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APRESENTAGCAQ

A questdo do plangjamento centralizado tem sido bastante debatida
ultimamente em decorréncia, principalmente, dos acontecimentos do Leste

Europeu, com a queda do Muro de Berlim.

Uma onda neo-liberal vem questionando a eficdcia do Estado

intervencionista enguanto proclama as exceléncias das leis do mercado.

O planejamento sofre descrédito e desmoralizagag, sendo apresentado como
indcuo diante da rapidez das transformagbes tanto das empresas gquanto das

organizagbes estatais.

O planejamento educacional ndo tem escapado a essa onda de
desvalorizacdo diante das aceleradas mudangas sofridas pelo sistema escolar, com

alteragdes muito rapidas tanto na oferta quanto na demanda.

Ao mesmo tempo que acontece essa descrenga em relagido ao planejamento
centralizado, cresce entre a populagdo o desejo de participar das decisdes gue

afetam sua vida, recusando as medidas impostas pelos detentores do poder,

E nesse quadro que fazemos algumas reflexdes a respeito do planejamento

educacional participativo.

Comecando pela conceituacdo de planejamento, procuraremos analisar a
guestdo politica do Estado planejador para, entdo, apontar para a necessidade, a
importancia, os limites e as possibilidades do plangjamento e da participagdo no

processo de tomada de decisdes.
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CONCEITUAGAO

O plangjamento € uma atividade essencial e exclfusivamente humana,
Somente o homem, como animal racional e temporal que é, realiza a complexa

atividade de plangjamento.

Superando sua candicdo natural e criando um munda cultural, o homem se
torna senhor de seu destino, escolhe as alternativas que mais satisfacdo the
proporcionem, renuncia a outras que lhe paregam mais custosas, abre caminhos

para atingir metas.

Tendo estabelecido objetivos de aglo, procura empregar os meios mais

convenientes para atingi-los.

Realizar o maximo de objetivos com o minimo de disp&ndios, o maximo de
satisfagdo com o minimo de sacrificic passa a ser, entdo, uma preocupagao

permanente do ser humano.

Essa maximizagio de objetivos com minimizagde de meios s6 pode ser
obtida com o emprego da razdo, empenhando o homem sua capacidade de

reflexao.

Assim, temos o principal elemento do planejamento: a racionalidade, que ¢

tambeém o principal elemento distintivo entre o0 homem e o animal.

Pensar antes de agir. Organizar a acdo. Adequar meios a fins e valores.
Estas expressfes sintetizam o conceito de planejamento, considerando-o uma
técnica, uma ferramenta para a agdo. Coloca-se esta questdo dentro do que se
convencionou chamar de visdo instrumental do planejamento, destacando-se seu

aspecto utilitario.

Como se vera mais adiante, este & um dos aspectos do planejamenta,

podendo-se dizer que existe consenso a respeito de sua necessidade.
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Antes de tratarmos de sua necessidade, abordemos rapidamente a guestio

da oposigao a esta pratica.

RESISTENCIAS AQO PLANEJAMENTO

O planejamento tem sido alvo de controvérsias que vem se tornando mais

agudas principalmente em decorréncia do esboroamento dos regimes socialistas.

A vinculagao gue se tem estabelecido entre socialismo e planejamento
acaba fazendo com que a crise do socialismo real sirva de argumento contraric ao
planejamento, configurando o que poderiamos chamar também de uma “crise do

planejamento”.

E importante que se esclarega que a polémica diz respeito ndo a qualquer

planejamento, mas ao planejamento centralizado,

Nesse regime, o Estado, cada vez mais expandido, pretende substituir o
mercado, apresentando-se o estatismo como a saida para a superagdo do

capitalismo.

A "socializag@o", tida como medida salvacionista, recebe criticas segundo as
quais ela nfo constituiu solugdo para os oprimidos nem eliminou a desigualdade
social, econdmica e politica, tendo, ac contrdrio, levado ao aparecimento de nova

classe dominante e a exclusdo social dos dominados.

Que consequéncia traz para o planejamento essas transformagdes ocorridas
no Leste Europeu? E ainda possivel continuar defendendo-o sem ser chamado de

anacrénico?

Para responder a estas questdes, precisamos indagar a respeito dos limites
e das possibilidades do planejamento e definir com clareza o tipo de planejamento

que defendemos.
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NECESSIDADE DO PLANEJAMENTO

O Planejamento esta presente nas atividades do homem, fazendo parte de

seu dia a dia.

Em nosso quotidiano deparamos com situagdes em que podemos optar por
planejar ou improvisar. Ou organizamos nossa agdo, estabelecemos claramente
objetivos, meios e etapas de realizagio das atividades, ou permanecemos numa
atitude de deixar acontecer e permitir que as ceoisas fluam naturalmente com o

minima de intervencao de nossa parte.

Circunstancias ha em que se justificam o acaso, o improviso, a criatividade.
QOutras circunstancias requerem, entretanto, uma agéo cuidadosamente plansjada,

havendo sérios prejuizos quando isso ndo acontece.

O planejamento & entdo uma opgdo: decidimos planejar ou improvisar, Ha
momentos e situagdes em que hé necessidade de organizar a agic enquanto em

outras ocasides podemos improvisar sem colocar em risco os objetivos pretendidos.

Podemos mesmao dizer que ndo ha situagbes totalmente planejadas nem
totalmente improvisadas. Mesmo quande desenvolvemos atividades planejadas,

temos que ter flexibilidade para improvisar solugbes.

Uma concepgao desmitificada do planejamente exige que se indague a

respeito de quando ele & necessario & quando & dispensavel.

Essa desmistificaggo deve levar-nos a compreender a real dimenso do

plangjamento, que deixa de ser visto como pogao milagrosa ou diabblica.

Passa ele a ser considerado um instrumento de acdo, uma ferramenta, nem

bom nem mau em si, mas dependente do uso que dele se faga.

Koontz e O'Donnel(1981) discorrendo sobre a necessidade do planejamento

para o administrador, apresentam quatro razdes para se planejar:
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1. compensar incertezas e mudancas; 2. enfocar a aten¢éo nos objetivos, 3. operar

economicamente; 4. facilitar o controle.

Ferreira{1983), dentro de uma abordagem do planejamenta social, defende a
pratica do plangjamento ag mesme tempo que desmitifica o discurso a seu respeita,

concluindo pelo sim e pelo ndo de seu emprego.

Sem endeusar o planejamento e sem negar sua impoerténcia, defende a
necessidade de sua pratica nas seguintes sitvagtes: 1. interesse pelos resultados,

2. complexidade da agao; 3. escassez de recursos.

O interesse pelos resultados da acdo € a primeira razie para que se faga a
opcio pelo planejamento e ndo se improvise. A necessidade do planejamento é

propercional ac empenho para o resultado da agao.

Quanto mais complexa a agdo, maior também a necessidade de gue seja
planejada. O envolvimento de muitas pessoas no desenvolvimento de atividades
coletivas exige que haja maior organizagdo em suas etapas de planejamento,

execugao e controle.

