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Resumo A Constituicao Federal de 1988 foi prodigiosa em garantir direitos sociais, como saude, edu-
cacao, trabalho, moradia, entre outros. Para aplicar bem os recursos e gerar o maior grau de satis-
facdo da populacao de forma sustentavel, a Constituicao de 1988 reconhece a necessidade de que
as acdes do Estado sejam realizadas de forma planejada. O objetivo deste trabalho é demonstrar que
a Constituicao Federal preocupou-se em garantir consequéncia ao planejamento, construindo um
Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento, que articula desde o reconhecimento e deli-
mitacéo de direitos até a realizacdo das despesas publicas, com a consequente oferta de bens e ser-
vicos. Assim, decisGes judiciais que definem a realizacao de despesas publicas desconsiderando as
escolhas definidas no Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento, além de flagrantemente
inconstitucionais, representam um patrocinio do Poder Judiciario a improvisacao na gestao publica.

Palavras-chave: Direito Constitucional, Direito Administrativo, Sistema Constitucional de Planejamen-
to e Orcamento, Gestdo Publica.

Abstract The Federal Constitution of 1988 was prodigious in ensuring social rights, recognizing
the duty of the State to provide health, education, work, housing, among other rights. The reali-
zation of these rights depends on the state action, which can occur directly, by the provision of
public goods and services, or indirectly, as a normative and regulating agent of economic activity.
In any case, government action must take place in a planned manner, pursuant to art. 174 of the
Constitution. The objective of this work is to demonstrate that judicial decisions involving social
rights should respect the constitutional way to the realization of rights, materialized by the instru-
ments provided in the constitutional system of planning and budget, otherwise the Judiciary harm
the principles of public administration entered in art . 37 and sponsor improvisation in public
administration.
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Introdugao

A Constituicao Federal de 1988 foi prodigiosa em garantir direitos sociais, como saude, educacao,
trabalho, moradia, entre outros. A realizacéo desses direitos depende em grande parte da atuacao
do Estado, que pode se dar diretamente, pela oferta de bens e servicos publicos, ou indiretamente,
como agente normativo e regulador de atividade econémica.

Para aplicar bem os recursos e gerar o maior grau de satisfacdo da populacédo de forma sustentavel,
a Constituicao de 1988 reconhece a necessidade de que as actes do Estado sejam realizadas de
forma planejada. E nesse sentido o art. 174, que define que o planejamento é determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado.

Esse planejamento pode se manifestar de diferentes formas. Na Constituicdo Federal de 1988 é
possivel identificar trés expressbes distintas de planejamento em numerosos dispositivos, sob as
seguintes denominacdes: politica, plano e programa.

O objetivo deste trabalho é demonstrar que a Constituicdo Federal preocupou-se em garantir conse-
quéncia ao planejamento, construindo um Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento que
articula desde o reconhecimento e delimitacdo de direitos até a realizacéo das despesas publicas,
com a consequente oferta de bens e servicos.

Para tanto, o trabalho foi organizado em 5 secdes, além desta introducao e da concluséo. Nas trés
primeiras secoes, o desafio € investigar se é possivel encontrar uma conceituacéo para politica, plano
e programa coerente com as normas constitucionais e que tenha utilidade para definir as funcoes
associadas a cada uma delas dentro de um amplo sistema de planejamento governamental. Sdo
examinadas as normas constitucionais que disciplinam as expressoes de planejamento e como essas
expressoes sao utilizadas em leis ordinarias e interpretadas pela doutrina.

Uma vez delimitados conceitos e contetidos das expressdes de planejamento, a quarta segao exa-
mina como politica, plano e programa se articulam com as leis orcamentarias para a definicdo das
despesas publicas, configurando o que este trabalho denomina como Sistema Constitucional de
Planejamento e Orcamento.

Por fim, a quinta secdo aborda como o Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento deve
condicionar o exame judicial de demandas envolvendo direitos, esclarecendo em que medida a deci-
sdo do magistrado deve observar as escolhas publicas formalizadas em politicas, planos, programas
e orcamentos, sob pena do Poder Judiciario patrocinar a improvisacao na gestao publica.
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Conclui-se que decisdes judiciais que desrespeitam as institucionalidades previstas na Constituicdo
Federal relativas ao Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento, ainda que efetivas para
oportunizar a satisfacao de pretensoes individuais, contribuem para ampliar a iniquidade no acesso
a direitos sociais e retardam o amadurecimento da gestdo publica.

Politica como reconhecimento de direitos
e estabelecimento de regras

A expressdo “politica” como forma de planejamento governamental aparece em vinte e quatro dis-
positivos na Constituicdo Federal de 1988, com maior destaque para a expressao “politica agricola”,
gue aparece cinco vezes, conforme quadro abaixo:

Quadro 1 - Politica na Constituicao Federal de 1988

POLITICA

DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS

politica de crédito, cAmbio, seguros e transferéncia de valores

art. 22, inciso VII

politica nacional de transportes

art. 22, inciso IX

politica de educacéo para a seguranca do transito art. 23, Xl
politica de administracdo e remuneragdo de pessoal art. 39, caput
politica remuneratoria art. 127, 8§20
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (LDO) art. 165, §2°

politica tarifaria (lei)

art. 175, § unico, inciso Il

POLITICA URBANA

TITULO VI, CAPITULO Il

politica de desenvolvimento urbano (competéncia municipal / lei)

art. 182, caput

politica de desenvolvimento e de expansdo urbana (competéncia muni-
cipal)

art. 182, §1°

POLITICA AGRICOLA E FUNDIARIA

TITULO VI, CAPITULO Il

politica agricola (lei)

art. 187, caput

art. 187, §2°0

art. 188, caput

ADCT, art. 50

politicas sociais e econdmicas

art. 196, caput

politica de saneamento basico

art. 200, inciso IV

politicas(de assisténcia social)

art. 204, inciso |l

politica nacional de cultura

art. 216-A, §1°

politicas culturais

art. 216-A, §1¢, inciso VII

politica cultural

art. 216-A, §2¢, inciso Il

politicas setoriais de governo

art. 216-A, §3°

politicas especificas

art. 227, 81°

Fonte: Constituicao Federal de 1988. Elaboracéo propria.

