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Introducéo

A partir de 1988, uma nova ordem
institucional e juridica foi inserida no
cenario politico do Pais e o sistema repre-
sentativo, esquecido nos ultimos anos,
pareceu ressurgir com forga suficiente a
compartilhar, juntamente com o poder
politico centralizado e individualizado pelo
Executivo federal, na formulacdo e no
controle de politicas publicas.

Pelas disposig¢des constitucionais resul-
tantes, novas bases conceituais foram
insculpidas em direcdo ao melhor entendi-
mento das rela¢Bes entre os Poderes PUblicos
da Unido. As funcdes de Estado passaram,
entdo, acompreender uma nova investidura
social, politica e econbémica, produzida,
formulada e implementada sob outra pers-
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pectiva, mais complexa e disputada, com
realce dos grupos de pressdo e de seus
patrocinadores, contribuindo-se, assim, em
favor de maior transparéncia e publicizacao
das ocorréncias das coisas do Estado e
devidas a prestagao social pelos seus
gestores.

As atividades de planejamento e de
orcamento receberam novos alentos. O
Congresso Nacional foi finalmente cha-
mado a partilhar das decisdes governa-
mentais e lhe foram atribuidas prerrogativas
de relevo a concepcéo conjunta dos planos,
estipulados em conformar objetivos e
diretrizes plurianuais, além das dotacfes
orcamentarias anuais.

O fortalecimento do controle externo
também foi uma tdnica abordada nesta
Carta, a Constituicdo Federal de 1988.
Novos poderes foram concedidos no exer-
cicio pelo Congresso Nacional, auxiliado
pelo Tribunal de Contas ou por meio de suas
Comissdes, nas acbes de fiscalizacédo e
acompanhamento dos atos deliberativos do
Executivo.

Partindo do pressuposto de que as
raz6es do Estado, quando voltadas as
necessidades publicas, decorrem de decisdes
politicas incrustadas em normas juridicas,
mormente estipuladas em conceitos consti-
tucionais ou legais especificos, tentaremos
apresentar a evolucéo dos niveis de inter-
vencdo ocorridos no Brasil republicano,
destacando-se as ocorréncias tidas como
resultado de acdes sistematizadas ou
racionalizadas, estabelecidas por meio dos
chamados planos de desenvolvimento,
monitorados pela aplicacdo do binémio
diagnéstico — progndstico, até os dias de
hoje, e qual tem sido o papel do Legislativo
como interveniente, ativo ou néo, no con-
junto dessas ac¢0es.

Com o objetivo de cotejar, por meio de
um relato historico e sucinto, a relevancia
dos aspectos politicos inerentes as formas
de intervencionismo estatal havidas, suas
nuancas de ordem econdmica, causas e
efeitos, mormente ensejadas pelo planeja-

mento, foi dada uma maior énfase aos acon-
tecimentos empreendidos sob a égide de
constitui¢cdes democraticas, referindo-se,
em principio, a Constituicao de 1946, que
sob sua orientagdo ocorreu uma maior
profusdo de planos governamentais, insur-
gindo-se como planos de desenvolvimento
econdmico.

Também foi dada uma atencéo especial
a Constituicao de 1988, que, pretendendo-
se tornar mais progressista nesses aspectos,
com maior delineamento e discernimento
entre os Poderes da Uniéo, dando-lhe perfil
mais equilibrado entre eles, lanca as bases
de um sistema de planejamento a ser
complementado, e conseqiientemente imple-
mentado, por lei especifica. Dada a inexis-
téncia ainda desta lei, varias implicacGes e
situagBes ocorreram, as quais procuraremos
enfocar com o objetivo, sempre presente, de
explicitar os efeitos de ordem prética havidos
e, eventualmente, detectados.

Evidentemente, este trabalho ndo pretende
esgotar assunto tdo instigante e sempre
recorrente, a cada passo, a cada medida
expedida pelo Poder Publico, ou quando
instado pela doutrina ou por iniciativa de
interessados, como € o caso presente.

O tema foi escolhido devido a sua
pertinéncia na ambiéncia politica, quando
ainda se discute os efeitos pela néo existéncia
de um sistema de planejamento efetivo,
permeado entre os Poderes da Unido, e
proximo a novos embates politicos sobre o
assunto, quer em fun¢do da proximidade da
finalizagdo do 2° Plano Plurianual, referente
ao 1° Governo de Fernando Henrique
Cardoso, a qual se pressupde a existéncia
de uma avaliacdo, pelo menos a ser consi-
derada na prestacdo de contas do Presidente
da Republical, e efetivamente apreciada
pelo Congresso Nacional?, quer pelo lanca-
mento, ocorrido recentemente, e posterior
encaminhamento ao Congresso Nacional,
do subsequente Plano Plurianual, previsto
para este ano, em 31.08.99 (CF, ADCT, art.
35, § 29 1), e referente ao 2° Governo do
mesmo presidente.
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1. Planejamento como instrumento de
politica publica
“A decisdo de planejar ¢ politica, no
sentido de que por intermédio da definicéo
dos planos se alocam ‘valores’ e objetivos
junto com os ‘recursos’ e se redefinem as
formas pelas quais estes valores e objetivos
sdo propostos e distribuidos. Assim,
passa-se de um modo ‘tradicional’ de
definigdo de prioridades e distribuicéo de
recursos, baseado, por exemplo, nas esferas
de influéncia (entre os Estados, os Partidos
e a Administracgdo) e na continuidade do
sistema politico através do sistema eleito-
ral, para um modo racional de proceder...
Por outro lado, a implementagéo do
plano implica em ‘politicas’, isto é, na
escolha de alguns recursos que o sistema
politico fornece em detrimento de outros
com o fim de, uma vez alcanc¢ados 0s
resultados ‘econdmicos’ do plano, reforcar
politicamente o grupo que o apoiou (0
Presidente, seus ministros, os técnicos e 0s
‘partidos’).”
Fernando Henrique Cardoso (p. 170)

1.1. Significado e importancia do
planejamento

O planejamento em paises com decisdo
centralizada, normalmente de regime socia-
lista, totalitario, é dito normativo, ndo raro
substituindo os mecanismos de mercado
mediante intervencdo direta na producéo de
bens e servicos. Nos paises do outro extremo,
com ampla liberdade econ6mica, o planeja-
mento apresenta-se meramente indicativo
ou por incentivos. Nos sistemas mistos,
como parece encontrar-se, ainda, o Brasil,
em processo crescente de liberalizagdo de
sua economia, adotam-se ambas as formas
de planejamento, com o setor publico
realizando diretamente algumas inversdes
e alocagdes de recursos (v.g. PETROBRAS,
Banco do Brasil, Sistema ELETROBRAS,
etc.) e, simultaneamente, lancando méo de
receitas publicas, por meio da implemen-
tacdo de incentivos ao setor privado (v.g.
incentivos fiscais).

Planejar, segundo Aurélio Buarque de
Holanda, significa planificar, elaborar plano
ou roteiro de.... Relacionando-o como um

conjunto de acBes entre atores ou agentes
de uma sociedade, pais ou nagéo, planejar
encontra significagdo mais especifica e
complexa, respaldada em regras ou atitudes
que acabam por interferir ou reger esses
mesmos atores ou sociedades. Pressupde a
existéncia de uma estrutura organizacional
que possa desempenhar a¢des de previsao,
administracéo e geracdo de mudancas, no
intuito de alcancar objetivos e metas prede-
terminadas. Pressupde avaliacdo e controle.

O planejamento, nessa linha de pensa-
mento, portanto, compreende um conjunto
de técnicas e procedimentos com tendéncia
a analise do sistema econdmico-social, a
previsdo de sua evolucéo, a determinacgao
de objetivos e meios de logra-los, a sua
implementacao, a execucao, ao acompanha-
mento, ao controle e a avaliagéo, que logo
serve para melhorar o diagndstico e assim
fechar o circuito do processo. O planejamento
compreende racionalizacdo de métodos e
processos objetivando alcancar determinado
fim ou objetivo proposto.

O nivel de complexidade desse processo
requer um conjunto de esfor¢os dos setores
publico e privado, visando atingir seus
objetivos, necessitando o estabelecimento de
um roteiro, um curso, uma dire¢cdo, um
plano. Tal estabelecimento, em suma,
consistir-se-ia em escriturar intencdes
normativas para o setor publico e indicativas
parao privado.

Para alguns autores, no entanto, como
Delfim Netto, conforme Teixeira (p. 21), o
planejamento é uma técnica neutra, cujos
objetivos sdo definidos pela minoria que
esta no poder:

“(...) o planejamento é uma simples
técnica para administrar recursos e
que, em si mesmo, é neutro: ele pode
ser utilizado para fortalecer a econo-
mia de mercado ou para substitui-la.
Pode ser restrito as &reas tradicionais
da atividade governamental ou pode
amplia-la; pode ser utilizado com
objetivos sociais dignos ou para
beneficiar uma classe em detrimento
deoutra”.
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Lafer, Betty M. (p. 17), ao observar o
planejamento numa economia capitalista,
considera o uso da técnica de planejamento,
em linhas gerais, como se objetivasse
“assegurar o equilibrio entre os niveis de
producdo e a demanda de bens, dada a
oferta de fatores de produg¢do de forma a
atingir certos objetivos basicos”. Em seguida,
complementando, relaciona que tais objeti-
vos podem ser os de: “alcangar determinadas
taxas de crescimento do produto nacional
bruto e do nivel de emprego, manter o saldo
do balanc¢o de pagamentos e o crescimento
dos precos dentro de limites fixados, alterar
adistribuicdo de renda, etc.”.

Assim, define que “o planejamento
procura dar uma visdo ampla do desenvol-
vimento da economia, fixando objetivos a
atingir e procurando assegurar a consisténcia
entre a oferta e a demanda de bens em todos
0s setores. Em sua fase inicial num pais,
porém, ndo pretende ser um diagndstico das
condicBes econdmicas gerais (um modelo de
equilibrio). Comeg¢a normalmente com um
programa de investimentos publicos que
n&o é apenas uma previsao orcamentaria.
Esse programa pode limitar-se a alguns
setores estratégicos da economia, onde se
perceba claramente que ha desequilibrio
entre ofertae demanda”.

Matus (p. 9), por sua vez, ao tentar buscar
respostas sobre as razdes que conformam o
cidadéo, como individuo ou integrante de
um corpo social, transfere ao planejamento,
e em especial ao plano, a responsabilidade
pela solucdo dos problemas presentes e
futuros:

“(...) Porque o planejamento ndo é
outra coisa que tentar submeter a
nossa vontade o curso encadeado dos
acontecimentos cotidianos, os quais
determinam uma dire¢do e uma
velocidade a mudancga que inevita-
velmente experimenta um pais em
decorréncia de nossas acgdes. Os
outros também tentam conduzir e, as
vezes, com mais éxito que nos.

“(...) é algo complexo, ndo somente
pelo nimero de variaveis que condi-
cionam o éxito de nosso proposito,
mas também porque tais variaveis séo
dificeis de imaginar, de enumerar e
analisar (...)".

De qualquer modo, no Brasil as a¢Ges
consubstanciadas no planejamento publico,
ou governamental, tém sido aparentemente
exercidas, pelo menos nas Ultimas trés
décadas, por meio de uma complexa e
dindmica estrutura técnico-administrativa,
envolvendo variados graus de articulacgéo,
(des)centralizacéo e de (des)concentracdo
das acOes entre os governos federal, estadual
e municipal. A existéncia de esferas de poder
autdbnomo, caracteristica do federalismo,
possibilita a multiplicidade de planos de
deciséo, com niveis distintos de autonomia
e de competéncia, embora existam areas
comuns de atuagdo, com presencga concor-
rente entre esses poderes. Com efeito, a
particdo de competéncia entre esferas de
governo tem 0 mesmo peso que a divisdo de
poder politico entre os trés niveis de
administracdo ou entre 0s proprios compo-
nentes de cada nivel ou esfera politica.
Dividir o bolo antes, automaticamente, no
poderd significar amesma coisa que dividi-
lo depois, a mercé da vontade politica
central. Alias, essa foi uma questdo levantada
durante o Governo Sarney, por meio da
mobilizacao politica conhecida como “des-
monte”, e, a julgar pela sua importancia e
pelas caracteristicas inerentes a formacao
do federalismo brasileiro, continuaré sempre
presente nas discussdes sobre encargos
fiscais, competéncia tributaria, etc.

Entende-se como atuac¢do do governo a
participacdo ndo somente do Poder Execu-
tivo, mas também dos Poderes Legislativo e
Judiciério, participes, simples colaboradores
ou ndo, na fei¢do ou validacdo tanto do
processo do planejamento quanto da formu-
lagdo e implementacdo das a¢des decor-
rentes das escolhas, ou ndo escolhas, ou seja,
da adogdo ou ndo de politicas compreen-
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didas no planejamento ou nos seus instru-
mentos, 0s planos e orcamentos.

Assim, a acdo planejadora baseia-se, em
teoria, em diagnosticos continuos da reali-
dade, em levantamentos quantificados, com
indices sociais e econémicos, em informa-
¢des continuas e organizadas, carecendo,
portanto, de uma estrutura burocratica,
eminentemente executiva.

Ora, se aagdo, como o préprio vocabulo
exprime, pressupde execug¢do, aconteci-
mento, é perfeitamente aceitavel que a
realizacdo do processo de planejamento
constitua-se em ser parte, talvez a mais
importante, considerando-se os resultados
alcancados, de um conjunto de atos execu-
tivos, baseado em alternativas, limitado pela
escassez, sempre presente, de recursos,
sejam eles humanos, financeiros ou econé-
micos. Quando nos referimos em ser parte,
ressaltamos a complexidade anteriormente
ensejada, que predispde, além da existéncia
de uma disposic¢ao estrutural executiva, a
qual se assenta o sistema de planejamento,
a presenca de atores alheios a esse sistema e
que torna a simples administracao, a
administracéo racional, racionalizada pela
acdo metodologica, simbolizada pelo
planejamento, em uma definicdo mais
ampla da expresséo, premida pela excelén-
cia e responsabilidade da obtencdo do
sentido a intervencdo estatal. A escolha é
sobretudo politica.

E claro, também, que a racionalizagdo da
acdo é posterior a fase de assentamento das
alternativas e o seu sucesso depende da
qualidade de estruturacdo em que estiver
apoiada. Mas é na racionalizacdo das idéias,
na formulacédo do pensamento, na planifi-
cacgao das intencdes que, de fato, nascem e
findam os meios e os objetivos a serem
almejados. Os processos metodoldgicos séo
conseqiéncias, in limine, da eleicdo de
alternativas e as agdes, amiude, séo decor-
rentes destes, ou seja, tais procedimentos
nascem, evoluem ou se findam, quando
motivados por decisdes pautadas em
objetivos anteriormente delineados.

A ocorréncia, entdo, do planejamento, em
suma, deve-se a duas fases ou a dois
momentos distintos e correlacionados: a da
formulagdo do planejamento, ou, simples-
mente, a da inser¢ado politica das opgdes, isto
¢, a fase em que as politicas publicas sédo
concebidas racionalmente, aceitas ou
assumidas, e outra, a da implementacéo,
eminentemente executiva, estando, portanto,
perfeitamente integrada ao sistema de
planejamento do Poder Executivo.

E valido citar, como complemento,
alguns aspectos relevantes e que de certo
modo exprimem a importancia requerida na
instituicao do planejamento, como também
os fatores que o determinaram:

a) importancia;

— influencia e pode dirigir toda a
atividade de uma sociedade moderna
em toda a sua variedade;

—indica o curso mais desejavel de
eventos;.

— estabelece o que o Estado deve
fazer em relacéo ao curso e a dire¢ao
mais desejaveis ao processo sécio-
econdmico;

—favorece uma articulagdo tempo-
ral entre os diversos planos, setoriais
e regionais, mormente utilizados em
paises em desenvolvimento e de média
agrande extensao territorial;

— constitui ferramenta capaz de
evitar os problemas de fluidez do
sistema, pelo estudo, andlise e ante-
visdo dos fatos possibilitando tomar
oportunamente as medidas cabiveis,
bem como definir os meios mais
eficazes e as mudancas estruturais
indispensaveis na dissipa¢do de
pontos estranguladores que tenham,
principalmente, resolucdo em mais de
um ciclo orcamentario.

b) fatores determinantes:

— desejo de enfrentar o futuro,
diminuindo a incerteza e o risco;

—estabelecer prioridades com vista
a escassez de recursos; e otimizar
resultados em eficiéncia, eficacia, ou
atendimento possivel da efetividade.
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1.2. Politica publica: origem e destino da agao
estatal

Sendo publica, a politica intervém no
Estado tanto na emisséo de diretrizes, nor-
teadoras a consecugdo de determinados fins,
muitas vezes novos - transferéncia das
acdes de servicos publicos a iniciativa
privada para a realizacdo de determinado
evento, servico ou obra, por exemplo —,
guanto mediante seus préprios meios, pelo
uso de recursos materiais e humanos ja
existentes.

Aspecto sempre lembrado na literatura
especializada é o de que a politica encerra
algo de deliberado ou proposital por parte
de seus elaboradores, ou policy-maker, como
definem alguns. King, de acordo com Mon-
teiro (p. 8) cita, v.g., que “uma politica... é
um curso de agdo (ou inagdo) consciente-
mente escolhido e orientado para um
determinado fim”.

A propdsito, ja esclarecia Monteiro (p. 5)
que politica € algo diretamente associado a
observacédo e ao controle de eventos, a
recep¢ao e a emissdo, ao processamento e a
analise de informacdes e a tomada de
decisbes, ou seja, € uma atividade de
controle, independente de ocorréncia de pro-
ducédo ou consumo de bens e servicos.

Tratando-se de escolhas, a politica
publica poderia ser também entendida ou
percebida pela ndo atuagdo do Estado,
configurando-se em politica de nada fazer!
Considerando-se que em economia do setor
publico a escassez de recursos é uma
constante e que a realidade administrativa
resulta da racionalizacio dos meios para a
consecucdo de decisdes respaldadas, na
maioria das vezes, em politicas publicas,
dependendo do nivel de interiorizagdo de
cada acdo, ou seja, em momento anterior,
dar-se-ia uma decisao politica com poderes
realizadores e que, devido ao tempo ou a
necessidade institucional — ndo raro produ-
zida por grupos de interesses —, passaria a
incorporar a administracdo publica e a
rotina burocrética.

Talvez sejam essas atividades, quando
incorporadas a burocracia e decorrentes de
acdes novas, que acabam-se perpetuando a
administracdo publica, apés a concluséo de
uma obra ou a efetivagdo de um projeto que
foram percebidas pelo constituinte de 1988,
preocupado ndo apenas com oS investi-
mentos publicos mas com o equilibrio de
suas contas a médio prazo, assim como as
despesas, inclusive as correntes ou opera-
cionais, que ultrapassassem mais de um
exercicio financeiro® e que, por essa razao,
devam ser consideradas pelos planos
plurianuais*. Referimo-nos as expressoes “e
outras delas decorrentes” e “programas de
duracéo continuada™.

