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Planejamento

Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto
Joao Eduardo Lopes Queiroz

1. Nogbes introdutorias: 1.1 Economia e Direito — 1.2 Delineamento concei-
tual — 1.3 Contornos juridicos do planejamento — 1.4 Planejamento e Federa-
lismo - 1.5 Planejamento e principio da democracia econdmica social — 1.6
Fundamento constitucional do planejamento — 1.7 Planejamento, dirigismo
econdmico, mercado e racionalidade - 1.8 Planejamento, patrimonialismo
e politicas piblicas — 1.9 Planejamento, interesse piblico, desenvolvimento
e Estado planificador — 1.10 Planejamento e conceitos juridicos indetermi-
nados. 2. Instrumentos do planejamento: 2.1 O plano como instrumento
juridico: 2.1.1 O plano geral de governo — 2.1.2 Os programas gerais, se-
toriais e regionais, de dura¢do plurianual - 2.1.3 O orcamento-programa
anual — 2.1.4 Programacao financeira de desembolso — 2.2 Natureza juridica
do planejamento - 2.3 Procedimento para se elaborar planos. 3. Principios
vetores do planejamento: 3.1 Principio da racionalidade - 3.2 Principio da
universalidade — 3.3 Principio da unidade — 3.4 Principio da previsdo - 3.5
Principio da continuidade — 3.6 Principio da ineréncia — 3.7 Principio da efi-
ciéncia - 3.8 Principio da exequibilidade - 3.9 Principio do desenvolvimento.
4. Classes de planos. 5. Elementos do planejamento: 5.1 Sujeito planifica-
dor - 5.2 Objetivos, metas, proje¢des, instrumentos e meios — 5.3 Alcance
do planejamento. 6. Vincula¢io aos planos. 7. Coordenagdo e fiscalizacdo
dos planos. 8. Planejamento administrativo econémico: 8.1 Planejamento,
gestdo fiscal e politica monetaria — 8.2 Planejamento e urbanismo: 8.2.1 O
urbanismo - 8.2.2 Principais aspectos do planejamento urbanistico: 8.2.2.1
O plano diretor - 8.2.2.2 Planifica¢do urbanistica — 8.3 Planejamento e par-
ticipagdo: 8.3.1 Breves nogoes sobre a participacao popular - 8.3.2 Planeja-
mento participativo: 8.3.2.1 Efetivacdo do planejamento participativo por
assessoria externa e audiéncias publicas: or¢camento participativo: 8.3.2.1.1
Assessoria externa — 8.3.2.1.2 Audiéncias publicas — 8.3.2.1.3 Or¢amento
participativo. 9. A guisa das conclusdes.
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1 Nocoes introdutdrias
1.1 Economia e Direito

Paul A. Samuelson define a Economia como o “estudo de como os homens e a so-
ciedade decidem, com ou sem a utilizagdo de dinheiro, empregar recursos produtivos
escassos, que poderiam ter aplicagdes alternativas, para produzir diversas mercadorias
ao longo do tempo e distribui-las para consumo, agora e no futuro, entre diversas pessoas
e grupos da sociedade”.! Tomando-se por base essa defini¢do, pode-se conceber o Direito
como um dos fatores condicionantes das diversas opg¢oes dos agentes econémicos, condi-
cionando-as, limitando-as ou, até mesmo, estimulando-as. E pelo Direito que as decisdes
econdmicas serdo legitimadas.

Como bem ressalta Fibio Nusdeo: “Direito e Economia devem ser vistos, pois, nao
tanto como duas disciplinas apenas relacionadas, mas como um todo indiviso, uma es-
pécie de verso e reverso da mesma moeda, sendo dificil dizer-se até que ponto o Direito
determina a Economia, ou, pelo contrario, esta influi sobre aquele.” Pode-se dizer que o
Direito e a Economia sio interdependentes na mesma intensidade.

Normas como o Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078/1990), a Lei Antitruste
e de Repressdo ao Abuso de Poder Econémico (Lei 8.884/1994), a Lei de “Lavagem” de
Dinheiro (Lei 9.613/1998) e outras leis que envolvem questoes de fundo estritamente
econdmico, tais como a Lei de Licitagcdes (Lei 8.666/1993) e a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar 101/2000), sdo apenas alguns exemplos dessa interpretagio
do Direito e da Economia.

Ademais, em todos os centros de decisdo de um pais colaboram ativamente juristas
e economistas, manejando os argumentos juridicos e os econ0micos no momento de se
adotar politicas publicas.

O que se tem notado é que h4, na verdade, um “preconceito reciproco” entre esses
dois ramos do conhecimento.? Apesar de situarem-se em campos opostos,* a cooperagio
entre essas Ciéncias ¢ indispensavel.’

U Paul A. Samuelson, Introdugdo d andlise econémica I, 7. ed., trad. de Luiz Carlos do Nascimento Silva, Rio de
Janeiro, Agir, 1971, p. 15.

2 F4bio Nusdeo ainda ressalta que “existe, isto sim, uma intricada dindmica de interagéo reciproca entre ambos,
donde tornar-se indispensavel para o jurista o conhecimento, pelo menos, de no¢des basicas de Economia e
vice-versa para os economista’s" (Curso de economia: introdugdo ao direito econdémico, Sao Paulo, Revista dos
Tribunais, 1997, p. 33).-

3 Sobre a relagéio entre Direito e Economia, v., por todos, José Eduardo Faria, Direito econémico.

4 Pois o “Direito seria politica, arte e técnica do comportamento social, e Economia seria andlise econémica,
verificagio de constantes e tendéncias” (Luiz Fernando Coelho, ConsideragGes sobre economia e planejamento
no direito adminis,rrativo,‘ in Direito administrativo aplicado e comparado, Sao Paulo, Resenha Universitaria,
1977, p. 144). ‘

5 Profissionais de Direito que nao tiverem nog¢des de Economia estario fadados ao desaparecimento oy,
no minimo, ao insucesso profissional. Num momento onde surgem, cada vez mais, profundos debates sobre
os problemas socioeconémicos dos paises, o conhecimento basico de Economia torna-se indispensavel. As
reformas tributérias, previdencidrias, monetdrias e regulatdrias sdo demonstragdes de que o processo estd
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Ricardo Rivero Ortega ressalta que “a perspectiva econdmica, desde o ponto de vista
da destinacdo eficiente dos recursos, pode enriquecer as decisées juridicas, tanto de con-
tetido regulatério como de aplicacio das normas; por isso os juristas déevem ter muito em
conta a Economia”.®

O termo “planejamento” surge nesse quadro, decorrente dessa alianca entre Econo-
mia e Direito, como forte instrumento de reestruturacdo do Estado. Tanto economistas
quanto juristas se apercebem de que ao planejamento deve ser dada essa abertura de
atua¢do dessas duas Ciéncias, porque s6 assim ele realmente podera se tornar um instru-

mento Gt ao novo perfil de atuacido estatal.”
!

1.2 Delineamento conceitual

Antes de propormos nosso conceito, € necessdrio identificar os problemas em torno

7

das diferencas existentes entre os termos “planejamento”, “planificacdo” e “plano”.

Muito se tem usado o termo “planejamento” para se referir ora a plano, ora a plani-
ficacdo.

Luiz Fernando Coelho alerta que “é preciso ndo confundir o planejamento com o
plano; aquele é a prépria Administracdo comunal engajada na orientagdo da economia;
este, a expressao comunicativa dessa orientacio, o esquema que descreve oS processos
produtivos a serem empreendidos”.®

Outros, como Sérgio de Andréa Ferreira, propugnam que “planejamento é o proces-
s, planificaca@o € o resultado e o plano o documento que o formaliza”.®

André Ramos Tavares'® explica as demais distincoes que sdo feitas. Segundo ele,
parte da doutrina estabelece uma distincdo entre “planejamento e planificacdo, reservan-
do este ultimo termo para os casos de planejamentos compulsdrios, impositivos”. Nessa
linha, Tavares explica que a planificacdo seria aquela ocorrida na extinta Unido das Repu-
blicas Socialistas Soviéticas.!

apenas iniciando. Nos paises europeus e na América do Norte essa preocupacio ji tem sido solucionada com
a capacitacdo dos juristas em matérias econdmicas. No Brasil s6 agora voltaram-se as atengdes para esse
problema. Sobre essa interpretacao, Vital Moreira e Maria Manuel Leitdo Marques.

¢ Rivero Ortega ainda ressalta que, “assim como os profissionais de Direito devem estudar Economia, por
sua importdncia para entender o comportamento dos operadores e a forma de distribui¢do de recursos, os
economistas também devem estudar Direito, por suas repercussées sobre o sistema econémico” (Introduccidn al
derecho administrativo econdémico, 2. ed., Salamanca, Ratio Legis, 2001, p. 20-21).

7 Miguel Reale advertia para o fato de que “a formagdo do jurista deve ser objeto de imediata revisdo, a fim
de que as faculdades de Direito preparem também especialistas destinados & fun¢io planificadora” (Direito e
planificagdo, RDP 24/95, Sao Paulo, Revista dos Tribunais).

¢ Luiz Fernando Coelho, Consideragdes sobre economia e planejamento no direito administrativo, cit., in
Direito administrativo aplicado e comparado, p. 149-150.

9 Sérgio de Andréa Ferreira, Eficdcia juridica dos planos de desenvolvimento econdmico, RDA 140/16.
1o André Ramos Tavares, Direito constitucional econémico, Sdo Paulo, Método, 2003, p. 307-308.

' Tavares cita, ainda, alguns entendimentos juridicos dados ao planejamento e a planificacdo: “para Miguel
Reale a planificagdo ‘é, de certa forma, o correlato ou o complemento da intervengio sistemdtica do Estado nos
dominios econémicos e culturais, em geral’. José Afonso da Silva, criticando a possibilidade de distingdo, que
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Hely Lopes Meirelles define o planejamento num sentido amplo, onde engloba plano
e planificacao. Segundo ele, o planejamento € “o estudo e estabelecimento das diretrizes
e metas que deverao orientar a agdo governamental, através de um plano geral de governo,
de programas globais, setoriais e regionais de duragdo plurianual, do orgamento-programa
anual e da programacdo financeira de desembolso, que sdo seus instrumentos basicos”.1?

Esse também ¢ o pensamento de Henrique de Carvalho Simas, que definia planeja-
mento de ambito nacional como “o principio pelo qual sao estudadas, pesquisadas, prepa-
radas e elaboradas, com os elementos colhidos na observacdo e anélise dos diversos pro-
blemas em diversas dreas de atuacdo, as diretrizes administrativas do Governo Federal”.*®

Washington Peluso Albino de Souza explica o significado de planejamento sob trés
prismas: o da Ciéncia Econdmica, o da Administracdo e o juridico. No primeiro ele se
apresenta como a técnica de elaborar planos. No segundo ele seria a pratica do uso dos
planos. E no enfoque juridico ele se apresenta como a regulamentacio legal dos planos.*

A doutrina alienigena geralmente utiliza plano, planejamento e planificag¢do indis-
tintamente. Os portugueses Luis S. Cabral de Moncada’ e Simdes Patricio!® nao dife-
renciam o termo “plano” de “planejamento”. Os espanhdis Gaspar Arifio Ortiz e Alfredo
Gallego Anabitarte,'”- '® Manzanedo, Hernando e Gémez-Reino,!* Ramon Martin Mateo

considera sibilina, utiliza as expressées como sinénimas. J4 Eros Roberto Grau fala em planejamento indicativo
e em planejamento compulsério. Mas, como bem leciona Oscar Dias Corréa: ‘O planejamento € indicativo, e,
em geral, fica a agdo privada larga margem de atuagdo. Ja na planificacdo - e a Lingua Portuguesa permite a
diferenciagdo nitida dos dois processos — h4d um plano geral, integral, total, que o Estado traca e impde a toda
a coletividade, compulsoriamente” (André Ramos Tavares, Direito constitucional econdmico, cit., p. 307-308).

2. Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo brasileiro, 31. ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2005, p. 736.

13 Henrique de Carvalho Simas, Manual elementar de direito administrativo, Rio de Janeiro, Freitas Bastos,
1974, p. 108.

14 Washington Peluso Albino de Souza, Direito econémico, Sdo Paulo, Saraiva, 1980, p. 449.

15 Ao definir plano econdémico, Luis S. Cabral de Moncada entende que este “pode ser definido como o ato
juridico que define e hierarquiza objetivos de politica econémica a prosseguir em certo prazo e estabelece as
medidas adequadas a sua execugéo” (Direito econdmico, 2. ed., Coimbra, Coimbra Editora, 1988, p. 402).

16 Segundo J. Simdes Patricio, “plano (ou planejamento), numa acepgao genérica, é o conjunto de disposigdes
estabelecidas para execu¢do dum certo objetivo. Envolve, pois, a ideia de uma organizagfo da atividade humana,
caracterizada por existir um fim determinado e meios fixados para o mesmo fim” (Curso de direito econémico,
2. ed., Lisbea, AAFDL, 1981, p. 725).

17 Estes autores sugtentamn que “plano é um ‘programa de agdes e medidas direcionadas ao futuro, que,
antecipando-se a trocas e varia¢bes, pretende alcancar da forma mais rapida, eficaz e racional alguns
determinados fins” (Gaspar Arifio Ortiz e Alfredo Gallego Anabitarte, in Planificacién - I (obra coordenada por
Joseph H. Kaiser), Madri, Instituto de Estudios Administrativos, 1974, p. XXVII).

18 Gaspar Arifio Ortiz, em outra obra, explica que, através da planificacio, “o Estado pretende conformar
e racionalizar de modo conjunto e sistematico tanto a ag¢do do Estado como da iniciativa privada com a
finalidade de atender em cada setor as necessidades previsiveis a prazo médio. O plano é um instrumento
sistemdtico de conformagdo social que integra de algum modo as modalidades anteriores (modalidades de
acdo administrativa)” (Principios de derecho publico econdmico, 2. ed., Granada, Editorial Comares, 2001,
p. 254-255).

19 Estes autores explicam que “a planificagdo supde a sistematizagio e ordenagio da agdo publica na economia”.
E que “a planificacdo, como todas as instituicdes, tanto polftico-econdmicas como administrativas, pressupde
uma ideologia” (J.-A. Manzanedo, J. Hernando e E. Gdmez-Reino, Curso de derecho administrativo econdmico,
Madri, Iqstituto de Estudios de Administracién Local, 1970, p. 52 e 57).
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e Francisco Sosa Wagner® e Martin Bassols Coma?' também nio estabelecem diferencas
entre planejamento, planificagdo e plano. A Constituicdo espanhola tampouco diferencia
0s termos.?? ,

Estabelecendo diferencas entre “planificacdao” e “plano” esta Ernst Forsthoff,?® que
diferencia “plano” de “planejamento”. Na mesma linha de Forsthoff, entendemos haver:
diferenca entre plano e planificagdo, e aqui acrescentamos também o planejamento, com
um significado diverso do desses dois institutos.

Fixando nosso conceito em relagdo a esses termos, temos que: a planificagdo seria o
processo pelo qual sdo definidos os pressupostos do planejamento; o planejamento é todo
o arcabougo axioldgico, conceitual e tedrico voltado para a selegio de objetivos, fixagdo
de metas e previsdo e disposicdo de meios para efetiva-las. Ja o instrumento juridico-
-normativo que formaliza o planejamento, para que esse possa ser executado, é o plano.

1.3 Contornos juridicos do planejamento

O planejamento surge como uma quebra de paradigmas com a imposi¢do do bem-
-estar social como objetivo do Estado.?

® Esses autores, ao conceituarem o plano, relatavam que, através da “assimilagdo dos métodos sacialistas
ou simplesmente intervencionistas ‘utilizados para racionalizar o disperso ciimulo de atividades econdmicas
realizadas pelo Estado e os sujeitos privados’. [...] a generalizacdo do sistema planificatério sé se tem
produzido, como é ¢bvio, no contexto da economia socialista onde o plano contém o quadro reitor de obrigada
observancia da vida econémica, havendo-se contraido seu manejo no seio da maior parte das economias
capitalistas mais maduras a uma utilizacdo essencialmente setorial ou regional, para implantar ordem e
racionalidade em ramos concretos da atividade econémica ou em determinados dmbitos territoriais, se bem
deve-se ressaltar as excecGes de Franca e Espanha, que contam com uma relativamente ampla tradi¢do de
utilizagdo de um sistema planificatério que objetiva fixar pautas de conduta e diretrizes com caracteres
totalizadores para o sistema econémico em seu conjunto” (Ramén Martin Mateo e Francisco Sosa Wagner,
Derecho administrativo econémico, 2. ed., Madri, Editora Piramide, 1977, p. 49).

2 Para este autor, “a planificagdo econdmica é uma técnica de atuagdo e de intervencdo que vem precedida e
remete a uma série de condicionamentos ideolégicos e econdmicos que a convertem a priori em uma categoria
de dificil definicdo e tipificacdo na linguagem juridica e, em especial, no marco do direito constitucional”
{(Martin Bassols Coma, Constitucidn y sistema econdmico, 2. ed., Madri, Tecnos, 1988, p. 217).

2 “prt, 131. 1. O Estado, mediante lei, podera planificar a atividade econdmica geral para atender as
necessidades coletivas, equilibrar e harmonizar o desenvolvimento regional e setorial, e estimular o crescimento
da renda e da riqueza e sua mais justa distribuicdo.”

B A planificagdo ndo se adapta a esta ldgica. O plano ndo é uma norma que fixa pressupostos de fato
abstratos e como tal ‘tenha validez', sem que sua l4gica especifica resulte mais bem da circunstincia de estar
exclusivamente dirigido & execugdo. Por outra parte, o plano tampouco pode ser compreendido desde a
perspectiva da intervengd@o. E certo que existem planos que intervém na propriedade, como no caso de um
plano de Urbanismo que limita ou suprime uma possibilidade de construir existente, o que faz necessdria
uma indenizagdo. Porém, todavia nem sequer o plano de Urbanismo pode ser compreendido em sua natureza
especifica, desde a perspectiva da intervengao, que por demais estad considerada na lei como algo excepcional”
(Emst Forsthoff, in Planificacién - I (obra coordenada por Joseph H. Kaiser), cit., p. 85).

% Luiz Femando Coelho j4 fazia previses em tormo do planejamento no final da década de 70 do século XX.
Tendo ele sustentado, naquela oportunidade: ‘A esta nova dimensdo do ordenamento juridico que se projeta
para o futuro, a Ciéncia do Direito contemporinea denomina ‘planejamento’, termo emprestado i Economia,
talvez por ndo se haver ainda criade um neologismo adequado. Ordem juridica e planejamento sdo, portanto,
categorias da juridicidade, e se opdem na medida em que uma é estética e ‘retrospectiva’, e o outro dindmico e
‘prospectivo”™ (Luiz Fernando Coelho, Consideragdes sobre economia e planejamento no direito administrativo,
cit., in Direito administrativo aplicado e comparado, p. 144).
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A antiga concepcao de ordem juridica formal, abstrata e estatica ndo se coaduna com
o planejamento, pois este tem por fim eleger objetivos que otimizem a acao estatal. O pla-
nejamento insere-se na perspectiva ativa de um Estado que pretende interferir na esfera
econdmica e social, coordenando as a¢oes individuais com vistas ao bem-estar coletivo.

Ressalta Luiz Fernando Coelho que “a teoria juridica do planejamento cabe justa-
mente a tarefa de equacionar os problemas dimanados dessa tensao, enfatizando o as-
pecto dindmico e evolutivo do Direito, sem prejudicar os valores que uma ordem juridica
estavel deva preservar”.?

Nessa mesma linha de pensamento, Miguel Reale manifestou seu entendimento so-
bre essa quebra de paradigmas da ordem juridica, ressaltando que, no seu entender,
ha “dois problemas prévios a serem considerados de maneira complementar, a saber:
a) Em que medida a planificacdo determina alteracdes de fundo na ordem juridica, no
que se refere, por exemplo, a estrutura de suas normas e i forma de compreendé-las e
executa-las? b) Que papel deve representar o Direito como fator constitutivo da politica
de planejamento?”%

Analisando o planejamento pelo dngulo da Ciéncia do Direito, temos, de um lado, o
fato de que a atividade planificadora assume contornos juridicos tendentes a dimensionar
o planejamento; e, de outro, o fato de que a planificagdo apresenta-se como um comple-
mento da intervencdo do Estado na economia.

Se para a Economia planejamento é “a subordinacao dos fatores econémicos a um
plano preestabelecido pelo Poder Publico”,?” para o Direito planejamento é a “prépria
institucionalizacio das transformacdes sociais, principalmente econémicas”;? é a norma-
tizacao para sua efetivagao.

Portanto, o planejamento, em seu aspecto juridico, é institucional, na medida em que
o Estado se organiza para a obtencio de objetivos econdmicos; e normativo, na medida em
que ha a insercao sistematica de regras juridicas para implementar o plano estabelecido.

Dessa forma, como Ciéncia do Direito, o planejamento apresenta-se como a constan-
te busca de eficiéncia na Administracdo Publica.

Geraldo de Camargo Vidigal alertava para o fato de que “entre o direito constitucional
e o direito administrativo brota o direito do planejamento”, entendendo este autor que
essa nova ramificacdo do direito publico tende a uma autonomia; entretanto, ndo encon-
trou problemas em enquadra-lo dentro do direito administrativo econémico. Segundo Vi-
digal, “referéncias a um direito econémico e imprecisas andlises do direito econdmico tém
confundido, em escritos dos Mestres, os territérios do Direito do Planejamento - ciéncia
do direito publico que tende a autonomia — do capitulo do direito administrativo, que é o
direito administrativo econdmico”.?

25 Luiz Fernando Coelho, Corisideraqf)es sobre economia e planejamento no direito administrativo, cit., in
Direito administrativo aplicado e comparado, p. 149.

.26 Miguel Reale, Direito e planificagio, cit., RDP 24/95.

7 Luiz Souza Gomes, Diciondrio econdmico e financeiro, 7. ed., Rio de Janeiro, Civilizacdo Brasileira, 1962,
p.178. - ' '

28  Luiz Fernando Coelho, Considera¢des sobre economia e planejamento no direito administrativo, cit,, in
Direito administrativp aplicado e comparado, p. 150.

2% Geraldo de Camarge Vidigal, Teoria geral do direito econémico, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1977,
p. 211-212.
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Em relagdo aos aspectos econdmicos da planificacio, validas sdo as ligdes do jurista
ponugués Simoes Patricio, segundo o qual, nas economias de mercado, o “planejamento
- que mais se dird programagdo — é apenas indicativo e o plano COI‘lStltl.lldO por previsdes,
diretivas, conselhos oficiais”. Entretanto, ele ressalta que quando se tratar das economias
de direcdo central ou planificadas hd “propriamente uma planificagdo, de carater impera-
tivo: o plano como lei, lei econémica objetiva, imanente a todo o regime”.?°

Portanto, uma vez que o planejamento apresenta tanto tracos relacionados ao direito
administrativo como também tragos diretamente ligados ao campo do diteito econdmico,*
ndo hé dificuldades, acreditamos, no enquadramento do planejamento dentro do direito
administrativo econdémico.

Com relacdo a esses contornos juridicos tracados, pode-se dizer que 0 planejamento
tem reflexos eminentemente juridicos - e, portanto, ao se pensar em elaborar um plano,
deve-se relevar sempre os aspectos juridicos. Também podemos afirmar que as estruturas
normativas devem ser mais flexiveis, para que o planejamento possa cumprir seu principal
objetivo, que é otimizar a atuacdo da Administracdo Publica e orientar a iniciativa privada.

1.4 Planejamento e Federalismo

A Constituicdo de 1967% permitia ao Congresso Nacional que, por legislacdo in-
fraconstitucional, dispusesse sobre os planos e programas nacionais, regionais e sobre
os orcamentos plurianuais. Estabelecia-se também uma nova concepg¢ao de Federalismo,
permitindo-se a criacdo de Regides Metropolitanas.*

Por sua vez, a Constituicio de 1988 concedeu a Unido, em seu art. 43,3 competéncia
para a criacdo de Regites com o intuito de facilitar o planejamento (regional) e visando ao
desenvolvimento e 4 reducdo das desigualdades sociais. Ao Congresso Nacional foi dada
a competéncia, no art. 48, I\J* para dispor sobre os planos e programas nacionais, regio-

% J. Simdes Patricio, Curso de direito econémico, cit., 2. ed., p. 727.

% André de Laubadere explica que, “mais que a existéncia de regras originais, é a preocupacdo de descobrir
novas nogdes que parece caracterizar principalmente o direito administrativo econdmico atual. Este direito anda
em busca de conceitos suscetiveis de acolher os tipos de atos ou de institui¢des que nao parecem acomodar-se as
categorias juridicas tradicionais. {...]. Certos actos, tais como o plano, com o seu caracter prospectivo, incitativo,
ndo-obrigatdrio, parecem irredutiveis as categorias ja conhecidas de atos juridicos. [...]. Certos processos de
agdo parecem reportar-se simultaneamente ao contrato e ao ato unilateral, pedindo emprestada a roupagem
do primeiro para fazer oficio do segundo” (Direito ptiblico econdémico, trad. de Maria Teresa Costa, Coimbra,
Livraria Almedina, 1985, p. 121).

% “Art. 46. Ao Congresso Nacional, com a san¢ao do Presidente da Republica, cabe dispor, mediante lei, sobre
todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente: [...] III — planos e programas nacionais, regionais
e orcamentos plurianuais;”

B “Art. 157. [...].

[..].

§ 10. A Unido, mediante lei complementar, podera estabelecer RegiGes Metropolitanas, constituidas por
Municipios que, independentemente de sua vinculagido administrativa, integrem a mesma comunidade sdcio-
econdmica, visando a realizagao de servicos de interesse comum.”

¥ “Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido poderd articular sua agdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e & redugéo das desigualdades regionais.”

