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RESUMO

A presente pesquisa analisa a fidelidade dos prefeitos ao programa de governo
apresentado nas Eleigdes de 2012, nos municipios que compdem a Regido Integrada de
Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE-DF), bem como o cumprimento do
programa registrado perante a Justica Eleitoral. Examinaram-se os programas de governo
registrados perante a Justica Eleitoral nas Eleicdes de 2012 dos candidatos que foram
eleitos, o Plano Plurianual aprovado pela camara de vereadores dos municipios da RIDE-DF
em 2013, que contém as politicas publicas do gestor, para verificar se elas se equivalem, ja
gue a representacdo politica se baseia no principio da confianca. A metodologia sera a
pesquisa de campo nos municipios da RIDE-DF e revisdo bibliografica especifica, que se
utilizou do método indutivo. Em virtude da infidelidade programética verificada, conclui-se
gue controles juridicos, entre eles o recall, sdo necessarios nas atividades politicas dos
prefeitos para que, em caso de descumprimento, o gestor seja responsabilizado.

Palavras-chave: Planejamento de governo. Processo eleitoral. Plano Plurianual.
Arranjos institucionais.



ABSTRACT

This research analyzes the loyalty of mayors in the municipalities that make up RIDE-
DF to the government program they presented and registered with the Electoral Justice in
the elections of 2012. This paper has compared the programs of the candidates who were
elected in 2012 with the Multi-annual Plan approved by the City Council in 2013, which
contain the public policies of the new mayors, to verify if they are equivalent on the grounds
that political representation is achieved based on trusting what is promised during the
election campaign. The methodology applied was field research in the municipalities of
RIDE-DF, and the inductive method was used in the specific literature review. The program
disloyalty that has been observed leads to the conclusion that legal mechanisms, such as
electoral recall, are necessary to control mayors’ political activities so that, in case of non-
compliance, they can be held accountable.

Keywords: Government planning. Electoral process. Multiannual Plan. Institutional
arrangements.
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Infidelidade Programatica nos Municipios da Regido Integrada
de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE-DF)

1. INTRODUCAO

Um dos temas mais relevantes no Brasil diz respeito a seriedade do debate eleitoral,
a confiabilidade das propostas, e a exequibilidade daquilo que se propde.

A presente pesquisa analisa se os programas de campanhas eleitorais registradas
perante a Justica Eleitoral por candidatos a cargos eletivos ao Poder Executivo dos
Municipios que compdem a Rede Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e
Entorno (RIDE), instituida pela Lei Complementar n® 94 de 19 de janeiro de 19981,% s&o
observadas pelos eleitos nas leis municipais que instituiram os planos plurianuais nos
municipios pesquisados, bem como as obriga¢cdes, as responsabilidades decorrentes de
eventual descumprimento dos programas registrados e das promessas realizadas.

Apéds anos da ditadura militar, a Constituinte de 1988 procurou garantir a participagéo
popular no processo democratico. Dentro do “Titulo | - DOS DIREITOS E GARANTIAS
FUNDAMENTAIS”, em seu “Capitulo IV - DOS DIREITOS POLITICOS”, ja buscou reservar
a vontade popular o livre exercicio de sua soberania por meio do voto direto e estabeleceu
regras para o processo de escolha dos futuros governantes. O exercicio da democracia
representativa passa obrigatoriamente por um processo eleitoral, que envolve eleitores e
representante, ja que se fundamenta na representatividade, obtida por meio do voto. O
direito de votar € o principio mais basico do Estado Democrético, sendo, assim, um direito
fundamental e clausula pétrea.

A escolha que determinara o voto do eleitor percorre um caminho que passa por um
processo eleitoral. Durante as campanhas eleitorais varias sdo as propostas defendidas
pelos candidatos, principalmente aos cargos do Poder Executivo, e € também com base
nelas que o eleitor, em tese, faz sua livre e democrética escolha ao subsidiar seu voto
consciente. Entretanto, muitas vezes essa escolha ndo estd ligada ao perfil politico do
candidato ou partido, mas a seus atributos pessoais e faz com que o candidato se preocupe
mais com sua propria figura pessoal do que com o0s programas de governo que ira
desenvolver.

Um ponto importante a ser analisado € a relacdo decorrente das propostas
defendidas pelo candidato, que foram registradas perante o 6rgdo competente da Justica
Eleitoral, segundo o mandamento previsto no artigo 11, § 12, inciso 1X, da Lei n® 9.504/1997
(incluido pela Lei n® 12.034/2009). A inclusdo dessa exigéncia no contexto das normas para
as eleicdes deveria fazer com que o0s eleitos buscassem materializar o programa
anteriormente registrado por meio do Plano Plurianual apresentado no primeiro ano do
mandato para o qual foram eleitos. Na pratica, porém, sera que isso de fato ocorre? Nao se
pode esquecer que a peca or¢camentaria € programatica e, como tal, ndo encontra
aplicabilidade imediata tdo logo adquira sua validade e vigéncia.

N&o se aplica nesta pesquisa a promessa ou compromisso eleitoral constante do
Projeto de Lei Complementar n® 594/2010 — “para fins desta Lei, considera-se compromisso
eleitoral a promessa de adocdo de determinada politica ou de consecuc¢do, por meio de

2 A pesquisa para o presente trabalho foi realizada no periodo de marco de 2016 até maio de 2018. No periodo
da pesquisa a composicdo da RIDE-DF era estabelecida pela Lei Complementar n® 94 de 19 de janeiro de
1998. Portanto, ndo se aplica a limitagdo espacial prevista na Lei Complementar n® 163, de 14 de junho de
2018, Publicada no DOU de 15 de junho de 2018.
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acdes governamentais, de resultado econdmico, politico ou social objetivamente aferivel”.® A
abordagem sera baseada na referéncia ao programa levado a registro na Justica Eleitoral, e
nao a quaisquer outros formulados de maneira publica e objetiva durante a campanha
eleitoral.

A inquietacdo surge por observar que no momento da apresentagdo do
Requerimento de Registro de Candidatura (RRI) os candidatos ndo se preocupam com o
programa de governo visto que ndo apresentam com o0s demais documentos, delegam a
elaboracéo aos advogados do candidato e até mesmo apresentam programas copiados da
internet por outros. Deste modo vé-se que embora a lei prevé a necessidade de um projeto
com propostas por parte do candidato aos cargos do Poder Executivo, sendo um requisito
formal para o registro de candidatura,’ porém, sera que, depois da realizacéo do pleito, ndo
teria nenhuma vinculacdo aos programas e politicas publicas a serem desenvolvidas pelo
eleito?

Tem-se, assim, politicos totalmente descompromissados com as propostas
apresentadas na campanha eleitoral e eleitores desconfiados e frustrados, em um
verdadeiro “desencanto democratico”, resultando, assim, em uma ideia de que a democracia
representativa estaria em crise.

Se “todo poder emana do povo” é preciso analisar a forma como este poder é obtido;
afinal, a concesséao do poder talvez possa estar viciada. A inovacao deste estudo deve-se a
discussdo do programa de campanha como objeto da propaganda eleitoral, capaz de influir
na decisdo do eleitorado, e também na investigacdo se ha comprometimento dos eleitos
com os programas. No caso de ndo haver essa relacdo, estar-se-ia diante de uma
ilegalidade?

A delimitacdo espacial da pesquisa serd o Poder Executivo Municipal, pelo fato de
que seus programas e politicas publicas desenvolvidas sdo mais diretamente ligados a
populacdo, com atuacdo no interesse local. Os pardmetros para a pesquisa serao
desenvolvidos tomando-se por base 0os municipios que fazem parte da Regido Integrada de
Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno, independente do partido politico do prefeito
eleito. Os eleitores dos municipios que comp8dem a Regido Integrada de Desenvolvimento
do Distrito Federal e Entorno (RIDE-DF)® sdo personagens deste sistema eleitoral que
favorece a maquina da propaganda eleitoral durante as eleicées e os deixa 6rfaos politico-
administrativos ap0s a posse do prefeito eleito. Os motivos de escolha pela RIDE serdo
melhor explicados posteriormente.

Reconhece-se, aqui, que esse trabalho possui uma abordagem heterodoxa, ja que
parte da analise documental para posterior andlise do que foi vivenciado a luz da revisédo da
literatura. Tal escolha, que pode vir na contramao do usual, deve-se ao fato da necessidade
de mostrar que a questdo ndo se situa em um plano abstrato, ao contrario, situa-se na
préatica dos municipios de baixa institucionalidade, eleitos como recorte de pesquisa.

Temporalmente a pesquisa limitar-se-4 as propostas apresentadas nas Eleicbes de
2012, em virtude de que foram, até 0 momento, as Unicas eleicdes municipais em que houve
a obrigatoriedade do registro das propostas defendidas pelos candidatos ao cargo de
prefeito, visto que a Lei n® 12.034 é datada de 29 de setembro de 2009 e o ciclo completo

Projeto de Lei Complementar n® 594/2010 apresentado pelo Deputado Federal José Carlos Aleluia (DEM-BA).
Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra;jsessionid=CB8FA3EF7A3B4
AFF1D5F24B636AECAFA.proposicoesWebExternol?codteor=792824&filename=Tramitacao-PLP+594/2010.
Acesso em: 12 nov. 2017.

Inclusive a auséncia deste requisito formal pode gerar o indeferimento do registro de candidatura, conforme
artigo 11, IX, da Lei n® 9.504/1997, acrescido pela Lei n® 12.034/20009.

Criado pela Lei Complementar Federal do Brasil n® 94, de 19 de fevereiro de 1998.
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dos mandatos se encerrou em 2016. Desta forma, a limitagdo temporal permitird que a
totalidade do mandato eleitoral tenha ocorrido durante a pesquisa, que, com isso,
apresentara maior credibilidade, visto que ndo podera ser refutada sob o argumento de que
talvez ainda houvesse tempo para implementacdo das propostas apresentadas a Justica
Eleitoral.

Pela pesquisa procura-se demonstrar que as propostas defendidas por candidatos
ao cargo de prefeito nos municipios que compdem a Regido Integrada de Desenvolvimento
do Distrito Federal e Entorno (RIDE-DF), no momento do registro de candidatura nas
Eleicdes 2012, ndo foram, em sua maioria, implementadas durante as gestdes municipais
pelos candidatos eleitos. Ora, assim é inuatil garantir a fidedignidade dos resultados se a
vontade eleitoral se manifesta de forma viciada, o que atenta contra a soberania popular e
contra o proprio Estado Democratico de Direito.

O sistema jurisdicional eleitoral brasileiro foi instituido e se aperfeicoou sob a
preméncia de garantir a correcdo dos resultados, ap6s viver muitos anos e historias
controversas, envolvendo eleicdes fraudulentas e “votos de cabrestos”.® O sistema, no
momento atual, precisa agir de forma decisiva para assegurar a lisura do processo de
formacdo da vontade do eleitor, 0 que podera ocorrer por meio de mecanismos ja existentes
ou pela edicdo de novas leis que assegurem o instrumental exigido para tanto; também é

possivel uma atuacdo mais efetiva dos agentes estatais.

O problema a ser perseguido no presente trabalho serd se h4 uma busca em cumprir
as propostas apresentadas pelos prefeitos, materializando-as no Plano Plurianual outrora
apresentado, e, no caso de ndo cumprimento, como sera a apuragdo da responsabilidade
desses agentes politicos, que, apds eleitos, sem motivo justificavel ou deliberadamente, néo
cumprem as propostas registradas no 6érgdo competente da Justica Eleitoral.

A pesquisa tera como hipotese basica o seguinte questionamento: O agente politico,
exercente do cargo de Chefe do Poder Executivo, hotadamente com relacdo aos gestores
municipais, ndo se vincula as propostas registradas durante o processo eleitoral e por esta
razdo devera ser responsabilizado?

O objetivo geral é contribuir para uma reflexdo acerca das promessas de campanhas
eleitorais no contexto do processo politico-eleitoral e suas consequéncias praticas para a
materializacao dos objetivos da Republica, estatuidos na Constituicdo Federal, produzindo e
aprofundando uma discussdo sobre a responsabilidade dos agentes politicos por suas
falacias dirigidas a coletividade. Aproveitando-se da boa-fé e credulidade dos eleitores, os
agentes politicos objetivam tdo somente conquistar a confianca do eleitorado para fazerem-se
eleitos.

Os objetivos especificos sdo: (a) analisar as propostas efetuadas nas campanhas
eleitorais nos municipios da RIDE vencedoras do pleito de 2012; (b) comprovar se os
programas de governo registrados foram materializados como programas previstos nos
Planos Plurianuais; (c) verificar o grau de influéncia em que os arranjos institucionais
possam alterar as promessas entabuladas nas campanhas eleitorais.

A metodologia empregada constituiu-se em uma pesquisa aplicada descritiva, a partir
de uma abordagem qualitativa, que busca fazer um estudo sobre as propostas registradas
durante as eleigBes e o planejamento pelo Plano Plurianual. Para isso, utiliza-se do método

® A Constituicdo de 1891 estabeleceu o voto aberto, tornando, assim, possivel ver em quem o eleitor ia votar, e

0s jaguncos dos coronéis acompanhavam os eleitores e viam em quem eles votavam. Se contrariassem 0s
interesses dos patrdes, esses eleitores e seus familiares sofriam agressdes fisicas, perda de emprego,
despejo e diversas outras sangdes.

Texto para Discuss&o - n® 67/abril-2020 - Codeplan 11



Infidelidade Programatica nos Municipios da Regido Integrada
de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE-DF)

indutivo, em que foram observados dados ja existentes na realidade juridica brasileira: os
programas eleitorais registrados e as leis municipais que instituiram os Planos Plurianuais
2013/2017, sem nenhuma interferéncia do pesquisador. Partiu-se de uma andlise geral
dogmaética/programatica para a formacao do vinculo juridico entre 0 que se prometeu e o
gue se materializou em uma argumentacao que possa levar a responsabilizacdo do agente
politico em face de suas propostas eleitorais ndo materializadas, cumpridas ou cumpridas
apenas parcialmente no decorrer do exercicio do mandato eletivo.

Na primeira parte do trabalho procura-se descrever os caminhos percorridos durante
a coleta de dados para a presente pesquisa e o0 que foi encontrado. Dentro deste capitulo
havera analise de dados coletados na pesquisa de campo, buscando corroborar as
premissas apresentadas no decorrer do trabalho, e, desse modo, tracar um paralelo entre o
que € registrado como programa durante as eleicbes e 0 que é materializado apds a
assuncéao ao cargo eletivo.

A parte final da pesquisa relaciona-se ao plano de governo apresentado no momento
do registro de candidatura com matéria orcamentaria, perfazendo uma relacdo em sistema
que abranja e realize conexdo e articulacdo entre as leis orcamentarias,” com énfase no
Plano Plurianual. O Plano Plurianual esta intimamente ligado ao processo orgamentario
publico, indicando a orientacdo econdmica e o planejamento do curso de a¢des, agregando
atividades de controle e revestindo-se de crescente flexibilidade para agregar novos
instrumentos de gestdo. Este capitulo visa trazer instrumentos que propiciem a revisdo de
uma forma de planejamento e administracdo de politicas publicas, relacionando-a com o0s
debates e propostas eleitorais. Aqui, diante da crescente complexidade dessas novas
perspectivas, € preciso fazer com que a forga juridica do Plano Plurianual seja mais elevada.

A partir do fortalecimento da legislacdo orcamentéria, sera, entdo, possivel imaginar
gue as propostas eleitorais serdo cada vez mais efetivadas. E, no caso de alteracBes da
vontade popular com relacdo ao que foi manifestado nas urnas durante as elei¢cbes, a
efetividade do orcamento participativo permitirh mudancas nas a¢cdes governamentais, pois
s6 uma nova manifestacdo da vontade popular seria capaz de promover novas alteracdes
nos caminhos da administracao publica.

Desse modo, o presente estudo busca contribuir para o aperfeicoamento da
democracia e de seus institutos no Brasil.

" Nos termos do artigo 165 da Constituicdo Federal, as leis orcamentarias sdo: o Plano Plurianual; as diretrizes

orcamentarias; 0s orgamentos anuais.
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2. ANALISE DOS PROGRAMAS ELEITORAIS E DOS
PLANOS PLURIANUAIS DOS MUNICIPIOS DA RIDE-DF

A formacao de uma RIDE é de competéncia da Unido (BRASIL, 1988) e consiste em
uma nova organizacao territorial para melhor execucdo de planos para o desenvolvimento
econdmico e social de uma regido. A RIDE pode envolver municipios de mais de um Estado
e até mesmo uma Unidade Federativa, como é o caso da RIDE-DF. Sua instituicdo visa
facilitar a conduta por parte da Unido, Estados e Municipios, de modo a articular as acdes a
serem desenvolvidas e alcancar o desenvolvimento global da regido em varios servicos
publicos e desenvolvimento de politicas publicas comuns.

