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1. INTRODUGAO.
PERTINENCIA DO TEMA AO DIREITO FINANCE|Rg

Ainda que o tema nao fira, diretamente, o direito financeiro, Porque o ¢
objeto de estudo da denominada ciéncla de administragao, em verdade,
se pode entender qualquer tema juridico alheio a perquiri¢ao de qualque
do conhecimento. A multidisciplinariedade é uma realidade. Nenhum obj

:3_..9,3
hoje, fing
T dos Tame
eto pode -

analisado a luz apenas de um foco. Todos devem verter suas atencoes par
a mwvon
0§

polimorfos de sua realidade.

A globalizagao, a integragao e a prépria rivalidade obrigam ao estudiosg

A~ ind
estudar os mais diversos aspectos do comportamento humano, Ainda que aGarg

; : ' : 0 inter;
da alma seja objeto da psicanélise em relacao & conduta individual, menos <mMH
' T

nao é que as pulsées sao explicitadas em agoes que interferem na intersubjetividad
Indissociavel, entao, é o relacionamento das efusdes da alma com os acontecimento
materiais. Na preciosa licdo de Freud, “na vida psiquica do individuo, o outro entra em
consideragao de maneira bem regular como modelo, objeto, ajudante e adversério
&, por isso, desde o principio, a psicologia individual também & ao mesmo tempo

sicolog . : - L
psicologia mon.,m_ nesse sentido ampliado, porém inteiramente legitimo” (“Psicologiadss
massas e analise do eu”, introducao).

Citando Rudolf Eisler (“Psicologia das massas”, 22, ed., 1912), afirma que “por trés

dos motivos _
confessos de nossas acoes sem duvida existem razbes secretas que

nao confes
mm.__.:om mas por tras delas ha razdes ainda mais secretas que nem sequé
conhecemos” (Freud, ob, Cit,, capitulo II).

Vé-se que ha imbri ;
_"-€/queha um imbricamento inafastével entre a intimidade do ser humano€®
agoes que explicita.

Dai porque se impg ;
q MPOe, no dngulo do direito e especialmente do direito financei® |

que se estudem as diversas manifesta
qualquer espécie. O Estado tem que b
motivo é que o art, 37 da Constituicio
woﬁ Menos que se queira aceitar, o vo
a atuagao da Administracao Publica
quadro das possibilidades faticas, 3.

¢Oes do Estado. Suas acdes nao podem ser ¢
uscar sempre o resultado étimo. Nem _UEQE.a
Federal fala na busca do principio da mmnm:m_ﬁ
cdbulo tem um contetido minimo € vinculat¥®
Nao &, pois, qualquer opgao que ela pode ter
da conduta tem que ser eficiente.

O desape
90 aos efetivoc i de:
(+11 T ;o or
nament Interesses publicos, tais como definidos 1°

0 Normativg L ade
» tem levadg Paises a agir de forma antipoda 2 realid?
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existente. Dados empiricos mostram o desacerto do administrador, do mau
agente publico.

Nem sempre o0 agente politico objetiva atender aos interesses publicos. Por uma
diversidade de razbes, atende a interesses pessoais, de grupos que representa ou
com que se identifica, de coletividades, etc. Nem sempre nobres. Por vezes, escusos e

sombrios.

£, pois, importante que sejam tragados alguns lindes para compartimentar e delimi-
tar a agao do Estado.

£ bem verdade, que nao se pode confundir o Estado, pessoa juridica, com o governo,
pessoas fisicas que agem em seu nome. O Estado, em tal sentido, nao é um ser ésseo.
Ao contrario, é dirigido por pessoas fisicas. Estas que criam a vontade coletiva e a ele
a imputam. Confundem-se? Em hipétese alguma. Este é dado que foge a maioria dos
autores. Falam do Estado referindo-se aos agentes politicos. Mesmo porque o Estado é

apenas uma estrutura.

Sendo assim e tendo-se em conta que a Administragao Publica é titular de diversos
deveres que decorrem do texto Constitucional, tem que se preparar para atendé-los
da melhor forma possivel. No mundo de hoje nada se pode fazer de improviso. O pior

agente é que atua de tal forma.

Como diz Michel Foucault ha a ideia de que “ndo pode haver governo sem que 0s
que governam indexem suas agoes, suas opgoes, suas decisdes a um conjunto de co-
nhecimentos verdadeiros, de principios racionalmente fundados ou de conhecimentos
exatos, 0s quais nao decorrem simplesmente da sabedoria em geral do principe ou da
razao pura e simples, mas de uma estrutura racional que é propria de um dominio de
objetos possivel e que é o Estado” (“O governo dos vivos”, ed. Martins Fontes, pag. 14).
Prossegue afirmando que “o governo governa nao de acordo com a sabedoria geral,
mas com a verdade, isto &, de acordo com o conhecimento exato dos processos que ca-

racterizam essa realidade que ¢ o Estado - essa realidade que constitui uma populagao,

uma produgao de riquezas, um trabalho, um comércio - se ele governa de acordo com

a verdade, menos tera a governar” (idem, ibidem).
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2. FASES DO PLANEJAMENTO.
O CONHECIMENTO TECNICO E O CONHECIMENTq

POPULAR. O MUNDO GLOBALIZADO.

Em primeiro lugar, ndo ha possibilidade de comecar qualquer atividade

A . se
saiba do que se trata. A informagdo € essencial para o agir administratiyg 5 ™ Queg,
publicos devem reunir todas as informagoes possiveis para ter a visdo global do N owms_a
(o] emg
o

da atribuicao que tem que cuidar. A prospecgao é importante. Sem estarem mynie;
de todos os dados sobre determinada situacao, sem pesquisar todos os 3 _..,_nﬁs
problema, sem terem contatos diversos com a dificuldade a Ser superada :momc 05 dg
dar inicio a fase sequencial que é a da colkeita (ou coleta) de opinides. B

Opiniao (doxa em grego) é um palpite. Ainda ndo é uma decis
elucubragées, discussio de toda ordem e profuséo de palpites q
Ponderacéo razoével. Razoabilidade & um fator que pesa. A co

assenta-se na razoabilidade das ponderagoes. Opinides contra
de se desprezar qualquer delas,

0. Mas, sio Proposts
ue podem levar 3 umg
Ncretizacdo da decisyg
ditdrias ajudam, Nio é

ectual i -
desconsidera a opiniao, pOr nao vir estribada em

conceitos preci i
Ica adequada, mas nem sempre a melhor,

1505 de uma log

Muitos dirao
a virtude civicg .._mm__a= © besta  proposta do técnico. Nao ¢ bem assim. Quando se busa
era e ye )
sendo, as pessoas admi " que podem ser Inteiramente norteadas pela Justica e o bom
mitem naturalmente o aconselhamento

medida em que se pensa
€Nnsa que todos s30 aquinho
i . uin
trério os Estados no existiriam” (PLATA ados com

Acrescenta o filo

sofo que:
admitir P 303“30. Wmn_w é, Portanto meu primeiro ponto, ou seja é qmuacm_
* 5€Iam conselheiros NO que toca a essa virtude, na medid?

