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Introdugao

No contexto de inovagdo das finangas publicas, na medida em que as ativi-
dades estatais ganharam importancia, o processo or¢amentario publico deixou
de ser mero procedimento da alocagdo de recursos e passou a agregar novos
enfoques e tecnologias que ampliam seu escopo de aplicagio (Brown, 20006).
Ele esta se transformando em sistema que abrange a conexdo e a articulagido
entre orcamentos globais e locais com vistas a, simultaneamente, alocar recursos,
indicar a orienta¢do economica e planejar cursos de a¢do — agregando atividades
de controle e se revestindo de crescente flexibilidade para agregar novos instru-
mentos de gestdo (CAIDEN, 1988; OLsON ¢ al., 2005) —, com tendéncias de forta-
lecimento do papel dos governos locais ao reforgar a descentralizagdo adminis-
trativa, financeira e politica (ARCALEAN et a/, 2007, p. 2; MIKESELL, 2007, p. 41).
Diante da crescente complexidade decorrente dessas novas perspectivas, o

Estado brasileiro buscou instituir mudangas estruturais na sua forma de planejar
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e administrar (ALBUQUERQUE ef al., 2000,
p- 14) politicas publicas com base na “idéia
de Estado Democritico e Social Fiscal”
(MENDES, 2003, p. 1664).

A Constituicio Federal de 1988,
acompanhando a evolu¢do técnica na
matéria orcamentaria, € mesmo se anteci-
pando em relacdo as atuais tendéncias de
integrar o sistema de planejamento e
or¢amento, tanto horizontal quanto verti-
calmente, envolvendo os trés entes da
federacio, trouxe expressivas modificacdes
a0 instituir os seguintes instrumentos: o
Plano Plurianual (PPA); a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO); e a Let Or¢amen-
taria Anual (LOA). Esses instrumentos,
hierarquizados e integrados entre si, marcam
um ponto importante na evolucdo do
orcamento tradicional brasileiro em direcdo
a institucionalizacdo de praticas mais
modernas com efetivo potencial de se
constituirem em ferramental para enfrentar
desafios provenientes de um cenario de
elevada complexidade, no qual sdo deman-
dadas solucbes capazes de, a0 mesmo
tempo, manter equilibrio fiscal e abrir
caminhos para a melhoria sustentavel na
prestacdao de servicos de interesse publico
com crescentes padroes de qualidade.

Sob as novas perspectivas da New Publze
Financial Management (NPEM), que tém
voltado a aten¢do para o desenvolvimento
e 2 promogdo de novas tecnologias finan-
ceiras capazes de servir de instrumentos
com potencial de tratar racional e eficien-
temente as dimensoes do planejamento e
da gestdo da administracdo publica (OLsoN
et al., 2005. PADOVANI; FERRANTE, 2000), 0
presente trabalho tem como foco central
discutir a aplicacio do PPA como instru-
mento de gestdo, alinhando-o com pers-
pectivas estratégicas viabilizadas pela
concatenacao entre LDO, LOA, Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e Estatuto
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da Cidade. Para 1sso, ¢ tracado inicialmente
o cenario permeado pelo sistema
orcamentario brasileiro desde a década de
1920, buscando identificar os principais
marcos da evolucdo do orcamento e do
planejamento. A seguir € apresentada a
fundamentagio legal do PPA em ambito
constitucional, seguida pela base normativa
infraconstituctonal em construcio. Por
altimo, ainda no contexto normativo, sao
explicitadas as abordagens do “Estatuto
da Cidade” no ambito do PPA municipal.

Ceniario do processo de plane-
jamento e or¢camento brasileiro

No caso brasileiro, com base no escorco
historico delineado por Giacomoni
(1998, pp. 48-58), por Matias Pereira
(1999, pp. 104-175) e por Tristdo (2002), a
partir do inicio do século XX, podem ser
identificados alguns marcos na evolu¢do
técnica e metodoldgica do sistema de orga-
mento até sua nser¢ao como instrumento
de planejamento permeavel a mnterferéncias
de variaveis provenientes de um sistema
democratico em evolucido. Dentre tais
marcos se destacam: a aprovacio do
Codigo de Contabilidade da Unido em
1922, que instituiu mecanismos de controle
essencialmente contabeis e algumas formali-
dades que contavam com a participacao
figurativa do Poder Legyslativo; a Consti-
tuicdo de 1937, que internalizou o processo
de elaboracdo do or¢amento no Poder
Executivo, passando a ser preparado por
orgios técnicos e executado com base em
decreto do chefe daquele Poder, sem,
portanto, influéncia do Poder Legislativo; a
Constituicao de 1940, ao permitir que 0s
membros do Poder Legislativo exercessem
ampla e ativamente seu papel no processo,
haja vista que ndo trazia qualquer limitacdo
quanto ao numero de emendas que
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poderiam ser apresentadas ao Projeto de
Lei Orcamentaria enviado pelo Poder
Executivo. Contudo, o excesso de emendas
resultante da ndo-limitacdo normalmente
levava a dispersdo do foco de aten¢do nas
grandes politicas. Isso, aliado 2 escassez dos
recursos, fez com que a influéncia do
Leggslativo praticamente se tornasse inocua,
propiciando ao Poder Executivo a concre-
tizacao apenas daqueles projetos ou politicas
que lhe interessavam. Também, em funcédo
da metodologia entio adotada, o modelo
orcamentario continuou carecendo de
mecanismos de sustentacdo para adocdo de
sistemas mais elaborados de planejamento;
a edicdo da Lei 4.320, em 1964, inovou ao
prever a figura do or¢amento-programa,
que, por sua vez, foi viabilizado pelas normas
trazidas pelo Decreto-Lei n® 200/67. Esses
dois novos instrumentos legais marcaram
o abrandamento das restricbes metodo-
logicas inerentes a0 sistema orcamentario até
entdo vigente para abranger também o
sistema de planejamento. Se, por um lado,
nessa época houve a evolu¢io do processo
de planejamento no plano infraconsti-
tucional, por outro, a Constitui¢do de 1967
bloqueou a efetiva participacdo do Poder
Legyslativo na elaboracdo do orcamento pela
definicdo de regras que, na pratica,
inviabilizavam qualquer alteracdo da
proposta orcamentaria elaborada pelo
Poder Executivo.