A RIDE-DF é composta, segundo a Lei Complementar n® 94, de 19 de fevereiro de
1998, pelos municipios de Abadiania, Agua Fria de Goias, Aguas Lindas de Goias, Alexania,
Cabeceiras, Cidade Ocidental, Cocalzinho de Goias, Corumba de Goias, Cristalina,
Formosa, Luzidnia, Mimoso de Goias, Novo Gama, Padre Bernardo, Pirendpolis, Planaltina,
Santo Antdnio do Descoberto, Valparaiso de Goias e Vila Boa, no Estado de Goias, e pelos
municipios de Buritis e Unai, no Estado de Minas Gerais. Os municipios com maior
populacio sio os de Aguas Lindas e Luziania, que possuem aproximadamente duzentos mil
habitantes, contrastando bastante com o municipio de Mimoso de Goids, com aproximados
trés mil habitantes.

A escolha de basear a pesquisa por municipios levou em conta que no debate sobre
0 programa eleitoral, o planejamento e a implantacdo de politicas publicas municipais,
observa-se que existem, ainda, muitos conflitos acerca dos caminhos que o Estado deve
seguir a fim de alcancar um maior grau de eficiéncia para melhorar os resultados dos
servigos prestados a sociedade. E importante e necessario ampliar os conhecimentos sobre
as dificuldades de programacdo e planejamento, com possiveis solu¢cbes aplicadas a
administracdo publica (em especial em ambito local), em articulacdo estreita com a
sociedade, para a consolidagcao de um novo padrao de planejamento politico no Brasil.

A escolha de municipios com baixa institucionalidade, como s&o os da RIDE-DF, se
deu porgue eles representam o ponto mais critico da dimensdo da programacéo,
planejamento e execucdo das politicas publicas; isso porque 0sS municipios tiveram,
historicamente, um papel marginal dentro do sistema financeiro e administrativo nacional,
expondo, ainda hoje, os graves obstaculos estruturais para o seu desenvolvimento
institucional, administrativo, econémico, politico e social.

A andlise em municipios de pouca institucionalidade permite verificar se até mesmo
estes municipios conseguem atingir os preceitos legais de programacao, planejamento e
execucdo de politicas publicas. Maior facilidade para alcancar mecanismos para atingir os
mesmos preceitos ocorrera em municipios com maior institucionalidade, ja que demonstram
maior organizagdo administrativa institucional, o que permite o maior desenvolvimento de
projetos. O mesmo raciocinio vale para privilegiar a escolha do municipio em detrimento dos
demais entes federativos. Muito embora Bucci entenda que:

[...] Em primeiro lugar, ndo ha correspondéncia direta entre politicas pubicas e
institucionalismo; ha trabalhos sobre politicas publicas que ndo se ocupam de
instituicbes, assim como ha obras neo-institucionalistas que ndo debatem politicas
publicas.

Em segundo lugar, as instituicdes, quase na mesma medida que as politicas
publicas, sdo noc¢des movedicas, usadas em acepcdes bastantes diferentes
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conforme a época e a linha epistemoldgica em questdo. Na verdade, ha varias
correntes e tradi¢Bes institucionalistas, com referéncias conceituais proprias [...]
(BUCCI, 2008, p. 233).

A presente pesquisa possui duas etapas para a coleta de dados: inicialmente foi
necessario coletar os planos de governo apresentados pelos candidatos ao cargo de
prefeito, no momento do registro de candidatura, que foram eleitos nas eleicdes de 2012. A
apresentagdo do programa de governo € um requisito legal necessario para o deferimento
do registro de candidatura, e todos os documentos apresentados ho momento deste registro
s&o de livre acesso a qualquer cidaddo.® O Tribunal Superior Eleitoral (TSE) disponibiliza em
seu site, na parte referente as eleicdes, os planos de governo que sédo registrados por todos
os candidatos ao cargo do poder executivo. Deste modo, inicialmente a pesquisa para a
obtencéo dos planos de governo foi realizada pelo site do TSE, com direcionamento para 0s
municipios que compdem a Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e
Entorno (RIDE-DF), nos termos da Lei Complementar n® 94, de 19 de fevereiro de 1998.

Dos municipios que compdem a RIDE-DF, foram encontradas no site do TSE as
propostas registradas pelos candidatos dos municipios de Abadiania, Agua Fria de Goias,
Aguas Lindas, Alexania, Cidade Ocidental, Cocalzinho de Goias, Corumba de Goias,
Cristalina, Formosa, Luziania, Mimoso de Goias, Padre Bernardo, Pirendpolis, Planaltina,
Santo Anténio do Descoberto, Valparaiso e Vila Boa, no Estado de Goias, e de Unai e
Buritis, no Estado de Minas Gerais. Nestes municipios, na apresentacdo do Requerimento
de Registro de Candidatura (RRC), os prefeitos eleitos ja apresentaram seus programas de
governo, visto serem requisito legal para deferimento do registro.

O candidato a prefeito do municipio de Cabeceiras, Estado de Goias, entretanto, ndo
apresentou o programa de governo no ato do Requerimento do Registro de Candidatura
(RRC). Por esta razdo ele ndo estava disponivel para consulta no site do TSE. Como o
programa de governo é requisito legal obrigatério para o deferimento do RRC, intima-se o
candidato a apresentar o programa de governo sob pena de seu registro ser indeferido.
Apos ser intimado, o candidato Nadir José de Paiva apresentou seu programa de governo e
seu registro foi deferido pela Justica Eleitoral. Embora o documento do programa de governo
ndo esteja disponivel no site, ele encontra-se no processo n® 570-75.2012.6.09.0011
(protocolo n® 72.622/2012) e o acesso a ele somente foi possivel no Cartério Eleitoral da 112
Zona Eleitoral de Formosa, que o disponibiliza para eventuais consultas.

Situacao idéntica aconteceu com relagcdo ao municipio do Novo Gama. O documento
do programa de governo do entdo candidato Everaldo Vidal Pereira Martins, o “Everaldo
Detran”, nao estava disponivel para acesso pela internet, e foi preciso contatar o Cartério

8 Art. 11. Os partidos e coligag@es solicitardo a Justica Eleitoral o registro de seus candidatos até as dezenove

horas do dia 15 de agosto do ano em que se realizarem as eleicdes. (Redacdo dada pela Lei n° 13.165, de
2015).

§1° O pe(gido de registro deve ser instruido com os seguintes documentos: | - cOpia da ata a que se refere o
art. 87;
Il - autorizacao do candidato, por escrito; Il - prova de filiacdo partidéria;
IV - declaracéo de bens, assinada pelo candidato;
V - copia do titulo de eleitor ou certiddo, fornecida pelo cartério eleitoral, de que o candidato é eleitor na
circunscrigéo ou requereu sua inscrico ou transferéncia de domicilio no prazo previsto no art. 9%
VI - certiddo de quitacdo eleitoral;
VII - certid6es criminais fornecidas pelos 6rgdos de distribuicdo da Justica Eleitoral, Federal e Estadual;
VIII - fotografia do candidato, nas dimensdes estabelecidas em instrucdo da Justica Eleitoral, para efeito do
disposto no § 1° do art. 59.
IX - propostas defendidas pelos candidatos a Prefeito, Governador de Estado e Presidente da Republica.
(Incluido pela Lei n® 12.034, de 2009)
)
§ 62 A Justica Eleitoral possibilitara aos interessados acesso aos documentos apresentados para os fins do
disposto no § 1° (Incluido pela Lei n® 12.034, de 2009).
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Eleitoral da 42 zona eleitoral de Novo Gama. A informacéo obtida é de que o documento néo
foi apresentado junto com o Requerimento de Registro de Candidatura (RRC) no ato de sua
apresentacdo, e que, por esta razao, a posteriori, o cartério intimou o candidato a apresenta-
lo. Como o documento foi entregue somente no meio fisico, e ndo também no digital, ele
nao foi inserido no sistema da Justica Eleitoral, razdo pela qual ndo estava disponivel no
site. Mesmo nesta situacao, foi possivel conseguir o documento no Cartoério Eleitoral, pois
ele se encontra juntado ao processo n° 136-10.2012.6.09.004 (protocolo n® 57.270/2012),
gue é de acesso publico.

A pesquisa dos Planos Plurianuais trouxe a tona a falta de transparéncia dos
municipios no cumprimento do artigo 48, caput, da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio
de 2000:

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera dada
ampla divulgagdo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orgcamentérias; as prestacdes de contas e o
respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orgamentéria e o
Relatério de Gestéo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Nos diversos municipios pesquisados ndo constavam a legislacdo orcamentéria
disponivel no site oficial do municipio. Mesmo apds a pesquisa, alguns municipios
permanecem sem o Plano Plurianual 2013/2017 disponivel para o acesso do publico em
geral. Os municipios de Abadiania, Cristalina, Agua Fria de Goias, Pirenopolis e Planaltina
nao disponibilizaram o PPA para consulta publica nos sites oficiais. As informacdes para os
municipios de Agua Fria de Goias, Pirenopolis e Planaltina ndo se encontravam disponiveis
no site, mas foram facilmente obtidas. Para Agua Fria de Goias e Planaltina, o acesso foi
disponibilizado apdés solicitacdo pelos canais de comunicagéo disponiveis nos sites oficiais.
Desse modo, os planos desses municipios foram enviados por e-mail. Com relacdo a
Pirendpolis, apesar de inimeros contatos para obtencao do plano para esse municipio, isso
somente foi possivel por meio de pesquisa realizada no site da Camara de Vereadores do
municipio.

Para os municipios de Abadiania e Cristalina, o acesso as leis municipais somente
foi possivel diretamente na prefeitura, no setor competente. Embora publico no municipio de
Abadiania, o servidor hesitou em fornecer o PPA 2013/2017 e somente o fez apds consultar
o Procurador Juridico. Contudo, a obtencdo da Lei Municipal do PPA 2013/2017 para o
municipio de Vila Boa de Goias foi a mais complicada. Ap6s pesquisa infrutifera no site do
municipio e da Camara de Vereadores, contatou-se o setor responsavel pela publicacéo e
arquivamento de leis por meio do canal de comunicacdo do site. Mesmo assim, ndo houve
resposta. Em ligacéo para a prefeitura do municipio, a informacéo dada é de que a lei ndo
poderia ser enviada por e-mail e que ndo era possivel obter copia pessoalmente. Foi preciso
formalizar a reclamacéo no site da Controladoria Geral da Unido para o cumprimento da Lei
de Transparéncia e Acesso a Informacgéo. Apds tal procedimento administrativo, a Lei que
institui o Plano Plurianual foi disponibilizada no site deste municipio.

2.1. Os programas eleitorais registrados

Ao escolher o nome de um candidato para conceder seu voto, o cidaddo deve
analisar o conjunto de propostas apresentadas durante o periodo eleitoral. No caso dos
cargos eletivos do Poder Executivo, a andlise das propostas pode ser fundamentada no
programa de governo que o candidato registrou perante a Justica Eleitoral. Sua analise deve
permitir concluir se as propostas atendem aos interesses pessoais e ideoldgicos do eleitor.

Foram analisados os contelidos de todos os programas de governo pesquisados,
tomando por base a Constituicdo Federal, que estabelece em seus artigos 23, 30, 144, § 8°,
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e 182 as matérias de competéncia dos municipios. O artigo 23 estabelece a competéncia
comum dos municipios, estados, Distrito Federal e Unido, enquanto o artigo 30 do texto
normativo prevé matéria de competéncia dos municipios, e os incisos | e Il, do artigo 30,
estabelecem a competéncia legislativa municipal: privativa e suplementar, respectivamente.
Os demais incisos apresentam a competéncia administrativa para que o municipio possa
exercer sua autonomia dentro de seu territério nas matérias previstas.

Os artigos da Constituicdo Federal servirdo de critério para categorizar os programas
registrados ligados a competéncia constitucional dos municipios. Inicia-se pelos artigos 30,
Il a IX, 144, § 8% e 182, por abordarem competéncia material privativa com temas
relacionados as atividades administrativas, econémicas, financeiras e sociais de interesses
locais.

O inciso 1l da Constituicdo Federal aborda a competéncia da organizagao tributaria
local. Dos planos apresentados, verificou-se que praticamente nenhum acenou para o
planejamento tributario municipal. N&o foi constatada referéncia a arrecadacdo ou forma de
gestdo financeira estatal; se era possivel aumentar ou reduzir impostos.

Tabela 1 - Programacao tributaria

CONSTA DA PROPOSTA SIM NAO

Previsdo de planejamento tributario ou matéria tributéria 4,76% 95,24%

Elaboragao: O autor

A significativa auséncia de matéria tributaria nos programas pode decorrer do fato de
gue a apresentacdo de um projeto que possa resultar em aumentos de impostos nédo seria
bem-aceito pela populagdo e prejudicaria a conquista de votos. Dos programas
pesquisados, apenas 0 municipio de Planaltina abordou a matéria tributaria, mesmo assim,
de modo simplério. A ideia apresentada pelo entdo candidato era ampla e apenas
embrionaria: “Promover reforma tributaria destinada ao reaparelhamento e atendimento de
necessidades inadiaveis da populagdo” (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Plano de
Governo do candidato Zé Neto para o quadriénio 2013/2016). Em nenhum momento ele
descreve quais seriam estas “necessidades inadiaveis” aptas a ensejar a reforma tributaria,
nem como esta seria feita.

Uma previsdo legal que abrange o interesse local, e, portanto, de competéncia
municipal, é a criacdo, organizacdo e supressdo de distritos. O distrito € uma divisédo
administrativa do municipio que visa facilitar a vida dos moradores, a administragdo e a
prestacéo dos servicos publicos e a maior qualidade e eficiéncia aos pleitos dos moradores.
N&o possuem os distritos autonomia politica, juridica ou financeira. Em apenas seis dos
municipios apresentam programas com a previsao de projetos. Nao se adentra o mérito se o
municipio possui ou nao distrito. O fato é que, dos programas registrados, apenas
Abadiania-GO prevé detalhadamente atividades para serem desenvolvidas em seus
distritos. Houve até mesmo a individualiza¢do, com projetos especificos para cada um.

Tabela 2 - Planejamento dos distritos

CONTEUDO DA PROPOSTA SIM NAO

Criag&o ou supressao de distrito 0% 100%

Previsao de matéria referente a organizagao dos distritos, com programas ou

~ : . 28,57% 71,43%
agbes governamentais municipais

Elaboragao: O autor

Texto para Discuss&o - n® 67/abril-2020 - Codeplan 16



Infidelidade Programatica nos Municipios da Regido Integrada
de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE-DF)

O fato de os distritos, em sua maioria, serem peqguenos povoados e muitos estarem
diminuindo ou até mesmo desaparecendo em razdo do éxodo rural pode desmotivar
politicos a terem propostas especificas para eles, ja que cada vez mais contam com namero
reduzido de eleitores, publico-alvo das propostas. Mesmo dentro deste cendrio, destaca-se
o0 programa do candidato de Padre Bernardo, que prevé a “implantacdo de subprefeituras
nos distritos” (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Propostas) de la, mas, novamente, é
apenas uma grande ideia sem maiores formatacdes daquilo que sera realizado. J4 nas
propostas registradas pelo candidato de Abadiania ha a apresentacao individualizada das
acdes que se pretende desenvolver em cada um dos quatro distritos do municipio: Santa
Lucia, Abadiania Velha, Planalmiria e Trés Veredas.

A organizacdo e prestacdo de servicos publicos, diretamente ou sob o regime de
concessdo ou permissdo, deve ser matéria de pauta de qualquer programa de governo,
porque alguns servicos sdo de prestacdo privativa dos municipios, como o transporte
publico urbano. A relevancia da matéria fez com que fossem encontrados diversos
programas contemplando politicas publicas para a prestacdo de servigos de interesse local
dentro da previsdo constitucional.

Tabela 3 - Servigos publicos

CONTEUDO DA PROPOSTA

SIM

NAO

Transporte coletivo

33%

66,67%

Previsdo de servigos publicos de interesse local

100%

Elaboragéo: O autor

Apenas 33% dos candidatos eleitos apresentaram em seus programas alguma
proposta para melhorias ou desenvolvimento do transporte coletivo no municipio. E um
porcentual baixo, pois sabe-se que este meio de transporte € o mais utilizado pela maioria
da populagdo que reside nas cidades, principalmente por agueles que possuem menos
condicbes econdbmicas. Embora o transporte ndo se faca presente na maioria dos
programas, de algum modo os candidatos apresentam propostas de prestacdes de servicos
publicos, algumas até inexequiveis, como sera analisado doravante.

