FEDERALISMO E PLANEJAMENTO
ORCAMENTARIO INTERGOVERNAMENTAL

O federalismo, como forma de organiza¢io dos Estados que prevé divisio
territorial do poder, em que se permite a coexisténcia de mais de uma esfera de
poder em um mesmo territério, sob comando dnico, é uma solugao para muitos
paises em que, dadas as suas peculiaridades, encontram nele uma férmula capaz de
harmonizar culturas e regides diferentes, além de usar a descentraliza¢ao para tor-
nar mais eficiente o atendimento das necessidades publicas.

No entanto, o ato de planejar, compatibilizando essas diversas esferas de po-
der, respeitando-se a autonomia dos entes que a compdem, de forma coerente e
capaz de se unirem em torno de objetivos comuns, nunca foi tarefa simples em
nenhuma das federagdes existentes, até mesmo porque o planejamento, no ambien-
te federativo, deve levar em consideragio nao apenas a questao territorial, mas
também setorial. Trata-se, todavia, de questao urgente, e que tem de ser enfrenta-
da, como jd preconizava Alaor Caffé Alves hd mais de 40 anos.!

O sistema de planejamento abrange subsistemas organizados em torno de pla-
nos hierarquicamente subordinados, como bem observa Nazaré Cabral. “Estes
subsistemas podem ter origem espacial (a que correspondem os niveis nacional,

“Neste passo, urge enfrentar o problema de frente ao se considerar a possivel incompatibilidade
entre a pritica do planejamento, exigindo progressivamente a integragao corrente das decisoes sobre
a aplica¢do de recursos publicos (o que implica a racionalizagdo crescente e interdependéncia dos
diferentes niveis da agdo governamental, de todas as esferas governamentais, horizontal e vertical-
mente consideradas) e o principio da autonomia daquelas esferas governamentais, inscrito como
caracteristica essencial do federalismo” (ALVES, Alaor Caffé. Planejamento e federagdo. Algumas
reflexdes sobre seus principios. Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo, p. 128).
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regional e local/municipal) ou sectorial (niveis nacional, sectorial, subsectorial)”.?
Compatibilizar o planejamento orgamentdrio de médio prazo com o planejamento
econdmico e setorial, e com a agenda das politicas puiblicas, ¢ um dos grandes de-
safios para a aplicagdo prdtica do planejamento or¢amentdrio plurianual, como
registram com muita propriedade José Alvarez e José Alegre.?

Conciliar autonomias administrativas, financeiras e politicas, em suas diver-
sas faces, de entes federados cujos governantes sao eleitos liviemente, capazes de
organizar sua administragao, com competéncia legislativa prépria, interesses con-
flitantes* e, no mais das vezes, Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio préprios,
exige mecanismos juridicos, administrativos e politicos de coordenagio e coopera-
¢do bastante complexos e nada simples de serem implementados e executados,
como jd destacado. Como bem pontua Marrara, “o federalismo aumenta o poten-
cial de conflitos de direito do planejamento”, dada a pluralidade de vontades esta-
tais dos entes politicos autdbnomos e com competéncias préprias, que no sao divi-
didas de modo perfeito, gerando inevitdveis conflitos juridicos de competéncia.’

Entre as principais dificuldades, estd a de estabelecer um sistema de planeja-
mento or¢amentdrio coerente, eficiente e com seguranga juridica. O processo de
planejamento é sempre mais complexo nas organizagoes federativas do que nos
estados unitdrios, como jd observou Premchand, citando o exemplo da Alemanha.®

N

CABRAL, Nazaré da Costa. Programagio e decisio orcamental. Da racionalidade das decisoes
orgamentais 4 racionalidade econdmica, p. 143, citando Joao Manuel Carvalho.
ALVAREZ; José Luis Ruiz; ALEGRE, José Caamafio. Tendencias en la gestién presupuesta-

ria a nivel internacional, p. 25.

o

Como bem observado por Allan Moreira, “planejar em um ambiente federativo, seja qual for
0 viés tratado, (...) impde o reconhecimento de que essas estruturas administrativas, com ca-
rdter autdnomo, como ¢ o caso de Estados e Municipios, coexistem em um ambiente institu-
cional relativamente confuso e com interesses por vezes conflitantes, através do qual se delimi-
tam suas respectivas competéncias e esferas de atuagio” (MOREIRA, Allan. O federalismo
cooperativo brasileiro e o problema do planejamento orgamentdrio: os repasses do FPE aos
Estados-membros. Revista de Direito Constitucional e Internacional, p. 347).
> MARRARA, Thiago. A atividade de planejamento na Administra¢do Publica: o papel e o
conteddo das normas prevista no anteprojeto da nova lei de organizagao administrativa, p. 15.
E identifica vdrias questdes decorrentes desses conflitos, como a de que o “direito administra-
tivo do planejamento” precisa avangar no sentido de chegar as respostas, a solugao para os
conflitos horizontais (entre planos no mesmo nivel federativo), verticais (entre planos de dife-
rentes niveis federativos), como evitar sobreposi¢io de processos de planejamento e que instru-
mentos seriam necessdrios para prevenir e solucionar esses conflitos.
®  PREMCHAND, A. Government budgeting and expenditure controls, p. 216: “Consideration of
the totality of expenditure poses more problems in a federal arrangement than in a unitary
form of government (...) In the Federal Republic of Germany, state governments are obliged
to formulate their own financial plans and coordinate with federal plans”.
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E a necessidade de compatibilizagao multilateral dos entes puiblicos é essencial para
o desenvolvimento das agbes governamentais, uma vez sendo o planejamento uma
exigéncia constitucional que delimita competéncias a serem cumpridas por todos e
cada um deles, como bem observa Tomds-Ramén Ferndndez, referindo-se ao caso
espanhol, nas relagbes entre o Estado e as Comunidades Autdnomas.”

Sao diversas as caracteristicas do Estado Federal que poderiam coloci-lo em
contraposi¢ao a atividade estatal de planejamento. Bastaria considerar a origem
histérica da forma federal do Estado, fruto da tentativa de fragmentar territorial-
mente o poder e, assim, coibir as possibilidades de abuso, para que se afirmasse sua
incompatibilidade com qualquer tendéncia de centralizagdo presente, por exemplo,
na elaboragdo de planos de abrangéncia nacional.® No entanto, esse argumento
parece contrariar fatores fundamentais que, segundo Eros Grau, conduzem a cen-
tralizacio no Estado Federal contemporineo, como a necessdria unidade de acio
governamental para assegurar sua posi¢io em um cendrio de competi¢ao interna-
cional, a ampla atribuigdo de tarefas ao poder publico, que exigem planejamento
nacional para a aplica¢io de grande volume de recursos financeiros, e mesmo a
coordenagio de esforgos para promover a seguranga nacional.’

A descentraliza¢do do poder de legislar resulta na pluralidade de érgaos cria-
dores de normas, o que possibilita uma regulamentagao diferente para cada regido,
de modo a “nao permitir que o mesmo individuo crie as normas da ordem central
e as normas das diferentes ordens locais”."

Essa distribui¢ao, com consequente descentraliza¢io, das competéncias legis-
lativas, em que uma pluralidade de legisladores atua criando normas para cada
uma das ordens juridicas parciais, torna a atividade de planejamento orgamentdrio
— veiculada no Brasil por normas de 4mbito nacional, mas também, e principal-
mente, por normas préprias de cada uma das esferas de governo —, uma das mais

FERNANDEZ, Tom4s-Ramén. La planificacién econémica, camino de libertad. In: BA-
QUER, Sebastidn Martin-Retortillo Baquer; LAFUENTE, Antonio Martinez (Coord.). Es-
tudios de derecho y hacienda: homenaje a César Albifiana Garcfa-Quintana, v. I, p. 74.
GRAU, Eros Roberto. Planejamento econdmico e regra juridica, p. 49 e seguintes.

GRAU, Eros Roberto. Planejamento econdmico e regra juridica, p. 51.

"0 E o sentido dinimico da descentralizagio, a que se refere Hans Kelsen: “Recorre-se em geral
descentralizagdo justamente porque ela permite que a mesma matéria seja regulamentada de
modo diferente para diferentes regies. Portanto, serd preferivel nao permitir que o mesmo
individuo crie as normas da ordem central e as normas das diferentes ordens locais. Serd pre-
ferivel ter diferentes individuos atuando como 6rgios criadores de Direito das diferentes or-
dens parciais e, desse modo, evitar a unido pessoal dos érgaos das diferentes ordens” (KEL-

SEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado, p. 441-442).
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dificeis de compatibilizar e, especialmente, de promover a adequada coordenagao,
tendo em vista que a atividade planejadora, mais do que outras, exige unidade de
propdsitos em torno de objetivos comuns.