A maioria dos dispositivos citados nao possui qualquer descricdo do que seria “politica”, ou qual o
contetido que carrega. Em diversos dispositivos, esta apenas atribuindo competéncia para quem de
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direito dispor sobre determinada politica (arts. 22, 23, 39, 127, 165, 175, 200 e 204). Em dois dis-
positivos (art. 196 e art. 227, §1°) € apresentada como um meio de garantia de direitos e em outro ha
apenas a previsao de existéncia de um “conselho de politica cultural” (216-A, §2°, 11).

Os maiores destaques sao os referentes a “politica urbana”, a “politica agricola” e a “politica cultu-
ral”. A “politica urbana”, que nomeia um capitulo da Constituicao, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes e tem o
plano diretor como instrumento basico. H4 uma precedéncia da “politica” em relacdo ao “plano”, no
qual este é instrumento do primeiro. E curioso notar que, de acordo com o texto constitucional, o su-
cesso da politica urbana, ao garantir o bem-estar dos cidadaos, parece tornar dispensavel qualguer
outra politica nas cidades.

Com relacéo a “politica agricola”, os dispositivos apenas mencionam os atores envolvidos e 0s objetos
a serem considerados, e o fato dessa politica dever ser compativel com a reforma agraria. Os dispo-
sitivos ligados as “politicas culturais” mencionam a sua caracteristica de transversalidade, sendo que
politica nacional de cultura é fundamento do Sistema Nacional de Cultura e as diretrizes desta politi-
ca serdo estabelecidas pelo Plano Nacional de Cultura. Neste caso, ha uma precedéncia do “plano”
em relacao a “politica”, ja que o primeiro deve estabelecer as diretrizes para o segundo.

Portanto, na Constituicao, politica tanto pode ser instrumentalizada pelo plano (politica urbana),
como pode ser estabelecida a partir dele (politica cultural). H4 uma reconhecida interface entre es-
sas duas expressdes de planejamento, porém, ndo ha subsidio suficiente para delimitar o conceito e
contetido de “politica” como uma expresséo do planejamento. H4 mesmo uma dlvida se é possivel
encontrar um nucleo de significado que seja comum entre todos os dispositivos mencionados.

Para encontrar significado mais preciso de politica, os dispositivos constitucionais devem ser ana-
lisados a luz da legislacdo infraconstitucional relacionada e consideradas ainda as argumentagoes
existentes na doutrina.

Com relacdo a legislacéo infraconstitucional, como amostragem escolhida para esta pesquisa, foram
consideradas as leis referentes a politicas nacionais publicadas entre os anos de 2000 e 2014. O pe-
riodo escolhido é suficiente para abarcar quatro diferentes legislaturas e contou com trés diferentes
presidentes da Republica. Como o trabalho busca identificar elementos comuns que caracterizem o
conceito e contetido de “politica” como expressao do planejamento, é possivel afirmar que o periodo
contemplado na pesquisa € suficiente para afastar a suspeita de uma visao particular e parcial sobre
a matéria.

Entre os anos de 2000 e 2014, foram publicadas dezoito leis versando sobre politicas nacionais abor-
dando os mais diversos assuntos, conforme quadro abaixo:
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Quadro 2 - Legislacao infraconstitucional sobre politicas nacionais — 2000-2014

POLITICA NACIONAL ANO LEI
Irrigacéo 2013 Lei n° 12.787
Integracédo Lavoura-Pecudria-Floresta 2013 Lei n° 12.805
Mobilidade Urbana 2012 Lei n° 12.587
Protecdo e Defesa Civil 2012 Lei n° 12.608
Prote¢do dos Direitos da Pessoa com Transtorno do Espectro Autista 2012 Lei n° 12.764
Incentivo ao Manejo Sustentado e ao Cultivo do Bambu 2011 Lei n° 12.484
Assisténcia Técnica e Extensio RurAaQ;rZ?ir: a Agricultura Familiar e Reforma 2010 Lei n° 12,188
Residuos Solidos 2010 Lei n° 12.305
Seguranca de Barragens 2010 Lein° 12.334
Desenvolvimento Sustentdvel da Aquicultura e da Pesca 2009 Lei n° 11.959
Mudanga do Clima 2009 Lei n° 12.187
Turismo 2008 Lei n° 11.771
Gestdo de Floresta Publicas 2006 Lei n° 11.284
Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais 2006 Lei n° 11.326
Biosseguranca 2005 Lei n° 11.105
Livro 2003 Lei n°10.753
Sangue 2001 Lei n° 10.205
Conservagdo e Uso Racional de Energia 2001 Lei n° 10.295

Fonte: Elaboracéo propria

Além dos numerosos exemplos de “politicas” estabelecidas em lei, existem casos em que o Poder
Executivo se utilizou de Decreto para definir a matéria sem a participacao do Congresso Nacio-
nal, como no caso da Politica de Desenvolvimento Regional, estabelecida por meio do Decreto n°
6.047/2007.

