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Sustentabilidade das escolhas publicas:
dignidade da pessoa traduzida pelo
planejamento publico

Vanice Regina Lirio do Valle

P6s-doutorado em Administracao pela Escola Brasileira de Administragdo Publica e de Empresas
(EBAPE/FGV). Doutorado em Direito pela Universidade Gama Filho. Professora do Programa de
P6s-Graduagao em Direito da UNESA-Rio. Procuradora do Municipio do Rio de Janeiro. Membro
do Instituto de Direito Administrativo do Estado do Rio de Janeiro.

Resumo: Equilibrio e harmonia entre poderes, embora seja uma velha clausula
relacionada ao controle do poder, é ainda uma limitagéo a deliberacédo politica
que gera reacgOes, especialmente quando se cuida de supervisao técnica a
esse tipo de decisdo. O surgimento da sustentabilidade como caracteristica
a ser exigida das escolhas publicas certamente estabelece novos angulos no
que toca ao controle de agente publicos — especialmente quando se tem
consciéncia de que sustentabilidade estd intimamente relacionada com a
dignidade da pessoa humana como valor constitucional. Eficiéncia dinamica
e resultados legitimos sdo aspectos novos que devem ser considerados
quando se cuida de formulagao de escolhas publicas, exigindo, portanto, uma
Administracdo Publica que opera através de um planejamento abrangente
que compreenda nao sé avaliacdo econdmica, mas também beneficios sociais.

Palavras-chave: Equilibrio e harmonia entre poderes. Sustentabilidade.
Escolhas publicas. Dignidade da pessoa. Planejamento publico.

Sumario: 1 Justificando uma cogitacdo — 2 Localizando sustentabilidade e sua
interface com o agir estatal — 2.1 Sustentabilidade e centralidade da pessoa:
uma associacao inevitavel - 2.2 Sustentabilidade e as condutas especificas
do Estado - 3 Sustentabilidade e eficiéncia dinamica - 4 Sustentabilidade,
eficiéncia dinamica e resultado legitimador da acao estatal — 5 Dever de
planejamento e sustentabilidade: atualizacbes de sentido de um mesmo
parametro de acado estatal — 5.1 O (re)despertar do planejamento da acdo
estatal como virtude - 5.2 A emancipacdo do planejamento para além das
fronteiras do orcamentario-financeiro — 6 Formalizando uma proposta -
Referéncias

1 Justificando uma cogitacdo

O tema do controle do poder, como se sabe, é tao antigo quanto os
primeiros esforcos do homem em se organizar, e, com isso, subordinar
em alguma medida, sua vontade individual ao bem-estar coletivo, suas
reacdes naturais aos imperativos do convivio.

Em pleno século XXI, esse tépico seminal se manifesta em cogi-
tacdes atinentes ao desenho institucional adequado para a pretendida
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contencdo de poder em democracias que professam, por sua vez,
compromissos valorativos. Estruturar instancias de contencdo que per-
mitam o exercicio democratico — e, portanto, a formulacao das escolhas
e decisdes que sao tipicas do poder — sem que se criem zonas da insin-
dicabilidade, especialmente no ambito da funcdao administrativa é ainda
o grande desafio.

Ndo é menos certo que esse mesmo poder que se quer domado,
reage — e aponta os 6rgaos e mecanismos de controle como entraves
a realizacdo de suas tarefas, ao desenvolvimento, ao progresso. Essa
tensdao se potencializa nas relagdes institucionais entre Administracao
e instituicoes de controle externo, que por forca do modelo brasileiro
de checks and balances, se revestirao de competéncias que podem com-
preender desde o simples bloqueio da atuacdo,® por via da suspensao
de efeitos de atos, contratos e outros instrumentos de deliberacao, até,
no extremo, a declaracdo de sua nulidade, expressando uma intervencao
mais aprofundada.

A reacdo anticontrole se manifesta ndo sé contra as estruturas ins-
titucionais incumbidas constitucionalmente dessa tarefa® mas também
dirigida a normas juridicas que, com ou sem razao, sao apontadas
igualmente como clausula de barreira ao desenvolvimento, ao cumpri-
mento dos programas de acao do governo.*

Nesse cendrio de velado conflito institucional, é importante ter
claro que a zona de tensdo tende efetivamente, a se ampliar, a medida
que a acao administrativa se reveste de crescente complexidade e sofis-
ticacdo. Controlar a Administracao Publica em tempos de hipermoder-
nidade, pouco ou nada tem a ver com a verificacdo mecanica de requisitos

' Garcia de Enterria, em sua aula inaugural na Faculdade de Direito da Universidade de Barcelona em 1962, ja
afirmava que a histéria da reducdo das imunidades do poder, da constante resisténcia que a Administragao
opds a exigéncia de um controle judicial pleno de seus atos, mediante a construcao de redutos de sua préopria
atuacdo isentos de fiscalizacdo, verdadeiramente se confunde com a histéria do préprio Direito Administrativo
(GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La lucha contra las inmunidades del poder. 3. ed. 3. reimpr. Madrid: Thomson
Civitas, 2004. p. 26).

2 Ainda no simples exercicio da faculté d'empécher, é de se ter em conta o expressivo potencial de intervengao
das instancias de controle externo, especialmente sobre a funcdo executiva, que comumente se vé premida
por imperativos de tempo na conclusao de suas iniciativas.

3 A experiéncia recente em cendrio nacional retrata exatamente essa realidade, com a imputacdo pelo Poder
Executivo, da pratica de “excessos” pelo Tribunal de Contas da Unido, quando da fiscalizacdo de obras integrantes
de grandes programas de governo.

4 Exemplo recorrente de norma juridica destinataria sempre de invectivas de toda ordem séo as Leis n° 8.666/93 e
Complementar n° 101/00. Curiosamente, uma e outra seguem vigentes — a primeira, em muito excepcionada
na sua sistematica por leis posteriores que disciplinam a matéria, mas sem intervencdo no teor desse simbolo
que se tornou a Lei n° 8.666/93; a segunda, praticamente sem alteracdo substantiva, em que pese os vaticinios
de que a Lei de Responsabilidade Fiscal instituiria um periodo de inviabilidade das administragdes, especialmente
as estaduais e municipais.
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formais do velho modelo burocratico, ou resultados numéricos apurados
exclusivamente através de avaliacdes objetivas. Desenvolver o controle
hoje é atividade que se relaciona a efetividade da acdo estatal tendo em
conta os valores cuja tutela lhe cabe promover —° e que, portanto, se
sofistica com ela, trazendo as estruturas institucionais incumbidas dessa
tarefa, desafios permanentes e crescentes.

A recente incorporacao na agenda de cogitacdo do Direito Admi-
nistrativo do tema da sustentabilidade da acao estatal, decerto, nao tardara
em se refletir na seara do controle, propondo um novo desafio quando
ainda outros nao se tém por inteiramente superados. Mais do que con-
trolar o agir estatal sob uma perspectiva presente, tendo em conta a
adequacao hoje da acdo publica; torna-se relevante examinar a sua
sustentabilidade, descortinando-se uma dimensao futura dos impactos
do agir atual. Mais do que garantidor daqueles que hoje sdo credores e
objeto do agir do poder; as instituicbes de controle tém acrescido aos seus
deveres institucionais o compromisso para com a protecao das geracoes
futuras — também elas, credoras e destinatarias de uma acdo do poder
que se deseja exercido nos termos dos seus limites finalisticos e valorativos.
O desafio estd em que quanto a essa cidadania do porvir, o poder muitas
vezes se apresenta ja exercido, e, portanto, criador de um fato consumado.