Esse argumento ¢ refor¢ado pelo fato de que as competéncias constitucional-
mente atribuidas a cada ente nao sao completamente nitidas a nao ser a partir de
um ndimero mais restrito de atividades. Dan Stegarescu, em andlise do caso ale-
mao, mostra que nao hd critérios claros para a distribui¢ao da maior parte das
competéncias entre as vdrias esferas de governo, o que acaba levando-as para a al-
cada do governo central."

Isso também ¢ vdlido no Brasil, onde as grandes disparidades de diversas na-
turezas existentes na federagio brasileira tornam invidvel uma distribui¢io de com-
peténcias exclusivas para as diversas politicas publicas no plano constitucional.
Muitas delas exigem coordenagdo e cooperagio entre os vdrios entes federados,
tanto no aspecto da arrecadagdo e partilha de receitas quanto na execugdo, com
compartilhamento de recursos materiais e humanos, e também na regulamentagao
e fiscalizagdo. Ainda que a Constitui¢ao em vdrios casos delimite competéncias, e
a legislago infraconstitucional especifique as atribui¢bes de cada uma, dificilmen-
te hd detalhamento necessdrio e suficiente para atender com precisao a todas as si-
tuagdes, o que se reflete no aspecto or¢amentdrio, gerando dificuldades na orga-
mentagio, tanto a curto quanto a médio prazo.

Coordenagio e cooperagio referem-se a conceitos cujos significados sio
bem expostos por Bercovici, sendo de todo pertinente reproduzir seu texto para
compreendé-los.

“(Coordenagio) ¢, na realidade, um modo de atribuigio e exercicio conjunto de com-
peténcias no qual os vérios integrantes da Federagao possuem certo grau de participa-
¢do. A vontade das partes ¢ livre e igual com a manutengio integral de suas compe-
téncias: os entes federados sempre podem atuar de maneira isolada ou auténoma. A
coordenagio ¢ um procedimento que busca um resultado comum e do interesse de
todos. A decisio comum, tomada em escala federal, é adaptada e executada autono-
mamente por ente federado, adaptando-a as suas peculiaridades e necessidades. A
materializagao da coordenacio na repartigio de poderes sdo as competéncias concor-

rentes. A Unido e os entes federados concorrem em uma mesma fun¢io, mas com

""" “Assuming that apart from a few original tasks of central and local governments, there are no

clear criteria for the distribution of most functions among different levels of government, he
predicts that particularly competencies of state governments tend to be attracted by the central
government over time. Apart from this, as a consequence, the delimitations of areas of central
and state government activity are expected to become increasingly blurred” (STEGARESCU,
Dan. Centralizing tendencies in the public sector in Germany, p. 10).
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Ambito e intensidade distintos. Cada parte decide, dentro de sua esfera de poder, de

maneira separada e independente, com a ressalva da prevaléncia do direito federal.

Esse tipo de reparti¢do é o previsto pelo art. 24 da Constituigdo de 1988”2

Completa mais a frente, citando o constitucionalista espanhol Enoch Alberti

Rovira:

«c

La cooperacidn, en sentido estricto, se diferencia cualitativamente de estas anterio-
res relaciones, al consistir propiamente en una toma conjunta de decisiones, en un
coejercicio de las competencias, y, consiguientemente, en una corresponsabilizacién de
las actuaciones realizadas bajo tal régimen. Una determinada funcién o competencia
no se realiza ya de forma auténoma y separada por cada instancia, con todos los li-
mites externos de aplicacidn al caso, sino de forma conjunta, de modo que tal funci-
én o competencia, para que se traduzca en concretas actuaciones, sélo puede ser
ejercida conjuntamente por varias partes, que deben actuar mancomunadamente’.
Na cooperagio, nem a Unido nem qualquer ente federado podem atuar isoladamen-
te, mas todos devem exercer sua competéncia conjuntamente com os demais. Na
reparti¢do de competéncias, a cooperagio se revela nas chamadas competéncias co-
muns, consagradas no art. 23 da Constitui¢do de 1988. Nas competéncias comuns,
todos os entes da Federagao devem colaborar para a execugio das tarefas determina-

das pela Constitui¢do (...)"."2

No Brasil, vé-se que a Constituigao optou por competéncias concorrentes para

a maior parte das politicas publicas, mas nota-se a preponderincia do governo cen-

tral, como observado por Marta Arretche: “a concentragio de autoridade no gover-

no federal caracteriza as relagoes federativas na gestao das politicas, pois & Unido

cabe o papel de principal financiador, bem como a normatizagao e coordenagio

das relagoes intergovernamentais’,' evidenciando a tese formulada por Popitz do

“poder de atragio do maior orgamento”.”

Sao todos elementos complicadores para a formulagao e execugao de um pla-

nejamento or¢gamentdrio preciso em 4mbito nacional, até mesmo porque o respeito

a autonomia dos entes federados impede que se imponha a todos a integragio

* BERCOVICI, Gilberto. A descentralizacio de politicas sociais e o federalismo cooperativo

brasileiro. Revista de Direito Sanitdrio, p. 15.

5 BERCOVICI, Gilberto. A descentralizagao de politicas sociais e o federalismo cooperativo

brasileiro, p. 16; ROVIRA, Enoch Alberti. Federalismo y cooperacion en la Repiiblica Federal
Alemana, p. 369.

ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil — problemas de coordenagio e

autonomia. Revista Sido Paulo em Perspectiva, p. 24.

Conforme menciona Fernando Casana Merino, em La autonomia financeira de las comunida-

des autdnomas en matéria de gasto piblico (p. 25-30), texto sobre a qual se voltard a fazer refe-
& p q
réncia no item 5.3 — “O poder de atragio do or¢amento central”.
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necessdria as politicas pablicas e aos programas governamentais previstos. A opera-
cionaliza¢ao, em muitos casos, como se pode constatar, ocorre por meio de adesdes
dos entes federados, concretizadas por instrumentos de cooperagao, como convé-
nios, e financiadas por transferéncias voluntdrias. Marta Arretche, ao tratar das
politicas sociais no federalismo, observa que “a autoridade do governo federal para
induzir as decisoes dos governos locais, no sentido de que estas venham a coincidir
com as suas préprias prioridades, permanece limitada, uma vez que estes detém
autonomia fiscal e politica, tendo, portanto, condi¢des institucionais para nio ade-
rir as politicas federais™.'®

Sao muito variados os campos temdticos em que tal coordenagdo deve ocorrer
em um Estado Federal. O fato de existir atualmente uma Administra¢io plural,”
com uma multiplicidade de entes coexistindo, tanto no aspecto territorial (estados,
regides, municipios etc.) quanto funcional (educagao, sadde, justi¢a etc.), muitos
com significativa autonomia, levanta a necessidade de coordenagio, por meio do
planejamento, nos mais variados setores da atuagao politica e administrativa das
diversas partes autbnomas de uma comunidade.'®

Sendo assim, além da dimensao normativa, as relagoes politicas desempenham
um papel fundamental, particularmente na federagao brasileira, para o processo de
planejamento. Como bem observado por Bercovici, o “processo de planejamento
comega e termina no ambito das relagdes politicas, ainda mais em um regime fede-

ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil — problemas de coordenagio e
autonomia, p. 19.

CABRAL, Nazaré da Costa. Programagio e decisio orcamental. Da racionalidade das decisoes
or¢amentais a racionalidade econdmica, p. 448, nota de rodapé 1.014, citando Vital Moreira.
O tema é de preocupagio crescente na Unido Europeia com relagio a diversos setores, no cam-
po financeiro e orgamentdrio, destacando-se o tema dos déficits orcamentdrios. Assim como
em diversos paises, essa comunidade de paises se preocupa fortemente com a consolidagdo e o
controle das despesas totais dos entes federados, o que exige a coordenagio de planos financei-
ros regionais com o plano nacional. Nazaré Cabral menciona a necessidade de coordenagio da
disciplina orcamentdria entre os paises da Comunidade Europeia, devendo os estados-mem-
bros ter uma estratégia comum ou convergir para uma disciplina e consolida¢io orgamentais,
nos termos de compromissos assumidos em programas de estabilidade plurianuais ou em pro-
gramas plurianuais de convergéncia (CABRAL, Nazaré da Costa. Programagio e decisio or¢a-
mental. Da racionalidade das decises orgamentais a racionalidade econdmica, p. 523). Ricar-
do Martner assevera que o planejamento plurianual se mostra fundamental e necessdrio para
coordenar as a¢es dos entes federados no campo do endividamento publico e na consolidagio
das contas do Estado. Estabelecer normas de sustentabilidade das dividas publicas exige a
construgio de estratégias cooperativas, sendo o planejamento orgamentdrio plurianual, segun-
do o autor, a melhor solugio institucional (Gestidn piiblica y programacién plurianual. Desafios
y experiencias recientes, p. 32).
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rativo, como o brasileiro, em que o planejamento pressupde um processo de nego-
ciagdo e decisdo politicas entre os vdrios membros da Federa¢ao e setores sociais™.”