% “Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sang¢do do Presidente da Republica, ndo exigida esta para o
especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente
sobre: [...] IV - planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento;”



688 Direito Administrativo Econémico * Cardozo, Queiroz e Santos

nais e setoriais de desenvolvimento — o que justifica a criacdo de “Regibes para efeitos
administrativos”,3¢

A Constituicado vigente atribuiu ainda a competéncia para criar as Regioes Metropo-
litanas®” aos Estados, retirando-a das méos da Unido. Agora, mediante lei complementar,
os Estados poderao criar tanto Regides Metropolitanas quanto as chamadas Aglomera-
¢des Urbanas e as Microrregides, para que, assim, possam elaborar um melhor planeja-
mento por Regides.®® Ressalta-se que as Regides Metropolitanas criadas sob a égide da
Constituicio anterior continuam a existir,®* a ndo ser que os Estados-membros, manejan-
do as competéncias que a Constituicdo lhes atribuiu, resolvam extingui-las ou altera-las.*

% Nesse sentido, Luiz Fernando Coelho conclui que “o direito brasileiro do planejamento implica nova forma
de Federalismo, baseado em RegiGes, nao mais em Estados autdénomos” (Considera¢des sobre economia e
planejamento no direito administrativo, cit., in Direito administrativo aplicado e comparado, p. 165).

37 Eros Reberto Grau conceitua Regido Metropolitana como “o conjunto territorial intensamente urbanizado com
marcante densidade demografica, que constitui um polo de atividade econémica, apresentando uma estrutura
prépria definida por funges privadas e fluxos peculiares, formando, em razdo disso, uma mesma comunidade
sdcio-econdmica em que as necessidades especificas somente podem ser, de modo satisfatério, atendidas através
de fungées governamentais coordenada e planejadamente exercitadas” (RegiGes metropolitanas: regime juridico,
Sao Paulo, José Bushatsky Editor, 1974, p. 25-26).

3 “Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢des e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituicao.

(.1

§ 32 Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir Regides Metropolitanas, Aglomeragbes
Urbanas e Microrregides, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizago,
o planejamento e a execu¢io de fung¢oes publicas de interesse comum.”

% A Lei Complementar 14/1973 institui algumas Regices Metropolitanas:

“Art. 12 Ficam estabelecidas, na forma do art. 164 da Constituigéo, as Regides Metropolitanas de Sao Paulo,
Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.

§ 12 A Regido Metropolitana de Sao Paulo constitui-se dos Municipios de: Sao Paulo, Aruj4, Barueri, Biritiba-
Mirim, Caieiras, Cajamar, Carapicuiba, Cotia, Diadema, Embu, Embu-Guacu, Ferraz de Vasconcelos, Francisco
Morato, Franco da Rocha, Guararema, Guarulhos, Itapecerica da Serra, Itapevi, Itaquaquecetuba, Jandira,
Juquitiba, Mairipora, Maud, Moji das Cruzes, Osasco, Pirapora do Bom Jesus, Pod, Ribeirio Pires, Rio Grande
da Serra, Salesdpolis, Santa Isabel, Santana de Pamaiba, Santo André, Sio Bernardo do Campo, Sio Caetano
do Sul, Suzano e Tabodo da Serra.

§ 22 A Regido Metropolitana de Belo Horizonte constitui-se dos Municipios de: Belo Horizonte, Betim, Caeté,
Contagem, Ibirité, Lagoa Santa, Nova Lima, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das Neves, Rio Acima, Sabar4,
Santa Luzia e Vespasiano.

§ 3¢ A Regido Metropolitana de Porto Alegre constitui-se dos Municipios de: Porto Alegre, Alvorada,
Cachoeirinha, 'Campo Bom, Canoas, Estdncia Velha, Esteio, Gravatai, Guaiba, Novo Hamburgo, Sao Leopoldo,
Sapiranga, Sapucaia do Sul e Viaméo.

§ 4¢ A Regido Metropolitana de Recife constitui-se dos Munic{pios de: Recife, Cabo, Igarassu, Itamarac4,
Jaboatdo, Moreno, Olinda, Paulista e Sdo Lourengo da Mata.

§ 5% A Regido Metropolitana de Salvador constitui-se dos Municipios de: Salvador, Camagari, Candeias,
Itaparica, Lauro de Freitas, Sdo Francisco do Conde, Simdes Filho e Vera Cruz.

§ 62 A Regiao Metropolitana de Curitiba constitui-se dos Munic{pios de: Curitiba, Almirante Tamandaré,
Araucéria, Bocaitva do Sul, Campo Largo, Colombo, Contenda, Piraquara, Sdo José dos Pinhais, Rio Brance do
Sul, Campina Grande do Sul, Quatro Barras, Mandirituba e Balsa Nova.

§ 7° A Regifo Metropolitana de Belém constitui-se dos Municipios de: Belém e Ananindeua.

§ 82 A Regido Metropolitana de Fortaleza constitui-se dos Municipios de: Fortaleza, Caucaia, Maranguape,
Pacatuba e Aquiraz.”

% Nesse sentido: “Ementa: Constitucional — Administrativo - Instituigdo de Regibes Metropolitanas -
Transferéncia da competéncia da Unido para os Estados — Lei Complementar n. 14/1973.
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A importancia da formacdo das Regides Metropolitanas para a planificacdo esta no
fato de que o planejamento regional em face dessas dreas torna-se indispensavel. Os
problemas estruturais dessas aglomeracdes devem ser identificados de maneira global,
para que possa ser feito um planejamento adequado, sem comprometer a autonomia dos
Municipios. O planejamento em Regides Metropolitanas deve sempre levar em conta a
totalidade dos Municipios nelas compreendidos, sob pena de se abdicar do carater racio-
nalizante do planejamento.* ' |

O Federalismo constituido pela Constituicdo Federal de 1988 teve por objetivo facili-
tar a elaboracdo de planos. A Lei de Responsabilidade Fiscal tende a tornar vidveis esses
objetivos, pois, aumentando o controle fiscal aos governadores e prefeitos, ela estd, me-
diata e gradativamente, obrigando-os a governar com os recursos disponiveis. A educacdo
e a satide continuario a receber os repasses, entretanto voltados diretamente para esses
setores — 0 que objetiva impedir que os governantes utilizem dos recursos, destinados a
esses servicos publicos sociais, para aplicacao em outros setores.

O grande problema dessa nova disciplina fiscal estd no fato de que ha trés tipos de
Estados-membros no Brasil: os que podem desenvolver-se com sua propria arrecadacéo;
aqueles que ndo podem se sustentar exclusivamente com sua propria arrecadacio; e os
que, se dependessem de sua propria arrecadacao, sequer sobreviveriam. Nao se atentou
para o fato de que alguns Territérios Federais, antes sustentados pela Unido, com sua
transformacédo em Estados (art. 14 do ADCT), continuariam a depender dos trespasses
federais para sobreviver. Dessa forma, isso acaba por prejudicar o planejamento nacio-
nal, que, ao destinar verbas aos Estados, deverd proporcionalmente dotar muito mais
a estes Estados. A uniformidade e a igualdade do planejamento restaram, dessa forma,
prejudicadas.

No sistema juridico-constitucional brasileiro, a promulgagdo de uma Constitui¢do ndo acarreta, ipso facto, a
ineficicia da legislagdo preexistente, derrogando s6 aquela que, com ela, se mostre incompativel.

O conferimento, pela atual Carta da Republica, aos Estados da competéncia para instituir as Regides
Metropolitanas (art. 25, § 3%) ndo afasta, s6 por si, a vigéncia da Lei Complementar n. 14/1973. As Regibes
Metropolitanas criadas sob o império da legislagdo anterior continuam a existir, salvante a hip6tese de os Estados,
por via de lei complementar, formalmente elaborada, resolverem extingui-las ou alterar-lhes a constitui¢ao
(principio da continuidade da ordem juridica precedente, no que atende a nova ordem constitucional).

E principio do Direito patrio de que a lei somente ser4 revogada por outra subsequente. Enquanto nio editada
a lei complementar estadual disciplinando a criagéo, organizac¢io e funcionamento das Regides Metropolitanas,
continua a vigorar a Lei Complementar n. 14/1973, que regula a matéria.

Recurso ordindrio improvido. Decisdo indiscrepante” (STJ, 1* T, OMS 314/MG, rel. Min. Demdcrito
Reinaldo, j. 21-9-1994, DJU-1 17-10-1994, p. 27859).

"t Eros Grau ressalta a importincia do planejamento metropolitano: “O planejamento a nivel regional
metropolitano €, assim, indispensdvel e condicionante, pode-se afirmar, da formula¢do da politica de agao
estatal a nivel nacional. A finalidade primordial daquele, pois, deverd ser a de articular a acdo publica da
Unido, dos Estados e dos Municipios, de modo planejado, no sentido de maximizarem-se os beneficios de tais
acdes no dmbito regional, de sorte que dois objetivos econémicos basicos sejam aproximados: o pleno emprego
da populagdo no espago regional e o crescimento da produtividade. [...] as fun¢Ges sociais e econémicas da
Metrépole induzem determinadas necessidades, qualificadas como metropolitanas, cujo atendimento apenas
pode ser empreendido através de funges governamentais metropolitanas; como tais entendem-se aquelas que
exigem acdo unificada e planejada, que ultrapasse os limites institucionais das varias unidades administrativas
com agdo na Regido Metropolitana; em face da realidade brasileira, poderemos afirmar, serdo elas aquelas
que se apresentam como inerentes ao interesse comum metropolitano, ndo estando condicionadas, pois, tdo
somente pelos interesses locais de cada um dos Municipios integrantes da sua 4rea” (Regies metropolitanas:
regime juridico, cit., p. 36-37).
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Nesse sentido, Fabio Konder Comparato*? analisou a organizacdo constitucional do
planejamento e questionou a manutengao dessas unidades federativas, ja que elas nao
atendem com recursos proprios as suas despesas correntes. Advertiu, ainda, que o de-
senvolvimento nacional estara prejudicado por esse “esquema politico inepto e inconse-
quente”, entendendo pela necessidade de se refazer nossa organizagao federal. Apontou
o autor a soluc¢ao: “O novo Federalismo, no entanto, nio prescinde da criagdo de Regides
como sujeitos politicos autdonomos, dotados de competéncia prépria de planejamento
e realizacdo de politicas publicas. O que implica, claramente, a reorganizacio do atual
modelo financeiro federal. Os Estados e Municipios deveriam prover as suas despesas
correntes unicamente com recursos proprios. As transferéncias de recursos financeiros
federais deveriam ser feitas, unicamente, para Regides e consorcios de Municipios, com
a finalidade exclusiva de investimento em infraestrutura ou programas educacionais, no
quadro de planos regionais ou locais de desenvolvimento”.*

1.5 Planejamento e principio da democracia econdémica social

E inquestionavel que o Brasil seja um Estado Democratico de Direito, até pelo seu
expresso acolhimento constitucional no art. 12 do estatuto constitucional, que entendeu
por bem se fundamentar nos principios da soberania, cidadania, dignidade da pessoa
humana e nos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa.

Pregando a Constitui¢do esses vetores, emerge o que a doutrina tem convencionado
chamar de principio da democracia econémica e social.

A Constituicdo, ao se referir a livre iniciativa, ao trabalho em seu prisma social, a
cidadania e a dignidade humana, est4 reflexamente preocupando-se com fatores ligados
diretamente ao principio da democracia econémica e social.*

Na acepcdo ampla deste principio, o planejamento aparece como uma de suas partes,
sendo que s6 hé de se falar na existéncia de um Estado Democratico Econémico e Social
se 0 Estado exercer um papel fortemente planejador.

José Joaquim Gomes Canotilho afirma que o principio da democracia econémica e
social “imp0e tarefas ao Estado e justifica que elas sejam tarefas de conformacéo, trans-

42 F4bio Konder Comparato, A organizagio constitucional da func¢do planejadora, in Ricardo Anténio Lucas
Camargo (Org.), Desenvolvimento econémico e intervengdo do Estado na ordem constitucional, Porto Alegre,
Sergio Antonio Fabris Editor, 1995, p. 84.

9 Idem, p. 85.

44 Nesse sentido, o Prof. EduardoKroeff Machado Carrion explica que: “Ao Estado Liberal anterior correspondiam
principios econdmicos como o da liberdade da indfistria e do comércio e o da igualdade de tratamento em
matéria econdmica, impedindo assim medidas discriminatérias ou seletivas por parte da Administracdo com
relagdo A atividade da iniciativa privada. Com a mudanca da natureza do Estade, novos principios econdmicos
surgem, refletidos - em expressGes como ‘planejamento econdmico’, ‘estatizagbes’, ‘democracia econdmica e
social’, em complemento & democracia politica, etc. Novos principios econémicos, estes, que, sobretudo apés
a Il Guerra Mundial, encontraram acolhida cada vez maior nas Constitui¢Ges, recebendo entio estatuto e
garantia constitucionais. Estes novos principios econdmicos apresentam inspiragio distinta daqueles cl4ssicos.
Ao invés de significar uma limitago 2 agio do Estado, implicam uma maior intervengdo do Estado” (Reforma
constitucional e direito adquiridos e outros estudos, Porto Alegre, Sintese, 2000, p. 44).
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formagdo e modernizacdo das estruturas econdmicas e sociais, de forma a promover a
igualdade real entre os portugueses. [...]. O principio da democracia econdmica e social
aponta para a proibicdo de retrocesso social. [...]. A ‘proibicdo ‘de retrocesso social’ nada
pode fazer contra as recessoes e crises econémicas, mas o principio em andlise limita a
reversibilidade dos direitos adquiridos (exemplo: seguranca social, subsidio de desempre-
go, prestacdes de saude), em clara violacdo do principio da protecio da confianca e da
seguranca dos cidaddos no d&mbito econdmico, social e cultural, e do nicleo essencial de
existéncia minima inerente ao respeito pela dignidade da pessoa humana”.*

Explica Canotilho que é o principio da democracia econémica e social que oferece
a base para as intervencgdes do Estado no dominio econémico, cultural e social, pois ele
funciona como uma “imposi¢ao constitucional conducente a adog¢do de medidas exis-
tenciais para os individuos e grupos que, em virtude de condicionalismos particulares
ou de condicGes sociais, encontram dificuldades no desenvolvimento da personalidade
em termos econdmicos, sociais e culturais (exemplo: rendimento minimo garantido,
subsidio de desemprego). A atividade social do Estado é, assim, atividade necessaria-
mente publica e objetivamente publica. [...]. Essas intervenc6es ndo se limitam a uma
fungdo de dire¢do ou de coordenacio de uma economia de mercado. Sdo instrumentos
de transformagGes e modernizacdo das estruturas econdmicas e sociais. Mas a proble-
matica € ja a questdo de saber se a Constituicdo impde um productive State — que se tem
mostrado ineficiente e burocratizado - ou se a democratiza¢ido econdmica, social e cul-
tural pode ser conseguida por instrumentos distributivos e redistributivos mais flexiveis
e dindmicos”.* Esse dilema coloca-se central no moderno debate sobre as formas de
intervencio estatal no dominio econémico.

Portanto, as profundas mudancas que devem promover os Estados, principalmente
em sociedades, devem orientar-se ndo apenas para o desenvolvimento econdmico, mas
também para a ruptura com o legado patrimonialista de séculos. Para isso, sdo necessa-
rias politicas sustentadas na organizacdo e persecuc¢do de fins sociais, pois, como enfa-
tiza novamente Canotilho, “a Administragdo Publica é uma Administracdo socialmente
vinculada a estruturacgdo de servicos fornecedores de prestagdes sociais (ensino, saudde,
seguranca social). [...]. A transmutacdo de formas de organizac¢do publicas em esquemas
organizatdrios privados (exemplo: telecomunicagdes, energia, crédito) pressupoe a con-
tinuacdo do principio da universalidade de acesso das pessoas aos bens indispensaveis a
um minimo de existéncia”.*’

A aplicacdo desse principio em seu sentido amplo e sua cogéncia ligam-se diretamen-
te a um Estado planificado. O combate ao retrocesso social e econémico é um dos prin-
cipais objetivos do planejamento. A planificacdo deve procurar analisar todos os quadros
socioecondmicos existentes em um determinado local, para que, com base nos problemas
identificados, possa ser feito um planejamento apto a enfrentar os problemas identifica-
dos, e que chegue a um resultado satisfatdrio.

% José Joaquim Gomes Canotilho, Direito constitucional e teoria da Constitui¢do, 2. ed., Coimbra, Livraria
Almedina, 1998, p. 320.

% Idem, ibidem.

“ Idem, p. 325.
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1.6 Fundamento constitucional do planejamento

Ao fazer uma andlise do tratamento constitucional dado ao planejamento pela Cons-
tituicdo Brasileira, podemos indicar varios artigos onde a Constituicdo a ele faz referén-
cia, os quais constituem fundamentos do planejamento no sistema constitucional.

1.

10.

11.

O art. 21, IX, estabelece a competéncia da Unido para elaborar e executar
planos nacionais e regionais de ordenacéo do territério e de desenvolvimento
econdmico e social.

O art. 25, § 3¢, dispGe que os Estados Federados poderao, mediante lei com-
plementar, instituir Regides Metropolitanas, Aglomeracdées Urbanas e Mi-
crorregioes, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para
integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de func¢Ges publicas de
interesse comum.

O art. 29, XII, obriga que, ao se elaborar o planejamento municipal, se dé
espacgo as associacOes representativas, como forma de participa¢do popular,
neste processo de planificacéo.

O art. 30, VIII, estabelece a competéncia dos Municipios para promover o ade-
quado ordenamento territorial mediante seu planejamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupacao do solo urbano.

O art. 43 prevé a possibilidade de que, para efeitos administrativos, a Unido
crie Regides para fins de planejamento.

O art. 48 estabelece como uma das atribuices do Congresso Nacional dispor
sobre as matérias de competéncia da Uniao, e entre elas arrola, em seu inciso
II, a lei do plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentdrias e a lei or¢amen-
tdria anual e, em seu inciso IV, os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais de desenvolvimento.

O art. 49, IX, fixa como competéncia exclusiva do Congresso Nacional julgar
anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os
relatdrios sobre a execugdo dos seus planos de governo.

O art. 58, ao dispor que o Congresso Nacional e suas Casas terdo comissoes
permanentes e tempordrias, prevé em seu § 2% a competéncia dessas comis-
sOes para apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais

‘de desehvolvimento e sobre eles emitir parecer.

O art. 68, § 1°, prevé a impossibilidade de se delegar matérias reservadas as
leis complementares, bem como a elaborac¢do de legislacdo que trate dos pla-
nos plurianuais, das diretrizes orcamentarias e dos orcamentos.

O art. 74 impoe aos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio o dever de
manter de forma integrada o sistema de controle interno, que tem entre
seus objetivos, conforme o inciso I, avaliar o cumprimento das metas pre-
vistas no ‘plano plurianual, a execucido dos programas de governo e dos
or¢amentos da Unido.

Os incisos XI e XXIII do art. 84 dispéem serem duas as competéncias privativas
do Presidente da Republica, respectivamente, remeter mensagem e plano de
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governo ao Congresso Nacional por ocasido da abertura da sessao legislativa,
expondo a situagdo do pais e solicitando as providéncias que julgar necessa-
rias, e enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de di-
retrizes orcamentarias e as propostas de orcamento previstos na Constituicio.

12. O art. 159, I, “c”, prevé o repasse pela Unido de recursos para aplicacdo em
programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste, de uma pequena parcela de recursos provenientes da arreca-
dacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e impostos
sobre produtos industrializados, sendo que este repasse se dard através de
suas instituicOes financeiras de cardter regional e de acordo com 0s planos
regionais de desenvolvimento.

13. O art. 165, que trata do orgamento publico, estabelece que o Poder Executivo
legislard sobre o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e os or¢camentos
anuais.

14. O art. 174 estabelece que o Estado, como agente normativo e regulador da
atividade economica, deverd exercer, além das funcées de policia administra-
tiva econémica e estimulos positivos, a funcdo de planejamento, que para o
Setor Publico é imperativo e para o Setor Privado é indicativo. Determina-se,
portanto, o planejamento para o Setor Publico - donde se deduz que, a partir
da vigéncia da Constituicdo de 1988, o Estado obrigatoriamente deve ter uma
politica planejadora para todos os seus setores, para a Administracdo direta e
para a Administracdo indireta.*® O mesmo artigo, em seu § 1%, prevé que uma
lei deverd estabelecer as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvi-
mento nacional equilibrado, em adequacédo e conformidade com os planos
nacionais e regionais de desenvolvimento, que nela deverdo ser incorporados.

15. O art. 182, que trata da politica de desenvolvimento urbano, estabelece, em
seu § 1°, a obrigatoriedade de se fazer um plano diretor para cidades com
mais de 20 mil habitantes, sendo que este deverd ser aprovado pela Camara
Municipal, até por se tratar de um instrumento basico da politica de desenvol-
vimento e de expansdo urbana — 0 que necessita de aprovacao dos represen-
tantes da populac¢do urbana.

16. O art. 187 prevé a necessidade de planejamento da politica agricola (in-
cluem-se no planejamento agricola as atividades agroindustriais, agropecua-
rias, pesqueiras e florestais) e estabelece que os produtores, os trabalhadores
rurais, os comerciantes agricolas e os setores de armazenamento e de trans-
portes deverdo participar ativamente desse planejamento. Ressalva, ainda,
em seu § 22, a necessidade de compatibilizar as acoes de politica agricola e
de reforma agraria.

“ Conforme os ensinamentos de José Afonso da Silva: “O planejamento, assim, ndo é mais um processo
dependente da mera vontade dos governantes. E uma previsao constitucional e uma provisio legal. Tornou-se
imposi¢o juridica, mediante a obrigacio de elaborar planos, que sdo os instrumentos consubstanciadores do
respectivo processo. [...] sua natureza esta perfeitamente estabelecida pela Constitui¢do Federal, quando, no
art. 48, IV diz que cabe ao Congresso Nacional dispor, com a san¢do do Presidente da Reptblica, sobre planos e
programads nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento” (Direito urbanistico brasileiro, 3. ed., Sdo Paulo,
Malheiros Editores, 2000, p. 86).
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17. O art. 214 prevé que a lei do plano plurianual de educacéo terd por objetivos
a articulacdo e o desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis e a inte-
gracdo das ac¢des do Poder Publico visando a erradicagdo do analfabetismo, a
universalizacdo do atendimento escolar, a melhoria da qualidade do ensino,
a formacdo do aluno para o trabalho e a promocdo humanistica, cientifica e
tecnoldgica do pais.

18. Por fim, a CE em seu art. 226, § 7°, prevé até o planejamento familiar como
direito da familia e que, apesar de ser de livre decisdo do casal, ao Estado
competira propiciar recursos educacionais e cientificos para o exercicio des-
se direito. Ressalva, entretanto, que esse planejamento deve ser fundado nos
principios da dignidade da pessoa humana e da paternidade responsavel.

Em relacdo ao planejamento é necessario observar, ainda, que, pelo fato de fazer par-
te da ordem econdmica e financeira, ele deve respeitar, além de seus principios peculia-
res, os principios gerais da atividade econémica. Ou seja, todos os principios previstos no
art. 170 servem também para o planejamento. Logo, a valorizagio do trabalho humano, a
livre iniciativa, os ditames da justica social, a soberania nacional, a propriedade privada,
a funcio social da propriedade, a livre concorréncia, a defesa do consumidor, a defesa do
meio ambiente, a busca do pleno emprego, o tratamento favorecido para as empresas de
pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracio
no pais e a reducdo das desigualdades regionais e sociais devem ser também tidos como
vetores para o planejamento.

Outro artigo que merece analise especial é o art. 174, que, como ja exposto, prevé
expressamente a funcio planejadora estatal em face da ordem econdémica. A doutrina,
manifestando-se sobre esse artigo, entende que a planificacio brasileira deve ser analisa-
da com cuidado, pois a experiéncia brasileira em planejamentos néo é satisfatdria.*

Celso Ribeiro Bastos expunha suas criticas aos planejamentos brasileiros. Segundo
ele, “embora seja frequente encontrar-se alguma sorte de planejamento, mesmo no siste-
ma econdmico de livre mercado, € necessario, contudo, observarem-se duas coisas. A ten-
déncia mais recente é a de abandonar os rigores do planejamento mesmo em economias
marxistas. De outra parte, o Brasil ndo tem nenhuma tradi¢do planejadora que possa fa-
zer com que a elaboragdo de planos econdémicos pelo Estado tenha alguma possibilidade
de ser encarada com otimismo”.

Apesar de todas as criticas doutrinarias®® em rela¢do ao planejamento, principalmen-
te quando se trata de planos monetarios, ndo ha como negar que houve uma pequena

4 O Prof. Geraldo de Camargo Vidigal é contundente ao criticar a atividade planejadora brasileira. De acordo
com sua andlise, “foi a incontinéncia de planejar do Estado que nos levou as consequéncias do Plano Cruzado,
as consequéncias do Plano Bresser. Cada vez que um plano ambicioso foi posto em a¢do pelo Estado, o Brasil
‘mergulhou mais profundamente em um processo de empobrecimento, de esvaziamento, de autodestruigéo.
‘Chego a ter a impressdo de que sdo inimigos nossos que dio conselhos intencionalmente errados, assessoram
erradamente setores governamentais. E levam o Governo a adotar medidas que nos destroem, sob argumentos
especiosos & falhos, capazes de confundir os governantes, capazes de levé-los a mergulhar neste mar de erros
que ao longo de trés lustros nos destruiu” (A Constitui¢do brasileira, Sao Paulo, Forense Universitaria, 1988,
p. 381-382).

%0 Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra Martins, Comentdrios a Constituigdo do Brasil, v. 72, Sdo Paulo, Saraiva,
1990, p. 108.,
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evolu(;ﬁo nessa 4rea. O Plano Real, implantado no Brasil em 1994, possibilitou ao menos
que o pais acabasse com os niveis temerosos de inflagdo - o que, desta forma possibilita
também a elaboragdo de orcamentos mais realistas e controlaveis. ‘

Entretanto, como j4 escreveu Eros Roberto Grau, ainda hd muito que evoluir consti-
tucionalmente em relacdo ao planejamento.s!

