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1 INTRODUCAO

O Excelentissimo Senhor Presidente da Republica encaminhou ao
Congresso Nacional, em cumprimento ao disposto nos arts. 84, XXIII, e 165, Il, da
Constituicdo Federal, o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias para 2011 —
PLDO/2011.

Em analise preliminar do projeto, constatou-se a auséncia do anexo em que
anualmente sdo estabelecidas, em atendimento ao disposto no § 2° do art. 165 da
Constituicdo, as metas e prioridades para o exercicio financeiro respectivo.

Com a finalidade de elaborar a nota técnica conjunta para orientar a atuagédo
parlamentar no processo de tramitacdo do PLDO/2011 no Congresso Nacional, a
Coordenacdo Técnica de anélise do projeto solicitou a elaboracdo de nota teécnica
especifica sobre a constitucionalidade da auséncia do tal anexo e a possibilidade de
sua elaboracéo e inclusao pelo Poder Legislativo.

2 ANALISE

O Poder Executivo resolveu abster-se de elaborar o usual anexo de metas e
prioridades ao PLDO/2011, sob o argumento, expresso na Exposicdo de Motivos
respectiva, de que a administracdo publica encontra dificuldade de estabelecer o
conjunto de metas e prioridades no @mbito do Governo Federal, em face do elevado
volume de vinculagBes constitucionais e legais existentes. Contraditoriamente,
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contudo, firmou, mas apenas no texto do projeto (art. 4°, caput), que, em sintese, as
prioridades para 2011 correspondem as acdes integrantes do Programa de
Aceleracdo do Crescimento - PAC.

Estabelece a Constituicdo Federal, no 8 2° do art. 165, que, in verbis:

§ 2° - A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital
para o exercicio financeiro subsequiiente, orientara a elaboracdo da lei
orcamentaria anual, dispora sobre as alteracdes na legislacdo tributaria e
estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento. (grifo nosso)

Como se observa, a Constituicdo Federal ndo dispde sobre um “anexo” de
metas e prioridades. E clara ao estabelecer que a lei compreendera as metas e
prioridades. N&o exige a forma de anexo™.

Mesmo a Lei Complementar n® 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF), prodiga em exigir anexos ao projeto e a propria lei de diretrizes, néo
ousou estabelecer um especifico “anexo” de metas e prioridades. Reforca, no
entanto, a necessidade de apenas a lei atender ao disposto no § 2° do art. 165 da CF
(art. 4°, caput).

Disso decorre que: o Poder Executivo ndo esta obrigado a elaborar um
“anexo” de metas e prioridades, porquanto ndo ha normativo que o exija.

A Constituicdo Federal impde, por outro lado, que a lei de diretrizes
compreenda as metas e prioridades. No entanto, a disciplina ofertada no PLDO
2011 nao permite cumprir essa disposicdo a contento, porque ndo elenca as
prioridades e respectivas metas para o periodo, como geralmente tem ocorrido. Ao
apenas estabelecer que as prioridades correspondem ao PAC, sendo o PAC
denominacdo genérica que somente sera consubstanciado em acdes efetivas no
projeto da lei orgamentaria para 2011, na pratica aquele Poder as omitiu.

E fato que a Constituicdo firma que a lei, e ndo o projeto, compreenda as
metas e prioridades. Talvez dai o Executivo tenha tirado razdo para ndo elencéa-las.
Contudo, ndo poderia olvidar que a iniciativa do projeto é prerrogativa exclusiva

! No mesmo sentido, o § 2° do art. 195 da Constituicdo estabelece que a proposta de orcamento
da seguridade social sera elaborada de forma integrada pelos 6rgéos responsaveis pela salde,
previdéncia social e assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na

lei de diretrizes orcamentarias (...).
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sua e que, um projeto incompleto, poderda redundar numa lei falha. Pode-se
entender também que, ndo havendo disciplina legal ou regulamentar sobre o que se
entende por metas e prioridades, o Poder Executivo acreditou que bastaria a
disciplina textual, conforme realizou no caput do art. 4° do projeto, para atender o
comando constitucional.

Menos mal que a lei, em sentido estrito, seja ato em que concorrem diversas
vontades na sua formacdo. No caso das normas orcamentarias, em que a lei de
diretrizes estd inserida, a iniciativa é privativa ao Presidente da Republica, a
aprovacdo compete ao Congresso Nacional, a sancdo (concordancia) ou vetos
também pertencem ao Presidente da Republica e, enfim, a derrubada ou
manutencao dos eventuais vetos é prerrogativa do Congresso.