Ressalta ainda 0o mesmo autor a importincia do planejamento no contexto
federativo, mostrando que deficiéncias presentes no federalismo fiscal brasileiro
decorrem da falta de planos ou programas de atuagao definidos entre a Unido e os
entes federados por ocasiao da defini¢ao da descentralizagio de receitas e compe-
téncias na Constitui¢o de 1988, nio sendo correto afirmar ter havido na época
aumento de receitas sem os correspondentes encargos por parte dos entes subnacio-
nais; em verdade, “as politicas sociais nao sofreram mudangas qualitativas ou se
deterioraram nio pela sua concentragio na esfera federal, mas pela total falta de
planejamento, coordenagao e cooperagao no processo de descentralizagao”.”

E importante identificar todas essas dificuldades relacionadas com o planeja-
mento or¢amentdrio governamental no contexto federativo, interessando particu-
larmente analisar as férmulas e os instrumentos juridicos que sio e podem ser
utilizados para viabiliz-lo da melhor forma.

51 PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO, COOPERACAO
E COORDENACAO FEDERATIVA

O planejamento orgamentdrio governamental estd organizado juridicamente
no Brasil em um sistema que abrange as trés leis de natureza orcamentdria: o Plano
Plurianual; a Lei de Diretrizes Orgamentdrias; e a Lei Orgamentdria Anual — todas
presentes no Ambito de cada unidade federativa.

Nao obstante a existéncia de vdrias leis de planejamento governamental, que,
embora tenham abrangéncia mais ampla, nio se restringindo aos aspectos orga-
mentdrios do planejamento governamental, como o Plano Nacional de Educagao e
o Plano Nacional de Cultura, apenas para citar dois exemplos, ¢é relevante observar
que deve haver uma perfeita coordenagao entre as diversas esferas de governo em
matéria de planejamento orgamentdrio.

O Brasil ¢ uma Republica Federativa, em que predomina um federalismo
cooperativo, especialmente no 4mbito financeiro. O federalismo fiscal brasileiro
utiliza-se intensamente dos instrumentos de cooperagao financeira, sendo as
transferéncias intergovernamentais absolutamente fundamentais para viabilizar
seu funcionamento.

' BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas publicas, p. 146.
20 BERCOVICI, Gilberto. A descentralizagio de politicas sociais € o federalismo cooperativo

brasileiro, p. 19-21.

249



+« O planejamento orcamentdrio da Administragdo Ptiblica no Brasil

Intimeras politicas pablicas — nao seria desarrazoado afirmar a maioria delas
— s3o implementadas e funcionam com a participagao de vdrios entes federados, de
todas as esferas de governo.

Politica publica, expressao cuja defini¢ao em termos juridicos ¢ dificil e com-
plexa, tema sobre o qual jd nos referimos anteriormente,” ¢ a forma pela qual se
exteriorizam e materializam as agbes governamentais, e, de modo mais ou menos
preciso, refletem-se nas leis or¢amentdrias de curto e médio prazos, exercendo pa-
pel fundamental no planejamento governamental. A multissetorialidade e a abran-
géncia que ultrapassa a territorialidade das esferas de governo fazem com que o
estudo do planejamento orgamentdrio governamental nao prescinda da anélise sob
a dptica das politicas puablicas.

No aspecto federativo, a implementagao, a execugio e a fiscalizagao das poli-
ticas publicas envolvem uma série de questdes juridicas e orgamentdrias cuja andli-
se merece ser mais aprofundada.

As politicas publicas dependem, no mais das vezes, com maior ou menor in-
tensidade, de recursos publicos para se viabilizarem, razao pela qual se materiali-
zam nas leis orcamentdrias. Isso pode ocorrer de forma clara e explicita, com a
politica publica coincidindo com um programa governamental perfeitamente ca-
racterizado em planos plurianuais e leis orcamentdrias, ou menos evidente, sendo
executada com parte das dotagoes de programas que nao representam exatamente
a politica publica financiada, que pode se valer de recursos oriundos de dotag¢oes
incorporadas a outros programas, de mais de uma esfera de governo. Mais do que
isso, ndo sdo financiadas apenas por recursos or¢amentdrios, mas também por in-
centivos fiscais e financeiros, colaboragbes nio governamentais e uma multiplici-
dade de possibilidades, como bem exposto por Maria Paula Bucci:

2l No item 1.3 — “Acepgdes do termo planejamento | Planejamento econ6mico, planejamento
or¢amentdrio, plano, programagcao, plano, programagio, politica publica” (Capitulo 1), quan-
do mencionamos um dos conceitos expressos por Maria Paula Dallari Bucci, segundo a qual
politicas publicas “sao programas de agdo governamental visando a coordenar os meios a dis-
posicdo do Estado e as atividades privadas, para realizagio de objetivos socialmente relevantes
e politicamente determinados” (Direito administrativo e politicas piiblicas, p. 241), ao qual se
acrescenta também outra, que considera “um programa ou quadro de agdo governamental,
porque consiste num conjunto de medidas articuladas (coordenadas), cujo escopo ¢ dar im-
pulso, isto ¢, movimentar a mdquina do governo, no sentido de realizar algum objetivo de
ordem publica ou, na ética dos juristas, concretizar um direito” (BUCCI, Maria Paula Dallari.
O conceito de politica pablica em direito. Politica piiblicas. Reflexbes sobre o conceito juridico,
p. 14). Destacamos ainda o conceito de Regis de Oliveira: “Tomar providéncias para que os
direitos se realizem, para que as satisfagdes sejam atendidas, para que as determinagdes consti-
tucionais e legais saiam do papel e se transformem em utilidades aos governados ¢ o que se
rotula de politicas piiblicas” (Curso de direito financeiro, 2013, p. 327-328).
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“A alocagdo de meios para as politicas piblicas abrange possibilidades amplas e diver-
sas, além dos recursos orgamentdrios. Os meios publicos disponiveis para a imple-
mentagio de uma politica publica podem compreender também créditos fiscais, em-
préstimos publicos, cessao de uso de dreas ou bens publicos e recursos humanos e

materiais”.??

A transversalidade de boa parte das politicas publicas fica bem evidente no
PPA federal 2012-2015, tendo sido explicitadas nas “agendas transversais”, eviden-
ciando claramente a necessidade de um planejamento orgamentdrio governamental
compreensivo em torno do federalismo cooperativo, a se concretizar por meio de
indimeros instrumentos juridico-orgamentdrios, como as transferéncias intergover-
namentais, especialmente as voluntdrias, que serdo objeto de andlise mais especifi-
ca oportunamente.

Nao h4, pois, como estabelecer um planejamento or¢amentdrio governamental
sem levar em consideragio a coordenacio entre todas as esferas de governo, que
deverdo elaborar e executar suas leis orgamentdrias de forma coesa entre si. O plane-
jamento or¢amentdrio governamental de cada esfera de governo exige, a0 mesmo
tempo, que se observem as peculiaridades e os interesses locais, regionais e nacio-
nais, mas nao prescinde do respeito ao planejamento das demais esferas de governo,
especialmente aquelas com as quais o relacionamento financeiro é mais intenso, em
que as transferéncias intergovernamentais sao fundamentais para a condugio da
administragdo e o funcionamento adequado das vdrias politicas pdblicas em anda-
mento e em implanta¢io. No caso das politicas piblicas operacionalizadas em 4m-
bito nacional, com a participacao de vdrios entes federados, mais ainda se faz presen-
te a necessidade de respeitar um planejamento uniforme, coordenado e cooperativo.

A questdo nio ¢ nova, e Guilherme Moojen, em texto publicado em 1959,
mas que permanece ainda bastante atual, observa que a

“busca dos mesmos objetivos por duas ou trés esferas de govérno, cada uma planejan-
do e agindo a seu modo, na mesma 4rea fisica, tem ocasionado vultosos desperdicios
de recursos financeiros, os quais, em dltima andlise, sio pagos pelo mesmo contri-
buinte. Urge, portanto, uma articulagio dos esforgos isolados, a fim de serem evitados
gastos de administra¢do paralelos ou em duplicata, e de serem obtidos, consequente-

mente, mais empreendimentos por cruzeiro dispendido”.?

Isso citando o exemplo norte-americano, em que a comissao especial nomeada
em 1942 pelo Secretdrio do Tesouro dos Estados Unidos para avaliar as relagoes fis-
cais intergovernamentais concluiu em seu relatério que a coordenagio e a cooperagao

N
N

BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas priblicas, p. 174.
MOQJEN, Guilherme. Orgamento piiblico, p. 38.
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entre os entes federados ¢ a solugao para os problemas federativos observados, e nao
a subordinagio e coergao, sendo esta coordenagio o principal desafio a ser vencido.?