Chamamos a atencdo, nessa se¢éo, em
primeiro lugar, a exceléncia do componente
politico, nas decisfes sobre politicas
publicas e, essencialmente, aquelas moti-
vadas ou intrinsecamente relacionadas nos
planos ou como produto do planejamento
governamental. Referimo-nos a importancia
da vontade politica sobre as a¢6es estatais,
tanto pela primazia em concebé-las, quanto,
essencialmente, em implementa-las.

Reportamo-nos, também, a consciéncia
publica, que deve ser relevada pelos faze-
dores de politica publica, sobre a impor-
téncia da implementagdo de determinadas
acdes que implicariam a assuncdo de novas
acdes ou de novos dispéndios. Tais acOes
sdo pautadas e decorrentes de novas
decisdes que acabam sendo resultantes, na
verdade, de delibera¢gbes assumidas no
passado, ou politicamente concebidas,
estrategicamente ou ndo, em momento
anterior, sendo, amiude, imperceptivelmente
acrescentadas, de forma marginal e crescente,
aburocracia estatal.

1.3. A Constituicéo Federal de 1988: uma
tentativa de descentralizagéo politica

Sanches (1996, p. 60)%, referindo-se a
participacio do Congresso Nacional na co-
autoria das leis orcamentarias, possibilitada
pelo advento da Carta de 1988, destaca que
0 processo de elaboracéo das leis orcamen-
tarias do setor publico ocorre atualmente
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num contexto bem mais aberto do que o
vigente no periodo de 1964 a 1988. Consi-
dera que a principal determinante dessa
nova situacgao foi a nova Constituicdo, que
ampliou, em muito, o ambito de atuacdo do
Legislativo nos processos de formulacéo e
implementacdo de politicas publicas, e, por
conseqliéncia, a intervencao das instituicdes
da sociedade — publicas e privadas — nos
processos de planejamento governamental,
de alocacéo de recursos e de avaliagdo de
desempenho dos 6rgédos publicos.

Acrescenta, ainda, que a partir de 1988 o
Congresso Nacional deixou de ser um mero
espectador nos processos de articulacdo de
politicas publicas, passando a intervir, de
forma efetiva, naformulacéo, implementacao
e avaliacdo destas. De modo geral, define
(p. 59) “gue devem ser entendidas como
politicas publicas aquelas orientacdes
bésicas ou balizamentos fundamentais que
sdo definidos pelo Estado”.

Alega Torres (p. 30) que a nova Consti-
tuicéo, no que tange aos aspectos financeiros,
recebeu a influéncia liberal, presente na Cons-
tituicdo da Alemanha Ocidental (1947)8, pais
que adota o sistema parlamentarista de
governo e que lhe serviu de modelo.

Influiram, também, mas em menor escala,
as Constituicdes da Italia (1947), Franca
(1958) e Espanha (1978). Talvez decorra
desta comparacéo a razdo por que alguns
autores consideram que a Constituicao de
1988, pelo menos com referéncia aos assuntos
sobre planejamento e orcamento, encontra-
se a meio caminho entre o sistema parla-
mentarista e o presidencialista (Torres, p. 34).
Com efeito, os instrumentos de planejamento
e de orcamento inseridos no direito finan-
ceiro brasileiro pela nova Constituicéo (art.
165) — o plano plurianual, a lei de diretrizes
orcamentarias e a lei orcamentaria anual —
guardam certa similitude com os encontrados
na Constituicdo Alema—que prevé a edigdo
do plano plurianual (mehrjahrige Finanz-
plaunung, art.109, 3), do plano orcamentario
(haushatsplanung, art.110, 1) e da lei orcamen-
taria (haushaltsgesetz, art.110, 2) — e com a
Lei Organica Francesa (Loi de Finances) —que

se divide em duas: as diretrizes do planeja-
mento e o budget (orcamento).

Sem dudvida, os motivos que, de certo
modo, impulsionaram a concepg¢do da nova
Carta decorrem, sobretudo, do esgotamento
do modelo autoritario — introduzido no
cenario politico-institucional no Brasil entre
0 momento de 1964 e a vigéncia da nova
Constituicdo — com a manipulacdo dos
orcamentos pelo Executivo, com a inobser-
vancia do controle do gasto e do endivida-
mento publicos, com a auséncia de compro-
metimento com a moralidade administra-
tiva, com a centralizacdo de recursos e de
tarefas em maos do governo federal e com o
rango do patrimonialismo, segundo Torres
(p. 32), responséavel pela utilizacdo indiscri-
minada de privilégios, subsidios, incentivos
fiscais e pela concessdo de favores as custas
doerério.

E de conhecimento amplo que 0s novos
alentos, consubstanciados na preméncia de
se buscar algo novo, havidos, sobretudo,
como decorréncia do esgotamento desse
regime, de sublevar das reminiscéncias do
autoritarismo principios democraticos néo
praticados por mais de duas décadas,
presentes na inquietude politica, e ainda
impulsionada pela midia e por reivindi-
cacOes publicas da sociedade, cada vez mais
eloglientes, patrocinaram uma profusdo de
idéias e intenc¢des de tal monta que parcelas
importantes dessas reivindicagdes acabaram
sendo incorporadas ao novo texto constitu-
cional e introduzidas, no passar dos anos,
no dia-a-dia do cidad&o, apesar de que
diversos dispositivos ainda se encontram
sem aplicabilidade, reféns da aquiescéncia
do poder regulador.

De qualquer modo, quanto a se¢éo dos
orcamentos —componentes interligados do
sistema de planejamento —a modifica¢éo foi
radical. Inovou-se em muitos aspectos e
muitos dispositivos ainda carecem de
regulamentacdo, tais como o que dispe
sobre o contetido do plano plurianual, suas
diretrizes, objetivos e metas (CF, art. 165, §
1°). A promulgacdo da Carta de 1988
concedeu prerrogativas sem precedentes aos
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membros do Congresso Nacional para
moldarem, como quisessem, as diretrizes e
0s objetivos da administragdo publica, de
forma regionalizada até, por meio da
intervencao nas leis que disponham sobre o
plano plurianual e sobre as diretrizes
orcamentarias, e, consoante observacao das
vedacdes contidas na propria Cartae em leis
ainda vigentes®, modificar parcialmente a
lei orgamentaria®.

E importante salientar que a inexisténcia
da lei complementar, prevista pela propria
Constituicéo, art. 165, § 9°, que regulamen-
tard esses instrumentos, sobretudo o plano
plurianual, favoreceu, em parte, a conti-
nuacdo da centralizacdo financeira e
econdmica observada no regime anterior a
Cartade 1988, em detrimento da prerrogativa
do Congresso Nacional. Isso impossibilitou
que o Legislativo, representante por exce-
Iéncia dos setores mais variados da sociedade,
estabelecesse suas diretrizes, seus objetivos e
suas metas para serem observados pelas leis
de diretrizes orcamentarias e orcamentaria
anual. Em decorréncia, a discusséo politica
concentrou-se nas questdes de curto prazo,
nas leis orcamentarias anuais, administradas
ou contornadas pelo Executivo, ou seja, por
guem detém o controle da execucdo orcamen-
taria e financeira, a chave do cofre.

Apesar das restricdes ocasionadas pelo
comprometimento antecipado das despesas
orcamentarias e pelo vazio institucional
imposto em decorréncia da auséncia da lei
complementar atualizada, com referéncia a
regulamentacdo do plano plurianual e da
lei de diretrizes orgamentarias, seu contetido
e delimitacdo, assim como da observancia®
da lei orcamentéria anual e de seus créditos
adicionais, os resultados foram inesperados.
Tanto o nimero de emendas parlamentares
— que ultrapassou o patamar de 76.000
proposic¢des® — quanto os valores solicitados
para remanejamento, bem superiores ao pre-
visto para atendimento do total destinado a
administragdo publica, sugeriam um grande
desconhecimento da realidade limitada dos

recursos. A auséncia de regras ou normas
que disciplinassem ou regulassem o processo
legislativo em matéria orcamentdria, distin-
tamente das demais proposicdes legisla-
tivas, nos regimentos e regulamentos
internos do Congresso Nacional, a época
seguinte a da vigéncia da nova Constitui¢éo,
era uma prova disso.

2. Antecedentes histdricos

“Todo planejamento implica em
opcdes politicas. Estas dizem respeito a
todos os estagios do processo de plani-
ficagdo, e a cada uma das suas fases
principais. Tanto 0s meios como os alvos
almejados precisam ser avaliados. Con-
forme se desenrola a formulac&o e execugéo
do plano, modificam-se crencas e opinides.
Mas as crencas e opinides ndo se alteram
meramente devido as mudangas que
resultam da emergéncia de novos fatos,
da clarificacdo e alterago de opinides. Elas
se alteram também devido as mudancas
que resultam das modificacbes que se
verificam na distribuigéo do poder, e suas
influéncias nas pessoas, departamentos,
camadas sociais e partidos politicos. Em
esséncia, um plano de desenvolvimento é
um programa politico; e certamente
estamos sujeitos a sérias confusdes se ndo
somos capazes de tomar isto em devida
conta”.

Gunnar Myrdal (lanni, p.309-310)

2.1. Asorigens do planejamento
governamental (1930 a 1945)

lanni (p. 54) considera que, como técnica
“mais racional” de organizacéo das infor-
macdes, anélise de problemas, tomada de
decisdes e controle da execucao de politicas
econdmico-financeiras, o planejamento se
incorporou ao setor publico somente durante
a Segunda Guerra Mundial (1939-1945).
Nesses anos, discutiam-se questdes nacio-
nais, embora de forma desordenada e ndo
raro voltadas a resolucdo de dilemas
pontuais, tais como a crescente presenga
estatal nas decisdes sobre assuntos de
economia; a adocdo e a elaboracdo da
politica econdmica governamental plani-
ficada; o papel do poder publico na criagdo
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de condigdes (financeiras, técnicas, juridicas,
etc.) para a expanséao e a diversificagcdo do
setor privado da economia do Pais; e as
novas exigéncias econdémicas da defesa
nacional.

Pode-se dizer que a interferéncia estatal
do tipo intervencionista ja ocorria desde a
revolugéo de 1930, quando o Poder Publico
ensejava sua participacdo na economia
nacional de forma paulatina e constante. Os
principios nacionalistas estavam presentes,
a despeito das ambigiidades e lutas ideol6-
gicas e préticas de governantes, empresarios
e técnicos (responsaveis pela formulagao,
execucao e controle da politica econdmica
governamental). E o que transparecia nas
Constituicdes de 1934 e 1937.

Ademais, segundo Teixeira (p. 61), foi a
partir dessa década que surgiu a figura do
assessor técnico, que atuava nas instituicdes
governamentais e nas empresas privadas,
exercendo importante papel no esforgo de
industrializacao do Pais.

Note-se que a Emenda Constitucional de
1926 mostrava-se, em principio, contraria
as formas nacionalista e intervencionista,
visivelmente presentes nas Constituices
que se seguiram, apesar de ja incorporar ao
seu texto alguma intervengédo em negagao a
orientacdo extremamente liberal da Consti-
tuicdo de 1891. Assim, por exemplo —
conforme citado por lanni (p. 56-57) —, a
primeira Constituicdo Republicana estabe-
lecia que “as minas pertencem aos proprie-
tarios do solo” (art. 72, § 17). Na Emenda
Constitucional de 1926, apesar de ser
respeitado o principio de que as minas
pertencem ao proprietario do solo, fica
estabelecido que “as minas e jazidas
minerais necessarias a seguranca e defesa
nacionais e as terras onde existirem néo
podem ser transferidas a estrangeiros”
(art.72,817).

A Constituicdo de 1934 apresentava
outra orientacdo, com clara disposicado
nacionalista e intervencionista. llustramos,
por exemplo, o caso referente as minas e
jazidas minerais, citado por lanni (p. 57):

“O aproveitamento industrial das
minas e das jazidas minerais, bem
como das &guas e da energia hidrau-
lica, ainda que de propriedade privada,
depende da autorizagdo ou concessao
federal, na forma da Lei (8 1°). As
autorizacdes ou concessdes serdo
conferidas exclusivamente a brasileiros
ou aempresas organizadas no Brasil,
ressalvada ao proprietario preferéncia
naexploragéo ou co-participacéo nos
lucros. (...) (8 4°). A Lei regulard a
nacionalizacio progressiva das minas,
jazidas minerais e quedas d’agua ou
outras fontes de energia hidraulica,
julgadas basicas ou essenciais a
defesa econdmica ou militar do Pais
(CF-1934, art. 119).”

Por altimo, a Constitui¢do de 1937, em
plena vigéncia da ditadura do Estado Novo
de Getulio Vargas, manteve as mesmas
diretrizes nacionalista e intervencionista,
tornando-se mais explicita quanto a esses
aspectos, como que preparasse o Estado a
assuncao de atividades econ6micas mais
ativas e complexas — o que de fato ocorreu
com a eclosédo da Segunda Guerra Mundial,
entre 1939 a 1945 — conforme se segue:

“A intervencdo do Estado no
dominio econdmico soO se legitima
para suprir as deficiéncias da inicia-
tiva individual e coordenar os fatores
da producéo, de maneira a evitar ou
resolver os seus conflitos e introduzir
no jogo das competic¢des individuais
0 pensamento dos interesses da Nag&o,
representados pelo Estado. A inter-
vencao no dominio econdmico podera
ser mediata, revestindo a forma do
controle, do estimulo ou da gestdo
direta (CF-1937, art. 135)”.

De fato, com o desenrolar da guerra, 0
Pais passou por momentos dificeis, com a
expansdo inflacionaria; com o crescimento
desordenado da populagdo urbana, com
todos os problemas decorrentes (v.g. neces-
sidade de mais empregos, habitacdes, saude,
educacdo, etc.); aumento das despesas
publicas; acimulo de divisas em época
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desfavoravel ao governo brasileiro, prove-
nientes das exportac¢des de suprimentos de
guerra para os Estados Unidos e para
Inglaterra, etc. Foram esses os condicionantes
que favoreceram o surgimento, em 1942, da
Coordenacdo da Mobilizagdo Econdmica,
com poderes de um “superministério”. Por
meio dessa pasta, o governo coordenava
assuntos econdmicos, financeiros e tecnol6-
gicos da economia nacional.

A acdo dessa Coordenacéo, movida pela
crise e as transformagdes de ordem econdémico-
social e politica, presentes nesse momento
dificil da economia mundial, conturbado
pela Grande Guerra, condi¢des essas que
por si ja exigiam interferéncia Estatal,
favoreceu o desenvolvimento dos ideais e
da pratica da planificacdo e com ela novas
técnicas de acdo do governo central. Demais,
até os debates publicos receberam novos
contornos, passando a abordar estratégias
politicas em relacdo aos problemas de
desenvolvimento econdémico, por exemplo.

Antes, porém, é importante citar o apa-
recimento do Departamento Administrati-
vo do Servigo Publico (DASP), em 1938, que
concentrou grande poder politico e adminis-
trativo durante o Estado Novo. Para Roberto
Campos, esse 6rgédo era “o centro de esforgos
de planejamento”, ao qual cabia as mais
variadas funcdes, desde assessorar o
Presidente da Republica nas questdes
legislativas até a formulagdo dos orca-
mentos anuais e os planos do governo, como
0 Plano Especial de Obras Publicas, em
1939, e o Plano de Obras e Equipamentos,
em 1945 (Teixeira, p. 47).

Assim, as origens do planejamento
remontam, portanto, a confluéncia de varios
fatores: economia de guerra, perspectivas de
desenvolvimento industrial, problemas de
defesa nacional, nova constelacdo de
classes sociais e reestruturagdo do poder
politico e do Estado.

Alguns autores, efetivamente, conside-
ram que as primeiras tentativas da agdo
planejadora do Brasil ocorreram durante o
Governo Dutra (1946-1950) e, especialmente,

no segundo Governo de Vargas (1951-1956),
como resultado de um diagndstico de
caréncias, formulado por grupos restritos de
técnicos e politicos, sob a toga do sistema
politico tradicional, conforme Cardoso (p.
173), guiados por valores de fortalecimento
nacional, em um quadro de apatia da
sociedade civil, com niveis baixos de
informacao politica e de consenso reduzi-
damente limitado quanto as solucdes
politicas e econ6micas concretas, embora
houvesse aceitacdo generalizada quanto aos
ideais nacionalistas.

Com efeito, somente por volta de 19450
planejamento passou a ser reconhecido
publicamente por técnicos, empresarios e
membros do governo como técnica capaz de
acelerar o desenvolvimento, por ocasido da
Conferéncia das Classes Produtoras, reali-
zadaem Teresopolis—RJ, no periodode 1a
6 de maio de 1945 (Teixeira, p. 62).

Outros autores, porém, como G. Lopes,
consideram como o “marco histérico do
planejamento brasileiro” o Plano Especial
de Obras Publicas e Aparelhamento da
Defesa Nacional** — criado em janeiro de
1939 e substituido em dezembro de 1943,
pelo Plano de Obras e EQuipamentos®® — por
constituir-se em um plano plurianual (cinco
anos) sistematizado, contendo dotacdes
especificas, apesar de, na realidade, segqundo
0 autor, ndo passar de “uma listagem de
obras e investimentos” (Teixeira, p. 62).

Para Costa (p. 55), o Plano Especial,
conforme ficou conhecido, estava “amarrado
aos designios gerais do Estado Novo e foi
concebido na fase em que se definiam as
diretrizes da acdo governamental nos
setores fundamentais do petréleo, do carvao
e do ferro, dos transportes, da saude e da
defesa nacional”. O Plano teve como objetivo
principal promover a criagao de industrias
chamadas bésicas, como a siderurgia e
outras, a execucao de obras publicas, assim
como prover a defesa nacional.

Quanto ao financiamento, o Plano
Especial previa que a receita seria prove-
niente de:
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- taxas sobre operacdes cambiais;

- lucro das operac8es bancarias em
que o Tesouro tivesse co-participacio;

- produto de operacfes cambiais
do ouro metalico que excedesse a 28
toneladas, remetido para o exterior;

- produto de operacdes de crédito
realizadas para fins do plano, inclu-
sive emissdo de papel-moeda;

- saldo da execucédo do plano no
exercicio anterior.

Segundo Costa, a principal fonte de
recursos que financiou os planos e orca-
mentos ocorridos durante o Estado Novo,

em especial o Plano Especial, surgiu com a
instituicdo do fundo de cambio, baseado na
taxacéo, da ordem de 3%, inicialmente, e 6%
apartir de 19386, de remessas cambiais néo
destinadas a importacao.

Note-se que, nagqueles anos, o Poder
Executivo, fortalecido pelas prerrogativas
outorgadas pela Constituicio de 1937 (art.
180), ordenava sozinho as a¢6es do Estado
por meio de decretos-leis. Nao existiu,
portanto, nesse periodo, nenhuma partici-
pacdo legislativa. Em resumo, o quadro
seguinte ilustra melhor os principais fatos
ocorridos nesse periodo:

GOVERNO GETULIO VARGAS
Plano Especial de Obras Plano de
Publicas e Aparelhamentoda | Obrase
Defesa Nacional Equip.
1930 [ 1931 /1932 [1933 [ 1934 [1935 | 1936 [ 1937 [ 1938 [ 1939 | 1940 [ 1941 | 1942 | 1943 | 1944 | 1945

f A AA
Revolugdo Paulista. Constitui¢do
autoritaria de
— 1937¢
Constituicao instalagéo do

democratica de 1934. Estado Novo.