Planejamento € controle constituem etapas mutuamente dependentes, so
podendo ser controladas as agbes planejadas e so se justificando planejamento se

houver disposicdo de efetuar o controle de sua execucio.

Finalmente, € a escassez de recursos que justifica o planejamento. A
exisléncia de mais necessidades do que recursos torna necessario que se

estabelecam escalas de pricridades e etapas para a consecucéo de objetivos.

Quanto mais escassos forem os recursos, maior a necessidade de

planejamento, quanta mais abundantes, menor a necessidade.

Reconhecida a necessidade do planejamento, € necessaric que se atente
para seus limiles e suas possibilidades, levando-nos a uma atitude de prudente

defesa.
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Deve-se reconhecer que nas atividades humanas existem fatores aleatorios,

sendo impossivel se prever tudo e muitas vezes tendo-se que improvisar solucdes.

O planejamento ndc deve ser pensado como uma camisa de forga nem o

plano deve ter como destino a gaveta ou a prateleira.

Submelido a continua e permanente revisdo, o plano deve constituir
referéncia permanente e instrumento de acao de individuos, grupos, empresarios ou
governo. Ha diferenga entre o plansjamento empresarial € o governamental? Quais

as semelhancas e as diferengas entre um e outro?

PLANEJAMENTO NA EMPRESA E NO ESTADO

Para analisarmos esta guestdo, comecemos por entender o que & o

planejamento empresarial.

Ackoff, depois de reconhecer que "Planejamento ¢ uma das atividades
intelectuais mais complexas e dificeis nas quais o homem pode se envolver” e que
o mesmo ‘requer pelo menos tanta arte quanto requer ciéncia” define:
"Planejamento é algo que fazemos antes de agir; isto &, tomada antecipada de
decisaa (grifo do autor). E um processo de decidir que fazer, e comao fazé-lo, antes
que se requeira uma agdo. Se desejarmos certa situagdo em algum tempo, no
futuro, & demora-se para decidir o que fazer, e como fazé-lo, devemas tomar as
decisbes necessarias antes de agir. Se essas decisdes pudessem ser tomadas

rapidamente sem perda da eficiéncia, ndo seria necessario planejar” (Ackoff, 1978).

Ao discorrer sobre a necessidade de planejamento, diz ele: "Planejamento é
necessario quando a consecugdo do estado futuro que desejamos envolve um
conjunto de decisdes interdependentes; isto &, um sistema de decisdes
{Ackoff,1978).
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Thomas (1974} encontra o fundamento para o planejamento empresarial na
competitividade. As empresas capitalistas precisam planejar porgue num regime
concorrencial, obtém mais lucro guem melhor organiza a producio e desenvolve

sistemas de venda mais eficientes.

Q planejamento capitalista torna-se tdo mais necessario quanto maiores as

dificuldades enfrentadas pelas empresas € quanto maior a concorréncia.

Por esta razdo, dificilmente o planejamentc empresarial é ridicularizado ou

objeto de descrédito. N&o é facil encontrar defensores da improvisagdo e do

casuismo quando o que esta em jogo é o lucro do capitalista.

O mesmo nao acontece quando se trata do planejamento governamental,

havendo controvérsias a respeito de sua conveniéncia e exequibilidade.

E compreensivel gue seja assim, pois além de ser uma questio técnica,
como o plangjamento empresarial, o planejamento governamental é acima de tudo
uma questdo politica, relacionando-se com a questdo do Estado e do exercicio do

poder.

A resisténcia ao planejamento advém principalmente do temor de que ele se

transforme em ameaca a liherdade e instrumento de dominagéa.

CONDIGOES PARA UM BOM PLANEJAMENTO EDUCACIONAL

Dentro da preocupagao de defesa critica do planejamento, consideramos
fundamental tecer breves comentarios a respeito de algumas CONDICOES para

gue sua implementacio se dé de forma eficaz e eficiente.

Global, integrado, continuo, realista, flexivel, interdisciplinar e
multiprofissional, participativo: estas sdo algumas condigdes, entre outras, para um

bom planejamento, inclusive o educacional.
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O planejamento deve ser pensado como uma atividade complexa e que
envolve fatores econdmicos, sociais, demografices, culturais, politicos e ideoldgicos,

entre outros.

Isto significa que ndo se justificam as concepgdes fragmentadas e
reducionistas que tendem a considerar o planejamentoe educacional isolado de seu

contexto.

Os multiplos fatores gue interferem na dinamica do sistema educacional ndo

podem ser ignorados pela equipe de planejamento,

Isto nos leva a considerar outra qualidade indispensavel do planejamento
que & o de ser realista, levando-se em consideraczo a realidade para a qual estd
sendo pensado, bem como os recursos de que se podera dispor para sua

concretizacao.

Ele precisa ser pensado como um processo continuo, envolvendo as fases

de elaboragdo, implementagao e avaliacao.

Uma qualidade fundamental do pianejamento é a flexibilidade, Nao deve ser
pensado como camisa de forga nem ter carater impositivo. Ao contrario, deve ele

ser abjeto de adaptacdes e alteracdes quando requeridas pelas circunstancias.

Para que o planejamento seja bem sucedido, é necessario que resuite de
trabalho de equipe, ndo podendo ser abra de um Gnico especialista. Comportando
uma questdo interdisciplinar, sua execuclo deve também envoiver equipes

multiprofissionais.,

Agui entramos na questdo central deste ensaio que & a importancia da
participagao na pratica do planejamento. Um planejamento democratico, que supere

a associacao planejamento/autoritarismo, precisa ser participativo.

£ a respeito do planejamento participativo que falaremos em seguida.
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PORQUE PLANEJAMENTC PARTICIPATIVO

O processo de planejamento de uma acaa qualquer, seja circunscrita a uma
empresa ou abrangendo todo um setor macro social - (como o educacional, por
exemplo), pode ser gbra de poucas pessoas e, até historicamente, @ isso que se
constata: os planos apresentam em sua Ultima pagina os nomes de quatro ou cinco
autores, os quais se responsabilizam pela elaboragdo dos mesmos em todas as
suas fases. E assim, tem sido assim. Por que mudar? Por que todos os afetados de

alguma maneira pelos planos devem participar?

Advoga-se a participagdo do maior nimero possivel de pessoas nos
processos de plangjamento, geralmente, baseando-se na alegacdo de que tal
participagdo facilita a obtencio de informagBes corretas por parte da egquipe
planejadora e surgem condiges propicias para uma maior aceitagio das decisfes

a serem implantadas.

Todavia, nem sempre um processo conduzido de forma participativa
apresenta as mesmas condicdes de eficiéncia - entendida geralmente como

redugac de custos e de tempo - daguele realizado por pequeno grupo.

Se a eficiéncia - na acepgdo aqui apresentada - for erigida coma valor
supremo a presidir as agdes humanas, o planejamente participativa encontrara

muitas dificuldades para ser defendido.

