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1 INTRODUCAO

A execucdo ineficiente de servigos e politicas publicas é traco marcante no Brasil.

Saneamento bésico precério, estruturacdo viciada do quadro de pessoal dos entes publicos e a falta de
efetividade das mais variadas atividades estatais encontram ponto convergente no falho planejamento
administrativo.

A normatividade do planejamento administrativo, nada obstante, é alvo de reduzida atengdo doutrinaria
e jurisprudencial, o que fomenta a existéncia de lacunas argumentativas e hiatos instrutorios, na atividade

ministerial de fiscalizac8o de atos administrativos e agentes publicos.

2 QUEBRA DA EFICIENCIA ESTATAL E O CONTROLE PELO MINISTERIO PUBLICO

2.1 O direito positivo e as peculiaridades do ramo administrativo

O direito positivo, mesmo contaminado por simulacros normativos provenientes de causas multifatoriais,
tende a refletir, de modo geral, os paradigmas politicos, econémicos e sociais de um determinado Estado. Nesse
sentido, a titulo de exemplo, o direito civil atendeu fielmente aos reclames da burguesia, reproduzindo suas visoes
de mundo.

Diversamente, o direito administrativo traz nuancas assimétricas em sua formagao e estrutura. E um mito
associar seu surgimento a espontanea subordinagdo do Estado a legalidade, em superagéo da estrutura de poder do
Antigo Regime (Absolutismo).

A utilizacdo de “categorias especiais” do direito administrativo (v.g., supremacia interesse publico,
prerrogativas da Administracdo Publica, insindicabilidade do mérito administrativo etc.) j& era observada no
Antigo Regime, apenas com nomenclaturas diversas, inerentes aos direitos do Rei.

O direito administrativo, notadamente o francés, que influenciou o brasileiro, ndo tem seu nascimento
apos a queda do Antigo Regime. Nio surgiu da vontade do Legislador, sim do “Conseil d’Etat” (autovinculagio

do Executivo), a evidenciar a génese claramente influenciada por velhos paradigmas.

“A associagdo da génese do direito administrativo ao advento do Estado de direito e do principio
da separagdo dos poderes na Franca pos-revolucionaria caracteriza erro historico e reprodugao
acritica de um discurso de embotamento da realidade [...]” (BINENBOJM, Gustavo. Uma
Teoria do Direito Administrativo, 3% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 11).



2.2 O direito administrativo brasileiro e seu distanciamento da ciéncia da administracdo

Somando-se a vetusta génese influenciadora de nossa formacgédo na seara administrativa, que, como visto,
remontava ao Antigo Regime, no Brasil, foi observado, além da heranca patrimonialista ibérica e da negativa
ingeréncia dos ciclos de pobreza nacionais, a ruptura severa entre esse ramo e a Ciéncia da Administrag&o.

Atribui-se tal fato a influéncia da Escola do Método Juridico, de Otto Mayer, que fomentou o tratamento
hermético do Direito Administrativo, em repulsa ao Método Exegético, que homenageava a visdo compartilhada
da ciéncia juridica.

Tais fendmenos facilitam a concretizacdo de olhar superficial para o aprofundamento normativo da gestdo
publica, da boa administracdo, potencializando no Brasil os hiatos juridicos-dogmaticos sobre boa governanca e

planejamento administrativo, no &mbito do direito administrativo.

2.3 Os principios constitucionais-administrativos. Estado da arte

Contrariamente ao que € observado no direito europeu (portugués, espanhol, francés, italiano e
convencional), no direito brasileiro sdo escassas as abordagens sobre a concepg¢do normativa de boa administracéo
(governanca) no setor publico e, consequentemente, ao planejamento administrativo, entre outras diretrizes.

O tratamento pulverizado e pouco sistematico das normas juridicas constitucionais brasileiras se ope a
opcdo metodoldgica europeia, que a partir da normatizacéo expressa do direito fundamental & boa administracdo
(ou boa governanca), no art. 41 da Carta dos Direitos Fundamentais - Carta de Nice, ingressou no exame de
seus principios decorrentes.

No Brasil, foi verificado efeito inverso na Constituicdo de 1988: foram esmiucados principios
administrativos constitucionais de variados matizes e ndo se priorizou a analise sistémica do alicerce tedrico da

Administracdo Publica democrética, notadamente em nossos Manuais que formam os bacharéis em Direito.

2.4 O direito ao planejamento

O planejamento administrativo pode ser definido como norma juridica constitucional ndo expressa, mas
reconhecida, que decorre do feixe normativo do direito fundamental & governanga, impositiva da atuagao
planejadora geral, intermediaria e detalhada do Estado.

Num de seus angulos, o planejamento administrativo é norma juridica, sem olvidar que, tal como a
governanca, possui outros significados, como o de técnica gerencial, método da governanga corporativa e fungédo
administrativa, no &mbito da Ciéncia da Administracéo.

O significado de planejamento administrativo ndo se limita ao dever juridico estatal de realizar programas
amplos e diferidos no tempo, o que se aproxima da concepcdo do planejamento estratégico, com conteldo
genérico e amplo.

Trata, igualmente, do modo como se d& a divisdo das atividades estatais, a desconcentracéo,
descentralizacdo, terceirizacdo, reparticdo de competéncias, estruturacdo organica e funcional (ligados ao
planejamento tatico, com conteido menos genérico e relativamente detalhado).

