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RESUMO

A presente pesquisa tem como objeto analisar o0 impacto orcamentario da descontinuidade da
politica publica, partindo do exemplo do Programa Nacional de Alfabetizacdo na Idade Certa
(PNAIC), importante politica publica educacional realizada no pais. Na fundamentacdo
tedrica foram empreendidas pesquisas sobre politicas pablicas, orcamento publico e controle
externo. Para realizar a analise, a metodologia adotada foi o método hipotético-dedutivo,
pesquisa participante, bem como a modalidade de pesquisa qualitativa de natureza descritiva,
embasada em andlise bibliografica e conteddo documental. Como forma de auxiliar a
pesquisa, foi feita a observacdo e analise de dados secundarios. Os resultados indicaram que
as decisdes politicas e a interrupcdo de apoio técnico e financeiro da Unido para com 0s
Estados e Municipios, foram fatores decisivos que impactaram diretamente na
descontinuidade da politica publica educacional analisada. Além disso, foi possivel evidenciar
a importancia da implantagdo de novas politicas publicas para o atendimento dos direitos
fundamentais, como a¢des voltadas a primeira infancia, especialmente na area da educacéo,
proporcionando o desenvolvimento humano, social e econbmico em ambito municipal,
estadual e nacional, assim como a previsdo orcamentaria, imprescindivel para a continuidade
e acompanhamento de politicas publicas dessa natureza pelos 6rgdos de controle e pela

sociedade.

Palavras-chave: Educacdo; PNAIC; compromisso pela primeira infancia; orcamento publico;

controle externo.



ABSTRACT

The object of this research is to analyze the budgetary impact of the discontinuation of public
policies, based on the example of the National Program for Literacy at the Right Age
(PNAIC), an important public educational policy implemented in the country. In the
theoretical foundation, research was carried out on public policies, public budget and external
control. To carry out the analysis, the methodology adopted was the hypothetical-deductive
method, participant research, as well as the qualitative research with descriptive nature, based
on bibliographic analysis and documentary content. As a way of assisting the research,
observation and analysis of secondary data were carried out. The results indicated that
political decisions and the interruption of technical and financial support from the Union to
states and municipalities were decisive factors that directly impacted the discontinuity of the
proven public educational policy. Furthermore, it was possible to highlight the meaning of
implementing new public policies to fulfill fundamental rights, such as actions aimed at early
childhood, especially in education area, providing human, social and economic development
in the municipality, state and national, as well as the meaning of budget forecasting,
mandatory for the continuity and monitoring of public policies of this nature by control bodies
and society.

Keywords: Education; PNAIC; commitment to early childhood; public budget; external

control.
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1 INTRODUCAO

A presente pesquisa tem como fundamento compreender como é planejada e
executada a politica publica educacional, por meio da analise do Programa Nacional de
Alfabetizacdo na Idade Certa (PNAIC). Na busca por entender os fatores que causaram sua
descontinuidade, especialmente no &mbito or¢camentario e considerando a forma com que 0s
recursos foram gerenciados, procura-se efetivar a realizacdo da politica e garantir os direitos
fundamentais sociais, evidenciando os investimentos da Unido, Estados e Municipios para
com a populagéo, tal como a fiscalizacéo através do controle externo e social.

Essa pesquisa justifica-se pela importancia da politica publica educacional para a
sociedade, do modo como é planejada e efetivada na pratica, e pela forma com que 0s
recursos publicos sdo destinados pelos gestores publicos, a fim de atender a sociedade em
seus direitos fundamentais.

Sendo assim, a contribuigdo estara diretamente ligada ao desenvolvimento académico,
ao aperfeicoamento profissional e o aprimoramento do conhecimento sobre o servigo
prestado, por meio do estudo direcionado sobre a Administracdo Publica e orcamento publico,
além do entendimento mais aprofundado de como funciona a elaboracdo, implementacdo e
avaliacdo das politicas publicas, com énfase no estudo do campo or¢camentario.

A pesquisa sobre investimentos publicos € relevante, pois sua destinagdo impacta
diretamente a sociedade, especialmente para a populacdo que depende de politicas publicas.
Entende-se que quanto mais a sociedade conhece o planejamento e execucdo dos
investimentos pablicos, mais simples é o papel social fiscalizador. Assim, com a concluséo da
pesquisa, serd possivel oferecer a sociedade um material acessivel e de facil compreensédo
sobre esse tema tdo essencial.

Destacamos que o referencial tedrico desta dissertacdo trata sobre as politicas publicas
direcionadas a sociedade, por meio da gestdo administrativa e orcamentaria, assim como
sobre o papel exercido pelos Tribunais de Contas dos Estados, responsaveis pelo sistema de
controle externo, que tem como finalidade fiscalizar os atos praticados pela Administragdo
Publica, utilizando-se de sistemas de justica para a efetividade em suas acdes. Neste contexto,
a participacdo social ¢ um importante instrumento da democracia, especialmente quando
consideramos os dispositivos legais que legitimam o envolvimento direto do povo no
acompanhamento e influéncia das decisGes relacionadas as prioridades de obras e servicos
programados (Gongalves, 2021).

Dessa forma, as politicas publicas visam atender as necessidades da populagdo nas
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diversas areas por meio da gestdo governamental e focalizam “[...] o desenvolvimento
econémico e promocdo da incluséo social de grande parte da populagdo (Souza, 2006 apud
Aradjo et al.,, 2023, p. 8). Nesse sentido, quando efetivadas, as politicas puablicas sdo
garantidoras dos direitos dos cidad&os.

As politicas sociais sdo dever do Estado e direito do cidaddo, e séo efetivadas por meio
da prestacdo de beneficios, servicos, programas e projetos vinculados as politicas setoriais,
como exemplo a educacdo, que deve dispor de um conjunto de medidas, recursos
programaticos e financeiros (Oliveira et al., 2013).

Para analisar as fases de uma politica publica educacional, é essencial compreender as
razGes que levam a continuidade ou descontinuidade do programa. 1Sso ocorre porque sua
execucdo requer planejamento e previsao orcamentaria.

Portanto, o objeto de estudo desta pesquisa € analisar o impacto orcamentario
decorrente da descontinuidade de uma politica publica, tomando como exemplo o PNAIC,
uma relevante iniciativa educacional realizada no pais que, no entanto, foi interrompida. A
pesquisa se concentrara nas a¢des de planejamento e execucdo orcamentaria, a partir das quais
0s eixos se desenvolviam.

A pesquisa também analisa 0 Compromisso pela Primeira Infancia, implementada no
Estado do Tocantins, por iniciativa da Corte de Contas tocantinense, além de demonstrar a
relevancia da consignacao das a¢es no or¢camento para fins de controle e acompanhamento.

Destarte, para a realizacdo da pesquisa foram adotados os métodos hipotético-
dedutivo, a pesquisa participante e a modalidade de pesquisa qualitativa de natureza
descritiva, embasada em andlise bibliografica, conteldo documental e dados secundarios.
Além disso, observamos e analisamos casos concretos ja julgados pelo Tribunal de Contas do
Estado do Tocantins, com a finalidade de verificar a atuacdo do controle externo em termos
sociais de politicas publicas.

A pesquisa aborda a governanca colaborativa, visando compreender o
desenvolvimento do didlogo e da gestdo de investimentos publicos na definicdo de metas e
prioridades, com base no planejamento e programacdo governamental. Além disso, explora a
atuacdo dos Tribunais de Contas em suas funcdes de controle, fiscalizacdo e acompanhamento
da gestdo dos recursos publicos.

Diante do exposto, esta pesquisa busca responder a seguinte indagagdo: por que,
apesar da fase de planejamento e do arcabougo legal que visa garantir a estabilidade do
sistema orgamentéario e a continuidade dos servigos a sociedade, os recursos publicos deixam

de ser destinados a politica publica educacional? Uma vez que a consequéncia da néo
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continuagdo impacta diretamente a populacdo que deveria ser assistida, além de gerar
desperdicio de recursos publicos.

Como eventuais hipoOteses para a responder ao problema, pode se conceber que,
conforme Assis (2017), Santos e Gasparini (2020), as decisdes politicas contribuem para a
auséncia de planejamento, e ainda, de acordo com Secchi (2014), para a desconstrucdo das
politicas de adversarios, descontinuando as politicas publicas. Ainda, pode se conceber o
valor previsto no orcamento, para a plena efetivacdo ou ndo do programa.

Norteada pelo questionamento, a presente pesquisa tem como objetivo geral analisar a
descontinuidade da politica publica educacional e sua repercussao no orgamento publico. Para
tanto, tracou-se os seguintes objetivos especificos: I) examinar o orcamento do Estado do
Tocantins, pelo viés da descontinuidade da politica publica educacional, por meio da pesquisa
relacionada as pecas orcamentarias nos anos de 2014 até 2018; 1) demonstrar as vantagens e
desvantagens de um orcamento impositivo para continuidade de politicas publicas, face a
alteracéo constitucional trazida pela Emenda Constitucional n.° 100, de 26 de junho de 2019
que altera os artigos 165 e 166 da Constituicdo Federal, paragrafo 10; I11) analisar o problema
da descontinuidade da politica publica educacional do Programa Nacional de Alfabetizacdo na
Idade Certa, suas consequéncias e a relacdo com o Compromisso pela Primeira Infancia, em
consonancia a atuagao do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins.

Esta dissertacdo esta estruturada em cinco partes, além desta introducdo. Inicia-se com
um capitulo conceitual que aborda politicas publicas, orcamento publico e o PNAIC. Em
seguida, explora-se o papel do controle orcamentario em relacdo aos investimentos publicos e
a conexao entre 0 PNAIC e o Compromisso pela Primeira Infancia no estado do Tocantins,
considerando o planejamento e a execu¢do orcamentaria. Posteriormente, apresenta-se um
capitulo metodoldgico detalhando as etapas da pesquisa. Por fim, hd um capitulo dedicado a

analise dos dados coletados e outro com as consideracdes finais.
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1 POLITICAS PUBLICAS, ORCAMENTO PUBLICO E O PROGRAMA
NACIONAL NA IDADE CERTA (PNAIC)

Seguir-se-4, nesse capitulo, algumas conceituaces e explicacbes sobre politicas

publicas educacionais, planejamento e execucao por meio do orcamento publico.

1.1  Politicas publicas educacionais

A educacdo é um direito de todos e dever do Estado e da familia. A Unido pode
intervir nos Estados caso necessario para assegurar a observancia a previsdo do principio
constitucional de “[...] aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos
estaduais, sendo elas provenientes de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do
ensino.” (Brasil, 1988, Art. 34, inciso VII). Conforme previsto no art. 211 do texto
constitucional, “[...] “A Unido, os Estados e os Municipios organizardo em regime de
colaboracéo seus sistemas de ensino.” (Brasil, 1988, art. 211)

§ 1° A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territérios, financiara as
instituicGes de ensino publicas federais e exercerd, em matéria educacional, funcdo
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios;

8§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educagdo
infantil.

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental
e médio.

8§ 4° Na organizagdo de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios definirdo formas de colaboracéo, de forma a assegurar a
universalizacdo, a qualidade e a equidade do ensino obrigatdrio.

8 5° A educacdo basica publica atendera prioritariamente ao ensino regular.

§ 6° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerdo acdo
redistributiva em relacéo a suas escolas. (Brasil, 1988, art. 211, grifo nosso)

A Unido destinara anualmente, no minimo, dezoito por cento de sua receita resultante
de impostos, enquanto os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo vinte e cinco
por cento. Esses recursos serdo aplicados na manutencéo e desenvolvimento do ensino, com
prioridade para atender as necessidades do ensino obrigatdrio, garantindo universalizagéo,
padrdo de qualidade e equidade, conforme o plano nacional de educagéo (Brasil, 1988, art.
212, 83°).

Nesse sentido, o artigo 5°, 81° assevera a aplicacdo imediata, pelo Estado, dos direitos

fundamentais, gerando demandas judiciais relacionadas a obrigacdes de fazer. Alem disso,
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atribui aplicabilidade imediata as normas que definem direitos e garantias fundamentais.
Nesse sentido, explica Duarte (2007),

Apesar da falta de consenso sobre o alcance desse dispositivo, ele, sem dulvida,
aponta para um tratamento diferenciado e reforcado a ser dispensado a essa
categoria de direitos, abalando a doutrina que atribuia o carater de normas
programaticas aos direitos sociais, como se elas fossem desprovidas de carater
verdadeiramente imperativo, ou seja, como se ndo fossem capazes de vincular a
atuacdo dos poderes publicos. (Duarte, 2007, p. 695-696)

Desta maneira, nota-se a preocupacao do legislador em assegurar que sejam garantidos
0s investimentos indispensaveis a educacdo, o “[...] pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho”. (Brasil, 1988, art.
205).

Séo garantidos a sociedade os direitos sociais a educacao, a salde, a alimentacao, ao
trabalho, a moradia, ao transporte, ao lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados, na forma da Constituicdo (Brasil,
1988, art. 6°).

Os direitos fundamentais receberam a consideravel influéncia de documentos
internacionais, como o Pacto Internacional de Protecdo dos Direitos Civis e Politicos e do
Pacto Internacional de Protecdo dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, ambos de
1966. Além disso, nota-se a influéncia de varias constituicdes ocidentais, incluindo a “[...] Lei
Fundamental da Alemanha (1949), a Constituicdo da Republica Portuguesa (1976) e a
Constituicdo Espanhola (1978), com énfase na protecdo de criancas e adolescentes” (Duarte,
2007, p. 695).

A autora constata ainda que os documentos internacionais que serviram de inspiracao
a Constituicdo de 1988 sdo de suma importancia nos “[...] direitos fundamentais como um
todo na ordem juridica vigente, reconhecidos como valores supremos da ordem
constitucional, fonte legitimadora e razdo de ser do proprio sistema juridico” (Duarte, 2007, p.
695). Assim, vale destacar a conclusdo bem fundamentada e didatica sobre a educagdo como
direito fundamental de carater social:

a) ocupa posicao de destaque no ordenamento juridico, servindo mesmo como razao
de ser de toda a ordem juridica, juntamente com os demais direitos fundamentais; b)
tem aplicabilidade imediata, embora sua realizagdo integral s possa se dar de forma
progressiva; ¢) ndo pode ser suprimida do ordenamento juridico por meio de emenda
constitucional; d) pertence a todos, mas deve priorizar categorias de pessoas que se
encontram numa mesma posi¢do de caréncia ou vulnerabilidade; €) tem como
sujeito passivo o Estado; f) realiza-se por meio de politicas publicas ou
programas de acdo governamental; g) vincula a todos os poderes publicos
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(Executivo, Legislativo e Judiciario), que devem adotar medidas — legislativas,
técnicas e financeiras — até o maximo dos recursos disponiveis, para a satisfacao
daquilo que foi eleito como prioritario (nicleo minimo obrigatério), reconhecendo
o direito a educacdo como um verdadeiro direito. (Duarte, 2007, p. 710-711, grifo
N0ss0)

Cumpre citar ainda, “[...] como diretrizes para a elaboracdo de politicas publicas
educacionais e para a interpretacdo dos dispositivos relativos a mateéria, [...] a igualdade de
condigdes para 0 acesso e permanéncia na escola [...]” (Duarte, 2007, p. 704). Cabe, ainda:

Il - a liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e 0
saber;

111 - o pluralismo de ideias e de concepcdes pedagogicas [...]

IV - a gratuidade do ensino em estabelecimentos oficiais;

V - a valorizagéo dos profissionais da educacéo escolar;

VI - a gestdo democréatica do ensino puablico;

VII - a garantia de padréo de qualidade;

VIII - o piso salarial profissional nacional para os profissionais da educacao escolar
publica [...];

IX - e a garantia do direito & educacdo e a aprendizagem ao longo da vida (Brasil,
1988, art. 6°).

Nesse sentido, fica evidente que € um dever positivado do Estado atender as demandas
da sociedade, sendo imprescindivel que o orcamento financeiro do governo seja planejado e
esteja em equilibrio para a continuidade dos servicos. E necessario que haja respaldo
constitucional frente a implantacéo e execucdo de politicas publicas voltadas ao ensino, o que
sera possivel através de investimento publico e protecdo por meio dos érgdos de controle.
Destaca-se aqui, especialmente, o papel conferido ao Tribunal de Contas pela atual Carta
Magna, tendo em vista a atuacdo intensa na exigibilidade dos direitos sociais.

Importante, ainda, é evidenciar a atuacdo e a fiscalizacdo do Tribunal de Contas,
direcionada a consecucdo e a garantia dos direitos fundamentais sociais. Por conseguinte, 0s
elementos internos de funcionamento, os quais conferem a devida estabilidade organica para o
funcionamento das suas operacdes de controle, possuem ambiente nos campos contabil,
financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial (Gongalves, 2021).

Destarte, as politicas publicas educacionais sao imprescindiveis para desenvolvimento
social e regional. De acordo com Basso, Ferreira e Oliveira (2022, p. 515), “os principios
gerenciais da administracdo publica [eficiéncia, eficacia e competitividade], que pressupdem
maior controle social e monitoramento das politicas publicas, ganharam espa¢o no cenario
educacional.”

Além disso, os autores explicam que a avaliacdo € um instrumento para a melhoria do

processo educacional, o que possibilita uma reflexdo sobre o processo pedagdgico
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desenvolvido nas escolas, pressuposto que pode ser atingido somente “[...] se 0S instrumentos
disponibilizados dialogarem mais com os agentes escolares” (Basso; Ferreira; Oliveira, 2022,
p. 515).

Ademais, “[...] sobre o campo da Educacéo, as politicas educacionais sdo consideradas
uma subérea do campo de politicas publicas, inserida no escopo das politicas sociais” (Basso;
Ferreira; Oliveira, 2022, p. 503). Com base na afirmagéo de Schneider (2014), constitui como
preocupacdo central do trabalho do pesquisador em politica educacional saber o que 0s
governos fazem, por quais razfes o fazem e os efeitos/consequéncias do que fazem. Portanto,
de acordo com Schneider (2014, p. 12) “nas pesquisas em politica educacional hd que se
tomar como pressuposto analitico as relaces entre Estado, sociedade e politica, delimitando
para isso uma base tedrica consistente.” Ainda, de acordo com a autora, analisar o Estado em
acao é objeto de atencdo de investigadores que pesquisam politicas publicas educacionais.

Dito isso, vale ressaltar os documentos que norteiam a educacdo baésica, sendo,
portanto, a Lei n.° 9.394, a qual estabelece as Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
(LDB), as Diretrizes para a Educacdo Basica e o0 Plano Nacional de Educacdo (PNE), através
da Lei n.° 13.005/2014, que determinam diretrizes, metas e estratégias para a politica
educacional no periodo de 2014 a 2024, com vistas ao cumprimento do disposto no art. 214
da Constituicdo Federal.

A lei estabelecera o plano nacional de educacéo, de duracéo decenal, com o objetivo
de articular o sistema nacional de educacdo em regime de colaboracdo e definir
diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementacdo para assegurar a
manutencdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e
modalidades por meio de ac¢Bes integradas dos poderes publicos das diferentes
esferas federativas que conduzam a: (Redag&o dada pela Emenda Constitucional n°
59, de 2009)

| - erradicacdo do analfabetismo;

Il - universalizacdo do atendimento escolar;

I11 - melhoria da qualidade do ensino;

IV - formag&o para o trabalho;

V - promog¢&do humanistica, cientifica e tecnoldgica do Pais.

VI - estabelecimento de meta de aplicagcdo de recursos publicos em educacgéo
como proporcdo do produto interno bruto. (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 59, de 2009). (Brasil, 1988, Art. 214, grifo nosso)

Considerando especialmente a Constituicdo Federal, nota-se que a educagdo é um
direito indispensavel ao desenvolvimento humano, ante o preparo para 0 exercicio da
cidadania e qualificacdo para o trabalho. Dessa forma, a aplicacdo de recursos publicos para a
efetivacdo das politicas publicas educacionais torna-se fundamental.

Neste contexto, é essencial compreender o que sdo as politicas publicas. De acordo

com Souza (2006, p. 24) “ndo existe uma Unica e nem melhor definicdo sobre o que seja


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc59.htm#art4
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc59.htm#art4
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc59.htm#art4
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc59.htm#art4
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politica publica”. No entanto, considera a definicdo mais conhecida sendo a de Laswell (1936
apud Souza, 2006, p. 23), que introduziu a expressdo policy analysis (analise de politica
publica), na qual as decisdes e analises sobre politica publica procuram responder as questdes

sobre: quem ganha o que, por que e que diferenca faz.

Nédo existe uma Unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica publica.
Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que analisa o
governo a luz de grandes questdes puablicas e Lynn (1980), como um conjunto de
acOes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986) segue o
mesmo veio: politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem
diretamente ou através de delegacdo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Dye
(1984) sintetiza a defini¢do de politica piiblica como “o que o governo escolhe fazer
ou ndo fazer”. A definicdo mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja,
decisbes e analises sobre politica puablica implicam responder as seguintes
questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferencga faz. (Souza, 2006, p. 24,
grifo nosso)

Ademais, conceitua Oliveira et al. (2013), sobre as politicas publicas sociais:

S8o expressdes tanto do dever do Estado, como do direito do cidaddo, e se
caracterizam como um conjunto integrado de diretrizes juridico-legais colocadas em
acdo pela intervencdo profissional de diferentes agentes, por meio da prestacdo de
beneficios, servigos, programas e projetos vinculados as politicas setoriais
(assisténcia social, educa¢do, habitacdo, salde, seguranca publica, trabalho,
informagdo em salde, ciéncia e tecnologia) e que devem dispor de um conjunto de
medidas, recursos programaticos e financeiros. (Oliveira et al., 2013, p. 2958,
grifo nosso)

As politicas sociais direcionadas corretamente asseguram os direitos dos cidadados. Em
democracias, tais politicas geralmente surgem apds debates e estudos realizados pelos
individuos relacionados ao tema. Assim, entende-se a participacdo da sociedade como direito
sobre o direcionamento dos recursos do Estado.

Diante disso, conforme explica Diegues,

A transferéncia da gestdo das politicas publicas aos municipios foi sem sombra de
duvida umas das principais novidades trazidas pela Constituicdo de 88. Este novo
arranjo institucional, possibilitou diversas formas participativas na gestdo e
controle das politicas publicas pela sociedade. (Diegues, 2013, p. 86, grifo nosso).
A atuacgdo do cidad&o é essencial para o controle sobre os agentes pablicos por meio
do processo eleitoral e outros instrumentos, como ag0es populares. Para que ele possa realizar
0 seu controle de forma plena e exerca o seu direito ao voto de forma esclarecida, é preciso
que haja informacdo abundante sobre o trabalho realizado pelos representantes politicos.

Nesse ponto, existe a contribuicdo de uma série de fatores, como a liberdade de imprensa, a
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liberdade politica e a posicdo atuante, combativa e de controle permanente do Tribunal de
Contas. Sendo, entdo, o controle realizado por dois niveis distintos, um deles institucional e o
outro realizado pelo povo, através do voto. Portanto, a plena realizacdo do segundo depende
da atuacdo do primeiro (Rossi, 2017).

Nessa quadra, a sociedade possui o papel de controle dos gastos publicos, ao passo
que € por meio do orcamento que as politicas publicas sdo executadas de fato e as

demandas sociais atendidas.

Trata-se de um relevante instrumento para a democracia. Em primeiro plano,
porgue os diplomas legais logram legitimidade pela participacdo direta do povo,
além de possibilitarem a participacdo do cidaddo nos destinos da Federacdo em
todos os seus planos a partir da determinacgdo das prioridades prestacionais em
obras e servicos a serem realizados de modo programado a curto, médio e longo
prazo. (Gongalves, 2021, p. 70)

Sendo assim, conforme adita o autor, é imprescindivel a continuacdo ativa dos
cidadaos no que se refere ao acompanhamento da gestdo orcamentéria, tanto na fase de
planejamento quanto na fase de execucdo das despesas publicas, conforme preceitua o
texto constitucional*. Em suma, o papel influenciador da sociedade nas decisées, reflete as
escolhas da sociedade para a propria sociedade.

Em arremate, nota-se a relevancia da gestdo social, sendo um processo dial6gico
préprio da sociedade e do interesse publico, voltado para o bem comum, na qual a
sociedade pode empreender mais assertivamente suas escolhas, através do pensamento
critico e cientifico, de forma a acertar em suas decisfes (Cancado, 2011).

Cumpre ressaltar que, no decorrer do tempo, as politicas publicas foram estudadas
cada vez mais devido a sua funcdo social, desde a sua elaboracédo até a efetividade das acdes,
momento em que atende a populacdo de fato. De acordo com Pinto, Martins, Leonel e
Ckagnazarof (2018)

[...] (meados dos anos 1990), novas formas de atuagdo do Estado e de pensar as
politicas publicas comegcam a emergir. Dentre as novas diretrizes para a gestdo
pUblica, pode-se destacar a busca pela legitimidade da acéo estatal, pela conexdo
entre administracdo publica e o contexto politico, por equilibrio entre a eficiéncia
econdmica e a participacdo politica. A criacdo de organismos de participacao
popular nas politicas publicas foi um meio encontrando para melhorar a qualidade
dos servicos e das politicas publicas e permitir que representacdes sociais tivessem
acesso ao governo, dando inicio ao processo de maior interacdo entre 0 governo e as
representagdes sociais, compartilhando a responsabilidade por tomadas de decisfes
sobre alguns problemas publicos. (Pinto; Martins; Leonel; Ckagnazarof, 2018, p.

! Constituicdo Federal, §2°, artigo 74: § 2° Qualquer cidad#o, partido politico, associagéo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.
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627-628)

Desse modo, considera-se que as politicas puablicas sdo essenciais para o
desenvolvimento econdmico e para a promocdo da inclusdo social de grande parte da
populacdo. Ainda, de acordo “[...] em democracias estaveis, aquilo que o governo faz ou
deixa de fazer e passivel de ser (a) formulado cientificamente e (b) analisado por
pesquisadores independentes”. (Souza, 2006, p. 22).

Nesse ponto, pensar e colocar em prética politicas publicas ndo é uma tarefa simples.
Pois, além de elaborar, deve-se consolidar as diversas fases de maneira satisfatoria e
continuada, a fim de ndo paralisar 0s servicos essenciais oferecidos a populacdo. Assim, as
politicas publicas precisam ser estudadas e implementadas da maneira mais sélida e com
recursos publicos disponiveis e direcionados conforme planejamento.

Para Lowi (1964, 1972 apud Souza, 2006, p. 28), “a politica publica faz a politica”.
De acordo com Souza (2006, p. 28), estas “[...] sdo, em geral, as politicas sociais universais, 0
sistema tributario, o sistema previdenciario e sdo as de mais dificil encaminhamento.”

Assim, quatro sdo os formatos assumidos pela politica publica:

i) politicas distributivas que se voltam as decisbes tomadas pelo governo; ii)
politicas regulatorias, visiveis ao publico por envolver burocracia, politicos e grupos
de interesse; iii) politicas redistributivas, que, ao atingir um maior ndmero de

pessoas, acabam por impor perdas concretas para determinados grupos sociais e
ganhos incertos e futuros para outros. (Souza, 2006, p. 329)

a) Constitutivas, que lida com procedimentos, definem competéncias, regras de
disputa politica e da elaboracao de politicas publicas;

b) Regulatorias, que sdo mais visiveis ao publico por envolver burocracia, politicos e
grupos de interesse (Dorsa, 2021, p. 329);

c) Distributivas que se voltam as decisfes tomadas pelo governo. As quais geram
impacto mais individuais do que universais, ao privilegiar certos grupos sociais ou
regides, em detrimento do todo; (Dorsa, 2021, p. 329);

d) Redistributivas, que por atingir um maior nimero de pessoas, acabam por impor
perdas concretas para determinados grupos sociais e ganhos incertos e futuros para
outros. (Dorsa, 2021, p. 329);

Nessa analise, conforme Souza (2006),

alguns elementos podem ser considerados principais sobre politica publica, nesta
discusséo: i) a distin¢do entre o que o governo pretende fazer e o que realmente faz;
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ii) o envolvimento de diversos atores e niveis decisérios materializados nas agdes
governamentais; iii) a abrangéncia das politicas publicas ndo se limitando a leis e
regras; iv) ainda que tenha impactos no curto prazo, pode ser considerada de longo
prazo. (Souza, 2006 apud Dorsa, 2021, p. 329)

Vale destacar que, para melhor compreender as politicas publicas é preciso analisar o
ciclo que perpassa diferentes fases. Assim, de acordo com Martins (2015 apud Secchi (2014)
as fases sdo: identificacdo do problema, formacdo da agenda, formulacdo das alternativas,

tomada de deciséo, implementacéo, avaliacéo e extingéo.