A proposicdo da participagio dos direta ou indiretamente afetados pelos
planos no processo de planejamento s& pode ser feila de forma consistente em
nome do valor intrinseco da pessoa humana e de seu direito de responsabilizar-se
pela propria vida, nao devendo ser alijada das tomadas de decisdo sobre
acontecimentas que lhe digam respeito. Optar pela participagdo, nesse sentido, €
deciséo politica fundada em referéncias valorativas que concebem a pessoa como

sujeito & ndo mero objeto da acdo de outrem.
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PLANEJAMENTO PARTICIPATIVO: PROCESSO E PRODUTC

Valorizar a participacdo €& considerar importante o proprio processo de
planejamento e ndoc apenas o produto final que € o plano com suas propostas. A
eficacia torna-se, portanto, mensuravel a partir de critérios mais amplos do que

apenas custos e tempo.

Aceitar o planejamento participativa como um valor a ser buscado deve fazer
com que uma possivel incapacidade inicial dos envolvidos para paiticipar ndo seja
fator impeditivo intranspoenivel, justificador do abandono do esfergo inicial rumo &
participacao. Antes, deve ser vista tal dificuldade como um desafio a superar. Nesta
perspectiva, viabilizar a participagdo de todos passa a ser tambem uma tarefa

educativa.

Comprometer-se com o processe ndo significa descuidar-se do produto;
significa, antes, compreender a intima relagdo entre fins e meios e colocar-se,
necessariamente, o tema da relagdo entre competéncia especifica & participagéo

generalizada.

Quem inicia 0 processo de planejamento deve prever a participacdo dos
envolvidos, de vez que a mesma, via de regra, ndo ocorre espontaneamente, mas
antes exige esforco e dedicacdo. Da necessidade e importancia da participacdo nao
se pode deduzir sua imediata factibilidade,

A maioria das vezes torma-se necessario um aprendizade que leve 3

superagao de barreiras oriundas de diversos fatores de ordem sccial, cultural,

econdmica, administrativa, juridica etc.

A constatagao de que ndo ha participacéo deve levar o planejador a busca-la
e nac a desanimar e concluir apressadamente que as pessoas nao gostam ou nao

querem participar.
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Ideal seria a coexisténcia do desejo dos planejadores e da vontade dos
demais envolvidos no sentido de uma participacdo generalizada. Todavia, onde isso
néoc ocorrer, cabera agueles que se constituirem em sujeitos humanos responsaveis

desencadear esforcos, visando a paricipagdo de todos.

As taticas variardo, obviamente, quer se trate da "cupula" que procure
instaurar um processo participativo quer se trate da "base" que procure efetivar
anseios e reivindicagdes participativas. Entretanto, em ambos os casos alguns

elementos comuns devem ser ressaltados.

Inicialmente, cumpre ter presente que participar tem a ver com o exercicio do
poder € em um processo participativo auténtico o poder ndo deve ser apenas

"desconcentrade" mas "descentralizado".

Isso s0 se torna possivel quando o poder & visto comoe servico a coletividade

e concebido como passivel de partilha.

Considerar cada participante como dotado da mesma dignidade fundamental
que torna todos iguais, apesar da diversidade concreta de fungbes e historias, e
panto de partida imprescindivel para a ocorréncia de um plangjamento com

participagio.

A circulagdo constante de informagdes pode tornar possivel uma maior
homogeneidade do poder decisorio se essas informagbes ndo forem meros
"comunicados” da "elite planejadora™ para a "base executora”, mas sim real fluxo de
didlego com consultas reciprocas. A existéncia de regras claras e aceitas por todos
para as tomadas de decisdes pode fortalecer o processo de diglogo e partilha do
poder. O principio da subsidiariedade faz parte integrante da concep¢ao de um
plangjamento com participagao, aplicando-se tanto a nivel macro quanto a nivel

micro - como é o caso, por exemplo, de uma unidade educacional.
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Participacéo generalizada néo significa necessariamente todos fazendo tudo.
A competéncia especifica, fruto de qualificagdes pessoais e profissionais, deve ser

respeitada e adequadamente aproveitada.

A participacéo dos "ndo competentes" pode ocarrer tanto na fixagdo conjunta
das competéncias quanto na fixaggo de fins, objetivos, metas, prioridades,

condicdes gerais de execucdc e sistematicas de avaliagéo.

Assim como a autonomia de cada pessoa € concretamente situada, nao
existindo liberdade absoluta e a-histdrica, assim também as varias instituicGes
sociais decidem e fixam suas competéncias segundo determinagtes de instancias
mais amplas que as compreendem. Desse modo, uma unidade escolar ao constituir-
se mediante processo paricipativo em sujeito social deve, necessariamente, levar

em conta a rede 4 qual se integra.

O processo paricipativae, longe de ser estanque, & dindmico e dotado de

tensdes que precisam ser vividas e administradas.

No interior das instituicdes, as pessoas enfrentam forgas em conflito e vivem

a tensao entre autonomia e dependéncia.

A possibilidade de efetiva participac@o pessoal reside no fato de cada um ser
realmente pessoa € nag mero individuo, ou seja, ser-com-os-demais, constituir uma
identidade coletiva fundada em um nas-ético, uma vez que, isoladamente, os
integrantes sdo facilmente absorvidos pela dindmica institucional que sempre tende

a fazer valer seus proprios objetives em detrimento do individuo.

Esse sujeito coletivo ndo anula as personalidades singulares, ao contrario,
pode ser a condicBo propicia para sua real expressdo, manifestagéo,
comprometimento e responsabilizagdo. E o que torna possivel 4 pessoa enfrentar o
poder institucional e permite-lhe dizer "sim" quando queira dizer sim e "n&o" quando
queira dizer nao, seja diante do chefe imediato ou diante do presidente da

organizacao, diante do supervisor de ensino ou diante do secretario da educacao.
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A adogdo de planejamento com participagdo em nossa realidade encontra

alguns obstaculos préprios do modo pelo qual se constitui a sociedade brasileira.

A divisdo pormencrizada do trabalho, fruto do processo de industrializacdo
ocorrido, trouxe consigo a divisdo entre planejadores e executores, profundamente
arraigada nas relagbes sociais. Criou-se na mentalidade dominante a nogao de que
“naturalmente” isso deve ser assim e, em muitas situacfes, torna-se "impensavel"

qualquer alternativa.

Ha, igualmente, a descrenga no valor da participagdo por parte da "base"
face aos inumeros fracassos ocorridos em diversas tentativas; as inumeras

manipulagfes e engodos produzidas por pseudo-participagdes.

Ao lado dessas dificuldades podem ser apresentadas outras, tais como:

precanceito dos planejadores relativos a grupos especificas, considerados "a priori"

desprovidos de qualquer capacidade participativa ou planificadora. E o caso do

‘povo em geral”, que ndo planeja o ntimero de filhos, por exemplo.

Evidentemente, os planejadores que assim pensam n&o percebem as
estreitas margens de alternativa que "o povo em geral” possui, bem como seu modo

proprio de conduzir a vida que, para muitos, consiste na pura sobrevivéncia.