DL ne 97/37 cria importante fonte de receita:
taxa sobre operagdes cambiais.

f Pt
E criado 0 DASP. Surge
aCLT.
E criada a CSN. -
Vargas assina DL
anti-truste,
E criada a Coordenagfo de contrario aos
Mobilizagdo Econdmica. interesses dos EUA.

2.2. De Dutra a Juscelino Kubitschek (1946 a
1960)

O periodo que sucedeu a Segunda
Guerra, entre janeiro de 1946 e janeiro de
1956, do Governo Dutra ao de Nereu Ramos,
foi marcado por instantes de pouca inter-
vencao estatal (Governo Dutra e Café Filho)
e instantes com presenca ativa do setor
publico (Segundo Governo Vargas—1951 a
1954).

No Governo Dutra, sob a influéncia
liberal de Eugénio Gudin e de seu grupo, 0
Estado teve reduzido papel como promotor
do desenvolvimento econdmico. Predomi-
nava o pensamento liberal dominante no
pds-Guerra, com a adoc¢ao de préaticas

comerciais mais liberais. O sentimento
dominante em relagdo a economia mundial
era de otimismo, ressalta Teixeira (p. 66).
Em relacéo ao planejamento, o periodo
de Dutra foi marcado pelo langcamento do
Plano SALTE, voltado para as areas de
Saude, Alimentacao, Transporte e Energia.
Destaque-se que o Plano, encaminhado
ao Congresso Nacional por meio da Men-
sagem n°196/1948 e apreciado por aquela
instituicdo durante os dois anos seguintes,
entre o periodo de maio de 1948 a maio de
1950, foi aprovado no ultimo ano do
Governo Dutra sem apresentar, contudo,
relevantes altera¢cGes em termos de objetivos
e diretrizes em relacdo a proposta elaborada
pelo Poder Executivo. Consubstanciou-se
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apenas em incluir despesas a cargo do
governo federal. Note-se que a aprovagéo
do Plano, no ambito do Congresso Nacional,
pela Comisséo Interpartidaria significou o
apoio e a solidariedade dos partidos, “que
se traduziriam em votos nos plenérios do
Congresso Nacional’, conforme a expecta-
tiva do Presidente da Republica.

Para Costa (p. 93), essa foi a primeira e
final tentativa, pelo menos até 1966, de se
articularem os Poderes Executivo e Legisla-
tivo para elaboracdo e aprovacao de planos
federais. Somente apds a promulgacéo da
Constituicdo de 1988, com a aprovacédo do
1° Plano Plurianual, em 30 de janeiro de
1991, o Congresso Nacional teria oportuni-
dade efetiva de influir ou participar na
autoria de planos federais, que envolvessem,
pelo menos, todos 0s ministérios e se
reportassem a varios anos de governo,
distinguindo-se das leis orgamentarias,
aprovadas anualmente.

Quanto a sua natureza, o Plano SALTE,
apesar de se constituir, efetivamente, em um
programa de dispéndio publico com vigén-
cia para os préximos cinco anos (1950 a
1954), com énfase em determinados setores
(salde, alimentacao, transporte e energia),
e ter sido totalmente esvaziado e néo
cumprido pelo governo posterior, serviu
pelo menos para ordenar o or¢gamento
publico, coordenar as despesas publicas,
provocar uma grande discussédo sobre o
assunto e atrair a atencdo da sociedade
sobre a necessidade de se obter um projeto
de desenvolvimento nacional, com a reali-
zacdo de obras estruturais ao desenvolvi-
mento industrial, vez que ja era reconhecida
a incapacidade da iniciativa privada em
financiar projetos dessa magnitude.

Segundo o mesmo autor (Costa, p. 97),
trés aspectos do Plano merecem atencéo:

1. ressuscitamento do esquema
orcamentario-contébil vigente na
execucdo do Plano de Obras e Equi-
pamentos®;

2. inconsisténcia de seu arcabou-
¢o administrativo®; e

3. adocao da experiéncia de pla-
nejamento associando caracteristicas
de planos impositivos e indicativos®.

Em relacdo ao Governo seguinte, o
segundo periodo de Vargas, ao contrario do
perfil liberal adotado no Governo Dutra, o
Estado voltou a desempenhar um papel
mais ativo e motivador do desenvolvimento.
Foi nesse periodo, entre 1951 a 1954, que
foram lancadas “as bases instrumentais da
politica econémica do decénio que Lessa
caracterizou, “quanto a intencionalidade,
como a primeira aproximacdo a politica de
desenvolvimento” (Teixeira, p. 76).

O Segundo Governo Vargas teve como
ténica, portanto, o desenvolvimento capita-
lista, centrado na industrializacdo acelerada
e baseado em uma nova composicédo de
forcas politicas de sustentacdo ao poder e
ndo na simples continuidade do processo
ocorrido nos anos anteriores. O Estado
liberal deu lugar ao Estado nacionalista.

Para tanto, foi necessario modificar a
estrutura governamental. Exigiu-se uma
reformaadministrativa. A criagdo de 6rgaos
e areorganizacgdo dos existentes tornaram-
se prementes e necessarios, e com eles novos
instrumentos de regulacéo e de intervencao
deveriam ser adotados.

Na concepc¢édo de Draibe (p. 180), essa
nova estrutura a ser concebida no Governo
Vargas tinha como elementos fundamentais:
a rede de mecanismos de centralizagdo
efetiva dos comandos; a empresa publica
como fator dindmico do desenvolvimento; o
banco de investimentos e o novo desenho
de articulagbes do empresariado com o
Estado.

Era corrente, no cenario politico-econé-
mico, 0 pensamento de que o Pais precisava
expandir economicamente para fazer face,
sobretudo, ao fantastico crescimento popu-
lacional que se verificava nos grandes
centros?. Predominava a idéia de que o
processo de industrializacdo deveria atuar,
principalmente, nos setores dos transportes,
da energia e da educacdo. Aliada a neces-
sidade de industrializacdo, consciente na
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década de 1946-1955, crescia também a
concepcdo de que o Estado deveria intervir
nesse processo, para suprir a iniciativa
privada, entdo considerada despreparada
perante os desafios que se vislumbravam.

Igualmente era presente a consciéncia de
que a producdo de alimentos deveria ser
estimulada, principalmente para atender o
contingente populacional que se avolumava
nas capitais brasileiras.

Efetivamente, a urbanizacdo acelerada e
abusca imediata de elevagdo dos indices de
industrializacdo, associados a uma previ-
sivel deficiéncia da capacidade paraimpor-
tar (dada a necessidade de expanséo eco-
ndémica), motivou o estabelecimento de um
acordo entre os Governos do Brasil e dos
Estados Unidos, a 19 de dezembro de 1950.
O resultado desse Acordo materializou-se
na instituicdo, em 19 de julho de 1951, da
Comisséo Mista Brasil — Estados Unidos
para o Desenvolvimento Econdmico.

Segundo Costa (p.143), os trabalhos
dessa Comisséo se voltaram aos setores de
transportes e de energia e incluiam minucioso
estudo sobre a conjuntura econémica
brasileira. Ao final de suas atividades, em
dezembro de 1953, a Comisséo publicou o
resultado dos trabalhos em dezessete
volumes, contendo a indicacdo de quarenta
e um projetos considerados béasicos ao
desenvolvimento nacional.

Concomitante aos estudos da Comisséo
Mista Brasil — Estados Unidos e incorpo-
rando suas principais recomendacdes, 0
Governo Vargas instituiu o Programa de
Reaparelhamento Econémico e Fomento da
Economia Nacional, em novembro de 1951,
e, em seguida, constituiu o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico (BNDE)?,
que teve um importante papel na formacéo
da industria nacional.

As decisdes no BNDE foram pautadas
em estudos com analise de custos e benefi-
cios, que levavam em consideracéo fatores
como: inovagdo tecnolédgica, melhoria da
produtividade, economia de escala, estru-
tura de capital do projeto, entre outros, e

foram direcionadas aos seguintes setores da
economia:

a) sistema ferroviario;

b) portos e sistemas de navegacao;

c) sistema de energia elétrica;

d) industrias basicas;

€) armazéns, silos, matadouros e frigori-
ficos;

f) agricultura, eletrificacdo rural e abas-
tecimento d’agua a pequenas cidades.?

Além dos trabalhos da Comissdo Mista
Brasil —-EUA, o estudo realizado pelo Grupo
Misto BNDE-CEPAL teve grande influéncia
na conducéo do processo de desenvolvi-
mento econémico do Pais, que se iniciou
antes mesmo do encerramento das ativi-
dades da Comisséo.

A partir desses dois estudos, fortaleceu-
se a convic¢do dos técnicos, diante das
necessidades econdmicas brasileiras, de se
adotar uma politica ativa de desenvolvimento,
por meio da programacéo da economia. Tal
programacdo configurou-se em projetos
esparsos postos em execucédo pelo Governo,
compreendidos no Programa de Reaparelha-
mento Econdmico, e veio a ser consubstan-
ciada no Programa de Metas (Costa p. 145).

Para Celso Furtado, foi a partir da criacéo
do BNDE que o Pais disp6s de um instru-
mento de financiamento a médio e a longo
prazos, e o Estado foi equipado com 0s meios
técnicos necessarios a concepcdo e a
implantacdo de uma politica abrangente de
desenvolvimento (Teixeira, p. 80).

Note-se que o planejamento no Brasil
esteve sempre associado as politicas de
desenvolvimento e, sobretudo, ao desenvol-
vimento industrial. A esse respeito, lanni
comenta (p. 309): “a transicdo para uma
economia em que o setor industrial passou
a predominar correspondeu a uma verda-
deira revolucao no subsistema econémico
brasileiro. Essa transi¢cdo implicou em uma
série de reajustes econdémicos, sociais,
politicos e culturais. A rigor, tratava-se de
uma revolugdo na esfera do poder politico,
tanto quanto no nivel da estrutura econd-
mica. Esse foi 0 motivo por que o Estado foi
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levado a desempenhar papéis novos e
decisivos, na orientacdo, funcionamento,
diversificacdo e expansdo da economia do
Pais. Essa foi a razdo por que ocorreu a
progressiva adogdo de técnicas de planeja-
mento, como instrumentos da politica
econdmica governamental”.

Lancadas as bases para o desenvolvi-
mento industrial, Juscelino Kubitschek
utilizou os estudos, proje¢des, estimativas,
diagnosticos e conceitos elaborados pelos
técnicos do BNDE e da Comisséo Econdmica
paraa América Latina— CEPAL, assim como
da Comissédo Mista Brasil — Estados Unidos,
enquanto candidato, e sob a coordenagéo
de Lucas Lopes promoveu a formulacéo
de seu plano de desenvolvimento, conhe-
cido posteriormente como Plano de Metas
(PLAME)*. Abrangia 30 metas bem defi-
nidas, em termos quantitativos, com estima-
tiva dos recursos totais necessarios, voltadas
aos diferentes campos de energia, trans-
portes, alimentos, industrias basicas e
educacgdo de pessoal técnico. Para tanto
foram utilizados projec6es, estudos, estima-
tivas e diagnosticos.

Inicialmente, o programa de governo foi
denominado Diretrizes Gerais do Plano
Nacional de Desenvolvimento e, segundo
JK, “néo se tratava de um plano global e
rigido da economia nacional, mas de uma
programacao metodica de medidas gover-
namentais, de objetivos e metas para a
iniciativa privada”?.

O Plano de Metas, depois de divulgado
no final de 1956%, apesar de excluir proposi-
tadamente as fontes de financiamento,
continha, em suma, como principais desta-
ques: metas quantitativas de producéo e
projetos especificos detalhados; objetivos
quantificados de producdo baseados em
projetos ainda em estudo; declaragdo de
prioridades atribuidas a certos setores, sem
metas definitivas; e formula¢do de uma lista
de incentivos voltados a iniciativa privada.

Em termos de realiza¢des, o Plano obteve
éxito, porém, logo reconheceu-se a dimensao
daconta a ser paga e que deveria ser arcada

pelos diferentes estratos da sociedade
brasileira.

A esse respeito, segue-se apropriado o
comentario de Jaguaribe: “tornou-se bem
claro, ao término do Governo de Kubitschek,
que suas extraordindrias realizacdes esta-
vam, em Ultima andlise, sendo pagas a
precos incontrolavelmente ascendentes e
que a subsequiente manutengdo da mesma
taxa de crescimento ndo seria vidvel sem uma
dréastica mudanca de toda a estrutura social,
econdmica e politica” (Teixeira, p. 187).

Quanto a falta de participacdo do
Legislativo, cumpre-se oportuno ressaltar,
em principio, as expressdes de Teixeira (p.
192) como “deturpacdes estruturais” mani-
festadas, sobretudo, na auséncia de repre-
sentatividade do processo de formacéo e
delegacao do poder (input politico), “caracte-
rizada pela alienagé@o das massas e pela falta
de sentido e autenticidade dos partidos
politicos”.

Essa auséncia politica acabou por
favorecer o recrudescimento da tecnocracia,
antes iniciada por Getulio. De fato, no
Governo de JK, o trabalho técnico ocupou
um importante espago no cendrio nacional
e nas decisdes de governo. Contribuiu,
inclusive, para a producdo de alternativas
que modificariam o quadro institucional em
nome da “exigéncia racional do sistema” que
0s técnicos, especialmente os economistas,
descobriram e apresentaram a sociedade
como inadiaveis.

Dai, véarios 6rgéos foram criados a
margem de ministérios, passando a funcio-
nar, efetivamente, como uma verdadeira
tecnocracia ao lado da burocracia. Centrados
em 6érgaos como o BNIDE, a Superintendéncia
da Moeda e do Crédito—-SUMOC, a Carteira
do Comeércio Exterior - CACEX, o Itamarati,
etc., os técnicos, em sua maioria adminis-
tradores de carreira, formavam umaelite de
economistas, engenheiros, sobretudo, e de
advogados oriundos da classe média e de
diferentes regides do Pais, que executavam
os rumos direcionados pelo Plano de Metas
e pela politica econdmica conduzida por JK.
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Eles eram vistos como especialistas, o0s
“apoliticos”, com a atribuicao precipua de
formular politicas e encontrar solugdes para
os problemas da sociedade como um todo
baseadas, eminentemente, no saber técnico.

Outra importante avalia¢do que pode ser
tirada dessa fase da histéria brasileira, que
de certo modo pode contribuir para o
entendimento atual das relacfes entre os
Poderes Executivo e Legislativo e até firmar
algum paralelismo, diz respeito a Consti-
tuicdo de 1946.

A Constituicao de 1946, promulgada sob
0s auspicios democraticos, apés uma longa
jornada de regime autoritario, assim como a
Constituicéo de 1988, foi considerada uma
das mais liberais na historia brasileira. Os
principios de livre iniciativa e de igualdade
de oportunidade, inclusive para nacionais
e estrangeiros, essencialmente representados
pelas firmas, foram buscados e as diretrizes
de carater nacionalista foram abandonadas.

Estabelecia-se a possibilidade de o
Legislativo emendar o Orgamento, como
prerrogativa principal do sistema represen-
tativo, sem limitacdes, de sorte que a
quantidade de inclusdes das novas despesas
culminavam por ultrapassar os valores
previstos para o financiamento das mesmas.
Evidentemente, sem financiamento para
atendimento das dotacGes aprovadas pela
Comissdo de Orcamento, a pega orcamentaria
retornava ao Executivo. Mais para cumpri-
mento de uma formalidade constitucional
do que portadora de uma mudanga subs-
tantiva ou real, vez que se tratava, eminen-
temente, de um mero rol de despesas, ou de
intencdes, como de fato, aparentemente,
acontecia. Sob esse aspecto, comenta Teixeira
(p. 72): dentro do quadro de “democratizacio
de recursos, o Executivo usava a tética de
ndo liberar os recursos e com isso facilitar a
sua barganha com os parlamentares. A
verba existia mas o dinheiro ndo”.

Por outro lado, a Constituicéo proibiaa
existéncia de planos paralelos, como ocorria
durante o Estado Novo, isto é, os planos
deveriam guardar estreita vinculagdo com

0s orgamentos anuais?. As tabelas discri-
minativas organizadas pela Comisséo de
Orcamento eram convertidas na lei do
orcamento, sem maiores alteragdes. Era
possivel até, segundo Costa (p. 99), “ter-se
uma apreciavel estimativa do andamento de
cada projeto, antes de se elaborar o orca-
mento do ano seguinte, a ser submetido ao
Presidente da Republica”.

Note-se que, sobre a impossibilidade da
coexisténcia de planos paralelos, e da
necessidade de aprovacdo de planos no
ambito do Congresso Nacional, devem ser
considerados os seguintes aspectos em
relacdo ao Plano SALTE e ao Plano de Metas:

1. OPlano SALTE

O Plano SALTE, instituido em regime
democratico, foi encaminhado pelo Governo
Dutra, a consideracao do Legislativo, em
meio a um clima de entendimento politico.
A Comissdo Interpartidaria, constituida
para apreciacdo do Plano no &mbito do
Congresso Nacional, incorporou as modifi-
cacOes de interesse do Legislativo antes que
0 projeto de lei fosse encaminhado ao
Congresso Nacional. A manobra politica,
ensejada pelo Executivo, objetivava facilitar
o tramite do Plano no Legislativo e, conse-
guentemente, possibilitar sua aprovacéo.
Apesar desse entendimento, o Legislativo
levou dois anos para sua aprovacao, o que
inviabilizou, praticamente, a sua implemen-
tacdo durante o Governo Dutra.

2. O Plano de Metas

O Plano de Metas, sob a égide da mesma
Constituicéo, foi concebido e implementado
sem a participacdo legislativa. Além de ter
sua execucado centrada em estruturas insti-
tucionais ndo incorporadas ao processo
legislativo, em orgamentos ndo apreciados
pelo Congresso Nacional (orgamentos
paraestatais)®, o Plano esteve associado a
um processo dissociado de discussao
politica, ou seja, baseou-se, eminentemente,
em conclusdes técnicas realizadas pela
Comisséo Mista Brasil — Estados Unidos e
pelo Grupo Misto BNDE-CEPAL. Havia o
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receio de que, aexemplo do Plano SALTE,
0 Plano de Metas perdesse sua consistén-
cia técnica e interrompesse as agdes que es-
tavam sendo desenvolvidas pelo BNDE,
por meio do Programa de Reaparelhamen-
to Econdmico e Fomento da Economia Na-
cional. Como saida, a execugédo do Plano
foi concentrada em duas estruturas institu-
cionais, alheias a participacdo legislativa e
consideradas por Costa (p. 147) como
“tendéncias que ganharam vulto na admi-
nistracéo publica”:

a) a autarquizacéo de 6rgdos da adminis-
tracdo direta existentes e a criacdo de no-
vas entidades sob a forma autarquica ou
de sociedades de economia mista, sob o
pretexto de dar flexibilizagdo ao governo;
e

b) a criacédo, “quase proliferacdo”, de
fundos para a consecucdo de objetivos
especificos, por meio da vinculagdo de
receitas.