Sob o aspecto técnico-metodologico,
o Decreto-Let n° 200/67 definiu o plane-
jamento como um dos principios funda-
mentais das atividades da administracdo
federal. A administracdo passou, entdo, a
ter no Orgamento-programa anual — em
conjunto com o Plano Geral de Governo,
Programas Gerais, Setoriais e Regionais, de
duracdo plurianual, e com a Programaciao
Financeira de Desembolso — o ferramental
para conciliacdo das atividades financeiras

do Estado com suas funcdes de planeja-
mento. Desse ponto em diante, o orca-
mento comeca a ser visto CoOmo uma peca
legal pela qual, para cada exercicio finan-
ceiro, sao identificadas as fontes de recur-
sos e indicados os seus destinos, de acordo
com programas de antemdo elaborados.
Em janeiro de 1974, com a publica¢do da
Portaria Ministerial n® 9, do Ministério do
Planejamento e Coordenagio Geral, foi
finalmente consolidada a metodologia que

“C..) o atual
PPA, 2004-2007,
mantendo a
estrutura do plano
anterior, inovou
a0 representar um
primeiro esforgco
de tornar-se
permeavel a
participagcao
social.”

permitiu expressar os objetivos governa-
mentais 20 tempo em que permitia unificar
a linguagem do or¢amento e do planeja-
mento entre Unido, Estados e Municipios.

Construido esse arcabouco técnico-
metodologico, até meados da década de
1970 foram intensas as atividades de plane-
jamento. No entanto, no final dessa década,
segundo Rodrigues (1996, p. 9), o ato de
planejar, em espectal as a¢oes do governo,
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fot sendo corroido pelo direcionamento
dos esforcos governamentais para o
combate ao processo inflacionario, que
durou até inicio da década de 1990. A
consequéncia dessa mudanca de foco fot
a predominancia da visdo de curto prazo
entre os agentes econdmicos do Pais, ndo
obstante as possibilidades inovadoras para
estrutura¢do do sistema de planejamento
trazidas pela Constituicdo de 1988,
conforme sera aprofundado em seguida.

No aspecto politico, sob a otica histo-
rica, considerando a liberdade concedida
constitucionalmente ao Poder Legislativo
para alterar o Projeto de Lei Orcamen-
tarta elaborado pelo Poder Executivo,
Tristdo (2002, p. 4) sintetiza que “vigorou
a anarquia na Constituicdo de 1946 e o
autoritarismo na de 1967, tendo sido insti-
tuida a liberdade responsavel na de 1988”.
Sinal da importancia da tematica or¢amen-
taria tratada na Constitui¢do de 1988 pode
ser captado no seguinte trecho de um dos
relatorios finais da Assembléia Constituinte,
trazido por Nébrega (2002) e por Afonso
(1999, p. 6): “A questdo do or¢amento tem
importancia fundamental para o exercicio
das prerrogativas do Poder Legislativo.
Hssa participacdo até o momento vem
sendo quase nula e tem sido na realidade a
causa mais determinante para o esvazia-
mento do Congresso Nacional. Um
parlamento que ndo pode debater a
exaustdo, nem emendar matéria tio rele-
vante quanto o orcamento, reduz-se apenas
a um colegiado de representantes de um
povo que ndo pode estabelecer suas prio-
ridades na execugdo das obras de que
necessita, as quais sao, em esséncia, a natu-
reza da atividade do governo”.

Sob as novas regras trazidas pela tltima
Constituicdo comecaram, entao, a ser
trilhados caminhos para sedimenta¢ao de um
sistema de planejamento e orcamento com
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condi¢coes de compatibilizar o sistema
democratico de defini¢ces das diretrizes para
o Pais com inovadoras e consistentes
metodologias fundadas na boa técnica. O
inicio dessa nova fase ¢ marcado pelo
desenvolvimento da metodologia do PPA,
pelo Ministério do Planejamento em conjunto
com o Instituto de Pesquisas Econdmicas
Aplicadas, que teve sua primeira imple-
mentacio no qiingiiénio 1991-1995. Porém,
de acordo com Rodrigues (1996, p. 9),
somente com a estabilizacdo da economia
alcancada em 1994 ¢ que foi permitida a
recolocacdo da discussdo de cenarios de
longo prazo no Brasil, revitalizando, assim, o
instrumental do planejamento. Esse novo
ambiente ainda for favorecido pelas novas
perspectivas da administracdo publica,
trazidas pelo Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, publicado em 1995,
que definiu as bases da Administracdo
Gerencial no Brasil. Esse novo paradigma
da gestdo publica enfatizou a necessidade de
transformacdo do processo de uma orien-
tagdo de controle de gastos para uma orien-
tacdo voltada a busca de resultados (BRESSER-
PEREIRA, 1998, p. 28; TrisTA0, 2002).
Relativamente aos PPAs, as suas
implementa¢des ocorreram de acordo
com o contexto politico e técnico vigente
em suas respectivas épocas. O primeiro
PPA, que vigorou de 1991 a 1995, fo1
conduzido pela equipe do presidente
eleito em 1989, por meio de elei¢Ges
diretas, ap6s longo periodo de privacoes
de direitos por que passou o pais. Em
um momento conturbado pela crise
econOmica, pela reestruturacdo do
aparelho administrativo e por crises
politicas, o primeiro PPA acabou
tomando forma semelhante ao orca-
mento plurianual de investimentos (OPI)
de 1967. O ambiente de turbuléncia —
marcado pelo desmantelamento do
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servico publico em decorréncia de
reforma administrativa desorganizada e
paralisante; por conturbadas relages do
Executivo com osdemais poderes; e por
episodios de corrupcdo, que culminaram
com o processo de impeachment do entdo
presidente — pouco favoreceu o aperfei-
coamento das bases técnicas para apli-
cacdo do novel mnstrumento de planeja-
mento e gestdo. O PPA 1991-1995, sob
tais condi¢des, foi elaborado por corpo
técnico que trabalhou distante da cupula
de governo, formada por pessoas sem
experiéncia em administracdo publica e
governamental, cujos representantes limi-
tavam-se a declarar inten¢Ges genéricas em
programas com denomina¢io pomposa,
desprovidos de objetivos claros, que
decorreram de campanha politica baseada
em marketing, direcionada para uma
massa despolitizada e ausente das
discussoes acerca dos problemas
nacionais (Garcia, 2000).