Ou seja, a lei de diretrizes serd sempre elaborada a quatro maos, cada qual
dando os contornos que Ihe aprouver, no ambito de suas prerrogativas, no momento
préprio e nos termos preconizados pela Constituicdo, podendo corrigir 0s excessos
e falhas do outro. Assim, o Poder Executivo deveria ter incluido as metas e
prioridades no PLDO 2011, conforme constitucionalmente previstas, por ser sua a
iniciativa do projeto. Contudo, ndo tendo incluido, ndo se poderia inquinar de
inconstitucional o projeto, tanto porque ndo tem ele eficacia juridica, quanto
porgue o Congresso Nacional podera corrigir a omissao, ou falha.

Dai decorre outra conclusdo: o Poder Legislativo, como 6rgdo atuante e
também responsavel pelo ato final denominado lei, detém prerrogativa para dar ao
projeto respectivo a concepcdo que lhe convier, dentro dos parédmetros
constitucionais e regimentais, corrigindo equivocos, excluindo excessos, suprindo
omissoes. Eis, entdo, a razdo pela qual pode tranquilamente incluir o anexo de
metas e prioridades no PLDO 2011: faz parte do seu mister dispor sobre as leis
de cunho financeiro (art. 48, I, da CF).

A propdsito, a Constituicdo estabelece apenas a exigéncia de que as
emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias ndo poderdo ser aprovadas
quando incompativeis com o plano plurianual (art. 166, 84°).

Explorando a praxe, usualmente, pelo menos desde a Lei n® 8.211, de
22.07.1991 (Lei de Diretrizes Orcamentarias para 1992), a LDO estabelece as
prioridades da administracdo federal em forma de anexo, ainda que o modelo e
conteldo deste tenham variado ano apds ano, mas se estabilizado apenas nos
exercicios recentes. Ressalvam-se nesse periodo? as LDOs para 1991, 1996, 2000 e

2 Perfodos relativos ao primeiro ano do mandato presidencial, em que se elaboraria também o
plano plurianual correspondente.
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2004, nas quais 0s textos respectivos deixaram para o plano plurianual subseqtiente
a funcéo de estabelecer as metas e prioridades.

Esse procedimento continuo, de aprovacdo do anexo na LDO, consagrou a
alguns o entendimento equivocado de que 0 “anexo” seria obrigatorio. Com base
nessa interpretacdo, o Congresso Nacional inclusive estabeleceu no regimento
comum, por meio da Resolucdo n° 1, de 2006-CN, na parte que trata da tramitacéo
do projeto de lei de diretrizes or¢camentarias, normas especificas para emendas ao
“anexo de metas e prioridades” (arts. 87 a 91).

Contudo, a pratica e a propria regulamentacéo interna ndo tém o condao de
impor a obrigatoriedade de elaboracdo do anexo ao Poder Executivo, seja porque o
costume ndo tem em nosso ordenamento juridico poder normativo, seja porque a
regulamentacdo interna tem aplicacdo apenas sobre a tramitacdo legislativa da
matéria.

Para embasar a atuacdo segura do Congresso Nacional no presente processo
de anélise do PLDO 2011, como se ja ndo bastassem as disposicdes constitucionais
(arts. 48, 11, e 166), a metodologia adotada na tramitacao legislativa do PLDO 2008
é exemplar. Nesse caso especifico, o Poder Executivo também néo incluiu o anexo
nem estabeleceu as metas e prioridades. Mas o Congresso Nacional, com
independéncia, julgou apropriado cria-lo, mesmo na situacdo em que,
diferentemente de hoje, ndo havia PPA aprovado para o periodo. O PLDO 2008 foi
assim aprovado no Legislativo, com o anexo de metas criado por meio de emendas,
e sancionado pelo Presidente da Republica. Vigorou serenamente a particdo dos
Poderes e a harmonia entre eles, nos termos do art. 2° da Constituicao.

Portanto, ndo se vislumbra inconstitucionalidade, nem ilegalidade, na
atuacdo do Poder Executivo, mas tdo-so alteracdo de procedimento, com respaldo
nas normas vigentes. O Congresso Nacional, por seu turno, pode, como vimos,
rever ou corroborar essa mudanca. E sempre oportuno lembrar que a elaboragéo da
lei complementar prevista no § 9° do art. 165 da Constituicdo podera dissipar esses
vacuos da legislacdo orcamentaria.

