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Resumo

O planejamento é percebido como um instrumento capaz de antever os efeitos
das politicas econdmicas, para reconhecer a assertiva maneira de atingir os fins
constitucionais, orcamentarios e administrativos previamente estipulados. Nao
obstante, tal instrumento carece de melhor compreensao para a ciéncia juridica
por necessitar de uma definicdo quanto aos sentidos que ele assume. O objetivo
deste artigo é descrever uma analise dosentido de planejamento no campo
constitucional, tributario e administrativo para correlaciona-loa atividade estatal,
suas ac0es, objetivos e os resultados que impactam a ordem juridica. Para tanto,
foi realizado um levantamento bibliografico-documental que indicoua posicao
semantica, hermenéutica e dogmética do planejamento no campo da ciéncia
constitucional, tributaria e administrativa. O artigo estruturou-se com a
identificacéo e delimitacdo do objeto, sucedido pelos tépicosvoltados a identificar
conforme o campo cientifico préprio a aplicagdo do planejamento para a ciéncia
constitucional, o direito tributario e no campo administrativo.
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Abstract

Planning is perceived as an instrument capable of anticipating the effects of
economic policies, to recognize the assertive way to achieve previously stipulated
constitutional, budgetary and administrative purposes. However, such an
instrument lacks a better understanding for legal science because it needs a
definition as to the meanings it assumes. The article describes an analysis of the
meaning in the constitutional, tax and administrative field, in order to correlate it
with state activity, its actions, objectives and the results that impact the legal
order. For that, a bibliographic-documental survey was carried out that indicated
the semantic, hermeneutic and dogmatic position of planning in the field of
constitutional, tax and administrative science. The article was structured with the
identification and delimitation of the object, followed by topics aimed at identifying,
according to the scientific field itself, the application of planning to constitutional
science, tax law and in the administrative field.

Keywords: Action structure. Administrative law. Constitutional right. Economic
policy. Planning. Tax law.
Introducao

Quando se discute a relacdo entre o Estado de bem-estar e a
estruturacdo de politicas publicas dirigidas a garantia de direitos sociais, ha o
vinculo do debate entre as politicas econémicas e as formas de aplica-las. O
Estado de bem-estar, constitucional, democrético e de Direito, desdobra-se em
um ente de atuacdo complexa e multifacetada, ao tempo que acumula
responsabilidades heterogéneas e conflitantes, como nas questdes relativas ao
trade-off aplicado as garantias e manutencdo de direitos sociais frente as
restricbes orcamentarias. Diante dos objetivos e razdes constitucionais, a
estrutura estatal deve ser voltada a implementacdo daquilo que lhe é
fundamental, no caso do Estado brasileiro: a ConstituicAio da Republica
Federativa do Brasil (CRFB) — sua ideologia e propdsitos.

Esse enquadramento constitucional pde o planejamento como postulado
basico da execucao de politicasque, de fato, atinjam os resultados econdémicos
e sociais a que se destinam, e por meio dessas: a garantia da manutencéo dos
direitos sociais e do bem-estar da populacdo para a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidéria; a erradicagdo da pobreza e da marginalizacédo
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e reducédo as desigualdades®.

Nestes termos, o planejamento é o instrumento do desenvolvimento, ou
0 meio de atingi-lo,vez que por ele ha a execucao dirigida atrelada a averiguagao
da viabilidade das politicas publicas, mediante a configuracéo de planos globais
periodicos ou de diretrizes setoriais, desdobrando-se em politicas publicas
garantidoras de direitos sociais, como saude, educacdo, moradia, alimentacao
adequada e outros, no objetivo de assegurar o cumprimento de interesses
publicos primarios, comometa do Estado brasileiro, obrigacdo dos governos em
exercicio e direito da sociedade.

A adocéao do planejamento como um instrumento aplicado as politicas e
a governanca publica reveste-o de conteado normativo, tendo alcancado o grau
de norma juridica, para além de seus aspectos instrumentais sendo designado
como “instrumento de planejamento”, “instituto juridico do planejamento™ e
também nivelado como “direito ao planejamento”. Em esséncia, trata-se de uma
garantia preliminarmente constitucional, da qual resulta uma projecéo
epistemologica e sistémica, notadamente voltada aos campos do Direito
Administrativo, do Direito Tributério, e das politicas econémicas.

Nesse sentido, o objetivo deste trabalho é o de contribuir para a definicdo
de aplicacdo do planejamento, a luz do estado fiscal, a luz do estado
administrativo e a luz da CRFB, para compreender 0s sentidos complementares
ao da aplicacao de técnicas voltadas a previsdo e a suposicdodas acdes estatais,
coordenadas para a realizagdo das finalidades e meios predispostamente
estipulados.

O artigo foi elaborado em trés topicos, além da introducéo e proposi¢des
finais. O primeiro descreve e faz uma analise sobre o planejamento e sua relacado
com o estado fiscal e sobre as formas de efetivacao de tal instrumento relacionado

as politicas econdmicas, essencialmente correlacionado a Planning Theory of

4 O art. 3° da CRFB constitui os objetivos da Repulblica Federativa do Brasil. BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 11 nov. 2022.