O segundo PPA, com vigéncia no
quadriénio 1996-1999, foi elaborado em
um periodo dominado pelo esfor¢o do
governo em consolidar o Plano Real,
conjugado com a busca de retomada do
crescimento economico. Esse periodo foi
marcado pela imperiosa necessidade de
superacdo do atraso tecnoldgico, de
combate a cultura inflacionaria, a defa-
sagem das politicas sociais. Nesse senti-
do, a propria mensagem presidencial
encaminhada ao Congresso Nacional
afirmou que as diretrizes estratégicas do
PPA estavam centradas na construcio de
um Estado moderno e eficiente; na
reducdo dos desequilibrios espaciais e
sociais; e na inser¢ao competitiva e
modernizagdo produtiva. Contudo, de
acordo com Garcia (2000, p. 14), esse
plano, com énfase no aspecto econdmico,
pecou pela nio formalizacdo de

instrumentos de coordenacao e atuali-
zacdo, e de sistemas estratégicos de
direcdo. O reflexo surtiu na obtencdo de
resultados tipicos de um plano econémico
normativo de médio prazo.

O terceiro PPA, para o periodo 2000-
2003, trouxe uma completa modifica¢do
de natureza estrutural. O plano passou a
ser organizado por programas direcio-
nados a solucdo de problemas especificos,
com objetivos claros e indicadores de
performance. Cada programa passou a ser
constituido por um portfélio de ag¢oes
orcamentarias com metas e valores estabe-
lecidos para o quadriénio a que se referia.
A estrutura dos or¢amentos anuais também
passou a obedecer a0 mesmo formato do
PPA, evidenciando, enfim, a integracdo do
planejamento com o or¢amento. Outra
mudanca inovadora apresentada foi o
desenvolvimento de um modelo de gestio
do plano com as seguintes principais
caracteristicas: um gerente para cada
programa, responsavel por custos e metas;
estabelecimento de programas prioritarios
estrategicamente, com vistas a estabelecer
fluxo regular de recursos; um sistema de
informagdes gerenciais de uso comparti-
lhado; e, dentre outras, a divulgacdo de
resultados para viabilizar meios de controle
social. Contudo, novamente as mudancas
conjunturais macroecondmicas alteraram
a situacao do Pais, motivando a efetivaciao
de significativos cortes financeiros que
impactaram negativamente a execucao de
uma série de programas contemplados
pelo PPA. Afora a questio econdmico-
financeira, o terceiro PPA se fez notorio
em virtude das profundas modificacoes
estruturais levadas a termo, que permitiram,
mesmo que apenas tecnicamente, a imple-
mentacdo de um sistema que passou a
possuir estrutura de gestdo e a contemplar
concomitantemente diretrizes provenientes
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do planejamento condicionando a elabo-
racdo do orcamento.

Em consonancia com a necessidade
das novas finangas publicas incorpora-
rem a discussdo e potencializarem a
participacdo de atores sociais (STIGLITZ,
2000), haja vista que o or¢amento mani-
festa aspiracbes e problemas politicos,
soctais, econdémicos e legais da socteda-
de (Granor, 1978, p. 19), o atual PPA,
2004-2007, mantendo a estrutura do
plano anterior, inOvou ao representar um
primeiro esfor¢o de tornar-se permea-
vel a participacdo social. Uma das a¢oes
que espelham tal inovacdo ¢ representada
pela instalacdo de foruns, que ocorreram
em todos os Estados e no Distrito
Federal, durante o transcorrer do ano de
2003, viabilizados por convénio com a
Unesco, envolvendo a Associacio
Brasileira de ONGs (Abong) e a Inter-
redes. Além disso, dentro de um contexto
de escassez de recursos e de restriches
normativas para ampliacdo de gastos, o
PPA prevé a amplia¢do das fontes de
captacdo de recursos, com a possibi-
lidade de participaciao do setor privado,
por meio das Parcerias Pablico-Privadas
(PPPs), em uma série de projetos por
ele enumerados. Tanto esse plano quanto
o anterior ganharam destaque pelo fato de
trazerem esforcos no sentido de consti-
tuirem estrutura e técnicas de elaboracio,
com objetivos de viabilizar canais parti-
cipativos para atores privados e do terceiro
setor, apontando assim para o alinha-
mento com a amplia¢cdo dos espagos
democraticos, para conducdo das poli-
ticas publicas. Nessa direcdo, as finangas
e o planejamento publico tendem a
guardar consonancia com sistemas de
governanc¢a e gestdo orcamentdria
participativa, trazidos nas regras do
Estatuto das Cidades e com exigéncias
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de transparéncia e responsabilizacio, como
aquelas delineadas pela Let de Responsa-
bilidade Fiscal.

O Plano Plurianual na Consti-
tui¢ao Federal

No ambito da Assembléia Nacional
Constituinte, mictada em marco de 1987,
0 processo constituinte que tratou das
matérias relativas as finangas publicas fot
marcado pela auséncia de grandes contro-
vérsias, pois buscou, em esséncia, aper-
feicoar um modelo que ja vinha sendo
construido ao longo do tempo. O resul-
tado foi a elaboracdo de texto final nio
muito distante dos principios estabelecidos
no anteprojeto da Constituicdo e da
redacdo definida no ambito do primeiro
substitutivo da Comissdo de Sistemati-
2a¢a0 (AFONsO, 1999, p. 5). Nesse processo,
o relatorio da Subcomissao sobre Orca-
mento e Fiscalizacdo Financeira afirmava
que a estrutura or¢amentaria criada estava
filiada ao planejamento de curto, médio e
longo prazos, permitindo dessa forma que
as prioridades estivessem contidas dentro
dos instrumentos de planejamento e orca-
mento institucionalizados.

No transcurso dos trabalhos da
Assembléia Nacional Constituinte, dos trés
instrumentos do sistema de planejamento
e orcamento, o PPA foi o que levou mais
tempo para ter sua forma definida
(AFonso, 1999, p. 15), que, mesmo assim,
conforme sera visto adiante, ainda depende
de let complementar para sua completa
normatizacdo, principalmente em relacdo
a sua organizagdao. O formato do PPA
apresentado na Constitui¢io Federal' ganha
corpo em lei, que estabelece de forma
regionalizada as diretrizes, os objetivos e
as metas da administracdo publica para as
despesas de capital e outras delas
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decorrentes, e para as relativas aos pro-
gramas de duracdo continuada. Disso re-
sultou que o PPA espelha o enfoque cons-
tituinte voltado para a agdo planejada de
governo, privilegiando o estabelecimento
de metas fisicas em um horizonte de tem-
po mais amplo do que as duas outras pe-
cas: LDO e LOA? Em sintese, no contex-
to das financas publicas a elaboracdo do
PPA se configura um processo de imposi-
¢do de metas de planejamento, que per-
mite a sociedade dimensionar suas preten-
sbes e seu perfil econdémico, integrando-os
nas projecoes governamentais ou adotan-
do critério proprio para desenvolvimento
de suas atividades de acordo com realida-
des locais (Bastos; MarTiNs, 1991, p. 181).

