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1- INTRODUCAO

O presente artigo que tem como fundamento a analise do Orcamento da Unido,
comparando-o com o da Argentina e do Uruguai, procura na delimitacdo tematica definir
quais foram as principais prioridades das politicas publicas brasileiras, argentinas e uruguaias,
tendo como delimitacéo espacial a RepUblica Federativa do Brasil, a Republica Oriental do
Uruguai e a Republica da Argentina, bem como a titulo de delimitacdo temporal o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), e a Lei Orcamentaria Anual

(LOA) do Brasil, Paraguai e Uruguai vigentes nos anos de 2006 a 2010.



Nesse intersticio, examinamos a fim de pardmetro inicial, as areas essenciais para
que o Estado possa se desenvolver alcando melhores condicBes de vida, salde, seguranca,
educacdo e demais direitos sociais com vistas a atender ao interesse publico primario.

Logo apo6s, apontaremos as previsdes que o Estado fez em sua atividade financeira
no que tange ao aspecto orcamentario, do supracitado lapso de tempo de 2006 a 2010,
cuidando de destacar os mais relevantes pontos que foram vaticinados na PPA para
acolhimento das necessidades publicas e os que desta prenunciacdo, realmente foram
possiveis de serem concretizados na LOA e na prética.

Vencida essa parte, far-se-4& uma andlise objetiva acerca da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e da Lei Orcamentaria Anual, com o intuito de melhor explanacdo e
visualizacdo das receitas e despesas do Estado durante a época ja mencionada alhures.

Do exposto, embasados no dispositivo constitucional, art.4° paragrafo Unico, que
preza pela integracdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina®,
sera realizada uma verificagdo nos modelos do Direito Comparado do Uruguai e da Argentina
com a finalidade de vislumbrar, perante o0 orcamento destas na¢des, quais sdo as diferencas e
semelhancas (em relacdo ao orgamento brasileiro) quanto as receitas e as despesas realizadas.

Diante disso, o artigo discute como escopo final o0 Or¢camento Publico fundamentado
no atendimento do interesse publico, através de estudos das disposi¢des da PPA, da LDO e da
LOA, além dos principios e demais institutos correntes do Direito Financeiro.

Para sua realizacdo, procedeu-se a intensa pesquisa bibliografica, estatistica e grafica,
ancorada com a observacao dos comandos pertinentes as areas do Direito posto em questao.

E importante, ainda, destacar que o presente artigo se adequa a linguagem culta e
formal da Lingua Portuguesa e segue as regras da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas
(ABNT).

2. Orgamento Publico: principais &reas de alocacdo de recursos
Como primeiro ponto, partindo da ideia de que a previsdo de gastos ndo é apenas uma
peca politica, mas também um instrumento técnico, juridico, econdmico e governamental,
cabe introduzir o presente artigo destacando os diferentes vieses orcamentarios outrora
citados, sdo eles: o juridico, 0 econémico, o contabil e o politico. Oportunamente, este, o lado
politico do orcamento publico, serd o de maior interesse ao longo do desenvolvimento do
trabalho.

®BRASIL. Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil de 5 de outubro de 1988, art. 4°, paragrafo unico.



Dessa maneira, a feicdo politica se da com o exame das diferentes prioridades dos
mais diversos Estados, momento em que se percebe a estreita relacdo existente entre as
despesas e receitas relacionadas ao perfil de governo de uma determinada nacao.

Como segundo ponto, em consequéncia do que foi exposto acima, é a partir da andlise
das leis orcamentarias que compdem o orcamento publico que se pode concluir quais as
prioridades do gestor publico, necessidades da populacdo e programas politicos que serdo
executados, lembrando que o ideal é que as preferéncias do agente politico estejam sempre em
conformidade com as do povo, atendendo, assim, ao interesse publico primario.

A titulo de exemplificacdo, Harrison Leite’, traz o exemplo da Africa do Sul, que em
seu or¢camento de 2009, investiu mais na area social do que na de defesa, e mais em educacédo
do que em salde, previsdo africana esta que tende a se repetir ao longo dos anos, mostrando a
questdo social como de principal prioridade para esta nag&o.®

Outro exemplo, ao revés, estd os Estados Unidos, pais do qual investe cinquenta e
quatro por cento (54%) de seu orcamento em questdes militares®, o que faz concluir que a
defesa do Estado, no orcamento de 2009, foi uma das principais prioridades do governo norte-
americano, estando 46% voltado a questdes ndo-militares, como, a de infraestrutura e social.

De tal exposic¢do, conclui-se que o viés politico, é fator de fundamental importancia na
andlise das principais areas de alocagdo de recursos, pois reflete os anseios de quem estd no
poder, a real execucdo dos programas politico-partidarios. O orcamento € o instrumento de
manifestacdo desses ideais e planos, dotado, por isso, de nitida caracteristica politica.'® Dito
de outra maneira, 0 orcamento visto pelo aspecto politico, alude a um plano de acdo
governamental, que tem sempre como base uma decisdo politica.

2.1  Analise do PPA dos ultimos 4 anos da Década 2000

De inicio, a delimitacdo temporal requerida para o presente artigo, de 2006 a 2010,
envolve dois PPA’s, a saber: 1 - 0 PPA de 2004 a 2007, e; 2 — O PPA de 2008-2011.

2.1.1 PPA de 2004 a 2007

A titulo de revisdo, cabe lembrar o disposto no art.57 da Constitui¢do Federal, no qual
0 prazo para encaminhamento da PPA é de até quatro (4) meses antes do encerramento do
primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial, ou seja, 31 de agosto. Posto isso, sera

devolvido para sancdo do Presidente até o fim da sesséo legislativa, que é em 2 de dezembro.

"LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 5. ed. rev. ampl. e atual. Salvador: JusPODIVM, 2016, p.70.
8 Orcamento Anual da Africa do Sul (National Budget 2009) em
http://www.treasury.gov.za/documents/national%20budget/2009/defau't.aspx. Acesso em 08 ago. 2016.

9 LEITE, Harrison, Op cit, p.69-70.

10| EITE, Harrison, Op cit, p.69-70.



Denominado de “Um Brasil Para Todos”, 0 Plano Plurianual de 2004 a 2007 trazia
entre suas principais metas, objetivos e diretrizes, o crescimento sustentavel, emprego e a
inclusdo social. Sob a presidéncia de Luiz Inacio Lula da Silva, buscou-se dar pontapé a um
modelo de desenvolvimento nacional de longo prazo, que iria além de 2007.

Para isso, por meio de um programa agregado de maiores informacOes acerca dos
resultados, especulacdes de gestdo dos programas, dos atores, passou o Brasil objetivar a
integracao entre plano e orcamento.

Assim, diferencia-se dos demais Planos plurianuais anteriores pelo fato de ter sido
formulado com a participacdo da sociedade e das vérias esferas de Governo, democratizando
a questdo do planejamento das acGes governamentais no Brasil a fim de dar maior
transparéncia e eficacia. Para isto, a peca orcamentaria foi dividida em dois pontos principais:
Orientacdo Estratégica de Governo, trazidas ao longo do proprio Plano Plurianual, e
OrientacOes Estratégicas dos Ministérios, definidores das politicas setoriais voltadas a
concretizagio dos compromissos de Governo.*!

Dando continuidade, os problemas principais que almejou o governo brasileiro
remediar foram a exclusdo social, a falta de emprego, e a concentracdo de renda, entre outros.
Aqui, é importante frisar que os gestores queriam primordialmente o crescimento sustentavel,
e em segundo lugar, os programas de emergéncia, admitiam as necessidades deste, porém, por
si, tal conjunto de atos sociais era insuficiente para gerar circunstancias dignas de combate ao
analfabetismo, erradicacdo da pobreza, e trabalho precoce, o que seria melhor combatido com
o0 desenvolvimento sustentado.