5 GRAU, Eros Roberto. Planejamento econdmico e regra juridica. Sdo Paulo: RT, 1978. p. 68.
6VELOSO, Juliano Ribeiro Santos. O instituto juridico do planejamento no direito
administrativo constitucional brasileiro: uma proposta de efetivacéo de direitos fundamentais.
Belo Horizonte, 2013. p. 27.
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Law’, em abordagem sobre o exercicio do poder legal como a atividade de
planejamento, sob as quais instituicdes legais atuam por meio do planejamento
e determinam as politicas sociais e econdmicas. O segundo refere-se ao
planejamento como instituto juridico aplicavel ao direito administrativo e as
acepcoes que ele assume, tendo em vista que o planejamento pode significar
um ato ou um processo. Ou seja, um plano especifico ou a elaboracéo deste
plano. O tdpico terceira traca comparativos e analogias entrea discricionariedade
e planejamento, tendo em vista a manutencdo de estruturas publicas, a luz do
projeto de constitucional de desenvolvimento e da ideologia da CRFB de 1988.
Assim, a presente pesquisa realiza um estudo que busca analisar a
premissa tedrica da categoria “planejamento” como um instituto juridico, cotejado
ao “direito ao planejamento”, de modo a enfatizar os aspectos principioldgicos,
normativos e administrativos do planejamento, seustitulares e beneficiarios. Para
desenvolver, por meio de uma perspectiva dialética, um referencial relacionado
ao conteado normativo do planejamento, de modo a tracar os sentidos de
planejamentoe plano sob as trés 6ticas mencionadas, tendo-a como tese da
pesquisa. Como antitese, elucidam-se as mudancas nesses sentidos, para
propor definicbes assertivas sobre os modelos referenciais que podem ser
utilizados. Este artigo foi construido por meio de avaliacdes qualitativas do

referencial bibliogréfico descrito no problema.

1. Planejamento a luz do Estado Fiscal

A relacdo entre o planejamento e a atividade fiscal decorre, a
principio, do conjunto de pressupostos positivados como regras e conduta sob o
sistema tributério, e principalmente quando da elaboracdo e execugdo dos
planos de acdo, meio pelos quais se manifesta o interesse publico eo seu
delinear juridico. Visto assim, o fator preponderante no conjunto de ac¢des da
atividade tributaria, em relacéo as politicas econémicas, € a ado¢ao coerente da
l6gica social delimitado pelacapacidade contributiva, e por esta a execucao

tributaria.

7 SHAPIRO, Scott Jonathan. Legality. Cambridge, MA: Belknap, 2011. p. 22.

JUSTICA DO DIREITO v.37,n.1, p. 90-111, Jan./Abr. 2023. 93



REVISTA JUSTICA DO DIREITO
DOI 10.5335/rjd.v37i1.14275

Pde-se em voga a reconfiguracdo das politicas de estado e sua
deliberacdo orcamentéria, a materialidade do planejamento — que para o estado
fiscal € a execucdo dos planos, onde encontra-se 0 amago do embate a
racionalidade contributiva e as politicas econdmicas. O planejamento €, portanto,
relacionado a direcdo estatal e a forma de aplicar as politicas econémicas,e por
estas como se materializa a garantia e manutencao dos direitos sociais.

Processo que nao é exclusivo do campo fiscal, mas que € absorvido
sistematicamente pela percepcdo de que o Direito, como elemento da
engenharia social, tem o condéao de planejar quais regras e padrdes norteiam e
estabelecem o agir social, conforme as condi¢des para o exercicio empoderado
dos planos individuais. Assim uma regra planejada, juridicamente imposta e
executada.

Partindo dai, e em concomitancia ao Planning Theory of Law
desenvolvida por Scott Shapiro, pode-se analisar o Direito como um plano social
mutuo em que é preponderante a funcdode configurar regras que consigam lidar
com os problemas complexos e difusos da sociedade, e neste caso, 0S
problemas orcamentarios e de prestacdes publicas. Trata-se da reconfiguracdo
das politicas de matrizes econémicas por esquemas fundamentados por meio
dos planos, através de umprocesso de instrumentalizacdo do Direito e da prévia
articulagéo entre a economia e 0s ajustes sociais: 0 planejamento. Expressado
em manutencdo das garantias sociais, da ordem juridica e estabilidade
econdmica.

Neste entender, o ordenamento juridico ocupa a funcdo de orientar a
acao coletiva e sob elaestabelecer limites, funcionando como forma comum e
compartilhada de viabilizar o alcance de comportamentos comunitarios. O
planejamento é instrumento util a diminuicdo da discricionariedade legislativa e
interpretativa, visando possibilitar o atendimento tnico de um objeto previamente
estipulado. Sabido que “para a compreenséao da finalidade da gestao tributaria
feita pelo Estado, deve-se observar o cerne dos principios constitucionais

tributarios insculpidos na Constituicdo Federal de 1988™

8 CAMARA, Delano Carneiro da Cunha. Tributacdo como instrumento de regulacdo
socioecondmicaparaapromocdao do desenvolvimento nacional. Jodo Pessoa, 2019, p. 130.
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Em sede tributaria, o instituto do planejamento funciona como um
atributo da aplicacdo econdmica, diante da incompatibilidade entre as infinitas
necessidades que podem ser atribuidas ao Estado e as finitas formas de garanti-
las, por meio do fisco. A questao entre fiscalidade, orcamento, planejamento e
planos, tem como mote a aplicacdo normativa do texto unida a integracdo do
sentido compativel com o plano elaborado pelas instituicbes publicas. O
corrompimento com tais planos significa que os interesses sociais incrustados
nos planos e principios sociais ndo terdo como ser alcangados. De modo que, a
prépriaatividade estatal e fiscal, torna-se patrimonialista e individual, antes de ser
publica e comum.