€M que todos creem
que todos g
Cit, pdg. 269, itern 234, Seres humangs Possuem alguma parcela dela” (ob.

de quem quer que seja, M
essa virtude, pois caso o
Protagoras” item 323 a, ed. Edipro, pag. 269)

Vé-se pois,
* POIS, que o conhegj .
tema. No entanto, quando se n_.s_mas técnico pressupge o estudo sobre determina®
u ¢
dade Virtude civica, isto é, de decidir o futuro dos que
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estao preocupados com a vida em sociedade, cada um, por menor que seja na escala
social, por mais infimo conhecimento que possa ter, por leitura e estudos, tem a experti-
se do relacionamento humano, do contato com pessoas, com sofrimentos, com angus-
tias. Esse conhecimento € adquirido ao longo da vida e durante ela. Finaliza Platdo que
todos “possuem algum quinhao de justi¢a, ou nao pertenceriam a espécie humana”
(idem, ibidem).

O pior cientista é aquele que nao conhece seu objeto de analise. Delimitado e foca-
lizado o objeto, ha que sobre ele fazer incidir o plexo de normas adequado, o maior nu-
mero de opinides, a discussao em grupo, aprender a dar valor a opinides desamparada
do aval académico, efetuar ponderagao de todas as possibilidades, antever o que pode
suceder no futuro. Enfim, a busca da decisao pode levar algum tempo, mas é melhor
deixa-la fluir de alguma ideia consistente e amparada por solugées salidas.

Dai surge o que se rotula de planejamento. Planejar € estudar as possibilidades do
agir antes da tomada de uma decisdo. Planejar & analisar todos os caminhos possiveis
diminuindo as chances de um fracasso. Planejar é levar em conta todas as propostas
(nenhuma deve ser afastada por mais absurda que pareca, porque pode ser a solugao
que se busca) e extrair delas seus equivocos, titubeios e buscar aquela que mais convém

no momento.

Ademais, todas as solugoes sao tempordrias. Naquele determinado momento his-
torico ha conveniéncia em se adotar uma trilha. Em outro, alterada a situagao de fato,
aquela imaginada pode ser a pior. A dindmica da sociedade envolve conflitos perma-
nentes. Sua superagao se encontra em determinado ponto a ser levado em considera-
¢ao. Nao ha, na Administragao Publica, solugoes permanentes.

O mundo se encontra interligado. A comunicagao é instantanea. Os confrontos en-
tre paises se sucedem. Dentro de um pais ha conflitos de toda ordem entre organiza-
¢oes, grupos, partidos politicos, associagoes, sindicatos, etc. Dentro deles, pequenos
grupos que se engalfinham. No interior destes grupos estao familias. Dentro delas pes-
soas. Cada qual com seu interesse. Volta-se a interligagao do coletivo com o individual.

Como se pretender uma solugdo permanente, se Nao apenas os seres humanos se
alteram a cada instante, como também as descobertas cientificas, os avangos tecnologi-
cos, os critérios de avaliagao de determinados acontecimentos. Tudo muda. Quem nao

se atualiza junto com o mundo fica no passado.

Toda tomada de decisdo envolve riscos. A previsibilidade dos acontecimentos € in-
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certa. Mudam ao sabor das circunstancias mencionadas. O risco ¢
riscos devem fazer parte das ponderagoes dos deliberantes. Integram €3 g 4
Os fatorac .
&5 que
&

vem ser levados em conta. A mutacao da sociedade é importante dad 5
0aser

por quem tem o dever de decidir. vo_da#

3. LEGALIDADE

O primeiro passo na deliberagao do agente publico é questionar a legalid
Q... Qﬂ..m

1 T r reviver no mu Qo uri _. s
: Qm d0 Uﬂmﬂ i
m_ﬂOM Les]

cionai i Gk
ais para alicergar os atos executorios que serao praticados? Caso ¢ NStity
& O_.—ﬂqm.la todo
+ 10dog

edificio| . .
dificio intelectual que estd sendo construido padece de sustentacs ;
No desconhecimento. €a0. Rui. Cai no yvzq

t v =
Assen mn_w a _m@m__amnm da mﬁcmﬂmo. wCU:.mﬂ_QW a QOmm ao conf onto de of t ﬁ
utrasi mﬁ.

apresentados os a
T . ﬁ_._amaom em favor e contrarios a proposta, todos 3
0s de deliberar diminuindo a margem de erro . o

Legalidade signifi e
Wiy u.._.m.z-_nm a m.:voa_:mnmo hierdrquica da norma inferior a superior que he
- E sujeicao vertical que mostra a adaptacao ao mundo juridico,

A esta estam
05 emn ico
condicoes de saber o que é o planejamento estratégico

m. mwwncmm‘pzmzqo ESTRATEGICO.
E AEMPRESA PRIVADA. A ESTRATEGIA.

Superadas
as fases anteri
e § 3
riores, € que estao os agentes publicos em condi¢des

ainda insu icient T troc
nsuf €S, mas ali m de organ Z8
. _ _ : m__ﬂm. nmﬁ_Om em m_ﬂcgmm pre issas izar a
tula de planejamento estratégi i : wﬁwo
de info = - ma_ho. Os servidores do Estado estao em pe : :
rmacoes. _Oﬁ_Om $a0 Servi i m m vinculo ¢ .
seérvido, €5 e, como nmmm_. possue i I _
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decidido em assembleia. De qualquer maneira, ha uma ponderagao sobre riscos e 0
bem da empresa prevalece sobre qualquer outro interesse. Sempre 0 objetivo é o lucro.
O bom desempenho leva em conta a situacdo do mercado, os valores em conflito, os
caminhos a percorrer e a preservacao do patrimdnio e também o atingimento das fina-

lidades especificas da empresa.