E analisado por Cinthia Soares Amboni, e digno de destaque, que:

“A experiéncia recente do PPA 2000-2003, mostrou que 0s programas
necessitam de formas de implementacdo e arranjos de gestdo
diferenciados para viabilizar a efetividade do resultado do plano. Diante
dessa situacéo foi criado o Plano de Gestdo para o PPA 2004-2007, por meio
do Decreto n° 5.233, de 6 de outubro de 2004. 2 (grifamos)

Dessa forma, o Plano Plurianual de 2004 a 2007

“(...) terd como objetivo inaugurar a seguinte estratégia de longo prazo:
inclusdo social e desconcentracdo da renda com crescimento do produto
e do emprego. Crescimento ambientalmente sustentavel, redutor das
disparidades regionais, dinamizado pelo mercado de consumo de massa,
por investimentos e pela elevacdo da produtividade. E reducdo da
vulnerabilidade externa através da expansdo de atividades competitivas que
viabilizem esse crescimento sustentado. As politicas e programas que dardo

1 BRASIL. Lei ordinaria n° 10.933, DE 11 de agosto de 2004. Dispde sobre o Plano Plurianual para o periodo
2004/2007.

2 AMBONI, Cinthia Soares. Aspectos relevantes do planejamento governamental e do plano plurinual,
2011.



substancia a essa estratégia distribuem-se em cinco dimensdes: social,
econdmica, regional, ambiental e democratica. ”** (destacamos)

A respeito do que foi supracitado, é importante se ressaltar quais foram as principais
areas com gastos autorizados durante o periodo de 2006 a 2010, a saber: area social,
econbmica, regional, ambiental e democratica. Quanto a dimensdo social, o gestor previu
politicas de redistribuicdo de renda, visando ao amparo dos direitos fundamentais, como por
exemplo, as garantias sociais: educacdo, salde, assisténcia, previdéncia, a universalizacao dos
servicos publicos essenciais, transporte, seguranca publica, lazer, entre outros. Para
atendimento dos referidos, € digno de realce, o programa do Fome Zero e o do Bolsa Familia.
No vieis econémico, tratou de estimular o crescimento de renda e ampliacdo da oportunidade
de empregos, assim, deram prioridade para o aumento do nivel de exportagdes em detrimento
das importagdes. Com vistas a reduzir as desigualdades sociais, como dimensdo regional,
tratou o gestor de impulsionar programas de integracdo e inclusdo social/regional,
dispendendo maior atencdo para as areas mais frageis. Em consonancia com a dimensao
ambiental, foi previsto o desenvolvimento de forma sustentavel de longo prazo, assegurando a
recuperagdo, preservagdo e conservacdo dos recursos naturais, tendo como uma das
prioridades do PPA a qualidade do ambiente afeto as comunidades. Pelo lado democratico, ha
o dever de transparéncia do setor publico a sociedade, destaca-se o planejamento participativo
(inovacédo do PPA da época).

Além disso, importante destaque se faz para a Criacdo do Sistema de Monitoramento e
Avaliacdo (SMA) que assegurou o fortalecimento e disseminacdo das funcdes de
monitoramento e de avaliacdo, visando subsidiar e qualificar o processo de tomada de
decisdo. Entretanto, como ensina Adriana Rodrigues, em sua tese de conclusdo de curso, 0s
relatérios anuais de avaliacdo, em 2006, alertavam para a falta de interacdo entre os érgdos
executores envolvidos na gestdo das restriches, apresentando como consequéncia, a
dificuldade de obtencéo de informagdes necessarias ao monitoramento e avaliagio.'*

Corroborando com isso, 0 PPA de 2004 a 2007, ndo obstante a inclusdo do Plano de
Gestao, permaneceu precario quanto a prestacdo de informag6es, dado que eram insuficientes

quando n&do ausentes no SIGPlan, destarte era expressa a falta de interacdo entre os

13 PPA 2004 — 2007. Op cit. p.5

14 SANTOS, Adriana Rodrigues dos. Monitoramento e avaliacdo de programas no setor publico
[manuscrito] : a experiéncia do PPA do Governo Federal no periodo 2000-2011 — 2012. Disponivel em:
http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2541117.PDF, acesso 12.08.2016



encarregados de gerir os programas e havia baixa reciprocidade entre as areas de meio e de

fim.

2.1.2 PPA de 2008 a 2011
Inicialmente, vale mencionar que a presente lei orcamentaria vigorou a partir do
segundo ano do segundo mandato do Presidente da Republica Luiz Inacio Lula da Silva, até o
primeiro ano do mandato do Chefe do Executivo, Dilma Rousseff.

Para maior concretizacdo e observancia dos principios do direito financeiro,
doravante, em seu art.3° o Plano Plurianual prever que “os programas e¢ a¢des deste Plano
serdo observados nas leis de diretrizes orcamentarias, nas leis orcamentarias anuais e nas leis
que as modifiquem”, dessa forma, a LDO e a LOA precisam, obrigatoriamente, estar em
consonancia com o disposto na lei quadrienal, atendendo ao principio da programacao, nao
contendo qualquer matéria estranha ao orgamento, salvo as referentes a abertura de crédito
suplementar e contratacdo de operacao de credito.

E sabido que o PPA 2008/2011, se diferencia do anterior por carregar consigo
mudancas substanciais em relacdo aos planos anteriores. O alvo das politicas publicas
continuou sendo a manutencédo da estabilidade econdmica, distribui¢do de riqueza e educacédo
entre outros, com a finalidade de obter um novo padrdo de crescimento. Entretanto, agora, isto
seria realizado ndo mais através de megaobjetivos (como fazia o PPA de 2004 — 2007) aliado
a correspondentes desafios que o Brasil visou a implantar em suas politicas pablicas, e sim
por meio de dez objetivos setoriais e governamentais, distribuido em trés planos prioritarios
em aprego: o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), a Agenda Social, e o Plano de
Desenvolvimento da Educagdo (PDE)™.

Este, o Plano de Desenvolvimento da Educacdo, buscava por meio do ensino de
qualidade corrigir falhas advindas de outros flancos, como o social, e 0 econdmico, tendo em
vista que o déficit populacional de alfabetizacdo era um dos maiores geradores de
desigualdades. E por isto que para o governo desta época: “A educagdo de qualidade
representa, portanto, um objetivo estratégico sem o qual o projeto de desenvolvimento
nacional em curso n&o se viabiliza” 1
O segundo, a Agenda Social, tem como proposito o acolhimento de parte da sociedade

que estd em situacdo de vulnerabilidade, destarte, buscava-se énfase nas “(..) transferéncias

15 BRASIL. Lei ordinaria n° 11.653, de 7 de abril de 2008. Dispde sobre o Plano Plurianual para o periodo
2008/2011.
16 PPA 2008 — 2011, op cit



condicionadas de renda associadas as agdes complementares; no fortalecimento da cidadania e

dos direitos humanos; na cultura e na seguranga publica”’

Em especial destaque, estd o PAC plano do qual achamos conveniente abrir um topico
neste presente artigo a fim de dar uma maior abordagem.
2.2 PAC

Inicialmente compete conceituar em que consiste o Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC. Trata-se de um conjunto de medidas de estimulo ao investimento
privado, ampliacdo dos investimentos publicos em infraestrutura voltados & melhoria da
qualidade do gasto publico e ao controle da expansdo dos gastos correntes no ambito da
Administracdo Publica Federal. O PAC ambicionou alavancar a economia brasileira,
analisamos Gabriela Abalém em sua dissertacéo:

“O Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) foi lancado oficialmente em 22
de janeiro de 2007, dia do lancamento oficial. Sua elaboragdo iniciou tdo logo o
presidente Lula se reelegeu, trés meses antes do lancamento. Como ancora do
segundo mandato de Lula, o programa prometia —destravarl a economia brasileira
permitindo taxas de crescimento do PIB da ordem de 5%. O PAC tem como macro-
objetivos a promocgdo do crescimento econdémico, 0 aumento do emprego e a

melhoria das condic@es de vida da populacdo brasileira. ”

Em uma sintese historica o PAC faz parte de uma sequéncia de politicas-econémicas
advindas desde 1930 com o Processo de Substituicdo de Importacdes durante a era de Getulio
Vargas, passando para o desenvolvimentismo de Juscelino Kubitschek que mudou a
orientacdo industrial do pais.

Com a industrializagdo do pais verificou-se que os gargalos para seu desenvolvimento
econbmico estavam nas suas limitacGes de infraestrutura, o que fez com que os governos
sempre elaborassem planos para a solucdo dessas falhas, tendo como exemplo o setor
transporte, energia e comunicacfes. Tendo esse panorama, percebemos que o Programa de
Aceleracdo do Crescimento- PAC teve como meta reduzir esses gargalos que impedem o
crescimento econdmico do pais.