Em tese, esses trés instrumentos orca-
mentarios integram-se de forma harmo-
niosa, cabendo a LOA respeitar a LDO, e,
ambas, atentarem para o PPA. Na relacdo
entre essas trés pegas, cabe a LDO o estabe-
lecimento das bases necessarias a alocacdo
dos recursos no orcamento anual, de
forma a garantir a realizacdo das metas e
objettvos contemplados no PPA. Desta
forma, a LDO constitut o elo entre o PPA
e a LOA, compatibilizando as diretrizes do
PPA a estimativa das disponibilidades
financeiras para determinado exercicio
financeiro. Ainda, na relacdo entre esses
instrumentos normativos de planejamento
e orcamento, conforme definido no § 4°
do art. 165 da CF, os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos na
CF deverdo ser elaborados em conso-
nancia com o PPA. Nessa estrutura se
percebe a coesdo formal de todo o sistema
de planejamento e or¢amento, que envolve
ndo apenas as finangas publicas, mas,
também, os demais subsistemas da Consti-
tuicdo Federal, constituindo assim, o
principio do planejamento ou da progra-
magao. Bastos e Martins (1991, p. 184), em

relacdo a concepcdo do sistema de plane-
jamento e or¢camento tracado na Consti-
tuicdo, afirmam que “a ambicdo do legis-
lador Constituinte, a toda evidéncia, nio
foi apenas a de impor um plano de metas
para o planejamento, mas também plane-
jar a economia e as finangas publicas, como
um todo’®, “considerando-o como
determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado” (MAaTias
PEREIRA, 1999, p. 139).

“(..) planos com as
caracteristicas do
PPAM podem (...)
definir caminhos e
responsabilidades
dos dirigentes ao
prepararem seus
programas sob,
muitas vezes, pesadas
restri¢oes fiscais e
elevadas demandas
locais a serem
atendidas com
recursos escassos.”

Em termos operacionais, na esfera
federal, no que diz respeito a prazos e
duragio, na Constituicdo sdo estabelecidos
os prazos de apresentacdo dos trés instru-
mentos de planejamento*®. O projeto
do PPA, para vigéncia até o final do
primeiro exercicio financeiro do mandato
presidencial subseqiiente, deve ser encami-
nhado até quatro meses antes do encerra-
mento do primeiro exercicio financeiro e
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devolvido para sancao até o encerramen-
to da sessao legislativa. Prazo que atende a
uma concepgao vista como a mais ade-
quada, tendo em conta que permite, por
meio da Let do PPA, a quem assume a
chefia do governo a elaboracdo e a apre-
sentacdo ao Legislativo, no primeiro ano
de mandato, de um plano de governo com
diretrizes, objetivos e metas (GIomr; AFON-
so, 1992) condizentes com suas propostas
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diversos atores que interagem para o
alcance de seu objetivo”.

Agora, quanto a competéncia para
legislar, o art. 24 da CF atribui 2 Unido,
aos Estados e a0 Distrito Federal. Nos casos
de competéncia concorrente, ficou definido
que cabe 2 Unido estabelecer as normas
gerais. Em sintese, o arcabouco legal de
sustentacdo do sistema de planejamento e
orcamento brasileiro delineado na Consti-

Constituicao Federal
|
’ v
Lei Complementar de Finangas Publicas IRF
‘ i
PPA LDO »  LOA

Fonte: AzEvEDO, 2005

Figura 1: Arcabougo Legal do Sistema de Planejamento Brasileiro

de campanha e adequado a realidade en-
frentada pela administracdo publica, nesse
momento de seu efetivo conhecimento.
Além disso, a defasagem de um exercicio
entre o mandato e a vigeéncia do PPA
privilegia a continuidade das politicas
publicas e serve como periodo de transi-
¢ao entre a ortentacdo do mandatario
anterior ¢ a do atual. Quanto a imple-
mentacio do PPA, o Decreto n°® 5233/
2004, com vistas a instituctonalizar estru-
tura especifica de gestdo, criou a figura do
Plano Gerencial, concettuado como
“o instrumento que orienta a imple-
mentacao, monitoramento, avaliacdo e
revisdo de cada programa, subsidia os
processos de tomada de decisdo e
estabelece os compromissos entre os

tuicdo, ja contemplando a previsdo de insti-
tuicdo de let complementar estabelecida nas
disposi¢des transitorias, pode ser represen-
tado esquematicamente conforme o fez
Azevedo (2005) na Figura 1.

Ciente de que a matéria or¢amentaria
constitucional carecia de complementos
importantes, a Assembléia Nacional
Constituinte definiu no art. 165, § 9°, que
let complementar disporia sobre o exercicio
financeiro, a vigéncia, 0s prazos, a
elaboracdo e a organizacdo do PPA, da
LDO e da LOA. Com vistas a suprir o
espaco ainda ndo preenchido no que
concerne a lei complementar, diversas
propostas, anteprojetos e projetos tém
surgido. De acordo com Giacomoni
(2004, p. 82), essas proposi¢oes estruturam-
se em torno dos seguintes temas: “leis
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disciplinadoras da gestdo: plano plurianual,
let de diretrizes orcamentarias e let
orcamentaria anual. Para cada um dos
mnstrumentos, sao estabelecidos principios
gerais, conteudos da proposta e da let,
prazos de encaminhamento e de aprovagdo
e normas de apreciacdo pelo Poder
Legislativo; classificacbes da receita e da
despesa utilizadas na let or¢amentaria anual;
mecanismos de retificacdo dos orcamentos
anuais; execucdo orcamentaria e financeira,
destacando-se as regras de programacao
dos desembolsos; fundos; exercicio finan-
ceiro, divida publica (flutuante e fundada);
contabilidade governamental; e controle
interno e externo”.