J4 aqui surge uma diferenga que se nos afigura essencial a distinguir o Estado daem-
presa particular. E o objetivo de /ucro. Este esta sempre presente na empresa privada. E
vel desta o agir lucrativo. Nas empresas estatais (autarquias, empresas publicas,
e agéncias reguladoras) o lucro nao é o obje-
sa prejuizo ao Esta-

inafasta
fundacoes, sociedades de economia mista

tivo, mas nao ¢ despiciendo. O bom administrador € o que nao cau
pois, nao & afastado da acao estatal. Pode haver,

do. Nem sempre pode gerar lucro. Este,
@ absorvido pelo Estado.

inclusive, situagoes em que o prejuizo deve ser assimilado

prejuizo. Mas, nao se pode afastar situ-

Nao é recomendavel que o Estado atue com
populagao de baixa

deva assumir o risco (por exemplo: o transporte de
onta da tarifa, entao rotulada de social). Dentro do
em seguidas, como se vem verifi-

agoes em que
renda . O Estado pode suportar a ¢

planejamento estratégico, pois, surgem etapas a ser

cando pela exposicao.

stratégia. Ha diversas formas de agir. O sorrateiro. O pleno deem-

0 que significaa e
uado, o correto. A Administracao Publica nao pode

bustes. O hipacrita. De outro, 0 adeq

escolher qualquer estratégia que fira a éticae a lei.

erseguir de desenvolvimento, com incentivo a
s servicos publicos. Um nao eli-
esempenho do

Ocorre que ha caminhos que pode p
conomia e também no angulo do
prestagao dos servicos ou o efetivod
o bom alcance da atividade estatal.

diversos setores da e

mina o outro. Ao contrario, a boa

exercicio do poder de policia, dao celeridade para

a vinda de empresas para o Brasil através de

mos: A busca do incentivo d

imos, etc. pressupoe a agilidade na abertura € fechamento de
e documentos, etc. Sem iss0, ja o planejamento nado

& fator importantissimo para o desenvol-

Esclareca
incentivos, de emprest
s, na rapidez de obtengaod

empresa
toa desburocratizagdo

funciona. Em tal aspec
vimento estratégico.

ira. Ao contrério, o administrador
demonstrar que 0 é.
ao de ser

o, uma estratégia sorrate
nao apenas ser sério como
as para investirem No Brasil h

Nao se advoga, por obvi
mo a mulher de Cesar,

tem que ser co
e captagao de empres

Assim, todas as etapas d

transparentes.
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A estratégia, entao, significa a escolha de procedimentos céleres, rg
para o desempenho da atividade estatal.

UEOm e
“ficy,

O usudrio ndo se conforma com a ma prestacao de servicos py blicos, o
" e Mpreg
e

nao aceita o excesso de burocracia.
E essencial agradar a todos para que o pais se desenvolva., Logo, emba
' T

i " ; aco
ticos devem ser superados com racionalidade, £0s gaﬁ

As exigéncias formais devem ser afastadas para que se logre eficja
vimento da economia. Os portos, aeroportos, a fiscalizacao m_ﬁmsamo

procedimento de ingresso e saida de bens e pessoas deve ser 0 mais r
perder a qualidade.

Nciang desenyy,
dria, enfim, todog
dpido. xmnacﬁ

) A estratégia nao pode ser a da raposa que busca apanhar o cordeiro. O pas delo
. e loup

nao pode ser aceito por uma Administragao séria. N3

a caca de forma disfargada), mas

Séu notavel poema (0 poeta é

. um fingi i 3
fingir que é dor a gor Que devera gidor. Finge tao completamente, que chegaa

S sente”),

O m@m ite U_._U__ho nao UOQQ mm_ Qm nm_ ‘O_: a. _..omo_. ﬁ_mMWCUOmw —
MMﬂ_mﬁ@@_mm Sd0 L} mﬁm_:m

como Fernando Pessoa disse em
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5.ETAPAS DO PLANEJAMENTO.

Assentar o objeto da deliberagdo (serao servigos de saude, de educagao, culturais,
atividades de meio ambiente, saneamento basico, etc.). Colher opinices de técnicos, dos
agentes envolvidos em cada uma das atividades que cabe ao Estado. Ponderar propostas
que buscam identificar solucées. Calcular riscos. Organizar a forma de agao (envolver
o maior nimero de agentes). Analisar as despesas que estarao envolvidas. Saber dos
recursos, ou seja, indagar dos agentes que cuidam das finangas se ha recursos para se
realizar o empreendimento. Verificar se os diversos orcamentos (Plano plurianual, lei
de diretrizes or¢amentarias e or¢gamento anual) contemplam aquela modalidade de
despesas e se ha recursos suficientes. Colher a informagdo do ordenador da despesa
porque este serd o responsdvel por suportar futuros débitos. Questionar se os resultados
serao efetivamente obtidos, isto é, calcular a eficiéncia da agao (art. 37 da Constituicao
Federal).

O planejamento ndo pode levar em conta o beneficio individual para quem quer
que seja. A atividade administrativa é exercida em beneficio da coletividade, sem es-
pecificacao de pessoas. E o que decorre do rotulado principio da impessoalidade (art.
37, caput da Constituicao da Republica). Discorda-se de rotular tal providéncia como
principio. Este ndo esta nas relagoes decorrentes da aplicagado de um fator eleito pelo
legislador. Assim, melhor rotular de regra da impessoalidade, tanto quando todos os de-

mais itens arrolados pelo constituinte no art. 37.

A moralidade é parte integrante de toda e qualquer agao governamental. O exercicio
de atividades publicos com virtude, tal como a entendia Aristoteles. E a exceléncia da
acao. E a situagao do meio que “existe entre duas perversdes: a do excesso e a do defei-
to” (“Etica a Nicomaco”, mencionada, pag. 49, item 1107 a).