Essa — mais uma — qualificacdo no exercicio da funcao controle
nao se introduzird sem dificuldades, vez que ela aprofunda a esfera de
investigacdao que se possa vir a desenvolver em relacdo a acao estatal.
As presentes cogitacdes tém por objetivo iniciar uma aproximacdao aos
termos em que o tema da sustentabilidade da acdo estatal possa se ver
incorporado na agenda do controle, buscando contribuir para a cons-
trucao dos mecanismos proprios de andlise dessa dimensao do agir estatal.

2 Localizando sustentabilidade e sua interface com o agir estatal

A associacao entre o termo sustentabilidade e desenvolvimento se
da pela primeira vez, por intermédio do chamado Informe Brundtland
— “Our Comon Future’, Report of the World Commission on Environment
and Development: Our Common Future —, que em 1987 denunciava as
preocupacdes atinentes a imperiosidade de se promover uma conciliacao

* Numa reciproca interacdo de causa e efeito, os valores dao contetido ao controle publico e ressurgem do préprio

exercicio dessa tarefa, sem o qual se transformariam em mera declamacgao (DROMI, Roberto. Modernizacién
del control publico. Madrid, Mexico: Hispania Libros, 2005. p. 29).
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entre crescimento econémico e politicas que possam preservar e mesmo
ampliar os recursos naturais em nosso planeta. Desenvolvimento sus-
tentavel é aquele que atende as necessidades do presente, sem compro-
meter a habilidade das futuras geracbes de satisfazer as suas préprias
precisdes; de outro lado, o reconhecimento pelos Estados de sua pro-
pria responsabilidade em garantir um meio ambiente adequado em favor
das geragdes presentes e futuras € um importante passo no rumo desse
mesmo objetivo.t

Essa mesma ideia se viu chancelada na chamada Declaracao do Rio
(1992),” no Principio 3: El derecho al desarrollo debe ejercerse en forma tal
querespondaequitativamentealasnecesidadesdedesarrolloyambientalesdelas
generaciones presentes y futuras.

A perspectiva, marcada originariamente pela preocupacdo com a
interface entre ambiente e desenvolvimento, rapidamente se enriqueceu
com a incorporacdo ainda das dimensdes econdmica e social do conceito,
clarificando a relacao de interdependéncia entre os referidos campos.

2.1 Sustentabilidade e centralidade da pessoa: uma associacao inevitavel

Em verdade, embora o impulso inicial a cogitacao no campo da
sustentabilidade tenha se dado, conforme ja antes assinalado, numa
perspectiva de harmonizacao entre iniciativas presentes e potenciais
futuros de desenvolvimento econémico, parece inequivoco que o pano
de fundo do conceito esteja a envolver, ainda que de forma reflexa, a
hoje ideia-forca central do sistema constitucional, a saber, aquela da
centralidade da pessoa. Isso porque a afirmativa do nao sacrificio dos
interesses das geracdes futuras tem como pressuposto, o reconhecimento
desses mesmos sujeitos como igualmente merecedores da protecao que
se confere em relagdo ao ser humano presente.

Cogitar de uma acao sustentavel do poder que harmonize a
maximizacao no atendimento aos interesses das sucessivas geragdes sig-
nifica, de um lado, instituir uma igualdade entre cidadania atual e futura
— ambas objeto de igual protecdo — e ainda, de outro, reconhecer que
uma situacao hipotética de plenitude do bem-estar presente pode se

6 UNITED NATIONS DOCUMENTS. Informe Brundtland: Report of the World Commission on Environment and
Development: Our Common Future. Disponivel em: <http://www.un-documents.net/wced-ocf.htm>. Acesso
em: 25 maio 2011.

7 UNITED NATIONS DOCUMENTS. Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, 1992. Disponivel
em: <http://www.un.org/esa/dsd/agenda21_spanish/res_riodecl.shtml>. Acesso em: 26 maio 2011.
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deslegitimar pelos seus reflexos adversos nas geracdes por vir; ou pode
ser constringida, num verdadeiro trade off em favor das potencialidades
futuras de bem-estar.

Sustentabilidade é um signo que agrega as conhecidas cogitacdes
acerca da justica distributiva na acao estatal, a efetiva incorporacdao do
ideario de justica social referida no texto constitucional® como vetor
de orientacdo da ordem econdmica e social. Isso porque a afericao da
igualdade proporcional tipica da justica distributiva parece critério ina-
plicdvel quando se tem em conta um cendrio de futuro em que esses
elementos conceituais se revestiiam de absoluta abstracdo.”® Afirmar a
dignidade da pessoa como fundamento da Republica envolverd dizer
que as geracdes futuras tém a si devidos os elementos necessarios ao
atendimento ao bem comum simplesmente por sua condicdo humana.™

Disso também decorre que a solidariedade a qual se refere o texto
constitucional como traco desejavel da sociedade brasileira, é de se
construir a partir de uma perspectiva de reconhecimento que transcende os
atores presentes, para incorporar as geracoes futuras.

E certo que o conceito de sustentabilidade — com sua raiz verda-
deiramente moral — transcende os limites da atuacdo estatal, e se vé hoje
cogitado pelo mercado, que ja externa de algum tempo, preocupacdes
com a responsabilidade social das empresas. As presentes cogitacoes,
todavia, se propée um olha sobre a sustentabilidade da acdo estatal,
tendo em conta o seu potencial de interferéncia nas condi¢des de bem-
estar, seja como prestador de servicos, agente econdémico, ou ainda como
indutor de condutas.

2.2 Sustentabilidade e as condutas especificas do Estado

Evidente que a busca do desenvolvimento sustentdvel é objetivo
que nao se poderia jamais alcancar sem a participacao do Estado, seja a
conta de seus deveres especificos de atuacao nas vertentes que compdéem

8 A expressao trade-off ndo se utilizou de forma ociosa. O conceito envolve uma perda atual em favor de beneficio
futuro — e é justamente disso que se cogita quando a cogitacdo quanto a sustentabilidade recomenda a
constricdo na agao presente. Significa dizer, em ultima analise, que o foco pode se deslocar de uma maximizagao
de bem-estar presente, para uma maximizacao de bem-estar intergeracional.

® A expressdo justica social se contém na Carta de 1988, literalmente, como vetor de orientacdo da ordem

econdmica (art. 170, caput) e ainda da ordem social (art. 193 CF).

O elemento de igualdade proporcional associado ao conceito de justica distributiva pressupde um cotejo, uma

comparacao nos elementos diferenciadores das condi¢ées de cada qual das partes que se queira equalizar,

que parece comprometido se aplicado em relacdo a personagens futuros, em relagao as quais nao se conhece
justamente essas distin¢des individuais.

BARZOTTO, Luis Fernando. Justica social: génese, estrutura e aplicacdo de um conceito. Revista Procuradoria-

Geral do Municipio de Porto Alegre, Porto Alegre, v. 17, p. 15-56, 2003. On line.