Desse modo, os pais ndo participam das semanas de planejamento nas
escolas, os alunos nao participam da elaboragdo do curriculo, o paciente nio
participa da proposta de tratamento e os operarios nao participam da fixacdo das

metas de produgéo.

Sob a égide da eficiéncia, guindada ao topo da escala de valores, nogdes
relativas a dignidade da pessoa ficam em segundo plano. A busca da racionalidade
administrativa - vista como adequagao entre meios e fins, sempre com redugao de

custos - é o alvo buscado e justifica todas as acbes empreendidas.
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Aqueles que conseguem superar essas barreiras gue chegam a uma
concepcac de vida favoravel ao planejamento com participaciio, resta ainda

viabilizar mecanismos aptos a garantir o envolvimento responsavel de todos.
ONDE E COMO PARTICIPAR

Surge, entdo, a necessidade de aclarar a questdo dos Ambitos de
participagdo, ou seja, em qué todos participam e em qué se exige competéncia
especifica reconhecida socialmente. A uma participacio geral igualitaria de todos
cidaddos no dmbito da sociedade ampla nfo corresponde, necessariamente, uma
participagdo semelhante em instituigbes com caracteristicas especificas. O
importante ¢ a fixagdo de regras claras e democraticamente decididas que ordenem

0s processos decisorios e as formas de execugdo e avaliagdo,

A participagio exige sujeitos dolados de capacidade de expressdo e
respensabilizagdo e, para tanto, podem colaborar mecanismos institucionais, tais

como: colegiados, equipes de trabalho, conselhos diretares.

Todavia, a mera existéncia desses instrumentos nao leva, de per si, &
participagéo. A auséncia deles pode tornar mais penoso o esforgo dos envolvidos,

mas a condi¢ao basica é serem estes auténticos sujeitos coletivos.

Qutra questdo relevante a ser equacionada na procura de implementacéo de
um planefamento com participagio € a delimitagdo de uma "ética de participagao”
na gual um quadro de valores possa explicitar o que funda o direito de participar, o

que vale mais que a participagéo, com que critérios avaliar o que acontece.

Como conviver com situacdes imprevistas que exijam sclucdes imediatas em
momentos nos quais nem todos possam participar? A preservagdc de vidas
humanas, por exemplo, pode ser um valor superior ao da participacdo? Estas e

cutras perguntas precisam estar respondidas.
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Finalmente, cumpre lembrar que a maior escassez de experiéncias de
participacdo em nosso pais refere-se aquelas nas quais "elite” e "base” atuem
juntas, em condigdes igualitarias, entendendo-se por "elite”, grosso modo, o0s
detentores do poder - na sociedade em geral ou nas organizagbes menores - e por

"base" 0s sem poder.

A novidade & a criacdo de acbes coletivas nas guais a dicotomia dirigente-

dirigidos, governa-povo, seja superada.

A crenca em que os seres humanos se ulirapassam atualizando imensas
potencialidades quando agem em sitvagbes nas guais se reconhecam agentes
responsaveis, vendo um real significado nas agdes, encontra repetidas

compravacdes nos fatos.

A busca da democracia, considerada como um valor posilivo a ser
alcancado, exige a participagdo de cada pessoa nos ambitos definidores de sua

wida.

O processo democratizador ndo pode limitar-se, sob pena de tornar-se
incompleto, a arranjos macro-estruturais mas deve atingir as relagdes que se dao

cotidianamente em todos os ambitos sociais.

Reconhecer cada pessoa como sujeito de direitos e deveres deve passar a
fazer parte da mentalidade comum de forma a que planejar com participacéo

decorra dessa postura e nela encontre continua fonte de renovagéo.

QO ESTADO BRASILEIRO E O PLANEJAMENTO

Quando Grau(1990) afirma que o planejamento da racionalidade a postura do
Estado, determinando previamente os comportamentos, formulando os objetivos e
alocando os recursos, "instrumentando o desenvolvimento de politicas plblicas, no

horizonte do longo prazo”, ele ndo o desvincula, corretamente, de um contexto socio-
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econdmico-politico. Essa atividade possui, como pano de fundo, a predeterminagdo de
fins sociais e econdmicos cuja concretizacdo tem, como lastro, a tomada de decisdes

politicas,

Sabendo-se que as medidas do seu conteldo e de seu alcance enconfram-
se no Texto Constitucional, pois, hoje em dia o planejamento & "lugar comum nas
Constituicdes e textos legais, tanto no que se refere 4 atividade publica ou s6 &
economia“, nas palavras de MONCADA (1985), procuremos o texto da Constituigdo
brasileira de 1988, para uma répida andlise. Vérios sdo os dispositivos

constitucionais que prescrevem a atividade do planejamento:

= art. 21, IX: "elaborar e executar planes nacionais e regionais de ordenacgdo do

territério & de desenvolvimento econdmico e social";

e art. 21, XVIII: "planejar & promover a defesa permanente contra as calamidades

publicas, especialmente as secas e as inundagdes”;

e« art. 30, VI "promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagio do

solo urbano";

+ art. 43, § 1° 1I: "a composicdo dos organismos regionais que exercerdo, na
forma da lei, os plancs regionais, integrantes dos planos nacionais de

desenvolvimento econdmico e social, aprovados juntamente com estes";

« art. 48, IV: "planos e programas nacionais, regionais e setoriais de

desenvolvimento”;

« art. 49, IX; "julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica

e apreciar os relatdrios sobre a execug¢ao dos planos de governo”;

« art. 58, § 2° VI "apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e

setoriais de desenvolvimento e sobre eles emitir parecer”;
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« art. 74, |: "avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a

execucao dos programas de governo e dos orgamentos da Unido™,;

» art. 84, XI: “remeter mensagem € plano de governo ac Congresso Nacional por
ocasido da abertura da sessdo legislativa, expondo a situacdo do Pais e

solicitando as providéncias que julgar necessarias”;

+ art. 165, § 4% "os planos e programas nacionais, regionais e seloriais previstos
nesta Constituicio serdo elaborados em consonancia com o plane plurianual e

apreciados pelo Congresso Nacional”;

e« art. 166, § 1° Il: "examinar & emilir parecer sobre 0s planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o
acompanhamento e a fiscalizagdo orgamentaria, sem prejuizo da atuagdo das
demais comissdes do Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de acordo

com o art. 58";

» art. 174: "como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado
exercerd, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento,

sendo este determinante para o setor plblico e indicativo para o setor privado”;

o art, 174, § 1% "a lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizarad os

planos nacionais £ regionais de desenvolvimento®.