Figura 1 — Fluxograma do ciclo de Politicas Publicas

Identificagao Extinca

do problema e
Formagao Avaliagdo
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de alternativas
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de decisao

Entretanto, pontua-se que apesar de “[...] sua utilidade heuristica, o ciclo de politicas

Fonte: Secchi (2014, p. 33).

publicas raramente reflete a real dindmica ou vida de uma politica publica”, podendo as fases
se apresentarem de maneira misturada e com as sequéncias alternadas, ndo sendo nitidas as
fronteiras entre as fases, dependendo do contexto em que se inserem (Secchi, 2014, p. 43). Na
perspectiva de Wildavsky (1979 apud Secchi, 2014, p. 45), em determinados contextos, a
identificacdo do problema esta mais relacionada ao fim do processo do que ao inicio, e que as
fases de avaliacdo costumeiramente ocorrem antes do escrutinio do problema, o que sugere a

tenuidade das fronteiras mencionadas anteriormente.

No entanto, apesar das ponderacdes o ciclo de politicas publicas tem uma grande
utilidade: ajuda a organizar as ideias, faz que a complexidade de uma politica
publica seja simplificada e ajuda politicos, administradores e pesquisadores a
criar um referencial comparativo para casos heterogénicos. (Secchi, 2014, p. 34,
grifo nosso)

Nessa quadra, verifica-se que o ciclo das politicas publicas propde uma adequagédo na
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agenda governamental, de modo que proceda a uma nova fase ou a descontinuidade de
determinada politica:

Apenas quando os problemas de implementacdo decorrentes de uma determinada
diretriz prioritaria sdo superados € que uma nova diretriz prioritaria ganha espago na
agenda governamental, dando origem a uma nova fase da mesma politica publica
ou, talvez, conduzindo a sua descontinuidade. (Lotta, 2019, p. 77, grifo nosso)

Nesse interim, leva-se em conta os efeitos, os resultados e os prazos das politicas
publicas. Isto €, apds a avaliacdo, verifica-se se a demanda foi solucionada ou esta pendente,
para entdo passar a prioridade para outra politica. Assim, faz-se oportuno analisar a etapa na
qual a politica pablica esta acontecendo, de modo que as decisdes governamentais sejam
adotadas no que se refere a necessidade de continuar ou descontinuar determinados bens e
servicos ofertados a populacao (Secchi, 2014).

Ainda, destaca-se os modelos de politicas publicas sob a perspectiva do processo de
implementacdo por meio de duas andlises: top-down (olhar de cima para baixo) e bottom-up
(olhar de baixo para cima). Sendo que, aquela, tem como fim identificar qual camada
burocratica teria pervertido os objetivos propostos, e esta, de analisar a politica como ela &,
com foco no que realmente acontece (Lotta, 2019). Desse modo, anota Souza (2001, p. 87)
“um programa liderado e induzido pelo governo, ou seja, ¢ uma politica que vem ‘de cima’”,
assim, € um problema constatado no que tange o or¢camento participativo, tendo em vista que
a sociedade é quem vive e observa da realidade dos fatos.

Ademais, para compreender melhor as politicas publicas, Sabatier (1991 apud
Oliveira; Couto, 2019, p. 93), aponta que é preciso analisar os ciclos de, pelo menos, dez
anos, o que possibilita entender os processos de aprendizado de forma mais completa.

Além disso, ao combinar o método top-down com o bottom-up dos estudos de
implementacdo, [...] os instrumentos legais e as estruturas governamentais se
mantém mais ou menos estaveis em longos periodos de tempo, mas que, dentro
desses, mudancas substanciais acontecem (Matland, 1995 apud Oliveira; Couto,
2019, p. 93)

Com esse entendimento sistémico sobre a dindmica das politicas publicas, aponta-se a
notoriedade das decisdes politicas na agenda governamental, que realiza o planejamento e
alocacdo de receitas para que se efetive a execucdo ou (des)continuidade das programacdes
publicas, garantindo a utilizacao eficiente dos recursos arrecadados pelo Estado.

E nessa discricionariedade, por exemplo, que permite ao Estado gastar mais ou de
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forma mais eficiente. Opta-se por investir mais em uma area para, assim, permitir o
efeito multiplicador de recursos, em detrimento de outro tipo de investimento em
outra area especifica. Por outro lado, 0 mesmo poder publico pode optar por gastar
mais sem, no entanto, buscar a eficiéncia de que se falou. Sdo no fundo, escolhas
politicas. (Assis, 2017, p. 198, grifo nosso)

De acordo com Silva e Suxberger (2017, p. 379), é possivel que as escolhas politicas
gerem uma diferenca fundamental quando “[...] é estruturada uma pec¢a orcamentaria”. Para
isto, é necessario identificar quais sdo essas escolhas para posteriormente serem encaixadas
nos limites da receita do Estado. Sendo assim, denota-se que um orcamento eficaz é aquele
que integra o poder publico com a sociedade, tornando a Administracdo Publica voltada ao
interesse publico, tendo em vista os ditames legais para a constru¢do de um orcamento que
atenda as necessidades da populacao (Silva; Suxberger, 2017).

Diante do exposto, evidencia-se que todo o processo de inicio e fim de uma politica
publica tenha alinhado um planejamento e or¢camento, para que as demandas da sociedade
sejam efetivadas através de bens e servicos, por meio de seus representantes.

Entende-se que as politicas publicas continuadas séo sinbnimas de planejamento feito
e executado, de modo que a avaliacdo da sua execucdo ou até mesmo extincéo seja feita de
maneira mais concreta e fundamentada, perante as pessoas que recebem tais bens e servicos.

Todavia, observa-se no campo politico, que as decisGes tomadas pelos governantes
refletem diretamente no desenvolvimento da sociedade e na necessidade de manutencdo do
que foi proposto na agenda governamental. Para isso, sdo consideradas as leis orcamentarias,
que se interligam para o efetivo ajuste financeiro e alternancia de poder, fazendo com que as
prioridades permanecam, se adequem ou até mesmo mudem.

A passagem do Plano Plurianual (PPA) de um governo para o outro tem a finalidade
de promover a continuidade administrativa, pois 0s novos gestores podem avaliar e servir-se
do plano que estd sendo encerrado. No entanto, um obstaculo observado nesta mudanca de
gestdo tem sido a ruptura do plano, para o qual Araujo e Souza (2019) sugerem uma retomada
ao artigo 165 da CF/88, que trata do PPA. Este resgate tem o0 objetivo de evitar a ruptura, que
acarreta desperdicio da verba publica, “[...] onerando excessivamente o erario e causando
prejuizo a vida da sociedade.” (Aragjo; Souza, 2019, p. 292).

Nessa perspectiva, ainda conforme os autores, o fendmeno da continuidade e
descontinuidade das politicas publicas mostra-se um grande desafio para os entes federativos,
tendo em vista a percepcdo da existéncia de muita discricionariedade dos gestores, que, por
meio de decretos e atuacdo da propria gestdo, agem conforme suas motivacdes (Aradjo;
Souza, 2019).
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A mudanca de um chefe do Executivo pode extinguir pastas e secretarias e criar
outras, de acordo com as prioridades do seu plano de governo. A descontinuidade
das politicas publicas fragmentam ac¢des publicas e podem causar danos a
direitos fundamentais, podendo alcancar as mais distintas areas: educacao,
salde, moradia, seguranca, saneamento, promocéo da dignidade da pessoa humana,
promo¢do dos direitos humanos, implementacdo de projetos culturais, de
preservacdo ambiental, de assisténcia social, de programas de assisténcia aos
menores e idosos, de inclusdo social de deficientes, infraestrutura, mobilidade
urbana, entre outros. Indmeras vezes, o chefe do Executivo, por meio de seus
assessores e secretarios, ignoram a necessidade real da populagdo ou determinada
comunidade, para realizar obras de maior visibilidade, ainda que desnecessarias e
supérfluas. Isso se da pelo fato de que gozam de maior notoriedade e, assim,
mostram acdo, com o objetivo de perpetuacdo no poder, quando for possivel a
reeleicdo ou de eleger o seu sucessor partidario. A continuidade ou descontinuidade
das politicas publicas, ainda que lastreadas nos indicadores socioeconémicos, nao se
restringem a meros dados, afeta diretamente seres humanos. (Araljo; Souza, 2019,
p. 291, grifo nosso)

A descontinuidade de politicas publicas pode ocorrer devido a discricionariedade dos
representantes politicos que assumem o poder, que deliberam a respeito da interrupcdo ou
substituicdo do programa. Entretanto, Cavalcante (2021) destaca que, além das eleicdes, a
continuidade das politicas publicas pode ser influenciada por fatores como as etapas dos
programas e 0 engajamento de gestores, técnicos e administradores.

De acordo com Estevam (2010), problema da descontinuidade administrativa e das
politicas publicas se torna mais evidente devido os pleitos eleitorais, em que a questdo ganha
notoriedade na pauta de discussdes dos candidatos, da populacdo e dos meios de
comunicacdo. Desta forma, o que deveria se tornar um debate critico, comumente se torna um
debate sem sentido, fazendo com que se perca a oportunidade de discutir propostas concretas
para uma gestdo mais transparente e eficaz.

De outra forma, o autor aponta que, conforme pesquisas, considera-se a
(des)continuidade de programas como indesejavel, porém aceitavel como parte integrante do
processo democratico e de alternancia de poder. Assim, o continuismo de determinada gestdo
ndo necessariamente contribui para a qualidade da acdo publica. Poderé refletir, por outro
lado, em isolamento, continuismo, dificuldade de adaptacdo a mudancas e falta de
transparéncia.

Podem existir continuidades bem-sucedidas, assim como descontinuidades
necessarias. S8o extremos a serem considerados, e especialmente no caso da descontinuidade,
nota-se a possibilidade de desperdicio de recursos publicos, cortes no orcamento, perda de
memoria e saber institucional, além de desmotivacéo das equipes envolvidas e exacerbacao do
conflito entre técnicos e representantes politicos, fatores que comprometem a continuidade e

efetividade das politicas publicas, levando a um eterno recomeco (Estevam, 2010).
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Cumpre demonstrar mais uma vez a relevancia da sociedade civil no que se refere as
decisdes governamentais, que devem ser pautadas no interesse comum. Assim, as politicas
publicas passam a compor o plano de governo, sendo representado pelo orcamento-programa,
com acdes especificas em relacdo ao que se pretende realizar durante um exercicio financeiro.

Conforme destacam Nunes, Maravalhas, Shimabukuro (2017), o Decreto-Lei n.°
200/67 assume distingdo, especialmente pelo fato de ser o primeiro instrumento legal a

instituir o orcamento-programa. Cita-se o artigo 7, que trata Do Planejamento:

Art. 7° A acdo governamental obedecera ao planejamento que vise a promover o
desenvolvimento econdmico-social do Pais e a seguranga nacional, norteando-se
segundo planos e programas elaborados, na forma do Titulo I1l, e compreendera a
elaboracdo e atualizacdo dos seguintes instrumentos basicos: a) plano geral de
governo; b) programas gerais, setoriais e regionais, de duragdo plurianual; c)
or¢amento-programa anual; d) programacéo financeira de desembolso. (Brasil, 1967,
grifo nosso)

Assim, o Titulo Ill, que trata do planejamento, do orcamento-programa e da

programacéo financeira, estabelece:

Art. 16. Em cada ano, serd elaborado um orcamento-programa, que
pormenorizard a etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio
seguinte e que servird de roteiro a execugdo coordenada do programa anual.
Pargrafo Unico. Na elaboracdo do orcamento-programa serdo considerados, além
dos recursos consignados no Orcamento da Unido, 0s recursos extra-or¢camentarios
vinculados a execucdo do programa do Governo.

Art. 17. Para ajustar o ritmo de execucdo do or¢camento-programa ao fluxo provéavel
de recursos, o Ministério do Planejamento e Coordenagdo Geral e o Ministério da
Fazenda elaborardo, em conjunto, a programacdo financeira de desembolso, de
modo a assegurar a liberacdo automatica e oportuna dos recursos necessarios a
execucdo dos programas anuais de trabalho.

Art. 18. Toda atividade deverad ajustar-se a programacdo governamental e ao
orcamento-programa e 0s compromissos financeiros s poderdo ser assumidos em
consonancia com a programacéo financeira de desembolso. (Brasil, 1967, grifo
N0ss0)

A programacdo orcamentaria deve estar atrelada ao planejamento para que haja
posterior gestdo do or¢amento, com o devido empenho e execucdo dos recursos para O
atendimento dos programas governamentais.

E imprescindivel que a atuagio administrativa do Estado se desenvolva por meio de
uma grande soma de recursos financeiros, sendo o Direito Financeiro o ramo do Direito
Publico que tem como objeto de estudo a atividade financeira do Estado. Com base nos
elementos fornecidos pela Ciéncia das Financgas, ao Direito Financeiro compete normatizar a
atividade financeira do Estado, judicializando-a. Dessa forma, o or¢camento publico ndo é

diferente de qualquer outro tipo de orgamento, visto que ha previsao de receitas e fixacdo de
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despesas para determinado periodo. Além do mais, na esfera publica, 0 orgcamento € um
mecanismo essencial no cotidiano da Administracdo Publica, pois instrumentaliza a maquina
administrativa do Estado (Furtado, 2009).

Sobre o orcamento, Gongalves (2021, p. 19) aponta que ele “[...] esta presente, direta
ou indiretamente, instrumentalizando todas as rotinas prestacionais da Administragéo
Publica.” Sendo assim, conforme Milesk (2018, p. 39), é necessério utilizar “[...] um meio que
discipline essa acdo estatal por um determinado espaco de tempo. Esse meio chama-se
orcamento publico”, pelo qual o Estado desempenha a atividade financeira, arrecadando,
despendendo e administrando recursos financeiros, para realizar seus objetivos de interesse
publico. Consolida-se, dessa forma, o real objetivo do orcamento publico, que é a
concretizacdo dos direitos fundamentais.

A propdsito, esclarece Abreu e Camara (2015, p. 74) que “[...] 0 orcamento publico €
um instrumento de acdo que, em decorréncia de suas caracteristicas tedricas, formais e
historicas, € de grande relevancia para o estudo da tomada de decisdo em politicas publicas.”
Entende-se a importancia do orcamento na tomada de decisdes dos gestores frente as
necessidades sociais a serem atendidas, que estdo diretamente ligadas na Administracdo
Publica como um todo. Assim, é inegavel que as questdes orcamentérias influenciam nas
possibilidades e no modo de atuacdo do Estado, considerando a indispensabilidade de
orcamento para execucao de politicas publicas.

Por decorréncia, adita os autores em referéncia, o orcamento € um instrumento
estruturante para a acdo governamental, pelo fato de ser um filtro de “[...] analise da
viabilidade de execucdo das politicas publicas, tanto do ponto de vista econémico quanto
politico” (Abreu; Camara, 2015, p. 7). Isso ocorre pela necessidade de “[...] avaliar a
disponibilidade de recursos para a formulacéo das politicas publicas (analise estatica) e pelas
possibilidades da gestdo orcamentaria dentro do contexto politico institucional de deciséo
(andlise dindmica). Abreu; Camara, 2015, p. 7)

Desse modo, Guerra (2019) agrega que o or¢camento possui trés fungdes principais: a
politica, a econdmica e a juridica. Conforme o autor, a funcdo politica reflete os planos de
acdo do governo, que é sempre elaborado de acordo com as decisdes politicas, por meio da
interdependéncia entre os poderes, visto que o Poder Legislativo autoriza o Poder Executivo a
utilizar os recursos obtidos pelo Estado para a consecucdo das despesas publicas, de acordo
com o projeto anteriormente elaborado. A funcdo econdmica do orgamento instrumentaliza a
otimizagdo de recursos financeiros, sendo possivel que o Estado possa estimular ou

desestimular a producdo, o consumo e 0 investimento. Ademais, 0 orcamento como
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instrumento governamental vem para garantir a melhoria na distribui¢do de renda, diminuicdo
das desigualdades entre as pessoas, bem como entre as regides do pais.

Ainda, sobre a funcéo juridica do orcamento, a qual € evidenciada no cumprimento de
normas constitucionais de planejamento das ac¢des estatais, “[...] ¢ que a ordem juridica, no
Estado Democrético de Direito, impde a estipulacdo de todos os programas governamentais
por meio das leis orgamentérias” (Guerra, 2019, p. 94). Assim, o orgamento € o cumprimento
do dever juridico em relacdo ao estabelecimento de metas, diretrizes e objetivos do governo
para um determinado periodo, voltados ao atendimento do interesse publico.

A gestdo publica deve atuar com respaldo na disponibilidade de orcamento, utilizando-
se da previsao da receita e fixagdo da despesa para analisar com maior precisdo os reais custos
das politicas publicas que serdo adotadas, evitando o desperdicio do dinheiro publico.

O Poder Publico tem de organizar a aplicacdo de recursos pecuniarios e esta condicao
impde ao ente publico o exercicio de uma atividade-meio, instrumental, que ndo se destina a
atender diretamente a satisfacdo das necessidades da coletividade, mas possibilita o alcance
dos fins almejados pelo Estado, sendo entdo a atividade financeira (Furtado, 2009). O fato de
obter e gastar € a atividade financeira do Estado, refere-se ao conjunto de acdes que
desempenha a fim de obter recursos para seu sustento e respectiva realizacdo de gastos para a
execucao das necessidades publicas (Piscitelli, 2018).

1.2  Planejamento e execucdo das politicas publicas por meio do orcamento publico

O conhecimento do orcamento publico viabiliza a compreensdo da atuacdo da
Administracdo Publica no que tange ao planejamento e execucdo de suas a¢des. Considerando
gue a educacdo € um direito basico, é substancial que haja investimento publico nesta area,
garantindo protecdo aos direitos fundamentais.

A ordem financeira do poder publico é a &rea que demanda aten¢do e aprimoramento
do Estado Absoluto até o Estado de Direito. ““. A concepgdo de que os gastos dos governantes
devem ser previamente autorizados vem desde o longinquo ano de 1217, com a edic¢do da do
Reino Unido.” (Pires; Motta, 2006, p. 25)

A trajetoria histérica do orcamento publico remonta aos tempos de antanho, a uma
época em que o rei ou imperador era o prdprio Estado. N&do havia, entdo, distin¢do
entre as finangas particulares do soberano e as do Governo. Com o crescimento do
Estado, tornou-se necessario proceder a uma melhor organizagdo de suas receitas e
despesas, nascendo assim o orcamento publico. O seu aprimoramento o transformou
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em uma ferramenta indispensavel para as instituicdes governamentais. Sua histdria
foi marcada por arduas e multisseculares lutas politicas, que o tornaram um
instrumento absolutamente necessario ao equilibrio dos interesses antagdnicos em
volta do poder. Tem sido assim em todas as esferas de governo, desde a sua origem
até os dias de hoje, em face de sua relevancia para todos os segmentos da sociedade.
(Pires; Motta, 2006, p. 17)

Conforme o0s autores, ao observar a evolucdo das leis, compreende-se 0
aprimoramento e organizacdo das financas publicas dos paises. Com destaque, citamos a
Inglaterra, a Franca e os Estados Unidos, em razdo do seu desenvolvimento da técnica
orcamentaria (Pires; Motta, 2006). “No Brasil, a vinda do rei D. Jodo VI permitiu ampliar a
abertura dos portos brasileiros. Com mais impostos aduaneiros, iniciou-se 0 processo de
organizacao das financas publicas, o que resultou na criacéo, em 1808, do Erario Publico e do
Regime de Contabilidade”. (Pires; Motta, 2006, p. 16).

Ao observar o ordenamento patrio, a Constituicdo Brasileira de 1824 previa no artigo
172 que o Ministro de Estado da Fazenda receberia dos demais Ministros os or¢amentos
relativos as despesas de suas pastas, e entdo, deveriam apresentar a Camara dos Deputados,
anualmente, um balanco geral das receitas e despesas do ano antecedente. Igualmente, o
orcamento geral de todas as despesas publicas do ano futuro e todas as contribuicfes e rendas
publicas. Portanto, pode-se constatar que o Estado brasileiro ja surge com o conceito de
controle sobre o orcamento pelo Poder Legislativo, seguindo a tendéncia de todas as
Constituigdes do Estados modernos que surgiram no periodo (Assis, 2017).

Ademais, conforme adita o autor, mesmo durante o periodo que se considera ser do
Estado minimo, durante o fim do império e os primeiros anos da Republica, a funcdo de
controle sobre o orcamento foi vista como tarefa essencial a ser desempenhada pelo Estado.
Nesse interim, destaca-se o periodo do intervencionismo estatal no inicio do século XX, pois
o tratamento constitucional dispensado ao orgamento publico se ampliou significativamente.

Os dispositivos que servem ao orgcamento publico sdo utilizados na histdria desde a
época do Império (Pires; Motta, 2006). Isso acontece por sua relevancia, que, no Brasil, se
demonstra através das leis organicas e constituicdes federais e estaduais sobre o tema. Na
Constituicdo brasileira, as reformulacbes adotadas no campo técnico deram maior
democratizagdo as politicas publicas, promovendo a participacdo ampla do Poder Legislativo
no implemento da programacdo econémico-financeiro do Estado.

A Constituicdo de 1988, em vigor nos dias atuais, € a fonte superior do orcamento
publico, na qual constata-se varios dispositivos que formam a chamada “Constitui¢do

or¢amentaria”, notoriamente no art. 31: que trata da fiscalizagdo orcamentéria dos municipios;
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art. 99: abordando sobre o orcamento do Poder Judiciério; artigos 70 ao 75: relacionados ao
controle da execucdo orcamentéria; artigos 165 ao 169: preceituam normas especificas sobre
0s orgamentos; e ADCT, art. 35, §2°, de | a Ill: onde s&o fixados os prazos para elaboragéo,
apresentacdo e devolucéo dos projetos de leis orcamentarias (Guerra, 2019).

A Constituicdo de 1988 detalhou o orcamento publico, que passou a ser entendido
como instrumento de planejamento dos entes, cuidando para que se resulte no maior controle
do gasto publico, pela longa designacdo de competéncia do Tribunal de Contas, partindo do
artigo 702 Além disso, existem as previsées especificas quanto aos limites de gastos com
pessoal e atendimento dos principios constitucionais sensiveis®.

Cumpre notar que, embora atualmente ainda subsista caracteristicas tradicionais do
orcamento publico (aprovacao prévia de receita e despesa e controle politico), a evolucdo do
Estado e crescimento populacional impulsionaram o aumento das necessidades sociais,

resultando na ampliagéo das atividades do Estado (Mileski, 2018).

A instituicdo do orgamento coincide com o aparecimento do governo representativo,
sendo que, a partir dai, passou ao estabelecimento de regras para a gestdo dos
or¢amentos, surgindo a necessidade de fiscalizagdo e controle da arrecadacéo e dos
gastos. Sendo o parlamento um 6rgdo politico, impossibilitando um controle
imparcial, surgiu a necessidade da criagdo de uma instituicao controladora técnica,
aparecendo os Tribunais de Contas. Com efeito, no Estado de Direito, a atividade
financeira € exercida e controlada dentro de certos limites. O orcamento estd
intimamente ligado ao desenvolvimento dos principios democraticos e a ideia de
soberania popular, sendo que, no Brasil, a constitucionalizagdo dos orcamentos se
deu na Constituicdo Politica do Império do Brasil de 1824, no art. 172. (Guerra,
2019, p. 77-78)

No decorrer da historia, observa-se que o or¢camento permaneceu estrito ao campo
contébil e formalista de receitas e despesas orgcamentarias. Contudo, com o passar do tempo,
nos termos da conceituacao de Mileski (2018), o orcamento publico deixou de ser apenas um
instrumento de controle parlamentar sobre receitas e despesas governamentais, para tornar-se
um elemento em termos financeiros, um planejamento que envolve programas de governo,
com projetos e atividades a serem desenvolvidos, num espago de tempo determinado, sendo
um mecanismo essencial & Administracdo Publica. Entdo, o orcamento passa a programar a

vida financeira do Estado, segundo os interesses da sociedade. Com isso, passa da Concepcao

2 Art. 70, da CF/88: A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvengdes e renlncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.

Art 34, VII, c/c 36, 111, art. 212 e 198, paragrafo 3° da CF.
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Cléssica para a Concepgdo Moderna.

O orcamento publico se converteu em um instrumento da politica econémica e
social dos governos e, por isso, passando a constituir-se em um elemento essencial a
composicdo do planejamento governamental. Em tal circunstancia, no Estado
moderno, o orcamento publico assumiu a posi¢do de um dos principais, sendo o
principal instrumento de exercicio de poder. Diria mais, trata-se do principal
instrumento de exercicio do poder intervencionista, na medida em que, pelo
orgamento publico, efetivou-se uma intervencdo na vida politica, econémica e
social do Estado, com influéncia na vida de cada cidaddo. E por meio do
orcamento publico que o Estado pode proceder com a redistribuicao da renda,
aumentando ou reduzindo a carga tributaria. E pelo orcamento publico que o Estado
diz se vai colocar uma lampada no ultimo poste, da Ultima rua, da Gltima vila da
periferia ou se vai construir um palacio ou uma usina elétrica. Portanto, é
incontestavel o poder de influéncia intervencionista deste instrumento estatal
chamado orcamento publico. (Mileski, 2018, p. 62, grifo nosso).

Considerando o exercicio de poder do governo, o qual dita as regras de gastos
governamentais e direcionamento do dinheiro publico, o orcamento é algo que impacta na
vida cotidiana das pessoas.

A disciplina de Direito Financeiro no Brasil ganhou destaque “[...] apenas em 1964
devido a publicagdo da Lei n.° 4.320, ainda que, muito antes disso, debates sobre atividade
financeira do Estado j& estivessem presentes tanto nas discussdes legislativas quanto
académicas (Piscitelli, 2018, local. 4).

Nesse ponto, importa analisar a distin¢éo entre Direito Financeiro e Direito Tributario,
de acordo com José de Ribamar Caldas Furtado, os quais devem ser considerados ramos
auténomos do Direito brasileiro, apesar da estreita relagdo. Ao analisar a divisdo no campo
normativo, o autor observa que esses dois ramos do Direito tém conceitos, objetos, campo de

atuacdo e leis de regéncia distintas.

Quadro 1 — Distincdo de Direito Financeiro e Direito Tributario

Direito Financeiro Direito Tributario

e Capitulo Il (Das finangas publicas). e Capitulo I (Sistema tributario nacional).

e Titulo VI (Da tributacdo e do e Do Titulo VI (Tributacdo e do
orgamento). orcamento).

e Secdo IX (Da fiscalizagdo contabil, e Constituicdo Federal (arts. 145 a 162).
financeira e orgcamentaria). e Lein?5.172/66 (Codigo Tributario

e Capitulo I (Do Poder Legislativo). Nacional).

e Titulo IV (Da organizagdo dos poderes)

e Lei Maior (arts. 163 a 169 e 70 a 75,
respectivamente).

e Lein.?4.320/64,

e Lei Complementar n.° 101/00 (LRF).