A gestao do planejamento, que envolve politicas publicas organizadas setorial-
mente, pelos diversos érgaos de governo, sendo muitas vezes multissetoriais, exige
uma compatibilizagao com os aspectos territoriais da organizagao do Estado fede-
ral brasileiro. Essa compatibilizagao dos aspectos setoriais e territoriais no Ambito
do planejamento faz de sua gestao um dos aspectos mais complexos, tanto no Am-
bito administrativo quanto juridico, da organiza¢io do Estado.

O processo de planejamento governamental, desde sua formulagio até sua
implementagao e avalia¢ao, como bem ressaltado por Henrique Silveira, “acontece
em meio a uma rede de relacionamentos interorganizacionais e sociais”, sendo a
gestdo dessa rede de relacionamentos “afetada por fatores diversos — tecnoldgicos,
culturais e sociais —, e ¢ preciso fazer uso de estratégias que aumentem a efetividade
da agdo governamental”.

Uma das caracteristicas mais marcantes do processo de planejamento orca-
mentdrio governamental é que a otimizagao de sua execugao depende de uma ca-
pacidade de articular os diversos programas em torno de agdes convergentes. Dada
a diversidade temdtica dos setores em que opera a agao administrativa, esse proces-
so depende da consideragdo da transversalidade dos temas e da multissetorialidade
dos programas, organizando-se a atuagao governamental de tal forma que a imple-
mentagdo dos programas encontre mecanismos que garantam sua eficdcia.’® A
multiplicidade temdtica representa mais um desafio ao planejamento orgamentdrio
no ambiente federativo. O desdobramento dos programas de abrangéncia nacional
em agoes que dependem da participagao de diferentes esferas de governo apresenta
suas dificuldades, como j& mencionado.

Fernando Rezende, com muita propriedade, chama a atengao para essa questao:

“O sistema de coordenagdo das a¢des governamentais implementado na década de
setenta desempenhava um papel de fundamental importincia para tornar efetiva a
atividade de planejamento. Como a administragdo publica se organiza por setores,
mas os problemas tém dimensio multissetorial, o sucesso do planejamento depende

de uma boa sintonia das iniciativas a cargo dos 6rgdos setoriais, inclusive entidades da

** MOQJEN, Guilherme. Orgamento piiblico, p. 39-40.

SILVEIRA, Henrique Fldvio Rodrigues da. Planejamento governamental e coordenagio inte-
rorganizacional — um espago para a aplicagdo de organizages virtuais no setor piblico? Ca-
dernos de Finangas Piblicas, p. 127.

26 BRASIL. Ministério do Planejamento. Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégi-
cos. Plano de Gestio do PPA 2004-2007, p. 17.
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Administragdo Indireta, relacionadas a um determinado objetivo do plano, bem
como da sincronia com que tais iniciativas sio implementadas. Nesse sentido, a cria-
¢do de Conselhos Interministeriais com a atribui¢ao de articular as a¢oes relacionadas
as principais dreas de concentragdo das politicas publicas, constitui um suporte rele-
vante para o bom funcionamento de um sistema de planejamento”.

E evidencia a dificuldade e a necessidade da boa coordenagao federativa para
o sucesso do planejamento:

“Uma outra dimensao da coordenagio trata da questio federativa. Com a descentra-
lizagdo da gestao das principais responsabilidades do Estado no campo da promogio
do desenvolvimento, uma gestio publica eficiente depende também de uma boa co-
ordenagido das agbes executadas pelo governo federal, estados e municipios. A esse
respeito, o esforco recente de introduzir a questdo espacial nos trabalhos de elabora-
¢ao do PPA 2008-2011 é um bom comeco e demanda continuidade. A construgao de
instAncias de coordenacio federativa ¢, todavia, uma tarefa complexa e delicada, pois
requer a institui¢io de mecanismos e instrumentos que induzam a cooperagio dos
entes federados na execugio de politicas e programas relacionados s prioridades es-
tratégicas nacionais. Em decorréncia do descompasso entre a descentralizacio da ges-
tdo e a centralizagdo do financiamento, grande parte dos recursos federais ¢ repassada
a estados e municipios, que assumem a responsabilidade pelo seu gerenciamento.
Como inexistem mecanismos eficientes, formais ou informais, que operem no senti-
do de promover a cooperagio federativa na formulago e implementagio das politicas
publicas, a gestdo de programas importantes para o pais, como os que se inserem nas
dreas urbanas e sociais, fica prejudicada. Dada a autonomia de que gozam os entes
federados, a questdo federativa afeta em particular a implementagdo de mudangas que
tenham como propdsito implantar normas e procedimentos voltados para a introdu-
¢do de compromissos com resultados e a responsabilizacio dos gestores, na auséncia

de uma profunda reforma no modelo de federalismo fiscal”.?”

A coordenagao intergovernamental, da qual o planejamento em um Estado
federal nao prescinde, necessita de instrumentos juridicos que a assegurem, o que
conduz a sua incorporagao aos planos plurianuais. O plano de gestao do PPA fede-
ral 2004-2007, por exemplo, prevé a implementa¢ao dos “Pactos de Concertagao”,
a serem firmados pelo Governo Federal, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pe-
los Municipios, agrupados por sub-regioes, para implementagao de agbes do PPA.
Por meio desses pactos, “serao monitorados e analisados o desempenho fisico e fi-
nanceiro de cada uma das ag¢oes constantes do pacto e as restrigdoes que podem
dificultar ou impedir a concretizagao dos resultados pactuados”, e 0 monitoramento
“serd feito por meio de monitores sub-regionais com o apoio dos gerentes setoriais

27

REZENDE, Fernando. Planejamento no Brasil: auge, declinio e caminhos para a reconstru-
¢ao, p. 29.
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e analistas da SPI*® responsdveis pelos programas cujas agoes constem dos Pactos de
Concertagio, de acordo com o modelo estabelecido para o monitoramento dos
programas do Plano”.? Assim, “os Pactos de Concertagao entre a Unido e os de-
mais entes federativos representam um primeiro passo de compatibilizagao e ex-
pansao da cldssica gestao setorial com a gestao que tem como referéncia o territé-
rio”, e os arranjos gerenciais propostos “permitem também uma gestao coordenada
de grupo de programas, que aglutinem os setores e respectivos programas, selecio-
nados, de acordo com as diretrizes das politicas Politica Nacional de Desenvolvi-
mento Regional; de desenvolvimento rural; de ordenamento do territério; de meio
ambiente e de desenvolvimento urbano e rede de cidades, entre outras”*® Os pactos
de concertagao configuram instrumentos que viabilizam a necessdria integragao do
planejamento entre o PPA federal, os PPA estaduais, os PPA municipais e a socie-
dade, permitindo a convergéncia de prioridades de forma sincronizada, o que ¢
fundamental para que o planejamento or¢amentdrio governamental opere com a
mdxima eficiéncia, eficdcia e efetividade. A utilizagao dos pactos entre entes fede-
rados como instrumentos para viabilizar o planejamento plurianual ¢ prética ado-
tada em muitos paises, como vemos na Argentina, conforme menciona Hor4cio
Corti: “La plurianualidad también fue considerada, como ya destacamos al anali-
zar la forma federal, en diversos pactos intrafederales”.!

Sob vidrias denominagdes, a coordenagio da a¢io governamental entre os
diversos niveis territoriais ¢ reconhecida como necessdria para o avango dos
processos de planejamento, administragio e gestdo de programas orcamentdrios
dentro de determinado Estado. A tradi¢ao de independéncia e autonomia dos entes
de um Estado que apresente descentralizacao territorial (e mesmo entre os diversos
6rgaos de um mesmo ente) exige a introdugao de modelos de gestao que levem em
conta a colaboragao interorganizacional e intergovernamental para o sucesso das
organizagoes.””

Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do Planejamento, Or-
¢amento e Gestao.

??" BRASIL. Ministério do Planejamento. Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégi-
cos. Plano de Gestio do PPA 2004-2007, p. 22-23.

BRASIL. Ministério do Planejamento. Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégi-
cos. Plano de Gestio do PPA 2004-2007, p. 17.

3 CORTT, Hordcio G. Derecho constitucional presupuestario, p. 332.

SILVEIRA, Henrique Fldvio Rodrigues da. Planejamento governamental e coordenagio inte-
rorganizacional — um espago para a aplicagdo de organizacdes virtuais no setor publico?, p.
123-124. Nesse sentido, a tecnologia da informagio oferece a oportunidade de mitigar o “con-
junto de ilhas” de que muitas vezes consistem as organizages publicas. Idem, p. 127-9.
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Desta forma, tanto a variedade temdtica dos programas quanto sua execugao
regionalizada imp6em a necessidade de sua articula¢ao em torno de diretrizes de
abrangéncia nacional, que se expressam particularmente nos chamados temas
transversais ¢ dependem do adequado monitoramento dos programas para atingir
seus objetivos, nas mais variadas questdes marcadas pela transversalidade, como as
relacionadas com direitos humanos e meio ambiente.