Quanto aos motivos da nido apro-
vacdo de lei complementar, Giacomoni
(2004, pp. 82-83) atribui a trés fatores.
O primeiro reside na propria amplitude,
variedade e complexidade das matérias;
o segundo advém da inexisténcia de
mobilizacdo adequada dos segmentos
técnico-profissionais atuantes na area de
planejamento e orcamento, bem como
dos entes da Federacdo; e, por tltimo, da
auséncia de simetria do carater de urgéncia
de todos os contetdos existentes nos
projetos.

Base normativa do PPA e a Lei
de Responsabilidade Fiscal

As regras or¢camentarias convencionais
geralmente atribuiam autoridade aos
elaboradores do or¢amento permitindo-
lhes alocar recursos segundo as prefe-
réncias do governo, considerando que a
or¢amentacio sefia UM Processo sem
limites, que permite a0 governo acomodar
demandas gastando mais do que efetiva-
mente dispbe. As regras fiscais contempo-
raneas, em contraste, reduzem tal autori-
dade para decidir sobre politicas de receitas

e de despesas agregadas. Essas regras, agora
definindo diretrizes de Estado, prescrevem
o equilibrio entre a politica de obten¢do
de receitas e alocacdo de despesas no curto,
médio e longo prazos. Nessa perspectiva,
cada restricao fiscal passa a ser um limite
ao exercicio da vontade politica. As regras
fiscais buscam, portanto, impor exigéncias
aos elaboradores de planejamentos e
or¢amentos para exercerem o poder de
tributar e gastar dentro de restri¢Ges fixas,
que n3o variam de acordo com senti-
mentos politicos ou condi¢des econdmicas
momentaneas.

A LRF foi, nessa linha, concebida em
consonancia com o processo de redemo-
cratizacdo e descentralizacdo do estado
brasileiro (Procopiuck, 2007, pp. 89-102),
em particular, sustentado pelo aumento do
poder dos governos locais para gerar e
captar recursos e para decidir a alocacdo
do gasto publico (AFoNso e al., 2003),
procurando “explicitar diretrizes que
tornem efetivo o processo de planejamento
da Administracdo” (Motta, 2002, p. 1238),
com vistas a “preservar a capacidade de
financiamento de politicas publicas para
futuras geraces” (MENDEs, 2003, p. 1665).
Hssa lei complementar busca instalar e
efetivar principios norteadores da gestio
fiscal responsavel, planejada e transparente
(ALBUQUERQUE ¢ al., 2006, pp. 68-09),
fixando limites para o endividamento
publico e para a expansdo de despesas
continuadas, propiciando ambiente fiscal
tavoravel ao alcance das metas fiscais
necessarias as trés esferas de governo,
compativel com a estabilidade de precos
e com o desenvolvimento socioeconomico
sustentavel.

Nalet em comento erige-se 0 principio
da “continuidade administrativa” trazendo
maior fidedignidade e realismo ao PPA, a
LDO e a LOA (Mortra, 2002, p. 1288).
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Reforcando praticas colaborativas entre os
entes da federacdo, com objetivo de
“maximizar a administracdo e controle
local com suporte em maior expertise da
administracdo central” (MikesgLL, 2007,
p- 42), o art. 64 da LRE, com objetivo de
viabilizar a sua aplica¢do verticalmente na
sistematizacdo e no controle do processo
de planejamento e orcamento, prevé que
“a Unido prestara assisténcia técnica e
cooperagdo financeira aos Municipios para
a modernizag¢do das respectivas adminis-
tracOes tributaria, financeira, patrimonial e
previdencidria, com vistas a0 cumprimento
das normas desta lei complementar”.

Com relacdo a matéria pertinente ao
PPA, a LRF reafirma alguns comandos
constitucionais e firma outras regras. Ha a
reafirmagdo da articulagio da LOA com
o PPA, quando define que o projeto de lei
or¢camentaria anual (PLOA) deve ser
elaborado de forma compativel com o
PPA e a necessidade de que a LOA ndo
consigne dotag¢do para mnvestimentos com
duracdo que se estenda além de um
exercicio financeiro, o qual ndo esteja
previsto no PPA ou em let que autorize a
sua inclusdo. As demats regras tém sua
importancia no campo do equilibrio fiscal
e no fundamental tema que trata da trans-
paréncia e da participacdo popular. Além
disso, a0 menos em parte, a LRF tem a
sua importancia substantiva, no momento
em que supre a decepcdo até entdo
existente pela falta de regulacdo infracons-
titucional dos comandos maiores, acerca
dos principios fundamentais e normas
gerais das financas publicas (MARTINS;
NascIMENTO, 2001).

No estabelecimento de novas regras,
a LRF tirmou que a criagdo, expansdo ou
aperfeicoamento de acdo governamental
que acarrete aumento da despesa sera
acompanhado de declara¢do do ordenador

O Plano Plurianual Municipal no sistema de planejamento e orcamento brasileiro

da despesa de que o aumento tem
adequacdo orcamentaria e financeira com
a LOA e compatibilidade com o PPA e
com a LDO (art.16), com isso buscando
o alinhamento estratégico e controle da
despesa publica (MotTa, 2002, p. 1288).
Descrevendo a relagio entre LREF e LDO,
Nascimento e Debus (2002, p. 18) afirmam
que “a LRF elegeu a LDO como instru-
mento mais importante para a obtencdo
do equilibrio nas contas publicas, a partir
de conjunto de metas que, apds aprovadas,
passam a ser compromisso de governo”.
Com a mntroducdo do Anexo de Metas Fiscais
para trés anos —contendo metas para receita,
despesa, resultado primario e nominal e
divida publica —, a politica fiscal dos governos
adquiriu mapa de voo definido pela trajetoria
de resultados fiscais compativeis com esse
objetivo (NascIMENTO, 2003). Asstm, com a
estipulacdo de metas claras no curto, médio
e longo prazos, foi aberto importante
espago para maior concatenacao das pecas
do sistema orcamentario, composto pela
propria LRE, pelo PPA, pela LDO e pela
LOA, por conseqiiéncia, trazendo maior
consisténcia e previsibilidade em relagdo a
acdo governamental programada. A
consisténcia e a previsibilidade ganham
importancia como elementos de incentivo
e atraciao de investimentos internos e
externos do setor privado, buscados por
governos das diferentes esferas de viabili-
zacdo de recursos para execuc¢do de
politicas publicas, por meio de Parcerias
Publico-Privadas.

