas diante das caracteristicas autoritarias. Nesse momento o Estado
voltou a assumir um papel de maior interven¢do com reestruturacao na
administracdo publica, desenvolvimento capitalista e das relaces de mer-
cado, ampliando a participagdo do Brasil no contexto internacional. Ape-
sar de esse periodo ter vivenciado o chamado “Milagre Econémico”, o
cardter excludente e a existéncia das desigualdades apenas foram reforga-
dos. Com o fim do Regime Militar dd-se inicio a Nova Republica.

Os principais progressos recentes no ambito da gestdo publica foram
impulsionados pela promulgacio da CF de 1988, que possibilitou novo
desenho institucional visando a eficiéncia do funcionalismo publico e a
promog¢do de uma sociedade mais justa. A partir desse marco, o planeja-
mento iniciou o processo de cumprimento de etapas de uma nacdo, que
necessitava se desenvolver em prazo minimo; e a gestao assumia postura de
gerenciamento de fun¢bes como orcamentac¢do, implementa¢do, monitora-
mento, avalia¢do e controle das a¢des de governo, a fim de alcangar a efi-
cacia e a efetividade.

Tanto a administra¢do direta quanto indireta passou a primar pela
meritocracia, houve valorizacdo do servidor publico, busca pela transpa-
réncia, moderniza¢io e reforma do aparelho do Estado, e a previdéncia e
assisténcia social ganharam espaco. A reforma gerencial caracteriza-se ba-
sicamente pelas parecerias publico privadas, avaliagio de desempenho,
desconcentracdo administrativa e descentralizagido politica, priorizagdo de
acoes de planejamento e busca da profissionalizagio.
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Fatores externos como a Globaliza¢ao foram fundamentais nesse con-
texto. A transicio para Administracio Gerencial foi complexa e pode-se
afirmar que ainda estd em fase de conclusdo, haja vista que em muitos
momentos ainda é possivel observar tracos patrimonialistas na gestio pu-
blica, a exemplo os diversos casos de apropria¢do indevida do bem publico
que aconteceram e acontecem no Brasil.

A norma méxima que rege o ordenamento juridico brasileiro, a Consti-
tuicdao Federal de 1988, foi promulgada tendo em vista dispor de mecanis-
mos que cessassem a utilizacio indevida do erdrio e promovesse a maximi-
zagdo do bem-estar coletivo. Para isso, baseou-se nos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, entre outros.

O texto constitucional de 1988 inova ao abranger o planejamento
como um dos principios que o rege, ficando evidente no art. 165 onde se
refere a obrigatoriedade de elaboragdo do PPA — Plano Plurianual, e a
obrigatoriedade de todos os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais serem elaborados em consonancia com ele (Brasil, 1988). Pos-
teriormente, a Lei Complementar n.° 101/2000, conhecida como a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), refor¢a esse principio expressamente
no art. 1.°, § 1.°, que exige: “a responsabilidade na gestdo fiscal pressu-
poOe a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos € COrri-
gem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas [. . .)” (Bra-
sil, 2000).

Apesar da grande contribui¢io trazida pela Constitui¢do cidada, an-
tes disso ja se falava em planejamento na gestio publica brasileira, em
1967 a edigdo do Decreto-Lei n.° 200 institui o Ministério do Planejamen-
to e Coordenacdo Geral, atribuindo-lhe a programag¢iao or¢amentdaria e a
elaboracdo de Or¢amentos Programas. Esse decreto trouxe ainda o plane-
jamento como um dos principios que deveriam fundamentar e orientar as
ac¢des da administracdo publica, sendo um dos instrumentos basicos para
tal a criacdo do Or¢amento Programa anual.?

Essa técnica orcamentdria ja havia sido definida anteriormente pela
da Lei n.° 4.320/1964, mas foi refor¢ada a partir do Decreto n.° 200/1967.
Antes disso, utilizava-se no Brasil o tipo de Or¢amento Tradicional, cuja
finalidade era apenas documentar a previsio de receita e autorizagdo de

2 Técnica orgamentdria relacionada ao planejamento, que representa o maior nivel de
classificagdo das acdes governamentais. Corresponde a um plano de trabalho que integra
planejamento e orcamento com objetivos e metas a alcancar (Paludo, 2002).
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despesas, ou seja, seu enfoque pautava-se nos gastos e visava dotar o Legis-
lativo o instrumento de controle politico sobe o Executivo (Paludo, 2002).

Posteriormente, houve uma evolugio do or¢amento publico, que dei-
xou de ser visto como mero documento que listava a previsao de receitas e
despesas e se tornou elemento-chave da administra¢io, destacando-se como
instrumento de controle da economia, do planejamento publico, de
parametrizacdo dos gastos e de reflexos da ideologia dos programas de
Governo. Dessa maneira, passou a ser a ferramenta que viabiliza o alcance
dos objetivos governamentais e a execugao das Politicas Puablicas.