A tarefa de institucionalizagao desses e de outros tantos temas envolve todas
as esferas de governo, dada a descentralizagao dos programas. No Brasil, a pro-
posta do Ministério do Planejamento é fazer com que, para atingi-la, se criem,
nos Ministérios diretamente envolvidos, responsdveis pela condu¢io dos progra-
mas e pelo atingimento das metas de transversalidade, 6rgaos e programas que
funcionem como espago de coordenagio e sirvam como ferramenta de monitora-
mento e transparéncia, permitindo que os érgaos governamentais divulguem e
exponham, principalmente de maneira virtual, demonstrativos dos andamentos
dos programas.”

No Plano Plurianual federal 2012-2015, como pode ser visto em mais detalhes
em item proprio a respeito do tema, houve a criagao dos “programas temdticos”,
cuja fungio ¢ justamente organizar as politicas piblicas para orientar a agao gover-
namental de forma que permita uma boa gestdo, com monitoramento e avaliagio,
abrangendo a transversalidade, a multissetorialidade e a territorialidade,®* sendo
estruturadas as chamadas “agendas transversais”, organizando-se os programas te-
mdticos em torno dos oito temas previstos no Plano Brasil Maior (Comércio Exte-
rior, Investimentos, Inovagao, Formacao e Qualificagao Profissional, Producao
Sustentdvel, Competitividade de Pequenos Negécios, Agoes Especiais em Desen-
volvimento Regional e Bem-Estar do Consumidor).

No caso brasileiro, o governo federal dispde de instrumentos para coordenar
as politicas nacionais, apesar das tendéncias dispersivas decorrentes do sistema tri-
butdrio e das coalizdes partiddrias. Essa articulagdo ¢ feita a despeito do sistema
tributdrio e do sistema partiddrio, este dltimo altamente fragmentado,” que sao
desfavordveis a coordenagio de politicas e dependem predominantemente de ou-

w
]

BRASIL. Ministério do Planejamento. Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégi-
cos. Plano de Gestdo do PPA 2004-2007, p. 21-22.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Secretaria de Planejamento
e Investimentos Estratégicos. Orientacoes para a elaboragio do Plano Plurianual 2012-
2015, p. 12.

ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil — problemas de coordenagio ¢
autonomia, p. 20.
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tros mecanismos institucionais do governo federal para induzir a a¢ao de governos
subnacionais no sentido desejado.*

O recente Estatuto da Metrépole (Lei n. 13.089, de 12 de janeiro de 2015)
prevé instrumentos que denotam avango na questio, se bem implementados. H4d um
claro reconhecimento da necessidade de articulagao em termos de planejamento or-
camentdrio, como se vé ao prever o sistema de “governanga interfederativa”, por meio
do qual se viabilizard o “compartilhamento de responsabilidades e a¢des entre entes
da federa¢ao em termos de organizagao, planejamento e execug¢io de fungdes publi-
cas de interesse comum” (art. 2°, IV), que tem como uma de suas diretrizes especi-
ficas a “compatibilizagao dos planos plurianuais, leis de diretrizes or¢camentdrias e
orgamentos anuais dos entes envolvidos na governanga interfederativa” (art. 7°, VI).

Em alguns casos no Brasil, hd um sistema juridico de planejamento governa-
mental bem organizado e sistematizado, ainda que n2o plenamente implantado,
como ¢ o caso do planejamento no setor de Educagio. Este tema serd analisado em
item préprio, cabendo referéncia nesse ponto aos aspectos relevantes para demons-
trar a organizagio do sistema.

Prevé-se para o setor o Plano Nacional de Educagao (PNE), de duragao dece-
nal, conforme expressamente consta do art. 214 da Constituigdo. Veiculado por lei
de natureza nacional, portanto aplicdvel a todos os entes da federagao, estabelece
diretrizes para o setor que incluem aspectos orgamentdrios, nio se restringindo a
eles, por ter abrangéncia muito mais ampla.

A partir da vigéncia do primeiro PNE (Lei n. 10.172, de 9 de janeiro de 2001),
para o periodo de 2001 a 2010, impos-se aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios o dever de elaborar os respectivos planos decenais correspondentes
(art. 2°), estando o dos Estados em consonancia com o PNE, e o dos Municipios
também coerentes com o plano do respectivo estado, compondo os trés documen-
tos um conjunto integrado quanto a objetivos, prioridades, diretrizes e metas esta-
belecidos e articulado nas a¢oes, de modo a se somarem os esforcos das trés esferas
para atingir as metas estabelecidas, sob uma coordena¢ao em 4mbito nacional e
coordenagdes nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios exercidas pelos
respectivos érgaos responsdveis pela Educagio (Anexo, item VI — Acompanhamen-
to e avaliagao do plano).

Estabelece-se expressamente (art. 5° do PNE 2001-2010) que “os planos pluria-
nuais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios serdo elaborados

36

ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil — problemas de coordenagio e
autonomia, p. 17-18.
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de modo a dar suporte as metas constantes do Plano Nacional de Educagao e dos
respectivos planos decenais”, deixando inequivoca a obrigagdo de haver uma per-
feita coordenagao entre todas as leis, de modo a formar um sistema légico e coeso.

Interessante notar que se reconhece claramente a importincia de aprimorar o
regime de colaboragio federativa, fundamental para a gestao eficiente do sistema,
tendo em vista a partilha de responsabilidades entre os entes federados decorrentes
do federalismo presente no setor educacional:

“Para que a gestao seja eficiente hd que se promover o auténtico federalismo em ma-
téria educacional, a partir da divisdo de responsabilidades previstas na Carta Magna.
A educagio é um todo integrado, de sorte que o que ocorre num determinado nivel
repercute nos demais, tanto no que se refere aos aspectos quantitativos como qualita-
tivos. H4 competéncias concorrentes, como é 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 a¢des devem envolver
Estados e Municipios, como ¢ o caso do transporte escolar. Mesmo na hipétese de
competéncia bem definida, como a educagio infantil, que ¢ de responsabilidade dos
Municipios, nao pode ser negligenciada a fungo supletiva dos Estados (art. 30, VI,
CF) e da Unido (art. 30, VI, CF e art. 211, § 10, CF). Portanto, uma diretriz impor-
tante € o aprimoramento continuo do regime de colaboragio. Este deve dar-se, nio s6
entre Unido, Estados e Municipios, mas também, sempre que possivel, entre entes da
mesma esfera federativa, mediante a¢oes, féruns e planejamento interestaduais, regio-

nais e intermunicipais”.’

No setor de Satde, também objeto de anilise especifica (item 7.3), hd um sis-
tema organizado de planejamento governamental, que, 4 semelhanca do que ocorre
na 4rea da Educagao, é abrangente, nio se limitando aos aspectos or¢amentdrios.

As agbes e os servicos publicos de satide constituem um Sistema Unico de
Sadde (SUS), rede regionalizada e hierarquizada, organizada de acordo com as
diretrizes constitucionais (CF, art. 198). A Lei n. 8.080, de 1990, atribuiu a direcao
nacional do SUS a competéncia para elaborar o Planejamento Estratégico Nacional

no 4mbito do SUS, com a cooperagao técnica dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios (art. 16, XVIII).

O processo de planejamento e orgamento do SUS ¢ “ascendente”, ou seja, vai do
nivel local até o central, ouvindo-se os érgaos deliberativos e compatibilizando-se as
necessidades da politica de sadde com a disponibilidade de recursos nos planos de
saide dos Municipios, Estados, Distrito Federal e Unido (Lei n. 8.080/1990, art. 36).

7 Lei n. 10.172/2001 (PNE 2001-2010), item V (Financiamento e gestdo), subitem 11.2 (Dire-
trizes).
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Cada ente federado deverd elaborar seu préprio Plano de Sadde, sob pena de
ficar impedido de receber transferéncias de recursos para financiar agoes na drea da

Sadde (Lei n. 8.080/1990, art. 36, § 2°).

Em 2005, cria-se o PlanejaSUS, sistema de planejamento do SUS de atuagio
continua, articulada, integrada e soliddria das 4reas de planejamento das trés esfe-
ras de gestdo desse sistema, em que se definem as responsabilidades das dreas de
planejamento de cada uma das esferas de gestao, de modo a permitir o funciona-
mento harmdnico, por meio de pactos de saide.”

Hi4, portanto, um planejamento para o setor que estd juridicamente organiza-
do, de forma sistemdtica e hierarquizada, com delimitagbes precisas de atribuicoes,
tanto na elabora¢ao quanto na execu¢ao do planejamento, permitindo uma coope-
ragio federativa harmonica entre os entes federados.