>
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0 conceito, seja por forca de seus deveres de fomento e inducao,'? espe-
cialmente no sistema proposto pela Carta de 1988. Significa dizer que
também ele, Estado, havera de integrar as suas multiplas dimensdes
de atuacdo, mais essa consideracdo, seja como objetivo final de linhas
especificas de acdo, seja como caracteristica geral de seu agir em qualquer
segmento.

Em verdade, a ideia de necessaria incorporacdo pelo Estado de uma
dimensdo futura de seu agir ndo se revela tema inteiramente estranho a
cogitacdo que ja se vinha desenvolvendo no campo especifico do direito
administrativo. O reconhecimento de uma capacidade de intervencao
humana cujos efeitos no mundo da vida transcendem a previsibilidade
do homem, bem como a percepcao que a rapidez no desenvolvimento
tecnolégico ndo permite no mais das vezes uma intervencao corretiva
eficaz ja tinha desperto uma reflexao inclusive sob o prisma ético, acerca
de um novo principio de responsabilidade na acdo humana —' o que por
sua vez tematiza qual o papel regulador do Estado nesse mesmo campo.

Se a acdo humana é de ser contemplada — a partir dessa nova
perspectiva — nos seus efeitos presentes, mas também na o&tica pros-
pectiva, é de se incorporar ao préprio conceito de interesse publico,
uma dimensao futura,’ que tenha em conta a sustentabilidade e o legado
das condutas que hoje se desenvolvam. Significa dizer que a escolha das
linhas de acao estatal presentes é de ter em consideragdo as repercussoes
futuras, intergeracionais, desse mesmo caminho eleito.

Destaque-se que essas mesmas ideias guardam grande proxi-
midade com a solidariedade, vetor de uma cultura de vida inerente a
um Estado de direitos humanos, que é de ser necessariamente compre-
endida como um vinculo entre as geracdes presentes (velhos e novos) e
entre as geragdes presentes e as futuras,” que transcende as questdes de
natureza puramente econOmica, para externar uma “forte referibilidade,
e tao importante quanto, em questdes de carater moral”'®

N

Na verdade, o fomento se relaciona duplamente ao tema de sustentabilidade: numa primeira aproximagao,
porque estimula, no ambito das atividades reguladas, a observancia dessa mesma caracteristica que se tem por
socialmente relevante; de outro lado, também o fomento se desenvolve tendo em conta a satisfacao, ainda
que indireta de necessidades publicas — no que se diferencia, alids, o fomento em si da oferta de servigos
(MELLO, Célia Cunha. O fomento da Administragdo Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 31).

JONAS, Hans. O principio responsabilidade: ensaio de uma ética para a civilizagdo tecnolégica. Tradugdo de
Mariane Lisboa e Luiz Barros Montez. Rio de Janeiro: Contraponto: Ed. PUC Rio, 2006. Titulo original: Das
Prinzip Verantwortung: Versuch einer ethic fur die Technologische Zivilisation.
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Some-se a esse vetor, o préprio debate em torno da eficiéncia
como caracteristica normativamente exigivel do agir estatal — e tem-se
a abertura para reclamar também do poder o cumprimento dessa obri-
gacdo moral que devemos ter para com as geracdes futuras,” de que
nao se satisfaca aos interesses presentes, a conta do empobrecimento de
N0SSOs sucessores.

Parece claro, portanto, que a sustentabilidade, como cogitacdo da
acdo direta do Estado-executor, bem como daquela indutiva do Estado-
fomento, encontra respaldo inclusive preceitual no sistema constitucional
brasileiro, donde o desafio residird ndo na defesa de sua exigibilidade
enquanto vetor inafastavel da acao estatal,’® mas sim na compreensdo
do seu real conteddo, bem como dos mecanismos que possam traduzir a
sua observancia na acao estatal.

3 Sustentabilidade e eficiéncia dinamica

Em que pese a relevancia em si do conceito de sustentabilidade
ja reconhecido no cenario internacional e dos desafios propostos para o
seu aprofundamento nas relacdes entre as nacdes, é de se ter em conta
que a associacao de consequéncias juridicas a sua inobservancia por parte
do Estado nas suas multiplas formas de atuacdo estd ainda a reclamar
elementos tedricos que facilitem a sua operacionalizacao.

Da reflexdo no campo da economia se pode “importar” a identifi-
cacdo no conceito, de pelo menos dois distintos vetores — cujo reconhe-
cimento facilita a transposicao da ideia para o “cédigo” do direito —, a
saber, a equidade intergeracional e a eficiéncia dinamica.

E certo que o conceito de equidade entre geracbes envolve o
reconhecimento de uma nocao mais ampla de sujeito constitucional,
que se emancipe daquela identidade que molda a ordem politica a sua
prépria imagem no momento fundacional de um determinado Estado,
para compreender também o outro — seja no sentido sugerido pelo
reconhecimento do pluralismo como fenébmeno contemporaneo, seja

7 SOLOW, Robert. M. Sustainability: an Economist’s Perspective. In: DORFMAN, R.; DORFMAN, N. (Ed). Economics
of the Environment. New York: Norton, 1993.

'8 E de se ter em conta uma outra dificuldade na implementacéo da sustentabilidade como parametro de atuacéo
do Estado, ja incorporado inclusive como ponto relevante para a Conferéncia Rio+20, a saber, o problema
da moldura institucional — no plano interno e das relagdes internacionais — apta a respaldar uma efetiva
implementacao e integracao de politicas de desenvolvimento sustentavel em todos os niveis (UNITED NATIONS.
Co-Chairs’ Summary. Second Preparatory Committee Meeting, United Nations Conference on Sustainable
Development, 7-8 March 2011. p. 10. Disponivel em: <http://www.uncsd2012.org/rio20/content/documents/
Co-Chairs%20Summary%200f%20PrepCom%202.pdf>. Acesso em: 27 maio 2011).
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no sentido que vislumbrar os demais sujeitos que se apresentardo na
perspectiva temporal futura. Na licdo de Rosenfeld, as condicdes para
o surgimento do legitimo sujeito constitucional envolvem necessaria-
mente a alienacdo do poder e a construcado de uma autoidentidade
dependente da vontade e da autoimagem do outro —'° e nesse sentido
se pode compreender sustentabilidade como alienacdo de poder (satis-
facdo egoistica das préprias necessidades) em favor do reconhecimento
do outro.

A equidade intergeracional, como elemento da sustentabilidade,
serve, portanto, a preservacdo do maximo potencial do sujeito consti-
tucional, e, mais ainda, reverencia — por ébvio — os ideais de igualdade
e justica em favor desse sujeito futuro.

Ja a eficiéncia dinamica — conceito origindrio da ciéncia da eco-
nomia — completa a recepcdo da dimensdo futura, com o reconheci-
mento de que a eficiéncia alocativa dos efeitos esperados de algum evento
ou decisdao podem se manifestar num futuro nao imediato, o que estara
a exigir a incorporacao de varidveis que podem se apresentar nesse
meio-tempo, como mudancas qualitativas nas condicdes iniciais, ino-
vacdo e incerteza.”® Transposta a ideia para o campo do direito — e para
a cogitacdo de eficiéncia no que diz respeito a acdo administrativa — o
que se tem é o reconhecimento de que a sustentabilidade de uma acao
estatal é de contemplar uma eficiéncia ndo estdtica, que tem em conta
que as condic¢des originais da decisdo, como default, ndo se mantém, e que
essa oscilacdo é de ser considerada para a formulagdo em si de um juizo
de valor quanto & efetiva qualificacdo daquela acdo como verdadeira-
mente eficiente.