O ordenamento territorial do municipio, com o planejamento e controle do uso,
parcelamento e da ocupacédo do solo (art. 30, VIII, CF), pode ser abordado conjuntamente
com o artigo 182, da Constituicdo Federal, uma vez que ambos contemplam matérias
correlatas. A previsdo de instituicdo ou alterac&do no plano diretor e o planejamento territorial
do municipio foram objeto do estudo que obteve o seguinte resultado:

Tabela 4 - Organizacao territorial

CONTEUDO DA PROPOSTA SIM NAO
Organizag&o ou planejamento do uso do solo 14,29% 85,71%
Alterag&o ou modificagéo do Plano Diretor do municipio 9,52% 90,48%

Elaboragéo: O autor

O instrumento basico da politica urbana nos municipios brasileiros, o plano diretor de
desenvolvimento urbano possui fundamento de validade no art. 182 da Constituicdo Federal
e disciplina especifica no Estatuto da Cidade, Lei Federal n® 10.257/01. Para a Constituicdo
Federal, a elaboracao é obrigatoria para os municipios com mais de vinte mil habitantes. O
artigo 41 do Estatuto da Cidade estabeleceu outras cinco situacées em que é obrigatéria a
elaboracao do plano diretor, ainda que o municipio ndo possua mais de vinte mil habitantes.
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Dos municipios objetos da pesquisa, apenas Abadiania, Agua Fria de Goias,
Cabeceiras, Cocalzinho, Corumbéa, Mimoso de Goias e Vila Boa, todos no Estado de Goias,
nao estdo contemplados com a obrigatoriedade de possuir plano diretor aprovado pela
Céamara Municipal. Dentre os municipios para os quais o plano diretor € obrigatorio, tem-se
Unai-MG, que contemplou a matéria no programa de governo: “Adequar o Plano Diretor a
atual realidade da cidade de Unai”. (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Plano de governo
do municipio de Unai-Minas Gerais). O plano diretor também foi matéria abordada pelo
candidato de Padre Bernardo-GO, apenas para prever a “revisao do plano diretor”
(TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Propostas). Contudo, ndo ha detalhes sobre o que
seria esta adequacdo ou revisdo do plano, quais as reais necessidades ja vislumbradas
pelos candidatos e as possiveis solucdes.

N&o bastasse a pouca adesdo ao debate ou discussédo sobre o plano diretor dos
municipios, pouco ha também de preocupacdo com o planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacéo do solo por parte dos candidatos. Os poucos que se atreveram
a apresentar propostas ativeram-se a regularizacdo fundidria. Para o candidato Hildo do
Candango, de Aguas Lindas, houve apenas a proposta de “regularizagdo dos bairros” e
“reestruturacao dos bairros, nomenclatura e identificacdo das quadras e ruas”, propostas um
tanto simplérias para um dos maiores municipios goianos. Em Planaltina, o plano de
governo previu, genericamente, a intencdo de resolver “os problemas fundiarios” do
municipio:

Promover esfor¢o concentrado na solucéo dos problemas fundiarios envolvendo o
municipio de Planaltina, inclusive com a regularizacdo da area de propriedade deste
municipio localizada no Distrito Federal — 200 ha. em Planaltina-DF — com a outorga
definitiva das escrituras e registros dos iméveis no Cartério do Registro de Iméveis, e
a regularizacdo completa dos loteamentos ainda irregulares existentes na sede e
nos distritos deste municipio. (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Plano de
Governo do candidato Zé Neto para o quadriénio 2013/2016).

Embora ndo conste expressamente um planejamento organizado na proposta do
candidato Luiz Carlos Attié para o cargo de prefeito de Cristalina, tem-se indicativos de uma
busca de organizagao:

1.5. Mudanca na legislacdo para permitir a criagdo e implantacdo de loteamentos
com lotes populares com area entre 180 m2 e 250 m?, de forma que 0s pregos
praticados sejam compativeis para uma grande parcela da populacéo.

1.6. Criagdo e implantacéo do Setor de Oficinas e do Setor de Defensivos Agricolas
e Fertilizantes (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Proposta da coligagédo
Cristalina no rumo certo e dos candidatos a prefeito Luiz Carlos Attié e vice-prefeito
Jodo Carlos Fachinello).

A matéria contemplada no inciso IX do artigo 30 sera abordada no estudo do artigo
23, ja que seus incisos lll e IV discorrem sobre matérias correlatas e que se diferenciam
apenas porque o texto normativo do artigo 30, IX, aborda apenas a situacdo de interesse
“local”’. Ocorre situacdo semelhante nos incisos VI e VII do artigo 30, e as matérias que
serdo abordadas mais adiante, quando for feita a analise sobre educacédo e saude, posto
gue estes incisos apenas realgcam a possibilidade de cooperacgéo técnica e financeira dos
municipios com Estados e a Unido.

O artigo 144, § 8° da Constituicdo Federal, ao tratar da segurancga publica, trouxe
que “os municipios poderao constituir guardas municipais destinadas a protecdo de seus
bens, servicos e instalagdes, conforme dispuser a lei”. A matéria “seguranga publica” esta
presente na quase totalidade dos programas de governo registrados nas eleicées de 2012,
objetos desta pesquisa. H& inimeras razdes para isso: como é de conhecimento publico,
trata-se de uma regido em situacao de inseguranca, com grandes indices de violéncia e de
profunda desigualdade social. Apenas para 0s municipios de Buritis-MG, Valparaiso,
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Pirenodpolis e Vila Boa, a matéria de seguranca publica ndo se faz presente no programa de
governo do candidato vencedor ao cargo de prefeito. Em todos os outros dezessete
municipios verifica-se a preocupacao dos futuros gestores com a seguranca publica.

Nos programas que contemplam a seguranca publica, da-se destaque para a
preocupacdo da cidade em criar um sistema de monitoramento eletrbnico, proposta
constante em Abadiania, Cidade Ocidental, Cristalina e Padre Bernardo. Muito embora ndo
seja matéria de seguranca publica nos municipios de Cabeceiras, Novo Gama, Abadiania,
Santo Antbnio do Descoberto e Padre Bernardo, a preocupacdo com o servico de
iluminag&o publica é abordada como tal. Neste Gltimo, o programa do entéo candidato previa
como matéria de seguranca até mesmo:

Limpeza e manutengcdo de terrenos baldios e com grande quantidade de mato,
acaba servindo de reflgio para os criminosos. A limpeza e conservacao desses
terrenos € primeiramente responsabilidade de seus proprietarios, mas, quando estes
ndo exercem, é papel da prefeitura atuar para garantir a populacdo a sensacgédo de
seguranc¢a (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Propostas).

Nas propostas do candidato de Luzidnia, a matéria de seguranca publica é
apresentada com a formacdo de parceria entre as esferas governamentais e que deve ser
estudada para implantacao:

Implantacdo do programa de seguranca municipal na cidade de Luziania, que
consistira na qualificacdo e aumento do quantitativo dos guardas municipais nas vias
publicas e parceria com o governo estadual e federal para aumento do quantitativo
de policiais militares e viaturas (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Propostas da
Coligacao Luziania de méos dadas).

Ainda no campo da seguranca publica, as guardas municipais permeiam as
propostas daquelas eleicdes. As propostas de Abadiania, Aguas Lindas, Cidade Ocidental,
Novo Gama, Padre Bernardo e Unai-MG apresentam a criacdo da guarda municipal como
forma de melhoria na seguranga publica destes municipios. Onde ha guarda municipal
instalada, houve propostas para qualifica-la (Luziania), reequipa-la (Planaltina), capacita-la
(Agua Fria de Goias e Santo Antdnio do Descoberto), fortalecé-la (Formosa) e amplia-la
(Luziania, Agua Fria de Goias, Cristalina).

Houve quem inovasse na matéria de seguranca publica ao prever a criacdo de
“‘guarda ambiental’”, como nos casos dos candidatos em Agua Fria de Goias e Padre
Bernardo, e a criacdo de “brigada” ou “patrulha” escolar para os municipios de Alexania e
Cristalina.

Nas matérias estudadas do artigo 30 da Constituicdo, viu-se que a grande
preocupacdo nos municipios que compdem a RIDE é com a seguranga publica.

No sistema constitucional brasileiro as matérias elencadas no artigo 30 da
Constituicdo Federal ficam sujeitas a triplice regulamentacéo, federal, estadual e municipal,
em razdo do interesse de todas as entidades estatais. Assim tem-se a competéncia
executiva comum da Unido, Estados, Distrito Federal e dos Municipios.

O inciso | do artigo 23 da CF/88 apresenta como competéncia comum “zelar pela
guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes democréticas e conservar o patrimonio
publico”. O estudo deste inciso procede-se em duas partes: o zelo institucional e a
conservacgdo patrimonial. Desse modo, pode-se dizer que ndo foi encontrada, em nenhum
dos programas de governo pesquisados, a preocupacdo com o zelo das instituicdes
democraticas.
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No tocante a conservacdo patrimonial, analisou-se a previsdo de propostas que
viessem a acrescer, conservar, revitalizar ou reformar bens publicos, inclusive aquelas
relacionadas a infraestrutura. Nesse aspecto:

Tabela 5 - Patrimbnio publico

CONTEUDO DA PROPOSTA SIM NAO

Conservagéo do patriménio publico 100% 0%

Elaboragéo: O autor

Dentre as propostas sobre o patrimbnio publico houve varios programas com
atuacado (construcdo, ampliacdo e reforma) de hospitais e escolas. Houve, ainda, seis
municipios que apresentaram propostas de adequacdo em patrimdnios publicos para
garantir o acesso aos portadores de necessidades especiais.

04) Instalagdo de um elevador na sede da prefeitura para acesso dos idosos e
deficientes fisicos.

05) agilizar a construgéo de rampas de acesso para idosos e deficientes nos érgaos
publicos e incentivar a iniciativa privada para que faga o mesmo (TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL. Plano de governo do municipio de Unai-Minas
Gerais).

A Saude (Il) e educacao (V) sdo matérias recorrentes nos programas de governo de
todo e qualquer candidato ao poder executivo, em qualquer de suas esferas. Nos municipios
pesquisados nao é diferente. Isto ocorre até mesmo por conta da obrigatoriedade de gastos
da arrecadacdo em percentuais legalmente estabelecidos.

Em sede de municipios h& obrigatoriedade de investimentos “em agdes e servigos
publicos de salde” na ordem de 15%° do “produto da arrecadagdo dos impostos a que
refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea ‘a’, e inciso
Il, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos municipios” (art. 198, § 2°
da CF/1988). Por conta desta obrigatoriedade todos os programas registrados contemplam
acles na area de saude, desde hospitais, contratacdo de médicos, programas de saude e
odontolégicos. Em consonéancia com o artigo 30, VII, da CF/1988, ha também previsédo de
cooperagao entre 0 municipio e os outros entes federativos.

2.5 Melhorar o Programa Saude da Mulher e contratar médico ginecologista para
tender (sic) todas as demandas da populagéo feminina;

2.6 Manter convenio com o Ministério da Salde e melhorar o programa Saude da
Familia, criando condi¢fes de trabalho aos ACS (Agentes Comunitarios de Saude),
além de viabilizar o atendimento de toda a equipe nos domicilios (BRASIL. Juizo
Eleitoral da 11?% Zona Eleitoral do Estado de Goias (Processo de Registro de
Candidatura n® 0000570-75.2012.6.09.0011).

Por ser despesa vinculada e obrigatoria na Constituicdo Federal, todos os programas
de governo abordaram, de algum modo, politicas publicas na area da saude, afinal, 15% do
produto da arrecadacdo dos impostos por parte dos municipios devem ser gastos em acoes
e servicos publicos de salde. Merece destaque, negativamente, o programa do candidato
do municipio de Corumbéa de Goias; o Unico servigo e acdo na area da salde abordado por
ele foi “Ampliar e melhorar as condigcbes do HOSPITAL NOSSA SENHORA DA PENHA, em
processo de transferéncia para a Administragdo Municipal.” (CORUMBA DE GOIAS. Plano
de Governo). Sera que a salde deste municipio se limita apenas a situacéo do hospital? E
lamentavel que ndo existam programas que possam atuar na area preventiva da saude no
municipio.

° Art. 77, 111, do Ato das Disposi¢cBes Constitucionais Transitorias (ADCT).
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O artigo 212 da CF/1988 obriga o investimento de percentual minimo “na
manutencao e desenvolvimento do ensino”:

Art. 212. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencdo e desenvolvimento do ensino (BRASIL, 1988).

Esta previsdo soma-se a do inciso VI do artigo 30 da CF/1988, que contempla, tal
qual na area da saude, a “cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado, nos
programas de educagao infantil e de ensino fundamental’. O programa do municipio de
Corumba de Goias contempla apenas investimentos nos servidores publicos municipais que
atuam na area da educacao.

Garantir a formacéo permanente do educador municipal.

Valorizar professores e trabalhadores da educacdo municipal mediante a criagdo de
planos de carreira e salarios que recuperem a dignidade profissional (TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL. Plano de governo).

Ha uma obrigatoriedade constitucional de gastos minimos em educagdo. Mesmo
assim, o candidato Wilmar Arantes, do municipio de Abadiania, fez constar em seu
programa que iria investir no minimo 25% da receita na area da educacdo. A maneira como
o candidato coloca esse fato em sua proposta faz parecer que se trata de uma vantagem,
pela qual ele deveria ser vangloriado: “Garantia de aplicagdo de pelo menos 25% (vinte e
cinco) da receita no ensino fundamental.” (ABADIANIA. Plano de Governo municipal
Abadiania-GO 2012.)

As matérias dos incisos Il e IV foram analisadas conjuntamente como prote¢édo do
patriménio publico artistico, histérico, natural e cultural. Mesmo com a abordagem conjunta e
relevancia destas matérias constitucionais, ndo houve sequer um sensivel interesse politico
dos candidatos na abordagem destes temas nos programas de governo. Os candidatos de
cidades histéricas, que possuem rico patrimdnio, destaque para Corumbda e Pirendlis, que
possuem construcdes e areas tombadas pelo Instituto do Patriménio Historico e Artistico
Nacional (IPHAN) como patriménio histérico, ndo demonstraram preocupacao com a gestao
destas matérias.

O candidato para prefeito de Pirendpolis fez constar apenas “obras de recuperagao e
paisagismo para preservar o patrimoénio publico” (Tribunal Superior Eleitoral. Programa de
Governo — Coligacdo compromisso renovado), j& o candidato de Corumb& de Goias nao
apresenta proposta para a protecdo do conjunto arquitetbnico da cidade. A auséncia dessa
abordagem é explicada pelo fato de que a matéria ndo faz parte da “cultura politica”® dos
municipios brasileiros.

As matérias dos incisos VI e VIl foram analisadas em conjunto por contemplarem o
meio ambiente tanto em sua protecdo como no combate a poluicdo e preservacdo das
florestas, fauna e a flora.

19 Nso se deve atribuir a expressdo ‘cultura politica’ seu sentido comum, mas sim o que lhe atribuem os
funcionalistas: o de um conjunto de atitudes politicas, de predisposicdes, de propensdes subjacentes a reagir
de determinada maneira diante de certas situag@es politicas. (SCHWATERSENBER, 1974, p. 261).
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Tabela 6 - Propostas para o0 meio ambiente

CONTEUDO DA PROPOSTA SIM NAO

Meio ambiente 52,38% 47,62%

Elaboragéo: O autor

Houve a abordagem da matéria meio ambiente na maioria dos projetos dos
municipios pesquisados, muito embora ela devesse fazer parte da agenda de todos os
gestores em razdo da relevancia do tema. Os programas que abordaram o tema deram
destaque para a preocupacdo com a coleta, tratamento, selecdo e depdsito do lixo
produzido nas cidades. As cidades mineiras de Buritis e Unai contemplam a proposta de um
“Plano Integrado e participativo de gerenciamento de residuos sélidos”, buscando acabar
com os lixGes, além de outras iniciativas de protecdo ambiental. Em sentido oposto, as
cidades goianas de Aguas Lindas, Alexania, Formosa, Luziania, Novo Gama e Valparaiso
nao apresentaram nenhuma proposta referente ao lixo produzido em suas cidades. Em
Luziania, a matéria ambiental limitou-se a proposta de “construgédo de dois parques
ecolégicos” (LUZIANIA/JARDIM DO INGA).

Os municipios também possuem competéncia para o fomento da producao
agropecuaria e organizagdo do abastecimento alimentar (art. 23, VIIl, CF/1988). Esta
matéria mereceu maior atencdo dos candidatos do que a preocupagdo com O Mmeio
ambiente, muito embora sejam matérias que tangenciam em grau de importancia para a
populacéo das cidades.

Tabela 7 - Fomento agropecuério e abastecimento alimentar

CONTEUDO DA PROPOSTA SIM NAO

Producao agropecuéria e abastecimento alimentar 61,90% 38,10%

Elaboragdo: O autor

Em Unai-MG, o candidato apresenta proposta de programa na area de abastecimento
alimentar, com énfase na seguranca alimentar, e também com a agricultura; ele justifica a
proposta em razao da potencialidade do setor dentro da economia municipal:

Em nosso municipio que a economia gira praticamente em torno da producao
agropecuaria e de outras fontes de renda oriundas do campo, necessario se faz,
urgentemente, a implantagdo de politicas publicas voltadas a esse setor. Nossa
administracdo buscara a valorizagdo do agricultor familiar e dos pequenos
produtores rurais, oferecendo estruturas que possam contribuir para a melhoria da
qualidade de vida do homem do campo. Ndo esqueceremos o médio e grande
produtor, que contribuem de forma decisiva para o PIB agropecuario do municipio
(TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Plano de Governo do municipio de Unai-
Minas Gerais).

Em seguida apresentam-se 14 acdes que visam 0 aprimoramento e o desenvolvimento
da agricultura no municipio. A¢des essas que vao desde programas municipais até o
‘encascalhamento de estradas rurais”.

