PLANEJAMENTO SETORIAL:
O PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO
E AS POLITICAS PUBLICAS

Como j4 mencionado ao longo do trabalho, o planejamento governamental,
especialmente no seu aspecto orgamentdrio, realiza-se, no mais das vezes, levando
em consideragio dreas especificas da atuagao do setor piblico. A “setorializagdo” e
a “departamentaliza¢io” da administra¢do publica s3o necessdrias para viabilizar
seu funcionamento de forma mais eficiente; porém, a complexidade e a dimensio
da mdquina publica ndo tém conseguido se ajustar adequadamente as necessidades
da vida moderna, e essa fragmentagiao da administragao puablica vem trazendo uma
série de dificuldades para fazé-la funcionar de forma a produzir os resultados que
dela se esperam.

Necessdrio, pois, haver instrumentos que viabilizem o planejamento setorial,
o0 que gera uma série de questdes, dada a necessidade de compatibilizagao entre as
diversas politicas publicas, que frequentemente sio multissetoriais, envolvendo
mais de um setor da atua¢io governamental.

H4 que se compatibilizar também com a organizagio federativa do pafs, coor-
denando-se as politicas publicas setoriais com os vérios entes federados envolvidos,
o0 que exige uma complexa estrutura juridica que permita operacionalizar as agoes
respeitando-se as respectivas autonomias.

Nao é demais voltar a ressaltar a importincia do planejamento para superar as
muitas dificuldades que serdo identificadas e fazer com que o Estado atenda as
necessidades publicas; nesse sentido, vale citar as palavras de José Celso Cardoso:

“Um sistema de planejamento, em suma, ¢ a Unica coisa capaz de superar a situagio

fragmentada e competitiva que hoje se observa dentro dos governos, permitindo uma
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convivéncia organicamente articulada e cooperativa, seja entre ministérios, drgaos e
instincias federativas, seja entre dirigentes politicos, burocracia publica e a prépria
sociedade civil organizada. O planejamento, por fim, quando estruturado de modo
sistémico e estratégico, ¢ a tnica fun¢io de Estado capaz de conferir dinamicidade a
governos inertes ou paralisados, fazendo as economias converterem especulagio fi-
nanceira e rentismo em investimentos produtivos socialmente dteis, e permitindo as
sociedades transitarem do passado e presente a futuros menos incertos e mais condi-
zentes com as aspiragoes da civilizagdo e da coletividade na contemporaneidade”.!

Virias das questoes e dificuldades envolvendo o planejamento or¢amentdrio
no 4mbito das politicas publicas jd foram adiantadas anteriormente. Mas ¢ na ani-
lise especifica de cada setor que serd possivel identificar muitas delas e propor solu-
¢oes, quando cabiveis.

Far-se-4 a seguir uma andlise do planejamento governamental, com destaque
para seu aspecto or¢amentdrio, as politicas publicas de educagio, cultura e sadde,
nas quais se observa estarem mais avangados os aspectos juridicos do planejamen-
to, e também do Programa de Acelera¢io do Crescimento (PAC) e do Plano Brasil
sem Miséria (PBSM), que tiveram grande relevincia em matéria de condugao da
agdo governamental nos ultimos anos.

Nio obstante o planejamento ter preocupagdes tanto com os aspectos da re-
ceita quanto da despesa, a andlise concentrar-se-4 na despesa, em face da maior
relevincia que apresenta sob o ponto de vista da gestao dos recursos, em que se
concentram as principais questdes e dificuldades enfrentadas.

71 PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO GOVERNAMENTAL
DA EDUCACAO

O direito a educagao, “um direito de todos e dever do Estado” (Constituigao,
arts. 6° e 205), estd consagrado na Secio I (“Da educag¢ao”) do Capitulo I1I (“Da
educagio, da cultura e do desporto”) do Titulo VIII (“Da ordem social”) da Cons-
tituigdo, arts. 205 a 214, em que estd expresso o dever do Estado de garantir a
educagio bdsica obrigatdria e gratuita dos 4 aos 17 anos de idade e a educagio in-
fantil as criangas até 5 anos de idade. E hoje reconhecido como um servigo publico
essencial, a exigir prestagao positiva do Estado para sua concretizagao.

Um “direito fundamental de segunda dimensio”, conforme consagra a
doutrina,? que exige uma atividade prestacional do Estado e, por conseguinte, tem

" CARDOSO JR., José Celso. Principios e propostas para o PPA 2016-2019, p. 21.
2 Nesse sentido: SARLET, Ingo W. A ¢ficdcia dos direitos fundamentais, p. 57.
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custos — que nio sao pequenos ¢ devem ser suportados pelo Estado.’ Direitos que,
para serem assegurados, expdem a limita¢ao orcamentdria, e, por vezes, “escolhas
trdgicas” hao de ser feitas para acomodar no or¢amento publico os mais diversos
direitos fundamentais dessa natureza.

Dai porque se torna de enorme relevincia o estudo sobre os meios e as formas
pelas quais o Estado se organizard com a finalidade de dar cumprimento a essa
obrigagio, especialmente em se tratando de um dos setores que mais ocupam espa-
¢o no orgamento publico.

A titulo ilustrativo, nos paises da OCDE a média de gasto com educa¢io é em
torno de 12,9% do gasto total orgamentdrio, em média 6,1% do PIB.* O Brasil
gasta em torno de 16,1% do gasto publico e 5,2% do produto interno bruto (PIB)
— embora esteja mal distribuido, muito mais concentrado no ensino superior do
que no bdsico em termos de média por aluno.’

Nossa Constitui¢ao garantiu um desembolso minimo de despesas publicas
para o setor, insculpido no art. 212, no qual a Unido e os Estados e Distrito Federal
deverao aplicar um percentual (18 e 25%, respectivamente) resultante de sua recei-
ta com impostos em manutengao e desenvolvimento do ensino (isso difere das
vinculagbes de receitas, visto que, nesse caso, hd diferengas sensiveis — como a
obrigatoriedade do gasto naquele exercicio financeiro).® A Constitui¢ao Federal,
mediante uma despesa minima obrigatéria de estatura constitucional, assegura que
nao haverd descontinuidade nos desembolsos para esse tipo de politica publica.

Isso é um grande demonstrativo da importincia da educagao para a sociedade
brasileira — tal como a satide, s3o as poucas despesas publicas com minimo garan-
tido constitucionalmente. A titulo de exemplo, outras politicas publicas também
importantes, como infraestrutura ou seguranga publica, nao gozam de tal protecio
orgamentdria constitucional.

Na educagio, a complexidade da questao da distribuigdo e da forma pela qual
se aplicardo os recursos se amplifica, na medida em que, no Brasil, trata-se de ser-
vico que pode ser prestado pela iniciativa privada (CF, art. 209), admitidas as es-
colas comunitdrias, confessionais e filantrépicas, assegurado o pluralismo de ideias

w

Sobre os custos dos direitos, ver: HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass. The cost of rights.
Why liberty depends on taxes; e GALDINO, Fldvio. Introdugio i teoria dos custos dos direitos.

* FAKHARZADEH, Tala. Budgeting and accounting in OECD education systems: a literature

review, p. 15.

«

O GLOBO. Brasil tem alto gasto piiblico em educacio, mas investimento por aluno estd entre os
piores, 16.09.2016.

®  Nesse sentido, veja-se: CARVALHO, André. Vinculagio de receitas priblicas.
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e concepgoes pedagdgicas, sem prejuizo da participagao do Estado de diversas for-
mas (CF, arts. 206 e 213); envolve todos os entes federados, em regime de colabo-
racao (CF, art. 211); e assegura autonomia diddtico-cientifica, administrativa e fi-
nanceira as universidades (CF, art. 207).

Esses fatores tornam o planejamento governamental ainda mais importante
para o setor’ — dada a necessidade de se coordenarem todos os atores mencionados
de maneira harmoénica —, além de complexo, como se verd a seguir, pois integram
as politicas publicas da educagio nio somente os entes governamentais, como tam-
bém o setor privado e o terceiro setor. Um nivel de complexidade no planejamento
governamental que também se observard no setor da Satde, igualmente multiface-
tado e com vdrios atores na sua prestagio.

Trata-se de um servigo publico em que se compartilham recursos e atribui-
¢oes, uma vez que deverd ser prestado por mais de uma esfera de governo, impor-
tando em uma necessdria cooperagio entre os entes federados (CF, art. 211).

A prestagao de um servigo publico pelas vdrias esferas de governo implica uma
necessdria divisao das atribui¢des, com a especificagao do que caberd a cada uma,
sem o que a administragdo e a presta¢dao do servigo geram ineficiéncias e conse-
quente desperdicio de recursos publicos. Do mesmo modo, hd que se compatibili-
zar a distribui¢do dos recursos afetos ao setor, adequando-se a cada esfera de gover-
no tarefas compativeis com os recursos de que disporao para cumpri-las. Na divisao
de atribuigées e recursos, devem ser observadas as caracteristicas especificas de cada
servi¢o prestado, de modo a adequd-los a esfera de governo correspondente, a fim
de que sejam executados e financiados pela esfera de governo capaz de fazé-lo de
forma mais eficiente, evitando-se externalidades e desperdicio de recursos publicos.

A especificagio das atribui¢oes estd em boa parte delimitada pelo texto cons-
titucional; nos §§ 1° a 3° do art. 211, estabelece que os Municipios atuario priori-
tariamente no ensino fundamental e na educagao infantil, e os Estados e o Distrito
Federal prioritariamente no ensino fundamental e médio. A Unido, cabem organi-
zar o sistema federal de ensino e financiar as institui¢des de ensino publica federais,
bem como exercer fungao redistributiva e supletiva, assegurando a equalizagao de

~

O planejamento no setor de educagio a médio e longo prazos é também objeto de preocupacio
em outros paises. Na China, no seu 12° Plano Quinquenal (2011-2015), a educagio aparece
como um ponto-chave de servigos publicos bdsicos — os Planos Quinquenais chineses sio se-
melhantes aos PPA brasileiros no que toca ao aspecto do planejamento governamental orga-
mentdrio (LOPES JR., Gutemberg Pacheco. The Sino-Brazilian principles in a Latin American
and Brics context: the case for comparative public budgeting legal research. Wisconsin Interna-
tional Law Journal, p. 30).
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oportunidades e um padrio minimo de qualidade, mediante assisténcia técnica e
financeira aos demais entes federados.

Vé-se existir uma divisao constitucional de atribuicoes em matéria educacio-
nal, que nao é absolutamente rigida, estabelecendo prioridades aos entes federados,
sem impedi-los de atuar nas demais dreas, além de explicitar atuagdes claramente
concorrentes, como € o caso do ensino fundamental, tarefa atribuida em cardter
prioritdrio a Estados, Distrito Federal e Municipios.

No que diz respeito ao ensino superior, a Constitui¢ao brasileira estabelece a
gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais (art. 206, I). Essa gratui-
dade do ensino se aplica as universidades publicas, o que significa que grande parte
dos recursos que as financiam ¢ proveniente do orgamento do ente a que perten-
cam, podendo haver a conjugacio de cobranga de algum tipo de mensalidade aos
alunos para ajudar no custeio do servico — como o fazem, por exemplo, algumas
autarquias municipais.® As instituigoes de ensino superior, porém, nao ficam impe-
didas de cobrar determinada remuneragao por servigos que prestem (como consul-
torias) ou cursos especificos organizados de forma paralela a suas atividades essen-
ciais (por exemplo, pela organizagao de cursos profissionais de especializagao para
atender a uma demanda determinada). As universidades publicas inserem-se na
organizagao descentralizada da Administragao Publica (geralmente como autar-
quias ou fundagdes), havendo previsao constitucional garantindo-lhes “autonomia
diddtico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial”, o que in-
clui um fator adicional na dificuldade de compatibilizar sistemas de planejamento
governamental, tendo em vista a necessidade de respeitar essa autonomia.

Um dado importante a propésito da educagio superior brasileira ¢ que, com
poucas excegdes, ¢ o governo federal quem tem maiores condicoes financeiras e
administrativas de criar e manter universidades publicas, e o faz em praticamente
todas as regides do territério nacional por meio das universidades ou institutos fede-
rais. As excegoes a isso ficam por conta de Estados mais desenvolvidos da Federagao
(como Sao Paulo e Rio de Janeiro), em que existem condi¢es de manter o ensino
superior com recursos regionais. E o caso da Universidade de Sdo Paulo (USP) e,
também, da Unicamp (Universidade Estadual de Campinas) e Unesp (Universida-
de Estadual Paulista “Jilio de Mesquita Filho”), universidades estaduais financia-
das com uma porcentagem dos recursos arrecadados anualmente pelo Imposto so-
bre Circula¢ao de Mercadorias e Servicos (ICMS), que é de competéncia estadual.

& Cite-se o exemplo da Faculdade de Direito de Sao Bernardo do Campo, na Grande Sao Paulo,

que € uma autarquia e cobra mensalidades dos seus alunos para o custeio do servigo.
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E relevante destacar também que, para a Unido exercer sua fungio de equali-
zar o nivel de ensino, em todos os niveis, nacionalmente, necessita fazer uso de
instrumentos financeiros por meio dos quais dd assisténcia financeira aos entes
subnacionais.

Sendo assim, no aspecto financeiro, a educagao no Brasil é basicamente finan-
ciada pela arrecadagio de tributos das trés esferas de governo, cujos recursos podem
ser alocados para o setor. No 4mbito da arrecadagao, hd que se destacar a contribui-
¢ao do saldrio-educacio, sendo o principal instrumento financeiro na drea da Edu-
ca¢ao o FUNDEB (Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Bésica
e de Valorizagao dos Profissionais da Educagio, previsto no art. 60 do ADCT da
Constitui¢ao Federal), fundo constitucional cujas receitas sao destinadas a manu-
tengao e ao desenvolvimento da educagao bdsica.’

O planejamento governamental no setor da educagao tem regime juridico
préprio, havendo expressa mengao a lei destinada a estabelecer um planejamento
setorial decenal, por meio do Plano Nacional de Educagao (PNE), conforme prevé
o art. 214 da Constitui¢ao, em consonincia com o que dispoe os arts. 174 e 165, §
40 da Constitui¢io (o que permite identificar estarem contemplados o planejamen-
to econdmico e o orgamentdrio governamentais).'’

O PNE exerce a fungio de ser uma ferramenta de planejamento governamen-
tal de longo prazo, integrando-se ao planejamento de médio prazo do PPA, que
acaba cumprindo uma fungao similar aos j& mencionados Medium-1erm Expendi-
ture Framework (MTEF) existentes no processo orgamentdrio de vdrios paises da
OCDE, sobretudo na Unido Europeia."

Planejamento este realizado de forma a contemplar a a¢io conjunta de todas
as esferas de governo, em regime de colabora¢io, em aten¢io ao j4 mencionado art.
211 da Constitui¢do, valendo destacar as palavras de Eliane Souza, nas quais evi-
dencia a importincia do planejamento como instrumento de coordenagao dos gas-
tos pelos entes federados: “Sustenta-se a necessidade de preservacio do federalismo

7 Sobre o tema, ver: CONTI, José Mauricio. Comentdrios aos artigos 60, 77, 80 e 89 do ADCT.
In: CANOTILHO, José ]J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK,
Lénio L. (Coord.); LEONCY, Léo F. (Org.). Comentdrios & Constitui¢io do Brasil.

Sobre o assunto também em: CONTI, José Mauricio. O orgamento da educac¢io bésica. In:
ABMP: Todos pela educagio (Org.). Justi¢a pela qualidade na educagio, p. 327-357. E ainda:
CONT]I, José Mauricio. Nem s6 com royalties se melhora a qualidade da educagdo. Consulror
Juridico e em Levando o direto financeiro a sério, p. 35-39.

""" FAKHARZADEH, Tala. Budgeting and accounting in OECD education systems: a literature

review, p. 22.

10
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cooperativo, positivo para o Estado, como capaz de equilibrar, por meio de agoes
governamentais, as desigualdades econémicas e sociais entre os entes da federagao.
No caso do direito a educagao, o Plano de Desenvolvimento da Educac¢ao (PDE)
figura como um aplicativo do federalismo cooperativo”."?

O art. 214 da Constitui¢ao prevé que:

“A lei estabelecerd o plano nacional de educagao, de duragio decenal, com o objeti-
vo de articular o sistema nacional de educagio em regime de colaboracio e definir
diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagdo para assegurar a manu-
tengdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas ¢ modalidades
por meio de agdes integradas dos poderes publicos das diferentes esferas federativas
que conduzam a: I — erradica¢io do analfabetismo; II — universaliza¢o do atendi-
mento escolar; III — melhoria da qualidade do ensino; IV — formagio para o traba-
lho; V — promog¢do humanistica, cientifica e tecnolégica do Pais; VI — estabeleci-
mento de meta de aplicacio de recursos piblicos em educagio como proporgao do

produto interno bruto”.

A Lei n. 10.172, de 9 de janeiro de 2001, aprovou o Plano Nacional de Edu-
cagao para o periodo de 2001 a 2010, estabelecendo como “objetivos e prioridades”
a elevagdo do nivel de escolaridade da popula¢do, a melhoria da qualidade de ensi-
no, a redugao das desigualdades no acesso a educagio publica e a democratizagio
da gestao do ensino publico. Esses “objetivos e prioridades” se desdobram, em cada
uma das grandes dreas, em “diretrizes” e “objetivos e metas”."” Determinou que os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios elaborem seus planos decenais na 4rea
da Educacio (art. 2°), bem como elaborem seus planos plurianuais de modo a dar
suporte as metas constantes do Plano Nacional de Educagao e aos respectivos pla-
nos decenais, o que também se aplica a Unido (art. 5°). Estabelece ainda que todos
os Poderes devem se empenhar para a realizagao dos objetivos e metas dos planos
(art. 6°). No aspecto financeiro, tem ainda como diretrizes estabelecer vinculagoes
de receitas, operacionalizar a gestao por meio de fundos contdbeis e assegurar a
equidade, bem como a adequada divisao de competéncias entre os entes federados
e aumentar a transparéncia (Anexo, item V).

A questdo federativa e a necessidade de um planejamento sao destacadas na
referida lei como instrumentos fundamentais para a gestdo eficiente dos recursos
publicos no setor. O Plano Nacional de Educag¢ao 2001-2011, em seu item 11.2,
estabelece que

12 SOUZA, Eliane Ferreira de. Direito & educacdo. Requisito para o desenvolvimento do pafs, p. 17.

13

Vé-se uma falta de técnica no uso de expressées como “objetivo”, tema ao qual serdo feitas re-
feréncia e critica mais adiante.
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“para que a gestdo seja eficiente hd que se promover o auténtico federalismo em maté-
ria educacional, a partir da divisao de responsabilidades previstas na Carta Magna. A
educagdo ¢ um todo integrado, de sorte que o que ocorre num determinado nivel re-
percute nos demais, tanto no que se refere aos aspectos quantitativos como qualitati-
vos. H4 competéncias concorrentes, como € o caso do ensino fundamental, provido
por Estados e Municipios. Ainda que consolidadas as redes de acordo com a vontade
politica e capacidade de financiamento de cada ente, algumas agbes devem envolver
Estados e Municipios, como ¢ o caso do transporte escolar. Mesmo na hipétese de
competéncia bem definida, como a educac¢io infantil, que ¢ de responsabilidade dos
Municipios, ndo pode ser negligenciada a fungio supletiva dos Estados (art. 30, VI,
CF) e da Unido (art. 30, VI, CF, e art. 211, § 1°, CF). Portanto, uma diretriz impor-
tante é o aprimoramento continuo do regime de colaboracio. Este deve dar-se nio sé
entre Unido, Estados e Municipios, mas também, sempre que possivel, entre entes da
mesma esfera federativa, mediante a¢oes, foruns e planejamento interestaduais, regio-

nais e intermunicipais”.

O plano seguinte, com vigéncia para o periodo de 2011 a 2020, apresenta
alguma descontinuidade em relagao ao documento vdlido no periodo anterior.
Isso porque o projeto enviado pelo Poder Executivo no ano de 2010' foi aprova-
do apenas em 2014 (Lei n. 13.005). Considerada sua vigéncia de dez anos, ela se
estenderd, portanto, até 2024. Em sintese, o Plano Nacional de Educagao 2014-
2024 estabelece como diretrizes (art. 2°) a erradicagio do analfabetismo (I), a
universaliza¢io do atendimento escolar (II), a superagao das desigualdades edu-
cacionais (III), a melhoria da qualidade do ensino (IV), a formacio para o traba-
lho (V), a promogao da sustentabilidade socioambiental (VI), a promo¢ao hu-
manistica, cientifica e tecnolédgica do Pais (VII), o estabelecimento de meta de
aplicacio de recursos publicos em educagao como propor¢ao do produto interno
bruto (VIII), a valorizagao dos profissionais da educagao (IX) e a difusio dos
principios da equidade, do respeito 4 diversidade e a gestio democrdtica da edu-
cag¢ao (X). Determina que Estados, Distrito Federal e Municipios elaborem, em
um ano, seus correspondentes planos de educagao de acordo com as diretrizes,
metas e estratégias do plano nacional, observando as necessidades especificas das
populag¢des rurais e quilombolas, e garantindo o atendimento dos portadores de
necessidades especiais (art. 8°). E determina, ainda, que os entes federados for-
mulem suas leis orgamentdrias (PPA, LDO e LOA) consignando dotagies or¢a-
mentdrias compativeis com as diretrizes, metas e estratégias do PNE ¢ respectivos
planos de educacio.

'*" Projeto de Lei n. 8.035/2010.
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Preveem-se 20 metas®

no Plano Nacional de Educa¢ao em vigor, as quais
devem apresentar adequada articulagao com os programas orcamentdrios. Em sin-
tese, essas metas procuram: universalizar a educagio infantil na pré-escola e am-
pliar a oferta de creches (Meta 1); também universalizar o ensino fundamental
(Meta 2), o atendimento escolar para a populagao entre 15 e 17 anos (Meta 3) e o
acesso a educagio para a populagio com deficiéncia (Meta 4); alfabetizar todas as
criangas até o terceiro ano do ensino fundamental (Meta 5); oferecer educacgio
integral em pelo menos 50% das escolas publicas (Meta 6); fomentar a qualidade
da educagio bdsica de forma a atingir notas médias especificadas para diferentes
periodos (Meta 7); elevar a escolaridade média da populagdo entre 18 e 29 anos
(Meta 8); elevar a taxa de alfabetizagdo de jovens e adultos, erradicando o analfa-
betismo absoluto até 2024 (Meta 9); oferecer no minimo 25% de matriculas inte-
gradas & educagio profissional na educagio de jovens e adultos (Meta 10); triplicar
as matriculas da educagio profissional e técnica de nivel médio (Meta 11); elevar
as taxas de matricula no ensino superior (Meta 12); elevar a qualidade da educagio
superior e aumentar o percentual de docentes com titulo de mestre e doutor (Meta
13); elevar as matriculas em pés-graduagao stricto sensu (Meta 14); garantir, em
regime de colaboragio entre os diversos entes da federagao, a politica nacional de
formagao de profissionais da educagao (Meta 15); formar, em nivel de pés-gradua-
¢a0, 50% dos professores da educagao bdsica (Meta 16); aumentar os rendimentos
dos professores de ensino bdsico da rede publica (Meta 17); assegurar a existéncia
de planos de carreira (Meta 18), bem como prdticas de gestao democrdtica da edu-
ca¢ao (Meta 19). Finalmente, entre as metas a serem atingidas no periodo, destaca-
-se, no Ambito financeiro, a Meta 20, que pretende “ampliar progressivamente o
investimento pudblico em educagdo até atingir, no minimo, o patamar de 7% do
produto interno bruto do Pais”, o que estd alinhado com o inciso VI do art. 214 da
Constitui¢ao Federal, ao dispor que deve ser estabelecida “meta de aplicacio de
recursos piblicos em educagao como propor¢ao do produto interno bruto” (inciso
acrescentado pela Emenda Constitucional n. 59, de 11 de novembro de 2009), ¢

1> Vé-se que a palavra “meta” utilizada no PNE nio corresponde ao conceito de meta ao qual j4
nos referimos anteriormente (item 2.6 — “Excurso: conceitos relevantes para a compreensio
dos modelos e técnicas orgamentdrios”), no sentido de fazer referéncia sempre e necessaria-
mente aos aspectos mensurdveis dos objetivos ou resultados. Evidencia, pelo que se pode cons-
tatar, em um uso que se aproxima por vezes ao de “resultado” e também de “objetivo” e “ini-
ciativa” (estes dois tltimos expressamente utilizados pelo PPA 2012-2015, vigente por ocasido
da elaboragio desse PNE), evidenciando uma falta de uniformidade metodoldgica inaceitdvel,
mesmo porque ambos elaborados no Ambito do Poder Executivo Federal. Esse tema voltard a
ser abordado i frente.
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que tem como estratégias, entre outras, garantir fontes de financiamento perma-
nente e sustentdveis para a educagdo, destinar recursos do Fundo Social ao desen-
volvimento do ensino e fortalecer os mecanismos de transparéncia e controle social
dos recursos publicos da educagao.

O PPA federal para o periodo de 2012 a 2015 (Lei n. 12.593, de 18 de janeiro
de 2012) estabeleceu entre suas diretrizes o estimulo e a valorizagio da educagio,
ciéncia e tecnologia (art. 4°, IX).

Estruturado em trés “dimensdes” — estratégica, tdtica e operacional —, estabe-
leceu, no Ambito da dimensao estratégica, que a visao de futuro do Brasil volta-se
para que o Pais seja reconhecido “por seu modelo de desenvolvimento sustentdvel,
bem distribuido regionalmente, em busca da igualdade social com educagao de
qualidade, produ¢iao de conhecimento, inovagao tecnoldgica e sustentabilidade
ambiental” e “por ser uma nagao democrdtica, soberana, que defende os direitos
humanos e a liberdade, a paz e o desenvolvimento no mundo”,' estando para isso
alicercada em sete valores: soberania; democracia; justica social; sustentabilidade;
diversidade cultural e identidade nacional; participagdo social; e exceléncia na
gestao."”

Construidos os cendrios, foram identificados os macrodesafios, dos quais in-
teressa para o presente tépico aquele definido para o conhecimento, a educagio e
a cultura, que é “propiciar o acesso da populagao brasileira & educagio, ao conhe-

cimento, a cultura e ao esporte com equidade, qualidade e valorizagao da
diversidade”.'®

Para vencer esse macrodesafio, foram reconhecidos os avangos na 4rea, como
a melhoria na qualidade da educagao bésica, o aumento nos gastos em educagio
com rela¢io ao PIB, a criagao do Fundo de Manuten¢io e Desenvolvimento da
Educacao Bdsica e de Valorizagao dos Profissionais de Educacao (Fundeb), do Piso
Nacional do Magistério ¢ do Programa Universidade Para Todos (ProUni), e a
ampliacio das transferéncias intergovernamentais automdticas, entre outros. Des-
tacam-se as metas do Plano Nacional de Educagdo (PNE), com base no projeto
apresentado e em tramitagdo, uma vez que ainda nio foi aprovado pelo Congresso.

BRASIL. Ministério do Planejamento. Plano Mais Brasil. Mais desenvolvimento. Mais igual-
dade. Mais participagio. PPA 2012-2015, Mensagem presidencial, p. 17.
BRASIL. Ministério do Planejamento. Plano Mais Brasil. Mais desenvolvimento. Mais igual-
dade. Mais participa¢io. PPA 2012-2015, Mensagem presidencial, p. 18.

BRASIL. Ministério do Planejamento. Plano Mais Brasil. Mais desenvolvimento. Mais igual-
dade. Mais participagio. PPA 2012-2015, Mensagem presidencial, p. 77.
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Considerando que o PNE ¢ decenal, estando previsto para o decénio 2014-
2024, ¢ importante destacar que, como consta da prépria mensagem presidencial
encaminhadora do projeto de lei do PPA 2012-2015, “o PPA 2012-2015 serd o
ponto intermedidrio para o alcance das metas do PNE, construindo uma visao
sistémica dos compromissos da politica de educagdo a partir dos trés Programas
Temdticos: Educagio Bésica, Educagio Profissional e Tecnoldgica, e Educagio Su-
perior — Graduagao, Pés-Graduagao, Ensino, Pesquisa e Extensio”.”

Entre os vérios desafios assumidos pelo Governo, estao a melhoria e 0 aumen-
to na infraestrutura social, com a construgao de quadras esportivas escolares e de
unidades de educacio infantil, expansio da educagio profissional, consolidagio do
Sistema Nacional de Cultura etc.

E, releva destacar, esse PPA, no sentido do que foi estabelecido como visao de
futuro na dimensao estratégica, “sinaliza para o papel da educagao no aprofunda-
mento da reducio de desigualdades sociais e regionais no Brasil, sendo fator de
promogao da inclusio numa sociedade que valoriza crescentemente o conhecimen-
to como dimensio da cidadania, da igualdade social e do desenvolvimento econd-

mico sustentdvel”.?°

Na dimensao tdtica, como mencionado, foram criados trés programas: “Edu-
cagao Bésica”, “Educagao Profissional e Tecnoldgica”, e “Educagao Superior — Gra-
duagido, Pds-Graduagao, Ensino, Pesquisa e Extensio”. Por meio deles, faz-se a
transformagido dos objetivos estratégicos em programas que os concretizarao e ali-
nharao o PPA aos orcamentos.”!

Apenas para que se possa ter uma visio do funcionamento, citando-se o caso
do Programa Temdtico “Educagao Bdsica”, aquela, compreendida como “um pro-
cesso de transformagao de individuos autbnomos e capazes de assumir uma postu-
ra critica e criativa frente a0 mundo”, almeja uma educagio de qualidade e acessi-
vel, a ser alcangada mediante uma série de medidas, como a amplia¢ao da oferta de
educacio infantil, universalizagio do ensino fundamental, alfabetizagao e educa-
¢do de jovens e adultos, entre outras. H4 metas estabelecidas para o periodo do
plano, citando-se, a titulo meramente exemplificativo, a eleva¢io do Indice de De-
senvolvimento da Educac¢io B4sica (Ideb) dos anos iniciais do ensino fundamental

""" BRASIL. Ministério do Planejamento. Plano Mais Brasil. Mais desenvolvimento. Mais igual-

dade. Mais participacdo. PPA 2012-2015, Mensagem presidencial, p. 82-83.

BRASIL. Ministério do Planejamento. Plano Mais Brasil. Mais desenvolvimento. Mais igual-
dade. Mais participagdo. PPA 2012-2015, Mensagem presidencial, p. 83-84.

* A utilizagio da classificagdo por programas mostra-se a mais adequada, uma vez que contém
as informag6es mais precisas para a andlise sob o ponto de vista or¢camentdrio.
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de 4,6 para 5,2, dos anos finais do ensino fundamental de 4,0 para 4,7, e do ensino

médio de 3,6 para 4,3.%

Vé-se que, tal como expresso na prépria mensagem presidencial no caso da
Educagao, que conta com um plano decenal (o PNE), hd uma clara vinculagao das
disposigoes do referido plano ao PPA, de modo que “as metas estabelecidas do
Programa (referindo-se ao Programa Temdtico ‘Educagdo Bésica’) foram construi-
das visando ao estabelecimento de um ponto intermedidrio entre os compromissos
enunciados no PNE 2011-2020 proposto pelo Poder Executivo do governo federal
e o periodo do Plano”. E acrescenta, ainda, que “todas elas devem ser perseguidas
em regime de colaboragio entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios”.*

Na lei do PPA 2012-2015, o Programa “Educa¢io Bésica” recebeu o ndmero
2030 (PPA 2012-2015, Anexo I), sendo explicitados os indicadores, a respectiva
unidade de medida e a referéncia. O programa se desdobra em quatro objetivos,
cada um com as respectivas metas e iniciativas. Apenas a titulo ilustrativo, o pri-
meiro objetivo, que recebeu o niimero 0596, corresponde a “elevar o atendimento
escolar, por meio da promogao do acesso e da permanéncia, e a conclusio na edu-
cagdo bdsica, nas suas etapas e modalidades de ensino, em colaboragiao com os
entes federados, também por meio da amplia¢do e qualificagao da rede fisica”. Es-
tao elencadas nove metas para o periodo, como “apoiar a cobertura de 5.000 qua-
dras esportivas escolares” e “apoiar a constru¢io de 7 mil creches e pré-escolas”,
entre outros. Esses objetivos realizar-se-a20 por meio de apenas uma iniciativa, no
caso, a de cédigo 02BP,

“apoio técnico, pedagdgico e financeiro a rede fisica escolar publica para construgées,
reformas, ampliagdes e aquisi¢des de equipamentos e mobilidrio, inclusive para a for-
magido dos profissionais da educacio, garantindo acessibilidade e sustentabilidade
socioambiental e atendendo as demandas e especificidade das etapas e modalidades
da educacio bdsica, considerando, inclusive, as populagdes do campo, quilombolas,
indigenas, pessoas com deficiéncias fisicas e/ou cronicas, além de classe hospitalar, a
educagdo de jovens e adultos e a ampliacio gradativa da educagio em tempo
integral”.?4

2 BRASIL. Ministério do Planejamento. Plano Mais Brasil. Mais desenvolvimento. Mais igual-
dade. Mais participa¢io. PPA 2012-2015, Mensagem presidencial, p. 144.

BRASIL. Ministério do Planejamento. Plano Mais Brasil. Mais desenvolvimento. Mais igual-
dade. Mais participagio. PPA 2012-2015, Mensagem presidencial, p. 144.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos. Plano Plurianual 2012-2015. Plano Mais Brasil. Mais desenvolvi-
mento. Mais igualdade. Mais participagdo. Anexo I, p. 145-146.

24
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Além do programa relacionado com a “educagao bdsica” (2030), o PPA 2012-
2015 agrupou as despesas em educagio em outros dois programas, que dizem res-
peito 2 “educagio profissional e técnica” (2031) e “educagio superior” (2032), os
quais, como j4 mencionado, pertencem a dimensio tdtica do cumprimento dos
programas. Também estes se ajustam a metas do Plano Nacional. No 4mbito do
programa 2031, referente a educagao profissional e técnica, a Meta 11 do PNE es-
tabelece que, até 2024, devem ser triplicadas as matriculas de educagio profissional
e técnica de nivel médio, com pelo menos 50% de expansdo no ensino publico. A
Meta 6, por sua vez, projeta o percentual de 25% para as matriculas em periodo
integral no ensino médio, no periodo considerado. Quanto ao ensino superior, a
Meta 12 procura também atuar na taxa de matriculas, elevando-as em percentuais
relevantes tanto em valores brutos (50%) quanto liquidos (33%).%

E necessdrio verificar, no entanto, a adequada correspondéncia entre as metas
do Plano Nacional de Educagdo e a programagio or¢amentdria. O teor vago de
muitas das metas do PNE, de natureza puramente qualitativa, dificulta sua quan-
tificagio em programas orcamentdrios. A referéncia feita pela programacio orga-
mentdria plurianual, pela simples remissdo, nio teria sido ainda capaz de traduzir
efetivamente muitas das metas do Plano Nacional, que exigiriam maior esfor¢o de
quantifica¢io e adapta¢ao aos distintos tempos de vida de cada um dos documen-
tos de planejamento. Essa critica, amparada por extensa anilise, foi formulada no
ambito do exercicio do controle or¢amentdrio realizado pelo Tribunal de Contas da
Unido para o exercicio de 2014, conhecido como FiscEducagao.?® Os instrumentos
de andlise utilizados pela atividade de controle foram os indicadores empregados
no PPA 2012-2015, aferidos conforme sua relevincia, suficiéncia e validade.

Assim, constatou-se, no FiscEducagao, a contribui¢ao dos Programas do PPA
2012-2015 para atingir as metas do PNE. Tome-se o caso do Programa 2030 — Edu-
cagao Bdsica, cujos indicadores aferem, a partir de informagoes da Pesquisa Nacio-
nal por Amostra de Domicilios (Pnad), diversos valores de referéncia sobre taxas de
analfabetismo, frequéncia escolar, escolaridade média e indices de desenvolvimento

N
3

A taxa bruta de matriculas, segundo o PNE, significa o percentual total de matriculas no en-
sino superior em relagdo A populacio entre 18 e 24 anos, ao passo que a taxa liquida indica o
percentual de matriculas de pessoas com idade entre 18 e 24 anos em relagdo a pessoas da
mesma faixa etdria (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdio 528/2015 — TCU — Ple-
ndrio, Rel. Min. Bruno Dantas, sessao de 18.3.2015).