Fonte: elaborado pela autora, adaptado de Furtado (2009).
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Com efeito, importa aclarar que o Direito Financeiro é mais amplo que o Direito
Tributario, este emoldura a sua atuacdo regulatéria no campo das receitas de
impostos, taxas e contribuicBes, ou seja, trata da relacdo do Estado com os
contribuintes, enquanto aquele trata do conjunto de normas e principios que regulam
a atividade financeira do Estado, ou seja, para além das receitas, ocupa-se das
despesas, do orcamento e do crédito publico. (Gongalves; Rodrigues; Valdecy, 2021,
234-235).

Tabela 1 — Evolucéo da Sistematizacdo do Direito Financeiro

Antes da Lei 4.320/1964 Leis esparsas

Lei 4.320/1964 Trouxe normas gerais de Financgas Publicas, buscando
sistematiza-las

CTN (Lei 5.172/1966) Proporcionou a separagao entre a tributagdo e as
financas publicas

Constituicdo de 1988 Destinou um capitulo as finangas publicas, além de ter

consolidado o Sistema Tributario Nacional
Recepcionou a Lei 4.320/1964 e o CTN, atribuindo-
Ihes status de lei complementar

Lei Complementar 101/2000 (LRF) Conferiu maior controle e transparéncia as financas
publicas

Fonte: Direito Financeiro. (Piscitelli, 2018, p. 9).

Conforme demonstra a tabela 1, as financas publicas tém dispositivos de destaque nas
leis, fato este que manifestam sua normatizacdo vigente. Com isso, a atividade financeira
depende diretamente de formalidades para conferir maior seguranca aos cidaddos quanto as
escolhas da Administragdo, e assim, viabiliza, inclusive, o controle dessa atividade. Por
conseguinte, deve-se observar, do ponto de vista formal e material, como as receitas sdo
obtidas e podem ser gastas.

O artigo 165, § 9° da Constituicdo, que trata sobre os orcamentos, estabelece a

competéncia da Lei Complementar para:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, 0os prazos, a elaboracéo e a
organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentéarias e da lei
orcamentaria anual;

Il - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e
indireta bem como condi¢des para a instituicdo e funcionamento de fundos.

I11 - dispor sobre critérios para a execucdo equitativa, além de procedimentos que
serdo adotados quando houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de
restos a pagar e limitacdo das programacOes de carater obrigatdrio, para a realizacdo
do disposto nos 88 11 e 12 do art. 166. (Brasil, art. 165, §9°, 1988) .

Nesse sentido, Silva (2008 apud Piscitelli, 2018), remata o conceito de lei
complementar como uma lei normativa permanente com definicdo de lei sobre as leis do

sistema, posto que todas as outras sdo de carater temporario, nela devendo fundamentar-se.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc100.htm#art1
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Entdo, em atendimento a propria Constituicdo Federal, surgiu no ano 2000, a Lei
Complementar de Responsabilidade Fiscal — LRF, de n.° 101/2000 (Brasil, 2000), que
introduziu inovagdes na administracdo de transparéncia fiscal e controle social dos gastos
publicos. A referida lei, de acordo com a jurisprudéncia iterativa do Supremo Tribunal
Federal (ADI 1726), foi recepcionada com status de lei complementar perante a Constituicéo
de 1988, apesar da forma relativa a lei ordinaria (Pires; Motta, 2006).

O estudo do orcamento publico demanda a analise de leis orcamentarias pois se
apresenta como peca responsavel pela delimitacdo das receitas e despesas em um determinado
exercicio. Além disso, das receitas obtidas é necessario fazer frente as despesas fixadas, para
que haja formas, condicGes e limites na geréncia dos recursos (Piscitelli, 2018). Com isso, 0
direito financeiro disciplina a atividade financeira do Estado, estabelecendo regras
relacionadas aos trés pilares dessa atividade: o orcamento publico, a receita publica e a
despesa publica. Além dos principios orcamentarios, imprescindiveis para a disciplina das
financas publicas”.

Cumpre constar nesta pesquisa o tdpico das receitas e despesas orcamentarias, que,
apesar de se traduzirem em documentos de dificil compreensdo e conter muitos pormenores,
s80 essenciais para 0 processo or¢camentario como um todo.

Sendo assim, neste trabalho destacamos o or¢gamento como um processo fundamental
para a manutencdo de politicas publicas, e, ao tratar-se de uma peca politica na qual os
agentes publicos deliberam sobre o destino das verbas do Estado, considera-se relevante, para
fins elucidativos, abordar sobre as receitas e despesas.

De acordo com Assis (2017, p. 191) “a estimativa das receitas e despesas séo, em
verdade, a propria constituicdo do orgamento publico”. Em consonancia a explicacdo do
autor, a receita e despesa permitem conhecer a peca orcamentaria em sua estrutura. Sendo as
estimativas, acompanhadas das demonstracdes financeiras, que possibilitam o efetivo

conhecimento do orgamento.

* Na Constituicdo Federal de 1988, no artigo 37, estabelece os principios explicitos da Administracdo Piblica,
dentre os quais o da legalidade e, em seus artigos 165 a 169, estabelecem diretrizes gerais ao processo
orcamentario. Contudo, é a doutrina que estuda de forma mais aprofundada os principios.

O artigo 2° da Lei n.° 4.320/64, estabelece expressamente que a Lei do Orgamento conterd a discriminacéo da
receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do Governo,
obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade. Nesse ponto, ha de se observar a
indispensabilidade de obedecer e seguir conforme os principios expressos na lei, além de, ndo menos importante,
o0s principios implicitos por todo ordenamento juridico nacional. S&o eles os norteadores para a elaboracéo, a
execucdo, a avaliacdo e o controle dos orgcamentos publicos. Na Constituicdo Orgamentaria, encontram-se,
principalmente nos artigos 165 e 167, além daqueles positivados nos textos infraconstitucionais da Lei n.°
4.320/64 e da LC n.° 101/00.
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Nessa perspectiva, vale destacar alguns conceitos. De acordo com o Manual Técnico
do Orcamento (MTO), o orcamento é o instrumento de planejamento de qualquer entidade,
seja publica ou privada, e representa o fluxo previsto dos ingressos e das aplicacdes de
recursos em determinado periodo.

De acordo com o Manual, receitas publicas, em sentido amplo,

[...] sdo ingressos de recursos financeiros nos cofres do Estado, que se desdobram
em receitas orcamentarias, quando representam disponibilidades de recursos
financeiros para o erario, e ingressos extraorcamentarios, quando representam
apenas entradas compensatdrias. Em sentido estrito, sdo publicas apenas as receitas
orcamentarias. Observa-se que este Manual Técnico de Orcamento adota a definicéo
no sentido estrito; dessa forma, quando houver citagdo ao termo “receita publica”,
implica referéncia as “receitas or¢amentarias”. (Brasil, 2023, local. 18).

A figura 2 apresenta como € organizada essa classificacao.

Figura 2 — Organograma de classificacdo da receita

~

Ingressos Extraor¢amentarios ]

Ingressos \
de Valores nos
Cofres publicos

(Receitas Publicas)

Receitas Orcamentarias }
\

Fonte: Manual técnico de orgamento — MTO (2023, local. 16).

O Manual classifica as receitas publicas conforme a doutrina, quanto a procedéncia,

em originarias e derivadas.

Receitas publicas originarias, segundo a doutrina, sdo as arrecadadas por meio da
exploracdo de atividades econdmicas pela Administracdo Pudblica. Resultam,
principalmente, de rendas do patriménio mobiliario e imobilirio do Estado (receita
de aluguel), de precos publicos, de prestacdo de servigos comerciais e de venda de
produtos industriais ou agropecuarios.

Receitas publicas derivadas, segundo a doutrina, sdo as obtidas pelo poder publico
por meio da soberania estatal. Decorrem de norma constitucional ou legal e, por
isso, sdo auferidas de forma impositiva, como, por exemplo, as receitas tributarias e
as de contribui¢es especiais. (Brasil, 2023, loc. 19).

Dessa forma, de acordo com 0 MTO, esses séo os dois tipos de receitas que integram o
orcamento publico. As demais s&o consideradas arrecadagOes, classificadas como receitas

intraorcamentarias e extraorgamentarias.
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Quadro 2 — Receitas intraorcamentarias e extraorcamentarias

Receitas de Operagdes

Intraorcamentarias

Operagdes intraorcamentarias sao aquelas realizadas
entre 6rgdos e demais entidades da Administracdo
Pablica integrantes dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social do mesmo ente federativo. N&o
representam novas entradas de recursos nos cofres
publicos do ente, mas apenas remanejamento de
receitas entre seus 6rgaos.

Receitas de Operagdes
Extraorcamentarias

S8o recursos financeiros que apresentam carater
temporério e ndo integram a LOA. O Estado é mero
depositario desses recursos, que constituem passivos
exigiveis e cujas restituicdes ndo se sujeitam a
autorizacdo legislativa. Exemplos: Depdsitos em
Caucdo, Fiancas, OperacBes de Crédito por
Antecipacdo de Receita Orcamentaria (ARO),

emissdo de moeda e outras entradas compensatérias
no ativo e passivo financeiros.

Fonte: Adaptado pela autora, com base no documento Manual Técnico de Orgamento (MTO) (Brasil, 2023).

Cabe ressaltar que o Manual trata das operacGes de crédito, sendo geralmente
classificados como receita orcamentaria, recursos financeiros oriundos da colocagdo de titulos
publicos ou da contratacdo de empréstimos junto a entidades publicas ou privadas, internas ou
externas. Ja as Operacdes de Crédito por Antecipacdo de Receita Orcamentaria (ARO) sdo
uma excec¢do a regra. Classificam-se como ingresso extraorcamentario, conforme o art. 3°, §
unico, da Lei n.° 4.320, de 1964, por ndo representarem novas receitas ao orcamento. (Brasil,
2023)

Adiante, o MTO trata das categorias econémicas de receita e as classifica como receita

corrente e receita de capital.

Quadro 3 — Receitas correntes e receitas de capital

(continua)

Receitas correntes Receitas de capital

Se originam na realizag&o de recursos financeiros
resultados da constituicdo de dividas, da converséo
em espécie de bens e direitos e de recursos
recebidos de outras pessoas de direito publico ou
privado.

Se originam do poder impositivo do Estado.

Aumentam as disponibilidades financeiras do Estado,
em geral com efeito positivo sobre o Patrimdnio
Liquido.

Aumentam as disponibilidades financeiras do
Estado. Porém, de forma diversa das Receitas
Correntes, as Receitas de Capital ndo provocam
efeito sobre o Patrimdnio Liquido.
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Quadro 3 — Receitas correntes e receitas de capital

(concluséo)
Receitas correntes ‘ Receitas de capital

De acordo com o § 1° do art. 11 da Lei n.° 4.320, de
1964, classificam-se como correntes as receitas
provenientes de tributos; de contribuictes; da exploracéo
do patrimdnio estatal (Patrimonial); da exploragéo de
atividades econdmicas (Agropecuadria, Industrial e de
Servicgos); de recursos financeiros recebidos de outras
pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas
a atender despesas classificaveis em Despesas Correntes
(Transferéncias Correntes); e demais receitas que nao se
enquadram nos itens anteriores (Outras Receitas
Correntes).

Fonte: Elaborado pela autora, com base no documento Manual Técnico de Orgamento (MTO) — 2023.

De acordo com o § 2° do art. 11 da Lei n.° 4.320, de
1964, com a redacdo dada pelo Decreto-Lei n.°
1.939, de 20 de maio de 1982, Receitas de Capital
s80 as provenientes de: realizacdo de recursos
financeiros oriundos da constituicdo de dividas;
conversao, em espécie, de bens e direitos;
recebimento de recursos de outras pessoas de direito
publico ou privado, quando destinados a atender
Despesas de Capital; e superavit do Orgcamento
Corrente.

Destaca-se que “[...] a classificacdo da receita por natureza [...] é utilizada por todos os
entes da Federacdo e visa identificar a origem do recurso segundo o fato gerador:
acontecimento real que ocasionou o ingresso da receita nos cofres publicos” (Brasil, 2023,
local. 20). Elas s&o por natureza, por fonte/destinacdo de recursos, por grupos (receitas
préprias, administrativas, de operacdo de créditos e demais receitas), por identificador de
resultado primario e por aquelas que financiam a seguridade social (Brasil, 2023, local. 11).

A “fonte/destinacdo de recursos possui a finalidade precipua de identificar o destino
dos recursos arrecadados” (Brasil, 2023, local. 27), identificando a politica publica em
questdo e qual despesa devera ser financiada por meio dessa receita (Brasil, 2023, local. 26).
Em linhas gerais, pode-se dizer que ha destinagdes vinculadas e ndo vinculadas.

Na classificagdo por identificador de resultado primério, as receitas do Governo
podem ser divididas em: primarias, quando seus valores sdo incluidos no célculo do resultado
primario; e financeiras, quando ndo sdo incluidas no citado calculo.

De acordo com o Manual, todas as subdivisGes das receitas promovem celeridade,
simplicidade e transparéncia, sem a necessidade de qualquer procedimento paralelo para
concatenar dados.

Cumpre frisar as etapas da receita orcamentaria. Em regra, inicia-se com a etapa de

previsdo e termina com a de recolhimento.
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Figura 3 — Fluxograma etapas da receita orcamentaria

Previsdo Langamento  Arrecadagdo Recolhimento

ﬁ —
(PLANEJAMENTO) (EXECUCAO)

Fonte: Elaborado pela autora, com base no documento Manual Técnico de Orcamento (MTO) — 2023.

Todavia, pode ocorrer arrecadagdo de receitas ndo previstas e ndo langadas, como é o
caso de uma doacao em especie recebida pelos entes pablicos (Brasil, 2023, p. 21).
Ja com relacdo as despesas orcamentarias, de acordo com Assis (2017, p. 193), “o

detalhamento ¢ ainda maior”. Conforme define Furtado, (2009):

A despesa publica compreende o conjunto de gastos incorridos pelo Estado com o
objetivo precipuo de prestar servicos publicos aos cidaddos. Basicamente, esses
dispéndios ora estdo voltados para a implantacdo ou expansao de servicos publicos,
ora estdo direcionados para a manuten¢do de servicos anteriormente criados. De outro
modo, pode-se dizer que o emprego dos recursos publicos as vezes provoca aumento
do patrimdnio publico, em outras proporciona a sua manutencdo. (Furtado, 2009, p.
157).

A estrutura fundamental para a realizacdo do Estado Democratico de Direito se
apresenta na atividade financeira do Estado, que tem por finalidade a obtencdo e emprego dos
recursos nos gastos publicos, de acordo com a autorizacdo orcamentaria e as destinacfes
legais. Sendo assim, a despesa publica exerce funcdes especificas, dadas na realidade, como a
efetividade de direitos e liberdades fundamentais, a concretiza¢do dos fins constitucionais, o
funcionamento da Administracdo Publica e a prestacéo de servigos (Torres, 2014).

De acordo com Conti (2019),

A tarefa de classificar as despesas publicas é bastante complexa, dada a
multiplicidade de critérios que se podem adotar para que seja satisfatoria e
adequadamente realizada, mas, ao mesmo tempo, é fundamental para a elaboracéo
de um orcamento que reflita com fidelidade as a¢es do Governo e a situa¢do das
contas publicas. (Conti, 2019, p. 68)

Nesse sentido, a complexidade se da pelos varios aspectos da acdo governamental que
devem ser analisados, impedindo entdo, a utilizacdo de uma classificacao unica.

A realizacdo de despesa sem prévio empenho é vedada (Brasil, art. 60), ao passo que
para cada documento serd extraido um documento denominado “nota de empenho” que
indicard o nome do credor, a especificacdo, a importancia da despesa e a deducdo desta do
saldo da dotacdo propria (Brasil, 1960, art. 60). O pagamento da despesa somente serd

efetuado quando ordenado apos sua regular liquidacdo (Brasil, 1960, art. 62-63). Desse modo,
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apos a verificagdo da documentagdo comprobatdria, por “fornecimentos feitos ou servicos
prestados™, é feita a ordem de pagamento, realizada por despacho exarado pela autoridade
competente, determinando que a despesa seja paga (Brasil, 1960, art. 64).

Dito isso, conforme o MTO, sdo explicadas as varias classificagdes de despesas
adotadas pelo sistema orcamentario brasileiro. Segue a estrutura da programacao
orcamentaria, onde contém informacGes qualitativas e quantitativas:

Quanto a classificacdo qualitativa

O programa de trabalho, que define qualitativamente a programagéo orgamentaria,
deve responder, de maneira clara e objetiva, as perguntas classicas que caracterizam
0 ato de orcar, sendo, do ponto de vista operacional, composto pelos blocos de
informagdo: classificagdo por esfera, classificagdo institucional, classificacéo
funcional, estrutura programatica e principais informacgdes do Programa e da Acédo
[...]. (Brasil, 2023, local. 35).

De acordo com o manual técnico,

As classificacBes orcamentarias permitem a visualizagdo da despesa sob diferentes
enfoques ou abordagens, conforme o &ngulo que se pretende analisar. Cada uma
delas possui uma funcdo ou finalidade especifica e um objetivo original que
justificam sua criagdo e pode ser associada a uma questdo bésica que procura
responder. (Conti, 2019, p. 65).

Com relacdo as classificacdes, tém-se os seguintes questionamentos:

Quadro 4 — Estrutura programacao qualitativa

Blocos da estrutura Pergunta a ser respondida

Classificagdo por Esfera Em qual or¢camento?

Classificagdo Institucional Quem é o responsavel por fazer?

e o . Em que areas de despesa a acdo governamental sera
Classificagdo Funcional d P a0g

realizada?
Estrutura Programatica Olqu.e se pretende alcangar com a implementacédo da Politica

Publica?

O que sera desenvolvido para alcancar o objetivo do
Informac0es Principais da programa? O que é feito? Para que é feito? Como é feito? O
Acéo que sera produzido ou prestado? Como é mensurado? Onde é

feito? Ou Onde esta o beneficiario do gasto?
Fonte: elaborado pela autora com as informagdes do MTO (Brasil, 2023).

Quanto a classificacdo quantitativa:

A programacdo orcamentdria tem duas dimensdes: a fisica e a financeira. A
dimensao fisica define a quantidade de bens e servi¢cos a serem entregues. [...] J& a
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definigdo financeira estimar o montante necessario para o desenvolvimento da agédo
orcamentaria de acordo com classificadores. (Brasil, 2023, p. 38)

De forma resumida, a estrutura da qualificacdo quantitativa pode ser observada
conforme quadro 5, a sequir.

Quadro 5 — Estrutura de programacao quantitativa

Item da Estrutura :
(Natureza da Despesa) Pergunta a ser respondida

Categoria Econémica da Despesa Qual o efeito econdmico da realizacdo da despesa?
Grupo de Natureza de Despesa (GND) | Em qual classe de gasto sera realizada a despesa?
Modalidade de Aplicacéo De que forma serdo aplicados 0s recursos?
Elemento de Despesa ;Qduqauiisr;)r% insumos que se pretende utilizar ou
Identificador de Uso (IDUSO) Os recursos sao destinados para contrapartida?
Fonte de Recursos De onde vir&o os recursos para realizar a despesa?
Identificador de Doagéo e de A que operacéo de crédito ou doagédo 0s recursos se
Operacao de Crédito (IDOC relacionam?

Identificador de Resultado Primario gﬁﬁ:é?izf?e“o S EIEEPER SR O REIERE
Dotagéo Qual o montante alocado?

Fonte: elaborado pela autora com as informag6es do MTO (Brasil, 2023).

Conforme o entendimento de Conti (2019), a compreensdo das categorias de despesas
orcamentarias perpassa pelos conceitos de dotagdo, crédito orcamentario, célula orcamentaria
e unidade orcamentaria. De acordo com o autor, dotacdo é a medida, a quantificacdo
monetaria do recurso a ser destinado a um programa, atividade, projeto, categoria econémica
ou objeto de despesa. Assim, € o dinheiro destinado a atender qualquer despesa, dentre elas as
despesas totais do governo e da Administracao.

Cumpre frisar que “[...] a lei orgamentaria ndo consignara dotacdo para investimento
com duracao superior a um exercicio financeiro que ndo esteja previsto no plano plurianual ou
em lei que autorize a sua inclusdo [...]” (Brasil, 2000, art. 5°, §85°).

O credito orcamentario € a autorizagdo por meio da lei do orgamento, ou por meio de
créditos adicionais, para a execugdo do programa, projeto ou atividade para o desembolso de
guantia destinada a um objeto de despesa, vinculada a uma categoria econémica. Como bem
explica Assis (2017, p. 194) “[...] apenas a titulo ilustrativo, pode-se dizer que o credito
orcamentario € a autorizacdo para o gasto integral ou parcial da dotagdo apés a devida

autoriza¢do do ordenador de despesa”. Sendo entdo, o crédito orcamentério detentor de uma



46

dotacéo com limite autorizado, com a respectiva quantificagdo orgamentaria.

Adiante, célula orcamentdria assume um conceito informal, que estd sendo
desenvolvido em razdo dos modernos sistemas de administracdo financeira. Segue entéo, a
classificacdo que vai desde o Orgdo, unidade orcamentaria, até a fonte de recursos. “[...]
Constitui unidade orcamentéria o agrupamento de servicos subordinados ao mesmo 6rgéo ou
reparticdo a que serdo consignadas dotagdes proprias.” (Brasil, 1964, art. 14).

As despesas também séo definidas por categorias econdémicas. Dessa forma, € possivel
vislumbrar informacgdes Uteis do ponto de vista macroeconémico, e assim, evidenciar 0s
efeitos das despesas publicas sobre a economia e o produto nacional (Conti, 2019).

A classificacdo por categorias econdémicas estd prevista nos artigos 12 a 21 da Lei n.°
4.320/64, que prevé duas categorias: Despesas Correntes e Despesas de Capital.

Entende-se por Despesas Correntes 0s gastos habituais da Administracdo para a
manutenc¢do dos servigos prestados pelo Estado e funcionamento dos seus 6rgaos.

Ja com relacdo as Despesas de Capital, sdo os gastos realizados pela Administragdo
Publica com a finalidade de criar bens de capital (investimentos) ou mesmo adquirir bens de

capital em uso (inversdes financeiras), que serdo incorporadas ao patrimdnio publico.

A classificacdo até o nivel de elementos obedece ao seguinte esquema, nos termos
do art. 13 da Lei n° 4.320/64 [CATEGORIA ECONOMICA: Subcategoria
econdmica (elemento, elemento)]:

DESPESAS CORRENTES: Despesas de custeio (pessoa civil, pessoal militar,
material de consumo, servigos de terceiros, encargos diversos); Transferéncias
correntes (subvencdes sociais, subvengfes econdmicas, inativos, pensionistas,
salario-familia e abono familiar, juros da divida pdblica, contribuicbes da
previdéncia social, diversas transferéncias correntes).

DESPESAS DE CAPITAL: Investimentos (obras publicas, servicos em regime de
programagdo especial, equipamentos e instalagbes, material permanente,
participacdo em constituicdo ou aumento de capital de empresas ou entidades
industriais ou agricolas); Inversdes financeiras (aquisi¢do de imoveis, participagao
em constituicdo ou aumento de capital de empresas ou entidades comerciais ou
financeiras, aquisicdo de titulos representativos de capital de empresas em
funcionamento, constituicdo de fundos rotativos, concessdo de empréstimos,
diversas inversdes financeiras); Transferéncia de capital (amortizacdo da divida
publica, auxilios para obras publicas, auxilios para equipamentos e instalagdes,
auxilios para inversdes financeiras, outras contribuigdes).

Esse esquema de especificacdo da despesa deve ser observado em cada unidade
administrativa ou 6rgdo de governo. (Conti, 2019, p. 67).

Em continuidade, na Lei de Orcamento a discriminacdo da despesa far-se-a no
minimo por elementos. Entende-se por elementos o desdobramento da despesa com pessoal,
material, servicos, obras e outros meios de que se serve a Administracdo Publica para
consecucdo dos seus fins (Brasil, 1964, art. 15, § 1°).

Para melhor compreensao do sistema or¢camentario, a LOA divide o orcamento em trés
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classificacbes por esferas orcamentérias: do Orcamento Fiscal, da Seguridade Social ou de
Investimento das Empresas Estatais (Brasil, 2023, p. 29).

Ainda no que diz respeito a organizacdo da peca or¢camentaria, a receita e a despesa
aparecem discriminadas por 6rgdos, acdo, funcdo e subfuncdo. Conforme explica Assis

(2017), de forma exemplificativa e didatica:

Ainda no que diz respeito a organizacdo da peca orcamentaria, a receita e a despesa
aparecem discriminadas por 6rgdo (qual Ministério, Secretaria, Casa Parlamentar ou
Tribunal responsavel), acdo, ou seja, se 0 recurso sera usado para assisténcia a
criancas, publicidade e propaganda ou outra acdo especifica, e subfuncéo,
diretamente relacionada a agao.

Se tratar-se de a¢do em publicidade e propaganda, por exemplo, a subfuncdo sera a
de comunicacdo social, e por fim, a funcdo especifica, que no exemplo dado, se a
despesa fosse do Ministério dos Esportes, seria esporte. (Assis, 2017, p. 195).

Em consequéncia, o autor adita a explicacdo, no sentido de que construir uma peca
orcamentaria mais detalhada e compreensivel promove um conhecimento holistico do
investimento publico a ser realizado e do fim a ser alcancado, enfatizando a importancia do
orcamento para o desenvolvimento da sociedade. Ao conhecer mais a fundo a pega
orcamentaria, é possivel entender todas as decisdes politicas para a elabora¢do de uma acéao
especifica, e ainda, analisar a ligacdo e a pertinéncia dos gastos a partir de cada ponto isolado
do orcamento. Assim, programar 0s gastos publicos proporciona um desenvolvimento
satisfatorio do orcamento, capaz de permitir que ele ndo seja meramente uma pega técnica ou
contabil, mas sim um instrumento efetivo de escolhas de politicas publicas, que reflete no
modelo de estado pretendido e almejado pela sociedade.

Dando continuidade a pesquisa, cumpre destacar que

[...] o Brasil adota trés leis orcamentérias na organizacgao de suas finangas publicas
[...], as quais estdo vinculadas de modo a estabelecer uma politica de programacéo
da atividade financeira do Estado, sendo utilizados critérios de classificacdo
orcamentaria que procuram vincular as despesas aos resultados, em atencdo as
diretrizes fixadas pela técnica do orgamento-programa. (Conti, 2019, p. 64)

Cita-se nesse ponto o artigo 165, que estabelece a necessidade de formalizacao legal
das leis orcamentarias, através da iniciativa do Poder Executivo, estabelecendo: I — o Plano
Plurianual (PPA); Il — as Diretrizes Orcamentérias (LDO); e Il — os Orcamentos Anuais
(LOA).

O orgamento publico esta contido nas trés leis orcamentarias previstas na Constituicao
Federal, que se inter-relacionam ao longo dos exercicios e estabelecem uma relacdo de

interdependéncia e planejamento, esta Ultima traduzida em leis orcamentarias. Isto possibilita
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o planejamento e execucdo das acBes voltadas a prestagdo publica, assegurando o devido
suporte técnico necessario a gestdo fiscal.
A respeito dos mecanismos operacionais Perelles, Oliveira, Vicentin e AllonDuenhas

(2020) apontam que:

O sistema brasileiro de planejamento governamental delineado pela Constituicao
Federal de 1988 (CF/88) ¢ uma “cartilha de planejamento em trés etapas”,
formalizadas em leis orcamentérias, reeditadas periodicamente: a) o Plano
Plurianual (PPA), com vigéncia de quatro anos; b) a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO); e c) a Lei Orcamentaria Anual (LOA). (Perelles; Oliveira; Vicentin;
AllonDuenhas, 2020, p. 4, grifo nosso).