Toda atuacdo do Poder Publico deve ser retratada a sociedade. Nao ha atos secretos
para o administrado. A Administracao tem o dever de explicitar as razoes, fundamentar
seus atos e controla-los em toda a sequéncia dos procedimentos. Deve atender a regra
da publicidade igualmente estampada no art. 37 da Constituicao.

Apenas apos detida andlise de todos estes aspectos é que pode o agente publicos
iniciar a acao para atendimento dos objetivos tragados e desejados pela Administragao
Publica e pela populagao. Posteriormente, sujeita-se o agente publico a constatagao e
verificagdo dos resultados obtidos e, também, estd subordinado a prestacao de contas.
Esta decorre do sé contato do agente com recursos publicos.
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6. PARTICIPAGAO DA CIDADANIA.
MASSA E SOCIEDADE CIVIL.

Tudo isso passa pela participagdo da cidadania. O Estado nao tem o condag 4
€ dy

sempre a melhor mo_r_nmo para todas as circunstancias. Dai ser _._....:um_.m:.<0 Que ¢ __z
0
L]

posicao da populagao.

Faz-se aqui uma distingdo entre a denominada massa do que se rotula Sociedade i,
organizada. A massa € a parte inconsciente da sociedade. Sao os quo_:m_nmaom_ & mmg_
camisa, os sem teto, aqueles que se limitam a trabalhar e, nos finais de semana, mms_a
o que fazer, ficam em botecos. Sao inertes e inermes. Sao massa de manobra nos Ew
odos eleitorais. Sd0 molambos. Nao estao estruturados. Sao de facil manipulago, m_”
que se unem para se rebelarem contra o estado das coisas. '

A sociedade civil € composta da classe média ou mesmo da classe menos abastad;
mas consciente, Buscam informagoes. Procuram respostas, Objetivam melhorar de vigs
Cuidam dos filhos e tentam dar-lhes uma vida melhor. Mas, é também, a classe _RE_E._
da, que & jomal, que se organiza em associagoes, que se filia a sindicados, que se instru-

mentali ici ds
nt 12a para participar das eleicoes, que se tornam cabos eleitorais e participam das
elei¢es como candidatos.

Sao seti i
o Qm& a_.ﬁmasﬁm. Ambos importantes. Aquele constituido de milhdes de pes-
S Que estao alienadas e alijadas dos bens da vid
sociedade,

a. Esta é a que busca alteragdes i

Ambos s3o funda i
o5 6 e e ..H._Jm:a_m Para a busca de planejamento estratégico. A massa tem
guma forma. Constituem-se em fatores de ebuligdo social. 540

pontos de inconformi
_ "
estratéaren s dade, mas facilmente manipulaveis, L de estudo
tegico tém que leva-los em . Logo, os setores

consi 3 . :
as bolh deracao a ele destinando recursos que esvazem

m.m_ escolas, um hospital ou unidades basicas de saide
sua m:no:_“o%:mamam. «Mn_ﬂwszw tensao existente. Por vezes, vao para as uas @
9uma de suas reivindicacpes. Saticfo; 0 ruas, queimando objetos, etc. Urge atender ™"

S. Satisfeita alguma exigéncia, ha uma folga para 0 agente

as de insatisfacio, Crech
Que possam ser construidos ali
mostram

politico. Tem tem
po, entao par
i . Para se dedj 5
de inconformidade surjam dedicar a outras atividades, até que novos bolsoes

civil é majs dificil de ser

de servigos, " 5SS direitos fazafior
. oq-m:uvoz

€ Coletivo, & g «i

€05

; -ancid
atendida, mas também é docil. A consciénc
. . 30
asinconformidades com setores de _uﬁmmamm
. . -
Stema de sade, sao escolas que deixa™ 2

A sociedade
Que possuem d
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sejar. A sociedade organizada mostra seu descontentamento. Agita-se, manifesta sua
inconformidade. Impde-se, entao, atende-la de alguma forma. Da mesma que a solugao

antecedente, impoe refrear seu dnimo.

Evidente esta que os agentes politicos tém que levar em conta tais fatores para alo-

car recursos no orgamento.

7. AS LEIS ORCAMENTARIAS.

Pelo Plano Plurianual o agente politico busca tragar normas de medio prazo para
atendimento de determinados setores em que ha insatisfacao da sociedade civil.
O governante, ao assumir suas funcoes, deve explicitar a sociedade quais serao suas
prioridades, quais 0s setores em que investira mais pesadamente. Quais os que entende
prioritarios para dedicar maior tempa na solugao dos problemas que apresenta.

O Plano Plurianual se constitui quase numa explicitagao das promessas formuladas
em campanha. Nesta, ha o planejamento eleitoral, que nada tem a ver com 0 admi-
nistrativo-financeiro. Este é o centro das atengoes do agente politico apos as eleigoes
e posse. Tera que apresentar a coletividade uma série de atuagbes que deve prestar a

partir daquela data.

Tal assunto ja foi examinado no item proprio. A ele remetemos o leitor (capitulo..., n.
- fls.). Estabelece a Constitui¢do que “a lei que instituir o Plano Plurianual estabelecer3,
de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracao publica fede-
ral para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos pro-
gramas de duragae continuada”. Estados e Municipios seguem a mesma determinagao.

Ora, o Plano Plurianual se constitui da explicitagao trazida a comunidade politica do
que o ente federativo ird cuidar. Quais sdo os planos, as metas e os objetivos. Nada se
pode fazer sem programagao, mesmo sao programas de duragdo continuada.

No Brasil, tais determinacdes sao olvidadas. O agente politico teima em nao plane-
jar, em confiar em suas proprias deliberagdes, em sentir-se dono da coisa publica em
desconsiderar o coletivo, em considerar que, por ter sido eleito, nenhum obstaculo se
antepde a sua vontade. E o dono da verdade. O plenipotenciario. A chave do erario.

Aquele que nao erra.
Ocorre que, por ser lei, o Plano Plurianual tem eficacia, ainda que no interior

de seus dizeres.
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Revelar-se-4, entao, 0 mau gestor. Aquele que recebeu ou compreendeu de forma

equivocada os dados que lhe foram apresentados. O bom gestor interpreta os dados

com faro de administrador e acerta nas medidas.