26 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdio 528/2015 — TCU — Plendrio, Rel. Min. Bru-
no Dantas, sessdo de 18.3.2015 (Relatério Sistémico de Fiscalizagao da Educagido: Exercicio de
2014 — FiscEducacao).
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da educagdo bdsica para diferentes faixas etdrias.”” Todos dados publicos e que, a
despeito de sua apura¢ao complexa, sio de verificagao possivel e continua ao longo
do tempo, permitindo a transparéncia e o correto alinhamento dos objetivos dos
programas, além do planejamento regional das despesas com educagao bdsica, pois
as informagdes sao territorializadas.”® Assim, os indicadores sao capazes de assegu-
rar uma programagao plurianual efetiva e concreta, pois baseada em informagées
tanto quanto possivel, objetivas e transparentes, e, portanto, cumprir metas do
PNE, ainda que, em alguns setores da educagio bdsica, se note sua insuficiéncia
em alguns aspectos. E o caso de informagdes do Ideb para o ensino médio, que,
pela sua atual forma de cdlculo, nao permitiria, segundo anilise do FiscEducagao,
individualizagao por escolas e municipios, prejudicando o planejamento setorial
territorializado.”

Problemas também se verificam nos indicadores do Programa Educagio Pro-
fissional e Tecnoldgica (2031), em geral pertinentes ao nimero de matriculas em
diversos tipos de cursos e ao nimero de unidades da rede federacao de educa¢io
profissional e tecnoldgica. As metas do PNE procuram interferir justamente no
nimero de matriculas (como é o caso da Meta 11 mencionada), e, por esse motivo,
os indicadores sdo relevantes, além de confidveis em razo de sua origem em dados
do Ministério da Educagdo. Ao mesmo tempo, porém, sao incompletos, porque
expressos exclusivamente em termos absolutos que nao permitiriam estabelecer re-
lagoes de comparagio.”

Os indicadores usados no Programa Educagao Superior (2032) s3o de origem
mais variada, provenientes do Pnad, do Centro de Educagao Superior e da Coorde-
nag¢ao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes). Os onze indicadores

* Os detalhes dos indicadores utilizados para andlise podem ser consultados no citado Acdrdao

528-2015, p. 35-36.

8 “Os dados da Pnad sao disponibilizados e divulgados anualmente, dando transparéncia a so-
ciedade e aos usudrios dos dados. Além disso, o desenho dos indicadores permite sua compa-
racdo ao longo do tempo. Quanto a suficiéncia, os indicadores avaliados possuem alinhamen-
to com o objetivo do programa, sendo dteis 4 tomada de decisbes. Além disso, o Inep
considera as condi¢oes de territorialidade na mensuragio dos indicadores. Entende-se por ter-
ritorialidade (ou desagregabilidade) a capacidade de representacio regionalizada do indicador,
considerando que a dimensao territorial se apresenta como um componente essencial na im-
plementacio de politicas pablicas” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdio 528/2015
—TCU - Plendrio, Rel. Min. Bruno Dantas, sessio de 18.3.2015 — FiscEducagio, p. 19).
*" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdio 528/2015 — TCU - Plendrio, Rel. Min. Bru-
no Dantas, sessao de 18.3.2015 — FiscEducagdo, p. 37.
30 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdio 528/2015 — TCU - Plendrio, Rel. Min. Bru-
no Dantas, sessao de 18.3.2015 — FiscEducagdo, p. 20.
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tratam tanto de taxas de matriculas (diferenciadas em critérios como ndimero ab-
soluto, aquelas realizadas entre os 25% mais pobres, entre a populagio negra e
outros) quanto da titula¢ao do corpo docente das institui¢oes de ensino superior.
Além da confiabilidade da fonte dos indices (provenientes do Pnad), sdo indicado-
res que, como se concluiu no FiscEducag¢io, mostram-se relevantes e suficientes
para cumprir os objetivos setoriais da educagdo. O problema com relagao a educa-
¢do superior mostrou-se menor em relagao aos indicadores de mensuragio e acom-
panhamento previstos no referido PPA e maior nas metas em si mesmas considera-
das, que nao dispéem de indicadores de desempenho nem patamar a ser alcangado
até 2015, exercicio final de vigéncia do PPA.”!

Vejam-se, por exemplo, alguns dos objetivos previstos no Programa Educagao
Superior (2032). Do Objetivo 0841 consta:

“Ampliar o acesso 2 educagio superior com condi¢oes de permanéncia e equidade por

meio, em especial, da expansio da rede federal de educagao superior, da concessio de

bolsas de estudos em institui¢des privadas para alunos de baixa renda e do financia-

mento estudantil, promovendo apoio s institui¢des de educagio superior, a elevagio

da qualidade académica e a qualificac¢io dos recursos humanos”.

Entre uma das metas listadas para esse objetivo, estao “ampliar a participagao
proporcional de grupos historicamente excluidos na educagio superior, especialmente
afrodescendentes”, “ampliar o nimero de vagas em graduagao presencial em univer-
sidades federais, com foco em cursos noturnos, em consonincia com o PNE 2011-
2020 e, ainda, “apoiar entidades de Ensino Superior nao Federal”. Além da referén-
cia intempestiva a um PNE nio aprovado no prazo previsto, a mera remissao a meta
do plano setorial nio ¢ capaz de conferir, por si mesma, condicoes de seu adequado
alinhamento & programagio or¢camentdria, exatamente em razdo da insuficiéncia de
elementos quantitativos que permitam ajustar adequadamente a previsao de recursos
a obtengao de resultados mais objetivos. Assim, qual é a situagao final desejada ao fim
desse PPA? A indeterminagio de previsoes de ampliagao de matriculas e melhoria das
condigdes gerais, sem sua quantifica¢ao, ¢ um dos problemas a serem contornados na
relagio entre a orcamentagio e o planejamento setorial da educagzo.

As metas do Plano Nacional de Educagao sao ainda reforgadas pelo Plano de
Desenvolvimento da Educagao (PDE), langado em 2007, que redne agbes diversi-
ficadas voltadas especialmente para municipios com baixos {ndices de qualidade de
educagio, também em torno dos eixos anteriormente mencionados: educagio
bdsica, educa¢io profissional, educagio profissional, além da alfabetiza¢o. De

51 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdio 528/2015 — TCU — Plendrio, Rel. Min. Bru-
no Dantas, sessdo de 18.3.2015 — FiscEducacio, p. 21-22.
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adesao voluntdria, os entes realizam diagndsticos e indicam as parcerias a serem
desenvolvidas no Ambito do plano de metas,” a partir do qual se elabora o Plano
de Agobes Articuladas (PAR), que também tem natureza de plano executivo e, se-
gundo consta de manifestagao do Tribunal de Contas da Uniao, define-se como
“um conjunto de agdes que, teoricamente, se constituiriam em estratégias para a

realiza¢do dos objetivos e metas previstos no PNE”.%

Diversos problemas, no entanto, dificultam o bom funcionamento desse con-
junto articulado de planos, notadamente porque hd grande dependéncia de diag-
nésticos elaborados pelas prefeituras municipais para a elaboragao do PAR, os
quais nem sempre correspondem 2 realidade da educagio bdsica do municipio.
Além disso, mesmo as agdes previstas no plano de agao articuladas entre os entes
da federagao apresentaram baixos indices de implementagiao em muitos casos, o
que se somou a deficiéncias na criagao de comités locais de gestao, o que contribuiu
para o baixo {ndice de concretude dos propésitos do termo de cooperagao.**

O PPA federal 2016-2019 (Lei n. 13.249, de 13 de janeiro de 2016) privilegiou
expressamente a educagao, ao estabelecer, em seu art. 3°, I, que “sao prioridades na
administra¢io publica federal para o periodo 2016-2019 as metas inscritas no Pla-
no Nacional de Educagao”, seguidas do Plano de Aceleragio do Crescimento
(PAC), inciso 11, e do Plano Brasil sem Miséria (PBSM), inciso 111, além de inserir
como uma de suas diretrizes o “estimulo e a valoriza¢io da educacio, ciéncia, tec-
nologia e inovagao e competitividade” (art. 4°, IV). Mantém a estrutura de progra-
mas temdticos, ¢ de gestio e manutengio e servicos ao Estado, programas esses a
serem expressos nas leis orcamentdrias (art. 8°).

Em sua dimensio estratégica, estabeleceu, na Visao de Futuro, “uma socieda-
de inclusiva, democrdtica e mais igualitdria, com educagdo de qualidade, respeito e
valorizagao da diversidade e que tenha superado a extrema pobreza”.?

E interessante analisar, ainda, a correspondéncia (ou falta dela) entre o PPA

federal e o PPA de entes da federagdo, o que permite ter uma ideia melhor de como
se estrutura uma politica setorial no Ambito federativo.

32O Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagio foi criado pelo Decreto n. 6.094/2007.

35 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdiao 528/2015 — TCU — Plendrio, Rel. Min. Bru-
no Dantas, sessio de 18.3.2015, p. 22.

3 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdio 528/2015 — TCU — Plendrio, Rel. Min. Bru-

no Dantas, sessio de 18.3.2015, p. 23.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Secretaria de Planejamento e

Investimentos Estratégicos. Plano Plurianual 2016-2019. Desenvolvimento, produtividade e

inclusdo social — Mensagem presidencial, p. 15.
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No Estado de Siao Paulo, o PPA 2012-2015 (Lei n. 14.676/2011), também
organizado a partir de uma visao estratégica, “elegeu quatro diretrizes de governo,
sustentadas por quinze objetivos estratégicos, formando o conjunto de politicas
estruturantes que fundamentam a elaboragio dos programas, agdes e metas dos
6rgaos do Governo Estadual”:*

“As propostas estratégicas do PPA-SP 2012-2015, definidas a partir de Diretrizes e de
Objetivos, tém como pressuposto a ideia de que o bem-estar individual e coletivo
dependem das atuagoes das trés esferas de governo, do setor privado e do terceiro se-

tor, os dois ultimos regulados e induzidos pelo ente Estado, sem excessos que lhes

comprometam a capacidade produtiva, sem lacunas que prejudiquem a distribui¢ao

equitativa dos frutos do progresso”.¥’

Os programas e as a¢des do PPA-SP 2012-2015 “procuram apontar para essas
politicas e s3o por elas direcionados, na busca da sempre dificil integracao entre as
dimensdes estratégicas e operacional do ato de governar”.?®

Das quatro diretrizes de governo, a saber, “Estado promotor do desenvolvi-
mento com qualidade de vida”, “Estado indutor do desenvolvimento econémico
comprometido com as futuras geragoes”, “Estado integrador do desenvolvimento
regional de metropolitano” e “Estado criador de valor publico pela exceléncia de
gestao”, o primeiro é o que mais tem relevincia para o setor de educagio.

Nesse PPA paulista, os objetivos estratégicos “constituem a ponte entre as
Diretrizes e os Programas do PPA. Como as Diretrizes, eles se fundam na linha-
gem moral da igualdade de oportunidades e preconizam o crescimento econdémico
acelerado, o respeito ao meio ambiente e & heranga cultural, a redugio dos desequi-
librios regionais e a busca da eficiéncia gerencial”.¥

Dos quinze objetivos estratégicos fixados, destacam-se, no setor de educagao,
os objetivos 2 (“Permanéncia e sucesso dos estudantes na educagao bdsica e qualidade

BRASIL. Governo do Estado de Sao Paulo. Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento
Regional. Plano Plurianual 2012-2015. Lei n. 14.676, de 28 de dezembro de 2011. Volume 1.

Diagnésticos, fundamentos e visdo estratégica, p. 11.

BRASIL. Governo do Estado de Sao Paulo. Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento
Regional. Plano Plurianual 2012-2015. Lei n. 14.676, de 28 de dezembro de 2011. Volume 1.

Diagnésticos, fundamentos e visdo estratégica, p. 76.

BRASIL. Governo do Estado de Sao Paulo. Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento
Regional. Plano Plurianual 2012-2015. Lei n. 14.676, de 28 de dezembro de 2011. Volume 1.
Diagnésticos, fundamentos e visao estratégica, p. 76.

BRASIL. Governo do Estado de Sao Paulo. Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento
Regional. Plano Plurianual 2012-2015. Lei n. 14.676, de 28 de dezembro de 2011. Volume 1.
Diagnésticos, fundamentos e visdo estratégica, p. 76.
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do sistema educacional”), 5 (“Multiplicagao de oportunidades de acesso a cultura,
ao esporte e lazer”) e 7 (“Formagdo e atragdo do capital intelectual no Estado para
fomento da sociedade do conhecimento e do empreendedorismo”).

O Plano Plurianual do Estado de Sao Paulo 2012-2015 estd estruturado nas
dimensoes estratégica e operacional.

Na dimensio estratégica, o Governo opera com quatro diretrizes e quinze
objetivos. Na dimensao operacional, a gestao e o acompanhamento da consecugio
das diretrizes e dos objetivos estratégicos serdo realizados a partir de trés eixos, as-
sim compreendidos: “Desenvolvimento Social com Equidade”; “Desenvolvimento
Econdmico Sustentdvel”; e “Gestao para Resultado”. As secretarias de governo e
6rgaos da administragao publica estadual sdo organizadas no PPA-SP, no nivel

operacional, segundo esses eixos.*’

A Secretaria da Educagdo é o dérgao responsdvel pelas politicas pablicas no
setor. Insere-se, no nivel estratégico, na Diretriz “Estado promotor do desenvolvi-
mento com qualidade de vida”, e, no nivel operacional, no Eixo “Desenvolvimento
Social com Equidade”.

A Secretaria de Estado da Educagio do Estado de Sio Paulo (SEESP) atua
fundamentalmente na drea da Educagao Bdsica, abrangendo o ensino fundamental
e médio, competindo-lhe formular a politica educacional estadual do setor, que

“¢ orientada pelo compromisso com a educagio bdsica de qualidade nas escolas da
rede publica estadual; a énfase nos diferentes aspectos do curriculo escolar (gestao do
ensino, aprendizagem e gestao da escola); a promogio do processo educativo nas es-
colas, consubstanciado no curriculo em a¢io; a formagio permanente, em servigo, de
educadores que atuam em todos os niveis do sistema e modalidades de ensino e a

continuidade das medidas de acompanhamento e avaliacio das a¢oes pedagdgicas”.*!

No periodo do PPA 2012-2015, foram priorizadas as agbes programdticas de
valorizagdo dos profissionais da Educacio, Ensino Médio e a Educagao Profissio-
nal Técnica, consolidagao do Curriculo nos niveis Fundamental e Médio, Progra-
ma Escolas Prioritdrias, reestruturagio administrativa; destacam-se, além deles, os

» o«

programas “Ler e Escrever”, “Sao Paulo Faz Escola”, “Escola da Familia”, “Sistema

de Prote¢ao Escolar e Cidadania”, “SARESP/IDESP”, “EVESP — Escola Virtual

0 BRASIL. Governo do Estado de Sao Paulo. Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento
Regional. Plano Plurianual 2012-2015. Lei n. 14.676, de 28 de dezembro de 2011. Volume I.
Diagnésticos, fundamentos e visio estratégica, p. 82-83.

" BRASIL. Governo do Estado de Sio Paulo. Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento

Regional. Plano Plurianual 2012-2015. Lei n. 14.676, de 28 de dezembro de 2011. Volume I.

Diagnésticos, fundamentos e visdo estratégica, p. 84.
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de Programas Educacionais do Estado”, “Escola de Formagao e Aperfeicoamento

dos Professores” ¢ “Programa de Atengao ao Aluno com Deficiéncia”.*?

No detalhamento dos programas e das a¢des do PPA do Estado de Sio
Paulo,” estao previstos onze programas para o setor de educa¢io, em cada um
contendo a denominagio do programa, o valor financeiro para o periodo, objetivo,
justificativa, pdblico-alvo, abrangéncia espacial, indicadores e a relagao de agoes,
estas acompanhadas das respectivas metas e produto para o perfodo.*

J4 no PPA 2016-2019 (Lei Estadual n. 16.082, de 28 de dezembro de 2015), sao
onze os objetivos estratégicos, destacando-se para a drea da Educagao o Objetivo Estra-
tégico 2 (“Populagio com formagio educacional adequada, capacitada par melhores
oportunidades de trabalho e desenvolvimento pessoal, independentemente de condigoes
fisicas e psicoldgicas, género, etnia, orientagdo sexual, identidade de género, renda e
idade”) e 0 Objetivo Estratégico 5 (“Populagao com pleno exercicio dos direitos de cida-
dania, como direito 2 justica, A protegao social bdsica, a cultura, ao esporte e ao lazer”).

No caso do Estado de Sao Paulo, o Plano Estadual de Educac¢ao (PEE) foi
aprovado pela Lei Estadual n. 16.279, de 8 de julho de 2016, com 9 diretrizes, es-
tabelecendo em seu anexo 21 metas, cada uma especificando as estratégias nas
quais se desdobram. As redagdes em muito se assemelham as do PNE, evidencian-
do que, ao menos na relagio PNE e PEE-SP, o alinhamento é uniforme.

Em se verificando este e outros entes da federagio, o que se permite constatar ¢
que cada ente federado organiza sua administragao piblica segundo suas conveniéncias,
criando dérgaos e programas com os quais planeja a agio governamental e cumpre

S

> BRASIL. Governo do Estado de Sao Paulo. Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento
Regional. Plano Plurianual 2012-2015. Lei n. 14.676, de 28 de dezembro de 2011. Volume I.
Diagnésticos, fundamentos e visdo estratégica, p. 84-85.

BRASIL. Governo do Estado de Sao Paulo. Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento
Regional. Plano Plurianual 2012-2015. Lei n. 14.676, de 28 de dezembro de 2011. Volume II.
Programas e metas, p. 6-10.

#* Os programas para o setor de educagio no PPA 2012-2015 do Estado de Sao Paulo gerenciados
pela Secretaria da Educacdo, que nio cuida do ensino superior, sdo: Gestio pedagdgica da
Educagdo Bésica (Programa 800); Alimentagdo escolar (Programa 802); Parceria escola, co-
munidade e sociedade civil (Programa 805); Tecnologia da Informagdo e comunicagdo na
educagido (Programa 807); Formacio continuada dos profissionais da educacio (Programa
808); Avaliag¢io do sistema educacional (Programa 813); Expansio, melhoria e reforma da
rede fisica escolar e administrativa (Programa 814); Manutencio e suporte da educagio bdsica
(Programa 815); Comunicagio social (Programa 2826); Auxilio-alimenta¢do (Programa
4406); além de outros ligados a outras Secretarias, como a de Cultura.

* Mantém-se boa parte dos programas, com algumas alteracoes, decorrentes de reestruturacoes
administrativas e reagrupamentos de agoes.
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suas politicas publicas. A coordenagio federativa das politicas publicas setoriais se
realiza por adaptagio dos 6rgaos e programas préprios de cada ente federado as
diretrizes comuns a serem seguidas para que se atinjam os objetivos estabelecidos.

Nao hd uma uniformidade na organiza¢ao da administragao publica, nem
poderia havé-lo, dada a diferenca de dimensao observada entre elas; mas nota-se
também ndo existir uniformidade metodoldgica entre os entes federados para a
elaboragao dos vdrios elementos que constituem os planos de educagdo. A compa-
tibilizagao federativa das normas de planejamento torna-se dificil, complexa e, con-
sequentemente, instdvel, inviabilizando a perfeita aderéncia entre os planos, com
inevitdveis reflexos na implantacio, deixando os gestores inseguros sobre a exata
forma de conduzir as agdes.

A falta de uniformidade metodoldgica, e também conceitual, é claramente per-
ceptivel ndo somente entre as vdrias unidades federadas, que precisam agir coorde-
nadamente para que os objetivos comuns do plano sejam alcangados. Ela se mostra
presente no seio da prépria esfera federal e no Ambito do Poder Executivo. O PNE
2014-2024, como se pode notar do que foi anteriormente exposto, nao tem a mesma
linguagem, conceitos e metodologia do préprio PPA federal para o perfodo de 2012
a 2015, que sdo contemporineos, ¢ a correlagio entre um e outro se torna pouco
vidvel. O Congresso Nacional, em Nota Técnica Conjunta produzida para subsidiar
a apreciagao do projeto de lei do PPA 2016-2019, apés exemplificar com alguns dos
objetivos constantes do projeto de lei do PPA,% ¢ categdrico ao afirmar que:

# “O PNE 2014-2024 definiu 20 metas, detalhadas em 254 estratégias, voltadas para os niveis e
modalidades de ensino, a avaliagdo, a formagao e valorizagao de professores e demais profissio-
nais da educagio, a gestdo democrdtica e o financiamento da educagio.

Para a educagdo, o Projeto de Plano Plurianual (PLPPA) 2016-2019, no 4mbito do Programa
2080 — Educagio de Qualidade para Todos, estabeleceu 33 metas e 85 iniciativas vinculadas
a educacio bdsica, a formagao e valorizagdo dos profissionais da educagio, a educagio profis-
sional e tecnolégica, a educagio superior, e 4 gestdo, avaliagdo e monitoramento, distribuidas
entre os seguintes objetivos:

1007 — Ampliar o atendimento escolar de qualidade em todas as etapas e modalidades da
educacgio bdsica, em colaboragio com os sistemas de ensino, com melhoria do fluxo escolar
e da aprendizagem, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa na perspectiva da educagio
ao longo da vida e 4 formacio cidada, contemplando as especificidades da diversidade e da
inclusdo.

1008 — Fortalecer a formacio e a valorizagio dos profissionais da educagdo, em regime de co-
laboragdo com os sistemas de ensino, contemplando as especificidades da diversidade e da in-
clusio e da aprendizagem ao longo da vida.

1009 — Ampliar o acesso 4 educagio profissional e tecnoldgica de qualidade, alinhada com as
demandas sociais e do mercado de trabalho locais e regionais, contemplando as especificidades
da diversidade e da inclusao.

338



Planejamento setorial: o planejamento or¢camentario e as politicas publicas ~ +-

“do exame de adequagdo das metas do Projeto de PPA com as do PNE observa-se que
ndo ¢ possivel estabelecer correlagio direta entre os indicadores utilizados, suas uni-
dades de medida e indices adotados. Metas e iniciativas previstas no Projeto relacio-
nam-se com metas e estratégias do PNE de forma nio univoca, que podem contribuir
de forma direta ou indireta, especifica ou genérica, para o cumprimento dos objetivos
estabelecidos. Em vdrias situages, as metas previstas no PLPPA sio definidas sem a
adogdo de um indice ou uma quantificagdo que deva ser atingida, o que enfraquece a
vincula¢io do PPA com os orgamentos anuais e com o atingimento das metas previs-
tas no PNE. As iniciativas vinculadas s metas do PLPPA sio diretrizes genéricas para

a melhoria dos indicadores educacionais, que nio quantificam {ndices ou indicadores

a serem obtidos”™.%

E mesmo o PNE vigente nao apresenta as mesmas caracteristicas ora referidas
do PNE 2001-2010, seu antecessor, causando prejuizos a compreensao, continuida-
de, controle e acompanhamento da evolugao das agdes governamentais implanta-
das e em andamento.

Sendo assim, nio se pode considerar que exista, no setor ora analisado, indis-
cutivelmente o mais avangado em matéria de planejamento sob o ponto de vista
juridico, uma forma que propicie uma seguranga juridica no planejamento e na
organiza¢ao das politicas publicas que seja absolutamente eficaz. Fica evidente a
fragilidade, evidenciando haver dependéncia da vontade e da capacidade dos gesto-
res, que acabam por exercer grande influéncia no sucesso da implementagao e exe-
cug¢do das normas de planejamento.

Outra falha que se mostra recorrente nao somente nesse setor, mas em muitos
outros da administragdo publica, como se pode notar ao longo deste trabalho, res-
ponsdvel por gerar ineficiéncia, fragilidade e inseguranga juridica no sistema de
planejamento, € o que se pode denominar “pluridocumentalidade”, com a multipli-
cagao de documentos para orientar um mesmo setor, ou setores fortemente inter-
conectados, com prazos e fungdes que nio coincidem entre si. Isso, somado a qua-
se invariavelmente presente amplitude na fixagao das prioridades, que se alarga de

1010 — Ampliar o acesso 4 educagio superior de qualidade, na graduacio e na pés-graduacio,
contemplando as especificidades da diversidade e da inclusdo e a aprendizagem ao longo da
vida, fortalecendo a ciéncia, a tecnologia e a inovagdo, apoiando atividades de ensino, pesquisa
e extensdo, bem como aperfeigoando as atividades de avaliagio, supervisio e regulaggo.
1011 — Aprimorar os processos de gestdo, monitoramento e avaliagio dos sistemas de ensino,
considerando as especificidades da diversidade e inclusdo, em cooperacio com os entes federa-
dos, estimulando a participagdo social” (BRASIL. Congresso Nacional — CONOF/CD -
CONOREF/SF. Nota Técnica Conjunta n. 10, de 2015, p. 18-19).

* BRASIL, Congresso Nacional - CONOF/CD — CONORF/SF. Nota Técnica Conjunta n. 10,
de 2015, p. 18-19.
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modo a nao permitir que se identifique com clareza o que efetivamente estd sendo
priorizado, torna os sistemas juridicos de planejamento pouco tteis para a finalida-
de que lhes é inerente.

A enumeragio dos elementos que compdem cada um dos planos, como ora
feito, apresenta acentuados aspectos de natureza administrativa. Sua andlise torna-
-se, no entanto, muito importante, na medida em que o contetido das leis de natu-
reza orgamentdria, destacadamente os planos plurianuais e as leis orgamentdrias
anuais, serd determinado por essas informagdes. Sendo assim, a elaboragio, a exe-
cugdo e o controle, com consequente concretiza¢ao na aplicagdo dessas leis, s3o
estreita e diretamente vinculados aos elementos integradores dessas normas, tor-
nando relevantes as consequéncias juridicas, nao havendo, pois, como prescindir
desse tipo de abordagem.

711 Consideracoes criticas finais

O planejamento governamental na drea da Educagio pode ser considerado, no
ambito setorial, o mais bem estruturado juridicamente. Hd previsao constitucional
de uma lei nacional para definir as diretrizes, objetivos, metas e estratégias, de
duragado decenal, que j4 estd em segunda edi¢ao desde a Constitui¢ao de 1988.

No entanto, vé-se que, apesar disso, o sistema ainda ¢ falho, por se constatar
nao ter sido alcangado o que neles foi e estd sendo previsto, e, também, pela incipi-
éncia na coordenagio e execugao dos planos.

A transformagio de um planejamento abrangente que visa ao desenvolvimento
social do setor em um planejamento or¢amentdrio das administragdes publicas de
todos os entes federados é ainda bastante falha, pelos intimeros fatores ora mostrados.

N3o hd uniformidade metodoldgica na elabora¢io do Plano Nacional de Edu-
cagao, havendo diferengas significativas entre o primeiro e o segundo planos, o
que, embora possa decorrer de um natural aperfeicoamento havido no perfodo,
impede uma gestao continua e um acompanhamento uniforme, que permitam
evidenciar a evolugdo e a comparagio de modo mais preciso, e, com isso, tornar
mais claros tanto os aspectos positivos, a serem continuados e eventualmente aper-
feicoados, quanto os negativos, a serem corrigidos e melhorados.

Mais relevante ¢, ainda, a falta de uniformidade de metodologia e linguagem
entre o PNE e os planos plurianuais, mesmo na esfera federal, o que ¢ injustificdvel,
uma vez que se inserem no Ambito de um mesmo Poder (Executivo) de uma mes-
ma esfera de governo (federal). Ainda que as fungées de ambos sejam distintas,
pois o PNE tem fun¢des mais abrangentes do que o que se espera do PPA, uma vez
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que este dltimo tem tido uma fungio essencialmente or¢amentdria, ao passo que o
primeiro abrange questdes voltadas a aspectos nao necesséria e exclusivamente tra-
duziveis em aloca¢io de recursos, nio se pode utilizar métodos e conceitos distin-
tos NO que tange a aspectos essenciais para a compreensao dos planos, como distin-
tas concepgoes de estratégias, diretrizes, objetivos, metas e outros relevantes para a
compreensao do plano.

Essa falta de uniformidade metodolégica se reflete de modo ainda mais in-
tenso e prejudicial quando se exige a coordenagao federativa, em que os demais
entes da federagao — cuja cooperagao ¢ essencial e integra o sistema de planejamen-
to do setor —, precisam ter seus planos estaduais e municipais de educagao absolu-
tamente coerentes entre si ¢ com os respectivos planos plurianuais e leis or¢amen-
tdrias. Sem essa coordenagdo, nio hd como se materializar as politicas publicas e
entregar a populagdo a educa¢io na forma almejada por esse conjunto de normas
de planejamento.

E fundamental, como se tem defendido ao longo deste trabalho, que a mate-
rializagao das politicas publicas voltadas ao desenvolvimento social tenha uma ade-
quagio or¢amentdria para que se concretizem os objetivos fundamentais de nossa
Repuiblica Federativa. Nessa trajetdria, estd o planejamento or¢camentdrio da admi-
nistra¢io publica, e, para que se alcance a efetiva entrega dos bens e servigos a so-
ciedade, é necessdrio um perfeito funcionamento dos instrumentos juridicos de
planejamento or¢amentdrio.

E o setor de Educagiao mostra que esse caminho ainda é longo, pois, embora
seja 0 mais bem estruturado, ainda apresenta falhas importantes que impedem um
percurso linear e livre de obstdculos, deixando a desejar em matéria de apresenta-
¢ao dos resultados definidos e esperados, tornando necessdrio urgente aperfeigoa-
mento para que seja possivel superd-los.

72 PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO GOVERNAMENTAL
DA CULTURA

A cultura, cuja conceituagio ¢ complexa® e foge ao escopo do presente traba-
lho, é reconhecida como um direito humano fundamental de estatura constitucional,*
o que levou nosso ordenamento juridico a lhe conferir tratamento especial no tocan-

te a0 planejamento or¢amentdrio do setor.

* SILVA, José Afonso da. Ordenacio constitucional da cultura, capitulo 1.

SILVA, José Afonso da. Ordenacio constitucional da cultura, p. 48.

49
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Cultura e educagio, em matéria orcamentdria, recebem tratamento préprio,
tendo o legislador constituinte conferido importincia a cultura de maneira auténo-
ma, a fim de evitar que a concretizagio orgamentdria desse direito fosse confundi-
da com a da educacio.

O art. 215 da Constitui¢ao da Republica estabelece em seu capur que o “Esta-
do garantird a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes de
cultura nacional”, e, no § 3°, prevé lei que estabeleca o Plano Nacional de Cultura
(PNC), de duragio plurianual, “visando ao desenvolvimento cultural do Pais e a
integracio das a¢des do poder publico”, voltados a defesa e valorizagao do patrimo-
nio cultural brasileiro (inciso I), produgao, promogio e difusao de bens culturais
(inciso II), formagdo de pessoal qualificado para a gestao da cultura em suas madl-
tiplas dimensoes (inciso III), democratizagao do acesso aos bens de cultura (inciso
IV) e valorizagao da diversidade étnica e regional (inciso V).

Algumas consideragbes de cardter informativo demonstram a evolugao que
levou ao surgimento do sistema de planejamento do setor de cultura, sendo rele-
vantes para destacar os principais aspectos que caracterizam seu planejamento
or¢gamentario.

Cabe salientar que a cultura é uma preocupagio j4 recorrente do ordenamen-
to juridico brasileiro. Cite-se, por exemplo, a Lei n. 8.313/1991, que instituiu o
Programa Nacional de Apoio 4 Cultura (Pronac), implementado por meio do Fun-
do Nacional da Cultura (FNC) e dos Fundos de Investimento Cultural e Artistico
(Ficart), além de incentivos a projetos culturais (art. 2°, I, IT e III).

A intensifica¢io da regulamentagao do setor de Cultura no ordenamento ju-
ridico brasileiro é recente, cabendo destacar a inser¢io do Plano Nacional de Cul-
tura na Constitui¢ao pela Emenda Constitucional n. 48/2005 (introduziu o referi-
do § 30 ao art. 215, que determinou a edi¢do de lei que estabeleca o Plano Nacional
de Cultura, de durag¢do plurianual), o que ocorreu com a Lei n. 12.343, de 2 de
dezembro de 2010, para o periodo de dez anos.”

A Emenda Constitucional n. 71, de 29 de novembro de 2012, introduziu o art.
216-A na Constituigao, criando o Sistema Nacional de Cultura (SNC), “organizado

90O § 3° do art. 215, que prevé o Plano Nacional de Cultura, foi instituido pela Emenda Cons-

titucional n. 48, de 10 de agosto de 2005.
H4 ainda em tramita¢io a Proposta de Emenda Constitucional — PEC 150/2003 (estabelece a
aplicacio minima de receitas da Unido, dos Estados e dos Municipios ao desenvolvimento

cultural); a PEC 236/2008 (insere a cultura no rol dos direitos sociais) foi arquivada em janei-
ro de 2015.
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em regime de colaboragao, de forma descentralizada e participativa, (que) institui um
processo de gestao e promogao conjunta de politicas publicas de cultura, democrdti-
cas e permanentes, pactuadas entre os entes da Federagio e a sociedade, tendo por
objetivo promover o desenvolvimento humano, social e econdmico com pleno exer-
cicio dos direitos culturais”. E fundado na politica nacional de cultura e nas suas di-
retrizes, estabelecidas no Plano Nacional de Cultura (PNC).

As politicas de cultura tém um cardter federativo que envolve todos os entes
da federacio, visto que hd agoes culturais locais, regionais e federais. Isso exige um
sistema de federalismo fiscal também integrado.

O Sistema Nacional de Cultura (SNC) surgiu com o objetivo de dar maior
centralidade e institucionalidade as politicas culturais, melhorando a estrutura ad-
ministrativa, o orgamento, a capilaridade no territério nacional e a participagio nas
decisoes do governo. Inspirou-se no SUS, ao estabelecer principios e diretrizes co-
muns, divisao de atribui¢des e responsabilidades entre os entes da Federa¢ao, um
sistema de transferéncia de recursos e prevé a criagao de instdncias de controles
sociais para maior efetividade e continuidade das politicas pablicas.”

O objetivo geral ¢ “formular e implantar politicas publicas de cultura, demo-
crdticas e permanentes, pactuadas entre os entes da federagio e a sociedade civil,
promovendo o desenvolvimento — humano, social, e econdmico — com pleno exer-
cicio dos direitos culturais e acesso aos bens e servigos culturais”.>?

Sao principios do Sistema Nacional de Cultura, entre outros: a cooperagio
entre os entes federados e os agentes publicos e privados atuantes na 4rea cultural;
a integragao e interagao na execugdo de politicas, programas, projetos e acoes de-
senvolvidas; a autonomia dos entes federados; a transparéncia; e a democratizagao;
descentralizagio articulada e pactuada da gestdo, recursos e agoes.’*

Apresenta uma estruturagao estdtica e dinimica. A estdtica corresponde ao
coragio institucional do SNC — a inser¢ao na Constitui¢ao por PEC, por exemplo.
A dinimica dd-se pelas pactuagdes negociadas entre os diversos entes publicos e os
agentes privados participantes, nas devidas instincias de negocia¢io, em periodos
determinados, decorrentes das necessidades de implantagao e organizagao das po-
liticas culturais. As vantagens desse “sistema misto”, sobretudo sob o aspecto da

BRASIL. Ministério da Cultura. Estruturagio, institucionalizacio e implementagio do Sistema
Nacional de Cultura, p. 40.

BRASIL. Ministério da Cultura. Estruturagio, institucionalizacio e implementacio do Sistema
Nacional de Cultura, p. 42.