Os programas habitacionais e de saneamento basico, com previsdo do inciso IX do
artigo 23 da CF/1988, também foram destacados por candidatos nas Eleic6es de 2012. Nao
com o mesmo percentual da agricultura, mas com um quantitativo consideravel, haja vista
gque sdo propostas que envolvem maiores investimentos financeiros. O servico de
saneamento basico frequentemente extrapola o interesse local e passa a ter natureza de
interesse comum neste caso de instituicdo de microrregido, como a RIDE-DF. A falta de
propostas de saneamento pode estar ligada ao alto custo e ao monopdlio natural do servico,
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além da existéncia de varias etapas para sua realizagdo, tal como captacéo, tratamento,
aducao, reserva, distribuicao de agua e o recolhimento, conducao e disposicao final de
esgoto — que comumente ultrapassam os limites territoriais de um municipio; o que justifica
gue a preocupacao fique além da esfera municipal.

Tabela 8 - Habitacdo e Saneamento

CONTEUDO DA PROPOSTA SIM NAO

Programas de Habitago e Saneamento 47,62% 52,38%

Elaboragao: O autor

A busca para alcangar resultados para a coletividade municipal fez com que o
programa do candidato de Valparaiso apresentasse uma ideia diferente dos demais na
busca de solu¢des para o saneamento, com a realizagdo de parceria publico-privada:

Buscar parceria publico-privada para a implantacdo das acdes de saneamento
basico como forma preventiva de evitar doencas e desafogar a rede de salde, além
de levar a melhoria da qualidade de vida da populagdo que por si s6 ja o (sic) grande
remédio no combate as doencas (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Eleicdes
2012 — Valparaiso de Goias. Coligagdo “Juntos Podemos mais”. Pré-proposta de
plano de governo).

N&o apenas no saneamento, mas em outros diversos pontos do programa, consta a
ideia de formagé&o de parcerias para o desenvolvimento municipal, uma iniciativa pouco vista
dentre os programas em estudo.

A diminuicdo da desigualdade social, nos termos do artigo 23, X, da CF/1988, prevé:
“‘combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integracao
social dos setores desfavorecidos”. Matéria de grande destaque nos programas eleitorais
nas Eleicdbes de 2012 foi o combate a pobreza. Praticamente todos os candidatos
apresentaram propostas que incentivassem a industria e o comércio com 0 proposito
explicito de geragcdo de emprego e renda para a populacdo do municipio. Além da geracao
de emprego e renda, diversos programas contemplaram o desenvolvimento de projetos
assistenciais visando a integracdo dos setores sociais marginalizados.

Tabela 9 - Reducéo da desigualdade social

CONTEUDO DA PROPOSTA SIM NAO

Diminuigdo dos fatores de marginalizagéo e promogéo da integragdo social 95,24% 4,76%

Elaboragéo: O autor

Muito embora o Plano de Governo e Melhorias do municipio goiano de Cocalzinho de
Goias ndo tenha previsto diretamente medidas para diminuir a desigualdade social, nele
constam diversas medidas de assisténcia social. Elas ndo combatem as causas da pobreza
ou integram setores, apenas prestam assisténcia as pessoas necessitadas, como a
proposta de “banco de alimentos para atender familias carentes”.

A exploracéo de recursos hidricos e minerais nos territérios foi dividida em duas para
a pesquisa. A exploracdo dos recursos hidricos foi tratada dentro das propostas do meio
ambiente, ja que nao constou em nenhum dos programas a exploracdo dos recursos
hidricos de maneira dissociada dos programas do meio ambiente. Desse modo ndo se
considerou, na pesquisa, essa individualizacdo. Ja a referente a exploracdo de recursos
minerais, observou-se que ndo foram apresentadas propostas especificas no que se refere

a esta matéria.
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No ultimo inciso do artigo 23, o inciso Xll, aborda-se a competéncia comum para que
0s municipios possam “estabelecer e implantar politica de educagido para a seguranca do
transito”. Estes ensinamentos sobre educacdo no transito devem comecar nas séries
iniciais, que sdo de competéncia municipal, quando criancas ja devem ser orientadas a ter
um comportamento adequado em relacdo a seguranca necessaria nas vias publicas, tanto
na condicdo de pedestre quanto na de passageiro. Parcela significativa dos programas
registrados apresentaram propostas com relacdo ao transito em seus municipios, mas
apenas 19,05% dos candidatos pesquisados apresentaram propostas relacionadas a
matéria.

Tabela 10 - Educacao para seguranga no Transito

CONTEUDO DA PROPOSTA SIM NAO

Politica de educac&o e seguranga no trénsito 19,05% 80,95%

Elaboragao: O autor

O candidato Hildo do Candango, do municipio de Aguas Lindas, muito embora tenha
apresentado proposta de ‘“criagdo de politicas de educagdo de transito nas escolas
estaduais e municipais”, nao faz qualquer descricdo do tipo de politica a ser desenvolvida
nas escolas do municipio. J4 Itamar Lemes, em Santo Antbnio do Descoberto, almeja
“potencializar o papel da escola nas campanhas educativas sobre tematicas de seguranca,
meio ambiente, saude, transito e outras”. Desse modo, a matéria de educagao para a
seguranca do transito ndo € abordada individualmente. Proposta esta idéntica a do
candidato Delvito Alves, em Unai-MG.

E de se notar que a ilusdo pugnada por diversas inverdades no campo politico &, por
vezes, uma das causas que geram, cada vez mais, o descrédito politico. A percepcdo do
eleitor diante de uma mensagem, uma proposta, nem sempre verdadeira, também é diversa,
e, lamentavelmente, essa proposta iluséria € registrada e documentada pela Justica Eleitoral
por meio do registro do programa de governo. lluséria porque, tecnicamente, no campo das
ciéncias juridicas, ndo é possivel sua execucado em razdo de diversos fatores, em especial,
a competéncia administrativa ou legislativa.

Desta forma, tratou-se de analisar as propostas que, muito embora tratadas como
requisito legal para o registro de candidatura, sdo eivadas de vicios que maculam a
legalidade do processo eleitoral. Ha vicios que trazem impossibilidade & proposta, de
maneira fisica e juridica. A impossibilidade é fisica quando contraria as leis da natureza e as
proprias formas humanas. N&o se faz distingdo entre a ilicitude do objeto ou a
impossibilidade juridica do pedido, visto a inocuidade no contexto deste trabalho.

Neste contexto a proposta de Cristovao, candidato a prefeito de Luziania, de, “em
razdo da Copa do Mundo de 2014 e Olimpiadas de 2016, inserir o municipio de Luziania no
calendario dos respectivos eventos para maior geracdo de emprego e renda de nossa
populagao” (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Propostas da Coligagdo Luzidnia de maos
dadas) ndo é factivel, em especial no tocante as Olimpiadas de 2016. O evento
multiesportivo tinha como local de sua realizacdo a cidade do Rio de Janeiro, capital do
estado do mesmo nome, ndo havendo a possibilidade de insercdo de Luziania neste evento.
Muito embora houvesse, em cinco locais fora do Rio de Janeiro, a realizacdo de eventos do
futebol ligados as Olimpiadas, nas cidades de Brasilia, Belo Horizonte, Manaus, Salvador e
Séo Paulo.

Além das situagBes civimente sopesadas, ha de se analisar as propostas das
impossibilidades juridicas decorrentes da propria atividade da administracdo publica, que
possui impossibilidades juridicas peculiares em comparacdo com a esfera privada. Estas
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vedacgOes juridicas, que tornam as propostas inexequiveis, podem ser: por inviabilidade
técnica comprovada; por explicita inviabilidade financeira, e por incompeténcia da funcao
publica.

A inviabilidade técnica para a realizacdo de obra ou servico estaria ligada a nivel da
arte ou tecnologia alcancados e que fossem necesséarios para sua concretizagdo. Neste
trabalho ndo h4 analise da inviabilidade técnica das propostas, por considerar que nao é
possivel aferir, por meio dele, suas condi¢des técnicas simplesmente por meio deste projeto
basico que estaria contemplado no programa de governo. Ademais, € possivel que em
algumas obras e servicos, embora realmente fizessem parte da intencdo, e por isso sdo
programados, somente 0s estudos técnicos ou cientificos poderiam concluir a sua total
inviabilidade ou inexequibilidade da proposta.

A insuficiéncia ou inexisténcia de recursos também leva a inexequibilidade de
diversas propostas. Embora esta situacdo divirja da anterior, visto que naquela ndo se exige
conhecimento técnico amplo ao candidato a cargo eletivo, o conhecimento financeiro do
municipio € matéria que deve fazer parte do conhecimento daquele que pleiteia um cargo de
prefeito. Nao seria possivel afastar a responsabilidade do candidato para o cumprimento de
propostas registradas em razdo da inexisténcia ou insuficiéncia de recursos, salvo se
decorrente de fatores supervenientes de caso fortuito ou forgca maior, pois se jA possuia
conhecimento prévio da situagdo e, mesmo agiu, operou-se com ma-fé ao prometer o
irrealizavel.

A andlise destes casos ndo constitui objetivo desta dissertacdo visto que é
necessario um conhecimento prévio e posterior da situagdo financeira de cada um dos
municipios envolvidos para aferir financeiramente a viabilidade econdmica das propostas
registradas. Um dos objetivos da pesquisa é a andlise das propostas quanto a sua
inexequibilidade por incompeténcia da funcdo publica, isto porque no Estado Democratico
de Direito as competéncias dos entes federativos ja se fazem presentes por todo o
ordenamento juridico brasileiro. Qualquer candidato a prefeito que fizer propostas
relacionadas com outra competéncia, que nao prevista como sendo dos municipios, incidira
em absoluta impossibilidade juridica do objeto, posto que néo terd competéncia legal para
executa-la. Houve uma divisédo por area para melhor direcionamento dos estudos.

Muito embora a seguranca publica seja dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos (art. 144, caput, Constituicdo Federal), o constituinte delimitou 6rgdos para garantia
da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimbnio. Deste modo reservou no
§ 8%, do mesmo artigo 144, a competéncia do municipio sobre esta matéria: “Os municipios
poderdo constituir guardas municipais destinadas a protecdo de seus bens, servicos e
instalacdes, conforme dispuser a lei”. Mesmo com a competéncia material ja estabelecida
houve candidatos que apresentaram propostas totalmente inexequiveis por expressa falta

de competéncia constitucional.

No programa de Wilmar Arantes, candidato a prefeito no municipio de Abadiania,
houve a proposta de “Criacdo do banco de horas visando aumentar o nimero de policiais
nas ruas”. A matéria inerente ao policiamento, seja ele civil, militar ou federal, ndo é da
competéncia dos municipios. Assim, administrativamente, o municipio ndo teria competéncia
para criacdo do referido banco de horas. Projeto idéntico foi apresentado pelo candidato
Hildo Candango, em Aguas Lindas, que propds “a criagdo do banco de horas para os
policiais militares”. Embora bem-intencionadas, as propostas esbarram em sua
inexequibilidade em decorréncia do § 6°, do artigo 144 da Constituicdo Federal: “As policias
militares e corpos de bombeiros militares, forcas auxiliares e reserva do Exército,
subordinam-se, juntamente com as policias civis, aos Governadores dos Estados, do Distrito
Federal e dos Territérios”.
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Em Planaltina o candidato Zé Neto também apresenta propostas na area de
seguranca publica, mas sem apresentar competéncia de atuacdo do municipio, talvez por ja
conhecer as limitacbes materiais:

4.1 - Desenvolver gestao permanente no sentido de exigir do Governo do Estado de
Goias maior ateng&o ao corpo da Policia Militar — 21° BatalhZo — que encontra-se
totalmente desmotivado, sucateado e desprovido de apoio do Governo Estadual;

4.2 - Desenvolver gestdo permanente no sentido de exigir do Governo do Estado de
Goias, maior atencdo com a populagdo carceraria do municipio, vez que
indevidamente transfere ao municipio despesas com alimentagdo, reforma e
conservacao do presidio, em prejuizo da populacéo;

4.3 - Desenvolver gestao permanente no sentido de exigir do Governo do Estado de
Goias maior atencdo ao Poder Judiciario, Policia Civil e Ministério Publico, vez que
transfere para o municipio a obrigagdo de assumir despesas que ndo sdo de
responsabilidade, em prejuizo de sua populacao;

4.4 - Exigir do Governo do Estado que lote mais delegados e policiais civis em
nossa cidade;

()

4.5 - Exigir gue o Governo do Estado de Goids crie nucleos da Policia Militar nos
bairros de Paqueta, Brasilinha 17, S8o Jose e Vila Mutirdo e crie a patrulha rural
destinada ao atendimento das &reas rurais e urbanas mais afastadas (PLANALTINA.
Plano de Governo do candidato Zé Neto) (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL.
Plano de Governo do candidato Zé Neto para o quadriénio 2013/2016, grifo nosso).

O candidato Zé Neto ndo chamou para sua gestdo a obrigacdo inerente a policia
militar, civil, Poder Judiciario e Ministério Publico, mas colocou-se numa posi¢do de exigir
gque o Estado de Goias o faca, em latente ofensa a autonomia dos entes federativos,
conforme preceituado no caput do artigo 18, da Constituicdo Federal.

Ja o candidato a prefeito Luiz Carlos Atti€é, no municipio de Cristalina, no que se
refere a segurancga publica, foi comedido em seu programa de governo ao prever apenas
que desejava “ampliar a competéncia institucional da Guarda Municipal, ja que a seguranca
publica é de responsabilidade do Estado” (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Proposta da
coligacdo Cristalina no rumo certo e dos candidatos a prefeito Luiz Carlos Attié e a vice-
prefeito Jodo Carlos Fachinello), isto numa interpretacdo restritiva do texto constitucional.
Em contrapartida, o candidato apresenta proposta materialmente inexequivel posto que
programava a “implantacdo de agéncias bancarias, Correios e servigos publicos em torno da
Praca Central” para o Distrito de Campos Lindos. A Constituicdo do Brasil confere a Unido,
em carater exclusivo, a exploracdo do servigco postal e o correio aéreo nacional (art. 21,
inciso X). O servico € prestado pela Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT),
empresa publica criada pelo Decreto-Lei n® 509, de 10 de marco de 1969, que atua em
regime de exclusividade na prestacdo dos servicos. Seria inconstitucional uma norma
municipal que tivesse como objeto matérias de competéncia legislativa privativa da Uniao,
posto que o servico postal estd no rol das matérias cuja normatizacdo € de competéncia
privativa da Unido (CF, art. 22, V). E a Unido, ainda, por forca do art. 21, X, da Constituicéo,
o ente da Federacao responsavel pela manutencao desta modalidade de servigo publico.

O momento atual em que se proclama o Estado Democratico de Direito reclama
comportamento ativo de toda a sociedade, das instituicdes, dos arranjos institucionais, do
préprio Estado enquanto provedor de garantias e, em especial, de cada eleitor que compde
esse Estado. E preciso que o sistema normativo tenha objetivos maiores, de ser possivel o
individuo portar com o minimo de previsibilidade e calculabilidade, com vistas a suas ac¢6es
futuras, ndo sendo surpreendido por acdes ou omissdes quando seu direito j4 deveria estar
estabilizado e assegurado.

O eleitor, ao sufragar o nome de um candidato, elegendo-o para um cargo do ambito
do Poder Executivo, tendo analisado o conjunto de propostas defendidas pelo candidato e
devidamente anotadas perante a Justica Eleitoral, verificou que atende aos seus interesses,
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sejam eles pessoais e/ou ideolbgicos, e, em razéo disso, protegido pela boa-fé, lealdade e
pela confianca legitima, deve estar apto a exigir a prevaléncia da seguranca juridica de
forma a exigir o cumprimento daquelas propostas registradas. E o primeiro momento para
aquele que era candidato e agora passa a ser governante, para iniciar o cumprimento das
propostas registradas, sera por meio do Plano Plurianual (PPA).

2.2. Dos Planos Plurianuais (PPA)

Segundo a Constituicho Federal sdo trés os instrumentos financeiros de
planejamento de politicas puablicas: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentéria (LDO) e a Lei Orcamentéria Anual (LOA). Estes instrumentos or¢amentarios
sdo essenciais ao planejamento e a execucdo das politicas publicas. O Plano Plurianual
define o planejamento das atividades governamentais. De acordo com o § 1° do art. 165 da
Constituicdo Federal de 1988:

A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e metas da administracao publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo
continuada.

O Plano Plurianual (PPA) deve ser formalizado pelo Poder Executivo e aprovado
pelo Poder Legislativo na forma de uma lei. O PPA deve ser enviado ao legislativo até o dia
31 de agosto do primeiro ano do mandato e devolvido para a san¢édo do chefe do executivo
até o dia 31 de dezembro do mesmo ano. Desta forma, ao ingressar em seu primeiro ano do
mandato, o chefe do Poder Executivo devera terminar a execucao do PPA elaborado pelo
seu antecessor. O PPA relativo ao seu governo somente sera executado a partir do segundo
ano do mandato e terd vigor até o primeiro ano do préximo mandato (prazo de quatro anos).

Essa lei seria resultado, em Uultima analise, das necessidades e programas
vencedores das elei¢cdes, o que faz com que representem a politica governamental durante
o periodo de quatro anos. E o instrumento que deve ser elaborado no primeiro ano do
mandato, com validade até o primeiro ano do proximo governo. Por ser elaborado logo no
inicio do governo, o PPA deveria refletir muito bem o programa partidario vencedor, posto
gue foi este que convencera o eleitor.