A LRF trouxe incentivos a geracdo de
receita propria pelos governos subnacionais
e a recuperacdo do planejamento publico,
induzindo as autoridades a pensar mais no
futuro, identificarem mais possibilidades de
captagdo de recursos e, dai, definir em lei as
metas de gastos e resultados. Sobre o gasto,
antes de tudo conta a exigéncia de maior
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aten¢do no momento em que as obrigacoes
sdo assumidas (ou seja, antes de serem
orcadas, e muito antes de serem pagas), e
recomendada maior cautela com despesas
permanentes. O papel da LDO ¢ forta-
lecido como verdadeiro instrumento de
planejamento estratégico e cada vez mais
norteador da elaboracdo da LOA (ToLEpo,
2002, p. 550; AFoONsO et al., 2003).

Sob perspectiva sociopolitica, uma
importante regra instituida pela LRF foi a
elevacio dos planos, orcamentos e leis de
diretrizes orcamentarias ao status de instru-
mentos de transparéncia da gestdo fiscal
(art. 48), bem como o asseguramento da
transparéncia mediante incentivo a partici-
pacdo popular e a realizacdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elabo-
racdo e discussdao dos planos, lei de
diretrizes orcamentarias € or¢amentos
(§ unico do art. 48).

O PPA Municipal e o Estatuto
da Cidade

Tomando como perspectiva recentes
tendéncias mundiais, evidencia-se que as
reformas de sistemas fiscais intergover-
namentais, combinadas com iniciativas de
descentralizacdo, vém realcando o interesse
no processo de planejamento e orcamento
com vistas a buscar imbricamento entre
orcamentos nacionais e subnacionais
(Tassonyr, 2002, pp. 187-188; ARCALEAN
et al., 2007). Aliado a 1sso, surge também a
necessidade de criar regras e normas
capazes de institucionalizar processos e
estruturas de governanca que permitam
torna-los transparentes e permeaveis 2
influéncia de atores locais nas politicas de
alocacdo de recursos de modo responsavel
e transparente por parte dos agentes
politicos (PREMcHAND, 1993. KoriTs;
CRraIG, 1998. MIKESELL, 2007, p. 42). Nesse

sentido, a carta constitucional de 1988,
alinhada a tais tendéncias, trouxe um
capitulo especifico que trata da politica
urbana (Art. 182 e 183), com vistas a
ordenar o pleno desenvolvimento das
funcoes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes. A exemplo de
outros temas, a efetiva implementacdo dos
instrumentos propostos dependia de lei
infraconstitucional com vistas a viabilizar a
efetivacio plena de instrumentos como: o

“(..) o poder local
pode e deve instituir
legislacao propria
com o intuito de
estabelecer
normatizacio do
PPAM, de modo nao-
conflitante com a
legislagao federal e
estadual em vigor.”

plano diretor, o instituto da desapropriacio
urbana, parcelamento ou edificacoes
compulsoérios, e o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo.

Finalmente, por meio da Let n°®
10.257/01, conhecida como o Estatuto da
Cidade, foram regulamentados os artigos
constantes do capitulo relativo a politica
urbana. Relativamente ao Plano Plurianual
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Municipal (PPAM), o Estatuto da Cidade
trouxe duas significativas regras que
impactam especificamente sobre ele. A
primeira, tratada em seu art. 40, § 1°, esta-
belece que o PPAM deve obrigatoriamente
incorporar as diretrizes e as prioridades do
Plano Diretor, e a segunda, constante no
art. 40, alinhada com a tendéncia de
abertura a partictpagdo popular na definicio
de diretrizes de planejamento e gestdo
publica, firma que o PPAM deve constar
nos debates, audiéncias e consultas publicas
de gestdo or¢amentaria participativa’.

Mais uma vez, a regulamentacdo trata
do assunto de forma genérica, ndo se
preocupando em normatizar a estrutura ¢
aforma de apresentacdo da Lei dos Planos,
bem como dos demais instrumentos de
planejamento citados. Outro aspecto que
continua sem uma regulacdo e ausente dos
debates acerca do assunto € a questio que
envolve a articulacdo dos Planos das trés
esferas de governo, bem como as relagcdes
dos planejamentos metropolitanos com os
PPA municipais.

Consideragdes finais

A evolugido do processo or¢amentario
brasileiro explicita que a pratica e as idéias
acerca da administracdo publica sdo
conformadas por instituicdes e valores
politicos, econdmicos, sociais e culturais
vigentes em determinados periodos
historicos. Nessa linha, o contexto da
administracdo publica, mais que a sua
composi¢do interna, ¢ que determina o seu
funcionamento e seus potenciais de
inovacio e transformaciio. E a incidéncia
de for¢as econdmicas, sociais e politicas
externas que define as premissas para as
estruturas técnicas internas, que balizardo,
num primeiro momento, a formulacdo de
modelos e metodologias de planejamento

O Plano Plurianual Municipal no sistema de planejamento e orcamento brasileiro

e, posteriormente, a elaboracdo e a exe-
cucdo de planos e or¢amentos governa-
mentais de acordo com as circunstancias
politicas vigentes em cada momento
historico. Portanto, nessa perspectiva, o
processo or¢amentario, tanto interno
quanto externamente, deixa de estar sepa-
rado de um contexto mais amplo. Isso ¢ a
raz3o por que a orientagdo dos sistemas
de planejamento e orcamento € sujeita a
modernizacdo em func¢do das mudancas
sociats e politicas que interferem na sua
gestdo, controle e defini¢do de responsabi-
lidades (Granor, 1978; BouckagrT, 2002).

E por meio dos processos de orca-
mento e planejamento que os governos,
dentro de diretrizes politicas socialmente
negociadas, sdo desafiados a exercer
eficientemente as suas funcdes alocativas,
de estabilizacdo, distributivas e de impulsdo
a acao de agentes extra-estatais. As pegas
orcamentarias e de planejamento, por isso,
sdo documentos tanto politicos quanto
econdémicos e sao produtos dos processos
sociopoliticos, por meio dos quais
interesses divergentes da nacao chegam a
acordos. A conta disso, os orcamentos
podem ser vistos como documentos
politicos por intermédio dos quais 0s
recursos sdo buscados e apropriados de
acordo com julgamentos de valores, e 0s
processos or¢amentarios e de planejamento
como frutos da dinamica da arena politica
(Hoaye, 2002, p. 5). Nessa perspectiva, a
performance dos governos tem passado a
passos largos a ser medida pela responsa-
bilidade e pela credibilidade assumidas em
matéria de planejamento de meios com
vistas a alcancar eficientemente os objetivos
tracados pelas politicas publicas (Kaur;
CoNcEIcAo, 20006).