Da andlise destes conteddos prescritivos, verificaremos gque os mesmos
dizem respeito, ndo s6 A atividade elaborativa do planejamento, como as fases
imediatamente posteriores da formulagdo do plana, que conslitui 0 expoente
maximo do planejamento, da execucéo, da fiscalizagdo e de avaliagio (Moncada,

1985). Seguindo esta linha de pensamento, sdo artigos de primeira grandeza:

e art. 21, XV, que ordena planejamento da defesa contra as clamidades

publicas;
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« art. 30, VI, o planejamento do ordenamento territorial;

+ art. 174, § 1° - as diretrizes e as bases para o planejamento do desenvolvimento

nacional;
» art. 174 - comete ao Estado a funcio de planejamento.
Relativamente a fase da formulagéo do plano, enumeram-se:

e« art. 21, IX: planos nacionais e regionais de ordenagdo do territorio e de

desenvolvimento econdmico e social;

e art. 43, § 1° It planos regionais integrantes dos planos nacionais de

desenvolvimento econdmico e social;

» art. 48, IV, art. 58, § 2°, Vil e art. 166, § 1°, |I: planos e programas nacionais,

regionais e setoriais de desenvolvimento;
« art. 84, XI: plano de governo,

« art. 165, § 4% plancs e programas nacionais, regionais e setoriais integrados ao

plano plurianual.

S&0 os seguintes os artigos da Constituicido de 1988 que apontam para os

diferentes executores do planejamento a cargo do Estado no Brasil:
e art. 21, 1X; art. 43, §1° If; art. 49, 1X; art, 74, |

Nao obstante nada existir, no bojo de nossa Lei Maior, no tocante &
necessaria acao de fiscalizagdo da execu¢do dos plancs e programas nacionais, ha
dispositivo que a apreciacdo de relatorios sobre a execugao dos mesmos, caso do

art. 49, IX, muito embora este faga referéncia 130 somente a "planos de governo”.

Seguindo a linha de andlise adotada até aqui, toma-se indispensavel, agora,
que se arrolem os diferentes fatores da acdo de planejar homeados na nossa
Constituicio de 1988. S3o eles: a Uniao, os Estados (pela inteligéncia do art. 25, §

1%, os Municipios, o Congresso Nacional, as Comissées do Congresso Nacional, os
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Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, o Presidente da Republica, Comissdo

Mista Permanente de Senadores e de Deputados Federais.

Com a leitura atenta dos artigos da Constituigac de 1988 que indicam a
maneira como se executard o planejamento nos limites da nossa Federagdo,

destacam-se varios topicos de reflexdo, que apresentamos a seguir.

O fato de a Constituigdo ter prescrito uma série de atitudes e de realizaces,
que deve ter o administrador quando planejar, ndo significa a garantia da auto-
execucao das mesmas; podem ou ndo se corporificarem “na sangio dos textos das
leis ordinarias"(Moncada, 1985), visto o alto grau de programaticidade, que a
Constituicao nos apresenta, mormente em se tratando de matéria de teor sécio-
econdmico. A corroborar tal afirmativa, estd o fato de j4 se terem transcorridos
tantos anos sem que os dispositivos constitucionais, gue remetem a sua
regulamentagdo ao Congresso Nacional, tenham sido, em sua grande maioria,

colocados na pauta de discusses.

Dos artigas que foram relacionados, encontram-se nesta situagéio os artigos

seguintes:

o art. 43, §1° 1l, o qual cita que a composicio dos organismos regionais de

planejamento tera critérios indicados "na forma da lei”;

= art. 174 - arligo-chave do ordenamento econdmico, entregue A contingéncia da
suplementagao legislativa: a normatizagdo e a regulamentagao da atividade

econdmica em todo o pais se dara sequndo regras dispostas pela Lei Ordinaria.

Este ponto de analise & fundamental para nos levar a conclusio acerca do alto
grau de ineficacia legal e do que isto acarreta em matéria de integrac8o nas frés
esferas administrativas do pais nos trabalhos de planejamento do desenvolvimento
econdmico e social. A conclusao s6 tem que ser a de que, de outubro de 1983 até
hoje, 0 pais esta sob a regéncia de duas Constituighes: a de 1967, com a redacéo da

Emenda Complementar n° 1/69, com suas leis complementares, naquelas matérias
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gue estdo, hoje, na Constituicio de 1988, & expectativa de regulamentacdo; e a

propria Constituigao de 1988, pelos dispositivos auto-executaveis.

O LEGISLADOR E O AGENTE ADMINISTRATIVO

A preocupacio de MONCADA (1985) procede, quando assevera gue ambos
possuem posigbes totalmente diferentes: se devem obedecer, em suas atuagdes,
todas as proclamacgdes dos direitos fundamentais que o Texto Maior exige, ao
mesmo tempo, deverdo dar realidade aos planos gue concretizarfio os objetivos
dispostos neste mesma Texto e que trazem a marca de ponderavel peso
intervencionista do Estado moderno. As suas palavras sdo claras: "E o
reconhecimento constitucional da dignidade da Pessoa Humana tendo gue se
compatibilizar com a defesa constitucional da 'eficiéncia’ ou do ‘principio do
desenvolvimento’. A questdo em pauta ja fora discutida entre os seguidores de
varias escolas: assim, substituindo o posicionamento das escolas liberais classicas,
que naao viam qualguer afinidade entre planificagic e Estado de Direito, as escolas
modernas do liberalismo v&em no intervencionismo estatal nenhum acinte a esfera

privada dos cidadaos” (Moncada, 1985).

O ponto de equilibrio se da, aqui, através da atuac8o do legislador ordinario,
que & o que, na realidade, viahiliza os planos. Ele sabera ponderar, na exata
medida, para que a implementagao do plano ndo seja um acinte de que nos fala
Moncada. Ha que sopesar as exigéncias constitucionais do plano com as relativas a
liberdade civil e politica (desdobramento livre da personalidade humana). O grande
papel esta com o legislador ordinério, trabalho que o Congresso Nacional ainda nao
se dispds a mostrar a toda a Nagao: o de grande modelador do quadro dos direitos
sociais. Ao desempenhar a tarefa de distribuir os recursos materiais existentes, ele
assim o fara, levando em pauta os acordos mais convenientes, sob a baliza dos

recursos disponiveis ao Estado.
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O PLANEJAMENTO DEMOCRATICO

As fases de elaboragdo, de execucéo e também de avaliacdo (esta Gltima
olvidada por completo nos dispositivos constitucionais) deverdo ser desenvolvidas
por "um conjunto mais extenso possivel de sujeitos" (Moncada, 1985)
representativas, Como a agdo planificadora € programatica, ja o vimos, e pode
passar 0s anos como letra morta da lei, "ndo passar do papel", como o afirma
MONCADA, torna-se premente que se vincule um numerp cada vez mais elevado
de individuos que se responsabilizem pelas indicages dos planos. O grande
perigo, aqui, é que, isto ndo sucedenda, possa 'passar do papel' e ser reivindicado
como democratica por alguns grupos isclados somente, que se movimentam, sem

peias, dentro do universo de urma economia 'concertada™.
A PARTICIPAGAQ DO CIDADAO NA ADMINISTRAGAO DA COISA PUBLICA

A questéo da democracia no pode ser colocada apenas em termas de
representatividade. Nao ha duvidas de que em Estados como os moderngs nao ha
lugar para a prescindibilidade da representagdo politica. Os Estados modernos,
quando democraticos, reclamam pela técnica da representagéo popular. A nagéo,

detentora da vontade geral, fala pela voz de seus representantes eleitos.