Ha que estar preparado para O enfrentamento de periodos de turbuléncia, de
transicao e de incertezas. Ha que existir reservas financeiras para suportar momentos
de dificuldade. Bem andou José do Egito ao dizer ao farad que reservasse a quinta
parte de tudo que se produzisse no pais para suportar os anos de dificuldade. Fez iss0
interpretando o sonho faradnico das setes vacas gordas e sete vacas magras. Esta ai o
exemplo do administrador prudente. Mas, que nao se valha de sonhos, mas que analise

a dura realidade.

O planejamento estratégico é fundamental para todas as organizagoes, sejam as que
operam no mercado, sejam as estatais. Tracados os objetivos a serem atingidos, de-
fine-se o planejamento como a escolha de instrumentos de interveng¢io econdmica, de
previsdo e de gestao, para organizar as atividades necessarias a execugao de atividades
destinadas a fins previamente delimitados.

Modernamente, é descabido se falar em administracao sem planejamento. Adminis-
trar impbe uma série de tomada de decisées com o fim de atender aos interesses publi-
cos primarios. Distinguem-se estes dos secundarios que se limitam ao abastecimento
dos cofres publicos de recursos. Interesse secundario é a recolha de tributos e outras re-
ceitas para que possam se destinar ao atendimento dos primarios. Estes se constituem
nos servicos, obras e atividades que o Estado deve prestar aos administrados.

8.0 SER HUMANO E A BUSCA PELA FELICIDADE.

O centro de interesse é o ser humano. Objeto principal da atuagao do Estado. A bus-
ca permanente é propiciar felicidade ao ser humano. Nao o prazer erotico e apaixonado
de Sardanapalo, mas, como diz Aristoteles, “a pericia politica e o que ela visa atingir bem
como sobre qual serd o mais extremo dos bens suscetivel de ser obtido pela acdo hu-
mana. Quanto ao nome desse bem, parecer haver acordo entre a maioria dos homens.
Tanto a maioria como os mais sofisticados dizem ser a felicidade, porque supdem que
ser feliz é o mesmo que viver bem e passar bem” (“Etica a Nicdmaco”, ed. Atlas, Sao Pau-
lo, 2009 pag. 20, 1095 a 14/20).

Este é o ponto central do atendimento das necessidades publicos e a escolha das
solugdes deve recair sobre a busca da felicidade individual e publica. A felicidade
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geral, alias, foi muito bem tratada por Hanna Arendt (“Sobre a revolug¢do”, Cia, das
Letras, pags. 158/187).

Os drgaos de exercicio do poder gozam de autonomia em suas deliberacoes. O Esta-
do, como pessoa juridica, € um so. No entanto, a administracao publica nao pode estar
centralizada em apenas um érgao de decisao. Ao contrario, comporta qmunmz?n_:wa&c.
ou seja, a criagao, por lei, de pessoas juridicas que ficam encarregadas de exercer, em
nome do Estado, por sua conta e risco, atividades que lhes forem transferidas para exe-
cucao. Nao perde o Estado a titularidade da atividade; transfere, apenas seu exercicio,
mas todas as pessoas juridicas estao subordinadas a um vinculo de tutela por parte do
Poder Central.

Assim, todas as entidades devem trabalhar em sintonia com diretivas estabelecidas
pelo Estado. Sao, todas as pessoas juridicas por ele criadas, entes vinculados 4 estrutura
estatal e submetidas as diretrizes por ela tracada.

9.DESCENTRALIZAGAO E DESCONCENTRACAO.

SERVICOS PUBLICOS E EXERCICIO DA ATIVIDADE
ECONOMICA.

De outro lado, ocorre a desconcentragdo que significa a transferéncia de atribuicoes
para centros periféricos de decisao. Esta ha que estar mais préxima ao individuo. Nao
pode perder-se em emaranhados de burocracia, nem em intrincados caminhos. As de-
cisbes devem estar préximas dos cidadaos, para atender-lhes as necessidades.

Logo, € essencial que tais aspectos, a descentralizacdo e a desconcentracdo, sejam

levados em conta pelos agentes politicos.

Tanto as pessoas juridicas instituidas pelo Estado como a desconcentracao dos po-
deres de decisao guardam pertinéncia com a modernidade.

estabelece as metas que devam ser atingidas pelas ent
réncia de autonomia a agentes publicos e resta a ela fisc

A Administragao Publica
idades criadas ou pela transfe-
alizar e exigir seu cumprimento.

Ha, pois, que se apartar a prestagdo de servicos publicos da interveng¢do do Estado na
economia. Os primeiros podem ser prestados pela Administracao Direta ou Indireta e
cuidam de atividades essenciais delimitadas na Cons
dos interesses publicos.
dugdo de bens.

tituicdo e nas lejs para satisfacao
A segunda impéde uma Participacao efetiva do Estado na pro-
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Em relagao a Unido Federal, o art. 21 em seus diversos incisos vem munmcw_mn,a”_o w
que cabe realizar, seja pessoalmente (administracao direta) seja através de pessoas E:
dicas instituidas para os fins que indica (administragao indireta). A transferéncia da ativi-
dade pode ocorrer através de concessao, permissao e autorizacao, tal como resulta dos
incisos X, XII. A concessao se opera por contrato e gera direitos e obrigagoes reciprocos;
a permissao é ato unilateral, mas que gera, também, obrigacoes e pode ser qmcoc...»n_.o“ a
autorizacao é o reconhecimento de que o particular possa exercer determinada ativida-

de, preenchidos requisitos legais

No mesmo dispositivo constitucional vem estabelecida a obrigatoriedade de a Ad-
ministracao Publica exercer planejamento. O inciso XVl cuida da defesa permanente
contra calamidades publicas, especiaimente secas e inundacdes. O planejamento de
recursos hidricos (inciso XIX), do desenvolvimento urbano (XX), do sistema nacional de

viagao (XXI).

Tais atividades, que exemplificamos, constituem comportamento do Estado e,
como tal, ao defini-las em texto constitucional, estabelecem prestagoes obrigatorias, a
titulo de servico (prestacoes de propiciam comodidade ao usuario). Nao sao limitativas
da conduta estatal, o que identificaria o exercicio do poder de policia, mas fixam deveres
que o Estado deve prestar. Nao limitagoes (exercicio do poder de policia), mas atuacao

em prol do individuo (servigos publicos).