A Constituicdo é expressa em estabelecer a competéncia do Congresso Nacional para dispor sobre
planos e programas, mas € omissa em relacdo a politica. Ndo é objetivo deste trabalho, contudo,
debater sobre a competéncia do Poder Executivo para estabelecer politicas por meio de Decreto.
Apenas se esclarece que para a presente pesquisa s6 foram consideradas as leis ordinarias, com a
devida participacdo do Poder Legislativo.

Ao analisar o contelido presente nas leis referentes a politicas nacionais listadas no quadro acima, é
possivel identificar um ndcleo comum a maioria delas, que trata de regras gerais, diretrizes, direitos,
principios, objetivos, competéncias e instrumentos disponiveis. Em geral, os objetivos sdo comunica-
dos como ideais a serem perseguidos, e hao ha uma previsdo de prazo ou meios de verificacdo. As
leis que disciplinam politicas, em grande medida, organizam as obrigacdes do Estado e dos particu-
lares, inclusive identificando as institucionalidades envolvidas e respectivas competéncias.
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Na doutrina, definir “politica” é matéria controversa. Para Bucci (2008), néo é possivel uma definicao
juridica para politica publica, em razao de suas caracteristicas essencialmente multidisciplinares.

A pretensao deste trabalho € no sentido contrario, por julgar indispensavel a conceituacao das ex-
pressdes de planejamento para compreender as regras constitucionais aplicaveis a Administragcao
na realizacdo das despesas publicas. Admite-se, contudo, que a Constituicdo adota a expressao
“politica” com dois sentidos!, e “politica publica” com um terceiro?. O esforco aqui empreendido
tem como objetivo identificar o conceito de “politica” como expressao do planejamento e conforme
regulamentado na legislacao infraconstitucional.

Para Frey (2000, p.217), “politica” refere-se aos conteldos concretos, isto é, a configuracéo dos
programas politicos, aos problemas técnicos e ao contetdo material das decisdes. Para Cavalcanti
(2007), politica refere-se a tomada de decisdes e as acdes destinadas a atender metas e objetivos
estipulados pelo governo. S&o as politicas publicas que orientam as atividades governamentais con-
cretizadas para solucionar problemas que podem atingir pessoas ou setores. S6 podem ser definidas
pelo governo, revestidas de autoridade soberana do poder publico. Para Appio (2004, p. 2017) po-
liticas pubicas sdo “instrumentos de execucdo de programas politicos”. Os programas politicos sao
baseados na intervencdo estatal na sociedade voltados a assegurar as condicoes materiais de uma
existéncia digna a todos os cidadaos. Para estes autores, politica parece englobar os planos e politi-
cas, sendo dificil defini-la de forma autbnoma.

Para Rua (2009), politica publica € um conjunto de decisbes e ndo uma decisao isolada. Assim, em-
bora implique deciséo politica, nem toda deciséo politica chega a constituir uma politica. O problema
desta definicdo é que ndo explica como as politicas podem ser expressas em leis, como exemplifica-
do no quadro 2 acima, referente as leis ordinarias que estabelecem politicas nacionais.

z

Para Dworkin (2002, p. 36), politica € “aquele tipo de norma que estabelece um objetivo a ser alcan-
cado, em geral uma melhoria em algum aspecto econdmico, politico ou social da comunidade”. Para
Dias e Matos (2012, p.12), politica é conjunto de principios, critérios e linhas de acao (ou ndo agéo)
do governo que garantem e permitem a gestdo do Estado na solu¢éo dos problemas nacionais. Para
Comparato (1998, p.45), politica € “um conjunto organizado de normas e atos tendentes a realiza-
cao de um objetivo determinado”. Dentre os posicionamentos doutrinarios, esses sao os que melhor
definem politica como expressdo de planejamento, considerando os dispositivos constitucionais e
a legislacé@o sobre o tema, e se encaixam no contexto do sistema constitucional de planejamento e
orgamento.

Para este trabalho, considerando os elementos destacados da Constituicdo, da legislacédo infracons-
titucional e da doutrina, considera-se politica a definicdo de principios, objetivos, regras, institu-

1 “politica” como identidade ou expressao de convicgdes ideoldgicas e/ou partidarias ou como expressao do planeja-
mento.

2 “politica publica” como qualquer realizagdo promovida pelo Poder Publico
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cionalidades e instrumentos relacionados a garantia de direitos. Trata-se, portanto, da definicao do
conjunto de objetivos e regras que disciplinam uma éarea especifica.