Outros setores também serdo objeto de andlise mais detalhada, ficando ape-
nas esse registro ilustrativo das dreas de Educag¢ao e Satde, em face de sua relevan-
cia no Ambito dos direitos sociais.

5.2 COORDENACAO FEDERATIVA E AS TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS. O PAPEL DAS TRANSFERENCIAS
VOLUNTARIAS

Os instrumentos para operacionalizar essa coordenagio federativa do sistema
de planejamento orgamentdrio governamental sio multiplos e variados, e as solu-
¢oes para dirimir os conflitos também o s3o.

O federalismo fiscal brasileiro tem nas transferéncias intergovernamentais seu
principal instrumento, e encontramos desde as transferéncias intergovernamentais
que operacionalizam partilhas de receitas, especialmente tributdrias, até as transfe-
réncias voluntdrias, destinadas principalmente 2 implementagao de programas go-
vernamentais especificos.

Muitas politicas publicas se viabilizam pela combinagao do uso dos virios ti-
pos de transferéncias, de modo que sejam aproveitadas as vantagens oferecidas por
elas, para conseguir uma adequada distribui¢io dos recursos de acordo com os
objetivos a serem alcangados e sem prejuizo a seguranca juridica, garantindo o di-
nheiro necessdrio aos atores envolvidos e permitindo o planejamento das a¢oes
governamentais do setor.

3% BRASIL. Ministério da Satide. Secretaria Executiva. Subsecretaria de Planejamento e Or¢amento.

Sistema de planejamento do SUS. Uma construgio coletiva. Organizagio e funcionamento, p. 27.
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As vdrias modalidades de transferéncias intergovernamentais que se identifi-

cam no sistema brasileiro podem ser tteis com a finalidade de permitir uma coor-

denagdo entre os entes da federagio de modo a assegurar a execu¢ao do que foi

estabelecido pelo planejamento orgamentdrio de cada um.

As transferéncias intergovernamentais representam um importante papel na

implementagao das politicas publicas, garantindo um padrao minimo de qualida-

de nos servigos publicos prestados, independentemente da regiao do pafs, assegu-

rando, ainda, maior homogeneidade, evitando desequilibrios horizontais.*

O planejamento da agao governamental depende de um bem estruturado me-

canismo de transferéncias intergovernamentais, que deve seguir alguns principios

fundamentais, como bem sistematizam Ahmad e Craig:*’

a)

b)

)

d)

g)

predominio da preocupagio com a estabilidade, devendo o governo cen-
tral manter sua capacidade de controlar a economiaj

desenvolver um modelo macroecondmico, pois as transferéncias nao de-
vem ser negociadas aleatoriamente, mas em um contexto de um planeja-
mento governamental de médio prazo, abrangendo pelo menos trés
anos, com previsdes de renda e gasto dos entes federados em seus vdrios
niveis;

os ajustes devem permitir flexibilidade, com possibilidades de revisoes,
ajustando—se as circunstincias;

os objetivos das transferéncias devem ser claros, transparentes e mensurd-
veis, permitindo o controle e fiscalizagao;

a inter-relagio entre as transferéncias deve ser levada em consideragao, e
avaliado o impacto geral das transferéncias, bem como a consisténcia entre
as transferéncias condicionadas e as incondicionadas;

simplicidade, especialmente nas transferéncias condicionadas, cujos obje-
tivos devem ser claros e facilmente compreensiveis;

as alternativas devem ser examinadas, tendo em vista haver multiplas al-
ternativas para o financiamento das diversas politicas publicas, que preci-
sam ser reavaliadas.

% DUARTE, Angelo José M.; SILVA, Alexandre Manoel A.; LUZ, Everaldo M.; GERALDO,
José Carlos. Transferéncias fiscais intergovernamentais no Brasil: uma avaliagdo das transferén-
cias federais, com énfase no Sistema Unico de Satde, p. 8.

*° AHMAD, Ehtisham; CRAIG, John. Intergovernmental transfers. In: TER-MINASSIAN,
Teresa (Ed.). Fiscal federalismo in theory and practice, p. 93-94.
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A intensa inter-relagao financeira entre os entes federados em Estados organi-
zados na forma federativa, decorrentes da necessdria cooperagao para a implemen-
tacao e execugio de grande parte das mais importantes politicas publicas, faz das
transferéncias intergovernamentais, como j4 ressaltado, instrumentos fundamen-
tais nao somente para a viabilizagao da operacionalidade do sistema, mas também
para o planejamento da agao governamental.

Todo planejamento da agdo governamental, para tornar-se vidvel, com segu-
ranga juridica, depende da arquitetura de um sistema de transferéncias intergover-
namentais que seja adequado as caracteristicas de cada politica puiblica e dos pré-
prios entes federados, uma vez que, no mais das vezes, os recursos com os quais
estes implantardo e executarao as agbes governamentais serdo essencialmente —
quando nio totalmente — obtidos por meio das transferéncias intergovernamentais.
Dai a importincia de se observarem os principios enumerados por Ahmad e Craig
ora mencionados.

E importante a construgio de um modelo de transferéncias intergovernamen-
tais perfeitamente ajustado aos propésitos da politica publica, que seja adequado as
caracteristicas do federalismo cooperativo existente, levando-se em considera¢io as
potencialidades dos entes federados envolvidos, que permita, a0 mesmo tempo, o
controle por parte do ente central (ou outro que venha a ser o responsdvel pela
politica publica) e a dotagao da flexibilidade necessdria para que se adapte as cir-
cunstincias de tempo, modo e local que possam surgir ao longo da execugio. E
fundamental a clareza dos objetivos e critérios envolvidos, permitindo nio s6 que a
transferéncia dos recursos se dé de forma transparente, mas também que facilite a
implantagio e execugdo das agbes governamentais, o que colaborard decisivamente
para que os resultados sejam plenamente alcangados, com a fiscalizagao pelos 6r-
gaos publicos e pelos mecanismos de controle social.

O sistema de federalismo cooperativo no Brasil prevé um amplo uso dos vi-
rios modelos e espécies de transferéncias intergovernamentais, compondo um siste-
ma de federalismo fiscal complexo. As transferéncias intergovernamentais sao fun-
damentais para aperfeigoar a distribuigao de recursos entre os entes federados, bem
como para financiar muitas das mais importantes politicas piblicas em que hd
participacio de todos eles, como € o caso de sadde e educagio, entre outras. Em
todos os casos, o planejamento governamental, destacadamente o planejamento
orcamentdrio dos entes envolvidos, estard estreitamente vinculado ao sistema ar-
quitetado de transferéncias intergovernamentais, uma vez que os recursos deverao
constar nos orgamentos de cada unidade federada, tanto na previsio de receitas
daqueles que receberao os recursos quanto na previsao de despesas dos entes de
CUjOs Orgamentos os recursos sairao para financiar os programas envolvidos.
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Mais do que isso, o sistema de transferéncias influenciard decisivamente no
planejamento da agao governamental, pois a previsao nao sé de curto, mas também
de médio prazo, é fundamental para conferir seguranga juridica e permitir a ade-
quagao de todas as administra¢des publicas envolvidas na execu¢io das tarefas re-
lacionadas com as a¢des governamentais envolvidas.

As transferéncias destinadas a operacionalizar partilhas de receitas, como en-
contramos nos Fundos de Participagao dos Estados e Distrito Federal (FPE) e dos
Municipios (FPM) sao fundamentais para aperfeigoar a redistribuigio de recursos
em nossa federagao, garantindo, assim, receitas livres, nao condicionadas, aos entes
beneficidrios, que podem ser utilizadas para financiar os programas que cada um
deles fez constar de suas leis orcamentdrias. Dada a caracteristica de serem receitas
permanentes, propiciando seguranga no recebimento, em valores razoavelmente
constantes, podem ser utilizadas para financiar politicas publicas préprias de cada
ente, tanto de curto quanto de médio e longo prazos.

Maior relevincia ainda tém os sistemas de transferéncias intergovernamentais
setoriais, que se operacionalizam por transferéncias obrigatdrias condicionadas, as
quais permitem o financiamento de politicas publicas especificas, assegurando-
-lhes recursos em cardter permanente e constante, viabilizando e conferindo maior
seguranga jurfdica. E o caso, por exemplo, das transferéncias para as dreas de Edu-
cagao e Sadde, que contam com um desenho de federalismo fiscal préprio, com
fundos e transferéncias intergovernamentais previstas na Constitui¢ao e na legisla-
¢ao infraconstitucional nacional, os quais sao objeto de andlise mais detalhada em
item especifico.

O que tem mostrado ser o principal instrumento de cooperagio federativa e
coordenagio entre os entes da federagao na implementagao de politicas publicas
compartilhadas s3o as chamadas transferéncias voluntdrias, recursos transferidos
entre entes da federagdo a titulo de cooperagio, auxilio ou assisténcia financeira
(LREF, art. 25).

