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Introdugao

As politicas publicas, o conjunto de sucessivas tomadas de posicdo do Estado no cumprimento de seu papel
frente as questdes sociais, mais recentemente, tém sido objeto de sistematicas reflexdes fora dos lindes
restritos das burocracias e tecnocracias, colocando-se como alvo das modernas Escolas de Governo e
despertando o interesse, principalmente, de cientistas politicos e estudiosos da Ciéncia da Administracdo e do
Direito Publico, num esforco multidisciplinar no sentido da superacao dos desafios que se colocam para o
Estado e a sociedade, pressupostos parceiros no processo de realizacdo das mudangas demandadas para a
efetivacao da justica social.

Nesse sentido, busca-se uma compreensao mais completa das acdes de governo numa visao processual,
menos como técnica, mais como dindmica, capaz de alcancgar os variados fatores que nela interferem: os de
ordem filosofica, juridica, administrativa, econdmico-financeira, socioldgica, cultural e politica.

E que as politicas variam conforme a contextualizacdo da sociedade, a demanda dela decorrente e, ainda, de
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acordo com o regime politico, o papel que cabe ao Estado e o ordenamento juridico que as conforma. Com
efeito, o Estado ndo pode ser concebido como uma entidade monolitica a servigo de um projeto invariavel,
mas deve ser visualizado como um sistema em fluxo permanente, internamente diferenciado, sobre o qual
repercutem, também diferentemente, principios, normas, filosofias e valores, bem assim as prdprias
necessidades e contradigdes da sociedade.

Trabalhando o substrato dessa dinamica, o Estado, em conjunto com os possiveis atores, desenvolve as
atividades de formulagdo, orcamentacao e implementagdo de politicas, de caradter permanente, convertidas em
tarefas continuas das burocracias publicas, ou de duragao limitada, como objeto de programas temporarios ou
especiais. Essas fungdes de planejamento, orcamento e execugao caracterizam-se como diferentes momentos
da acdo estatal, e, em Ultima anadlise, expressam a postura do poder publico em face dos problemas e dos
diferentes atores (individuos, grupos, setores, organizacGes) que compdem o cenario, e sua intengdo de dar
respostas afeicoadas ao papel do Estado na sua relagdo com a sociedade.

O Prof. José Maria A. M. Dias, em didatico trabalho intitulado Uma opinido metodoldgica da funcdo de
planejamento, em vertente semelhante, afirma: "Problemas, crises e mudancas sdo resolvidos por meio de
bens, servicos, politicas e decisbes, que serdo tanto melhores se forem convenientemente planejados”.

Colhe-se do mesmo trabalho o conceito de problema, o qual tem aplicagao neste estudo:

"Problema é algo que incomoda e pede solugéo eficaz; ou, o hiato constatado entre uma situacdo atual e uma
situagdo desejada percebida em confronto com a situacdo real”.

1 - Correlagao entre as fungodes

Para estabelecer a correlacdo entre as fungGes que sustentam as politicas publicas, faz-se necessario
examinar os aspectos atinentes ao conteldo, ao modelo e a oportunidade de cada uma daquelas, observadas
as determinantes gerais e especificas.

1.1 - Conteldo

Quanto ao conteldo, as funcdes planejamento, orcamento e execucgdo traduzem-se, respectivamente,
como concepgdo ou formulagdo de politicas, alocacdo de recursos para sua viabilizagdo e implementacdo ou
operacionalizacdo das medidas.

As atividades de formulagdo e de implementacdo de politicas sugerem o reforgo a dicotomia classica de politica
e administracdo, que se mantém, sobretudo, sob o rétulo de inter-relagao entre papéis politicos e
administrativos.

Na prevaléncia dessa dicotomia, imputa-se a formulagdo abstrata a seara da politica. Assim localizada a
atividade, a Ciéncia Politica e o Direito Politico apresentam-se como disciplinas mais adequadas a
proporcionarem estrutura para a concepgdo da politica social, bem assim para sua analise.

As politicas publicas devem ser - em sua formulacdo - a expressdo pura e genuina do interesse geral da
sociedade, o que, num processo legitimo, pressupde seja a demanda social ascultada em instancias
democraticas, enfrentada de forma realistica pela instituicdo formuladora e solucionada a luz do possivel
consenso dos atores sociais, sem prejuizo da adocdo de critérios de conhecimento tecnicamente racionais para
a solucao de problemas sociais, a partir de eficaz fluxo de informacgdes. Adverte Luhmann: "A legitimacdo da
decisdo, nesse sentido, ndo poderia converter-se na finalidade do procedimento." Nesse sentido, chama a
atencdo para o sentido condicional dos programas como premissas de decisdo, eis que é regra estruturante de
seu pensamento a assertiva segundo a qual "a fungdo de legitimacdo ndo é realizada mediante a escolha de
meios apropriados para atingir um objetivo preestabelecido, existindo na distdncia, mas sim mediante aspectos
que se verificam no comportamento social,..."

De outra parte, as atividades desenvolvem-se de acordo com processos e determinantes que explicam a
adocdo da politica publica e refletem em sua implementagdao. Nesse particular, ndo ha negar a interferéncia
dos conluios da ide politica e da burocracia na formulacdao e execucdo de politicas publicas. Affonso Saban
Godoy afirma a propdsito:

"...la burocracia mantiene una permanente tensién dialética con la clase politica que, en definitiva, condiciona
el poder de ésta sobre aquéla, y, como consecuencia, la eventual imposicion de sus intereses personales.”

1.2 - Oportunidade

O planejamento tem lugar em momento precedente a tomada de decisdo por parte do poder publico.
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Pressupde identificacdo de problemas, caracterizacdo, andlise de suas causas, definicdo de estratégia de acdo
e fixacdo de objetivos e metas. O procedimento para viabiliza-lo e o resultado da concepgdo variam
principalmente em razdo da légica de abordagem dos problemas sociais e do nlcleo ideoldégico que sustenta as
acOes de governo e a identidade da instituicdo formuladora.

Ao planejamento segue a atividade de orcamentacdo, que complementa a primeira fase e em cuja pratica
registram-se persistentes e graves vicissitudes comprometedoras dos resultados da atuacdo estatal; por
ultimo, a atividade de execugdo materializa os objetivos e metas definidos nos momentos anteriores, e
teoricamente oferece elementos de avaliacdo e redefinicdo das politicas. As fases ndo sdo estanques,
verificando-se relativa comunicagao e interdependéncia dos diversos momentos, principalmente se
considerado o carater processual e incremental das acdes desde sua formulacdo até o ponto de culminancia no
plano de realidade.

1.3 - Determinantes gerais/politicas

Diversos fatores e circunstancias de cunho ideoldgico e politico condicionam a atuacdo estatal, inspirando
modelos de concepgdo, orcamentacao e implementagao de politicas publicas. Nessa linha, ndo é possivel fazer-
se abstracdo da influéncia dos regimes politicos em toda a sua complexidade e abrangéncia sobre essa seara.

1.3.1 - Regimes politicos

E necessario o conhecimento das implicacdes dos regimes politicos - complexos jogos de forgas que
circunstanciam as politicas publicas - como um pré-requisito, tanto para julgar a alternativa, a viabilidade e a
pertinéncia das politicas, como para interpretar seu sentido e as conseqliéncias sociais delas oriundas.

O adequado conhecimento dessas nuangas pode conduzir a processos mais adequados de formulagao e
implementacdo de politicas, provavelmente mais sensiveis a complexidade da dinamica intraburocratica e as
restrices do contexto sdcio-politico.

O Professor José Alfredo de Oliveira Baracho, assentando critérios para identificagdo dos regimes politicos
contemporaneos, busca na obra Principios de Teoria Politica, de Luiz Sanchez Agesta, publicista espanhol, uma
reformulacdo das bases de reflexdo acerca dos tipos de regimes contemporaneos, enumerando as seguintes
associacgoes, relativamente:

a) ao regime liberal:

Ideologia - liberdade negativa e individualismo;

Formula constitucional - direitos individuais;

Legitimacdo e estrutura de poder - concorréncia de opinides ou divisdo de poder;
Ordem socioecon6mica - liberdade de concorréncia ou livre concorréncia.

b) ao regime totalitario:

Nacionalismo, Racismo, Marxismo - deveres sociais;

Oligarquias, partido Unico - planificacdo centralizada.