Conforme constata Guerra (2019, p. 109) “embora a Constituicdo faga referéncia
apenas ao ambito federal, devido ao principio da assimetria, as normas constitucionais
deverdo ser aplicadas também nas demais esferas estadual, distrital € municipal.” Desta feita,
essa pesquisa tem o estado do Tocantins como foco de anélise.

O artigo 165 da Constituicdo trata das referidas leis, que sdo de exclusiva iniciativa do
Poder Executivo. Estabelece em seu 81° que “A lei que instituir o plano plurianual
estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracao publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duragdo continuada” (Brasil, 1988, art. 165). Dessa maneira, 0 PPA define orientacOes
gerais para alcancgar os objetivos, discrimina os resultados que se quer alcancar e quantifica
fisica ou financeiramente os objetivos da Administracdo Publica.

Em vista disso, Guerra (2019, p. 84) aponta que o PPA “¢ o planejamento voltado para
a promocdo do desenvolvimento econdémico, do equilibrio entre as regides, bem como a
estabilidade da moeda. Quer-se, destarte, delinear as grandes metas da gestdao”, contendo
principalmente as despesas de capital®. Ainda, de acordo com Perelles, Oliveira, Vicentin e
AllonDuenhas (2020, p. 9) “¢ o instrumento que engloba todas as a¢des do governo formula-
das em diretrizes para as financas publicas em médio prazo (quatro anos), identificando os
recursos disponiveis e estabelecendo, em sintese, as despesas por funcdo, subfuncdo e
programa de governo.”

Mileski (2018) destaca que o PPA revela um planejamento governamental, com a
finalidade de atender o interesse publico e retratar os objetivos constantes no plano de
governo que integram a plataforma eleitoral do governante, tendo em vista que ele foi eleito

para colocar o plano de governo apresentado eleitoralmente em execuc¢do no seu periodo de

% Art. 12 da Lei n° 4.320/1964: despesas de investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital.
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mandato. Entretanto, conforme vigéncia do PPA, que inicia no segundo exercicio financeiro
(segundo ano de mandato) e se estende até o final do primeiro exercicio financeiro do
mandato subsequente, o governante que assume o mandato da continuidade por um ano ao
plano de governo anterior. Dessa forma, as diretrizes, objetivos e metas ingressa na gestao
subsequente.

Em decorréncia do artigo 165, segue no 82° o conceito da LDO,

[...] que compreende as metas e prioridades da Administracdo Plblica, quais sejam:
estabelecer as diretrizes de politica fiscal, em consonancia com trajetéria sustentavel
da divida publica; orientar a elaboracdo da lei orcamentaria anual; dispor sobre as
alteracOes na legislacdo tributaria; e estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

A LDO, trata-se, entdo, de um instrumento de curto prazo. Ainda, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, em regramento especifico, trata no artigo 4°, funcdes da LDO, que

além das determinaces constitucionais, dispde sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas;
b) critérios e forma de limitacdo de empenho, a ser efetivada nas hipoteses previstas
na alinea b do inciso Il deste artigo, no art. 9% e no inciso Il do § 1%do art. 31;

[.-]

e) normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas
financiados com recursos dos orgamentos;

f) demais condigdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas
e privadas. (Brasil, 2005, p. 17)

Ressalta-se que os itens ¢ e d do artigo supracitado foram vetados.

A LDO, por meio da Constituicdo de 1988, é uma grande inovacdo trazida no sistema
orcamentario brasileiro, revelando-se como instrumento complementar importante para o
planejamento governamental, pois assume um papel de vital importancia para o
estabelecimento do equilibrio entre receita e despesa, dispondo sobre critérios e limitacdo de
empenho, reduzindo as despesas quando a arrecadacdo da receita ndo se efetivar de acordo
com o previsto, a fim de evitar o desvirtuamento das metas fiscais determinadas. Segundo
Mileski (2018), para ndo produzir endividamento além do limite ou mesmo para buscar uma
reducdo do endividamento, se estabelece normas para o controle de custos e avaliacdo dos
resultados dos programas financiados com recursos or¢camentarios.

Em continuidade, a LDO estabelece um conjunto de principios e normas de
procedimento, fixando prioridades na conformidade com o PPA para orientar a elaboracdo da
LOA. Sendo assim, a LDO como instrumento de planejamento, possibilita uma participacéo
mais efetiva do Poder Legislativo no sistema orcamentario, ao passo que amplia sua atuacéo

de autorizador e controlador, no mesmo sentido que orienta a elaboragdo do or¢gamento anual
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que é proposto pelo Poder Executivo (Mileski, 2018). Em suma, a LDO assume o papel de
estabelecer limites para os poderes. Os autores Perelles, Oliveira, Vicentin e AllonDuenhas
(2020) corroboram que a relevancia da LDO é associada a funcdo de tornar mais transparente
0 orgamento por ampliar a participacdo do Legislativo no processo orcamentario.

Entdo, conforme o texto constitucional, o §5° estabelece o que compreende a LOA:

I. o orcamento fiscal relativo aos Poderes da Unido, seus orgdos, fundos e
entidades da administracdo, seja ela direta ou indireta, e fundacGes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il. o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, possua a maioria do capital social com direito a voto;

I1l. o orcamento da seguridade social, compreendendo todos os 6rgdos e entidades
a ela vinculados, da administragéo direta ou indireta, e os fundos e fundagoes

instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Vale ressaltar que, os dispositivos constitucionais estabelecem que a LOA serd
acompanhada de demonstrativo regionalizado de efeito sobre as receitas e despesas,
decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributaria e crediticia, e ainda, que os orcamentos fiscais e de investimentos, previstos no art.
165, serdo compatibilizados com o PPA, tendo como umas das funcdes reduzir desigualdades
inter-regionais, segundo critério populacional.

Nessa perspectiva, certifica Goncalves (2021), as pecas orcamentéarias refletem muitas
questdes sem a devida resposta, como fica claro na falta de medidas voltadas a reducao das
desigualdades inter-regionais, conforme critério populacional, de modo que figura uma
aparente despreocupacdo do Parlamento com os contetdos das politicas publicas que séo
enviados para a aprovacao nas leis orcamentarias.

Na LOA, é possivel constatar o principio da Exclusividade (Brasil, 1988, art. 165, §
8°), que estabelece que “[...] ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo
da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos
suplementares e contratacdo de operacfes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita,
nos termos da lei.”

Em arremate, relevante frisar aqui o entendimento do ministro Carlos Ayres Brito, que

profere na ADI 4.049-MC a seguinte defini¢do de lei orcamentaria:
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Abaixo da Constituicdo ndo ha lei mais importante para a Administracdo Publica,
porque o or¢amento anual é o diploma legal que mais influencia o destino de toda a
coletividade administrada, na medida em que fixa todas as despesas e prevé todas as
despesas publicas para um determinado exercicio financeiro. Donde se chamar a lei
orcamentaria de lei de meios. Deixa-la de fora do controle de constitucionalidade em
processos objetivos parece um dar as costas ao reconhecimento de uma relevancia
que é tdo intrinseca quanto superlativa. Lei orcamentaria que formalmente, é de
natureza ordinaria, ndo se nega. Materialmente, porém, é a lei que mais se
aproxima da Constituicdo na decisiva influéncia que projeta sobre toda a maquina
estatal administrativa e, por isso mesmo, na qualidade de vida de toda a sociedade
civil. (Brasil, 2009, p. 216, grifo nosso).

Diante do exposto, confirma-se o entendimento da relevincia da lei orgamentaria
como detentora dos ditames orgcamentarios e de precedéncia diante das outras leis, tendo em
vista ser considerada a lei materialmente mais importante do ordenamento juridico, logo
abaixo da Constituicdo. E por meio das leis orcamentarias que o orcamento publico é
planejado, e consequentemente, as politicas publicas séo efetivadas.

Para a compreensdo do sistema orcamentario brasileiro, como citado anteriormente, é
essencial considerar os mecanismos de planejamento e execucao do or¢camento, que encontra
fundamentacéo nos artigos 165 a 169 da CR/88.

Por conseguinte, conforme art. 166/CF: Os projetos de lei relativos ao plano
plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais serao
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

Conforme conceitua Guerra (2019, p. 92) “o art. 166 da Carta Republicana estabelece
regime peculiar de tramitacdo do projeto de lei orcamentéria, sem exigir quérum qualificado
para a sua aprovagdo, ou seja, assim sendo, deveréd ser aprovada por maioria simples”. Por
isso, explica o autor, a lei orcamentéria € diferente da lei comum, principalmente por possuir
efeito concreto, contetido determinado, vigéncia por prazo certo e procedimento legislativo
peculiar. O regimento comum tem como uma das atribui¢fes discutir e votar o orgamento,
conforme Resolucdo do Congresso Nacional n.° 01, de 1970, Titulo I.

A Constituigéo estabelece em seu artigo 165, § 9° que a matéria orcamentaria deve ser
tratada por lei complementar de caréater financeiro, e: | - dispor sobre o exercicio financeiro, a
vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei orcamentaria anual; 1l - estabelecer normas de gestdo financeira e
patrimonial da administragdo direta e indireta bem como condi¢Ges para a instituigéo e
funcionamento de fundos (Brasil, 1988).

Dessa forma, como ainda ndo foi editada a lei com o fim de atender o inciso | do
referido dispositivo, que versa sobre exercicio financeiro, a vigéncia, 0s prazos, a elaboracao e

a organizacao das leis orcamentarias, permanecem validas e operantes as regras do art. 35, 8§
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isposi¢cdes Transitorias (ADCT):

§ 2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, 8 9°, | e
I1, serdo obedecidas as seguintes normas:

| - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio
financeiro do mandato presidencial subseqiiente, sera encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sancao até
0 encerramento da sessdo legislativa;

Il - 0 projeto de lei de diretrizes orgcamentarias serd encaminhado até oito meses e
meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para san¢do até o
encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa;

Il - o projeto de lei orcamentaria da Unido sera encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o

encerramento da sessdo legislativa. (Brasil, [2021], p. 2-3)

Ja o item Il do mencionado pardgrafo foi regulamentado com a edicdo da Lei

Complementar n.° 101, de 4/5/2000, que estabeleceu as normas de finangas publicas voltadas

para a responsabilidade na gestéo fiscal.

Tabela 2 — Prazo das Leis Orcamentarias

PPA
(art. 35, 82° 1, ADCT)

LDO
(art. 35, §2°, 11, ADCT)

LOA
(art. 35, §2°, 111, ADCT)

Vigéncia: 4 exercicios
financeiros (ndo coincidentes
com o0 mandato).

Elaboracéo: 1° semestre do 1°
ano de governo (pelo poder
executivo).

Apresentacao: até 4 meses
antes do encerramento do
exercicio financeiro (31 de
agosto).

Devolucao: até o encerramento
da sessdo legislativa (22 de
dezembro — art. 57 da CR/88)

Vigéncia: 1 exercicio
financeiro.

Elaboracéo: 1° trimestre.

Apresentacao: até 8 meses e
meio antes do encerramento do
exercicio financeiro (15 de
abril).

Devolugdo: até o fim do 1°
periodo da sessdo legislativa
(17 de julho —art. 57 da
CR/88).

Art. 57, 82, CR/88: a sessdo
ndo sera interrompida sem a
aprovacéo da LDO.

Vigéncia: 1 exercicio
financeiro.

Elaboracédo: até o 2° semestre.

Apresentacao: até 4 meses
antes do encerramento do
exercicio financeiro (31 de
agosto).

Devolucgao: até o encerramento
da sessdo legislativa (22 de
dezembro — art. 57 da CR/88).

Fonte: Lei Complementar n°® 101 (Brasil, 2000).

Entdo, conforme acrescenta Guerra (2019, p. 83) “o or¢amento ¢ uno, disposto em trés

instrumentos diferentes que se harmonizam e se integram finalisticamente. Tais instrumentos

sdo leis em sentido formal, todas de iniciativa do chefe do poder executivo.” De acordo com
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Furtado (2009), compete ao chefe do poder executivo o encaminhamento dos Projetos de Lei
ao Legislativo na época propria, assim como 0s projetos or¢camentarios para tramitacdo e
aprovagdo, com ou sem emendas.

Portanto, conforme certifica Goncalves (2021), o processo orcamentario passa por
varios momentos, cada um regulado por suas proprias normas, pois compreende a cComposi¢ao
da proposta orcamentaria até o encerramento do orgamento, passando pela elaboracéo,
aprovacao e controle. Com isso, constata-se que somente por meio de decisfes coordenadas e
programadas é que o Estado podera modificar as estruturas socioeconémicas, além de
propiciar a distribuicdo, a igualdade e a descentralizagdo da renda, além de integrar a
populacédo, social e politicamente. Em suma, seguir os ditames constitucionais a fim de
satisfazer as necessidades publicas.

Ademais, o ciclo orcamentario passa pelas fases de elaboracdo, apreciacao legislativa
e votacdo, execucdo/acompanhamento, controle, prestacdo e julgamento das contas. Nesse
sentido, a apresentacdo das leis orcamentarias pelo chefe do poder executivo deve estar de
acordo com 0s prazos e envio para apreciacdo e votacdo no Legislativo. Em consonancia ao
Estado Democrético de Direito, ndo ha permissividade para a extensao do periodo de vigéncia
do orgcamento, ndo sendo possivel a prorrogacao, sob pena de nulidade das receitas e despesas
realizadas no periodo descoberto. De outra sorte, ndo se admite que o Poder Executivo
promulgue a lei orcamentaria sem a devida apreciacdo do parlamento, sob pena de afronta ao
ordenamento juridico patrio (Guerra, 2019).

Ainda, Guerra (2019, p. 110) complementa que “entende-se haver uma terceira opcéo
que permite melhor adequagdo as estruturas politico-constitucionais brasileiras. Trata-se da
abertura de créditos adicionais extraordinarios, em face da situacdo de urgéncia, até que seja
aprovada lei orgamentaria”, previsto no art.167, §3°, da CF, o qual dispde sobre a hipotese de

situacdo imprevisivel e urgente derivada da omissao legislativa.

Quadro 6 — Ciclo orgamentario

(continua)

ELABORACAO

O Poder Executivo recebe as propostas elaboradas por cada uma das unidades orgamentarias
autdbnomas e realiza a consolidagdo e envio da proposta do orcamento ao Legislativo. O
procedimento de elaboragdo é desenvolvido por érgdo especializado da Fazenda Publica. Envolve
estudos preliminares sobre metas e prioridades, defini¢cdo dos programas, de obras e das estimativas
das receitas, bem como discussdo com a populacdo e com entidades representativas.




Quadro 6 — Ciclo orcamentario

(concluséo)

APRECIACAO E VOTACAO

O Poder Legislativo devera apreciar 0s projetos orcamentarios por meio de comissdao mista
permanente (art. 166, §1°, CF/88), examinando e emitindo parecer, nos termos da proposta enviada.
Cabe ao Pleno a atribuicdo de apreciar e deliberar. Por interpretacdo do art. 166 da CF/88, é
admitida a possibilidade de rejeicdo do projeto de lei orgamentaria, parcial ou integral, cabendo ao
Poder Executivo fazer as devidas corre¢des ou elaboracdo de outro projeto no caso mais grave.
Posteriormente, aprovado pelo Legislativo, segue para o Executivo para fins de sangéo,
promulgacdo e publicagdo oficial. Mesmo depois de aprovado o orgamento e iniciada a sua
execucdo, o procedimento legislativo podera acontecer novamente em virtude de projeto de lei
destinado a solicitar autorizacao para abertura de crédito adicional.

EXECUCAO

Depois de publicada a lei do orcamento, o Poder Executivo terd até 30 dias para publicar decreto
estabelecendo a programac&o financeira e o cronograma de execu¢do mensal de desembolso. Nessa
fase, séo efetivados arrecadacéo da receita e o processamento das despesas. Entéo, iniciada a etapa
da execuc¢do orcamentaria, concomitantemente desenvolvem-se as medidas de controle.

CONTROLE

Trata-se da Gltima etapa do ciclo orcamentério. A fase de controle ird acompanhar toda a execugao
orcamentaria, compreendendo a verificagdo da legalidade dos atos praticados e a regularidade das
contas, tanto na arrecadagdo como nos gastos. Executada a despesa, cabe aos 6rgdos de controle —
Poder Legislativo e Tribunal de Contas (art. 70, caput, CF/88), apreciar e julgar a aplicacdo dos
recursos publicos. Assim, realizada a despesa, imediatamente, os 6rgdos de controle poderdo, a
qualquer tempo, proceder levantamentos, auditorias, inspecfes, acompanhamentos e
monitoramentos, sem prejuizo da apreciacao e julgamento posterior das contas.
~ Fonte: Elaborado pela autora, utilizando as seguintes fontes Brasil (1988), Guerra (2019) e Furtado (2009).—

1.3  Orcamento autorizativo e o cumprimento das politicas publicas

Em que pese o que preceitua o texto constitucional para aplicacdo de percentuais
das receitas, destaca-se que compete a Unido, Estados e Distrito Federal legislar
concorrentemente quanto ao desenvolvimento da educacdo (Brasil, 1988, art. 24, 1X).
Assim, esses entes devem organizar, em regime de colaboracdo, 0s seus sistemas de ensino
(Brasil, 1988, art. 211).

Nesse sentido, conforme previsto na Constituicdo, em seu artigo 211, é possivel
observar a distribuicdo das tarefas na educacéo, ao classifica-la em Educacéo Infantil, Ensino
Fundamental e Superior. Assim, nesta distribuicdo, coube aos Municipios atuarem
prioritariamente no Ensino Fundamental e na Educacdo Infantil, aos Estados e Distrito
Federal no Ensino Fundamental e Médio, ficando, prioritariamente, a cargo da Unido, atuar na
Educacao Superior (Gongalves, 2021).

Logo, cabe observar as atribui¢Oes dos entes e a responsabilizagcdo compartilhada entre
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eles. De acordo com Cury (2002),

A educacdo infantil, dever do Estado, tornou-se etapa constitutiva da organizacdo
da educacdo nacional sob a educacdo basica. Com isso, acertadamente, ela perdeu a
condicdo anterior de area assistencial. Ela é da responsabilidade administrativa
prioritaria dos municipios. Contudo, do ponto de vista financeiro e técnico, tal
responsabilidade deve ser compartilhada com a Unido e os estados, de acordo com
o art. 30, VI, e com o art. 211, 8§ 1° da Constitui¢do. (Cury, 2002, p. 180, grifo
N0ss0).

Nesse sentido, importa elucidar que a educagdo infantil obteve destaque a partir da
Constituicdo de 1988, a qual consolidou condicdes essenciais para o desenvolvimento das
criangas. Assim, passou a assegurar o direito a creches e pré-escolas como direito social,
com o reconhecimento da educacdo infantil como dever do Estado e etapa integrante da
educacdo basica (Brasil, 1998a, 1998b, 1998c, 2006a, 2006b, 2010), delimitando objetivos
e diretrizes gerais para o trabalho nesse campo e apresentando requisitos necessarios para
uma educacdo que possibilite o desenvolvimento integral das criancas, considerando 0s

aspectos fisico, psicoldgico, intelectual e social (Almeida et al., 2018).

De acordo com tais documentos, a educacdo infantil deve criar condigdes para o
desenvolvimento integral da crianca. Para tal, deve propiciar o desenvolvimento
de capacidades de ordem cognitiva, afetiva e de relacionamento interpessoal, para
além de fisica, ética, estética e que possibilite a insercdo social (Almeida et al.,
2018, p. 282).

Os direitos sociais se caracterizam por serem fundamentais da sociedade e buscam
propiciar melhores condi¢cdes de vida aos que mais precisam, considerando a prerrogativa
de igualdade. Sobre isso, Gongalves (2021, p. 124) conclui que elas “valem como
pressupostos de gozo dos direitos individuais na medida em que criam condi¢des materiais
mais propicias ao aferimento da igualdade real, o que, por sua vez, proporciona condi¢do
mais compativel com o exercicio efetivo da liberdade.”

Cumpre ressaltar que as politicas publicas educacionais deveriam ser plenamente
executadas, por estarem no nucleo da Constituicdo, representando direitos fundamentais.
Nesse sentido, entende-se que orcamento publico carece de ser ndo meramente
autorizativo, mas impositivo.

Desta feita, o orcamento é lei formal, de carater autorizativo, ao passo que se entende
que a lei orcamentaria possui efeito concreto, gerando muitas disposicdes de carater
compulsorio ao poder executivo e outras para servir tdo somente de orientacdo (Guerra,

2019). Explica entdo, Furtado (2009, p. 94) “que nao raramente, administra a programacao
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financeira atendendo aos interesses circunstanciais, contingenciando dotagdes e liberando
recursos sem critérios técnicos”.

Nessa condicdo autorizativa, 0 orcamento, apesar de submetido ao crivo do
Legislativo para emendas e aprovacdo, retorna ao Poder Executivo com alta carga de
discricionariedade,

Segundo Assis (2017, p. 13) “Na condigdo autorizativa, o or¢camento, apesar de
submetido ao crivo do Legislativo para emendas e aprovacdo, retorna ao Executivo com alta
carga de discricionariedade [...]”. O caso ndo se trata de que o Executivo possa remanejar
recursos sem a devida autorizacdo do Legislativo, contudo, pode deixar de gastar,
ocasionando a descontinuidade de politicas publicas (Assis, 2017).

Faz-se oportuno lembrar que, segundo a teoria classica, a tarefa de elaborar leis seria
do Legislativo, cabendo ao Executivo a mera execucdo das decisbes parlamentares
introduzidas no ordenamento juridico. Contudo, essa distribuicdo de fun¢des ndo mais traduz
a realidade da politica moderna, tendo em vista que h4 uma mistura cada vez maior entre as
atribuicbes dos Poderes, destacando o papel do Executivo, que ocupa cada vez mais a atuacdo

de legislar nas democracias modernas.

Um claro exemplo da participacdo do Executivo no processo legislativo diz respeito
as possibilidades de se apresentarem emendas a Constituicdo. Enquanto a propria
Lei Maior, em seu art. 60, I, exige a assinatura de pelo menos um terco dos membros
de cada Casa para que uma proposta de emenda a Constituicdo seja apresentada, no
inciso 1l, prevé a possibilidade de apresentacdo dessa mesma proposta pelo
Presidente da RepuUblica sem a necessidade da aquiescéncia de mais de um terco dos
parlamentares. (Assis, 2017, p. 29).

Diante do exposto, o autor aponta, de outro modo, que o proprio texto constitucional
impde maior rigor aos parlamentares para a apresentacdo de emendas a Constituicdo do que
ao Chefe de Estado. Ainda, destaca que o Legislativo assume papel de coadjuvante em
relacdo ao Executivo no processo de formacéao das leis e que o Parlamento legisla cada vez
menos de acordo com as iniciativas de seus representantes e mais a partir da iniciativa do
Executivo, sendo este o propositor e aplicador das politicas publicas, que apura a necessidade
da elaboracdo legislativa.

Por conseguinte, na perspectiva de Perelles, Oliveira, Vicentin e AllonDuenhas
(2020),

A CF/88 resgatou a prerrogativa do Legislativo de participar do processo de
planejamento por meio de emendas as leis orgamentérias. No entanto, o declinio das

fungdes legislativas, por longo tempo, gerou distanciamento dos parlamentares das
questdes atinentes ao orgamento publico, 0 que, associado aos baixos niveis de
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transparéncia e a assimetria de informagdes, torna pouco significativa a participacao
do Legislativo no planejamento governamental. (Perelles; Oliveira;Vicentin;
AllonDuenhas, 2020, p. 6)

Os autores supracitados ponderam as caracteristicas das emendas convertidas em Lei e
os fatores de distanciamento dos parlamentares das funcbes legislativas em matéria
orcamentaria, no que tange a participacdo do Poder Legislativo no planejamento publico sob a
perspectiva de legitimacdo social em democracias representativas. Os autores propdem as
seguintes causas: a) que o déficit de conhecimento técnico, as assimetrias de informacéo e a
baixa qualidade da transparéncia empregada nas propostas de orcamento perpetuam a
hegemonia do Executivo e b) que ndo houve alteragdes dessa estrutura pela adocdo de
emendas impositivas no or¢camento anual. (Perelles; Oliveira;Vicentin; AllonDuenhas, 2020,
p.21)

Assis (2017) destaca a importancia do Poder Legislativo, que apesar de muitas
propostas de reestruturacdo ao longo do tempo, permanece, em maior ou menor grau, com
suas fungOes essenciais: representar, legislar e controlar, que justificam a sua existéncia tal
como foi concebida.

Ainda que se discuta o papel do Parlamento nos tempos atuais, é certo que as
fungdes de representar, de participar do processo de elaboracdo das leis e de
fiscalizar ou controlar os demais Poderes jamais deixardo de ser intrinsecas a
instituigdo. N&o ha como pensar em uma democracia moderna sem o Poder

Legislativo. E ele que representa a sintese dos anseios da sociedade. (Assis, 2017, p.
18, grifo nosso).

Nesse contexto, acentua-se as vantagens e desvantagens de um orgamento impositivo
para continuidade de politicas publicas, face a alteracdo constitucional trazida pela Emenda
Constitucional n.° 100, de 26 de junho de 2019, que altera os arts. 165 e 166 da Constituicéo
Federal para tornar obrigatéria a execucdo da programacdo orcamentéaria proveniente de
emendas de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal. Segundo o 810: “A
administracdo tem o dever de executar as programacdes orcamentarias, adotando 0s meios e
as medidas necessarios, com o propdésito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a
sociedade.” (Brasil, 2019)

Nota-se que amplia a ingeréncia do Legislativo quanto ao acompanhamento da
execucao orgamentaria. Portanto, a luz do 8§12, o constituinte derivado

[...] concedeu ao Legislativo a prerrogativa de aprovar emendas impositivas no
orcamento até um limite percentual de receitas. Por meio delas, despesas variaveis
indicadas pelos parlamentares sdo transferidas da categoria de ac¢6es facultadas para
a de despesas fixas, de execugdo obrigatoria. Os beneficios dessa alteragdo, no
entanto, sdo controversos, considerando a arena politica, de modo que pode


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art165%C2%A710
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enfraquecer o processo articulatorio. [...] Por outro lado, a imposi¢do de execucédo
apenas quanto as emendas parlamentares, € ndo como um todo, ndo garante a
execucdo de politicas publicas de interesse do povo (Perelles; Oliveira; Vicentin;
AllonDuenhas, 2020, p. 11).

Segundo os autores

A Emenda Constitucional n°® 100, com efeitos apds a execucdo orcamentéria do
exercicio financeiro de 2020, destina 1% da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior para emendas de bancadas parlamentares. As emendas
impositivas, entretanto, devem observar alguns critérios e submetem-se a uma
condicdo resolutiva. Metade do percentual destinado as emendas individuais deve
ser alocada em agdes e servigos publicos de salde, vedado o pagamento de pessoal
ou de encargos sociais com tais recursos. As emendas de bancada, quando versarem
sobre o inicio de investimentos com duragao superiora um exercicio financeiro ou de
execucdo ja iniciada, devem ser objeto de emenda pela mesma bancada, a cada
exercicio, até sua conclusdo. Em todos os casos, as emendas impositivas deixam de
ser obrigatorias quando ha impedimentos de ordem técnica. (Perelles; Oliveira;
Vicentin; Duenhas, 2020, p. 14).

Face a alteracdo supracitada, ao orcamento € dado o entendimento de ser impositivo,
pois passa a ser obrigatoria a execucdo da programacdo orcamentaria, mesmo que nado
integralmente. Nesse sentido, de acordo com Santos e Gasparini (2020), é possivel entender
gue o ordenamento juridico orcamentario nacional optou por atribuir papéis especificos aos
Poderes, num sistema com responsabilidades compartilhadas.