Nesse sentido, a primeira classificagio funcional-programatica do
Orgamento Programa no Brasil se deu em 1974, contudo, tornou-se con-
creto somente com a edi¢io do Decreto n.° 2.829/1998 e com o primeiro
PPA 2000-2003 (Paludo, 2002). A integragao entre planejamento e orga-
mento tornou-se mais palpavel com a criacio do Ministério do Planeja-
mento, Orcamento e Gestao na década de 1990, através da fusio entre o
Ministério da Administracio e o Ministério do Planejamento, por meio da
edicdo do Decreto n.° 2.829/1998 e da Portaria MPOG n.° 42/1999.

Assim, o Or¢amento atual do Pais caracteriza-se como elemento de
ligacdo entre o planejamento e a execucdo, buscando atingir os objetivos e
metas, fundamentando as andlises do processo decisorio, possibilitando o
controle e avaliacdo tendo em vista a efetividade das atividades governa-
mentais (Giacomoni, 2008).

Outra técnica orcamentdria que vem ganhando espago a partir da
promulgacio da Constituicio de 1988 é o Orcamento Participativo, cuja
alocagio de parte dos recursos previstos no Orcamento Publico é definida
através da participacdo direta da populacio ou de grupos organizados da
sociedade civil (Paludo, 2002). Apesar de ainda estar restrita aos munici-
pios, essa técnica representa um avango democratico e fomenta o exercicio
da cidadania e o comprometimento da sociedade com o bem coletivo.

Nio resta divida quanto ao destaque dado pela CF/1988 ao plane-
jamento no setor publico. Essa importincia revela-se na instituicao de fer-
ramentas como: Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢amentarias e Lei de
Orgamento Anual. A Lei de Responsabilidade Fiscal veio em seguida
enfatizar a obrigatoriedade desses instrumentos, trazendo o planejamento
como elemento crucial ao cumprimento dos objetivos governamentais e
da responsabilidade fiscal, pressupondo a acdo planejada e transparente
por parte dos gestores.
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Nesse sentido, as fungdes as quais o Orgamento Publico se propde a
oferecer sdo executadas através da interag¢do entre o PPA, a LDO e a LOA.
O PPA € um instrumento de planejamento de médio prazo, para o periodo
de quatro anos, que estabelece de forma regionalizada as diretrizes, objeti-
vos e metas da administragao publica. J4 a LDO consiste em inovacdo no
ordenamento juridico brasileiro e representa o elo entre o PPA e a LOA,
compreende as metas e prioridades da administra¢io publica e orienta a
elaborac¢do do orcamento.

A Lei Or¢amentdria Anual, por sua vez, é uma das bases legais que
compde o sistema orcamentario do Pais e especifica detalhadamente a
programagdo de trabalho dos 6rgaos para o exercicio seguinte, concreti-
zando as politicas publicas em a¢des operacionais. Apesar das muitas se-
melhangas entre o Or¢amento Publico e a LOA, podem ser vistos como
ferramentas distintas, haja vista que o or¢camento publico é um instrumen-
to de gestdo responsavel por nortear as medidas a serem tomadas pelo
poder publico através da disponibilidade e destino previsto dos recursos.
Ou seja, os gastos realizados pelos 6rgaos publicos nio podem ser desvia-
dos do que estd autorizado no or¢amento publico nem conflitar com o
interesse coletivo.

A evolugio dos instrumentos legais de planejamento na Administra-
¢do Publica no Brasil pode ser vista na Figura 2.

Figura 2. Marcos legais dos instrumentos de planejamento na Administracdo Pulica
no Brasil
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Controle e planejamento da gestdo publica e seus instrumentos

No inicio do século XX o controle e 0 planejamento representaram
duas importantes funcdes administrativas previstas nos paradigmas de Fayol
(1841-1925) e Taylor (1856-1915) na Escola Classicas da Administracao,
bem como: planejar, organizar, comandar, coordenar, e controlar. Embora
tenham-se passado muitos anos desde entdo, estes dois temas continuam
indispensdveis para o alcance de resultados (Silva, 2002).

Segundo Borges (2011) o verbo controlar pode significar: estabelecer
regras, obrigar o seu cumprimento, confrontar o que foi planejado com o
que veio de fato a ocorrer, indicar o caminho e dominar. De forma concisa
o controle pode ser definido como o ato ou o poder de controlar alguma
coisa, e sua realizacdo requer no minimo a existéncia de dois agentes: o
controlador e o controlado (Ipea, 2010, p. 417).

O controle na gestao publica parte da premissa de que a burocracia
deve ser controlada para evitar ilegalidades na acdo dos agentes publicos.
O intuito do controle de acordo com o direito administrativo é evitar a
arbitrariedade dos agentes publicos tendo em vista os principios da legali-
dade e da primazia do interesse publico (Avritzer & Filgueiras, 2010).

A histéria politica brasileira na década de 1960 apontou um cendario
no qual em termos de administragdo publica houve maior afastamento de
qualquer tipo de controle e de democracia, aspectos caracteristicos do regi-
me militar (P6 & Abrucio, 2006).