Mas a cidadania ndo se resume na possibilidade de manifestar-se,
periodicamente, por meio de eleiges para o legisiativo e para o executivo. A
cidadania vem exigindo a reformulagio do conceito de democracia, radicalizando
ate uma tendéncia, que vem de longa data. Tendéncia enderecada a adocio de
técnicas diretas de participag@o democratica. Vivernos, hoje, um momento em que
s& procura somar a técnica necessaria da democracia representativa com as
vantagens oferecidas pela democracia direta. Abre-se espago, entdo, para o

cidaddo atuar, direta e indiretamente, no territério estatal. Existem formas de
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participacdo do cidadado na administragdc da coisa publica que sdo novas, A
Constituico Federal de 1988 se refere a algumas delas. Qutras, entretantc, sao

tradicionais,

A Republica brasileira, nas Constituicdes anteriores, se organizava a partir

do conceito de democracia representativa. A nova Constituicdo Federal alterou esse
quadro. Nos termos do art. 1°, paragrafo tnico, "todo o poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente (...)". O constituinte,

embora com cautela, abriu as portas do Estado brasileiro & democracia participativa.

Basicamente, o controle dos cidadacs sobre o Estado se efetua no momento
do voto. Ndo podemos esquecer, todavia, que, nessa hora, ndo é exatamente a
Nagdo que comparece para as secdes eleitorais, mas uma parcela dela, ou seja,
aqueles detentores dos direitos politicos. Parte da Nac#o fica 4 margem do
processo eleitoral, ndo expressando seu desejo no ambite das cpgdes sociais,
administrativas ou politicas. O exercicio do direito de voto & muito pouco, uma vez
que, assegurado, sozinho & insuficiente para controlar uma estrutura estatal
concebida a partir de modelos autoritarios, onde a publicidade e a transparéncia séo
o gue menos contam, principalmente quando o poder Executivo ocupa posigéo

hegemadnica ou de nitida preeminéncia.

. A dimensdo participativa do cidadao na administragae da coisa puablica
transparece também e sob a forma de provocagdo de censura, e censura judicial,
quando utilizada a agio popular, no disposto do art. 5°, LXXIIl, da Constituigao
Federal. QO seu objetivo € anular o alo que é lesivo ac patriménio pulblico, a
maralidade administrativa, ao meic ambiente & ao patriménio histérico e cultural. A
ultima forma de participagédo do cidad&@o no universo da administragao publica, que
gueremos apontar aqui, talvez seja a que mais interesse desperta. Trata-se daquele
em gue o cidaddoc atua nos planos decisérios da administragdo publica, seja porque
foi consultado, seja porque a ele foi outorgado o poder de decisdo, participando,

entdo, de modo imediato, na escala das opgdes administrativas ou politicas do
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Estado. O mundo ocidental caminha para a conclusdo de sintese entre a
democracia representativa e a democracia direta. Esse parece um caminho que
merece ser seguida, Estados ocidentais (Espanha, Suiga, Franga, italia, Grécia) tdm
incorporado aos seus estatutos politicos a possibilidade de participacio direta do
cidadao no "universeo politico”. Nesse caminhe, o Brasil, com a nova Constituicio,
procurou ingressar, embora sob a contingéncia da expressao "nos termos da lei". O
art.14 da Constituigéio Federal deixcu claro que a soberania popular sera exercida
pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos
{(democracia representativa) e, nos termos da lei, mediante o plebiscito, o referendo

e a iniciativa popular.

A participagdo da cidadania na tomada de decisdo de carater administrativo
exige, além dos citados, outros pressupostos. Um deles, importantissimo, é ¢ de
que ndo & possivel a participa¢do sem informacgio, que assegura a consciente
participacdo popular. Sem informag¢ao correta, ndo manipulada e ndo manipuladora,
sem um quadro institucional transparente, gualquer tipo de participagdo pode se
transformar em mera cooptacio legitimadora. Ha que ocorrer, por outro lado, uma
mudanga na concepgac relativa a administragdo publica - o direito administrative
brasileiro & autoritario; a administragdo publica brasileira é autoritéria por vérias
razbes. Exemplo disso é que a propria doutrina juridica a justifica e a jurisprudéncia
a prestigia. A administracdo pablica tem que se reformular: ela ndo é neutra,
assume ares e se posta como autdnoma. Os administraderes costumam olhar com
desconfianga a “intromiss&c" dos cidadfos no seu campo de atividades; os
particulares s8o tidos como os "usuarios”, os "administrados”, sujeitos passivos que
"aguardam” a acao do poder publico. E indispensavel se construa nova formula de

relacionamento,

Entre as formas de participacdo na decisdo administrativa, ndo podemos
esquecer da participagdo de fato, aquela ndo regulada ou ndo admitida pelo direito,

mas gue, por uma razédo ou outra, acaba por influenciar a atividade administrativa.
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A participacéo de fato pode ser pablica e legitima ou oculta e ilegitima. No
primeiro caso, entre as legitimas, é possivel vislumbrar uma participacao aberta as
exigéncias da historicidade. Os movimentos populares, os mavimentos sociais
reivindicantes, as manifestacdes de rua acabam por influenciar a deciso
administrativa. Essa forma de participagao tem ocorrido com freqiiéncia no quadro
da crise por que passa o Estado brasileiro. Ja os "lobbies" e os grupos de presséo
organizados atuam numa fronteira entre a legitimidade e ilegitimidade, uma zona

cinzenta néo claramente definivel.

Forma de participagdo, entretanto, que deve ser descartada, abolida
totalmente, & a oculta, consistente no trafico de influéncias, nas negociatas, no
clientelismgo racionalmente insustentavel, enfim no conjuntc de praticas que
caraclerizam os conhecidos e abominaveis mundos do “cartorialismo”,
"paroquialismo” e "clientelismo”. Alids, aqui ndo ha propriamente parlicipacéo da
cidadania no processo decisorio, mas exclusdo dela e, ainda, afrontam-se os-
principios constitucionais da legalidade, da impessoalidade, da maoralidade e da
publicidade, que vinculam nos termos do art. 37, "caput”, da Constituicdo Federal, a

administragdo plblica brasileira.

A Constituicgo Federal, no que se refere & participacao direta do cidaddo no
territério politico, j& estabeleceu os limites em que ela pode ocorrer (iniciativa

popular, referendo e plebiscita).

No que se refere a participagdo direta no dmbito administrativo, apenas
previu algumas situaces em que é exigida. A lei, entretanto, poderd criar outras

situagdes, entre as quais podemos citar as seguintes:

e« Ar. 10: & assegurada a participacio dos trabalhadores e dos empregadores nos
colegiados dos o6rghos publicos em que seus interesses profissionais ou

previdenciarios sejam cbjeto de discussio e de deliberagéo.
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» Art. 11: nas empresas de mais de duzentos empregados, € assegurada a eleicio de
um representante destes com a finalidade exclusiva de promoverlhes o
entendimento direto com os empregadores. (Essa exigéncia vircula as sociedades

de economia mista, bem como as empresas contraladas pelo poder pliblico).