Observe-se que o destaque da ideia de eficiéncia dinamica se
apresentou como elemento necessario a promocao do equilibrio entre
0os propositos de um Estado social — comprometido com o maximo
welfare de seus integrantes — e a preservacao dos interesses das geracoes
futuras. Significa dizer que os recursos presentes hdo de ser maximizados
na sua utilizacdao e usufruicdo, tendo por limite o ndo comprometimento
da protecdo aos interesses das geracbes futuras, observado, todavia, uma

' ROSENFELD, Michel. A identidade do sujeito constitucional. Tradu¢do de Menelick de Carvalho Netto. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2003. p. 36-37. Traduzido de The identitty of the Constitucional Subject, Cardozo
Law Review: Law and the postmodern mind. New York, Yeshiva University.

20 POSSAS, Maria Luiz. Eficiéncia seletiva: uma perspectiva Neo-Schumpeterianaevolucionaria sobre questoes
econOmicas normativas. Revista de Economia Politica, v. 24, n. 1 (93), p. 73-94, jan./mar. 2004.
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margem de contingéncia que é prépria do reconhecimento do carater
dindmico da avaliacdo da eficiéncia. Se é desejavel evitar a degradacdo
dos recursos naturais e sociais disponiveis, e se a sustentabilidade se
apresenta como um objetivo a ser alcancado, entdo a eficiéncia dinamica
é uma condicao necessdria para uma interpretacdo normativamente
significativa daquele conceito.”

A clarificacdo da eficiéncia — num sentido mais amplo, que reco-
nhece a perspectiva do futuro e da contingéncia — como um dos aspectos
integrantes do conceito em si de sustentabilidade, qualificada pela dina-
mica, provoca por sua vez a reflexdo no que toca a interface entre esta
Ultima, e a prépria legitimidade do agir estatal, que nao mais assenta
num critério puramente formal de pertinéncia subjetiva das escolhas
publicas formuladas,? mas reclama um compromisso com o alcance das
finalidades dele, Estado, reclamadas pela ordem constitucional. Isso
porque, nos termos da reflexdo mais atualizada sobre a fundamentacédo
do exercicio do poder e da exigibilidade da observancia de suas deci-
sdes, as formulas que ofereciam resposta em critérios meramente
formais, de pertinéncia subjetiva das escolhas publicas formuladas, ja
se tem por superadas pelo assentamento da legitimidade no resultado.
Cumpre, portanto, a essa altura, investigar como se possam entrelacar
sustentabilidade e resultado.

4 Sustentabilidade, eficiéncia dinamica e resultado legitimador da acéo
estatal

Decorre diretamente da adocdo de um modelo de constituicdao
comprometida com valores emanados da ideia-forca de centralidade
da pessoa, a funcionalizacdo do poder — que passa a ser exercido nao
em decorréncia pura e simplesmente de seu estatuto, ou como uma
inevitabilidade proépria do convivio em sociedade, mas sim como meio
de atingimento dos compromissos que o documento fundante daquele
Estado-Nacdo enunciou para si. Esse é o quadro que determinou a

21 STAVINS, Robert; WAGNER, Alexander; WAGNER, Gernot. Interpreting Sustainability in Economic Terms:
Dynamic Efficiency Plus Intergenerational Equity. John F. Kennedy School of Government, Harvard University,
Working Paper n. 61, 2002 and KSG Working Paper Series RWP 02-018. Disponivel em: <http://ssrn.com/
abstract=326521>. Acesso em: 27 maio 2011.

2 A identificacdo dogmatica entre a acdo da administracdo e um abstrato “interesse geral’, donde uma espécie
de legitimidade de principio se tem por desmistificada no Estado pds-moderno, onde a aptidao para gerar
adesao as suas decisdes decorrera ndo de um mero critério formal, mas da eficacia dessa mesma de trilha de
acao (CHEVALLIER, Jacques. O Estado p6s-moderno. Tradugao de Marcal Justen Filho. Belo Horizonte: Férum,
2009. p. 84. Titulo original: L'Etat post-moderne. 3™ éd.)
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“revolucdo da teoria funcional no Direito Publico” a que alude Moreira
Neto,®* sustentado ainda seja o hoje o resultado da acao estatal o grande
parametro de afericdio da legalidade finalistica, “entrelacando os prin-
cipios da legalidade, da legitimidade, da finalidade, da economicidade
e da eficiéncia com vistas a que os direitos fundamentais que requeiram
prestacdes do Estado nao sejam desatendidos, ou sejam apenas atendidos
limitadamente ou postergados, segundo os humores dos gestores publicos
de plantao”.

A eficiéncia como principio orientador da acdo administrativa,
embora na sua enunciacao constitucional tenha por destinatario primario
a Administracdo Publica, guarda estrita relacdo — evidentemente — com
a aptidao do Estado como estrutura institucional apta ao cumprimento
dos respectivos cometimentos constitucionais. Disso decorre que, no
que toca a atuacdo da Administracao, inexiste um critério aprioristico
que permita uma afericdio em abstrato da acdo estatal eficiente; ao con-
trario, sao os valores e principios constitucionais aplicadveis a uma de-
terminada matéria que permitirdo uma correta avaliacdo juridica da
observancia desse vetor.*

E certo que essa juridicizacdo do conceito de eficiéncia — que o
emancipa da logica econdmica, que evidentemente ndo pode presidir
toda a avaliacdo da acdo estatal — tem a si associado uma fluidez e
nao objetividade do conceito. Ganhos como o incremento da inclusao
social ou da solidariedade — embora evidentemente constitucional-
mente prestigiados — dificilmente se medem a partir de uma perspectiva
numérico-objetiva.

Mais ainda, a associacdo entre eficiéncia e a satisfacdo de valores
constitucionalmente assinalados pode implicar por vezes no enfren-
tamento de uma tensdo inerente ao antagonismo que por vezes se vé
entre parametros constitucionais.”®> Assim, no campo da assisténcia
social, por hipotese, qual é a acdo eficiente? Aquela executada direta-
mente pelo Estado, de oferta de uma prestacdo em concreto, em atencao
ao principio da dignidade da pessoa, ou aquela acao de inducao ao
desenvolvimento da solidariedade, que contribui pela via do fomento
ao alcance da sociedade mais justa e solidaria que reclama o art. 3° CF?

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno: legitimidade,
finalidade, eficiéncia, resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 110-112.

24 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2002. p. 89-99.

25 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2004. p. 125.
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A abertura semantica em si da ideia de eficiéncia, soma-se a mesma
caracteristica também no que toca a sua compreensdo como principio
constitucional — cuja interpretacao, ja se disse, nao se pode empreender
de forma isolada, sem a consideracdo das finalidades a que esse agir efi-
ciente se presta. A introducdao agora da sustentabilidade como elemento
exigivel do agir estatal agrega ainda a importancia de se cogitar de uma
eficiéncia dinamica — que preserve a perspectiva dos efeitos da acao estatal
hoje, e ainda no futuro, reservando ainda uma resiliéncia que permita
que, ainda que na contingéncia, aquela trilha de agir seja adaptavel
de forma a ndo perder o seu condao de atender ao interesse publico.

