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Se no Estado de Direito o respeito aLei constitui imperativo fundamental a que
se acham submetidos todos os cidaddos e entidades, com muito mais razdo se espera que
haja estrita observancia as normas constitucionais pelo Governo (a¢éo conjunta dos Poderes
constituidos). Vaido esse pressuposto, € inadmissivel que se desorganize 0 processo de
plangjamento cuidadosamente articulado pela Lei Maior — a Constituicdo Federal — ou que
0 projeto de lei orcamentéria sgja aprovado fora do prazo fixado pelo ADCT.

Quanto a desorganizacéo do processo de plangjamento, temos percebido uma
série de iniciativas da Administracéo que desarticulam o modelo definido pela Lei Maior,
em evidente prejuizo a conjugacdo e integracdo dos esforcos entre 0s varios segmentos e
esferas da administracéo publica e a acdo articulada do setor privado de modo a realizar
empreendimentos produtivos e contribuir para os objetivos nacionais.

Embora reconhegcamos que uma das causas desse status quo € néo ter sido ainda
produzida a lei complementar a que se refere o art. 165, § 9° da Constituicéo, que devera
disciplinar aforma e o conteudo do plano plurianual e seus mecanismos de sistematizagdo e
integracdo com outros planos, existem outras determinantes. E inegavel, contudo, que a
situacdo de vaccatio legis faculta a legitimacdo de quaisgquer formas de improvisacdo. Note-
se, a proposito, que ndo existindo na Lei n° 4.320 disposi¢des que orientem o processo de
plang amento, restam apenas as normas do art. 35, § 2°, |, do ADCT e dos arts. 165 e 174
da Constituicao a orientar o plangjamento no setor publico.

Tais normas, em razéo de sua natureza, s8o demasiado genéricas paraindicar 0s
elementos que devem articular o plangiamento naciona e governamental. Foi esse fato que
ensegjou mudangcas radicais na forma e contetido dos planos formulados no periodo 1990 a
2001. Nesse periodo, cada PPA teve um formato e nivel de detalhamento radicalmente
diferente do anterior. Porém, apesar de seu carater genérico tais normas contém algumas
claras indicaces do intento dos Constituintes. A primeira delas (art. 165) € que 0 plano
plurianual deve ser estruturado de modo a estabelecer, por regides, as diretrizes, o0s
objetivos e as metas da administracdo federal para as despesas de capital (investimentos e
inversdes financeiras), para as despesas decorrentes das despesas de capital (despesas como
a manutencao de rodovias e hidrovias implantadas) e para as despesas (de custeio e capital)
relativas as acbes de duracdo continuada (aquelas ndo episddicas, como as pertinentes ao
SUS, ao ensino, a preservacdo do meio ambiente, a assisténcia social, a seguranga, etc.). A
segunda, a de que o PPA é elemento estruturante das acdes de plangamento e orcamento,
devendo os planos previstos na Constitui¢do serem elaborados em consonancia com o PPA
(art. 165, § 4° — portanto, depois da aprovagdo deste —, e que as LDOs e LOAS devem
ser compativeis com o PPA (art. 166, 88 3° e 4° — portanto, leis de menor hierarquia
Além disso, cabe ao PPA explicitar os projetos considerados prioritarios pelos Poderes do
Estado, sem o que fica sem sentido a norma prevista no art. 35, § 1° |, do ADCT.
Finalmente, cabe ao Presidente da Republica submeté-1o ao Parlamento até 30 de agosto do
primeiro ano de seu mandato e ao Poder Legidativo ajusté&lo e devolvé-lo para sancéo até
15 de dezembro desse ano, conforme estabelece o art. 35, 8 2°, | do ADCT.

Porém, mesmo sendo t&o poucas as normas que orientam a elaboracéo do PPA
e que articulam os vinculos e interrelaces entre 0s principais instrumentos de plangjamento
e orcamento, tais vem sendo desrespeitadas, com progressiva conversdo do PPA em mero



instrumento de marketing politico — pendendo para o generalismo e para a multiplicidade
de programas —, com crescente esvaziamento de sua condicdo superordenadora e com
inequivoca perda de importancia como sistematizador dos esforgos das vérias esferas de
governo e de indicador das diregdes fundamentais para o setor privado.