Sobre a Carta de 1988, o orcamento atual
pode ser alterado, em relacéo aos valores

propostos as despesas®, a luz do disposto
no artigo 167, a rigor, sem limites pelo
Legislativo®, ressalvadas as despesas de
carater irredutivel®. Em conseqiiéncia, o
nivel de realiza¢édo das dotacbes propostas
pelos membros do Congresso Nacional
acaba guardando certa semelhanga com o
acontecido sob a égide da Constituicéo de
1946. O Executivo utiliza-se de outros
instrumentos, também ferindo a represen-
tatividade inerente ao Poder Legislativo, a
realizacdo das despesas compreendidas e
aprovadas pelo Congresso Nacional, como
0 emprego do chamado contingenciamento®
ou pela néo realizacéo, simplesmente, de
determinadas despesas.

Outro ponto que a Constituicdo de 1946
assegurava acha-se no estabelecimento do
orcamento do exercicio corrente, em valo-
res nominais, no caso de o Legislativo re-
jeitar o novo orcamento encaminhado pelo
Executivo.

Os principais fatos ocorridos nesse
periodo estdo, assim, indicados:

GOVERNO DUTRA | GOVERNOS VARGAS-NEREU | GOVERNO JK
POE | PLANO SALTE || PLANODE METAS
1946 [1947 11948 [ 1949 [1950 |1951 [1952 [ 1953 [ 1954 [ 1955 | 1956 1957 [ 1958 [ 1959 1960
A My Ao A Mi
£ Apts dois E criado E criadaa E criado o Ministério
formada anos de 0 BNDE. Petrobrés. da Economia.
a Missdo discusséo, 0 -
Abbink, Legislativo E formado o Grupo Misto
devlolve 0 BNDE-CEPAL. E criado o Conselho de
L Plano Desenvolvimento, 1° 6rgdo
Constituico 5 !
democrétgica SALT~E a A Lei n° 1.504/51 retira o central de planejamento, de
de 1946, Sango. molde imperativo do Plano e carater permanente.
0 Plang, o transforma em mera
aprovado 730
p%r lei, 6 autorlzaga(()j_de otiras ¢ Somente ao final de 1956 0
Em AGO/42 0 revestido de émpreendimentas. PLAME, consubstanciado em
Brasil declara caracterist —— — um programa de 30 metas, é
Querra as nagdes impositivas E instituida a Comissdo Mista divulgado, sem apresentar,
do Eixo. o Brasil -EUA parao contudo, indicagao das fontes de
indicativas. Desenvolvimento Econdmico. financiamento.

O Executivo envia ao Legislativo projeto
de lei do Plano SALTE, a0 exame da

E criada a Comisséo de Desenvolvimento Industrial.

Comissao Interpartidaria.
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2.3. De Janio Quadros a Sarney (1961 a
1988)

No periodo seguinte ao do Governo JK,
de 1961 a 1963, as perturbacbes politicas
que se manifestaram no Pais refletiram em
sucessivas tentativas frustradas de um novo
sistema de planejamento, culminando com
a elaboracao e rapido abandono do Plano
Trienal, no Governo Goulart, elaborado, sob
aorientagdo de Celso Furtado, para o periodo
de 1963 a 1965.

Quando o Presidente Janio Quadros
assumiu o governo, em 31 de janeiro de 1961,
procurou estabelecer uma administragdo
propria e personalistica, desvinculada
totalmente dos programas administrativos
assumidos ou adotados no passado. N&o
apoiou o Plano de Metas de JK, que deveria
entrar em seu sexto ano de execucéo,
seguindo o critério de programacao progres-
siva, passando a articular um novo sistema
de planejamento sem a atuac¢éo do Conselho
do Desenvolvimento, criado no Governo
anterior, ao qual coube a coordenagdo do
Plano. Em 5 de agosto do mesmo ano, criou
a Comissdo Nacional de Planejamento
(COPLAN), que absorveria a Secretaria-
Geral do Conselho do Desenvolvimento.

O Presidente Quadros renunciou em
agosto do mesmo ano, instalando-se no
Pais o regime parlamentarista, que vigorou
de 2 de setembro de 1961 a 23 de janeiro de
1963. Durante esse periodo, houve suces-
sivas mudancas de gabinetes: o Gabinete
Tancredo Neves, que perdurou de 9 de se-
tembro de 1961 a 26 de junho de 1962; o
Gabinete Brochado da Rocha, de 10 de ju-
lho a 14 de setembro de 1962; e o Gabinete
Hermes Lima, de 18 de setembro de 1962 a
23 de janeiro de 1963.

O Gabinete Tancredo Neves, 0 mais
longo deles, atendendo determinacéo
constitucional®, encaminhou ao Congresso
Nacional, ainda em setembro do mesmo
ano, o seu programa de a¢do adminis-
trativa, sob o titulo de Programa de
Governo - Bases (Andlise da Situacdo
Econdmica e Social do Brasil). Tal programa,

além de conter objetivos voltados parauma
politica de desenvolvimento, tais como a
elevacdo da taxa de crescimento do Produto
Nacional Bruto (PIB), absorcéo da méo-de-
obra subempregada, equilibrio do balango
de pagamentos etc., mostrava-se inovador
guanto a programacédo a ser adotada na
consecucdo da situacédo-alvo.

O Programa de Tancredo, entéo, sugeria
aelaboracédo de planos delineados em trés
niveis, conforme o periodo de abrangéncia
a ser enfocado: o plano de perspectiva, de
duracdo de 20 anos e que conteria a
evolucdo quantitativa e estrutural da
economia; o plano quinquenal, considerado
como de prazo médio; e o plano de emer-
géncia, que se destinaria a dar execugdo aos
projetos existentes. O Programa, no entanto,
segundo Costa (p. 186), apesar de ter-se
ressentido da transitoriedade do regime
que o produziu e fosse debilitado pela
alternancia de Gabinetes, restabelecia o
carater governamental do planejamento
brasileiro, pelo comprometimento de todos
0S ministérios.

Com o restabelecimento do presidencia-
lismo, ocorrido em funcédo do plebiscito
havido em 6 de janeiro de 1963, o Pre-
sidente Goulart assumiu a administracéo
do Pais, propondo, para consecucéo de seu
Governo, previsto para o periodo de 1963
a1965, o Plano Trienal de Desenvolvimento
Econbmico e Social, elaborado sob a
orientacdo do economista Celso Furtado.

O Plano Trienal, como ficou conhecido,
esperava lograr trés objetivos politicos
fundamentais, segundo Costa (p. 188):

1° oferecer aos investidores e
credores internacionais seguranca
sobre as politicas interna e externa a
serem cumpridas;

2° oferecer aos setores politicos
nacionais avessos a esquemas estati-
zantes, esquerdistas e socializantes a
expressdo de compromisso de um
governo moderado;

3% intentar, de fato, a solugdo de
problemas criticos da economia bra-
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sileira que se sintetizam no dilema
esfingico do desenvolvimento com
estabilidade.

Em junho de 1963, porém, seis meses
apos a divulgacéo oficial do Plano Trienal,
por ocasido da reforma ministerial havida,
os Ministros Celso Furtado e San Thiago
Dantas, da Fazenda, e a qual cabia a sua
implementacéo, tendo em vista o repique
inflacionario ocorrido nos ultimos meses,
foram afastados, ocasionando, em conse-
gléncia, o abandono, de fato, da curta
vigéncia do Plano.

Diante da instabilidade politica e eco-
ndmica existente no Pais, fruto, ainda, das
crises havidas e ndo totalmente resolvidas,
desde a renuncia do Presidente Quadros e
a ocorréncia do regime parlamentarista,
agravados pela instabilidade de ordem
econdmico-financeira apds o Plano de
Metas, com a crescente expansao inflacio-
naria e o aprofundamento do desequilibrio
do balanco de pagamentos, em marco de
1964, instala-se no Pais um regime forte,
perdurando no poder por 24 anos.

Sob o regime militar, o Pais retoma o
desenvolvimento econémico ensejado no
Governo JK, mantendo-se em expansao até
meados da década de setenta, com o Exe-
cutivo passando a assumir o controle poli-
tico e econémico da Nagao, atuando, inclu-
sive, na formacéo do capital privado, quer
pela assuncdo de novos investimentos vol-
tados ao setor privado, quer pela formacéo
de empresas publicas ou de economia mis-
ta.

ApOs o Governo Médici, no entanto, o
modelo calcado na substitui¢cdo de impor-
tacgdes, crescentemente utilizado no Pais a
partir do Estado Novo, mostrou-se invia-
vel, em principio, pela escassez internacio-
nal de recursos ocorrida no mundo ociden-
tal em meados dos anos 70 e que perdurou
durante toda a década e a seguinte.

Iniciado durante o Governo Vargas e
desenvolvido, em parte, com relativo sucesso
por meio do Plano de Metas, durante o
periodo de JK, esse modelo foi adotado,

com maior intensidade, até aquele periodo
e, principalmente, durante os primeiros
governos produzidos pelo movimento de
64, em especial sob a vigéncia do | Plano
Nacional de Desenvolvimento (1972-74),
guando fatores alheios a conjuntura interna
— elevacdo abrupta do preco do petréleo
(1973) e elevacéo crescente da taxa de juros
externa (1978 e 1982) — ocasionaram um
grave desequilibrio das contas externas,
produzindo-se um extraordinario cresci-
mento da divida externa e interna do Pais,
com consequiéncias danosas a sociedade
como um todo, com acirramento crescente
da inflacdo e do desemprego, ainda que
intensificadas pelo espectro de recessédo
continuada.

Em outras palavras, a crise do sistema
capitalista, produzida, em principio, pela
escassez de recursos, possibilitou um
grande desequilibrio das contas externas
nacionais e amudanca de politica econdmica
apareceu como inevitavel e inadiavel. Em
conseqUéncia, abandonou-se a orientacéo
desenvolvimentista, que se valeu do
planejamento para a sua expansao, empre-
gada na consecuc¢do de modelo baseado na
substituicdo de importagfes, para uma
politica de estabilizacdo econdmica e
financeira.

A parte as circunstancias de ordem
econdmica, até a crise atingir o seu apice
entre 1978 e 1982, ¢é valido ressaltar alguns
aspectos ocorridos de ordem politica e
relacionados com o planejamento: o Estado
produtor de bens e servigos expandiu-se de
forma extraordinaria; utilizou-se a indicacao
politica nas nomeacg8es dos cargos de
tradicdo eletiva para Senadores, Gover-
nadores e Prefeitos de Capitais, conhecidos
na época como “bidnicos”; a centralizacao
tributaria, orcamentaria e financeira foi
consolidada no governo federal: 0 governo
central passou a assumir encargos cada vez
maiores com caracteristicas estaduais e
municipais; o Legislativo foi impedido
sequer de participar na elaboracéo orca-
mentaria, por meio da ado¢do de emendas
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ou de modifica¢cbes propostas por seus
membros; e grande parte das despesas
fiscais, inclusive o or¢camento da previ-
déncia social e os subsidios fiscais e eco-
ndémicos, como também o controle das
empresas estatais, ndo foi submetida ao
Congresso Nacional e, em decorréncia,
conhecida pelo conjunto da sociedade.

Sobre esses aspectos, ocorridos na vida
politica brasileira, é oportuno salientar o
crescimento do tecnicismo na ambiéncia
politica nacional e, sobretudo, econémica,
haja vista que sdo necessarios mais controle,
mais estudos, mais diagndsticos e, conse-
guentemente, mais planejadores e gestores
aconcepgdo e a implementagéo das decisdes
burocraticas produzidas pelo Estado central,
mormente localizadas nas chamadas “ilhas
de exceléncia”, referindo-se aos 6rgaos
criados anteriormente ao regime militar, tais
como o entdo BNDE, a antiga SUMOC, a
CACEX, o Itamarati, etc.

O movimento de 1964 propiciou tanto
a reformulacéo de alguns desses 0rgéos,
entdo existentes (v.g. o BNDE, passou a ser
chamado de BNDES, a SUMOC, deu lugar
ao Banco Central, com maiores atribuicfes
e independéncia etc.), quanto a criagdo de
outros: em relagdo ao planejamento,
destaca-se o surgimento do entdo Ministério
do Planejamento e Coordenacédo Geral®
(hoje Ministério do Planejamento, Orca-
mento e Gestdo) e a criagdo do Sistema de
Planejamento Federal, composto de varios
Orgaos, e com ele as atividades de plangja-
mento, orcamento e modernizacdo admi-
nistrativa.

Sdo dessa época também os Planos
Nacionais de Desenvolvimento (PND) que
compreenderam 0s seguintes periodos: o
Primeiro PND, de 1972 a 1974, durante o
Governo Médici; o Segundo PND, de 1975
a 1979, durante o Governo Geisel; e 0
Terceiro PND, de 1980 a 1985, durante o
Governo Figueiredo. Tais planos, concebidos
para mostrar as “grandes” prioridades e
metas nacionais, efetivamente continham
apenas inten¢gbes genéricas que nada

tinham que ver com o planejamento de fato,
por exemplo: “revolucdo na educacéo e
aceleracao do programa de saude publica
e higiene”; “colocar o Brasil no espaco de
uma geracdo, na categoria das nagdes
desenvolvidas” (Primeiro PND para o
periodo de 1972 — 1974); “a renda per capita
nacional, em 1979, tera ultrapassado a
barreira dos mil dolares” (Segundo PND
para o periodo de 1975 - 1979) etc.

Apesar dessa critica, que até hoje se
atribui aos PND, decorrente da auséncia da
participacdo legislativa e, consequen-
temente, da sociedade como um todo, esses
planos, e em especial o Primeiro PND,
serviram, a seu turno, a consolidacéo do
modelo de planejamento institucional,
criado com o Decreto-Lei n°200, de 1967, e &
sustentacéo do impeto desenvolvimentista
ocasionado durante o regime militar e que
perdurou até meados da década de 70.

Note-se que esses instrumentos foram
encaminhados a apreciacdo do Congresso
Nacional na forma de projetos de lei,
embora a participacédo legislativa apenas
pudesse ater-se, por vedacdo constitucional,
a aspectos meramente redacionais, sendo
aprovados pelo Legislativo e posteriormente
transformados em leis ou em resolugdo do
Congresso Nacional, como é o caso do
Terceiro PND%®, E interessante citar, nesse
periodo, que, em fung¢do das restri¢des
contidas na Constituicdo de 1967, modi-
ficada pelo Ato Constitucional de 1969, e
como resposta ao impedimento constitu-
cional, as partes do plano, eventualmente
n&do aceitas ou reformuladas pelo Legislativo,
eram aprovadas, posteriormente, e sepa-
radamente, por meio de resolugdo do
Congresso Nacional. Evidentemente, essas
decisfes, respaldadas em meras resolucées
do Congresso Nacional, na medida em que
ndo podem revogar disposicdes contidas
em leis, ndo produziram efeitos de ordem
econOmica ou financeira.

Além dos planos de desenvolvimento
ocorridos nos governos militares, existiu
também o Primeiro PND da Nova Republica,
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ocorrido durante o Governo de Sarney,
com vigéncia para o periodo de 1986 a 1989.
Tal plano, da mesma forma que os demais,
foi encaminhado ao Congresso Nacional
em forma de projeto de lei, sendo aprovado
e posteriormente sancionado em lei®.
Pode-se dizer, como resultante maior
desse periodo, que a hipertrofia do estado
centralizador favoreceu o aparecimento de
um novo ator, alheio ao processo politico-
partidario, mas com grande peso na defi-
nicdo e gestdo publica e na condugéo das
politicas publicas: o tecnoburocrata.
Necesséaria ao controle e expansao do
Estado, ocasionada pela crescente respon-
sabilidade de acdes de carater privado,
tais como nas atividades de siderurgia,
mineracéo, energia etc., ou tipicamente
consideradas como de alcada municipal
ou estadual, como pavimentacéo urbana,
construcao de estradas vicinais, metro etc.,
a tecnoburocracia, aproveitando-se, em
parte, do vacuo politico-partidario produ-
zido pelo regime militar, teve importancia
crucial na orientagdo econdmica e social do

Pais. Sua relevancia ocasionou o surgimento,
nos cenarios politico e econdmico, tanto no
setor publico quanto no privado, de novos
agentes, que obtiveram relativo sucesso
neste periodo — e que, de certo modo,
perpetuam-se no poder, ou em torno dele
—, alcangcando importantes postos, que
naturalmente seriam ocupados por lide-
rangas emergentes da sociedade, tais como
0s de ministro e secretério de estado e o de
deputado federal.

Consequentemente, a insercdo da
tecnoburocracia no cendrio politico tem
ensejado modifica¢Ges de posicionamento
no trato da coisa publica, e contribuido, a
seu turno, a elevagdo do nivel das discus-
sbes sobre politicas publicas e, por outro
lado, a manutencédo da sobreposicdo do
Poder Executivo em relacdo ao Poder
Legislativo, principal senaculo para
conjuncao dos partidos politicos e das pes-
soas eleitas pelo povo para representa-lo,
principalmente nessas contendas.

Os principais fatos ocorridos nesse
periodo estdo, assim, indicados:

GOVERNOS GOVERNO GOVERNOS
QUADROS- CASTELO COSTAESILVA- | GOVERNO MEDICI
GOULART BRANCO JUNTA MILITAR
| TRIEN” | PAEG" PED* |-PND
1960 | 1961 | 1962 [1963 | 1964 | 1965 | 1966 | 1967 | 1968 | 1969 [1970 | 1971 1972 |1973 | 1974
A T A N A K A
E criado ituicd
O Presidente Em31.12.62 0 Banco Ci)nslttltu.lga(;) Emenda
Quadros criaa 0 Plano Central. a 0{:)2;"1 ¢ Const. de Alta abrupta
Comissdo Nacional Trienal foi 199 dos precos do
de Plane]. divulgado. petroleo.
(COPLAN) no ,
lugar do Cons. de . E 0 DL 200/67, X - )
Desenvolvimento. A_Lel 4.320/64 instalado institui normas de A Portaria n®9/74, do Min. do Plangj. ¢
cria normas de 0 regime direito Coord. Geral, estabeleceu esquema de
direito o bt : classificacdo orcamentaria, chamado de
o militar. administrativo e d& (a0 0rg :
Com a rencincia do financeiro. poderes a0 funcional-programatica, que vigorou até
Presidente Quadros, Executivo para 1999, quando foi modificada pela Portaria
instala-se no Pais o Em 27.09.61.6 criad organizar, no n° 117, cuja redacdo foi alterada pela
regime Mini t'm' E tl ¢ dc.”? 00 ambito fedéral 0 Portaria n°42, do Ministério do Orgamento
parlamentarista ImeI érlo Extraor |nar(|:0|para 0 istema de & Gesto, que instituiu outro desenho de
(02.09.61-23.01.63). anejamento, com Celso aneiament classificagao, intitulado de funcional,
Furtado a frente da pasta. planejamento ol ando-se da referénci
orgamento. simplesmente, apropriando-se da referéncia
utilizada na Lei 4.320/64.
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Alta abrupta dos juros internacionais desequilibra as contas nacionais.

Constituicdo democratica de 1988.

3. A participacéo legislativa

“Para se ter uma sociedade mais
aberta, justa e equilibrada, o problema
fundamental ndo se resume na elaboracéo
de planos ‘melhores’ e mais complexos,
mas na abertura de vias de comunicacao
e de participacao politica e cultural
mediante as quais a populacdo adquire
autoconfianca e capacidade de enormes
soluces apropriadas para 0s seus pro-
blemas existenciais.”