Nessa linha, considerando os processos
de planejamento e orcamento no ambito
local, ¢ importante ter em conta que a
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solucdo dos problemas econdmicos
e sociais locais ndo depende unica e
exclusivamente dos poderes centrais ou
estaduais. Neste ponto, por exemplo, sabe-
se que mecanismos relativos a politica
monetaria e crediticia s3o competéncia da
Unido, e que os reflexos dessas politicas
ocorrem nio obrigatoriamente de forma
simétrica por todo o territorio nacional, ja
que cada regido ou municipio tem carac-
teristicas socioecondémicas especificas a
atividade econémica que predomina dentro
de suas fronteiras. Por isso, o poder local,
limitado a sua competéncia, poderd
provocar mudangas nas suas politicas fiscal
e orcamentaria, objetivando promover, de
modo claro, mudangas alinhadas as politicas
nacionats e regionais. O Plano Plurianual,
como ciclo de multiplos anos, exige o
desenvolvimento de um consistente e disci-
plinado processo que assegure a sua ligacio
com todos os or¢amentos que serdo
processados durante o periodo de sua
vigéncia. Dessa forma, planos com as
caracteristicas do PPAM podem tornar-se
mstrumentos eficazes de controle de
despesa e alocacio estratégica de recursos
a longo prazo, além de mecanismos de
apoio a eficiéncia operacional, por
elevarem a necessidade de previsio e, em
consequeéncia, definir caminhos e responsa-
bilidades dos dirigentes ao prepararem seus
programas sob, muitas vezes, pesadas
restricdes fiscais e elevadas demandas
locais a serem atendidas com recursos
escassos (ScHravo-Camro; Tommast, 1999.
ARCALEAN ¢ al., 2007).

A atuacio local, portanto, requer que
algumas premissas fundamentais sejam
seguidas, tais como: agoes publicas baseadas
em processos racionais e coerentes; partici-
pacdo democratica em todas as instancias e
foruns, com garantia de presenca e de voz

da sociedade; corpo técnico capacitado; e
controle da gestdo no que concerne ao
acompanhamento das acOes publicas. A
conjungdo dessas premissas na elaboracdo
e na execucdo dos processos de planeja-
mento e or¢amento torna-se cada vez mais
importante pelo fato de o desenvolvimento
econdémico local almejado ser considerado
como resultante de esforco cooperativo da
municipalidade. Nesse processo de plane-
jamento e or¢amento, como o principal
instrumento, o PPAM exerce a funcio de
especificar o que o governo pretende fazer,
indicando o que se espera que atores extra-
estatais facam, encetando, asstm, rumos e
promovendo atmosfera e estrutura econo-
micalocal estavel para que possam funcionar
em consonancia e sinergia com ambientes
estratégicos publico-privados mais amplos
(PREMCHAND, 2001. GOLDSMITH; EGGERS,
2004). Portanto, sob tais condicionantes,
diante da falta de regulamentacio especifica
sobre a matéria fiscal e orcamentaria, o
poder local pode e deve mstituir legislacio
propria com o intuito de estabelecer a
normatizacao do PPAM, de modo nio-
contflitante com alegslagdo federal e estadual
em vigor, com vistas a levar a termo as
politicas publicas que se facam necessarias
em seus espagos territoriais, até que
legislacio superior entre em vigof.

Dentro desse contexto, considerando
a necessidade de maior regulacdo do
processo de planejamento e or¢amento en-
tre os entes federativos, a discussdo deve
ser ampliada no sentido de que essa questio
envolva exercicios financeiros e prazos, bem
como a integracdo dos Planos das trés esfe-
ras de governo. No caso da Let do PPAM,
tendo em wvista a diferenca do calendario
eleitoral municipal em relacdo aos gover-
nos federal e estadual, € preciso considerar
que ha uma diferenc¢a temporal de dots anos,
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o que redunda em defasagem de igual
periodo em sua elaboracdo e vigéncia.
Consequiéncia imediata disso ¢ a dificuldade
de integracdo e articulagdo dos planos
municipais com os dos dois outros entes
da federacdo, trazendo sérios prejuizos a0
intercambio de informacdes, aos diagnos-
ticos e as analises. Normalmente o resultado
desses desencontros tem sido a falta de
imbricamento das ag¢des governamentais,
em muitos casos gerando, por um lado,
problemas de sobreposicdo de politicas
publicas entre as esferas de governo e, por
outro, bruscas interrup¢oes de outras poli-
ticas no contexto municipal em virtude de
mudancas na condugcdo de politicas publicas
estaduais e (ou) federas.

O Plano Plurianual Municipal no sistema de planejamento e orcamento brasileiro

A 1institucionalizacdo do PPA por
forca de comando constitucional é um
marco positivo para a gestao publica pelo
fato de introduzir o principio do plane-
jamento a longo prazo na administracao.
Todavia, urge que se facam ajustes
regulatorios mais amplos no que tange a
forma, ao contetdo, ao processo e 2
articulacdo federativa, como formas de
consolidar esse importante instrumento de
planejamento e gestdo, em consonancia
com as diretrizes provenientes da LDO,
da LOA, da LRF e do Estatuto da
Cidade, em especial na esfera municipal.

(Artigo recebido em junho de 2007. Versio
final em novembro de 2007.)

Notas

' Ver Capitulo II, Se¢do 11, art. 165.