1.7 Planejamento, dirigismo econémico, mercado e racionalidade

Até recentemente afirmava-se que o planejamento sé se aplicava em economias
dirigidas. Sérgio Ferraz chegou a afirmar que “a ideia de planejamento € uma ideia
superada. A ideia de planejamento tem que vir com o dirigismo estatal”’.>? No mesmo
sentido, Georges Ripert sustentou que “restringir a liberdade do comércio e da industria
nao é coisa nova. Sempre se entendeu que tal liberdade deve ser limitada pelo interesse
publico. Nao se deveria dizer s por isso que a economia foi sempre dirigida, seria confun-
dir o intervencionismo e o dirigismo. [...]. Uma economia nio é bem dirigida se nao for
‘planejada’. O planismo aparece assim com a iltima férmula e talvez a férmula necessaria
do dirigismo”.>® José Nabantino Ramos entende que o Estado realiza o dirigismo por oito
meios: “1 — planejando; 2 - criando padrdes de referéncia (a moeda, medidas de peso e
extensdo e a empresa); 3 - fomentando (a preparacgéo profissional, a assisténcia moneta-
ria, intervengdes comerciais e investimentos); 4 — disciplinando (a agricultura, a indus-
tria, o comércio, as comunicagdes, os transportes € a despesa); 5 — protegendo (o homem,
o trabalhador e a propriedade); 6 — apropriando-se (de bens e de direitos); 7 - tributan-
do; 8 — reprimindo (por multa, intervencdo, extin¢ao e liquidacdo de empresas)”.5

Deve-se novamente frisar que, se o Estado realiza o dirigismo por esses oito meios
colocados por José Nabantino Ramos, um desses meios é indispensdvel para uma econo-
mia dirigida, que é o planejamento.

O mesmo autor conclui que “essa extensa atuacdao do Estado ndo o enriquece, nem
a coletividade. E somente meio, de que ele se serve, para promover o progresso material

1 Segundo Eros Roberto Grau:

“O tratamento a ele conferido pelo texto constitucional é paupérrimo.

[...] o planejamento de que se cogita é o planejamento técnico de atuagdo racional, cuja compatibilidade
com o mercado € absoluta. Cuida, a Constitui¢do, do planejamento do desenvolvimento econémico, quando, em
verdade, deveria ter tratado, e de modo muito mais amplo, do planejamento da agdo estatal.”

Conceituando posteriormente este instituto, o precitado professor entende que ele “é forma de agéo racional
caracterizada pela previsdo de comportamentos econdmicos e sociais futuros, pela formulacdo explicita de
objetivos e pela definicdo de meios de agdo coordenadamente dispostos”. E ressalta ele que, como a atuagio do
Estado est4 “sob a égide de uma Constituicdo dirigente, ha de, por forca, ser empreendida prospectivamente”.
Dizendo, por fim, que o planejamento é que “confere consisténcia racional a atuagdo do Estado (previsdo
de comportamentos, formulacdo de objetivos, disposicdo de meios), instrumentando o desenvolvimento de
politicas piblicas, no horizonte do longo prazo, voltadas 4 conducéo da sociedade a um determinado destino”
(Eros Roberto Grau, A ordem econdmica na Constituigdo de 1988 (interpretagdo e critica), 10. ed., Sdo Paulo,
Malheiros Editores, 2005, p. 347-349).

2 In RDP 98/206.
8 Georges Ripert, Aspectos juridicos do capitalismo moderno, Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1947, p. 230-231.
#  José Nabantino Ramos, Sistema brasileiro de direito econémico, Sao Paulo, Resenha Tributdria, 1980, p. 73-74.
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da coletividade e que se consubstancia na disciplina destes objetivos fundamentais: (1)
producdo de utilidades (de bens — agropecudrios e industriais — e de servicos — comércio
interno, comércio externo, comunicagdo e transportes); (2) distribuicdo dos beneficios
decorrentes do processo de producao (salarios, lucros, rendas e participagdes); (3) consu-
mo da producdo (abastecimento, racionamento, tabelamento, proibicdo de consumo)”.*

Conforme fora identificado anteriormente, ao tratarmos da relacdo da Economia
com o Direito, resultou entendido que o problema fundamental da Economia se liga dire-
tainente a escassez dos fatores de produgdo — ou seja: como, o qué, para quem e quanto
produzir. O agente definidor da resposta a essas questdes oscila entre o mercado e o Es-
tado. E nesta oscilacio é que se coloca o planejamento.

César Roberto Leite da Silva e Sinclair Luiz explicam a importancia do mercado no
sistema economico. Para eles, “o mercado, através do sistema de pregos, aloca os escassos
recursos para produzir uma certa quantidade de bens e servicos, que correspondem a um
nivel de satisfacdo das necessidades das pessoas — o nivel ou padrédo de vida”.

O mercado €, pois, uma forma de confrontar oferta e procura a fim de realizar uma
troca de servicos, de produtos ou de capitais. Formou-se uma concepgéo de que, quando
se fala que determinado pais tem uma economia de mercado, se esta dizendo que esse
pais tem um sistema econdmico no qual as op¢des econémicas dependem essencialmen-
te da confrontacdo entre as ofertas e as procuras, e ndo de uma decisdo estatal. Chegan-
do-se a afirmar, com certo exagero, que os paises capitalistas sdo paises que dispensam
o planejamento, pelo fato de se regerem pelo mercado com suas leis de oferta e procura.
E que so aos paises socialistas é que caberia o planejamento como orientador essencial
das decisoes de produgao.

O planejamento, visto sob esse prisma, contrapde-se a racionalidade do mercado,
pois (a) direciona, coordena e regula o ordenamento econémico para fins coletivos e (b)
reduz a margem de liberdade do mercado na economia, buscando disciplina-la. Ou seja,
o planejamento seria, aqui, visto como um redutor da liberdade de mercado.5’

Entretanto, atualmente essas ideias devem ser vistas com reserva. A Constituicdo
Brasileira, ao estabelecer que o planejamento é indicativo para o Setor Privado, de qual-
quer forma estabeleceu que esse planejamento deve ser feito. O problema é que a ex-
periéncia brasileira em planejamentos sempre se caracterizou pela baixa confiabilidade,
pela turbuléncia - o que leva o Setor Privado a ndo seguir tais orientacdes, ja que elas
sdao meramente indicativas.

O problema que surge é que, por essa falta de planejamento adequado, a economia
brasileira tem padecido de instabilidade.

Nao ha opdsiqﬁo entre planificacdo e mercado. Haveria, sim, se o planejamento para
as empresas privadas fosse vinculante - o que a Constituicio ndo permite. Até as estatais

55 Idem, ibidem.
% (César Roberto Leite da Silva e Sinclair Luiz, Economia e mercados, Sdo Paulo, Saraiva, 2001, p. 175.

57 Marcos Juruena Villela Souto ressalta que “nunca existiu uma economia integralmente de mercado,
exercendo o Estado atudl um relevante papel na fixagio das regras do jogo. [...] o que se deve destacar é que
a atividade econdmica faz parte de um fendmeno social e cultural que antecede a criagio do Estado, que nasce
para ditar normas de harmonia para a vida em sociedade. Em outras palavras, o Estado ¢ criado para preservar
a sociedade, podendo, indiretamente, afetar a atividade econémica” (Direito administrativo da economia, Rio de
Janeiro, Lumen Jurs, 2003, p. 5).
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estao excluidas do planejamento vinculante, uma vez que a propria Constituicdo, no art.
173, § 12, II, estabelece que elas seguirdo o regime juridico das empresas prlvadas que
nao se vinculam ao planejamento. :

Entretanto, impende notar que o art. 174 alude ao carater vinculante para o Setor
Pidblico (e ndo apenas estatal). Dai por que temos que o cardter vinculante abrange em-
presas estatais e privadas que explorem servicos publicos, préprios ou improéprios (como
no caso dos setores de saude e educagao). |

Assim, nio h4 incompatibilidade entre o planejamento e o sistema econdmico defi-
nido pela Constituiciio, que é o capitalismo.*® A celeuma em torno do planejamento nos
antigos paises socialistas (com economia planificada, em que a ‘principal caracteristica
desse tipo de economia é a coordenacdo através do planejamento) e nos paises capitalis-
tas (com economia de mercado caracterizada pela liberdade de contratagéo e pelo direito
de propriedade dos meios de produgdo) pode considerar-se superada.

Hé de se ressaltar, todavia, que mercado planificado ndo se confunde com planeja-
mento. Planificar mercado é puro dirigismo estatal.>® Planejar é orientar a producio, até
conformando mercado, mas nao planificando.

O planejamento busca dotar o mercado de alguma racionalidade global, fazendo
convir com a decisao individual do produtor e do consumidor algum sentido, alguma
articulagio e orientacdo pautados pela racionalidade sistémica (do sistema econdmico
como um todo).

Racionalidade esta profundamente ligada a eficiéncia. Sendo que esta sé ¢ alcangada
se houver planejamento. O planejamento serd racional desde que respeite o mercado,
e interaja com ele. Deve estar o planejamento publico articulado com o planejamento
empresarial, que sempre se caracterizou pelo seu direcionamento as leis mercadoldgicas.
Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca adverte que “essa busca de compatibilizacdo é essen-
cial para que os esfor¢os desenvolvidos ndo se contraponham, mas persigam a possibili-
dade de colocacdo de metas que interessem a ambos os lados”.%°

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado classificou o Estado em quatro
setores (producdo de bens e servicos, nucleo estratégico, atividades exclusivas e ativida-
des competitivas). Isso girando em torno de um sé objetivo: tonar eficiente a Administra-
¢do Publica. Nessa perspectiva, até consideraram por bem inserir a eficiéncia como um dos
principios da Administracdo Publica constantes do art. 37, configurando esse principio
também como um daqueles que Canotilho convencionou chamar de “impositivos”.

O que se pode afirmar é que, como um principio impositivo, ele tem que ser efeti-
vado, e uma das melhores formas é por meio do planejamento. Nesse diapasdo, afirma
José Eduardo Martins Cardozo que “o planejamento também se liga a ideia de eficiéncia,
sendo que esta jamais podera ser atendida, na busca do bem comum imposto por nossa
Lei Maior, se o Poder Publico ndo vier, em padrdes de razoabilidade, a aproveitar da
melhor forma possivel todos os recursos humanos, materiais, técnicos e financeiros exis-

8 Nesse sentido: Eros Roberto Grau, A ordem econémica na Constituicdo de 1988 (interpretagdo e critica), cit.,
10. ed., p. 353.

% Neste sentido é que nos parece possivel sustentar que os planos econdémicos das décadas de 80 e 90 do
século XX foram mais instrtumentos de intervencdo planificadora que de planejamento.

® Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca, Direito econémico, 3. ed., Rio de Janeiro, Forense, 2000, p. 300.
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tentes e colocados a seu alcance, no exercicio regular de suas competéncias. A auséncia
de planejamento, a negligéncia operacional, a inabilitacdo técnica, geram desperdicios
de recursos. Propiciam a necessidade de custos superiores aqueles que seriam necessarios
para a realizacdo de uma atividade ou servico. Implicam retardamento ou morosidade
de execucdo, impedindo que novas atividades sejam realizadas e novas necessidades pu-
blicas sejam atendidas. Sao, assim, fatores que em si e por si geram Obices a satisfagdo
adequada dos interesses comuns da coletividade” .

Celso Ribeiro Bastos ressalta que “a ideia de planejamento traz consigo a de raciona-
lizagdo da economia. Isto significa dizer que os paises que penetraram fundo no campo
do planejamento econémico foram aqueles que descreram das leis de mercado como
suficientes para instaurar a aspirada racionalidade”.5?

Portanto, o planejamento tem como uma de suas principais finalidades dotar de
racionalidade as decisdes a serem tomadas e as acOes a serem imprimidas. No sentido
de que o administrador publico, ao agir, atue procurando adequar os meios e os fins a
serem buscados.

1.8 Planejamento, patrimonialismo e politicas publicas

O patrimonialismo entende o Estado como propriedade do governante, néo distin-
guindo entre detencdo do poder politico e propriedade dos meios e recursos estatais.

Norberto Bobbio, explicando o Estado Patrimonialista, afirma que “o Estado Patri-
monial é aquele no qual o soberano detém o territorio do Estado como propriedade sua,
ou pelo menos como forma do dominium eminens ou propriedade originaria da que pro-
manam as propriedades dos individuos, o que se manifesta, por exemplo, no direito de
expropriacao por utilidade publica”.?

Raymundo Faoro ressalta que “no Estado Patrimonial havia, latente, o poder de co-
mando, dire¢do e apropriacdo sobre pessoas € bens, sem que os suditos pudessem alegar,
no caso de inversdo da propriedade ou exigéncia de servicos, indenizagGes ou compen-
sacoes. No fundo - nas formas puras do patrimonialismo, formas realmente construi-
das -, o dominio seria uma concessao do principe, como concessdo era toda a atividade
econémica”.® Em outro momento, Faoro sustenta: “A comunidade politica conduz, co-
manda, supervisiona os negécios, como negdcios privados seus, na origem, como nego-
cios ptiblicos depois, em linhas que se demarcam gradualmente. O sddito, a sociedade,
se compreendem no dmbito de um aparelhamento a explorar, a manipular, a tosquiar os
casos extremos. Dessa realidade se projeta, em florescimento natural, a forma de poder,
institucionalizada num tipo de dominio: o patrimonialismo, cuja legitimidade assenta no
tradicionalismo — assim é, porque sempre foi.”*®

61 José Eduardo Martins Cardozo, Principios constitucionais da Administracao Publica, in Alexandre de Moraes
(Coord.), Os 10 anos da Constituigdo Federal: temas diversos, Sdo Paulo, Atlas, 1999, p. 166.

62 Celso, ijeiro,Ba'stos_‘ e Ives Gandra Martins, Comentdrios & Constituigdo do Brasil, cit., v. 7%, p. 109.

6 Norberto Bobbio, Teor_l"a geral da politica, rad. de Daniela Beccaccia Versiani, Rio de Janeiro, Campus, 2000,
p- 225. :

¢ Raymundo Faoro, Os donos do poder, 10. ed., v. 1, Sdo Paulo, Globo, 2000, p. 34 (nota de rodapé 44).
6 Idem, p. 363.
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Isso reflete imediatamente numa profuséo de formas legislativas e planos, que se re-
velam de contetidos fortemente distintivos de classes, ou seja, um conteudo beneficiador
de determinados grupos. “

As decisoes no dmbito do planejamento sdo complexas, uma vez que se procura.al-
cancar uma interse¢ao entre os interesses privados e os publicos. Ao contrdrio, o patrimo-
nialismo funciona como impeditivo dessa interse¢do, pois, como lembra Faoro, “apropria
as oportunidades econ6émicas de desfrute dos bens, das concessdes, dos cargos, numa
confusao entre o Setor Publico e o Privado”. '

O patrimonialismo, arraigado na cultura e na histéria luso-brasﬂelra reflete de ma-
neira negativa na definicdo das politicas publicas que serdo adotadas, p01s ¢ da elabo-
racdo das politicas ptiblicas que a planificacio surgird, podendo essa ser beneficiadora
da sociedade como um todo ou meramente beneficiadora de interesses individuais ho-
mogéneos.

Maria Paula Dallari Bucci ressalta que “hé certa proximidade entre as nogbes de
politica publica e a de plano, ainda que a politica possa consistir num programa de agdo
governamental que ndo se exprima, necessariamente, no instrumento juridico do plano.
Frequentemente as politicas publicas se exteriorizam através de planos (embora com eles
nao se confundam), que podem ter carater geral, como o Plano Nacional de Desenvolvi-
mento, regional ou ainda setorial, quando se trata, por exemplo, do Plano Nacional de
Saide, do Plano de Educacao etc.”.”

Resulta dessas reflexdes que a relagdo das politicas publicas®® com o planejamento é
de extrema importancia, pois a definicdo dessas politicas é que refletira no planejamento
a ser elaborado, ou seja, diretamente nas decisdes a serem tomadas em torno do melhor
modelo de planejamento; e, para o estabelecimento dessas decisOes, os problemas e as
caracteristicas intrinsecas de cada pais e suas unidades federativas devem ser observados.

Richard S. Eckaus salientou, nesse sentido, que “ndo hd, portanto, um modelo tinico
ou teoria tnica e de melhor planejamento. Cada pais e cada conjunto de circunstancias
exigem um procedimento. Cada pais e cada conjunto de circunstancias exigem um pro-
cedimento ‘sob medida’, embora as diferentes abordagens e técnicas se enquadrem em
umas poucas categorias amplas, que se podem descrever”.®

Definir uma politica obriga a tomar posicdo relativamente a um grande numero de
objetivos e escolher os meios para alcanc¢d-los. Disso decorre que as consequéncias de cada
acdo sdo variadas — o que implica dizer que uma politica mal-pensada pode tomar um rumo
indesejado e incalculdvel pelo seu idealizador. Para diminuir a margem de desacertos, o
que se pode fazer é trabalhar com todos os dados disponiveis, identificando o problema e
mensurando a decisdo a ser tomada.

% Idem, p. 367.
¢ Maria Paula Dallari Bucci, Direito administrativo e politicas publicas, Sdo Paulo, Saraiva, 2002, p. 258-259.

% Segundo Maria Paula Dallari Bucci, “as politicas sdo instrumentos de a¢do dos governos [...]. A fungio de
governar - o uso do poder coativo do Estado a servigo da coesdo social — é o niicleo da ideia de politica ptiblica,
redirecionando o eixo de organizagio do governo da lei para as politicas. [...] se entende que o aspecto funcional
inovador de qualquer modelo de estruturagao do poder politico cabera justamente as politicas piblicas” (Direito
administrativo e polfticas publicas, cit., p. 252).

% Richard S. Eckaus, Apéndice sobre o planejamento do desenvolvimento, in Desenvolvimento econémico de
Charles P Kindleberger, trad. de Sénia Schwartz, Sdo Paulo, McGraw-Hill do Brasil, 1976, p. 403.
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1.9 Planejamento, interesse publico, desenvolvimento e
Estado planificador

O planejamento, como meio para o desenvolvimento, encontra-se ligado ao interesse
ublico, entendido como o “conjunto das necessidades humanas”,”® uma vez que a plani-

2 3
ficagdo visa também a alcancar, em um dado momento, a satisfagdo dessas necessidades.

Uma pergunta pode surgir: como deve ser esse planejamento? Para responder a essa
pergunta, poderiamos estipular métodos, fases, processos a serem observados — ou seja,
o que deve haver ao planejar uma fase antecedente, que até poderia ser chamada de pré-
-planejamento. O problema é que essa fase é composta de pesquisas, analises, estatisticas,
com o fito de identificar os principais problemas existentes em um determinado pais.

Esse processo é longo, e poderia envolver dois, trés ou até quatro anos - ou seja,
basicamente, o periodo de um mandato; motivo pelo qual o pré-planejamento é sempre
como um ideal que nunca se efetiva.

Paises subdesenvolvidos ndo sdo caracterizados pela cultura da acdo de longo prazo.
A estabilidade das politicas e os mecanismos de transi¢do institucional s3o vistos, por
vezes, até como demonstracdo da soberania popular ou “fraude a vontade do povo”. O
governante que acaba de tomar posse ja vem com suas politicas, ndao observando o aspec-
to generalizado que deve pautar o planejamento, simplesmente por nido conhecé-lo como
deveria. Nesse mesmo sentido, Manoel Gongalves Ferreira Filho ensinava, ja em 1978:
“Essa intervencao do Estado exige planejamento. De fato, ela pressupde a definicdo de
objetivos a curto, médio e longo prazos, o que importa a selecao de metas e o estabeleci-
mento de prioridades. Por outro lado, tem de escolher polos que canalizem o esforco e o
investimento. [...]. O planejamento, os grandes empreendimentos, a acumulacéo de ca-
pital, que o Estado empenhado no desenvolvimento econémico tem de realizar, imp6em
a modernizacdo de sua mdquina institucional e administrativa. Tal modernizacado visa a
eficiéncia que uma estrutura antiquada e uma burocracia despreparada nao podem asse-
gurar a um desenvolvimento sem desperdicios. Reflete-se no recrutamento de técnicos e
na elevacao do nivel profissional do servidor publico, o que significa gastos mais elevados
em educacgao e gastos que tardam sempre a dar frutos.

Todavia, ndo € possivel o desenvolvimento sem a modernizacido da prépria
sociedade.””!

Disso se deduz que, para que haja esse desenvolvimento socioeconémico, € pre-
ciso, antes, que o Estado se organize para que possa recepcionar essas mudancas de
modo estavel, sem que com elas haja um desequilibrio.” Como bem frisa Eros Roberto

70 Jean Rivero, Direito administrativo, trad. de Rogério Ehrhardt Soares, Coimbra, Livraria Almedina, 1981,
p. 15.

7l Manoel Gongalves Ferreira Filho, A democracia possivel, 4. ed., Sdo Paulo, Saraiva, 1978, p. 41.

72 Manzanedo, Hernando e Gomez-Reino, em seu cldssico Curso de derecho administrativo econdmico,
explicavam a relagdo do planejamento e do desenvolvimento, ponderando eles que: “La necesidad de planificar
el desarrollo es todavia mucho més apremiante en los paises del Tercer Mundo, porque su situacion actual, fruto
de la época colonial, se presenta verdaderamente alarmante:

1. De 30 a 40 millones de seres humanos mueren de hambre cada afio en el mundo; 500 millones de nifios
estdn subalimentados.
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Grau, a Constituicdo de 1988 cuida “do planejamento do desenvolvimento econémico,
quando, em verdade, deveria ter tratado, e de modo muito mals amplo, do planeja-
mento da acdo estatal”.”®

Ademais, nem sempre os paises em desenvolvimento tém recursos humanos e tecno-
l6gicos para a elaboragdo do pré-planejamento.

Calixto Salomao Filho sustenta que para reger esse “esfor¢o desenvolvimentista” po-
de-se considerar a existéncia de trés principios: o redistributivo; a dilui¢do dos centros de
poder econ6émico e politico e a consequente difusdo de 1nforrnagoes e conhecimento por
toda a sociedade; e o estimulo & cooperacéo.

O principio redistributivo € visto por Salomao Filho como “a g%and‘e funcdo do novo
Estado. [...], de um Estado que deve basear sua gestdo (inclusive do campo econdmico)
em valores e ndo em objetivos econémicos”. Segundo ele, “se o problema é de gestdo,
qualquer manual de Administracdo (publica ou privada) indica que tanto mais eficiéncia
haverd quanto mais proximidade do problema e especialidade houver na gestdo. Ora, isso
50 pode ser obtido através de uma redistribuicdo setorial, e ndo apenas macroeconémica.
O objetivo redistributivo ¢, entdo, também, uma forma de dar eficiéncia ao Estado”.”

Quanto & difusao do conhecimento econémico como tributirio do desenvolvimento,
Salomao Filho”> entende que os meios de comunicacgdo, principalmente os de radiodifu-
sdo, devem ser usados como instrumentos de “transmissao e discussdo do conhecimento
(em geral) difuso na sociedade. Dai a necessidade premente de pluralismo da difusdo de
ideias nesses meios de comunicagdo”.”®

Por ultimo aparece o principio do estimulo a cooperacdo. Diferentemente do princi-
pio redistributivo (“que permite a inclusado de participantes no processo de escolha econé-
mica”) e da diluicdo dos centros de poder econémico, que apenas garantem aos agentes
econdmicos a livre escolha, “o estimulo A cooperacdo enseja a possibilidade de os agentes
compararem escolhas individuais com escolhas sociais”,”” permitindo-se “comparacdes
de utilidade social e individual, abrindo aos agentes mais uma alternativa de comporta-
mento social”.”® Saloma&o Filho ressalta que ha trés condi¢des minimas para o sucesso de
solugdes cooperativas: “pequeno nimero de participantes, existéncia de informacéao so-
bre o comportamento dos demais e existéncia de relacdo continuada entre os agentes”.””

2. Existencia en estos paises de una dualidad de estructuras econdmicas: una precapitalista, de autoconsumo
y pequefias economias agricolas; otra capitalista, integrada por el sector capitalista autéctono y los intereses
econdmicos extranjeros.

3. Infraestructuras econdmicas (carreteras, ferrocarriles, etc.) montadas todavia en funcién de las potencias
extranjeras.

Ante esta situacion, la ayuda de los paises industrializados a los en vias de desarrollo é verdaderamente
irrisoria. Frente a una ayuda de siete mil millones de Délares que prestan los paises industrializados a los
subdesarrollados, aquellos gastan cada afio de 120 a 180 mil millones de Délares en armamento” (ob. cit., p. 56).

™ Eros Grau, a ordem econémica na Constitui¢do de 1988 (interpretagdo e critica), cit., 10. ed., p. 347.
7 Calixto Salomdo Filho, Regulagdo e desenvolvimento, Sao Paulo, Malheiros Editores, 2002, p. 41-42.
% 1dem, p. 50.

76 Neste momento ressaltamos que as Rddios Comunitdrias podem ser usadas como meio de efetivacdo desse
principio, j& que através delas a sociedade podera ter acesso a informagdes mais isentas de parcialidade.

7 Calixto Salomdo Filho, Regulagdo e desenvolvimento, cit., p. 50.
7% Idem, p. 56.
" Idem, p. 51-52.
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Essas premissas expostas levam a conclusdo de que ndo haverd desenvolvimento
sem planejamento. Em um sentido mais técnico, desenvolvimento liga-se diretamente a
planificagdo, isso porque o objeto do plano € o desenvolvimento, devendo esta ser aqui
considerada como uma nova modalidade de atuacdo administrativa, superando as tradi-
cionais atividades de policia, estimulos positivos, producdo de bens e servigos e servicos
publicos. Nesse sentido, Gaspar Arifio Ortiz,®’ acolhendo as quatro primeiras atividades,
acolhe também a atividade arbitral e a que aqui nos interessa: a atividade de planejamen-
to. Segundo ele, planejando e programando, o Estado conformaria e racionalizaria de
modo conjunto e sistematico a acdo do Setor Publico e do Setor Privado, direcionando
esses setores para que atendam as necessidade previstas num prazo médio.