Henrique Rattner (Teixeira, c/capa)
3.1. Planos e diretrizes

Nota-se, atualmente, que a tendéncia
observada nas economias dos paises
centrais, e mesmo nas consideradas emer-
gentes, parece favorecer o ndo-planejamento
em fungdo da economia de mercado,
comprimidas pela no¢éo neoliberal presente
nas discussdes em paises que adotam o sis-
tema capitalista. Em tais discussdes, tém
sido considerados os planos de desenvol-
vimento e se questionado, principalmente,
sobre o nivel de intervencao do Estado no
desenvolvimento econdmico desses paises.
Adota-se ora uma postura nacionalista, de
cunho voltado a protecdo do Estado,
considerando-se, mesmo em tempos de
globalizacdo, o desenvolvimento econémico,
ora politicas de socorro, emergenciais,
centradas na estabilizacéo do fluxo de suas
contas e na estabilizacdo cambial.

Quando falamos em planejamento,
evidentemente nos reportamos ao processo
de desenvolvimento econdmico-social. Mas
o planejamento, em teoria, pode aplicar-se
a qualquer atividade social em que ¢
necessario esforco para alcancar determi-
nado objetivo. Pode reportar-se a outras

politicas, como a de sustentacédo do equi-
librio econémico e social, por exemplo.

A histdria da politica econ6mica gover-
namental brasileira indica que aimplemen-
tacdo das técnicas de planejamento, a
assuncdo de sua necessidade, enquanto
regime capitalista, ocorreu em decorréncia
de politicas desenvolvimentistas, ou seja,
sob a égide de planos de desenvolvimento
como o PLAME e o Primeiro PND, espe-
cialmente. Mister se faz esclarecer, no
entanto, que o planejamento governamental
nédo esta associado apenas a essas politicas,
mas a forma metodicamente organizada,
com objetivos e metas alinhados tendo em
vista um novo posicionamento, uma nova
situacdo e um novo cenario, que nem
sempre se pautou em politicas dessa
ordem. Porquanto, a politica econ6mica
governamental esteve associada, desde
1930, a duas tendéncias contrapostas que,
até meados dos anos 70, mostraram-se
presentes na economia nacional de forma
pendular, entre uma ou outra: a primeirae
mais importante, considerando-se seus
resultados, denominada estratégia de
desenvolvimento nacionalista, conforme
definido por lanni (p. 307-308), que predo-
minou nos periodos de 1930-1945, 1951-
54, 1961-64, continha como pressuposto o
desenvolvimento do capitalismo nacional,
ou seja, o desenvolvimento industrial; e a
outra, denominada estratégia de desenvol-
vimento dependente, que prevaleceu nos
anos de 1946-50, de 1955-60 e de 1964-70
(e que parece prevalecente até hoje),
adotava como pressuposto o projeto de um
capitalismo dependente, sob a hegemonia
do capital norte-americano.
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Por questéo de justica, ndo se pode atri-
buir importancia maior a esse ou aquele
momento, ou a essa ou aquela orientagdo
politica. Temos que considerar a verdadeira
revolugdo econdmica que se processou no
Pais ap0s 1930, partindo-se de umaeconomia
totalmente agréria, dependente basicamente
de oscila¢Ges de mercado de sua principal
commodities, o café, para uma economia
industrializada, embora ainda em processo
de desenvolvimento em relacdo aos dos
paises centrais. Essa transicdo implicou
uma série de reajustes econdmicos, sociais,
politicos e culturais, e sdo esses reveses, 0
vai-e-vem da economia, que mostram e, em
certo sentido, explicam as oscilagbes
havidas.

Para o Banco Internacional para Recons-
trucdo e Desenvolvimento (BIRD), ou o
Banco Mundial como é mais conhecido, o
plano é definido como “a aplicacdo do
planejamento para toda a economia de um
pais ou de uma regido” e que este “pode
conter VArios programas e um programa
pode ser composto de Vvarios projetos”®,
Essa definicdo passa a idéia de uma
organizacao sistemaética, pela composicéo
de projetos em programas e estes, por sua
vez, em um plano. Os objetivos que
direcionam o plano e que séo pautados em
necessidades ou diagnosticos sdo os que lhe
d&o o contorno desenvolvimentista ou néo.

De qualquer modo, varias formas po-
dem ser adotadas na defini¢do de planos
econdmicos, como sdo varias as maneiras
de que se serve a doutrina no emprego
desses instrumentos de intervencdo eco-
ndmica. Nesse sentido, utilizaremos a
classificacdo usada por Teixeira (p. 25-29),
que considera os planos como sendo dis-
tintos quanto: a) ao objetivo (desenvolvi-
mento econdmico, crescimento acelerado
da economia, estabilizacdo monetaria etc.);
b) ao espaco de abrangéncia (nacional,
regional ou local); c) a extensdo (global,
setorial ou em nivel de projeto especifico);
d) ao prazo (curto, para um ano; medio,
para quatro ou cinco anos; e longo, para

acima de dez anos); €) ao nivel de inter-
vencdo (de alta ou baixa intervenc¢do do
Estado na economia); f) a técnica (baseada
em modelos matematicos, descendentes ou
ascendentes; fundamentados em modelos
economeétricos etc.); g) aos aspectos juri-
dicos (ter carater de lei ou ndo).

Para Costa (p. 157), os planos, quanto
ao nivel de intervencdo na economia,
podem ser classificados em trés tipos:

a) Planos normativos — “implan-
tados em economias liberais. Objeti-
vam exclusivamente a orientar o
funcionamento dos 6rgéos governa-
mentais. Com relacdo a iniciativa
privada, a intervenc¢do do Estado sera
indireta e normativa”.

b) Planos indicativos — “concer-
nem as atividades publicas e priva-
das, em especial num regime de
economia mista. Com relacdo aos
Orgéos publicos, o plano indicativo
tem a mesma funcdo do plano nor-
mativo; com relagdo a iniciativa
privada, o plano pretende indicar 0s
objetivos ou metas de desempenho
para cada setor da economia”.

¢) Planos impositivos — “inerentes
aos regimes totalitarios. Imp&em obje-
tivos a todos os setores da sociedade,
de forma obrigatdria e coercitiva”.

A propdsito, é interessante citar também
Miglioli, conforme Teixeira (p. 29), ao
referir-se a sua esséncia e resultado, “que
néo é o estatuto legal do plano que o torna
melhor nem pior, mais eficiente ou menos
eficiente”. Mas reconhece que, “ao ser
submetido ao Legislativo, o plano pode
tornar-se mais divulgado, mais democratico
e, por isso mesmo, de maior aceitagio”.

Tratando-se, enfim, da intervencéo
legislativa nos planos, relacionando-os com
o planejamento, conforme vimos no capi-
tulo anterior, essa participagdo deteve-se,
até o advento da Carta de 1988, quando
muito, a chancela de um rol de despesas
permeado por interesses pulverizados,
fruto da incorporacdo de uma longa
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listagem de emendas parlamentares, sem
relevancia quanto aos propositos basilares
do plano, seus objetivos, suas metas ou
mesmo diretrizes. Referimo-nos ao Unico
momento da historia brasileira, anterior a
Constituicdo vigente, em que o Parlamento
teve a oportunidade de participar, por
ocasido da vigéncia da Constituicdo de 1946.

Efetivamente, a Constituicdo de 1988
deferiu ao Legislativo poderes sem pre-
cedentes, conforme referimo-nos no capi-
tulo primeiro, atribuindo-lhe capacidade de
intervir na definicdo das diretrizes, dos
objetivos e das metas, até de forma regiona-
lizada, concedendo-lhe oportunidade de
estabelecer horizontes novos e no discer-
nimento de novos rumos, a serem obser-
vados na formulacdo e execuc¢do dos
orcamentos, ou, efetivamente, pelo menos,
em boa parte dele, ou seja, atinentes as
despesas de capital e as despesas correntes
decorrentes destas, assim como as de
duracéo continuada. Ora, isso néo é pouco
e foi singular na historia.

O Constituinte de 88 imaginou novos
instrumentos de planejamento, orcamento
e controle em relagdo as constituicdes
anteriores. Estabeleceu ndo um instrumento
em si, estanque em um documento. Foi
mais longe. A ambiéncia politica era muito
favoravel, depois de um total isolamento
na conducao das questfes econémicas e
sociais, apés um agudissimo processo de
recessdo, a bandeira da volta & democracia,
ao Estado cidadéo, foi estendida com todas
as suas cores e matizes. Falava-se em bom
tom em constitui¢do democratica e até em
parlamentarismo, tal era a indignagdo com
acentralizacdo e a auséncia de representa-
tividade nas decisbes do governo central,
critica estigmatizada do presidencialismo.

A Constituinte recebeu essa influéncia
e 0 sentimento de mudanca era dominante.
Foram criadas varias comissdes e sub-
comissOes para analisar e incorporar as
inlUmeras propostas, apresentadas tanto
pelos membros do Congresso Nacional
quanto diretamente pelo povo, mediante a

assinatura de 1 milhdo de pessoas. As sub-
comissOes sistematizavam as inameras
proposi¢des dentro de sua drea de compe-
téncia tematica e aprovavam um texto
organizado na forma do relatério da sub-
comissdo, que era submetido, em seguida,
a Comissdo responsavel pela juncdo de
outras subcomissdes afins, que, por sua
vez, apos reestudar e reexaminar a matéria,
sistematizava em um Unico documento,
para ser submetido novamente a outra
instancia decisoria, o Plenério, a confirmacéo
final e a posterior promulgacdo. Esse
processo levou meses para culminar na
atual Constituicdo. As discussdes e 0s
debates foram muitos, existiram avangos e
retrocessos, com a exposic¢do de seus inter-
cessores abertamente a sociedade. A
constituinte, em sintonia com as aspiracfes
da sociedade, fazia-se democratica.

A preocupacdo com a forma de governo,
presidencialista ou parlamentarista, foi
permanente nesse processo e acabou
influindo alguns dispositivos constantes da
nova Carta em uma ou outra direcgéo,
parlamentarista ou presidencialista. Serra
(1990, p. 81), defensor da forma parlamen-
tarista de governo e entdo relator da
Comissao que disp6s sobre o assunto na
Constituinte, retratou bem essa dicotomia*.

Para Serra, a implantacdo do regime
parlamentarista corrigiria as imperfei¢coes
inerentes do sistema presidencialista ora
existentes, decorrentes de uma participacéo
legislativa mais adequada, com maior
poder e engajamento politico, mormente
nessa matéria. Assim entende que, quando
regido pelo sistema parlamentarista, o
Legislativo assumiria grandes responsabi-
lidades na definicdo e sustentacdo das
politicas governamentais, enquanto, no
regime vigente, tais compromissos acabam
consubstanciando-se, apenas, “as atitudes
polarizadas, de aplauso ou de censura,
segundo o desempenho do governo. A
situagdo torna-se perversa, pois:

a) aforca dos parlamentares passa
a depender da fragilidade do Exe-
cutivo;

Brasilia a. 36 n. 143 jul./set. 1999

169



b) o Congresso vé-se sujeito a
manipulacdo do Executivo, a partir
dos recursos que este utiliza, com o
propdsito de obter maioria para dar
Curso aos projetos ou a amenizar a
fiscalizacdo de que deveria ser objeto”.
(Serra, 1990, p. 95)

Sem duvida, esse € um ponto crucial e
consistira no pano de fundo nessas ques-
tbes sobre descentralizacdo de poder.
Contudo, supre acrescentar que, historica-
mente, ja se adotava esse tipo de relaciona-
mento entre os poderes, conforme vimos
no capitulo anterior, até mesmo na vigéncia
da Emenda Constitucional de 1969, que
praticamente ndo permitia alteracdes ao
projeto de lei orgamentéaria®. O que o autor
quis enfatizar, no entanto, é que, da forma
como ficou expressa a norma constitu-
cional, com o fortalecimento do Legislativo
e ndo se adotando o parlamentarismo, o
relacionamento entre os Poderes Legislativo
e Executivo ficaria mais sujeito a barganhas
e ao discurso vazio do que no observado
anteriormente. Ao passo que, com 0
parlamentarismo, haveria um comprome-
timento maior com a politica aprovada ou
rejeitada e, em decorréncia, “um fator de
pressdo no sentido contrario aos vicios
populistas e de reforgcar o preparo e a
qualidade dos seus integrantes”, subsistindo,
entre uma ou em outra direcéo, o espectro
latente de queda do gabinete ou de dis-
solucéo do parlamento.

Outro ponto, também importante, mas
néo tocado pela Constituicdo e concernen-
te as relacBes entre os Poderes enfocados,
refere-se ao aspecto autorizativo® inerente
as leis orcamentarias anuais e seus créditos
adicionais. Com efeito, tais diplomas legais
consubstanciam-se em meras autorizac6es
a administracdo publica para que execute
0s programas ja definidos em leis, anterior-
mente existentes, componentes do Direito
Administrativo, despesas essas conhecidas
como decorrentes do instituto da vinculagdo
de receitas, que, pelo seu vulto, representam,
hoje, algo em torno de 2/3* das despesas
orcamentarias federais.

Nesse particular, o préprio Legislativo
contribuiu para o avantajado crescimento
dessas despesas, com a aprovacao de leis
como garantia a realizacdo de determina-
do fim ou objetivo. Até mesmo a Consti-
tuicdo contém essas despesas, alids, segun-
do Serra (p. 88), a vinculacéo constitucio-
nal sempre foi uma tentagdo para o Legis-
lativo, quando castrado nas suas iniciati-
vas sobre despesas e fixa¢do de priorida-
des. Essas interferéncias orcamentarias
podem ser assim tipificadas:

a) despesas de carater irredutivel,
pela obrigatoriedade de pagamento
(v.g. pessoal e encargos sociais, trans-
feréncias constitucionais a Estados e
Municipios etc.);

b) despesas decorrentes de vincu-
lacdo de receita, caracterizada em ser
uma destinacdo antecipada da receita
em favor de determinado fim ou
entidade (v.g. manutencgéo e desen-
volvimento do ensino — CF, art. 212 -
, manutencdo do Fundo Especial de
Desenvolvimento e Aperfeicoamento
das Atividades de Fiscalizacdo, do
Ministério da Fazenda, etc.).

A Constitui¢do outorgada de 1967, além
de retirar prerrogativas do Legislativo,
mormente sobre a iniciativa de leis ou
emendas que criem ou aumentem despesas,
sobretudo ao projeto de lei do orgamento
(Giacomoni, p. 51), estabeleceu os chamados
or¢amentos plurianuais de investimentos
(OPI), que abrangiam receitas e despesas
de capital da administragdo direta publica
federal para um periodo de trés anos,
atualizados anualmente. Esses planos
tinham a finalidade de orientar o orca-
mento anual nas despesas com investi-
mentos, inversdes financeiras e transfe-
réncias de capital. O OPI, contudo, apesar
de compreender mais de um exercicio,
tratava-se apenas de um plano de curto
prazo, mais orientado para a realizacédo
operacional, estabelecida nos orgcamentos
anuais, do que voltado em beneficio do
planejamento de médio ou longo prazos.

170

Revista de Informacdo Legislativa



Aliéds, tendo em vista que a Lei n°4.320, de
17 de marco de 1964, art. 25, apenas faculta
a inclusdo de metas fisicas, 0s orcamentos
anuais nada continham a esse respeito.

O plano plurianual (PPA), que sucedeu
0 OPI, foi concebido sob outro prisma e,
além de ter forca de lei, como o OPI, volve-
se para o futuro, com nivel de abrangéncia
muito maior, sem comparativos na historia
brasileira. Porquanto a secdo intitulada Dos
Orcamentos da atual Constituicéo Federal
e que abrange os capitulos 165 ao 169, esta-
belece uma nova conformacéo do sistema
planejamento e orcamento, dando-lhe uma
feicdo distinta e ndo prevista pela legislacdo
complementar existente®.

Quanto a tipologia de planejamento, a
Constituigdo também dispde sobre o carater
normativo e indicativo comentado no capi-
tulo primeiro, conforme transcrevemaos:

“Art. 174. Como agente normativo
e regulador da atividade econémica,
O Estado exercerd, na forma da lei,
as funcdes de fiscalizacéo, incentivo
e planejamento, sendo este determi-
nante para o setor publico e indicativo
para o setor privado” (grifo nosso).

Ao definir o planejamento como deter-
minante para o setor publico e subordinar a
administracdo governamental ao previsto
no plano plurianual - com vigéncia parti-
lhada entre dois governos (durante os trés
altimos anos do governo que elaborou o
plano e primeiro ano do préximo) —, e ndo
se estabelecendo, pela nova Carta, interregno
entre a vigéncia da nova regra, estabelecida
no art. 174, e o inicio do envio do primeiro
plano plurianual pelo presidente seguinte ao
da promulgacdo da nova Constituicdo,
entendeu-se que tal norma seria auto-
aplicavel, submetendo-se a lei complementar
as regulacfes suplementares, tais como as
relativas as diretrizes e bases do plane-
jamento, conforme dispde o § 1°do mesmo
art. 174:

“8 1° A lei estabelecera as dire-
trizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equili-

brado, o qual incorporara e compati-
bilizara os planos nacionais e regio-
nais de desenvolvimento”.

Note-se que novamente o planejamento
brasileiro confunde-se com os planos de
desenvolvimento, sugerindo que os planos
regionais guardard@o compatibilidade com
os planos nacionais de desenvolvimento,
nos quais se incluem os planos plurianuais.

Resta saber que planos de desenvolvi-
mento sdo esses, indicados pelo art. 174. Sdo
planos ainda ndo conhecidos, produtos da
acdo planejadoraa ser exercida pelo Estado
ou seria o préprio plano plurianual, reves-
tido de fungdes suplementares as previstas
no art. 165, § 1°?

Pela interpretacdo do art. 21, inciso IX,
e art. 48, inciso Il e 1V, da Constituicdo
Federal, nenhuma dudvida subsiste a esse
respeito. Os planos de desenvolvimento,
além de se reportarem a um universo muito
maior, sdo explicitamente identificados
como distintos dos planos plurianuais.

O plano plurianual prevé nao apenas as
diretrizes, objetivos e metas da administracio
publica federal para as despesas de capital,
mas também as despesas de duracao
continuada decorrentes dessas, além de
dispor sobre as despesas relativas aos
programas de duracdo continuada (art. 165,
§ 19), ou seja, reporta-se tdo-somente as
despesas governamentais.

Outra inovacdo da Carta de 1988 refere-
se ao advento da lei de diretrizes orcamen-
tarias (LDO), que ocupa importante papel
como interveniente entre o plano pluri-
anual e o orgamento anual, ao estabelecer
prioridade, a cada ano, dos objetivos e
metas previstos no plano plurianual,
conforme define (art. 165, § 2°): “alei de dire-
trizes orgamentdarias compreendera as me-
tas e prioridades da administracgéo publica
federal, incluindo as despesas de capital
para o exercicio financeiro subseqiiente”.

O sentido de regionalizacao também foi
lembrado pelo Constituinte de 1988,
preocupado em saber — e sobretudo parti-
cipar —dadistribuicéo regional das despesas
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de capital da administracdo publica. A
Constituicdo estabeleceu o prazo de dez
anos (ADCT, art. 35, caput) como meta a
ser buscada pelos orcamentos anuais,
conforme disposicéo do plano plurianual,
em reduzir desigualdades inter-regionais,
de acordo com o critério populacional (art.
165, § 7).