« Art. 29, X0 O municipio reger-se-a por lei organica (...) atendidos (...} os

seguintes principios:
X: cooperagdo das associagdes representativas no planejamento municipal.

= Art. 194, VII. compete ao poder poblico, nos termos da lei, organizar a

seguridade social com base nos seguintes objetivos:

VII: carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a
participa¢io da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e

aposentados.
o Art. 206, VI: O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:
VI: gestio democratica do ensino plblico, na forma da lei.

o Art. 216, § 1% O poder piblico, com a colaboragde da comunidade, promovera e
protegera o patrimdnio cultural brasileiro, por meio de inventarios, registros,
vigilancia, tombamento ¢ desapropriago, e de outras formas de acautelamento

€ preservacio.

Nem todas as situagbes de participagdo previstas pela Constiluicio de 1988
podem ser tidas como exemplos-tipo da participacdo direta. Por vezes, como na
previsdo do art, 29-X, da Constituigho Federal, trata-se, evidentemente, de espécie
de participagde mediatizada em face da intermediacic de associagho
representativa. No entanto, a nosso ver, ja € uma conquista © modo como o texto
constitucional tratou a questdo, até porque sugere a possibilidade de novas
formulas participativas emergirem por via da lei. Relativamente a esta questao,

pensamos que um longo caminho precisa ser trilhado pelo direite administrativo
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brasileiro. Vejamos, por exemplo, a Constituigdo espanhola de 1978, O art. 9.2,
inspirado diretamente no artigo 3.2 da Constituicdo italia‘na de 1947, estabelece
principio geral de participacdo, dispondo que devem os poderes piblicos facilitar a
participagao de todos os cidadaos na vida politica, econdmica, cultural e social. Na
Espanha, a organizacdo de novas e multiplas formas de participagdo na vida
administrativa fez com que se diminuisse a distancia que separava anteriormente a
sociedade da administrac@o, autoritéria por exceléncia, e, longe de introduzir
elementos de distorgao no sistema politico parlamentar instaurade na Espanha, a
participa¢éo na administrago & atualmente um fator de estabilizagio da sociedade

e, pois, do sistema politico (Sanchez Moron, 1985).

Também a Franga, a Bélgica, a ltalia, a Grécia admitem a participagao do
cidaddo no universo decisorio da administragio publica. Tal intervencdo pode se
operar sob a forma de decisao (um referendo de natureza administrativa). nesse
caso, a administracdo abre mao de seu poder de decisdo para transferi-lo a
comunidade. Pode se operar por via de uma consulta: & a "enquéte publique”
conhecida no direito belga. E pode consistir, ainda, numa forma de controle da
execugdo de certas obras, com o sentido de impossibilitar o desvio dos planos
anteriormente aprovados. £ preciso quebrar o monolitismo da administracao, que,
como todos sabemos, guarda como corolario mais precioso o manopélic da
decisdo. E, neste instante, avulta com significagdo especial o papel do jurista. Deve
ele, nesta hora, definir com clareza se pretende advogar os interesses da sociedade
e da medernidade ou os interesses, por vezes inexplicaveis, da administracao

viciada e autoritaria.
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PLANEJAMENTO NO ESTADO BRASILEIRO E SUBORDINAGAQO AD
INTERESSE SOCIAL

Uma vez aceita 2 ideia de que a funclo de desenvolver politicas a lengo
prazo difere, essencialmente, da administrac&o dos negécios correntes, e verificada
a inadaptagdo das estruturas do ESTADO para o exercicio daguela funcéo, nio
podemos escapar do pensamento voltado para uma reformulacdo dos poderes
publicos, com vistas a propiciar-lhes mais funcicnalidade. Essa reconstituicdo ird de
encontro, inevitavelmente, a dois capitulos da tecria constitucional, que a tradigao
coroou como dogmas: a triparticdo dos poderes e a representagao popular pele voto

individual.

Na estrutura de nicleos de poder do constitucionalismo classico, a funcao de
criar programas politicos ou de PLANEJAR o futuro, indispensavel no Estado
moderno, ficou com o Pader Executivo, porque € este Poder que naturalmente
absorve novas fungdes. Acontece que Montesquieu ndo o via desta forma, isto &,
para o exercicio de atividades de longo alcance temporal. No "Esprit des Lois”,
(Livro X1, Cap. V1), ele afirma que "la puissance exécutive s'exerce toujours sur des
choses momentanées”. E a experiéncia tem mostrado que, com essa fusdo entre
programagio e execucfo, no mesmo ramo do ESTADO, o que resulta € a fatal

subordinagéo do longo prazo aos interesses do momento.

O equacionamento deste problema, salvo melhores juizos, parece estar na

atribuigdo da fungdo de desenvolver politicas a um 6rgao publico especifico, que

possua independéncia em relacdo ao governo. Seria um érgdo de implementagao
da agho estatal, que dirigisse o movimento das engrenagens cada vez mais
complexas dos Poderes Publicos. A separacdo dos poderes, em Montesquieu,
possuia o "leitmotiv' de frear e nao impulsionar a atividade estatal. E ¢ que & que
vimos? Um Poder Executivo que tem & iniciativa de avangar e de empreender, que

dé o tom do movimento sob o qual a maquina estatal caminhara.
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Um érgédoe, no Estado, que planegjasse para o fuluro, livre das injungdes das
interesses parciais ou momentaneos que pressionam o Governo e os legisladores,
haveria de ter o concurso de pessoas de gabarito técnico, nao importando a filiagao

politico-partidaria dos mesmaos.

Outrora, o fator tecnolégico no exercicio das fungdes publicas era totalmente
desconhecido. Os governantes consideravam-se meros executantes da vontade
popular, expressa diretamente ou por meio de representantes eleitos. No
liberalisma, cada um sabia dos seus interesses proprios que os defendia acima de
tudo. N&o se via o interesse social "per se", mas a harmonizagdo dos interesses
individuais.