Quanto a tributacdo, e a materialidade do planejamento no Estado fiscal,
o planejamento tributédrio € a expressao da fiscalidade voltada a cultivar a
igualdade e a legalidade, no sentido de que o poder tributario € limitado em
relacdo ao que pode arrecadar, mas, a0 mesmo tempo, é o meio pelo qual
angaria-se o0s recursos da economia privada - expressao fundamental do Estado
fscal. Por conseguinte, o planejamento tributario é oposto ao desafio de alcancar
uma tributacdo estritamente necessaria para manter o funcionamento, do Estado
federal, da democracia liberal ou do Estado constitucional®.

O planejamento tributario pauta-se pela busca pelo equilibrio, objetivado
pelo custeio das despesas estatais. Diante desta arrecadacao tributaria que se
pauta em funcdo dos gastos publicos, o planejamento tributario é utilizado
guando das decisdes a respeito das atividades atribuidas ao Estado e ao efetivo
montante de receitas tributarias. Nele devem estar contidos os valores
constitucionais da liberdade e igualdade, na busca pelo equilibrio.

Trata-se de compd-los de forma equilibrada de modo a encontrar, em
cada caso concreto, seu “ponto de equilibrio”®. Assim, caso a legislacédo
tributaria ndo respeite a capacidade contributiva, pode ser desarrazoada a
propria atividade fazendaria em virtude da falta de igualdade, e dessa forma se

da o amago do planejamento: o poder de decisdo manifestado na capacidade

9 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. V. II.
Rio de Janeiro, Renovar: 2005. p.43.
10 GRECO, Marco Aurélio. Planejamento Tributario. 3 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2011. p. 18.
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contributiva.

No mesmo sentido, o Estado fiscal é relevantemente vinculado a forma
de custeio do Estado, e o planejamento funciona também para relacionar as
condi¢cbes de execucdo da maneira de tributar, tal qual a solidariedade social
contributiva que parametriza a capacidade de contribuicdo conforme a
possibilidade individual. Nesse linha, “em virtude da solidariedade social os
cidadados devem contribuir para o custeio do Estado proporcionalmente as suas
condicdes econdmicas”?!, de acordo com sua capacidade contributiva e a
imposicao das hipéteses de incidéncia dos impostos. Isso leva em consideracao
fatos que “caracterizem a exteriorizacdo de riqueza, assim como a graduacao
dos impostos também em conformidade com os indicios de capacidade
econdmica externados pelo contribuinte™?.

A teoria do planejamento, portanto, visa estabelecer que a realizacéo da
atividade de planejaré propria de relacdo entre o Direito e a complexidade de
seus objetivos para alinha-lo a difusao de interesses sociais correlacionados. A
principio, o planejamento é fundante do comportamento do Direito — e por isso
também do Estado fiscal, visto que a complexidade das pautas econémicas e as
oportunidades orcamentaria ndo sao exclusivamente operacionalizadas no
campo da tributacdo,mas antes relacionadas as questdes sociais.

Portanto, no ambito da legislacdo tributarista, o planejamento é
encontrado sobre dois aspectos relevantes: o primeiro, na definicdo da atividade
fiscal - as autoridades determinadas a persecucdo daqueles propositos e as
regras institucionais de atuacdo; o segundo, no eixo dos planos pré-
determinados, no sentido de execu¢do do delineamento de agdes, como a
regulacdo de aliquotas e diferentes tratamentos sob a arrecadacéo.

Finalmente, para o Estado fiscal aplicado a politica econbmica, o
planejamento deve ser inerente a atividade econdmica corolario da integralidade
do Direito e da légica de garantia e manutencdo de politicas sociais.
Considerando que a tributagéo “reflete a compreenséo do Estado, define assuas

tarefas e a esfera de liberdade dos cidadaos, e é a base para os deveres mais

11 SHAPIRO, Scott Jonathan. Legality. Cambridge, MA: Belknap, 2011. p. 25.
12 SHAPIRO, Scott Jonathan. Legality. Cambridge, MA: Belknap, 2011. p. 25.
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importantes do povo”.23 O planejamento, como atributo da politica econémica,
tem como funcdo principal moderar os desvios de rendimento e riqueza
corolarios das liberdades econémicase concorrenciais, bem como promover o

suporte da infraestrutura que o0s servigos sociais demandam.

2. Planejamento a luz do Estado Constitucional

Em um Estado em que h& a opcao ideolégica de manutencdo do
bem-estar da reducdo das desigualdades sociais* e a garantia constitucional
a assisténcia social'®, a investigacdo acerca do fundamento de materialidade dos
direitos sociais esta intrinsecamente ligada as etapas e formas de politicas
voltadas a executa-los.