Por altimo, vale ressaltar, como mais
um complicador a implementacédo do
planejamento, a luz da nova Carta, a
inconveniéncia das datas estipuladas pela
norma constitucional para apreciacdo e
aprovacdo do projeto de lei do plano
plurianual, no ambito do Congresso
Nacional. Ao tempo em que sdo apreciadas
e decididas as diretrizes, as prioridades e
os valores de curto prazo, por ocasido da
apreciacdo do projeto de lei de diretrizes
orcamentarias e, principalmente, do projeto
da lei orcamentaria anual, os objetivos e
metas de médio prazo sdo formulados,
inicialmente pelo Executivo, e avaliados no
ambito do Congresso Nacional. Essa
inconsisténcia temporal, entre plano de
médio prazo e planos de curto prazo,
considerando-se a lei de diretrizes orga-
mentarias como um pré-plano, tem ense-
jado, como conseqliéncia pratica, o dire-
cionamento das discussdes de médio
prazo as preméncias do dia-a-dia, conta-
minadas, sobretudo, por pressdes de
ordem financeira.

Assim define o art. 35, § 2°, ADCT, que
dispbe sobre as datas em que serdo enca-
minhados os projetos de lei sobre o plano
plurianual, de diretrizes orgamentarias e
orcamentaria anual da Uniao:

“I — o projeto do plano plurianu-
al, paravigéncia até o final do primei-
ro exercicio financeiro do mandato
presidencial subsequente, sera enca-
minhado até quatro meses antes do
encerramento do primeiro exercicio
financeiro e devolvido para san¢éo até
0 encerramento da sessao legislativa;

Il — o projeto de lei de diretrizes
orcamentarias sera encaminhado até

oito meses e meio antes do encer-
ramento do exercicio financeiro e
devolvido para sancao até o encer-
ramento do primeiro periodo da
sessdo legislativa;

111 - o projeto de lei orcamentéria
da Unido sera encaminhado até
guatro meses antes do encerramento
do exercicio financeiro e devolvido
para san¢do até o encerramento da
sessdo legislativa”.

Talvez sejam estes aspectos 0s respon-
saveis pela ndo consolidagdo do plano
plurianual, tal como previsto na nova
Carta: ser um documento mais voltado
para o planejamento, por exceléncia, de
duracdo de médio prazo do que uma mera
referéncia a ser observada pela adminis-
tracdo publica a execugdo dos orgamentos,
sujeito a manobras movidas por pressfes
de despesas consideradas urgentes ou
extemporéaneas, quando nao se apropriando
da flexibilidade, generalidade ou subjetivi-
dade na definicdo de objetivos e metas.

O quadro seguinte ilustra bem a dispo-
si¢do, no tempo, da vigéncia dos primeiros
planos plurianuais em relagéo aos periodos
do atual e dos ultimos governos presi-
denciais.

Além de indicar os periodos compreen-
didos pelos planos plurianuais, o quadro
mostra também a presenca de importantes
modificacbes ocorridas nesses periodos e
que néo foram previstas pela Constitui¢ao:
arevisdo do plano plurianual, que compre-
enderia o periodo de 1993-1995, e a
indicacdo extemporanea estabelecida na Lei
que instituiu o PPA seguinte, PPA-1996/
1999, seguindo a orientacéo contida na Lei
de Diretrizes Orcamentarias para 1996, ao
transferir a lei orcamentaria para 1996 a
responsabilidade pela defini¢do e compo-
sicdo da programacdo das metas para o
primeiro ano do plano. Essa transferéncia,
produto eminente da inconsisténcia tem-
poral anteriormente referida, denota, em
certo sentido, a preponderancia dos orca-
mentos anuais sobre os planos plurianuais.
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GOVERNOS PRIMEIRO SEGUNDO
COLLORE ITAMAR GOVERNO FHC GOVERNO FHC
1°PPA (1991-1995) 2°PPA (1996-1999) 3° PPA (2000-2003)
1991 | 1992 | 1993 | 1994 [ 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 [ 2002 | 2003

A FYVY
0 Governo FHC A Portarian®42, de
langa 0 PPA 14-4-1999, define nova
O Presidente Collor encaminhou ao Congresso 200012003, classificado orgamentaria.
Nacional o PL n° 1, de 1992, que propunha a intitulado de
revisdo do PPA vigente. O projeto, Avanca Brasil

transformado na Lei n° 8.446, de 21 de julho
de 1992, recebeu a sancéo do mesmo

presidente e vigorou durante o periodo de 1993
a1995. Apds o afastamento do Presidente
Collor, ocorrido em setembro de 1992, 0
Presidente Itamar encaminhou uma nova
revisdo do PPA, que abrangeria o periodo de
1994-1995. Tal proposi¢ao, no entanto, acabou
n&o sendo apreciada pelo Congresso.

A Lei que instituiu o PPA -1996/1999 determinou que as
metas e as prioridades para 1996 serdo as constantes da
LOA-1996, seguindo a orientagdo contida na LDO para

Da mesma forma, o Projeto da LDO-2000, art. 2°, prevé
que as metas e as prioridades para o exercicio financeiro de

1996, art. 3°.

2000 serdo esnecificadas no PPA-2000-2003.

3.2. O primeiro Plano Plurianual
(1991-1995)

Com o advento da Constitui¢do, ocor-
rido no inicio de outubro de 1988, e
seguindo o estabelecido em relacdo aos
prazos previstos quanto ao encaminha-
mento ao Congresso Nacional e & conse-
quente san¢do dos anteriormente referidos
projetos de lei, o primeiro plano plurianual
somente pode viger a partir do segundo
ano do governo seguinte ao da promulga-
¢do da nova Carta.

Mesmo com todas as dificuldades de
ordem legal, institucional, técnica e tem-
poral, conforme mencionamos topicamente,
o primeiro Plano Plurianual foi encaminhado
a apreciacdo do Congresso Nacional em
1990 e sancionado, com vetos, em janeiro
de 1991, Tais vetos ocorreram em modifi-
cages introduzidas por meio de emendas
parlamentares.

No Congresso Nacional, foram apresen-
tadas 528 emendas, segundo dados obtidos
na Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos
Publicos e Fiscalizagao.

Diante da auséncia da lei complementar,
por ocasido da elaboracéo do Plano Pluria-
nual os novos termos introduzidos pela
Carta de 88 foram assim entendidos:

a) diretrizes: conjunto de critérios
de acdo que deve disciplinar e orientar
os diversos aspectos envolvidos no
processo de planejamento;

b) objetivos: resultados que se
pretende alcancar com a realizagéo
das ac¢Oes governamentais;

¢) metas: especificacdo e quantifi-
cacdo fisica dos objetivos estabelecidos;

d) despesas decorrentes das des-
pesas de capital: despesas correntes
imprescindiveis a manuteng¢ao e
implementacéo dos projetos; e

e) programas de duracdo conti-
nuada: gastos correntes de atividades
compreendidas em subprogramas
voltados para agdes-fim®.

A Lei que estabeleceu o Plano Pluri-
anual apresentou 0s seguintes anexos,
relativos a diretrizes, objetivos e metas,
principalmente:
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a) Anexo | - Diretrizes e Objetivos

Gerais;

b) Anexo Il — Diretrizes e Metas
Setoriais;

¢) Anexo Ill - Relagédo dos Projetos
Prioritarios;

d) Quadro das Despesas.

Note-se, que ao dispor sobre priorida-
des, o Plano Plurianual adota como proéprio
um termo néo referido na Constituicdo e
que, de tanto ser citado pelos planos que
se sucederam, aparentemente acabou-se
perpetuando como se inerente fosse, ao
invés de ser considerado apenas como um
atributo da lei de diretrizes orcamentarias®.

Adotou-se também uma abrangéncia
bem menor ao literalmente definido pela
Carta, ao compreender apenas as tidas
como integrantes de a¢des-fim de governo.

Acrescente-se, que essa primeira tenta-
tiva de traduzir o definido pela norma
constitucional ndo obteve o sucesso espe-
rado e muitas criticas ao plano foram
imputadas. Tanto foram as opinides de
negacao a aplicabilidade do PPA que até o
proprio Relator-Geral, Deputado Jodo
Alves, em seu Parecer mencionou a falta
de relevancia em aprecia-lo no ambito do
Congresso Nacional, mesmo porque no
proprio texto encaminhado pelo Executivo
ja era prevista sua revisdo. Assim, relatou
0 Deputado:

“(...) A proposta é superficial e
muito questionavel em diversos
aspectos do seu conteudo. Tanto é
verdade que o préprio Governo
propunha em sua Mensagem uma
revisao ja para o préximo ano, o que
ndo seria normal em se tratando de
um programa quinquenal. (...)”

“(...) Diante desta realidade, o
Relator Parcial (Deputado Genebaldo
Correia) sugeriu no seu texto o
adiamento da revisdo proposta pelo
Governo para o ano de 1992. E assim,
foi aprovado pelo Congresso Nacional
e sancionado pelo Presidente da
Republica®. (...)”

Observe-se que a dificuldade em discer-
nir 0s novos pressupostos introduzidos
pela Carta de 1988 estava ainda presente.
Confundia-se, por exemplo, até nogdes
sobre o0 que seria a proposta encaminhada
pelo governo, conforme foi mostrado no
relatrio anteriormente citado, ao referir-
se ao Plano Plurianual chamando-o de “um
programa quingtenal”. Com efeito, ndo se
sabia, ao certo, que sentido foi dado ao uso
da expressdo. Ou referia-se ao programa
de governo defendido pelo presidente,
enquanto candidato, ou reportava-se ao
Plano Plurianual propriamente dito.

O que ficou patente, no entanto, ndo foi
a confusdo produzida pela inexisténcia de
lei complementar, mas a confirmacéo da
auséncia de compromisso com o planeja-
mento®?, enquanto formador de objetivos e
metas nacionais, assim como das diretrizes
necessarias a implementacdo das entéo
atuais ou novas politicas publicas. O
descortinar dessa realidade dep®e contraa
consciéncia do momento histérico produ-
zido pela Constituinte, objetivada, nesse
interim, em determinar de fato os marcos
do planejamento nessa nova fase da politica
nacional, na definicdo clara e detalhada dos
objetivos e metas a serem alcangados e
partilhados nos diversos locis de atuagdo
governamental ou de manifestacdo do poder
publico, sem revis@es, sem adulteragdes.

3.3. A revisdo do primeiro PPA
(1993 - 1995)

A Primeira Revisdo do PPA para o
periodo de 1991 a 1995 reportou-se ao
triénio de 1993 a 1995 e foi encaminhada a
apreciacdo legislativa em fevereiro de 1992,
por meio da Mensagem Presidencial n° 2
de 1992-CN, n° 42/92 na origem. No
Congresso Nacional, a matéria, que recebeu
345 emendas parlamentares, formalizou-se
como Projeto de Lei n° 1, de 1992-CN*%,
tendo como relator o Senador Dario Pereira.

O Projeto de Lei n° 1, de 1992-CN, foi
organizado diferentemente do PPA ori-
ginal, mas em esséncia trouxe 0s mesmos
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detalhes e problemas antes encontrados.
Dividido em dois anexos, o primeiro tomo
incluiu as prioridades de governo distri-
buidas em cinco grandes setores de governo,
que foram, por sua vez, também priori-
zados: 1) Educacdo, Saude, Ciéncia e
Tecnologia (que incluia agdo integrada para
a crianga e o adolescente, melhoria da
qualidade da educacao basica, capacitagéo
tecnoldgica: qualidade e produtividade e
consolidagéo do Sistema Unico de Satide —
SUS); 2) Reforma Agraria e Incentivo a
Producdo Agricola; 3) Recuperacdo e
Conservacdo do Meio Ambiente Rural e
Urbano; 4) Consolidacio e Recuperacdo da
Infra-Estrutura; e 5) Abertura e Moderni-
zacdo da Economia.

O Anexo Il tratou de relacionar as
diretrizes, objetivos e metas setoriais —
organizado de forma a explicitar as acfes
de governo por 6rgao, ou seja, basicamente,
por Poder e no Poder Executivo por
ministérios —, os quais foram antecedidos
de breve exposicdo das dificuldades,
necessidades e aspiracfes de cada 6érgao,
além das prioridades previstas para o
triénio, em relacéo aos Poderes Legislativo
e Executivo, sem separacgdo clara do que
seria um e outra, objetivo e diretriz. Sobre
0s constantes nos 6rgaos pertencentes ao
Poder Executivo, tanto as diretrizes quanto
0s objetivos se mostraram mais organizados
por um lado e muito genéricos por outro,
sem apresentar, contudo, metas fisicas
mensuraveis em todos 0s ministérios
enfocados.

Integrava também a revisdo do Plano
Plurianual para o triénio, apesar de nao
compreender formalmente o projeto de lei
encaminhado, na forma de adendo, o
Anexo 11, que encerrava uma andlise con-
juntural do Pais e 0 posicionamento do
governo em relacdo a estratégia de desen-
volvimento a ser empreendida, intitulado
“Desafios e Potencialidades do Brasil,
Estratégia de Desenvolvimento e Premissas
do Plano Plurianual”.

Apesar de alguns avan¢os em termos de
organizacdo e definicdo do dispéndio

publico, disposto por setores de governo®,
0 plano ndo passava de uma carta de
intencdes, vez que, dada a sua excessiva
generalidade, acabou néo se configurando
como um plano eficiente, ndo aferivel nem
no tempo nem no conjunto das agbes
previstas, quanto mais particularmente, na
avaliacdo detalhada dos programas orca-
mentarios, como se supunha realizavel
inicialmente.

Aliés, ao dispor sobre a avalia¢do, toca-
se em um outro ponto tdo importante
quanto a forma de apresentacéo e a concei-
tuacdo do nivel de abrangéncia das despesas
a serem compreendidas nos planos pluri-
anuais, o controle, que inclui o acompanha-
mento e a avaliacdo da execug¢do das
diretrizes, objetivos e metas executadas
pelos orgamentos da Unido e priorizadas
pelas leis de diretrizes orcamentarias. Tais
instrumentos, no entanto, Ndo sdo previstos
nem na legislacao ordinéria nem na Consti-
tuicdo que aprovou 0s novos planos, o
plano plurianual e a lei de diretrizes
orgcamentarias.

3.4. O segundo Plano Plurianual
(1996 — 1999)

O segundo PPA reportou-se ao periodo
de 1996 a 1999 e foi encaminhado a apre-
ciaco legislativa por meio da Mensagem
Presidencial n° 410, de 1995 (n°® 934, na
origem). No Congresso Nacional, a matéria,
que recebeu 1.535 emendas parlamentares,
formalizou-se como Projeto de Lei n° 36,
de 1995-CN, tendo como relator o Depu-
tado Osvaldo Coelho®.

Dividido também em duas partes, o
Plano apresentava na primeira um rol de
objetivos gerais e diretrizes amplas, sem
especificagdo de metas, a serem desenvol-
vidas pelo governo, especificando-se tanto
as estratégias de acdo quanto as de areas
de atuac@o em que se aportariam preferen-
cialmente 0s recursos necessarios.

Essa parte, intitulada Diretrizes da Acéo
Governamental, referindo-se as estratégias,
apresentou as seguintes linhas de acéo:
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a) quando associadas a “Construgao

do Estado Moderno e Eficiente™:

“consolidacdo do processo de
saneamento das finangas publicas;”
- “descentralizacao das politicas pu-
blicas para Estados e Municipios, se-
tor privado e organizacfes néao
governamentais;”
- “aumento da eficiéncia do gasto pu-
blico, com énfase na redugéo dos des-
perdicios e no aumento da qualida-
de e da produtividade dos servicos
publicos;”
- “aprofundamento do programa de
desestatizacao;”
- “modernizac¢do das Forcas Arma-
das e de seus niveis operacionais;”
- “modernizacéo da Justica e dos sis-
temas de Segurancga e Defesa Na-
cional;”
- “reformulacéo e fortalecimento da
acdo reguladora do Estado, inclusive
nos servicos publicos privatizados;”
- “reformulacéo e fortalecimento dos
organismos de fomento regional;” e
- “modernizacdo dos Sistemas de
Previdéncia Social.”

b) quando associadas a “Redugéo dos
Desequilibrios Espaciais e Sociais™:
- “criacdo de novas oportunidades de
ocupacéo da forga de trabalho;”
- “reducédo dos custos de produtos de
primeira necessidade;”
- “aproveitamento das potencialida-
des regionais, com uso racional e sus-
tentavel dos recursos;”
- “fortalecimento da base de infra-es-
trutura das regifes menos desenvol-
vidas;”
- “fortalecimento da politica de des-
concentracgdo industrial;”
- “reducéo da mortalidade infantil;”
- “ampliacéo de acesso da populacéo
aos servicos basicos de saude;”
- “melhoria das condicdes de vida,
trabalho e produtividade do pequeno
produtor e do trabalhador rural;”
- “melhoria das condic¢6es de vida nas

aglomeragdes urbanas criticas (segu-
ranca publica, saneamento, habi-
tacdo, transporte coletivo, servigos
urbanos, desporto, cultura e meio
ambiente);”

- “mobilizacio da sociedade e com-
prometimento de todo o governo
para a erradicacdo da miséria e da
fome;” e

- “fortalecimento da cidadaniae pre-
servacao dos valores nacionais.”

€) quanto associadas a “Modernizacéo
Produtiva’:
- “modernizacdo e ampliacédo da in-
fra-estrutura;”
- “aumento da participacéo do setor
privado em investimentos para o de-
senvolvimento;”
- “fortalecimento de setores com po-
tencial de inserco internacional e es-
timulo a inovacéo tecnoldgica e a re-
estruturacdo produtiva;”
- “melhoria educacional, com énfase
na educacéo bésica;” e
- “modernizacéo das relacdes traba-
lhistas.”

Como se Vé, as estratégias relacionadas
sdo muito amplas, parecendo mais uma
relacdo de prioridades sécio-econdmicas,
de ambito nacional, a serem permanente-
mente alcancadas pelos trés niveis de
governo: Unido, Estados e Municipios.
Essas prioridades transparecem grande
subjetividade, mostrando-se, conforme é
enfocado, ser mais um conjunto de neces-
sidades associado a vontade de superé-las,
por exemplo, que estratégias imputam-se
a Unido no emprego da “melhoria das
condicdes de vida nas aglomeracdes
urbanas criticas”, ou estas cabem somente
aos proprios municipios que assistem a
esses problemas, quotidianamente? De-
vemos acreditar que ndo, em face de tratar-
se, clara e inequivocamente, de “Diretrizes
da Acdo do Governo”, enquanto federal.

A propésito, sobre essa questdo, o Cons-
tituinte, quando insculpiu “a lei que
instituir o plano plurianual estabelecera, de
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formaregionalizada, as diretrizes, objetivos
e metas da administracdo publica federal
para...” (grifo nosso), ndo se referiu apenas
a administracdo publica, simplesmente,
atribuindo-se a administragéao pablica ampli-
ada, decorrente da acdo do Estado como
um todo, nos diferentes niveis de adminis-
tragéo estadual, municipal, direta, indireta,
fundacional, ou empregada pelas empresas
estatais, mas a administracdo publica
federal.