Diante de tal cendrio decorreram ideias que representavam o senti-
mento democriatico latente na ditadura. Borges (2011), fala das contribui-
¢oes a democracia, advindas do periodo militar, como o Decreto-Lei 200
de 1967, tratado a seguir:

O Decreto-Lei 200 de 25 de fevereiro de 1967 — atualissimo — in-
troduziu no Brasil a Administra¢do Publica Indireta. Seu artigo 6.°
contém: “As atividades da administracdo federal obedecerdo aos se-
guintes principios fundamentais: [ — planejamento; II — coordena-
¢do; III — descentralizagdo; IV — delegacdo de competéncia; V —
controle”. Importante ruptura de antigos paradigmas. Descentraliza-
¢do. Compartilhamento, Democracia (Borges, 2011, p. 155).
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A partir da redemocratiza¢io do Estado Brasileiro ocorrida através

da promulgacio da Carta Magna h4 trés décadas, ampliaram-se e institu-

cionalizaram-se os espagos publicos para o exercicio do controle no ambi-

to politico, bem como os instrumentos de planejamento publico (Teixeira,

2003). Alguns instrumentos de controle sio a0 mesmo tempo instrumento

de planejamentos, como é o caso do Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orgamentdrias, Lei de Or¢camento Anual.

Quadro 1. Instrumentos de controle e planejamento previsto no ordenamento juridi-
co brasileiro

Orcamento participativo — Art. 48 € 49 — é um importante instrumento de complementagio
da democracia representativa, pois permite que o cidadio debata e defina os destinos de
uma cidade. Nele, a popula¢do decide as prioridades de investimentos em obras e servicos
a serem realizados a cada ano, com os recursos do orcamento da prefeitura. Além disso, ele
estimula o exercicio da cidadania, o compromisso da popula¢io com o bem publico e a co-
responsabilizagdo entre governo e sociedade sobre a gestio da cidade.

O Plano Plurianual — PPA, Art. 165 — o PPA € o instrumento or¢camentdrio destinado a
estabelecer as diretrizes, objetivos e metas da administracao publica dos entes federados
para as despesas de capital (relativas a investimentos) e outras que dela decorram e para
as relativas aos programas de duragdo continuada (art. 165, § 1.°). Tera validade de 4
(quatro) anos, cuja vigéncia ird até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato do
Prefeito (art. 35, § 2.°, I, do ADCT). Alids, é da competéncia privativa dos Chefes do
Poder Executivo a iniciativa de tal projeto de lei. Disponibilidade de Contas — Diz respei-
to a obrigatoriedade da publicagio das Receitas e Despesas da Educacio e Satde, deste
outras receitas referentes a atividades do governo a partir de recursos publicos disponiveis
por meio de outdoors e no site para que qualquer cidaddo possa avaliar a qualquer hora os
dados e informacdes.

Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF — Lei Complementar 101/2000 — A Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal é um codigo de conduta para os administradores publicos de todo o
pais, que passa a valer para os trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judicidrio), nas trés
esferas de governo (Federal, estadual e municipal).

Fonte: CGU, 2013 adaptado pelos autores.
Consideracoes finais

O planejamento apresenta-se como fator necessario em qualquer que
seja a organizacio, seja publica ou privada, pois se trata-se de um processo
que guia a tomada de decisdo e traca de forma sistemdtica as a¢oes a serem
desenvolvidas por ela, com objetivos e metas bem definidos, prevendo tam-
bém possiveis mudancas durante percurso organizacional.

Os beneficios relacionados ao planejamento podem estar associados
a sistematizagdo organizacional, interac¢des entre os executivos; definicao
dos objetivos e politicas organizacionais; aplicagio eficiente dos recursos
no alcance dos objetivos tracados; realizagdo de atividades consistentes;
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padroes de desempenho mais faceis de controlar; e adogio de agdes corre-
tivas caso o resultado de sua a¢do nio seja satisfatério.

Planejar na Administracdo publica é uma a¢io que o Estado tem
compartilhado com a sociedade, tal estreitamento nessa relagio pode oca-
sionar melhorias significativas, tanto para as instituicdes publicas como
para a propria sociedade.

Um fator marcante que condiz com os fundamentos do Estado de-
mocratico de direito é o dever e direito de participagdo social na gestdo
publica. Nesse sentido, a participacio cidadi é um direito e componente
essencial no exercicio da cidadania ativa. Entretanto, sua atuagio deve ser
de forma organizada, pois tdo importante quanto a quantidade de envol-
vidos em acdes de participagio cidada é a qualidade da participacdo, para
que se efetive o poder de articulagdo e mobilizagdo, e com isso que a parti-
cipacdo social seja cada vez mais influente na gestio publica brasileira.

Portanto, o consentimento dos grupos que sdo direta ou indireta-
mente afetados aparece como elemento crucial do sucesso e eficicia das
politicas publicas. A participa¢io da sociedade passou a ser associada ao
fortalecimento de praticas democraticas, considerando que a énfase da
necessidade de novas formas de gestdo foi desenvolvida devido a incapaci-
dade do Estado de implantar eficazmente suas politicas sem cooperagio.
As condicdes de eficicia governamental passaram a ser entendida como
uma flexibilizagio do Estado, que descentralizou funcdes e transferiu res-
ponsabilidades, mantendo os instrumentos de supervisdo e controle.
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