Plano como compromisso politico de alteracao da situacao problema

A Constituicao dispbe expressamente sobre planos como expressao do planejamento publico. Sao
diversos tipos de planos, previstos em numerosos dispositivos, conforme quadro abaixo:
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Quadro 3 - Planos na Constituicao Federal de 19883

PLANO

DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS

Plano Plurianual

art. 48, inciso Il

art. 62, 81°, alinea "d"

art. 68, §1°, inciso Il

art. 74, inciso |

art. 84, inciso XXIII

art. 165, inciso |

art. 165, §1°

art. 165, §4°

art. 165, §7°

art. 165, §9°, inciso |

art. 166

art. 166, §3¢, inciso |

art. 166, §4°

art. 166, §6°

art. 167, §1°

ADCT, art. 35, §1°, inciso |

ADCT, art. 35, §2°, inciso |

Planos Nacionais de desenvolvimento econdmico e social (integra os
planos regionais)

art. 21, inciso IX

art. 43, §1°, inciso |l

Planos Nacionais de Desenvolvimento (incorporados e compatibiliza-
dos pelas diretrizes e bases do desenvolvimento nacional equilibra-
do)

art. 48, inciso IV

art. 58, §2°, inciso VI

art. 165,84°

art. 166, §1¢, inciso Il

art. 174, 81°

Planos Nacionais de ordenacao do territorio

art. 21, inciso IX

Planos Regionais de desenvolvimento econdmico e social (integrantes
dos planos nacionais)

art. 21, inciso IX

art. 43, §1°, inciso Il

Planos Regionais de Desenvolvimento (incorporados e compatibiliza-
dos pelas diretrizes e bases do desenvolvimento nacional equilibra-
do)

art. 48, inciso IV

art. 58, §2°, inciso VI

art.159, inciso 1, alinea "c

art. 165,84°

art. 166, §1°, inciso Il

art. 174, 81°

Planos Regionais de ordenacdo do territorio

art. 21, inciso IX

Planos Setoriais de Desenvolvimento

art. 48, inciso IV

art. 58, §2°, inciso VI

art. 165,84°

art. 166, §1¢, inciso Il

Plano de Governo

art. 49, inciso IX

art. 84, inciso XI

Plano nacional de reforma agraria Art. 188

Plano nacional de educacéo Art. 214
Plano nacional de cultura Art. 215,83°
Plano nacional de juventude Art. 227,88,

Fonte: Constituicdo Federal de 1988. Elaboracao do autor

§1° da Constituicéo Federal.

3 S6 foram considerados os planos que competem a Administracédo Federal, razdo pela qual ndo foi incluida a figura do
Plano Diretor no quadro, que é de responsabilidade dos municipios com mais de 20 mil habitantes, conforme art. 182,
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De todos 0s planos previstos na Constituicdo sob responsabilidade da Unido, o Plano Plurianual é
0 que possui maior detalhamento. O art. 165, §1° dispde que o plano plurianual deve estabelecer
diretrizes, objetivos e metas para a administracdo publica federal de forma regionalizada, referente
as seguintes despesas: i) despesas de capital; i) despesas decorrentes das despesas de capital; e
i) despesas relativas aos programas de duragao continuada. Em outro dispositivo, define que deve
constar do plano todo investimento plurianual. E importante notar ainda que as leis orcamentérias
nao podem conter dispositivos incompativeis com o plano plurianual.

Com relacéo aos planos nacionais da Educacéo e da Cultura, previstos, respectivamente, no art. 214
e art. 215, §3°, ha definicdo de objetivos e diretrizes perenes, que orientam os planos a serem esta-
belecidos de tempos em tempos por meio de leis ordinarias. Quanto ao plano nacional de juventude
(art. 227, §8° 11), a ser estabelecido por lei ordinaria, tera duracao decenal e visa a articulacdo das
varias esferas do poder publico para a execucao de politicas publicas.

Quanto aos planos regionais, devem estabelecer programas de financiamento ao setor produtivo das
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, conforme art. 59, inciso |, alinea “c”. Esses planos regionais
devem ser executados por organismos regionais previstos em lei complementar, e integram os planos
nacionais, de acordo com o previsto no art. 43, §1°, inciso Il.

Os planos nacionais, regionais e setoriais devem ser elaborados em consonancia com o plano pluria-
nual e apreciados pelo Congresso Nacional, conforme art. 165, §4°.

Assim, a Constituicao oferece alguns elementos para a conceituacdo e identificacdo de contetido dos
planos, que sdo apontados indistintamente na relacao abaixo:

e Estabelecem diretrizes, objetivos e metas;
e Fstabelecem programas (de financiamento; de duragéo continuada);
e Descrevem investimentos plurianuais;

e Condicionam as leis orgamentarias.

Ao examinar a legislacao infraconstitucional, entre os anos de 2000 e 2014, apenas 7 leis foram
editadas referentes a planos previstos na Constitui¢céo, sendo que 4 delas referem-se aos planos plu-
rianuais (PPA 2000-2003, PPA 2004-2007, PPA 2008-2011 e PPA 2012-2015), conforme quadro
abaixo:
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Quadro 4 - Legislacao infraconstitucional sobre planos — 2000-2014

PLANO ANO LEI
Nacional de Educacéo 2014 Lei n° 13.005
PPA 2012-2015 2012 Lei n° 12.593
Nacional de Cultura 2010 Lei n° 12.343
Nacional de Viagdo 2008 Lei n° 11.862 (altera Lei n° 5.917/1973)
PPA 2008-2011 2008 Lei n° 11.653
PPA 2004-2007 2004 Lei n° 10.933
PPA 2000-2003 2000 Lei n°9.989

Fonte: elaboracao propria

E preciso anotar que durante o periodo considerado (entre os anos de 2000 a 2014), ainda foram
lancados 2 planos regionais de desenvolvimento por meio de Decretos. O Plano Regional de Desen-
volvimento do Xingu (Decreto n°® 7.340/2010) e o Plano Regional de Desenvolvimento da area de in-
fluéncia da BR-163 (Decreto n° 6.290/2007). Como a Constituicdo é expressa em prever que o Con-
gresso Nacional deve dispor sobre 0s planos regionais de desenvolvimento, € possivel questionar a
constitucionalidade dos planos definidos unilateralmente pelo Poder Executivo por meio de decretos.