Em nosso entender, a cada nova versdo o PPA mais tem se afastado do intento
dos Constituintes. O fato deste ndo despertar nos parlamentares 0 mesmo interesse que as
leis orcamentéarias, mais papavel e efeitos mais imediatos, tem contribuido para esse
resultado, na medida em que ensgja maior latitude de manobra ao Poder Executivo. De um
inicio promissor (0 PPA 1993-1995), que indicava projetos prioritarios, definia prioridades,
objetivos e metas por setores, regionalizava os detalhamentos e exigia lei especifica para
sua alteracdo, chegamos ao PPA 2000-2003, de grande generalismo (6 Gbvias diretrizes
estratégicas, que servem para qualquer nagdo do mundo; 28 macroobjetivos, maior parte
dos quais de grande inespecificidade; 5 agendas, que cobrem o que escapou; quase 400
programas e milhares de acGes). Em poucas palavras, um grande guarda-chuva que abrange
qualquer iniciativa que se queira intentar durante o0 mandato governamental.

Mas, embora seja bastante ruim ndo ser possivel visumbrar quais sgjam as reais
prioridades de acdo do governo nessa floresta de opcdes, os piores aspectos desse modelo
sd0: a) ter, ilegitimamente, alterado a ordem definida pela Constitui¢éo, ao prever, pelo art.
7° da Lei n°9.989, que o PPA possa ser alterado pela 'Inclusdo exclusdo ou alteracéo de
acOes orcamentarias e de suas metas ... por intermedio da lei orcamentaria anual ou de
seus créditos adicionais, alterando-se na mesma proporcdo o valor do respectivo
programa”’. Tal norma torna inocuo o 8 3° |, do art. 166 da Lei Maior, pois passando a
LOA a condicdo de instrumento de atualizacdo do PPA sO subsiste a possibilidade de
incompatibilidade ao nivel dos programas, de minima probabilidade em razdo do amplo
nimero destes, b) ter instituido indesgavel promiscuidade entre o PPA e a LOA, a0
transforméla em complemento do PPA (art. 49); c) transferir a0 Poder Executivo a
competéncia para unilateral e ilimitada alteracdo dos indicadores de programas e para a
inclusdo de novas agdes que ndo envolvam recursos dos orcamentos da Unido, sem
explicitar quais recursos serdo esses; d) ndo indicar a relagdo entre os programas/acdes com
0S macroobjetivos, agendas e diretrizes estratégicas. Em poucas palavras, um plano que ndo
aponta as principais prioridades nacionais, ndo define responsabilidades setoriais, ndo
oferece transparéncia quanto aos fins para 0s quais cada acdo concorre; ndo pPossui
estabilidade pela facilidade com que pode ser alterado; ndo mobiliza os demais niveis de
governo para acdo integrada e ndo da indicagbes seguras para 0 plangamento do setor
privado. Teria sido isso 0 que pretenderam os Constituintes ?

Porém, ndo eram apenas esses 0s aspectos que queriamos destacar ao falar em
"iniciativas da Administracéo que desarticulam o modelo constante da Constituicdo”. Tais
iniciativas incluem a completa reformulacdo do PPA 2000-2003, intentada pelo PL n°
31/01-CN, onde: a) os gustes feitos pelo Poder Legidativo ao projeto de PPA do
Executivo, no processo de converté-lo em Lei, inclusive a criagdo de uns poucos programas
de grande relevancia para as comunidades, foram sumariamente descartados; b) a falta de
transparéncia dos dados dificultou a andlise da reformulacéo pelo Legidativo; ¢) assumir tal
proposta como pré-aprovada, tomando-a como base para a formulagéo do PLO de 2002, ou
sgja, este foi elaborado ndo com base na lei vigente, mas no projeto pendente de avaliacéo
pelo Parlamento. No Estado de Direito se uma lei ndo esté adequada, primeiro se altera ta
Lei e sO depois disso se modificam 0s processos respectivos, ndo vice-versa. A conduta do
Executivo nesse caso, além de irregular, revelou profunda desconsideracdo para com o
Poder Legidativo. Além disso, cumpre destacar duas outras condutas condenaveis do
Executivo: a) ndo vaorizar o PPA como elemento estruturador da acéo plangjada do
Governo, preterindo seus programas em favor de titulos de “marketing” como “Projeto
Alvorada’, “Habitar-Brasil”, “Comunidade Solidaria’, etc.; b) manobrar no sentido de



retardar a aprovacdo do PPA pelo Legidativo, ganhando flexibilidade para elaborar o
primeiro orcamento do mandato e desgastastando a imagem do Poder Legidativo junto a
opinido publica (0 PPA 1996/99 sb foi aprovado em 9/5/1996 e o PPA 2000/03 s6 foi
aprovado em 21/7/2000).