C) ao regime corporativo:

Liberdade no grupo - pluralismo - direitos dos grupos;

Representagdao dos grupos e corporagoes - auto-ordenagao dos grupos.

d) ao regime de bem-estar social:

Liberdade positiva - bem-estar social - direitos sociais - agdo administrativa;
Intervengao do poder, poder compensador de redistribuicdo - economia dirigida.

Contudo, tendo em vista a sistematica deste trabalho, adota-se, com inspiragdo nos ensinamentos de Oscar
Oszlah, em tese desenvolvida em projeto de pesquisa patrocinado pelo Programa de Pesquisas Sociais sobre
Populacdo na América Latina, a idificacdo seguinte, que orientard, nesse espaco, as reflexdes sobre o modelo
brasileiro, sob a perspectiva de analise de politicas publicas:

a) Regimes burocraticos autoritarios;
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b) Regimes democraticos liberais e
c) Regimes patrimonialistas.

Colhem-se do alentado trabalho consideragdes essenciais que podem ser sintetizadas e adotadas para a
compreensao da classificagao proposta.

1.3.1.1 - Regimes burocraticos autoritarios

Registra-se, ai, forte tendéncia a exacerbagdo do principio da autoridade em todos os niveis de governo. A
estrutura é piramidal, submetida a controle via hierarquias paralelas.

Nesse contexto, hd um avanco do Estado sobre uma sociedade civil atomizada e desmobilizada, que oferece,
em contrapartida, um reduzidissimo volume de informacGes e feedback.

Com um poderoso aparato estatal de coercdo e de controle social, os regimes burocraticos autoritarios
formulam e implementam, de forma artificial, politicas que imp&em transformacdes drasticas nas condicdes
sociais ou econOémicas vigentes.

A formulacdo de politicas deixa de ser o resultado de um processo de negociacdo e compromisso entre os
diferentes setores sociais e forgas politicas e passa a depender mais estreitamente de iniciativa ou proposta de
grupos técnicos e funcionarios de confianga.

S&o suas caracteristicas:

- a racionalizagao;

- a orientacao eficientista e

- a fixagdo autoritaria de recursos.
1.3.1.2 - Regimes democraticos liberais

Nesses o trago dominante é a estrutura de poder fundada em um complexo jogo de forgas entre interesses e
organizagoes privadas, organizagGes burocraticas, governos locais, partidos politicos, sindicatos, parlamento e
governo central, forjando uma estrutura polidrquica.

Devido ao alto grau de organizacao da sociedade civil, as politicas publicas obtém um feedback quase
instantdneo.

Ha, em contrapartida, uma tendéncia negativa a forte clivagem politica e a prevaléncia da orientacdo
clientelista.

1.3.1.3 - Regimes patrimonialistas (autoritarismos tradicionais)

Nesses regimes, registra-se a dominacdo de um sé homem, que necessita de funciondrios para exercer sua
autoridade. O Presidente ocupa o centro do cenario politico, do qual exerce um poder ilimitado, baseado em
relacdes pessoais e obrigacles reciprocas. O controle, portanto, é personalista. Sob o influxo do referido
regime, toma corpo uma estrutura informal relativamente coesa de funcionarios subordinados, controlada por
homens de confianga, responsaveis por 6rgdos-chave. Hd uma estratificacdo institucional, na qual érgaos
tradicionais sdo mantidos com meras rotinas, condicées precarias de trabalho e baixos saldrios, enquanto
instituicdes modernas, intimamente vinculadas a presidéncia, sustentam um poder ilimitado mediante
monopolizacao dos recursos. E muito comum a figura de eminéncias pardas, secretarios sem pasta. Nesse
modelo, coexistem a estrutura tradicional marginalizada e as unidades operacionais ad hoc (corte),
registrando-se, de outra parte, um baixo grau de organizacao e ativacao da sociedade civil.

1.3.2 — Modelos de concepgido e de implementacgao de politicas publicas

Por raz6es metodoldgicas, faz-se, igualmente, opgao, no presente trabalho, pelos modelos de concepgao e
implementacdo de politicas publicas sugeridos por Oscar Oszlak no referido projeto e cujas idéias centrais
constituirdo o suporte das consideracdes a respeito da relacdo modelo de concepgao e implementacao de
politicas puablicas - regime politico.

Consoante raciocinio do pesquisador argentino, modelos distintos conformam os procedimentos desenvolvidos
nessas fases, 0s quais se adaptam as formas alternativas de regimes politicos: o da intelecgdo, em que se
verifica a prevaléncia da racionalidade técnica, e o da interagao, que se assenta sobre a prevaléncia da
racionalidade politica, tendo por base a negociacdo e o ajuste mutuo entre os integrantes do processo.
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1.3.2.1 - Modelo de intelecgao

E proprio de Estados socialistas e sociedades subdesenvolvidas. Normalmente, é baseado no principio da
racionalidade técnica, sendo que o controle das relagcGes é exercido antecipadamente. Nesse modelo,
atribuem-se aos atores determinadas posigdes, recursos, comportamentos, e esses - por meio do exercicio
intelectual do planejamento - levam-nos para aquele destino que se supde contemple melhor os interesses da
coletividade, ou seja, constrdi-se um sistema ideal de relagdes segundo pautas e critérios previamente
estabelecidos.

1.3.2.2 - Modelo de interagao

A negociacgdo, o ajuste matuo e a mudanca incremental sdo a base do estilo de decisdo politica - conhecimento
da situacdo pelas autoridades governamentais, grupos privados e cidaddos. O modelo é préprio de sociedades
democratico-liberais e caracteriza-se pela aplicagdo da racionalidade politica. A coordenacdo entre os
diferentes agentes resulta de transacdes politicas e ndo de um esquema racional prévio.

1.3.3 - Tragos do modelo brasileiro

O modelo brasileiro de politicas publicas refletiu em tons marcantes os tragos do regime burocratico autoritario
e do patrimonialismo, e sé mais recentemente o planejamento vem rompendo com as tendéncias do
centralismo da Unido, de linha compreensivista de acdo e de filosofia tecnocratica. Nesse particular, comeca a
se conformar as diretrizes de democratizagdo e a assimilar o novo quadro politico. Rompe-se com a ldgica do
modelo de inteleccdo que sustentou os prédigos programas nacionais para buscar o caminho da interacgdo. E
que, no plano politico, o processo de redemocratizagdo do Pais levou a construcdo de uma nova relagdo
Estado-sociedade, cuja légica passou a incorporar, sobretudo, o respeito a cidadania, a prevaléncia do
pluralismo de convicgdes e crengas e a legitimidade dos grupos intermediarios. Nesse contexto, intensificaram-
se as discussdes em torno do papel do Estado, do modelo federativo, da desmistificagdo do perfil da maquina
publica, da necessidade de descentralizacdo da concepcdo e da gestdo de politicas publicas, e rompeu-se com
0 antagonismo a emergéncia e consolidacdo de nlcleos organizados da sociedade civil.

Contudo, ainda no tocante a tematica das politicas publicas, deve-se levar em consideracdo a persisténcia da
deficiéncia dos partidos politicos no Brasil que, prescindindo de identidade e de programas consistentes,
continuam frustrando as expectativas do eleitorado, cuja manifestacao formal por meio do voto, em realidade,
nao expressa a vontade comum. Isto é, a vontade eleitoral que se traduz, na linguagem de José Alfredo de
Oliveira Baracho, na "designacdo e na conversdo em mandatos, de conformidade com o sistema eleitoral
adotado” ndo guarda coeréncia com a vontade subjetiva dos integrantes da sociedade, seja em razdo dos
processos massivos de manipulagdo, seja em razao da fragilidade dos partidos como opcdo politica. Tal
descompasso é de se ver no artificialismo dos partidos politicos brasileiros, quadro que se alteraria se as
agremiagOes se sintonizassem com os novos paradigmas da ordem democratica e se comprometessem com as
mudancas nas relagdes sociedade e Estado, alids, como recomenda o mesmo constitucionalista, recapitulando
Sartori: "Sartori (1969), referindo-se aos partidos, dizia que uma verdadeira sociologia politica reclamava
exploragcdo simultdnea, de como os partidos estdo condicionados pela sociedade e como a sociedade esta
condicionada pelo sistema de partidos”.