De outro lado, o art. 174 da Constituicdo Federal é fulcral na analise de qualquer
planejamento de cunho econdmico. Sabidamente, o Estado nao pode produzir bens no
mercado, salvo quando este ndo atende, satisfatoriamente, suas necessidades. Em tal
campo, o Estado é agente normativo e reguiador da atividade econdmica. Exerce, entao,

as fungoes de fiscalizagao, incentivo e planejamento.

A atividade do Poder Publico @ meramente indutora do setor privado. Em tal passo,
esta identificado o sistema capitalista de produgao. A atividade € privativa para os par-
ticulares, cabendo ao Estado intervir como agente indutor.

E, pois, possivel ao Poder Publico estabelecer regras para o desenvolvimento do sis-
tema econdmico. Pode intervir requlando moeda, mas nao |Ihe cabe produzir, direta-
mente, bens. Cabe-lhe planejar, organizar, fiscalizar e induzir a produgao.

Em relagao aos diversos servicos que o Estado deve prestar, a maioria deles vem
discriminada n3o apenas no art. 21 como também nos artigos 193 e seguintes da

Constitui¢ao Federal.
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10. PLANEJAMENTO NA PRESTACAO DE SERVICOS E NA
ATIVIDADE ECONOMICA. OS MITOS DO ESTADO.

Em relag3o a seguridade social cabe ao Estado organiza-la, atendidos os requisitos
estabelecidos no art. 194 da Constituicdo da Republica. No tocante a educagao, a situ-
acao é a mesma (art, 206). Nao foge a regra a cultura (art. 215), o desporto (art. 217), a
ciéncia e tecnologia (art. 218), a comunicagao social (220), ao meio ambiente (art. 225), 3

familia (art. 226), e, por fim, em relagao a protecao dos indios (art. 231). Todos sdo pon-
tos essenciais da prestagao estatal. Seja na atividade econdmica, seja na prestacao de
servicos, nao pode haver qualquer atuacao que nao seja precedida de programacio.

A Administragao Publica nao pode cometer excessos nem permitir caréncias. £ o
meio termo que da a medida das coisas, no dizer aristotélico. Diz o notavel estagirita
gue a exceléncia “estd situada no meio e é definida relativamente a nés pelo sentido
orientador, principio segundo o qual também o sensato a definir4 para si proprio. A
situacdo do meio entre duas perversées: a do excesso e a do defeito” (ob. Cit., pag. 49).

O agente publico deve buscar, Pois, através da ponderagao de suas decisoes a busca
da melhor solugdo.

Na atividade econémica o procedimento é similar. Na prestacao dos servicos, ou 0
m\ﬂ.wn_o 05 presta pessoalmente (atividade direta) ou transfere-se a terceiros _ﬁummm‘.um ju-
:.a.nm que o proprio Estado institui ou a particulares). Pela primeira via ha a atividade in-
direta. Pela sequnda, a descentralizada, mediante concessao, permissao ou autorizagao.

direta, terd como lindes "os imperativos da

seguranca nacional” e o “r i
; ) elevan
coletivo, conforme definidos em e (art. 1 e

73 da Constituicao da Republica).

Vé-se que o planejamento tem

Estado. Nao pode eleger seus camin
Primeira da Republica.

”cm se adaptar a cada uma das necessidades do
os. Tem os que sio estabelecidos no texto da Lei
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Em relagao ao Estado ocorre o mesmo. Nas atividades que “nao necessitam de m.m.
forgos especiais e excepcionais, nem de qualquer coragem ou resisténcia especial, nao
encontramos nem magia nem mitologia” (Ernst Cassirer, “O mito do Estado”, ed. Codex.,
2003, Sao Paulo, pag. 323). Dai, "se a razao nos abandona, resta sempre a ultima ratio, o
poder miraculoso e do misterioso” (idem, ibidem).

Muitas vezes as pessoas procuram sacralizar as decisbes do Estado, mantendo-as
distantes do comum das pessoas. Isso busca apenas valoriza-las. No fundo, nada tém
de sigilosas. Se assim se procede, busca-se ocultar a incompeténcia. Dai ser importan-
te, como diz Giorgio Agamben, profanar o sagrado e os mitos, para que passem a ser
situagdes do dia a dia, compreensivel pelo comum dos homens. A eles se destinam as
decisoes de governo e, pois, nada lhes pode ser sonegado.

Como diz Cassirer, “os deuses e diabos que encontramos nas sociedades primitivas
nada mais sao do que os desejos coletivos personificados” (ob. cit., pag. 325). Significa-
do: todas as decisoes retratam os sentimentos ocultos de seus governantes.

O mito moderno desaparece sob tal 6ptica. Ele se desnuda aos olhos da comunida-
de. Nada mais pode ficar na penumbra, nos desvaos, nos espagos reconditos. Tudo, no
Estado moderno, é escancarado a populagao.

1. PARTICIPAGAO DA COMUNIDADE EM BUSCA DE
SOLUGOES. MECANISMOS DE CONTROLE.

Busca-se o que se rotula de democracia participativa. Nao mais as decisdes tomadas
em gabinetes e ao sabor de ar condicionado, com refrescos e servigais. Tal periodo da
historia esta superado. Prevalece, hoje, a busca de participagdo com a sociedade cons-
ciente. Nao 56 na saude (inciso lll do art. 198 da Constituigao Federal) é que se impde a
chamada a "comunidade”, mas institui-se uma regra de atendimento permanente, qual
seja, a sociedade deve ser sempre ouvida. Nao mais se admite a decisio autoritaria.

A oitiva da coletividade para que se busque uma solugio para todos os problemas
enfrentados pelo Estado € absolutamente essencial. Definitivamente, democracia nao
se faz em escritorios fechados. A sociedade deve ser chamada a compor a decisio. A
busca deve ser permanente na integragao individuo/coletividade/Estado. Toda solucao
unilateralmente imposta ¢ fadada ao insucesso.

Pressuposto de toda atuacao estatal é que haja um controle. Este se efetua dentro
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da propria estrutura do Estado ou pode advir de fatores externos. Dal existir: a) o con.

trole interno e b) o controle externo.

A fiscalizagao deve ser rigida (art. 70 da Constituigdo Federal) de forma contabil, fj-
nanceira, orcamentaria, operacional e patrimonial, Todos se sujeitam a ela, entes po-
liticos, 6rgaos da Administragao e todos aqueles que, de alguma forma, manipulem
dinheiro publico.