% Constituigdo, art. 216-A, § 1°.
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estruturagao dinimica, sao a flexibilidade e a agilidade para ajustes e repactuagoes
necessdrios, permitindo que sejam consideradas as especificidades da administra-
¢do publica de cada ente da federagao e as caracteristicas de diversidade de cada
drea cultural”

Os Planos de Cultura integram os elementos constitutivos®® do Sistema Na-
cional de Cultura, com os Orgios Gestores da Cultura, os Conselhos de Politica
Cultural, as Conferéncias de Cultura, o Sistema de Financiamento 4 Cultura, os
Sistemas Setoriais de Cultura, as Comissoes Intergestoras Bipartite e Tripartite, os
Sistemas de Informagoes e Indicadores Culturais e o Programa Nacional de For-
magio na Area da Cultura.

Os Conselhos de Politica Cultural se articulam em Conselhos Nacional, Dis-
trital, Estaduais e Municipais, com atribuigdes consultivas e deliberativas para a
formulagdo e o acompanhamento da implantagiao de politicas culturais, e suas
normas de funcionamento sao elaboradas de modo a assegurar aos entes federados
autonomia em sua organizagio e na elei¢ao de seus membros.

Uma caracteristica marcante do setor da Cultura ¢ a forte participagao da
sociedade civil no planejamento governamental do setor — 0 que no ocorre com a
mesma intensidade em outras dreas de atuagao governamental.

O governo federal estabelece recomendagoes para a organiza¢io dos Conse-
lhos Distrital, Estaduais e Municipais, considerando a necessidade de maior ade-
réncia possivel as diretrizes do SNC.

O mesmo ocorre com as Conferéncias de Cultura, nos diversos niveis de go-
verno. Estes sao espagos compostos por membros da sociedade civil, em cada esfera
de governo, voltados a analisar a conjuntura e propor diretrizes para a formulagio
de diretrizes para a 4rea cultural.

Os Conselhos de Cultura elaboram os Planos de Cultura a partir das diretri-
zes definidas nas Conferéncias de Cultura. Os planos adquirem estabilidade insti-
tucional pela aprovagio nos respectivos poderes legislativos dos entes federados.

O Conselho Nacional de Politica Cultural’” dispée, no art. 5°, que sua finali-
dade ¢ “propor a formulaggo de politicas publicas, com vistas a promover a articu-
lagdo e o debate dos diferentes niveis de governo e a sociedade civil organizada, para
o desenvolvimento e o fomento das atividades culturais no territério nacional”.

@
&

BRASIL. Ministério da Cultura. Estruturagio, institucionalizacio e implementagio do Sistema
Nacional de Cultura, p. 43.

°¢ Constituigdo, art. 216-A, § 2°; vide ainda: BRASIL. Ministério da Cultura. Estruturacio,
institucionalizagio e implementagio do Sistema Nacional de Cultura, p. 44 e seguintes.

Decreto n. 5.520, de 24 de agosto de 2005.

«
N
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Admite-se, porém, que o assunto nao deva ser tratado por decreto, devendo
ser elaborada lei especifica sobre o conselho nacional, de modo a garantir maiores
continuidade e estabilidade da organiza¢ao das politicas puiblicas para a cultura.

O Plano Nacional de Cultura surgiu com a Lei n. 12.343, de 2 de dezembro
de 2010. Constitui-se em um conjunto de principios, objetivos, diretrizes, estraté-
gias e metas que devem orientar o poder publico na formulagio de politicas cultu-
rais, pelo periodo de dez anos (art. 1°).

O Plano Nacional de Cultura, com a sua caracteristica de planejamento
governamental decenal, tem a clara inten¢io de orientar o planejamento orga-
mentdrio no setor, tendo influéncia na elaboragio do PPA no que concerne as
acOes orcamentdrias.

O PNC tem seus principios elencados no art. 1° da referida lei, destacando,
por terem maior relevincia no que tange aos aspectos financeiros, os que preveem
a democratizagdo das instincias de formulagao das politicas culturais (inciso 1X),
a responsabilidade dos agentes publicos pela implementagao das politicas culturais
(inciso X) e a participagio e o controle social na formulagao e no acompanhamen-
to das politicas culturais (inciso XII). Os objetivos estao estabelecidos no art. 2°,
sendo de interesse destacar aqueles de descentralizar a implementagao das politicas
publicas de cultura (inciso XIII) e articular e integrar sistemas de gestao cultural
(inciso XVI).

Sua elaboragio foi precedida pela realizacio de féruns, semindrios e consultas
publicas, sob supervisio do Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC)*® a
partir de 2005, ano em que se realizou a Primeira Conferéncia Nacional de Cultu-
ra, o que externa o cardter de ampla participagio e transparéncia em sua elaboragao.

A estruturagio do Plano prevé 14 diretrizes, 36 estratégias e 275 agdes, que
vém descritas no anexo da lei, e 53 metas estabelecidas pelo Ministério da Cultura.

No que tange ao contetido especifico do plano, o PNC estd estruturado em
cinco capitulos, nos quais se estabelecem as diretrizes, estratégias e agoes: Estado;
Diversidade; Acesso; Desenvolvimento Sustentdvel; e Participagao Social.

O Capitulo I, “Do Estado”, visa a “fortalecer a fun¢io do Estado na institucio-
nalizagdo das politicas culturais”, “intensificar o planejamento de programas e a¢oes

% Orgio colegiado do antigo Ministério da Cultura estruturado a partir do Decreto n.
5.520/2005, criado para colaborar na formula¢io de politicas publicas e promover a articula-
¢do e o debate entre a sociedade civil e os governos municipal, estadual e federal. O Ministério
da Cultura passou a integrar, como Secretaria Especial de Cultura, o Ministério do Turismo
(Decreto 10.107/2019).
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voltadas ao campo cultural” e “consolidar a execu¢ao de politicas publicas para a
Cultura”. Para isso, foram definidas 11 estratégias e 92 agoes. O Capitulo II, “Da
diversidade”, prevé “reconhecer e valorizar a diversidade, proteger e promover as artes
e expressoes culturais”, com 7 estratégias e 59 agdes. O Capitulo III, “Do acesso”,
pretende “universalizar o acesso dos brasileiros a arte e & cultura, qualificar ambientes
e equipamentos culturais para a formagio e frui¢do do publico e permitir aos criado-
res o acesso as condi¢des e meios de produgao cultural”, por meio de 6 estratégias e
56 agdes. No Capitulo IV, “Do desenvolvimento sustentdvel”, pretende-se “ampliar
a participa¢ao da cultura no desenvolvimento socioecondémico, promover as condi-
¢Oes necessdrias para a consolida¢ao da economia da cultura e induzir estratégias de
sustentabilidade nos processos culturais”, para o que sao previstas 7 estratégias e 52
agoes. E o Capitulo V, “Da participago social”, visa a “estimular a organizagao de
instincias consultivas, construir mecanismos de participagao da sociedade civil e
ampliar o didlogo com os agentes culturais e criadores”, em 5 estratégias e 16 agdes.

As 53 metas elaboradas em 2011

“contemplam as diretrizes, estratégias e a¢des do Plano e buscam atender os seus ob-
jetivos e desafios (...) (consolidando) o futuro que se almeja alcangar até 2020 e con-
sistem em ponto de confluéncia entre as agbes culturais demandadas pela sociedade,
o compromisso de diferentes instdncias do poder publico ¢ a garantia de recursos
materiais disponiveis para viabiliz4-las”>’

Vé-se que se mostram bastante especificas e mensurdveis, sendo de maior des-
taque para os temas tratados neste trabalho as metas 1 (Sistema Nacional de Cul-
tura institucionalizado e implementado, com 100% das Unidades da Federacio e
60% dos municipios com sistemas de cultura institucionalizados e implementa-
dos), 26 (12 milhées de trabalhadores beneficiados pelo Programa de Cultura do
Trabalhador — Vale Cultura), 50 (10% do Fundo Social do Pré-Sal para a cultura),
51 (Aumento de 37% acima do PIB, dos recursos publicos federais para a cultura),
52 (aumento de 18,5% acima do PIB da rentincia fiscal do governo federal para
incentivo a cultura) e 53 (4,5% de participagdo do setor cultural brasileiro no PIB),
mais diretamente relacionadas com temas voltados ao planejamento e or¢amento.

A Lei n. 12.343 prevé a criagao de um comité executivo para acompanhar a
revisdo de diretrizes, estratégias e agoes do plano. O comité é composto de repre-
sentantes do Poder Legislativo, dos estados e municipios que aderirem ao Sistema

Nacional de Cultura (SNC), do Conselho Nacional de Politicas Culturais (CNPC)

e do Ministério da Cultura (MinC). Para a execugio do PNC, criou-se o Sistema

%" BRASIL. Ministério da Cultura. As metas do Plano Nacional de Cultura, p. 10.
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Nacional de Informagoes e Indicadores Culturais (SNIIC), que retine dados sobre
politicas culturais. A coordenagao executiva do PNC fica a cargo do Ministério da
Cultura, responsédvel por monitorar as agdes necessdrias a sua execugao. O MinC
deve conferir periodicamente se o cumprimento do plano é eficaz e se estd de acor-
do com as diretrizes definidas. O monitoramento também ¢ realizado pelo Conse-
lho Nacional de Politica Cultural (CNPC), usando-se de indicadores nacionais,
regionais e locais que mostrem a oferta e a demanda por bens, servigos e contetidos,
além de indicadores de nivel de trabalho, renda, acesso 4 cultura, institucionaliza-
¢do, gestdo cultural, desenvolvimento econémico-cultural e de implantagao sus-
tentdvel de equipamentos culturais. Esses indicadores sao consolidados no SNIIC,
uma plataforma disponivel na internet, fundamental para o PNC ao possibilitar a
produgio de estatisticas, indicadores e outros dados sobre as atividades da cultura
com o objetivo de auxiliar no monitoramento e na avaliagao.*

As metas podem ser acompanhadas pela internet,” em que se pode constatar
que 27 estados (100%) e 2.222 municipios (66,5%) estavam com acordos de coope-
ragdo federativa para o desenvolvimento do Sistema Nacional de Cultura (SNC)
firmados. Desses, 8 estados (29,6%) estavam com acordos institucionalizados, ou
seja, com seus Sistemas de Cultura instituidos por leis préprias,* sendo o plano de
cultura elemento obrigatério para a institui¢ao de sistemas de cultura estaduais e
municipais.

As particularidades do setor de Cultura levaram a necessidade de especifica-
¢ao do planejamento nos aspectos setoriais e territoriais, e, por consequéncia, a
elaboragao de planos préprios abrangendo ambos os aspectos. Além dos planos
territoriais, representados pelos planos de cultura elaborados pelos entes federados,
hd os chamados “planos setoriais” especificos para cada 4rea, como artes visuais,
circo, danga, musica, teatro, culturas afro-brasileiras, culturas populares, culturas
indigenas, livro e leitura, museus (cujos planos jd foram elaborados), arquitetura,
arquivos, arte digital, design, patriménio material e imaterial, artesanato, moda e

audiovisual.®

Releva destacar que o Sistema Nacional de Cultura, no dmbito federativo,
concretiza-se por meio de adesdo voluntdria dos entes federados. Esse sistema de

%0 Tein. 12.343, arts. 8° a 10.

" Disponivel em: <http://pnc.culturadigital.br/metas/>. Acesso em: 18 out. 2016.

2 Disponivel em: <http://pnc.culturadigital.br/metas/sistema-nacional-de-cultura-institucio-
nalizado-e-implementado-com-100-das-unidades-da-federacao-ufs-e-60-dos-municipios-

-com-sistemas-de-cultura-institucionalizados-e-implementados-2/>. Acesso em: 18 out. 2016.

% Disponivel em: <http://pnc.culturadigital.br/planos-setoriais/>. Acesso em: 18 out. 2016.
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estruturagiao do planejamento merece especial destaque e serd aprofundado em
item préprio a seguir.

No setor de cultura, persistem falhas do sistema do planejamento governa-
mental observadas em outros setores.

H4 uma pluralidade de documentos, nem sempre veiculados pelos instrumen-
tos juridicos adequados para a finalidade que cumprem — ¢ o que se pode concluir
pela fixa¢do das metas, documento complementar ao PNC que nio ¢ formalizado
por lei, e, portanto, macula sua legitimidade para impor-se em 4mbito nacional,
criando obriga¢des aos demais entes federados, sujeitos ao Plano. Além do mais, a
institui¢ao de metas mediante um instrumento normativo mais flexivel dificulta o
seu acompanhamento, visto que, a cada momento, ela pode ser alterada pelo érgao
administrativo responsdvel.

A metodologia utilizada e os conceitos adotados nio sao padronizados e nao
se mostram perfeitamente coerentes com os demais instrumentos de planejamento
governamental, mesmo os que integram a Unido e o respectivo Poder Executivo. E
o que se pode observar pela comparagao com as normas e documentos de planeja-
mento adotados em outros setores aos quais jd se fez referéncia, o que evidentemen-
te tende a causar incerteza e inseguranga aos gestores na condugdo das politicas
publicas, falta de clareza e transparéncia a todos os envolvidos, incluindo a socieda-
de e os 6rgaos formais de controle. E também — e por que nao dizer, principalmen-
te — inseguranca juridica, pela existéncia de um ordenamento juridico pouco efeti-
vo, de baixa confiabilidade, insuscetivel de controle e fiscalizagio adequados,
inclusive judicialmente, em face de um conjunto de normas que nio guardam per-
feita sintonia entre si, dificultando a interpreta¢ao e compreensao e, por conse-
quéncia, a correta aplicagao. E o que se pode constatar da andlise dos planos pluria-
nuais, em especial o federal, que, por ser do mesmo ente federado que congrega o
Ministério da Cultura, principal érgao responsdvel pela condugao das politicas
publicas, deveria guardar perfeita correlagao com o Plano Nacional de Cultura,
mas nao ¢ o que se verifica, a0 menos com a proximidade esperada. Posteriormente,
no item destinado a tratar do planejamento orgamentdrio no setor de cultura, este
tema serd abordado de forma mais especifica e detalhada, sendo possivel ilustrar os
argumentos ora langados ao cotejarmos o PNC, suas metas e os planos plurianuais.

A questao federativa, em que a articulagdo entre os entes federados ¢ funda-
mental para o sucesso de qualquer politica de abrangéncia nacional, como é o caso
da cultura, teve solu¢do inovadora, cujos resultados precisam ser avaliados ao longo
do tempo para que seja possivel ter elementos que permitam concluir se sao ade-
quados. E o que se pretende analisar no item seguinte.
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721 O setor de cultura e o planejamento federativo voluntario por
adesdo

A articulagdo federativa do setor de cultura dé-se basicamente por meio do
Sistema Nacional de Cultura, com a adesao de Estados e Municipios ao sistema, que
se comprometem a elaborar planos de cultura relacionados com as metas do PNC.

No setor de cultura, como se vé, constata-se o que se pode denominar um
“planejamento federativo voluntdrio”, uma vez que, como expresso no art. 3°, § 2°,
da Lei n. 12.343/2010, a “vinculagio dos Estados, Distrito Federal e Municipios as
diretrizes e metas do Plano Nacional de Cultura far-se-4 por meio de termo de
adesio voluntdria”.

Uma modalidade de “planejamento contratual”, possibilidade na administragao
publica a ser ainda mais bem desenvolvida e explorada, que permitiria planejar por
acordos, especialmente interadministrativos e interorginicos, abrindo um importan-
te campo para a articulagio administrativa.** O Direito Administrativo, por meio de
instrumentos juridicos infralegais, como convénios, consércios ou acordos de coope-
ragao, proporciona importantes ferramentas para o Direito Financeiro no que con-
cerne ao planejamento governamental or¢amentdrio. Em outras palavras, por meio
do planejamento contratual, supre-se uma importante lacuna juridica por vezes cau-
sada pela auséncia de instrumentos normativos mais perenes. Como jd observado no
caso do PAC e do Plano Brasil Sem Miséria, o uso de instrumentos normativos mais
facilmente alterdveis, como decretos, enfraquece a perenidade da grande maioria dos
programas setoriais no planejamento governamental or¢amentdrio brasileiro.

% E que deveria ser contemplado de forma mais clara e especifica no anteprojeto da nova lei de
organizag¢do administrativa, como bem observado pelo professor Thiago Marrara: “Anote-se,
ademais, que a lista prevista no art. 34, pardgrafo inico, nio menciona o planejamento con-
tratual. Apesar disso, a possibilidade de planejar por acordo, sobretudo por acordos interadmi-
nistrativos e interorginicos, consta claramente do anteprojeto, tal como se vislumbra no trata-
mento dos contratos de autonomia. Na boa sintese de Paulo Modesto, tal contrato é ‘também
um instrumento de articula¢do administrativa, pois favorece o trinsito de informagdes entre
supervisionados e supervisores’ e, entre outras coisas, permite ‘a compatibilizagdo das ativida-
des do supervisionado com os programas governamentais’ (Legalidade e autovinculagio da
Administragao Publica: pressupostos conceituais do contrato de autonomia no anteprojeto da
nova lei de organizagio administrativa, 7z MODESTO, Paulo (coord.), Nova organizacio
administrativa brasileira, ed. Férum, 2010, p. 168). Trata-se, portanto, de espécie de plano
administrativo contratual plenamente compativel com a Constitui¢io (art. 37, § 8°) e com a
teoria do planejamento, razdo pela qual este e outros instrumentos do género deveriam ser
contemplados no rol do art. 34, pardgrafo tinico do anteprojeto em comento” (A atividade de
planejamento na Administragdo Publica: o papel e o contetido das normas previstas no ante-
projeto da nova lei de organizagio administrativa, p. 21-22).
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Por meio de convénios, consdrcios ou acordos de cooperagio, por exemplo,
estabelece-se maior vinculo juridico entre as partes federativas, por meio de uma
avenca contratual, o que garante que o planejamento orgamentdrio nio serd facil-
mente afetado pelas vicissitudes politicas — ou seja, o planejamento setorial passa a
ser considerado um planejamento de Estado, e nao de governo.

Nessa modalidade de planejamento contratual por adesio voluntdria, hd que
se registrar um claro sobrepujamento da a¢io governamental federal perante os
Estados e Municipios, que deverao aceitar as regras e condicionalidades impostas
na adesio sem uma ampla possibilidade de discussao a respeito das agdes que en-
tendem mais adequadas. Necessdrio que a lei seja elaborada de forma a nio impor
condicionantes que afetem a necessdria liberdade exigida para o setor de Cultura,
evitando que essa caracteristica prejudique os objetivos que devem ser alcangados
pelo sistema.

Como j4 destacado, os demais entes federativos devem voluntariamente acei-
tar as condigoes tragadas no Plano Nacional de Cultura. Essa adesio voluntdria do
Estado ou Municipio a0 SNC ¢ realizada mediante um “Acordo de Cooperagio
Federativa”. Ao aderir ao SNC, o ente deve elaborar um plano de cultura em até
um ano a partir do termo de adesao, que retina diretrizes, estratégias e metas para
as politicas de cultura naquele territério por um periodo de dez anos. E dessa forma
que pode receber recursos do Governo Federal para o setor cultural e assisténcia
técnica para a elaboragio de planos, bem como ser incluido no SNIIC. E a Secre-
taria de Articulagio de Institucional do MinC que coordena a adesao de Estados e
Municipios.

O Acordo de Cooperagao Federativa prevé que, nos Planos de Trabalho, essas
particularidades locais sejam consideradas para a elaboragio dos respectivos planos.

Para os que aderirem, cria-se a obrigagao de que os respectivos planos pluria-
nuais, leis de diretrizes orcamentdrias e leis orgamentdrias disponham sobre os re-

cursos a serem destinados a4 execugdo das agbes estabelecidas pela lei (Lei n.
12.343/2010, art. 4°).

Algumas questoes juridicas podem surgir, a semelhanga do que se observou
em outros casos de planejamento setorial jd vistos.

E o caso da relagao que necessariamente se estabelecerd entre diplomas nor-
mativos em que pode existir incompatibilidade hierdrquica. H4 uma lei nacional
que aprovou o Plano Nacional de Cultura, prevendo a possibilidade de adesio vo-
luntdria pelos entes da federacao que, ao firmarem termo de adesao, ficam obriga-
dos a elaborar seus préprios planos culturais decenais. Embora o texto da lei nacio-
nal nao seja expresso nesse sentido, os planos de cultura, por sua fungio, natureza
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e caracteristicas, devem ter a lei como instrumento juridico adequado para que
sejam instituidos. Mas ¢ possivel observar que nem sempre isto é observado, como
se pode constatar de um dos poucos entes federados que j4 o fizeram, o Estado de
Alagoas, que estabeleceu o Plano Estadual de Cultura por meio do Decreto Esta-
dual n. 27.736, de 29 de agosto de 2013. Em casos como esse, estar-se-4 diante de
um decreto — o Plano de Cultura Estadual de Alagoas, no exemplo citado —, que
teria de ser observado pelas leis or¢amentdrias, especialmente o Plano Plurianual e
a Lei Orgamentdria Anual. Uma evidente impropriedade, permitindo que um de-
creto do Poder Executivo condicione leis a serem aprovadas pelo Poder Legislativo.

E também a incompatibilidade temporal, uma vez que o Plano Nacional de
Cultura, que ¢ decenal, estando o atual vigente para o periodo de 2010 a 2020,
permite, sem estabelecer prazo, a adesdao dos demais entes federados, que, a partir
disso, ficardo obrigados a elaborar os respectivos planos de cultura decenais. Assim,
um termo firmado por um ente federado em 2014, por exemplo, para vigéncia a
partir do inicio de 2015 até o final de 2025, deverd ser compativel com o Plano
Nacional de Cultura, cuja vigéncia encerra-se em 2020. Portanto, a partir de 2020
o plano de cultura do ente aderente ainda estard em vigor, e deverd haver um novo
Plano Nacional de Cultura, tornando pouco vidvel que com ele seja integralmente
compativel, uma vez que no existia a época da elaboragao do plano de cultura do
ente subnacional.

Em nio havendo ajuste na legislagao atualmente vigente nesse aspecto, serd
necessdria interpretagao casuistica que permita ajustar eventuais incompatibilida-
des, de modo a tornar coerente as normas de planejamento do setor de Cultura no
ambito federativo, considerando-se a hierarquia das normas e a adequagdo das
competéncias.

No 4mbito do federalismo cooperativo, é importante ressaltar que as alocagoes
dos recursos federais destinados as agoes culturais nos demais entes da Federagio
deverao estar de acordo com as diretrizes e metas do plano, a se operacionalizarem
prioritariamente por meio do Fundo de Cultura (Lei n. 12.343/2010, art. 6°).

Em linhas gerais, pode-se dizer que o sistema de planejamento federativo pela
via da adesdo, observada no planejamento do setor cultural, coloca-se em termos de
coordenagio exercida pelo governo central. Esse modelo de planejamento se dife-
rencia do modelo de autonomia, em que o estabelecimento de programas especifi-
cos ¢ feito pelos governos regionais de maneira voluntdria e independente. Ainda

5 E j4 se pode observar a existéncia de vdrios entes da federagao que, embora tenham firmado o
termo de adesdo, deixaram transcorrer o prazo de um ano para elaborar os respectivos planos

de cultura e nio o fizeram.
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que nio haja obrigatoriedade de participagao no Sistema Nacional de Cultura, o
acordo que se estabelece entre os governos central e regional coloca os programas
desenvolvidos pelo segundo sob direta formulagao e supervisio do primeiro, pelo
que se caracteriza um modelo rop-down de planejamento setorial, a exemplo do que
se observa em outros paises em dreas distintas do planejamento.®

A questdo nio é, no entanto, simples, pois a atividade de coordena¢io admi-
nistrativa entre ordens juridicas em uma federagao pressupoe a existéncia de esferas
juridicas autbnomas e independentes. A adesao a um plano nacional nio se contra-
diz necessariamente com a ideia de autonomia dos entes federados. A decisao ad-
ministrativa de vincular-se as condi¢oes colocadas por outro ente para o exercicio
de politicas publicas em dmbito subnacional depende da existéncia de poderes de
autoadministragdo, no Ambito do qual se exerce a faculdade de alinhamento a di-
retrizes e até mesmo a supervisao de esfera federativa mais abrangente. Trata-se a
autonomia, assim, de um requisito para que se possa falar em coordenag¢io admi-
nistrativa, nas diversas espécies em que se apresente.

E prépria do conceito de coordenagio, alids, a existéncia de administragoes
diversas, entre as quais se possam estabelecer relagoes intersubjetivas. Ao revisitar
os fundamentos tedricos da atividade de coordenagao administrativa, Fulvio Cor-
tese vale-se da doutrina de Giannini, para a qual a coordenagdo ¢ “una figura or-
ganizzatoria in cui un disegno operativo che viene elaborato, evidentemente, da un
organo competente, viene imposto a delle instanze tra loro indipendenti’; e, “se le
instanze non sono indipendenti, non si ha coordinamento ma si hanno altre for-
me”. Em um mesmo 6rgao administrativo, cuja organizagao se dé em uma estru-
tura administrativa, fala-se em ordens, e nio em coordens.”’

Avanga citando os estudos de Vittorio Bachelet, que se aprofundou na andlise
da coordenagao administrativa ao tratar da questao sob perspectiva funcional, isto
é, a0 se preocupar com os institutos capazes de conferir forma, contetdo e efeito ao
exercicio coordenado da atividade administrativa entre esferas autdnomas de poder.
Embora a coordenagio seja uma atividade circunscrita a determinados limites juri-
dicos, que lhe conferem diretrizes, ela se compde de um conjunto de atos capazes

% Veja-se o caso argentino, no qual a aplicagio da Lei de Responsabilidade Fiscal se d4, igual-

mente, pela elaboragio de Leis de Adesdo da parte das provincias (MELAMUD, Ariel. Reglas
fiscales en Argentina: el caso de la Ley de Responsabilidad Fiscal y los Programas de Asistencia
Financiera, p. 18-19; ¢ FARAH, Patricia (Coord.). Responsabilidad fiscal 2005-2015: reglas
fiscales sustentables para el Estado Nacional, Provincias y Municipios, p. 21).

7 GIANNINI, Massimo Severo apud CORTESE, Fulvio. I/ coordinamento amministrativo: di-
namiche e interpretazioni, p. 23.
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de traduzir em outras manifestagoes das diversas esferas administrativas envolvi-
das; capazes, portanto, de predeterminar ou vincular, no todo ou em parte, o con-
teido de atos multiplos. Trata-se do poder diretivo caracteristico de tais formas de
a¢ao administrativa coordenada, e cuja variagao em diferentes graus de intensidade
pode atingir formas mais brandas até outras mais intensas, nas quais a adesao a um
plano nacional implique a execugdo de atos predeterminados pelos entes subnacio-
nais, uma vez que os limites discriciondrios das entidades sujeitas a coordenagio
serdo mais ou menos amplos dependendo da especificidade estabelecida pela enti-
dade coordenadora.®® Nesse sentido, vé-se que a coordenagio pode assumir vdrias

formas, com poderes diversos de planejamento, mais ou menos intensos.*

Os instrumentos desse poder diretivo voltado a coordenagao administrativa
consistem, pois, em atividades de programagio e planejamento que predeterminem
critérios, valores fins ou mesmo limites aos entes “coordenados”. Esses entes podem
também exercer seu préprio poder de ordenacio no Ambito do planejamento seto-
rial, com participagao nos programas desenvolvidos, caso em que se falaria de
“equiordenagdo” e de um poder diretivo mais ténue, semelhante mesmo a simples
“influéncia”’® O planejamento por adesao, no entanto, se assemelha a poder dire-
tivo de grau mais intenso, com predetermina¢io dos pardmetros de aplicagio do
objetivos nacionalmente determinados.

O setor de cultura, em matéria de planejamento governamental orcamentdrio,
estd experimentando uma ordenagao juridica recente, com esse sistema de planeja-
mento cuja coordenacio federativa dé-se voluntariamente, por adesio dos entes
federados, o que pode se mostrar um instrumento interessante e eficiente de plane-
jamento governamental. Nao hd, por ora, como aferir, com seguranga, dado o
pouco tempo da experiéncia, os resultados dessa forma de implementagio e execu-
¢ao de planejamento governamental, mas é possivel vislumbrar que, para dreas
como a Cultura, que dependem de um elevado grau de liberdade aos gestores e
respeito a peculiaridades préprias de cada caso, pode ser um sistema eficiente, se
bem implementado.

72.2 Planejamento orcamentario do setor de cultura no Brasil

A concretiza¢ao do planejamento or¢amentdrio do setor de cultura no Brasil
materializa-se essencialmente com a defini¢ao da estrutura programdtica que passa

% CORTESE, Fulvio. 7/ coordinamento amministrativo: dinamiche e interpretazioni, p. 28.

%9 CORTESE, Fulvio. I/ coordinamento amministrativo: dinamiche e interpretazioni, p. 31.

70 CORTESE, Fulvio. /I coordinamento amministrativo: dinamiche e interpretazioni, p. 33.
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a constar inicialmente nos planos plurianuais, especialmente da esfera federal, que
¢ a responsdvel por exercer a coordenagio executiva por meio do Ministério da
Cultura.

Nos referidos planos plurianuais, assim como nas leis de diretrizes orcamen-
tdrias e orgamentos anuais, serao especificadas e definidas as alocagoes de recursos

destinados a execugao das agbes previstas no Plano Nacional de Cultura (Lei n.
12.343/2010, art. 4°).

Sendo o Plano Nacional de Cultura de aplicagao compulséria a2 Uniao e facul-
tativa aos demais entes, uma vez que a adesdo ao plano é voluntdria, conforme ex-
pressamente previsto na lei, o PPA federal deverd ser elaborado de modo a tornar
reais as diretrizes do PNC, o mesmo ocorrendo com os planos plurianuais dos entes
que aderirem a ele. Em outras palavras, o Plano Nacional de Cultura como plane-
jamento governamental direciona o planejamento orgamentdrio setorial na cultura.

Na drea da Cultura, observa-se um fen6meno comum em matéria de planeja-
mento, para o qual é importante chamar a aten¢io, uma vez que mostra as dificul-
dades prdticas intrinsecas a atividade planejadora, ligadas 4 associagao entre as nor-
mas de planejamento e seu aspecto temporal.

Como se fez referéncia anteriormente, a elaboracio do Plano Nacional de
Cultura teve inicio, com os primeiros debates, em 2005, ano em que vigorava o
PPA federal 2004-2007, e foi aprovado em 2010, sob a égide do PPA 2008-2011.
Ambos os PPA se assemelhavam em sua metodologia, que mantinha em linhas
gerais as alteragdes que haviam sido implantadas no PPA 2000-2003.

O PPA 2008-2011 externava uma metodologia que tinha como caracteristica
que o destacava a sua gestdo orientada para resultados, segundo os principios da
eficiéncia, eficdcia e efetividade,” desdobrando-se nos niveis estratégico (que com-
preende os objetivos de governo e os objetivos setoriais) e tdtico-operacional (que
compreende os programas e agdes); e também por ter como elemento organizativo
central o Programa, que funciona como unidade de integragao entre o planejamen-
to e o orgamento, estabelecendo uma linguagem comum para as leis de orcamen-
tdrias (PPA, LDO e LOA) e a programagio or¢amentdria e financeira, e tendo
como agentes centrais na implementagao, no monitoramento e na avaliagao dos
programas os gerentes de programa e os coordenadores de ago.”?

"1 Decreto n. 6.601/2008, art. 1°; Lei n. 11.653/2008, art. 7°.
2 BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos. Desenvolvimento com inclusio social e educacio de qualidade. Plano

Plurianual 2008-2011, Mensagem Presidencial, v. I, p. 41-42.
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Em sua dimensao estratégica, estabeleceram-se prioridades para uma visao de
longo prazo, cujos desafios foram expressos em 10 Objetivos, dos quais se destaca,
por haver ligagao mais estreita com o setor cultural, “propiciar o acesso da popula-
¢ao brasileira 2 educagio e ao conhecimento com equidade, qualidade e valorizagao
da diversidade” (Objetivo 3). Foram estabelecidas, ainda, Metas Governamentais
Prioritdrias por setores, sendo a Cultura contemplada com a meta “Pontos de Cul-
tura Implantados”, cuja meta quantificada para 2011 foi de 1.085.7

Os programas finalisticos™ vinculados ao Ministério da Cultura desse PPA
eram: Brasil Patriménio Cultural (0167); Livro Aberto (0168); Brasil, Som e Ima-
gem (0169); Museu Memdria e Cidadania (0171); Cultura Afro-Brasileira (0172);
Monumenta (0813); Cultura Viva — Arte, Educacao e Cidadania (1141); Engenho
das Artes (1142); Identidade e Diversidade Cultural — Brasil Plural (1355); e De-
senvolvimento da Economia da Cultura — PRODEC (1391).

A andlise dos objetivos do Plano Nacional de Cultura (PNC, art. 2°), suas
diretrizes, estratégias e agoes (Anexo), como se pode constatar, nao permite identi-
ficar, de modo claro, incompatibilidades, uma vez que a amplitude com que sao
descritas as torna suficientemente abrangentes para acolher quase todo tipo de agdo
que se queira implementar no setor. Embora juridicamente isso possa ser interes-
sante, por evitar colidéncia de normas, na verdade ilustra uma falha recorrente nas
normas de planejamento, que se compdem no mais das vezes de normas de tal
forma vagas que se tornam imprestdveis para a finalidade de definir prioridades. E,
da mesma forma que nio se constatam inconsisténcias sob o ponto de vista da
compatibilidade normativa, também nio se pode assegurar haver um perfeito ali-
nhamento, pelas mesmas razdes, quais sejam, a significativa abrangéncia dos textos
que impedem reconhecer uma clara linearidade entre si.

Nao fica clara também a compatibilidade metodoldgica entre o Plano Nacional
de Cultura e o PPA 2008-2011, embora sejam contemporineos e elaborados no 4m-
bito do mesmo ente federado. O uso das expressoes objetivos, diretrizes e estratégias
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BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo. Secretaria de Planejamento e Inves-
timentos Estratégicos. Desenvolvimento com inclusio social e educagio de qualidade. Plano Plurianu-
al 2008-2011, v. I, p. 61. Esta agdo integra o Programa Cultura Viva — Arte, Educagio e Cidadania.
7 Aqueles que “pela sua implementagio sio ofertados bens e servigos diretamente a sociedade e sio
gerados resultados passiveis de aferi¢do por indicadores”. Os programas do PPA 2008-2011 for-
mam dois conjuntos, sendo o primeiro os programas finalisticos, ora referidos, e o outro os Progra-
mas de Apoio s Politicas Publicas e Areas Especiais, “aqueles voltados para a oferta de servicos do
Estado, para a gestao de politicas e para o apoio administrativo” (BRASIL. Ministério do Planeja-
mento, Or¢amento e Gestao. Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos. Desenvolvi-
mento com inclusio social e educacio de qualidade. Plano Plurianual 2008-2011, v. I, p. 50).
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nio se mostra uniforme, como se pode observar em ambos os textos. E o PPA
2008-2011 ¢ claro ao fazer uso das expressdes “programas” e “agbes”’, que tém sig-
nificado técnico-or¢amentdrio definido, o que nao ocorre com o Plano Nacional
de Cultura, a0 usar em seu anexo os mesmos termos sem essa precisio técnica.
Ainda que tenham naturezas distintas, uma vez que o PNC nao tem a fungio de
um planejamento or¢amentdrio, ¢ importante que as metodologias possam compa-
tibilizar-se de forma clara entre si, o que nao se evidencia.

Considerando o disposto no art. 4° do PNC (Lei n. 12.343/2010), os “planos
plurianuais, as leis de diretrizes orgamentdrias e as leis orcamentdrias da Unio e dos
entes da federagao que aderirem as diretrizes e metas do Plano Nacional de Cultura
disporao sobre os recursos a serem destinados a execu¢io das a¢des constantes do
Anexo desta Lei”, e sendo lei de Ambito nacional vdlida por 10 anos, impde-se ao
PPA federal 2012-2015, o primeiro a ser elaborado apés o PNC estar em vigor.

O PPA 2012-2015, no entanto, sofreu significativas alteragdes em sua metodo-
logia, com o Programa perdendo sua fungio de organizar a gestdo para se tornar
um agregador de objetivos reunidos sob determinado tema,” além de outras alte-
ragdes importantes. Nao obstante, sua vigéncia dé-se integralmente durante o pe-
riodo do Plano Nacional de Cultura, que percorre os anos de 2010 a 2020. O que
nao impede, como se pode constatar, dificuldades na implementagio de forma
aderente, pelas razoes jd apontadas, quais sejam, normas nio suficientemente pre-
cisas a ponto de especificar de forma clara e detalhada seu exato contetdo, o que
evidentemente permite abarcar uma ampla gama de possibilidades ao se fazer a
escolha das agbes que concretizardo o plano.