Acrescentariamos que tal condicionamento ndo pode estar, tdo-s0, inserido nos discursos politicos - de resto
afastados de sélidos marcos ideoldgicos capazes de identifica-los - mas ha de se revelar pelas verdadeiras
idéias e praticas politicas de seus integrantes, as quais, por sua vez, devem ser determinantes do voto.

E que, segundo lembra o constitucionalista mineiro:

"A operacdo eleitoral pode ser considerada como resultante de uma série de compromissos entre as forcas e
as ideologias que se opéem, de conformidade com uma perspectiva imediata ou por razées de principios”.

Nesse sentido, as campanhas ndo podem ser espaco de manipulagcao, os compromissos eleitorais ndo podem
ser meros arranjos de campanhas publicitarias ou respostas forjadas a demandas ascultadas em pesquisas de
opinido, sem o apoio do debate em torno das idéias e praticas.

1.4 - Determinantes gerais/constitucionais

Além de sofrer os reflexos do quadro econémico-social e das demandas deste, bem assim do regime politico, a
triplice manifestacdo do Estado no campo das politicas publicas é influenciada, de forma direta, pela ordem
juridica, especialmente, pelos principios e normas constitucionais (Constituicdo Federal e Constituicdo
Estadual), que redefiniram os rumos da relagao Estado-sociedade.

E que, no plano juridico, repercutiram as alteracdes ocorridas em sede politica, com a positivacdo de novos
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valores e regras concertadas sob parametros de modernas experiéncias e novo clima de convivéncia.
Instrumentalizaram-se direitos sociais, coletivos e difusos, por meio de mecanismos de garantia de sua
efetividade.

Com efeito, a Constituicdo de 1988 traz avancos importantes. Apreendendo as linhas do cenario nacional,
acolhe as conquistas politicas e o progresso empreendido pelo direito ordinario, além de consagrar novidades,
e, mesmo sem uma perfeita interpretacdo das tendéncias mundiais verificadas a partir da Perestroika, de
Gorbachev, e dos grandes programas de modernizagdo, de Deng Xiaoping, apropria idéias relevantes. Altera a
reparticdo de competéncias, fortalece o poder de intervencdo estatal sobre a propriedade e da densidade e
conseqliéncia ao principio da fungao social. No campo da Administracdo, porém, a Carta retrata uma erronea
visdo burocratica estatal, de um corpo coerente, adaptado ao espaco a ele reservado nos dias atuais, em toda
sua extensdo, e dotado de autonomia organica e funcional. Uma maquina pacificada sob as luzes de
nobilissimos principios e diretrizes de participagdo, de inspiragdo democratica, como se aquela estivesse
infensa a crise geral de identidade do setor publico e a critica universal a gestdo administrativa, em especial.
Concebe formalmente uma identidade democratica, mas, com ressalva para louvaveis alternativas
democraticas, mantém intocavel a filosofia autoritaria de resisténcia, de burocratismo, de formalismo; projeta
uma imagem de Administracdo mediadora, ndo obstante guarde residuos de centralismo e de unilateralidade
decisoéria do poder publico.

Dessa forma, algumas caracteristicas basicas da Carta Politica de 1988 tracejam a primeira moldura do
projeto de relacdo Estado-sociedade.

1.4.1 - Opgao pelo Estado Democratico de Direito

A Carta consagra, no artigo inaugural, o Estado Democratico de Direito, o qual deve ter como fundamento a
soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, o pluralismo politico e os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa.

Estrutura-se novo nucleo filoséfico-institucional de sustentagdo politica que contempla sucessivas e
concéntricas orbitas de interesse e cujas forcas vetoriais hdo de ser impulsionadas e alimentadas em processo
democratico e de absoluta cumplicidade entre o cidaddo, a sociedade e o Estado, na efetivagcdo do pluralismo
ideal.

Como matriz dessa concepcgao, a Constituicdo equivale a um instrumento do Estado e da sociedade como uma
reacdo a marginalizacdo desta.

José Alfredo de Oliveira Baracho colhe de Jean Francois Revel a afirmagdo de que, sendo exageradamente
pretensioso, o Estado marginaliza a sociedade e desestimula as iniciativas. Opondo-se a esse exagero relatado
por Revel, adverte o constitucionalista mineiro para a necessidade de uma nova visao do papel do Estado:

"O Estado ndo é substituto eventual dos atores omissos, pelo que deve velar pela garantia do bem comum,
sem substituir as a¢ées possiveis dos cidaddos, capazes de corresponder ao interesse geral."”

Contudo, ainda pouco fiel a matriz constitucional, o Estado brasileiro, longe de assimilar, sem reservas, novos
tracos, s6 acanhadamente vem incorporando aquela filosofia, continuando, em varios setores do
aparelhamento, na letargia do repouso sobre os antigos vicios e disfuncdes, desconhecendo, também,
inconfundiveis paradigmas informais que apelam por reflexos no aparelhamento estatal, nas relagbes e acbes
do poder publico.

E certo gue ha avancgos, mas estes vém-se operando parcimoniosamente, principalmente em face das
resisténcias veladas ou assumidas a nova ordem constitucional.

De qualquer modo, a clareza do texto constitucional é da maior importancia e deve projetar conseqiéncias
sobre o sistema juridico, a politica, a Administracdo e a sociedade.

Assim as varias disposicGes que enfatizam a consolidagcdo do regime democratico e participativo e, por
conseqliéncia, o papel do Poder Legislativo, enquanto canal por exceléncia de manifestagdo da vontade
popular na democracia representativa.

José Alfredo de Oliveira Baracho, interpretando Jorge Miranda, afirma a extensdo da soberania popular,
reconhecendo ao povo efetivo poder de influir nas acdes governamentais, numa tentativa de densificar a
propria nogdo de democracia:

"Exerce-a, notadamente, por meio de representantes, mas também de fixacdo das linhas programaticas que
norteiam as atividades politicas”.
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E certo que democracia, em acepgao restrita, designa a forma pela qual sdo escolhidos os governantes,
sendo que em acepgdao mais ampla, a expressdo abrange o sistema politico, os valores e os objetivos
estabelecidos na carta politica.

A concepgao classica adotou o conceito meramente formal de democracia, como forma de governo,
segundo a qual o povo, fonte primaria do poder, se auto-ordena, determina a sua ordem juridica, por via
direta ou, ainda, indiretamente, por meio de representantes eleitos a titulo provisério e revogavel. Esse
conceito de democracia pde em relevo o principio da legalidade formal.

A opcdo da nova Carta Constitucional, a evidéncia, é por incorporar os valores da democracia material,
eis que estabelece principios fundamentais, objetivos e metas, substrato do Estado Democratico de Direito. A
ele compete realizar a justica, a liberdade, a solidariedade e outros valores por via de processo democratico e
juridicamente respaldado.

Essa democracia consubstancia-se no compromisso efetivo com a redugao das grandes desigualdades
sociais e regionais, forjando o espraiamento da cidadania, pela recusa radical do paternalismo facil e pelo
fomento a participacdo decisiva da sociedade.

Desse modo, as politicas publicas, sob a perspectiva ideoldgica, no plano da concepgdo, hdao de sustentar-se
sobre o pilar da participacao politica, que se estrutura nuclearmente na revitalizacdo e dinamizagao do
Legislativo e na projecdo de novas formas de compartilhamento da sociedade e, no plano do resultado, sobre
o comando da superacdo da crise da distribuicdo. Nesse sentido, as politicas publicas devem ser instrumentos
de tranferéncia de riqueza entre os cidadaos, operando, de modo mais equanime, a distribuicdo de bens,
servigos, oportunidades e rendas.

Pode-se afirmar ser a atual Constituicdo de tipo soloniano, tendo em vista que ndo se limita a disciplinar
formalmente a convivéncia politica, mas regula a prépria substancia das relagdes politicas. Com efeito,
busca a Carta Magna tracejar novo molde para a sociedade brasileira, conquanto insuficiente, por si so, para
operar a mudancga pretendida.

1.4.2 - Caracteristicas da Constituicdo de 1988

A Constituicdo, assimilando nova diretriz politica, reflete, também, o estagio da pés-modernidade,
consagrando a sociedade do conhecimento e da informacdo, em substituicdo a sociedade industrial, da técnica
e da maquina.