Ademais, por meio desse raciocinio,
pode-se concluir que, de acordo com o
disposto no art. 37 da Constituigdo, ao se
referir & administracdo publica federal
como o conjunto dos Poderes da Uniéo, o
campo de acdo do PPA também inclui as
diretrizes, objetivos e metas dos Poderes
Legislativo e Judiciario.

Ao deter-se, ainda, sobre a parte primeira
desse PPA, “Diretrizes da Ac¢do Governa-
mental”, vale acrescentar o item intitulado
“Da alocacdo dos recursos”, que se mostra
como um indicador no aporte preferencial
de recursos a determinados setores de
atuacdo governamental, contribuindo-se,
enfim, em direcao, apesar de ténue e ainda
com certa dose de subjetividade, a funcéo
indicativa inerente ao planejamento voltado
ainiciativa privada, e assim expoe:

“Sob o aspecto setorial, as priori-
dades serdo dadas da seguinte forma:

Nas areas de saneamento baésico,
educacdo e ciéncia e tecnologia, a
alocacdo dos recursos da Unido deve
ser orientada preferencialmente para
acOes das quais resulte a reducéo dos
desequilibrios espaciais;

Na &rea de recursos hidricos, a
alocacdo dos recursos deve ser dire-
cionada para regides ou sub-regides
em que o déficit do balanco hibrido
comprometa o abastecimento humano
ou seja uma barreira estrutural para
o desenvolvimento agropecuario;

- Na area de agricultura, a alocagéo-
dos recursos se fara prioritariamente
para a pesquisa aplicada, reforma

agraria, capacitacdo dos produtores
rurais, apoio a gestdo das formas
associativas de producéo e integracao
das cadeias agro-industriais;

- Nas areas da industria e do comér-
cio exterior, 0s recursos seréo desti-
nados preferencialmente a descon-
centragdo geogréfica da producgéo in-
dustrial, com o apoio as micro e
pequenas empresas e com a elevacédo
da qualidade e da competitividade;

- Na area de turismo, a alocagdo dos
recursos deve ser orientada preferen-
cialmente para inversdes em infra-es-
trutura turistica e capacitagado de re-
cursos humanos;

- Na éarea de desenvolvimento social,
os recursos devem ser aplicados em
favor das regifes mais carentes do
Pais, conforme diagndsticos contidos
no trabalho “O Mapa da Fome: Sub-
sidios a Formulagdo de Uma Politica
de Seguranga Alimentar — 1994 -
IPEA” e no relatério da Comissdo
Mista do Congresso Nacional que tra-
tou do desequilibrio econémico inter-
regional brasileiro.”

A segunda parte do plano, destinada a
apresentar “os objetivos e metas da ac¢éo
governamental”, relaciona por areas
tematicas e por agbes/projetos os objetivos
e metas da administracdo publica sob a
responsabilidade do Poder Executivo. Sédo
as seguintes areas tematicas:

- “Infra-estrutura Econémica: envol-
vendo as areas de transportes, de
energia e de comunicacoes;

- Recursos Hidricos;

- Agricultura;

- Indastria e Comércio Exterior;

- Turismo;

- Ciéncia e Tecnologia;

- Meio Ambiente;

- Desenvolvimento Social: compreen-
dendo as areas da previdéncia soci-
al, assisténcia social, satde, educacéo,
saneamento, habitacdo, desenvol-
vimento urbano e trabalho;
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- Cultura, Justica, Seguranca e Cida-
dania: compreendendo as areas da
cultura, da justica e seguranca pu-
blica e do desporto;

- Estado e Administracdo Publica;
compreendendo as areas de planeja-
mento e administracdo publica,
relacOes exteriores, defesa judicial e
extrajudicial da unido e fiscal e
fazendaria; e

- Defesa Nacional.”

O quadro que acompanha essa parte,
relacionado com a exposicdo das metas,
segundo essas areas de atuagao, estd orga-
nizado nos seguintes niveis de agregacao:

» agdo (composto de varios objetivos
afins);

» objetivos (composto de varias me-
tas afins); e

» metas (identificavel isoladamente,
com indicacdo, em percentuais, da re-
gido ou regides beneficiadas).

Vale citar, também, que esse PPA nao
definiu valores financeiros. Concentrou-se
em definicbes estratégicas, consubstanciado
em objetivos e em algumas metas fisica-
mente delineadas. Como avanco, pode-se
citar a previsdo de sua avaliacdo anual
contida no proprio PPA%,

A participagéo legislativa na elaboracéo
desse PPA deu-se, ainda, de forma muito
timida. Concentrou-se, sobretudo, na
reordenacéo do projeto encaminhado pelo
Executivo, tornando-o mais proximo dos
orcamentos. As proposicdes apresentadas
no Legislativo pelos seus membros, mate-
rializadas em formas de emendas, voltaram-
Se mais aos aspectos orcamentarios, propria-
mente ditos, preocupadas em assegurar a
compatibilidade do PPA com o plano
orcamentario, ou seja, como se aquele fosse
um plano de dotagdes orcamentarias que,
apos suas definitivas inclusdes, tornar-se-
iam aptas a, efetivamente, figurarem no
orcamento anual. Nada, portanto, foi criado
gue culminasse na insercdo de politicas
publicas eventualmente ndo contempladas
pelo Poder Executivo. Introduziram-se
algumas metas de carater eminentemente

local, parecendo como estrategicamente
posicionadas em viabilizar dotagdes orca-
mentérias futuras, e outras destinadas a
alterar a regionalizacdo pretendida.

De qualquer modo, cumpre-se relacio-
nar os objetivos que foram incluidos nessa
fase de elaboracdo do referido plano, no
ambito do Congresso Nacional, a saber:

> Na area de Energia:

—Incluséo do seguinte objetivo “am-
pliagdo da utilizacdo do géas natural
como fonte energética, com a cons-
trucdo do gasoduto Brasil-Bolivia,
para o abastecimento do Centro-Oes-
te/Sudeste, e a consolidacéo do ga-
soduto do Nordeste”.

» Na area de Recursos Hidricos:

— Substituicdo do objetivo encami-
nhado pelo Poder Executivo, “estu-
do da viabilidade econdmica e ambi-
ental do Projeto Transposi¢cdo de
Aguas do Rio Sdo Francisco”, para
“estudo de viabilidade econdmica e
ambiental, elaboracéo e implementa-
¢do de um programa nacional de in-
tegracéo de bacias hidrogréficas”.

> Na area de Agricultura:

—Inclusdo do objetivo em implemen-
tar acOes voltadas ao apoio e a ges-
téo de entidades associativistas;

> Na area de Educagio:

—Inclusdo do objetivo “fortalecimen-
to do ensino nas areas rurais”.

Conclusoes

O planejamento como técnica racional,
conforme mencionamos no inicio desse es-
tudo, pode ser perfeitamente empregado em
economias capitalistas, em que o nivel de
intervencao do Estado na economia é mini-
mo, mesmo até em paises como os Estados
Unidos, com forte presenca liberal.

O emprego do planejamento é recente.
A Unido Soviética, por exemplo, que ado-
tou o primeiro plano quinquenal em 1929,
foi o Unico pais, antes da Segunda Grande
Guerra, a usar o planejamento de maneira
sistematica.
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No Brasil, o planejamento desenvolveu-
se como um sistema misto de atuacdo go-
vernamental; serve-se como normativo,
guando voltado a administragédo publica, e
indicativo, quando reporta-se a iniciativa
privada. A prépria Constituicdo validou
esse processo ao estabelecer emseu art. 174
essa classificacéo.

As primeiras aparicoes nessa linha, ape-
sar de ndo caracterizada ainda como méto-
do, no processo, ocorreram a partir da déca-
da de trinta, quando o Estado comecou a
intervir, mesmo de forma néo sistematica,
mas continuamente crescente, na economia.

A Constituicao de 1946, considerada a
época como a Constituicao planejamentista,
conforme Costa (p. 40), referindo-se as cita-
¢Oes da palavra plano, constantes em diver-
sas de suas disposi¢des constitucionais (art.
156, art. 198, art. 199, art. 29— ADCT, etc.), e
a presenca da figura conhecida como vin-
culagBes de receitas (art. 15, 1V, § 4°, art. 169)
— que denota o compromisso da Unido em
prover e manter, preferencialmente, certas
acOes, ou transferir recursos a outras esfe-
ras de governo — que, em certo sentido con-
duzem, em ambos os casos, e implicitamen-
te, aidéia de planejamento, propiciou a pri-
meira e Unica participacao do Poder Legis-
lativo, até 1988, na elaboracéo e aprovacgao
de um plano federal, o Plano Salte.

Desde as primeiras intervencdes gover-
namentais até a consolida¢do do planeja-
mento, estruturada no chamado sistema de
planejamento federal, criado com o adven-
to do Decreto-Lei 200, de 1967, o planeja-
mento sempre esteve associado a politica
de desenvolvimento econdmico consubs-
tanciado no processo de industrializacdo do
Pais, concebida sob a orientacao inequivo-
ca — durante os Governos de Getulio e de
JK —de promover a substitui¢do de impor-
tagoes.

A partir do esgotamento do modelo ba-
seado na substituicdo de importagdes, pro-
movido pela absoluta falta de financiamen-
to externo — considerando-se a inexistén-
cia de recursos internos suficientes nas

agéncias oficiais de fomento, mormente no
BNDES -, por decorréncia de mudancas es-
truturais havidas nos paises centrais, prin-
cipalmente, e que ocasionaram abruptas os-
cilacbes da taxa de juros internacionais,
além da elevacéo do preco do barril de pe-
tréleo in natura, que, por sua vez, impingi-
ram significativo viés nas contas externas
do Pais, o retrocesso no processo de desen-
volvimento, até entéo vigente, apresentou-
se como inevitavel.

Nesses dias, ndo estiveram presentes
politicas voltadas ao desenvolvimento eco-
ndémico, mas as centradas no controle fis-
cal e cambial, de cunho essencialmente mo-
netarista. O Brasil passou a conviver, em
um processo ciclico, com resultados reces-
sivos e de estagnacgdo do crescimento eco-
ndmico, permeado por uma ambiéncia de
inflacdo progressivamente crescente.

Com efeito, sem fontes de financiamento
abundantes, o Pais, agravado pelo desequi-
librio de suas contas, tanto externas quanto
internas, e sem recursos para esterilizar as
dividas com lastro em titulos publicos, im-
pulsionado, sobretudo, pelo compasso cres-
cente do estoque da Divida Mobiliaria Pu-
blica Federal — estimada em ser superior,
atualmente, em valores correntes, a R$ 300
bilhdes, o que representa 1/3 (um tergo) do
PIB —, passa a se preocupar cada vez mais
com sua capacidade de pagamento e, em
consequéncia, em ser mais um controlador
de gastos e um efetivo dependente do per-
fil de suas dividas do que a alavanca im-
prescindivel ao desenvolvimento econémi-
co e social.

Antes, porém, de ter alcancado o dese-
quilibrio ensejado a partir da segunda me-
tade da década de setenta, quando o Pais
ainda trilhava a trajetoria do desenvolvi-
mento econdmico, a presenca do Estado
sempre foi marcante na alavancagem des-
se desenvolvimento, indubitavelmente
marcado pelo sentimento nacionalista.

Na consecucédo desse objetivo estratégi-
co, conscientemente introduzido no apare-
lhamento Estatal a partir do Estado Novo,
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serviu-se 0 Estado de novas técnicas de con-
cepcao e insercao de politicas publicas na
burocracia tradicional. Varios autores atri-
buem a essas técnicas e ao firme prop0dsito
de implementacéo do processo de indus-
trializacdo no Pais a matriz de mudanca:
de um pais essencialmente agrario ao rela-
tivamente industrializado; de populagéo
concentrada no meio rural & urbana.

Ao longo desse processo, esteve sempre
presente a atuacao do técnico, chamado por
Galbraith de tecnoburocrata. Esse ator teve
relevante participacéo no fortalecimento do
Estado. Ocupou, dentro do Executivo, pa-
pel crucial na formulagdo e implementacdo
de politicas publicas, desde a formagéo de
uma agenda voltada a esse fim até a formu-
lacdo e execucdo dessas politicas, apesar de
ndo partilha-la, enquanto representante do
Estado, com a esfera politica, representada
por exceléncia pelo Poder Legislativo.

Durante o regime militar, aprofunda-se
0 Poder Executivo como forte centralizador
de decisbes, com substantiva assuncéo de
atividades privadas, incorporando-se de
acdes empreendedoras, além de assomar-se
ao poder quase absoluto de legiferar, possi-
bilitado, principalmente, pelo uso dos de-
cretos-leis, quando ndo provido por normas,
resolucdes e portarias, em assuntos ndo co-
nhecidos pelo Legislativo, mas de compe-
téncia de entidades ou de érgaos do proé-
prio Executivo, tais como os Conselhos de
Desenvolvimento Econdmico e Monetario
Nacional, o Banco Central do Brasil etc.
Esses fatores contribuiram para certa su-
perposicdo do Poder Executivo sobre o Le-
gislativo, mormente nos assuntos compre-
endidos pelas finangas publicas.

Observe-se que, sobre esse poder legi-
ferante excepcional do Executivo, o insti-
tuto da Medida Provisoria, conforme vem
sendo utilizado®, sem limitag&do ou frontei-
ras de qualquer ordem, tem colocado o Le-
gislativo na incbmoda posicao de seguir a
reboque da furia normativa do Poder Exe-
cutivo e, em certa medida, ter contribuido
para a manutencédo da situagdo de dese-

quilibrio entre os Poderes da Unido, obser-
vada sob a égide da Constitui¢do anterior.

Com o advento da nova Carta, o plano
plurianual surge, em meio a isso, para atu-
ar como um plano de médio prazo, com-
preendendo, de forma regionalizada, as di-
retrizes, objetivos e metas da administra-
¢ao publica federal, inclusive dos Poderes
Legislativo e Judiciario, para as despesas
de capital, além das despesas correntes pro-
venientes das despesas de capital previs-
tas no plano, assim como para as despesas
correntes relativas aos programas de du-
ragdo continuada.

Pela andlise isolada, considerando-se
apenas o disposto no artigo 165, § 1°, pre-
tende o PPA ser um plano voltado somente
ao Estado representado pelos Poderes da
Unido e das despesas desenvolvidas por
estes. Contudo, sendo o Estado também “re-
gulador da atividade econémica” e a fun-
¢do de planejamento também orientada a
iniciativa privada, na forma de “indicativo
para o setor privado”, e os demais planos
previstos pela Constituicdo — a lei orcamen-
taria anual e os planos regionais e setoriais
—estabelecerem estrita conformidade com o
PPA (CF, art. 165, § 3°), é crivel concebé-lo
como um plano de dimens6es bem superio-
res ao que aparentemente se mostra ou tem
sido considerado.

As limitagdes e confusdes, a nosso ver
ocorridas na concepcéo dos planos pluria-
nuais havidos, derivaram sobretudo da au-
séncia da lei complementar que disciplina-
ria a relacdo entre esses planos, a efetivida-
de do novo sistema de planejamento e de
orcamento e, principalmente, a normaliza-
¢éo das relacOes entre os Poderes da Uniéo.

A respeito do assunto anterior, o Exe-
cutivo levou décadas para desenvolver sua
estrutura burocrata, denominada por lan-
ni de tecnoestrutura®. O Legislativo, a seu
turno, afastado das decisdes, e sem poder
sequer destinar a si préprio recursos orca-
mentarios ao aprimoramento e a formacao
dos meios necessarios a alcancar, vé-se,
com a subita possibilidade de partilhar,
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juntamente com o Executivo, a 0rbita deci-
siva nos assuntos abrangidos pelos orca-
mentos, na sua nova configuracéo, total-
mente despreparado, sem apoio técnico
suficiente frente aos novos desafios, tanto
de recursos materiais, informatizados, com
capacidade geradora de informacgdes, quan-
to de um numero de pessoas habilitadas ao
assessoramento sistematico e providencial &
altura da velocidade tecnocrata do Executi-
vo e com capacidade de influir no processo.

Tornam-se perfeitamente naturais, em
uma perspectiva historica, os erros assisti-
dos na concepgéo desses planos, relaciona-
dos na apropriacéo ética das novas, e por-
tanto dificeis, prerrogativas.

De la pra c4, alguns avancos ja foram
realizados e outros caminham nessa linha.
O Regimento Interno do Congresso Nacio-
nal, por exemplo, quando da concepc¢éo da
nova Carta, apresentava-se totalmente de-
satualizado, precisando urgentemente de
uma revisdo ampla, e o Congresso vem-se
empenhando nesse sentido. Tanto é que o
processo de elaboragao orcamentaria da-se
hoje com a maior transparéncia e eficiéncia
possiveis, gracas ao estabelecimento de no-
vas regras regimentais.

Muito ha que fazer! Existindo conscién-
cia politica voltada ao estabelecimento cla-
ro dos objetivos e metas de médio prazo so-
bre as metas de curto prazo e a formulagéo
e implementacao de politicas publicas, por
meio da co-autoria dos planos, em especial
0 PPA, sera importante que se afirme o for-
talecimento da estrutura técnica do Con-
gresso Nacional, a fim de que se possa tan-
to tornar eficientemente factivel a aprecia-
¢do das medidas provisorias e dos projetos
de leis encaminhados ao Congresso Naci-
onal pelo Executivo, quanto analisar e es-
tabelecer parametros, com o viés centrado
na avaliacdo de viabilidade econémica das
acOes propostas, ou aprovadas pelo Legis-
lativo, em relagdo aos objetivos econdmi-
€os ou sociais pretendidos.

Em outras palavras, é importante sepa-
rar dotagdes orcamentérias de objetivos e

metas nacionais. As dotac¢des sdo 0s meios
aconsecugdo dos objetivos e das metas de-
lineados em um plano. Planos com pers-
pectivas temporais distintas ndo podem ser
elaborados ou apreciados ao mesmo tem-
po, ou seja, ndo podem ser concebidos ou
transformados em lei concomitante com or-
¢amentos anuais, quando sdo discutidas
preméncias de curto prazo. O cenario é
outro, as discussoes voltam-se necessaria-
mente as questdes presentes.

E importante complementar também,
pelo entendimento das disposi¢des consti-
tucionais e embora os planos plurianuais
possam constituir-se em importante instru-
mento do planejamento, que tais diplomas
foram imaginados sob a Gtica das despesas
do Estado. Em nenhum dispositivo séo atri-
buidos ingredientes que néo sejam os rela-
cionados com despesas, e apenas despesas,
e que compreendam exercicios financeiros
contiguos. Para considera-los como planos
de desenvolvimento, como vimos no passa-
do, sdo necessarios que estes tenham um
espectro de agcdo muito maior, envolvam to-
das as esferas de governo e encerrem politi-
cas direcionadas a sociedade com a partici-
pacéo inclusive do setor privado e das enti-
dades que integram o chamado terceiro se-
tor, que hoje exercem um importante papel
junto a populagdo menos assistida.