Para efetivar o nivel de bem estar demandado pelas politicas sociais, 0s
governos determinam parametros de planejamento para atuar conforme a
ideoldgica constitucionalmente adotada'®, que enfrentam a tensdo marcante do
constitucionalismo programatico?’, resultado da relacdo hibrida da CRFB que,
por um lado, necessita do exercicio do controle das financas e da gestao publica,
enguanto, por outro lado, obrigou-se a adotar medidas securitarias dos direitos
sociais e de inducdo do desenvolvimento. Nesse percurso, 0 planejamento das
politicas sociais a luz da CRFB, é marcado pelas preocupacdes com a profunda
desigualdade social, e a execucdo que atinge de forma direta setores como
saude, trabalho e educacéo.

Dessa forma, o planejamento ilide a aplicacgdo de uma acado
governamental — qual seja a politica publica - executada de forma n&o integrada,

13 KIRCHHOF, Paul; A Etica da Justica Fiscal. Revista Direito Tributario Atual, n. 44, p. 525-
544, Séo Paulo: IBDT, 2020. Disponivel em:
https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/1452. Acesso em: 22 dez. 2022. p. 529.
14, BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 11 nov. 2022.

15 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 11 nov. 2022.

16 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Direito econdmico. Sdo Paulo: Saraiva, 1980. p.
34.

17 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador:
Contributo para a Compreensédo das Normas Constitucionais Programaticas. Coimbra: Coimbra
Editora, 1982. p. 48.
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ou que nao considere a efetividade de uma garantia especifica. Isso traz a baila
a eficacia de uma politica, e a efetividade de um direito liga-se a interposicéo
governamental e de execugcdo em relacdo aquela proposta. Ndo sé o simplismo
do direito retérico ou garantia impossivel, e sim traz a questdo consideracdes
multiplas. Por meio deste instituto: o planejamento a luz do Estado constitucional.

E possivel, assim, observar uma dinamicidade prépria na execucéo das
politicas entre a constituicAoprogramatica, o orcamento escasso € 0s objetivos
constitucionais. Tais etapas, tornam possivel indicara execucdo de politicas
garantidoras de direitos sociais como um processo — especificamente ligado a um
governo, por meio do qual o gozo de direitos tem inicio com o planejamento, a
racionalidade econémica, e a imposicéo de indicadores especificos.

Portanto, diante do Estado que nao deve negar a observancia das
garantias sociais constitucionais, e sob a Administracéo Publica em que recai o
“o dever de implementar uma politica séria que busque dar qualidade de vida
aos cidaddos”™?8, o planejamento é o nexo entre a eficiéncia (a politica publica
funcional) e a efetividade das garantias sociais desenvolvimentistas. Funciona
como um processo de coordenacdo para 0s objetivos politicamente
determinados e respectiva ordem social.

Trata-se de uma coordenacdo entre os entes estatais e as esferas
juridicas envolvidas neste processo, devendo-se identificar por meio do
planejamento as etapas subsequentes de progndsticos de objetivos- finalidades,
racionalidade econdémica e imposicdo de indicadores especificos. E possivel
afirmar que, a luz da CRFB, o planejamento tem sentido de método, por meio do
qual o ordenamento juridico brasileiro tende a alcancar a validade e efetividade
das garantias constitucionais - o fim comum do Estado de bem-estar.

Por ser classificado como um método, o planejamento deve considerar
a etapa subsequente: a adogao do “planejamento como método™® é a escolha

por técnicas especificas, para concretizar normativamente atos e inten¢des. E um

18 MENDONCA, Fabiano. Introducéo aos direitos plurifuncionais: os direitos, suas funcdes e
a relagdo com o desenvolvimento, a eficiéncia e as politicas publicas. Natal: 2016. p. 64.

19 VELOSO, Juliano Ribeiro Santos. O instituto juridico do planejamento no direito
administrativo constitucional brasileiro: uma proposta de efetivacéo de direitos fundamentais.
Belo Horizonte, 2013. p. 65.

JUSTICA DO DIREITO v.37,n.1, p. 90-111, Jan./Abr. 2023. 98



REVISTA JUSTICA DO DIREITO
DOI 10.5335/rjd.v37i1.14275

meétodo (meio) que estabelece etapas (mecanismos de controlee avaliacao) para
se alcancar um fim (garantia constitucional).

De modo complementar, a ele estdo vinculados valores democraticos,
tal qual o Estado de bem-estar confunde-se com o Estado democratico, que
permitem a participacdo da sociedade na sua elaboracéo, controle e avaliacao.
Que implica diretamente na variavel politica que integrante do método de
planejamento constitucional. Isto porque a indissociabilidade entre a tecnicidade
das etapas de planejamento e a definicdo politica somada a ideologia
constitucionalmente adotada, € a concretizagcdo possivel as intencbes do

constituinte.

3. Planejamento a luz do Estado Administrativo

Ante o Direito administrativo, o planejamento é diagnosticado
paralelamente ao desenvolvimento, indicando que a ordem administrativa
incorpora ao desenvolvimento a necessidade de politicas administrativas
complementares, sabido que o préprio “desenvolvimento” implica na
necessidade de planejamento. Sobre ele, em Bresser-Pereira?’, Furtado?!, Sen??
e Sachs??, o desenvolvimento é reconhecido em multiplos padres sociais,
econdbmicos e culturais, enquanto, sob a ética juridico-normativo, seria
materializado em sede constitucional, como direito fundamental ansiado a luz do
Estado administrativo.