Entretanto, o jurista espanhol explica que a tendéncia é no sentido de que se refor-
memm essas atividades, no sentido de passar o Estado de protagonista a coadjuvante, isso
em virtude das transformacgdes que ocorreram nos Estados nos ultimos anos. Para ele,
desse momento em diante ter-se-iam quatro espécies de Estado: o Prestador, o Produtor,
o Regulador e o Planificador e Conformador da Vida Social.®!

Isso ndo significa que a adogdo de uma forma de Estado exclua as outras; pelo con-
trario, ao se falar, por exemplo, em Estado Regulador presume-se o Estado Planificador
e Conformador.®?

Nesse momento, como o estudo se volta para o Estado Planificador, adotamos, aqui,
a significacdo proposta por Gaspar Ariito Ortiz: para ele, o Estado, sob essa roupagem,
ndo atua “prevendo as necessidades e tomando decisdes empresariais”, pois essa forma
“estd totalmente em desuso”. Explica, ainda, Arifio Ortiz que, “frente a isto, as técnicas
planificadoras podem resultar, ainda sim, uteis para a destinacdo de recursos escassos
(4guas, solo, ondas electromagnéticas) ou para proporcionar um marco de orientagio
informativa estratégica aos agentes privados, sempre que se utilizem técnicas compativeis
com o mercado”.®®

Nesse diapasdo, pode-se dizer que a Administracdo Publica Brasileira passou por
quatro fases:

a) A primeira representada pelo Estado Regulador-Liberal, onde se encarava a
Administra¢do Publica apenas como uma Ciéncia Juridica - o que levava o
principio da legalidade a todo o seu rigor.

b) Na segunda fase podem ser apontados trés momentos: o do Estado Admi-
nistrativo, que prezava pela racionalizacio do seu campo de atuagéo (1930-
1945); o da Administracio para o Desenvolvimento (1946-1964); e o do
Estado Intervencionista, que também se preocupava eminentemente com a
racionalizagdo e com as competéncias técnicas (1965-1979); a Administracao
Publica nesse periodo era vista como Ciéncia Administrativa.

80 Gaspar Arifio Ortiz, Principios de derecho publico econdémico, cit., 2. ed., p. 252-255.
8 Idem, p. 255-256. |

8  Qu seja, o Estado diagnostica a situagdo socioecondmica e, a partir desse estudo, fixa o ponto de partida
e as providéncias que deverdo ser tomadas, delimitando os objetivos e ages a realizar durante determinado
periodo.

8 Gaspar Arifo Ortiz, Principios de derecho ptiblico econdmico, cit., 2. ed., p. 256.
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¢) Na terceira fase (1980-1989), temos a chamada Mobilizagdo Social, onde a
preocupacdo com aspectos sociais € trazida para o Estado, pr1nc1palmente pe-
los problemas sociais emergentes. :

d) Na quarta e ultima fase temos o0 que se tem chamado de uma “Redefini¢do do
Papel do Estado”, onde a Administracio Publica tem suas caracteristicas pro-
prias e a capacidade politica é medida pela competéncia técnica, e, para esta se
efetivar, o instituto do planejamento é imprescindivel. Nesta fase fortalece-se o
planejamento como forma da intervenciio indireta;

Essas sucessivas mudancas de paradigmas servem para concluir que uma nova Ad-
ministragdo Publica se encontra em construcdo, a Administragdo Publlca Planificada, que
terd sempre por fim atingir o interesse publico.

Esse interesse publico é o que deve importar para o Estado no momento atual. De-
finir interesse publico é tarefa 4rdua. Em outra oportunidade ja foi salientado que “tal
conceito vai servir, na pratica do exercicio do poder politico administrativo e na teoria
do direito administrativo, como uma verdadeira chave de abébada, capaz de preencher
os vazios do sistema, dar justificativa racional ao Direito e conferir coesio tedrica ao
modelo juridico. [...] o interesse publico cumpre para este ramo do Direito o papel de
‘instrumento’ (elo de concentrac¢do), ‘limite’ (elo de delimitacdo) e ‘fundamento’ (elo
de legitimacdo) do poder”.8

Celso Anténio Bandeira de Mello aduz que “o interesse ptiblico deve ser conceituado
como o interesse resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente
tém quando considerados em sua qualidade de membros da sociedade e pelo simples fato
de o serem”. Exemplifica o ilustre Professor que “um individuo pode ter, e provavelmente
terd, pessoal — e mdximo - interesse em ndo ser desapropriado, mas ndo pode, individual-
mente, ter interesse em que ndo haja o instituto da desapropriagdo, conquanto este, even-
tualmente, venha a ser utilizado em seu desfavor”.%

O interesse publico € indispensavel para que se estude o instituto da planificacdo. O
planejamento objetiva atingir o interesse publico, mas, para esse fim, ele se sobrepde a
interesses individuais, genericamente reunidos na liberdade de iniciativa constitucional-
mente assegurada. A propria expressao “Administracdo Publica” deve ser entendida em
um de seus desdobramentos como uma constante busca ao interesse ptblico. Um dos
principais objetivos do planejamento é otimizar a atuacao da Administracdo Publica, o
que, via reflexa, consagra.

José Roberto Dromi explica a otimizagao da Administracdo Publica e a importancia
da planificacdo para sua eficiéncia. Segundo ele: “Administracdo é a capacidade para
decidir a agdo necessaria, e realizd-la na oportunidade e lugar e com as modalidades que
melhor convenham ao objetivo proposto; planificacdo é a etapa preliminar e preparatéria
dessa decisdo, porém compreendida globalmente e em todos seus alcances a relacdo dos
meios e dos fins da organizac¢do no tempo e o espac¢o correspondentes a gestao da auto-
ridade respectiva.”®

%  Floriano Azevedo Marques Neto, Regulagdo estatal e interesses ptiblicos, Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2002,
p- 77.

8 Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de direito administrativo, 19. ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores,
2005, p. 51 e 50, respectivamente.

8  José Roberto Dromi, Derecho administrativo, 9. ed., Buenos Aires, Ciudad Argentina, 2001, p. 883.
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Entenda-se que planejar é antecipadamente direcionar o que serd feito, estabele-
cendo uma linha a ser seguida. Nessa perspectiva, o planejamento afeta varios aspectos,
entre os quais podemos, aqui, mencionar que o planejamento exige uma Administracao
forte para impor suas medidas; capaz de ter um servico administrativo competente, com
pessoal habilitado, apto a compreender as grandes questdes em jogo e a agir com rapidez
e inteligéncia.

Na verdade, hd uma intima relacdo entre planejamento, crescimento e desenvolvi-
mento. Tal interdependéncia decorre do fato de que o crescimento econémico, em grande
medida, é decorréncia da capacidade de planejamento.

O art. 174 da CF define ser o planejamento indicativo para o Setor Privado e vincu-
lante para o Setor Publico. E certo o comando da Constitui¢ao evitando que via planeja-
mento se chegue a planificacdo absoluta da economia. Porém, dois aspectos ressaltam.

O primeiro refere-se ao carater predominante que o planejamento assume em alguns
contextos, particularmente de escassez de crédito, quando as entidades de fomento publi-
cas observam o planejamento estatal vinculante e, por consequéncia, acabam por exercer
um papel ndo meramente indicativo para o capital privado.

Outro aspecto é que a CF alude ao carater vinculante do planejamento nao para o
Setor Estatal, e sim para o Setor Publico. Dai por que se pode entender que, no caso dos
setores de servigos publicos, mesmo quando delegados a iniciativa privada, o regime de
planejamento de outorgas, as condicoes de exploracado e precificacdo e objetivos de uni-
versaliza¢do ndo serdo meramente indicativos, mas fundamentalmente vinculantes.

1.10 Planejamento e conceitos juridicos indeterminados

O planejamento entra na ordem juridica por meio de uma norma juridica, na maio-
ria das vezes consubstanciada num ato normativo tipico — ou seja, numa lei. O problema
que surge € que, como ja foi ressaltado, ao tratarmos da ordem juridica, o plano nao é
algo enquadrdvel na caracteristica estdtica da nova lei, ja que sua execucio é dindmica
e permanente.

As leis planificadoras, por conseguinte, sio programadas a um fim determinado, ndo
tendo elas aquele carater de condicionalidade - ou seja, elas ndo possuem aquele esque-
ma “se/entdo”. Ao contrario, elas visam a alguns objetivos e fixam alguns programas.

~As normas de planejamento ndo podem prescindir da utilizacdo de conceitos juridi-
cos indefinidos.

-Conceito juridicos indeterminados sao aqueles em que a margem de apreciacdo, sua
interpretacdo, pode se dar em vdrios sentidos. No direito administrativo o exemplo clas-
sico de conceitos juridicos indeterminados é o do interesse publico, que dd azo a uma
enorme margem de discricionariedade.

Portanto, o planejamento deve ser feito com uma margem de discricionariedade res-
trita, para que interpretacoes multiplas se torein desfavorecidas. Deve-se procurar des-
crever com firmeza o que se pretende, para que a margem de interpretacdes em torno de
uma norma fique reduzida.
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Para Eros Roberto Grau®” nfio existem os conceitos indeterminados, ja que a indeter-
minacdo ndo seria dos conceitos, mas sim das suas expressoes, dos seus termos. Para este
autor o conceito juridico tem sempre uma significagdo determinada. ©

A melhor solucio para essa questdo entendemos que seja dizer claramente o que se
pretende da e na norma.

Expostas essas premissas, passemos, agora, a andlise dos principais aspectos da plani-
ficacdo, ressaltando, € claro, que o que se pretende é expor matéria em apertada sintese.

2 Instrumentos do planejamento '
2.1 O plano como instrumento juridico

Nao ha duvidas, portanto, de que o principio do planejamento apresenta-se no ce-
ndrio juridico como um dos principios que direcionam a organizac¢ao e a atividade ad-
ministrativa. Também nio ha de se duvidar quanto ao fato dele ter um papel juridico,
além do seu papel econémico. Como bem lembra José Afonso da Silva: “A instituciona-
lizagdo do processo de planejamento importou em converté-lo num tema do Direito, e
de entidade basicamente técnica passou a ser uma institui¢do juridica, sem perder suas
caracteristicas técnicas. Mesmo seus aspectos técnicos acabaram, em grande medida,
juridicizando-se, deixando de ser regras puramente técnicas para se tornarem normas
técnico-juridicas.”®®

Ramon Martin Mateo e Francisco Sosa Wagner®® observam que, para o jurista, o
manejo do instrumento planificador e o impacto que supde sua inser¢ao no ordenamento
tradicional tém desencadeado uma série de problemas cujo conhecimento e sistematiza-
¢do ndo aparecem como ilusdo: diante do fenémeno da planificacdo, o jurista tem-se obri-
gado a examinar a validez dos esquemas tradicionais, revalidando-os ou retificando-os
em seu caso, ja que se tem produzido um universo de institui¢es juridicas solidamente
generalizadas e de principios constitucionais tidos por imbativeis na esfera do direito
publico e seus mais diversos ramos, tais como o direito constitucional, o administrativo e
o financeiro e tributdrio, campos de incidéncia da planificagéo.

Portanto, para aceitacdo desse instituto no sistema juridico, paradigmas firmados de-
vem ser postos de lado, aceitando campos e modos inovadores de Administra¢do Publica.
Planejar para desenvolver, é isso que o direito administrativo econémico exige. A propria
Constituicdo também o exigiu quando recepcionou a funcdo administrativa econémica do
planejamento no art. 174.

Em relagdo ao planejamento como instrumento juridico, importante contribuicao
¢ dada por Manoel de Oliveira Franco Sobrinho ao estabelecer os requisitos do planeja-
mento racional, quais sejam: “a) a propor¢ao entre os servicos e o volume dos meios de
pagamento; b) que o trabalho produzido nédo leve a resultados econémicos especulativos;
¢) que haja uma estreita correlacdo entre o que se paga e o que se faz para que ndo ocor-

%  Eros Grau, Poder discricionédrio, RDP 93/41-44, Sao Paulo, Revista dos Tribunais.
8 José Afonso da Silva, Direito urbanistico brasileiro, cit., 3. ed., p. 86.
% Ramén Martin Mateo e Francisco Sosa Wagner, Derecho administrativo econdmico, cit., 2. ed., p. 50.
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ram perturbacdes no meio circulante; d) que o servi¢o a executar ou em execucdo deve
ser rentdvel ou pelo menos de interesse publico essencial”.*

O art. 7° do Decreto-lei 200/1967 prevé que a agio governamental deve ter o pla-
nejamento como parametro e que este tem por objetivo promover o desenvolvimento
econdémico-social do pais e a seguranga nacional, norteando-se segundo planos e progra-
mas plurianuais gerais, setoriais e regionais, elaborados pelo ¢rgaos de planejamento. O
planejamento é, consoante o Decreto-lei 200, orientado e coordenado pelo Presidente da
Republica, conforme prevé o art. 15, § 3¢, da mesma lei.

Quatro sdo os instrumentos planificadores previstos no Decreto-lei 200: (a) o plano
geral de governo; (b) os programas gerais, setoriais e regionais, de duracdo plurianual;
(c) o orcamento-programa anual; (d) programacao financeira de desembolso.

Estudaremos os pontos bdsicos de cada um desses instrumentos planificadores, que,
apesar de se destinarem a Administracdo Publica no 4&mbito federal, servem como vetores
para as Administra¢oes Publicas Estaduais, Distritais e Municipais.

2.1.1 O plano geral de governo

O plano é o meio pelo qual se formaliza o planejamento, sendo ele injuntivo para
o Setor Publico. O plano geral de governo é aquele que de modo geral decide antecipa-
damente o que deve ser feito; ou seja, é uma linha de agdo preestabelecida. Manoel
de Oliveira Franco Sobrinho pontificava que “hd que somar-se ‘posigdes’ de politica, de
economia e de administracao, pois nesta ‘soma’ esta a sintese da agdo governamental”.”

A Lei Complementar 3/1967 estabelece a necessidade de elaboragdo de um plano
nacional, dizendo em seu art. 2¢ ser esse plano “o conjunto de decisGes harmonicas
destinadas a alcancar, no periodo fixado, determinado estagio de desenvolvimento eco-
nomico e social”.

Desta forma, o Governo deve planificar sua atuacdo durante determinado periodo,
até para que a populacdo possa saber o que podera cobrar de seus governantes, o que
de certa forma se apresenta como uma reducdo da discricionariedade do governante e
amplia o controle sobre a praxis governativa. Ademais, o plano representa instrumen-
to que proporciona ao governante a possibilidade de se projetar em direcdo ao futuro,
apanhando-o em seus calculos e modelando-o conforme entenda conveniente.

Ensinava Williamh H. Newman: “A conveniéncia de planejar é amplamente reconhe-
cida hoje em dia, tanto assim que falar em planejamento ¢ quase lugar-comum, mesmo
quando o propugnador da planificacdo possui apenas uma vaga ideia do que € realmente
necessario fazer e de como leva-la a cabo.”?

Ha que se ressaltar que o plano, comparado ao programa, apresenta a vantagem
de se basear em dados, informacGes e projecoes; portanto, ndo se tornando apenas uma
declaracgdo de principios ou uma profissio de fé, como é o programa.

% Manoel de Oliveira Frar;co Sobrinho, Comentdrios a reforma administrativa federal, Sdo Paulo, Saraiva,
1975, p. 77.

91 Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Comentdrios d reforma administrativa federdl, cit., p. 74.

%2 William H. Newman, A¢do administrativa, trad. de Yandi de Almeida Rodrigues, Rio de Janeiro, Guanabara
Koogan, 1964, p. 14.
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2.1.2 Os programas gerais, setoriais e regionais, de duracdo plurianual

Os programas assemelham-se aos planos, na medida em que também ‘servem para
orientacao das atividades administrativas. Entretanto, nos planos procura-se determinar o
que sera tomado como prioridade em certo periodo e estabelecer meios para concretiza-los;
jd nos programas, observando-se uma cartilha principioldgica, se estabelecem algumas prio-
ridades, se prevé como poderdo se concretizar esses objetivos tragados como prioritdrios.

Ramén Martin Mateo e Francisco Sosa Wagner diferenciam plano e programa, falan-
do em “normas puramente programaticas”, que seriam os programas, e.“normas direta-
mente aplicdveis”, que seriam os planos. Explicando que no primeiro caso s6 se tornam
vinculdveis se desencadeada atividade normativa, o que os vincularia. E no segundo caso
seu descumprimento gera controle “da legalidade da Administra¢ao, de que os particula-
res dispdem em todo Estado de Direito. [...] com a possibilidade, em seu caso, de utilizar
o recurso na via jurisdicional, restabelecendo a legalidade conculcada”.®®

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho explica bem o porqué da existéncia desses pro-
gramas diversificados, dizendo que os planos gerais de governo ndo bastavam, visto que
no Brasil, “pela sua formacao federativa, os programas nao podem ser aqueles apenas de
natureza geral. Dai os ‘gerais’ integrarem os setoriais e regionais, de duragdo plurianual,
provenientes de atenuantes fatores geopoliticos”.** A prépria Constituicao foi eloquente
ao destacar as desigualdades regionais e sociais, colocando sua redugdo como um dos
principios vetores da ordem econdmica, conforme seu art. 170, VIL%

Por fim, cabe dizer que, como ja observou no passado o ex-Ministro Reis Velloso,
a elaboracdo dos programas setoriais e regionais é de competéncia dos Ministérios de
cada area, devendo eles observar as diretrizes tracadas no plano global e articulando-se
com os Orgdos centrais do sistema. “SO assim se evitara o divércio entre formulacdo e
execucdo. Trata-se, pois, de estabelecer um processo de planejamento institucionalizado
e permanente, embutido no préprio mecanismo de implementacdo, e permitindo, até,
acompanhar a execucdo dos principais programas e projetos.”

2.1.3 O orcamento-programa anual

A formalizagao do or¢camento publico tem sua origem no feudalismo da Idade Média.
A “orcamentacao” nessa época era centrada na fungao de controle a respeito dos aspectos
contabeis, com énfase nos objetos de gastos e no estrito emprego das dotacoes aos fins
(despesas) para os quais foram concedidas.”” Com o passar do tempo, a pe¢a orcamen-
tdria, que era instrumento de controle politico sobre o Executivo, passou a ser um ins-
trumento de administracdo.®® As financas publicas atualmente tém um papel importante

% Ramon Martin Mateo e Francisco Sosa Wagner, Derecho administrativo econdmico, cit., 2. ed., p. 54-55.
% Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Comentdrios a reforma administrativa federal, cit., p. 74-75.

% Isso porque o Brasil é composto de Regides que tém desenvolvimento acelerado, outras que tém
desenvolvimento desacelerado, outras que tém desenvolvimento retardado e outras que desconhecem o que
seja desenvolvimento,

% Apud José Nabantino Ramos, Sistema brasileiro de direito econémico, cit., p. 140.
% Qsvaldo M. Sanches, Diciondrio de orcamento, planejamento e dreas afins, Brasilia, Prisma, 1997.

% Marcelo L. de Souza, O orcamento participativo e sua espacialidade: uma agenda de pesquisa, Sdo Paulo,
Terra Livre, n. 15, 2000.
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na estruturacio do Estado. Hodiernamente € inconcebivel um orcamento que nio leve
em conta os problemas socioeconémicos. O orcamento do Setor Publico é o resultado da
subtragdo dos gastos ptiblicos do total de receitas ptiblicas. E o documento de alocacio de
recursos, de eleicdo de prioridades.

O orcamento publico tem sua génese na Inglaterra, por volta de 1822, afetado pelas
condicionantes do Liberalismo econdmico, propugnado por Adam Smith. Encontrava-se
naquele periodo uma enorme resisténcia ao crescimento das despesas publicas e a inter-
vencao do Estado na economia. A fungao do Estado Liberal era a de manter o equilibrio
nas contas publicas, e sobre isto se pautava essa primeira. concepg¢io de or¢amento.

Nesse diapasdo, ressalta José Afonso da Silva que no passado o orgamento tinha por
funcdo apenas “assegurar o controle politico das atividades governamentais; [...] era um
orcamento politico, contébil e financeiro apenas. Ndo tinha outra pretensdo, nio visava
a outra finalidade”.””

Tornou-se inaceitdvel essa concepgao de or¢amento no Estado Moderno, principalmen-
te com as mudangas sociais por que clama a populagido. O or¢amento tradicional, segun-
do José Afonso da Silva, “refletia a ideia de que a atividade financeira do Estado deveria
restringir-se ao indispensdavel a satisfacao das necessidades primdrias do Estado (seguranca
interna e externa, justica etc.), vedada qualquer ingeréncia na ordem econdmica e social.
Todo o processo orcamentario, dentro dessa concepgao cldssica, tinha e tem um objetivo: é
o alcance do equilibrio financeiro; é conduzir a economia publica, pelo manejo dos recursos
com que conta o Estado, tanto no campo da receita como no da despesa, a uma situacio de
equilibrio entre ingressos e gastos publicos ordindrios”.!®

Ja o orcamento moderno deve atentar aos fenémenos socioeconémicos do dia a dia.
Logo, o or¢camento esta intrinsecamente ligado a ideia de planejamento. Paulo Sarasate
explica que a caracteristica “essencial de um orcamento, porém, é a que o define como
um programa”.!¢!

A preocupacao num passado recente, mais especificamente nas décadas de 1960 e
1970, em relacdo ao orcamento se engrandeceu, principalmente pelo fato de se ter co-
mecado a perceber que o orcamento era necessdrio a qualquer Estado que nio quisesse
entrar em desequilibrio econémico.

José Afonso da Silva exerceu um papel importante para o contexto brasileiro de
financas publicas ao divulgar a ideia de modernizac¢do do or¢amento brasileiro por meio
da efetivagao.da técnica do orcamento-programa.

i

% José Afonso da Silva, Orgamento-programa no Brasil, Sdo Paulo, Empresa Grafica da Revista dos Tribunais,
1972, p. 2.

10 Jdem, ibidem.

101 Paulo Sarasate cita ainda a doutrina de Mufioz Amato, que advertia para o fato de que o or¢amento é
“essencialmente um plano de a¢do expresso em termos financeiros. Consequentemente, o or¢amento geral
de um Governo deve ser o programa diretor de toda a atividade governamental na sua fungdo de orientar os
processos sociais e servir aos interesses do povo. [...]) sob outros aspectos, o orcamento € também um instrumento
de controle € coordenacio, aplicdvel, por exemplo, nas relagdes entre os Poderes Legislativo e Executivo, na
administracdo interna do Poder Executivo e nas atividades de qualquer subdivisdo governamental. Além disso,
pode servir como uma conta para as distintas fungbes da administragdo financeira, tais como a estimativa e
a arrecadacio das receitas, a limitagdo dos gastos aos recursos disponiveis e a fiscalizagdo dos pagamentos”
(Paulo Sarasate, A Constituigdo do Brasil ao alcance de todos, 2. ed., Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1967, p. 344).
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A Constituicao de 1946 agasalhou a concepcdo de or¢amento cldssico, sem dar en-
tradas aos planos plurianuais. Em func¢édo disto desenvolveram-se pla.nos v1nculados ao
orcamento, tentando dar caminho ao or¢amento-programa. e v

A técnica do or¢camento-programa veio para substituir as concepgdes classicas de or-
¢amento, que, fundamentalmente, era “uma relacdo das receitas e fixagio das despesas.
Era um ato de previsao e autorizacdo das receitas e das despesas”.!%?

P

Diferenciava-se delas principalmente porque o or¢amento, com “a intervencio es-
tatal na ordem econdémica e social, [...] passou a ter novas funcdes, passou a ser um
instrumento de programagﬁo econ6émica, de programacdo da a¢do governamental, em
consonéncia com a economia global da comunidade a que se refere. Visa a influir na
economia global de um pafs. E um instrumento de politica fiscal, quando procura criar
condicOes para o desenvolvimento nacional, estadual ou municipal, conforme se trate de
orcamento federal, estadual ou municipal”.?®

K interessante, antes de se propor a estrutura desejada, dizer que o orcamento é regi-
do por sete principios, a saber: anualidade,'® unidade,!% universalidade,'°® nao vinculacao
dareceita,'?’ vedacdo do estorno, ' legalidade!® e exclusividade.'° E também é composto,

12 José Afonso da Silva, Orgamento-programa no Brasil, cit., p. 40.
1% Idem, p. 41.

1% Em sintese, e segundo a Constituicdo, o chefe do Poder Executivo deve apresentar os projetos de leis
orcamentdrias anualmente (excegdo se faz ao plano plurianual, que tem vigéncia por trés anos de mandato
do governante eleito ¢ um ano de mandato do governante subsequente) & Comissdo Mista Permanente. A
fun¢do da Comissdo Mista neste caso € a de emitir parecer apds examinar as contas e o teor do projeto de lei
orcamentéria, dos planos e programas nacionais, regionais e setoriais constitucionalmente previstos; e também
¢ sua fungdo exercer o acompanhamento e a fiscalizagdo orgamentaria.

1% Nos projetos de lei orcamentdria devem constar receitas e despesas harmonicamente enquadradas no mesmo
projeto. Interessante fato ocorreu com este principio. Anteriormente o mesmo constava da CF de 1946, no seu
art. 73, e por isso, quando da promulgacdo da Lei 4.320, em 1964, ele foi previsto no seu art. 2¢; entretanto, com
apromulgacio da CF de 1967 ele nio foi recepcionado, pois seu art. 65 separou o orgamento anual em corrente
e de capital, o que, via reflexa, acabou por exterminar esse principio do sistema or¢gamentario. Em 1969, com
a grande Emenda, seu art. 62, § 29, acolheu a mesma divisdo da Constituicdo de 1967. Por ltimo, a CF de
1988 estabeleceu novamente o principio da unidade no seu art. 165, § 82. O problema que surge é que, como
o principio da unidade nio foi recepcionado pela ordem constitucional de 1969, o art. 22 estaria derrogado
no que respeita a tal principio, pois para estar vigente era preciso que a Constitui¢do previsse expressamente
sua repristina¢do. Essa é a orientagdo do Supremo Tribunal Federal (v., a respeito: RTJ 95/991, marco/1981;
v. também André Ramos Tavares, Curso de direito constitucional, Sao Paulo, Saraiva, 2002, p. 156-158).