O PPA Federal para 2012-2015 tem entre suas diretrizes “valoriza¢io da diver-
sidade cultural e da identidade nacional”, nele destacando-se o Programa Temdtico
2027, denominado “Cultura: preservagio, promogao e acesso”, que se desdobra em
trés grandes objetivos.

O objetivo 779 prevé “formular e desenvolver politica publica de cultura com
participagio social e articulagio intersetorial e federativa”, tendo como metas: a)
100% dos estados integrados ao Sistema Nacional de Cultura; b) 30% dos muni-
cipios integrados ao Sistema Nacional de Cultura; ¢) promogao da III Conferéncia
Nacional de Cultura (realizada em 2013); d) implementagao da Plataforma do
Sistema Nacional de Informagoes e Indicadores Culturais; e e) criagao de um Plano
Nacional de Cultura com seu sistema de monitoramento e avaliagao implantados.
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O objetivo 0781 consiste em “promover a economia criativa contribuindo
para o desenvolvimento econdmico e sociocultural sustentdvel”, cujas metas so: a)
a criagdo e implantagdo de Instituigao Publica para regula¢io de direitos intelectu-
ais; b) disponibilizagao de linha de crédito especifica para os setores criativos ofer-
tada por bancos oficiais; ¢) implementagdo de Politica Autoral; d) implementagio
de 30 incubadoras de empreendimentos criativos; €) implementagao de 60 birés de
servigos para suporte, assessoria e consultoria de empreendedores e empreendimen-
tos criativos; f) instalagdo do Conselho Interministerial para o Desenvolvimento
da Economia Criativa; g) mapeamento e institucionalizagao de 30 bacias criativas
distribuidas nas cinco regides do pais; h) mapeamento e institucionaliza¢io de 30
polos criativos, distribuidos nas cinco regides do pais; e i) qualificagdo de 60 mil

profissionais criativos.

J4 o objetivo 0784 destina-se a “promover o direito 4 memdria dos cidadaos
brasileiros, preservando, ampliando e difundindo os acervos museoldgicos, bi-
bliogrificos, documentais e arquivisticos e apoiando a modernizagao e expansio
de suas institui¢des, redes, unidades e servigos”, sendo suas metas: a) atingir 120
novos municipios dispondo de ao menos uma unidade museoldgica; b) fazer com
que 15,5 milhdes de pessoas visitem anualmente os museus brasileiros; ¢) aumen-
tar em 30% o publico atendido no acesso aos acervos que compdem o patrimd-
nio bibliogrdfico e arquivistico brasileiro; d) modernizar 100 unidades museol4-
gicas; e) realizar 800 oficinas de capacitagido no setor museal, com 24 mil

pessoas capacitadas.

Para o periodo de 2016 a 2019, o PPA apresenta, de forma que se assemelha a
versdo anterior, o Programa Temdtico 2027 — Cultura: Dimensao Essencial do
Desenvolvimento, que estabelece, conforme a nova metodologia, trés indicadores,
a saber: a) aspecto cultural no Indice de Competitividade do Turismo Nacional; b)
emprego formal no setor cultural; e ¢) recursos pablicos federais para a Cultura em
relagio ao PIB. O primeiro deles, o Indice de Competitividade do Turismo Nacio-
nal, ¢ indicador elaborado pelo Ministério do Turismo com a fungio de avaliar a
competitividade dos destinos turisticos nacionais, mediante diferentes critérios,
entre os quais se inclui o indice “aspectos culturais”, que engloba a produgao cul-
tural associada ao turismo, o patrimonio histérico e cultural e a estrutura munici-

pal de apoio a cultura.’® Da mesma forma, o indicador “emprego formal no setor

76 BRASIL. Ministério do Turismo. Indice de Competitividade do Turismo Nacional: Relatério
Brasil 2014, p. 49.
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cultural” e o percentual de “recursos publicos federais para a 4rea da Cultura em
fungao do PIB” sao mensurdveis de forma precisa, segundo indicadores oficiais. O
problema, no entanto, é que esses indices podem nao ser suficientes para avaliar se
os objetivos do referido Programa foram atingidos.

Vejam-se quais sao, portanto, os objetivos do Programa 2027 no PPA 2016-
2019, identificados conforme o respectivo cédigo. Entre eles, estao: fortalecer o
Sistema Nacional de Cultura com a qualificagio da Gestao Cultural, a valorizagio
da participagao social e a integra¢ao com entes federados (0779); preservar e pro-
mover a diversidade, a memdria e o patrimoénio cultural brasileiro (0783); fortale-
cer a inddstria, os servigos e as atividades audiovisuais, incentivando a inova¢io, a
ampliagao da produgio, a difusao e o acesso as obras audiovisuais (0785); estimu-
lar a criagdo e fortalecer a produgio e a difusdo cultural e artistica (0786); ampliar
e qualificar o acesso da populagao brasileira a bens e servigos culturais (0787);
produzir, preservar e difundir o conhecimento constitutivo da cultura brasileira e
fortalecer as politicas de cultura e educagio e de formagio artistica e cultural
(0788); e, finalmente, fortalecer a economia da cultura e inseri-la na dinimica do
desenvolvimento do pafs (1085).

Aqui, jd se pode notar o maior distanciamento entre os objetivos e os indica-
dores. Os objetivos mencionados tém amplo significado, muitos dos quais nao se
deixam medir suficientemente pelos indicadores propostos (Indice Competitivida-
de no Turismo, volume de recursos e empregos do setor cultural). Esses indicadores
nio seriam o bastante para construir politicas e avaliar resultados de objetivos
como preservacao da meméria e do patriménio cultural, ou valorizagao da partici-
pacao social, apenas para citar alguns dos anteriormente citados. O volume de re-
cursos, bem como o incentivo da gestdo regional e local ao setor cultural de seus
municipios, pode indicar, com maior ou menor precisao, a importincia das politi-
cas culturais, mas h4 caréncia de indicadores mais precisos para formular e acom-
panhar o desenvolvimento de politicas nesse setor.

Contudo, boa parte das metas relacionadas com os objetivos da programagio
cultural apresentam-se de forma precisa e oferecerem critérios de avalia¢io para sua
orgamentagio. E verdade que algumas delas sio genéricas, como se verifica no
Objetivo 0779, que tem como uma de suas metas a instituigao do sistema de par-
ticipagdo social do MinC (meta 04LX). Deve-se dizer, no entanto, que esta nio ¢
a conclusdo que se depreende de uma andlise geral dos objetivos, os quais permitem
sua quantificagdo a partir de metas claras. Para ilustrar, veja-se o caso do Objetivo
0788, que tem como metas “criar e implementar o Programa Nacional de Forma-
¢ao Artistica e Cultural, com concessao de bolsas e/ou prémios para 5.000 pessoas”
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(meta 04KV) e, ainda, “produzir e difundir 570 estudos, pesquisas e eventos sobre
cultura no Brasil” (meta 04SE). O mesmo se diga do Objetivo 1085, que pretende
“mapear as cadeias econdmicas de a0 menos 6 segmentos culturais” (meta 04]M)
e “apoiar 100 projetos de inova¢io e empreendedorismo em diversos setores cultu-
rais” (meta 04JN), entre outros. Da mesma forma, o Objetivo 0783, que pretende
preservar a diversidade, a memdria e o patriménio cultural brasileiros, tem por
metas ampliar de 38 para 50 o ndmero de bens culturais de natureza imaterial re-
conhecidos (meta 04JP), ampliar em 5% a quantidade de bens tombados em ma-
crorregides do pafs (meta 04JQ), fomentar 600 atividades culturais de povos, co-
munidades tradicionais e grupos de culturas populares (meta 04]T), entre outros.
Ainda que se argumente que as metas quantitativas nio sao suficientes para aferir
a qualidade das politicas desenvolvidas, hd parAmetros mais claros para a tradugio
dos objetivos em recursos orgamentdrios.

Um comparativo com o Plano Nacional de Cultura e o documento que lista
as suas 53 metas nao permite identificar uma perfeita sincronia, como se verd de
alguns exemplos.

Para citar um caso bastante objetivo, veja-se a meta 26 do PNC, de 2011, “12
milhdes de trabalhadores beneficiados pelo Programa de Cultura do Trabalhador
(Vale-cultura)”, que estd contemplado no PPA federal 2016-2019 na meta 04]Z,
“Beneficiar 2 milhdes de trabalhadores pelo Programa de Cultura do Trabalhador
— Vale-cultura”. O PNC pretende ver suas metas cumpridas até 2020, e o PPA até
2019, e este tltimo coloca como meta 2 milhoes de trabalhadores beneficiados,
enquanto o PNC previa 12 milhdes; é evidente que nao serd no ano de 2020 que
10 milhoes de trabalhadores serao beneficiados, deixando evidente ser uma meta
do PNC j4 antecipadamente fracassada.

Situagdo semelhante observa-se na meta 23 do PNC, que prevé “15 mil Pontos
de Cultura em funcionamento, compartilhados entre o governo federal, as Unida-
des da Federa¢ao (UF) e os municipios integrantes do Sistema Nacional de Cultu-
ra (SNC)”, enquanto o PPA 2016-2019 contempla a meta 03W6: “Fomentar 5 mil
Pontos de Cultura, em consonincia com a Politica Nacional Cultura Viva”. Valem
as mesmas observagdes do item anterior, acrescentando que a redagao dos docu-
mentos ainda mostra alguma discrepincia, uma vez que o primeiro faz referéncia a
“pontos em funcionamento”, ao passo que o segundo usa a expressao “fomentar”,
o que nio permite concluir pela identidade das pretensaes.

Outras vezes, nao se observa uma precisao das metas que se pretende al-
cangar nos vérios documentos, dificultando que o cotejamento permita consta-
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tar o exato contetido. Nas metas do PNC, h4 trés delas (metas 12, 13 e 14) que
se referem a disciplina de Artes, com a seguinte dicgao: “Meta 12) 100% das
escolas publicas de educagao bdsica com a disciplina de Arte no curriculo esco-
lar regular com énfase em cultura brasileira, linguagens artisticas e patriménio
cultural”; “Meta 13) 20 mil professores de Arte de escolas publicas com forma-
¢do continuada”; e “Meta 14) 100 mil escolas publicas de educagio bdsica de-
senvolvendo permanentemente atividades de Arte e Cultura”. O PPA 2016-
2019, por sua vez, contempla o tema na Iniciativa 067K, cuja redagio ¢é:
“Articulagdo junto a0 MEC de apoio a melhoria da infraestrutura fisica e peda-
gbgica, contemplando as necessidades para qualificagao da disciplina Artes e
realizaciao de atividades artisticas e culturais nas escolas de educa¢ao bdsica”.
Em outras palavras, nao h4 clareza suficiente que permita relacionar ambos os
documentos de planejamento de modo a identificar exatamente o que se preten-
de, a fim de nio s6 conduzir o gestor a implementar as a¢des na dire¢do correta,
mas também permitir que se exer¢a o controle formal e social sobre a aplicagao
dos recursos e os resultados obtidos, constatando a eficiéncia, eficdcia e efetivi-
dade das agbes implementadas, nem produzir elementos capazes de retroali-
mentar o planejamento subsequente de modo a aperfeicoar as politicas publicas
neste item especifico.

Em muitas oportunidades, a comparagao é complexa, ante a imprecisao de
indicadores e mecanismos de aferi¢ao e medigao. A meta 25 do PNC, por exemplo,
consiste em “Aumento em 70% nas atividades de difusao cultural em intercimbio
nacional e internacional”, e o PPA 2016-2019, no que mais se aproxima, contém a
meta 02MT, “Apoiar 7.000 atividades de difusao cultural em intercAmbio, nacio-
nal e internacional”, o que nio deixa margem para que se possa com seguranga
saber se h4 ou nio aderéncia entre elas.

E os exemplos se multiplicam. Qualquer andlise minuciosa evidenciard mui-
tos outros. Isso deixa evidente e demonstra o que se tem procurado insistir como
aspecto que precisa ser corrigido no sistema de planejamento governamental brasi-
leiro, que ¢ a estruturagio organizada do ordenamento juridico, de modo que se-
jam perfeitamente compativeis as regras aplicéveis, com linguagem dnica e coerén-
cia, observadas a compatibilidade e hierarquia das normas e a adequa¢io dos
instrumentos que as veiculam, verificadas ainda as competéncias dos 6rgaos que as
emitem, de modo a tornar o planejamento um conjunto de normas que forme um
sistema coeso e bem estruturado, sem o qual nio ¢ possivel conferir seguranca ju-

ridica e respeitabilidade.
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72.2.1 Planejamento or¢amentdrio do setor de cultura no Estado de Sdo
Paulo | Consideragoes criticas

No Estado de Sao Paulo, que aderiu ao Sistema Nacional de Cultura em 2013,”
mas ainda no aprovou seu Plano Estadual de Cultura, o PPA 2016-2019 ¢ orientado
por quatro diretrizes, estabelecendo 11 Objetivos Estratégicos,”® destacando-se para
o setor de cultura o Objetivo Estratégico 5: “Populagdo com pleno exercicio dos di-
reitos de cidadania, como direito 2 justiga, a protegao social bdsica, a cultura, ao es-
porte ao lazer”. Os objetivos estratégicos “exprimem uma visao de desenvolvimento
de longo prazo, enquanto os programas definidos no 4mbito do PPA, por terem um

horizonte de médio prazo, devem contribuir para o alcance desses objetivos”.”

H4 nove programas diretamente voltados ao setor de Cultura, tendo oito deles
a Secretaria da Cultura como responsdvel: “Difusio cultura, bibliotecas e leitura”
(1201); “Formagao cultural” (1203); “Rddios, TVs educativas e novas midias”
(1206); “Gestao da politica estadual de cultura” (1213); “Museus” (1214); “Preser-
vagdo do patrimoénio cultural” (1215); “Fomento cultural e economia criativa”
(1218); “Integragao das culturas latino-americanas” (1221); e o “Arquivo do Esta-
do — preservagao e gestdo documental” (5104), sob comando da Secretaria de Go-
verno.®® Os programas descrevem o objetivo, o publico-alvo, abrangéncia espacial,
os indicadores de resultado, o produto, os indicadores de produto, as metas e os
valores previstos para o periodo do plano.

Na lei orgamentdria de 2016 (Lei Estadual n. 16.083, de 28 de dezembro de
2015), a Secretaria da Cultura (Orgao 12.000)® € a responsdvel pelos programas

~
~

Por meio do Acordo de Cooperagio Federativa firmado, em 6 de setembro de 2013, entre a
Uniio e o Governo do Estado de Sao Paulo, nos termos da Portaria 156 do Ministério da Cul-
tura, de 6 de dezembro de 2012. Disponivel em: <http://www.planoestadualdecultura.sp.gov.
br/?page_id=7>. Acesso em 24. out. 2016.
Vale destacar que o Estado de S3o Paulo acolheu formalmente a metodologia do Or¢amento
por Resultados (OpR), objeto de referéncia no item 2.2.4 deste trabalho, conforme o Decreto
Estadual n. 57.598, de 5 de abril de 2012, e o documento Orgamento por resultados no Estado
de Sdo Paulo: experiéncia, desafios e perspectivas, de 2015.
77 BRASIL. Estado de Sao Paulo. Secretaria de Planejamento e Gestao. Plano Plurianual 2016-
2019, p. 12.
80" Nio difere substancialmente do PPA anterior, perfodo de 2012 a 2015 (Lei Estadual n. 14.676, de
2011), em que os programas eram “Difusio cultura, bibliotecas e leitura” (1201), “Formagio cultu-
ral” (1203), “Rédios, T'Vs educativas e novas midias” (1206), “Gestdo da politica estadual de cul-
tura” (1213), “Museus” (1214), “Preservagio do patriménio cultural” (1215), “Bibliotecas e leitura”
(1216), “Complexo Cultural Luz” (1217), “Fomento cultural e economia criativa” (1218), “Sistema
Paulista de Musica” (1219) e “Comunicacio social” (2826), sob comando da Casa Civil.

81" Cuja dotagio total atribuida no Orgamento de 2016 é de R$ 822.585.818,00. No Or¢amento
de 2020, a Secretaria da Cultura e Economia Criativa tem dotagio de R$ 873.627.518,00.
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citados (exceto o “Arquivo do Estado — preservagao e gestio documental”), repro-
duzidos com os respectivos elementos que os compdem, como as agoes, 0s Zrupos
de despesa, a fonte de recurso e a respectiva dotagao, evidenciando que, no Estado
de Sao Paulo, o PPA tem clara natureza orgamentdria, com a especificagio dos
valores previstos para o periodo de vigéncia do plano, guardando, nesse aspecto,
perfeito alinhamento com a Lei Or¢amentdria Anual.

Ao cotejar o Plano Nacional de Cultura com o PPA e a LOA do Estado de Sao
Paulo, depara-se com o problema recorrente em praticamente todos os setores e 6r-
gdos no que tange ao planejamento orcamentdrio, sendo possivel identificar uma
intensidade maior: a existéncia de normas de tal forma amplas e vagas que permitem
ajustar praticamente todas as a¢des governamentais no plano, o que, de um lado,
como j4 mencionado, evita incompatibilidades, mas demonstra a falta de especifici-
dade das normas de planejamento, como se pode constatar no Plano de Cultura.
Uma anélise dos programas mencionados nao encontrard dificuldade para inseri-los
nas 14 diretrizes, 36 estratégias e 275 agdes do Plano Nacional de Cultura. O que
faz com que o documento — que, no caso, ¢ uma lei, por estar regularmente veicula-
do pelo instrumento normativo adequado — perca sua fungio de estabelecer priori-
dades, que ¢ a fun¢ao por exceléncia das normas de planejamento. Deixa, por con-
seguinte, ampla liberdade aos demais entes da federagao para elaborar e implantar as
politicas puiblicas no 4mbito do setor de Cultura, no que tange ao aspecto legislativo.

Em se tratando das caracteristicas do setor, é recomenddvel haver maior liber-
dade de agdo, tendo em vista as peculiaridades regionais e a diversidade cultural,
que devem ser respeitadas e incentivadas. No entanto, dificultam estabelecer nor-
mas de planejamento que tenham cardter nacional e sejam balizadoras das a¢oes
dos demais entes da federagao. Torna-se necessdrio um especial cuidado na cons-
trugdo de politicas piblicas e no respectivo desdobramento em programas governa-
mentais que possam, a0 mesmo tempo, acolher as particularidades e diversidade e
ser abrangentes de modo a beneficiar toda a sociedade em seus mais variados aspec-
tos e em toda a federagao.

H4 que se levar em consideragao ainda a particularidade do setor de Cultura,
que implementou o sistema de “planejamento voluntdrio por adesio”, o que, em
tese, incentiva os demais entes federativos subnacionais a elaborarem seus planos
atendendo a suas peculiaridades e caracteristicas préprias, tanto no aspecto geral
do planejamento da cultura, por meio dos planos de cultura, quanto do planeja-
mento orgamentdrio formalizado nas leis orcamentdrias, de modo a permitir a ade-
s30, sem causar incompatibilidade de normas, tendo acesso aos recursos disponibi-
lizados pelo governo central.
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Analisando sob esse aspecto, vé-se que pode ocorrer, na prdtica, a situagao
justamente oposta 2 da hipdtese hd pouco mencionada. Ficando a Unido com a
possibilidade de impor seu planejamento aos demais entes da federa¢ao, ainda que
a adesdo seja voluntdria, a gestdo dos recursos praticamente forgard os demais entes
da federagao a adesao, formalmente voluntdria, mas imprescindivel para ter acesso
a recursos que serdo necessrios para a implementagao de agdes no setor, nos termos
estabelecidos pelo governo central. Situagao que somente poderd ser evitada com
um dificil e complexo sistema de coordenagao administrativo-financeira, por meio
de um “ajuste fino” das normas que instituem os referidos planos e as condiciona-
lidades e cldusulas dos instrumentos de adesio, que devero ser, por um lado, sufi-
cientemente claras e especificas para permitir uma adequada implementagao, cor-
reta aplicagdo dos recursos e suscetiveis de controle, e, de outro, amplas o bastante
para nio mitigarem a necessdria liberdade exigida para respeitar as diferentes for-
mas de expressao cultural.

73 PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO GOVERNAMENTAL
DA SAUDE

A satde é e sempre foi prioridade nacional, presente na agenda interna e exter-
na brasileira por meio de diversas fontes. No 4mbito internacional, o Brasil ¢ signa-
tdrio da Declaragao Universal dos Direitos Humanos, que, em seu art. 25, trata a
sadde como condi¢ao necessdria a uma vida digna.®* Internamente, os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil expressos no art. 3° da Constitui-
¢ao somente serdo alcancados com uma administragao publica capaz de assegurar
amplo acesso a um sistema de satide eficiente para toda a popula¢io. Nio hd como
construir uma sociedade livre, justa e soliddria, garantir o desenvolvimento
nacional,® erradicar a pobreza e a marginalizacao, reduzir as desigualdades sociais

“Toda pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe assegurar e 4 sua familia a
saide e o bem-estar, principalmente quanto 2 alimentacio, ao vestudrio, ao alojamento,  as-
sisténcia médica e ainda quanto aos servigos sociais necessdrios, e tem direito & seguranga no
desemprego, na doenga, na invalidez, na viuvez, na velhice ou noutros casos de perda de meios
de subsisténcia por circunstincias independentes da sua vontade” (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS. Declaracio Universal dos Direitos Humanos, 1948).

¥ “Estudos do Ministério da Sadde (BRASIL, 2005) destacam a atengdo especial dedicada por
muitos académicos e organismos internacionais ao papel da sadde, aqui entendida como con-
digdo sine qua non para o desenvolvimento. Tais estudos destacam os seguintes efeitos que
podem advir de uma assisténcia adequada a satide da populagdo: aumento da renda dos indi-
viduos, empregabilidade do mais baixo estrato de renda da sociedade, melhoria da capacidade
de aprendizado da populagio e incremento da expectativa de vida. Em sintese, a melhoria do
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e regionais e promover o bem de todos sem sadde, pois, em suas concep¢des mais
contemporaneas, esse direito constitui uma das manifesta¢des mais importantes da
promogao do bem-estar. No preimbulo do documento constitutivo da Organiza-
¢io Mundial da Satide (OMS), a sadde ¢, justamente, definida como “o estado de
completo bem-estar fisico, mental e social, e nao meramente a auséncia de doenga
ou enfermidade”® Em sua dimensdo juridica, apropria-se, como destaca Sueli
Dallari, tanto da ideia de liberdade quanto de igualdade: como direito individual,
garante, de forma ampla, a livre escolha da forma de relacionar-se com o meio am-
biente e dos recursos médico-sanitdrios empregados em caso de doenga; por sua
dimensdo social, por sua vez, prescreve a oferta de servigos aos que necessitam e a
adog¢ao de medidas de ordem publica necessdrias para a prevengao de doengas.®

Um sistema de satide somente poderd se aproximar desse ideal com uma ad-
ministragdo competente e eficiente, tornando imprescindivel um planejamento
bem construido, organizado e executado, que permita o adequado aproveitamento
dos recursos publicos destinados ao setor, e uma gestao capaz de bem coordenar
todos os atores envolvidos nessa politica publica, que inclui o setor publico, com
todos os entes da federagio, o setor privado e o terceiro setor. E no qual o aspecto
orgamentdrio tem fundamental relevincia.

A Constituigao Federal d4 especial atengao a sadde, dedicando se¢do especifi-
ca para tratar do tema (Se¢ao II —arts. 196 a 200, do Capitulo II — Da Seguridade
Social, do Titulo VIII — Da ordem Social). Ao inserir o direito a satide nesses capi-
tulos, a Constituigao Federal associou-o, portanto, a politicas publicas, as quais,
nos termos do art. 196, devem ter por finalidade a promog¢io do bem-estar do in-
dividuo em sociedade a partir de uma concepgao de todo compativel com o ji
mencionado tratamento conferido ao tema pela OMS. Assim, a sadde ¢ “um direito
de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econémicas que
visem & redugdo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal igua-
litdrio as agdes e servigos para sua promogao, protegao e recuperagao’ (art. 196),
agoes e servigos estes que “integram uma rede regionalizada e hierarquizada e cons-
tituem um sistema tnico”, financiado com recursos “do orgamento da seguridade

nivel da sadde da populagio contribui para o desenvolvimento socioecondmico do pais como
um todo” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdio 693/2014 — TCU — Plendrio, Rel.
Min. Benjamin Zymler, sessdo de 26.3.2014, p. 91).

No original, “health is a state of complete physical, mental and social well-being and not me-
rely the absence of disease or infirmity” (ORGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE, Cons-
tituicdo (Predmbulo), 1946).

% DALLARI, Sueli G. O direito a satide. Revista de Saside Piblica, p. 57-63.

84
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social, da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de outras
fontes” (art. 198), cuja execug¢do pode ser feita diretamente, por todas as esferas de
governo, e também por meio de terceiros e pessoas fisicas e juridicas de direito

privado (art. 197).

Um sistema de saide que, como bem registrado pelo Tribunal de Contas da
Unido, “tem o grande desafio de prestar assisténcia a sadde para toda populagio
brasileira, assegurada a observéincia aos principios da universalidade, equidade e
integralidade”. E sujeita a uma restri¢ao de recursos que tende a se tornar mais se-
vera, pois “a Administragao Publica dispoe de um or¢amento limitado para atender
uma demanda crescente por diagndsticos e tratamentos, a qual é incrementada
pelo aumento do quantitativo populacional, pela transi¢ao epidemiolégica, pelo
aumento da longevidade e pelas inovagdes tecnolégicas”.®®

As diretrizes do SUS, estabelecidas no art. 198 da Constituigiao — descentra-
lizagao, atendimento integral e participagao da comunidade —, evidenciam a im-
portincia dos instrumentos de federalismo cooperativo, imprescindiveis para o
adequado funcionamento desse sistema descentralizado. E a democratizagio exi-
gida pela participagdo da comunidade, como se verd, influenciard também no
planejamento, pela forma de elaboragio e construgio dos planos que orientardo o
sistema.

A relagao entre a sadde e a seguridade social se estabelece nitidamente, do
ponto de vista financeiro, por meio da previsio dos meios de financiamento das
politicas publicas de saide. O sistema de satide, organizado na forma de um “Sis-
tema Unico de Satde (SUS)” ¢ financiado pelo or¢amento da seguridade social, o
qual destina recursos aos programas orgamentdrios correspondentes a partir das
receitas designadas. A elaboragdo e a execugdo dos programas compreendem, pois,
uma complexa organiza¢do administrativa, cuja gestao e planejamento precisam
ser feitos de forma coordenada e eficiente, para evitar desperdicio de recursos ma-
teriais, humanos e financeiros e comprometimento dos objetivos a serem alcangados.

Complexidade que se intensifica por ser um sistema que se insere no Ambito
desse federalismo cooperativo, com a participagao de todos os entes da federagao,
com compartilhamento de recursos financeiros, materiais ¢ humanos, exigindo
uma coordenagio entre eles que permita desenvolver as politicas piblicas do setor
de forma harmonica e eficiente, evidenciando ainda mais a relevincia do planeja-
mento, especialmente no que tange ao seu aspecto orgamentdrio.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Uniso. Acdrdao 693/2014 — TCU — Plendrio, Rel. Min. Ben-
jamin Zymler, sessdo de 26.3.2014, p. 91 e 167.
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A gestdo descentralizada que caracteriza o SUS gera um descompasso entre o
ente federado executor da politica que necessita de recursos para tanto, no nivel
mais descentralizado, e o ente central, que concentra a arrecadago. Torna necessi-
rio um complexo e sofisticado mecanismo de transferéncias intergovernamentais,
instrumentalizado por meio dos fundos de satide.”

E torna o planejamento de mais dificil operacionalizagao, no que nio difere
de outras 4reas de atuagdo governamental com caracteristicas semelhantes. Tendo
cada ente da federagao seu orgamento e autonomia para gerencig-lo, orcamento este
que se insere em seu sistema préprio de planejamento or¢amentdrio (com PPA,
LDO e LOA), a inser¢ao em um sistema coordenado de planejamento com os de-
mais entes da federagao torna-se mais complexa, sujeita a vdrias questdes, especial-
mente no aspecto juridico, que devem ser superadas, viabilizando a implantagao e
o adequado funcionamento na forma de um sistema tnico. O planejamento do
setor de satide nao pode, por conseguinte, ser construido com base apenas nas leis
préprias de planejamento orgamentdrio de cada ente federado, o que inviabilizaria

um sistema dnico coeso.%®

O planejamento no setor de saide, a0 menos em seu arcabougo normativo,
avangou significativamente, em especial a partir da elaboragao do Plano Nacional
de Satide 2004-2007, publicado em dezembro 2004, e a criagio do PlanejaSUS,
conforme serd mais bem detalhado nos itens subsequentes, apds as consideragoes
sobre a organiza¢io do planejamento no 4mbito do sistema nacional de sadde. Nao
obstante, ver-se-4 que apresenta deficiéncias de diversas naturezas que comprome-
tem o seu bom funcionamento, mostrando que estd ainda distante do ideal, em um
sistema do qual se esperam bons resultados com o melhor aproveitamento dos re-

cursos publicos.

87 Constitui¢ao, art. 77, § 3°, do ADCT; Lei Complementar n. 141/2012, art. 14; Lei n.
8.080/1990, arts. 33 e 34; Lei n. 8.142/1990, art. 4°.

Nesse sentido, manifestamo-nos: “Em virtude da sua autonomia, Unido, Estados e Municipios
possuem, cada um deles, governantes que sio eleitos pelo voto direto da respectiva populagio,

88

o que leva a um verdadeiro mosaico politico, com prefeitos, governadores e presidente oriundos
de partidos, ideologias e estilos diferentes. Ademais, deve-se considerar que os prefeitos dos
mais de 5.000 municipios brasileiros sdo eleitos na metade do mandato dos governadores e
presidente da Republica. Tudo isso demonstra o quanto é drduo alcangar uma atuagio coorde-
nada e cooperativa em fungio de objetivos comuns, a qual é exigida para o funcionamento
adequado da politica publica de satide” (CONTI, José Mauricio; SANTOS, Ricart César C.
A sadde publica no Brasil: breve andlise de suas complexidades a luz do direito financeiro. In:
COPETTI NETO, Alfredo; LEITE, George Salomao; LEITE, Glaudo Salomao. Dilemas na
Constitui¢do. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 389-400).
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7.3.1 Organizacao do planejamento do SUS

Em diversos aspectos da organiza¢io do planejamento or¢amentdrio da sadde,
nota-se a relevincia da articulagdo federativa, que ganha especial destaque neste
setor. A satde, em face de suas peculiaridades, teve de construir um modelo espe-
cial de organizagdo orgamentdria, especialmente em razao da intensa e necessdria
coordenagio entre os diversos entes, com as consequentes interconexoes entre seus
or¢amentos. Nesse campo, apesar de todos os desafios, a descentralizagio de encar-
gos promovida apds a Constituigao de 1988 nio significou, para o setor da Satde,
a mesma desorganizagao observada em relagdo a outras politicas setoriais. Como
bem destaca Fernando Abrucio,

“(a) satde ¢, sem divida alguma, a politica publica de maior destaque no quadro fe-
derativo desde a Constitui¢o de 1988. O modelo de descentralizagao proposto foi
construido por muitos anos de lutas contra a centraliza¢io dos programas e da gestdo
dos recursos, com destaque para a atuagio de sanitaristas e profissionais da drea mé-
dica que constituiram, junto com liderancas locais e movimentos sociais, aquilo que
alguns denominam de ‘partido da satide’ — a que hoje se somam a burocracia setorial

e diversos politicos, muitos com origem na drea”.%

Parte essencial da reforma das politicas de satide implementadas a partir das
disposi¢oes da Constituigao Federal foi a criagio de um sistema de planejamento
setorial que, em tese, mostra-se de forma a permitir um bom funcionamento. Essa
organizagao orgamentdria deu-se em torno dos principios que articulam a a¢ao do
SUS: a universalidade; a integralidade; e a igualdade de assisténcia. Como esses
principios partiam da ideia da descentraliza¢ao e da municipalizagao, a integragao
em torno de parimetros nacionais de funcionamento apenas seria possivel a partir
de uma articulagio federativa consistente. Os pilares dessa organizagio surgiram
com os critérios de planejamento do SUS basicamente delineado nas Leis ns. 8.080,
de 19 de setembro de 1990, e 8.142, de 28 de dezembro de 1990, com disposi¢oes
também na Lei Complementar n. 141, de 13 de janeiro de 2012, que organizam o
funcionamento dos servigos de satide em 4mbito nacional, destacando-se os arts.
36 a 38 da Lei n. 8.080, nos quais se concentram as normas sobre planejamento e
orgamento.

Viabiliza-se assim uma sistematiza¢ao que permite dar maior coesao ao plane-
jamento financeiro de todo o sistema, de modo a integrar os entes da federacao em
torno dos objetivos comuns do setor, criando-se uma estrutura de planejamento

8 ABRUCIO, Fernando Luiz. A coordenagio federativa no Brasil no Brasil: a experiéncia do

periodo FHC e os desafios do Governo Lula. Revista de Sociologia Politica, p. 58.

367



+« O planejamento orcamentdrio da Administragdo Ptiblica no Brasil

orcamentdrio setorial de cardter nacional, fundamental para garantir o funciona-
mento de um sistema que se propde ser tnico, institucionalizando um conjunto de
politicas publicas no Ambito de nosso federalismo cooperativo de forma eficiente.”

A Lei n. 8.080/1990 atribui a dire¢ao nacional do SUS a responsabilidade de
“elaborar o planejamento estratégico nacional no 4mbito do SUS em cooperagao
com Estados, Municipios e o Distrito Federal” (art. 16, VIII).

O Capitulo III da Lei n. 8.080 cuida do planejamento e orgamento, estabele-
cendo que o processo de planejamento e orgamento serd “ascendente, do nivel local
até o federal, ouvidos seus 6rgaos deliberativos, compatibilizando-se as necessida-
des da politica de satide com a disponibilidade de recursos em planos de sadde dos
Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e da Uniao” (art. 36). A Lei Comple-
mentar n. 141/2012 vem no mesmo sentido para confirmar e complementar: “O
processo de planejamento e orgamento serd ascendente e deverd partir das necessi-
dades de sadde da populagio em cada regido, com base no perfil epidemiolégico,
demogrifico e socioecondmico, para definir as metas anuais de atengao integral a
sadde e estimar os respectivos custos” (art. 30, § 1°).

A téenica do “planejamento ascendente” é um dos principais mecanismos para
garantir o principio da unicidade do SUS. E extremamente importante, pois asse-
gura uma participacio mais efetiva e direta da populagao e dos 6rgaos envolvidos
na elaboragio e execugio da politica,” permitindo nao s6 maior democratizacio
nas decisoes, mas também, e principalmente, a possibilidade de conhecer e atender
as peculiaridades locais, o que, em matéria de politica publica de saide, ¢ funda-
mental, dada a diversidade e as peculiaridades das necessidades puiblicas no setor.
“Uma forma moderna de democratizar a elei¢ao das prioridades no 4mbito da
satde, por meio de técnica orgamentdria do tipo bortom-up, dando-se atenc¢ao dife-
renciada a esfera de governo local, cuja proximidade da populagao é maior, e mais

%0 CONTIL, José Mauricio; SANTOS, Ricart César C. A saide publica no Brasil: breve andlise
de suas complexidades 4 luz do direito financeiro, cit.
1" Inserindo-se no contexto de uma evolugio da participagio da populagio nas dreas de atuagio
do governo federal. Roberto Pires, Lucas Amaral e José¢ Carlos dos Santos colocam com pro-
priedade, em precisa andlise sobre a questdo da participagdo social no planejamento, que “o
processo de disseminac¢io e crescente incorporagio de mecanismos de participagio social, ini-
ciado na década de 1990, prossegue de forma a alcangar a esfera nacional. Principalmente a
partir de 2003, iniciou-se um esforco sistemdtico de adogao de formas de intera¢io com a so-
ciedade civil em diferentes dreas de atuagdo do Governo Federal” (Planejamento governamen-
tal e participagdo social: encontros e desencontros na experiéncia brasileira recente. In: CAR-

DOSO JR., José Celso; GARCIA, Ronaldo Coutinho (Org.). Planejamento estratégico em

contexto democrdtico: ligoes da América Latina, p. 121).
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capaz de entender as necessidades locais. Trata-se de medida de especial relevincia
na 4rea da Satde, em que as especificidades das necessidades publicas sao bastante
peculiares em matéria territorial, tornando mais adequada e eficiente a prestagio
dos servigos se compatibilizados com as necessidades locais”, como j4 nos referimos
em outra oportunidade.’