O PAC foi langado no ano de 2007 para ter vigéncia no quadriénio de 2007 a 2010 e
englobava as seguintes areas de atuacao:

e Investimentos na expansdo de infraestrutura (econdmica e social);

e Estimulo ao crédito e ao financiamento;

e Melhoria no ambiente de investimento;

o Desoneragdo e aperfeigoamento a administracéo tributaria e melhorias fiscais de
longo prazo.

A area de infraestrutura foi segmentada em trés eixos:

e Logistica: Rodovia, Ferrovia, Porto, Aeroporto, Hidrovia e Marinha Mercante;

17 PPA 2008 - 2011, op cit



e Energia: Geragdo, Transmissdo, Petroleo e Gas Natural, Geologia e Mineracéo e

Combustiveis;

e Social e Urbano: Luz para Todos, Metrd, Recursos Hidricos, Saneamento,
Habitacdo de mercado e interesse social.

Cabe destacar que dos valores estimados para investimento em infraestrutura néo
foram utilizados em sua integralidade conforme veremos abaixo.

TABELA 1 - Investimentos Previstos Para Infraestrutura - (Em Bilhdes)

AREAS 2007 2008-2010 TOTAL
LOGISTICA 13,40 44,90 58,30
ENERGIA ELETRICA 55,00 219.8 274,80
SOCIAL E URBANA 43,60 127,20 170,80
TOTAL 112 3919 503,9

Fonte: PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO (2010).

Com relagdo aos investimentos por regido nos eixos de logistica e energia € evidente a
maior contemplacéo da regido sudeste, vejamos:

TABELA 2 - Investimento por Regides em Infraestrutura - (2007-2010 - Em bilhdes)
Regido Logistica Energia TOTAL

Norte 6,30 32,70 39,00
Nordeste 7,40 29,30 36,70
Sudeste 7,90 80,80 88,70
Sul 4,5 18,7 23,2
Centro-Oeste 3,8 11,6 15,4
Nacional 28,4 101,7 130,1
Total 58,3 274,8 333,1

Dados esses advindos de fontes governamentais. E nitida a maior representatividade

de investimentos na Regido Sudeste.

Conforme dados oficiais dos recursos previstos para o0 PAC até 2010, 70,7% foram
utilizados, somando R$ 463,9 Bilhdes dos R$ 656,5 Bilhdes previstos. E com apenas 46,1%

das acdes concluidas perfazendo um total de R$ 302,5 Bilhdes.

TABELA 3 - Resultados do PAC até 2010 (Em bilhdes)

Acoes Total até 2010 Total concluido %
Logistica, Energia e Social e Urbano 427,8 1437 33,6
Habitacdo e Saneamento 228,7 158,8 69,4
Total 656,5 302,5 46,1
10° Balango




Em uma visao critica Edson Roberto Vieira citando em seu artigo Jodo Velloso, entdo
presidente da Associacdo Brasileira da Inddstria de Maquinas e Equipamentos (Abimq)

expoe:

[...] a grande maioria dos projetos do programa teria sido executada mesmo sem o
PAC. Ele comenta ainda que os setores de logistica, saneamento e transporte
portuario tiveram projetos que ndo evoluiram nas maos do governo. Para ele, o
mercado se decepcionou com o PAC, pois se esperava que através do programa, o
governo conseguisse realizar projetos mais dificeis, significando um trabalho de
gestdo do governo. Entretanto, os projetos que evoluiram foram guiados
basicamente por grandes empresas, como € o caso da Petrobras (DEZEM, 2010).

Também segundo seus préprios dados o governo assim estimou a evolucdo de suas

acoes:

EVOLUCAO DAS ACOES CONCLUIDAS (Tabela 4, Inclui Habitag4o e Saneamento)
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Uma das criticas sobre o PAC é pelo fato de ele ndo ter uma boa estruturacdo para o
desenvolvimento do pais, pois se resume a ter obras por todo o territério nacional, mas sem
ter a coordenacao necessaria para o desenvolvimento almejado.

Os investimentos por todo territério nacional podem ser constatados pelo 10° balanco
oficial do programa, abaixo destacado seus gastos:

Tabela 3 — Valores de investimentos | Investimentos — eixos
previstos no PAC por eixo e por UF

Estado

(em R$ milhdes)

Logistica (a) | Energética (b) | Social urbana (c) | Total (a+b +c)
Acre | 1007,2 1 0,0 | 849,2 | 1.856,40
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Amapa 391,6 0,0 428,0 819,60
Amazonas 1710,1 5386,2 3262,3 10.358,60
Para 2770,9 734,6 6442,4 9.947,90
Rondbnia 527,8 12043,1 2086,6 14.657,50
Roraima 540,3 0,0 636,3 1.176,60
Tocantins 2561,3 1302,9 1798,1 5.662,30
Regido Norte | 9.509,20 19.466,80 15.502,90 44.478,90
Alagoas 540,8 802,9 2653,9 3.997,60
Bahia 4.416,70 12.776,70 13.829,00 31.022,40
Ceara 740,50 8.087,60 6.701,40 15.529,50
Maranhao 1113,3 19239 4419 7.456,20
Paraiba 1097,3 1681,9 2307,5 5.086,70
Pernambuco 6.383,30 8.055,80 7.066,80 21.505,90
Piaui 610,60 220,60 2.863,60 3.694,80
Rio Grande do | 973,4 5076,2 2727,3 8.776,90
Norte

Sergipe 4121 3235,1 2993,8 6.641,00
Regiao 16.288,00 41.860,70 45.562,30 103.711,00
Nordeste

Espirito Santo | 490,50 22.872,80 4.057,70 27.421,00
Minas Gerais 8.506,10 7.046,20 21.037,10 36.589,40
Rio de Janeiro | 9.695,80 74.491,90 23.319,40 107.507,10
Sao Paulo 6.681,40 34.927,30 80.924,00 122.532,70
Regiao 25.373,80 139.338,20 129.338,20 294.050,20
Sudeste

Parana 1.051,50 8.605,60 11.134,70 20.791,80
Rio Grande do | 3.641,10 8.556,40 15.099,50 27.297,00
Sul

Santa Catarina | 5.240,70 2.834,70 6.995,80 15.071,20
Regido Sul 9.933,30 19.996,70 33.230,00 63.160,00
Distrito 297,60 0,00 6.434,40 6.732,00
Federal

Goias 2.996,40 8.317,40 6.222,10 17.535,90
Mato Grosso 3.028,60 3.292,70 3.077,20 9.398,50
Mato Grosso 1632 3353,4 2338 7.323,40
do Sul

Regiao 7.954,60 14.963,50 18.071,70 40.989,80
Centro-Oeste

Brasil 69.058,90 235.625,90 241.705,10 546.389,90

Fonte : 10° balanco do PAC — Relatérios Estaduais

Dos referidos dados podemos constatar a proeminéncia da Regido Sudeste em quase
todas as modalidades de investimentos advindas do programa. Assim, mesmo com o grande
grau de investimentos que tal programa trouxe para a economia € de ressaltar o baixo
desempenho na sua concretizagdo. O proprio Estado como gestor ndo se mostrou eficiente em
executar ou atrair os investimentos privados para a implementacdo do programa. Além do
mais, devemos lembrar que a maquina estatal também é um dos entraves ao crescimento
econdmico, aqui cabe a observacdo feita por Gabriela Abalém feita em sua dissertacdo
citando Ricardo Amorim:

"A grande questdo é que o plano ndo toca no maior entrave ao crescimento
brasileiro, que é tamanho excessivo do setor publico e a ma qualidade dos gastos
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publicos. Ele poderéd trazer um ligeiro impacto sobre o crescimento, mas muito
pequeno e sO serd sentido a médio ou a longo prazo.", afirmou Ricardo Amorim,
diretor de estratégias de investimentos para a América Latina do banco WestLB
(BBC Brasil, 22-01-2007)

Com os dados apresentados, podemos constar que o lapso temporal de 2007 a 2010
teve um grau de concretizacdo insatisfatério em contraposicdo ao grande dimensionamento
dado ao PAC, tendo ele a funcdo de indutor do crescimento econdmico. Também devemos
atentar ndo sO para o aspecto or¢camentario como também para a conjuntura politica da época
gue condiciona grande parte de sua concretizacdo, pois 0 or¢camento tem natureza autorizativa
como regra. Além disso, também cabe apreciar 0s aspectos positivos com o grande nimero de
empregos diretos e o fato de seu desempenho ter amenizado os efeitos da crise mundial em
dado momento.