1% Previsto no art. 165, § 5%, da CE que exige que as receitas e despesas sejam incluidas em um mesmo
or¢amento, sem vincular uma a outra — ou seja, as despesas nado podem depender de uma receita prevista.

07 Que proibe a afetacdo das receitas a determinadas despesas, érgdos ou fundos criados.

108 O art. 167, VI, da CF estabelece que sao vedados a transposi¢io, o remanejamento ou a transferéncia de
recursos de uma categoria de programac@o para outra, ou de um 6rgao para outro, sem prévia autorizagdo
legislativa. “A transposi¢do, remanejamento ou transferéncia de recursos ficou mais flexivel; s6 ndo pode ser
feita sem autorizagao legislativa se for de uma categoria de despesa para outra ou de um 6rgao para outro,
e ndo de uma dotagdo (qualquer) para outra. Tem-se entendido como categoria a classificacdo que diferencia
receitas e despesas entre correntes e de capital” (Roberto Bocaccio Piscitelli, Contabilidade piblica, 2. ed., Sdo
Paulo, Atlas, 1990, p. 62-63).

1% O orcamento deve ser feito por lei, conforme previsao do art. 165 da CE que estabelece que as leis de
iniciativa do chefe do Poder Executivo estabelecem o plano plurianual, as diretrizes or¢amentirias e os
or¢amentos anuais.

1®  Veda a disposi¢do que ndo esteja de acordo com a previsdo de receita e a fixa¢do de despesa; o art. 165, §

8%, da CF o prevé, mas dispde também sobre duas excegdes ao principio, ou seja, casos em que poderd estar
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de acordo com a doutrina, de quatro requisitos, quais sejam: discriminacdo das despesas
(conforme prevé o art. 22 da Lei 4.320/1964), proibicdo de transposicdo de recursos,
sinceridade e equilibrio.?*!

A Constituicdo Federal de 1988 expressa os principios da legalidade, unidade, uni-
versalidade, anualidade e ndo vinculacio das receitas em seus arts. 165, 165, § 82, 165,
§ 5%, 165, III, e 167, IV, respectivamente. A Lei 4.320/1964, em seu art. 22, expressa oS
principios da legalidade, unidade, universalidade e anualidade.

O orcamento € elaborado pelos trés Poderes e consolidado pelo Executivo. Antes de ser
submetido a aprovacao pelo Legislativo, o plano plurianual (PPA), que estabelece diretri-
zes, metas e objetivos para os proximos trés anos, e a lei de diretrizes orcamentdrias (LDO),
que define as prioridades para o ano seguinte, devem preceder a lei orcamentaria anual.

O orcamento representa uma estimativa dos ingressos e dos gastos publicos de um
Estado. Portanto, por definicdo, o orcamento piiblico tem por objetivo prever todas as
receitas e fixar todas as despesas dos Governos Federal, Estadual e Municipal e, quando
o caso, dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio.

Em uma definicdo mais analitica, Celso Ribeiro Bastos entende que: “O orcamento é
uma peca contabil que faz, de uma parte, uma previsdo das despesas a serem realizadas
pelo Estado e, de outra, autoriza o mesmo a efetuar a cobranca sobretudo de impostos,
prevendo também outras fontes de recursos. O orcamento tem repercussoes economicas,
politicas e juridicas.”??

O orcamento tem natureza juridica de uma lei formal especial;!*® ou seja, é um ato-
-condigdo.'*

O orcamento entra no sistema juridico por meio de uma lei (principio da legalidade),
a lei orgamentdria, que é um ato-condicdo para tornar aplicdveis as leis preexistentes so-
bre receita e despesa. Entretanto, caso nio preexistam essas leis, o orcamento deixara de
ser um ato-condicdo, ja que criard situacoes novas, consubstanciando-se num ato-regra
para a propria pessoa juridica de direito publico interno. Entretanto, Paulo Sarasate é
pragmatico ao afirmar que: “Do ponto de vista do direito constitucional positivo, no Bra-
sil, cujas Cartas Politicas ja deram a ultima palavra a respeito, considerando o or¢amento

desconforme com o orgamento: sdo elas a autorizagdo de créditos suplementares e a autorizacdo de contratagio
de operagdes de crédito, mesmo que por antecipa¢io da receita.

11 Dejalma de Campos, Direito financeiro e orgamentdrio, Sdo Paulo, Atlas, 1995, p. 74.
112 Celso Bastos, Diciondrio de direito constitucional, Sio Paulo, Saraiva, 1994, p. 125,

13 Carlos S. de Barros Jr. sustentou, em seu Compéndio de direito administrativo, v. II, que “h4 os que consideram
0 orcamento como simples ato de administracdo, ainda que revista a forma de lei, como quer Laband [...], e 0s
que pensam que seja lei, apenas parcialmente, ou, ainda, lei formal especial”. E pontifica que “o orcamento é por
certo lei especial. Tanto € assim que a prépria Constitui¢io dele cogita em se¢do diversa daquela em que trata
das leis”. O autor refere-se & Constituicdo Federal de 1967; entretanto, a ligdo aplica-se ipsis litteris ao sistema
constitucional vigente, que prevé o orgamento nos arts 165 a 169. Ressalta também Barros Jr. que “é tendéncia
generalizada haver-se o orgamento, tanto o da receita quanto o da despesa, como ato substancialmente de
administra¢éo, ato-condicdo, como quer Jéze" (Carlos S. de Barros Jr., ob. cit., v. I, Sdo Paulo, Revista dos
Tribunais, 1969, p. 137-138).

114 Segundo o Prof. Dejalma Campos, essa é a natureza juridica do conteddo da lei orgamentdria, ressaltando
que “é ela quem d4 eficicia a todas as leis anteriormente criadas que versem sobre receita e despesa. Esta é a
natureza juridica do orcamento: ser ato-condi¢ao” (Direito financeiro e orcamentdrio, cit., p. 72).
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uma lei, ndo vale mais discutir se se trata realmente de uma lei em sentido formal ou
material, como defendem uns, se estamos diante de um ato administrativo, como querem
outros, se o caso é de um ato-condi¢do, contido na terminologia de Gaston Jéze, pois,
como bem aventou, autorizadamente, Francisco Campos, ‘o orcamento, seja qual for a
categoria, a classe ou definigdo juridica que se lhe atribua, contém, ao contrario do que
sustenta Laband, ordem, autorizacéo, proibicdo e preceito juridico’.”!15

2.1.4 Programacéo financeira de desembolso
, !

Aderente ao or¢amento, a programacio financeira de desembolso-estard nele conti-
da. Por intermédio das necessidades do Estado, deverd ser fixado o quanto sera dotado
para o cumprimento dessas necessidades, que englobam tanto os débitos a serem quita-
dos quanto os que serio criados.

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho explica que a programacao financeira de de-
sembolso “é forca determinante, e ndo escapa nas suas premissas do que ficar dito no
orcamento-programa anual. [...] os programas partem de um principio de unidade para
principios de previsdo, ou seja, como vimos clareando, do geral para o particular, do
necessariamente obrigatdrio para o necessariamente possivel. [...]. Planejar, portanto,
através de planos, ndo é desprever nem inventar recursos impossiveis. Ha uma lei funda-
mental que estd na origem de todas as coisas: a Constituicao”.!!¢

2.2 Natureza juridica do planejamento

No Direito patrio, destacam-se algumas manifestacdes a respeito da natureza juri-
dica do plano. Entre elas podemos citar quatro autores que bem estudaram o assunto:
as posicoes de Eros Roberto Grau, Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca, Marcos Juruena
Villela Souto e Washington Peluso Albino de Souza.

O Prof. Eros Roberto Grau'!’ ressalta o fato de se encontrarem alguns posicionamen-
tos em relagdo a natureza juridica do planejamento. Segundo ele, uma primeira corrente
aparece defendendo a tese de que o plano seria apenas um ato técnico, sem nenhum
contetdo juridico, o que o levaria a equivaler apenas a uma declara¢ao governamental de
inten¢des em relacdo a um programa econdmico apoiado pelo Legislativo. Uma segunda
linha de pensamento entende o plano como uma fonte principal do direito econémico. E
numa terceira postura encontra-se o plano como uma relagio de vdrios elementos juri-
dicos conjugados. Enfatiza, afinal, o autor a natureza vinculatdria do plano para o setor
publico e indicativa para o setor privado, ressaltando em outro momento!'® que essa
funcdo de planejar é um poder-dever do Estado, que, além de fiscalizar e incentivar, deve
planejar. Ou seja, “o plano contém a previsao do que deve acontecer no Setor Privado,

5 Paulo Sarasate, A Constitui¢cdo do Brasil ao alcance de todos, cit., 2. ed., p. 345.
116 Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Comentdrios & reforma administrativa federal, cit., p. 75 e 77.
17 Eros Grau, Planejamento econdmico e regra juridica, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1978, p. 80-82 e 119.

8 Eros Roberto Grau, A ordem econémica na Constituigao de 1988 (interpretagdo e critica), cit., 10. ed., p. 309.
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embora estabeleca o que deve ser feito pelo Setor Publico”.!'® Por fim, o autor esclarece
que o Setor Privado njo tem o direito de acionar o Setor Piblico pelo ndo cumprimento de
compromissos planificados,'?® aduzindo, deste modo, que, para ele, o plano apresenta-se
como uma obrigacdo moral, e néo juridica, tendo natureza flexivel.

Para Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca o plano tem uma esséncia de normatividade
juridica; consistindo “num conjunto de normas de orientacao, de diretrizes e de priorida-
des, que se antepoem ao Estado na formulagao e condugdo da politica economica, o plano
surge como fenémeno de linguagem que se destina a intercomunicar os componentes
de uma sociedade, interliga-se aos componentes do conjunto normativo (sintaxe), sig-
nifica o pré-conceito imanente dentro do ordenamento juridico (semantica) e se destina
a prefixar e coordenar a acao dos que inserem a propria atividade no contexto juridico
normativo (pragmadtica)”.!?

Para Marcos Juruena Villela Souto o plano é um ato normativo, ja que é aprovado
por lei, do qual resultam efeitos juridicos, inclusive sancées. Ressalta o autor que, “se o
Presidente deve remeter mensagem e plano de governo ao Congresso Nacional, expondo
a situacdo do pais e solicitando as providéncias necessarias (CE art. 84, XI), ndo parece
razoavel que, aprovado o plano (CE art. 48, IV) e contabilizadas as agoes nas leis orcamen-
tarias (CE art. 165, § 4%), nao decorra dai nenhum direito em ver atendidos os anseios da
sociedade; tanto mais que, materializadas as diretrizes do plano em uma lei (CE art. 174),
o seu descumprimento caracteriza crime de responsabilidade (CE art. 85, VII)”.'*?

O Prof. Washington Peluso Albino de Souza entende que o plano é um ato técnico,
€ uma pega técnica, € um ato politico e é um ato juridico consistente num ato normativo
tipico (lei); entretanto, para ele, sua natureza originaria é politica. Explicando essa com-
plexa natureza juridica ponderada por este autor, temos o seguinte:

O plano é um ato técnico, porque elaborado por técnicos que adotam procedimentos
especificos.

O plano é uma pega técnica, porque decorrente de um ato técnico.

E um ato politico, porque a decisdo é ato politico por natureza, e a peca técnica,
se for adotada, tornar-se-a um ato politico. Ademais, o sistema politico de sua adog¢io
podera caracterizar um planejamento autoritario ou um planejamento democratico, que,
de qualquer forma, se afirma como um ato politico com diversos desdobramentos (atos
juridicos, econémicos; administrativos, financeiros etc.).

E um ato normativo tipico e, consequentemente, um ato juridico, pois o plano se
traduz em uma lei.

19 Eros Roberto Grau, Planejamento econémico e regra juridica, cit., p. 78.

120 Eros Grau adverte: “Hd que observar, todavia, que as ordens definidas em relagéo ao Setor Piblico o vinculam
apenas internamente, ndo assistindo aos particulares, através de meio judicial, o direito de impor a entidade
da Administragdo Publica, quer direta, quer indiretamente, o cumprimento de uma defini¢do do plano nio
atendida. A impositividade do plano, em relagao ao Setor Publico, nestas condigGes, € interna a Administragio”
(Planejamento econdmico e regra juridica, cit., p. 78).

121 Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca, Direito econémico, cit., 3. ed., p. 333.
122 Marcos Juruena Villela Souto, Direito administrativo da economia, cit., p. 29-30.
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Por fim, o Prof. Washington Peluso Albino de Souza, a guisa de conclusdes de suas
colocacOes, remata ter o plano natureza originariamente politica, pois, segundo ele, “tudo
parte da decisdo, tanto de planejar como de conduzir os fatos da vida econdmica da socie-
dade, considerando-os segundo os parametros do plano legalmente instituido. Portanto,
a sua natureza origindria € politica. As demais conotagdes sdo decorrentes desta, porque
a prépria elaboracio da peca técnica, que antecede a deciséo,’ nao conduz 4 sua caracte-
rizacdo em termos completos”.!®

No Direito comparado tem-se, no tocante a natureza Jundlca dos planos, um quadro
parecido com o nacional. André de Laubadére entende o plano como um ato juridico
sui generis e que sua natureza sé se identificaria através dos efeitos que ele produza. Se
o plano € indicativo, ele ndo porta juridicidade; se ele é determinante, acarreta efeitos
juridicos decorrentes da sua ndo observagédo.'?*

O jurista argentino Agustin Gordillo defende que o plano pode ser tanto uma norma
como também um principio juridico, tanto um regulamento como um ato administrativo,
ou pode ser também uma simples comunicacdo sem efeito juridico direto. Alerta ele que,
todavia, € um erro considera-lo uma categoria sui generis. Sintetizando, ele explica que “o
plano ndo tem nenhuma juridicidade especifica, propria sé dele, nem constitui em conse-
quéncia categoria juridica alguma que se queira agregar as ja existentes. O que significa,
por certo, que seja um tertium genus, que, enquanto instituicdo sdcio-econdémica, tem
manifestacoes que abarcam quase toda a gama das categorias juridicas. [...]. Devemos,
pois, distinguir os distintos aspectos e partes do plano a fim de determinar seus alcances
juridicos; esses alcances variam segundo qual seja a parte do plano a que nos estamos
referindo”.'%

Os professores espanhéis Ramén Martin Mateo e Francisco Sosa Wagner'?¢ explica-
ram que, do ponto de vista juridico, varias teses foram sustentadas para enquadrar satis-
fatoriamente o plano como um instrumento juridico.

Entre elas, hd a possibilidade de tratd-lo como um contrato social de contetido econd-
mico, em que os administrados participariam da sua confeccao, até para sua legitimacao.

Também ha a possibilidade de enxerga-lo como um ato-programa.

H4, ainda, a possibilidade de se té-lo como uma lei ordindria, com seus efeitos decor-
rentes, pois é dessa forma legal que ele devera ser revestido.

E, por fim, deve-se ressaltar que ele poderia aparecer como uma forma atipica de
producdo normativa, superando as ja conhecidas.

Entretanto, os precitados autores adiantaram que de nada resulta assimilar o plano a
um bloco de categorias tradicionais, uma vez que ele tem um conteudo heterogéneo (nor-
mativo e ndo normativo, enquanto contém uma série de estudos setoriais, andlises, pre-
cisdes, importancias econémicas etc.), o que levaria ao fracasso seu tratamento unitario.

13 Washington Peluso Albino de Souza, Direito econdmico, cit., p. 452-453.
12 André de Laubadeére, Direito piiblico econbmico, cit., p. 322-328.

135 Agustin Gordillo, Introduccion al derecho de la planificacién, Caracas, Editora Juridica Venezolana, 1981,
p. 99-100.

% Ramén Martin Mateo e Francisco Sosa Wagner, Derecho administrativo econdémico, cit., 2. ed., p. 50.
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Luis S. Cabral de Moncada sustenta que seria uma irresponsabilidade “querer identi-
ficar a natureza juridica do plano econémico como se este fosse um ato juridico unitario
e a partir dai imputar-lhe uma natureza juridica especial e verdadeiramente original no
quadro dos atos normativos ou mesmo politicos e administrativos do Estado de Direito
dos nossos dias”.'*” Para este autor o plano € composto conjuntamente por atos normativos
e administrativos, “desde a lei das grandes opc¢des do plano até os atos administrativos
de execugdo do plano e mesmo contratos”. Ressalta ainda o professor a negacéo do pla-
no como uma fonte de Direito autdnoma, explicando que “s6 assim sera eventualmente
nos paises em que ele é dotado de uma particular forca juridica”. Aqui, deve-se entender
aqueles paises socialistas onde se planifica imperativamente tanto para o Setor Publico
quanto para o Privado, onde nesse caso, pode-se dizer que o planoc teria “forca juridica
superior a da lei ordinaria e a do contrato de direito privado, podendo quaisquer uns ser
invalidados pelos tribunais se e enquanto se opuserem as normas do plano”. E conclui
que “fora dai o plano econdmico € integrado por um conjunto de atos juridicos que vao
desde a lei ordindria ao regulamento e dai ao ato administrativo e ao contrato e que se
distinguem das restantes apenas com base em consideragdes teleoldgicas”.

Portanto, podemos afirmar que o planejamento tem natureza juridica hibrida, com
varios desdobramentos; ou seja, ele se apresenta como um processo, que necessita de
uma série de atos e fatos para ser criado e efetivado.

2.3 Procedimento para se elaborar planos

Ja vimos que o art. 174 da CF preceitua: “Como agente normativo e regulador da
atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as func¢oes de fiscalizacdo, in-
centivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado.” Ou seja, a Constituicao impde ao Estado a funcdo de planejar as atividades
sob sua responsabilidade, de acordo com a Lei de diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, conforme a previsdo do § 1¢ do precitado artigo.
Nos dizeres de Celso Ribeiro Bastos, “o art. 174 contempla o Estado planejador”.'?

A falta de um regime legal estabelecendo os pardmetros do planejamento e os obje-
tivos dos planos enseja a existéncia de alguns ndo planos inseridos em nosso sistema, em
relacdo aos quais anteriormente ja poderiam ser previstos seus insucessos.!?

A pergunta poderia surgir: como fixar os aspectos essenciais de um planejamento?
Nio h4 dificuldade em jse responder a essa indagacdo, uma vez que bastaria fixar os
aspectos essenciais do planejamento. Passaremos a fazer isso de uma maneira analitica,
estabelecendo etapas a serem seguidas:

127 Luis S. Cabral de Moncada, Direito econémico, cit., 2. ed., p. 406-407.
128 Celso Bastos, Diciondrio de direito constitucional, cit., p. 136.

129 Eros Roberto Grau considera incompreensivel “o equivoco, no qual tantos incorrem, de tomar os ‘planos’
de estabilizagdo ,monetdria praticados entre ndés —~ ‘Plano Cruzado’, ‘Plano Bresser, ‘Plano Verao’ - como
experiéncias ou exemplos de planejamento. Pois eles sdo, precisamente, expressoes do ndo planejamento, ou
seja, de atuacgao estatal improvisada, ad hoc, sem prévia defini¢ao de objetivos. A incoeréncia dos que cometem
esse equivoco é, ademais; absoluta: pois, se tais ‘planos’ sdo expressdes de planejamento, ndo poderiam, mercé
do que dispde o art. 174, obrigar (ser determinantes) para o Setor Privado” (A ordem econdmica na constituigdo
de 1988 (interpretagdo e critica), cit.,10. ed., p. 310).
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1%) Esclarecimento do problema, para fixar a meta a ser alcancada, verificando
as dificuldades em alcanca-la (o planejador pergunta aonde quero chegare o
que tenho que enfrentar?).

2?) Analise das vantagens e desvantagens de cada uma das alternativas a serem
seguidas, a fim de optar pela melhor.

3?) Obtengdo dos fatos, dos diagndsticos e das previsbes possiveis. Isso implica
realizacdo de estudos de contabilidade, previsées econdmicas, anélise estatisti-
ca, experimentacdo, entrevistas, questionarios e outras informacdes possiveis.
As opiniGes pessoais sdo irrelevantes; deve-se procurar trabalhar com politicas
voltadas ao desenvolvimento progressivo, baseando-senos dados disponiveis.

4*) Apos a obtencao dos fatos, passa-se a analisa-los, devendo-se selecionar, com-
binar e relacionar aqueles considerados mais importantes para a linha de acao
a ser adotada.

52) Apds a analise e escolha dos fatos obtidos, cabe tomar a decisao sobre a a¢ao
que serd empreendida. Dessa decisdo podem participar varias pessoas, que po-
derdo contribuir com sugestdes, e também na decisdo da politica planejadora
a ser adotada. E importante até a participacio popular nessa fase, visando a
legitimacao do plano.

6°) Feito o plano, resta, agora, preparar sua execucao, talvez a fase mais ardua
do planejamento. Lembra William H. Newman que “para tornar a decisio
realista sio necessdrias instrucdes suplementares e explicativas. E mister or-
ganizar horarios, preparar autorizacoes e estabelecer planos para convencer
da ideia as pessoas que serdo afetadas por ela”.!*® Aqui, cabe frisar que ndo hd
planejamento eficiente se ndo houver pessoal devidamente qualificado para
implementd-lo.

Semelhante linha acolhe o Prof. Celso Lafer, que aduz que “o processo de planeja-
mento pode ser dividido, para fins analiticos, em trés fases distintas, porém sucessivas e
interligadas: a decisdao de planejar, o plano em si e a implementacédo do plano. A decisdo
de planejar abrange dois momentos essenciais que constituem o processo especifico da
‘prepararacao da decisdo’: o diagndstico da situagcdo, que supde a percepgio dos dilemas,
das questoes problematizadas e das alternativas possiveis para a agéo, e a proposi¢cdo de
objetivos, decorrentes, em parte, daquele diagndstico. [...]. O plano em si pode ser consi-
derado o enquadramento concreto da decisdo. A implementagdo do plano, terceira fase do
processo, inclui tanto a realizacdo dos objetivos quanto os resultados auferidos”.?3!

180 Ressalta Newman, ainda, que “vérias caracteristicas se revelam na aplicagio com éxito do processo. E preciso
ter-se um ponto de vista objetivo, uma disposi¢do de afastar as ideias preconcebidas e tirar novas conclusoes
dos dados disponiveis. Como ja tivemos ocasido de ressaltar, a ‘anélise’ — a decomposi¢do do problema em suas
diversas partes e o exame completo de cada uma — € a caracteristica essencial. [...]. Outra caracteristica é a
‘persuasao’; o zelo do planejador, a participagao dos operadores no preparo do plano, a demonstra¢io de que
todos os dngulos foram cuidadosamente considerados e a convicgiao decorrente da certeza de estar com razdo e
de poder explicar por qué, sdo fatores que contribuem, todos, para a aceitagao do plano. [...]. Cumpre notar que
essa maneira objetiva, analitica, criadora e convincente de encarar o planejamento oferece contraste marcante
com a maneira autocrdtica e tradicional” (A¢do administrativa, cit., p. 96-97).

1 Celso Lafer, JK e o Programa de Metas: processo de planejamento e sistema politico no Brasil, Rio de
Janeiro, FGV, 2002, p. 25.
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Geraldo Vidigal,'3? preocupado com a omissdo do legislador infraconstitucional em
face da lei de diretrizes e bases do planejamento, chegou a propor uma forma articulada
de como deveria ser feito um planejamento administrativo econémico no pais, onde
relacionou como as principais caracteristicas: resguardar o espago econdmico ao dina-
mismo empresarial e a visao criadora do estadista; proibicao de exacerbac¢ao e desvio no
exercicio do poder publico e econdmico do Estado; carater impositivo para o Setor Pu-
blico e indicativo para o Privado; definicdo de objetivos politicos, econémicos e sociais,
sua coordenac¢do pelo Presidente da Republica, exigéncia de lei para sua aprovagio e
execucdo, proibicdo de alteracdo nas leis tributarias fora do quadro das leis orcamenta-
rias, proibicdo de criacdao de novo ente estatal ndo previsto no plano econdémico e social
e Nno or¢amento.

Geraldo Vidigal ressaltou, ainda, que deveriam ser compreendidas nas atividades
do planejamento o plano econdmico e social do pais (permanente), os planos regionais
e setoriais (periodo inferior a trés anos), o orcamento bienal de investimento, os ajustes
anuais dos diversos documentos de planejamento de dura¢do mais longa, o or¢camento fi-
nanceiro anual, o orcamento financeiro provisério e a programac¢ao monetaria semestral
e seu ajuste trimestral.

A proposta do Prof. Geraldo Vidigal podemos acrescentar outros fatores que contri-
buem para a criacdo de um planejamento:

a) Indicadores sociais: “para o planejamento os indicadores sociais sdo, a0 mesmo
tempo, parametros da realidade face aos objetivos propostos, e instrumento
de andlise das multiplas condi¢bes sociais de uma sociedade. [...] os indica-
dores tém-se revelado uteis, pois: 1) permitemn avaliar programas especificos;
2) facilitam a elaborag@o da contabilidade social; 3) ajudam a corrigir metas
e fixar novos objetivos”.!*® Com os indicadores sociais pode-se eventualmente
chegar a um dos objetivos da planificacdo — qual seja, construir um planeja-
mento social.

b) Participacdo popular: o planejamento participativo, ja realizado em algumas
cidades no pais — o exemplo classico € Porto Alegre -, legitima o planejamento,
o que facilita sua efetivacdao. Em 1966, ja propugnava Armoldo Wald: “A eco-
nomia planejada de um pais democratico deve ser uma economia de didlogo,
pois sem diiélogo nao pode haver planejamento no regime democratico.”**

3 Principios vetores do planejamento

O instituto do planejamento deve ser conduzido sempre observando alguns princi-
pios, quais sejam:

132 Geraldo Vidigal, Direito monetdrio, Sdo Paulo, IBCB, 1995, p. 175-178.
33 Januério Francisco Megale, Indicadores sociais e planejamento, Digesto Econémico 253/85.