De tudo isso resulta a superveniéncia do paradigma do resultado,
como demonstracdo inequivoca da racionalizacdo bem sucedida das
atividades do governo, concretizada em politicas publicas que condu-
ziram efetivamente ao atendimento pelo Estado do dever constitucional
que lhe foi imposto, de concretizacdo dos direitos fundamentais, numa
passagem da democracia de participacdo a democracia da eficiéncia.?
Num contexto que reclama sustentabilidade, essa racionalizacdo — como
ja se disse — encontrard como limites a previsibilidade do contingente,
mas nem por isso se vé dispensada enquanto requisito legitimador da
acdo estatal.

Mas também esse resultado perseguido pela Administracado — e
que justifica o seu agir —, embora possa ser objeto de uma filtragem
em relacao as alternativas excluidas do universo de possibilidades pela prépria
Constituicdo, nem sempre encontrard nela dela diretamente com todos
os seus elementos identificadores. Assim é que a Carta de Outubro
comanda ao Estado, por exemplo, a protecdo do patriménio cultural,
indicando-lhe inclusive as ferramentas possiveis em seu art. 216, §1°
— mas qual é o resultado nesse campo, que se podera qualificar como
eficiente, posto que consentaneo com os valores constitucionais? Também
aqui distintas estratégias (enunciadas inclusive enquanto possibilidades
no Texto Fundamental) conduzirdao a efeitos distintos, sem que um
exclua (necessariamente) o outro como resultante compativel com o
espirito da constituicao.

Como se vé, a relacdo de interdependéncia entre legitimidade,
eficiéncia, resultado, e sustentabilidade — como mais um dos aspectos

26 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pds-moderno: legitimidade,
finalidade, eficiéncia, resultados. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 131.
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a integrar o conceito de resultado — culmina por determinar o
compartilhamento de uma perplexidade: como avaliar o atendimento
a esses mesmos vetores hoje afirmados como exigiveis da acdo estatal?
Como afirmar que um determinado resultado prefira a outro, porque
comprometido com a sustentabilidade —?” ou ainda, que a acao 6tima
sob essa perspectiva do pacto intergeracional ndo se revela justificavel
a vista dos interesses ou mesmo direitos cujo sacrificio ela exija hoje?

Se o fundamento de legitimidade da acdo estatal passa a residir —
a vista de sua subordinacao finalistica — em elementos nao fechados sob
o prisma de conteudo, o controle do poder estard a exigir instrumentos
que Ihe permitam, ainda que numa analise casuistica, a formulacdo desse
mesmo juizo de valor. Esse é o quadro que repropde o tema do plane-
jamento, e sua interface com a garantia de uma acdo estatal que se
apresente aferivel quanto aos resultados eficientes — e, portanto, passivel
de legitimacao — numa perspectiva de garantia de sustentabilidade.

5 Dever de planejamento e sustentabilidade: atualizacdes de sentido
de um mesmo parametro de acdo estatal
O idedrio de planejamento como mecanismo de predeterminagao
da acdo estatal no Brasil sofreu vdrios eventos negativos na sua incor-
poracdo ao imaginario da sociedade, da propria Administracdao, e mesmo
das instituicdes orientadas ao desenvolvimento do controle.

5.1 O (re)despertar do planejamento da acao estatal como virtude
Historicamente, a ideia de planejamento culminou por se reves-
tir no Brasil de uma carga semantica negativa, a vista de uma inevitavel
associacao com os instrumentos a ele destinados, manejados no periodo
de excec¢do politica. Planejamento soava como dirigismo, como supressao
de liberdades — especialmente aquele desenvolvido no campo econé-
mico —® e, portanto, em tempos de democratizacdo, um movimento

27 Reforca essa dificuldade na construcao de elementos justificadores das trilhas de acdo estatal, o reconhecimento
de que mesmo o campo da tecnociéncia— que se julga, por vezes, possa oferecer critérios objetivos justificadores
— ndo tem mais esse compromisso com as certezas (vetor sempre perseguido pelo Direito), conformando-
se de ha tempos, com uma postura mais cautelosa, que opera mais com probabilidades, reconhecendo sua
propria incapacidade para resolver muitas das incertezas que ela mesma propusera (PARDO, José Esteve. El
desconcierto del Leviatan. Madrid: Marcial Pons, 2009. p. 14).

“A planificacdo imperativa, no sentido de fixar o governo o que se deve produzir, vender, consumir, etc., no
ambito da coletividade, em principio sé é vidvel sob um regime que ndo seja o do Estado de Direito, pois
implica pouco menos que a simples e plena supressdo da vontade dos individuos que resta assim totalmente
submetida as indicagdes do plano” (GORDILLO, Augustin A. Introduccion al derecho de la planificacion. Caracas:
Editorial Juridica Venezolana, 1981. p. 50).

N
®
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reativo até nem sempre tdo consciente, secundarizava o planejamento
como instrumento efetivamente relevante de qualificacdo da acédo publica.

Some-se a essa circunstancia da historia recente, os muitos anos
de instabilidade econd6mica, onde as incertezas da moeda e das regras
de jogo quanto as praticas no mercado® tornaram os instrumentos de
planejamento verdadeiros anacronismos,*® na medida em que nao havia
praticamente um juizo de previsibilidade que se pudesse exercer no pais.

Nesse contexto, ndo obstante as referéncias constitucionais expli-
citas ao dever de planejamento — art. 21, IX; art. 165, art. 174, art. 187,
caput, art. 196, art. 198, etc. — fato é que essa conduta antecipatéria e
programadora da agdo publica ndo se viu incorporada durante muito
tempo, pelas entidades da Administracdo, notadamente aquelas no
plano estadual e municipal.3’ A formulacdo das escolhas em relacdao a
acdo estatal se dava, no mais das vezes, a partir de critérios voluntaristas,
ou de simples reacao a demanda retratada na midia do dia.

O cendrio comeca a mudar depois de 1995, quando o processo
de abertura do mercado a livre competicao traduzido nas iniciativas
reformistas nos idos de 19953 incrementa a necessidade de uma acao
estatal mais efetiva na garantia dos principios constitucionais regedores
da ordem econOmica expressos no art. 170 CF. Disso decorre uma nova
dimensao igualmente para o preceito ja enunciado no texto original da
Carta de Outubro, mas ainda tao negligenciado, contido no art. 174.
Isso porque a consagrac¢ao da importancia da livre iniciativa como pro-
pulsor da economia — lecionava ja Villela Souto —* estava a exigir

2 Tenha-se em conta que os sucessivos planos econdmicos no Brasil — como de resto em outros paises envolvidos
em momentos de hiperinflagdo — normalmente continham mecanismos de intervencdo das relagdes contratuais
ja havidas, com congelamento de precos ou de clausulas de atualizacdo, do que decorria um cenario de forte
inseguranca juridica, e por via de consequéncia, de baixa atratividade para investimentos de maior perfil
temporal, seja de capital local, seja de recursos internacionais.