Essa postura politica do constituinte brasileiro é o coroamento dos movimentos iniciados nos anos sessenta, os
quais propugnavam por uma nova compreensao do desenvolvimento, desprezada a equivocada referéncia da
eficiéncia a qualquer custo como suporte da acdo estatal.

Na Constituicdo de 1988, destacam-se o carater pluralista, traduzido pelo acatamento das pressdes de
grupos e dos desalentos populares mediante disciplinamento exaustivo de diversas matérias de natureza
infraconstitucional, e o signo programatico e dirigente, com o qual procura antecipar um novo modelo de
sociedade.

O texto outros tragos notaveis informa:
- Descentralizacédo politica e administrativa - Estados e Municipios mais fortes;

- Revitalizacdo institucional - retomada e prerrogativas do Legislativo, do Judiciario, do Ministério Publico e
do Tribunal de Contas.

- Valorizacdao dos agentes e instituicoes da sociedade civil (sindicatos, partidos politicos, cooperativas,
associagoes), da vida, da dignidade pessoal e dos direitos humanos;

- Constitucionalizacao de direitos sociais e trabalhistas;

- Adocao de modelo capitalista permeado de dispositivos nacionalistas e de controle do capital e do
exercicio do direito de propriedade;

- Subordinacao dos interesses econdémicos aos sociais;
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- Incentivos a educagao e a pesquisa, bem como ao desenvolvimento tecnoldgico;

- Protecao de interesses difusos justificando os avangos na seara da preservacao
ambiental;

- Participagao do cidadao, entre outros.
1.4.3 - A Constituicdao do Estado de Minas Gerais

Assim como a Constituicdo da Republica, a Carta Mineira realca a direcao democratica de construcgdo
da sociedade, registrando, em seu preambulo, a preocupacdo do constituinte com a consolidagdo dos
principios consagrados no Estatuto Supremo, com a descentralizagao do poder, com o seu controle pelos
cidadaos e com a garantia da cidadania, dando énfase a justica social.

A Constituicdo Mineira assimila, assim, as caracteristicas da Carta da Republica, cuidando, ainda, de explicitar
linhas basicas préprias, sobre as quais deverd assentar-se a acdo estatal como um todo. Nessa linha,
registrem-se as normas contidas nos arts. 19, § 20, e 2°, do Titulo I, Das Disposicdes Preliminares:

"Art. 19 (omissis)

§ 2° - O Estado se organiza e se rege por esta Constituicdo e leis que adotar, observados os principios
constitucionais da Republica.

Art. 20 - S30 objetivos prioritarios do Estado:
I - garantir a efetividade dos direitos publicos subjetivos;

II - assegurar o exercicio, pelo cidaddo, dos mecanismos de controle da legalidade e legitimidade dos atos do
Poder Publico e da eficiéncia dos servicos publicos;

III - preservar os valores éticos;

IV - promover a regionalizacdo da a¢cdo administrativa, em busca do equilibrio no desenvolvimento das
coletividades;

V - criar condicbes para a seguranca e a ordem publicas;
VI - promover as condicbes necessdrias para a fixacdo do homem ao campo;

VII - garantir a educacdo, o ensino, a saude e a assisténcia a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

VIII - dar assisténcia ao Municipio, especialmente ao de escassas condi¢des de propulsdo socioeconémica;
IX - preservar os interesses gerais e coletivos;
X - garantir a unidade e a integridade de seu territdrio,;

XI - desenvolver e fortalecer, junto aos cidaddos e aos grupos civis, os sentimentos de pertinéncia a
comunidade mineira em favor da preservac¢do da unidade geogréfica de Minas Gerais e de sua identidade
social, cultural, politica e histérica".

1.5 - Diretrizes especificas

De carater pluralista, programatico e democratico, as Cartas Politicas atuais informam, de modo direto, o
planejamento, o direito financeiro e orcamentario e o perfil da Administracdo do Estado.

1.5.1 - Planejamento
Na licdo do Prof. José Maria A. M. Dias, a funcdo planejamento

"refere-se ao processo permanente e metodolégico de abordagem racional e cientifica, segundo a qual
pessoas fisicas (seres humanos) ou pessoas juridicas (Empresas Privadas e Servico Publico Governamental)
dela se utilizam para enfrentarem problemas, crises, mudancas, ou mesmo para assegurarem, no ritmo
competitivo do mundo de hoje, a sua sobrevivéncia, em razdo das estruturas e conjunturas em que se
inserem”.

Tratando dos instrumentos de planejamento, sintetiza-os o cientista da Administragdo Publica no seguinte
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enunciado:

"o plano tem o sentido especifico de sistematizar e compatibilizar objetivos, metas, resultados, a fim de
superar problemas, vencer crises, realizar mudang¢as ou assegurar a sobrevivéncia de uma organizacao
ou instituicdo, procurando tirar o maximo de proveito no uso de seus diferentes recursos e talentos. O plano
deve, também, fornecer referenciais que permitam dar continuidade aos seus desdobramentos setoriais,
regionais ou globais (quando necessario), com vistas a elaboracdo de programas e projetos especificos,
dentro de uma coeréncia interna e externa em relacdo ao contexto no qual a Empresa ou o Servico Publico
Governamental considerado se insere".

Apesar da concordancia de muitos quanto a necessidade do planejamento, como instrumento basico para a
promocao do desenvolvimentos - seja ele nacional, estadual ou municipal -, e de relativo consenso em torno
de suas tecnicalidades, ao longo das duas ultimas décadas, foram se acumulando criticas, muitas delas
severas, que colocavam em cheque a validade e a eficacia do planejamento governamental.

Uma analise dessas criticas, ainda que pouco aprofundada, permite registrar alguns pontos que sao
balizadores de qualquer discussao a respeito de planejamento na area publica e estabelecer areas de
convergéncia relativamente ao tema em questdo.

Em primeiro lugar, as criticas mais pertinentes ndo conseguem abalar a crenca na necessidade do
planejamento; elas estdo centradas em seus estilos e formas, expressando divergéncias de tradicionais
opositores e até de arduos defensores do planejamento.

Assim, para o resgate do planejamento, é fundamental uma analise criteriosa, despida de preconceitos
ideoldgicos, das experiéncias de planejamento realizadas no passado com vistas a eliminacdo das falhas e a
assimilacdo das diretrizes técnicas e ldgicas compossiveis com a nova concepcdo do Estado brasileiro e com a
nova ordem econdmico-social.

1.5.1.1 - Planejamento e centralizacao

No Brasil, onde o regime burocratico autoritario teve longa vida, as politicas publicas, durante anos, foram
orientadas por diretrizes de extrema centralizacdo de recursos e de decisGes. As experiéncias de planejamento
construidas em contexto politico dominado pelo autoritarismo se desenvolveram segundo métodos de
tendéncia centripeta, transmitindo ao centro todo o poder decisoério.

Durante os governos p0s-64, houve prevaléncia absoluta do planejamento de estilo compreensivista,
condicionado a exacerbada centralizacdo de poderes na esfera da Unido e, em especial, na
tecnocracia.

Esse estilo de planejamento pretendia alinhar sob seu comando amplos setores de politicas publicas e da
comunidade privada e exigia para sua implementagdo alto grau de centralizagdo financeira e decisoria, a par
de constituir-se em campo por exceléncia para o exercicio do poder tecnocratico e para a montagem de
pesadas estruturas burocraticas, fechadas aos anseios e pressées da sociedade, mesmo as mais legitimas.

Isso levou a formacdo dos grandes programas nacionais, os quais eram implementados de forma
homogénea em Estados e Municipios, independentemente de suas caracteristicas e da capacidade de suas
respectivas burocracias publicas.

Pretendia-se obrigar Estados e Municipios, por meio da adesdo compulsoéria aos programas nacionais, a
modernizacao de suas estruturas burocraticas nos moldes e no estilo definidos pela Unido, incentivando-
se a criacdo, principalmente no @mbito dos Estados, de empresas de economia mista e empresas publicas que
deviam operar em estreita sintonia com as decisGes da Unido.

Com isso, agigantou-se a maquina publica estadual, no @mbito da administragdo indireta, fragilizaram-se as
Administragdes Municipais e deslocou-se o eixo do poder para as tecnocracias, com inquestionaveis prejuizos
para a representacdo politica.