A entrega de recursos das transferéncias voluntdrias no Brasil é no mais das
vezes operacionalizada por meio da celebragao de convénios, instrumentos destina-
dos a efetivar a execugao descentralizada dos programas de trabalho governamentais,
por meio das transferéncias a titulo de contribui¢ao, auxilio ou subvencao social.

O sistema de financiamento de grande parte das politicas publicas no Brasil
por meio de transferéncias intergovernamentais voluntdrias ¢ til e eficiente para
viabilizd-las, apresentando vantagens importantes, como a de permitir que os entes
federados tenham respeitadas suas autonomias, uma vez que lhes é facultado aderir
a0s programas governamentais que as propiciam.

261



+« O planejamento orcamentdrio da Administragdo Ptiblica no Brasil

Causam, no entanto, algumas dificuldades no 4mbito do planejamento orga-
mentdrio governamental.

A mais relevante € a sua inser¢ao no sistema de planejamento dos entes fede-
rados subnacionais, pois, nao obstante a obrigatoriedade da contabiliza¢ao dos re-
cursos de convénios nos orcamentos das entidades concedentes e convenentes,
constata-se uma inseguranga juridica a que ficam sujeitas, ante a incerteza quanto
a sua efetiva concretizagao, bem como a prépria continuidade no recebimento,
tendo em vista o que se tem observado na prdtica arraigada no federalismo fiscal
brasileiro. A instabilidade dos fluxos das transferéncias de recursos federais confi-
gura um dos grandes problemas decorrentes da forte centralizagao dos recursos na

Unido, como bem observou Fernando Rezende.*!

Instrumentos de barganha politica, muitas vezes as transferéncias governamen-
tais sao utilizadas para obter apoio politico a base de sustentagao do governo. Em um
sistema presidencialista multipartiddrio, a cooptagao de apoios para compor o gover-
no, em nosso presidencialismo de coalizdo, faz com que esses instrumentos se tornem
Uteis para viabilizar essa prética. Vé-se ser comum que as transferéncias voluntdrias
sejam inseridas no orgamento, na fase administrativa de elaboragao da peca orgamen-
tdria do ente federado que detém o seu controle, em fung¢io de ajustes politicos mo-
mentineos. Outras vezes, aparecem na fase legislativa de elaboragao do or¢amento
publico, por meio de emendas parlamentares, também obtidas por vezes apSs nego-
ciagao fundada em interesses de natureza politica. Aprovado o or¢amento, é conhe-
cida a prética de submeterem-se as dotagdes que as contemplam ao contingenciamen-
to, cuja liberagdo condiciona-se & conjuntura politica, evidenciando a falta de
seguranga a que ficam sujeitos os recursos das transferéncias voluntdrias.*?

As questdes de natureza politica influenciam também nas transferéncias vo-
luntdrias de modo a dificultar o planejamento em relagao a previsao e mesmo
execugao desses valores, em face da conhecida divisao de cargos na administragio
publica para composigao politica, ante o sistema de governo de coalizao vigente.*?

“'" REZENDE, Fernando. A politica e a economia da despesa pitblica. Escolhas orcamentdrias,
ajuste fiscal e gestdo publica: elementos para o debate da reforma do processo orgamentdrio,
capitulo 4, especialmente p. 142-152.

*2 Questio sobre a qual j4 houve referéncia em textos de minha autoria: “Transferéncias voluntd-
rias geram desequilibrio federativo”, “Emendas ao or¢amento e o desequilibrio de poderes”,
“Aprovagio do ‘or¢amento impositivo’ é insuficiente para dar credibilidade a lei orgamentdria”
(todos publicadas no livro Levando o direito financeiro a sério, p. 19-22 e 231-234 e 235-240,
respectivamente). Esse mecanismo sofre substancial altera¢io com as emendas que alteraram

o sistema do “orcamento impositivo” (EC 86/2015, e 100, 102 e 105, estas tltimas de 2019).

Alexsandra Dallaverde bem demonstra a influéncia politica na operacionalizagio das transferén-
cias voluntdrias (As transferéncias voluntdrias no modelo constitucional brasileiro, p. 303-305).
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Apenas para ilustrar, é notério que o prefeito de um municipio possa ter maior
afinidade, até mesmo por pertencer ao mesmo partido, com o ministro ou servidor
da alta administra¢ao que comanda érgao responsdvel pela concessao de transfe-
réncias voluntdrias, o que evidentemente facilitard a obten¢ao dos recursos enquan-
to perdurar essa situago. E, por sua vez, enfrentard obstdculos em conseguir trans-
feréncias voluntdrias de ministérios ou 6rgdos cujo comando ¢ exercido por
autoridades de partidos politicos adversdrios. Circunstincias politicas muitas vezes
alteram a composi¢ao de ministérios e érgaos da administragao, com trocas de
comando motivadas por necessidades de reajustes na composi¢ao da base de sus-
tentagao do governo, e tudo isso pode alterar repentinamente a concessao ou mes-
mo liberagao de recursos j4 concedidos por transferéncias voluntdrias. Sao todos
fatores de dificil previsdo, inviabilizando contar com os recursos dessas fontes de
forma segura, que permita contempld-los no sistema de planejamento orgamentd-
rio governamental com a preciso e a seguranga desejdveis.

Nesse contexto, inviabiliza-se que a contabilizagdo, pelos entes subnacionais
beneficidrios das transferéncias voluntdrias, das receitas que elas podem representar
na pega orcamentdria, ¢ mesmo no Plano Plurianual, sejam consideradas recursos
cujo recebimento ¢ certo. As a¢des governamentais a serem realizadas pelo ente
beneficidrio da transferéncia ficam altamente prejudicadas, dada a inviabilidade de
prever com razodvel seguranca e credibilidade o efetivo recebimento do recurso, o
que compromete todo e qualquer planejamento, de curto ou médio prazos, que
dependa dos referidos recursos.

Diante da constatagdo de que o federalismo fiscal brasileiro, especialmente no
que tange aos municipios, mostra-se seriamente comprometido, tendo em vista a
forte centralizacao de recursos na esfera federal, e subsidiariamente estadual,
fazendo com que as mais importantes politicas pablicas, bem como obras de infra-
estrutura, dependam de recursos de transferéncias voluntdrias, nao se mostra vidvel
um planejamento or¢amentdrio governamental dos entes subnacionais dotado de

credibilidade.

No caso dos entes subnacionais, especialmente municipios, em que as despe-
sas de capital, dotadas de relevincia para o planejamento de médio e longo prazo,
e que devem ser contempladas nos planos plurianuais, sao essencialmente financia-
das por transferéncias voluntdrias, a questao se torna mais grave.

Os municipios brasileiros vivenciam situagio financeira dificil, em que as
receitas oriundas de arrecadagio prépria, somadas as transferéncias intergoverna-
mentais automdticas, regra geral financiam, no mdximo, as despesas correntes.
Politicas publicas fundamentais, como de educagio e satide, sio basicamente
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financiadas pelos sistemas de transferéncias intergovernamentais préprios de cada
setor, tornando-os dependentes desses recursos transferidos para conduzir as referi-
das politicas publicas.

As despesas de capital, destinadas a obras de infraestrutura e outras relevantes
agoes governamentais na esfera local, acabam sendo financiadas por meio de trans-
feréncias voluntdrias, que, como jid mencionado, tém estado sujeitas a uma ampla
gama de incertezas, tanto na concretizagao dos atos que a viabilizam quanto na
posterior execug¢do, com a efetiva liberagao dos recursos. Sendo essa modalidade de
despesas a que mais importa para o planejamento governamental, esse quadro nio
colabora para que se construa um sistema de planejamento seguro e eficiente.

A partir de entdo, vé-se a importincia da efetiva observincia das normas de
planejamento governamental, especialmente no 4mbito orcamentdrio. E impres-
cindivel para a boa gestao publica que as normas que instituem o planejamento
orgamentdrio governamental, com destaque para os PPA, sejam dotadas de credi-
bilidade e impositividade. Previstos recursos federais em um PPA federal (em uma
hipétese exemplificativa) para transferéncias voluntdrias a um ente subnacional,
destinado a uma finalidade especifica, como a implanta¢io ou continuidade de
determinada politica publica, o recurso hd de ser efetivamente entregue no prazo
estipulado, independentemente de injun¢des politicas de cardter momentineo e
transitério. Sem esse respeito a norma planejadora plurianual, nao hd como viabi-
lizar, com seguranga juridica, e sem desperdicio de recursos de toda natureza (ma-
teriais, humanos, infraestrutura etc.), qualquer politica publica.