Num processo de planejamento de politica publica, os principais elementos séo: a
definicAo precisa do objeto, do planejamento e dos mecanismos de avaliagcdo destas
politicas. Na elaboracdo do programa registrado houve, ou ao menos deveria haver, o
processo de inclusdo de certos problemas, da escolha do candidato a prefeito em realizar
certas acdes no lugar de outras. Este aspecto € necessario para uma boa formacdo de
politicas publicas, visto que o processo de formagao dessas politicas “é o resultado de uma
complexa e dindmica interacao de fatores econdmicos, politicos e ideolégicos” (BERCOVICI,
2007, p. 143). As decisdes de politicas publicas sdo decisbes politicas. E importante ressaltar

gue o plano e o planejamento séo diferentes. De acordo com Bercovici:

O planejamento coordena, racionaliza e d4 uma unidade de fins a atuacdo do
Estado, diferenciando-se de uma interveng&o conjuntural ou casuistica. O plano é a
expressdo da politica geral do Estado. E mais do que um programa, € um ato de
direcdo politica, pois determina a vontade estatal por meio de um conjunto de
medidas coordenadas, ndo podendo limitar-se a mera enumeracdo de
reivindica¢des (BERCOVICI, 2007, p. 145).

Em suma, no plano estariam os objetivos do Estado, no caso do municipio, ou do
gestor, ja que eles se confundem porgue caberia uma decisdo politica deste; ja os
planejamentos sdo as vias de otimizacdo para alcancar o plano. Para que se tenha um
plano é preciso planejar, para depois verificar sua implementagdo. Isso faz com que sejam
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necessarios objetivos por parte da Administracdo Publica. Objetivos estes que devem ser
voltados para os principios e politicas previstos no programa de governo, que representam o
planejamento. Dias (2012, p. 142) ilustra muito bem esta situacdo, como pode ser verificado
na Figura 1:

Figura 1 - A Formagé&o do Plano Plurianual
Participacdo da » PPA
Sociedade Civil Plano Plurianual
Marca de Governo ﬁ
Projetos prioritarios

Diretrizes de Governo
Planos
Estratégicos
Setonals

Promessas de Campanha
:>Lplano de Govemo ﬁ

T2 LN

Projetos.

Marcos
Legais

IﬂM; LOAS; LDB; ECA; j

Demandas
Politicas Sociais

Fonte: DIAS (2012)

Com esta importancia concedida ao Plano Plurianual passa-se a analise das Leis
Municipais dos Municipios da Rede Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e
Entorno (RIDE-DF).

O PPA deveria trazer um planejamento para quatro exercicios financeiros. Ocorre
gue este planejamento deve ser como um instrumento de governo, mas para atender aos
interesses do municipio. Os parametros que devem ser utilizados para a elaboracédo do
Plano Plurianual sdo os do plano de governo do gestor eleito, as politicas publicas
constantes nos Planos Municipais de Saude, Educacdo, Assisténcia Social, ldoso, Meio
Ambiente, Saneamento Basico, Residuos Sélidos, Diretor e outros. Contudo, na analise das
Leis Municipais o0 que se viu esta muito distante desta situacao.

Dos municipios da RIDE-DF o que se encontrou nos Planos Plurianuais esta muito
distante dos ideais técnicos e doutrinarios. Poucas foram as leis que efetivamente
apresentam proposta de estrutura e de conteddo do Plano Plurianual de modo a favorecer a
apreciacdo e a transparéncia a sociedade, expressando claramente o que o0 governo
pretende fazer, quanto vao custar os empreendimentos, e que resultados deseja alcancar
com a sua efetivacao.

O artigo 1° da Lei Municipal n® 632, de 30 de dezembro de 2013, de Cocalzinho de
Goias, é conceitual para delimitacdo das ideias que se pretende desenvolver no decorrer da
lei. Embora questionavel a funcdo do legislador quanto a apresentacdo de conceitos
basicos, a importancia do artigo reside em transparecer como serd a abordagem dentro
daquela estrutura do Plano Plurianual.
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Art. 1°]..]

§ 2° - Para fins desta Lei considera-se:

| - Programa - o instrumento de organizacdo da agdo governamental visando a
concretizagdo dos objetivos pretendidos;

Il - Objetivos - os resultados que se pretende alcancar com a realizagdo das acdes
de governo;

Il - Pablico-Alvo - populagdo, 6rgéo, setor, comunidade a que se destina o programa;
IV - Projeto/Atividade ou Operagfes Especiais - a especificacdo da natureza da
acao que se pretende realizar;

V - Acdes - O conjunto de procedimentos e trabalhos governamentais com vistas a
execugao do programa;

VI - Produto - a designacdo que se deve dar aos bens e servigos produzidos em
cada acédo governamental na execugdo do programa;

VIl - Unidade de Medida - a designacao que se deve dar a quantificagdo do produto
que se espera obter;

VIIl - Metas - os objetivos quantitativos em termos de produtos e resultados a
alcancar.

) Esse mesmo artigo conceitual se faz presente no Plano Plurianual dos municipios de
Agua Fria de Goias, Aguas Lindas de Goias, Cidade Ocidental, Formosa e Mimoso de

Goids. O Plano Plurianual 2013-2017 do municipio de Luziania também ¢é voltado
praticamente para o mesmo sentido, ha apenas alteracéo nas palavras:

Art. 112 Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

| - programa: instrumento de organizagdo que articula um conjunto de agdes, as
quais concorrem para um objetivo comum preestabelecido, sendo classificado em:

a) - programa finalistico: aquele que resulta em bens e servicos de interesse
direto e imediato da sociedade;

b) - programa de apoio administrativo: aquele que corresponde ao conjunto de
despesas de natureza administrativa e outras ndo passiveis de apropriacdo nos
programas finalisticos;

Il - acd@o: o instrumento que possibilita alcancar o objetivo de um programa, das
quais resulte um produto, sendo desdobrada em projetos, atividades e operacdes
especiais;

Ill - produto: o bem ou servico que resulta de uma agao, destinado a um publico-
alvo (LUZIANIA. Lei Municipal n® 3.677/2013).

Antes ou depois da lei apresentar estes conceitos, ndo ha, em seu texto, situacdes
gue demonstrassem a necessidade de sua utilizagdo. Isso porque até mesmo nos anexos
da lei ndo ha programas especificos, mas sim atividades a serem desenvolvidas, como
aquisicao de veiculos, materiais de informética, entre outros.

Em Alexania a apresentagdo do Plano Plurianual (PPA) foi feita por meio da Lei
Municipal n® 1.266/2013, datada de 3 de outubro de 2013, onde se vé que ndo ha qualquer
preocupacdo programética ou de planejamento da administragdo por meio desta lei. Muito
embora o artigo 3° preveja que “As codificagdes de programas e agdes deste Plano serdo
observadas nas leis de diretrizes or¢camentarias, nas leis orgcamentarias anuais e nos
projetos que os modifiquem”, ndo se verifica na lei, ou em seus anexos, a apresentagao de
nenhum projeto ou programa de governo. O artigo 1° até faz referéncia aos Anexos | e Il da
Lei como forma de cumprimento da previsdo constitucional, todavia o que se tem nos
anexos é apenas para cumprimento das formalidades. No Plano Plurianual de Alexania néo
h& nenhum programa ou planejamento estampado, ou melhor, reflete-se apenas um
planejamento econémico das diversas areas da administracdo publica municipal. Isto porque
se trata apenas de um planejamento baseado no somatério de valores e percentuais que
serdo gastos no decorrer dos proximos quatro anos.

Diante dos valores houve apenas uma programacdo orcamentdria dentro de uma
previsdo e colecionou-se como sendo 0s gastos anuais dentro dos proximos quatro anos
com a aplicacdo de 25% para cada um dos quatro anos subsequentes, com rela¢do ao todo.
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Embora esta situagdo seja, por demais, merecedora de criticas, no decorrer da pesquisa
constatou-se que isso é fato comum na legislagdo dos municipios que foram objetos de
analise. Os municipios de Alexania, Cabeceiras de Goias, Cocalzinho de Goias, Cristalina,
Mimoso de Goias, Padre Bernardo, Pirendpolis, Planaltina, Valparaiso de Goias e Vila Boa
apresentam Planos Plurianuais sem a contemplac¢do de programas ou projetos, mas apenas
leis que seriam um compéndio das leis orcamentarias anuais para 0s proximos quatro anos.

Esta forma de apresentagdo do Plano Plurianual é totalmente dissonante da ideia do
gue é este ato normativo. O Plano Plurianual deveria ser a lei que ja implica na fixacdo de
metas, diretrizes ou planos de governo que se inserem dentro da fungdo publica
governamental e que serdo executados pela administracdo publica, nos préximos quatro
anos, no exercicio da fungdo administrativa. Ao plano, competiria a dire¢do politica do
governo e a decisdo sobre as politicas publicas.

A desvalorizacdo do Plano Plurianual nestes municipios é tamanha que em
Planaltina de Goias primeiro foi publicada a Lei Orcamentaria Anual para o ano de 2014 (Lei
Municipal n® 999/2014) para depois vir a lei que dispde sobre o Plano Plurianual para o
periodo de 2014-2017 (Lei Municipal n® 1.000/2014). No meio deste atropelo legislativo, n&o
houve a edi¢do da Lei de Diretrizes Orcamentarias.

No municipio de Padre Bernardo foi um pouco diferente, mas também sem a devida
organizacdo legislativa. Em 20 de junho de 2013 é publicada a Lei Municipal n® 936/2013
que “Dispde sobre as Diretrizes Gerais da Lei Orcamentaria de 2014 e da outras
providéncias”. Todavia, a Lei Municipal n® 953/213 que “Dispde sobre o Plano Plurianual do
Municipio de Padre Bernardo para o periodo de 2017 e da outras providéncias” somente é
publicada em 13 de dezembro de 2013. No mesmo dia em que é publicada 2014 a Lei
Orcamentéaria Anual do Municipio, Lei Municipal n® 954/2013.

A Lei de Diretrizes Orgcamentérias (LDO) e os orcamentos anuais tém de ser
compativeis com o que dispde o PPA, bem como todos 0s planos e programas municipais,
regionais e setoriais previstos na Constituicdo ou quaisquer outros instituidos durante um
periodo de governo. Nenhum investimento cuja execucao ultrapassar um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no PPA ou sem a lei que autorize tal
inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade. Ou seja, o PPA é concebido com um
evidente carater coordenador das ac¢fes, 0 que sera dificil nestas situacfes ja que houve
uma inversao legislativa.

Quanto maior o conhecimento do objeto e objetivos da politica publica, maior sera a
possibilidade de efetividade de um programa de acdo governamental. A eficacia de politicas
consistentes estd diretamente ligada ao grau de articulagdo entre o planejamento, a
legislacdo, os poderes e agentes publicos envolvidos. Isto porque em diversos campos, em
especial a saude, educacao e previdéncia, as prestacdes do Estado resultam de operacdes
dentro de um sistema extremamente complexo de estruturas organizacionais, recursos
financeiros, figuras juridicas, cuja apreensdo e apresentacdo sdo as chaves para o0
desenvolvimento de politicas publicas efetivas e bem-sucedidas.

Onze dos municipios da Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e
Entorno (RIDE-DF) que foram pesquisados demonstram falta de técnica de planejamento e
organizacao para as politicas publicas, conforme visto anteriormente. Saindo destes planos,
sem grande técnica legislativa-orcamentaria, tem-se, no primeiro momento, o Plano
Plurianual de Luziania, onde comeca a haver um esbo¢o do que seria um planejamento
ligado, a0 menos em tese, as propostas eleitorais de 2012:
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Art. 2°. Este Plano Plurianual foi elaborado observando as seguintes diretrizes para
as acdes da Administracdo Municipal de Luziania:

| - proporcionar a intensificacdo das relagdes com municipios vizinhos, tendo como
objetivo a solugdo conjunta de problemas comuns;

Il - garantir uma melhor condi¢do de ensino aos alunos da rede municipal, com uma
alimentacgéo digna, objetivando a redu¢éo de repeténcia e da evaséo escolar;

Ill - garantir & populagdo de baixa renda, o direito ao acesso a programas de
habitacdo popular;

IV - promover a cidadania e a inclusdo social, promovendo a implementagéo das
acOes nas areas de servigos publicos, educacao, saude, seguranca e habitacéo;

V - criar condi¢gdes para o desenvolvimento sécio econémico do municipio, com o
objetivo de aumentar o nivel de emprego e melhoria de renda;

VI - integrar os programas municipais com os do &mbito Estadual e do Governo
Federal (LUZIANIA. Lei Municipal n® 3.677/2013).

Este € o0 Unico artigo do Plano Plurianual do municipio de Luziania que guarda
alguma relagdo com o direcionamento politico a ser perseguido pela administragéo; isso €
pouco perto do que se espera de um planejamento. As diretrizes apresentadas sao
genéricas e nao ha uma correlagdo com as propostas do programa eleitoral. Mesmo sendo
apenas diretrizes para a elaboracdo do plano, ndo ha um nexo plausivel, muito embora o
programa de campanha do concorrente eleito deva ser fonte inspiradora dos rumos que o
municipio devera seguir.

Um avanco no planejamento do Plano Plurianual é encontrado na Lei Municipal
n® 1.259/201, do municipio de Corumba de Goias, e na Lei Municipal n® 1.283/2013, do
municipio de Buritis-MG. Previu-se em ambas as legislacdes as diretrizes para o Plano
Plurianual, e os objetivos a serem alcancados com ele:

Art. 2° - O Plano Plurianual tem como diretrizes:

| - promocgao do desenvolvimento sustentavel e solidario;

Il - realizagdo de politicas publicas para a cidadania, a afirmacéo dos direitos e da
justica social;

Ill - efetivacdo da democracia, da qualidade da gestdo publica e a ampliagdo da
participagdo popular (CORUMBA DE GOIAS. Lei Municipal n® 1.283, de 27 de
novembro de 2013).

O artigo supracitado, muito embora refira-se a lei municipal de Corumba de Goias,
também é encontrado ipis litteris na legislacdo do municipio mineiro de Buritis. Novamente
se esta diante de diretrizes genéricas, do mesmo modo que no Plano Plurianual de Luziania.
As diretrizes dos planos de Corumba de Goias e Buritis guardam relagdo com o Programa
de Governo registrado na Justica Eleitoral, pois as diretrizes legalmente apresentadas sao
genéricas e aptas a alcancar as propostas, todavia ndo individualizam as atividades e
caracteristicas de cada um dos municipios.

Mesmo no campo do desenvolvimento estratégico, contemplado no Plano Plurianual
dos municipios de Corumbéa de Goias e Buritis-MG, séo praticamente idénticos em relagéo
aos seus objetivos:

Art. 3% - Os objetivos estratégicos a serem alcancados pelo Plano Plurianual s&o:

| - Estimular a geracéo de trabalho e emprego em vérios setores da economia local,
através do incentivo ao empreendedorismo, a fim de promover a geracdo e
distribuicdo da renda;

Il - Implementar politica municipal de abastecimento alimentar, capaz de estimular a
producdo diversificada da agropecuéria, a fim de incidir na geracdo de renda e
empregos no campo, com atencao especial para a agricultura familiar;

Il - Qualificar a infraestrutura urbana e rural, especialmente para resolver problemas
estruturais pela intervengédo em pontos estratégicos;
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IV - Promover o comprometimento de agentes publicos e privados com a
conservacao e 0 uso sustentavel dos recursos naturais, por meio de estratégias de
desenvolvimento sustentavel;

V - Estimular o desenvolvimento cientifico e tecnolégico, a fim de criar as bases para
transformar o municipio em pélo de referéncia;

VI - Garantir o direito humano a saude, por meio de promogé&o de politicas publicas
que efetivem o acesso universal aos servigos e agdes em saude, desenvolvidos com
qualidade e para efetivar a realizac&o do Sistema Unico de Satde (SUS);

VIl - Garantir o direito humano a educagdo, por meio da promocdo de politicas
publicas que efetivem a educacao basica como mediagdo para a aprendizagem e o
exercicio da cidadania;

VIl - Garantir o direito a assisténcia social, por meio da promocé&o de politica publica
articulada e coordenada que promova e proteja, com prioridade, os segmentos
sociais em situagdo de maior vulnerabilidade;

IX - garantir o direito a acessibilidade e a mobilidade, por meio de a¢fes e servigos
adequados e que promovam a integragdo cidada aos varios espagos urbanos;

X - Garantir o direito humano & moradia adequada, com atengdo especial as
populagcdes de menor renda, atuando na ampliacdo do acesso a moradia de
interesse social;

Xl - Garantia do direito humano ao desenvolvimento artistico e cultural, por meio de
politicas publicas de promocéo da cultura popular, do desporto e do lazer;

XIl - Contribuir com a promog¢éo do direito de viver livre da violéncia, por meio de
acOes de integracdo comunitaria e de articulagdo das acOes de seguranga publica
com cidadania;

Xl - Garantir o direito a cidade, por meio de mecanismos de participacdo da
populacéo nas definicdes sobre planejamento urbano e de incluséo de populagbes
residentes em areas de risco;

XIV - Ampliar os programas de incentivo industrial, com presenca forte e estratégica
nos féruns e instancias regionais e estaduais;

XV - Promover o acesso amplo e transparente a informagdo publica, a fim de
fortalecer o exercicio da cidadania e da participagdo democratica;

XVI - Garantir a participagdo qualificada, permanente e consistente da cidadania na
definicao e na implementacao de politicas publicas municipais;

XVII - Oferecer servigos publicos qualificados para a garantia de direitos da
cidadania, por meio da criacdo de condi¢cbes fisicas, de pessoal e de controle
administrativo e financeiro;

XVIII - Garantir recursos financeiros para a implementagéo das prioridades politicas
municipais, por meio do incremento do orgamento publico com receitas proprias e
com captagdo junto a orgdos federais e estaduais (CORUMBA DE GOIAS. Lei
Municipal n® 1.283, de 27 de novembro de 2013).