Ha um consenso no que se refere as dificuldades e aos percalgos gerados pela adogao das filosofias
defendidas pelo regime autoritario. De outro lado, ndo ha dldvida de que os modelos convencionais de
desenvolvimento, baseados no crescimento industrial, em tecnologias intensivas de capital e na
concentracdo de rendas, mostraram-se incapazes de prover as necessidades basicas da populacgéao,
levando a deterioragdo das condigdes de vida, aumentando a pobreza, acentuando as distorgdes no tecido
social e promovendo o uso predatoério dos recursos naturais.

Comentando essa errbnea tendéncia, afirma Bernard H. Booms:
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"Os economistas traduziram a nog¢do de eficiéncia por interesse publico, utilizando a articulacdo da
demanda baseada na soberania do consumidor, e a resposta da oferta fundamentada nos mecanismos da
competicéo (...).

A maioria das questées sobre politica, porém, ndo é do tipo consumidor-demanda-empresa privada-
oferta, mas envolve externalidades e outros elementos que constituem os pontos fracos do mercado”.

A par do agravamento das desigualdades sociais, a experiéncia do periodo autoritario deixou seqlelas
profundas em toda a Federacdo. Dentre elas, registram-se, além das disfungdes das maquinas administrativas
estaduais e do agigantamento do Estado, a inadequagao da burocracia municipal para subsidiar tecnicamente o
planejamento e as decisGes politicas.

Essa fragilidade de Estados e Municipios, sob aspectos financeiros e técnicos, coincide, justamente, com o
momento em que a Constituigdo Federal assinala a diretriz de descentralizagdo de competéncias e
responsabilidades no tocante a diversas politicas publicas e, ainda, de instrumentos de natureza fiscal.

Por outro lado, as criticas contundentes ao estilo centralizador de planejamento vém sedimentando indicadores
de formacgao de novos paradigmas, de novas formas de planejamento mais descentralizado, em substituicdo a
persistente légica autoritaria.

Fica evidenciado, hoje, que as balizas dos atos de governo devem estar tracadas em processo democratico de
construgao legislativa, legitimado pela participacdo popular nas formas institucionais disponiveis mesmo em
situagoes de dificuldades, eis que as crises sdo recorrentes, apenas com variacdo de conteldo e
circunstancias, tendo em sua génese fatores relacionados a gestdo estatal, a ordem econdmica, ao
comportamento ético e moral e a questdo social.

Ocorrre, muitas vezes, que o Governo, com a justificativa de que as demandas sociais exigem respostas
imediatas, atua em franca renuncia as leis, em cronica tentagdo bonapartista e imperial de julgar-se legitimado
a adotar as medidas para a viabilizacdo pratica daquilo que ele préprio erige como interesse, especialmente
em momentos de crise.

Contra essa pratica sustenta Niklas Luhmann a necessidade de legitimagdo permanente do processo decisorio
ao argumento de que o apoio politico dos agentes responsaveis ndo pode ser entendido como um pressuposto,
mas deve estar garantido na adaptagao do sistema ao seu ambiente:

"Numa medida que seria impenséavel, ou insuportavel em sociedades mais antigas, as alternativas tornam-se
visiveis e decisivas. Isto significa também que o apoio politico ja ndo pode ser pressuposto, mas sim
concedido. Instituicbes invariavelmente legitimadas como a coroa e o altar ndo sdo complexas em si mesmas,
e ndo sdo suficientemente mdveis para poderem aproveitar e ordenar de forma convincente as novas
possibilidades; elas ndo funcionariam como garantias do poder legitimo. Sdo substituidas pelo fato de o apoio
politico se converter em problema permanente a ser resolvido pela organizacdo e pelo trabalho quotidiano. A
mobilizacdo das premissas de decisdo e a mobilizagdo das condi¢des de apoio politico condicionam-se
mutuamente e ddo, conjuntamente, lugar aquela indeterminacgdo estrutural do sistema politico, que é tipica e
necessaria aos sistemas com complexidade elevada”.

Por fim, mesmo rechacando o planejamento de estilo compreensivista, € importante recuperar resultados
positivos por ele conseguidos, sem perder de vista seus maiores equivocos.

1.5.1.2 - A Constituigcdo de 1988 e a descentralizagao

Refletindo posicdes de consenso de amplos segmentos da sociedade sobre a necessidade premente de se
repensar o modelo centralizador, espinha dorsal das acSes dos governos pos-64, a recente Carta
Constitucional, ao redefinir competéncias e responsabilidades dos niveis de governo - Unido, Estados e
Municipios - na gestdao da coisa publica, busca estancar as profundas distor¢Ges dos processos de
planejamento e de implementagdo das agdes publicas.

O novel texto abre aos Estados e Municipios espaco relevante no quadro politico e administrativo da
Federacao, pondo fim a prevaléncia excessiva da Unido, e definindo a primeira moldura juridica do
processo de descentralizacdao, ao mesmo tempo em que assegura mecanismos de participacdo da
sociedade.

Esse cenario de redefinicdo de papéis, de relacdes e de responsabilidades, de concordancia quanto a
decadéncia do modelo centralizador, de alteragdes dos rumos do planejamento, com nitidos sinais de inversdo
da logica e da dinamica até entdo prevalecentes, de perspectivas de horizontalidade na relagdo administracao-
administrado é, sem ddvida, marcado pelas perplexidades da transicdo. Por isso mesmo, aqueles que se
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propdem a colaborar na concepgdo de uma politica publica ndo podem perder de vista o cenario da
circunstancia, mas devem desenvolver um sério esforco no sentido de viabilizar um novo modelo legislativo ou
administrativo, compativel com a realidade de inUmeros nlcleos publicos de interesses, modelo esse que
incorpore mecanismos capazes de neutralizar as resisténcias a mudanga e de assegurar eficiéncia e eficacia
em sua gestdo pela adocdo paulatina de praticas consensuais e conciliatérias.

A transicdo para esse novo estagio esbocado em nivel constitucional pressupde o planejamento da
descentralizagao como tarefa primordial, que deve ser enfrentada com apoio e participagao das diversas
esferas de governo, de modo a permitir transferéncia de responsabilidades, de recursos financeiros e de apoio
técnico para assegurar a eficacia da gestdo administrativa.

A democratizacdo das informacdes e o apoio técnico sdo pré-condicdes de viabilidade de qualquer modelo
descentralizado de planejamento, ja a auséncia de compartilhamento, a fragilizacdo das estruturas
administrativas, a deterioragdao da qualidade de seus recursos humanos comprometem em muito a capacidade
de gestdo de Estados e Municipios.

Modernamente, trabalha-se a perspectiva de implementagdo de um novo estilo de planejamento, baseado,
sobretudo, na capacidade dos governos locais de formularem demandas que possam informar as politicas de
desenvolvimento regional, de competéncia do governo do Estado e da Unido. Destaca-se, assim, a escala
municipal como o mais apropriado /ocus de uma gestdo democratica e socialmente equitativa.

1.5.1.3 - Estilo participativo de planejamento

Nesse contexto, o estilo participativo de planejamento aparece como o que colide frontalmente com o
compreensivista.

Modelo participativo - Quer-se adotar o modelo, num reconhecimento de que os afetados pelas decisdes
governamentais tém o direito de interferir no processo decisoério. Todavia, ndo basta enunciar as vantagens da
participacdao, da descentralizacao e da utilizagao de recursos locais. E preciso ter em conta que a adogdo de
um planejamento baseado nesses principios ndo significa necessariamente facilidades em sua viabilizagdo.

De fato, a adesao irrestrita aos pressupostos do planejamento participativo pode levar a situagdes que
prejudiquem a eficacia do instrumento. O ponto crucial é a definicdo de como deve ser feito o
compartilhamento; é a criagdo de mecanismos institucionais de participagdo com a indicacdo clara dos niveis
do processo de planejamento em que ela é desejavel e eficaz.

De outra parte, ndo se pode deixar de atentar no fato de que o planejamento governamental passa
forcosamente pelo crivo de decisores politicos do Congresso Nacional, das Assembléias Legislativas e das
Camaras de Vereadores. Em tese, num regime democratico, esse planejamento sofrerd menores restricdes
nas Casas Legislativas, se estiver afinado com 0s anseios maiores das comunidades representadas pelos
decisores politicos.