Para o desempenho do controle interno, a lei deve estabelecer um 6rgao que integra
a estrutura do ente politico, estabelecer seu exercicio e as formas pelas quais ird operar,
O controle externo ¢ exercido pelo Tribunal de Contas.

Muito se discute, hoje, sobre a autonomia dos Tribunais de Contas. Partilhamos da
opiniao de que é um o6rgao auténomo, com competéncia constitucional propria e nao
orgao auxiliar ou subordinado do Congresso Nacional. Tanto assim € que suas atribui-

¢oes nao podem ser atribuidas a outros orgaos nem avocadas pela Comissao Mista de
Or¢amento do Congresso Nacional.

Em sendo assim, pode sustar atos administrativos ilegais (inciso X do art. 71) e comu-
nicar ilegalidades ao 6rgao competente, nos demais casos (inciso XI do art. 70).

. .>m atribuicbes do Tribunal de Contas da Unido estao taxativamente previstas nos
incisos do art. 71 da Constituicao Federal,

Logo, o j
o. cantrole do planejamento, as despesas necessarias para determinada obra
ou servio, tudo se submete ao controle do Poder Piblica

12. OS ESTADOS-MEMBROS.
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14. OS MUNICIPIOS. O PLANO DIRETOR.

Em relagao a estes, a incidéncia de normas constitucionais é mais evidente. Cabe-lhe

a legislagao sobre suas competéncias, a eleicoes politica de seus dirigentes € a presta-
cao dos servigos locais (inciso V do art. 30 da Constituigao).

Incumbe-lhe também promover o adequado ordenamento territorial, mediante
“planejamento” e controle do solo urbano. A previsao do dispositivo € obrigatdria para
os Municipios. Devera, de outro lado, manter "cooperacao das associagoes representa-

tivas no planejamento municipal” (inciso Xll do art. 29).

0 planejamento municipal redundara na edicao de um Plano Diretor, obrigatorio
para Municipios de mais de 20.000 mil habitantes. E por ele que se traca o futuro
de cada Municipio. E o que estabelece o art. 182 da Constituigao Federal, em seu

paragrafo 1°.

Como assinalei (“Comentarios ao Estatuto da cidade”, 22 ed, RT, 2005, pag. 35, "o pla-
nejamento parte da ideia de que € necessario dar sintonia e coordenagao a ocupacao
do espaco de uma cidade”. Deve ser dinamico e interativo. Cada Municipio terd suas es-
pecificidades. Nao é possivel desenhar um Plano Diretor de cardter geral e que se possa
aplicar a todos os Municipios. Alguns sao estancias hidrominerais; outros, tém aspectos
turisticos; terceiros estao destinados a serem cidades-dormitorio de outras grandes e
préximas; muitas viverdo do comercio local e da industria extrativa. Por fim, a identida-
de é dada pelas peculiaridades proprias.

15. O CEPAL. PLANO DE METAS.

Um dos o6rgaos de maior destaque da Organizacao das Nagoes Unidas e que
diz respeito a nosso pais foi a Comissao Econdmica para a América Latina (CEPAL).
Estabeleceu o planejamento como principal motor do desenvolvimento.

O Brasil engajou-se sob as coordenadas expedidas e procurou incentivar o desen-
volvimento. Criado em 1948 virou grande centro de debates em toda América Latina.
Influenciou o denominado Plano de Metas do presidente Juscelino Kubitschek. Este
significou acolher o planejamento como procedimento politico de sociedades que bus-
cam transformagdes em suas estruturas economicas e sociais.

A experiéncia brasileira. Como diz Gilberto Bercovici “a experiéncia brasileira de pla-
nejamento antes da Constituigao de 1988 é marcada por trés grandes momentos, dos
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uma experiéncia bem sucedida. Estes momentos s3o representa-
o Plano Trienal (1962-1963 e pelo Il Plano Na-
ondmica e desenvolvimento”,

quais apenas um foi
dos pelo Plano de Metas (1956-1961), pel
cional de Desenvolvimento (1975-1 979)" (“Constituigao ec

ed. Malheiros, 2005, pg. 71).

Como Plano de Metas houve a grande pretensao brasileira de fazer cinquenta anos

em cinco. Mas, como diz Carlos Lessa, “forjou-se, do ponto de vista sociolégico, uma
nova estrutura institucional, com a presenca do Estado ‘desenvolvimentista’, sem as

correspondentes mudangas no plano juridica. Viu-se que este Estado se montou na
prética, quase que 3 margem dos textos legais” (“Quinze anos de politica econdmica”,

42 ed., S0 Paulo, Brasiliense, 1983, pags. 99/117).

O problema no Brasil é que had uma grande distancia entre os economistas
e técnicos de um lado e os juristas de outro. Aqueles pensam de forma a superar
estruturas burocraticas e legais; estes buscam empecilhos para que as coisas fluam

de forma permanente.

O Brasil procurou modernizar-se buscando conceitos e estruturas estrangeiras (as
agéncias reguladoras outra coisa ndo sao que copia das agéncias norte-americanas,
sem, no entanto, ter a mesma flexibilidade e sem estarem sob o controle total do Esta-
do). A técnica orcamentdria (dos trés orgamentos — Plano, Diretrizes e orcamento anual)
igualmente deixa a desejar na flexibilidade exigida nos mundos atuais. Dai € comum
que o Executivo busque instrumentos para se liberar da rigidez normativa.

,O texto constitucional € outro obstaculo a que haja um desenvolvimento adequado.
A rigidez das Constituigoes brasileiras impedem reformas absolutamente necessarias.
xwmmgaao o momento em que foi elaborada, tudo foi parar em seu conteudo.
_u_._uvou::__om desnecessarios Ia figuram de forma a empecer a celeridade que o0 mundo
exige. ?cn.o:.m_.:n.u o retorno a discussao entre matéria e forma constitucional. Em seu
,ﬁxwo. am,.._m:m apenas constar a estrutura do poder, a forma de seu exercicio e os direitos
__..a_<_.ac.m_w contraponto aquela. Como pode o Estado agir, seus limites e a ndo tangéncia
dos direitos fundamentais. O mais deve ser resolvido pelos instrumentos legais ’

Como bem i ici, "
anota Gilberto Bercovici, “as divisges internas da Administragao
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Administragao Publica” ;
¢ao Publica” (ob. cit., pag. 78). Outra questio colocada pelo ilustre jurista

€ a reducao do planej
¢ planejamento ao orcamento. Entende-se que o unico instrumento
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disponivel para as reformas futuras e sua aplicagao pratica é 0 or¢amento. Trata-se

de visdo caolha.