Inexistiu, portanto, em relacéo aos pla-
nos federais, qualquer participacdo direta
do Legislativo nesse processo de desenvol-
vimento. A Unica intervencéo substantiva
havida, embora se restringisse aos aspec-
tos financeiros e tenha sido procedida no
ambito do Executivo, ocorreu com o Plano
SALTE. Evidentemente, se o Congresso
Nacional possuisse uma estrutura técnica
a altura da existente no Executivo, as dis-
cussOes e decisdes poderiam dar-se com
maior aprofundamento e consciéncia.

Dessa feita, € nosso entendimento que
somente com um Legislativo autbnomo e
totalmente independente, na acep¢do mai-
or da palavra, em relacdo ao Executivo, e
suficientemente capaz, apoiado em uma
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estrutura técnica adequada, com melhor es-
pecializacdo, para conter o rolo compres-
sor do poder legiferante impelido pelo Exe-
cutivo e de avaliar, com aprofundamento,
as acOes propostas no bojo dos planos ou
na propositura das leis, isto &, tanto em re-
lacdo as patrocinadas pelo Executivo quan-
to as concebidas no ambito do Congresso
Nacional, é que, quica, conseguiremos efe-
tivamente participar da implementacéo
(que inclui o acompanhamento) das politi-
cas publicas e, conseqlientemente, tornar-
mos melhor representados nas discussoes
e questdes de relevo, ndo somente econd-
micas mas sobretudo sociais.

Notas

! Referimo-nos a prestagdo anual de contas atri-
buidas ao Presidente da Republica pela Constitui¢io
Federal, art. 84, inciso XXIV.

2 Referimo-nos ao exercicio do controle externo
exercido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, CF, art. 71, I.

3 A Lei 4.320, de 17.3.64, arts. 34 e 35, considera
como competente ao exercicio financeiro, coinciden-
te com o ano civil, “as despesas nele legalmente em-
penhadas”.

4 Instrumento de planejamento introduzido pela
Constituicdo Federal de 1988, art. 165.

5 Termos introduzidos ao Direito Financeiro pela
Constituigdo Federal de 1988, art. 165, § 1°.

6 Sanches, O. Consultor de Orgamento e Fiscali-
zagdo Financeira da Camara dos Deputados, exerceu
a Coordenagcdo Técnica do Orgamento por ocasido da
elaboragdo do projeto de lei orcamentéaria anual da
Unido para 1993, efetivamente concebido, no ambito
do Congresso Nacional, por técnicos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, sem a colaboragdo
ou apoio do Executivo.

" A Constituicdo Federal de 1988 foi promulgada
em 5.10.1988. A vigéncia dos instrumentos de plane-
jamento e de orcamento, tais como a Lei Or¢amenta-
ria Anual, somente comegou a prevalecer no ano se-
guinte, 1989. A sistematizacdo das emendas e a con-
cepcao do orcamento da Unido s6 foram concretiza-
das, no &mbito do Congresso Nacional, a partir de
1993, com a apreciacio da proposta orcamentaria para
1994.

8 Lei Fundamental (Grundgesetz) 1947, reformula-
da em 1967 e 1969, conforme citada por Torres.

® Referimo-nos as receitas vinculadas a determi-
nado fim ou instituicdo publica e as despesas tidas

como irredutiveis, ambas amparadas por lei ou por
disposicao constitucional.

10 A Constituicdo de 1946 permitia que o Legisla-
tivo modificasse a proposta orgamentaria encaminha-
da pelo Executivo sem restri¢des quanto ao limite de
modificagbes ou de inclusbes de despesas. Mas na-
queles anos ainda néo era conhecido o plano pluria-
nual e a lei de diretrizes orgamentarias nem se cogita-
va da antecipacao formal e prévia, por meio de ou-
tras leis, referindo-se a lei de diretrizes, com a finali-
dade precipua de reordenar a lei orcamentéaria anual
e de estabelecer-lhe o norte.

1 Os orcamentos brasileiros, apesar de aprova-
dos em forma de lei, apenas autorizam o Executivo,
no tocante as despesas de sua competéncia, a realizar
até o limite de seus totais e no atendimento do esta-
belecido nas classificagdes programadas na propria
lei orgamentaria, observado o disposto na lei de dire-
trizes orgamentarias vigente. Cabe ao préprio Execu-
tivo, no entanto, a faculdade de realiza-lo ou néo, isto
é, salvos os casos em que as agdes programadas nos
orgcamentos ndo tenham seu cumprimento exigido por
lei ou por norma constitucional, tais como as que in-
corporem as despesas com o pessoal, parcela da divi-
da, precatoérios etc. Este, em principio, ndo dispde da
faculdade para realizagdo dessas despesas, conside-
radas como compulsoérias ou irredutiveis.

2 Referimo-nos ao preceito constitucional que
estabelece compatibilidade da lei orgamentéaria anu-
al com o plano plurianual (art. 165, § 7°).

13 Ao Projeto de Lei n° 44/91-CN, que dispde so-
bre os orgamentos da Uni&o para o exercicio de 1992,
foram oferecidas 76.114 emendas, subscritas indivi-
dualmente pelos membros do Congresso Nacional,
conforme constam dos registros da Comissdo Mista
de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagéo.

4 Criado pelo Decreto-Lei n° 1.058, de 19 de ja-
neiro de 1939.

5 Criado pelo Decreto-Lei n° 6.144, de 29 de de-
zembro de 1943.

6 A taxa sobre operagdes cambiais, que se consti-
tuiu na principal fonte de receitas do Plano Especial
e do Plano de Obras e Equipamentos (POE), foi cria-
daem 27 de dezembro de 1937, por meio do DL n°97,
e extinta em 27 de fevereiro de 1946, com o DL n°
9.025. Com sua extingéo, o POE perdeu sua principal
fonte de recursos e, em decorréncia, teve seu abando-
no anunciado, em 5 de dezembro de 1946, pelo Dire-
tor-Geral do DASP.

7 Mensagem ao Congresso Nacional do Presiden-
te da Republica Eurico Gaspar Dutra (marco de 1949).

18 A Lei 1.102, de 18 de maio de 1950, que criou o
Plano SALTE, estabeleceu que a movimentacéo, apli-
cacdo e comprovacdo das dotagdes a ele destinadas
seriam feitas na forma do DL n° 6.144, de 29 de de-
zembro de 1944, que criou o POE. Tal estabelecimen-
to, no entanto, encarregava @ Comissédo de Orgamen-
to do Ministério da Fazenda a responsabilidade pela
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execucao dessas atribuicdes. Ocorre que, em 1950, essa
Comissdo foi extinta e em seu lugar surgiu a Diviséo
de Orcamento e Organizacdo do DASP. Criou-se, as-
sim, um conflito de competéncia permanente entre o
Diretor-Geral do DASP e o Ministro de Estado dos
Negdcios da Fazenda (antigo Ministério da Fazenda),
a quem cabia a movimentagéo financeira do orcamen-
to e do plano.

¥ Havia dificuldades de coordenagédo do Plano,
exercida pelo Diretor-Geral do DASP. Por meio do
Decreto n°© 28.225, de 12 de junho de 1950, foi criada a
funcao do Administrador-Geral do Plano SALTE, sen-
do ocupada pelo Diretor-Geral do DASP, com gran-
des poderes administrativos, inclusive, com a facul-
dade de rever os objetivos do Plano, pelo menos em
termos quantitativos ou em relagdo a conveniéncia
de realizacdo. Apesar dos poderes concedidos ao Ad-
ministrador-Geral, coube, praticamente, aos ministé-
rios a realizacdo dos varios projetos, segundo sua
natureza de gestdo e de acordo com os critérios da
execucao descentralizada, perdendo-se, em consequ-
éncia, a perspectiva de médio prazo que era inerente
ao Plano por ocasido de sua concepgao. Assim, pa-
rafraseando Costa (p.104), “pela precariedade de sua
estrutura administrativa, o plano converteu-se, nessa
fase, numa simples fonte de suplementacéo de verbas”.

2 Em setores, como os de transporte e de energia,
v.g., em que a acdo estatal era desenvolvida para cri-
ar condig6es infra-estruturais, o planejamento pode-
ria ficar adstrito aos 6rgédos governamentais, em ca-
rater impositivo. Ao passo que, em existindo situa-
¢des em que o Governo objetivasse acelerar o ritmo
de producdo de bens e servicos em determinados se-
tores, v.g., @ agdo caberia a iniciativa privada. A ca-
racteristica impositiva do Plano SALTE foi revogada
pela Lei n°1.504, de 15 de dezembro de 1951, por ini-
ciativa do Presidente Vargas, que solicitou ao Con-
gresso Nacional sua revogagao, transformando-a em
mera autorizacgdo legislativa de obras e empreendi-
mentos.

2 Costa (p. 140) cita que entre 1940 a 1960, 19 das
25 capitais de Estados e Territorios tiveram a popula-
¢do duplicada.

2 O atual Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES) foi criado pela Lei n°
1.628, de 20 de junho de 1952.

% Informacéo retirada do Relatério Anual do
BNDE de 1957 (p. 66), conforme Costa, p. 144.

2 Costa (p. 149) considera que o Plano de Metas
ficou popularmente conhecido como Programa de
Metas.

% Para Matus, citado por Teixeira (p. 115), o con-
ceito de programa “como uma oferta de enfrentamen-
to a alguns problemas. E também uma convocacéo a
acdo. Em nivel politico, pode ter a forma de um pro-
grama eleitoral que compreenda diversas dimensdes
politicas, econdmicas e culturais e estabeleca um com-
promisso do dirigente com a base social que o ator

social tenta representar. Como proposta, ele se dife-
rencia do plano, da mesma forma que uma idéia re-
presenta apenas o ponto de partida do projeto que
permite realiza-la”.

% Alguns autores, como Teixeira, consideram que
o0 entdo candidato a Presidéncia da Republica, Jusce-
lino Kubitschek, tenha adotado a estratégia politica
de ndo difundir as fontes de financiamento que su-
portariam seu plano a fim de néo obter oposi¢ao ou
criticas contundentes.

21 A Constituigédo de 1937 permitia que o Executi-
vo pudesse adotar orgamento especial de investimen-
tos paralelo ao orgamento corrente de custeio. Com a
promulgacéo da Carta de 1946, tal prerrogativa foi
abolida, sendo estabelecida vedacéo a coexisténcia de
planos desvinculados da lei de orgamento. Durante a
vigéncia do Plano SALTE, foi observada essa veda-
¢éo, fato nao ocorrido durante o Plano de Metas (Cos-
ta, p. 99).

2 “A influéncia do Congresso na implantacdo do
PLAME limitava-se as deliberacdes orcamentérias
anuais, no que concernia a 10 das 30 metas, corres-
pondentes a menos de vinte por cento dos dispéndi-
os totais. Essa influéncia tinha ainda a limitagao dos
fundos vinculados que atingiam 55% do total de re-
cursos oriundos de dotag6es orgamentarias. Dos res-
tantes 45%, parcelas ponderaveis eram vinculadas por
lei a programas regionais como o do Vale do Séo Fran-
cisco, o da Amazénia e o Poligono das Secas” (Costa,
p. 165).

2 E facultado ao Legislativo alterar os projetos de
lei do orgamento anual, ou de seus créditos adicio-
nais (CF, art. 166, § 3°, Il). A outra variavel, compre-
endida pelas receitas que financiam essas mesmas des-
pesas, ndo pode, em principio, ser alterada pelo Le-
gislativo. O pano de fundo que conforma essas varia-
veis decorre de um postulado béasico definido pelo
direito financeiro como equilibrio orgamentario.

% A Carta de 1988 assegura a participacéo legis-
lativa na parte referente as despesas orgamentéarias
desde que estas ndo conflitem com o estabelecido no
plano plurianual e na lei de diretrizes orgamentarias
em vigor (art. 166, 83°, I).

3 Referimo-nos as despesas previstas para paga-
mento de despesas correntes devidas por disposi¢ao
constitucional ou legal e por essa razdo devam ser
realizadas (v.g. transferéncias constitucionais a Esta-
dos e Municipios, pessoal e encargos sociais, servigo
da divida, etc.) e outras, também urgentes, estabele-
cidas pela natureza em que séo revestidas e que, de
certo modo, podem produzir comogao social. (v.g.
manutencdo dos hospitais publicos, dos beneficios da
previdéncia social, etc.).

32 Refere-se ao expediente utilizado pelo Executi-
Vo, posteriormente a Carta de 1988, segundo o qual
séo estabelecidos os niveis e a identificagdo da despe-
sa a serem cortados ou, por excluséo, passiveis de re-
alizacdo no orcamento aprovado pelo Legislativo em
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relacdo as despesas de sua responsabilidade ou ges-
tdo, ou seja, aquelas compreendidas no ambito do
proprio Executivo.

% Emenda Constitucional n° 9, art. 9°.

% Com o advento do Decreto-Lei 200, de 1967,
regulamentado pelo Decreto n° 71.353, de 9.11.72, a
atividade de planejamento passa finalmente a com-
preender a administragédo direta do servico publico e
ser considerada pelo Estado como inerente as suas
atribuigdes correntes. A concepcéo de desenvolvimento
é enfim formalizada e a sua busca passa a ser constan-
te por boa parte do periodo dominado pelo regime.

%1 PND (Lei n®5.727, de 4 de novembro de 1971,
dispde sobre o plano para o periodo de 1972 a 1974;
RCN n° 1, de 15 de maio de 1972, aprova as partes
reformuladas do | PND); II PND (Lei n®6.151, de 4 de
dezembro de 1974, dispde sobre o plano para o perio-
do de 1975 a 1979; RCN n° 1, de 23 de abril de 1975,
aprova as partes reformuladas do Il PND); 11l PND
(RCN n° 1, de 5 de dezembro de 1979, aprova o Il
PND para o periodo de 1980 a 1985; RCN n° 1, de 22
de maio de 1980, aprova as partes reformuladas do
111 PND).

% | ei n®7.486, de 6 de junho de 1986.

7 Plano Trienal (1962-margo de 1964).

% Plano de Ag¢édo Econdmica do Governo (1968-
1966).

% Plano Estratégico de Desenvolvimento (1968-
1970).

40Segundo Teixeira, 0 BIRD define programa como
sendo a aplica¢do do planejamento em determinado
setor da economia e projeto como sendo a aplicagdo
especifica dentro de um determinado setor ( p. 23).

4 O Senador José Serra, quando Deputado Cons-
tituinte, foi relator na Constituinte da Comisséo Te-
mética sobre “Tributacdo, Orcamento e Finangas”.

420 art. 65, § 1°, da CF de 1969 estabelecia: “N&o
é objeto de deliberacdo a emenda de que decorra au-
mento de despesa global ou de cada 6rgédo, fundo,
projeto ou programa, ou que vise modificar-lhe o
montante, natureza ou o objetivo”.

4 Na verdade, apenas parte do orcamento recebe
tal chancela compreendida pelo conjunto de despe-
sas sem amparo legal ou constitucional para seu cum-
primento.

4 Dado apresentado pelo Ministro da Fazenda,
em entrevista coletiva recentemente realizada, em
cadeia de radio e televisdo, por oportunidade da anun-
ciacdo das atuais medidas de carater fiscal.

% Lei 4.320, de 17.3.64, que Estatui Normas Ge-
rais de Direito Financeiro para Elaboracdo e Controle
dos Orgamentos e Balancos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal.

4 ei n°9.082, de 25 de julho de 1995, art. 3°.

47 Por meio da Mensagem n° 140 de 1990 - CN,
636790, na origem.

4 ei n°8.173, de 30 de janeiro de 1991.

4 Na linguagem orcamentaria, entende-se como

“programa” e “subprograma”, as partes da classifi-
cacao da despesa publica, utilizada nos ultimos anos
e adotada pelo servigo publico federal para denomi-
nar os varios niveis e especificidades de a¢des, basea-
da na qual a prépria administracdo publica busca a
realizagdo da a¢do governamental. Assim, utilizam-
se 0s seguintes entendimentos: a) para “fun¢do”, como
a maior aglutinagdo de despesas afins dentro de um
setor de governo; b) para “programa”, a aglutinacgéo
dos meios e instrumentos de agédo; c) para “subpro-
gramas”, o somatorio dos objetivos parciais, identifi-
caveis dentro dos programas.

% Entendemos que o constituinte ao se referir ex-
clusivamente as prioridades como integrantes das leis
de diretrizes orcamentérias (art. 165, 8§ 1° e 2°), con-
siderando-se a limitagdo imposta pela escassez de re-
cursos, que é prépria em qualquer economia, e o prin-
cipio emanado da Constituicdo (art. 174, § 1°), na bus-
ca do desenvolvimento nacional equilibrado, quis
estabelecer certa graduacgdo ou preferéncia, no tem-
po, entre os objetivos e metas contemplados no plano
de médio prazo, o Plano Plurianual.

5t A Lei que disp0e sobre o 1° PPA estabelece no
art. 5% “O Plano Plurianual...ao longo de sua vigén-
cia, somente podera ser revisado, ou modificado, por
meio de lei especifica, sendo que o projeto de lei rela-
tivo a primeira revisdo devera ser encaminhado ao
Congresso Nacional por ocasido da abertura da Ses-
sdo Legislativa de 1992.”

52 Alguns autores, e em especial a midia, conside-
raram que a confusao na elaboragdo orgamentéaria no
ambito do Congresso Nacional, ocorrida em seguida
a promulgac¢do da Constitui¢do, favoreceu praticas
consideradas ilegitimas e, sobretudo, antiéticas, que,
posteriormente, redundariam em desvios de recur-
sos ou das finalidades contidas na lei orcamentéaria
anual ou em seus créditos adicionais. Parecia haver,
na época, um claro propésito em “compatibilizar” o
PPA com as leis orcamentérias anuais, consubstanci-
ando-se em processo inverso ao estabelecido pela
Constituicdo. Apo6s alguns anos, com os escandalos
conhecidos como “CPI do Orcamento” e “CPl do PC”,
descobriu-se parte das raz6es que motivaram essa in-
versdo, pautada em tornar compativel o que fosse
decidido por ocasido das leis orgamentérias (Ver Sa-
loméo, L. A).

53 Refere-se a Lei n° 8.446, de 21 de julho de 1992.

5 Referimo-nos as areas de atuacdo governamen-
tal e ndo ao objeto a ser tratado pelos planos setoriais
previstos na CF, art. 165, § 4°.

5% O 2° PPA foi aprovado pela Lei n° 9.276, de 9
de maio de 1996.

% Lei n°9.276, de 9.5.96, art. 2°.

57 Referimo-nos ao dispositivo constitucional que
estabelece a edi¢do de medida provisdria somente nos
casos de relevancia e urgéncia, art. 62.

% Teixeira, A, em Planejamento pablico: de Getulio a
JK (1930-1960), refere-se a Tecnoestrutura Estatal, con-
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forme conceituada por lanni, “como um estagio novo
do desenvolvimento do Poder Executivo, quando este
incorpora, de modo cada vez mais sistematico e per-
manente, o pensamento técnico-cientifico e as técni-
cas de planejamento. Seu elemento politico essencial
é a hipertrofia do Executivo”. Ndo se trata da simples
aplicacdo do conceito de John K. Galbraith. O concei-
to claramente definido por lanni engloba “tanto os
técnicos como 0s 6rgéos e 0s proprios meios necessa-
rios a elaboracéo, execucéo e controle da politica eco-
ndmica do governo”.
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