Em continuidade, conforme acrescenta os autores, € conferido a cada um dos Poderes®
a atribuicdo e a distribuicdo de competéncia. Dessa forma, a Constituigdo especifica a
atribui¢do a cada poder para a elaboragdo e aprovacao das leis orcamentarias. “O Executivo
com a prerrogativa propositiva, meio pelo qual formaliza seu plano de governo e o Legislativo
com a atribui¢do de apreciar os projetos apresentados, modificando-os por meio de emendas
parlamentares (Santos; Gasparini, 2020 apud Gongalves et al., 2024, p. 19). Com isso, tem-se
uma coautoria nas escolhas or¢amentarias. Para Santos e Gasparini (2020, p. 352) “é por
intermédio da propositura de emendas que o Legislativo tem a faculdade de participar das
grandes questdes de governo, de reformular politicas e estabelecer novas diretrizes para
realizagdo de gastos”. Dessa maneira, uma participacao conjunta entre os Poderes ¢ feita para
a tomada de decisdes sobre o or¢camento, considerando que as emendas sdo apresentadas na
fase legislativa, antes da vigéncia da Lei Orgamentaria.

Por meio do artigo 166,

® Constituicdo Federal de 1988, art. 2% Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciério.
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[...] constata-se que a Constituicdo impbe regras para essas alteracBes. Ao
Legislativo cabe examinar e emitir parecer sobre 0s projetos e sobre as contas
apresentadas anualmente pelo Executivo, sobre os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo, e, ainda, exercer o
acompanhamento e a fiscalizacdo orcamentaria. Adiante, as emendas que
modifiquem a LOA somente podem ser aprovadas caso sejam compativeis com o
PPA e LDO (art. 166, 8 3°), e, ainda, indiquem os recursos necessarios, admitidos
somente os provenientes de anulacdo de despesa. As emendas ao projeto da LDO
ndo poderdo ser aprovadas quando incompativeis com o PPA [art. 166, § 4°]. Sendo
assim, observa-se que o planejamento governamental deve estar em consonéncia
com as leis orgamentarias. (Gongalves et al., 2021, p. 20)

Observa-se que o planejamento governamental deve estar em conformidade com as

leis orgamentarias (Santos; Gasparini, 2020). Assim, as emendas parlamentares tém, portanto:

O papel de alocar recursos do or¢amento, de forma a ndo deixar o poder de decisdo
apenas com o Executivo. No entanto, ao estabelecer condi¢des para propositura de
emendas, a Constituigdo deixa assente que as intengdes do Legislativo devem
convergir com as ac¢des de estado propostas pelo governo, vez que devem ser
compativeis com o PPA e com a LDO. Além disso, devem preservar o equilibrio
fiscal, pois ndo podem criar despesas, mas apenas realoca-las. (Santos; Gasparini,
2020, p. 352).

Com relagdo as vedacdes constitucionais, Macedo (2014 apud Santos; Gasparini,
2020, p. 353) a fim de examinar se essas vedagdes influenciam na natureza da LOA,
estabelecendo ou nao coercibilidade no orgamento, uma vez que “[...] o propdsito da norma €
inibir a atuagdo do Estado em desconformidade com o or¢amento aprovado. Outro caso ¢ a
vedacdo da realizagdo de despesas acima do limite legal e a proibi¢do de créditos ilimitados.

Caso sejam necessarios mais recursos, o Executivo pode se valer de créditos adicionais™.

Tem-se ainda a “regra de ouro”, que proibe que operagdes de crédito excedam o
montante das despesas de capital. A inten¢do dessa norma ¢ evitar o endividamento
excessivo, por meio do financiamento de despesas correntes — a exemplo de pessoal
e custeio. No entanto, tal regra pode ser excepcionada mediante a abertura de
créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo por maioria absoluta. (Santos; Gasparini, 2020, p. 353).

Apesar de divergéncias na doutrina, o or¢amento patrio ndo foi modificado
radicalmente pelas Emendas, visto que a imposi¢do introduzida possui diversos
condicionantes. Mesmo assim, alguns doutrinadores defendem a tese de que o orgamento
publico nacional possui caracteristicas dos modelos autorizativo e impositivo, levando ao
entendimento de que a LOA tem natureza mista. Por um lado, conforme explica Santos e

Gasparini (2020):

Existe um processo arduo de planejamento, elaboragdo, aprovacdo, execugdo e
controle dos dispéndios publicos, com instrumentos que indicam a coercibilidade do
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orcamento, como a aprovagdo de leis ordindrias, que, por serem leis, devem ser
cumpridas. Por outro lado, ha a previsdo de instrumentos de flexibilidade, a exemplo
do contingenciamento e da desvinculacdo de receitas, desnecessarios, em tese, no
modelo autorizativo. (Santos; Gasparini, 2020, p. 348)

Em arremate, Lima e Viana (2016 apud Santos; Gasparini, p. 348),

[...] que entendem que a lei orcamentaria possui natureza mista, pois a efetivacdo
dos gastos nao é obrigatoria por constar no or¢camento. Contudo, a maior parte das
despesas, inclusive a, p. s emendas parlamentares individuais, ¢ imposta por forca
constitucional legal, o que as torna essencialmente obrigatorias. (Lima; Viana, 2016
apud Santos; Gasparini, p. 348)

Dessa forma, adita Gongalves et al. (2022),

Conforme entendimento sobre as emendas impositivas, 0 or¢amento
brasileiro é considerado autorizativo, pois ndo impde despesas. O Legislativo
autoriza e o Executivo executa. Quem tem a funcdo tipica de executar politicas
publicas, executa de acordo com as prioridades da gestdo governamental. Contudo, o
gestor ndo deve ultrapassar os limites constitucionais previstos e com observancia ao
principio da Exclusividade, o qual estabelece que a lei do orcamento ndo deve conter
qualquer matéria estranha a estimativa de receita e a fixagdo da despesa, exceto para
abertura de créditos suplementares e contratacdo de operagdes de crédito, ainda que
por antecipacdo de receita, nos termos da lei. (Gongalves et al., 2022, p. 87-88)

Conforme o proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade, a
Emenda Constitucional n.° 100, de 26 de junho de 2019, propde o compromisso de continuar
as politicas publicas, tornando expresso o dever de realizar as programacdes orcamentarias de
despesas primarias discricionarias, denotando tendéncia a contencdo da discricionariedade do
Executivo. Por outro lado, ainda é perceptivel a hegemonia do Poder Executivo no sistema
politico orcamentario.

Adiante, segue a fase de controle, necessaria para a verificagdo da execucdo
orcamentaria e de despesas. Sendo assim, € fundamental o papel dos Tribunais de Contas, no
gue tange ao acompanhamento da execucdo do orcamentario e controle dos investimentos
publicos. Porquanto tem o dever constitucional de avaliar a economicidade e a legitimidade

das condutas da Administrag¢do Publica.

1.4 Papel do controle orcamentério frente aos investimentos publicos

Diante do exposto, apds entender como se da o contexto, o desenvolvimento das
politicas publicas, a importancia do planejamento e o investimento publico que efetivam as

prestacOes publicas a sociedade, é indispensavel compreender como se d& o controle e
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julgamento das contas publicas. Seguir-se-a algumas consideragdes sobre a fiscalizacdo,

acompanhamento e decisGes sobre as prestacfes de contas.

1.4.1 O dever da prestacdo de contas

O texto constitucional prevé em seu artigo 70 que

[...] a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subveng@es e renudncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. (Cegesp, [202-?, on-line]

Em decorréncia, consta no paragrafo Unico do referido artigo que “[...] prestara contas
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigacBes de natureza pecunidria.” (Brasil, 2002, art. 5°)

Nota-se, portanto, que o Tribunal de Contas € um 6rgdo fundamental a democracia
brasileira. Dentre as suas competéncias esta a realizacdo de inspec¢des, auditorias, fiscalizacdo
de oOrgdos e empresas publicas, julgamento das contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, além da aprecia¢do das contas através do
chefe do Poder Executivo (Rossi, 2017).

Conforme anota Guerra (2019, p. 112) “apdés o encerramento da execugdo
orcamentaria, todos os gestores submetidos ao dispositivo deverdo apresentar suas respectivas
prestacdes de contas aos 6rgdos de controle, no prazo de até 60 dias apds a abertura da sessdo

legislativa”. Em decorréncia, segundo explica Furtado (2007),

De um modo geral, pode-se dizer que a prestacdo de contas, que deve ser instruida
com os documentos justificativos, consiste na discriminacéo da universalidade das
receitas e despesas, concernentes a uma administracdo de bens, valores ou interesses
de outrem, em um determinado periodo, efetivada por forca de lei ou contrato. E
obrigacdo que emana do principio universal de que todos aqueles que administram
bens alheios, ou os tém sob a sua guarda, tém o dever de acertar o resultado de sua
gestdo; é decorréncia natural do ato de gerir o que ndo é seu. (Furtado, 2007, p. 62).

Desse modo, nos moldes do referido autor, o fenbmeno que coloca coisa alheia nas
méos de terceiros tem o conddo de fazer surgir, concomitantemente, a respectiva
responsabilidade pelo seu destino, ou seja, o0 dever de prestar contas. Como resume Furtado,
2007, p. 62, “ndo existe responsabilidade por administracdo de recurso alheio sem o

respectivo dever de prestar contas; assim como ndo ha o dever de prestar contas sem a
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correlativa responsabilidade por geréncia de recurso alheio”. Assim, sdo institutos juridicos

absolutamente dependentes um do outro.

Figura 4 — Forma esquematica dos termos do paragrafo Unico do artigo 70 da Constituicdo
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Fonte: Furtado (2009, p. 62).

Na visao do autor supracitado, ao final da execucdo do orcamento, cabe ainda verificar

se 0s resultados dele decorrentes sdo compativeis com o que foi projetado. Destaca-se aqui 0

fixado na Sec¢do IX (Da Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orcamentaria), do Capitulo | (Do

Poder Legislativo), da Constituicdo Federal, que dispGe sobre a missdo precipua do

denominado controle politico-administrativo, levada a efeito pelo Congresso Nacional, pelo

Tribunal de Contas e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Assim, para

instrumentalizar esse controle, 0s agentes publicos terdo suas contas, prestadas ou tomadas,

submetidas a apreciacio e julgamento pelo Tribunal de Contas ou Orgdo Legislativo,

conforme dois regimes juridicos de contas publicas:

a) 0 que abrange as denominadas contas de governo, exclusivo para gestdo politica do
Chefe do Poder Executivo, que prevé o julgamento politico levado a efeito pelo
Parlamento, mediante auxilio do Tribunal de Contas, que emitir4 parecer prévio
(CF, art. 71, c/c art. 49, I1X);

b) o que alcanca as intituladas contas de gestdo, prestadas ou tomadas, dos
administradores de recursos publicos, que impde o julgamento técnico realizado em
carater definitivo pela Corte de Contas (CF, art. 71, Il), consubstanciado em
acordao, que tera eficacia de titulo executivo (CF, art. 71, 83°), quando imputar
débito (reparacdo de dano patrimonial) ou aplicar multa (punicdo). (Furtado, 2009,
p. 376-377, grifo nosso).

Assim, compete ao Tribunal de Contas emitir parecer prévio acerca dos atos de

governo. Ja para os atos de gestdo, compete o julgamento técnico das contas dos ordenadores

de despesas.
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Importa constar que a Organizagdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI) tem reconhecido dois tipos na Auditoria da Gestdo Publica, no que se
refere ao controle e fiscalizacdo dos recursos publicos, sdo elas: Auditorias de Regularidade e
as Auditorias de Gestdo ou Operativas. A Auditoria de Regularidade de acordo com Grateron
(1999, p. 4). “[...] compreende a certificacdo das contas das entidades, revisdes dos sistemas e
das operagdes financeiras e a avaliagdo do grau de cumprimento das disposi¢des legais
aplicaveis.” E a Auditoria de Gestdo “[...] compreende a avaliacdo da economia e eficiéncia
com que a entidade auditada utiliza os variados recursos para realizar seus objetivos ou
metas.” (Grateron, 1999, p. 4).

O controle de gestdo baseado na avaliacdo da legalidade das acBGes dos gestores
publicos e, em medicbes tradicionais exclusivamente sobre aspectos quantitativos
(monetarios e financeiros) da gestdo, ndo é suficiente para suportar, adequadamente,
0 processo de tomada de decisbes. Aspectos qualitativos da gestdo devem ser
considerados, junto aos primeiros, na avaliacdo da performance puablica através dos
indicadores de gestdo. Critérios de eficiéncia, eficacia e economia foram, até pouco
tempo, quase exclusivos das empresas do setor privado na medicdo dos resultados
alcancados. Nas institui¢des publicas, onde o animo de lucro é entendido como a
satisfacdo das necessidades da sociedade e os recursos administrados sdo cada
vez mais limitados frente a crescente populacdo; resulta obrigatério a gestao
sob estes critérios com a finalidade de otimizar e maximizar 0s recursos

utilizados na prestacdo de servicos e producdo de bens de uso publico.
(Grateron, 1999, p. 17, grifo nosso).

De acordo com Marques e Almeida (2004), com o passar do tempo, o papel dos
gestores publicos assume maior responsabilidade, pois devem gerir 0s recursos publicos de
forma eficiente e eficaz. Este novo enquadramento requer por parte do Estado um controle

especializado, que possa aferir a correta atuacdo dos responsaveis. Assim,

Os antigos procedimentos de fiscalizagdo mostram-se insuficientes e novos
mecanismos de controlo tém de ser instalados. A pratica regular da auditoria no
sector publico, que atinja novos alcances, para avaliar da correcta aplicacdo dos
recursos publicos é cada vez mais uma realidade, embora exista ainda um longo
caminho a percorrer. (Marques; Almeida, 2004, p. 84)

Cabe ressaltar que a Corte de Contas, ao desempenhar o controle externo da
Administragdo Publica, cumpre uma tarefa fundamental para a qualidade da democracia.
Assim, o exercicio da sua prerrogativa é realizado tanto de forma horizontal, quanto vertical.
No Brasil, o controle horizontal se refere a fiscalizacdo rotineira da Administracdo Publica,
englobando diversas competéncias, como o controle da execucdo orcamentaria, o julgamento
das contas dos administradores e responsaveis pelo dinheiro pablico e a fiscalizacdo da

aplicacdo dos recursos publicos, dentre outras citadas no artigo 71 da CF/88. Dessa forma,
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esse controle realiza-se no mesmo plano institucional e, deste modo, ndo ha hierarquia entre o
orgédo fiscalizador e fiscalizados (Rossi, 2017).

Ainda, conforme o autor, no que se refere ao controle vertical do trabalho realizado
pelo Tribunal de Contas, nota-se um carater incidental, pois no resultado de suas atribui¢fes
diretas, derivadas do texto constitucional, ele pode e deve prestar informacdes relevantes ao
cidadao, a fim de que esteja apto a julgar os atos realizados pelos administradores, sobretudo

no periodo dos pleitos eleitorais.

Podemos dizer, entdo, que a missdo do Tribunal de Contas é duplice, pois, por um
lado, possibilita a identificacdo e corregdo de malfeitos, previne o desperdicio de
recursos publicos mal geridos, e possibilita a recuperagcdo de valores ou bens
ilegalmente desviados. Por outro lado, possui um papel chave no processo
democratico ao possibilitar o reconhecimento, pelo eleitor, da qualidade da gestao
realizada pelos agentes publicos no curso de seus mandatos. Em ambos os casos, a
Corte contribui para o desenvolvimento da qualidade da democracia, seja por
garantir a melhor aplicacdo dos dinheiros puablicos, o que resulta em uma melhor
gestdo, possibilitando a implementacéo e a garantia de mais direitos fundamentais a
populacdo, bem como interfere positivamente no processo democratico, ao propiciar
a avaliaco da qualidade da gestéo realizada. (Rossi, 2017, p. 25).

De acordo com a previsdo constitucional, cabe a Corte de Contas punir o mau
administrador em caso de ilegalidades de despesa ou irregularidade de contas e efetivar,
conforme o caso, a reparacdo de dano ao patriménio publico, mediante a imputacdo de débito
ao responsavel. Conforme previsdo na Lei n.° 8.443/92, que dispde sobre a Lei Orgénica do
Tribunal de Contas da Unido, adotado pelos Tribunais de Contas Estaduais, as contas serdo

julgadas da seguinte forma, conforme artigos 15 e 16:

Art. 15. Ao julgar as contas, o Tribunal decidira se estas sdo regulares, regulares
com ressalva, ou irregulares.

Art. 16. As contas serdo julgadas:

I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos
demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos
de gestdo do responsavel,

Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra
falta de natureza formal de que ndo resulte dano ao Erario;

Il - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissdo no dever de prestar contas;

b) pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infracdo a norma
legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orgamentéaria, operacional ou
patrimonial;

c) dano ao Erério decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antiecondmico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos. (Brasil, 1992)

Relevante pontuar, outrossim, que o Legislador pondera o ponto de vista em que
as contas serdo consideradas iliquidaveis quando o caso for fortuito ou de forca maior,

comprovadamente alheio a vontade do responsavel, e tornar materialmente impossivel o
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§ 1° Na hipotese prevista neste artigo, o Tribunal ordenard o trancamento das contas
e 0 conseqliente arquivamento do processo.

§ 2° Dentro do prazo de cinco anos contados da publicacdo, no Diéario Oficial da
Unido, da deciséo terminativa a que se refere o 8 3° do art. 201, o Tribunal poderd, &
vista de novos elementos considerados suficientes, autorizar o desarquivamento do
processo e determinar que se ultime a respectiva tomada ou prestacdo de contas.

8§ 3° Transcorrido o prazo referido no paragrafo anterior sem que tenha havido nova
decisdo, as contas serdo consideradas encerradas, com baixa na responsabilidade do
administrador. (Tribunal de Contas da Unido, 2002, art. 211)

Nessa perspectiva do julgamento, Furtado (2009, p. 388) pontua ainda que, o Tribunal

de Contas: a) aplicard aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade

de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominacBes, multa

proporcional ao dano causado ao erario (Brasil, 1988, art. 71, VII1I); b) assinaréa prazo para que

0 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se

verificada ilegalidade (Brasil, 1988, art. 71, IX); e c) representar ao Poder competente sobre

irregularidades ou abusos apurados (Brasil, 1988, art. 71, XI).

Numa evidente emanagdo da sistematica de freios e contrapesos, ap6s elaboracgao
dos respectivos projetos, o Poder Executivo 0s encaminhara ao Poder Legislativo, o
qual, ao transmutd-lo em leis orgamentarias, estar4 exercendo genuina fungéo de
controle, um controle afeto a elaboracdo do or¢camento — que ndo se confunde, no
entanto, com a fiscalizacdo da execucdo orcamentaria (fase final do controle),
empreendida com o auxilio do Tribunal de Contas. (Abraham; Pereira, 2018, p.
422).

Dessa forma, o papel do Controle Externo é esclarecedor no texto constitucional,

sendo o Tribunal de Contas um drgdo técnico, que auxilia o Legislativo, sem subordinacéo a

ele.

O controle externo ndo foi colocado no Titulo “Organizacdo do Estado”, por
exemplo, no Capitulo da “Administragdo Publica” (Titulo III do Capitulo IV), nem
entre as normas referentes as finangas publicas (Capitulo 11 do Titulo VI). Porém, foi
inserido no Titulo 1V — “Da Organizagdo dos Poderes”—, no Capitulo | — “Do Poder
Legislativo”. Essa vinculacdo ao Legislativo se deve a uma das funcbes
tradicionais do Legislativo, que € fiscalizar a Administragdo Publica. (Puccioni,
2021, p. 4, grifo nosso).

Importa frisar que a Lei Complementar n.° 101/2000, que impds limites e condicoes

para a administracdo de receitas, despesas, gastos com pessoal, dividas, planejamento e

transparéncia, além da responsabilizacdo de quem a descumprisse, foi um marco no

desenvolvimento do accountability dos Tribunais de Contas no Brasil. Observa-se ainda que,

apesar de muitos problemas relacionados a gestdo publica e ao seu controle, muitos avangos
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tém sido dados desde a promulgacdo da CF/88, “[...] com a cria¢do de novas instituigdes ¢ o
fortalecimento institucional em geral, tendo como exemplos notdrios os Tribunais de Contas e
0 Ministério Publico. (Puccioni, 2021, p. 5)

No tocante ao texto constitucional e os temas de relevincia para o Direito
Financeiro, cumpre mencionar a reparti¢do da arrecadagao tributéria, arts. 157 a 162,
de aplicagcbes minimas em salde, art. 198, e educacdo, art. 212, com a
decorréncias estabelecidas no art. 34 VII, “a” e art. 35 III. Todos estes dispositivos,
entre outros distribuidos pela Constituicdo, sdo parametros de controle da gestdo
que levam a reprovacdo das contas dos gestores publicos nos julgamentos
procedidos pelas Cortes de Contas (Goncalves; Rodrigues; Santos, 2021, p. 238).

Por conseguinte, ao consultar os sistemas do Tribunal de Contas do Estado do
Tocantins, observando os Acorddos e Pareceres Prévios e as decisdes dessa Corte
Administrativa, foi possivel constatar os processos com as prestacdes de contas, nos quais
constam as andlises das contas publicas enviados pelos jurisdicionados (ordenadores de
despesas), e por todos aqueles que manejam dinheiro, bens e valores, responsaveis pela gestdo
do dinheiro publico nos municipios e destinacdo desse dinheiro para os fins sociais.

Levando em consideracdo as atribuicdes dos Tribunais de Contas, e a fim de zelar
pelos recursos publicos, observou-se os Pareceres Prévios e Acordaos da Corte de Contas
Tocantinense dos anos de 2024 a 2018, para 0s municipios analisados nesta pesquisa, e 0S
julgamentos das contas com as respectivas opinativas e decisdes da Corte. Foram analisados
também os demonstrativos contabeis’ e outros documentos capazes de apresentar a gestdo
orcamentaria, patrimonial e financeira.

Por conseguinte, de maneira ampla, constatou-se que o meio utilizado para verificar se
as contas estdo em equilibrio financeiro e condizentes com o plano e as propostas
estabelecidas pelo governo é o método de controle externo. Observa-se se as contas estdo
dentro dos limites constitucionais de gastos e se o dinheiro foi aplicado de maneira eficiente,
conforme preceitua as normas de orgamento financeiro.

Desta feita, o Tribunal de Contas constata, através das informacdes repassadas pelos
gestores, se houve déficit ou superavit do dinheiro publico, se a destinacdo do dinheiro para a
salde e educacdo estdo em conformidade com os requisitos minimos estabelecidos em lei e
ainda se os valores destinados a contratacdo de funcionarios para o administrativo ndo estdo

ultrapassando o limite destinado para tal.

" Art. 101 da Lei 4.320/64: Os resultados gerais do exercicio serdo demonstrados no Balango Orgamentario, no
Balango Financeiro, no Balango Patrimonial, na Demonstracdo das VariacBes Patrimoniais, segundo
0s Anexos numeros 12, 13, 14 e 15 e os quadros demonstrativos constantes dos Anexos nimeros 1,6 -7 -8-9 -
10-11-16e17.
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Assim, a Corte de Contas verifica todo o balango financeiro enviado pelo ordenador de
despesa por meio do balango patrimonial, estabelecido nos termos do art. 105 da Lei n.°
4.320/64, que demonstra a situacdo das contas que formam o Ativo e o Passivo de uma
entidade federativa. O Ativo demonstra a parte dos bens e direitos, enquanto o Passivo
representa 0S compromissos assumidos com terceiros (obrigacoes).

Conforme a analise dos dados, é confrontado o Ativo Financeiro com o Passivo
Financeiro, e constata-se se 0 municipio em questdo apresenta um déficit ou superavit
financeiro. Caso seja constatado um desses casos, 0 Tribunal de Contas conclui ser necessaria
a identificacdo das causas e determina agOes corretivas a serem adotadas pela Gestéo,
ponderando acerca de diversos fatores, como por exemplo, se seria possivel exigir conduta
diversa do gestor a luz das circunstancias faticas; se a ocorréncia de déficit, por vezes, poderia
estar atrelada a fatos ou atos que extrapolem o campo de atuacdo do gestor; se esse
desequilibrio tem origem em gestbes anteriores; e se a atual gestdo, embora deficitaria,
apresenta fatos que comprovem que foram implementadas acdes que reduziriam de forma
contundente os desequilibrios constatados no periodo.

Apés a verificagdo das contas, se constatado alguma irregularidade ou ilegalidade, é
dado ao ordenador das despesas o direito ao contraditério e ampla defesa. Caso continue a
irregularidade, o Tribunal de Contas ndo mais advertir4, com ressalvas, o desequilibrio
financeiro por fontes de recursos, e consequentemente, poderd fundamentar a emissdo de
Parecer Prévio pela rejeicdo das contas apresentadas e o julgamento de contas dos
ordenadores pela irregularidade, conforme preceitua o Artigo 71 da Constituicao Federal.

Destaca-se que, o Tribunal de Contas, apds constatar irregularidades nas contas
publicas, recomenda e/ou determina ao gestor que siga as orientagdes enumeradas nos
pareceres, pois a reincidéncia dos apontamentos podera influenciar na analise da préxima
conta consolidada.

Entre as recomendacdes da Corte de Contas, verificadas nos pareceres prévios e
acordaos pesquisados no Tribunal de Contas do Estado do Tocantins, uma delas destina-se ao
gestor, para efetuar o adequado planejamento na elaboracdo da proposta da Lei Orcamentaria
Anual (LOA). Essa proposta devera “[...] refletir de forma mais adequada a realidade
municipal e ser compativel com as perspectivas de arrecadacdo e aplicagcdo de recursos
publicos no exercicio financeiro de sua execugdo, de modo a evitar que a peca orcamentaria
se transforme em verdadeira peca de ficcdo.” (Tribunal de Contas do Estado do Tocantins,
2019, p. 2). Outras atribuicBes séo: adotar providéncias no sentido de efetividade de

arrecadacdo; estabelecer procedimentos de planejamento, acompanhamento e controle dos
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gastos; observar os lancamentos individuais de cada conta, de modo a evitar divergéncias; e
efetuar registros contabeis de acordo com as novas metodologias determinadas no Manual de
Contabilidade Aplicado ao Setor Publico, observando os enfoques patrimonial e
orcamentario.

Em continuidade as recomendac@es, o Tribunal ainda pode determinar que o gestor
efetue conciliagdo dos registros contabeis para ndo apresentar divergéncia entre as
demonstracdes contabeis e demais relatorios na Lei n.° 4.320/64 e Lei de Responsabilidade
Fiscal. Deve, ainda, elaborar Notas Explicativas as Demonstracdes Contabeis consonante as
Normas de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCTSP) - n.° 11 e Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) - 82 edicédo, item 8. Das questBes que
envolvem processo licitatorio, o Tribunal pode determinar que se realize o planejamento
eficaz de necessidade ou dispensa de licitacdo, dependendo da estimativa de valor dos bens ou
servigos a serem adquiridos pelo jurisdicionado, para que evite deixar servigos e estoques
desabastecidos.

Assim, vale ressaltar, de acordo com Cury (2002), o valor da atuacdo dos Tribunais de
Contas, pois de seus relatérios depende boa parte da liberacdo de verbas e de transferéncias.
Seus esforcos caminham no sentido de se inteirar de dados, cobrar aplicacdes corretas e
avancar em seus deveres, de modo que tdo importante quanto a correta aplicacdo € a
existéncia de consequéncias positivas das politicas publicas.

Neste interim, o trabalho integrado do controle externo e controle interno sédo
fundamentais. Os responsaveis pelo controle interno®, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, devem dar ciéncia ao Tribunal de Contas, sob pena de
responsabilidade solidaria; e sobre a legitimidade para que, na forma da lei, qualquer cidadao,
partido politico, associacdo ou sindicato, possam denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante a Corte de Contas (Brasil, 1988, art. 74).