2.3 Receitas e Despesas publicas mais importantes previstas na LDO e LOA de
2006 a 2010

Preliminarmente, aludindo as receitas e despesas publicas, afirma Kiyoshi Harada: “Se do
lado das receitas reflete o consentimento dos contribuintes na arrecadacdo, do lado das
despesas permite revelar, com clareza, em proveito de quais grupos sociais e regides, ou para
solugdo de quais problemas e necessidades funcionara a aparelhagem estatal.”®

Com esta ideia € que ao abordar o presente tdpico, relacionar-se-a as principais despesas
que foram previstas na LDO e LOA com fim a concretizar aquilo que foi exposto no plano
plurianual, ja demonstrado alhures.

Ao decorrer do artigo, serd frequente o uso das denominacdes: Orcamento Fiscal,
Seguridade Social e Refinanciamento da Divida Publica.

Orcamento Fiscal € aquele compreendido pelas receitas e despesas provenientes para a
manutencédo de servicos ligados ao bom funcionamento de toda a maquina administrativa, ou
seja, o referente aos Poderes da Unido, seus orgaos, fundos, entidades da administracao direta
e indireta, inclusive fundac@es instituidas e mantidas pelo Poder Publico. Vale destacar a
incidéncia do principio da universalidade e o art. 165 da CF/1988, 85° e 7° quando ensina que
o orcamento fiscal da Unido devera ser compativel com o plano plurianual e necessita conter
programacéo detalhada dos gastos, no minimo, por Estado e Distrito Federal.

Pelo art. 165, 85° da Constituicdo cidada brasileira, o orgamento da Seguridade Social
abrange “todas as entidades e drgdos a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta,
bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico”, € um conjunto

integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar

18 HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 25. ed. rev., atual e ampl. S&o Paulo: Atlas, 2016.
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os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social'®. E importante deixar claro
que as receitas destinadas a este ramo, por se tratarem de contribui¢des, serdo necessariamente
gastas com assisténcia social, saude e previdéncia, destarte, do ponto de vista das receitas das
contribuicdes, o orcamento é impositivo.?° Por final, frise-se que a satide é um direito de todos
e dever do estado (art. 196, CF/1988) tendo como 6rgdo responsavel o Sistema Unico de
Salde, que dentre suas atribuicfes esta a execucdo de acbes de vigilancia sanitaria,
fiscalizacdo e inspecionamento de alimentos, participacdo nas politicas e execucdo das a¢des
de saneamento basico; a assisténcia social é segmento que se preocupa com 0S
hipossuficientes, acolhendo-os sem exigir qualquer contribui¢do a seguridade social, fornece
0 patamar civilizatério minimo social, como por exemplo, alimentos, roupas, abrigo e ajuda

financeira. Seus objetivos estdo dispostos no art. 203, da CF:

“| - protecdo da familia, da maternidade, infancia, adolescéncia e velhice;

Il - amparo as criancas e adolescentes carentes;

I11 - promocéo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV - habilitacdo e reabilitacdo de pessoas portadoras de deficiéncia e a
promocdo da sua integracdo a vida comunitéria;

V - garantia de 1 salario-minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a sua propria
subsisténcia, nem de té-la provida por sua familia”

Vencida essa parte, considera-se previdéncia social o ramo autdnomo e exclusivo dos
trabalhadores, contribuintes da seguridade social apto a prevenir as contingéncias sociais que
atingem os obreiros e seus dependentes. Esta amparado na Constituicdo Federal de 1988 no
art. Art.201, que aduz:

“Art. 201, CF - A previdéncia social sera organizada sob a forma de
regime geral, de carater contributivo e de filiacdo obrigatdria, observados
0s critérios que preservem equilibrio financeiro e atuarial e atendera, nos
termos da lei, a:

I- cobertura de doenca, invalidez, morte e idade avancada; (Exemplos:
Auxilio-doenca, aposentadoria por invalidez, pensdo por morte,
aposentadoria por idade)

II- protecdo a maternidade, especialmente a gestante; (salario-
maternidade)

I11- protecdo ao trabalhador em situacdo de desemprego involuntério
(seguro-desemprego);

IV- salario-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos segurados
de baixa renda;

V- pensdo por morte do segurado, homem ou mulher, ao cbnjuge ou
companheiro e dependentes, observado o disposto no paragrafo segundo.

(.

19 BRASIL. Op Cit, art. 194

2 PISCITELLI, Tathiane. Direito Financeiro esquematizado. 5. ed. rev. e atual — Rio de Janeiro: Forense, Sao
Paulo: METODO, 2015
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Por fim, o refinanciamento da divida publica é a emissdo de titulos para pagamento do
principal do Tesouro Nacional destinado ao financiamento do déficit orgcamentario do
Governo Federal. A divida nacional é paga em real e captada através da emissdo de titulos
publicos.?

Dado o exposto, cabe agora seguir adiante para a andlise das LDO’s, objetivo
fundamental desse artigo.

2.3.1 — Lei de Diretrizes Orcamentéarias de 2006 a 2010
a) LDO de 2006:

“Art. 2° A elaboragdo e aprovagdo do projeto da Lei Or¢amentaria de
2006 e a execucdo da respectiva lei deverdo ser compativeis com a obtengao
da meta de superavit primario para o setor publico consolidado, equivalente a
4,25% (quatro inteiros e vinte e cinco centésimos por cento) do Produto
Interno Bruto — PIB, sendo 2,45% (dois inteiros e quarenta e cinco
centésimos por cento) para os orcamentos fiscal e da seguridade social e
0,70% (setenta centésimos por cento) para o Programa de Dispéndios
Globais (...)”

Dentre as prioridades e metas de 2006 da Administragdo Publica Federal, esta em
primeiro lugar, a elaboracdo da LOA do respectivo ano.

No Art. 3°, 84° é afirmado que as metas-sintese referentes aos Desafios do PPA de 2004 a
2007 possuem carater estimativo dos resultados, que deveriam ser obtidos por meio da
integracdo de esforcos da Unido com o0s entes publicos e privados, expressando-se por
programas e acles orcamentérias do Governo Federal.

Além disso, a referida Lei alude para a diferenca existente entre: programa, atividade e

projeto, em seus termos:

Aurt. 5° Para efeito desta Lei, entende-se por:

| - programa, o instrumento de organizacdo da acdo governamental
visando a concretizacdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por
indicadores estabelecidos no plano plurianual;

Il - atividade, um instrumento de programacéo para alcangar o objetivo
de um programa, envolvendo um conjunto de operac¢des que se realizam de
modo continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a
manutenc¢do da agdo de governo;

Il - projeto, um instrumento de programacdo para alcancgar o objetivo
de um programa, envolvendo um conjunto de operac@es, limitadas no tempo,
das quais resulta um produto que concorre para a expansdo ou
aperfeicoamento da acéo de governo;

Como Diretriz Geral, a LDO de 2006 e suas subsequentes, séo realizadas com o intuito de

evidenciar transparéncia na gestao fiscal, em prol do principio da publicidade.

21 Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt/o-que-e-a-divida-publica-federal->, acesso em 24
ago. 2016
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b) LDO de 2007:

Art. 2° A elaboracéo e aprovacao do Projeto de Lei Orcamentaria de 2007
e a execucdo da respectiva lei deverdo ser compativeis com a obtengdo da
meta de superavit primario para o setor publico consolidado, equivalente a
4,25% (quatro inteiros e vinte e cinco centésimos por cento) do Produto
Interno Bruto - PIB, sendo 2,45% (dois inteiros e quarenta e cinco
centésimos por cento) para os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e
0,70% (setenta centésimos por cento) para o Programa de Dispéndios
Globais (...)

A respeito da LDO de 2007, pode-se colocar em realce o paragrafo Unico do Art. 4°,
do qual tem como fundamento dar prioridade, quanto a destinacdo de recursos advindos
dos programas sociais, as regides que apresentam menor indice de Desenvolvimento
Humano.