Em outros casos, como o Plano Nacional de Energia e o Plano Nacional de Logistica e Transportes,
existem apenas documentos gerenciais construidos pelas areas governamentais interessadas. Nes-
ses casos, 0 que se pretende é influenciar ou subsidiar a elaborac¢édo do plano plurianual, sem gqual-
quer formalizacdao normativa desses planos.

Os planos descrevem os objetivos da Administragdo em um determinado periodo de tempo, e 0s
associa a esforcos a serem empreendidos. Objetivos e esforcos possuem, em regra, quantificacbes
e projec0es fisicas e financeiras, podendo ser monitorados por meio de indicadores ou pontos de
controle.

No caso dos planos plurianuais, até o PPA 2008-2011, havia ainda a previsao de fonte e disponibi-
lidade orcamentaria para cada uma das a¢bes programadas, relacdo que foi amenizada a partir do
PPA 2012-2015.

A conceituacdo de plano é tema pouco abordado pela doutrina. Para Cavalcanti (2007), planos
definem programas que sao implementados através de projetos. Ha uma fragilidade na definicdo
proposta pela autora, uma vez que 0s planos seriam apenas a reunidao de programas, nao podendo
ser caracterizados de forma autbnoma.

Considerando os dispositivos constitucionais e legais, este trabalho propoe a definicdo de plano como
compromisso politico formal que estabelece diretrizes, objetivos e metas a serem perseguidas em
um determinado periodo de tempo. Portanto, 0s planos comunicam 0s compromissos politicos e a
estratégia para cumpri-los em um determinado periodo de tempo.
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Programa como definicao das intervengoes especificas

Os programas como expressao do planejamento sdo objeto de numerosos dispositivos na Constitui-
cao Federal de 1988, conforme quadro abaixo:

Quadro 5 - Programas na Constituicao Federal de 1988

14

PROGRAMA

DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS

art. 48, inciso IV

art. 165,84°

Programas nacionais de desenvolvimento

art. 166, §1¢, inciso Il

art. 48, inciso IV

Programas regionais de desenvolvimento

art. 165,84°

art. 166, §1¢, inciso Il

art. 48, inciso IV

Programas setoriais de desenvolvimento art. 165,84°
art. 166, §1°, inciso |l
Programas de governo art. 74, inciso |
art. 165, §1°

programas de duragdo continuada

programas (inicio condicionado a previsGo na lei orcamentdria)

art. 167, inciso |

programas de radio e televisao

art. 21, inciso XVI

art. 220, §3, inciso |l

programas de construcdo de moradias

art. 23, inciso IX

programas de educacdo infantil e de ensino fundamental

art. 30, inciso VI

programas de qualidade e produtividade, treinamento e desenvolvi-
mento, modernizacéo, reaparelhamento e racionalizacao do servico
publico

art. 39, §7°

programas de obras

art. 58, VI

programas de financiamento ao setor produtivo

art. 159, inciso |, alinea "c¢"

programas de infra-estrutura de transportes

art. 177, 84°, inciso I, alinea "¢"

programa de reforma agrdria

art. 184, §4°

programa de apoio a inclusdo e promogao social

art. 204, § Unico

programas suplementares de material didatico escolar, transporte,
alimentacao e assisténcia a saude

art. 208, inciso VII

programas suplementares de alimentacéo e assisténcia a saude

art. 212, §4°¢

programas e projetos culturais

art. 216, §6°

programas de formagédo na area da cultura

art. 216-A, §2¢, inciso VIII

programas de assisténcia integral a saude da crianca, do adolescente
e do jovem

art. 227, 81°

programas de prevencdo e atendimento especializado para as pessoas
portadoras de deficiéncia fisica, sensorial ou mental

art. 227, 81°, inciso |l

programas de prevencdo e atendimento especializado a crianca, ao
adolescente e ao jovem dependente de entorpecentes e drogas afins

art. 227, §3¢, inciso VI

programas de amparo aos idosos

art. 230, §1°

Programa de Integragdo Social / Programa de Formagéo do Patrimo-
nio do Servidor Publico [ programa do sequro-desemprego

art. 239, caput

programas de desenvolvimento econdmico

art. 239, §1°

programas de habitagdo popular

art. 243, caput

programas direcionados para a melhoria da qualidade da educagdo

ADCT, art. 60, inciso VI

programas de relevante interesse econdmico e social

ADCT, art. 71, caput

programas de relevante interesse social voltados para melhoria da

qualidade de vida

ADCT, art. 79, caput

Fonte: Constituicdo Federal de 1988. Elaboracao do autor
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Ao analisar os dispositivos constitucionais, um aspecto comum verificado é a indicacdo do programa
como organizacao de intervencdes especificas. Ha previsdo de recortes mais gerais, como setorial ou
regional, e de recortes especificos, como construgdo de moradias.