A igualdade do texto normativo vai além da enumeracédo do artigo que contempla os
objetivos dos respectivos Planos Plurianuais, ambos no artigo 3° da Lei, e se faz presente
numa igualdade textual da lei. Apenas o inciso XIV, do artigo 3° da Lei Municipal
n® 1.283/2013, de Buritis-MG, é diferente e tem a seguinte redagao: “Consolidar o Municipio
como polo regional, com presenca forte e estratégica nos féruns de instancias regionais e
estaduais”. Os incisos | ao Xlll e XV ao XVIII sdo de idéntica redacdo nas leis dos dois
municipios, isto porque sdo objetivos genéricos e que poderiam fazer parte do Plano
Plurianual de municipios de quaisquer das regifes brasileiras, em estados como Amazonas,
Mato Grosso, Piaui, Sdo Paulo ou Santa Catarina, ou qualquer outro.

Seria até admissivel uma semelhanca dos objetivos entre 0s municipios, ja que
integram a mesma regido econémica e de desenvolvimento, todavia ndo é o caso posto. O
que se tem é uma copia praticamente fidedigna dos Planos Plurianuais destes municipios. E
lamentével que exista uma identificagéo téo forte e incapaz de individualizar objetivos, ja que
a dimensdo estratégica do Plano Plurianual deve ser coerente com 0S COMpPromissos
firmados pelo entdo candidato com a sociedade.
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2.3. Esbocando um planejamento

Depois que as propostas de programas de governo entraram e superaram a agenda
politica eleitoral, ja € hora de comecar a implementar os programas. Enquanto a maioria das
decisGes politicas identifica os meios para perseguir seus objetivos, as escolhas
subsequentes tém de alcancar resultados. Para que as politicas publicas funcionem é
preciso se alocar fundos, designar pessoas e desenvolver regras de como proceder.

Os sete municipios, dentre os vinte e um pesquisados, apresentam em seu Plano
Plurianual um embrido do que seria um planejamento para os préximos anos de governo.
Os municipios de Abadiania, Agua Fria de Goias, Aguas Lindas de Goias, Cidade Ocidental,
Formosa, Novo Gama e Santo Antbnio do Descoberto contemplam na lei que disp&e sobre o
Plano Plurianual dispositivos que fazem parte de uma visdo de planejamento de politicas
publicas. Em todos estes municipios o planejamento fez constar em anexos das leis que
instituiram os devidos Planos Plurianuais, contemplando-se quase sempre com a seguinte
redagdo: “Art. 5° [...] 8 1° As Planilhas que compde o Plano Plurianual, representadas no
Anexo | desta Lei serdo estruturadas em programa, objetivos, publico alvo, produto, unidade
de medida, meta, valor.” (AGUAS LINDAS. Lei Municipal n? 110/2013, de 23 de dezembro
de 2013.).

Na auséncia de regulamentacdo, os PPAs vém sendo desenvolvidos segundo o
entendimento dos responsaveis por sua elaboracdo e a interpretacdo que fazem do § 1° do
artigo 165. Os apresentados por estes municipios apresentam ideias elaboradas no texto da
lei que institui o Plano Plurianual, visto que, techicamente falando, estariam praticamente
perfeitos, posto que a lei contemplaria programa, objetivos, publico-alvo, produto, unidade
de medida, meta, os valores a serem dispendidos e avaliacdo dos resultados. Entretanto,
guando se passa a analise dos anexos da lei, vé-se que nao passam de carta de intencdes
introdutdria — sempre bastante generosa e audaciosa —, seguida de orcamento plurianual de
investimentos e das demais despesas exigidas, com pouco ou nenhum nexo com as
inten¢des anunciadas.

No municipio da Cidade Ocidental, no anexo do PPA, constam dois programas para
serem desenvolvidos pela Secretaria Municipal de Industria e Comércio, que seriam 0
programa “Incentivo ao Turismo” e “Programa de Desenvolvimento Econémico”. O programa
de “Incentivo ao Turismo” tem por objetivo: “O municipio em razdo de ser uma cidade de
belezas naturais e de proximidade com a Capital Federal e estadual, possui um excelente
potencial turistico, tornando numa 6tima opc¢ao de geragdo de emprego e renda”; e como
publico-alvo/justificativa “municipio da Cidade Ocidental/incentivo ao turismo”, apresentando
a seguinte acdo, metas fisicas e financeiras (CIDADE OCIDENTAL, Lei Municipal
n® 923/2013):

Tabela 11 - Programa de incentivo ao turismo em Cidade Ocidental

AGAO Metas Fisicas Metas Financeiras (R$)
Agéncia 2014 | 2015 | 2016 | 2017 2014 2015 2016 2017
Municipal
de Turismo 25% 25% 25% 25% 317.500,00 372.000,00 436.500,00 512.910,00

Fonte: Cidade Ocidental (2013)
Elaboragao: O autor

A necessidade e a potencialidade para o desenvolvimento do programa foram
anunciadas no momento de apresentacdo das atividades: as ac¢des sdo limitadas a uma
agéncia de turismo, que provavelmente seria uma superintendéncia ou um 6rgédo ligado a
Secretaria de Industria e Comércio. Nao restando a¢des, a serem desenvolvidas, que sejam
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aptas ao incentivo do turismo na cidade. Soma-se apenas a uma matematica para o
cumprimento de metas fisicas no percentual de 25%, nada mais do que 1/4 de
desenvolvimento por ano, ja que o Plano Plurianual se aplica ao periodo de quatro anos. Ja
as metas financeiras apenas sao indicativos orcamentarios para aquele ano, com reajustes
anuais com o mesmo percentual. A falta de clareza, estruturacao e objetividade na proposta
também se fazem presentes no outro programa desta secretaria, que tem o mesmo publico-
alvoljustificativa e como objetivo “criacdo e consecucdo de um planejamento integrado e
abrangente, administrativo, econdmico, social e fisico. Plano de atratividade para empresas,
plano de desenvolvimento integrado e autossustentado, forum, oficinas e diagnésticos”
(CIDADE OCIDENTAL, Lei Municipal n® 923/2013):

Tabela 12 - Programa de desenvolvimento econdmico em Cidade Ocidental

; Metas Fisicas Metas Financeiras (R$)
ACAO

2014 | 2015 | 2016 | 2017 2014 2015 2016 2017

Investimento
em construgdo | 25% 25% 25% 25% 130.000,00 151.000,00 175.700,00 204.790,00
e reforma

Manutencéo
de servigos 25% 25% 25% 25% 580.500,00 687.600,00 815.220,00 967.374,00
administrativos

Incentivo em
atracdo de 25% 25% 25% 25% 226.000,00 262.200,00 304.740,00 354.798,00
investimentos

Fonte: Cidade Ocidental (2013)
Elaboragao: O autor

Esta técnica de desenvolvimento de programas do Plano Plurianual foi repetida nos
Planos Plurianuais dos municipios de Abadiania, Agua Fria de Goias, Aguas Lindas de
Goias, Formosa, Novo Gama e Santo Antonio do Descoberto, apenas com varia¢cdes quanto
a qualidade na técnica legislativa. E preciso mais do que este conjunto de previsdes, posto
gue a escolha das diretrizes politicas e 0s objetivos de determinado programa nao sao
simples ideias de acdo, mas sim vetores para implementacdo de formas factuais de atuacéo
no Poder Publico, que levarao aos resultados desejados. Cada vez mais 0os programas
devem exprimir ndo a decisdo isolada e pessoal do prefeito, mas aquelas escolhas
politicamente debatidas no processo eleitoral.

2.4. Plano Plurianual de Unai-MG

N&ao ha legalmente elaborado um modelo légico para a estrutura do Plano Plurianual,
ou um roteiro para formular programas e organizar sua avaliacdo. Contudo, nos diversos
ensinamentos para a analise e desenvolvimento de politicas publicas, € possivel verificar
elementos ou métodos de planejamento que sirvam de efetiva modelagem para programas
governamentais. E preciso que o Plano Plurianual tenha forte perspectiva dinamica, ja que
pode ser entendido como um roteiro crivel para o desenho ou redesenho de programas e
para a propria acdo governamental. Deste modo, estabelecer rela¢des diretas com o plano,
exigir precisdo no desenho das acdes e recuperar a natureza da legislacdo orcamentaria
como instrumento de gestdo. Dessa forma, é dado importante passo no sentido da adocao
da técnica de orcamento por programas, acdes, objetivos e metas.

Os programas pesquisados, em sua maioria, estdo distantes do que se espera de um
planejamento da administracdo publica. O Plano Plurianual de Unai-MG é o que mais se
aproxima do que se espera cientificamente de um planejamento. Ndo que ele seja um
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modelo a ser adotado, mas esta bem proximo do que se tem nos estudos de planejamento
de politicas publicas apontados por Bucci (2006) e Bercovici (2007). A Lei Municipal
n® 2.894/2013, de Unai-MG, apresenta quatro anexos:

Art. 12 (..)

Paragrado Gnico. 1° Integram o Plano Plurianual:

I - Anexo | (Orientagéo Estratégica de Governo);

Il Anexo Il (Rol de Programas de Governo);

Il - Anexo Ill (Programas de Governo); e

IV - Anexo IV (Prioriedades e Metas para 2014 (Unai, Lei Municipal n® 2.894/2013).

O Anexo | esta dividido em: 1. Macro-objetivos; 2. Diretrizes; 3. Da Alocacdo dos
Recursos; 4. Objetivos e Metas da Acdo Governamental. Com esta divisdo ha uma
apresentacdo de um ciclo para as politicas publicas que se deseja alcancar dentro do
municipio de Unai-MG. Os macro-objetivos deste governo sdo quatro:

Dentre inUmeras preocupagfes, 4 macro-objetivos de governo orientardo a acao do
governo municipal no periodo 2014-2017:

1) a realizagdo de intervencdes urbanisticas voltadas para a expanséo ordenada da
cidade e a ampliagdo das habitag6es de interesse social;

2) a efetiva construgdo de uma estrutura administrativa moderna, agil e eficiente,
que garanta a preservacdo do patriménio e eficacia nos gastos do dinheiro
publico;

3) areducdo dos desequilibrios econdmicos, sociais e espaciais do municipio; e

4) a busca de investimentos produtivos para incremento da economia local (Unai,
Lei Municipal n® 2.894/2013).

A apresentacdo destes quatro marcro-objetivos demonstra que o PPA foi elaborado
como se estivesse embasado por uma teoria e uma metodologia préprias de um conceito
definidor de Plano Plurianual ou de uma modalidade de planejamento de médio prazo. E
decorréncia da importancia atribuida pelo Poder Executivo municipal ao processo de
planejamento governamental, pois a ConstituicAo de 1988 determinava que uma lei
complementar estabeleceria as normas para “a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a
organizacao do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orgamentarias e da Lei Orgamentaria
Anual” (Artigo 165, § 9°, da Constituicdo Federal de 1988).

Cada um destes macro-objetivos foram divididos em diretrizes que estariam ligadas
diretamente. Ao final, esperava-se o cumprimento destas diretrizes, que teria como
consecutario o macro-objetivo. Como, por exemplo, as diretrizes para atingir o macro-
objetivo 1:

Macro-objetivo 1 - Realizacdo de intervencdes urbanisticas voltadas para a
expansdo ordenada da cidade e a ampliagdo das habita¢des de interesse social:

1.1. superagdo da ordem urbanistica excludente, patrimonialista e predatoria
vigente, mediante aplicacao de todos os instrumentos do Estatuto das Cidades;

1.2. revisdo e atualizagdo do Plano Diretor vigente, com a incluséo de toda a area do
territorio municipal, com foco no estabelecimento de novas diretrizes para a
expansao urbana direcionada a garantir o direito a moradia das classes menos
favorecidas;

1.3. incentivo aos proprietarios de areas rurais localizadas no interior do perimetro
urbano e aos investidores imobiliarios, para ampliagdo da malha urbana da sede e
incrementar a producdo e a oferta de novos lotes residenciais, comerciais e de
servigos, dotados dos servigos completos de infra-estrutura; e

1.4.realizacdo de obras viarias estruturantes, dotadas de iluminacdo publica,
saneamento basico e sistemas de orienta¢cdo de transito (Unai, Lei Municipal
n® 2.894/2013).

As diretrizes fazem parte do planejamento, ndo permitindo que o gestor se afaste de
seus objetivos. Elas poderdo ser utilizadas na elaboracdo das Leis de Diretrizes
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Orcamentérias e também nas Leis Orcamentarias Anuais no decorrer do mandato. Mais do
que diretrizes, o planejamento também abordou a alocacdo dos recursos do periodo.
Diferente de projetos anteriores, em que a alocacdo de recursos era percentual ou em
valores fixos, apenas com aplicacdo de corre¢cdes anuais, 0 que se apresentou foram
prioridades que serdo tratadas pela administracéo no periodo dos quatro anos:

3. Da Alocacgéo dos Recursos

O Plano Plurianual (PPA) para o periodo 2014-2017 terd também como prioridades,
pelo seu carater consolidador, o investimento em infra-estrutura urbanistica e a
capacitacdo de recursos humanos. A alocacdo de recursos municipais nessas duas
areas sera direcionada preferencialmente para os aglomerados urbanos, carentes
de investimentos modificadores da situacdo de estagnacdo e concentracado
preexistentes (Unai, Lei Municipal n® 2.894/2013).

Em seguida, serdo apresentados, setorialmente, os principais pontos e as formas de
alocacao dos recursos para o periodo planejado. Tudo esta ligado diretamente aos objetivos
apresentados pela administracdo para o periodo de 2014-2017. Ndo h& mais davida de
onde se quer chegar; agora esses serdo os caminhos que o administrador pretende
percorrer para atingir seus objetivos.

Do mesmo modo que os itens anteriores, o planejamento apresenta em seus
objetivos e metas a setoriza¢éo, facilitando o controle do gestor em cada um dos campos de
atuagao do planejamento: “4. Objetivos e Metas da Acdo Governamental. Os objetivos e
as metas, apresentados de forma setorizada, estdo estruturados por areas tematicas e por
projetos e atividades” (Unai, Lei Municipal n® 2.894/2013).

Os objetivos e metas foram divididos nas areas de: 4.1 Infraestrutura: subdividido em
transporte, energia e iluminacdo, comunicacdes e servigos bancérios; 4.2 Recursos hidricos;
4.3 Agricultura; 4.4 Inddstria e Comércio; 4.5 Turismo; 4.6 Meio Ambiente; 4.7
Desenvolvimento e Assisténcia Social: subdividido em assisténcia social, saude, educagéo,
saneamento, habitacdo, desenvolvimento urbano e desporto; 4.8 Administracdo Publica:
subdividido em planejamento e administracdo publica, desenvolvimento regional, defesa
judicial e extrajudicial do municipio, area fiscal e fazendaria. Todos estes itens e subitens
apresentam acdes que serdo desenvolvidas, apresentando desordem entre o objetivo e a
meta onde se deseja chegar.

A precariedade dos outros Planos Plurianuais analisados, até mesmo enquanto
definidores de prioridades e balizadores da intensidade com que deveriam ser
implementados projetos e atividades a serem desenvolvidos, faz com que o planejamento
do municipio de Unai-MG esteja distante dos demais analisados. Ndo é um modelo perfeito,
€ certo que nao, todavia o reducionismo conceitual e o distanciamento dos prefeitos e
vereadores fazem dos demais Planos mais um documento formal, um simples cumprimento
de determinagfes constitucionais.

No Anexo Il da Lei Municipal n® 2.894/2013, do municipio de Unai-MG, constam os
programas que o governo municipal pretende desenvolver durante o periodo de vigéncia do
Plano Plurianual. O anexo do plano é desenvolvido por problemas, enfrentando-os mediante
acdes organizadas por programas com objetivos, embora em alguns casos ndo muito bem-
definidos. Com a articulagcéo do plano ao orcamento, permite chegar muito mais perto da
complexidade do mundo real que as demais formas apresentadas de planejamento e
orcamento. Dentro de sua justificativa, houve uma tentativa de explicar os problemas,
conceber acdes, que para quem planeja seriam eficazes, definindo com rigor seus produtos:
acdes, custos e prazos. Desse modo, cria-se as possibilidades para dar partida na adoc¢éo
do planejamento estratégico publico, e ndo com intengbes difusas e discursos vagos.
Embora passivel de criticas por especialistas das areas do direito, economia ou politicas
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publicas, é um planejamento com claros elementos aptos a subsidiar as Leis de Diretrizes

Orcamentérias do periodo planejado.