O Prof. José Maria A. M. Dias descreve, com rigor, a tarefa do técnico no processo de planejamento tradicional,
afirmando que a ele cabe equacionar e operacionalizar opgdes assumidas pelo centro decisério, observada a
seguinte seqléncia:

"a) equacionamento: que corresponde ao conjunto de informacgdes significativas para a tomada de decisées,
encaminhadas pelos Técnicos de Planejamento aos Centros decisérios; para esse efeito, Lozano e Ferrer
explicam que ‘a fungdo essencial do planejamento, como instrumento técnico, é aumentar a capacidade e
melhorar a qualidade do processo de adogdo de decisbes, oferecendo dados basicos da situacdo e
necessidades, e elementos de juizo para as situacdées, bem como oferecendo dados das tendéncias e
projecées futuras’.

b) decisao: que corresponde a escolha de alternativas; o nivel de participacdo do planejador, nessa atividade,
é variavel de acordo com as particularidades de cada caso;

c) operacionalizagdao: relaciona-se com o detalhamento das atividades necessarias a efetivacdo das decisdes
tomadas, cabendo aos técnicos sua consubstanciacdo em planos, programas e projetos, e, na ocasido
oportuna, as medidas para sua implementacdo;

d) acdo: refere-se as providéncias que transformardo em realidade o que foi planejado; cabe ao técnico,
nesta etapa, o acompanhamento da implantagdo, o controle e a avaliagdo que realimentardo o ciclo de
planejamento, de acordo com as perspectivas da politica adotada”.

Assim, segundo ele, cabe ao staff governamental, por meio de um trabalho técnico - o que pressupde
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existéncia de equipes qualificadas - propor politicas, programas e projetos sintonizados com as demandas,
com a realidade e sustentados por critérios de ordem técnica e financeira.

A elaboracdo de planos e projetos implica em decisdo, a qual podera acarretar o desagrado daqueles
segmentos que tiveram suas expectativas postergadas e nisso reside o n6 goérdio do planejamento
participativo. Eis a razdo pela qual o incentivo a participacdo devera ocorrer a partir da definicao das
linhas mestras de atuacao do poder publico, o que dara sentido e forma a participacdo; caso contrario, a
mobilizacdo levara fatalmente a anarquia das demandas. A selegdo a posteriori pelo poder publico acarretard
insatisfacdes generalizadas por parte de todos aqueles que, chamados a participagdo, ndo tiverem
contempladas suas reivindicagdes.

Dessa forma, devem-se avaliar os desacertos advindos de um planejamento participativo mal conduzido que
pode escamotear a responsabilidade técnica e politica da tomada de decisbes, forjar uma legitimacdao aparente
das agdes publicas e frustrar os participantes.

Planejamento sob a perspectiva democratica é, pois, o exercicio arduo de combinar demanda social,
determinacgdo politica e conhecimento técnico da realidade, o que podera levar a decisdGes capazes de reverter
situagoes insustentaveis de privagdo e desigualdade.

Nesse sentido, cabe aos responsaveis pela conducao do processo de elaboragcdo do planejamento
governamental a tarefa de definir diretrizes, metas e objetivos, trazendo para o ambito do processo a
participacdo organizada e responsavel de amplos segmentos da sociedade. Este € um momento extremamente
instigante e que permite a eclosdo saudavel de conflitos de interesse, a hegociacao e a formacao de
aliancas e parcerias. E, se conduzido com habilidade, o processo permite, ainda, focalizar as demandas de
natureza nitidamente corporativista e, como tal, distantes dos interesses maiores da sociedade, bem como
aglutinar os setores mais afinados com as propostas de um desenvolvimento que assegure uma distribuigdo
mais justa e igualitaria de seus beneficios.

1.5.1.4 - Instrumentos de planejamento
Os instrumentos de planejamento e orgcamento, objetos de lei, sdo:
- Lei de Plano Plurianual de Agao Governamental;

- Lei de Diretrizes orcamentarias (deve conter a definicdo de diretrizes, metas e prioridades a
curto prazo e traduz-se como preordenacédo dos limites a elaboragdo da lei orcamentaria anual) e

- Lei Orcamentaria Anual - Orgcamento-programa (torna exeqiiveis as metas e prioridades
fixadas nos demais documentos mediante a previsao de receitas e despesas).

A Carta Mineira previu também o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado, instrumento de fomento
ao desenvolvimento que deve congregar esforcos do poder publico e da iniciativa privada.

O PMDI é proposto pelo Conselho de Desenvolvimento Econ6mico e Social, em que se assegura participacao
da sociedade civil.

A propdsito da matéria, dispde a Constituicdo do Estado, no art. 231:

"O Estado, para fomentar o desenvolvimento econémico, observados os principios da Constituicdo da Republica
e os desta Constituicdo, estabelecera e executara o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado, que sera
proposto pelo Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social e aprovado em lei.

§ 19 - Na composicdo do Conselho sera assegurada a participagdo da sociedade civil.
§ 29 - O plano terd, entre outros, os seguintes objetivos:

I - 0 desenvolvimento socioeconémico integrado do Estado;

II - a racionalizacdo e a coordenacao das acbées do Governo,

III - o incremento das atividades produtivas do Estado;

1V - a expanséao social do mercado consumidor;

V - a superagdo das desigualdades sociais e regionais do Estado;

VI - a expansdo do mercado de trabalho;
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VII - o desenvolvimento tecnolégico do Estado.

§ 39 - Na fixacdo das diretrizes para a consecucdo dos objetivos previstos no paragrafo anterior, deve o
Estado respeitar e preservar os valores culturais.

§ 49 - O planejamento governamental tera carater indicativo para o setor privado”.

Todas essas leis sdo de iniciativa do Poder Executivo, chamando-se o Legislativo, mediante processo
legislativo democratico, com possibilidade de apresentacdo de emendas, a tornar-se cimplice na definicdo
de investimentos nos diversos setores da sociedade. Tem-se, pois, o verdadeiro reforgo da legalidade
material.

Destaca-se que, na seara do Direito Financeiro e do Direito Tributdrio, a competéncia do Estado é
complementar ou suplementar, cabendo-lhe suprir os espacos da Constituicdo e das normas federais.

1.5.2 - Diretrizes especificas do Orgamento
1.5.2.1 - Concepgao formal de Orgamento

A Doutrina, presa a concepcgédo formal de democracia, tradicionalmente, confere ao Orcamento o carater de lei
de meios.

Nessa linha, o conceito formulado por Aliomar Baleeiro, de resto pacifico entre os estudiosos das Finangas
Publicas:

"Ato pelo qual, o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e em pormenor, as
despesas destinadas ao funcionamento dos servicos publicos e outros fins adotados pela politica econémica ou
geral do pais, assim como a arrecadagdo das receitas ja criadas em lei".

A Lein. 4.320, de 17/3/64 (Lei de Contabilidade Publica), no art. 64, § 29, trata a espécie sob o mesmo
angulo:

"Discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econémico-financeira e o programa de
trabalho do governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade".

A idéia de legalidade formal do Orcamento - documento do Estado contendo a prévia aprovagao pelo Poder
Legislativo das receitas e despesas publicas para um determinado periodo - corresponde a concepgao formal
de democracia.

Disso, resulta claro que, sob essa 6tica, ao Legislativo s6 é reservado o papel legitimador de decisGes
estritamente técnicas, sem qualquer interferéncia.

1.5.2.2 - Concepgao material de Orcamento

A evolugdo politica, desde o Estado Total, passando pelo Estado Liberal de Direito, pelo Estado Social
de Direito, culmina com o Estado Democratico de Direito.

Esses estagios vdo introduzindo novos componentes balizadores da espécie. E, aos poucos, a concepgao
formalista do Orcamento contrapde-se a material, a envolver uma crescente riqueza de aspectos (politicos,
econdmicos e sociais) e de funcdes que ele pode traduzir.

A concepcdo material suplanta a esfera do conceito formal classico, para avancar o campo das
necessidades mais concretas da sociedade.