Jé foi apontado que o plano plurianual e as leis orcamentéarias séo formadas por programas. No PPA
2012-2015, existem 65 programas tematicos, além de um programa de gestédo referente a cada
pasta da Administracdo Federal. Além dos programas estabelecidos pelo plano plurianual e pelas
leis orcamentarias, existem programas estabelecidos por leis especificas, conforme apresentado no
quadro abaixo, considerado o periodo entre os anos 2000 a 2014

Quadro 6 — Legislacao infraconstitucional sobre Programas — 2000-2014

PROGRAMA NACIONAL ANO LEI
Mais Médicos 2013 Lein° 12.871
Cisternas 2013 Lein® 12.873
Fomento as Cooperativas de Trabalho 2012 Lei n° 12.690
Acesso ao Ensino Técnico e Emprego 2011 Lei n° 12.513
Assisténcia Técnica e Extensao RuAragIrQraiaAgricultura Familiar e na Reforma 2010 Lei n0 12,188
Inclusdo de Jovens 2008 Lei n° 11.692
Seguranca Publica com Cidadania 2008 Lei n° 11.707
Dragagem Portudria e Hidroviaria 2007 Lei n° 11.610
Universidade para Todos 2005 Lei n° 11.096
Microcrédito Produtivo Orientado 2005 Lei n° 11.110

Fonte: elaboracao propria

Apesar da Constituicao estabelecer expressamente a competéncia do Congresso Nacional para dis-
por sobre programas nacionais, regionais ou setoriais (art. 48, V), existem exemplos de programas
estabelecidos pelo Poder Executivo por meio de decreto, tal como o Programa Nacional de Banda
Larga (Decreto n° 7.175), que em alguns casos ¢ identificado como “politica” de banda larga.

Nao é objeto deste trabalho, contudo, debater a constitucionalidade desse tipo de medida. Apenas
registra-se que além das leis consideradas no quadro acima, € possivel que existam outras medidas
normativas voltadas a disciplinar “programas”, mas que nao sao consideradas neste estudo.

Dos exemplos destacados no quadro acima, um traco caracteristico dos programas é descrever me-
didas especificas a serem adotadas pela Administracdo para atender uma demanda ou atuar sobre
um problema.

No PPA 2008-2011, programa foi definido como instrumento de organizacao da acao governamental
que articula um conjunto de aces visando a concretizagao do objetivo nele estabelecido. Para o
PPA 2012-2015, os programas organizam a atuacao governamental, podendo ser classificados em 3
tipos: 1. Tematicos; 2. de Gestdo, Manutencéo e Servicos ao Estado; e 3. Operacdes Especiais (pro-
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gramas presentes apenas na lei orcamentaria). O Programa Tematico, por sua vez, € composto por
Objetivos, Indicadores, Valor Global e Valor de Referéncia.

No PPA 2008-2011, cada programa tinha apenas um objetivo e no PPA 2012-2015, cada programa
pode conter mais de um objetivo. Houve uma alteracdo consideravel de sentido entre os dois planos.
Até o PPA 2008-2011, o programa era tido como uma unidade de gestao, responsavel pela integra-
cado entre plano, orcamento e gestao e, portanto, pela organizacdo das intervencodes especificas. No
PPA 2012-2015, o programa perde o escopo de organizar a gestdo, se tornando apenas um agrega-
dor de diversos objetivos reunidos sob um determinado tema.

Além de compor o plano plurianual, os programas também organizam a lei orcamentéaria
. Podem existir programas nao orcamentarios (existentes apenas no PPA) e, por outro lado, podem
existir programas que s6 existem no orcamento (ausentes no PPA).

O que torna a definicdo de programa um desafio mais complexo € a existéncia de programas criados
por lei que ndo sao identificados como tal nos planos plurianuais ou nos orcamentos. Assim, € possi-
vel um programa ser criado por lei, estar em execucéo, e nao ser identificado como programa no PPA
ou orcamento, mas, de alguma forma, estar inserido nestes instrumentos.

Um exemplo é o programa “Mais Médicos”, criado pela Lei n® 12.871/2013. Apesar de ter sido criado
como programa, nao ha qualquer programa correspondente no PPA 2012-2015 ou na lei orcamen-
taria. No caso do PPA, esse programa aparece como uma meta vinculada a um objetivo, dentro do
programa 2015 Aperfeicoamento do SUS. No orcamento, h& apenas uma identificacdo gerencial,
por meio do Plano Orcamentario 0009, dentro da acao orcamentéaria 20AD Piso de Atencao Bésica
Variavel.

Na doutrina, Cavalcanti (2007) define “programa” como um conjunto de acdes destinadas a resolver/
melhorar problemas das pessoas. Para a autora, politicas publicas séo respostas a demandas publi-
cas e planos e programas operacionalizam a polftica. E uma interpretacéo coerente com os diplomas
normativos e bem préxima a conceituacao proposta neste trabalho.

Considerando os elementos constitucionais e legais e o posicionamento doutrinario, este trabalho
propde a definicao de programa como o instrumento formal de organizacdo de uma intervengéo
especifica voltada a atingir um objetivo determinado, definido a partir de um problema, demanda
ou potencialidade identificada. Descreve, portanto, como o Estado se organiza para resolver um
problema.
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O Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento como o
caminho institucional para a realizacao das despesas publicas

Politica, plano e programa séo expressdes do planejamento publico previstas na Constituicao Federal
de 1988. Possuem funcoes distintas na organizacéo da acao do Estado, conforme exposto nos capi-
tulos anteriores.

As politicas definem regras, obrigacdes e institucionalidades que vinculam tanto o poder publico
como os particulares, a partir do reconhecimento e/ou delimitagéo de direitos e garantias previstos na
Constituicdo. Os planos definem compromissos assumidos e objetivos a serem perseguidos em um
periodo determinado de tempo. Os programas definem intervencdes especificas voltadas a atender
0S COMPromissos e objetivos assumidos politicamente.

Apesar de tanto politicas, como planos e programas serem expressées do planejamento governa-
mental previsto constitucionalmente e relacionadas entre si, a influéncia dessas expressoes sobre a
definicdo das despesas publicas é distinta.