A Lei Complementar n. 141/2012 deu-lhe énfase e suporte, ao explicitar no
art. 30 que “os planos e metas regionais resultantes das pactuagdes intermunicipais
constituirao a base para os planos e metas estaduais, que promoverao a equidade
inter-regional” (§ 2°) e “os planos e metas estaduais constituirao a base para o pla-
no e metas nacionais, que promoverao a equidade interestadual” (§ 3°).

E um bom exemplo do moderno sistema de “planificacién multiescalar parti-
cipativa”, que assegura a participagdo dos cidadios e fomenta a coordenagio de
esforgos em uma via de mao dupla, em que o Estado, com seus vdrios niveis de
governo, a sociedade civil e o setor privado estabelecem estratégias para melhorar a

vida das pessoas.”

Consiste, no entanto, em uma técnica cujas implanta¢ao e execugao mostram-
-se bastante complexas, dada a evidente dificuldade em ouvir todos os envolvidos
de forma sistemdtica e organizada, e traduzir todas essas necessidades na constru-
¢ao de politicas publicas capazes de atendé-las adequadamente.

Acrescente-se a dificuldade de boa parte dos Municipios em elaborar e geren-
ciar sistemas de planejamento que sejam consistentes e reflitam os interesses e as
necessidades da populacio, ante a deficiéncia de recursos materiais ¢ humanos,
como j4 foi apontado pelo Tribunal de Contas da Unido em auditoria no sistema,

%2 CONTIL, José Mauricio; SANTOS, Ricart César C. A satide publica no Brasil: breve andlise
de suas complexidades  luz do direito financeiro, cit.

> Vale destacar alguns trechos do original: “Un enfoque de planificacién participativa busca
garantizar la representacién de los intereses de los ciudadanos/as, y la coordinacién de es-
fuerzos. Esto supone una coordinacién de doble via: desde abajo hacia arriba y desde arriba
hacia abajo. Con ello se construye una planificacién multiescalar como modelo de gestién
publica, donde el Estado, la sociedad civil y el sector privado acuerdan estrategias y lineas
de accién para mejorar la calidad de vida de la gente. La planificacién multiescalar es un
proceso de definir de manera participativa, colaborativa, coherente e integral, objetivos y
estrategias para el desarrollo, con multiples esfuerzos por niveles del Estado, que se deben
articular y coordinar para la resolucién de los problemas de la sociedad y el aprovechamien-
to de las oportunidades de desarrollo” (SANDOVAL, Carlos; SANHUEZA, Andrea;
WILLINER, Alicia. La planificacion participativa para lograr un cambio estructural con
igualdad. Las estrategias de participacién ciudadana en los procesos de planificacién mul-
tiescalar, p. 18).
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que resultou em recomendagao ao Ministério da Satide para que “desenvolvesse
agoes estratégicas de capacitagao voltadas para a elaboragio do Plano Municipal de
Satde, incluindo a redagao de roteiro simplificado para subsidiar os gestores locais

quando da feitura desse Plano”.*

A base das atividades e programacoes do SUS ¢ feita por meio de planos de
sadde em cada unidade federativa e o financiamento previsto nas respectivas pro-
postas orcamentdrias. Estados, Municipios e o Distrito Federal deverio elaborar
seus respectivos planos de satde, requisito para que possam receber os recursos,
sendo vedadas as transferéncias intergovernamentais para o financiamento das
agdes nao previstas nos planos de satide” — o que é importante para o planejamen-
to, pois, ao vincular o recebimento de recursos a existéncia de planos, cria uma
exigéncia de planejamento e garante um arcabougo juridico que melhor direciona

os recursos transferidos.

As diretrizes para a elabora¢io dos planos de satde sio estabelecidas pelo
Conselho Nacional de Saide,”® “6rgao colegiado composto por representantes do
governo, prestadores de servigo, profissionais da saide e usudrios” que “atua na
formulagdo de estratégias e no controle da execugio da politica de satide na instin-
cia correspondente”,”” em uma demonstragio da implementagio diretriz do SUS

que prevé a participagao da comunidade e influencia no planejamento.

Fragilidades juridicas, que se evidenciam em vdrios setores, estao presentes
também no setor de satde. E o que se vé na definicdo de aspectos importantes da
priorizagio estabelecida pelo planejamento por meio de normas de natureza infra-
legal, inadequadas para politicas de Ambito nacional. O sistema de planejamento
do SUS teve suas principais linhas delineadas na Portaria do Ministério da Sadde
n. 366, de 22 de fevereiro de 2006, sendo ato do Ministério da Sadde, que divulga
o Pacto pela Satde, consolidando o SUS, com trés componentes: Pacto pela Vida;
Pacto em Defesa do SUS; e Pacto de Gestao.

E interessante, no entanto, fazer referéncia, ainda que breve, a alguns dos pontos

do documento, o que permite tentar avangar na tentativa de identificar as prioridades

94 BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao. Acdrdiao 693/2014 — TCU — Plendrio, Rel. Min. Ben-
jamin Zymler, sessio de 26.3.2014, p. 97. Registra o acérddo que a recomendaggo ainda nio
havia sido implementada (p. 98).

% Lein. 8.080/1990, art. 36.

% Lei n. 8.080/1990, art. 37.

97 Lei n. 8.142/1990, art. 1o, § 2°.
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do sistema. E fazer notar também uma dificuldade que permeia boa parte do pla-
nejamento do setor publico, que ¢ a constatagio de que nao se conseguem estabe-
lecer prioridades com absoluta especificidade e clareza, prevalecendo uma tendén-
cia de abranger todos os aspectos relevantes, sem nada excluir. O que acaba, por
vezes, quando nio sempre, inutilizando a fungo de estabelecer prioridades esco-
lhidas democraticamente e que sejam juridicamente consolidadas, capazes de
orientar o administrador pdblico em suas a¢des, o que jd foi objeto de referéncia
anteriormente.

O Pacto pela Sadde, em seu componente de Pacto de Gestao, apresenta, na
forma de eixos, os aspectos mais relevantes para o planejamento da satide: descen-
tralizagdo; regionaliza¢io; financiamento; programagio pactuada e integrada; re-
gulagdo; participagao e controle social; planejamento; gestao do trabalho; e educa-
¢do na satide. No Anexo II (Diretrizes Operacionais do Pacto pela Satide em 2006
— consolidagdo do SUS), item III (Pacto de Gestao), estabelece as diretrizes para a
gestdo do SUS, nas quais se insere o Planejamento (item 4), fixando suas diretrizes,
objetivos e prioridades.

Sao cinco as prioridades do Pacto da Satide no Ambito do planejamento:

a) adogao das necessidades de satide da populagao como critério para o pro-
cesso de planejamento no Ambito do SUS;

b) integragdo dos instrumentos de planejamento, tanto no contexto de cada
esfera de gestao quanto no do SUS como um todo;

¢) institucionalizacdo e fortalecimento do PlanejaSUS, com adogio do pro-
cesso de planejamento, neste incluidos o monitoramento e a avaliagao
como instrumento estratégico de gestao do SUS;

d) revisdao e adogao de um elenco de instrumentos de planejamento — como
planos, relatérios e programagdes — a serem adotados pelas trés esferas de
gestao, com adequagao dos instrumentos legais do SUS no tocante a este
processo e instrumentos dele resultantes;

e) cooperagdo entre as trés esferas de gestao para o fortalecimento e a equida-
de do processo de planejamento do SUS.

Nesse sistema de planejamento definido pela Portaria n. 399, estabelecem-se
“blocos” para o financiamento (os objetivos do financiamento): aten¢do bdsica;
atencio de média e alta complexidade; vigilincia em sadde; assisténcia farmacéuti-
ca e gestao do SUS.

Sao eixos prioritdrios para a aplicagdo de recursos: estimulo a regionalizagao e
investimentos para a atengao bdsica.
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No que tange a regionalizagdo, os principais instrumentos de planejamento
s30 o Plano Diretor de Regionalizagao (PDR), o Plano Diretor de Investimento
(PDI) e a PPI (Programagao Pactuada e Integrada). Esta dltima deve estar “inserida
no processo de planejamento e deve considerar as prioridades definidas nos planos
de sadde em cada esfera de gestao”.

O planejamento regional deve expressar as responsabilidades dos gestores
para com a satde da populagao do territério e o conjunto de objetivos e a¢des,
cujas prioridades — estabelecidas regionalmente — deverao estar refletidas no pla-
no de satide de cada municipio e do estado. Cria-se também o Colegiado de
Gestao Regional, cuja fungdo ¢ “instituir um processo dinidmica de planejamen-
to regional”.”®

Na parte referente a responsabilidade sanitdria (Capitulo 3), sao definidos os
compromissos de cada esfera da federagiao quanto ao planejamento e a programa-
¢do. Sao responsabilidades comuns:

a) formular, gerenciar, implementar e avaliar o processo permanente de pla-
nejamento participativo e integrado, de base local e ascendente, orientado
por problemas e necessidades na sadde (...), construindo nesse processo o
plano de saide e submetendo-o 4 aprovagio do Conselho de Saude
correspondente;

b) formular, no plano de sadde, a politica de aten¢io em satde, incluindo
agoes intersetoriais voltadas para a promogao da sadde;

c) elaborar relatdrio de gestao anual, a ser apresentado e submetido 2 aprova-

¢ao do Conselho de Satide correspondente.

Desde logo, pode-se notar o que se constatard de forma mais evidente com o
aprofundamento na andlise do planejamento do setor de saide: a multiplicidade de
documentos elencando prioridades e estabelecendo diretrizes importantes que de-
vem se materializar no planejamento e em seu desdobramento or¢camentdrio.

A pluralidade de 6rgaos que integram o sistema de sadde e a necessidade de
cooperagao federativa entre entes da federagao dotados de autonomia dificultam a
organiza¢ao harmonica do sistema, que, por suas caracteristicas, exige uniformida-
de de propdsitos. O planejamento nesse setor, & semelhanga do que ocorre em ou-
tras dreas do governo, ¢ ainda mais relevante para a boa gestao, e, a0 mesmo tempo,
mais dificil de viabilizar, como se poderd observar ao serem analisadas diversas
questdes envolvendo o complexo de normas que o regulam.

% Anexo II da Portaria n. 399.
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7.3.2 PlanejaSUs

Para contornar alguns problemas ligados ao planejamento da drea da Satde,
<« . » . .
surge em 2005 a proposta do “PlanejaSUS”, importante instrumento para tornar
mais eficiente o sistema.

O sistema de planejamento do Ministério da Satide, como reconhecido pelo
préprio 6rgao, nao dispunha, a época, “de medidas que viabilizassem o aperfeicoa-
mento do trabalho e que possibilitassem a oportuna e efetiva melhoria da gestao do
Sistema, da aten¢ao e da vigilincia em saide, inclusive no tocante a reorientagao das
agoes”, reconhecendo-se haver uma insuficiéncia no processo de planejamento do
Sistema Unico de Satide, compreendendo o monitoramento e a avaliagao, que contri-
buisse para a consolida¢ao de um sistema que ¢ de competéncia do gestor federal, a
ser exercida de forma cooperada com as demais instincias de dire¢do do Sistema.”

O PlanejaSUS surge como um instrumento que passa a ter o propésito de
complementar e aperfeicoar o planejamento realizado pelo Sistema de Planejamen-

to Federal (PPA, LDO, LOA, balangos orcamentdrios etc.).

Define-se o Sistema de Planejamento do Sistema Unico de Satde (Planeja-
SUS) como “a atuagio continua, articulada, integrada e soliddria das dreas de pla-

nejamento das trés esferas de gestao do SUS”.!%°

Destaca-se a auséncia de subordinagio entre as dreas de planejamento do Pla-
nejaSUS, desenvolvendo-se a ideia de organizagio e operacionaliza¢io por proces-
sos de harmonizagio, tendo como condi¢des de funcionamento: objetivos claros;
defini¢do precisa de competéncias; e atengao as particularidades.

Colabora na orientagio técnica dos gestores e técnicos do SUS pelo Ministério
da Saude e pelas Secretarias Estaduais de Satude para a elaboragao dos planos de
sadde e relatérios de gestao, o que se torna fundamental para o funcionamento e a
operacdo do sistema, uma vez que, apds o Pacto pela Sadde, passa a ser necessdrio
formular os planos de saide para firmar o Termo de Compromisso de Gestao,
servindo os planos também para subsidiar auditorias e controles.

O PlanejaSUS regulamenta, instrumentaliza e coordena o “processo ascen-
dente de planejamento” fixado pela Lei Organica da Satde, que, como jd ressal-
tado, ¢ importante e inovador, pois tem a pretensio de captar com a mdxima
precisao as necessidades publicas do setor, de forma localizada, o que configura
um desafio a ser vencido, dada a “complexidade do perfil epidemioldgico

2 BRASIL. Ministério da Satde. Sistema de Planejamento do SUS (PlanejaSUS): uma constru-
¢do coletivas — trajetdria e orientagdes de operacionalizagio, p. 21.

100 BRASIL. Ministério da Satde. Sistema de planejamento do SUS (PlanejaSUS): uma constru-
¢do coletivas — trajetdria e orientagdes de operacionalizacio, p. 27.
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brasileiro, aliada & quantidade e diversidade dos municipios, além da grande de-
sigualdade em sadde ainda prevalente, tanto em relagio ao acesso quanto 2 inte-
gralidade e 4 qualidade da atengao prestada”.'”

A necessidade de intensa cooperagao federativa na politica publica de satde
exige a integragao dos vdrios atores que participam do processo de planejamento, o
que destaca o cardter transversal da fun¢do de planejamento. Essa transversalidade
aparece de forma clara no PPA federal para o periodo de 2012 a 2015, consoante se
constata do documento “Plano Mais Brasil — Agendas Transversais”,'** evidenciando
essa tendéncia dos modernos sistemas de planejamento orgamentdrio governamental.

Para a incorporagao do planejamento como instrumento de gestao do SUS
por meio do PlanejaSUS, adotado pelos gestores e pelos representantes sociais, de-
ve-se buscar seu apoio junto aos Colegiados de Gestao Regionais, as Comissoes
Intergestoras (CIB e CIT), aos Conselhos Nacionais de Secretdrios Estaduais de
Sadde e de Secretarias Municipais de Satide (CONASS ¢ CONASEMSY) a aos
Conselhos de Secretdrios Municipais de Saide (COSEMS), sendo necessdria a
adesao institucional mediante a obediéncia a regulamentagao do PlanejaSUS,'*” a
partir da pactuagao entre as trés esferas de governo, de que s3o exemplos o monito-
ramento e avaliagdo de instrumentos bdsicos, conforme as Leis Orgénicas de Sadde.

A defini¢ao das responsabilidades dos entes da federagao no planejamento do

sistema tinico de satide ¢ tarefa evidentemente complexa, que o PlanejaSUS procu-

ra delinear da forma mais precisa e adequada possivel, estabelecendo as diretrizes'*

nos Ambitos federal,'” estadual'®® e municipal.'””

107 BRASIL. Ministério da Satde. Sistema de Planejamento do SUS (PlanejaSUS): uma constru-

¢do coletiva — trajetdria e orientagdes de operacionalizacio, p. 22.

192 BRASIL. Ministério do Planejamento. Plano Mais Brasil. Mais desenvolvimento. Mais igual-

dade. Mais participagdo. PPA 2012-2015, 2011.
105 Notadamente as Portarias ns. 3.085/2006 e 3.332/2006.

194 BRASIL. Ministério da Sadde. Sistema de Planejamento do SUS (PlanejaSUS): uma constru-
¢do coletivas — trajetdria e orientagdes de operacionalizagdo, p. 37-44.

Sao as diretrizes no 4mbito federal: a) coordenacio do processo nacional de planejamento do
SUS, em cooperagiao com os estados e municipios; b) organizacio, implantagao e implemen-
tagao do PlanejaSUS em Ambito nacional; ¢) cooperagdo técnica e financeira na implantagio
e implementac¢io do PlanejaSUS em cada esfera de governo, bem como para a formulagio,
monitoramento e avaliacdo dos instrumentos bdsicos definidos para este Sistema; d) imple-
mentagio de rede, no Ambito do planejamento, voltada 2 articulagio e integracio das trés es-
feras de gestdo do SUS e a divulgacio de informag6es e experiéncias de interesse do Planeja-
SUS, bem como 2 disseminagio do conhecimento técnico-cientifico na drea; €) promogio da
educagio permanente em planejamento para os profissionais que atuam em planejamento no
SUS; f) participagao no Grupo de Planejamento da Secretaria Técnica da Comissao Interges-
tores Tripartite (CIT); g) formulagdo e apresentagdo, para andlise e deliberagio da CIT, de
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106

107

propostas relativas ao funcionamento e aperfeicoamento do PlanejaSUS e dos seus instrumen-
tos bdsicos; h) mobilizagio e coordenagio do grupo de colaboradores, composto por especia-
listas e profissionais que atuam nas 4reas de planejamento do SUS, no processo de planejamen-
to e orcamento na esfera federal e em institui¢bes de ensino e pesquisa, com vistas a apoiar o
MS no cumprimento de suas responsabilidades junto ao PlanejaSUS; i) apoio aos grupos de
trabalho e demais féruns da CIT em questdes relativas ao planejamento no 4mbito do SUS; j)
organizagio de sistema informatizado que agregue informacoes gerenciais em satide de interes-
se do planejamento, valendo-se dos sistemas jd existentes; k) implantagdo, monitoramento e
avaliagdo sistemdtica do processo de planejamento do SUS no 4mbito federal e apoio a este
processo nos estados e municipios; 1) utilizagdo dos Planos Estaduais e Municipais de Sadde
como subsidio prioritdrio na formulacio do Plano Nacional de Satde, observada a Politica
Nacional de Satide; m) sensibilizagao dos gestores para incorporagio do planejamento como
instrumento estratégico de gestdo do SUS; e n) assessoria aos estados na defini¢ao de estraté-
gias voltadas ao fortalecimento e 4 organizagio do processo de planejamento estadual.

Sdo diretrizes no Ambito estadual: a) organizacio e coordenag¢io do PlanejaSUS no 4mbito
estadual e apoio a este processo nos municipios; b) apoio ao MS na implementagio ¢ no
aperfeicoamento do PlanejaSUS em Ambito nacional; ¢) implementagio das diretrizes, me-
todologias, processos e instrumentos pactuados no 4mbito do PlanejaSUS; d) assessoria aos
municipios na defini¢io de estratégias voltadas ao fortalecimento e 4 organizag¢io do proces-
so de planejamento local e regional; e) utilizagao de Planos Regionais/Municipais de Sadde
como subsidio prioritdrio na formula¢ao do Plano Estadual de Sadde, observada a Politica
de Sadde respectiva; f) coordenagdo do processo de planejamento regional de forma articu-
lada, integrada e participativa, com a aplicagdo e adaptacdo — as realidades locais — das
metodologias, processos e instrumentos pactuados no 4mbito do PlanejaSUS; g) apoio a
organizagio e ao funcionamento dos Colegiados de Gestdao Regionais; h) estimulo 4 criagio
e/ou apoio a cAmaras especificas e grupos de trabalho dos CGR e CIB em questdes relativas
ao planejamento no 4mbito do SUS; i) fortalecimento das dreas de planejamento do estado
e apoio as referidas dreas municipais; j) monitoramento e avaliagio das agbes de planejamen-
to no Ambito estadual e apoio aos municipios para o desenvolvimento deste processo; k)
estimulo ao estabelecimento de politicas publicas de satide de forma articulada e interseto-
rial; 1) desenvolvimento da cooperagio técnica e financeira aos municipios no 4mbito do
PlanejaSUS; m) promogio e apoio 4 educa¢io permanente em planejamento para os profis-
sionais que atuam no contexto do planejamento no SUS, em parceria com o MS e munici-
pios; n) participag¢io na implementac¢io de rede, no Ambito do planejamento, voltada 4 arti-
culacdo e integracdo das trés esferas de gestio do SUS e a divulgagio de informagdes e
experiéncias de interesse do PlanejaSUS, bem como & disseminagao do conhecimento técni-
co-cientifico na drea; o) apresentagdo, para andlise e deliberagao da Comissao Intergestores
Bipartite (CIB), de propostas relativas ao funcionamento e aperfeicoamento do PlanejaSUS
no respectivo dmbito; p) apoio as cAmaras e aos grupos de trabalho da CIB em questdes
relativas ao planejamento no 4mbito do SUS; e q) sensibilizagao dos gestores para incorpo-
ra¢io do planejamento como instrumento estratégico de gestdo do SUS.

As diretrizes no 4mbito municipal s3o: a) coordenagio, execugio e avaliagio do processo de
planejamento do SUS no 4mbito municipal, consoante os pactos estabelecidos no Ambito do
PlanejaSUS; b) apoio ao estado e ao MS na implementagio e no aperfeicoamento do Planeja-
SUS; ¢) implementagio das diretrizes, metodologias, processos e instrumentos definidos de
forma pactuada no 4mbito do PlanejaSUS; d) sensibilizacio dos gestores e gerentes locais para
incorporagio do planejamento como instrumento estratégico de gestio do SUS; e) elaboragio
dos instrumentos bdsicos de planejamento de forma articulada, integrada e participativa, com
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Trata-se de um sistema que, diante de sua visivel complexidade, e consideran-
do a falta de infraestrutura, auséncia de recursos humanos e falta de qualificacio e
capacitagdo, nas trés esferas de governo, especialmente nos municipios menores,
apresenta dificuldades de implanta¢do e funcionamento. Representa, contudo, um
inegdvel avango no rumo certo de um planejamento eficiente.

7.3.3 Articulacdo dos instrumentos de planejamento do setor
de sadde

No 4mbito nacional, o principal documento de planejamento do setor de sad-
de ¢ — ou deveria ser — o Plano Nacional de Satide, que encontra base juridica no
art. 48, IV, da Constitui¢ao, ao dispor que cabe ao Congresso Nacional, com a
sangdo do Presidente da Republica, dispor sobre planos e programas nacionais,
regionais e setoriais de desenvolvimento. A Lei Complementar n. 141/2012, em seu
art. 17, § 3°, e a Lei n. 8.080/1990,'% arts. 14-B, § 10, e 34, referem-se também de
forma expressa ao Plano Nacional de Sadde, que serd base para as transferéncias
intergovernamentais.

Previsto também estd o Planejamento Estratégico Nacional no 4mbito do
SUS, da competéncia da dire¢io nacional do Sistema Unico de Satde (Lei n.
8.080/1990, art. 16, XVIII), elaborado em cooperagao técnica com os demais en-
tes federados.

a aplicacdo e adaptagdo — is realidades locais — das metodologias, processos e instrumentos
pactuados no 4mbito do PlanejaSUS; f) participagdo na implementagio de rede, no 4mbito do
planejamento, voltada 4 articulagio e integragio das trés esferas de gestao do SUS e a divulga-
¢do de informagdes e experiéncias de interesse do PlanejaSUS, bem como a disseminagio do
conhecimento técnico-cientifico na drea; g) participagio e promogio de capacitagdo em plane-
jamento, monitoramento e avaliacio, na perspectiva da politica da educacio permanente; h)
promogao de mecanismos de articulagio entre as diversas 4reas da SMS (SECRETARIA MU-
NICIPAL DE SAUDE) e com outros setores do municipio; i) estimulo ao estabelecimento de
politicas publicas de sadde de forma articulada e intersetorial; j) implementagao do planeja-
mento local com monitoramento e avaliagio das a¢des propostas, bem como divulgagao dos
resultados alcancados; k) coordenagio de agbes participativas visando a identificagio de neces-
sidades da populagio, tendo em vista a melhoria das a¢oes e servigos de saide; 1) operaciona-
lizagdo, monitoramento e avaliagdo dos instrumentos de gestdo do SUS e retroalimentagio de
informacdes necessdrias as trés esferas; m) promocao da estruturagio, institucionalizagio e
fortalecimento do PlanejaSUS no municipio, com vistas a legitimd-lo como instrumento estra-
tégico de gestao do SUS; n) participagio no processo de planejamento regional de forma arti-
culada, integrada e participativa, com a aplicacio e adaptagio — as realidades locais — das
metodologias, processos e instrumentos pactuados no 4mbito do PlanejaSUS; e o) apoio a or-
ganizagio e ao funcionamento dos Colegiados de Gestao Regionais.

19 Regulamentada pelo Decreto n. 7.508, de 28 de junho de 2011.
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H4 ainda, de suma importincia para o que se pretende desenvolver no 4mbito
deste trabalho, o planejamento or¢amentdrio da satide inserido nos Planos Plurianu-
ais (PPA) e nas leis orcamentdrias, o que serd objeto de referéncia no préximo item.

Luiz Fernando Arantes Paulo, ao tratar do tema, destaca que “o planejamento
de politicas publicas da administragao federal para a drea da Saide deve ser expresso
em dois planos: o Plano Nacional de Satide (PNS) e o Plano Plurianual (PPA). Am-
bos estao previstos na Constitui¢ao Federal de 1988. O PPA estd definido expressa-
mente no art. 165 e presente em outros diversos dispositivos. Quanto ao PNS, corres-
ponde ao “plano setorial”, previsto de forma genérica no art. 48, IV e referido em
outros dispositivos, e expressamente disposto na Lei Complementar 141 e Lei n.
8.080-90 (...). Além do PPA e do PNS, hd atualmente um terceiro plano, o Plano
Estratégico, de cardter gerencial e sob a inteira governabilidade do ministro da sadde”.

No que tange ao Plano Nacional de Sadde, que deve orientar toda a ac¢io do
setor, constatam-se uma fragilidade e inadequagdo do sistema juridico que com-
prometem a sua eficdcia.

Por meio de portaria do Ministério da Satde, sao estabelecidas as “diretrizes
para o processo de planejamento no 4mbito do Sistema Unico de Satde (SUS)”,
estabelecendo como pressupostos para o planejamento a responsabilidade de todos
os entes federados, de forma continua, articulada e integrada, sendo o planejamen-
to ascendente e integrado, compatibilizando-se os instrumentos de planejamento
da satide no 4mbito administrativo (Plano de Satde, Programag¢oes Anuais e Rela-
tério de Gestao) com as leis de planejamento orgamentdrio de cada esfera de gover-

no (PPA, LDO e LOA).!?”

Referida portaria define que os instrumentos para o planejamento no 4mbito
do SUS 530 o Plano de Satde, as Programagées Anuais e os Relatérios de Gestao,
que devem interligar-se de forma a compor um processo ciclico de planejamento
integrado, soliddrio e sistémico (art. 2°, caput e § 1°). O Plano de Sadde ¢ definido
como o “instrumento central de planejamento para defini¢ao e implementagao de
todas as iniciativas no 4mbito da sadde de cada esfera de gestao do SUS para o
periodo de quatro anos” (art. 3°, caput) e “norteia e elaboragao do planejamento e
orcamento do governo” (art. 2°, § 2°).

O Plano Nacional de Sadde para o periodo de 2012 a 2015"° contém a andli-
se situacional do pais no que tange as condigoes de satide, suas determinantes e

109 Portaria n. 2.135/2013, art. 1°.

110 BRASIL. Ministério da Satide. Secretaria-Executiva. Subsecretaria de Planejamento e Orga-
mento. Plano Nacional de Saiide — PNS 2012-2015.
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condicionantes, acesso as agdes e servicos e gestdo, para em seguida estabelecer o
objetivo, as diretrizes e as metas para o setor. Como objetivo, definiu-se “aperfeico-
ar o Sistema Unico de Satide/SUS para que a populagio tenha acesso integral a
agoes e servigos de qualidade, de forma oportuna, contribuindo assim para a me-
lhoria das condi¢oes de satde, para a redugao das iniquidades e para a promogao
da qualidade de vida dos brasileiros™,'"! e, para alcangd-lo, estabeleceram-se 14 di-
retrizes, acrescidas de mais duas diretrizes transversais. A cada uma das diretrizes,
s30 associadas as metas, em nimero varidvel, com a especifica¢io e a quantificagio
do que se pretende realizar com vistas a atingi-las.

Em se tratando de planejamento de cardter nacional, como ¢ absolutamente
claro em face do que dispoe a Constituigao, em um setor que opera no 4mbito do
federalismo cooperativo, com a participagio de todos os entes da federa¢do, com
compartilhamento de encargos e recursos, a legislacao a regé-lo deve dar-se por
meio de normas juridicamente aptas a obrigar a todos.

O planejamento do setor de satde é fundamental para a boa gestao, e a arti-
cula¢do federativa é a base para seu adequado funcionamento. Indispensdvel que o
ordenamento juridico nesse aspecto se estruture em normas de cardter e abrangén-
cia nacional, sendo a Lei Complementar n. 141/2012, a Lei n. 8.080/1990 e outras
que as complementam insuficientes para estabelecer todas as disposigoes necessi-
rias & estruturagao completa e abrangente do planejamento na sadde. Muito do que
se vé regulado estd previsto em normas infralegais, de competéncia, por exemplo,
do Ministério da Sadde, 6rgao do Poder Executivo Federal, de abrangéncia restrita,
inadequadas para as a¢oes no Ambito do federalismo cooperativo.

E o caso, por exemplo, do Plano de Sadde, que, em face do que dispde a cita-
da legislagdo, orienta toda a a¢io do setor em 4mbito nacional, tendo sido baixado
por ato do Ministério da Sadde, com a pretensdo de vincular os demais entes da
federagdo em suas agdes e na elaboragio de seus préprios planos de sadde.

Mesmo o fato de haver referéncia que o Plano de Satde “observard os prazos
do PPA”"* 0 que permite inferir estar a ele subordinado, nao o legitima a impor
obrigacdes em todos os aspectos aos demais entes federados, uma vez que estes tém
autonomia para a elabora¢io de seus respectivos planos plurianuais, haja vista a
inexisténcia de subordinagio juridica entre as referidas normas.

E o art. 30 da Lei Complementar n. 141, de 2012, prevé que “os planos plu-
rianuais, as leis de diretrizes orgamentdrias, as leis orgamentdrias e os planos de

""" BRASIL. Ministério da Satide. Secretaria-Executiva. Subsecretaria de Planejamento e Orga-

mento. Plano Nacional de Saside — PNS 2012-2015, p. 68.
112 Portaria n. 2.135/2013, art. 3°, § 2°.
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aplica¢io dos recursos dos fundos de sadde da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios serao elaborados de modo a dar cumprimento ao dispos-
to nesta Lei Complementar”, dando margem & interpretacao de que possa haver
uma subordina¢io do PPA ao Plano de Sadde, por estar este dltimo previsto na
referida norma de natureza nacional.

No entanto, a interpretagao nesse aspecto deve-se realizar de forma cuidadosa
e especifica, com andlise das peculiaridades, uma vez que nio se pode aceitar a
subordina¢do de uma norma infralegal como orientadora de uma lei ordindria, o
que ocorreria em se admitindo a subordinagao do PPA ao Plano de Sadde.

Sendo assim, o disposto no art. 30 da Lei Complementar n. 141/2012 deve ser
interpretado de forma a nio permitir essa subordinagdo, mas tao somente vincular
as disposicoes da referida legislagao complementar a aplicagao dos recursos dos
fundos de satide, nos termos em que nela estiverem previstos.

Note-se, ainda, a jd mencionada nao coincidéncia da vigéncia dos planos plu-

113 cujos prazos diferem, uma vez que os man-

rianuais, que se ligam aos mandatos,
datos dos governos federal e estaduais ocorrem em perfodos distintos dos mandatos
municipais, com consequente diferenga no perfodo de vigéncia dos planos pluria-
nuais, o que por si s6 impede a perfeita sintonia entre eles e evidencia a autonomia
que deve haver para elabord-los. Somente ¢ possivel haver eventual subordinagao na
existéncia de legislagao de Ambito nacional que possa dar uniformizagao as agoes
do setor — que nao pode ocorrer por meio do Plano Plurianual federal, incapaz de

vincular os planos dos demais entes federados.
p

O Plano de Sadde, da forma como veiculado, torna-se norma juridicamente
frdgil para as fung¢des que tem a cumprir, no sentido de estruturar o planejamento
do setor em Ambito nacional, incluidos todos os entes da federagio, o que é impres-
cindivel para dar coesao e seguranca juridica ao sistema.

H4 ainda outros aspectos no planejamento da saide que dificultam a coesao
das normas que devem reguld-lo.

A previsao de um Planejamento Estratégico Nacional elaborado pela direcao
nacional do SUS, nos termos do art. 16 da Lei Orginica da Sadde (Lei n.
8.080/1990), cria mais um instrumento de planejamento que se soma aos planos
de saide e aos planos plurianuais, gerando uma coexisténcia de ao menos trés ins-
trumentos de planejamento (no 4mbito federal) voltados a orientar um mesmo se-
tor das administragbes publicas dos vdrios entes da federagio.

'3 Vigorando do inicio do segundo exercicio financeiro do mandato ao final do primeiro exerci-
cio financeiro do mandato subsequente.
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Uma complexidade adicional a dificultar a a¢ao dos gestores, como bem ob-
servado por Luiz Fernando Arantes Paulo:
“A elaboragdo de 3 planos estratégicos distintos impde, na prdtica, uma dinimica
extremamente complexa de monitoramento e avaliagdo. O PPA possui uma rotina de
monitoramento semestral, formalizado por meio do Sistema Integrado de Planeja-
mento e Orgamento (SIOP), mantido pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento
e Gestdo. Para o PNS, hd a obrigatoriedade e prestacio de contas quadrimestralmen-
te, formalizada por meio do Relatério Quadrimestral de Prestagio de Contas (RQPC)
submetido 4 aprecia¢do do Conselho Nacional de Sadde. O Plano Estratégico, por sua
vez, tem uma dinimica prépria de monitoramento, que pode ser mensal ou em espa-

¢os maiores de tempo, de acordo com a prioridade apontada pelo ministro, e conta

com um sistema informatizado préprio de acompanhamento, o Ecar”.!4

Dificuldades que nao se resumem a dinimica de monitoramento e avalia¢io,
alargando-se para outras questoes, também pontuadas com precisio pelo autor.

Nas relages com o controle externo (Congresso Nacional e Tribunal de Con-
tas da Unido, na esfera federal), por exemplo, o plano considerado é o Plano
Plurianual; j4 nas relagoes com os 6rgaos relacionados com o sistema SUS (como
Conselhos e Comissoes de Sadde), utiliza-se o Plano de Sadde. J4 quando se trata
das relagdes com a estrutura interna do Ministério, o documento considerado é o
Plano Estratégico. Observa ainda a diversa metodologia que orientou a elaboragio
dos referidos planos, construidos em bases diferentes, com estruturas préprias, atri-
butos e contetidos distintos, ao que se acrescentam confusdes de natureza semanti-
ca e conceitual, muitas vezes com uma mesma expressao sendo utilizada para de-

signar coisas diferentes em cada plano.'”

E nio é sé. Vale reproduzir o quadro construido pelo autor em que estabelece
a comparagao entre estrutura, atributos e conceitos utilizados pelo Plano Estratégi-
co, Plano Plurianual federal e Plano Nacional de Sadde, no qual é possivel observar
com precisao que atributos com a mesma fun¢ao podem ter conceitos distintos.
Exemplifica com os “resultados” do Plano Estratégico, que muitas vezes coincidem
com as “metas” do PPA e do PNS.

Planos estratégicos no Ministério da Sadde: comparagio entre estrutura, atri-

butos e conceitos.'®

* PAULO, Luiz Fernando Arantes. Planejamento por resultados ancorado em competéncias: uma

proposta para a satde, p. 16.