Revela-se que a compreensdao da efetividade das garantias
constitucionais e a funcdo da Administracdo Publica sdo fundamentais a
realizacdo do planejamento e de sua execu¢ao. Como Estado administrativo, 0s
atos emitidos pelo executor posicionam e condicionam o proprio Direito,podendo
denominar a esséncia da res publica e por esta os critérios daquilo que é

alcancavel,reconhecendo a atuacao estatal para além da ordem juridica.

20 PEREIRA, Bresser,Luis. Carlos. O novo desenvolvimento e a ortodoxia convencional. Sdo
Paulo em perspectiva, Sao Paulo, v. 20, n. 3, p. 5-24, jul/set 2006.

21 FURTADO, Celso. Desenvolvimento e subdesenvolvimento. Rio de Janeiro: Fundo de
Cultura,2002.

22 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Séo Paulo: Cia das Letras, 2010.

23 SACHS, Jeffrey . O fim da pobreza: como acabar com a miséria mundial nos préximos vinte
anos. Sdo Paulo: Companhia de letras, 2005
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Sobre o instituto do planejamento na configuracdo do Estado
administrativo, ele se categoriza conforme o nivel, sendo regional, estadual,
metropolitano, municipal e setorial. Para determinar os métodos consideram-se
as finalidades, as diretrizes e os objetivos de curto e longo prazo. Por isso as
escolhas a respeito do uso dos recursos orcamentarios, humanos e tecnoldgicos
sao consideradas. Nos termos de Juliano Veloso, é possivel afirmar que como
previsto noordenamento juridico, o planejamento para a administracao publica &
0 modo de “alcancgar os fins constitucionais e legais de forma concreta e efetiva,
por meio de valores democraticos, permitindo a participacdo da sociedade na
sua elaboracgéo, consecucao, controle e avaliacdo, como condicdo devalidade e
efetividade™.

Significa que o direito ao desenvolvimento, estaria melhor inserido no
universo maior dos direitos humanos, de titularidade de povos e coletividades,
nas relacdes que priorizam a dignidade humana vinculado a uma politica
administrativa. Destarte, diante do postulado de que “o Estado devereconhecer
os valores albergados na ordem juridica e concilid-los em torno da sua atuagao
pratica, promovendo a revitalizacdo normativa desses valores e sua
efetividade™®, a aproximacéo das necessidades das reformas estruturais, como
condicao prévia e necessaria da politica de desenvolvimento e da integralizacdo
social e politica da sociedade, coaduna-se ao eixo teérico do instituto do
planejamento.

Sobre ele e o desenvolvimento, trata-se da dinamica instrumental de
expansao das liberdades substantivas, dirigindo a atencéo para os fins que o
tornam importante, em vez de restringi-las a alguns meios que, inter alia,
desempenham papel relevante no processo. Em Sen?%, seria defeso a politica

econbmica de um governo mudar a politica de um Estado constitucionalmente

24 VELOSO, Juliano Ribeiro Santos. O instituto juridico do planejamento no direito
administrativo constitucional brasileiro: uma proposta de efetivacéo de direitos fundamentais.
Belo Horizonte, 2013. p. 68.

25 ARAUJO, Jailson Macena . de. Constituicdo, Cidadania e Trabalho: premissas para o
reconhecimento de uma racionalidade estatal pautada na solidariedade. Direito, Estado e
Sociedade, v. 52, p. 134- 158, 2018. Disponivel em:
http://direitoestadosociedade.jur.puc-rio.br/media/art%206%20direito%2052.pdf/ Acesso em: 14
out. 2022.

26 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sédo Paulo: Cia das Letras, 2010.
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ordenado.

Seguindo esse raciocinio relativo ao desenvolvimento, pode-se ai inserir
a categoria do planejamento, de seu percurso como técnica administrativa até o
amparo referencial de concebé-locomo diretriz do Estado administrativo. Como
técnica, em Gilberto Bercovici?’, o planejamento é definido pelo procedimento,
sucessao de atos institucionais que pressupdem a decisdo econémica por meio
de etapas — decisao de planejar e implementar, até gerar o plano em si.Podem
ser mencionados autores como John D. Millett, em Planning and
Administration28, para quem a palavra planejamento seria neutra, apenas
preparatéria da organizacédo, sem revelar valores politicos, e John M. Pfiffner e
Sherwood?®, para quem, apesar de técnico, planejamentoe politica séo inter-
relacionados e complementares.

Como direito, em Eros Grau®°, observa-se aproximagdo mais clara ao
viés normativo, quandoo autor conceitua a funcédo de planejar, que fornece ao
Estado a funcéo e o poder-dever de exercer ndo apenas as atividades de
fiscalizar e incentivar, mas também de planejar. Para Grau, cabe ao Estado, por
intermédio de previsbes e formulagcdes explicitas de comportamentos
econdmicos, definir meios e objetivos especificos de desenvolvimento, mediante
o planejamento.