Podem existir politicas que ndo foram incorporadas em planos, planos que ndo sdo observados na
concepcdo de programas e estes, por sua vez, podem nao ser contemplados nas leis orcamentarias.

Essa aparente fragilidade das expressoes de planejamento na definicao das despesas publicas rende
criticas a Constituicdo. Para Comparato (1998, p.44), a Constituicdo ndo promoveu a valorizacao
necessaria da fungao planejadora na organizacao de Poderes, medida necesséaria para o estabe-
lecimento do Estado Social. Essa situacdo acabaria por conferir um papel hegemdnico ao Poder
Executivo.

Em oposicédo ao argumentado pelo referido autor, € preciso destacar que a Constituicdo de 1988 da
especial destaque a funcao planejadora, na qual o Poder Legislativo possui participacao decisiva.
Como visto, sdo numerosos os dispositivos que tratam de politicas, planos e programas, cabendo ao
Congresso Nacional dispor sobre eles.

A Constituicao Federal foi além, e estabeleceu um sistema integrado ao orcamento, de maneira a
assegurar a consequéncia pratica ao planejamento construido. Neste sistema, o plano plurianual
ocupa papel central de coordenacdo e integracao entre planejamento e orcamento, razao pela qual
esta previsto no Titulo VI (da Tributacédo e do Orgamento), no Capitulo Il (das Financas Publicas) e na
Secéo Il (dos Orcamentos).

Os planos previstos na Constituicdo devem ser elaborados em consonancia com o plano plurianual
e as leis orcamentéarias ndo podem conter dispositivos que sejam incompativeis com este. Assim, o
plano plurianual tem o papel de relacionar os diversos planos e apontar o que deve ser priorizado nas
decisdes orcamentarias.
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Na figura abaixo € proposta uma representacéo gréafica do papel catalizador do plano plurianual, de
estabelecer uma relacao direta entre o planejamento e as decisdes orcamentarias que vao permitir a
efetiva realizacédo de despesas:

Figura 1 — Papel catalizador do plano plurianual

FLAMNO NACTOMNAT

PLANOS FLANOS
REGIOHAIS ~ SETDRIATS

Fonte: Constituicdo Federal de 1988. Elaboragdo propria

Compreender este sistema é essencial para desvendar o modelo introduzido pela Constituicdo para
a garantia dos direitos sociais. Ao considerar o necessario ciclo de planejamento e orcamento para a
realizacao de despesas e a consequente oferta de bens e servicos, o legislador constituinte construiu
um sistema que observa os principios da administracao publica, especialmente os da legalidade,
impessoalidade e eficiéncia.

E certo que a Constituicdo, ao dispor sobre o sistema constitucional de planejamento e orcamento,
definiu um caminho institucional para a definicdo das despesas publicas.

Esse caminho tem como ponto de partida os direitos previstos na Constituicdo, que, quando neces-
sario, sdo melhor delimitados ou definidos por meio das politicas. Esses direitos devem integrar a
agenda governamental, contemplados em diretrizes, objetivos ou metas por meio dos planos, espe-
cialmente por meio do plano plurianual, que serve como vetor de convergéncia dos planos. O plano
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plurianual, por sua vez, € composto por programas, que orientam e condicionam as leis orcamenta-
rias. E importante notar que o programa consiste no elo de integracdo entre plano e orcamento, ou
seja, 0s programas que demandam recursos orcamentarios sao discriminados tanto no plano como
no orcamento. Finalmente, as leis orcamentarias oferecem 0s recursos necessarios para a realizacao
das despesas publicas, que devem resultar em bens e servicos a sociedade, ou seja, na realizacao
dos direitos.

Na figura 3, abaixo, ha uma representacdo do que este trabalho expbe como caminho institucional
para realizacao dos direitos sociais, ou Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento:

Figura 2 - Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento
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o @ publicos
o°0
LN
=0 60
2
Y 49
i &
& & R
° ¢ © 0“

Fonte: Elaboracéo propria

Na figura acima, o fluxo central corresponde as etapas indispensaveis para a definicdo das despesas
publicas. Os campos referentes a politicas, planos setoriais e regionais e os programas nao con-
templados no plano plurianual e no orcamento representam instrumentos que se articulam com o
caminho institucional, mas que precisam ser incorporados pelo fluxo central para terem efetividade.

Nota-se a racionalidade que o legislador constituinte definiu para as escolhas orcamentarias, ou seja,
para a definicao das despesas publicas. Se os governantes estdo vinculados a esse Sistema Consti-
tucional de Planejamento e Orgcamento para definir as despesas publicas, porque os magistrados, ao
decidirem sobre demandas individuais versando sobre direitos sociais € que demandam a realizacdo
de despesas publicas, ndo estariam?

O que considerar na judicializagao de direitos sociais

As leis estabelecidas no ambito do Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento sao de ob-
servancia obrigatoria pelo Poder Judiciario na apreciacao de demandas envolvendo direitos sociais,
caso contrario, seria como admitir a irrelevancia ou inutilidade de uma série de normas constitucio-
nais.
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Marrara (2011, p.6-7) concebe o sentido juridico da atividade de planejamento estatal como um
conjunto de procedimentos de direito administrativo e constitucional direcionado a elaboragéo e exe-
cucao de estratégias necessarias a concretizacédo de finalidades publicas maiores.