No campo da Administracdo Publica em particular, os instrumentos mais conhecidos de planejamento — a
chamada triade orcamentaria — por sua proépria dindmica de construcéo e aprovacdo legislativa, tinham um
tamanho distanciamento entre formulagdo e execucéo, que se transformaram em verdadeiras pecas de ficcéo;
mero cumprimento formal de um requisito a realizacdo da despesa publica que a Constituicdo de 1988 exigira.
O préprio papel da Unido — de articuladora de medidas de redugao das desigualdades regionais — nesse
federalismo assimétrico que é o brasileiro, tende a determinar naquele plano federado, uma atuacédo mais
planejada; ja Estados e Municipios, cujo principal espectro de atuacdo é o executivo propriamente dito, de
garantia de prestacdes na rotina diaria; esses tenderam durante muito tempo a administrar a crise do dia, sem
maior prospectiva de suas a¢des e resultados.

O ano de 1995 concentrou a edicdo de emendas constitucionais que flexibilizaram o monopélio da distribuicdo
do gas canalizado pelos Estados (EC n° 5); das telecomunicagbes (EC n° 8), e do petroleo e gas natural (EC n°
9), extinguindo ainda a reserva de mercado na navegacédo de cabotagem (EC n° 7) e a distingdo entre empresas
brasileiras e empresas brasileiras de capital nacional com o fim de reserva de mercado no setor de mineragao
(EC n° 6).

VILLELA SOUTO, Marcos Juruena. Aspectos juridicos do planejamento econdmico. 2. ed. rev. e atual. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2000. p. 21-22.
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o devido acompanhamento e estimulo estatal, reprimindo ainda as
situacoes de anormalidade.

De outro lado, superado o primeiro momento de implementacao
da chamada Reforma Gerencial, da-se o reconhecimento da necessidade,
no plano federal, do desenvolvimento de um pacote de investimentos
estratégicos chamado “Brasil em Acdo’, orientado para a superacao de
gargalos de infraestrutura e reducdo do chamado “custo Brasil” Essa
caréncia culminou por evidenciar o imperativo de se conferir um novo
tratamento sob o pontos de vista da Administracdo, a gestdo destas mes-
mas iniciativas.3* Essa foi a oportunidade para recuperacao do prestigio
aos instrumentos de planejamento (notadamente o PPA, instrumento
orcamentario que, inobstante sua previsdao desde o texto original de 1988,
permanecia negligenciado sob o ponto de vista normativo, e da pratica
das instituicdes publicas).

Tenha-se ainda em conta que mesmo o Balanco da Reforma do
Estado no Brasil j4 apontava® o foco na reforma orcamentdria como
uma tendéncia desde 1987, orientada a superacdo da fragmentacdo e
auséncia de transparéncia no orcamento, e por via de consequéncia, nos
gastos publicos. A énfase passa a repousar na centralizacdo orcamentaria
com estratégia a favorecer a visao global do gasto publico, sem que dela
decorra a perda de flexibilidade em favor do gestor3® Vale ainda des-
tacar que a estratégia de centralizacdo envolvia necessariamente o carater
cogente das determinag¢bes nesse campo originarias da Unido —* do
que resultou, pragmaticamente, uma maior adesao do que em relagao
as propostas veiculadas pela Reforma Gerencial.

Esse é o ambiente politico e econdmico que favorece ainda a
aprovacao da Lei Complementar n° 101/00, que investe fortemente no

34 A expressao “gestdo” é de se ter no seu sentido mais amplo, compreendendo desde os mecanismos em si de
acompanhamento operacional de cada qual dos projetos; passando ainda por sua viabilizacdo financeira e
orcamentaria (GAETANI, Francisco. O recorrente apelo das reformas gerenciais: uma breve comparagao. Revista
do Servico Publico, Brasilia, ano 54, n. 4, p. 23-43, out./dez. 2003).

TOLLINI, Helio. A melhoria da qualidade do processo alocativo dos gastos publicos: reforma orcamentaria. In:
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO E SECRETARIA DE GESTAO. Balanco da Reforma
do Estado no Brasil: a nova gestao publica. Brasilia, 2002. p. 173-179. Disponivel em: <http://www.cedec.
org.br/files_pdf/BalancodareformadoEstadonoBrasil.pdf>. Acesso em: 29 ago. 2009.

A instituicdo de uma nova classificacdo de despesas através da LDO de 1990, associada a reestruturacao
funcional-programatica havida no ano de 2000, com a incorporacdo da enunciacdo de metas a construgao
orcamentaria, todas sdo medidas de reformulagdo orientadas ao resgate da importancia do orcamento (TOLLINI,
p. 173-174).

A centralizacdo de informagdes pelo uso de sistemas informatizados comuns, bem como pela prestacao de
relatérios pré-determinados passa a se constituir condicdo para que a Unido franqueasse aos demais entes da
federacgao recursos, ou ingresso em programas federais, ou quaisquer outras medidas que possam se revelar
atraentes para o disclosure por essas mesmas entidades de suas informagdes orcamentarias e financeiras.
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planejamento da acdo estatal, ao afirmar que a gestao fiscal responsavel
é aquela que previne riscos e corrige desvios. Retorna ao cenario, por-
tanto, o ideal de planejamento — ainda muito orientado a sua dimensao
orcamentdrio-financeira, mas que evidentemente ndo se pode realizar
sem a programacao em si da acdo estatal como um todo.

5.2 A emancipacao do planejamento para além das fronteiras do
orcamentario-financeiro

No campo da elaboracdo tedrica, ja de hd muito se tem a afirmacéo
quase unanime de que o conceito de eficiéncia, no campo da acao estatal,
nao se pode identificar com uma visdo puramente econOmica, vez que
o Estado tem a si deferidos compromissos outros que exigem a incor-
poracdao de vetores distintos na avaliacdo do acerto de sua conduta.®®
Curiosamente, embora esse seja um verdadeiro consenso tedrico, a tra-
ducdo do planejamento na Administracdo Publica — reimpulsionada, como
se disse, a partir do final da década de 90 — veio fortemente influenciada
pelo viés orcamentario-financeiro, numa opc¢do aparentemente contra-
ditéria com o assentado em sede doutrindria como medida da eficiéncia.

Nao é dificil, todavia, compreender aquela trajetéria, seja quando
se tem em mente que o elemento deflagrador dessa nova etapa de
cogitacdo quanto ao planejamento envolvia justamente a aplicacao de
recursos publicos em projeto especificos, seja a partir da percepcdo de que
essa era a area em que minimamente, se dispunha de algum marco legal,
e de um minimo de cultura no seu desenvolvimento ja sedimentada.

Assim, com maior ou menor nivel de qualificacdo técnica, orca-
mentacao é atividade desenvolvida em toda Administracdo Publica pela
simples circunstancia de que os respectivos instrumentos se constituem
condicao sine qua non para o gasto. Iniciar a retomada do planejamento
em terreno conhecido parecia quando menos, uma estratégia mais segura
— ainda que conservadora.

Ainda no plano da orcamentacao, é a ja citada Lei de Responsabi-
lidade Fiscal quem vai agregar elementos de aprimoramento da funcao
planejamento, a medida que passa a exigir, por exemplo, a fixacdo de
metas fiscais, com memodria e metodologia de célculo que justifique os
resultados pretendidos (art. 4°, §2°, I, LC n° 101/00). Evidente que a

38 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa Administracdo, politicas publicas eficientes e a
prevencao do desgoverno. Interesse Publico - IP, Belo Horizonte, ano 10, n. 48, p. 87-110, 2008a.
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prospectiva de que aqui se cogita passa a exigir traducdao em elementos
objetivos que permitam, de outro lado, a realizacao de avaliacdo de
cumprimento (art. 4°, §1°, LC n° 101/00). O planejamento passa a ter a
si associados entdao — ainda que em sede de instrumento orcamentario —
indicadores que permitam a afericao do resultado programado.