134 Arnoldo Wald, Planejamento e didlogo, Digesto econémico 189/63.
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3.1 Principio da racionalidade

E o principal principio do planejamento, pois, além de ser um dos seus principios, é
um de seus objetivos.

A racionalidade deve estar presente em todos 0s momentos do planejamento, uma
vez que o planejamento que ndo se conduza racionalmente acaba por negar sua prépria
ldgica e seus objetivos.

No processo de planificac@o, ao selecionar os objetivos para um determinado plane-
jamento, deve-se ter em mente os meios disponiveis para sua efetiv)agéo. A planificacao
deve sempre se pautar no custo/beneficio de determinada ac¢io a ser inserida em um
planejamento. " ’

Como ressalta Carlos Valder do Nascimento, “o planejamento &, pois, um esforco
p ) P G
consciente de racionalidade das possibilidades”. 35

3.2 Principio da universalidade

Deve se entender esse principio como conformador da atividade planejadora, na
medida em que, por regra, o planejamento deve englobar todos os setores e atividades do
Estado, buscando-se coeréncia nos planos.

Em que pese ao fato de os planos parciais nao favorecerem imediatamente a coe-
réncia, mediatamente eles terdo que alcancga-la, respeitando, dessa forma, a universa-
lidade do processo de planificacdo, que nao é um objetivo facil a ser alcancado. Para
que ela ocorra, anteriormente é necessaria uma estrutura organica e funcional ja criada
para que o planejamento seja universal. Portanto, em paises em que ndo se encontra
essa estrutura o planejamento parcial é bem-vindo, até que sobrevenha futuramente a
possibilidade de se efetuar um planejamento integral.

Benedito Silva, explicando esse principio, entende que ele “preconiza que cada en-
tidade, governamental ou empresarial, deve incluir todas as suas atividades em um pla-
no geral, ou, melhor, que todas as suas atividades devem ser planejadas em conjunto,
sopesando-se as influéncias reciprocas das medidas que forem iniciadas em consequéncia
do planejamento”. 1

O que decorre do principio da universalidade é que, mesmo nos planos de abrangén-
cia parcial, o planejamento deve levar em conta o todo, ainda que voltando-se apenas
para um setor ou sistema.

3.3 Principio da unidade

O plano deve estar coerentemente integrado, constituindo, portanto, um todo, uma
unidade. Para alcancar esse objetivo é necessdria uma eficaz coordenac@o dos projetos

135 Carlos Valder do Nascimento, Financas piiblicas e sistema constitucional orgamentdrio, Rio de Janeiro, Forense,
1997, p. 35.

16 Benedito Silva, Teoria geral do planejamento, Rio de Janeiro, FGV, s/d, p. 86.
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e programas a serem desenvolvidos, para que eles ndo se contraponham. O principio da
unidade é uma decorréncia do principio da universalidade.

3.4 Principio da previsdo

A propria ideia de planejamento ja se liga a de previsdo, uma vez que o inicio de
uma planificacdo se da por meio de previsoes e, de outro lado, planejar implica fazer algo
projetado para o futuro.

Uma boa previsdao deve trabalhar com o diagnédstico da situacdo atual, para que
se possa alcancar um porcentual satisfatério da situagao futura, e a partir desses dados
planejar.

Carlos Valder do Nascimento afirma, com muita razao, que “da capacidade de prever
depende o sucesso do planejamento”.¥” Ressaltando, ainda, que “desse modo, a etapa
primeira do processo deve ser a pesquisa minuciosa de todos os elementos constitutivos
dos fatos sobre os quais as ac¢bes incidirdo. Sem pesquisa ndo se pode atuar com sucesso
no futuro planejado”.

Sem uma determinacdo precisa das medidas adotadas para alcancar o objetivo dese-
jado ndo existe um plano, mas apenas um mero projeto mais ou menos credivel.

3.5 Principio da continuidade

A planificacdo deve ser continua e permanente, transcorrendo as etapas que um
bom plano necessita. A continuidade revela-se também na necessidade de ndo romper
com o plano por meras razoes politicas. Dessa forma, o ferimento a esse principio por
meras razoes politicas gera responsabilidade do Estado pelos danos decorrentes dessas
modifica¢des. O plano pode e deve ser alterado, mas quando o interesse publico o exigir,
e isso restar devidamente demonstrado. Como ressalta a Profa. Lucia Valle Figueiredo:
“3. Estado responsdvel é o que prevé para prover, o que abriga as escancaras a lealdade,
a boa-fé e vela pela seguranca juridica.

4. O planejamento pode e deve ser modificado sem porém atritar-se com garantias
fundamentais, com o atropelo dos valores fundamentais consagrados pela Constituigéo,
sobretudo com a dign'fdade; da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa”.!%

José Roberto Dromi arrola essas etapas; segundo ele, “as etapas seguem esta ordem
16gica e cronoldgica: diagnéstico, elaboragdo do plano, discussdo e decisdo, execucio,
avaliagdo e revisdo; depois vem um processo repetitivo das etapas enunciadas”.'¥

197 Carlos Valder do Nascimento, Finangas piiblicas e sistema constitucional orcamentdrio, cit., p. 35.

138 Licia Valle Figueiredo, O devido processo legal e a responsabilidade do Estado por dano decorrente do
planejamento, RTDP 11/20, Sdo Paulo, Malheiros Editores, 1995.

139 José Roberto Dromi, Derecho administrativo econdmico, t. I, Buenos Aires, Astrea, 1977, p. 139.
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Quanto a continuidade, o precitado professor ainda explica que a planiﬁéagéio é um
processo que nao tem fim; isso porque, terminado o cumprimento de um plano, outro
deve estar pronto para imediatamente retomar a agao planejadora estatal, mesmo que
este outro seja semelhante ao que foi executado.'®

3.6 Principio da ineréncia

O planejamento € inerente a agdo administrativa de qualquer Estado ou setor. Se ha
a necessidade de estar sempre tomando decisdes, estas devem ser planejadas, para que
nao haja improviso nas agoes.

E, mais que isso, o principio da ineréncia interdita a dissocia¢do entre o plano e a
atividade administrativa.

3.7 Principio da eficiéncia

O planejamento deve ser eficiente, para produzir os efeitos desejados. Exemplifican-
do, de nada adianta planejar a execugdo de uma agdo que ndo traga beneficios coletivos,
uma vez que s6 por isso ja estaremos diante de uma Administracdo ineficiente.

Outro desdobramento deste principio em relacdo ao planejamento encontra-se no
fato de que s6 uma Administracdo Ptblica eficiente, treinada para executar o plano, é que
conseguira atingir os objetivos do planejamento. Deve haver uma adequada equacéo en-
tre a factibilidade do plano e os meios para implementar seus objetivos, atingindo, dessa
forma, um plano harménico.

3.8 Principio da exequibilidade

S6 existe planejamento se o que for estabelecido nos planos for passivel de execuc@o.
De nada adiantara elaborar-se um plano de custos “X + 2” se o que a Administracdo Publi-

ca tem no momento para se destinar a esse plano é “X — 1”. Ou seja, o processo de planifi-
cacdo deve ser elaborado dentro das possibilidades financeiras da Administracao Publica.

Outra questdo que se deve ter em mente ao elaborar um plano € a relativa aos recur-
sos humanos disponiveis para sua execugdo. O treinamento de pessoal para executar um
plano pode levar meses ou até anos. Entao, € indispensavel que se planeje dentro das pos-
sibilidades dos recursos humanos disponiveis, ao invés de elaborar planos inexequiveis,
pela incapacidade do pessoal para concretizd-los. Essa capacidade pode ser adquirida
gradativamente; e, dessa forma, os planos podem ir sofrendo ajustes, de modo a que se
alcance o patamar desejado.

190 Jdem, ibidem.
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Carlos Valder do Nascimento explica que esse principio “funciona como um me-
canismo impedidor da concep¢ao de planos mirabolantes, conhecidos apenas por seus
idealizadores”.!!

3.9 Principio do desenvolvimento

O planejamento visa ao desenvolvimento do que foi planejado, onde podemos identi-
ficar dois aspectos: (1) a efetivacdo do planejamento € essencial para atingir os objetivos
maiores do desenvolvimento; (2) tudo o que foi planejado deve ser apto (entendido nio
apenas como desenvolvimento econdmico) a ser implementado e, com isso, viabilizar o
desenvolvimento nos termos dos objetivos tracados no plano.

4 Classes de planos

Quanto as classes de planifica¢do, grande contribui¢do nos da José Roberto Dro-
mi'4? ao estabelecer uma percuciente classificagdo. Segundo ele, a planificacdo pode
ser classificada: (1) por sua ideologia: autocratica (por imposicdo) ou democratica
(com participacdo popular); (2) pela elaboracdo: centralizada (em que basicamente
seja um sO organismo central que tome as decisdes de planificacio; para isso se devera
ter uma visdo conjunta da economia)'“® ou descentralizada;'* (3) pelos efeitos: rigida
(quando o planejamento estabelecer expressamente, de uma forma regrada, a conduta
que devem seguir os agentes do desenvolvimento econdémico, sejam eles entes publi-
cos ou ndo) ou flexivel (Roberto Dromi explica que “sera flexivel quando se limitar
a fixar indicadores, tipos maximos ou minimos, admitindo uma certa variagdo, uma
certa discricionariedade ou liberdade quanto ao montante de inversdes, de salarios, de
pregos etc.”)!*; (4) pela origem: unilateral (€ a planificacdo autocratica) ou concertada
(hé participacdo popular na sua elaboragdo, confundindo-se com a planificacdo demo-
cratica); (5) pelo cumprimento: imperativa (caracteriza-se pelo fato de suas diretivas
serem impostas a coletividade, como normas obrigatdrias de conduta) ou indicativa
(esta, por sua vez, é a meramente sugerida pelo Governo a comunidade); (6) pelo
ambito espacial: nacional ou regional.

[

i

4 Carlos Valder do Nascimento, Finangas publicas e sistema constitucional orgamentdrio, cit., p. 36.
142 José Roberto Dromi, Derecho.administrativo, cit., 9. ed., p. 879 ss.

193 De acordo com Agustin Gordillo: “O plano centralizado deve prever detalhadamente néo sé as metas fixadas
para cada unidade econmica, mas também os meios que se requerem para alcangd-las” (Introduccion al derecho
de la planificacidn, cit., p. 69-70).

199 Ressalta também Gordillo que “de imediato deve-se advertir que nao existe na realidade uma planificagdo
descentralizada que se possa opor a planificacdo centralizada, e que esta expressao tem sido utilizada
frequentemente para opor-se 4 existéncia mesma de um sistema de planificacdo frente aos paises em que as
decisbes se tomavam livremente e sem coeréncia consciente e formal” (Introduccion al derecho de la planificacion,
cit., p. 69).

195 José Roberto Dromi, Derecho administrativo, cit., 9. ed., p. 879.



Planejamento 721

Outros juristas — entre eles Licia Valle Figueiredo*® — sustentam que, no que se re-
fere a classificacdo de planejamento por cumprimento, pode ser identificada mais uma
espécie: a do plano incitativo ou estimulativo.'¥” J4 entre os ‘que entendem como Dromi
podemos citar Manzanedo, Hernando e G6mez-Reino' e Luiz Fernando Coelho.*

Concordamos, aqui, com Licia Valle Figueiredo, pois nio h4 impedimento consti-
tucional aos estimulos positivos; ha, sim, disposi¢do que faculta ao Poder Ptblico seu
exercicio, conforme se percebe no art. 170, caput.

H4 ainda a planificacdo total ou global e a parcial ou Setorial

Na primeira nenhuma atividade que se desenvolve na economla e na sociedade deve
ficar fora das prescricdes e regulacdes do plano; ou seja, ‘toda a vida .do pais deve ser
alcancada pelas disposi¢des planificadoras, fixando o qué o plano prétende. Além dos
aspectos econdmicos, como bem ressalta Agustin Gordillo, ndo se deve falar numa pla-
nificacdo puramente econémica, pois “ndo cabe duvida, no estado atual da técnica de
planificacdo, de que esta deve ser tanto econémica como social, politica, cultural etc., isto
é, global, integrada”.'*®

A planificacdo parcial ou setorial pode ser vista de duas formas. Na primeira, o Es-
tado decide por intervir em apenas alguns setores que considera fundamentais, sdo os
chamados setores estratégicos.’> Na segunda, o Estado planifica toda a acdo estatal; en-
tretanto, prefere fazé-lo dividindo em dareas, para que se tenha um planejamento espe-
cializado. Ao se falar em planificagdo dos setores estratégicos nio se esta querendo dizer
que o Estado esqueceu-se dos outros setores; ele estd apenas recuperando os setores

1% Icia Valle Figueiredo, “O devido processo legal e a responsabilidade do Estado por dano decorrente do
planejamento”, cit., RTDP 11/20.

17 A Profa. Lucia Valle Figueiredo, aceitando essa classificacdo, menciona que o Prof. Almiro Couto e Silva a
propde, explicando ela que:

“Planos indicativos sdo aqueles em que o Governo apenas assinala em alguma diregdo, sem qualquer
compromisso, sem pretender o engajamento da iniciativa privada.

[...] planos incitativos sao aqueles em que o Governo nao somente sinaliza, mas pretende também o
engajamento da iniciativa privada para lograr seus fins. Nesses planos ha ndo apenas a indicagdo como também,
e muitas vezes, promessas com vdrias medidas, quer por meio de incentivos ou por qualquer outra forma,
para que a iniciativa privada colabore. Nessas hipdteses, contam os administrados que aos planos aderem com
a confianga, a boa-fé e lealdade da Administra¢do. Portanto, se modificagdes houver, certamente, em casos
concretos existirdo prejuizos.

[...] os planos imperativos falam por si préprios, ou seja, a prépria palavra define-os. Imperativo é o que deve

ser observado (O devido processo legal e a responsabilidade do Estado por dano decorrente do planejamento,
cit.,, RTDP 11/14).

1% Manzanedo, Hernando e Gémez-Reino, Curso de derecho administrativo econémico, cit., p. 59.

149 Luiz Fernando Coelho, Consideracbes sobre economia e planejamento no direito administrativo, cit., in
Direito administrativo aplicado e comparado, p. 153.

150 Gordillo inclusive entende haver uma diferenca entre a planificacio total/integral e a chamada parcial/
setorial. Sustenta ele que ambas seriam espécies do género planificacdo global, ja que para ele essa planifica¢do
deve existir em todos os paises; a diferenga seria encontrada na sua abrangéncia, ou seja: far-se-d4 uma sé
planificagéo para todos os setores (planificacdo integral/total), ou far-se-4 uma planificagdo para cada um
dos setores — entretanto, ndo esquecendo de qualquer desses setores (planificagdo parcial/setorial) (Agustin
Gordillo, Introduccidn al derecho de la planificacién, cit., p. 84-85).

51 Agustin Gordillo, Introduccidn al derecho de la planificacién, cit., p. 85-86.
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identificados como “prioridades momentaneas”, para que depois possa atuar com mais
tranquilidade nos demais setores. Um exemplo disso é o Programa Fome Zero, que, devido
a urgéncia, foi setorizado.

A planificacdo global apresenta-se mais em paises de extensao territorial reduzida,
uma vez que em paises de extensdes amplas, como o Brasil, a fiscalizacdo da execucéo
desse tipo de planificacdo é mais dificil. Por este motivo, tem-se preferido nesses paises
o planejamento por setores — como, por exemplo: planejamento de desenvolvimento da
educacao, planejamento de desenvolvimento da saude etc.

5 Elementos do planejamento

Qualquer que seja o plano a ser tragado ~ ou seja, ndo importando seu nivel (se fede-
ral, se regional, se estadual ou urbano) —, o processo de planificacdo sempre sera cercado
por um conjunto de elementos imprescindiveis para sua concretizacdo. Consideramos
alguns indispensaveis e os relacionamos aqui.

5.1 Sujeito planificador

O sujeito planificador é sempre o Poder Publico, envolvendo predominantemente
o Poder Executivo, mas também o Poder Legislativo. O Executivo pode criar um 6rgao
especifico para cuidar do planejamento, porém desconcentrando essa atividade, nunca
descentralizando.

No Brasil ha o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo. Este Ministério foi
criado em 1962, no governo de Jodo Goulart, como um Ministério Extraordindrio. An-
teriormente a isso sé existia como 6rgdo planificador da politica econémica o Conselho
de Desenvolvimento, criado em 1956. Com o surgimento do Ministério, o Conselho foi
incorporado por ele dentro de sua estrutura.

Tem esse Ministério por competéncias a participa¢ao na formulacio do planejamento
estratégico nacional; a avaliacdo dos impactos socioecondmicos das politicas e programas
do Governo Federal e elaboracéo de estudos especiais para a reformulacdo de politicas; a
realizacdo de estudos e pesquisas para acompanhamento da conjuntura socioeconémica e
gestdo dos sistemas cartograficos e estatisticos nacionais; a elaboragdo, acompanhamento
e avaliacdo do plano plurianual de investimentos e dos or¢camentos anuais; a viabiliza-
cdo de novas fontes de recursos para os planos de governo; a formulagio de diretrizes,
coordenagio das negociagbes, acompanhamento e avalia¢ido dos financiamentos externos
de projetos publicos com organismos multilaterais e agéncias governamentais; a coorde-
nacao e gestdo dos sistemas de planejamento e orcamento federal, de pessoal civil, de
organizacdo e modernizacdo administrativa, de administracdo de recursos da informaco
e informatica e de servicos gerais; a formulacio de diretrizes e controle da gestdo das
empresas estatais; o acompanhamento do desempenho fiscal do setor publico; a adminis-
tracdo patrimonial e a politica de diretrizes para modernizagdo do Estado.
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5.2 Objetivos, metas, projecdes, instrumentos e meios

Na planificagio deve-se fazer uma clara distingdo entre os objetivos, as metas, as
proje¢oes e 0s instrumentos.

O objetivo € o que se pretende alcangar com o planejamento.

As metas sdo os objetivos a serem alcancados em um perfodo devidamente tracado
de tempo, fixando, no caso, uma data para sua concretizacao.

Projegdo é outro conceito invariavelmente usado dentro da planificagio. Projetar é
quantificar os objetivos a serem constituidos no tempo; trabalha-se, no caso, com uma
probabilidade, e ndo com uma data prefixada, como no caso das metas.

Instrumentos sdo os meios necessarios para se alcancar os objetivos.

Meios sdo os recursos e aparatos de que dispée o orgédo planificador para efetivar
suas metas especificas.

Ha dois tipos de objetivos: os finais e os instrumentais.

José Roberto Dromi explica que os objetivos finais “se expressam normalmente por
meio de juizos éticos, filoséficos ou estéticos. Precisamente seu elevado grau de universali-
dade e generalidade impede que sejam suscetiveis de instrumentalizagdo. Caracterizam-se
por serem: a) ambiguos; b) explicitados em forma de desejos; ¢) ndo seguir sempre uma
ordem légica de preferéncia”.!s?

Os objetivos instrumentais, por sua vez, apesar de apresentarem estreita relacdo com
os objetivos finais, tém como principal caracteristica o fato de serem operaveis por meio
de a¢des concretas, saindo do plano axioldgico.

José Roberto Dromi'*® aponta ainda outras trés classificagdes para os objetivos: (a) de
acordo com sua relacdo; (b) segundo o grau de continuidade no tempo; (c¢) quanto a acdo
a desenvolver no espaco temporal.

De acordo com sua relacdo, eles podem ser complementares e competitivos: serdo
complementares quando a obten¢do de um coadjuva a obtenc¢éo do outro, ou se a obten-
cdo de um exige a concrecdo do outro; de outro lado, serdo competitivos quando, para
obter um objetivo, se tiver que sacrificar a concrecéo de outro, mesmo sendo parcial esse
sacrificio. Essa diferenca pode variar com o tempo, e, assim, dois objetivos que no periodo
anterior eram complementares podem se tornar, depois, competitivos.

Segundo o grau de continuidade no tempo, os objetivos podem ser permanentes ou
transitdrios.

Quanto a acdo a desenvolver no espaco temporal, os objetivos podem ser a curto, a
médio e a longo prazos.

Conforme ja fora frisado, os meios sdo os recursos e aparatos que tem o drgao planifi-
cador para efetivar suas metas especificas. Os meios suportam trés classificacoes: (a) meios
legais: sdo as leis ditadas a fim de institucionalizar o processo planificador; (b) meios admi-
nistrativos: sdo os regulamentos e atos administrativos emitidos para normatizar e especi-

152 José Roberto Dromi, Derecho administrativo econdmico, cit., t. I, p. 140,
153 Tdem, ibidem.
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ficar o processo; (c) meios metodologicos: sdo as ferramentas instrumentais que permitem
a formulacdo de diagnoses, prognoses, projecGes e destinacgao racional de recursos, como,
por exemplo, uma técnica de execucdo, um sistema de informacgbes nacionais e regionais,
pesquisas para operacionalizar, entre outros.!>*

5.3 Alcance do planejamento

Como ja mencionamos ao tratar do principio da previsdo, sem uma determinacéo
precisa das medidas adotadas para alcangar o objetivo escolhido nao ha planejamento,
mas apenas mero projeto.

O alcance do planejamento deve ser quantificado perguntando-se o que caracteriza o
plano. Mencionamos, aqui, trés caracteristicas necessarias a uma boa planificacéo:

1. O plano deve trabalhar com um horizonte econémico, fixando um periodo de
tempo para se alcancar um avango econémico. Se houver retrocesso apds o
fim do prazo fixado, logicamente é porque o plano nio era o adequado.

2. O plano deve fixar um objetivo realista e coerente, compativel com os pro-
blemas detectados ou previsiveis de um pais, tentando-se, com isso, alcangar
coeréncia planificadora. De nada adianta fazer um plano prevendo que, no fim
de dois anos, o Brasil serd um pais desenvolvido, pois seus problemas vém-se
formando hd mais de meio século, e trabalhar com esse objetivo seria irreal.

3. O plano deve fixar meios para sua efetivacdo, uma vez que sé existe um plano
se tomada a decisdo de aplicar meios necessarios a realiza¢ao do objetivo tra-
cado e esses meios forem palpaveis.'>®

6 Vinculac¢do aos planos

Oscar Dias Corréa, em relacdo a vinculatividade do planejamento, explica que pelo
planejamento “conhecerdo os particulares os rumos que a atividade nacional e regional
seguird, onde se deservolvera a a¢do incentivadora do Estado, os recursos alocados, as
prioridades fixadas. E jsto lhes permitird orientar sua iniciativa e seus investimentos na
linha de complementagdo do esfor¢co do Setor Publico, como lhes indicarem os dados
colhidos e as conveniéncias”.!56

André Ramos Tavares, explicando a vinculatividade dos planos, conclui que: “Nesses
termos, o planejamento vincula o Estado e seus 6rgaos. Em tltima andlise, isso significa

154 José Roberto Dromi, Derecho administrativo econdmico, cit., t. [, p. 141.

155 Permite-seé, dessa maneira, distinguir claramente o plano de um projeto, bem como distingui-lo da previsdo.
Esta iltima é muito utilizada pelo plano, uma vez que representa uma investiga¢io sobre a evolugao provavel
do que serd planificado. '

156 Oscar Dias Corréa, A Constitui¢do de 1988: contribuicao critica, 1. ed., Rio de Janeiro, Forense Universitdria,
1991, p. 222,
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que o particular pode utilizar o plano como uma declaragio oficial e certa sobre os rumos
da politica econdmica do Estado, naquilo que evidentemente dependa da vontade do Es-
tado. Se este dela se desvia ou a altera sem implementar ou alcangar os objetivos fixados,
e se desta nova postura ao particular sdo carreados prejuizos, é impositiva a responsabi-
lizagdo do Estado pelos eventuais danos assim produzidos.”>’ ‘

Portanto, estabelecido um plano, o sujeito planificador deve a ele se ater, mantendo
sempre a coeréncia previamente estabelecida para alcancar as metas tracadas.

7 Coordenacao e fiscalizacdo dos planos :

O economista holandés Jan Timbergen'>® lembrava, ja na metade do século passado,
que uma das dificuldades acerca da eficiéncia do planejamento encontrava-se na ausén-
cia de sua coordenacdo. Explicava ele que, sem esta, se poderia deparar com contradi-
cdes. Exemplifica ele que, se o Tesouro esta trabalhando sobre a reducao de impostos,
o Ministro de Assuntos Sociais na politica de saldrios e 0 de Assuntos Econémicos na
politica de precos deverao ter uma base comum a respeito de qual é a posicdo ciclica pro-
vavel, e as politicas desses diversos Ministérios deverdo ser compativeis entre si, estando
em condicdes de promover o desenvolvimento. Destarte, quando for desejavel manter os
precos estdveis, a politica financeira deverd estar dirigida para fazer uma estabilizagio da
demanda total, que é a forca condutora nos movimentos a curto prazo. E sempre necessa-
ria a coordenacdo das metas politicas que serdo estabelecidas, uma vez que estas devem
se compatibilizar.

Ressalta Eros Roberto Grau que “o planejamento implica que as a¢Ges do Setor Pu-
blico sejam coordenadamente desenvolvidas. Tal caracteristica acarreta o beneficio de se
impedir a ocupagao multipla e concomitante de varias unidades do Setor Publico na per-
seguicdo de um mesmo objetivo, o que, ademais, muitas vezes poderia encaminha-las a
um regime de concorréncia, em que articulassem a¢des contraditdrias, levando os esforcos
desempenhados por todas elas, quando adicionados, a resultados negativos”.!>

A coordenacao do plano € essencial para sua eficdcia. Para isso, como ja dito em
outro momento, caberd & Administragdo promover treinamentos para que seu pessoal se
capacite, atingindo, assim, os objetivos pretendidos.

A fiscalizacao da execucéo dos planos é um dos momentos mais importantes do pla-
nejamento, pois ela deve ser continua e incessante. Para isso, aconselha-se remeter essa
funcdo a pessoas notoriamente qualificadas e, é claro, treinadas para esse controle.