Em complemento, Cleve (2000, p. 230) acredita em uma clara hierarquia e vinculacdo entre as
normas vigentes no ambito do Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento, sendo que a
inobservancia de uma regra hierarquicamente superior importa em flagrante inconstitucionalidade:

(...) leis reguladoras da produgéo de outras leis, como, em matéria orcamentaria, o plano
plurianual (art. 165, §1°) em relagdo a lei de diretrizes orgamentarias e esta em relacéo a lei
orcamentaria anual (art. 165, §5°, da CF). Todas estas leis encontram-se num mesmo patamar.
Entretanto, as primeiras constituem parametros de validade das ultimas. Parece, entdo, correta
a afirmacéo segundo a qual a lei orcamentaria violadora da lei de diretrizes orcamentarias sera
inconstitucional e ndo simplesmente ilegal.

Considerando que a Constituicdo traca um caminho institucional para a definicdo das despesas
publicas, Cretella Junior (1993, p.3813) reconhece no plano plurianual um papel de relevo na con-
juntura orcamentaria, sobrepondo-se aos demais diplomas legais. Reconhecida a forca normativa do
sistema constitucional de planejamento e orgamento, ndo cabe ao Poder Judiciario subverter a logica
de implementacao das agdes e servicos publicos.

Assim, € possivel afirmar que o exame judicial de pleitos individuais que versam sobre concessao de
direitos sociais deve observar, obrigatoriamente, as escolhas publicas veiculadas nas leis atinentes ao
sistema constitucional de planejamento e orcamento.

N&o se trata de uma ponderacdo entre as teorias do minimo assistencial e da reserva do possivel,
mas em garantir o cumprimento da Constituicao como garantidora do regime democratico.

Santin (2004, p.35) reconhece que a Constituicdo estabelece um caminho da atuacao estatal no de-
senvolvimento das atividades publicas, obrigando o legislador infraconstitucional e o agente publico
ao seguimento do caminho previamente tracado.

Ora, se a Constituicdo vincula o legislador ordinario e o governante, nao ha porque reconhecer ao
magistrado qualquer discricionariedade, pois seria como admitir ao Poder Judiciario maior liberdade
criativa que ao Poder Legislativo, em uma notavel inversao do regime democratico.

Assim, o atendimento a demandas individuais por meio de decisdes judiciais que subvertem as es-
colhas definidas pelo sistema constitucional de planejamento e orcamento representam uma grave
afronta a Constituicdo, e pouco (ou nada) contribuem para o aprimoramento da gestao da coisa
publica.

Abaixo, esta uma proposta de organizacdo da apreciacdo de pleitos envolvendo direitos sociais que
respeite o sistema constitucional de planejamento e orcamento. Sdo questionamentos que, ao serem
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considerados pelo Poder Judiciario, podem constranger os governantes e parlamentares para o apri-
moramento da gestdo publica, respeitados os principios da administracéo publica inscritos no art. 37
da Constituicdo Federal.

Para evitar decisdes particularistas, que contribuem para o fortalecimento de privilégios e recrudesci-
mento da iniquidade, os magistrados devem se ocupar dos seguintes questionamentos:

1. 0 direito pleiteado esta suficientemente delimitado/regulamentado?
E possivel que o direito estabelecido na Constituicdo careca de um maior refinamento para que
seja incluido nas decisbes governamentais. Nesses casos, 0 mais efetivo seria a judicializagéo
no sentido de provocar uma definicao sobre a Politica.

2. Foram estabelecidos objetivos e metas referentes ao direito pleiteado? Quando um direito su-
ficientemente delimitado nao esta contemplado nos compromissos politicos assumidos pelo
governo, trata-se da oportunidade de judicializacao do plane, especialmente o plano plurianual.

3. Foi definida a estratégia para o oferecimento dos bens e servigcos?
Quando um compromisso presente no plano plurianual ndo se reflete em uma organizacéo
especifica para a disponibilizacéo de bens e servicos, a demanda a ser dirigida a apreciacao do
Poder Juidiciario deve ter como objeto a definicdo de um programa.

4. Foram disponibilizados recursos suficientes para a realizacao das acoes programadas?
Nos casos em que o governo ndo disponibiliza recursos para 0s programas, tem-se a oportuni-
dade de judicializagao do orgamento.

Ao se ocupar do sistema constitucional de planejamento e orcamento, o Poder Judiciario néo sé
cumpre o seu papel de guardido da Constituicdo, como amplia consideravelmente os impactos das
decisOes afeitas a garantia dos direitos sociais, posto que ultrapassa o interesse de um individuo para
promover o aprimoramento da gestao publica como um todo.

Conclusao

A Constituicdo Federal de 1988, ao garantir direitos sociais, reconhece que nao se trata de garantir
prestacoes especificas e individuais de forma imediata, porque seria irrealizavel. A garantia desses
direitos esta atrelada ao Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento, que condiciona a re-
alizacdo das despesas publicas a observancia de um planejamento, que por sua vez, encontra como
fundamento a garantia de direitos sociais.

Esse sistema, a um s6 tempo, garante a conducgéo das agdes governamentais por meios democrati-
cos, dada a ampla participacao do Congresso Nacional na definicao de politicas, planos, programas
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e orcamentos, como representa mecanismo de protecao aos principios da Administragcdo Publica
insculpidos no art. 37, a saber, legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Assim, decisbes judiciais que definem a realizagéo de despesas publicas desconsiderando as es-
colhas definidas no Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento, além de flagrantemente
inconstitucionais, representam um patrocinio do Poder Judiciario a improvisacdo na gestao publica.
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