De toda forma, do ponto de vista estritamente preceitual, os
deveres de planejamento da Administracdo encontram-se ainda jun-
gidos a um espaco de tempo muito curto, na medida em que mesmo a
lei complementar contemplada pelo art. 165, §9°, CF que disporia —
dentre outros temas — acerca da vigéncia do plano plurianual, nao foi
ainda editada, prevalecendo, portanto, mais de 20 anos depois, a regra
pretendida de transicao contida no art. 35,§2°, ADCT.

De outro lado, a perspectiva temporal de atuacdo do Poder Publico
se expande progressivamente, seja a conta da estabilidade da economia,
que sedimenta um cendrio de confianca viabilizador de compromissos
de longo prazo; seja em funcdo da modelagem de novas espécies de
vinculos contratuais que, reconhecendo o Estado como um relevante
agente de negdcios, buscam com ele constituir relacdes de parceria mais
duradouras.® Tal vinculacdo, todavia — como de resto se da em qualquer
atividade estatal, mas especialmente naquela que cuida da construcdo
de vinculos de longa duracao, que constringem, em alguma medida,
a reformulacdo das escolhas ja empreendidas pela Administracdo —,
havera de encontrar especial signo de legitimidade que, nos termos da
licdo ja referida de Moreira Neto,** encontrard no resultado o seu pilar
de sustentacao.

Significa dizer que o planejamento da acdo estatal — que justifica,
inclusive, as escolhas por ela empreendidas em relacdio a modalidade
negocial que se julgue aplicivel a cada hipdtese —*' é de compreender
cada vez mais, elementos para além da mera programacao orcamentaria e

3 0 exemplo sempre citado de novas modalidades negociais que se firmem com o Estado e envolvem um perfil
temporal mais longo é aquele das parcerias publico-privadas, que, como se sabe, nos termos do art. 59, |,
da Lei n° 11.079/04, podem alcancgar, nisso ja se compreendendo eventual prorrogacéo, até 35 anos. Nao se
deve, todavia, desconsiderar os consoércios publicos, disciplinados pela Lei n° 11.107/05, que pela natureza
mesmo das atividades envolvidas — que no mais das vezes, demandam investimentos prévios — igualmente
tendem a se materializar em vinculos mais longos.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno: legitimidade,
finalidade, eficiéncia, resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 110-112.

Néao se pode olvidar que nos dias de hoje, uma mesma funcdo administrativa pode ser desenvolvida por
distintas modalidades institucionais ou negociais. Tenha-se em conta, por exemplo, a fungdo saude, que é
desenvolvida diretamente, por intermédio de 6rgédos publicos dedicados a esse fim; mas também é oferecida
por intermédio de entidades da administracao indireta (notadamente fundagdes); por organizagdes sociais, e
ainda por terceiros contratados sob o regime ordinario de contratacdo administrativa.
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financeira de desembolso, passando a cogitar de ganhos de outras ordens que
se possa evidenciar em favor da coletividade,** caracterizando a escolha
em concreto como aquela que melhor atende ao ideal de resultado.

Significa dizer que os instrumentos de planejamento de que se vale
a Administracao Publica hao de incorporar os elementos determinantes da
escolhadaquelaviadeacao,bemcomoosindicadoresqueevidenciardaooalcance
do desiderato pretendido. Mais ainda, na incorporacao da sustentabilidade,
a acao estatal planejada ha de empreender ao necessario exercicio de
antecipacao das contingéncias,®® evidenciando com isso uma exploragao
aprofundada das alternativas possiveis de acao.

Disso resulta que o planejamento da acdo estatal ha de ser mate-
rializado nas correspondentes politicas publicas, que hao de se ver por sua
vez submersas no permanente processo de avaliacdo e redirecionamento
— refletindo na prética a concretizacdo ou nao das incertezas cogitadas
como possiveis pela Administracdao. Resta igualmente claro, a partir da
constatacdo desse carater necessariamente dinamico, que ao contrario
do que boa doutrina vem sustentando, a sede para a formulacdo de
politicas publicas é a funcao executiva — e nao a legislativa.*

E certo que essa nova visdo em relacdo ao planejamento, extrapola
os conteudos obrigatérios dos instrumentos constitucionalmente pre-
vistos, a saber, PPA, LDO e LOA — o que nao envolve nenhum arranhdo
a sua viabilidade pratica ou juridica. Sob o prisma estritamente juridico,
ainda que a chamada triade orcamentaria se destine ao equacionamento
da atividade financeira do Poder Publico, é evidente que esta guarda
uma relacdo de dependéncia com os programas de agir que se cogita
implementar. Nesses termos, nenhuma impropriedade se terd se os ins-
trumentos — mesmo os legislativos — de programacao do agir estatal
se virem aprofundados no seu conteudo, para conter elementos como
os indicadores de desempenho, as contingéncias possiveis, e as medidas

42 No tema, consulte-se trabalho anterior que examina a interface entre orcamento e a efetividade de direitos
fundamentais sociais: VALLE, Vanice Regina Lirio do. Fungdo administrativa e orcamento: o espago negligenciado
de efetividade dos direitos fundamentais. Revista Carioca de Direito, Rio de Janeiro, v. 1, n. 1, p. 109-122, jan./
jun. 2010.

* Também no que toca a antecipacdo de riscos, é possivel afirmar seja conduta com fundamento preceitual, na

medida em que o art. 1°, paragrafo Unico da Lei Complementar n° 101/00 associa a esse vetor, a qualificagdo

de um gestdo fiscal como responsavel, a par de exigir no art. 4°, um anexo de riscos fiscais a integrar a LDO.

O tema transcende os limites do presente artigo, mas envolve a inevitavel constatacdo de que, ainda que se

possa reconhecer a funcéo legislativa a tarefa de desenhar as linhas gerais da conduta estatal, é no plano da

funcdo administrativa, que concretiza essa decisao politica prévia, que se tera assegurada a efetividade dessa
mesma escolha (VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direitos sociais e jurisdi¢do: riscos do viver jurisdicional de um
modelo tedrico inacabado. In: KLEVENHUSEN, Renata Braga (Org.). Direito publico e evolugao social: 22 série.

Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008b. p. 309-328).
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de correcao. Em verdade, é possivel sustentar que esse tipo de conteldo
se coadune com o conceito enunciado pelo préprio art. 1°, paragrafo
Unico da LC n° 101/00.

A maior evidéncia, portanto, de que se cuide de uma acdo estatal
sustentavel, estarda no seu instrumento de planejamento — na medida
em que nele se conterdo os elementos que legitimam a escolha, pela
previsibilidade de um resultado constitucionalmente desejavel sob o
prisma presente e futuro. De outro lado, sdo os termos do planejamento
daquela acdo estatal — e das corre¢ées de rumo cogitadas tendo em
conta as contingéncias antevistas — que instrumentalizardo o controle
de sua execucao.