Resta estabelecido, dessa forma, que, sem recursos humanos qualificados, tanto a co-
ordenacao quanto a fiscalizacdo caem por terra, pois se exige um grau de conhecimento
especifico para implementar essas acées.

57 André Ramos Tavares, Direito constitucional econémico, cit., p. 311.

¥ Jan Timbergen, Politica econdémica: principios e formulacién (trad. de Agustin L6pez Munguia de Econornic
policy: principles and design, 1956), México, Fondo de Cultura Econémica, 1961, p. 267-268.

1% Eros Grau, Planejamento econdmico e regra juridica, cit., p. 13.
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8 Planejamento administrativo econémico
8.1 Planejamento, gestdo fiscal e politica monetdria

O planejamento € de suma importincia para o Setor Publico, principalmente porque
administrar pressupoOe planejar. Atualmente tem-se tentado inibir Administracoes des-
planejadas e, consequentemente, desastrosas, com altos gastos publicos sem resultados
concretos. Uma dessas tentativas é a Lei de Responsabilidade Fiscal e a tipificacdo de
situagdes em que ndo houve prévio e adequado planejamento pelo administrador.6

A Lei de Responsabilidade Fiscal obriga o planejamento (art. 12, § 1°) tanto da
Administracdo direta quanto da indireta, tendo, inclusive, o legislador sido eloquente
e arrolado os entes a que se aplica a legislacdo. Estabelece ela no seu art. 12, § 12, que
a responsabilidade na gestio fiscal pressupée a acao planejada e transparente. Em se-
guida, no mesmo art. 1¢, s6 que agora em seu § 29, a lei dispde que a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios sdo atingidos por suas disposi¢ées, demonstrando
sua natureza de lei nacional. O § 39, I, do precitado artigo da lei explica que, quando
se fizer referéncia a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, esta-
rdao compreendidos: (a) o Poder Executivo e o Poder Legislativo, neste abrangidos os
Tribunais de Contas, o Poder Judicidrio e o Ministério Publico; (b) as respectivas Ad-
ministracdes diretas, fundos, autarquias, funda¢Oes e empresas estatais dependentes.
Quando se referir a Estados entende-se considerado o Distrito Federal também (art. 12,
§ 3¢, II). E quando se mencionarem Tribunais de Contas estdo incluidos: Tribunal de
Contas da Unido, Tribunal de Contas do Estado e, quando houver, Tribunal de Contas
dos Municipios.

Atualmente, também como reflexo da eficiéncia, a Lei de Responsabilidade Fiscal,
em seu Capitulo II, inseriu a obrigatoriedade de planificacdo financeira do dinheiro
publico, prevendo a obrigatoriedade de se fazer uma lei de diretrizes orcamentdrias e
uma lei or¢amentdria anual. E, por isso, na tentativa de se efetivar um planejamento
monetdrio adequado, é que se tem projetada a futura legislacdo de responsabilidade
monetaria.'®!

Uma das ideias a serem incluidas na Lei de Responsabilidade Monetaria seria a de
fixar padroes para a atuacdo do Banco Central, como metas e parametros para inflacdo,
endividamento, emissio de moeda e interven¢des. Os diretores do Banco Central tam-
bém receberiam mandatos independentes, garantindo sua autonomia operacional. Ndo

160 Para estudo sobre a matéria, v. Luiz Flavio Gomes e Alice Bianchini, Crimes de responsabilidade fiscal, Sao
Paulo, Revista dos Tribunais, 2001.

161 “Art. 192. O Sistema Financeiro Nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado
do pais e a servir aos interesses da coletividade em todas as partes que o compdem, abrangendo as cooperativas
de crédito, serd regulamentado por leis complementares que disporéo, inclusive, sobre a participa¢do do capital
estrangeiro nas institui¢des que o integram.”

Luiz Carlos Bresser Pereira explica: “Responsabilidade monetdria ndo significa apenas ndo emitir moeda
para financiar déficits. Isso é responsabilidade fiscal. Responsabilidade monetaria significa manter a taxa de
juros a mais baixa possivel, compativel com a estabilidade de precos. Para isso, é preciso a coragem de manter
a demanda e a oferta agregadas sempre em tensdo e a competéncia de conservar os precos sob controle”
(disponivel em <http://www.bresserpereira.org.br/ver_file.asp?id=141>, acesso em 28-6-2003).
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cumpridas as metas fixadas pela lei, os diretores seriam obrigados a deixar os postos que
ocupassem. o

3

As vantagens de se ter um Banco Central — como, de resto, todos os reguladores -
com regras de autonomia e independéncia especificadas em lei, com direitos e obrigacoes
de seus dirigentes claramente definidos, sdo imensas: garantem-se transparéncia a gestao
da politica monetdria, e ndo apenas as estatisticas e projecées econdmicas que nascem
no préprio Banco Central, e uma valiosa oportunidade para que a sociedade possa acom-
panhar e cobrar os atos operacionais da autoridade monetaria, fato que jamais, até aqui,
aconteceu na histéria monetdria do pafs. '

A autonomia do Banco Central e de seus diretores permitiria que a sociedade efetuasse
um controle social das planificacdes adotadas no campo monetério. Permitiria também
maior transparéncia na sua dire¢do, uma vez que o diretor ndo seria mais tao vulneravel a
vontade politica; além de dever conter mecanismos que obriguem a presta¢io de contas.

Parece-nos que a independéncia do regulador, definidas as metas e objetivos e es-
tabilizados os mandatos, é medida que tende a reforcar a efetividade do planejamento.

8.2 Planejamento e urbanismo

8.2.1 O urbanismo

O Prof. Clévis Beznos propugnava, antes mesmo do surgimento do Estatuto da Cida-
de, a necessidade de implementacdo de programas urbanisticos: “E urgente dar-se inicio
a reforma urbana, reurbanificando-se as cidades, com vistas ao futuro, emergindo a ne-
cessidade da edicdo das leis infraconstitucionais nesse sentido.”'?

Entretanto, como dito anteriormente, para que se torne sustentavel, essa reurbanifi-
cacdo tera que ter participacdo muito mais ativa de pessoas especializadas. Desafortuna-
damente, a tradicdo de politica urbana em nossos Municipios ndo preza pelo viés plane-
jador, sendo marcada pela fragmentacdo, desarticulagao e, muitas vezes, por concessoes
a especulacdo imobilidria.

A maior parte das cidades brasileiras cresce de forma absolutamente descoordenada,
sem planejamento. A maioria tem planos e regras; entretanto, eles ndo sdo seguidos. Isso
estd no cerne da ma qualidade de vida das cidades brasileiras.

Tentando combater nossa desastrosa histéria urbanistica, e sob essa perspectiva, é
que adveio, em 2001, o Estatuto da Cidade. Esta lei definiu as ferramentas que o Poder
Publico Municipal poderia utilizar para opor-se aos problemas de desigualdade social e
territorial nas cidades. Para este fim deve-se, agora, utilizar a via da regulamentacéo,
estabelecendo bons planos diretores, prevendo a gestdo democratica da cidade (por inter-
médio de orcamentos e planejamentos participativos), utilizando-se também dos instru-
mentos de regularizacio fundiaria e urbanisticos, da desapropriacao e outros.'3

162 Clévis Beznos, Desenvolvimento urbano, RTDP 11/158.

8 para melhor visualizagdo do tema, v. o capitulo referente ao Estatuto da Cidade, de autoria do Prof. Toshio
Mukai.
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A importancia do Estatuto liga-se ao fato de que ele foi de fundamental importéncia
na criacdo do Ministério das Cidades,'®* tendo a imprensa até mesmo noticiado que o
“Estatuto da Cidade ganha Ministério”.6s

E no campo do direito urbanistico que se revela uma das mais importantes vertentes
do planejamento, como bem assevera José Afonso da Silva: “O Urbanismo apresenta-se
como a ciéncia do estabelecimento humano, preocupando-se substancialmente com a
racional sistematizacdo do territério, como pressuposto essencial e inderrogavel de uma
convivéncia si e ordenada dos grupos de individuos, que nele transcorre sua propria exis-
téncia. Ou, em outras palavras, o Urbanismo objetiva a organizag¢do dos espagos habitdveis
visando a realiza¢do da qualidade de vida humana.”®®

8.2.2 Principais aspectos do planejamento urbanistico's’

Neste tdpico, por meio de uma apertada sintese, tentaremos enfatizar os principais
aspectos do planejamento urbanistico.

8.2.2.1 O plano diretor

O plano deve ser veiculado por lei aprovada na Cdmara Municipal e sancionada
pelo prefeito. Esse plano é o chamado plano diretor, que visa garantir as necessidades

184 O urbanista Teixeira Coelho expde sua opinido ainda com um certo receio, relatando que: “O fato € que
percebemos quido pequena € nossa taxa real de liberdade, tudo somado, quando pensamos nas condi¢oes de
vida nas cidades, onde nio decidimos nada, onde quase nada podemos fazer fora dos trilhos e trilhas definidas
e do modo que outros nos impéem. [...]. Quando a populagao do mundo caminha para a vida urbana, sem
volta & vista, a condi¢do da cidade deveria ser o centro de todos os planos. [...]. No entanto, tudo se passa
como se, na melhor das hipéteses, o desenvolvimento da indiistria, da educacao, da tecnologia, e tanta coisa,
produzisse automaticamente, por aciimulo e acaso, uma cidade melhor. O mais provével é que nenhum desses
desenvolvimentos ‘vingue’ se ndo houver um plano anterior para a cidade, que dela parta e para ela convirja.
Nio se trata de fazer aquilo para se chegar a isto, mas de preparar isto, a cidade, para se obter aquilo. O direito
A cidade ainda € ilusdo. Bem real € o peso da cidade sobre nossas vidas. Nesse quadro, um Ministério da Cidade
¢ bem-vindo. Mas ndo apenas para fazer piscindes e propor habita¢des populares. Uma ideia ampla, generosa e
criativa tem de estar por tras da iniciativa” (O direito a cidade, Gazeta Mercantil, 14-3-2003, p. 6).

165 O senador Romeu Tuma escreveu: “Quando o Presidente Lula anunciou as inovagdes ministeriais, ha dias,
me deu a impressdo de haver presenteado o Estatuto da Cidade — um dos maiores avangos em diregdo ao
planejamento do desenvolvimento urbano sustentado e da melhoria da qualidade de vida — com um poderoso
meio de implementacdo em seu segundo ano de vigéncia. [...] o novo Ministério das Cidades poderd orientar e
apoiar os Municipios na aplicgcdo do Estatuto da Cidade as urbes com mais de 20 mil habitantes. [...]. Alegra-
me, portanto, a decisdo do novo Presidente de colocar o Poder Central a servico da aplicagdo do Estatuto,
mesmo estando sua execucdo restrita a decisGes de prefeitos e vereadores. Agora, terao estes orienta¢do e apoio
federais para direcionar a arrecadag@o municipal a obras de saneamento, urbanizagéo e edificagio de habitagoes
populares destinadas aos municipes de baixa renda. [...]. Coordenando a aplicagdo do Estatuto, o Governo Lula
podera levar-nos a ver os impostos' pagos as Prefeituras resultarem em bons servigos e em espacos urbanos
favorecedores de boas condic¢bes de vida. [...]. Assim, com o Ministério das Cidades, ocupado pelo ex-Prefeito e
ex-Governador gadcho Olivio Dutra, abre-se o canal para realizar, na parte que toca as Municipalidades, aquilo
que estd registrado no Relatério Final da Transicéo, lido pelo Ministro Anténio Palocci, no que se refere ao bom
relacionamento da Unido com os.Estados e com os Municipios, para obter coesdo social, estabilidade econémica
e impulso as campanhas tidas como prioritdrias pelo novo Governo” (Estatuto da Cidade ganha Ministério,
Folha de S. Paulo, 13-1-2003, p. A3).

166 José Afonso da Silva, Direito urbanistico brasileiro, cit., 3. ed., p. 31.

167 Esse tema serd tratado de maneira mais especializada em capitulo préprio (“Meio Ambiente Urbano”) pela
Profa, Maria Garcia.
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do cidaddo quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das ativida-
des econdmicas. E expressdo formada por duas palavras: plano e “diretor”. E plano na
medida em que declara objetivos que devem ser atingidos em determinados periodos de
tempo, bem como as atividades que deverdo ser desenvolvidas e os responsdveis por sua
direcdo. E diretor na medida em que fixa as diretrizes e os principios de desenvolvimento
urbano municipal.

O plano diretor, nos termos do art. 182, § 1¢, da CE, é aprovado por lei, sendo obri-
gatério as cidades que tenham mais de 20 mil habitantes..

Advertimos desde ja que no Distrito Federal também ha a obrigatoriedade do plano
diretor, que, nesse caso especifico, é elaborado pelo governador distrital.

O art. 182, § 12, da CF veio a ser disciplinado pelo art. 41 da Lei 10.257/2001 (Es-
tatuto da Cidade), que em cinco incisos prevé a obrigatoriedade do plano para algumas
situacoes.

O inciso I apenas repete o art. 182, § 19, ao exigir o plano para cidades com mais de
20 mil habitantes.

O inciso II exige o plano para cidades integrantes de regides metropolitanas e aglo-
meragbes urbanas. Esse inciso nada mais € que consequéncia do primeiro, uma vez que
estabelecer um censo para essa regides, que se interligam com outras de grande demogra-
fia, poderia resultar em erros estatisticos; e para evitar isso basta exigir seu planejamento
ligado ao das outras regides ou aglomeracdes. Seguindo essa diretriz tracada, o § 22 desse
art. 41 estabelece que as cidades com mais de 500 mil habitantes deverdo ter um plano
de transporte integrado que se compatibilize com o plano diretor que o tiver inserido.

O inciso III ¢ decorréncia expressa do art. 182, § 42, que exige o plano diretor para
se resguardar a funcdo social da propriedade urbana, aplicando os instrumentos contidos
nesse § 4°, quais sejam: o parcelamento ou edificagdo compulsdrios, o IPTU progressivo
ou até, em ultima hipétese, desapropriando o proprietario que ndo der fungdo social a
sua propriedade urbana. E de se notar que este dispositivo se volta a coibir apenas uma
das formas de descumprimento da funcao social da propriedade (sua néo utilizag¢do, para
fins de especulagdo).

O inciso IV privilegia as dreas de especial interesse turistico, impondo a obrigatorie-
dade do plano diretor nesses locais.

Por fim, o inciso V ampara o meio ambiente urbano, resguardando a obrigatoriedade
de planificacao as dreas de influéncia de empreendimentos ou atividades com significati-
vo impacto ambiental de a&mbito regional ou nacional.

Portanto, nessas hipéteses, o plano diretor, apds o advento do Estatuto da Cidade,
tornou-se obrigatdrio. Parte da doutrina chegou a afirmar, descuidadamente, que essa
imposicdo violaria o pacto federativo, uma vez que nem todas estdo previstas expressa-
mente na Constituicdo Federal. Entretanto, de acordo com o art. 24, I, da CE ha concor-
réncia de competéncia entre Unido, Estados e Distrito Federal para legislar sobre normas
gerais de direito urbanistico, do que imediatamente se conclui que ndo ha quebra do
pacto federativo.

Como € uma lei, ele ndo podera ser estabelecido por regulamento. O plano diretor,
como qualquer lei, podera ser revogado; entretanto, como ele € obrigatério por for¢a do
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texto constitucional e por forca infraconstitucional do Estatuto da Cidade, ele sé podera
ser revogado por outro plano diretor.

Ainda em relacdo a obrigatoriedade do plano diretor, o Estatuto da Cidade impde
que ele deve englobar todo o territério do Municipio — 0 que abrange, em nosso entender,
a zona rural. Deve, ainda, esse plano ser revisto a cada 10 anos (art. 40, §§ 22 e 39).

Dele devem constar as prioridades municipais, que s6 poderdo ser diagnosticadas
por meio de algumas andlises dos problemas pelos quais o Municipio estd passando.
Nesse caso, pode-se até requisitar audiéncia publica, para que a populagdo participe da
elaboracao do plano.

O plano diretor deve observar também as disposi¢oes da Lei de Parcelamento do Solo
Urbano e respeitar o direito constitucional de propriedade e todas as regras contidas no
Estatuto da Cidade.

Nessa linha, o Prof. José Afonso da Silva explica que “considera-se processo de plane-
jamento a definicao de objetivos determinados em fun¢do da realidade local e da manifes-
tacdo da populacdo, a prepara¢ido dos meios para atingi-los, o controle de sua aplicacao
e a avalia¢do dos resultados obtidos”.!¢8

Uma lei organica municipal de qualidade deve arrolar como elementos do plane-
jamento das atividades administrativas a previsdo de um plano diretor, um plano de
administracdo, uma lei de diretrizes orcamentdarias, um orcamento anual e um plano
plurianual. O plano diretor e o plano de administra¢do devem estar em ampla evolugio,
conforme as necessidades dos Municipios.!%’ O plano diretor € que fixa as diretrizes do
desenvolvimento do Municipio a que corresponde. O plano de administracdo ¢ um plano
de acdo de cada prefeito para o Municipio.

O Estatuto da Cidade, em seu art. 42, estabelece o conteido minimo do plano di-
retor, qual seja: a delimitacdo das dreas urbanas por lei municipal, visando a ser aplica-
do o parcelamento; edificacdo ou utilizagdo compulsdrios, considerando a existéncia de
infraestrutura e de demanda para utilizacio; previsdo do direito de preempgéo para aqui-
sicao de imdvel urbano nas faixas fixadas em lei municipal, estabelecimento do solo criado
no plano, fixacdo de areas nas quais podera ser permitida altera¢io onerosa de uso de so-
los, previsdo de delimitagdo de dreas para operagoes urbanas consorciadas e a possibilida-
de de autorizacgdo por lei municipal ao proprietario de imdvel urbano, privado ou publico,
para exercer em outro local ou alienar, mediante escritura publica, o direito de construir

t

168 José Afonso da Silva, Direito urbanistico brasileiro, cit., 3. ed., p. 130.

169 Nesse sentido, o professor José Afonso da Silva leciona que: “Em suma, o processo de planejamento
permanente do Municipio se realiza pela elabora¢io, manutengdo atualizada e execucio de: I — um plano de
desenvolvimento municipal, que é o plano de governo, pelo qual cada prefeito definir4 as prioridades e objetivos
de seu governo em fungdo da realidade local; IT - os planos regionais, setoriais e especiais, que couberem; III - o
plano diretor, como instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano, e os demais planos urbanisticos
(particulares, parciais, especiais ou setoriais) exigidos pela realidade local; IV - o plano plurianual, que define,
em consonancia com o plano de governo e o plano diretor, as diretrizes, objetivos e metas da Administragao
Municipal; V - a lei de diretrizes orcamentdrias, que, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, definird, em termos financeiros, as metas e as prioridades do governo local, orientara a elaboracio
do orcamento anual e dispord sobre as alteracbes na legislagdo tributaria, se tais alteracdes houverem que ser
feitas; VI - o orgamento anual. Todos esses planos deverdo ser compativeis entre si e seguir as politicas gerais e
setoriais segundo as quais o Municipio organiza sua agdo” (Direito urbanistico brasileiro, cit., 3. ed., p. 131-132).
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previsto no plano diretor ou em lei municipal dele decorrente, quando esse imével for
considerado necessdrio para fins de interesse piblico mun1c1pal

Em relagao ao plano de urbanizacéio e seu contetido, Tomas-Ramén Fernandez afir-
ma que “a competéncia urbanistica concernente ao planejamento compreenderd uma
série de faculdades, entre as que destacamos aqui o lugar dos centros de producéo e
residéncia em ordem 2 melhor distribuiciio da populacdo em todo o territério nacional, a
divisdo do territério municipal em areas de solo urbano, urbanizavel e nao urbanizavel, o
estabelecimento de zonas de diferente utilizacdo e a fixacio das condi¢es concretas das
construces a realizar nelas, a formulacio, a determinacfo do sistema de espacos livres
e zonas verdes, a localizagdo e caracteriza¢do dos centros e servigos de interesse publico,
a limitacdo do uso do solo ou das edifica¢des, a orienta¢do da composi¢ao arquitetdnica
das edificacOes e a regulagdo de suas caracteristicas estéticas etc.”.}”°

Por fim, conclui-se que:

1. O plano diretor tem por funcao estabelecer critérios para se verificar se a pro-
priedade atende a sua func¢do social.

2. O plano diretor objetiva também estabelecer metas e diretrizes da politica
urbana e normas que condicionam o uso, gozo e disposicao da propriedade.

3. O plano diretor também deve estabelecer os critérios para utilizagdo dos ins-
trumentos criados pelo Estatuto da Cidade, tais como outorga onerosa do di-
reito de construir, operagbes urbanas consorciadas, parcelamento, utilizacio
compulsdria com aplicacdo do IPTU progressivo e outros institutos.

4. O plano diretor, portanto, resulta num processo de planificacdo da Administra-
¢do Municipal e Distrital que orientara toda sua agio, do plano fisico-territorial
até a orcamentacao dos gastos e despesas publicas municipais e distritais.

E de se notar, porém, que alguns aspectos do plano diretor, por terem carater vin-
culante, fogem um pouco da regra do art. 174 da CE que predicaria ser o planejamento
apenas indicativo para a iniciativa privada.

8.2.2.2 Planificagdo urbanistica

Quanto ao processo de planejamento, seus principios vetores sdo informados pela
melhor doutrina.'”* Sao eles: o fato de que o processo de planejamento é mais importante
que o plano; o processo de planejamento deve elaborar planos adequados a realidade
municipal; exequibilidade do plano; o nivel de profundidade dos estudos deve ser apenas
0 necessdrio para orientar a a¢do da Municipalidade; deve haver integra¢édo entre as po-
liticas, os planos e os programas setoriais; deve-se sempre respeitar a realidade regional;
democracia e acesso as informacgoes disponiveis; o planejamento deve ser participativo,
respeitando a politica adotada pelo Estatuto da Cidade.

7% Tomds-Ramoén Fernandez, Manual de derecho urbanistico, 5. ed., Madri, Abella, 1985, p. 44.
- José Afonso da Silva, Direito urbanistico brasileiro, cit., 3. ed., p. 132-133,
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8.3 Planejamento e participacdo

8.3.1 Breves nogoes sobre a participagao popular

Na década de 1980 a participacdo do cidaddo na Administragdo Ptiblica esbarrava
no problema dos raros e insuficientes meios pelos quais o cidadao influenciava a agéo do
Estado. Induvidosamente existiam mecanismos de controle tanto internos como externos.
Os primeiros, porém, sofriam sempre com a precariedade e hierarquizacao do aparato bu-
rocrdtico, o que, consequentemente, nao abria maior capacidade de influéncia do cidadéo
nas decisOes politicas. J& o controle externo, representado pelo controle da legalidade dos
atos administrativos e exercitado por acGes constitucionais ingressadas no Poder Judicid-
rio — tais como mandado de seguranca, acio popular, habeas corpus e, em 1985, pela acio
civil publica —, ainda que intensamente usadas e com resultados concretos até animado-
res, ndo atingia as necessidades do cidadao e nem lhe oferecia possibilidade maior para
exercitar a cidadania, em face de obstaculos processuais e peculiares (morosidade, custo,
representacao técnica etc.). O controle externo politico, representado principalmente pe-
las comissoes parlamentares de inquérito, dependia de um critério de escolha politica, o
que nem sempre tinha influéncia dos cidadéos.

Atualmente, apesar de insuficiente, a evolugdo € visivel. A insuficiéncia atual ndo
se encontra nos meios de participacio, que ja sdo muitos, mas, sim, na falta de absor¢ao
popular desses meios — ou seja, falta ao povo conscientizar-se de que a participa¢io po-
pular é um dos maiores instrumentos de democracia aberta, tdo proclamada em décadas
passadas pela populacio.

H4 de se salientar a existéncia do principio constitucional implicito da participacdo
popular na Administracdo Publica. Falar neste principio significa dizer que a funcdo do
cidaddo nao fica restrita @ de mero eleitor; ele deve participar do cotidiano da Adminis-
tracdo, até mesmo quando da tomada de decisdes administrativas. Continua havendo a
democracia representativa, entretanto com algumas prerrogativas dadas aos cidaddos no
sentido de legitimar sua participagdo na gestdo administrativa.'7?

No ambito do direito publico a questao da participagdo vincula-se estritamente a in-
terferéncia na realizagdo e controle das fungées estatais,’” bem como na prépria elaboracéo
do direito positivo.174

Participac@o popular na Administracdo Publica € a interferéncia no processo de reali-
zacio da funcdo administrativa do Estado, implementada em favor de interesses da cole-
tividade, por cidadad nacional ou representante de grupos sociais nacionais, estes tltimos
se e enquanto legitimados a agir em nome coletivo.

172 Nesse sentido, é digno de nota o avanco introduzido pela Constituicao de 1988, desde o processo constituinte
. até os dispositivos do seu texto. Para tanto, foi imprescindivel a atuacdo das entidades da sociedade, em

particular o Plendrio Pré-Participagao Popular, que, sob a lideranca de Francisco Whitaker Ferreira, contribuiu

sobremaneira para a consagracéo do principio da participa¢do popular.

173 Paulo Modesto, Direito ‘e poder politico. Estado e direito — o problema da legalidade, RT 711/57, ano 84,

Sao Paulo, Revista dos Tribunais, janeiro/1995.