Figura 2 - Anexo Ill do Plano Plurianual de Unai-MG

Flano Plurianual 20142017
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O Plano de Unai-MG n&o € apenas um guia para a a¢do, mas um texto bem
elaborado, revelador de uma realidade mais complexa. Sua articulacdo é consistente com
0s projetos e acdes que, ao final, podem ndo acontecer plenamente, mesmo se repensados
e redimensionados a cada exercicio financeiro (orcamentos anuais). Em grande medida,
isso decorre do fato de que este Plano Plurianual peca pela inexisténcia de sistemas de
monitoramento e avaliagcdo que permitam decisfes seguras e direcionadas para a conducéo
do governo no dia a dia. Ou seja, falta a pratica de planejamento, para além da elaboracéo
de planos e orgamentos, mas sim enquanto instrumento de direcao estratégica publica.
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3. O PLANO DE GOVERNO DEVERA REFLETIR NA
LEGISLACAO ORCAMENTARIA

Durante a pesquisa realizada constatou-se que as leis municipais que estabeleceram
0s Planos Plurianuais (2014-2017) dos municipios que compde a RIDE-DF em sua maioria
mostraram-se falhas e longe de serem verdadeiros planejamentos. Entretanto, deveriam ser
formas de instrumentalizagdo dos ideais politicos divulgados durante a campanha eleitoral,
posto que a chamada plataforma de governo apresentada na campanha deveria ser a base
para formalizacdo do PPA.

Durante o periodo eleitoral, os candidatos utilizam promessas e compromissos de
campanha na propaganda. O programa registrado serve de base para debates e discussdes
do eleitor; entretanto, sua utilidade ndo se encerra com o fim da propaganda. A realizacéo
da eleicdo, com a proclamacéo do eleito, a diplomacéo e a posse ndo devem desvincular o
candidato eleito dos programas que apresentou para convencer o eleitor. O primeiro
momento, para buscar colocar em pratica os projetos que o novo gestor publico pretende
executar no decorrer do seu mandato, € a confeccdo do Plano Plurianual, que deve ser
elaborado no 1° ano de mandato, até quatro meses antes do encerramento do exercicio
(art. 35, 8 2°, do ADCT). Ele deve contemplar os programas, objetivos, metas e indicadores
para a administracdo publica para os préximos quatro anos.

Posterior as elei¢cdes, o debate politico deve ser efetuado com o Poder Legislativo,
com os representantes do povo, para demonstrar o carater democratico do planejamento.
Apoés essa etapa € necessario que o poder publico se vincule ao planejamento aprovado e
transformado em lei. O Ginico meio para isso € uma vinculagéo do plano com o orgamento. E
preciso mais. E preciso maior comprometimento do plano apresentado com o plano
executado. As leis orcamentarias sao apenas normas técnicas que nado tém o condao de
permitir um controle de execu¢do ao plano de atuagdo do Estado. Elas apresentam apenas
um controle fiscal.

3.1. O Plano Plurianual e os valores politicos e ideoldgicos

O delineamento das politicas publicas enseja o vinculo entre os valores politicos
feitos na escolha governamental e 0 modo de realizacdo dessas escolhas. Essa interacdo
entre as opcbes advindas do macro policy, isto é, as escolhas politicas que autorizam a
chegada desta ou daquela autoridade aos postos de comando da administragdo publica,
além das rotinas e atos concretos que materializam a exteriorizacdo da acao governamental
evidenciam uma série de desafios. Nesse processo, a preparacao ocupa papel fundamental,
pois a um sO tempo vincula o ambito de obrigacBes ou pretensdes politicas e indica o
processo de idealizagdo das opgdes politicas de eleicdo das politicas publicas.

De preliminar tem-se que é imprescindivel a consciéncia de planejamento, levando-
se em conta principalmente a disparidade de ideais politicos. A elaboracdo de um plano,
embora se materialize por meio de procedimento de carater eminentemente técnico, realiza
um processo politico, que, por sua vez, se externa tanto pelo Plano Plurianual (mais amplo)
guanto pelos consecutivos diplomas normativos que versam sobre o planejamento, a
reserva e a execucao or¢camentaria.
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O programa de planejamento de um governo, exposto no periodo eleitoral, em geral
deve estabelecer um guia claro o suficiente para dar a conhecer quais serdo as prioridades
da gestdo. As propostas de governo normalmente reinem valores politicos e ideol6gicos em
suas propostas de politicas publicas para impelir certos interesses e desvalorizar outros. A
proposta eleitoral, nessa perspectiva, encontra-se constantemente em tensdo com o0
processo de institucionalizacdo das politicas publicas. Essa institucionalizagéo, vale recordar,
€ literalmente responsavel pelo carater de permanéncia da manifestacdo da acdo
governamental. A estruturacéo e a organizagao, despersonalizadas pelo Poder Publico, dos
orgaos e servicos publicos, e também das a¢des de iniciativa privada, quando conectadas
com programas de ac&o governamental, asseguram justamente a expressédo formalizada da
politica publica e d&do a ela uma dimenséo sistematica (BUCCI, 2013).

As explanac@es das propostas no decorrer do periodo eleitoral, por meio do debate e
inseridas no plano de governo, sdo a expressdo da politica geral do candidato. Mais do que
um prospecto, € uma acdo de direcdo politica, pois enfatiza a posicdo ideoldgica por meio
de um conjunto de medidas coordenadas e expectativas. Tal designio, portanto, ndo pode
se restringir a mera enumeracdo de protestacdes, uma vez que, apos a posse, devem se
traduzir em acdes concretas de vontade estatal. Justamente por demonstrar esse elemento
volitivo estatal, esta intencdo desassocia-se da simples proposta do debate politico-eleitoral
para se padronizar como opc¢ao politica de governo e diretriz de acdo governamental do
governante.

A passagem do discurso politico do candidato para acdo de governo € assinalada
justamente por essa consolidacdo da vontade estatal. Esta consideracdo absolutamente
implica que a proposta se fixe conforme os marcos minimos de seguimento e permanéncia
da acdo estatal. E essa regra, que simultaneamente restringe e orienta 0 desenho da
manifestacdo da acdo governamental, orienta-se precisamente pela Constituicéo.

Dessa forma, como explica Gilberto Bercovici (2007), ndo existe planejamento
“neutro”, pois se trata de uma escolha entre varias possibilidades. A escolha, longe de ser
inesperada, é regulada por valores politicos e ideolégicos, que, no caso brasileiro, devem
estar destacados impreterivelmente no texto da Carta Magna. O planejamento deve, ainda,
ser absorvido dentro do contexto de legitimagdo do Estado por sua capacidade de realizar
objetivos predeterminados. O parametro da ideia de planejamento é, de fato, encalcar fins
que alterem a situacdo econdmica e social vivida naquele momento. E uma atuacdo do
Estado direcionada essencialmente para o futuro.

Asseverar que o planejamento € um processo politico autoriza visualiza-lo como
reflexo das relacBes sociais (e politicas) de producédo. Por isso, € tdo importante questionar
“‘quem planeja”, “quais os objetivos e meios” e “em fungdo de quais grupos de interesse”
(RATTNER, 1979, p. 160). Como processo politico, a parcela do poder detida pelos
respectivos grupos sociais sera motivo terminante para a eleicdo de quais problemas serdo
abordados e a deliberacdo sobre as possiveis solu¢cdes a serem construidas. Por isso, essa
atencao deve almejar ndo s6 o0 momento propriamente da gestdo, mas retornar ao proprio
debate politico-eleitoral.

No ambito das politicas publicas, o planejamento se inclui diretamente no processo
legislativo e, portanto, é parte integrante do processo or¢camentario, uma vez que 0
candidato, ao elaborar o planejamento no campo das politicas, deve fazer um paralelo com
a legislacdo orcamentaria. Ressalte-se que o planejamento deve ser direcionado ao
interesse geral; porém, devera, de antemdo, estar em conformidade com a legislagédo
or¢camentaria, para sé entédo ser devidamente aplicado, ja que sua execucao é programatica
e ndo tem aplicacdo imediata.
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Em um estudo mais aprofundado acerca do processo orgamentario, sob o aspecto
politico, verifica-se que este se designa como um dispositivo, em funcdo de grupos sociais
ou regides, voltado para a resolucdo de necessidades e problemas e cujo objetivo é servir
de propulsor do bom funcionamento dos servicos publicos. E é sob esse aspecto que se
objetiva analisar o orgamento quando se fala em “planejamento” versus “orcamento” versus
‘programa”.

Sabe-se que a elaboracdo da pecga orcamentéria é também um nitido exemplo de
discricionariedade do legislador. As decisdes politicas promovem a destinacdo das receitas
publicas e a forma mais adequada de gastar os recursos arrecadados pelo Estado. E essa
discricionariedade, por exemplo, que possibilita ao Estado gastar mais ou de maneira mais
eficiente.

O poder publico tem a liberdade de fazer a opgdo por investir mais em determinada
area, para, assim, oportunizar o efeito multiplicador de recursos em prol de outro tipo de
investimento em outra area também essencial. Por outro lado, o mesmo poder pode optar
por gastar mais sem, no entanto, buscar a eficiéncia referida. S&o, de fato, escolhas
politicas.

Esta é uma diferenca primordial que deve ser levada em consideracdo quando se
estrutura uma pecga orcamentdaria. Saber quais séo essas escolhas politicas € imprescindivel
para que, seguidamente, elas possam ser encaixadas nos limites de receita que um Estado
possui. O processo decisério dos infortinios publicos é influenciado pelo debate politico e
deve atentar a um marco oriundo do planejamento orcamentério e financeiro do Estado.
Com escolhas politicas claras e bem-alicercadas, em que haja a interacdo entre o poder
publico e o0s grupos sociais, pode-se alcancar a construcdo de um orcamento
verdadeiramente voltado a beneficiar a sociedade.

Nessa coeréncia, o ato de planejar € o corolario de uma escolha politica de
prioridades e, como tal, retrata as necessidades consideradas mais importantes e que
devem ser observadas pelo Estado brasileiro.

3.2. O PPA como processo de formulacdo de politicas publicas

Todo pais em crescente progresso, como se espera que seja o caso do Brasil, é
apontado pela oscilacdo de receitas de um ano para outro, e essa dinAmica deve se
adequar a lei orcamentéaria. Quando ha o declinio de receita, raramente ocorre 0 consenso
sobre qual politica publica sofrera cortes, e muitas vezes ha demora demasiada quando
sobra dinheiro para novos investimentos. Dai é que deve haver um processo de
planejamento que esteja nitidamente ligado ao Plano Plurianual.

O Plano se apresenta como uma peca singular até por uma questao organizacional.
A sistematizacdo de receitas e despesas em um Unico documento permite maior
assimilacdo do sistema orcamentario, dando a conhecer a origem e a natureza das receitas
publicas, a direcdo a cada 6rgdo e a competéncia da administracdo. Ademais, a
organizacao do PPA autoriza a administracdo e a sociedade a confrontarem valores globais
de receita e despesa, possibilitando-lhes a compreensédo do valor do endividamento publico
e outras espécies de dispéndio que possam envolver os investimentos, garantindo maior
seguranga de planejamento, pois poderdo ser avistadas as possibilidades de déficit ou
superavit.

O bom equilibrio orcamentario, consequentemente, pressupde o planejamento como
condicdo essencial e fundamental para que um pais, estado ou municipio adquira a
confianga de setores, organismos e Estados nacionais e internacionais.
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Vale observar que as politicas publicas realizam papel indispensavel no
enfrentamento da desigualdade social no Brasil porque o préprio fundamento da politica
publica é a indispensabilidade de concretizacéo de direitos por meio de prestacdes positivas
do Estado, o que s0 se sucede com planejamento concreto e equilibrio orgcamentario. Desse
modo, o equilibrio orcamentario adquire forma e énfase no Plano Plurianual, cuja esséncia é
programatica e deve conter principios e metas de uma gestdo ou governo. Ainda assim, sem
planejamento o PPA se transforma em uma genuina peca sem capacidade de persuadir 0s
demais instrumentos legais que integram o sistema or¢gamentario.

O Plano apresenta como caracteristica basilar ser o mais abrangedor dos
instrumentos que compdem o sistema legal orgcamentario, uma vez que prescreve diretrizes,
objetivos e metas de forma regionalizada para todas as ulteriores despesas de capital e para
0s programas de duracdo continuada. A partir do PPA, deve ser convencionado um plano de
investimentos para projetar, em longo prazo, diretrizes de planos e programas da
administracdo nacional, regionais e setoriais, conforme previsto na Constituicdo. Por
conseguinte, verifica-se o papel relevante do Plano Plurianual no processo de elaboracgéo de
politicas publicas. Ele define e limita o planejamento e apresentacédo de politicas publicas
que guardem particularidade com os problemas eleitos e aptiddo de efetividade, ao mesmo
tempo que faz referéncia a elas, em face dos resultados que dele se espera. (SILVA e
SUXBERGER, 2017)

Ao conhecer com mais afinco a peca orcamentaria, é possivel assimilar as decisGes
politicas tomadas pelos dirigentes de cada 6rgao para a elaboracdo de uma acéo especifica,
e, mais do que isso, é possivel averiguar a relacdo e a conveniéncia dos gastos a partir de
cada ponto isolado do orgcamento. A construcdo do orgcamento prognostica a conciliagcdo de
diversas atividades e preferéncias, que, para serem coerentes, dependerdo sempre de uma
visdo geral do que a sociedade realmente solicita e necessita.

E neste sentido que a elaborago orcamentéaria é essencial para a idealizacéo de um
bom modelo, desde as eleicbes, quando sao explanadas as propostas a populagéo, até sua
autorizacdo e execucgdo. Projetar os gastos publicos resume-se em uma atitude primordial
para o bom desenvolvimento.

Irene Rubin (1997) observa que a busca de uma previsibilidade dos gastos publicos,
ao contrario de todo o planejamento empresarial ou doméstico, encontra um agravante
guando se estuda o orcamento publico, pois constantemente os diversos atores politicos
promovem interferéncias que alteram 0s rumos orcamentarios de todas as formas. A
esquematizacdo orgcamentdaria ganha mais forgca como instrumento delineador do orcamento
publico, capaz de permitir que o orcamento nao seja uma pec¢a meramente técnica ou
contabil, mas sim um instrumento efetivo de escolhas de politicas publicas que servirdo,
inclusive, para estruturar o modelo de Estado que se pretende ter.

As metas e planos de governo ndo devem dissonar daquelas previstas no PPA e
precisam ser guiadas pela préopria lei orgamentaria. Dai aflora um novo entendimento: a
vinculacdo das propostas eleitorais ao Plano Plurianual como modelo de planejamento das
politicas publicas, haja vista o papel substancial das politicas publicas na dinamica eleitoral.

3.3. Vinculacédo do PPA as propostas registradas dos candidatos

Na esfera eleitoral, os candidatos sustentam-se em uma uUnica necessidade:
encontrar 0os meios necessérios a fim de assegurar sua reeleicdo. Faz-se, assim,
imprescindivel uma técnica que garanta a sociedade maior confiangca na concretizacao dos
beneficios discursados durante o periodo eleitoral.
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Jean-Luc Migué (1997) ensina que, em sistemas politicos federativos onde a
autoridade sobre a formulacdo e implementacdo de politicas publicas é descentralizada, o
governo central e 0s governos subnacionais competem por um mesmo pool de eleitores ao
ofertar servicos similares em um dado territério. Isto é, ao buscar o apoio do eleitorado por
meio de politicas de gasto social, os governos estaduais ou locais competem com politicas
similares ofertadas pelo governo federal.

A este respeito, André Borges (2010) afirma que a democracia brasileira € um
exemplo de sistema politico no qual o poder de formular e implementar politicas publicas é
significativamente descentralizado entre as esferas de governo e que as autoridades
subnacionais terdo, com frequéncia, tanto incentivos quanto instrumentos para influenciar os
resultados das eleigBes regionais e nacionais e até mesmo construir organiza¢des politicas
relativamente independentes dos partidos nacionais.

As pesquisas sobre o vinculo entre voto e politicas puablicas vém se
consubstanciando na esfera nacional e no Poder Legislativo. Estes estudos procuram
estabelecer uma relacdo entre as emendas ao orcamento da Unido, o desempenho eleitoral
e comportamento legislativo dos parlamentares (AMES, 2001; PEREIRA; RENNO, 2001).

Investigando os paises latino-americanos, Barbara Geddes (1994) reconhece um
“‘dilema politico” enfrentado por todos os presidentes da regido ante duas possiveis
estratégias de utilizacdo da burocracia: o preenchimento de cargos visando maximizar o
apoio politico e garantir maiorias estaveis ou a busca da eficiéncia burocrética, garantindo-
se um melhor desempenho na implementacédo do programa de governo no longo prazo pela
escolha do alto escaldo segundo competéncias técnicas. No Brasil, o dilema identificado por
Geddes (1994) seria reforcado em funcdo da singularidade do nosso sistema politico, que
combina proporcionalidade, multipartidarismo, executivos fortes e formacédo de coalizbes
amplas e heterogéneas.