Ou ainda, as politicas publicas devem ser realizadas pela compreensao
da lei em sentido amplo, como decorréncia natural do principio da legalidade,
estabelecendo os limites de atuacdo do Estado. A questdo, portanto, € sob a
discussdo do conteudo juridico do planejamento pela 6tica do Direito
administrativo constitucional, em perspectiva sistematica, como o ramo do
Direito Publico, que estuda normas e procedimentos da Administracéo Publica e
gue demandam planejamento, a medida em que recursos financeiros, materiais,

humanos e tecnologicos séo direcionados ou ndo ao cumprimento dos

27 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas publicas: por uma nova compreensao do
papel do Estado. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas publicas: reflex6es sobre o
conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006.

28 MILLETT, John David . Management in the Public Service. New York: McGraw Hill Co., 1954.
2% PFIFFNER, John McDonald ; SHERWOOD, Frank Persons. Administrative Organisation.
New Jersey: Prentice Hall, 1960.

30 GRAU, Eros Roberto. Planejamento econémico e regra juridica. Sdo Paulo: RT, 1978.
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deveres/poderes da Administracdo na efetivacdo dos ditos constitucionais.

O planejamento seria instrumento para a execucdo desses desideratos,
significando o ato do plano ou o processo de elaboracdo do plano, instrumento
juridico que caracteriza o instituto juridico do planejamento. Ou seja, como
instrumento e/ou como instituto o planejamento é o direito em torno do qual
orbitam direitos publicos subjetivos a prestacdo de servi¢cos publicoseficientes —
sem o reconhecimento do planejamento como instituto juridico o Estado ndo se
consolidaria como Estado democratico de direito.

Portanto, deve ser enfatizado que se trata de um instituto/forma de
cuidar das obrigacdesa que se propds o Estado de bem-estar, para adequar o
financiamento global e contrapresta¢cfes diretas corolarios do Estado fiscal as
premissas das garantias de execuc¢ao de cunho constitucional. Isso porque “é
condicdo para a efetivacdo do Estado social, republicano, democratico e de
direito™! em que “os direitos sociais somente se tornardo concretos por meio do
planejamento publico, o que pode ser exemplificado pelo planejamento
urbanistico, em que se pretende organizar o uso do espaco urbano, distribuindo
as infraestruturas essenciais”3?

Partindo-se das premissas para a justificacdo da execucao da atividade
administrativa, indicada nos postulados fundamentais de impostos e de justica®?;
a liberdade (em beneficio da garantia da liberdade de trabalho, da propriedade e
da profissdo), a igualdade (em beneficio da coletividade), a seguranca (o
financiamento da forga policial do Estado), a legitimacdo (a manutencao da

democracia) e a moderacao (por se evitarem 0s excessos.), 0 planejamento a

31 MARRARA, Thiago. A atividade de planejamento na Administragdo Publica: o papel e o
contetdo das normas previstas no anteprojeto da Nova Lei de Organizacdo Administrativa.
Revista Brasileira de Direito Publico, v. 9, n. 34, p.9-45, 2011.Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=525. Acesso em: 31 jan. 2023. p.21.

%2 MARRARA, Thiago. A atividade de planejamento na Administragdo Publica: o papel e o
conteldo das normas previstas no anteprojeto da Nova Lei de Organizacdo Administrativa.
Revista Brasileira de Direito Publico, v. 9, n. 34, p. 9-45, 2011. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=525. Acesso em: 31 jan. 2023. p.23.

33 | KIRCHHOF, Paul; A Etica da Justica Fiscal. Revista Direito Tributario Atual, n. 44, p. 525-

544. Séo Paulo: IBDT, 2020. Disponivel em:
https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/1452. Acesso em: 22 dez. 2022.
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luz do Estado administrativo pode ser definido como um conjunto de
procedimentos, de natureza juridica processual, que determina para o setor
publico as diretrizes e bases de acao.

Concretamente, pela via administrativa, materializado por meio dos
“planos”, que tém caracteristicas préprias que superam a posi¢cdo de mandato
de otimizacdo, mas antes imp8eassertivos requisitos ao administrador publico.
Tais quais as caracteristicas proprias dos planos como: a orientacdo finalistica,
a seletividade, a conexidade, a flexibilidade, a criatividade, a
multidimensionalidade, a territorialidade, a temporalidade e o cuidado com a
seguranca juridica3.

Para esse propésito, a atividade administrativa juridica deve ser
considerada como fim da elaboracdo metddica dos aspectos materiais que
envolvem toda a ordem juridica, econémica e social. Dito isso, ha o alerta que a
acdo governamental ndo pode ser confundida com interesses diferente dos
inseridos no texto normativo, muito menos a efetividade do Estado social ser
tirada deste mesmo conjunto, por eventual falta de planejamento.

A atividade administrativa, sem o condao planejador que lhe deve ser
préprio, pode tornar-se desarrazoada (ou nao integrativa) sem ilegitimidade
natural sob competéncia, ou revogacgao. A praxis administrativa destoada pode
ser reconhecida quando ha uma desconexdo com o préprio sentido do
planejamento prévio, que levado a termo por meio dos planos, em que néo se
pode dizer juridicamente concretizada.