174 Hans Kelsen deﬁnia os direitos politicos como “as possibilidades abertas ao cidadéo de participar do governo, da

formagao da vontade geral. Livre da metéfora, isso significa que o cidaddo pode participar da ordem juridica” (Teoria

geral do direito e do Estado, trad. de Luis Carlos Borges, Sdo Paulo/Brasilia, Martins Fontes/UnB, 1990, p. 91).
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A doutrina também se tem referido a esse principio como decorrente do Estado De-
mocratico de Direito que a Constitui¢do acolheu. O constitucionalista José Afonso da
Silva, comentando o Estado Democratico, afirma que este “se funda no principio da sobe-
rania popular, que ‘imp6e a participacio efetiva e operante do povo na coisa publica, par-
ticipacdo que nao se exaure, [...], na simples formacdo das instituices representativas,
que constituem um estagio da evolu¢io do Estado Democratico, mas nio o seu completo
desenvolvimento”. Defendendo, ainda, que, para a existéncia deste Estado, imprescindi-
vel se torna a existéncia de uma sociedade democratica caracterizada pela “efetiva incor-
poragdo de todo o povo nos mecanismos do controle das decises, € de sua real participagdo
nos rendimentos da produgdo”.'’s

Nessa linha, Dinora Adelaide Musetti Grotti entende que o pr1nc1p10 da participagdo
popular na gestio e no controle da Administracio Piblica é inerente 3 ideia de Estado
Democratico de Direito, adotado ja no PreAmbulo da Lei Maior de 1988, e reafirmado
no art. 12, além de ter sido reiteradamente expresso em varios setores da Administracdo
Publica, notadamente na parte referente a ordem social”.!”¢

O que se deve ter em mente é que a possibilidade de participa¢do do cidadao ampara-
da, mesmo como um principio constitucional implicito, na Constitui¢do deve se tornar efe-
tiva, disponibilizando a Administragao Publica meios de se concretizar essa participacao.

A participagdo tanto tem resultados positivos para a Administra¢ao quanto para os
administrados. Para a Administracio porque legitima seus atos, pois decididos consen-
sualmente. E para os administrados porque lhes oferece meios de expor suas pretensoes
em relacdo aquela Administracéo.

Para sintetizar o que foi dito nessa passagem, trazemos aqui as licGes de Diogo de
Figueiredo Moreira Neto: “E particularmente no campo do direito administrativo que as
mutacoes se sucedem, nele provocando redobrados desafios. Assim é que a Administracdo
imperativa aos poucos ja se tempera com a consensual; o imperscrutavel mérito administra-
tivo passa a admitir a ampla sindicéncia da realidade, da razoabilidade e da proporcionali-
dade; a tradicional centraliza¢do autoritaria dos modelos estatizantes cede a descentraliza-
¢do setorial e a social; e o outrora marméreo principio da supremacia do interesse ptiblico,
que era a marca da superioridade do Estado sobre a sociedade, passa a ser confrontado e
ponderado com os emergentes principios e direitos fundamentais, anunciando a inversio
de valores. Tudo, enfim, leva inexoravelmente a abertura e 3 moderniza¢do da Administra-
¢do Publica, pois dela se reclama visibilidade, dela se exige eficiéncia e nela se demanda o
direito de participagdo; € o percurso em que o velho Estado de Direito, mas ainda tisnado
do rango autoritario, aos poucos se transforma em um Estado Democrdtico de Direito.””’

8.3.2 Planejamento participativo

Nessa baila é que surge o planejamento participativo. Como ja foi objeto de estu-
do detalhado, o planejamento da Administracao Publica é de responsabilidade de seus

75 José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, 25. ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2005,
p. 117 e 118.

176 Dinora Adelaide Musetti Grotti, O servi¢o publico e a constituigdo brasileira de 1988, Sdo Paulo, Malheiros
Editores, 2003, p. 353.

177 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “Prefacio” a obra de Marcos Juruena Villela Souto, Direito administrativo
regulatdrio, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2002,
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representantes. Entretanto, o grande problema que surge, e que se tem notado, é um
déficit nos planejamentos administrativos econémicos nos iltimos tempos, resultando
no fato notdrio de que os problemas dos Municipios, Estados e Unido tém aumentado de
forma insustentavel.

Saber escolher que plano aplicar pode resultar numa boa politica publica. Entretan-
to, essa escolha nao é facil, uma vez que, em termos de Brasil, a plurianualidade do plane-
jamento, fixada em quatro anos e renovavel a cada governo que passa, tem levado o ente
federativo a uma descoordenacio do desenvolvimento, pois é este que o planejamento
objetiva, mas tem sido falho. Os motivos apontados sdo as diversidades ideoldgicas de
cada governante, sua visdo de mundo.

A solucdo poderia ser encontrada por meio de uma divisao de responsabilidades no
concernente a feicdo de um planejamento de longo prazo. Ou seja, um planejamento com
participacdo popular. Nao que a participac@o popular, por si s, implique esta divisdo de
responsabilidades. Porém, ela legitima a atuacdo dos governantes na execug¢ao dos pla-
nos, pois os proprios cidaddos ajudam na sua criacdo. O resultado, se ndo for favoravel,
nio se pode dizer que tenha sido desfavoravel, uma vez que, de certo modo, o povo aca-
bou contribuindo para planejar o futuro da sua Cidade, de seu Estado ou do Pais.

Apés a concretizacdo desse planejamento, cabera ao povo acompanhar sua execu-
cdo, numa espécie de controle social, até mesmo responsabilizando as autoridades se
estas desvirtuarem os objetivos planejados.

O planejamento participativo municipal tem previsdo constitucional no art. 29, XII,
da CE Este dispositivo estipula que da lei orgénica do Municipio devem constar meios de
participacdo de grupos representativos de uma determinada regido ou classe, para que
estes cooperem na promocao do planejamento.

No Brasil j4 se tem noticia de cidades onde o planejamento participativo tem ocor-
rido. Porto Alegre/RS € a precursora. Camaragibe, no Estado de Pernambuco, é uma das
cidades onde mais se atingiu éxito no planejamento participativo.

Basta observar os resultados avaliados para se concluir que o planejamento partici-
pativo, pelo menos para as cidades, é indispensavel.

Gaspar Arifio Ortiz relata a existéncia da participa¢do popular em planejamentos na
Europa. Segundo ele, “para a configuracdo da sociedade, o plano pretendia racionalizar
o processo politico de tomada de decisoes. Assim, em Franga se aludia a racionalizagdo
da ideia politica. Frente ao caciquismo e a improvisagdo, o plano aspirava a uma politica
de racionalizacdo nas decisdes, baseadas na andlise de custos e beneficios. Assim mesmo,
o plano pretendia democratizar as decisGes, mediante a participacdo dos cidaddos nos
processos de decisdo. Assim, a elaboragdo dos planos de desenvolvimento se organizava
em relatorios (que: analisavam temas de contetido horizontal, como politica financei-
ra, comércio exterior, desenvolvimento tecnoldgico ...) e em comissdes (que analisavam
setor por setor a agricultura, pesca, alimentacdo, energia, turismo, até 18 comissoes),
mediante a participacao de funcionarios, empresdrios e representantes sindicais — aproxi-
madamente 4.500 pessoas. Em cada comissdo, centenas de pessoas abordavam sua visdo
do setor e de suas necessidades, fazendo previsdes, analises de problemas e desenho de
solugdes especificas”.17e.

178 Gasﬁar Arifio Ortiz, Principios de derecho publico econdmico: modelo de estado, gestién publica, regulacién
econodmica, 2. ed., Granada, Comares, 2001, p. 330.
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A Constituicdo Espanhola de 1978, em seu art. 131.2, prevé o planejamento partici-
pativo econémico, admitindo a adesdo de sindicatos e outras organizacOes profissionais,
empresariais e econémicas no assessoramento e colaboracao desta planificacao.

O jurista espanhol Martin Bassols Coma, comentando o planejamento participativo
em seu pais, explica que a estratégia participativa na planificacdo representa uma dupla
dimensdo: “1* - como aspiracao dos proprios grupos a influenciar nos centros nevralgicos
dos poderes de decisdo; 2* - e como necessidade irreversivel dos poderes governamentais
de dispor antecipadamente de um certo grau de adesdo ou consenso sobre o conteiido da
planificacéo, j& que em caso contrério sua execucdo seria irrealizivel ou desembocaria em
uma planificacdo meramente nominal”.}” ' =

8.3.2.1 Efetivacdo do planejamento participativo por assessoria externa e audiéncias
publicas: orgamento participativo

8.3.2.1.1 Assessoria externa

A assessoria externa da-se mediante chamamento de especialistas para colaborar
na producdo de projetos, relatérios, por meio de diagndstico dos efeitos das questGes a
serem decididas.

O Prof. Diogo de Figueiredo Moreira Neto entende que “a assessoria externa é um
instituto de participa¢ao administrativa, aberto a pessoas fisicas da sociedade civil, indi-
cadas ou selecionadas, visando a legitimidade da acao administrativa, formalmente esta-
belecida como uma funcio publica definida em lei, com o objeto de expressar tendéncias,
preferéncias e opcOes que conduzam os 6rgdos assessorados a melhores decisGes”.!8°

A assessoria externa poderia ser feita para a elaboracdo de um planejamento urba-
nistico, de uma lei de diretrizes or¢amentarias ou até, como foi feito no Estado de Sao
Paulo, para a elabora¢ao de uma lei com reflexos administrativos.!8!

8.3.2.1.2 Audiéncias ptblicas

Consoante Diogo de Figueiredo Moreira Neto, temos que “a audiéncia publica, em
resumo, € um instituto de participacdo administrativa aberto a individuos e a grupos
sociais determinados, visando a legitimidade da a¢do administrativa, formalmente disci-
plinada em lei, pela qual se exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias e opgoes
que possam conduzir o Poder Publico a uma decisdo de maior aceita¢do consensual”.18?

Ou seja, a audiéncia publica traduz-se em uma sessao de discussao, aberta a todo o
publico, a respeito de tematica predeterminada.

17 Martin Bassols Coma, Constitucidn y sistema econdmico, cit., 2. ed., p. 247.
18 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Direito de participagdo politica, Rio de Janeiro, Renovar, 1992, p. 136.

181 A Lei Estadual de Processo Administrativo (n. 10.177/1998) adveio antes da Lei Federal de Processo
Administrativo (n. 9.784/1999). Essa lei estadual contou com a presenca de renomados juristas na sua
elaboracdo.

192 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Direito de participagdo politica, cit., p. 129.
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E também um instrumento de natureza consensual, sendo, ainda, auténtico direito
difuso.183

Nas audiéncias publicas deve-se garantir a participa¢do plena pelos modos de divul-
gacdo disponiveis e menos onerosos para o Setor Publico, permitindo ao cidadéo o pleno
conhecimento de sua existéncia e da possibilidade de participar. Entre esses meios de
divulgacdo podemos mencionar: os jornais locais, os meios eletrénicos e, principalmente,
as radios'® comunitdrias, que prestardo esses servicos de divulgacdo de interesse publico
sem retribuicido pecunidria,'®

Em alguns casos, temos as audiéncias publicas no direito positivo brasileiro no que
se refere ao planejamento:

1. O art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000),
em seu pardgrafo Unico, prescreve que, para assegurar a transparéncia na
gestdo fiscal da Administracdo Publica, dever-se-4, entre outras medidas, pro-
mover audiéncias publicas para elaboracao e discussao dos planos, orcamen-
tos e da lei de diretrizes orcamentarias. Ou seja, pelas audiéncias publicas se
propiciara a efetivacdo de planejamentos e orcamentos participativos. Esse
dispositivo atribui a Internet um papel relevante na divulgacdo dos atos a
serem realizados. Gilmar Ferreira Mendes ressalta que “a participagido popu-
lar e a realizacdo das audiéncias publicas na elaboracdo dos instrumentos de
responsabilidade fiscal, dos quais exige a lei devida transparéncia, é salutar
em dois pontos: o primeiro deles é a maior legitimidade que adquirirado tais
instrumentos, uma vez que sua confeccio foi feita com respaldo da sociedade;
o segundo tem a ver com o fato de que os esbocos de tais instrumentos podem
ser maximizados em sua qualidade com a interacdo entre sociedade e Poder
Piblico, tanto porque, diversas vezes, este nio possui a devida acuidade para
perceber as caréncias sociais, tanto porque, tecnicamente, eles podem ser apri-
morados com a colaboragdo dos diversos entes sociais”.!%¢

183 Lcia Valle Figueiredo, Instrumentos da Administracio consensual - a audiéncia publica e sua finalidade,
Revista Férum Administrativo, ago./2002, p. 1011.

184 “Radio comunitaria é um tipo especial de emissora de radio FM, de alcance limitado a, no maximo, 1 km
a partir de sua antena transmissora, criada para proporcionar informacgéo, cultura, entretenimento e lazer a
pequenas comunidades. Trata-se de uma pequena esta¢do de rddio, que dara condi¢bes a comunidade de ter
um canal de comunicégéo inteiramente dedicado a ela, abrindo oportunidade para divulgacdo de suas ideias,
manifestagdes culturais, tradicdes e habitos sociais. A rddio comunitaria deve divulgar a cultura, o convivio
social e eventos locais; noticiar os acontecimentos comunitérios e de utilidade pudblica; promover atividades
educacionais e outras para a melhoria das condicdes de vida da populagio” (fonte: Ministério da Comunicago,
<www.mc.gov.br>). :

18 QO art. 3¢, III, da Lei das Rddios Comunitdrias (Lei 9.612/1998) prevé como uma de suas finalidades
prestar servicos de utilidade publica sempre que necessario, atendendo, assim, aos anseios da comunidade
beneficiada com sua instituicdo. Nesse sentido, o art. 15 da precitada lei prescreve que as emissoras do Servigo
de Radiodifusao Comunitaria assegurardo, em sua programacio, espaco para divulgacdo de planos e realizacGes
de entidades ligadas, por suas finalidades, ao desenvolvimento da comunidade. Nesse diapasdo, podemos
dizer que as audiéncias ptiblicas podem ser divulgadas, sem custos para o Setor Publico, nas mencionadas
rddios comunitdrias, que estariam, assim, desempenhando papel importante no fortalecimento da participagédo
popular na Administragdo Piblica.

18 In Ives Gandra da Silva Martins e Carlos Valder do Nasciinento (Org.), Comentdrios a Lei de Responsabilidade
Fiscal, S3o Paulo, Saraiva, 2001, p. 339.
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2. O art. 2° do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), em seus incisos II, IV
e XIII, garante a participacdo popular na formulagdo, execucdo e acompa-
nhamento de planos, programas e projetos, o planejamento participativo e
audiéncias publicas para o desenvolvimento sustentdvel do meio ambiente,
mostrando, portanto, a evolucdo do direito administrativo brasileiro no sen-
tido de introduzir a gestdo democratica nas cidades. Com relacio especifica-
mente as audiéncias publicas, esse Estatuto obriga que elas se realizem em
alguns casos, tais como: (a) audiéncia publica como legitima¢do do plano
diretor (art. 40, § 4°, I); (b) audiéncia publica como instrumento de partici-
pacao na gestdo orcamentaria (art. 44). ‘ |

8.3.2.1.3 Orgamento participativo'®’

O orcamento participativo é um dos meios de participacdo popular no planejamento
administrativo que merece especial exame sob os aspectos juridico e politico.

No Brasil, o orcamento piublico é a expressao financeira de um plano de acio.

Na prética brasileira, “a proposta orcamentdria é gestada no Executivo, discutida
e aprovada no Legislativo e executada pelo Executivo, acompanhado pelo Tribunal de
Contas da Unido — o processo é complexo demais e opaco demais para ser dominado por
leigos”.1#8

Os movimentos sociais urbanos aliados ao agravamento da escassez de recursos para
atendimento das demandas sociais criaram campo fértil para o surgimento de experién-
cias participativas, como o or¢amento participativo.

Victor Vergara, especialista em gestdo publica do Banco Mundial, em entrevista ao
jormal O Estado de S. Paulo, afirmou, em resumo, que o or¢camento participativo é uma
das experiéncias mais positivas e inovadoras surgidas na América Latina: ‘A participacao
da comunidade na discussao dos investimentos ptiblicos € uma postura moderna de go-
verno que comeca a despertar interesse em diversos paises. O Banco Mundial traduziu
o livro do Prefeito de Porto Alegre, Tarso Genro, sobre o tema, para o Espanhol, e houve
uma grande procura. J4 foram distribuidos 2.500 exemplares para nove paises latino-
-americanos.”18?

A pergunta sobre se o or¢amento participativo seria mais adequado a paises subde-
senvolvidos, respondeu: “Nao. Cidades americanas como Phoenix, no Arizona, usam o
modelo, inclusive com enquetes telefénicas.”

Vergara revela-se entusiasta do modelo (tanto que, depois de conhecer a experiéncia
brasileira, tornou-se estudioso do tema e é, hoje, instrutor do Semindrio de Administra-
¢do Municipal, curso on line promovido pelo Instituto do Banco Mundial e pelo Instituto
Tecnologico y de Estudios Superiores de Monterrey, em que um dos médulos é sobre orca-
mento participativo): “O orcamento participativo é apenas um bom modelo de governo,
de decisdo em consenso. N3o é uma forma politica de governar, é uma técnica de tomada

17 Essa parte (orcamento participativo) contou com a colaboragio intensa e inestimavel do Prof. José Eduardo
de Alvarenga <www.jealvarenga.hpg.com.br>. Renovamos os agradecimentos.

1% Marcelo L. de Souza, O orgamento participativo e sua espacialidade: uma agenda de pesquisa, cit., 2000.
1% O Estado de S. Paulo, 5-3-2001, p. A7 (entrevista concedida a Uilson Paiva).
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de decisbes. Veja bem, ndo estamos dizendo que é um modelo perfeito, mas nos parece a
melhor alternativa.”

Na cidade do México criou-se a Lei de Participacdo da Cidadania, que possibilita a
participacdo cidada na conducdo do governo.

Em lista nao-exaustiva, outros exemplos apontam nessa direcdo. Podem ser men-
cionados: Cuenca (Equador), Saint-Dénis (Franca), Buenos Aires e Rosdrio (Argenti-
na), Montevidéu (Uruguai), Barcelona (Espanha), Bruxelas (Bélgica), Hungria, Senegal
e Montreal e Toronto, no Canada. No Brasil podem-se mencionar Belém/PA; Campina
Grande/PB; Santo André/SP; Aracaju/SE; Aracati/CE; Blumenau/SC; Belo Horizonte/
MG; Sao José do Rio Preto/SP; Campinas/SP; Londrina/PR; Piracicaba/SP; Guarulhos/
SP; Ipatinga/MG; Chapecd/RS; Alvorada/RS; Petrépolis/RJ; Maringa/PR; Rio Branco/
AC; Sao Luiz/MA; Rio de Janeiro/RJ; Sdo Paulo/SP; Imperatriz/MA; Serra/ES; Caxias
do Sul/RS; Capinzal/SC; Recife/PE; e Vitéria da Conquista/BA - entre outras. Além de
Porto Alegre, no Rio Grande do Sul, que vem implantando a experiéncia do orcamento
participativo desde 1989. Nessa Metrépole, de 1989 a 2001, 45 mil pessoas, em média,
reuniram-se anualmente, em 32 reunibes ordindrias e 12 temadticas (satide, educacdo,
transportes, habitagdo etc.), para discutir e “deliberar” sobre o orcamento municipal.

Embora ndo tenha sido a primeira experiéncia, ja que outras a antecederam, no final
dos anos 1970, como as de Lages/SC, Vila Velha/ES e Pelotas/RS, a da Capital Gatcha
tem sido a mais ousada e consolidada.

O modelo de Porto Alegre é reconhecido até internacionalmente. Pode parecer para-
doxal, mas 14 se entende que a matéria nem deve ser regulada por lei, para ndo constran-
ger, de certa forma, a organizacdo e a mobiliza¢do da sociedade.

Cumpre destacar, no caso de Porto Alegre, o relatdrio da Profa. Margareth Marchiori
Bakos: “O or¢amento participativo tem raizes na histéria do Rio Grande do Sul. Como
ja referiu o jornalista Jefferson Barros, durante a ocupacdo colonial alema e italiana do
Estado, comunas inteiras decidiam o destino das parcelas excedentes de sua renda social
muito antes da chegada de qualquer regulamentacdo estatal da vida social em seus terri-
térios. A Constituicdo positivista de 1891 reconhecia o direito de iniciativa popular nas
propostas legislativas, apesar de nédo abrir mao do papel das Camaras Municipais. Ainda
mais longe no tempo, as Missdes eram comunas organizadas pelo que se poderia chamar
de ‘sociedade civil indigena’, dirigidas pelos jesuitas, é certo, mas livres das Coroas Espa-
nhola e Portuguesa.”??

Segundo o modelo porto-alegrense, orcamento participativo (OP) é um processo
pelo qual a populacdo decide, de forma direta, a aplicacdo dos recursos em obras e ser-
vigos que serdo executados pela Administragio Municipal. Inicia-se com as reunides pre-
paratérias, quando a Prefeitura presta contas do exercicio anterior e apresenta o plano
de investimentos e servigos para o ano seguinte. As Secretarias Municipais e autarquias
acompanham estas reunides, prestando esclarecimentos sobre critérios que norteiam o
processo e a viabilidade das demandas.

A cidéﬁe (1.'280.000 habitantes) tem um Conselho do Or¢amento Participativo, in-
tegrado por 96 conselheiros, sendo 88 eleitos diretamente pela populagéo, 2 indicados

190 Margareth Marchiori Bakos,.Porto Alegre e seus eternos intendentes, Porto Alegre, EDIPUCRS, 1996.
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pela Unido das Associacdes de Moradores de Porto Alegre, 2 indicados pelo Sindicato
dos Municipios e 4 representantes da Prefeitura (os representantes da Prefeltura nao tém
direito a voto). b

O “or¢amento participativo de Porto Alegre” tem um sofisticado Regimento Interno,
aprovado pelos préprios participantes. A ‘Assembleia Municipal” retine-se anualmente
para empossar os novos conselheiros e entregar ao Governo a hierarquizacido das obras
e servicos demandados pela sociedade. Os conselheiros sdo representantes das regides e
“temdticas”.

O Conselho relaciona-se com a populacio por meio de “delegados”, que sdo defini-
dos (na proporgdo de 1 delegado para cada 10 votantes) em reunibes que se realizam de
maio a julho de cada ano, em cada uma das 16 regioes e 6 temdticas. Aos delegados cabe
atuar dentro da propria regido no acompanhamento e fiscalizacdo dos investimentos ali
propostos.

A proposta orcamentaria, antes de ser enviada a Camara Municipal, é objeto de dis-
cussdo entre o Conselho e o Gabinete de Planejamento do Governo. Nessa reunido ¢ feito
o confronto entre as prioridades levantadas e os recursos disponiveis, além do estudo da
viabilidade técnica e financeira para implementar as obras e servigos.!!

Assis Brasil Olegario Filho explica que “a reforma tributéria efetuada em Porto Alegre
permitiu um crescimento significativo de ingressos e hoje [1999] ultrapassa 50% da recei-
ta total do Municipio com a arrecadagio dos tributos municipais. Isto foi alcan¢ado sem
divida pela presenca da comunidade nas discussoes, no conhecimento de onde e como
sdo aplicados os recursos publicos quando se pratica uma democracia participativa”.!%?

A evidéncia, a implementacio de todo esse sofisticado mecanismo encontra uma
série de obstaculos e dificuldades. Em primeiro lugar, é indispensavel que o chefe do Exe-
cutivo e seu secretariado estejam comprometidos com todo o processo e dispostos a dar
sua colaboracdo em todas as etapas. Ndo basta reunir os cidadaos, mostrar-lhes alguns
nimeros e chamar isso de orcamento participativo.

Outra dificuldade € a falta de conhecimento do or¢amento por parte dos delegados
ou conselheiros, o que prejudica seus argumentos com os técnicos do Executivo. Os agen-
tes populares necessitam, via de regra, de alguma capacitagao, evidentemente nio forne-
cida por técnicos da prépria Administracio (o que desde logo poderia induzir resultados),
mas por intermédio de ONGs ou voluntarios capacitados que se disponham a fazé-lo. Um
passo no sentido de minimizar os efeitos da falta de conhecimento técnico é, sem duvida,
a Administragao se dispor a apresentar o orcamento de modo simplificado, transparente.

Por outro lado, diante da evidéncia de que a expressdo “orcamento participativo”
vem ganhando foros de grande popularidade politica, por representar instrumento de
democracia participativa e ndo apenas representativa, como nio ha um modelo sistema-

" Os dados mais atualizados ddo conta de que entre 1996 e 2002 registrou-se um aumento de 297% na
aplicacdo de recursos publicos em demandas orientadas pelo orgamento participativo; R$ 33.207.211,54 foram
aplicados em 2002, o que representa 6% a mais que em 2001. A prépria comunidade distingue as demandas
de inclusdo em programas e servigos na drea social (Angela Aguiar, SEMINARIO INTERNACIONAL SOBRE
ORGCAMENTO PARTICIPATIVO, Fundacdo Joaquim Nabuco, 18-3-2003).

92 Assis Brasil Olegério Filho, O orcamento participativo de Porto Alegre, palestra proferida no Seminério

Internacional sobre Democracia Participativa, 10-13-11-1999.
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tizado dessa modalidade de participacdo popular, até devido as realidades particulares
de cada Municipio, o orcamento participativo pode se revelar apenas formal, ou até
mesmo uma farsa.

Nao é possivel afirmar que o nome nio tenha sido apropriado, como bandeira po-
litica, para mascarar situacbes que nao representam qualquer evolucdo no sentido da
democracia participativa. Varias sdo as possibilidades: criacdo de “conselhos” em que
o proéprio Poder Executivo tem representacido (técnica e/ou deciséria) mais forte que a
dos representantes da comunidade; manipulacdo na eleicdo dos conselhos por agentes
politicos dos proprios governantes (quando ndo sdo eles mesmos os “representantes”);
reunides (com o nome de “orcamento participativo”) de chefes de Executivo com parcelas
escolhidas da populacdo em que, em linguagem pouco compreensivel, sdo apresentados
os tépicos do orcamento e “aprovados” por essas mesmas parcelas. Enfim, um sem-nu-
mero de possibilidades de distor¢do do instituto — 0 que ndo o torna menos relevante no
quadro de avango da participagdo popular no planejamento.

9 A guisa das conclusdes

Como conclusido, coloca-se importante destacar que os desenvolvimentos econ6mi-
co, politico, institucional e social ndo serao alcancados sem a adequada utilizagdo do
planejamento. Afinal, a atividade de planejar ndo sé otimiza e torna mais eficiente o
resultado das acdes do Poder Publico, como serve de instrumento para melhoria dessa
propria atividade.