Como Diretriz Geral, a LDO de 2007, também esta em consonancia com o principio
da publicidade, dando maior transparéncia e permitindo o amplo acesso da sociedade a
todas as informag0es disponiveis.

Além disso, é ensinado pela Lei em comento que o Orgcamento da Seguridade Social
compreende as dotacGes destinadas a atender as acGes de salde, previdéncia e assisténcia
social, financiado com o0s recursos provenientes da contribuicdo para o plano de
seguridade social do servidor, do Orcamento Fiscal, e das contribui¢bes sociais dentre
outras previsdes dos incisos art. 59 da LDO de 2007.

c) LDO de 2008:

“Art. 2°: A elaboragdo e aprovagdo do Projeto de Lei Orcamentaria de 2008 ¢ a
execucdo da respectiva Lei deverdo ser compativeis com a obtencdo da meta de
superavit primario para o setor publico consolidado, equivalente a 3,80% (trés
inteiros e oitenta centésimos por cento) do Produto Interno Bruto - PIB, sendo
2,20% (dois inteiros e vinte centésimos por cento) para 0os Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social e 0,65% (sessenta e cinco centésimos por cento) para o
Programa de Dispéndios Globais (...)”

Aqui, no Art. 4° tem-se como prioridades e metas as “acdes relativas aos programas
sociais existentes e as de funcionamento dos drgdos e entidades que integram 0s
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, correspondem as acdes relativas ao Programa
de Aceleracdo do Crescimento - PAC ¢ ao PPI”, assim, pela LDO de 2008 ¢ dado
prioridade na Lei Orcamentaria Anual na alocagdo de recursos destinados ao

desenvolvimento dos programas supracitados.

“Art. 5°; Além de contemplar as prioridades e metas de que trata o art. 40 desta
Lei, a elaboragcdo da proposta orcamentaria para 2008 contemplara, pela sua
relevancia no &mbito de cada area de governo, as seguintes diretrizes:

| - Infraestrutura: acBes de incentivo e de aprimoramento da capacidade de
operacdo da matriz
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portuaria, incluindo rodovias de ligacdo de regifes produtoras agricolas com
portos exportadores e a expansdo de modais hidroviario e ferroviario;

Il - Justica: acBes relacionadas a seguranca publica e combate a violéncia contra
as mulheres;

Il - Defesa: acBes relacionadas ao reaparelhamento e adequacdo das forcas
armadas, seguranca e controle do trafego aéreo;

IV - Agricultura: acBes de apoio a sanidade animal e vegetal e ao
desenvolvimento regional, desenvolvimento sustentavel da pesca;”

d) LDO de 2009:

“Art. 2°: A elaboracéo e a aprovacdo do Projeto de Lei Orgamentaria de 2009 e a
execugdo da respectiva Lei deverdo ser compativeis com a obtencdo da meta de
superdvit primario, para o setor publico consolidado, equivalente a 3,80% (trés
inteiros e oitenta centésimos por cento) do Produto Interno Bruto PIB, sendo
2,20% (dois inteiros e vinte centésimos por cento) para os Or¢camentos Fiscal e da
Seguridade Social e 0,65% (sessenta e cinco centésimos por cento) para 0
Programa de Dispéndios Globais (...)”

Do citado acima, percebe-se que igual a LDO de 2008, o mandamento de 2009 possui
0s mesmos indices de superdvit, sendo 3,80% para o0 PIB e 2,20% para os Orcamento da
Seguridade Social e Fiscal.

Em seu Art.4°, de forma semelhante ao LDO sucedido, ha a prioridade na LOA quanto
a alocacdo de recursos ao desenvolvimento dos programas sociais ou de crescimento, como
por exemplo o PAC. Diferentemente das Diretrizes Or¢camentarias de 2008, a de 2009 prevé
também dotacdo de verbas na Lei Orcamentaria Anual especialmente para acGes que
promovam a igualdade de género e étnico racial ou que atendam a pessoas com deficiéncia.

Ademais, pelo 84° do mesmo dispositivo em questdo, ensina-se que “as metas e as
prioridades da Administracdo Publica Federal devem refletir, a todo tempo, os objetivos da
politica econdmica governamental, especialmente aqueles que integram o cenario em que se

baseiam as metas fiscais.

e) LDO de 2010

“Art. 2° A elaboragdo e a aprovagdo do Projeto de Lei Orcamentéria de 2010,
bem como a execucéo da respectiva Lei deverdo ser compativeis com a obtencéo da
meta de superavit primério, para o setor publico consolidado, equivalente a 3,30%
(trés inteiros e trinta centésimos por cento) do Produto Interno Bruto — PIB, sendo
2,15% (dois inteiros e quinze centésimos por cento) para os Orcamentos Fiscal e
da Seguridade Social e 0,20% (vinte centésimos por cento) para o Programa de
Dispéndios Globais (...)".

Na Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2010, mediante o art. 4°, as prioridades e metas
fisicas da Administracao Publica Federal sdo aquelas correspondentes “as agoes relativas
ao Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC (...), especialmente as que

promovam a reducdo do desemprego, igualdade de género e étnico-racial ou atendam a
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b)

pessoas com deficiéncia e as despesas com a funcdo irrigacdo (...) as quais terdo
precedéncia na alocagao dos recursos (...)”

Da norma anterior para a presente, vale destacar o acréscimo da previsdo na
precedéncia de distribuicdo de recursos para as acdes que tém como objetivo a diminuigédo
no nimero de desempregados, e os gastos realizados com a fungdo de irrigacdo. Ainda,
vale destacar que novamente, na LDO de 2010 é vaticinado a respeito do Programa de
Aceleracdo do Crescimento - PAC, mostrando a tamanha importancia que tal acéo teve

para o Brasil no final dos anos 2000.

2.3.2. Lei Orcamentaria Anual da Unido 2006 a 2010
a) LOA de 2006

60+

50

40 B Orcamento Fiscal

30+ E Seguridade Social

20+ M Refin. Da Divida

Publica

101

0«

LOA 2006

Figura 1 - LOA da Unido 2006.
31,25% Orgamento Fiscal. 18,31% Seguridade Social. 50,43% Refinanciamento da Divida
Publica, total de: R$: 1.660.772.285.176,00

Do ilustrado, observa-se que na Lei orcamentaria de 2006 da unido, a principal
destinacdo de recursos foi para o refinanciamento da divida publica, tendo o orcamento
fiscal que abrange os gastos dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, seus 0rgaos,
administragdo direta e entidades da administragdo indireta, em segundo lugar, com
31,25% do total, e em terceiro lugar, a seguridade social, que se divide em: salde,

assisténcia social e previdéncia, com 18,31% do montante geral de recursos.

LOA de 2007
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Figura 2 - LOA da Unido 2007.

E possivel concluir que o refinanciamento da divida publica ainda continua sendo o
setor com mais investimentos perante o gestor publico, com 42,96% de todo o total de
R$:1.526.143.386,099,00, em seguida, vem o orcamento fiscal com 34,81% dos
investimentos, e por ultimo, novamente, a seguridade social com destinagdo de recursos de
22,21% do montante.

¢)  LOA2008

B Refin. Da Divida
Plblica
B Seguridade Social

LOA 2008 @ Orgamento Fiscal

42,51%

Figura 3 - LOA da Unido 2008
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A lei orgcamentéria de 2008, inova quanto as duas anteriores, pois agora, 0 principal
receptor de recursos é o Orcamento Fiscal, que recebe 42,51% do total de RS$:
1.362.268.012.584,00, ja a Seguridade Social, viés de extrema importancia pois,
relembremos, abrange a saude, seguridade social, e previdéncia, &reas essenciais para 0
desenvolvimento de qualquer nacdo, recebe a menor porcentagem de verbas, com apenas
26,92%, por sua vez, os gastos com o refinanciamento da divida publica é diminuida para
30,56% do montante geral.

d)  LOA 2009

W Orgamento Fiscal
[l Seguridade Social
M Refin. Da Divida Publica

Figura 4 - LOA da Unido 2009

Da LOA anterior para a presente, observa-se que houve uma reducdo de gastos no
orcamento fiscal e realocacdo das verbas para os outros dois setores, ficando esse com
39,93% do total de gastos, e a Seguridade social com 26,83% e o refinanciamento da divida
publica com 33,23% do valor inteiro de R$:1.581.447.761.494,00.

e)  LOA 2010
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Figura 3- LOA da Uni&o 2010

Aqui, as despesas com a maquina administrativa do Estado continuam vinculados com
a maior parte de verbas, perfazendo-se em 39,85% do total de R$: 1.766.021.794.352,00 que
tem seus 26,38% destinados a seguridade social e 33,76% ao refinanciamento da divida

publica.