O plano plurianual é instrumento essencial para a organizacdo de agdes
integradas em ambito nacional. Além das normas da Lei Maior ja enumeradas, lembramos
queo art. 174 estabelece: “como agente normativo e regulador da atividade econdmica,
oEstado exercerd, na forma da lei, as funcfes de ... plangjamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado”. Assm, no atua quadro (e até que
se produza a lei do art. 165, § 9°), o Unico instrumento com potencial para delinear o
macrocenario de plangamento para os setores publico e privado, aém de fixar diretrizes,
objetivos e metas da administracéo federal, € o PPA. Porém, para que ele possa cumprir
esse relevante papel, essencial a0 adequado aproveitamento dos recursos publicos e a
apropriada mobilizagdo do setor privado em prol de iniciativas de interesse comum, €
imperativo que se iniciem logo os esforcos no sentido de sua reformulacdo, para que o PPA
relativo ao proximo governo possa assumir o papel para o qual foi concebido.

No que se refere a lei orcamentaria, dada a sua importancia como instrumento
de programacdo e controle da acdo do Govermo, os Constituintes tiveram o cuidado de
definir prazos adequados para que os entes envolvidos em sua apreciagdo 0 pudessem
aprovar em tempo oportuno (art. 35 do ADCT). Assim, embora nos anos finais da década
passada vérios fatores tenham contribuido para retardar sua apreciacéo pelo Parlamento, as
evidéncias s80 de que esses ndo tém peso suficiente para justificar 0 desrespeito a norma
constitucional. N&o cabe alegar, por exemplo, que a Lel Orcamentaria de 2000 (as de 2001
e 2002 excederam o prazo legal em cerca de 10 dias) s6 pdde ter ultimada a sua tramitacéo
em abril de 2000 pelo retardo na aprovacdo da Emenda Constitucional de desvinculagéo de
receitas da Unido. Por pertinente que fosse tal desvinculagdo, o orcamento poderia (e
deveria) ter sido aprovado sem medida e, posteriormente, gjustado por intermédio de
créditos adicionais, que existem exatamente para isso.

Porém, pouco importa se as reais razbes do retardo foram essas ou outras, 0 que
interessa € que o respeito a Lei deve ser a norma de conduta dos agentes publicos. Além
disso, cabe destacar que o atraso na aprovagéo do Orcamento tem um largo espectro de
efeitos perniciosos no setor publico e privado, dificultando o seu plangamento e onerando a
sociedade por postergar 0 acesso a bens e servicos e elevar o custo do Estado, ja de sua
estrutura continua a gastar sem produzir.

Naverdade, a maior parte dos atrasos, nos varios exercicios, tem derivado de
inadequacdes processuais que precisam ser corrigidas A mais grave destas, o elevado nivel
de recorréncia dos processos decisorios no atual sistema de relatorias (em dois ciclos),
tendo por efeito colateral a reducdo na transparéncia das decisdes, dada sua grande
fragmentacéo. Pelo atual sistema de relatorias (setoriais e geral), cada decisdo é examinada
pelo menos trés vezes. Primeiro, as decisdes dos relatores setoriais (sobre a projeto oriundo
do Executivo e emendas) sdo examinadas pelo Plenario da Comissdo Mista e alteradas por
destagues; depois, 0s pareceres setoriais s80 modificados pela relatoriagera em sua
sistematizacdo, levando em conta as manifestacbes dos Comités Especiais; finalmente, as
decisdes do relator-geral sdo reexaminadas pelo Plenario da Comissdo Mista e modificadas
por destaques e adendos do Relator-Geral.

Isso ndo seria problema se esse processo gerasse decisbes com apreciavel
incremento de qualidade e ndo retardasse a aprovacdo do Orcamento no prazo lega
(remessa para sancédo até o final da sessdo legidativa). Porém, as evidéncias sdo de que 0s
multiplos ciclos de decisdo se prestam mais a disfarcar 0 poder concentrado no Relator-



Geral e a busca de alocacdes adicionais pelas Bancadas mais articuladas do que a melhor
qualidade das decisfes. 1sso fica bem evidente quando se analisa as alocagOes feitas pelo
Relator-Geral nos ultimos anos. Dois bons exemplos séo os or¢camentos dos anos 2000 e
2002. No primeiro, dos R$ 8,3 hilhdes adicionados pelo Congresso Nacional, cerca de R$
4,5 bilhdes (55%) ocorreram no ciclo do Relator-Geral e apenas R$ 3,8 bilhdes nas
relatorias setoriais, dos quais R$ 2,1 bilhdes em gjustes nas dotagbes do FPE, FPM,
FUNDEF e nas alocagoes em emendas individuais, de minimo contelido decisorio. No
Orcamento de 2002, dos R$ 13,8 bilhdes acrescidos pelo Parlamento a proposta do
Executivo, R$ 5,2 bilhdes o foram pelos Relatores Setoriais (ndo computadas as parcelas
reduzidas pelo Relator-Geral) e R$ 8,6 bilhdes pelo Relator-Geral. Porém, incluidos os
remanejamentos, as alocacoes feitas pelo Relator-Geral somaram R$ 16 bilhfes, ou sgja,
R$ 2,1 bilhGes de acréscimos as alocacdes feitas pelos Relatores Setoriais e R$ 13,9
bilhdes por emendas de relator, ressalvado que desse montante R$ 8,9 hilhdes se
destinaram a gjustar dotagdes (FPE, FPM, reserva, etc.) as revisdes de receita e a cumprir
vinculagBes criadas junto com a contribuicdo sobre o comércio de combustiveis; e R$ 2,5
bilhGes se referem a dotagdes de pessoal (universidades, Funasa, INSS, etc.) e elevacéo do
salario-minimo em func&o de negociacdes entre os Poderes. Mesmo com tais ressalvas foi
ainda bastante expressiva a acdo alocativa do Relator-Geral (cerca de R$ 4,4 bilhdes),
embora menor do que a verificada na LOA de 2000.