6 Formalizando uma proposta

A andlise no subitem 3 acima, do conceito de eficiéncia dinamica,
evidenciou que em tempos de sustentabilidade a acdo estatal nao pode
mais ser compreendida como um curso inflexivel e imutavel; ao con-
trario, é a resiliéncia o principal atributo de uma politica publica que
aberta a realidade, permite-se corrigir, a medida que as contingéncias
se apresentem, e determinem um redirecionamento do curso de acao.
Esse tipo de comportamento — admissivel em tempos de uma Admi-
nistracdo que se reconhecia como manifestacdio de um verdadeiro
poder de império — hoje se caracterizaria facilmente como aquilo que
Freitas* conceitua como decisdo insustentavel: “aquelas que néo reali-
zam o sopesamento pertinente e satisfatério entre eficiéncia e equidade,
vitimas (nem sempre inocentes) das falacias e armadilhas argumenta-
tivas e psicoldgicas, (b) aquelas que, na crenca da alternativa univoca,
nao reconhecem alternativas melhores, a partir da experiéncia auto-
critica e do alargamento das informacdes e (c) aquelas que deixam, por
imaturidade ou medo infundado, de empreender as escolhas existenciais
conducentes a continuidade do bem-estar”.

Evidentemente, adicionar a observancia ao signo da sustentabi-
lidade aqueles de que ja é de se revestir a acdo estatal estard a exigir um
controle que ndao mais se reduz, como também ja sustentado nesse texto,
a observancia de requisitos formais — até porque como ja se constatou
no campo da Administracdao Publica, o modelo burocratico que inspirou

4 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 185-186.
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esse tipo de controle ndao mais se revela suficiente para planejar, agenciar,
operacionalizar e avaliar os esforcos coletivos em favor do bem comum.®

Disso decorre que também o controle ha de se revelar permeavel
as possibilidades de mudanca no curso da acao estatal — também em
nome de uma sustentabilidade que, por varias razbes, ja se demonstrou
desejavel, e compativel com o Texto Constitucional. Isso significa uma
mudanca de perspectiva, e uma abertura a avaliagdes que, menos obje-
tivas, ndo podem, todavia, envolver uma atuacdo substitutiva do controle
em relagdo as escolhas da Administracao, ja que esse nao é seu papel
institucional.

Nisso — na atuacao substitutiva indevida — reside, ainda que do
ponto de vista retérico, a resisténcia mais visivel (ao menos na midia),
contra o controle. Cumpre dizer que a substituicdo das escolhas do
administrador por aquelas do controle se constituiria sim, uma patologia
institucional.

De outro lado, o carater fluido das escolhas, tendo em conta
a dimensdo da sustentabilidade, e mais ainda, a eficiéncia dinamica
de que as politicas publicas hdo de se revestir nao pode resultar no
comprometimento a atividade de controle enquanto possibilidade real.
Afinal, inviabilizar o exercicio do controle pela assuncdo de um discurso
da flexibilidade absoluta no agir da Administracdo também constituiria
patologia institucional indesejada.

O ponto médio parece estar em se reservar, a cada qual das estru-
turas, a sua respectiva competéncia, que ha de ser, todavia, exercida na
sua plenitude. Assim, se a Administracdo compete a formulacdo de esco-
Ilhas publicas, tendo em conta inclusive a sustentabilidade, que isso se
faca, por ela, e na integra — refletindo-se nos instrumentos de planeja-
mento, todos os elementos que levaram a conclusao de que aquela era a
melhor opc¢ao, que conduzird ao resultado “x”, observadas as possiveis
contingéncias. De outro lado, se ao controle é dada a contencdo nao
substitutiva do poder, é preciso que o controlado disponibilize ao controle
as suas razbes de decidir, o seu planejamento de acdo, firmando assim
uma autovinculacao” que sera reclamada como o principal parametro
da funcao de contencéo do poder.

4 COSTA, Frederico Lustosa da. Reforma do Estado e contexto brasileiro: critica ao paradigma gerencialista. Rio
de Janeiro: FGV, 2010. p. 228.

47 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Politicas publicas, direitos fundamentais e controle judicial. Belo Horizonte:
Férum, 2009. v. 1.
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De todo o afirmado, decorre que é legitimo ao controle requerer do
controlado o instrumento de planejamento da acao estatal desenvolvida, e os
pontos nesse mesmo projeto que evidenciem a cogitacao para com a
sustentabilidade daquela atuacdo. Se na pratica administrativa da enti-
dade controlada, esse planejamento — com todos o0s seus elementos
integrantes — nao se contém nas normas orcamentdrias, incumbe a
Administracdo encaminhar os documentos em que essa cogitacao efeti-
vamente se materializou. De outro lado, a inexisténcia de qualquer
instrumento de planejamento — significa dizer, a evidéncia de que a
conduta estatal foi voluntarista, sem a prestacdo da devida reveréncia
ao vetor de planejamento e sustentabilidade da acdo estatal — significa
a violacdo de um dever de agir, que pode ser objeto das providéncias
de assinalacao desse desvio pelo controle.®

Esse instrumento de planejamento, para fins de evidenciacdo de
que se tenha atendido ao vetor da sustentabilidade, ha de contemplar
quando menos 4 elementos: relacdes de matricialidade, mecanismos
garantidores da continuidade da acao, prazo de maturacdao da politica
publica em desenvolvimento e indicadores de desempenho. Observe-se
que esses quatro elementos dizem respeito diretamente a sustentabilidade
da acao, e a legitimidade de uma eventual escolha pela sua desconti-
nuidade.

Observe-se que a proposta nao envolve qualquer atuacao interven-
tiva — mas sim o reforco da transparéncia que é de presidir as relacoes
entre controlador e controlado. De outro lado, esses mesmos parametros
facilitarao a identificacao por parte do controle, de que uma mudanca
de curso na acgao original nada mais é do que o ajuste reclamado pela
incidéncia na vida real, de uma contingéncia prevista no planejamento.

E certo que esse tipo de disclosure pode soar, num primeiro momento,
como excessivo ou intervencionista. Mas em verdade, a pratica que se
estd reclamando é aquela que da visibilidade as razdes determinantes dos
cursos de acdo da Administracao. E o favorecimento desse tipo de desvela-
mento em favor de um 6rgao de controle de poder ndo é de ser qualifi-
cado como pratica intervencionista, mas sim como agir democratico!!

4 Evidentemente, estdo excluidas desse dever de antecipacéo, aquelas linhas de agcdo que reclamam agdo imediata,
como a resposta a desastres naturais, e outras que tais. Nesses casos, é a imprevisibilidade que justifica o
nao planejamento, sendo certo que o énus de evidenciagao dessa imprevisibilidade cabe, novamente, ao
administrador publico.
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Sustainability in Public Choices: Human Dignity Translated into Public
Planning

Abstract: Checks and balances, even though an ancient clause related with
power control, is still a limitation to political deliberation that generates
reactions, especially when it comes to technical supervision in that kind
of decision. The rising of sustainability as a distinguishing marker to be
required from public choices certainly establishes new angles in keeping
tab on public officials — especially when one is conscious that sustainability
itself is intimately connected with human dignity as a constitutional value.
Dynamic efficiency and lawful results are new aspects that should be taken
into consideration when it comes to public choices, requiring therefore a
Public Administration that operates through a comprehensive planning which
comprises not only economic evaluation, but also social benefits.

Key words: Checks and balances. Sustainability. Public choices. Human
dignity. Public planning.
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