Assim, pondo os “planos” em perspectiva, a concretizagao das praxis do
Estado administrativo ndo esta ligada apenas ao seu contexto resolutivo, nem
s6é anorma juridica estabelecida, mas também a a¢éo estruturante que se mostra
mais eficiente. O planejamento por meio da execucdo dos planos, se mostra
assertivo quando um programa administrativo € estruturante em relacdo aos
diferentes modos e graus que aquelas finalidades podem assumir, normativos e

sociais.

34 VELOSO, Juliano Ribeiro Santos. O instituto juridico do planejamento no direito
administrativo constitucional brasileiro: uma proposta de efetivacéo de direitos fundamentais.
Belo Horizonte, 2013. p. 18.
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Consideracoes finais

A proposicéo final é: o planejamento como garantia. As fungbes
estatais relacionadas a Administracdo publica e a tributacédo voltados a garantia
dos direitos sociais, necessarios a programacao do desenvolvimento nacional e
aosobjetivos constitucionais, impelem a incluséo de preceitos integradores para
as questdes do Estado de bem-estar, ou seja, compreendé-lo de modo completo
como um ordenamento juridico de forma sistémica e sistematica. No entanto,
nas questdes de direitos sociais e econdmicos, 0 que se percebe € que ha grave
distanciamento dos mecanismos de controle e diretrizes de gestdo, como se a
natureza das politicas econémicas fosseatribuicdo constitucional desvinculada
das politicas de Estado constitucionalmente augurada e objetivamente
afiancada.

O planejamento é entdo mote especialmente caro as politicas publicas
— econdmicas e sociais, por permitir a estrutura de padrdes de investimento e de
controle por meio da necessaria producdo de critérios Uteis e relevantes de
cunho normativo, passo imprescindivel ao desenvolvimento nacional. No cenario
do Direito tributario, administrativo e constitucional, o contribuinte, o administrado
e os cidadaos sdo expressivamente afetados em relacdo a efetividade destas
garantias, fato que se desdobra na efetivacédo de direitos como a educacao, a
saude e assisténcia social.

A medida que tem para cada campo préprio um sentido especifico,
mantém a mesma funcdo de método de acado dirigido a um fim determinado
ligado as nogdes de intervencionismo e dirigismo econdmico voltado a
consecucdo de fins sociais e econdmicos predeterminados, que implica a
previsdo de desenvolvimentos futuros como base para a tomada de decisdes
politicas3®

Entendendo-o como um “direito ao planejamento”, a atividade de
planejar é propria da funcdo do plano social e a sua normatividade, e por isso

pode autorizar, orientar e estabelecer limites projetando-as em diretrizes

35 GRAU, Eros Roberto. Planejamento econdmico e regra juridica. Sdo Paulo: RT, 1978. p.
13.
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préprias, objetivos e formas de controle. Implica na coordenacao entre asacoes
publicas, qual campo seja, para a perseguicdo de um mesmo objetivo.

Finalmente, quanto ao conteldo normativo, a categoria de planejamento
€ utilizada para determinar “a aplicacdo de técnicas de previsdo e a
pressuposicao de acdo coordenada dos varios 6rgaos e servicos do setor publico,
na busca da realizacéo de fins previamente determinados”®. Tais caracteristicas
sdo proprias da “atividade de planejar” e por isso também ao “instituto do
planejamento” que em relacdo a tributacdo ou a administracdo opera por meio
da definicdo de diretrizes e a determinacdo dos meios necessarios a realizacao
dos objetivos a serem perseguidos. Diferindo-se quando da utilizacdo dos
sujeitos, métodos e meios adequados ao alcance dos fins em funcdo das
atividades que exercem.

Podendo ser caracterizado como uma atividade-meio que tenciona a
coordenacdo de determinadas técnicas e etapas relacionada as etapas de
gestdo e normativas, para alcancar um desiderato sistematicamente coerente,
coeréncia relativa aos objetivos constitucionais e a manutencao do Estado de
bem-estar.

Quanto ao seu conteudo normativo, o planejamento €, além de ser uma
forma de acdo racionaldirigida a um fim, um método de acéo estatal expressivo
do resultado do campo/matéria que esta envolvido, a respeito, da acao tributéaria,
administrativa ou iminentemente constitucional. E nestes campos Vvé-se
aproximacéo mais clara ao viés normativo, quando o planejamento traz consigo
0 exercicio ndo apenas das atividades de determinacdo de finalidades, mas
também de atos normativosconcretos pra isso.

Em relacdo ao Estado fiscal, pelo planejamento se utilizam previsdes e
formulag@es explicitasde comportamentos econdémicos. De modo a definir meios
e objetivos especificos de arranjo orcamentario, que vincule a capacidade
contributiva com a arrecadacédo, mediante duas caracteristicas sob a definicdo
da atividade fiscal e a respectivas as autoridades e instituicdes. Bem como sob

0 eixo dos planos e no delineamento de ac¢des, como a regulacdo de aliquotas e

% GRAU, Eros Roberto. Planejamento econdmico e regra juridica. Sdo Paulo: RT, 1978. p.
14.
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diferentestratamentos sob a arrecadacao. Sempre voltado a politica econbémica,
sob a l6gica de manutencédo de politicas sociais, por meio da tributacao.