> PAULO, Luiz Fernando Arantes. Planejamento por resultados ancorado em competéncias: uma
proposta para a satde, p. 16.
"6 PAULO, Luiz Fernando Arantes. Planejamento por resultados ancorado em competéncias: uma

proposta para a saide, p. 17-18.
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Reconhece haver uma compatibilidade de orientacao estratégica entre o Plano
Nacional de Satide (PNS) e o Plano Estratégico, admitindo-se que os objetivos deste
tltimo correspondem as diretrizes do primeiro e mesmo ao PPA, com algumas pou-
cas diferencas neste.

Mesmo assim, observa vdrias falhas no PNS 2012-2015, das quais destacamos
algumas, como: a falta de precisao em algumas diretrizes, identificando-se sobre-
posi¢oes que geram dificuldades na responsabilizagio; falta de clareza e harmonia
conceitual na defini¢ao de resultados; dificuldades gerenciais causadas pela neces-
sidade de articula¢do entre todos os planos; entre outras.'”

Do exposto, ¢ de suma relevincia destacar que vérios dos problemas observa-
dos no planejamento da sadde ora relatados, e que apresentam direta correlago
com o federalismo, mostram-se presentes em vdrias outras politicas publicas e em
outras dreas da Administragao Publica, sendo recorrentes, e demandam solugoes
que permitam resolvé-los de forma a dar uma adequada conformagio ao ordena-
mento juridico em matéria de planejamento orgamentdrio.

A utilizagao de normas infralegais para regular questoes federativas, por exem-
plo, ndo pode ser aceita, evidenciando equivocos de estruturagao do ordenamento
juridico que reduzem ainda mais a jd fragilizada eficdcia das normas de planeja-
mento, em especial no que tange a seu aspecto or¢amentdrio.

A jd dificil cooperagao federativa se soma a necessidade de articulagao entre as
normas de planejamento no 4mbito geral do setor com as que conduzirdo o plane-
jamento para o orgamento.

Como visto, o sistema de planejamento da saide, em face da multiplicidade
de planos envolvidos, torna-se complexo e, nao seria exagerado dizer, confuso, o
que prejudica em muito a sua implantagio e execugio.

A condugio do planejamento para o orgamento, fundamental para a concre-
tizagao do que nele se prevé, no caso da saide, envolve essencialmente dois instru-
mentos principais, quais sejam, o Plano Nacional de Satde e seus respectivos des-
dobramentos, e os planos plurianuais, refletidos nos programas or¢amentdrios.

H4, no entanto, que considerar algumas dificuldades de articula¢io entre to-
dos esses instrumentos de planejamento orgamentdrio. Ainda que a Portaria regu-
lamentadora do PlanejaSUS, do Ministério da Satdde (Portaria n. 3.085, de 1° de
dezembro de 2006), preveja que os instrumentos de planejamento a que se refere
(Plano de Satide, Plano Anual de Satde e Relatério Anual de Gestao) “deverio ser

"7 PAULO, Luiz Fernando Arantes. Planejamento por resultados ancorado em competéncias: uma
proposta para a saide, p. 22-23.
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compativeis com os respectivos Planos Plurianuais (PPA), a Lei de Diretrizes Or-
camentdrias (LDO) e a Lei Orcamentdria Anual (LOA)” (art. 4°, §2°), os docu-
mentos ndo apresentam a mesma hierarquia, e é de se cogitar de que nem sempre
coincidam quanto aos prazos de vigéncia. E importante comparar, portanto, os
programas do Plano de Sadde e os do Plano Plurianual.

Com relagao aos instrumentos cuja vigéncia j4 se esgotou, tanto o Plano Nacional
de Satde quanto a programagao orcamentdria plurianual tiveram o mesmo periodo de
validade, de 2012 a 2015.""® H4 diferencas, no entanto, entre os indicadores e as metas.

No que tange aos indicadores, nao hd incoeréncias significativas. Algumas
enfermidades sao apontadas como indicadores no Plano Nacional sem sua utiliza-
¢do expressa no Plano Plurianual. E o caso da incidéncia do sarampo e de progra-
mas como a instalagio de Unidades de Pronto Atendimento (UPA) e da cobertura
do Servigo de Atendimento Mével de Urgéncia (SAMU). Por sua vez, hd aderéncia
entre os indicadores utilizados no planejamento or¢amentdrio e aqueles estabeleci-
dos no planejamento setorial em relacio a diversas enfermidades e programas, o
que aponta para a existéncia de prioridades. E o caso do controle de doengas como
AIDS, dengue, sifilis congénita, maldria, hansenfase, tuberculose, doengas do apa-
relho circulatério, neoplasias malignas e mortalidades neonatais precoces ou tar-
dias. Também s3o programas articulados entre os instrumentos de planejamento a
vacinagdo da gripe e a promogao da sadde da familia e da satde bucal, além de
transplantes, do controle da taxa de prevaléncia de excesso de peso e das politicas

Sadde na Escola e Farmdcia Popular.'?

Igualmente relevante ¢ a andlise das diretrizes do Plano Nacional de Satide em
cotejo com os objetivos do Plano Plurianual federal. Vejam-se, a seguir, as 14 dire-
trizes do primeiro:

Diretriz 1 — Garantia do acesso da populagio a servicos de qualidade, com equidade
e em tempo adequado ao atendimento das necessidades de satide, mediante aprimo-
ramento da politica de atengao bdsica e da atengio especializada.

Diretriz 2 — Aprimoramento da Rede de Atengdo as Urgéncias, com expansio e ade-
quagio de Unidades de Pronto Atendimento (UPA), de Servicos de Atendimento
Moével de Urgéncia (SAMU), de prontos-socorros e centrais de regulagio, articulada
as outras redes de atencao.

""® O Plano Nacional de Satide mais recente foi publicado, mas com pouca divulgagdo, e ainda
nio renovado (BRASIL. Ministério da Sadde. Plano Nacional de Saside — PNS 2016-2019.
Brasilia: Ministério da Sadde, 2016).

' BRASIL. Ministério da Sadde. Secretaria-Executiva. Subsecretaria de Planejamento e Orga-
mento. Plano Nacional de Saiide — PNS: 2012-2015, p. 105-109; e Anexo I do PPA 2012-2015
(Lei n. 12.593, de 18 de janeiro de 2012).
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Diretriz 3 — Promogao da atengdo integral 4 sadde da mulher e da crianga e implemen-
tagdo da “Rede Cegonha”, com énfase nas dreas e populacoes de maior vulnerabilidade.

Diretriz 4 — Fortalecimento da rede de satide mental, com énfase no enfrentamento
da dependéncia de crack e outras drogas.

Diretriz 5 — Garantia da atengio integral 4 satide da pessoa idosa e dos portadores de
doengas cronicas, com estimulo ao envelhecimento ativo e fortalecimento das agoes
de promogao e prevengio.

Diretriz 6 — Implementagio do subsistema de atengdo 4 sadde indigena, articulado com
o SUS, baseado no cuidado integral, com observéncia as préticas de satide e as medici-
nas tradicionais, com controle social e garantia do respeito as especificidades culturais.

Diretriz 7 — Redugio dos riscos e agravos a sadde da populacio, por meio das acoes
de promogio e vigilincia em satde.

Diretriz 8 — Garantia da assisténcia farmacéutica no Ambito do SUS.

Diretriz 9 — Aprimoramento da regulagio e da fiscaliza¢do da sadde suplementar,
com articula¢do da relagdo publico-privado, gera¢io de maior racionalidade e quali-
dade no setor satde.

Diretriz 10 — Fortalecimento do complexo produtivo e de ciéncia, tecnologia e inova-
¢do em sadde como vetor estruturante da agenda nacional de desenvolvimento econd-
mico, social e sustentdvel, com reducao da vulnerabilidade do acesso a sadde.

Diretriz 11 — Contribui¢io 4 adequada formacao, alocagio, qualifica¢io, valorizagio
e democratizagio das relagoes de trabalho dos trabalhadores do SUS.

Diretriz 12 — Implementagdo de novo modelo de gestdo e instrumentos de relagdo
federativa, com centralidade na garantia do acesso, gestao participativa com foco em
resultados, participagio social e financiamento estdvel.

Diretriz 13 — Qualifica¢do de instrumentos de execugio direta, com geracio de ga-
nhos de produtividade e eficiéncia para o SUS.

Diretriz 14 — Promogio internacional dos interesses brasileiros no campo da sadde,
bem como compartilhamento das experiéncias e saberes do SUS com outros paises,
em conformidade com as diretrizes da Politica Externa Brasileira.

A seu turno, no PPA 2012-2015, as a¢oes no setor de saide concentram-se no

programa nimero 2015, “Fortalecimento do Sistema Unico de Satide (SUS)”, nele

constando os objetivos orgamentdrios do Plano Plurianual federal, a partir dos seus

respectivos nimeros identificadores:

0713 — Garantir acesso da populagio a servigos de qualidade, com equidade e em
tempo adequado ao atendimento das necessidades de sadde, aprimorando a politica
de atengdo bdsica e a atengdo especializada.

0714 — Reduzir os riscos e agravos a saide da populagio, por meio das agdes de pro-
mogio e vigilincia em sadde.
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0715 — Promover atengio integral a4 satide da mulher e da crianga e implementar a

Rede Cegonha.

0717 — Aprimorar a rede de urgéncia e emergéncia, com expansio e adequagio de
UPA, SAMU, PS e centrais de regulagio.

0718 — Fortalecer a rede de satide mental, com énfase no enfrentamento da dependén-
cia de crack e outras drogas.

0719 — Garantir a atengdo integral a sadde da pessoa idosa e dos portadores de doen-
cas cronicas, estimulando o envelhecimento ativo e sauddvel e fortalecendo as acoes

de promogio e prevengio.

0721 — Contribuir para a adequada formacio, alocagdo, qualifica¢do, valorizagio e
democratizagio das relacdes do trabalho dos profissionais de satde.

0724 — Implementar novo modelo de gestdo e instrumentos de relagao federativa,
com centralidade na garantia do acesso, gestao participativa com foco em resultados,

participacao social e financiamento estdvel.

0725 — Qualificar instrumentos de execugio direta, gerando ganhos de produtivida-
de e eficiéncia para o SUS.

0726 — Garantir assisténcia farmacéutica no Ambito do SUS.

0727 — Fortalecer o complexo industrial e de ciéncia, tecnologia e inovagao em satide
como vetor estruturante da agenda nacional de desenvolvimento econdmico, social e

sustentdvel, reduzindo a vulnerabilidade do acesso i sadde.

0728 — Aprimorar a regulagdo e a fiscalizagio da satide suplementar articulando a

relagdo publico-privado, gerando maior racionalidade e qualidade no setor satde.

0729 — Promover internacionalmente os interesses brasileiros no campo da saide,
bem como compartilhar as experiéncias e saberes do SUS com outros paises, em con-

formidade com as diretrizes da Politica Externa Brasileira.

Muitos dos programas or¢amentdrios plurianuais refletem, portanto, preo-

cupagdes j4 expressas no Plano de Satde. Destaque-se a identifica¢io que apre-
sentam os Programas 0713, 0717, 0715, 0718, 0719, 0714, 0726, 0727, 0721,
0724, 0725, 0729 e 0728, que indicam a compatibilidade entre as diretrizes de
ambos os instrumentos.

No entanto, nao hd uma coincidéncia em todos os programas, o que aponta,

também, para a necessidade de complementagio entre ambos os instrumentos para

que se compreenda o planejamento orgamentdrio setorial da sadde.

A imprecisdo, ainda que nessa drea nio evidencie disparidades exageradas,

com bom grau de coincidéncias, mostra haver dificuldades tanto na implantagio

quanto na CXCCU(_‘(ﬁO € no COHthlC, uma vez que OS recursos serao quase sempre
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indispensdveis para a concretizagao das agdes que se pretende realizar, devendo,
portanto, haver em algum momento a correspondéncia entre as referidas agoes e a
respectiva previsio da dotagdo de recursos, inclusive para fins de transparéncia e
controle.

No PPA federal para o periodo de 2016-2019, a alteragao da metodologia, a
qual jd se fez referéncia anteriormente (item 3.4.2.7 do trabalho), a estruturagao
nas dimensdes estratégica, tdtica e operacional, prevendo os programas temdticos,
os quais devem refletir as prioridades dos planos setoriais, manteve, no Ambito da
sadde, as mesmas numeragao e denominagao do principal programa: “2015 — For-
talecimento do Sistema Unico de Satide (SUS)”. No entanto, os objetivos foram
reformulados, valendo destacar alguns pontos, como uma maior énfase no aprimo-
ramento da relagio interfederativa (objetivo 0725), melhora no padrao de gasto e
no processo de transferéncia de recursos (objetivo 1136), fortalecimento das ins-
tAncias de controle social e transparéncia (objetivo 0724) e aprimorar marcos regu-
latérios (objetivos 0728 e 1130).'%°

120" S0 os seguintes os objetivos do Programa 2015 — Fortalecimento do Sistema Unico de Satide
(SUS) no PPA federal 2016-2019 (na ordem que constam do texto):
0713 — Ampliar e qualificar o acesso aos servigos de satide, em tempo adequado, com énfase
na humanizacio, equidade e no atendimento das necessidades de sadde, aprimorando a politi-
ca de atengio bdsica e especializada, ambulatorial e hospitalar.
1120 — Aprimorar e implantar as Redes de Atengao 4 Sadde nas regides de satde, com énfase
na articulagio da Rede de Urgéncia e Emergéncia, Rede Cegonha, Rede de Atengio Psicosso-
cial, Rede de Cuidados 4 Pessoa com Deficiéncia, e da Rede de Atencdo a Saide das Pessoas
com Doengas Cronicas.
1126 — Promover o cuidado integral as pessoas nos ciclos de vida (crianga, adolescente, jovem,
adulto e idoso), considerando as questdes de género, orientagio sexual, raga/etnia, situagoes de
vulnerabilidade, as especificidades e a diversidade na aten¢io bdsica, nas redes temdticas e nas
redes de atencio a satide.
0725 — Aprimorar a relago interfederativa e a atuagio do Ministério da Satide como gestor
federal do SUS.
1136 — Melhorar o padrio de gasto, qualificar o financiamento tripartite e os processos de
transferéncia de recursos, na perspectiva do financiamento estdvel e sustentdvel do SUS.
0714 — Reduzir e prevenir riscos e agravos 4 sadde da populacio, considerando os determinan-
tes sociais, por meio de agbes de vigildncia, promogio e protegdo, com foco na prevencgio de
doencas crénicas ndo transmissiveis, acidentes e violéncias, no controle das doengas transmis-
siveis e na promogio do envelhecimento sauddvel.
0727 — Promover a produgio e a disseminagio do conhecimento cientifico e tecnoldgico, and-
lises de situagio de controle, inovagdo em satide e a expansio da produgio nacional de tecno-
logias estratégicas para o SUS.
0721 — Promover, para as necessidades do SUS, a formagio, a educagio permanente, a quali-
ficagdo, a valorizagao dos trabalhadores, a desprecarizagio e a democratizagao das relagées de

trabalho.
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A alteragdo nos programas, nos objetivos, nas metas e nos indicadores, bem
como a metodologia de construcio do PPA — o que se pode notar em seus reflexos
no setor de satide —, ¢ outro dos problemas que afligem o sistema de planejamento.
A descontinuidade da metodologia impede comparagdes entre as agoes ao longo do
tempo, levando 4 perda de informagbes importantes para que se possa aferir se as
acoes tém sido eficientes.

Constitui em mais uma deficiéncia, que se soma as demais j4 referidas ao
longo deste item, e que nao se vé presente apenas no setor de sadde, mas em outras
dreas da Administragdo Publica e em politicas publicas especificas.

Evidentemente, nao hd como apontar uma solugao tnica e definitiva para essa
questdo, cabendo aos gestores puiblicos estarem cientes, de um lado, dos prejuizos
causados por uma intensa e constante alteragao de metodologias, de modo a eviti-
-las; de outro, aplicarem sempre que necessdrio as alteragdes que se mostrem sufi-
cientemente relevantes para o aperfeicoamento do sistema, de modo a justificar
vantagens com sua implementagao.

74 PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO GOVERNAMENTAL
E O PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO (PAQ)

O sistema de planejamento governamental brasileiro, como j4 visto, estd
constitucionalmente estruturado no 4mbito do que dispde o art. 174 da Cons-
titui¢do, de natureza mais ampla, envolvendo a orientagio na condugio do Es-
tado, com cardter determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado; prevé a elaboragio e a execugio de planos nacionais e regionais de de-
senvolvimento (art. 21, IX), e, no que tange ao planejamento or¢amentdrio da
administra¢io publica, segue fundamentalmente as disposi¢des constitucionais

do art. 165.

No entanto, como jd se pode notar e continuard a ser observado ao longo des-
te trabalho, s3o muitos os documentos de diversas naturezas que surgem com a
fungao de orientar a agao governamental, nem sempre seguindo a estrutura consti-
tucional organizada para o sistema de planejamento governamental.

0724 — Fortalecer as instdncias do controle social e os canais de interagao com o usudrio, com
garantia de transparéncia e participagio cidada.

0728 — Aprimorar o marco regulatério da Sadde Suplementar, estimulando soluges inovado-
ras de fiscalizagdo e gestdo, voltadas para a eficiéncia, o acesso e a qualidade na atengio a
satide, considerando o desenvolvimento sustentdvel do setor.

1130 — Aprimorar o marco regulatério e as agdes de vigilincia sanitdria, para assegurar a pro-
tecdo 2 saide e o desenvolvimento sustentdvel do setor.
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Nesse contexto, insere-se o Programa'?' de Aceleragao do Crescimento, o
PAC, que teve papel determinante desde que sua sistemdtica foi introduzida, em
2007, e sofre os efeitos dessa profusio normativa, que tem forte impacto no plane-
jamento or¢amentdrio da infraestrutura, por ser drea com agbes que envolvem a
competéncia dos entes federados de todas as esferas. Ver-se-4 que, por suas caracte-
risticas peculiares, nao chega a ser um plano nacional, ainda que setorial, uma vez
que abrange vdrias dreas da Administragao Publica; e também nao se pode consi-
derar atuar estritamente no Ambito do desenvolvimento social, mas também e prin-
cipalmente no desenvolvimento econémico. Nao ¢ estritamente vinculado a um
setor especifico, embora predominem os aspectos relacionados com a infraestrutu-
ra. No entanto, dada a sua relevincia para o tema, ndo pode deixar de ser analisado
criticamente, a fim de que seja possivel compreender as caracteristicas desse instru-
mento que exerceu grande influéncia no planejamento governamental desde entao.

741 A origem do PAC | Impropriedades juridicas

A origem do PAC foi juridicamente precdria, nao tendo sido introduzido por
meio de uma lei que o tenha definido. O veiculo introdutor do instituto no orde-
namento brasileiro é o Decreto n. 6.025/2007, que, em seu art. 1°, estabeleceu que
“(f)ica instituido o Programa de Acelera¢ao do Crescimento — PAC, constituido de
medidas de estimulo ao investimento privado, amplia¢ao dos investimentos publi-
cos em infraestrutura e voltadas & melhoria da qualidade do gasto publico e ao
controle da expansio dos gastos correntes no dmbito da Administragao Publica
Federal”. O PAC, como o préprio preambulo da norma juridica registra, tem seu
fundamento no art. 84, inciso VI, alinea “a”, da Constitui¢io Federal, dispositivo
normativo que reserva ao Poder Executivo a possibilidade de organizagao e funcio-
namento da administra¢ao federal, quando tal fato nao implicar aumento de des-
pesa nem criagdo ou extingao de 6rgaos publicos.

O PAC nio se restringe 2 administra¢ao publica e a aspectos orgamentdrios,
como se constata por também abranger medidas de estimulo ao investimento pri-
vado, sendo relevante destacar que boa parte de seu foco é nos investimentos puibli-
cos em infraestrutura.

12I' Desde j4 ressalte-se que a expressio “Programa” utilizada para denominar o PAC nio o ¢ no
sentido técnico do termo, uma vez que se constata ser muito mais um plano de intervencées,
tendo sido utilizada dissociada da defini¢ao formal de programa, que, em termos de planeja-
mento or¢amentdrio na esfera federal, é definido pela Portaria MPOG n. 42, de 14 de abril de
1999, como “um instrumento de organizagao da agdo governamental visando 4 concretizagdo
dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no plano pluria-
nual”. Embora o PAC tenha o “Programa” em sua denominagio, nio se trata desse programa
que identificaria as despesas a luz do estabelecido no PPA e na lei orgamentdria.
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Representa, verdadeiramente, o estabelecimento de um plano de agao da ad-
ministragio federal para intervengbes em obras e politicas publicas especificas,
apresentando caracteristicas de um plano nacional de desenvolvimento econémico
e social. E, nesse sentido, nao compativel com a institui¢ao por meio de decretos.'”*

Sua abrangéncia mostra-se ampla, indo além de uma norma de planejamento
governamental, dispondo inclusive sobre condi¢oes gerais das finangas publicas no
Pais. Em seu art. 1°, faz referéncia a “melhoria da qualidade do gasto piiblico e ao
controle da expansio dos gastos correntes no Ambito da Administragao Publica Fede-
ral” (grifo nosso), o que permite vislumbrar que o PAC veicularia uma regra geral
para as finangas puiblicas no que concerne a qualidade do gasto publico.

A criagdo e a regulamentagio por decreto, e, portanto, no ambito do Poder
Executivo Federal, mostram uma inadequagao sob o ponto de vista juridico, fragili-
zando-o como instrumento de planejamento governamental, que, como se evidencia
por suas caracteristicas, identifica o PAC como de 4mbito nacional. Seus efeitos
atingem toda a federagao, inclusive pelos seus instrumentos de apoio e operacionali-
zagdo, especialmente por transferéncias intergovernamentais, por meio dos quais se
operacionalizam as a¢bes dos demais entes subnacionais, o que confirma e consolida
essa abrangéncia, ainda que por vias indiretas, como instrumento de planejamento
de cardter nacional. E, 2 luz do que disp6e o art. 163 da Constitui¢ao Federal, so-
mente lei complementar poderia dispor sobre regras gerais em matéria de finangas
publicas. O PAC, ao ter a pretensdo de promover, via decreto e sem o respectivo
respaldo juridico em uma lei complementar, medidas para a melhoria da qualidade
do gasto publico e o controle da expansao dos gastos correntes, estd visivelmente
extrapolando as competéncias regulatérias autdnomas do Chefe do Executivo, evi-
denciando uma séria impropriedade na origem juridica do PAC. E, conforme jd
assinalamos,'* as leis complementares — e a recep¢ao formal da Lei n. 4.320/1964

122 Embora isso nio seja uma novidade, como bem observa Emerson Gomes (O direito dos gastos
pitblicos..., p. 196). O autor menciona outro caso em que a cria¢ao de planos/programas deu-se
via decreto autdénomo: “Cito, como exemplo, o Decreto n° 7.535/2011, que instituiu o “Progra-
ma de Universalizagio de Acesso e Uso da Agua” (Agua para Todos). O referido Decreto nio
regulamenta nenhuma lei, apesar de o cabegalho citar expressamente o art. 84, inciso 1V, da
Constituigdo Federal. Institui o Programa, estabelecendo os seus objetivos e diretrizes, cria os
comités gestores e operacional, dispondo sobre suas composi¢ao e competéncias. Por instituir
e estabelecer diretrizes para um programa de governo, que envolve a aplicagdo de recursos
publicos, sem abordar matéria disciplinada em lei, trata-se de um decreto autdnomo ou inde-
pendente, para o qual ndo hd fundamento constitucional no direito brasileiro (salvo nas hipé-
teses previstas pelo art. 84, IV, CF/88 alterada pela Emenda Constitucional n. 32/2001)”.
CONT]I, José Mauricio; PINTO, Elida Graziane. Lei dos orgamentos ptblicos completa 50
anos de vigéncia. Consultor Juridico.
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como tal no Direito Financeiro brasileiro — serviram para dar uma estabilidade inter-
pretativa ao direito financeiro. Daf a relevante fungao das leis complementares como
normas gerais em direito financeiro, e especialmente em questdes como essa, que
exigem uniformidade e estabilidade temporal por envolverem outros entes federados.

E uma das razoes que evidencia ser o PAC um programa de governo, e nao
de Estado. Isso ficou bem claro na transi¢ao governamental ocorrida em 2016
com o impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff, tendo o presidente interino
a época, Michel Temer, substituido a sistemdtica do PAC pelo Programa de Par-
cerias de Investimentos (PPI), por meio da Medida Proviséria n. 727, de 12 de
maio de 2016, ainda, portanto, sob a vigéncia do periodo de presidéncia interina.
Com a conclusdo do processo, a MP foi convertida em lei (Lei n. 13.334/2016).
Se o PAC tivesse sido introduzido (ou consolidado posteriormente ao decreto)
mediante lei de cardter nacional, preferencialmente na forma de lei complemen-
tar, em 2007, essa manobra normativa em 2016 nio teria sido possivel, jd que nio
caberia medida proviséria em matéria de lei complementar, conforme dispoe o

art. 62, I11, da CF.

O fato de o PAC vir na forma de um decreto autbnomo, e nao como lei nacio-
nal de direito financeiro, acaba favorecendo essa dissociagao entre Direito Econd-
mico (no sentido de macro-objetivos de desenvolvimento econémico) e Direito
Financeiro (voltado as normas juridicas que instrumentalizam a agao financeira do
Estado), prejudicando a estrutura e a estabilidade do planejamento econdmico e
financeiro, dado que uma nova orientagao politica do governo federal pode vir
justamente a revogar a politica tragada, como se pode verificar no episédio referido
no pardgrafo anterior. Sendo assim, como j4 ressaltado, despido da forma de lei de
cardter nacional, o PAC transforma-se em uma politica de governo, e nao em uma
politica de Estado.

A ideia de o PAC estabelecer alguns macro-objetivos econdmicos, no entanto,
nio ¢ equivocada, embora o instrumento juridico utilizado tenha se mostrado ina-
dequado. A OCDE, por exemplo, jd vem desenvolvendo instrumentos para o pla-
nejamento municipal de longo prazo, o que o PAC poderia se propor a fazer. Cite-
-se a Multi-year Investment Planning Tool (MYIP), uma ferramenta que, em vez de
dar enfoque a questao contdbil, trabalha com os planos de investimentos que jd
existem, de forma a priorizar os planos conforme critérios predefinidos.'*

124 Na Ucrania, em Lutsk, houve a priorizagao sob um critério de “zop ten investments” que guiou
a programagio plurianual nos investimentos. O PAC poderia ter essa fung¢do ao trazer os “rop
ten investments”, além de orientar a destinagio dos recursos orgamentdrios para essas priorida-
des governamentais (OCDE, Meeting the challenge, p. 110 e 113, Box 7.1).
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Outro aspecto juridico que vale observar, na hipétese de o PAC vir associado
a uma norma de direito financeiro, refere-se 2 iniciativa legislativa na matéria.
Conforme jd expusemos anteriormente, “nao havendo texto expresso estabelecendo
reserva de iniciativa a0 Poder Executivo ou a outro Poder ou 6rgao da Administra-
¢ao Publica, prevalece a regra da iniciativa legislativa geral”.'* A iniciativa legislativa
geral € o contraponto da iniciativa legislativa reservada ou vinculada, na qual have-
ria uma ordem expressa para a apresentagao do projeto de lei — tal como ocorre no
art. 165 da Constitui¢ao Federal. E, consoante também jé destacamos, o fato de as
proposituras legislativas implicarem aumento ou criagao de despesas publicas nao
significa que a competéncia é exclusiva do Poder Executivo — o vicio no processo
legislativo ocorreria se nao fossem indicadas as fontes de custeio de determinada
agdo, programa ou politica publica.'*

Tendo em vista a estrutura do sistema no qual se insere o PAC, melhor seria
que viesse na forma de uma lei nacional de iniciativa legislativa da Presidéncia
da Republica. O ideal é seguir o mesmo procedimento das leis or¢amentdrias,
com o Poder Executivo definindo o Programa e o Poder Legislativo debatendo
sobre a proposta do Chefe do Executivo, com eventuais adaptagoes. Dessa for-
ma, essa lei nacional poderia inserir o PAC de forma mais coesa no sistema de
planejamento governamental, sem o que promoveria uma descoordenagio no
sistema de planejamento orgamentdrio estruturado pelo PPA e pelas demais leis
or¢amentdrias.

O PAC também nio estd fielmente adequado a estrutura do sistema juridico
orgamentdrio. Nao ¢ estruturado sob a forma de programa, no sentido técnico do
termo, como jd destacado anteriormente (nota de rodapé 729), somente podendo
ser identificado no Ambito das leis orcamentdrias federais por meio da verifica¢ao
dos recursos previstos para as agdes que contenham o identificador de resultado

primdrio especifico do Programa.'”’

125 CONTI, José Mauricio. Iniciativa legislativa em matéria financeira. In: CONTI, José Mauri-

cio; SCAFF, Fernando F (Coord.). Orgamentos piiblicos e direito financeiro, p. 296.

CONTT, José Mauricio. Iniciativa legislativa em matéria financeira, p. 300: “Eventual falta de
requisito essencial nesta hipdtese, como a falta de indicagdo de fonte de recursos, é razao para
obstar a aprovagio do projeto e sua conversdo em lei; ndo ¢, contudo, motivo que afete a ini-

126

ciativa legislativa, tornando-a privativa do Poder Executivo, argumento que se tem reiterada-
mente observado e nio hd como ser acolhido. Cumpre ressaltar ainda que os programas, as
agbes governamentais, as politicas publicas, na quase totalidade dos casos, envolvem gasto de
recursos publicos (...)”.

127 BRASIL. Congresso Nacional - CONOF/CD — CONOREF/SF. Nota 1écnica Conjunta n. 10,
de 2015, p. 15.
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Vislumbra-se ter o PAC uma origem e uma estruturagao inadequada sob o
ponto de vista juridico, evidenciando um agodamento que se mostra presente em
outros aspectos do Programa, que o compromete como instrumento de planeja-
mento governamental, deixando transparecer, como se poderd observar, ter sido
construido sem estudos prévios, especialmente juridicos, que precederam a respec-
tiva implantagio. Com isso, a via juridica escolhida, embora mais 4gil, nao se
ajusta ao que estd previsto pelo ordenamento juridico.

74.2  PAC: aspectos orcamentarios

Os aspectos orgamentdrios do PAC que merecerdo destaque mostram-se in-
tensamente presentes, evidenciando a relevincia da alocagao de recursos para a
viabilizagao de um planejamento governamental que teve a pretensao de ser efetivo
e 4gil, com resultados concretos e rdpidos.

No arcabougo legal do PAC, hd muitas disposigoes relacionadas com o uso de
instrumentos orgamentdrios para viabilizd-lo, que se mostram essenciais para o Pro-
grama. Pode-se reconhecer como um dos principais aqueles que restringem medidas
de contingenciamento quando se trata de recursos orgamentdrios destinados a itens
que integram o Programa, como se vé, entre outros, apenas para citar um exemplo
relativamente recente, o art. 67 da LDO federal para 2016 (Lei n. 13.242, de 2015).

Outros dispositivos também evidenciam a preocupagdo com a viabiliza¢io
orcamentdria do PAC, tentando protegé-lo dos contingenciamentos. O Decreto n.
6.046/2007, em seu art. 1°, § 3°, dispde que as programagoes do PAC, inclusive as
decorrentes de créditos adicionais, somente poderdo ser empenhadas apés manifes-
tagao dos Ministérios do Planejamento, Orgamento e Gestao'*® e da Fazenda. Vi-
rios decretos vieram a disciplinar o PAC, como os Decretos ns. 6.394 e 6.459,
ambos de 2008. O Decreto n. 6.394/2008 introduziu o art. 5°-A, inscrevendo que
as dotagoes de agdes do PAC somente poderio ser empenhadas apds manifestagio
do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao, sem mengao expressa ao
dispositivo do art. 1°, § 3°, do Decreto n. 6.046/2007, razdo pela qual se pode
considerar que foi revogado tacitamente pela norma posterior. O art. 7° do Decre-
to n. 6.394/2008 convalida os atos praticados pelo Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao referidos no art. 5°-A, entre o periodo de 2 de janeiro de 2008
até a publicagio do Decreto, indicando que o Ministério da Fazenda pode ter per-
dido o protagonismo or¢amentdrio no PAC, ficando sob responsabilidade do Mi-
nistério do Planejamento, Or¢amento e Gestao com cada Ministério finalistico.

128 Atual Ministério da Economia.
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Registrem-se ainda os dispositivos nas leis orgamentdrias que autorizam o desconto
dos investimentos previstos no PAC nas metas anuais de superdvit primdrio,'” es-
tabelecendo mais um privilégio na execugao orgamentdria das agbes nele contem-
pladas e aumentando a possibilidade de sua concretizagao.'*

Inicialmente criado por decreto, o PAC ¢ objeto de referéncia na legislagao
ordindria, criando-se um mecanismo impréprio sob o ponto de vista juridico, em
que aspectos de sua regulamentagdo por meio de atos do Poder Executivo passam
a integrar leis ordindrias, abrindo margem a uma multiplicidade de conflitos no
que tange a abrangéncia das normas que o integram, gerando dificuldades em sua
interpretagio e aplicagio.

No que tange ao planejamento orgamentdrio da administra¢io publica, desta-
ca-se a inser¢do expressa do PAC nas leis dos planos plurianuais, como se pode
constatar naqueles que se seguiram 2 criagio do programa, a comegar do PPA fede-
ral 2008-2011 (Lei n. 11.653, de 7 de abril de 2008), o que acaba por conferir, ao
menos em parte de seu conteddo, a juridicidade prépria dos programas que inte-
gram o ordenamento juridico em matéria de planejamento orgamentdrio.

Trata-se de mecanismo jd verificado em situagdes anteriores, mesmo no Ambi-
to de planejamento, em que o ato do Poder Executivo acaba tendo a funcio de
conduzir a administragao publica no sentido de promover a introdugao das normas
de planejamento previstas no PPA e nas demais leis or¢amentdrias, e, com isso, via-
bilizar financeiramente a respectiva execu¢io.”! O objetivo imediato do PAC passa

12 CARVALHO, André Castro. Direito da infraestrutura: perspectiva publica, p. 376.

150 “Em conjunto, as alteragdes promovidas pelo PPI e PAC representaram uma mudanga de pa-

radigma da concepgio da gestao do or¢amento. A possibilidade de abater do célculo do resul-
tado primdrio a despesa com os investimentos da carteira e de remanejamento de até 30% do
montante total das dotagbes do Tesouro Nacional do Programa privilegiaram a execugio
or¢amentdria na realiza¢o da politica publica de infraestrutura. Essas altera¢oes aumentaram,
em muito, a possibilidade de o orcamento aprovado ser efetivamente executado e tiveram o
significado de inverter a légica que presidiu a gestdo or¢amentdria, estruturada a partir de
meados dos anos 1980 para instrumentalizar a conten¢io da despesa publica. Com o PAC o
or¢amento assumiu o papel de instrumento da a¢do publica na concretiza¢io do investimento
em infraestrutura. As mudangas implantadas na gestdo orcamentdria foram feitas para dar
agilidade 2 execugdo do orgamento. Essa alteragdo estd correlacionada com a perspectiva de
um Estado ativo, que se organiza para fomentar o desenvolvimento” (ABREU, Cilair R.; CA-
MARA, Leonor M. O or¢amento ptblico como instrumento de agdo governamental: uma
andlise de suas redefini¢ées no contexto da formulagao de politicas pablicas de infraestrutura.
Revista de Administragio Piblica, p. 88).

Luiz Arantes Paulo menciona os casos do Plano Regional de Desenvolvimento do Xingu, vei-
culado pelo Decreto n. 7.340/2010, o Plano Regional de Desenvolvimento da drea de influéncia
da BR 163, veiculado pelo Decreto n. 6.290/2007, e, ainda, o Plano Nacional de Energia e o
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a ser encartar diversos programas e planos de agao do Governo Federal em diversas
dreas de politicas publicas e infraestrutura e, mediatamente, disciplinar a questao
das financas publicas, muito embora se possa questionar se essa sua fun¢ao mediata
¢ legitima sob o aspecto formal — como j4 tratado anteriormente. Os PPA federais
de 2008-2011, 2012-2015 e 2016-2019 passaram a incluir o PAC como um projeto
prioritdrio no que toca aos investimentos previstos pelo Programa. Em outras pala-
vras, passou-se a ter um decreto balizando a elaboragao de uma lei — de natureza
orgamentdria — que é o PPA.'* Isso refor¢a o teor da nossa critica anterior no senti-
do de que o PAC deveria ter sido veiculado por meio de uma lei de cardter nacional.