5.3 O PODER DE ATRACAO DO ORCAMENTO CENTRAL

Em uma federagio, a Constitui¢io prevé os objetivos fundamentais do Estado
e principios que devem ser observados, cabendo ao governo central, no exercicio de
N ) ) )
suas competéncias, agir de forma integrada com os demais entes federados, para
que esses objetivos sejam alcangados.**

Nesse percurso, ¢ necessdrio compatibilizar as a¢des do governo central com o
respeito a autonomia dos entes subnacionais.

** Como bem expressa Heleno Torres, “No federalismo, devido & Constitui¢io rigida comum,
centros de poder, dotados de autonomia, desprovidos de hierarquia em relagio aos outros, di-
ferenciados apenas pelas atribuigées de competéncias, convergem para uma unidade, que ¢ a
organizagdo do Estado, uma estatalidade que nio existiria fora dessa unidade. Neste contexto,
a fungdo da Constitui¢io Financeira serd aquela de integrar a unidade central e as periféricas
para um seguro e permanente financiamento do Estado” (Direito constitucional financeiro.
Teoria da constitui¢do financeira, p. 245).
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Como se tem visto e se verd ainda ao longo deste trabalho, hd uma multiplici-
dade de possibilidades de operacionalizar e viabilizar essas a¢des em regime de
cooperagao e colaboragao, interessando particularmente para o tema que abordado
os aspectos financeiros, ainda que se utilizem outros instrumentos, como o com-
partilhamento de recursos humanos e infraestrutura.

No mais das vezes, essa colaboracao ocorre entre os entes da federagao de
forma voluntdria, implantando-se a politica publica, de cardter nacional ou regio-
nal, mediante a adesao dos entes federados interessados em compartilhar os bene-
ficios dela advindos, caso em que s3o celebrados os pactos, na forma de acordos,
convénios ou outro instrumento que a formalize, a partir do qual sdo feitas as
transferéncias de recursos e cumpridas as obrigagoes assumidas pelas partes.

Eo que se constata, por exemplo, no caso brasileiro, do planejamento gover-
namental no setor de cultura, de 4mbito nacional.® H4 um Plano Nacional de
Cultura, que criou o Sistema Nacional de Cultura, com recursos a serem distribu-
idos por meio do Fundo Nacional de Cultura aos Estados e Municipios que aderi-
rem ao sistema, formalizado mediante um “acordo de cooperagao federativa”. Hd,
portanto, como expressamente estabelece a legislagao, uma vinculagao voluntdria
entre os entes federados (Lei n. 12.343/2010, art. 3°, § 2°), que cria obrigagoes
como a de elaborar o respectivo plano decenal de cultura do ente que aderiu ao
sistema, bem como a de fazer constar das respectivas leis orgamentdrias os recursos
a serem destinados a execugio das metas estabelecidas para o setor (Lei n.
12.343/2010, art. 4°).

Mas nem sempre hd tais cooperagdo e coordenagio juridicamente formaliza-
das, e a implementacio de politicas publicas pode eventualmente gerar dificulda-
des e conflitos entre os entes federados.

Fernando Casana Merino, ao discorrer sobre a autonomia financeira das co-
munidades auténomas espanholas, menciona a tese do “poder de atra¢ao do maior
orgamento” como um possivel argumento para dirimir controvérsias entre os entes
federados em matéria de federalismo fiscal, reconhecendo a supremacia do poder
central, que tem o maior orgamento, sobre os entes subnacionais, quando se trata
de implementar politicas publicas de sua algada de competéncia.

Mostra que, nos Estados Unidos, o sistema de federalismo cooperativo passou
a predominar a partir do crescimento das receitas do poder central com a criagao
do imposto de renda federal pela Emenda XVI, em 1913, e se intensificaram os
gastos federais por meio de transferéncias intergovernamentais condicionadas,

* Tema que serd objeto de andlise especifica no item 7.2.
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aumentando o poder de gastos pelo governo central, validando a tese do “poder de
atragao do maior orgamento”, formulada por Johannes Popitz na Alemanha em
1927. A tese de Popitz era de que o poder central acaba assumindo gastos maiores
do que aqueles previstos na Constituigdo, o que se evidenciava nos Estados Unidos,
superando a férmula federativa dos principios do federalismo dualista e fortalecen-
do o federalismo cooperativo. O poder central ¢ dotado de poderes implicitos para
prover o bem-estar geral dos Estados Unidos, e, com isso, podia adotar medidas de
natureza financeira, promovendo despesas publicas independentemente de compe-
téncia expressamente atribuida pela Constituigao. Merino menciona a jurisprudén-
cia da Suprema Corte dos Estados Unidos, que, a partir de 1936, decidiu pela
possibilidade de o Poder Legislativo autorizar despesas no interesse publico, ainda
que nio houvesse norma constitucional expressa que lhe atribuisse tal competéncia.
Assim, s3o legitimas as transferéncias intergovernamentais condicionadas aos entes
subnacionais, até mesmo por serem de aceitacio facultativa, mesmo que se refiram
a matérias constitucionalmente de competéncia dos referidos entes subnacionais.
Relata que, nas décadas seguintes a 1945, a politica de transferéncias condicionadas
baseada na aprovagao de planos estatais de investimentos teve vdrios modelos. No
periodo do Presidente Johnson, houve o chamado “federalismo criativo”, quando
se expandiram os beneficidrios das transferéncias, aumentando as exigéncias para
a concessdo e o controle das transferéncias pelas autoridades federais. Na adminis-
tragao Nixon, houve uma partilha maior dos recursos, com a transformacao de 129
transferéncias em seis programas de partilha de receitas, em que a finalidade dos
recursos era fixada em termos mais amplos, deixando uma elevada margem de
discricionariedade aos beneficidrios; essas reformas, porém, nio foram inteiramen-
te aceitas pelo Congresso, o que impediu a recuperagao da autonomia dos Estados
em matéria de gasto publico. Com a Presidéncia Reagan, surge o “novo federalis-
mo”, propiciando-se a redu¢ao da capacidade de influéncia do governo federal,
restituindo-se a autonomia financeira dos Estados. No entanto, com a recusa do
Congresso, em 1982, da proposta apresentada por Reagan, que continha medidas
destinadas a recuperar a autonomia financeira dos Estados, houve pressao da classe
empresarial para uma maior regulagao das transferéncias, com centraliza¢ao dos
poderes decisérios. Com isso, conclui Merino, vé-se ser muito dificil suprimir o
controle central sobre as transferéncias e a restitui¢io aos Estados da autonomia
sobre as despesas publicas nas matérias de sua competéncia. Observa ainda que,
nos ultimos anos, houve diminui¢io das transferéncias condicionadas, base do fe-
deralismo cooperativo. No entanto, ante a constatagio do aumento dos gastos fe-
derais, admite-se uma maior interferéncia do governo central nos gastos dos Esta-
dos, por meio de regulacoes diretas, como forma de controlar os gastos dos Estados,
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e a aprovagao de normas mais rigidas para punir os Estados em caso de transgres-
sbes, e sangdes civis e penais aos funciondrios publicos. Conclui que a tese do poder
de atragao do maior orgamento segue presente no exercicio do poder de gasto nos
Estados Unidos, estendendo-se essa teoria para os Estados Federais e estados de
estrutura plural ou composta, como € o caso da Espanha.*®

Tendo em vista que muitas vezes as politicas publicas executadas no Ambito
do federalismo cooperativo, com a participagao de mais de uma esfera de governo,
nao tém suas exatas delimita¢oes de atribui¢des expressas de forma precisa na legis-
lagao, hd que se estabelecer critérios que permitam dirimir eventuais controvérsias
em caso de conflitos, caso ocorram. Em sendo uma politica publica de interesse
publico relevante, cuja implementagao e/ou execugao se mostre necessdria para
satisfazer a determinadas necessidades publicas, deve-se reconhecer o poder do ente
federado mais central de impor as condi¢bes minimas para gerir a politica publica,
com a necessdria colaboragio dos entes da federagao cuja participagio se mostre
imprescindfvel para que seja bem-sucedida. E o caso, para citar um exemplo hipo-
tético, de controle de endemias. Havendo necessidade de cooperagio federativa, e
sendo imperiosa a implementagao da politica por evidente interesse publico de toda
a na¢ao ou regiao, nao hd como aceitar eventual autonomia de qualquer ente fede-
rado para nio integrar o sistema de cooperagao (financeira ou de outra natureza)
com vistas a combater esse problema de satide publica. H4 prevaléncia do ente de-
tentor do or¢amento central, capaz de impor aos demais a realizagao dos atos ne-
cessdrios para que a politica publica atinja os resultados almejados. Abrangendo
mais de um ente federado, evidentemente somente ao ente mais central é possivel
planejar a politica publica e conduzir sua execugao.

* MERINO, Fernando Casana. La autonomia financeira de las comunidades auténomas en maté-

ria de gasto piiblico, p. 242-31.
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