No campo constitucional, € possivel afirmar que o planejamento € o meio
pelo qual o ordenamento juridico brasileiro tende a alcangar a validade e
efetividade das garantias constitucionais, e para isso € utilizado como um método
que se materializa na escolha de técnicas especificas, mote caro as politicas
publicas que devem ser realizadas pela “compreensé&o da lei em sentido amplo,
como decorréncia natural do principio da legalidade™’, estabelecendo os limites
de atuacao do Estado.

Na Administracdo Publica, destaca-se a instrumentalizacdo do
planejamento por meio dos “planos” como a expressdao de um programa
estruturante em relacao as finalidades assumidas pelo Estado administrativo. De
modo a ratificar a legitimidade do planejamento pela 6tica das normas e
procedimentos da Administracdo Publica, que demandam a execuc¢ao estatal a
medida em que recursos financeiros, materiais, humanos e tecnolégicos séo
direcionados ao cumprimento dos deveres/poderes da Administracéo.

A analise do planejamento como um instituto ndo se aplica apenas a
escolha dos meios, as estratégias de alocacdo dos recursos, as decisdes de
intendéncia. A politica € um componente significativo da decisdo e da opinido
publica, onde a efetividade da politica publica ndo pode ser aferida apenas pelos
indicadores normativos, mas também pelo encaminhamento do problema
econdmico como fenémeno politico. Atrelado a ela as reivindica¢des de status e
de poder suscetiveis de solugdo econdmica; onde os administrados sé&o
desiguais na associacdo de necessidade e de contribuicao, tipico do Estado de
bem-estar. Ndo s6 de acordo quanto a qualidade, mas quanto a maneira pela
qual se faz a distribuicAo dos resultados dessas politicas indutoras do
desenvolvimento.

Dessa forma, o planejamento também é um mecanismo de articulagéo

politica que tratasobre a multiplicidade de perspectivas dos que fazem parte do

87 BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 11 nov. 2022.
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governo plantonista, posto a propdsito de uma mesma sociedade e que indica a
eventual conveniéncia de se introduzir novos programas de acéo de lancamento
e execucdo que satisfaca os objetivos constitucionais, fundantes do proprio
Estado. E pois, essa indicagdo que permite esvair o distanciamento entre a
autonomia e privilégios, que em ambito estatal incorporam os proprios interesses
e, pela imposicdo do planejamento, procura defendé-los ou fazé-los prevalecer
no curso da sua acao, colocando-os acima das decisdes.

Isto posto, a auséncia do planejamento impacta e repercute
negativamente no Estado, ao passo que a permanéncia de politicas de a¢bes
sem planejamento reflete imediatamente no desenvolvimento econdémico.

Sob planejamento e desenvolvimento, uma andlise preliminar sobre o
desenvolvimento econdmico permite vincular a diferenciagéo entre crescimento
econdmico e desenvolvimento. Deum lado, o aumento do fluxo de renda real,
isto €, incremento na quantidade de bens e servicos porunidade de tempo a
disposicéo de determinada coletividade, e de outro o desenvolvimento para a
liberdade que engloba a necessidade de um modelo conceitual que abranja as
variaveis econdmicas, sociais e que também esteja atento a distribuicdo dos
incrementos atribuidos ao aumento de renda. Sentidos e concepcdes
complementares.

Trata-se de um processo complexo de mudancas e transformacgdes de
ordem econbmica, politica e, principalmente humana e social. Onde o
desenvolvimento significa a satisfacdo das maisdiversificadas necessidades do
ser humano, tais como: saude, educacao, habitacéo, transporte, alimentacao,
lazer, dentre outras.

O planejamento &, portanto, um método “deste e para este”, para que
haja a inclusdo da melhoria da qualidade de vida e o empenho pela promocgao
da melhoria das variaveis sociais e econdmicas. Sensivel a atuacdo das
instituicdes internacionais como a cooperagao internacional na solucdo dos
problemas de ordem econdmica, social, cultural ou de carater humanitario e que
h& muito dispensam limites nacionais. As diretrizes das politicas sociais sédo
antes pensadas para promover e estimular a manutencdo do superavit das

contas publicas, em seguida a tributacdo mais eficiente, e por isso a manutencao
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das garantias constitucionais, nessas 0 respeito aos direitos humanos e as
liberdades fundamentais. Baliza e pressuposto para manutencdo do
desenvolvimento por liberdade possivel.

Desse modo, o planejamento para alcancar o desenvolvimento é voltado
ao bem social. Juntoaos critérios econémicos, sociais e mais adiante os politicos.
Pois para o proposito de construir uma sociedade plural, desenvolvida e
economicamente saudavel deve-se primeiramente atentar-se ao governo e a
administracdo que a impera — e sua execucao planejada.

E, diante dos trés campos que expressam a formulacéo, arrecadacéao e
execucao das politicaspublicas, o planejamento € um instrumento de execucéo
desses objetivos gerais e comuns, podendosignificar um plano, um processo de
elaboracdo ou uma definicdo de etapas, em todos uminstrumento e/ou como
instituto no qual orbitam direitos publicos subjetivos a prestacdo de servicos
publicos eficientes. Por isto, e nestes termos, o reconhecimento do planejamento
como instituto juridico consolida Estado democratico de direito e o Estado de

bem-estar.
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