2 A atividade exercida pelo TCU sob o Orcamento Publico brasileiro em meados
dos anos 2000

Inicialmente, cabe relembrar que os exercicios financeiros de 2006- 2007 sédo
englobados pelo PPA de 2004-2007, que correspondem ao primeiro mandato do governo
Lula. O TCU em seu relatério sobre o exercicio de 2006 aponta algumas acfes tidas como
prioritarias na LDO, mas que ndo foram executadas devido ao § 1° do artigo 4° da LDO ja
referida. Conforme o dispositivo:

Art. 42 As prioridades e metas da Administracéo Pablica Federal para o exercicio de
2006, atendidas as despesas que constituem obrigagdo constitucional ou legal da
Unido e as de funcionamento dos 6rgdos e entidades que integram os orgcamentos
fiscal e da seguridade social, sdo as constantes do Anexo | desta Lei, as quais terdo
precedéncia na alocagao dos recursos no projeto e na Lei Orcamentéria de 2006 e na
Sua execucdo, ndo se constituindo, todavia, em limite a programacéo da despesa.

§ 12 O Poder Executivo justificara, na Mensagem que encaminhar o projeto de
lei orcamentaria, o atendimento de outras despesas discricionarias em
detrimento das prioridades e metas constantes do Anexo a que se refere
o0 caput deste artigo. (grifos nosso)

Conforme anotado pelo TCU, ndo fosse tal dispositivo, o Poder Executivo estaria
obrigado a demonstrar a compatibilidade integral das metas estipuladas na LDO e as
constantes na LOA.
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No exercicio seguinte, em 2007, o TCU aponta novamente algumas divergéncias entre
a LDO e a LOA do referido periodo, vejamos algumas acfes apontadas pelo Poder Executivo
como prioritarias que ndo tiveram execucao satisfatoria.

“No exercicio de 2007, foram apuradas, ainda que em menor grandeza frente ao
exercicio anterior, divergéncias e incongruéncias entre metas prioritarias estipuladas
na LDO e aquelas efetivamente registradas na LOA/2007, a exemplo das a¢des:
0081 (Apoio a Ampliagdo da Oferta de Vagas do Ensino

Fundamental a Jovens e Adultos — Fazendo Escola), 2A95 (Elevacdo da
Escolaridade de Beneficiarios do Prd-Jovem); 2766 (Capacitacdo de Profissionais de
Comércio Exterior) e 4448 (Capacitagdo de Agricultores Familiares). Para essas
acles, as metas consignadas na LOA/2007 foram divergentes daquelas definidas na
LDO/2007, ou mesmo incompativeis com as metas orgamentarias fixadas. Houve
casos de dissondncia em termos de produtos, unidade de medida propostos e

denominagdo de agdes.”

Com isso, o0 TCU destacou algumas acbes que ndo tiveram um desempenho
satisfatério em sua execucdo ou simplesmente ndo tiveram desempenho nenhum durante o
exercicio mencionado.

Passando para o PPA de 2008-2011, Lei 11653/08, periodo que correspondeu a
transicdo do governo Lula para o de Dilma Rousseff permanecendo o mesmo partido no
poder. De maneira diferente do PPA anterior que contava com mega objetivos o PPA 2008-
2011, estabelecia trés agendas prioritarias, quais sejam: Agenda Social, Plano de
Desenvolvimento da Educacdo — PDE e o Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC.
Entretanto, novamente no primeiro exercicio do referido PPA, na LDO correspondente a 2008
houve divergéncias entre o priorizado nesta e as que passaram a constar na respectiva LOA.
Frise-se o0 seguinte trecho do parecer de 2008 do TCU:

“O Projeto de Lei Orgamentaria para 2008 — PLOA 2008 foi encaminhado pelo
Poder Executivo ao Congresso Nacional em agosto de 2007, aproximadamente 15
dias ap06s a aprovacdo da LDO, com significativas divergéncias quanto as acOes
prioritarias. Das 315 ac¢Bes orcamentarias relacionadas no Anexo de Prioridades e
Metas da LDO 2008, apenas 62 acdes, 20%, constaram do PLOA 2008 apresentando
0 mesmo cédigo. Das 253 ag¢des prioritarias restantes, 38 acfes, ou seja 15%,
figuraram no PLOA 2008 exibindo outro codigo de acdo ou apresentando
dissonancias em termos de produtos, unidade de medida, titulo e programas.
Aprovada pelo Congresso Nacional a Lei Or¢amentaria Anual para 2008 — LOA
2008, das 315 agdes prioritarias relacionadas no Anexo | da LDO 2008, apenas 99
acles, 31% do total, foram acolhidas exibindo 0 mesmo cddigo de acéo.”

Um ponto positivo destacado no ano de 2008 foram os investimentos em educacao que
praticamente dobraram desde 2004. No exercicio de 2008 foram empenhados R$ 30 bilhdes
na referida area com a realizagdo de 94%, ou seja, R$ 28,2 bilhdes empenhados. Isto ndo

(em R$ milhGes)
Execuc¢io da Funcio Execucio das Subfungdes de Total das Subfuncaes de
Educacio por Sul)l'uu((ws‘ Educacio em Outras Funcoes Educacio
Empenhado Yo Empenhado Yo Empenhado Yo
Subfungdes de Educacido 16.622 93,6 807 76,9 17.429 92,7
361 Ensino Fundamental 1.360 94,7 4 98,2 1.364 94,7
362 Ensino Médio 677 97,4 3 96,1 680 974
363 Ensino Profissional 1.865 90,5 72 73,2 1.937 89,7
364 Ensino Superior 12.274 93,7 147 97.4 12.421 938
365 Educacao Infantil 21 74,1 187 91,9 207 89,8
366 Educagdo de Jovens e Adultos 329 98,0 394 66,9 723 782 D1
367 Educagao Especial 96 94,7 - 35,1 97 94,3
Outras Subfung¢des 11.629 95,2
Total 28.251 94.3
Fonte: Siafi e Dest




significa simplesmente que a educagdo melhorou, apenas que tais investimentos estdo sendo
direcionados para a citada area como forma de comprometimento em um dos setores chaves
para o crescimento de um pais. Vejamos a execuc¢ao or¢camentaria por subfuncéo constante no
relatorio de 2008 do TCU:

Apesar do grande investimento em educacdo no Brasil, os indices de analfabetismo
ainda persistem, bem como o problema de acesso e qualidade do ensino-aprendizagem na
rede publica.

No que tange ao periodo de 2009, o acompanhamento do PAC pelo TCU sofreu
algumas limitacdes devido a estrutura técnica para o regular acompanhamento das execucdes
previstas, bem como algumas impropriedades para esse acompanhamento, analise-se o
relatério de 2009 do TCU a respeito:

“Dada a dificuldade encontrada em se conhecer em detalhes a execucdo das a¢des do
PAC, este Tribunal determinou ao GEPAC, por meio de acorddos do Plenario, o
encaminhamento periddico de informacGes sobre a execugdo fisico-financeira de
todos os empreendimentos monitorados, dentre outras. Os dados individualizados
por empreendimento referentes a dezembro de 2009 ndo foram, no entanto,
encaminhados no prazo determinado pelo Tribunal, o que impossibilitou a sua
analise, bem como a incorporacdo dos resultados neste Relatério e Parecer Prévio
das Contas do Governo da Republica. Outro aspecto importante é o critério de
contabiliza¢do dos dados de execucéo financeira de algumas das a¢Bes do programa.
Em alguns casos, os balancos periédicos do PAC nédo contém explicitacdo de alguns
pardmetros adotados, o que pode conduzir o leitor a entendimentos incorretos, tais
como: nas concessdes rodoviérias e ferrovidrias, 0s investimentos sdo considerados
a) como realizados no momento da assinatura do contrato de concesséo,
independentemente da aplicacdo do recurso pela concessionaria, 0 que, na maioria
dos casos, ird ocorrer muitos anos apds a assinatura;”

]

Também foi observado pelo TCU que nesse periodo inicial as acdes do PAC no eixo
de logistica acumuladas até 2009 foram impulsionadas por iniciativa privada, seguido por
Orcamento Fiscal e da Seguridade Social. Ressalta-se a seguinte observacédo feita de que a
simples assinatura de concessédo caracterizava a conclusao das a¢6es no referido eixo.