O art. 3° do PPA federal 2008-2011 estabelece que “(0)s programas e agoes
deste Plano serdo observados nas leis de diretrizes orgamentdrias, nas leis orcamen-
tdrias anuais e nas leis que as modifiquem”, e 0 § 2°, I, do mesmo artigo citado
prevé que “(serdo) considerados prioritdrios, na execugio das agbes constantes do
Plano, os projetos associados ao Projeto-Piloto de Investimentos Publicos — PPI e
ao Programa de Aceleragao do Crescimento — PAC”, fazendo com que os progra-
mas selecionados integrantes do PAC, veiculado por decreto, fiquem, por determi-
nacio legal constante do PPA, de inser¢o obrigatéria nas leis de diretrizes orga-
mentdrias e leis orgamentdrias no periodo do plano.

E com tratamento especial, em face do que dispde o Capitulo II (“Da gestao
do Plano”), Segdo III (“Do Programa de Aceleragao do Crescimento — PAC”): “As
agoes do Programa de Acelera¢ao do Crescimento — PAC constantes do Plano Plu-
rianual 2008-2011 integram as prioridades da Administragao Publica Federal, e
terdo tratamento diferenciado durante o periodo de execugio do Plano, na forma
do disposto nesta lei” (art. 11), destacando-se a possibilidade de suplementagio em
até¢ 30% por meio de decreto (art. 12) e redugio de limites de contrapartida (art.
12) etc. Registre-se, ainda, que o PAC comp6s um anexo préprio na lei do PPA
exclusivamente destinado a contempléd-lo (Anexo V — Ag¢oes do PAC), com a dis-
criminagao das agdes e dos respectivos programas nos quais estao inseridas.

Plano Nacional de Logistica e Transportes, veiculados por meros documentos gerenciais elabo-
rados pelas respectivas dreas. Caso em que, como assevera o autor, ‘o que se pretende ¢ influen-
ciar ou subsidiar a elabora¢io do plano plurianual, sem qualquer formalizagdao normativa desses
planos” (Plano Plurianual. Teoria, prética e desafios para a sua efetividade, p. 48).

Como coloca com propriedade André Carvalho: “Interessante, contudo, ¢ a questio de uma
lei (0 PPA) regulamentar um decreto (que instituiu o PAC), quando, na verdade, o que ocorre
¢ o contrdrio no ordenamento juridico brasileiro: um decreto ¢ o veiculo regulamentador de
uma lei. Esse ¢ o ensinamento uninime da doutrina administrativista sobre os decretos no
ordenamento pdtrio. Trata-se, evidentemente, de um caso atipico no direito financeiro brasi-
leiro” (Direito da infraestrutura: perspectiva publica, p. 385).

394



Planejamento setorial: o planejamento or¢camentario e as politicas publicas ~ +-

O PPA federal 2012-2015 (Lei n. 12.593, de 18 de janeiro de 2012) também
contemplou o PAC, conforme expressamente dispds o art. 19: “So prioridades da
administragdo publica federal o Programa de Aceleragao do Crescimento — PAC, o
Plano Brasil sem Miséria — PBSM e as definidas na lei de diretrizes orcamentdrias”.

E o PPA federal 2016-2019 (Lei n. 13.249, de 13 de janeiro de 2016) disp6s
no mesmo sentido, art. 3°, I: “s3o prioridades da administragdo publica federal
para o periodo 2016-2019 o Programa de Aceleragao do Crescimento — PAC, iden-
tificado nas leis orcamentdrias anuais por meio de atributo especifico”.

O mesmo se observa nas leis de diretrizes orcamentdrias, que ratificam as
priorizacdes ao PAC desde sua criagao, como se constata, a titulo ilustrativo, na
LDO federal 2008 (Lei n. 11.514, de 13 de agosto de 2007), cujo art. 4° é expresso
nesse sentido:

“As prioridades e metas fisicas da Administragdo Publica Federal para o exercicio de
2008, atendidas as despesas que constituem obrigagdo constitucional ou legal da
Unido, as agoes relativas aos programas sociais existentes e as de funcionamento dos
érgdos e entidades que integram os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, corres-
pondem as agdes relativas ao Programa de Aceleragio do Crescimento — PAC e ao
PPI, bem como aquelas constantes do Anexo I desta Lei, as quais terao precedéncia na
alocacdo dos recursos no Projeto e na Lei Orgamentdria para 2008, nio se constituin-

do, todavia, em limite & programagio da despesa”.

O mesmo fenémeno ocorreu com a LDO federal 2009, com redagio seme-
lhante no art. 4°, assim se observando em outras que se seguiram.

A partir da LDO de 2012 (Lei n. 12.465, de 12 de agosto de 2011), o art. 4°,
que usualmente reproduzia redagao de versoes anteriores, ao fazer constar as metas
e prioridades da administragao publica federal, foi vetado pela Presidéncia da Re-
publica. O art. 4° veiculava uma “redagao-padrao” tratando das prioridades e me-
tas fisicas da administra¢ao federal para o exercicio financeiro em questao, as quais
eram consideradas apds o atendimento das despesas que seriam oriundas de obriga-
¢ao constitucional ou legal da Unizo e as de funcionamento de érgaos e entidades
integrantes do Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social. O PAC, portanto, apds
essas despesas de obrigagbes constitucionais ou legais, tinha prioridade no gasto

publico federal.

O art. 4° da LDO de 2012 sofreu uma leve altera¢ao no processo de aprova-
¢ao legislativa, com a inclusdo de novas despesas previamente as metas e priorida-
des da Administra¢ao Puablica Federal, como as contidas no Anexo IV da Lei e as
decorrentes de iniciativa parlamentar individual que aproprie recursos de reserva
de contingéncia primdria.
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A justificativa para o veto contida na Mensagem Presidencial n. 312, de 12 de
agosto de 2011, é que nao poderia haver uma hierarquizacio das despesas por meio
da origem, dissociado do que estabelece a Constitui¢go e a lei, dado que seria uma
afronta ao principio da impessoalidade que deve reger o setor publico.'*

Na realidade, tratou-se do inicio de um embate normativo entre Poder Legis-
lativo e Poder Executivo por maior “impositividade” ao orgamento publico quanto
ao cumprimento das emendas parlamentares pelo Poder Executivo. Esse embate,
embora cldssico no Direito Financeiro com a consolidagao da triparti¢ao dos pode-
res, ganhou especial relevincia no Pais nos dltimos anos, levando a aprovagao da

chamada “emenda do or¢camento impositivo”.'*4

O PAC, como prioridade nas metas e prioridades da Administra¢ao Publica
Federal, retornou na LDO de 2013 (Lei n. 12.708, de 17 de agosto de 2012), no
mesmo art. 4°, com a redacio das leis anteriores. J4 na LDO de 2014, o art. 4°, a
despeito de manter o PAC prioritdrio, teve reda¢io semelhante a que foi vetada na
LDO de 2012 — indicando que o Poder Legislativo avangou na introdugao de uma
“impositividade”, ainda que parcial, das programagdes orgamentdrias.

155 “A Constituigao estabelece como um dos principios basilares da Administragio Publica o da
impessoalidade. Assim, na medida em que o capur do art. 4° define que a priorizacio das des-
pesas se dd em funcdo da origem do crédito orgamentdrio, fixando que as emendas parlamen-
tares gozem de precedéncia em relagdo as prioridades da Administragio Publica, e a alinea ‘¢’
do inciso III do § 4° do art. 7° determina que as referidas emendas constem da Lei Or¢camen-
tdria de 2012 com identificador de resultado primdrio especifico, nitidamente fere-se o princi-
pio em comento. Por outro lado, para a posterior verificagao do atendimento dessa priorizagio,
seria necessério criar mecanismos de controle que permitissem, durante a execugio, a distingao
e a identifica¢do dos créditos orgamentdrios decorrentes de emendas, o que provocaria uma
multiplicagao de células orgamentdrias, além da elevagao dos custos de manutengao do Siste-
ma Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal — SIAFI e do aumento na
dificuldade para operacionalizagdo, j4 que, em fungio da multiplicagdo das células para com-
portar as informacgdes das emendas parlamentares, haverd necessidade de emissao de vdrios
documentos de uma mesma espécie para a execugdo de uma tinica despesa. Finalmente, os §§
10 ¢ 20 do art. 4° ao relacionar como prioritdrias praticamente todas as dreas de atuagio do
poder publico, parece indicar uma atuacio estatal desfocada, fazendo com que se esvazie o
verdadeiro sentido de priorizagdo que norteia a propria mens legis da lei de diretrizes orgamen-
tdrias. A melhor prética de governabilidade recomenda que a atuagio estatal seja focada, base-
ada na agdo planejada e voltada ao efetivo atendimento das demandas da sociedade” (BRASIL.
Presidéncia da Republica. Mensagem n. 312, de 12 de agosto de 2011).

134 Na LDO de 2014 (Lei n. 12.919, de 24 de dezembro de 2013), com a insercio do art. 52, ficou
consignado expressamente que é obrigatdria a execugdo orgamentdria e financeira das emendas
individuais em lei orcamentdria, e a Emenda Constitucional n. 86, de 17 de marco de 2015, que
ficou conhecida como “emenda do orgamento impositivo”, tornou obrigatéria a execugio orga-
mentdria e financeira das programagées que se referem a emendas parlamentares individuais.
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Os reflexos orgamentdrios do PAC evidenciam-se também nas leis orcamen-
tdrias anuais, como se poderd constatar.

A partir da Lei Orgamentdria Anual de 2008 (Lei n. 11.647, de 24 de marco de
2008), o PAC passou a ser considerado na execu¢ao or¢amentdria federal e acompa-
nhado mediante os relatérios mensais publicados pela Secretaria do Orgamento Fe-
deral (SOF), completando a integra¢ao do PAC ao planejamento or¢amentdrio. Em-
bora instituido em 2007, nao havia como constar as despesas integrantes do Programa
nas leis orcamentdrias e LDO daquele exercicio financeiro, principalmente pelo fato
de o veiculo normativo utilizado ter sido um decreto federal.

Outro privilégio or¢amentdrio do PAC tem sido uma histdrica permissao nas
leis orcamentdrias anuais para a abertura de créditos suplementares, a seu favor,
pelo Poder Executivo — consoante o art. 7°, IV, da Lei n. 12.952, de 20 de janeiro
de 2014 (LOA 2014),"” o que voltou a se repetir.*®

O seu tratamento na lei orgamentdria dé-se com as despesas discriciondrias,
representando, com elas, algo em torno de 5% do PIB no LOA de 2014. S6 de re-
cursos para o programa, o projeto de lei or¢amentdria daquele ano estimou algo em
torno de 1,1% do PIB para o exercicio financeiro.””” As a¢des governamentais rela-
tivas ao PAC sao discriminadas aos Ministérios, aos 6rgaos e as entidades da Ad-
ministragdo Publica Federal genericamente como “Gestao e Coordenagio do Pro-

grama de Aceleragao do Crescimento — PAC”.!

'35 Art. 7° Fica o Poder Executivo autorizado a abrir créditos suplementares, observados os limites
e condigdes estabelecidos neste artigo, desde que as alteragdes promovidas na programagio
orgamentdria sejam compativeis com a obtengio da meta de resultado primdrio estabelecida
para o exercicio de 2014, para as seguintes finalidades:

(..)

IV — Suplementagio das programagdes contempladas no Programa de Aceleragio do Cresci-
mento — PAC, classificadas com os identificadores de resultado primdrio “3” ou “5”, mediante
geracdo adicional de recursos ou cancelamento de dotagbes orcamentdrias desse Programa
com os respectivos identificadores constantes do Orgamento de que trata este Capitulo, no
Ambito da mesma empresa.

¢ O mesmo dispositivo foi veiculado igualmente no art. 7°, IV, da Lei n. 12.798, de 4 de abril

de 2013 (LOA 2013), e com algumas diferengas no art. 4°, XVII, da Lei n. 12.595, de 19 de
janeiro de 2012 (LOA 2012), art. 4°, da Lei n. 12.381, de 9 de fevereiro de 2011 (LOA 2011),
art. 4°, XVIII, da Lei n. 12.214, de 26 de janeiro de 2010 (LOA 2010), art. 4°, XX, da Lei n.
11.897, de 30 de dezembro de 2008 (LOA 2009), e art. 4°, XXIII, da Lei n. 11.647, de 24 de
margo de 2008 (LOA 2008).

BRASIL. Secretaria de Orgamento Federal. Or¢amento da Unido — exercicio financeiro 2014:
projeto de lei or¢amentdria. v. I, Quadro 9, p. 241.
158 BRASIL. Secretaria de Or¢amento Federal. Or¢amento da Unido — exercicio financeiro 2014:

projeto de lei orcamentdria. v. II, 2013.
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O fato de o PAC ter seu tratamento com as despesas discriciondrias, e nio
como alguma espécie de despesa obrigatdria para investimentos em infraestrutura
e servigos publicos, e ser definido como prioridade na Administragao Publica Fe-
deral, confere uma rigidez a execugio do PAC, e nio na execugao do orgamento
como um todo. A despesa minima obrigatdria acaba acarretando uma obrigacio de
gasto quantitativo, e nao qualitativo."” A execugio “obrigatéria” do PAC passa a ser
uma andlise no aspecto qualitativo (ou seja, se os projetos e obras estao dentro do
cronograma de desembolso previsto), e nao no quantitativo (ou seja, se foram gas-
tos um percentual ou montante especifico para os planos). Passa-se a ter um maior
controle sobre os resultados, e nao sobre os meios orgamentdrios.

Outro instrumento or¢amentdrio polémico e inovador do PAC deu-se por
meios contdbeis, que permitiram utilizd-lo como mecanismo redutor das metas de
superdvit primdrio, gerando um forte incentivo para as agdes contempladas.

Passou-se a considerar, sob o aspecto fiscal, que investimentos em infraestru-
tura e servigos publicos poderiam servir como desconto da meta de superdvit pri-
mdrio do Governo Federal, uma medida discutivel sob o ponto de vista contdbil.
Dessa forma, a partir da LDO de 2009, as despesas do PAC passaram a compensar
a meta de superdvit primdrio do Governo Federal. O art. 3° da Lei n. 11.768/2008
reduziu o valor real do superdvit primdrio para o atendimento de despesas destina-
das ao PAC, compensando a meta fiscal. Tal permissao foi incluida pela Lei n.
12.053/2009, considerando que o texto original somente vislumbrava essa hipétese
para o Programa Piloto de Investimentos Publicos (PPI), o embriao do PAC.

Emerson Gomes chama aten¢io para o fato de os economistas criticarem tal
prdtica, que seria um desvirtuamento do conceito de resultado primdrio.'*® Man-
sueto Almeida destaca, ainda, que:

“A primeira ‘estocada’ no conceito de superdvit primdrio veio com a permissao ainda
na gesto do entdo ministro Antonio Palocci, em 2005, para que parcela do investi-
mento publico no Projeto Piloto de Investimentos (PPI) pudesse ser descontada da
meta do primdrio. No seu inicio, o PPI representava apenas R$ 3,2 bilhoes e, assim,
descontar esse montante do primdrio foi um simples arranhdo nio muito sério. Mas
essa regra foi substituida por outra muito mais audaciosa na gestao atual, que permite
que R$ 32 bilhes do Programa de Aceleraco Econémica (PAC) possam ser integral-
mente descontados do cédlculo do superdvit primdrio na nova Lei de Diretrizes Orga-
mentdrias, a LDO (ver art. 30 do substitutivo ao projeto de Lei n. 4 de 2010)”.14!

159" Sobre o tema, vide: CARVALHO, André Castro. Vinculagio de receitas priblicas, p. 118 e seguintes.
140 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O direito dos gastos piblicos no Brasil, p. 8-9.

1" ALMEIDA, Mansueto. Superdvit primdrio: descanse em paz. Blog do Mansueto Almeida, 28
out. 2010.
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Uma medida polémica, por serem atos suscetiveis de serem considerados “con-
tabilidade criativa”, capaz de distorcer a apresentagao dos dados orgamentdrios.

O fato ¢ que o planejamento para investimentos em infraestrutura publica
veio dissociado da ideia do “tripé” econdmico estabelecido na década de 1990,
envolvendo a realizagdo do superdvit primdrio, o sistema de cAmbio flutuante ¢ o
estabelecimento de metes e teto para a inflagdo, permitindo que o investimento em
infraestrutura possa flexibilizar as metas de superdvit primdrio.

E de se esperar que o langamento de um plano de investimentos puiblicos,
como em principio pareceu ser o caso do PAC, introduza uma gama de novos pro-
jetos e intervengdes do Estado para o desenvolvimento econémico logo no inicio
do primeiro exercicio financeiro subsequente ao qual foi concebido. No entanto, ji
na verifica¢ao do primeiro relatério emitido, com relagao as informagoes do SIAFI
para o periodo de janeiro de 2008, percebe-se que o PAC veiculou, na verdade, um
programa de dotagbes orgamentdrias para projetos j4 existentes, sob a responsabili-
dade de diversos 6rgaos governamentais (Secretaria de Portos, Ciéncia e Tecnolo-
gia, Minas e Energia, Satide, Transportes, Integracao Nacional e Cidades)."*> Com
o passar do tempo, apesar do agigantamento do Programa, que passou a inserir
despesas de outros rgaos, a caracteristica de uma compilagao de projetos em um

plano permaneceu no Ambito orgamentdrio.'*?

O PAC, embora nao tenha as caracteristicas adequadas de um instrumento de
planejamento or¢amentdrio, utiliza-se, como se pode constatar, de uma série de
ferramentas orcamentdrias para se viabilizar e entregar & populagio o que se pro-
pOs, entre os quais a inser¢io de seus projetos no sistema de planejamento or¢amen-
tdrio constitucionalmente estabelecido.

74.3 O PAC como estratégia de planejamento interfederativo

O PAC apresenta importantes questoes que decorrem da agenda federativa no
ambito do planejamento governamental, no que toca 2 infraestrutura e a algumas
politicas publicas selecionadas.

E importante destacar que as decisGes de investimentos podem passar por
uma agenda centralizadora ou descentralizadora, e o PAC resgata a ideia de uma
agenda descentralizadora por meio de transferéncias intergovernamentais, apesar
de manter certa centralizagio coordenativa na esfera federal — sendo essa mescla
uma das principais caracteristicas do Programa.

"2 BRASIL. Secretaria de Or¢amento Federal. Relatdrio SIAFI do PAC de 31 de janeiro de 2008.
145 BRASIL. Secretaria de Orcamento Federal. Relatério SIAFI do PAC de 31 de marco de 2014.
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Sinteticamente, Dorothée Allain-Dupré elenca que os desafios nas estratégias
de investimentos para excessiva centraliza¢io estio relacionados com os itens a se-
guir: (i) assimetria de informagao; (ii) investimentos nao destinados as necessidades
locais; (iii) abordagem vertical para os investimentos, com pouca complementari-
dade entre os setores; (iv) uma passividade dos governos locais, que nao comple-
mentam as politicas nacionais pelos préprios esforcos. Por sua vez, os desafios nas
estratégias de excessiva descentralizagao seriam: (i) falta de coeréncia entre as estra-
tégias nacionais e subnacionais; (ii) coordenagao vertical insuficiente nos niveis de
governos; (iii) politica pré-ciclica no nivel subnacional em um contexto de crise que
pode prejudicar a estratégia nacional; (iv) falta de coordenagao horizontal entre as
jurisdigdes e o risco de duplicagao nas decisdes de investimento, o que pode levar a

desperdicio de recursos."**

O PAC, portanto, tenta atingir uma “zona cinzenta” na qual nao hd nem ex-
cessiva centralizagio dos investimentos publicos em infraestrutura nem excessiva
descentraliza¢io, como ocorrida no periodo posterior a 1988, em que as priorida-
des eram eminentemente fiscais para o controle da infla¢do, e ndo de investimen-
tos. De fato, o PAC resgata uma agenda interfederativa para infraestrutura, embo-
ra esteja mais fundado em um sistema de transferéncias intergovernamentais
condicionadas do que em um planejamento intergovernamental propriamente
dito, conforme se verd.

O mecanismo de transferéncias intergovernamentais no Brasil nunca foi devi-
damente regulamentado e sistematizado sob o aspecto juridico, exceto com relago
as transferéncias obrigatdrias constitucionais associadas a partilha de receitas tribu-
tdrias, especificadas pela Constitui¢ao Federal. As demais transferéncias intergover-
namentais — que podem ser subdivididas em condicionadas (destinadas a uma fina-
lidade legal especifica) e incondicionadas (sem finalidade especifica, o beneficidrio
tem autonomia para administré-las); e voluntdrias (as transferéncias dependem de
decisao de autoridade, vinculadas a critérios nao rigidos) ou obrigatdrias (previstas
no ordenamento juridico e se operacionalizam independentemente de decisao de

)145

autoridades)'® — sujeitam-se a um regime juridico por demais aberto e lacunoso.

O PAC baseia-se essencialmente em transferéncias voluntdrias condicionadas,
muitas vezes incluidas no or¢amento por iniciativa legislativa do Poder Executivo

1“4 ALLAIN-DUPRE, Dorothée. Multi-level governance of public investments: lessons from the
crisis, p. 27, Tabela 5.

%5 Vide livro de minha autoria, Federalismo fiscal e fundos de participacao, p. 37-38, e, também,
DALLAVERDE, Alexsandra Kdtia. As transferéncias voluntdrias no modelo constitucional
brasileiro.
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na elaboracao dos projetos de lei orgamentdria, e por iniciativa parlamentar via
emendas 2 lei orcamentdria, o que dificulta a sua utilizagao para projetos que ultra-
passem um exercicio financeiro — que ¢ a maioria dos casos de projetos relaciona-
dos com infraestruturas e servigos pablicos.

Registre-se que o PAC previu transferéncias aos quais foi atribuida a natureza
de “obrigatéria”, criando a inusitada figura da “transferéncia voluntdria obrigatd-
ria” como um instrumento importante para viabilizar a consecu¢ao dos objetivos
do Programa. Virios decretos do Poder Executivo Federal, e mesmo leis, estabele-
ceram que agoes incluidas no PAC fossem executadas por meio de transferéncias
obrigatdrias, a exemplo do disposto no art. 2° da Lei n. 11.578/2007, segundo o
qual “O Poder Executivo, por proposta do Comité Gestor do Programa de Acele-
ragio do Crescimento — CGPAC, discriminard as a¢oes do PAC a serem executa-
das por meio da transferéncia obrigatdria de que trata o art. 1° desta Lei”. Uma
impropriedade juridica do Programa, pois, como bem ressaltado por Alexsandra

Dallaverde,

“muito embora a lei tenha contemplado genericamente as agdes do PAC enquanto
transferéncias obrigatérias, a rigor mencionadas transferéncias nio dispoem de tal na-
tureza, uma vez que a defini¢io das a¢oes se d4 em 4mbito infralegal, consoante pro-
gramagio governamental a cargo do Poder Executivo, voltadas a atuag¢des pontuais.
Essa realidade contraria a dindmica das transferéncias obrigatdrias (constitucionais e
legais), que sio caracterizadas pela perenidade e pela especificagdo legal de sua ocor-
réncia, dispensando a celebragio de compromisso, na medida em que, via de regra, as
transferéncias legais obrigatdrias sdo efetuadas de forma automdtica. As a¢oes do PAC,
por sua vez, aproximar-se-iam mais da natureza das transferéncias voluntdrias, mor-
mente no tocante a finalidade de investimentos em infraestrutura, representativas de
verdadeiros atos de gestdo. No entanto, a sistemdtica das transferéncias obrigatdrias
inseridas no contexto do Programa também as diferenciam das transferéncias volunts-
rias propriamente ditas, sujeitas a uma série de requisitos e vedagbes nio aplicdveis a

celebragio dos termos de compromisso assumidos no dmbito do PAC”."4¢

As transferéncias intergovernamentais do PAC preveem contrapartida na lei
orcamentdria do ente federado, nas quais so exigidas agbes dos entes federados
receptores para as respectivas obras e intervengoes previstas pelo Programa, ou seja,
sdo transferéncias condicionadas, a luz do que estabelece o art. 3° da mencionada

lei.!

1“6 DALLAVERDE, Alexsandra Kétia. As transferéncias voluntdrias no modelo constitucional bra-
sileiro, p. 216.

7" Art. 3° As transferéncias obrigatérias para execugio das agoes do PAC sio condicionadas ao
cumprimento dos seguintes requisitos pelos Estados, Distrito Federal e Municipios beneficis-
rios, conforme o constante de termo de compromisso:
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Isso reforga o que jd foi sustentado quanto a preferéncia pelo uso das rransfe-
réncias condicionadas por parte do ente central. As condicionantes estabelecidas, se
constatados seu nao cumprimento e andamento do projeto por parte do ente sub-
nacional, sio imediatamente suspensas, consoante o art. 6° da Lei n. 11.578/2007:
“(n)o caso de irregularidades e descumprimento pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios das condigdes estabelecidas no termo de compromisso, a Unido, por
intermédio de suas unidades gestoras, suspenderd a liberagao das parcelas previstas,
bem como determinard 2 instituigdo financeira oficial a suspensio do saque dos
valores da conta vinculada do ente federado, até a regularizagio da pendéncia”.

Quanto as a¢des que podem ser implementadas com recursos transferidos via
PAC, serao aquelas discriminadas no termo de compromisso a ser firmado entre os
entes federativos participantes. O problema é que alguns decretos passaram a ins-
crever ainda mais condicionantes para as transferéncias do PAC, aumentando a sua
condicionalidade ao ente beneficidrio.

O Decreto n. 8.152, de 12 de dezembro de 2013, em seu art. 1°, delega ainda
a0 MPOG a competéncia para discriminar agdes do PAC em algumas intervengoes
especificas, como em projetos de infraestrutura bdsica nos municipios da Regiao da
Calha Norte ou apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. J4 o De-
creto n. 7.888, de 15 de janeiro de 2013, estabelece exigéncias para a aquisi¢ao de
produtos manufaturados nacionais e alguns servigos nacionais para as intervengoes
em mobilidade urbana integrantes do PAC.!

Dessa forma, o PAC estabeleceu transferéncias condicionadas por diversos di-
plomas legislativos para vdrios projetos de interesse nacional, regional e local. Em-

I — identificagdo do objeto a ser executado;
II — metas a serem atingidas;
III — etapas ou fases de execugio;
IV — plano de aplicagdo dos recursos financeiros;
V — cronograma de desembolso;
VI — previsio de inicio e fim da execugdo do objeto, bem como da conclusio das etapas ou
fases programadas; e
VII - comprovagio de que os recursos préprios para complementar a execu¢io do objeto estdo
devidamente assegurados, salvo se o custo total do empreendimento recair sobre a entidade ou
o 6rgio descentralizador, quando a a¢do compreender obra ou servigo de engenharia.
§ 1° A aprovagio formal pela Unido do termo de compromisso de que trata o caput deste arti-
go ¢ condigao prévia para a efetivagdo da transferéncia obrigatdria.
§ 20 A cada a¢do incluida ou alterada no PAC corresponderd um termo de compromisso, a ser
apresentado pelo ente federado beneficiado.
8O que ficou em consonincia 2 inclusio do art. 3°-A, § 4°, na Lei n. 11.578/2007, pela Lei n.
12.745, de 19 de dezembro de 2012.

402



Planejamento setorial: o planejamento or¢camentario e as politicas publicas ~ +-

bora o Programa tenha sido concebido por decreto, como destacado anteriormente,
as transferéncias, para que sejam, de fato, obrigatérias e condicionadas, necessita-
vam de um instrumento juridico adequado para tanto — a lei.

O PAC evidencia sua importincia federativa ao proporcionar a integragao, por
meio dessas transferéncias, dos projetos de Estado na drea de infraestrutura. Ainda
que determinado projeto nao seja de competéncia federal — mas de interesse do ente
central —, a Unido pode atuar como fomentadora de projetos que poderiam nao ser
postos em prética pelos entes subnacionais por falta de recursos a financig-los. E o
caso, por exemplo, de projetos de saneamento bésico.

Evita-se, por conseguinte, que os entes subnacionais deixem de desenvolver
determinado projeto pela falta de recursos piblicos. Com a norma juridica estabe-
lecendo a transferéncia como obrigatdria para o ente central, ainda que condiciona-
da ao atendimento de determinados requisitos, o PAC também funciona como um
mecanismo de pressido institucional para que os entes subnacionais nao negligenciem
oportunidades de investimentos em determinada drea por restri¢des orcamentdrias.

E relevante destacar ainda, no planejamento or¢amentdrio da administragdo
publica, uma preocupagio recorrente, que € a necessidade de uma racionalidade na
coordenagio normativa entre PPA de esferas federativas distintas, sobretudo para
aquelas agdes governamentais que envolvam recursos de outros entes federativos.

Essa racionalidade na coordenagao federativa pode ser viabilizada por meio do
planejamento setorial, que faz com que os entes federados participem de determina-
do setor para que se possa ter a efetiva consecugao de uma politica piblica em Ambi-
to nacional. Na infraestrutura, na qual os interesses federativos em geral extravasam
as fronteiras politicas dos entes subnacionais, esse conceito ganha especial relevancia.

Em muitos casos, hd o envolvimento de mais de um ente federado, como pode
ocorrer em algum projeto abrangendo obra de grande porte, de duragao plurianual,
com interesse e participa¢ao de todos os envolvidos, inclusive com recursos orga-
mentdrios, exigindo essa coordenagio federativa do planejamento or¢amentdrio en-
tre entes autbnomos, que se submetem a legislacao prépria na matéria e tém liberda-
de para elaborar e executar suas leis de natureza orgamentdria (PPA, LDO e LOA).

Pode-se citar como exemplo o Rodoanel no Estado de Sao Paulo, empreendi-
mento interfederativo (Unido, mediante o DNIT, e Estado de Sao Paulo) por for¢a
do Convénio n. 04/1999, com o valor global de repasse federal de mais de R$ 3,7
bilhoes, além de mais de R$ 9,4 bilhoes de contrapartida estadual.'®

149 BRASIL. Portal da Transparéncia (<http://www.portaldatransparencia.gov.br/>). Nemero do
Convénio SIAFI 370928.
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A racionalidade da coordenagao federativa exige, para que seja juridicamente
segura, uma solu¢ao semelhante 4 adotada para planos como o da educagio, com
leis de cardter nacional, estabelecendo as regras de forma a abrangerem os entes
federados envolvidos, ou por meio de instrumentos juridicos adequados para viabi-
lizar a cooperagio e a coordenagio entre os entes federados, de modo a haver um
respaldo juridico que dé aos entes participantes a seguranca necessdria, o que se
reflete nao somente no 4mbito dos entes federados, mas também em todos aqueles
que com eles contratam. O que nio ¢ vidvel no caso do PAC, um plano de inter-
vengdes previsto por decreto. Caso estivesse estruturado como uma norma de ca-
rdter nacional de direito financeiro para investimentos publicos em infraestrutura,
seria possivel afirmar que o PAC teria uma fungio coordenativa or¢amentdria in-
tergovernamental para a infraestrutura.

A demonstragio dessa falta de “cogéncia coordenativa” ¢ observével até mes-
mo no tratamento do PAC nas normas orgamentdrias fora da esfera federal pelos
entes subnacionais. Observe-se que, quanto ao orgamento dos demais entes federa-
tivos, o Programa pode até mesmo nio receber uma mengio expressa para o rece-
bimento dos recursos pelo ente subnacional. O Decreto n. 6.276/2007 inscreveu
como transferéncia  obrigatéria, dentro da  funcional programdtica
26.782.0231.008Y.0101, a agao “Rodoanel de Sao Paulo — Construgao — Trecho
Sul”. A Lei Estadual n. 12.788, de 27 de dezembro de 2007 (LOA/SP 2008), e
estabelece para a agdo “2151 — Execugio das obras do Rodoanel — Trecho Sul”
como fonte de financiamento o Tesouro do Estado (R$ 100.000.000,00) e Outras
Fontes (R$ 820.000.000,00)."° Nzo se consegue identificar na lei orcamentdria,
no entanto, qual ¢ o valor recebido a titulo de transferéncia intergovernamental
pelo Governo Federal.

J4 no Anexo VII da LOA federal de 2008, consta, como classificagao insti-
tucional e funcional e estrutura programdtica do Projeto-Piloto de Investimentos
Puablicos (PPI) (o “embriao” do PAC) no Ministério dos Transportes o “apoio a
constru¢io do Rodoanel — Trecho Sul — no Estado de Siao Paulo
(26.782.1461.111V.0035). No Volume IV, no qual consta o detalhamento das agoes
dos 6rgaos do Poder Executivo, o projeto “apoio a construgao do Rodoanel — Tre-

cho Sul — no Estado de Sao Paulo”, h4 disponivel o valor de R$ 259.000.000,00.

Outro exemplo: a Lei paulista n. 15.265, de 26 de dezembro de 2013 (LOA/
SP 2014), estabelece o Programa 1611 — Transposi¢ao Rodo-Ferrovidria da RMSP,
com a a¢io “Execu¢io de obras do Rodoanel — Trecho Norte. Como fonte de

150 BRASIL. Estado de Sao Paulo. Lei 12.788, de 2007 — Orgamento do Estado 2008, p. 683.
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recursos, inscreve “Tesouro do Estado”, “vinculados federais” e “operag¢oes de cré-
dito”, sem haver mengao especifica aos repasses do PAC para o Rodoanel — apesar
de ele, com outras agoes,”! constar no plano de a¢ao do PAC por meio de transfe-
réncias realizadas pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
(DNIT),"* consoante permissao veiculada a partir do Decreto n. 8.113/2013."3

O Anexo I do PPA federal 2012-2015, quanto ao Objetivo 0136 (“Ordenar o
tréfego rodovidrio de passagem nos trechos de perimetro urbano que possuam ni-
vel de servigo inadequado ou alto indice de acidentes, por meio de intervengdes nas
rodovias federais”), traz como iniciativa 00B1 a constru¢ao do Rodoanel de Sao
Paulo — SP-021/SP. No Anexo III — Empreendimentos Individualizados como Ini-
ciativas, prescreve, no Programa 2075 — Transporte Rodovidrio, que o custo total
do projeto ¢ de R$ 4.378.975.000, com data de inicio em 1° de junho de 2011 e
término em 31 de maio de 2014.

Como j4 referido anteriormente, vé-se que o PAC nao foi concebido como um
plano de Estado, mas sim de governo, perdendo-se a oportunidade de se estruturar
um sistema de planejamento no 4mbito da infraestrutura que fosse adequado sob o
ponto de vista financeiro, disciplinando as relagdes federativas por instrumentos
juridicos adequados hdbeis a promover de forma segura grandes avangos, especial-
mente no que tange aos maiores e mais relevantes projetos de infraestrutura neces-
sdrios ao desenvolvimento do palis.

O PAC poderia ter, mediante lei, instituido competéncias ao, a época, Minis-
tério do Planejamento, a fim de analisar projetos de interesse de Estados e Munici-
pios, com a respectiva autorizagao de desembolso de recursos por meio de transfe-
réncias condicionadas na lei orgamentdria federal — o que lhe daria um cardter de
maior refor¢o ao pacto federativo, ji que as decisbes nao viriam de “cima para
baixo” (top-down) com a edigao de um decreto especifico para cada projeto de in-
fraestrutura. As decisoes passariam a ser compostas também de “baixo para cima”

151 JULIO, Alessandra dos Santos. As obras do PAC em Sdo Paulo: uma anélise das possibilidades

e implicagbes para a geragdo do efeito multiplicador. Revista Formagio Online, p. 166-167,

Tabela 11.

BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes. DNIT repassa recursos

para Trecho Norte do Rodoanel de Sio Paulo, em 14 de margo de 2013.