Sobre isto, a fiscalizagdo e controle do orgamento servem para comprovar a
transparéncia na prestacdo de contas dos érgaos publicos e ratificar a ética no servico prestado

sobre a destinagdo dos recursos publicos, de maneira que haja um efetivo controle interno e

 CF/88, art. 74: os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orgamentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, quanto a eficécia e eficiéncia, da gestdo orgamentéria, financeira e patrimonial nos drgéos e entidades
da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado; Il -
exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV -
apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.
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externo, de modo convergente com 0s responsaveis técnicos operacionais e juridicos de cada
area.

Conforme Silva (2014), entende-se que ao Poder Executivo incumbiu-se o controle
interno, enquanto o controle externo foi atribuido ao Poder Legislativo. Um sistema de
controle interno é um instrumento notavel para a verificacdo de regularidade dos atos e fatos
administrativos, visando evitar desvios ou ma administracdo do dinheiro publico, onde o
controle interno subsidia o externo.

Nesse sentido, Gongalves (2021) traduz em seu estudo a importancia do trabalho
interligado entre os poderes que regulam as leis e controlam as prestacdes de contas, com base
na teoria dos sistemas de Luhmann (2016), que se refere ao acoplamento estrutural entre os
orgaos, fazendo com que a comunicacdo opere a fim de que os sistemas de justica e controle
externo possam reduzir as complexidades de planejamento e execucdo orcamentaria, e assim,
transformar o ambiente das prestacGes de contas num contexto em que o direito é aberto para
os fatos do mundo e ocupa um lugar notério na sociedade.

Dessa forma, a Corte de Contas assume a fungdo de fiscalizacdo, controle e
acompanhamento dos recursos publicos destinados as politicas publicas educacionais, uma
vez que passa pelo orgamento a continuidade ou descontinuidade e a qualidade dos bens e
servicos ofertados a sociedade.

Em que pese o controle externo exercer o papel de examinar a legalidade e
economicidade das contas publicas, a metodologia brasileira ainda ndo adotou o modelo
estrangeiro, o qual analisa a efetividade da gestdo como eixo central do controle externo.
Assim, cumpre notar que no controle externo europeu e americano, 0 maior foco de exame e
fiscalizacdo é o resultado das politicas publicas e o contentamento social, sem, contudo,
desvincular-se da regularidade dos atos de gestdo, isto €, de sua conformidade com a
codificacdo administrativa e com os ditames constitucionais (Goncalves, 2021).

Ademais, nota-se que a metodologia do controle externo brasileiro se atém
principalmente na observacdo da conformidade com a lei e nos eventuais prejuizos. Assim,
considerando outras hipoteses, 0s atos tendem a ser, na maioria dos casos, considerados
regulares (Brasil, 1992, art. 15, inciso I).

De acordo com Rossi (2017), o controle externo da Administracdo Publica, exercido
pelos Tribunais de Contas, € um dos mais importantes pilares das democracias modernas, uma
vez que sua instituicdo tem como objetivo apurar ou garantir que 0s recursos publicos sejam
despendidos corretamente. Dessa forma, é imprescindivel considerar que a efetividade do

controle realizado pela Corte de Contas depende de seu regime juridico institucional, da
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definitividade e do alcance das suas decisoes.

1.4.2 Definitividade das decisdes dos Tribunais de Contas

Nesse ponto, antes de analisar os diferentes sistemas de jurisdicdo, cabe tecer,
preliminarmente, algumas consideraces sobre os poderes constituidos. Conforme Bobbio
(1980), a teoria das formas de governo expde a associacdo entre poder e Direito, isto é, a
confluéncia entre politica e justica.

Bobbio (1980) anota que desde Herddoto a teoria das formas de governo apresenta um
inter-relacionamento ostensivo entre matéria politica e matéria juridica. De um modo geral,
pode-se entender como uma filosofia relativista e historicista segundo a qual todas as formas
de governo sao apropriadas a situagdo histérica concreta que as produziram, ndo podendo ser
diferentes.

Vale a pena lembrar que, de modo geral, no emprego histdrico de uma tipologia néo
é irrelevante a distincdo entre a forma boa e a ma, porque esta Ultima, degeneragdo
da primeira, permite a passagem para uma nova forma boa, a qual, por sua vez, ao se
corromper, cria condi¢des para uma passagem ulterior. Assim, quando a monarquia -
que é a forma boa - se transforma em tirania - forma méa -, nasce como reacao a
aristocracia, que é também uma forma boa; esta, decaindo, transforma-se em
oligarquia, que vai gerar a democracia, e assim por diante. Em substancia, a forma
ma constitui uma etapa obrigatéria da transformacéo de uma fase em outra, tendo,
portanto, uma funcéo positiva (embora seja essencialmente negativa), ndo em si
mesma, porém quando considerada como um momento da totalidade. (Bobbio,
1980, p. 36).

Em conformidade com o pensamento de Montesquieu, foi promulgada, apés a queda
do império, a Constituicdo republicana, em 24 de fevereiro de 1891, que se estruturou num
sistema de trés poderes que passou a ser utilizado nas Constituicdes seguintes (Ribeiro, 2000).

Por conseguinte, Bobbio (1980) assinala ainda, em que pese as interpretacdes sobre 0s
pensamentos de Montesquieu apresentarem muitas dificuldades, ndo h& ddvida de que a
separagdo dos poderes é concebida como um sistema de “freios” para manter determinado
“equilibrio”. O propdsito desse sistema era de evitar que alguma poténcia (especialmente o
rei) adquirisse tanto poder (atribuindo-se as diversas fungdes do Estado) que esvaziasse as
prerrogativas e os privilégios de todas as outras (em particular da nobreza).

Em suma, Montesquieu entendia ser necessaria a separacdo dos poderes, de maneira
qgue nenhum deles tivessem supremacia ou fosse superior aos demais, mas que fossem
interdependentes e complementares. Entdo, a ideia de cooperacao e limitagdo entre os Poderes

€ a esséncia da teoria de freios e contrapesos.
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A atual Constituicdo Federal, promulgada em 5 de outubro de 1988, trata no seu artigo
2° que “sdo Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, 0
Executivo ¢ o Judiciario” (Brasil, 1988). No seu titulo 1V, versa sobre a organizacdo dos
Poderes, destina um capitulo a cada Poder, sendo o capitulo | ao Poder Legislativo, o capitulo
I1 ao Poder Executivo e o capitulo 111 ao Poder Judiciario.

Cabe considerar que a discussao atual, no Brasil, perpassa pelo surgimento de novas
forcas institucionais, que exercem poder, de fato, por deter competéncias estatais
significativas, com status constitucional garantido, como € o caso do Tribunal de Contas.
Conforme Rossi (2017, p. 29) “a independéncia funcional, financeira e administrativa ¢ vital
para que 0S mesmos possam exercer as suas atividades. Por isso, faz-se necessario atribuir-
Ihes essas garantias indispensaveis, e que sdo tipicas dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario.”

Por conseguinte, esses 6rgdos, ausentes a teoria classica, surgem como um quarto
poder, que, muito embora ndo estejam explicitamente consagrados como tal no texto
constitucional, realizam atividades de fiscalizacdo e controle essenciais a democracia e ao
desenvolvimento estatal.

Conforme andlise empreendida por Rossi (2017), ao analisar a fundamentagdo
doutrinaria e jurisprudencial, nota-se que as decisdes proferidas pelos Tribunais de Contas
brasileiros podem ser objetivo de revisdo judicial, ao contrario do que ocorre com a Corte
francesa, onde o Poder Judiciario detém de plena independéncia, e de reconhecimento
constitucional enquanto Poder constituido. Dessa forma, a falta de definitividade das decisdes
dos tribunais de contas brasileiros diminui o seu poder de controle das financas publicas.

Conforme explicacdo do autor, é essencial entender a diferenca entre os sistemas
inglés e francés de jurisdicdo, uma vez que permitem analisar o contexto juridico em que se
inserem os 6rgdos de controle nessas estruturas juridicas distintas. Assim, o Tribunal de
Contas brasileiro e a Corte de Contas francesa, estdo inseridos, respectivamente, no sistema
de jurisdicdo una e no sistema de jurisdi¢do dual.

A Corte francesa possui poder jurisdicional, sendo as suas decis@es definitivas. Esse
fato decorre do principio de que as demandas de competéncia da justica
administrativa ndo podem ser objeto de andlise pela jurisdicdo judiciaria. Todos os
recursos devem ser necessariamente julgados pelas instdncias administrativas, que
detém a palavra final sobre essas demandas. Por outro lado, 0 enquadramento dessa
Corte entre os 6rgdos jurisdicionais pode sugerir a sua submissdo a um determinado
ente de Poder. Ao consideramos que na Franca inexiste propriamente um Poder
Judicidrio, mas uma autoridade judiciaria, poderiamos questionar a sua
independéncia. Entretanto, a maior parte da doutrina daquele Estado, bem como os
seus Orgdos jurisdicionais, reafirmam a sua independéncia e a caracterizam como um
Poder Judiciario de fato. O sistema adotado pelo Brasil, por sua vez, é o da
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jurisdigdo una, no qual os orgdos ditos administrativos ndo possuem poder
jurisdicional. Grande parte da doutrina e da jurisprudéncia insere o Tribunal de
Contas brasileiro dentre os 6rgaos administrativos. (Rossi, 2017, p. 57).

Dessa forma, para a maior parte da doutrina, as decisdes da Corte de Contas brasileira
sdo administrativas, estando sujeitas ao controle jurisdicional, considerando o principio
constitucional da inafastabilidade da jurisdicio.® Conforme esse principio, compete ao Poder

Judiciario pronunciar-se de maneira definitiva sobre qualquer demanda.

Ha& quem defenda, minoritariamente, que as decisdes dos tribunais de contas tém
natureza jurisdicional. Essa compreensdo encontra sentido na redacéo constitucional
(artigo 71, inciso Il, da CF) quando se refere ao julgamento das contas. [...]
Entretanto, cumpre consignar, a ampla maioria da doutrina entende ser de natureza
administrativa as referidas decisfes sob o palio de argumento de que, no Brasil, a
jurisdicdo é una, e o seu monopolio é judicial. [...] Necessario reconhecer que o
escrutinio judicial é desejavel como consectario do principio da inafastabilidade, isto
ndo se discute. O ndcleo do problema esta na desconstituicdo judicial desprovida do
enfrentamento dos fundamentos técnicos especializados presentes na deciséo
administrativa. (Gongalves, 2021, p. 337-338)

Para Rossi (2017), as duvidas quanto o enquadramento institucional do Tribunal de
Contas brasileiro gera inseguranca juridica, causando incertezas sob todos os aspectos. Dessa
forma, merecem ser estudadas e solucionadas para que esse 6rgdo possa atender exatamente
0s designios constitucionais.

O autor observa que, ainda que a Corte francesa possa ter sua independéncia
questionada, considerando que na Franca ndo existe propriamente um Poder Judiciario, mas
uma autoridade judiciaria, a maior parte da doutrina e dos 6rgdos jurisdicionais daquele
Estado reafirmam a sua independéncia e a caracterizam como um Poder Judiciario de fato.
Assim, ndo se discute o enquadramento juridico e a definitividade de suas decisbes, ao
contrario da realidade da Corte brasileira.

Destarte, nota-se grandes diferencas entre os modelos de jurisdicdo brasileiro e
estrangeiro. No Brasil, as decisGes oriundas de todos os 6rgdos administrativos possuem
natureza administrativa, acarretando, portanto, possiveis revisfes judiciais. Considerando a
existéncia do principio da inafastabilidade da jurisdicdo, pode-se afirmar que tais decisGes
possuem carater “pré-judicial”, pois seus aspectos materiais € formais podem ser reformados
pelo Poder Judicidrio. Assim, para Rossi (2017, p. 26) “as consequéncias dessa separagao

refletem-se tanto na efetividade das decisdes da Corte de Contas, quanto na qualidade da

% Art. 5°, inciso XXXV, da CF/88: a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameagca a direito.
Nota-se que cabe ao Poder Judiciario o0 monopélio da jurisdigdo, bem como é assegurado a todo aquele que se
sentir lesado ou ameagado em seus direitos o ingresso aos 6rgédos judiciais.
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democracia, pois a diferenca entre os sistemas afeta a natureza juridica — e a forgca — de suas
decisoes.”

Desse modo, ao analisar as Cortes de Contas que tem definitividade em suas decisdes
e a efetividade da gestdo como foco central do controle externo, € possivel constatar que ha
uma protecdo maior as politicas publicas daquelas Cortes de Contas que gozam de plena
independéncia e de reconhecimento constitucional enquanto Poder constituido. Assim, por
sua autonomia, podem ter maior ingeréncia quanto aos aspectos considerados sujeitos de
controle e fiscalizacdo, para proteger os bens e servicos publicos ofertados a sociedade e sua

continuidade de maneira eficiente e eficaz.

1.4.3 Relacédo entre o PNAIC e o Compromisso pela Primeira Infancia no Estado do

Tocantins

Nesse ponto, propde-se demonstrar a relacdo entre o Programa Nacional de
Alfabetizacdo na Idade Certa com o Compromisso pela Primeira Infancia. Ao passo que
aquele é um compromisso nacional, proposto pelo Governo Federal, este, € um compromisso
estadual, de iniciativa do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins (TCE/TO).

Ambos sdo compromissos que se prestam a realizar politicas publicas voltadas a
atender as criangas nos seus primeiros anos de vida, fase esta, considerada “[...] a mais
importante do desenvolvimento humano, pois € quando cérebro forma mais de 90% de suas
conex0des neurais, com grande reflexo e impacto durante a vida” (AF Noticias, 2023, on-line).
Assim, fica evidente que “[...] a crianga cuidada, com acesso a alimentacéo, creche, escola,
vacinas e atendimento médico tem mais chances de tornar-se um adulto saudavel e produtivo
(AF Noticias, 2023, on-line).

Com efeito, conforme ensinam Papalia e Martorell (2022), a primeira infancia é
considerada um periodo crucial no desenvolvimento humano, pois nela o cérebro da crianga
passa por grande plasticidade, fazendo com que ela esteja altamente suscetivel a influéncia do
ambiente. Dessa maneira, todos os estimulos recebidos nessa fase sdo decisivos para o
desenvolvimento das habilidades cognitivas, linguisticas e motoras, como também para a
formacéo da personalidade e da habilidade afetivo-social e profissional ao longo da vida.

Em nossas pesquisas, notou-se que existem poucos dados nacionais sobre o
desenvolvimento infantil, contudo, conforme estimativa considerada conservadora, aponta-se
que mais de 200 milhdes de criancas menores de 5 anos de idade em paises em

desenvolvimento néo estdo atingindo todo o seu potencial (Unicef, 2020), ocasionando baixo
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desenvolvimento na escola e probabilidade de transferirem a pobreza para a proxima geragéo.
Sao estimados que a perda potencial humana possa estar associada a um déficit de mais de
20% na renda dos adultos e, consequentemente, ocasiona implicagdes para o desenvolvimento
nacional (Black et al., 2017).

O problema do mau desenvolvimento infantil permanecera, a menos que seja feito
um esforco substancial para montar programas integrados apropriados. H4
evidéncias crescentes de que as intervencgdes precoces podem ajudar a prevenir a
perda de potencial em criancas afetadas e as melhorias podem ocorrer
rapidamente [...]. Tendo em vista o alto custo do desenvolvimento infantil
deficiente, tanto economicamente quanto em termos de equidade e bem-estar
individual, e a disponibilidade de intervenc¢des eficazes, ndo podemos mais justificar
a inatividade™. (Black et al., 2017, p. 67, grifo e traducdo nossa)

Assim, nos primeiros anos de vida, o desenvolvimento do cérebro € modificado pela
qualidade do ambiente. Com isso, 0 desenvolvimento cognitivo e socioemocional precoce séo
fortes determinantes do progresso escolar nos paises desenvolvidos (Black et al., 2017).
Considerando a importancia desse periodo, investir na primeira infancia é fundamental para
promover o0 desenvolvimento saudavel e equilibrado das criancas, o que resulta,
consequentemente, em futuros adultos saudaveis, sociaveis e profissionais preparados.

Por conseguinte, cabe tecer informagdes sobre o PNAIC. Ela foi uma importante
politica publica educacional realizada no pais, entretanto, foi descontinuada. Tinha por
finalidade assegurar a plena alfabetizacdo de todas as criancas brasileiras até os 8 (oito) anos
de idade, ao final do 3° ano do Ensino Fundamental. Executava-se pelo monitoramento da
aprendizagem, formacdo dos profissionais envolvidos e distribuicdo de material pedagogico
especifico, fundamentado em quatro eixos principais: formacdo continuada de professores
alfabetizadores; materiais didaticos e pedagdgicos; avaliacdo; e gestdo, controle social e
mobilizacdo (Revista Historia Catarina, [202-]).

O PNAIC foi instituido pela Portaria n.° 867, de 4 de julho de 2012, e lancado pelo
Ministério da Educacdo (MEC) no dia 8 de novembro de 2012, com implementacdo em todo
0 Brasil em 2013. Foi um compromisso assumido pelo Governo Federal, os Estados e
Municipios, sendo uma parceria entre 0 MEC e as secretarias estaduais, distritais e municipais
de educacéo, para que de forma conjunta pudessem elaborar a¢6es de formacao continuada de

professores, a fim de promover reflexdes tedricas e praticas necessarias para que as metas

19 The problem of poor child development will remain unless a substantial eff ort is made to mount appropriate
integrated programmes. There is increasing evidence that early interventions can help prevent the loss of
potential in aff ected children and improvements can happen rapidly [...]. In view of the high cost of poor child
development, both economically and in terms of equity and individual well-being, and the availability of eff
ective interventions, we can no longer justify inactivity. (Black et al., 2017, p. 67).
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educacionais de alfabetizagdo na idade certa fossem alcangadas. A pactuagcdo com cada ente

federado formalizava-se em instrumento prdprio disponibilizado pelo MEC, assim, era

condicdo para a adesdo de estados, Distrito Federal e municipios firmar as acdes do Pacto

(Brasil, 2012b). O PNAIC foi uma das mais abrangentes politicas publicas de formacéo

continuada de professores nas séries iniciais ja desenvolvidas no pais (Zanchetta, 2017).
Ademais, cabe pontuar, conforme Abicalil (2014),

[...] complexa relacdo entre sistemas de educagdo [...] gera formas distintas de
relacdo institucional, ora por convénios, ora por adesdo a programas, ora por pactos
ou acordos, ora por determinacdo legal. As variadas formas sdo atinentes a enorme
diversidade de situacbes a serem resolvidas em regime de colaboracdo. (Abicalil,
2014, p. 253)

Considerando os numeros de 2012, o Programa teve investimento inicial estimado em
R$ 2,7 bilhdes, sendo uma articulacéo inédita com todos os secretarios estaduais de educacao,
envolvendo 5.271 municipios brasileiros e oito milhdes de alunos nos trés primeiros anos do
Ensino Fundamental, distribuidos em 400 mil turmas, de 108 mil escolas da rede publica do

pais (Assessoria de Comunicacao Social, [20--], on-line).

Figura 5 — Boletim de acompanhamento das ades6es por UF/Municipios

ADESOES AO PACTO, POR UF/ MUNICIPIOS

AC Sim 22 22 Sim 220 223

100,00% PB 98,65%
AL Sim 102 102 100,00% PE Sim 184 185 99,46%
AM Sim 59 62 95,16% Pl Sim 224 224 100,00%
AP Sim 15 16 93,75% PR Sim 397 399 99,50%
BA Sim 417 417 100,00% RJ Sim 91 92 98,91%
CE Sim 181 184 98,37% RN Sim 159 167 95,21%
DF Sim Nao se aplica - RO Sim 49 52 94,23%
ES Sim 78 78 100,00% RR Sim 15 15 100,00%
GO Sim 230 246 93,50% RS Sim 454 496  91,53%
MA Sim 197 217 90,78% SC Sim 260 293 88,74%
MG Sim 792 853 92,85% SE Sim 67 75 89,33%
MS  Sim 78 78 100,00% SP Sim 570 645 88,37%
MT  Sim 137 141 97,16% TO Sim 131 139 94,24%
PA Sim 142 143 99,30% BRASIL: 27 UFs 5.271 5.565 94,72%

Fonte: Ministério da Educagdo (2012)"*

1 Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/docman/outubro-2012-pdf/11900-adesoes-pacto-081112-pdf/file
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O PNAIC consistia em um conjunto de agOes integradas de programas, materiais e
referéncias curriculares e pedagogicas disponibilizadas pelo MEC, objetivando alfabetizar
todas as criangas até oito anos de idade, apresentando como referéncias o Decreto n.° 6.094,
de 24 de abril de 2007 e a Meta 5 do Plano Nacional de Educacdo (PNE).

A primeira agéo do Pnaic é a formagdo continuada de professores alfabetizadores e
de orientadores de estudo. O segundo eixo trabalhado pelo Pacto € a distribuicdo de
materiais didaticos voltados para a alfabetizacdo. O terceiro relne trés componentes
principais: avaliacbes processuais, debatidas durante o curso de formacdo, que
podem ser desenvolvidas e realizadas pelo professor junto com os alunos;
disponibilizacdo de um sistema informatizado no qual os professores deverdo inserir
os resultados da Provinha Brasil de cada crianga, no inicio e no final do 2° ano; e
aplicacdo, para os alunos concluintes do 3° ano, de uma avaliacdo externa universal,

visando medir o nivel de alfabetizacdo alcancado ao final do ciclo. O quarto eixo é a
atuacdo da frente de mobilizacdo social pela Educacdo. (Sousa, 2021, on-line)

Ademais, 0 PNAIC apresentava cinco objetivos:

| - garantir que todos os estudantes dos sistemas publicos de ensino estejam
alfabetizados, em Lingua Portuguesa e em Matematica, até o final do 3° ano do
ensino fundamental;

Il - reduzir a distor¢do idade-série na Educacdo Bésica;

111 - melhorar o indice de Desenvolvimento da Educagio Basica (IDEB);

IV - contribuir para o aperfeigoamento da formacéo dos professores alfabetizadores;
V - construir propostas para a definicdo dos direitos de aprendizagem e
desenvolvimento das criancas nos trés primeiros anos do ensino fundamental.
(Brasil, 2012b, art. 5°)

Ao subscreverem o programa, os dirigentes das diferentes unidades federativas se
comprometeram em: alfabetizar todas as criancas em lingua portuguesa e em matematica;
realizar avaliagdes anuais universais, aplicadas pelo INEP, junto aos concluintes do 3° ano do
Ensino Fundamental; e, no caso dos Estados, apoiar 0s Municipios que tenham aderido as
Acdes do Pacto, para sua efetiva implementacdo. Com isso, nota-se 0 compromisso assumido
pelos entes federativos para o cumprimento do Programa Federal, de modo a atender os
propositos estabelecidos.

Em suma, o programa foi lancado pelo Governo Federal em 2012 e comecou a ser
implementado em todo o pais em 2013, sendo gerido de forma compartilhada pelos governos
nacional, estadual e municipal (Conexdo Tocantins, 2017). Contudo, com a crise politica e
institucional no pais desde o ano de 2016, o programa sofreu mudancas estruturais
culminando na sua extingdo (Universidade Federal de Alagoas [UFAL], 2021).

Em que pese o formato, o compromisso e a integracdo do programa com O0S

subnacionais:
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Ndo ha ddvidas que o programa apresentou algumas variantes que, talvez, possa
justificar o fato de néo se ter um resultado tdo auspicioso o quanto se esperava. 1sso
se deve, principalmente ao fato de ser um Programa Federal que fica a mercé de
decisbes politicas, econdmicas, que nem sempre sdo imparciais. (Almeida, 2019,
p. 74, grifo nosso)

Conforme a pesquisa do autor mencionado, a discricionariedade dos gestores é uma
variavel significativa em relacéo aos resultados do programa.

Além disso, de acordo com a contextualizagdo do PNAIC por Alferes e Mainardes
(2018), os Municipios e Estados comprometeram-se, além da alfabetizacdo das criancas, a
realizar avaliacOes periodicas para aferir os resultados. Para isso, com a adesdo ao Programa,
esses agentes contaram com 0 apoio técnico e financeiro do Governo Federal, por meio do
desenvolvimento dos eixos de atuacdo, que envolveram as acfes consoante as avaliacGes
processuais e avaliacdes externas, para que se fosse verificada a organizacdo e avaliacdo do
programa.

De acordo com as conclusdes dos autores, apesar do PNAIC ter sido uma politica
abrangente, necesséria, relevante e com potencialidades, apresentou limitagdes e desafios.

A atuacdo do PNAIC teve uma descontinuidade devido aos sequintes fatores:

a) as constantes mudancas de ministros da educacéo (seis, ao todo, no periodo de
2012 a 2016);

b) o atraso no repasse de recursos financeiros do MEC para as universidades
participantes do Programa;

C) 0 atraso e/ou a ndo entrega do material para estudo (Cadernos de Formagéo),
fazendo com que muitos municipios imprimissem o material para orientadores de
estudo e professores alfabetizadores, como ocorreu no municipio de Ponta Grossa;

d) os indices do Ideb, que ndo alcancaram as metas que 0 MEC desejava e os dados
da Avaliaco Nacional da Alfabetizagdo (ANA) (2014), o que levou o ex-ministro
Mercadante propor a reorganizagdo do PNAIC por meio de um Programa que ndo
foi executado, pois ocorreu nova mudanca de ministro em 2016. O ministro
Mendonca Filho apresentou uma proposta para a continuidade do PNAIC que ndo
foi realizada.

(Alferes; Mainardes, 2018, p. 438, grifo nosso)

Os autores consideram que o PNAIC foi uma politica puablica muito relevante. No
entanto, poderia ser melhorada levando-se em conta as criticas existentes.

Em linhas gerais, conforme algumas conclusdes da pesquisa de Pieri e Santos (2022),
0 programa impactou positivamente no indice de Desenvolvimento da Educagio Basica
(IDEB), através da taxa de aprovacdo e do retorno econdémico para o efeito médio, que se
mostrou positivo. Em suma, o programa funcionou bem e atingiu seu propdésito de acelerar a
alfabetizacdo das criangas na idade certa, entretanto, algumas modificacbes em seu desenho

teriam gerado efeitos ainda mais abrangentes.

No estado do Tocantins, o PNAIC foi gerido por meio da Secretaria da Educacgéo e
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Cultura (SEDUC), em parceria com a Universidade Federal do Tocantins (UFT) e a
representacédo estadual da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (Undime).
Foram, entdo, previstos, pelo comité gestor estadual, plano de acdes, capacitacGes para
orientadores e coordenadores dos PNAIC nos municipios, monitoramento in loco das acdes
do pacto, seminarios de formacdo e integradores, reunides técnicas, residéncias pedagogicas
(com carga horéria préatica) e avaliacdes sistémicas dos encontros e das residéncias realizadas
(Bastos, 2021).

Os diversos cursos de formacdo foram coordenados pela Universidade Federal do
Tocantins (UFT). Uma dessas formagdes, realizada em 2017, aconteceu em quatro polos:
Palmas, Araguaina, Gurupi e Araguatins. A UFT assumiu a responsabilidade de realizar a
formacéo continuada do PNAIC, e assim, foi considerado em cada ano de realizacdo: a énfase
voltada nas questes de linguagem (2013); a questdo da matematica (2014);
interdisciplinaridade (2015); a questdo de resgatar o que foi abordado nos ultimos trés anos
(2016); e as trés vertentes de trabalho: educacdo infantil, anos iniciais e no Programa Novo
Mais Educacdo (2017). Assim, o PNAIC no Tocantins atingiu todos 0s municipios,
contribuindo para a formacéao de todos os professores em exercicio na rede publica municipal
e estadual (Cipriano, 2017).