Passando a avaliacdo do ultimo exercicio sob anélise (2010), ainda vemos a
priorizacdo nas acGes do PAC além de mais de 800 acbes na LDO sancionadas como
prioritarias no governo. Cabe destacar no relatorio de 2010 do TCU bem como em anteriores
foi recomendado a adequacdo das acdes do governo ao artigo 42, | do ADCT que estipula:

“Art. 42. Durante 40 (quarenta) anos, a Unido aplicard dos recursos destinados a
irrigacéo:
I - 20% (vinte por cento) na Regido Centro-Oeste;”

Desta maneira, é constatada a drenagem dos recursos para as acdes de irrigacdo do
PAC, sendo priorizadas as obras na Regido Nordeste. Nos comentarios expostos no relatorio
de 2010:

“O MI também argumenta que a inclusdo de programas de irriga¢do pertencentes a
outras regides no Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) aumentou o
volume de recursos a serem destinados a essas areas, impossibilitando a
transferéncia dos recursos para a regido Centro-Oeste, sendo necessario, dessa
forma, que, no momento da liberagcdo dos limites de movimentacdo e empenho e dos
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limites de pagamento, seja prevista a necessidade de cumprimento de todas as
obrigacdes, a fim de que sejam liberados limites suficientes para seu cumprimento
integral.”

Portanto, é notavel a grande dificuldade da execucdo integral das acGes tidas como
prioritarias em determinado exercicio financeiro. S8o varios os fatores que condicionam a
execucdo dessas acOes, passando pela conjuntura econdmica e politica, bem como pelo
proprio tamanho da méquina estatal e a corrupcdo em nivel endémico. Também devemos nos
lembrar da natureza autorizativa do orcamento, bem como a limitacdo dos recursos
disponiveis e os ilimitados desejos na seara econdmica que fazem com que em dado momento
seja priorizada alguma acdo em detrimento de outra.

3 Direito comparado: Brasil e Uruguai

A priori, pedimos licenca para citar o art.4°, paragrafo Unico, da Constituicdo
Federal levando em conta que tal dispositivo é de fundamental importancia, doravante, para a
compreensédo do presente artigo.

“Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relacdes
internacionais pelos seguintes principios:

Paréagrafo Unico. A Republica Federativa do Brasil buscara a integracéo
econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a
formacdo de uma comunidade latino-americana de nagdes.” (grifamos)

Partindo para a anélise do Uruguai, a formulacdo do orgcamento de cinco anos foi
elaborada com base nas orientacfes estratégicas do Governo. Consiste na disposicdo de
Planos de Gestdo Estratégica das unidades de execucdo e subseces do or¢camento nacional
que, por sua vez, contém a definicdo dos objetivos estratégicos e sua ligagdo com os planos

anuais de gestéo, identificando as metas que permitem a realizacdo dos seus objetivos.

Eles desenvolveram seus planos estratégicos e operacionais com base nas
orientacdes metodologicas fornecidas pelo Instituto Planejamento e Orcamento, para efeitos
da aplicacdo do artigo 39 lit. F da Lei 16.736 de 05/01/996. As contas dos estados
correspondentes que permitem a apresentacdo de demonstracdao serdo apresentada através de
indicadores desenvolvidos para este desempenho, o grau de conformidade com os objetivos e

metas estabelecidas.

A principal orientacdo na aplicacdo dos recursos publicos é feita pelas orientacfes
de politica estabelecidas pelo governo, sujeito ao cumprimento das disposi¢des legais em
matéria de direitos e fung¢bes de cada agéncia. No entanto, o orgamento nacional tem grandes
restricdes sobre as possibilidades de recursos reafetagcdo no curto prazo (remuneracgao pessoal,
despesas estruturais e outros), deixando uma pequena margem na distribuicdo de despesas e

algum grau de maior liberdade no investimento.
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Estas restricdes sdo comuns a maioria dos paises, por isso, nos ultimos anos tém
dado impulso com base nos resultados de or¢camento que promove a utilizacdo e otimizacao

dos recursos disponiveis em relacdo aos resultados que se pretende alcancar.

A seguir sera analisado um conjunto de metas estabelecidas pelo governo. Tais

metas objetivam dar base a aplicacdo do or¢camento anual.

Coordenacao do governo e suas entidades financeiras

A coordenacdo entre todos 0s ministérios, organismos autbnomos, servigos governos
descentralizados e departamentais, estabelecendo ligacGes hierarquicas entre os sistemas

politicos, econbmicos, cientista produtivo, educacional e tecnoldgica.

Politica fiscal

A Politica Fiscal visa ggarantir & sustentabilidade das finangas publicas, reorientando
0s gastos em direcdo ao investimento e as politicas sociais - abordando a situagdo de
emergéncia social a curto prazo e inclusdo social a médio prazo -, dentro de um quadro de
disciplina fiscal e tratamento do orgcamento de cinco anos no contexto macroecondmico
projetada a médio prazo. Busca também implementar o sistema de pagamentos utilizando
ferramentas de informatizacgio do BCU (Banco Central Uruguaio), permitindo a

disponibilizacdo do crédito diretamente para cada beneficiario em sua conta corrente .

Sistema de educagéo

Promover e coordenar todos os intervenientes no dominio da educacdo a alcancar a
educacdo para todos ao longo da vida em todo o pais, através da formacdo de um verdadeiro
sistema nacional educacdo. Conduzir negociacfes no Setor Educacional do Mercosul através

de uma politica nacional feita com outros jogadores na educacao nacional.

4 Direito comparado: Brasil e Argentina

Ainda com o mesmo principio de integracdo econdmica, cultural e politica nas
relacdes internacionais brasileira em mente, passamos de forma sintética, a analisar o
orgamento da Argentina.
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No inicio do governo de Néstor Kirchner, alguns setores tiveram investimentos mais
profundos que outros. Nesse sentido, foi elaborado o projeto de orcamento para reforcar a
verba destinada ao Ministério de Educacdo em cerca de 4 bilhdes de pesos (1,286 bilhdo de
dolares no cambio atual) em relacdo a 2006, para cumprir uma lei que prevé que o
investimento no setor deve subir de 4% para 6% do PIB até 2010.

A Seguridade Social também foi outro setor ao qual se investiu ampla margem de
recursos para cobrir o gasto adicional de 4,1 bilhGes de pesos decorrente do aumento de 13%

aprovado pela administragdo do presidente Néstor Kirchner para os aposentados.

Os gastos com obras publicas, visto ser uma atividade que cresce historicamente em
anos eleitorais, permaneceram estaveis em 12,75 bilhdes de pesos, 0 mesmo valor destinado

ao setor de infraestrutura no orgcamento vigente a época.

Apesar dos aumentos nas verbas para educagdo e seguridade social, o Governo
manteve fixo em 3% o superavit fiscal primario (economia que se destina ao pagamento da

divida publica), um dos pilares de sua politica econdmica.

Tribunal de contas argentino (6rgao que estrutura a fiscalizacéo orcamentaria)

Apesar de gozar de estrutura — conforme definida pelo regime juridico entdo
aplicavel — que o aproxima das instituicdes mais desenvolvidas nos estados democraticos, 0
desempenho do Tribunal de Contas argentino ndo parece ter sido muito efetivo dada a
irregularidade na prestacdo de contas, que ndo era obrigatoria, e da existéncia de aprovacgédo

automatica das contas por decurso de prazo, desde que ndo apreciadas pelo Tribunal.

As reformas na funcdo de controle na Argentina que acompanharam o fim do
regime militar ttm seu marco na Ley n° 24.156, de 1992, Ley de Administracion Financiera y
de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional, norma através da qual sdo criados 0s
principais Orgdos de controle argentinos, no ambito interno a Sindicatura General de la
Nacién e no ambito externo a Auditoria General de la Nacion, o0 que ocorreu antes que essas

estruturas gozassem de mencéo constitucional.