£ evidente que o orgamento é poderoso instrumento de incidéncia das politicas pu-

blicas. Mas, nao o tnico.

Por fim, a visao neoliberal de gestao administrativa tem atrapalhado o uso dos apa-

relhos colocados a disposigao do Estada.

16. O INDIVIDUO.

e atracao de todas as atengoes de planejamento é

O centro propulsor e o ponto d
eja visto como o ponto de

o ser humano. Nada se pode pensar ou agir sem que eles
aglutinagao das preocupagoes do Estado.

Tal fator se sobressai quando se analisa a perspectiva mitolégica de Ulisses (Odisseu).

Na Odisseia, quando Calipso oferece ao grande heréi da guerra de Troia, a imortalidade,
fique, esquecendo-se de sua ilha (Itaca), de sua mulher (Penélope) e

desde que com ela
pta por viver a vida humana, mas que vale a pena ser

de seu filho (Telémaco) e o heréi o
vivida, desistindo da vida imortal, deu margem a que a interpretagao moderna ali visse

um novo humanismo.

Ulisses, o homem dos mil ardis, deixa claro que nio pretende uma vida imortal

ao lado dos imortais. Ao contrario, escolhe viver mortalmente, com todas as

aventuras imaginaveis.

Logo, todas as reformas que sao feitas e as que, no futuro, virao, devem terem mira
que o centro de tudo é o ser humano. Ao se falar em privatizacdo, 0 que importa saber
é se tal providéncia ird redundar em melhores servicos publicos para o individuo. Nao
importa que seja apenas um mecanismo a mais a abreviar dissabores aos governantes.

O que vale indagar é em que 0 individuo sera beneficiado com tal providéncia. Os ser-

vigos sofrerao melhoras? Havera maior emprego? As pessoas viverao mais felizes, como

se colocou no inicio? O pais alcangara melhores niveis de desenvolvimento? Serao aber-

tas maiores possibilidades de servigo?

Hoje, ha uma dicotomia e um antagonismo nas ag¢oes do Estado. De um lado, as
pretensoes de seus governantes que procuram meios de “bem” administrar, impondo

suas ideias & maquia estatal. Nao indagam se esse é 0 melhor caminho, se redundara

em algum beneficio a sociedade e que isso melhorard a vida das pessoas. O que valeéa
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vaidade pessoal de ter realizado algumas alteracdes. Pode haver, quicd, algum melhor,
imediata. No entanto, posteriormente, pode haver retrocesso no desenvolvimento dos

interesses publicos. Como agir?

A terceirizacao das atividades-fim € um bom instrumento de progresso? Aliviarj 3
maquina estatal para agir bem e melhor? As empresas privadas sofreraoc melhora com
tal providéncia? O que parece é que os governantes simplesmente impdem determi-
nada ideia, ouvindo alguns setores da sociedade e ndo todos e impingem uma solucao
que pode ser a antipoda daquela pretendida pela coletividade. O usuario dos servicos
publicos € o destinatario deles? De que forma se pode ter instrumentos habeis para que
o usudrio possa discutir sua atribuicdo na maquina publica e de que forma pode auxiliar
na tomada de posigoes.

17.0 ORCAMENTO PARTICIPATIVO.

. Uma das grandes inovacoes recentes & maneira de programar o futuro do pais
foi abrir a possibilidade que os particulares, através de audiéncias publicas possam
discutir os caminhos de i i

e investimento de verbas publicas i
: em determinados set
da sociedade. o

L =
) 090 se antepuseram algumas dificuldades. Como aferir, realmente, a manifestagao
e von ivi L .
e ! _Hmam wm coletividade? Até que ponto sofreria a vontade da populagao
nipulacgg i i
pulagbes? Como deixar o livre fluxo dos debates atingir, realmente, detalhes

importantes i 3
. para as comunidades? Quem sio os reais representantes delas para
manifestarem sua opiniao? i

Sem duvi i i
Uvida, ha forte ingrediente democratico na inquiricao da sociedade para que

W_W € mani j i
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18. O ESTATUTO DA CIDADE.
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PLANEJAMENTO T

modernizacao das grandes e médias cidades. O uso do tributo de competéncia dos

Municipios para servir de instrumento de modificagdo na ocupagao e uso de imoveis
foi um grande avango.

0O IPTU progressivo veio a dar aos Municipios um instrumento poderoso se inter-

uas aliquotas, tendo em vista fins extrafiscais, ou

vencao urbana. A progressividade de s
mobilidrios que se man-

seja, impulsionadores dos comportamentos de proprietdrios i
tém alheios aos interesses coletivos, apenas procurando vantagens pessoais, foi passo

decisivo no progresso das coletividades.

Nio se pode ignorar a desapropriagao com pagamento em titulos resgataveis em
mais de dez anos, a usucapido especial de imoveis urbanos, a concessao de uso espe-
cial, o direito de superficie, o direito de preempgao, a outorga onerosa do direito de
construir, tudo veio a resultar em instrumentos de planejamento. Pode-se, hoje, tendo
em vista a edicao de Plano Diretor e a previsao dos instrumentos de intervengao urba-
na, estabelecer diretrizes para o crescimento das cidades. Evidente, que isso redunda

e melhoria aos Estados-membros e, por consequéncia, ao pais.

19. CONCLUSOES.

Do quanto se viu, é importante aos Estados modernos que programem sua vida
financeira. Hoje, nenhum pais pode dar-se ao luxo de ser sozinho. Todos os interesses
estio imbricados. Todos dependem de todos, por mais insignificante que seja a

economia do pais. Hd uma vinculagao estreita entre eles.

Impde-se, pois, que cada uma das esferas federativas e o Estado federal se prepa-
rem para realizar um planejamento adequado. Tenha a dimensao temporal que tenha.
Pouco importa. Vale a penas planejar a vida estatal para cinco anos? Que seja. Para dois,
somente? Também é importante. O que nao se pode deixar de fazer é planejar.
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