O munus imposto pela legislacédo eleitoral de reivindicar as propostas apresentadas
pelo candidato no momento do registro da candidatura, perante a Justica Eleitoral, é
exercido muitas vezes com descaso, como se fosse uma mera formalidade, equivalente a
anexar a fotografia. Assim, sdo necessarios subsidios que proporcionem uma verdadeira
vinculacéo das propostas, desde o debate eleitoral, na Justica Eleitoral.

Pleitear dos candidatos que apresentem um plano de governo minucioso, em
consonancia com o Plano Plurianual, no momento do registro da candidatura, significa
harmonizar o discurso e a pratica, de modo que o candidato ndo somente pense ou reflita
sobre uma linha de governo, como também permita ao eleitor postular os compromissos
assumidos.

Partindo da premissa de que o voto se coaduna diretamente com as politicas
publicas, o que faz com que os candidatos empreguem indevidamente essa relacdo para
ganhar as eleicbes, é benéfica a aproximacdo entre o processo de elaboracdo do Plano
Plurianual e o processo eleitoral. Assim, exigir como condi¢cédo para o registro de candidatura
aos cargos do Executivo que seja apresentado plano de governo que siga a estrutura e o
contetido previstos para o Plano Plurianual é responder de forma efetiva as aspiracbes e
anseios da sociedade. O intuito nao é afastar o Plano Plurianual como espelho de programa
para a administracdo, mas fazer com que o programa eleitoral debatido tenha reflexos
diretos no planejamento da administracdo para os préximos quatro anos (SILVA e
SUXBERGER, 2017).

Nao é possivel cogitar que apenas posteriormente a posse 0s governantes iniciem
sua conscientizacao sobre a realidade e a preparacdo de planos. A apresentacdo do plano
de metas na Justica Eleitoral no momento do registro da candidatura aumenta a qualidade e
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a credibilidade do processo eleitoral, pois essa atitude exige coeréncia entre o plano do
entdo candidato e aquele futuramente apresentado pelo governante.

Como ja visto, o orcamento sofre alteracdes em virtude do crescimento ou da
estagnacdo da economia, 0 que requer que sua estrutura seja periodicamente revista e
revalidada para buscar o maior ajuste possivel das finangas publicas e diminuir a incidéncia
de alteracdo orcamentéria ao longo do ano fiscal. Apesar da nocao de planejamento perene,
a ideia de adequacgédo do orcamento ndo pode colidir com essa atividade. Estipular prazo de
validade as leis orcamentarias ndo pode parecer inapropriado com a nocado de efetivacdo do
planejamento. A ideia de que o orgamento muda a cada ano diante das circunstancias
contrarias econdmicas e das opcdes politicas dos agentes deve fazer parte do planejamento
de uma nagdo, assim como muitas vezes se impde a necessidade de revisdo da matéria
legislativa pertinente.

Jessé Burkhead (1971) dispensa especial atencao a este tema ao afirmar que:

A dimensdo tempo também afeta a inter-relagdo entre programacéo e elaboracéo
or¢camentaria. Se este fosse um mundo estatico, com economias fechadas, sem
receber influéncias externas, com mudanca tecnoldgica e populacional processando-
se em ritmo constante, entdo a inter-relacdo entre a elaboragdo orgamentaria e a
programacéo seria relativamente simples. Os programas e os planos precederiam os
orcamentos e a elaboracdo orgcamentaria consistiria na implementacéo financeira e
administrativa dos programas, mas o se é utdpico. A populacéo, a tecnologia e a
renda nacional variam desigualmente. Mudancas repentinas em sua grandeza
interrompem o curso normal do planejamento dos programas governamentais.

No Brasil ndo é surpresa que as receitas anuais ultrapassem as estimativas previstas
no orgamento. Dessa forma, a lei orgamentéria ha de ser adequada em virtude de alteragéo
no montante de receitas a serem utilizadas naquele ano fiscal. Assim, também em um
periodo de recessao, pode existir a necessidade de cortes em gastos publicos ja votados e
aprovados pelo Legislativo e que fagcam parte da pega or¢camentaria. Uma mudanca nas
despesas publicas, nesses casos, faz-se necessaria a fim de se adequar o orcamento a
nova realidade econdmica e financeira, repensando arranjos institucionais que incentivem e
promovam maior participacao publica.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

O Poder Publico envolve todos os entes da federagdo, Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios. A presente pesquisa procurou comprovar, ou refutar, se as propostas
registradas pelos candidatos eleitos a Prefeito nos municipios que compdem a Regido
Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE) no momento do registro
de candidatura nas Eleic6es 2012 fizeram ou nao parte do planejamento da administracéo
publica.

Ha, portanto, uma relagdo juridica valida entre o candidato a cargo eletivo de
Prefeito, ditada pela Lei n® 9.504/1997, em seu artigo 11, § 19, inciso I1X, em que determina o
registro da proposta formulada pelos candidatos a cargos eletivos na esfera do Poder
Executivo, propostas essas que serdo defendidas no decorrer da campanha eleitoral.

No decorrer da pesquisa, verificou-se que, muito embora a lei eleitoral preveja como
obrigatéria a apresentagcdo do programa de governo, como documento obrigatério para
deferimento do registro de candidatura para os candidatos aos cargos do Poder Executivo,
entre eles o de prefeito, ndo é dada maior relevancia a este tdo importante documento. Dois
candidatos deixaram para fazé-lo jA no meio da campanha, alguns divulgando documentos
genéricos e simplificados, e tantas outras manifestacdes de desapreco por aquele que
deveria ser o principal documento no qual o eleitor deve se basear para escolher seu
candidato.

Os programas de governo analisados demonstraram pouco conteldo programéatico
para as gestdes municipais, tratando-se muitas vezes de um compéndio de acdes que o
entdo candidato iria realizar se eleito fosse. Houve, inclusive, alguns projetos que
apresentaram propostas juridicamente inexequiveis, por contemplarem matéria
constitucionalmente n&o estabelecida aos municipios.

O presente trabalho objetivou investigar, por meio de pesquisa de campo, a
efetividade das propostas apresentadas pelos candidatos no requerimento de registro de
candidatura ao cargo de Prefeito nos municipios da Regido Integrada de Desenvolvimento
do Distrito Federal e Entorno (RIDE), durante o exercicio do mandato eletivo. Na busca
desta comprovacdo, analisou-se os Planos Plurianuais que foram apresentados pelos agora
Prefeitos, e posteriormente aprovados pelas Camaras de Vereadores daqueles municipios.

E evidente que ndo ha como exigir no programa de governo o mesmo detalhamento
do Plano Plurianual, até porque o candidato s tera pleno conhecimento da administracao
publica e podera dispor das informacdes necessarias ap0s assumir 0 cargo, exceto aos que
se candidatam a reeleigédo.

A elaboracdo do PPA ndo possui um regramento especifico e objetivo. A visdo que a
Lei n®4.320/64 menciona é gque seria uma previséo plurianual (quadrienal, mais exatamente)
para as receitas e despesas de capital. Nada mais do que isso. Os prefeitos eleitos,
portanto, é que devem elaborar seus respectivos PPAs, e, deste modo, programar a acédo de
seu governo ao longo de seu mandato eletivo, e para o primeiro ano subsequente,
considerando a visdo estratégica desenvolvida no programa de governo registrado
juntamente com sua candidatura, pormenorizando objetivos, técnicas e metas de atuacdo da
maquina publica.
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A vinculagéo da proposta do candidato, no debate eleitoral, ao Plano Plurianual deixa
entrever a dimensdo do Direito como ferramenta a implementacao dos fins da politica
publica e sua dimensdo como instrumento de realizacdo de um ideal democratico. O Plano
Plurianual é visto como um processo de formulacao de politicas publicas, vez que para o
necessario equilibrio orcamentario de um municipio, estado ou pais é necessario que o
vinculo entre as propostas eleitorais e o plano esteja precedido de um efetivo planejamento,
e, inserido em um documento que traga seguranca a sociedade, o Plano Plurianual.

Para tanto, entender que as propostas apresentadas durante o periodo eleitoral sdo
mais do que programas, e sim um ato de dire¢do politica, por reunir valores politicos e
ideolégicos em suas politicas publicas, € salutar para perceber a necessidade das propostas
estarem de acordo com a legislacao orgamentaria.

Todavia, durante os estudos dos Planos Plurianuais dos municipios que compdem a
RIDE-DF, verificou-se que na pratica o PPA esta muito distante de ser um processo de
formulacéo de politicas publicas, e em grande parte das leis analisadas eles se aproximam
mais de um conjunto somatério de Leis Orcamentarias Anuais para o periodo de quatro
anos. Enquadram-se nesta situacdo os Planos Plurianuais dos municipios de Alexania,
Cabeceiras de Goias, Cocalzinho de Goiés, Cristalina, Mimoso de Goias, Padre Bernardo,
Pirendpolis, Planaltina, Valparaiso de Goias e Vila Boa, que ndo propiciaram analisar a
vinculagdo entre o programa de governo registrado na Justica Eleitoral com o Plano
Plurianual, em raz&o deste ndo apresentar caracteristicas de um plano da administracéo
publica.

Os municipios de Buritis-MG, Corumb& de Goids e Luzidnia apresentaram um
planejamento com diretrizes genéricas, mas que guardam relacdo com o Programa de
Governo registrado na Justica Eleitoral, pois as diretrizes legalmente apresentadas s&o
amplas e acabam por abarcar as propostas, todavia, nao permitem aferir acdes, objetivos e
metas para a administracéo publica.

Apenas sete municipios, dos vinte e um pesquisados, apresentaram um PPA que
indicava algum tipo de programa com ao menos requisitos de objetivos ou agdes, acrescidos
de previsdo de gastos para o cumprimento. Mesmo assim seriam apenas orgamentos
formais, posto que a apresentacdo do gasto dos recursos e 0 desenvolvimento das acbes
seriam equitativamente cumpridos na proporcao de 25% em cada um dos quatro anos do
PPA, num puro calculo matematico. Estas situacfes se fizeram presentes nos municipios de
Abadiania, Agua Fria de Goias, Aguas Lindas de Goias, Cidade Ocidental, Formosa, Novo
Gama e Santo Anténio do Descoberto. Nas leis municipais foi possivel identificar
embrionariamente uma tentativa de cumprir algumas propostas apresentadas, contudo, o
modo como estdo dispostos nas leis municipais transmitem a ideia de um planejamento
meramente formal.

O Plano Plurianual (2013-2017) do municipio de Unai-MG foi o Gnico que realmente
demonstrou coeréncia técnica para a elaboracdo de um planejamento de politicas publicas e
acdes da administracdo publica municipal para o periodo a que se referia. Embora passivel
de criticas, até mesmo porque ndo possuia mecanismos de avaliacdo do cumprimento das
metas, é perfeitamente plausivel sua aceitacdo como mecanismo mais adequado de
planejamento, dentre 0s pesquisados.

Na confrontagc&o entre o programa de governo registrado na Justica Eleitoral e a Lei
Municipal que institui o Plano Plurianual (2013-2017) de Unai-MG, verificou-se haver um
cumprimento minimo das propostas apresentadas pelo candidato Delvito Alves durante as
eleigcbes no municipio.
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O planejamento orgamentario é importante para a construgdo de um bom modelo;
desde as eleicbes, quando sdo apresentadas as propostas a populacdo, até a aprovacao
delas. Com isso, a programacao or¢camentéaria se fortalece como instrumento delineador do
orcamento publico, capaz de permitir que este 0 orcamento ndo seja uma pega meramente
técnica ou contabil, mas sim um instrumento efetivo de escolhas de politicas publicas que
servirdo, inclusive, para estruturar o modelo de municipio que se pretende ter.

Ademais, este programa de governo que é realizado durante as elei¢cdes € que ir4
fazer parte da campanha e do debate eleitoral. Uma das fun¢des das campanhas eleitorais
€ a difusdo de informacdes na sociedade dos programas de governo propostos. Na
propaganda eleitoral, por meio de livre exposicdo dos candidatos e partidos politicos, com
suas plataformas e propostas, sdo viabilizadas as discussfes ao eleitorado para
identificacdo de quais mais se adequam a sua vontade enquanto eleitor. O livre debate de
ideias assume, entdo, simultaneamente papel de meio e de fim. E canal essencial que
permite chegar aos demais objetivos e a uma meta, dado o indiscutivel valor positivo da
tomada de decisdes com a mais ampla informac&o disponivel.

O eleitor deve ter a ideia de que qualquer proposta eleitoral ou plano de governo
precede de uma consonancia a legislacdo orcamentaria, que deve ser voltado para a
solucdo de necessidades e problemas de interesse geral. E possivel concluir, entdo, que o
ato de programar resultard, consequentemente, numa escolha politica de prioridades e,
como tal, deve refletir as necessidades consideradas mais importantes e que devem ser
observadas pelo municipio.

Para tanto, € preciso que candidatos e eleitores entendam que as propostas
apresentadas durante o periodo eleitoral sdo mais do que programas, sdo sim um ato de
direcdo politica. Por reunir valores politicos e ideol6gicos em suas politicas publicas, é
salutar perceber a necessidade das propostas estarem de acordo com a legislacéo
or¢camentaria.

O Plano Plurianual possui como caracteristica essencial ser o mais abrangente dos
instrumentos que compdem o sistema legal orcamentario, por estabelecer diretrizes,
objetivos e metas de forma regionalizada, para todas as futuras despesas de capital, bem
como dos programas de duragdo continuada, se traduzindo como um processo de
formulacao de politicas publicas.

Pode-se concluir, portanto, que a vinculacdo das propostas eleitorais ao Plano
Plurianual deriva de uma exigéncia democratica e também da necesséria observancia de
um modelo de planejamento das politicas publicas, visto o seu papel substancial na
dindmica eleitoral e no proprio jogo democrético.

Como ja exposto, o0 voto se relaciona diretamente as politicas publicas, fazendo com
gue os candidatos utilizem indevidamente dessa relacdo para obter éxito nas elei¢des,
portanto, € necessaria a aproximacao entre o processo de elaboracdo do Plano Plurianual e
0 processo eleitoral, 0 que leva a uma resposta efetiva as aspiracdes e demandas da
sociedade. Além do mais, ndo € viavel pensar que, somente ap0s a posse, iniciem 0s
governantes a compreensao da realidade e a elaboracdo de planos. Propfe-se, portanto, a
apresentagdo, na Justica Eleitoral, no momento do registro da candidatura, de plano de
metas, 0 que aumentara a qualidade do processo eleitoral, exigindo coeréncia entre o plano
enquanto candidato e aquele futuramente apresentado como governante.

Emerge, ainda, um grande dilema: o orgamento pode sofrer alteragdes em virtude do
crescimento ou da estagnacdo da economia. Portanto, é razoavel sustentar que sua
estrutura seja periodicamente revista e revalidada para buscar o maior ajuste possivel das
financas publicas e diminuir a incidéncia de alteracdo orgcamentaria ao longo do ano fiscal,
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pois o orgamento muda a cada ano diante das circunstancias contrarias econémicas e das
opcdes politicas dos agentes, permitindo que a matéria legislativa pertinente seja revista.

A discussao sobre planejamento, sistema eleitoral e orgamentario e politicas publicas
exige que seja inserido no debate a importancia da participacdo popular para o efetivo
controle das agdes do Estado. Dessa maneira, o fortalecimento da atuagédo da sociedade
civil organizada, por meio do orcamento participativo, permite aos cidadaos discutir com a
Administragdo Publica as prioridades e distribuicdo dos recursos publicos, traduzindo em
uma modalidade de gestdo publica fundada na participacdo direta da populacdo nas
diversas fases que compdem a elaboracdo e execucdo do orgamento publico municipal,
especialmente na indicacdo das prioridades para a alocagéo de recursos de investimentos.

No mesmo sentido, cabe ressaltar, ainda, as relacdes socioinstitucionais na gestédo
das politicas publicas, que foi inaugurada com o advento da Constituicdo de 1988. A gestao
das acdes sociais publicas passou a se ancorar na parceria entre Estado e sociedade, pois
a gestao social tem, com a sociedade e com os cidaddos, o0 compromisso de assegurar, por
meio das politicas e programas publicos, o acesso efetivo a bens, servicos e riquezas da
sociedade.

Ha de se considerar, entdo, esse movimento como uma estratégia para reestruturar
o aparelho estatal, ndo para reduzi-lo, mas para torna-lo mais agil e eficaz, democratizando
a gestdo por meio da criacdo de novas instancias de poder e redefinindo as relacbes entre
Estado e sociedade, surgindo, portanto, como uma nova e importante possibilidade para
resolver problemas sociais que incidem sobre uma populacdo que ocupa determinado
territorio. O Estado-rede, portanto, prop&e recuperar a legitimidade e aumentar os niveis de
eficacia das acbes estatais por meio da descentralizacéo politica-administrativa.

E chegada a hora de sedimentar que toda e qualquer politica publica deve ser
precedida de planejamento, obrigatoriamente ligado a legislagdo orcamentaria. A
preocupacédo, pois, surge do debate eleitoral e prolonga-se até a efetiva elaboracédo do
Plano Plurianual. A participagdo da sociedade civil nesses processos decisorios da
Administracdo concretiza justamente feicdo importante do processo democratico brasileiro.

Deve-se lembrar que um governo democratico consegue superar eventuais
dificuldades prestacionais com o apoio da prépria sociedade a que serve.
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