Em nivel infraconstitucional a Auditoria General de la Nacion é regulamentada
pela Ley 24.156, que dispdes sobre Administracion Financiera y de los Sistemas de Control
del Sector Publico Nacional. Os dispositivos relacionados a Auditoria General de la Nacion

encontram-se entre os artigos 116 e 131 da referida lei.
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A competéncia para o estabelecimento da estruturacdo interna e das regras de
funcionamento da AGN é originariamente da Comision Parlamentaria Mixta Revisora de
Cuentas e da Comision de Presupuesto y Hacienda de ambas as Camaras del Congreso de la
Nacion, mas as alteracbes a esse regime inicial serdo propostas pela propria AGN,
dependentes de aprovagéo.

O artigo 118 estabelece a competéncia para o julgamento de contas publicas ao final
de cada exercicio. Quanto a este aspecto, cabe ressaltar que a AGN podera realizar esta
atividade por si mesma ou através de auditoria independente contratada para tanto, devendo
estabelecer os pardmetros de idoneidade dos profissionais empregados nessa atividade e as
normas técnicas a que estardo sujeitos. Esse mecanismo enfraqueceria a resisténcia da
entidade a interesses externos. 1sso porque existe certa margem de risco de sucumbéncia aos
interesses externos, politicos ou econémicos, na medida em que ha previsao legal permitindo
a participacdo de profissionais independentes na realizagdo das auditorias e fiscalizacOes a

cargo da entidade.

3 — CONSIDERACOES FINAIS

Inferiu-se ao longo do presente artigo que o Orcamento Publico (ndo mais visto como
uma mera peca politica) € o principal meio de se analisar as prioridades e objetivos de um
Estado. Exemplificando, a partir da analise do PPA de 2004 a 2007 do Brasil, pode-se
vislumbrar que os gestores buscaram a participacdo social na tentativa de transmitir uma
maior transparéncia e eficacia para a populacéo.

Disto, objetivou-se combater as mazelas sociais atraves dos “mega objetivos”. Assim,
principalmente por meio de politicas de crescimento sustentavel e emergenciais, 0S
investimentos nas areas de educagdo, salde, inclusdo social e geracdo de emprego foram
consideraveis, como pbde-se observar, alhures, nas leis de diretrizes orgamentérias e anuais.

Sem embargo, a principal insuficiéncia das referidas leis orcamentarias da época foi a
falta de planejamento, dado que ndo foram implementadas, geridas, arranjadas de forma a que
todos esses “mega objetivos” previstos pelo administrador publico pudessem ser efetivados e
eficientes. Ndo obstante a criacdo do Sistema de Monitoramento e Avaliagdo, parece-nos que,
a titulo de consideracao final, tal sistema ndo conseguiu propiciar a interacdo e disseminacao
de funcdes da forma prevista.

Prosseguindo, ainda, € importante firmar o aspecto do PAC 2008 — 2011 que teve
trés planos como coadjuvantes, o Programa de Aceleracdo de Crescimento, a Agenda Social e
0 Plano de Desenvolvimento, cada um deles, voltado a corrigir um determinado setor
defasado no Brasil, como por exemplo aquele, o PAC, que tentou aliar crescimento a

sustentabilidade; esse, voltado ao atendimento das situagfes mais emergenciais, que buscam
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imediatamente remediar as diferengas sociais; e este, 0 PDE, que concretizou uma preposi¢ao
que desde o PPA passado ja era objetivo do Brasil, ou seja, a melhoria da educagéo que pelo
ensino de capacidade com vistas a reparar fendas proveniente de outras areas.

O Programa de Aceleracdo do Crescimento, pelo lado positivo, significou e até os
dias atuais, como consequéncia dos seus efeitos, continua representando uma das principais
ferramentas para o governo brasileiro no que tange ao impulsionamento das exportagdes,
oportunidades de emprego e em geral, melhoria das condi¢des de vida.

Dividido por 4 principais areas de atuacao, investimentos na infraestrutura, estimulo
ao crédito e ao financiamento, melhoria no ambiente de investimento, e aprimoramento da
administracdo tributaria, o referido projeto propde-se, a titulo de fechamento da ideia, a
realizacdo de obras perante todo o territério nacional, e em atencéo especial, a zona sudeste,
regido que mais recebeu proventos durante a requerida delimitacdo temporal.

De reves, pelo lado negativo, ndo podemos ignorar que o0 PAC como mola propulsora
do desenvolvimento do pais se mostrou um plano desorganizado, pois, tanto a concluséo de
suas a¢des como 0 método de avaliacdo do seu progresso sdo imprecisos. O mero catélogo de
acOes espalhadas pelo pais ndo eleva tal plano econdémico a condi¢do de diminuidor dos
entraves para o desenvolvimento da economia brasileira, que em alguns casos pode até
agrava-los. Como observado, em algumas situacOes a estrutura estatal pode ser o maior
empecilho para a realizagdo das areas tidas como prioritarias pelo governo.

Além disso, pode-se concluir, de forma sintética, que as leis de diretrizes
orcamentarias almejavam que os supracitados resultados expostos neste artigo fossem
adquiridos por meio da integracdo de esforgos da Unido com entes publicos e privados.
Seguiu-se a LDO ao prever transparéncia na gestao fiscal e maior publicidade.

Em particular analise, como desenlace, selecionamos a lei de diretrizes orcamentarias
de 2008 que previu, em seu corpo, a divisdo de recursos e prioridades para o Plano de
Aceleracdo do Crescimento, Plano de Desenvolvimento da Educagdo e Agenda Social.
Progndstico este que foi repetido nas LDO de 2009 e 2010.

Né&o obstante, 0 TCU no exercicio de suas func@es, indicou que havia divergéncias
na Lei de Diretriz Orcamentéria e na Lei Orcamentaria anual por diversas vezes, como por
exemplo, na do respectivo ano de 2006, 2007, e 2008. Oportunamente, na analise desta (LDO-
LOA 2008) o Tribunal de Contas da Unido, de avesso, destacou um ponto positivo, 0s
consideraveis investimentos na area de educacéo que desde 2004, duplicaram.

Derradeiramente, examinamos a Argentina que mediante a gestdo de Néstor
Kirchner, se assemelhou com o Brasil, primordialmente, apds os anos de 2006 a 2007 ao
diminuir de forma consideravel o montante de despesas destinadas ao refinanciamento da
divida publica e os realocou no Orcamento Fiscal e na Seguridade, coisa que 0s argentinos
também fizeram, exorbitantemente, até o final do governo Kirchner em dezembro de 2007.
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Por ultimo, a cargo da finalizagdo, demos especial atengdo ao art. 4°, paragrafo Unico,

da Constituicdo Federal, outrora supracitado, ressaltando alguns aspectos do Uruguai, como,
por exemplo, aquele que leva em conta o seu eixo principal no momento de elaborar o
orcamento, o Plano de Gestdo Estratégica, que é desenvolvido em consonancia com as
orientacGes metodoldgicas do Instituto de Planejamento e Or¢camento daquela nacéo.
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BRASIL. Lei ordindria n°® 11.647, de 24 de marco de 2008. Estima a receita e fixa a
despesa da Unido para o exercicio financeiro de 2008.

BRASIL. Lei ordinaria n® 11.653, de 7 de abril de 2008. Dispbe sobre o Plano Plurianual
para o periodo 2008/2011.

BRASIL. Lei ordinaria n® 11.768, de 14 de agosto de 2008. Dispde sobre as diretrizes para
a elaboracdo da Lei Orcamentéria de 2009 e d& outras providéncias.

BRASIL. Lei ordinaria n® 11.897, de 30 de dezembro de 2008. Estima a receita e fixa a
despesa da Unido para o exercicio financeiro de 2009.

BRASIL. Lei ordinaria n® 12.017/2009, de 12 de agosto de 2009. DispGe sobre as diretrizes
para a elaboracdo da Lei Orgcamentaria de 2010 e da outras providéncias.

BRASIL. Lei ordinaria n® 12.214, de 26 de janeiro de 2010. Estima a receita e fixa a
despesa da Unido para o exercicio financeiro de 2010.
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