Por conseguinte, “[...] desde a implantacdo do PNAIC, os educadores do Estado foram
capacitados nas areas de linguagem (alfabetizacéo e letramento), matematica, gestdo escolar,
curriculo, ciclo de alfabetizagdo e interdisciplinaridade” (Conexao Tocantins, 2017, on-line),
contribuindo com a alfabetizacdo de milhares de criangas. Com o PNAIC, os Governos
Federal e Estadual pretendiam diminuir os indices de reprovacéo no ensino basico.

De acordo com a Secretaria da Educagdo do Estado do Tocantins, as atividades da 52
edicdo do PNAIC (2017/2018) iniciaram a partir da publicacdo da Portaria n.° 826, de 7 de
julho de 2017*2, que instituiu o Comité Estadual para a Alfabetizacdo e o Letramento,
composta pelo Coordenador Estadual, Coordenador da Undime, Coordenador de Formagéao e
Coordenador de Gestdo. Também foram formadas equipes de Coordenadores Regionais,
Coordenadores Locais Municipais, Formadores Estaduais, Regionais e Formadores Locais
Estaduais e Municipais. O publico-alvo dessa edi¢do foram aproximadamente 7.900 cursistas,
de 134 municipios, das Redes Estadual e Municipal de Ensino.™

As formacdes possuiam a carga horaria total de 100h, para cada uma das categorias:

12 Art. 47: Revoga a Portaria MEC n° 867, de 4 de julho de 2012, e a Portaria MEC n° 1.458, de 14 de dezembro
de 2012.
3 Dados do oficio Oficio n° 2527, respondido pela SEDUC Tocantins (Anexo A)
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Educagdo Infantil — pré-escola, professores e coordenadores pedagdgicos do ciclo de
alfabetizacdo e articuladores e mediadores da aprendizagem do Programa Novo Mais
Educacdo (PNME) do 5° ao 9° ano. As formacGes foram redistribuidas nas modalidades
presencial e EaD, com a ultima representando as aulas online e em servico, sendo a UFT a
formadora e responsavel pela certificacio dos professores do PNAIC,

J& no que se trata da questdo financeira, os recursos publicos para custeio do programa
eram provenientes da Unido (MEC) e era gerenciado via Fundacdo de Apoio Cientifico e
Tecnolégico do Tocantins (FAPTO)™, onde os relatérios financeiros eram elaborados. As
bolsas dos cursistas do programa eram pagas pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE) e as despesas operacionais eram gerenciadas pela FAPTO, conforme
melhor detalhamento demonstrado no capitulo 4, que ira tratar sobre as receitas e despesas
relacionadas ao PNAIC.

Outrossim, o Compromisso pela Primeira Infancia foi implantado no Estado do
Tocantins por iniciativa da Corte de Contas tocantinense, a qual j& mobilizou os gestores dos
139 municipios, governo do Estado e autoridades em prol de politicas publicas eficientes e
servicos de qualidade nas areas da Educacdo, Salde, Saneamento Basico, Seguranca e
Alimentacdo, na vida de criangas de 0 a 6 anos de idade.

O Compromisso foi lancado oficialmente no dia 4 de maio de 2023, no auditério da
Corte, onde reuniu-se o governador do Estado, 82 prefeitos municipais e autoridades do
Tocantins. O evento para assinatura do Compromisso entre a Corte e 0s gestores publicos
visou mobilizar a Administracdo Publica em prol de investimentos que resultassem em
servigos para garantir a qualidade de vida para mais de 175 mil criangas tocantinenses. A acao
contou com o apoio do Fundo das Nacgdes Unidas para a Infancia (Unicef), do Servigo de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas do Tocantins (SEBRAE) e do Tribunal de Contas do
Estado de Goias (TCE-GO) e foi desenvolvida por meio do Instituto de Contas 5 de Outubro
(Iscon). (Oliveira, 2023, on-line).

Assim, os prefeitos dos 139 municipios do Tocantins foram convidados pela Corte de
Contas, dos quais os 82 presentes assinaram o Compromisso Tocantinense pela Primeira

Infancia. Os 57 que ndo puderam comparecer foram convidados pelo Tribunal para assinar em

“d.

%5 Instituicéo de direito privado, sem fins lucrativos, criada em junho de 2004, por um grupo de 57 servidores da
Universidade Federal do Tocantins-UFT. Instituicdo especializada no Gerenciamento Administrativo e
Financeiro de projetos nas areas do ensino, pesquisa, extensdo, inovagdo, empreendedorismo, prestacdo de
servico e desenvolvimento tecnoldgico combinado com a transferéncia de tecnologia. (Fundacdo de Apoio
Cientifico e Tecnoldgico do Tocantins, [2023], on-line).
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um segundo momento, tendo em vista que a acdo prevé objetivos comuns como:

[...] reiterar o compromisso com o Pacto Nacional pela Primeira Infancia; aproximar
esforcos das instituicbes publicas e capacitacdo da sociedade e dos servidores
publicos sobre o tema; acompanhar os indicadores estaduais e municipais que
apontam resultados de Politicas de Atencdo a Primeira Infancia; desenvolver ac6es
voltadas a esse publico alvo e elaborar ou revisar o Plano Plurianual (PPA) e pecas
orcamentarias que constem, de forma clara e transparente, a identificacdo dos
recursos investidos na priorizagdo da primeira infancia. (Oliveira, 2023, on-line)

Com iniciativa do CNJ “[...]desde 2019, o Pacto Nacional pela Primeira Infancia
integra mais de 270 signatarios, que formam uma rede de protecdo a crianca no Brasil. Os
Tribunais de Contas foram além e, por meio do Instituto Rui Barbosa (IRB) foi criado o

Comité Técnico da Primeira Infancia (Jornal Primeira Pagina, 2023, on-line).

O TCE-TO, um dos signatarios do Pacto Nacional pela Primeira Infancia, tém, em
uma atuacao conjunta, a oportunidade de contribuir para a melhoria dos indicadores
dessa faixa etaria, sensibilizando e mobilizando seus proprios recursos e a
sociedade, para aderir macicamente a esse projeto, como indutores de politicas
publicas.

Os objetivos devem ser os de avaliar, acompanhar, fortalecer, contribuir e promover
a andlise da situacdo e monitorar os indicadores sobre a primeira infancia e as
atividades integradas de todos os setores que atuam com ages voltadas a ela. Trata-
se de uma prioridade mundial, no caso especifico do Brasil, de uma exigéncia para
fazer valer os direitos das criangas, conforme a Constituicdo Federal de 1988,
Estatuto da Crianca e do Adolescente e 0 Marco Legal da Primeira Infancia. (Jornal
Primeira Pagina, 2023, on-line).

Tais acbes sdo consoantes com o0s preceitos na Constituicdo Federal de 1988,
Convencéo dos Direitos da Crianca e do Adolescente, Estatuto da Crianca e do Adolescente e
Marco Legal da Primeira Infancia, e nos ODS™ da Agenda 2030.

Assim, o Compromisso pela Primeira Infancia € uma forma de mobilizar a sociedade
para a formacdo de futuros cidaddos e de cumprir o que determina o artigo 227 da
Constituicdo Federal®’.

Cumpre destacar que a Lei n.° 13.257/2016", estabelece principios e diretrizes para a

formulacdo e a implementacdo de politicas publicas para a primeira infancia em atencdo a

' ODS refere-se aos Obijetivos de Desenvolvimento Sustentavel, que fazem parte da Agenda 2030.

1 Art. 227, da CF/88: E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar & crianca, ao adolescente e ao
jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, & salde, a alimentacdo, a educacdo, ao lazer, a
profissionalizacdo, & cultura, & dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além
de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagdo, exploracao, violéncia, crueldade e opresséo.
(grifo nosso).

'8 Dispde sobre as politicas ptblicas para a primeira infancia e altera a Lei n.° 8.069, de 13 de julho de 1990
(Estatuto da Crianca e do Adolescente), o Decreto-Lei n.° 3.689, de 3 de outubro de 1941 (Codigo de Processo
Penal), a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), aprovada pelo Decreto-Lei n.° 5.452, de 1° de maio de 1943,
aLein®11.770, de 9 de setembro de 2008, e a Lei n.° 12.662, de 5 de junho de 2012.
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especificidade e a relevancia dos primeiros anos de vida no desenvolvimento infantil e no
desenvolvimento do ser humano (Brasil, 2016, art. 1°).

Por decorréncia, o artigo 3° da referida lei, assegura a prioridade absoluta dos direitos
da crianca. Assim, implica dever do Estado estabelecer politicas, planos, programas e servicos

para a primeira infancia que atendam as especificidades dessa faixa etéria.

A sociedade participa solidariamente com a familia e o Estado da protecéo e

da promogdo da crian¢a na primeira infancia, nos termos do caput e do § 7° do art.
227, combinado com o inciso Il do art. 204 da Constituicdo Federal, entre outras
formas:

I - formulando politicas e controlando acBes, por meio de organizacdes
representativas;

Il - integrando conselhos, de forma paritaria com representantes governamentais,
com

fungodes de planejamento, acompanhamento, controle social e avaliagdo;

111 - executando a¢des diretamente ou em parceria com o poder publico;

IV - desenvolvendo programas, projetos e agcGes compreendidos no conceito de
responsabilidade social e de investimento social privado;

V - criando, apoiando e participando de redes de protecdo e cuidado a crianca nas
comunidades;

VI - promovendo ou participando de campanhas e a¢des que visem a aprofundar a
consciéncia social sobre o significado da primeira infancia no desenvolvimento do
ser

humano. (Brasil, 2016, art. 12).

Nota-se, portanto, o respaldo normativo previsto para o atendimento das politicas
publicas voltadas a crianca. Dessa forma, sdo de extrema relevancia que sejam atendidas, uma
vez que investir na crianga ocasiona beneficios e impactos futuros em diversas areas, como o
desenvolvimento humano, econdmico e social.

Reiterando Abreu (2015), é evidente que o orgcamento publico, como instrumento de
acao, é de grande significancia para a efetivacdo de tomada de decisGes em politicas publicas
e direcionamento dos recursos publicos. Ao passo que, além da necessidade de serem bem
administrados, é essencial que sejam bem direcionados, a fim de atender os ditames legais e
atender a sociedade, desde a primeira infancia. Cumpre destacar ainda, a mensuracao

relacionada a necessidade de investimentos voltados a crianca:

Art. 11. As politicas publicas terdo, necessariamente, componentes de
monitoramento e coleta sistematica de dados, avaliagdo periédica dos elementos que
constituem a oferta dos servicos a crianca e divulgacéo dos seus resultados.

§ 1° A Unido manterd instrumento individual de registro unificado de dados do
crescimento e desenvolvimento da crianga, assim como sistema informatizado, que
inclua as redes publica e privada de salde, para atendimento ao disposto neste
artigo.

§ 2° A Unido informard a sociedade a soma dos recursos aplicados anualmente no
conjunto dos programas e servigos para a primeira infancia e o percentual que os
valores representam em relacdo ao respectivo orcamento realizado, bem como
colhera informagdes sobre os valores aplicados pelos demais entes da Federacéo.
(Brasil, 2016, art. 11).
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Dessa forma, os orgcamentos devem ser elaborados de forma a se permitir a
identificacdo dos recursos investidos na primeira infancia, instituicdes e sociedade.

Destaca-se, nessa pesquisa, a atuacdo do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins,
frente a contribuicdo com a propositura e implementacdo na pratica do Compromisso pela
Primeira Infancia nos orgamentos municipais.

Com efeito, foi proposto pela Corte um segundo encontro com os prefeitos municipais,
nos dias 26, 27 e 28 de junho de 2023, para orientacfes sobre a inclusao de politicas pablicas
voltadas a Primeira Infancia no orcamento dos municipios. Desse modo, a atuacdo do
Tribunal foi de carater pedagdgico e orientativo aos gestores municipais tocantinenses, de
forma a aprimorar os instrumentos de planejamento e compatibiliza-los ao Marco Legal da
Primeira Infancia. Assim, foi possivel elaborar e revisar o Plano Plurianual (PPA) e as demais
pecas orcamentarias, fazendo constar, de forma clara e transparente, a identificacdo dos

recursos investidos na priorizagdo da primeira infancia.

Tabela 3 — Primeira Infancia no Orcamento Pablico

Programa Fase Descrigéo

PPA 12 Fase Programas para a agenda da Primeira Infancia.

LDO 2023 22 Fase Adlcpnar 0S programas para a agenda da Primeira
Infancia como prioridade.

LOA 2023 3% Fase Alocar recursos para a agenda da Primeira Infancia.

POLITICAS PUBLICAS 42 Fase Avaliar os resultados.

Fonte: Plantdo do Orgamento pela Primeira Infancia — TCE/TO (2023).

Nesse evento, intitulado como “Dia D da primeira infancia”, dos 139 municipios
tocantinenses, 115 compareceram, sendo 102 prefeitos e 13 representantes, oportunidade em
que Conselheiros e técnicos especializados do TCE/TO auxiliaram os gestores e suas equipes
na alteracdo do orcamento publico para que fossem implementadas politicas publicas que
atendessem as criancas de 0 a 6 anos de idade (Sother, 2023).

Dessa forma, fez-se constar, na pratica, a fase de implementagdo da politica pablica
para a Primeira Infancia, ao observar que foram desenvolvidas as fases, de acordo com Secchi
(2014), de: identificacdo do problema, formacdo da Agenda, formulacdo das alternativas,

tomada de deciséo, implementacéo e avaliagéo dos resultados.
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Quadro 7 — Descritivo da implementacdo de politicas publicas para Primeira Infancia

Fase Descricéo

Identificar, no PPA de 2022/2025, na LDO e LOA de 2023, os programas €
acOes voltados a primeira infancia, especialmente na revisao dos objetivos,
metas e indicadores.

Identificacdo do problema

Formagdo da Agenda Discutir alteraces no PPA, LDO e LOA.

Formulagio das Alternativas Sugestdo de minuta de Projeto de Lei para Revisdo do PPA, como alteragéo da

Lei vigente.
Tomada de Decisio Al_ter_agao da LDO para incluir os programas da primeira infancia como
prioridade.
Implementacéo Alteragdo da LOA, para destinar os recursos para a primeira infancia.
Avaliacéo Acdes voltadas a primeira infancia.

Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados da pesquisa.

Com o tema “Lugar de Crianca ¢ no Orgamento Publico”, o Tribunal proporcionou
atendimentos de forma personalizada durante os 3 (trés) dias, sendo que os municipios foram
divididos em trés grupos em ordem alfabética. Varias equipes da Corte atenderam
simultaneamente todos os chefes do Executivo presentes. Houve orientacdo aos agentes
envolvidos no processo de planejamento, de forma a contribuir com a elaboracdo de um
Projeto de Lei para revisdo do PPA, LDO e LOA a partir de minutas ja sugeridas, com vista a
possibilidade de consignar recursos ainda no exercicio de 2023, considerando as
particularidades de cada municipio. (Appel, 2023)

E para consolidar as acOes propostas, os chefes do executivo municipal se
comprometeram a enviar as respectivas Camaras, os Projetos de Lei para a revisdo do PPA,
LDO e LOA, no dia 24 de agosto de 2023, més em que é comemorado do Dia da Infancia™.

Vale ressaltar que, além do apoio técnico nessas datas, o presidente, os demais
conselheiros e a equipe técnica do Tribunal de Contas ouviram dos gestores os desafios e as
dificuldades orcamentarias e financeiras enfrentadas nos municipios, considerando as
politicas publicas em diversas areas, como educacdo, saude, infraestrutura e assisténcia social.

Assim, foi possivel identificar dificuldades por parte dos gestores municipais, no que
tange a revisao/alteracdo das Leis Orcamentarias para 2023. Entretanto, por meio do dialogo
interativo e pedagogico do corpo técnico do Tribunal, foi possivel elencar solugdes, conforme

segue:

9 ei n.° 14.617/2023: Institui o més de agosto como o Més da Primeira Infancia.

Art. 1° Fica instituido o més de agosto como o Més da Primeira Infancia, para promocdo de agdes de
conscientizagdo sobre a importancia da atencéo integral as gestantes e as criancas de até 6 (seis) anos de idade e
a suas familias, em todo o territ6rio nacional.
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Quadro 8 — Dificuldades e solucBes perante a revisdo/alteracao das Leis Orgcamentarias

Dificuldades Solucbes

Alteracdo das leis orcamentérias vigentes. - Orientacdo e apoio técnico especializado
pelos servidores do TCE/TO aos gestores
3 municipais para alteracdo das leis
Tempo curto para realocacéo de recursos. orcamentarias vigentes.

Relatério da Gestdo Fiscal ja concluido. - Sugestdo de minuta para alocagdo de recursos

Possivel descompatibilizacdo de sistemas. direcionados “nq .orgamf:ntq ” com
nomenclatura “Primeira Infincia” por meio

Recursos insuficientes.

ajustes.

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados da pesquisa.

Foi possivel notar que houve sensibilizacdo dos gestores municipais frente ao objetivo
de incluir politicas publicas multidisciplinares voltadas as criangas de 0 a 6 anos, incluindo a
gestacdo da mde. Com isso, foi possivel inserir agdes e consigné-las no orcamento de cada
municipio.

Com isso, conforme assinala Assis (2017), Santos e Gasparini (2020), observou-se que
as decisoes politicas tém papel essencial quanto as prioridades elencadas no plano de governo
e nas pecas orcamentarias para atendimento das demandas da sociedade.

Por conseguinte, além do Compromisso pela Primeira Infancia com os 139 prefeitos e
governo do Estado, o TCE/TO também se reuniu com ministros do Governo Federal para
tratar sobre as iniciativas da Corte e sobre o trabalho para a unificacdo de esforcos na
retomada de obras paralisadas na area da Educacdo, que irdo beneficiar criancas de 0 a 6 anos
de idade (Oliveira, 2023, on-line).

Por meio dos investimentos publicos e colaboracdo de todos 0s entes governamentais,
é possivel que os objetivos propostos pela Corte de Contas tocantinense sejam atingidos, de
modo a atender os preceitos constitucionais e desenvolver ag¢fes voltadas a primeira infancia
em todos 0s municipios tocantinenses, com posterior fiscalizacdo dos gastos pelo 6rgao de
controle, especialmente pelo Tribunal de Contas.

Por fim, sera proposto ao final desta pesquisa, uma cartilha informativa sobre a

Primeira Infancia (Apéndice C).
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2 METODOLOGIA

O propésito desse capitulo é compreender os aspectos metodoldgicos aplicados no
desenvolvimento da pesquisa. Foram utilizados o método hipotético-dedutivo e a modalidade
de pesquisa qualitativa de natureza descritiva, embasada em andlise bibliogréafica e contetdo
documental. Como forma de auxiliar a pesquisa, foi feita a observacdo e analise de dados
secundarios.

Essencialmente, foram evidenciados os valores estimados de arrecadagéo, alinhado
com o planejamento do gestor publico, em consonéncia com as leis orcamentérias, o Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual, comparando receitas e
despesas e o dispéndio publico. Assim, englobando os aspectos de funcionamento do sistema
financeiro do Estado.

Nesses termos, foram utilizados referenciais tedricos-cientificos de modo a conceituar
a pesquisa. Os dados secundarios foram coletados no site do Tribunal de Contas do Estado do
Tocantins (TCE/TO), onde se encontram o0s pareceres e julgamentos referentes aos
investimentos publicos do Estado do ano de 2014 a 2018, e as ac¢Bes implementadas
pertinentes a atuacdo pedagdgica e orientativa da Corte de Contas em 2023, através do
Compromisso pela Primeira Infancia.

As informacdes também foram obtidas com base na coleta de dados empreendida pelo
grupo de pesquisa da Fundacdo de Apoio Cientifico e Tecnoldgico do Tocantins (FAPTO), do
qual esta pesquisadora faz parte, oportunidade em que foi possivel empreender estudos por
meio da pesquisa participante, tanto em ambito académico quanto profissional, pelo trabalho
desempenhado na Corte de Contas tocantinense.

As informacg6es também foram coletadas por meio dos dados obtidos pelo Ministério
da Educacdo (MEC), além de informacdes da Secretaria da Educacdo do Estado do Tocantins
(SEDUC) e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Desta feita, importa salientar algumas conceituacdes sobre os métodos selecionados
para empreender a andlise dessa pesquisa. Segundo Gil (2021, local. 13) “o método
hipotético-dedutivo goza de notavel aceitagdo, sobretudo no campo das ciéncias naturais. Nos
circulos neopositivistas chega mesmo a ser considerado como o unico método rigorosamente
logico™.

Por conseguinte, a modalidade de pesquisa qualitativa “interpreta as informagdes [...] e
os dados qualitativos mediante a observacdo, a interacdo participativa e a interpretacdo do
discurso dos sujeitos (semantica)” (Knechtel, 2014, p. 106). A pesquisa qualitativa trabalha
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com dados mediatos, pois ela vai além da informagdo dada, procurando aprofundar o
conhecimento do objeto de estudo.

Conforme Bardin (1977), para que a informacdo seja acessivel e manejavel, é preciso
trata-la, de modo que o resultado sejam representacGes condensadas (analise descritiva do
contetdo) e explicativas (analise do contetdo). Conforme a autora, ao realizar o tratamento
dos resultados da pesquisa, a finalidade de qualquer investigacdo é de que as hipoteses sejam
verificadas e confirmadas pelos dados do texto, ou quando um achado permite que o
pesquisador siga por outra pista ou em direcdo a outras interpretacoes.

Nesse sentido, os autores Cassandre, Thiollent, Picheth (2016) também enfatizam que,
o0 papel da teoria consiste em gerar ideias, hipoteses ou diretrizes para orientar a pesquisa e as
interpretacdes. Logo, as hipoOteses sdo propostas na metodologia da pesquisa participante, a
partir de determinadas instru¢cbes ou diretrizes do problema identificado, que sao
determinadas de forma menos rigida. Desta feita, com os resultados da pesquisa, essas
diretrizes podem ser alteradas, abandonadas ou substituidas.

A pesquisa qualitativa sera feita por meio de descri¢bes do estudo. De acordo com Gil
(2021) a pesquisa qualitativa ndo se distingue da quantitativa apenas em decorréncia da
natureza dos seus dados, mas principalmente com relacdo a adocdo do enfoque
interpretativista.

Vem se estabelecendo nas ciéncias sociais e na Psicologia. Existe, atualmente, uma
enorme variedade de métodos especificos disponiveis, cada um dos quais partindo
de diferentes premissas em busca de objetivos distintos. Cada método baseia-se em
uma compreensdo especifica de seu objeto. No entanto, os métodos qualitativos ndo
podem ser considerados independentemente do processo de pesquisa e do assunto
em estudo. Encontram-se especificamente incorporados ao processo de pesquisa,
sendo melhor compreendidos e descritos atraveés de uma perspectiva do processo.
(Flick, 2004, p. 17).

Conforme André e Ludke (1986), a pesquisa documental oportuniza a compreensao da
realidade, pois o contato direto do pesquisador e a situacdo a ser investigada permite uma
melhor interpretacdo dos fatos a partir das informacdes disponiveis para analise.

Ja a pesquisa bibliografica consiste na busca de estudos anteriores que foram
produzidos por outros cientistas e que comumente sdo publicados em livros ou artigos
cientificos. O levantamento bibliografico € uma fase que tem como principal objetivo
aumentar a compreensdo do autor sobre o tema e propiciar subsidios para a formulagdo do
modelo e suas hipoteses (Acevedo; Nohara, 2009).

Assim, o levantamento dos dados desta pesquisa qualitativa, descritiva, bibliogréfica e
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documental, objetivou compreender a gestdo dos investimentos publicos e evidenciar como
sdo investidos com politicas publicas para a sociedade, com o crivo dos principios
orcamentarios da legitimidade, legalidade e economicidade.

De tal modo, na abordagem qualitativa com dados secundarios, enquanto exercicio de
pesquisa, como define Godoy (1995, p. 21) “ndo se apresenta rigidamente estruturada, ela
permite que a imaginacdo e a criatividade levem os investigadores a propor trabalhos que
explorem novos enfoques”. Nesse sentido, a autora ressalta a importancia da pesquisa
documental como revestimento de carater inovador, que traz contribuicdes importantes no
estudo de alguns temas. Pois, 0s documentos sdo considerados importantes fontes de dados
para outros tipos de estudos qualitativos, merecendo, portanto, atencdo especial.

Segundo afirma Godoy (1995) sobre a palavra “documentos” na pesquisa:

Deve ser entendido de uma forma ampla, incluindo os materiais escritos (como, por
exemplo, jornais, revistas, diarios, obras literérias, cientificas e técnicas, cartas,
memorandos, relatérios), as estatisticas (que produzem um registro ordenado e
regular de varios aspectos da vida de determinada sociedade) e os elementos iconoto
de um fenémeno. (Godoy, 1995, p. 21).

Sendo assim, tém-se como fundamental a presente pesquisa ser elaborada utilizando-
se da modalidade de pesquisa qualitativa, pois ela possibilita verificar, analisar e compreender
os dados coletados. Com isso, no decorrer do estudo foram feitas analises que se sucederam
até a etapa final, com objetivo de aferir com maior precisdo a veracidade dos fatos e explicar
0 objeto de estudo de forma clara e objetiva.

Com base em toda pesquisa teorica e coleta de dados secundarios, fez-se constar nessa
pesquisa a possibilidade de entender o objeto de estudo por meio da pesquisa participante,
estritamente relacionada ao estudo qualitativo, adequada a dominios de interpretacdo e acéo, e
que proporciona melhor compreensdo dos significados envolvidos (Cassandre; Thiollent;
Picheth, 2016).

A denominada pesquisa-acdo, conforme explica Cassandre, Thiollent, Picheth (2016),
é um tipo de pesquisa social com base empirica que é concebida, realizada e associada com
uma acdo ou com a resolucdo de um problema coletivo no qual os pesquisadores
representativos da situacdo ou do problema estdo envolvidos de modo cooperativo ou
participativo. Entdo, da-se sequéncia a fase de implementacgéo da solugdo que foi teoricamente
dominante, sendo esta solugdo de carater transformador.

O intenso enfoque da pesquisa-agcdo em relagdo ao aprendizado pode ser concebido

como metodologia que articula o conhecer e o agir, além de destacar a agdo transformadora.
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Deste modo, sugere-se que essa metodologia pode ser empregada no contexto de
aprendizagem organizacional, pois o método ndo apenas proporciona a identificacdo de
aprendizagem, mas também uma forma de mensuracéo, fornecendo maior validacdo na esfera
da aprendizagem organizacional (Cassandre; Thiollent; Picheth, 2016).

Desta feita, com base no alinhamento da teoria com a prética, foi possivel levantar
dados e informacGes pertinentes aos objetivos propostos nessa pesquisa, proporcionando mais

clareza e aprofundamento ao tema proposto.
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3 RESULTADOS E DISCUSSOES

A proposta desse capitulo € demonstrar como se deu a descontinuidade do PNAIC e
sua repercussdo no or¢camento publico. Para isso, no primeiro momento, foram analisadas
as leis orcamentarias de alguns municipios tocantinenses. Adiante, foi evidenciada a
execucdo orcamentaria do PNAIC no Estado do Tocantins, por meio da analise do portal da
transparéncia do MEC, agente financiador do programa e do portal da transparéncia da
FAPTO, agéncia responsavel pela administracdo e gerenciamento dos recursos, em parceria
com a UFT. Por fim, demonstra-se como os recursos do PNAIC eram administrados e
gerenciados, com base nos relatdrios financeiros elaborados pela FAPTO e enviados a
SEDUC.

3.1  Analise da previsao orcamentaria do PNAIC nos municipios do Tocantins

Com base na compreensdao do que foi o programa, é de suma importancia entender
melhor como a politica publica se conecta com o0 processo or¢camentario, em todas as suas
fases. Entdo, cumpre referenciar as pecas orcamentarias, tendo em vista o planejamento, a
vigéncia e a execucdo, pois é por meio delas que o orgcamento previsto é investido e
direcionado para as politicas publicas educacionais.