Os principios do Estado Democratico de Direito, traduzidos em varios dispositivos da Constituicdo de 1988,
refletem, com nitidez, na seara do Orgamento, que passa a ser concebido como instrumento de
planejamento, gestdao e controle democraticos, informado por condicionamentos de ordem material e
politica. Pretende-se, por meio de destinacdo ordenada de recursos e mecanismos de participacdo do cidadao
e interacdo da sociedade e do poder publico, materializar acGes e objetivos no sentido de minimizar os
problemas sociais e econdmicos existentes.

Com efeito, sabe-se que ndo basta mais ser o Orgcamento estruturado em nivel legal; ndo pode ser tomado
como mera lei de meios que fixa despesas e estima receitas. Ele submete-se aos condicionamentos de ordem
material, eis que o Direito Tributdrio e o Orcamentario, como expressdo da concepcdo do Estado Democratico
de Direito, devem ser tratados como instrumentos de democracia, de politica social e econdmica, com
observancia de principios e normas especificas.
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1.5.2.3 - Aspectos do Orgamento
Os aspectos fundamentais do Orgamento sao:

a) juridico - submete-se a observancia do direito positivo;

b) politico - a escolha do objetivo da despesa envolve um ato politico que se funda nas idéias, convicgdes,
aspiragoes e interesses prevalentes, devendo refletir a concepgao politica do Estado;

c) econdmico - pressupde a conjugacao da politica fiscal e da conjuntura econémica com vistas a
programacao das atividades e a compatibilizacdao das tendéncias;

d) técnico - consubstancia conjunto de elementos de idificacdo clara, metddica e racional de receitas e
despesas a partir de dados técnicos e projecses.

1.5.2.4 - Diretrizes constitucionais do Orcamento

A Constituicdo da Republica consagra principios que sinalizam no sentido da necessidade de que o Orgamento
seja usado como instrumento da democracia, como técnica de reducao das grandes desigualdades
sociais, ndo se admitindo a sua neutralidade em relagdo ao fendmeno social. Deve-se ligar a uma nova
concepgao de desenvolvimento econ6mico, induzindo resultados com vistas a reducao ou erradicacao dos
grandes contrastes socioeconémicos entre regides, entre segmentos e entre pessoas, como um campo comum
de atuagdo do Poder Executivo e do Poder Legislativo, observados, igualmente, os limites e as diretrizes
especificas.

A Constituicdo prevé a efetiva participacdo do Legislativo, que deixa de ser mero homologador de seus
termos para assumir a co-responsabilidade por sua definicdo, abolindo-se o0 monopélio do Executivo sobre
a matéria.

A legalidade, na perspectiva atual, mais de que o conformismo da aparéncia, deve refletir a cumplicidade
do Legislativo e do Executivo na concepcdo, na orcamentacao e na implementacao das politicas publicas e
a verdadeira postura de controle politico do primeiro sobre o segundo.

O modelo proposto em Minas Gerais enseja, ainda, a participacdo de outros 6rgdos, mediante previsao de
Comissao de Representantes (art. 157), composta por elementos oriundos dos Poderes e de outros érgdos.

Veja-se, ainda, que ao legislativo concederam-se outros instrumentos capazes de operacionalizar sua efetiva
participacdo no processo orcamentario. Nesse sentido, o § 1° do art. 159 da Constituicdo do Estado introduz os
mecanismos que possibilitam o pleno conhecimento das informacgdes, a viabilizar o exercicio de seu novo papel
de co-responsavel pelo processo. Em verdade, dispositivos diversos da Constituicdo dao destaque a
Assembléia Legislativa.

A Carta Magna, com o proposito de evitar desigualdades e privilégios, positiva os principios basicos e
fundamentais da universalidade e da igualdade da Lei Orgcamentaria e Tributaria, por via dos quais pretende-se
abolir privilégios que se atribuem a grupos econdmicos ou politicos influentes por meio de tributagcdo menos
gravosa ou de investimentos tendenciosos de recursos publicos.

Nesse sentido, com o objetivo de impedir concessdo de privilégios injustificados, a Constituicdo do Estado traz
expressa regra de cardter operacional, o art. 165, § 69, segundo o qual o Projeto de Lei Orcamentaria sera
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito sobre as receitas de despesas decorrentes de isencdo,
remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia. Igualmente, as concessdes de
beneficios fiscais, a destinacdo de recursos publicos, as renlncias a receitas, como politica de subsidios ou
subvencgdes, devem ser objeto de acompanhamento e avaliagdo.

A Carta da Republica adota, ainda, principios da unidade, da anualidade, da programacdo e da exclusividade
que podem ser assim sintetizados:

Unidade - consolidagdo dos instrumentos orcamentarios, orgamento fiscal, de investimentos das empresas e
da seguridade, numa lei orcamentaria Unica (art. 165, §§ 1° a 50 CR).

Universalidade - alcance de todas as transacdes financeiras ou econémicas.
Anualidade - lei orcamentdria anual (arts. 48, II, 165, II, § 5° e 166). Respeito ao exercicio financeiro.
Igualdade - vedacdo de estabelecimento de privilégios e tratamento discriminatério.

Programacao - vinculagdo dos instrumentos normativos orgamentarios aos planos e programas nacionais,
regionais e setoriais (art. 48, II, e IV, e 165, § 49).

Exclusividade - vedacdo de normas estranhas a previsao de receita e a fixacdo da receita (§ 8° do art. 165).

Excecgdes:
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a) abertura de créditos suplementares e

b) contratacdo de operagdes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei.

Ja o principio do equilibrio - igualdade entre ingressos e gastos publicos, entre receita e despesa - ndo
figura na Carta atual e, na pratica, ndo tem aplicagdo.

1.5.3 - Diretrizes especificas da execugao (organizagao)
1.5.3.1 - Administragao

A Administracdo pode ser tomada em diferentes acepcbes: como governo, como atividade, como
organizacao, ou sob o angulo de sua finalidade.

Como governo, ela confunde-se com a atividade desenvolvida pelos 6rgdos superiores, tendo como substrato
a competéncia do Chefe de Governo e de seus auxiliares, os mandatos, as responsabilidades; enquanto
atividade, traduz-se como prestacdo publica, como implementacdo das politicas publicas; analisada sob a
perspectiva finalistica, envolve atos, contratos, ou prestacdo de servicos; enquanto em sentido
organico, coincide com o proéprio conceito de organizacdo, envolvendo administracdo direta e indireta,
apresentando-se como uma engrenagem burocratica anénima, sob um design proprio, tendente a refletir o
desejo de resposta do poder publico as diversas questdes sociais, via politicas publicas.

Sob o ultimo enfoque, pode ser visualizada como a maquina administrativa que operacionaliza e concretiza as
politicas, para o que sempre embute condigGes que teoricamente facilitam ou impedem as acdes.

Refletindo, assim, a intencdo de resolver questdes sociais, expandem-se, diferenciam-se e especializam-se as
instituicGes estatais. A tendéncia é a especializacdo funcional, com a criagdo de campos de atividades
relativamente autbnomos e voltados para as diversas tipologias de problemas e interesses da sociedade.

1.5.3.2 - Algumas diretrizes constitucionais sobre Administracao

A atual Constituicdo da Republica traca um rumo de expansividade da Administragao, consentindo na
existéncia de administracdo indireta no seio de qualquer dos Poderes da Republica, em todos os niveis de
Governo, consoante dispGe o art. 37. Nesse aspecto, inova uma pratica, até aqui, quase exclusiva do Poder
Executivo.

A Constituicdo do Estado absorve, também, essa diretriz. Na mesma linha, outros dispositivos constitucionais
notabilizam a tonica publicizante da administragdo indireta.

Em nivel constitucional, é nitida a tonica da publicizacdo dada as estatais, visivelmente inseridas em campo de
direito publico, salvo no tocante ao trato das questdes econ6micas, quando se colocam sob o regime de direito
privado. Exemplo irrefutdvel de publicizagdo do tratamento das estatais estd na extensdo das regras de acesso
de seus servidores. Contudo, fiel as tendéncias politicas mundiais, a pratica politica vem operando franca
privatizacdo das estatais e desestatizacdo da economia, acenando, ainda, para o afastamento do Estado em
seara até entdo a ele reservada, mediante a assimilacdo de organizagdes sociais.

Sabe-se que a Administragdo Publica, enquanto atividade, prestacdo publica e organizagdo, tem como
instrumentos ou elementos, cargos, empregos, fungdes, competéncias, mandatos, responsabilidades,
atribuigdes, vencimentos, remuneragdo. A organizagao como um todo sofre alguns condicionamentos.