155 “Art. 1° Poderdo ser executadas mediante transferéncia obrigatéria de recursos federais, por
meio do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT; as obras e servigos de
construgio, pavimenta¢do, ampliacdo de capacidade e recuperacio dos sistemas vidrios de

152

acessos a portos e terminais portudrios e de anéis e contornos em dreas urbanas de rodovias inte-
grantes dos Sistemas de Viagio dos Estados e do Distrito Federal” (grifos nossos).
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(bottom-up), com o engajamento dos entes subnacionais na apresentagio de proje-

tos de interesse local.”**

Outra falha também recorrente em matéria de planejamento, e imprescindivel
nesse processo, é a falta de uma maior capacitagao dos Municipios para a apresentago
de projetos ao ente central, sob pena de essa coordenagao federativa também padecer
de efetividade por incapacidade de articulagio na outra ponta da relagao — a dos entes
subnacionais. Em resumo, a capacidade de planejar e executar o orgamento deve ser
horizontalizada, de forma a evitar uma relagio assimétrica entre os entes federativos.

Vé-se que a necessdria coordenacio federativa, indispensével para o sucesso do
PAC, foi construida sob bases juridicamente frdgeis e improvisadas, sem que se
estabelecesse uma organizagio estruturada a partir de uma norma de cardter nacio-
nal e adequadamente sistematizada, o que seguramente contribui para que nio se
possa reconhecé-lo como um instrumento de planejamento capaz de gerar a segu-
ranga juridica necessdria aos agentes que o integram e com eles interagem.

744 Consideracoes criticas adicionais

A andlise das caracteristicas do PAC permite constatar nio ser um instrumen-
to de planejamento que se contextualiza adequadamente no sistema de planejamen-
to governamental construido e estruturado pela Constitui¢ao de 1988, nem segue
as técnicas que devem ser aplicadas para que se possa concebé-lo como um plano
capaz de orientar adequadamente as a¢oes a serem implementadas e executadas
pela administragdo publica, quer no Ambito nacional, quer na esfera especifica da
administragdo publica federal ou dos demais entes da federagao, por vérias razdes.

O PAC nao tem revises periddicas, prazos e metas preestabelecidas e verificdvers,
conceitos intrinsecos ao planejamento governamental, o que dificulta denomind-lo
instrumento de planejamento governamental. E o PAC também nio ¢ fundado
apenas em projetos novos, mas resgata muitos dos projetos do Plano Brasil em

Acio da década de 1990.”

1>% Essa tentativa de cooperagao “baixo-cima” ocorreu com a institui¢ao do PAC da Mobilidade
Urbana, oriundo do Pacto dos Transportes celebrado em 2013; no entanto, a maioria dos in-
vestimentos nio foi executada de forma satisfatdria, sobretudo em razio de os entes subnacio-
nais nio terem conseguido apresentar os projetos bdsicos de engenharia dentro do prazo defi-
nido pela Unido (VALOR ECONOMICO. Tropegos na infraestrutura amarram o crescimento,
28 de maio de 2014, p. Al4).

RESENDE, Paulo. Infrastructure: will PAC really accelerate growth? In: MIA, Irene; AUS-
TIN, Emilio L.; ARRUDA, Carlos; ARAUJO, Marina (Eds.). The Brazil Competitiveness
Report 2009, p. 32.

=
&
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O PAC, além de nao estar sujeito a revisdes periédicas — é algo intermitente,
o que se constatou pelas suas diversas “edi¢oes” (PAC, PAC 2, PAC 3) —, nio tem
continuidade e no confere seguranga juridica por estar revestido na forma de de-
creto, ato normativo facilmente revogdvel pelo Chefe do Executivo, principalmente
na hipétese de nova orientacio politica federal — o que acabou se verificando com
a recente e imprevista altera¢ao na presidéncia da Republica.

O fato de nao haver um prazo para término do estabelecido também reforga
essa constatagao: sem metas e prazos para cumprimento dos objetivos tragados, nio
hd planejamento or¢amentdrio. Mostra-se mais um programa intermitente com
caracteristicas multianuais, que nao se enquadra na sistemdtica de planejamento
orcamentdrio quadrienal, mas que deve a ele se integrar para que se concretize.”
Isso justificaria a utilizagao do mesmo instrumento governamental em uma segun-
da ou terceira versao, sem qualquer critério de conclusao das obras previstas, o que
acabou resultando nos chamados “PAC 2” ¢ “PAC 3”, concomitantes ao “PAC 1”.
O PAC, portanto, nio seria um planejamento governamental para a infraestrutura,
mas sim um instrumento de influéncia no planejamento governamental orcamen-
tdrio a fim de garantir o planejamento governamental macroeconémico.

O PAC nao estd perfeitamente integrado ao sistema de planejamento orga-
mentdrio estabelecido constitucionalmente para o PPA, reforgando o seu cardter de
um plano de execu¢io de intervengoes relativas a infraestruturas e servigos publi-
cos. Como o préprio site institucional do Programa menciona, “(...) o Programa de
Aceleragio do Crescimento (PAC) promoveu a retomada do planejamento e execu-
¢ao de grandes obras de infraestrutura social, urbana, logistica e energética do pais,

157 Também su-

contribuindo para o seu desenvolvimento acelerado e sustentdvel”.
blinha o seu cardter de “retomada” na questdo dos investimentos publicos: “(pen-
sado) como um plano estratégico de resgate do planejamento e de retomada dos
investimentos em setores estruturantes do pais, o PAC contribuiu de maneira deci-
siva para o aumento da oferta de empregos e na geragao de renda, e elevou o inves-

timento publico e privado em obras fundamentais”.

Evidencia-se como tendo sido, inicialmente, um mecanismo apressado e impro-

visado de tentar promover o crescimento e também a recuperagao da economia, e,

158

especialmente apds a crise de 2008,* como uma politica anticiclica. E, posteriormente,

Q

® CARVALHO, André Castro. Direito da infraestrutura: perspectiva publica, p. 375-381.
7 BRASIL. Ministério do Planejamento. Sobre o PAC.

58

BRASIL. Secretaria de Assuntos Estratégicos. IPEA — Instituto de Pesquisa Econémica Apli-
cada. Carta de conjuntura n. 9, p. 38.
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o seu agodamento nao permitiu que, com os primeiros resultados do Programa,
pudesse ser concebido sob uma estratégia mais perene (de Estado, e ndo de gover-
no), institucionalizado juridicamente na forma prevista do planejamento governa-
mental. Improvisagoes e desidia no Ambito juridico contribuiram para a perda de
sua relevincia. Ademais, conforme algumas andlises empiricas a época, serviu mui-
to mais como um instrumento de crescimento momentineo do que de desenvolvi-
mento econdmico — como no estado da Bahia,” o que demonstra a sua falta de
sustentabilidade a longo prazo.

Vé-se que a necessidade de produzir resultados rdpidos impediu que fosse ob-
servada a estrutura juridica j4 existente de organizagio do planejamento governa-
mental, utilizando-se, com isso, de instrumentos juridicos inadequados para fun-
¢oes que lhe eram inerentes, como a boa articulagao federativa.'®® Luiz Fernando
Paulo relata que a urgéncia dos investimentos fez com que o PAC contribuisse
“para desmoralizar os trabalhos de preparagao do PPA 2008-2011, que estavam
acontecendo em paralelo e foram atropelados pela estratégia da Presidéncia da Re-
publica”, esvaziando a preparagao do PPA 2008-2011, uma vez que as prioridades
do governo federal jd haviam sido anunciadas por meio do PAC, que se tornou sua
principal bandeira, deteriorando os processos de gestao ligados ao PPA.'!

A forma pela qual foi imposto ao pais, sem ouvir tempestiva e adequadamen-
te os diversos atores envolvidos, especialmente em se tratando de plano com ampla
abrangéncia em termos federativos, é também um aspecto que pesa negativamente
em sua concepgao. Aliger Pereira descreve que “(o) PAC corresponde a atividades
continuas e permanentes do governo federal, com auxilio dos governos estadual e
municipal e a ajuda de diversos atores sociais, constituindo um projeto governa-
mental em nivel territorial. Afinal, qualquer projeto define o conjunto das opera-

¢oes que foram ou serdo realizadas para contemplar o programa, dentro de um
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PEREIRA, Aliger dos Santos. Uma avaliacdo do Programa de Aceleracio do Crescimento
(PAC) no estado da Bahia (2007-10). Revista de Administracio Piblica, p. 198.

10" Aliger dos Santos Pereira considera o PAC uma politica publica que é oriunda do planejamen-
to federal a ser aplicado em estados e municipios. Defende também que “(...) um planejamen-
to de programa ou politicas piblicas como o PAC deve buscar a intersegdo entre gestao, plane-
jamento e orgamento durante a sua execu¢io”. Observou-se, no entanto, que os instrumentos
juridicos utilizados ndo foram préprios para cumprir essas finalidades (PEREIRA, Aliger dos
Santos. Uma avalia¢io do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) no estado da Bahia
(2007-10), p. 179 e 183).

PAULO, Luiz Fernando Arantes. Plano plurianual. Teoria, prdtica e desafios para a sua efeti-
vidade, p. 19.
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tempo especifico. Percebe-se que parte das decisdes foi top-down”.** Em outras pa-
lavras, decisdes tomadas pelo governo central em desacordo com as recomendagoes
para um planejamento governamental bem construido, especialmente quando de-
pende de uma articula¢io federativa coordenada, importante para o sucesso dos pro-
gramas. Vé-se ter havido um excesso de caracteristicas que identificam a predomi-
nincia do sistema fop-down e poucos mecanismos de estimulo a decisbes bortom-up.

Nio se vé também no PAC um instrumento que demonstre coordenagio e
articula¢io esperadas de um planejamento em que as agoes sejam realizadas de
modo a caminhar no sentido de um objetivo que seja aglutinador dos projetos e
permita vislumbrar uma uniformidade de propésitos. O que se constata efetiva-
mente ¢ uma sele¢ao de a¢des que nao necessariamente guardam uma correlago
entre si, voltadas a, como o préprio nome sugere, acelerar sua conclusio e, com isso,
produzir resultados mais rdpidos e que possam trazer visibilidade a atuagao do
governo.'®

A proposta do PAC era a de proporcionar um crescimento econémico acelera-
do e sustentado, no que teria atingido seus objetivos, segundo Gabriel Cetra e
Maria Aparecida Oliveira;'®* porém, o que se notou foi o esvaziamento da impor-
tincia do programa com a crise de meados da década de 2010, e seu impacto aca-
bou sendo limitado. E nao se pode dizer, pelo que se constata, que o crescimento
tenha sido sustentdvel, pela prépria fragilidade do planejamento observada em sua
implantagio e execugao.

162 PEREIRA, Aliger dos Santos. Uma avaliagao do Programa de Aceleragio do Crescimento
(PAC) no estado da Bahia (2007-10), p. 197.
Mircio Silveira e Alessandra Julio registram que “(a)s obras escolhidas para compor o PAC
foram selecionadas dentro de um conjunto de projetos setoriais baseados em alguns funda-
mentos, dentre eles: Planejamento Estratégico (fundamentado nas obras jd previstas pelo Pla-
no Nacional de Logfstica de Transporte — PNLT e pelo Plano Decenal do Setor Elétrico) e as
Parcerias entre o setor publico e o privado (nas Concessdes Rodovidrias, Marinha Mercante,
Ferrovias e Setor Energético) (Brasil, 2007). Em meio s obras selecionadas estdo trechos da
Ferrovia Norte-Sul (EF-151) e outras ferrovias de integragdo, trechos do Rodoanel de Sio
Paulo, o Trem de Alta Velocidade, obras nos principais aeroportos, pavimentagio e duplicagio
de algumas rodovias, construgio de contornos ferrovidrios, incentivos 4 Marinha Mercante e
concessdo de trechos rodovidrios. Muitas destas obras sdo antigos projetos nacionais que fize-
ram parte das promessas politicas em vdrios anos, como o Rodoanel, a Ferrovia Norte-Sul, o
Ferroanel de Sao Paulo e melhorias em trechos rodovidrios” (Os investimentos em transportes
do PAC de Aceleragao do Crescimento (PAC) e o efeito multiplicador brasileiro a partir do
governo Lula da Silva. Journal of Transport Literature, p. 212).
1% CETRA, Gabriel Ortiz; OLIVEIRA, Maria Aparecida Silva. Infraestrutura e crescimento
regional no Brasil: uma andlise da alocagdo de recursos do Programa de Aceleragao do Cresci-
mento (PAC). Revista de Economia e Administracdo, p. 12.
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Foi falho em sua inten¢ao inicial de mitigar as disparidades regionais, obser-
vando-se que acabou nido produzindo os resultados esperados, tendo beneficiado
muito mais as Regides Sul e Sudeste,'® e ndo o eixo Norte-Nordeste, como errone-
amente se imaginava. Razdo pela qual nio se pode considerar o PAC um verdadei-
ro programa de desenvolvimento nacional com enfoque em cada regido.'*®

Além desses efeitos regionais na Regiao Sudeste, conforme destacado, o mais
conhecido projeto do PAC tinha, efetivamente, um contetdo de fomentar o desen-
volvimento nacional: adquirir a tecnologia do Trem de Alta Velocidade para que
pudesse, futuramente, ser expandida no territério nacional. Uma frustragao no
cardter desenvolvimentista do Programa que havia sido amplamente divulgado du-
rante a sua existéncia.

O fracasso de projetos de grande dimensao como este demonstrou também a
fragilidade na tentativa de dar uma maior elasticidade temporal ao Programa. O
citado Trem de Alta Velocidade (TAV), projeto que estava previsto no PPA e tam-
bém no PAC, conforme anotaram Mdrcio Silveira e Alessandra Julio, foi incorpo-
rado ao PPA 2008-2011 e deveria promover

“trés ‘ondas’ de efeitos econémicos. A primeira serd a criagdo de centros comerciais
nas estagdes. A segunda abarca os empreendimentos imobilidrios nas imediagoes das
estacoes, entre condom{nios residenciais e escritdrios. A terceira se refere a construgao
de avenidas, novos pontos de dnibus e a constru¢io de metrds que dardo acesso ao
TAV (Campos Neto, Pégo Filho, Romminger, Ferreira e Vasconcelos, 2010). Estas
obras correlacionadas podem gerar encomendas para diferentes inddstrias. Trata-se,

pois, de uma questao de planejamento de longo prazo™.'”

O PAC, nio obstante alguns efeitos positivos decorrentes de resultados alcan-
cados, como a realizagao de importantes obras de infraestrutura, juridicamente
distancia-se de um exemplo a ser seguido. Como jd foi exaustivamente demonstra-
do, foi marcado pelo improviso e agodamento, caracteristicas que estdo na contra-
mio do que se espera de todo planejamento bem construido, e, o que ¢ mais rele-
vante nesse aspecto, nao foi concebido no sistema constitucional jd existente de

165 CETRA, Gabriel Ortiz; OLIVEIRA, Maria Aparecida Silva. Infraestrutura e crescimento
regional no Brasil: uma andlise da alocagdo de recursos do Programa de Aceleragio do Cresci-
mento (PAC), p. 25.

Como bem ressaltado por Mdrcio Rogério Silveira e Alessandra dos Santos Julio (Os investi-
mentos em transportes do PAC de Aceleragio do Crescimento (PAC) e o efeito multiplicador
brasileiro a partir do governo Lula da Silva, p. 211-212).

166

167

SILVEIRA, Mdrcio Rogério; JULIO, Alessandra dos Santos. Os investimentos em transportes
do PAC de Aceleragio do Crescimento (PAC) e o efeito multiplicador brasileiro a partir do
governo Lula da Silva, p. 216.
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planejamento e or¢amento, nos termos dos arts. 174 e 165 da Constitui¢ao, nem
utilizou os instrumentos juridicos adequados, o que prejudicou sobremaneira a
condugio da administragao publica no sentido de produzir os resultados esperados.

7.5 PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO GOVERNAMENTAL E O
PLANO BRASIL SEM MISERIA (PBSM)

O planejamento governamental brasileiro recente produziu alguns planos de
forma desalinhada do sistema juridico constitucional estabelecido para estruturar o
planejamento do setor puiblico, mas que geraram significativos efeitos, e nao se pode
deixar de lhes fazer referéncia, ainda que breve, até mesmo para que seja possivel
analisd-los criticamente. Mesmo porque, ao longo de sua implantago, esses instru-
mentos de planejamento se incorporaram de alguma forma ao sistema de planeja-
mento formalmente estruturado pelo nosso sistema juridico, tendo em vista a ne-
cessidade de aloca¢do de recursos financeiros piblicos para a viabiliza¢io do plano.

Além do jd mencionado Programa de Acelera¢ao do Crescimento (PAC), o
Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) ¢ de grande importincia, até mesmo por seu
cardter essencialmente social.

O Plano Brasil Sem Miséria surgiu a partir do Decreto n. 7.492, de 2 de junho
de 2011, que instituiu o “Plano Brasil Sem Miséria, com a finalidade de superar a
situagio de extrema pobreza da populagio em todo o territério nacional, por meio
da integrac¢io e articulagdo de politicas, programas e agoes” (art. 1°).

A ser executado “pela Unido em colabora¢io com Estados, Distrito Federal,
Municipios e com a sociedade” (art. 10, pardgrafo dnico), foi inadequadamente
formalizado por meio de decreto presidencial, com fundamento no art. 84, VI,
alinea 2 da Constituigao, que autoriza o uso dos decretos para dispor sobre “orga-
nizagao e funcionamento da administra¢ao federal, quando nio implicar aumento
de despesa nem cria¢ao ou extingao de 6rgaos publicos”. O que faz saltar aos olhos
a impropriedade de se utilizar desse instrumento para um plano, especialmente
focado na drea social, em que as despesas publicas sdo parte indissocidvel da sua
execucdo,'®® deixando clara a afronta ao texto constitucional.

Vé-se haver sido adotada a mesma sistemdtica encontrada no PAC, planeja-
mento governamental iniciado mediante decretos, que se repetiu no Plano Brasil
Sem Miséria. Da mesma forma que o PAC transpareceu ser um encartado de agoes

198O préprio art. 12 do decreto indica as fontes de custeio como as dotagdes orgamentdrias da
Unio, recursos oriundos dos érgios participantes do plano e que nio estio consignados no
or¢amento, além de outras fontes destinadas pelos demais entes federados.
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reunidas sob um mesmo rétulo na drea da infraestrutura, o PBSM evidencia ter
tido a mesma intengao sob o aspecto social, congregando diversos outros progra-
mas sociais sob a mesma bandeira.

Acresga-se a isso a necessidade de articulagao federativa, que fica ainda mais
prejudicada com a institucionalizagdo via decreto presidencial, por meio do qual
nio se pode impor obrigactes aos demais entes federados, que exigiria leis de card-
ter nacional, como j4 foi exposto anteriormente.

O decreto que o implantou também prevé uma sistematizacao interfederativa
no custeio, visto que o art. 12, I1l, define que “outras fontes de recursos destinadas
por Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como por outras entidades pibli-
cas e privadas”, podem ser utilizadas. Para tanto, sdo necessdrios convénios, acordos
de cooperagio, ou outros instrumentos congéneres com 0s respectivos 6rgaos e
entidades dos diversos entes federativos, além de entidades privadas (art. 11).

A implantagio por decreto gera, ndo sé nesse caso como em outros da mesma
natureza, uma constante ¢ nem sempre desejével “referéncia cruzada” entre a lei e o
decreto, pela inser¢io em leis, como o PPA, a LDO e a LOA, além de outras,'® do
Plano Brasil Sem Miséria, instituido por decreto, o que pode, por vezes, ocasionar
problemas juridicos decorrentes de alterages por decreto que impactam na lei.
Apenas para citar um exemplo, a fixagao da renda que caracteriza “extrema pobre-
za”, se alterada (como j4 ocorreu em vérias oportunidades”?), importard em au-
mento da abrangéncia do publico beneficiado em vdrios programas, com conse-
quente aumento de despesa, tornando necessdrio, em face da disposi¢ao constante
de um decreto, que sejam alteradas leis para que se possa compatibilizar o comando
normativo — como a abertura de um crédito adicional que exceda a margem de
remanejamento, o que pode ocorrer no exemplo citado.

Para atingir a finalidade a que se prop6s, o PBSM fixa quatro diretrizes,”"' um
objetivo geral (“Promover a inclusio social e produtiva da populagio extremamente

169

Como a lei que institui o Programa Bolsa Familia — Lei n. 10.836/2004.

79O Decreto n. 7.492/2011, que instituiu o0 PBSM, em seu art. 2°, pardgrafo dnico, estabeleceu
como “em extrema pobreza aquela populacio com renda familiar per capita mensal de até R$
70,00 (setenta reais)”. O Decreto n. 8.232/2014 alterou esse valor para R$ 77,00 (setenta e sete
reais), e o Decreto n. 8.794/2016 aumentou para R$ 85,00 (oitenta e cinco reais).

Garantia dos direitos sociais; garantia de acesso aos servigos ptblicos e a oportunidades de ocu-
pagdo e renda; articulagio de agbes de garantia de renda com ag6es voltadas & melhoria das con-
di¢oes de vida da populagdo extremamente pobre, de forma a considerar a multidimensionalidade
da situagdo de pobreza; e atuagio transparente, democridtica e integrada dos 6érgaos da adminis-
tragdo publica federal com os governos estaduais, distrital e municipais e com a sociedade.
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pobre, tornando residual o percentual dos que vivem abaixo dalinha da pobreza™?),

trés objetivos especificos'”?
Gestor Nacional, pelo Grupo Executivo e pelo Grupo Interministerial de Acompa-

nhamento, com o apoio administrativo sendo prestado pelo Ministério do Desen-

e trés eixos de atuagdo,” sendo gerido pelo Comité

volvimento Social e Combate 4 Fome (art. 6°), e tem como principal instrumento
de execugio de suas politicas os convénios, acordos de cooperagio, ajustes e outros
instrumentos congéneres, evidenciando seu cardter interfederativo.

Algumas diretrizes do PBSM j4 estao definidas em textos legais ou constitu-
cionais de forma mais precisa, mas acabam sendo veiculadas de maneira muito
vaga e sem um efeito muito concreto. Veja-se, por exemplo, a do art. 3°, I, que
prescreve “garantia dos direitos sociais”, tema com ampla guarida constitucional
— inclusive de forma mais especifica, tal como descrito no art. 6° da Constitui-
¢do. Uma inversao, pois o texto constitucional mostra-se mais detalhado que um
decreto.

Houve incorporagao do PBSM ao sistema formal de planejamento orcamen-
tdrio da administra¢do publica por meio da inser¢ao no PPA 2012-2015, que o in-
cluiu como prioridade: “So prioridades da administragao publica federal o Pro-
grama de Aceleragio do Crescimento — PAC, o Plano Brasil Sem Miséria — PBSM
e as definidas nas leis de diretrizes orcamentdrias” (Lei n. 12.593/2012, art. 19).
Identificam-se, nesse PPA, 10 programas, 16 objetivos e 23 metas relacionadas ao

PBSM."”

O mesmo ocorreu com o PPA 2016-2019, que foi expresso ao considerar
“prioridades da administra¢io publica federal para o periodo 2016-2019 o Plano
Brasil Sem Miséria — PBSM, identificado nas leis orgamentdrias anuais por meio
de atributo especifico” (Lei n. 13.249/2016, art. 3, III).

172 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome. Plano Brasil Sem Miséria,

p. 6.

Elevar a renda familiar per capita da populagio em situagio de extrema pobreza; ampliar o
acesso da popula¢io em situagio de extrema pobreza aos servigos publicos; e propiciar o aces-
so da populagio em situagdo de extrema pobreza a oportunidades de ocupagio e renda, por
meio de agbes de inclusdo produtiva.

Garantia de renda; acesso a servigos publicos; e inclusio produtiva.

BRASIL. Ministério do Planejamento. Plano Mais Brasil. Mais desenvolvimento. Mais igual-
dade. Mais participagdo. PPA 2012-2015, p. 19. Apenas para citar os programas: Agricultura
Familiar (2012); Biodiversidade (2018); Energia Elétrica (2033); Bolsa Familia (2019); Forta-
lecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social (2037); Educagio Profissional e Tecnolégica
(2013); Reforma Agrdria e Ordenamento da Estrutura Familiar (2066); Residuos Sélidos
(2067); Seguranga Alimentar e Nutricional (2069); e Trabalho, Emprego e Renda (2071).
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O PBSM nio ¢ definido de forma explicita em termos or¢amentdrios, uma
vez que engloba uma série de programas, agoes e intervengoes de diversas nature-
zas, nem sempre explicitadas e materializadas em termos de programas e/ou agoes,
ou, mais recentemente, iniciativas, objetivos e metas que venham constar do PPA,
da LDO ou da LOA, podendo os recursos que o contemplam integrarem diversas
formas."”¢

No mais das vezes, no sistema orgamentdrio o que se constata é o uso de al-
guns programas que integram o Plano Brasil Sem Miséria, com especial destaque
para o Programa Bolsa Familia.

O Bolsa Familia — que nao ¢ um programa or¢amentdrio — tem um evidente
protagonismo no PBSM."”” Fica claro que o PBSM acabou sendo complementar ao
Bolsa Familia na meta da erradicagio da pobreza, por meio de outros programas,
como PRONATEC, Programa Crescer, Agua para Todos, Programa de Aquisigao
de Alimentos, Bolsa Verde, Luz para Todos, Minha Casa Minha Vida e A¢ao Bra-

sil Carinhoso.

Impropriedade e falta de técnica juridica evidenciam-se nesse caso, em que se
estd diante de um decreto (que instituiu 0 PBSM) que engloba um programa dis-
posto em lei (Bolsa Familia), exercendo uma fungao atipica de instrumento norma-
tivo centralizador préprio da lei, e ndo de atos normativos, como decretos, portarias
etc. A Lei n. 10.836/2004 justamente teve essa fung¢ao unificadora de programas

governamentais, conforme se depreende no seu art. 1°, pardgrafo tnico."”®

A lei que instituiu o Bolsa Familia e agrupou diversos programas sociais mos-
tra-se mais adequada em termos do que se espera no planejamento da agdo gover-
namental, diferentemente do que ocorreu com o PBSM, que acabou tendo o mes-
mo objetivo — entretanto, por meio de um decreto. O uso do veiculo normativo

176 O TCU, no Relatério sobre as Contas de Governo relativo ao exercicio de 2014, identificou

que doze programas, subdivididos em 37 a¢bes, contemplam despesas do PBSM (p. 59).
"7 Vide o Caderno de Resultados 2011-2014 produzido pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate 2 Fome.
78 “O Programa de que trata o caput tem por finalidade a unificagao dos procedimentos de gestao
e execugdo das acdes de transferéncia de renda do Governo Federal, especialmente as do Pro-
grama Nacional de Renda Minima vinculado 4 Educag¢do — Bolsa Escola, instituido pela Lei
n. 10.219, de 11 de abril de 2001, do Programa Nacional de Acesso 4 Alimentagdo — PNAA,
criado pela Lei n. 10.689, de 13 de junho de 2003, do Programa Nacional de Renda Minima
vinculada a Sadde — Bolsa Alimentacio, instituido pela Medida Proviséria n. 2.206-1, de 6 de
setembro de 2001, do Programa Auxilio-Gds, instituido pelo Decreto n. 4.102, de 24 de janei-
ro de 2002, e do Cadastramento Unico do Governo Federal, instituido pelo Decreto n. 3.877,
de 24 de julho de 2001.”

414



Planejamento setorial: o planejamento or¢camentario e as politicas publicas ~ +-

correto ¢ o que vem assegurando a perenidade do Programa Bolsa Familia no pla-
nejamento governamental brasileiro — diferentemente do que se viu com o PAC,
conforme referido anteriormente.

E igualmente oportuna a constatagio da inadequagio do decreto em estabele-
cer um Comité Gestor, com cardter deliberativo, para fixar metas e orientar a for-
mulagio, a implementagdo, o monitoramento ¢ a avaliagdo do PBSM, nos termos
do art. 7°. Tendo o PBSM abrigado outros programas e planos sociais sob um
mesmo rétulo, os respectivos comités gestores de cada um ¢ que teriam essa com-
peténcia estabelecida por lei.

No caso do Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia,
instituido no art. 4° da Lei n. 10.836/2004, como 6rgao de assessoramento ime-
diato da Presidéncia da Republica, vislumbra-se um potencial problema juridico se
o Comité Gestor do PBSM conflitar com o estabelecido pelo Conselho Gestor
Interministerial do Programa Bolsa Familia, érgao com competéncia legal e vincu-
lado diretamente a Presidéncia da Republica. Seria o caso, por exemplo, de 0o PBSM
estabelecer uma medida no planejamento governamental orcamentdrio na esfera
social que esteja em contradigdo ao previsto pelo planejamento definido pelo Bolsa
Familia.

Nao hd como um planejamento estabelecido por decreto se sobrepor ao plane-
jamento definido por lei. Nessa linha, também ¢ discutivel a criagao de um novo
6rgao colegiado que nada mais poderd fazer que nio seja referendar o que estabele-
cem outros 6rgaos colegiados, a exemplo do que ocorre com o Bolsa Familia.

Da mesma forma, o Decreto n. 5.209/2004 (que regulamenta o Bolsa Fami-
lia) conferiu, em seu art. 2°, ao entio Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate 2 Fome'”? a coordenagio, gestao e operacionaliza¢ao do Bolsa Familia, o
mesmo Ministério responsdvel pelo PBSM. E a composi¢io do Conselho Gestor
do Bolsa Familia ¢ semelhante 2 do Comité Gestor do PBSM (o primeiro é mais
amplo, com participagao adicional dos titulares do Ministério da Educagio, da
Saidde, e da Caixa Econdmica Federal). Em outras palavras, o Conselho Gestor do
Bolsa Familia é de composi¢ao mais ampla que o Comité Gestor do PBSM.

Essa gama de possibilidades evidencia que o PBSM deveria ter sido veiculado
por lei de forma a unificar o Bolsa Familia e os demais programas, o que seria mais
correto do ponto de vista juridico. Vislumbra-se que razdes de natureza politica
possam ter influenciado a decisao, tendo em vista a boa imagem do nome “Bolsa
Familia”.

17 Transformado em Secretaria integrante do Ministério da Cidadania.
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No que tange & materializa¢ao orgamentdria do PBSM, observa-se sua presen-
¢a em elementos integrantes dos programas or¢amentdrios, como ocorre no Pro-
grama 2019 que consta do PPA 2016-2019, “Inclusao social por meio do Bolsa
Familia, do Cadastro Unico e da articulagio de politicas sociais”, no qual se pode
encontrar o Objetivo 0619, “Reduzir a pobreza por meio da transferéncia direta de
renda”, que tem a meta 03U4, “Transferir renda as familias em situagao de pobreza
que atendam aos critérios de elegibilidade, conforme as estimativas de atendimento
do Programa Bolsa Familia”, e a Iniciativa 057P, “Aperfeicoamento do desenho do
Programa Bolsa Familia para aumentar o impacto na diminui¢io da pobreza”, o
mesmo ocorrendo com os demais objetivos, metas e iniciativas desse Plano.

Odutras vezes, o Programa Bolsa Familia aparece referido de forma esparsa em
elementos de outros programas orgamentdrios, como alguns exemplos a seguir, ci-
tados em cardter meramente ilustrativo. O Programa 2080, “Educagio de qualida-
de para todos”, em seu Objetivo 1007, voltado a ampliar o atendimento escolar,
prevé como uma de suas iniciativas “Apoio a ampliagao das condi¢oes de acesso e
permanéncia na escola de criangas, adolescentes e jovens na faixa etdria de 06 a 17
anos de idade beneficidrios do Programa Bolsa Familia” (060R). Ou, ainda, no
Programa 2025, “Comunicagbes para o Desenvolvimento, a Inclusiao e a Democra-
cia”, encontra-se a Meta 0482, “Distribuir conversores digitais para os 10% dos
domicilios beneficidrios do Programa Bolsa Familia”, e a Iniciativa 062Z, “Distri-
buigao de kir digital para beneficidrios do Programa Bolsa Familia”.

Também nao se observa uma clareza quanto a forma de priorizagao, que se
operacionaliza de maneira dispersa por diversos mecanismos, como, por vezes, a
inclusdo de programas relacionados a0 PBSM, como o Bolsa Familia, no anexo da
LDO (despesas nao contingencidveis). O Anexo III da LDO de 2016 dispoe acer-
ca das despesas que ndo serdo objeto de limitagao de empenho, nos termos do art.
90, § 20, da LRF. Nao hd men¢io ao PBSM, embora haja referéncia expressa (Se¢ao
1, item 25) a “transferéncia de renda diretamente as familias em condigdes de po-
breza e extrema pobreza (Lei n. 10.836/2004)”, ou seja, as transferéncias do Bolsa
Familia.

A Nota Técnica produzida pelo Congresso para subsidiar a apreciagao do Pro-
jeto de Lei do PPA 2016-2019 evidencia essa falha:

“Quanto ao Plano Brasil Sem Miséria — BSM, seu teor especifico e o conjunto de
intervengbes governamentais a serem realizadas para lhe dar consecugio também nio
se encontram explicitados no PLPPA 2016-2019 ou em outro documento de referén-
cia que lhe sirva de lastro. O portal eletronico criado para veicular contetidos e servi-
cos associados 20 BSM permite uma intelec¢ao genérica sobre a estratégia insita ao
Plano, identificando seu conteddo mediante referéncia a programas e agbes que nio

416



Planejamento setorial: o planejamento or¢camentario e as politicas publicas ~ +-

tém, eles préprios, expressdo direta nos elementos de programagio orcamentdria, a
exemplo do Programa Bolsa Familia, Brasil Carinhoso, Centro POP, Programa Mais

Educagio, Pronatec e Acessuas.

O Programa 2019 — Inclusio social por meio do Bolsa Familia, do Cadastro Unico e
da articulag¢io de politicas sociais incorpora 04 (quatro) objetivos. O primeiro objeti-
vo (0619) procura manter o papel do Bolsa Familia como redutor da pobreza, preven-
do-se o atendimento de 100% das familias em situagio de pobreza. Ocorre que essa
meta j4 foi ultrapassada, quando se analisa o conjunto das regides (101,47%), mas
quando se analisa cada regido individualmente, a regidao Sudeste e Sul apresentam
taxa de atendimento de 98,4% e 97,8%, respectivamente”.

Vé-se que o PBSM representa uma redundincia no planejamento governa-
mental, prejudicando a dinamicidade e a clareza que devem permed-lo. A criagio
de diversas estruturas governamentais, com fungoes sobrepostas, e a utilizagao de
vérias categorias de normas juridicas sao elementos perturbadores na boa fluidez
do planejamento governamental e em sua vertente orcamentdria. Tal complexidade
faz com que as agbes passem a ser geridas de maneira autbnoma, por diversos atores
politicos e burocrdticos, potencializando a formagio de conflitos entre normas e
promovendo inseguranga juridica.

Nao se evidenciam presentes no Plano Brasil Sem Miséria as caracteristicas
exigidas de um plano bem estruturado e adequadamente implantado, faltando-lhe
prazos, metas, clareza de prioridades e temporalidade, e seus desdobramentos orga-
mentdrios refletem essa improvisagao.

Juridicamente frdgil, iniciado por decreto do Poder Executivo Federal, confe-
re pouca seguranga juridica, por faltarem normas estdveis que permitam nao s6 lhe
conferir estabilidade temporal, como também impor-se aos demais entes federados,
gerando uma dependéncia de ajustes com os demais entes e instrumentaliza¢do por
transferéncias voluntdrias.

A semelhanga do PAC, além de lhe estarem ausentes elementos que permitam
caracterizd-lo como um efetivo instrumento de planejamento, o PBSM ¢ um ato de
governo, nao sendo possivel considerd-lo um plano de Estado. Futuros governos
poderdo, em face da precariedade do veiculo normativo introdutor (decreto), aca-
bar facilmente com o referido programa, criando outro no lugar com a “marca” da
nova gestao, fragilizando o planejamento e causando inseguranga juridica. Tal fato
seria dificultado se tais programas estivessem introduzidos mediante lei, de Ambito
nacional, por exemplo, orientando o planejamento governamental orgamentdrio.
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