? Os demais comandos constitucionais relativos a0 PPA tratam dos seguintes assuntos:

a) vedagdo a emissdo de medida provisoria relativa ao PPA, exceto quando despesas imprevisiveis

e urgentes (alinea d, inciso I, § 12, art. 62);

b) determinacéo de que alegslacdo sobre PPA néo seja objeto de delegacéo (inciso m, § 12, art. 68);

¢) determinagdo de que o sistema de controle interno dos poderes Legislativo, Executivo e

Judiciario avalie o cumprimento das metas previstas no PPA, bem como a execugdo dos programas

de governo (art. 71);

d) atribui¢do ao poder executivo da iniciativa da lei que versa sobre o PPA (inciso I, art. 165);

e) estabelecimento, de forma regionalizada, de diretrizes, objetivos e metas da administracio

publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas

de duracdo continuada (§ 1°, art. 165);

f) os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos na CF serdo elaborados em

consonancia com o PPA e apreciados pelo Congresso Nacional (§ 42, art. 165);

g) os orcamentos fiscal e de investimento serdo compatibilizados com o PPA (§ 12, art. 165);

h) os projetos de lei relativos ao PPA serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional

(art. 160);

1) as emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem somente

podem ser aprovadas caso sejam compativeis com o PPA e com a lei de diretrizes orgamentarias

(inciso I, § 32, art. 1606);
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j) as emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias niio poderdo ser aprovadas quando
incompativeis com o PPA (§ 42, art. 1606);

k) nenhum investimento cuja execug¢io ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado
sem prévia inclusio no PPA, ou sem lei que autorize a inclusio, sob pena de crime de responsabi-

lidade (§ 12, art. 167);

1) a funcio de planejamento ¢ determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado
(art. 174).

* Neste ponto, cabe destacar que a concepgio do planejamento como principio fundamental
a ser acatado na consecuc¢do de todas as atividades administrativas por parte do
setor publico ja era preconizado legalmente conforme estabelecido pelos arts. 62 e 7° do Decreto
Lein®200/1967.

* Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, art. 35, § 22

® No ambito municipal, a gestdo orcamentaria participativa de que trata a alinea f do inciso I1I do
art. 4° desta Let incluira a realizacio de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do
plano plurianual, dalei de diretrizes or¢amentarias e do orcamento anual, como condi¢io obrigatoria
para sua aprovagao pela Camara Municipal. Sobre a gestdo or¢amentaria participativa (artigo 42, 111,
alinea f), o fundamento para a instituigdo desse instrumento de controle das finangas publicas no
ambito da Unido, Estados e Municipios sdo os principios constitucionais da participagao popular e da
democracia direta, preconizados no paragrafo unico do artigo 12 da Constitui¢io. Na se¢io correspon-
dente a fiscalizag¢io contabil, financeira e orgamentaria, a Constitui¢ao, pelo § 22 do artigo 74, confere
legitimidade para qualquer cidaddo, partido politico, assocta¢io ou sindicato na forma dalei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unifo (Brasi, 2005, p. 217).
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Resumo - Resumen - Abstract

O Plano Plurianual Municipal no sistema de planejamento e orgamento brasileiro
Mario Procopinck, Evanio Tavares Machado, Denis Alcides Rezende e Fabiane Lapes Bueno Netto Bessa

A partir da perspectiva do New Public Financial Management, o artigo traz os aspectos técnicos e
politicos que permearam o desenvolvimento do sistema de planejamento e orgamento brasileiro.
Considerando os condicionantes dos momentos historicos que interferiram em seu desenvol-
vimento, sdo identificadas caracteristicas politicas, técnicas e metodoldgicas incidentes no controle
financeiro, nas melhorias administrativas, no planejamento e, finalmente, na tendéncia participativa
decorrente da ampliagio de espacos democraticos. Em seguida, sdo apresentados o tratamento
constitucional dado ao Plano Plurianual e o aperfeicoamento do sistema de planejamento e orcamento
trazido pela Let de Responsabilidade Fiscal. Sdo destacadas, para o caso municipal, as inovacGes
contidas no Estatuto da Cidade, com reflexos no Plano Plurianual Municipal. Ressalta-se a impoz-
tancia do processo de planejamento e orcamento na execug¢io das politicas publicas, enfatizando as
dificuldades ainda existentes quanto a regulacio do sistema de planejamento e or¢amento para
permitir o imbricamento dessas politicas entre as trés esferas federativas.

Palavras-chave: Plano Plurianual; Processo de Planejamento e Orcamento; Estatuto das Cidades

El Plan Plurianual Municipal en el sistema de planeamiento y presupuesto brasilefio
Mario Procopiuck, Evanto Tavares Machado, Denis Alvides Regende y Fabiane Lopes Bueno Netto Bessa

En concordancia con la New Public Financial Management, el articulo trae los aspectos técni-
cos y politicos que actuaron en el desarrollo del sistema de planeamiento y presupuesto brasilefio.
Considerando los aspectos condicionantes de cada momento historico que interfirieron en el
desarrollo de tal sistema, son identificadas caracteristicas politicas, técnicas y metodologicas inci-
dentes en el control financiero, en mejorias administrativas, en el planeamiento y en las tendencias
participativas, emergentes de la ampliacion de los espacios democraticos. Posteriormente se presenta
el tratamiento constitucional, dado al Plan Plurianual, y el perfeccionamiento del sistema de
planeamiento y presupuesto que trajo la Ley de Responsabilidad Fiscal. Se analizan, a fin de tratar
la 6rbita municipal, las innovaciones en el Estatuto de la Ciudad con reflejo en el Plan Plurianual
Municipal. Se destaca la importancia del proceso de planeamiento y presupuesto en la ejecucion de
las politicas publicas, enfatizando las dificultades que todavia existen, en cuanto ala regulacion del
sistema de planeamiento y presupuesto, para permitir la armonizacion de tales politicas entre las
tres esferas gubernamentales.

Palabras clave: Plan Plunianual; Proceso de Planeamiento y Presupuesto; Estatuto de las Ciudades

The Municipal Pluriannual Plan within the Brazilian planning and budget system
Mario Procopiuck, Evanio Tavares Machado, Denis Aleides Rezende and Fabiane Lapes Bueno Netto Bessa

By the perspective of the New Public Financial Management, the article describes the technical
and political aspects that influenced the development of the Brazilian planning and budgeting
system. Presenting the determining factors of the historical moments that interfered in its
development, it identifies the political, technical and methodological characteristics of the financial
control and its influence in the administrative improvements on the planning process, reporting the
current tendency towards the enlargement of democratic arenas. Subsequently, it reports the
establishment, by the Brazilian Constitution, of the planning and budgeting system and the
improvement brought by the Law of Fiscal Responsibility. The study focuses particularly on the
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innovations introduced by the Statute of the City, which reflects the Pluriannual plan in the muni-
cipal plan. It highlights the importance of the planning and budgeting process in the fulfillment of
public policies, emphasizing the persisting difficulties concerning the coordination of the federal,
state and municipal spheres.

Key-Words: Pluriannual plan; Planning and budgeting system; Statute of the City.
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