A par de tudo isso, faz-se mister lembrar que o poder publico é regido pelo
principio da publicidade. A elaboracdo do projeto das diretrizes or¢camentarias
sinaliza, para a economia em particular e para a sociedade como um todo, suas
expectativas e propostas de atuacdo. O anexo de metas e prioridades, nesse
contexto, é de suma importancia, porque informa o conjunto programatico que
deve merecer atencdo prioritaria na destinacdo dos recursos puablicos, influindo,
portanto, na conduta dos setores beneficiarios e orientando a movimentagdo dos
agentes privados e empreendedores interessados nas oportunidades ocorrentes.
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A mera indicacdo das agdes constantes do PAC, sem relaciona-las, como
faz o PLDO 2011, ndo atende a esse mister de publicidade, porque, sendo tal
“programa” uma denominacdo vaga da acdo governamental, ndo é conhecido a
priori, além do que, conforme as normas atuais, fica a critério unico do Poder
Executivo escolher o rol programético. O proprio Congresso Nacional deveria
rever essa situacao, para Ihe propiciar participacdo na definicdo do que seja PAC.

Como critica adicional, a indicacdo do PAC como prioridade ¢é supérflua,
pois suas acdes ja gozam do privilégio de poderem ser abatidas da meta de
resultado primario (art. 3°), situacdo essa que nao beneficia qualquer outra despesa.
E também indcua, porque prevé apenas para 2011 o que o PPA vigente estabelece
para o periodo 2008/2011(Lei n® 11.654, de 17.04.2008, art. 11)

Em uma discussdo mais ampla, a denominacao “PAC” sequer deveria ser
recepcionada no texto da lei, porque é alusiva a determinado governo e associada a
certa candidatura politica. Temos que a lei deve ser elaborada com isencéo e
impessoalidade, em favor do “publico”, da sociedade, que financia seu custo, e ndo
em referéncia a esse ou outro governo. Especialmente em ano eleitoral, supomos
que expressdo com esse Viés ndo poderia ser admitida, até mesmo em respeito ao
proximo governo, seja qual for. Nao percamos de vista que a LDO a ser aprovada
vigorara no primeiro ano de mandato do proximo presidente da Republica.

Voltando especificamente ao anexo, 0 modelo consagrado nas leis de
diretrizes recentes facilita a visualiza¢do dos programas e acdes por meio dos quais
as prioridades serdo efetivadas, permitindo a sociedade e aos 6rgaos de controle
acompanhar sua execucdo e aferir seus resultados. Demais disso, 0 processo de
emendamento parlamentar fica extremamente facilitado, haja vista que, nos termos
da propria Resolucéo n° 1, de 2006-CN, o universo viavel das emendas restringe-se
as acOes constantes do PPA vigente, ja conhecido.

Por essas razdes, o Congresso ndo apenas pode, mas deve elaborar o anexo
de metas e prioridades, estabelecendo o conjunto de agdes por meio das quais serdo
realizadas.

Finalmente, ndo convence o argumento do Executivo, manifestado na
Exposicdo de Motivos referente ao PLDO/2011, segundo o qual ndo incluiu as
metas e prioridades, porque 0S recursos sdo escassos, em razdo do excesso de
vinculacoes.

Ora, todos conhecemos a realidade das vinculagc6es e das amarras que criam
para a administracdo das financas. Porém, essa € uma realidade antiga, ndo desse
processo. E escolha politica adotada desde a promulgacdo da Constituicdo em
vigor. Mas cabe ao poder publico gerir as dificuldades e encontrar as melhores
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alternativas para aplicacdo dos recursos. Estabelecer prioridades, caminha nessa
linha.

3 CONCLUSOES
Em suma:

1) A Constituicdo Federal e a legislacdo infraconstitucional ndo exigem a
elaboracdo do anexo de metas e prioridades, razdo pela qual o Poder Executivo ndo
incorreu em qualquer inconstitucionalidade ou ilegalidade nesse sentido na
elaboracdo do PLDO/2011 que ora tramita no Congresso Nacional, j& distribuido
como PLN n° 4, 2010-CN;

2) O Congresso Nacional, por ser ator constitucionalmente previsto no
processo de elaboracdo da lei de diretrizes orcamentarias, pode alterar o
PLDO/2011, para incluir o “anexo de metas e prioridades”, na forma em que
decidir, estando limitado apenas pelo disposto no 8§ 4° do art. 167 da Constituigéo,
que exige a compatibilidade das emendas com o plano plurianual vigente;

3) O poder publico é regido pelo principio da publicidade, razéo pela qual
ndo é apenas conveniente, mas necessario que o Congresso Nacional relacione, em
anexo ou ndo, as agbes (projetos e atividades) prioritarias para cada exercicio
financeiro e respectivas metas, prevendo-lhes a primazia no direcionamento dos
recursos em relacdo as demais despesas discricionarias; e

4) E no minimo inadequado & lei fazer referéncia a programas ou nomes de
fantasia que lembrem determinado governo, tais como PAC, especialmente em ano
eleitoral, porque os programas sdo financiados por recursos publicos e a lei deve
ser impessoal.

JOSE DE RIBAMAR PEREIRA DA SILVA
Consultor de Orgamentos