Também, compreende a propria atividade administrativa ordinaria, como filtro antecedente de atos e

negdcios juridicos administrativos (planejamento operacional, de contetdo detalhado).



A importancia do direito ao planejamento, identificado pela doutrina europeia como diretriz préxima ao

denominado principio da eficacia, exterioriza-se no seu liame com a organizacdo da maquina publica, a execucdo

das atividades estatais e a destinacdo dos finitos recursos, funcionando como antecedente Iégico direto da

eficiéncia __ administrativa, outro  fator a confirmar a raiz normativa ora  defendida.

Argumentos favoraveis a normatividade do planejamento administrativo: 1) A prépria Constituicdo da
Republica de 1988 tem dimenséo juridica fundamental planejadora. O art. 3° é um exemplo. Art. 5°, § 2°,
contextualizado, permite 0 mesmo raciocinio. 2) Dialogo das fontes. O didlogo entre os ramos do Direito e a
legislacédo infraconstitucional brasileira consolidam o direito ao planejamento em grande nimero de diplomas,
cabendo mencao especial a Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, Lei dos Orcamentos; a Lei Complementar n®
101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, e ao Decreto Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967,

que, ao tratar da organizacdo da Administracdo Publica federal, trouxe mencéo expressa a determinadas espécies

de planejamento. Planejamento financeiro, planejamento ambiental, planejamento urbanistico. 3) Lacunas
provenientes do exame analitico das fung¢bes administrativas do Estado (&ngulo negativo). A doutrina
majoritaria decompde as func¢des administrativas ordinarias em: a) poder de policia; b) poder de editar regras,
produzir decisdes e executar a lei; ¢) servigo publico (funcdo prestacional); d) controle; e) fomento estatal e
regulagdo. Observa-se 0 simulacro que se torna o principio da eficiéncia, na medida e que ndo se trabalha a ideia
da fun¢do planejadora estatal. Planejamento vincula e orienta a autoridade publica. Esse hiato expde a fraca
interdisciplinaridade na seara juridica administrativa, além de indicar ideia ultrapassada de governo X
administracdo publica (sendo esta responsavel pela aplicacdo mecénica da lei). 4) Poder discricionario x
vinculado. Na medida em que o intérprete e o texto normativo ndo mais se encaixam perfeitamente na estrutura
sujeito-objeto, 0 modelo de subsuncao (fato-tipo) sofre abalo estrutural, repercutindo nos significados e no proprio
bindmio ato vinculado/poder discricionario. A ideia do mecanicismo dos atos vinculados, nesse diapaséo, é
questionada na atualidade. Desde o giro linguistico-pragmatico, se fortalece a compreenséo de que € indispensavel
a atuacédo do intérprete, mesmo no ato vinculado — seja em face da indeterminag@o de conceitos normativos, seja

porque esta submetido ndo apenas aos ditames da lei, mas ao ordenamento juridico globalmente considerado.

2.5. A instrucdo dos procedimentos administrativos investigatorios nas ineficientes prestagdes de

servicos e politicas publicas.

A tese fixada ndo abrange apenas um incremento da argumentacéo juridica, com a inclusdo da ideia
de ofensa ao planejamento administrativo, nas hipéteses de atuacéo estatal ineficiente.

Assim, ndo se propde, apenas, que, num inquérito civil ou procedimento investigatério da prestacdo
deficiente de servico publico (em espectro ambiental, urbanistico, de patrimdnio publico, infancia, sadde ou de
qualquer outra seara), seja examinada, além das ofensas aos dispositivos normativos do respectivo microssistema,
a lesdo ao dever juridico de planejar.

Propde-se, também, delimitar, no caderno probatorio, os elementos de conviccao indicativos da quebra
do planejamento administrativo. Desse modo, ganha relevancia a requisicao, no curso do expediente, de todos 0s
atos administrativos planejadores (estratégicos, taticos ou operacionais) do servico publico ou da politica
publica, com fundamento no art. 26, I, “b”, da Lei n° 8.625/93.

Esse complemento instrutorio, em acréscimo as ordinarias medidas de coleta de provas, contribui por
desnudar e desvelar a ma governanca publica, enriquecendo e qualificando a formagdo do convencimento do

ilicito, omissivo ou comissivo, perpetrado pela Administragdo Publica ineficiente.



3 CONCLUSOES (TESES)

1) O planejamento administrativo tem lastro normativo na ordem juridica brasileira e corresponde a

dever juridico constitucional do Estado.

2) E recomendavel ao Ministério Publico, na instrugio de procedimentos administrativos apuratorios de
servigos ou politicas publica ineficientes, complementar seu convencimento com a requisi¢éo ao Poder Publico
de informacgdes e documentos comprobatérios dos atos administrativos planejadores das atividades publicas

examinadas, com fundamento no art. 26, I, “b”, da Lei n® 8.625/93.

3) E recomendavel ao Ministério Publico, ao fiscalizar atividade administrativa ineficiente, impor a
realizacdo de obrigagdes de fazer, consubstanciadas na estruturacdo e realizacdo de atos administrativos

planejadores completos, destinados a satisfacéo integral dos direitos violados.
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