Aqui cabem duas interpretaches. a primeira de que 0 processo esta sendo
aprimorado, tendo por evidéncia a maior expressdo das alocagdes feitas pelas Relatores
Setoriais nos programas de investimentos. A segunda, de que a variacdo foi apenas
circunstancial e que o Relator-Geral continua concentrando excessivo poder decisorio. O
mais provavel é que a verdade esteja na combinag&o dessas alternativas, ou sgja, de que o
processo melhorou um pouco mas é ainda muito recorrente e concentrador de poderes nas
méos do Relator-Geral.

Em nosso entender, a experiéncia realizada em 1998 (Orcamento de 1999),
aperfeicoando a de 1994 (Orcamento de 1995), de um Colegiado de Relatores apoiado por
Comités Especiais, e submetendo as decisdes a um unico ciclo de discussdes no Plenario da
Comissao Mista, constitui um modelo de processo mais racional e produtivo, no qual se
deveriainvestir mais, a bem da Instituicdo, do Governo e da sociedade.

Esse modelo, que ndo impede o engajamento dos varios partidos e bancadas,
tem a vantagem de ser mais funcional, expedito, racional e transparente. Funcional, por
evitar que a mesma decisdo sgja revistas varias vezes, em demorado e desgastante processo;
expedito, por favorecer o equilibrio das alocacOes em favor de cada unidade federativa,
qualquer que sgja o critério adotado, evitando penosas revisoes; racional, por permitir que
os Parlamentares facam melhor uso do seu limitado tempo, ao concentrar a etapa decisoria
em poucos dias, transparente, por consolidar em limitado conjunto de documentos todas as
decisdes. Quanto a este Ultimo aspecto cabe observar que no sistema adotado para os
Orcamentos de 2000 e 2002, embora as decisdes se achem documentadas, tais se acham
téo fragmentadas, nos muitos relatorios, erratas, destaques e adendos (dos dois ciclos), que
até mesmo os Consultores tém dificul dades na sua compreensao.

Além dos retardos que o atual processo tende a ocasionar, a questéo da reducéo
na transparéncia das decisdes € uma das inadequagoes mais graves da sistemética atual,
inclusive por ensgar que apenas 0s membros mais engajados nas atividades da Comissao
Mista entendam o gque ocorreu nos casos mais complexos, conhegam suas determinantes e
possam avaliar as reais perspectivas de implementacéo das ateracbes aprovadas.

Quanto a concentragdo de poderes nas méaos do Relator-Geral, que costuma ser
apontada sempre que se discute 0 processo orcamentario, € algo que deve ser avaliado de



modo realista. Nao basta sinalizar que esta ndo é desgjavel se 0s processos adotados no
ambito da Comissdo Mista se encarregam de legitiméla. O fracionamento do poder, se de
fato desgado, ndo se resolve com maior ou menor nimero de ciclos decisorios, mas por
meio de melhor definicdo sobre como as decisbes irdo ser tomadas, sobre os limites
quantitativos facultados a cada decisor e sobre os critérios objetivos a serem observados em
guestdes criticas como aregionalizacdo das alocagoes, a distribuicdo das dotacbes globais e
a criacao de janelas (dotagdes de valor inexpressivo) nos orgamentos.

A vontade dos Legisladores ndo deve sofrer restricdes, porém, € preciso atuar
no sentido de que as normas das LDOs e Resolucbes do Congresso Nacional ndo sejam
interpretadas "de maneira criativa’, como uma forma de burlar os fundamentos que levaram
asuaingtituicdo. Além disso € preciso atuar em outras frentes, como a revisao das normas
sobre @& emendas coletivas (impondo-lhe limites razoaveis) e a proibicdo da "execucéo
antecipada’ cuja existéncia € um atentado a ordemlegal e as normas constitucionais.
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