C distanciamento permanente do governo em relacéo as guestbes técnicas é
sentido por todos, hoje, como um grave defeito politico. N3o basta, por outro lado,
que os encarregados da funcdo programatica publica possuam competéncia
técnica: e preciso acrescentar a este dado aguele, importante, de que esses
agentes publicos sejam livres de qualquer subordinagio ao poder executivo.
Acontece gue a propria técnica de programacéo de politicas publicas exige, como
fator de eficiéncia, uma consulta permanente aos interesses dos grupos ou dos
setores direta ou indiretamente envolvidos na execugdo dos programas. O
planejador, embora dotado de grande competéncia técnica, nao pode conhecer tudo
e tudo decidir, sem o contato com os interessados primarios. E, além do mais, néo
devemos nos esquecer que o pringipio democratico da necessidade do consenso
popular para o exercicio das fungdes publicas exige o controle da elaboragéo de

programas por meio de representantes do pova,

E ai que surge o problema da representagio, onde o sistema de voto
individual traduz uma realidade tdo somente numérica dos eleitores, deixando de
especificar os diferentes interesses grupais. Os eleitores votam segundo seus
interesses individuais gue nem sempre coincidem com os interesses de classe, de

categoria profissional, de comunidade. E aduzimos, ainda, um fator negativo de que
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nas sociedades subdesenvolvidas, o sistema de vato individual favorece a criagéo
de relagdes de clientelismo ou de patronagem, no seio da populagio pobre,
impedindo, na pratica, a mudanga das estruturas econdmicas e sociais, que todo
processc de desenvolvimento necessariamente acarreta. E por isso gue o orgéo
técnico de planejamento deve ser titulado por um corpo de representantes grupais,
escolhidos pelos proprios interessados e cuja regra de ouro seja a da reviséio
peridédica de sua composicio, para melhor adaptagao as alteragdes na importancia

relativa de cada grupo, no seio da Nagéo,

No 6rgaa de planejamento que estamos a propar, a representacao grupal é
auténtica e ndo forjada pelo Governe e também ela ndo impbe um peder decisbric
soberano scbre os seus proprios interesses. A composicdo, ai, serd necesséria,

tendo como fundo o quadro dos objetivos nacionais.

Aqui, pode surgir a pergunta: onde fica o Poder Legislativo? Ha que se
teparar muito bem as atribuicbes, uma vez que, somente no interior do parlamento
€ gque se manifestam {ou devem se manifestar) as grandes correntes de opiniag,
agrupadas em torno dos partidos politicos. E a fungao do parlamento deve ser a de
aprovar globalmente os planos ou os programas de agdo publica, assim como a de
votar a correspondente legislacdo. O que fica nas maos daquele drgdo planejador
sfo: a elaboracdo dos planos e dos programas; a fiscalizagdo de sua execucao, e a

avaliaco de sua implementagdo durante determinado periodo.

Importante ressaltarmos, nesta altura, que a fiscalizacdo a ser exercida pelos
orgdos de planejamento apresentaria dupla dimens3o: a dimensdo administrativa e

a dimensao legal.

De um lado, sendo as leis de plano de eficacia juridica superior as leis
ordinarias e aos decretos executivos, os 6rgdos de planejamento teriam o poder-
dever de suscitar, perante um tribunal superior, a questado de incompatibilidade de
uma lei ordinaria ou de um degreto administrativo ¢com um programa de agdo

aprovado. De outro, a acéo e sobretudo a omissdo do gaverno, no cumprimento dos
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planos, deveriam ser prontamente denunciadas ao parlamento pelos argios de

planificacio.

A separacdc, que se propde, aqui, entre a instdncia de planejamento e a
governamental fem o escopo principal de evitar a desmedida concentragio de poderes
no ramo executivo do Estado. E, ainda, trata de aumentar o grau de acerto ou de

eficiéncia das decisdes pdblicas, abrindo a chnigatoriedade dos contra-exames.

Um programa de acfo, cuja execucio & suscetivel de empenhar o futuro de
geracoes, nao pode ser elaborado, aprovado, executado pelo mesmeo 6rgao, ou sob
sua unica responsabilidade. A elaboragdo dos planos deve, isto sim, ser submetida
ao duplo exame e decisaio de um orgao técnico € de um corpo de representantes
grupais. Sua aprovagio compete ao Legisiativo e a responsabilidade de sua

execucao, ao Governo.

Um outro aspecto que gostariamos de enfocar, aqui, & o de que devemos
reconhecer que as politicas publicas a longo praze nao sdo apenas nacionais, mas
também regionais e locais. Se, de um lado, os programas nacionais exigem, para
sua aplicacdo, o concurso dos Estados federados, os programas regionais podem
envolver tambem, em suz realizagdo, mais de um Estado na federagio,
consubstanciando os limites de uma regido gec-econdmica. Tudo isso acarreta a
necessidade de uma definitiva superagdo do federalismo estatico das crigens, onde
apenas se cuida de uma repartigio horizontal de poderes, em favor de um
federalismo cooperativo, nao s entre as unidades federadas, mas entre estas e ¢
poder nacional. Seria preciso, portanto, em primeiro lugar, pensarmos na criago de
Regides, a par dos Estados federados, bem como de areas metropolitanas
englobando varias cidades, dotando essas novas entidades de drgos de poder

apropriados, com representacio dos diferentes Estados ou municipios interessados.

Importa, por fim, organizar a cooperag@o entre 2 Unido, as regides, os
Estados, as areas metropolitanas e os municipios, ndo sé na elaboragio como

também na execugio dos diferentes programas de acéo.
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Essa cooperagio obrigatoria entre as diferentes unidades da federagdo
deveria comportar sanges judiciarias e politicas. Trata-se, finalmente, de revigorar
o sistema federal sob a égide do principio da devida conjugacado de esforgos para a

consecucio de resultados de interesse comurmn.

Pela nova Constituicio, a criacdo de Regides competira exclusivamente a
Unifo, sem a participagao dos Estados. O fim dessas novas unidades sera o
desenvolvimento e a reducdo das desigualdades regionais; parém o dispositivo
constitucional acrescenta em seguida, "integragéo de regides em desenvolvimenta”,
sem que possamos perceber se tal integrag@o deveria ocorrer no interior de cada

Regiao, ou externamente, num conjunto inter-regional.
CONSIDERAGOES FINAIS

Tendo como objetive principal discorrer sobre o planejamento educacional
participativo, fizemos um ligeiro estudo a respeito do conceito de planejamento, das

resisténcias que ele vem enfrentando ultimamente e da sua necessidade.

Tratamos, em seguida, da importancia do planejamento participativo, sua

justificativa e as razdes que o justificam.

Finalmente, tratamos do plangjamento na Constituigiio Federal de 1988,
enfatizando os aspectos juridicos de sua impliementagdc na democracia

representativa e, especialmente, na democracia direta ou participativa.

Tivemos a intengéo de oferecer uma contribuicdo para o debate a respeito do
planejamento participativo, indicando a necessidade da participagado dos cidadaos

na andlise de seus problemas e na busca de solugbes.

Acreditamos no homem como sujeito e agente de sua histéria, razdo pela

qual achamos que & necessario acabar com a separagéo enire guem planeja e
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quem executa, quem pensa e quem faz. Precisamos de governos transparentes e

de uma populagdo participante, controladora, fiscalizadora, exigente.

A sociedade brasileira precisa exercer o controle do Estado brasileiro e
caloca-lo a servigo do bem publica e ndo de interesses particulares subalternos,

comao temn sido comum em nossa histéria antiga e recente.

E por acreditar na necessidade do resgate da cidadania, condigao e meta de
um auténtico planejamento educacional participativo, que ousamos escrever este

artigo e submeté-lo as criticas que serdo bem recebidas.
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SUMMARY: The text aims at a reflection about participative educacional planning.
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After a discussion about the conception of planning, tries to analyse
the political issue of the State as a planner, and points to the need,
relevance, limits and possibilities of planning and participation in the

process of decision-making.
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