A criacdo de cargos, bem assim de vantagens a eles inerentes e a admissao de pessoal, incluido o da
administracdo indireta, dependem de prévia dotagao orcamentaria, autorizagao na LDO, ressalvadas as
situacdes relativas as empresas publicas e as sociedades de economia mista (art. 169).

Sujeita-se a Administracdo a principios, até aqui acolhidos na doutrina e na jurisprudéncia, que sdo erigidos a
condigdo de normas constitucionais, com implicagGes profundas na gestdo da coisa publica: legalidade,
impessoalidade, publicidade, moralidade, razoabialidade (art. 37, CR).

De outra parte, a recente legislacdo sobre gestdo fiscal € documento de extrema relevancia para o
planejamento e a execucao de qualquer acdo estatal. A matéria, que vem merecendo tratamento
especializado, ndo é aqui tratada, tendo em vista os limites deste trabalho.

Submete-se o Estado a limites para fixacdo de remuneracao de seus agentes, sujeitando-se, igualmente, a
obrigacdo de respeito aos direitos subjetivos daqueles.

1.5.3.3 - Implementacao de politicas publicas

E inegavel que a implementagado das politicas é atividade de Administracdo e tem sido tradicionalmente
considerada como esfera prépria do Poder Executivo. Fica, assim, a cargo de uma engrenagem
burocratica anénima e, em ultima instancia, ndo-responsavel. Caracteriza-se como fendmeno
essencialmente dindmico, como momento de aplicagdao do contelido substantivo das politicas concebidas.
Envolve aspectos de gestao, de avaliacdo de eficacia e de impacto no que se refere ao equacionamento
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dos problemas sociais.

Entretanto, ndo se vislumbram fases tdo distintas. Os processos de informagao que se devem instalar nesse
fluxo podem se constituir em sinalizagdes importantes e imprimem a interdependéncia entre os momentos. Por
exemplo: quando o feedback de uma politica que se pretende implementar registra oposicao por parte de seus
aplicadores ou de seus destinatarios, é provavel que os objetivos contemplados na formulagdo devam ser
objeto de nova reflexdo ou devam mesmo ser alterados.

Da mesma forma, se a relagao causa-efeito entre determinados instrumentos de agao e certos
resultados, conforme projetada, ndo se verifica, torna-se necessaria a sua revisdo. Ainda nesse plano dos
processos avaliativos de resultados, devem ser cogitadas a eficiéncia no modo de operacdo do poder publico e
a eficacia da acdo por ele desenvolvida.

Sob esse aspecto, é importante a andlise da dindmica intraburocratica, o funcionamento do aparato estatal,
além do estudo das vinculagdes com os agentes sociais.

A burocracia estatal embute sempre condi¢cdes que teoricamente facilitam ou impedem uma articulacdo eficaz
de comportamentos tendentes a converter uma politica em acdo. Deve-se, pois, por atencdo especial nessa
questdo, como forma de garantia de eficacia das politicas publicas.

Como vimos, alguns aspectos sdo relevantes para essa analise da Administracdo. Tais sdo os relacionados
com a gestdo, que envolve toda a dindmica intraburocratica do funcionamento do aparato estatal em seu
conjunto; com a avaliacao de eficacia (impacto no equacionamento dos problemas, interfaces e vinculagdes
com os ajustes sociais); com a racionalidade, eliminando-se superposicoes, disfuncées; com a relagao
causa-efeito entre instrumentos de agdo e resultados; e com informacgao e feedback - interagao para
mudanga incremental.

A moldura basica das acGes administrativas esta definida constitucionalmente.

Cada questdo social demanda a presenga da Administracdo nos trés momentos basicos: planejamento,
orcamentacdo e execugdo. Nessas atividades, fatores politicos, constitucionais, sociais e técnicos condicionam
a Administragao.

Além desses fatores condicionantes, gerais ou especificos, da atividade estatal em suas diversas expressoes,
convém destacar outras diretrizes ditadas pela nova ideologia do Estado e que fundamentam novos discursos e
praticas politicas no Brasil: a transparéncia, como imposicdo da ordem democratica; a parceria e a
flexibilizacdo, imprescindiveis a sustentacdo da modernizagdo da Administracdo Publica, a descentralizacdo das
acgoes e a subsidiariedade do Estado; e a ressemantizagdo do interesse publico e da legalidade.

Conquanto a idéia de subsidiariedade do Estado tenha precedido as formulagdes da concepgdo democratica do
Estado de Direito, sendo tributaria da Doutrina Social da Igreja, que vislumbra nova relagdo Estado-individuo-
sociedade, na dimensdo social e econbmica, consoante registro das sucessivas enciclicas papais, desde o final
do século XIX até o final do século XX (Rerum Novarum - 1891; Quadragésimo Anno - 1931; Mater et Magistra
(1961), Centesimus Annus - 1991), é o Estado Democratico de Direito que oferece as matrizes da pratica do
Estado subsidiario, de reconhecimento de uma esfera publica mais ampla, de respeito a autonomia dos
individuos e ao papel da sociedade plural e da iniciativa privada, legitimando parcerias, fomento e novas
esferas de consenso.

Por outro lado, o interesse publico, ideologicamente ressemantizado como a consecussdo do bem geral
transcendente da esfera estatal, e, assim, gestado e provido também em outras insténcias sociais que ndo sé
a estatal, desenha nova relacdo entre a esfera governamental e as outras nas quais o interesse publico ganha
relevancia.

Do mesmo modo, a legalidade e a igualdade, ressemantizadas, levam ao desafio na producgdo legislativa e na

interpretacao da lei no sentido da superacao do silogismo formal, para buscar na norma a funcdo prospectiva

da criagdo da igualdade, mediante paradigmas de politica legislativa e de aplicagdo e interpretagdo informados
pela dindmica democratica, que apela permanentemente por ruptura com o status quo de exclusdo social.

2 - Conclusoes

Politicas publicas sdo respostas do Estado a questdes sociais ou de interesse da sociedade, as quais
desenvolvem-se em trés momentos: o da concepgdo, o da orcamentacdo e o da implementagdo, a sua vez,
vinculados as funcBes de planejamento, orcamentacdo e execugdo.

As fungoes estdo condicionadas pelo papel do Estado, pelo regime politico com a ideologia dominante, pelas
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diretrizes constitucionais, pela demanda social e pelas caracteristicas da burocracia estatal.

No quadro atual, a diretriz constitucional mais relevante é a do Estado Democratico de Direito; com relagdo ao
papel estatal, vé-se a tendéncia a efetivacdo do Estado subsidiario, conquanto se registre a ambiglidade de
tratamento dado ao perfil da Administracdo — com a linha publicizante tracejada na Constituicdo e a ténica
privatizante, no plano infraconstitucional e na pratica do Governo -; quanto ao regime politico, pode-se dizer
que ndo se consolidaram, em sua plenitude, os mecanismos democraticos, sendo certo que a mobilizacéo
popular tem ocorrido de forma pontual e pouco sistémica, estando a demandar a organizacdo de um fluxo
regular de informagdes e o assenhoreamento das praticas de controle social, sem prejuizo dos controles
institucionais, que devem, a seu turno, buscar formas de compartilhamento suas praticas, mediante a liberagao
de canais de comunicagdo e a simplificacdo de seus procedimentos.

A demanda social, por sua vez, reflete a crise geral em que se insere a populagao, registrando-se, todavia,
perspectivas mais animadoras no que diz respeito a parceria do poder publico com a iniciativa privada para a
redefinicdo dos rumos da economia e do desenvolvimento e a participacdo da sociedade civil em politicas de
inclusdo social, como as relativas aos processos de acesso a terra e de regularizagao fundiaria, especialmente
no espago urbano.

Por dltimo, deve-se destacar que a maquina estatal tem-se revelado impotente e incapaz de, no plano
concreto, salvo por forca de pressdes populares, assimilar as novas diretrizes constitucionais e de enfrentar a
crise. Postura negativa que se agrava diante da dificuldade de o poder publico romper com a légica de atuacao
estruturada ao longo de décadas, e, assim, de nela investir no sentido de sua modernizacdo e da mudanca
comportamental de seus integrantes.
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