Seguir-se-a 0 exame de algumas pecas orcamentarias municipais tocantinenses, tendo
como parametro o cumprimento das receitas e despesas aplicadas ao programa educacional.

Considerou-se 0s orcamentos publicos de dois municipios grandes do Estado do

Tocantins e dois municipios menores, escolhidos com base no tamanho da populacéo.

Tabela 4 — Cidades tocantinenses e respetivos habitantes

Cidades Habitantes
Palmas 302.692
Gurupi 85.126

Araguatins 31.918

Lagoa da confusdo 15.288

Fonte: IBGE (2022).

Observou-se 0 municipio com mais de 100.000 habitantes (Palmas), com menos de

100.000 habitantes (Gurupi), 0 municipio com menos de 50.000 habitantes (Araguatins) e o
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municipio com menos de 20.000 habitantes (Lagoa da Confus&o).

O trabalho foi norteado pela pesquisa nos portais da transparéncia dos municipios
tocantinenses, de modo que fosse possivel identificar nas respectivas pecas orcamentarias 0s
recursos publicos destinados especificamente a Educacao Infantil.

Com base nestas verificacGes, foram realizadas analises das leis orcamentarias de
acordo com o periodo de vigéncia do PNAIC no Estado do Tocantins, para verificar a

previsdo orcamentaria destinada ao programa nos respectivos orgamentos municipais.

Tabela 5 — PPA 2014 - 2017 — Palmas/TO — Ano Referéncia 2016

Area Tematica: 6-Educacéo

Programa Temético: 0305-EDUCAGCAOQ DE ATITUDE
Indicador

Unidade de Indice Indice

Medida Atual Esperado

153 — Percentual de profissionais da educacdo com formacéo permanente Porcentagem 0 6
154 — Percentual de profissionais da educagédo com formacéo continuada Porcentagem 0 95
155 — Percentual de profissionais da educacdo recursos tecnolégicos Porcentagem 0 60
156 — Percentual de beneficios do plano de cargos carreira e remuneragéo concedidos Porcentagem 0 100
184 — Programa de Gestéo Publica (Gespublica) Unidade 0 700
219 — indice do sistema de avaliagio educacional de Palmas (SAEP) de alfabetizagio na idade Média 5 54

certa '
220 — indice do Sistema de Avaliagdo Educacional de Palmas nos anos iniciais da Educagio Média 57 709

_Fundamental ! '
221 — Indice de Desenvolvimento da Educagdo Bésica (IDEB) nos anos iniciais do Ensino Unidade 58 714

Fundamental ' '

2015 2016/2017
Recursos do Programa
211.955.849,00  460.848.459,00

Objetivo

290000006: Assegurar a oferta, a permanéncia e o aprendizado com dominio dos conhecimentos e saberes especificos de cada fase da Educagdo Bésica
inclusiva ofertadas educandos, matriculados na rede publica municipal de Palmas, e, consequentemente, elevar a qualidade da educacdo
mediante as iniciativas do reordenamento da oferta de matricula nas unidades educacionais, elaboracdo implantagdo dos referenciais
curriculares, avaliagdo permanente do processo de ensino e aprendizagem, correcéo do fluxo, alimentacdo e transporte escolar bem como a
melhoria da infraestrutura.

Org#o Responsavel: 2900-SECRETARIA MUNICIPAL DA EDUCAGAO

Meta: Garantir a alfabetizagdo e letramento para todas as criangas matriculadas na rede publica municipal, até os 8 anos de idade, visando cumprir o Pacto
Nacional pela Alfabetizacéo na ldade Certa.

Regionalizagao Unidade de Medida 2015 2016 2017

Municipal Unidade 7795 7822 7849

Fonte: Adaptado pela autora, conforme dados do Portal da Transparéncia de Palmas, do PPA 2018-2021
(Palmas, 2018).

Observa-se na tabela 5, que o Programa Tematico (Educacdo de Atitude) contemplava
o Indicador n.° 219, do Indice do sistema de avaliacdo educacional de Palmas (SAEP) de
alfabetizacdo na idade certa, tal como os Recursos do Programa, no valor de R$
211.955.849,00 para 0 ano de 2015 e R$ 460.848.549,00 para os anos de 2016 e 2017. O
referido programa possui a seguinte teméatica como meta: garantir a alfabetizagéo e letramento
para todas as criancas matriculadas na rede publica municipal, até os 8 (oito) anos de idade,

visando cumprir o Pacto Nacional pela alfabetizacéo na idade certa.



91

Tabela 6 — PPA 2014 - 2017 (Revisao) — Palmas/TO

Area Temética: 6-Educacéo

Programa Tematico: 0305-EDUCAGAQ DE ATITUDE

X Unidade de Indice Indice
Indicador Medida Atual Esperado
602  Descentralizacéo dos recursos financeiros das unidades educacionais Porcentagem 99 100
473  Percentual de profissionais da educagdo com formacéo continuada Porcentagem 0 95
474 Percentual de beneficios do plano de cargos carreira e remuneragao concedidos Porcentagem 0 100
475  Proporcao de profissionais da educagao beneficiados com p6s-graduagédo Latu Sensu Porcentagem 0 6
indice de desenvolvimento da educagéo basica (IDEP) nos anos iniciais do ensino .
534 fundamental Unidade 58 7,14
indice de desenvolvimento da educagéo bésica (IDEB) nos anos finais do ensino .
535 fundamental Unidade 49 6,55
536 Indice do sistema de avaliagdo educacional de Palmas nos anos finais da educacéo Unidade 5 6,69
fundamental
537 Indice do sistema de avaliagdo educacional de Palmas nos anos iniciais da educagao Média 57 7.00
fundamental
538 _Indlce do sistema de avaliacao educacional de Palmas (SAEP) de alfabetizacdo na Média 5 6.4
idade certa
2017
Recursos do Programa
240.175.609,00
Objetivo 290000006
Meta Unidade de Medida Regionalizacao 2017
20455 Garantir a alfabetizagdo e letramento para todas as criangas
matriculadas na rede publica municipal, até os 8 anos de idade, Unidade Municipio 7849

visando cumprir o Pacto Nacional pela Alfabetiza¢do na Idade
Certa.

Fonte: Adaptado pela autora, conforme dados do Portal da Transparéncia de Palmas, do PPA 2018-2021
(Palmas, 2018).

Ainda, constata-se tabela 6, que o Programa Tematico (Educacdo de Atitude),
contemplava o Indicador n.° 538, o Indice do sistema de avaliacdo educacional de Palmas
(SAEP) de alfabetizacdo na idade certa, bem como os Recursos do Programa, no valor de
R$ 240.175.609,00, com referéncia ao ano de 2017. Contemplado no referido programa
tematico a meta para 2045, temos: garantir a alfabetizacdo e letramento para todas as criancas
matriculadas na rede publica municipal, até os 8 (oito) anos de idade, visando cumprir o Pacto
Nacional pela Alfabetizagéo na Idade Certa.

Tabela 7 — PPA 2018 - 2021 — Palmas/TO

(continua)
Objetivo
Ofertar a educagéo infantil e fundamental, inclusiva, garantindo a permanéncia do aluno na idade certa e o aprendizado com

29001 dominio dos conhecimentos e saberes especificos de cada fase, aos educandos matriculados na Rede Publica Municipal,
elevando a qualidade da educagao e reduzindo a desigualdade social.

Unidade: 2900 - SECRETARIA MUNICIPAL DA EDUCAGAO

Unidade de

META Regionalizagdo Medida 2018 2019 2020 2021

290001011 Ampliar o atendimento na Educagdo Infantil de 0 a 3 anos, Municipal Porcentagem 17,33 0,86 0,52 0,87
aumentando de em 20%, passando o atendimento de 4.039
alunos para 4.847, de 2017 a 2021.

Acbes orgamentarias

. . 5 Unidade Meta Fisica Meta Financeira
Tipo (Gt Acdo Produto 4o \edida — 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2018 |  2019-2021
PPA-P-Ampliacéo Oferta
Projeto 1673 da oferta da . Unidade 500 550 600 650 1.060.000,00 6.180.000,00
o . ampliada
educacdo infantil
PA-P-Construcdo
dos Centros de Centro
Projeto 1675 . . educacional Unidade 3 0 1 1 6.963.200,00 6.431.000,00
Educacéo Infantil — construido
CMETI’s
Atividade ~ 4420 Ofertadetransporte - Transporte \;qaqe 275 278 280 282 113860000  4.198.100,00

na educacéo infantil ofertado
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Tabela 7 — PPA 2018 - 2021 — Palmas/TO

(concluséo)

Acoes orcamentarias

. . " Unidade Meta Fisica Meta Financeira
Tipo Gug,  AG Produto o Medida — 2018 | 2019 | 2020 | 2021 ] 2018 [ 2019-2021
Oferta de uniforme Uniforme
Atividade 4441 nos Centros de Unidade 35 36 37 38 300.000,00 1.250.000,00
x . Ofertado
Educagdo Infantil
Manutencéo da
Atividade 4461  Sscolarizacdo da Unidade Unidade 35 36 37 38 3.573.700,00 11.991.000,00
alimentagdo na atendida
educagdo infantil
Manutencéo da
Atividade ~ 4dgs ~ mfraestruturados CMEI Unidade 35 36 37 38 403.000,00 2.700.000,00
Centros de Educagdo mantido
Infantil
Apoio as praticas
Atividade ~ 4534  Pedagogicas dos Pratica Unidade 10 10 10 10 10.000,00 42.000,00
Centros de Educagdo apoiada
Infantil
Aparelhamento dos Unidade
Atividade 4546 Centros de Educagao Ihad Unidade 35 36 37 38 563.290,00 3.400.000,00
Infantil aparefhaca
Reestruturagéo fisica Centro
Atividade 4555  dos Centros de Unidade 15 10 10 15 339.183,00 3.600.000,00
" . reestruturado
Educacdo Infantil
PPA-P-Formagao
permanente e -
Atividade 2744 continuada dos Profissional =\ iage 2015 2000 2015  2.000 10.000,00 60.000,00

profissionais da contemplado

educacdo infantil

Manutencéo de

recursos humanos Servidor
dos Centros de mantido
Educagcdo Infantil

Atividade 4430 Unidade 1.600 1.650 1700  1.750 64.320.293,00 212.640.950,00

Fonte: Adaptado pela autora, conforme dados do Portal da Transparéncia de Palmas, do PPA 2018-2021
(Palmas, 2018).

Ademais, ao analisar acima o PPA 2018 - 2021 da capital do Tocantins, ndo foi
possivel identificar a insercdo do PNAIC na peca orcamentéria, tampouco como uma das
metas, constatando-se entdo, sua descontinuidade a partir desse periodo no referido
instrumento de planejamento.

Por conseguinte, ao analisar o nivel de execucdo das despesas, foi possivel identificar

o0 investimento com o Programa Educacgéo de Atitude, como segue:

Tabela 8 — Despesas com 0 Programa Educacéo de Atitude

Ano Recursos
2014 R$ 98.497.830,16
2015 R$ 114.869.006,13
2016 R$ 124.672.383,92
2017 R$ 139.630.543,08
2018 R$ 7.600.946,13
2019 R$ 50.000,00

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do PPA-2018-2021 (Palmas, 2018).

De acordo com a previsdo do orgamento do municipio de Palmas, observando-se as
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despesas com o Programa Educacao de Atitude e tendo em vista o periodo de vigéncia do ano
de 2014 até 2019, evidenciou-se que no periodo em que o PNAIC estava previsto como meta
de governo (2016 e 2017), os recursos orcamentarios eram significativamente maiores,
guando comparados com os anos em que 0 PNAIC néo estava entre as metas do Programa

Educacéo de Atitude.

Tabela 9 — PPA 2014 - 2017 — Gurupi/TO - Ano Referéncia 2015

Classificacéo funcional programatica

12.360.1241 Educagdo com qualidade Objetivo
Ao Unid. Metas para 2014 Metas para 2015 Metas para 2016 Metas para 2017
Medida Fisica | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira
1.2090(3ebcrr?esslnstala§ao equip. % 0000 0100  1.945550,00 0000 0000
2.330 Manutencgao de creches 60% % 0000 0100 1.150.000,00 0000 0000
2.331 Manutencao de creches 40% % 0000 0100 385.560,00 0000 0000
12.365.1241 Educagdo com qualidade Objetivo
P Unid. Metas para 2014 Metas para 2015 Metas para 2016 Metas para 2017
§ Medida  Fisica | Financeira | Fisica | Financeira Fisica I Financeira I Fisica | Financeira
1.017 Obras instalagao equip. pré- % 0000 0100 144400000 0000 0000
escolar e creches
2.047 Manutencdo da educagao % 0001  10.500,00 0098  1.700.200,00 0001 1157625 0001 12.155,06
infantil 60%
2'048im:25}e;g;;’ da educagdo % 0018  256.400,00 0041 587.040,00 0020  282.681,00 0021  296.815,05
2.049 Manutencdo da educagdo % 2320 21380000 2436 2558 23571450 2686  247.500,23

infantil - MDE
Fonte: elaborado pela autora, conforme os dados do PPA 2014-2017, Gurupi Tocantins.

Tabela 10 — PPA 2014 - 2017 — Gurupi/TO - Ano Referéncia 2016

Classificacdo funcional programética

Ao Unid. Metas para 2014 Metas para 2015 Metas para 2016 Metas para 2017
Medida =i | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira
1'209(:?6'1?:5'”“&'&9&0 equip. % 0000 0039 194555000 0061  3.092.80050 0000
2'3306'\6';)”“&”@0 de creches % 0000 0052  1.150.000,00 0048 107171207 0000
2.331 4'\6';)”“&”9"0 de creches % 0000 0033 385.560,00 0067  797.82048 0000
Acio Unid. Metas para 2014 Metas para 2015 Metas para 2016 Metas para 2017
¢ Medida  Fisica | Financeira | Fisica | Financeira Fisica | Financeira | Fisica | Financeira
1.017 Obras instalagao equip. pré-
eacolar b oreches % 0000 0030  1.444.000,00 070  3.356.791,41 0000
2'047"':?:25:6;&%) da educagdo % 0000  10.500,00 0039  1.700.200,00 0061  2.672.38278 0001  12.155,06
2'048“'\#:25:6:5;: da educagdo % 0011  256.400,00 0025 587.040,00 0051  1.184.199,87 0013  296.815,05
2.049 Manutencdo da educagdo % 0000  213.800,00 0000 0000 0000  247.500,23

infantil - MDE

Fonte: elaborado pela autora, conforme os dados do PPA 2014-2017, Gurupi Tocantins.
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Tabela 11 — PPA 2014 - 2017 — Gurupi/TO - Ano Referéncia 2017

Classificacéo funcional programatica

Ao Unid. Metas para 2014 Metas para 2015 Metas para 2016 Metas para 2017
hilselie Fisica | Financeira | Fisica |  Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira
1'20?:25;: instalagao equip. % 0000 0023 1.945.550,00 0037 309280050 0040  3.402.080,55
2.330 Manutencdo de creches 60% % 0000 0034 1.150.000,00 0032 107171207 0035  1.178.883,28
2.331 Manutencdo de creches 40% % 0000 0019 385.560,00 0039 797.820,48 0043 877.602,53
Ao Unid. Metas para 2014 Metas para 2015 Metas para 2016 Metas para 2016
Medida Fisica Financeira Fisica Financeira Fisica Financeira Fisica Financeira
1.017 Obras instalagdo equip. pré- % 0000 0017 1.444.000,00 0040 335679141 0043  3.692.47056
escolar e creches
2-047in“fg?125tggg;° da educagdo % 0000 10.500,00 0023 1.700.200,00 0036 2672.382,78 0040  2.939.621,06
2'04?%?1?5?8320 da educagdo % 0008  256.400,00 0018 587.040,00 0036 118419987 0039  1.302.619,96
2.049 Manutengao da educagdo % 0000 21380000 0000 0000 0000

infantil - MDE

Fonte: elaborado pela autora, conforme os dados do PPA 2014-2017, Gurupi Tocantins.

Tabela 12 — PPA 2018 - 2021 — Gurupi/TO - Ano Referéncia 2018

(continua)

ORGAO: 14 — Gurupi Secretaria Municipal de Educacéo

Programa

Objetivo

1243 Educagdo Basica | — Educagao Infantil

Promover a formagao integral da crianca respeitando o direito de educar, cuidar incluir estabelecer vinculos efetivos e assegurar a vivéncia da infancia nas
dimensoes intelectual fisica e emocional, espiritual e efetiva do ser humano, com vista na universalizagao do ensino infantil 04 e 05 anos e atendimento de
40% da educagdo infantil 0 a 3 anos

Publico-alvo Criancas de 6 meses a 05 anos e servidores.
. = = ~ Unid. Metas para 2018 Metas para 2019 Metas para 2020 Metas para 2021

Unidade/Fungdo/Subfungao/Acdo Produto Medida  Fisica | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira
06.12.360.1.233 — Obras de reforma- Creches Unidade 0002 25500000 0002  267.750,00 0001 14056875 0001  147.597,18
creches reforma
06.12.360.1.234 — Creches — Construgao gﬁg{ﬁ e Unidade 0003  3.342.33332 0001  1.169.816,66 0001  1.228.307,49 0002  2.579.44573
06.12.360.1.235 — Obras de reforma — Pré-  Obras Unidade 0001  155.000,00 0000 0001 27050000 0000
escola realizadas
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Tabela 12 — PPA 2018 - 2021 — Gurupi/TO - Ano Referéncia 2018

(continua)

Unidade/Funcao/Subfungin/Acto Produto 'vtl,ler:ji%a Metas para 2018 Metas para 2019 Metas para 2020 Metas para 2021

Fisica Financeira Fisica Financeira Fisica Financeira Fisica Financeira
06.12,360.1.236 — Creche-Const. Seg. Comb. Estrutura Unidade 0005 325.001,00 0001  68.250,00 0000 0000
Incén. Panic. e SPDA Const.
06.12.360.1.237 — Inovagdo Tecnoldgica Creche ﬁrg\(;:ga Porcentagem 0100 44.610,74 0100 37.800,00 0100 36.690,00 0100 41.167,45
06.12.360.1.238 — Creche-Equip e Material Equip. e Unidade 0002  548251,82 0001  287.832,20 0002  604.447,63 0001 317.335,00
Permanente Material
06.12.360.1.239 — Pré-Escola - Equip e Material - Equip. e Porcentagem 0100 24500000 0100 28245000 0100  296.572,50 0100 31140112
Permanente Material
(ég.clozléseo.l.mo — Inovagdo Tecnoldgica — Pré- rrfgv'izc Unidade 0001  138.69148 0001  86.758,66 0100  39.690,00 0100  41.167,00
06.12.360.2.388 — Obras e construgdo — Pré- Obras Unidade 0001  138.69148 0001 14562605 0001  152.907,35 0001 160.552,72
escola Construid.
06.12.360.2.391 — Manut. Educ. Infantil Creche — Demandas
e b Porcentagem 0100 8262730 0100  86.758,66 0100  91.09659 0100  95.65141
06.12.360.2.395 — Creches — Qualificaao Professores o contagem 0100 11.91621 0100 472500 0100 496125 0100  5.209.31
Capacitacdo Professores qualificacdo
06.12.360.2.395 - Creches — Qualificacio Servidores b entagem 0100 591621 0100 5.799,15 0100 608910 0100  6.39356
Capacitagdo Servidores Administrativos administrativos
06.12.360.2.399 - Pré-Escola - Qualificacio Servidores b centagem 0100 436200 0100 3.701,25 0100 388631 0100  4.080,62
Capacitagdo Servidores Administrativos administrativos
06.}2.36A5._1.263,— Obras-Const. Seg. Comb. Seguranga 0001 75.523,00 0000 0000 0000
Incén. Panic. Pré Escola Garant.
06.12.365.2.389 — Manut. Educagdo Infantil - Demandas Porcentagem 0100 11281494 0100 11845568 0100 12437847 0100 13059739
Pré-Escola atendidas
06.12.365.2.390 — Manut. Educacdo Infantil - Demandas Porcentagem 0100  505.899.97 0100 53119468 0100  557.75471 0100 58564245
Creche atendidas
06.12.365.2.393 — Manut. Educagdo Infantil - Demandas Porcentagem 0100 72614862 0100 72645605 0100 8057885 0100  840.609,79
Pré-Escola atendidas
06.12.365.2.396 — Pré-Escola Qualific.Capacit.  Professores — p o oacem 0100 561621 0100 656250 0100 6.890,62 0100  7.23556
Professores Qualificacao
g?éﬁ'e%”"m —Pessoal e RPPS Educ. Infantil E‘ff;ga' € Porcentagem 0100  12.031,34 0100 6.562,50 0100 6.890,62 0100  7.23556

06.12.365.2.473 — Pessoal e RGPS Educ. Infantil  Pessoal e

Porcentagem 0100  182.716,86 0100 191.852,07 0100 201.44533 0100  211.517,60
Creche RPPS



Tabela 12 — PPA 2018 - 2021 — Gurupi/TO - Ano Referéncia 2018

96

(continua)
Unid Metas para 2018 Metas para 2019 Metas para 2020 Metas para 2021
Unidade/Func¢éo/Subfuncéo/Acéo Produto Medi da
Fisica | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira
06.12.365.2.474 — Pessoal e RPPS Educ. Pessoal e Porcentagem 0100  199.096.93 0100  209.051,27 0100 21950436 0100  230.47958
Infantil Pré-escola RPPS
06.12.365.2.475 — Pessoal e RGPS Educ. Pessoal e Porcentagem 0100 23756742 0200 24944579 0100 26150436 0100  230.47958
Infantil Pré-escola RGPS
06.12.365.2.476 — Pessoal e RPPS Educ. Pessoal e
Infantil Creche FEUNDER 60% RPPS Porcentagem 0100 2.776.958,73 0100 3.020.806,66 0100 3.171.846,99 0100  3.330.439,34
06.12.365.2.477 — Pessoal e RGPS Educ. Pessoal e
Infantil Creche FUNDER 60% RGPS Porcentagem 0100 1.329.108,73 0100 1.395.564,16 0100 1.465.432,37 0100 1.538.609,49
06.12.365.2.478 — Pessoal e RPPS Educ. Pessoal e
Infantil Creche EUNDER 40% RPPS Porcentagem 0100 1.011.711,51 0100 1.062.297,08 0100 1.115.411,93 0100 1.171.182,53
06.12.365.2.479 — Pessoal e RGPS Educ. Pessoal e
Infantil Creche FEUNDER 40% RGPS Porcentagem 0100 713.679,43 0100 749.363,40 0100 786.831,57 0100 826.173,15
06.12.365.2.480 — Pessoal e RPPS Educ. Pessoal e
Infantil Pré-Escola FUNDEB 60% RPPS Porcentagem 0100 1.025.608,73 0100 1.076.889,16 0100 1.130.733,62 0100 1.187.270,30
06.12.365.2.481 — Pessoal e RGPS Educ. Pessoal e
Infantil Pré-Escola FUNDEB 60% RGPS Porcentagem 0100 1.070.108,73 0100 1.151.964,16 0100 1.209.562,37 0100 1.270.040,49
06.12.365.2.481 — Pessoal e RPPS Educ. Pessoal e
Infantil Pré-Escola FUNDEB 40% RPPS Porcentagem 0100 937.763,03 0100 984.651,18 0100 1.033.883,74 0100  1.085.577,92
06.12.365.2.481 — Pessoal e RGPS Educ. Pessoal e
Infantil Pré-Escola FUNDEB 40% RGPS Porcentagem 0100 627.794,47 0100 659.184,19 0100 692.143,40 0100 726.750,57
16.889.496,47 14.700.379,90 15.072.982,93 17.273.038,27
Unid Metas para 2018 Metas para 2019 Metas para 2020 Metas para 2021
Unidade/Funcao/Subfungéo/Acao Produto Medi d'a
Fisica Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira
2.472 Pessoal e RPPS Educ. Infantil Creche Ei,ssga' € Porcentagem 0100  126.031,34 0100 13233290 0100  138.949,55 0100  145.897,02
2.473 Pessoal e RGPS Educ. Infantil Creche Eeé;%a' € Porcentagem 0100  182.71686 0100  191.852,07 0100  201.44533 0100  211.517,60
2.477 Pessoal e RGPS Educ. Infantil Creche Pessoal e
FUNDEB 60% RGPS Porcentagem 0100 1.329.108,73 0100 1.395.564,16 0100 1.465.432,37 0100  1.538.609,49
E‘S“cgapessoa' & RPPS Educ. Infantil Pre- E‘;,S;ga' e Porcentagem 0100  199.09693 0100  209.05127 0100 21950436 0100 23047958
E‘S‘:flapessoa' & RGPS Educ. Infantil Pre- Eeé;%a' € Porcentagem 0100  237.567,42 0100  249.44579 0100  261.91808 0100  275.013,98
2.475 Pessoal e RPPS Educ. Infantil Creche Pessoal e
FUNDER 60% RPPS Porcentagem 0100 2.776.958,73 0100 3.020.806,66 0100 3.171.846,99 0100 3.330.439,34
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Tabela 12 — PPA 2018 - 2021 — Gurupi/TO - Ano Referéncia 2018

(concluséo)

. ~ . _ Unid Metas para 2018 Metas para 2019 Metas para 2020 Metas para 2021
Unidade/Funcao/Subfuncao/Acao Produto Medi d o
! Fisica | Financeira | Fisica Financeira Fisica Financeira | Fisica | Financeira
2.478 Pessoal e RPPS Educ. Infantil Creche Pessoal e
FUNDEB 40% RPPS Porcentagem 0100 1.011.711,51 0100 1.062.279,08 0100 1.115.411,93 0100 1.171.182,53
2.479 Pessoal e RGPS Educ. Infantil Creche Pessoal e
FUNDEB 40% RGPS Porcentagem 0100 713.679,43 0100 749.363,40 0100 786.831,57 0100 826.173,15
2.482 Pessoal e RPPS Educ. Infantil Pré- Pessoal e
Escola FUNDEB 40% RPPS Porcentagem 0100 937.763,03 0100 984.651,18 0100 1.033.883,74 0100  1.085.577,92
2.483 Pessoal e RGPS Educ. Infantil Pré- Pessoal e
Escola FUNDEB 40% RPPS Porcentagem 0100 627.794,47 0100 659.184,19 0100 692.143,40 0100 726.750,57
2.480 Pessoal e RPPS Educ. Infantil Pré- Pessoal e
Escola FUNDEB 60% RPPS Porcentagem 0100 1.025.608,73 0100 1.076.889,16 0100 1.130.733,62 0100  1.187.270,30
2.481 Pessoal e RGPS Educ. Infantil Pré- Pessoal e
Escola FUNDEB 60% RPPS Porcentagem 0100 1.070.108,73 0100 1.151.964,16 0100 1.209.562,37 0100  1.270.040,49
1.263 Obras Const.Seg.Comb.Inc. e Panico Seguranga
Pré-Escola Garant 0001 75.523,00 0000 0000 0000
2.389 Manut. Educacdo Infantil — Pré-Escola ifer:‘]g?g:: Porcentagem 0100  112.81494 0100 11845568 0100 12437847 0100  13.597,39
2.390 Manut. Educacéo Infantil Creche iferﬂg?ggss Porcentagem 0100  505.899,97 0100 53119468 0100 12437847 0100  585.642,45
2.393 Manut. Educagdo Pré-Escola Rfemng?g:ss Porcentagem 0100  726.14862 0100 76245605 0100 80578,85 0100  840.609,79
2.396 Pré-Escola Professores 5 ontagem 0100 5.616,21 0100 6.562,50 0100 6.890,62 0100  7.23556
Qualific.Capacit.Professores Qualificacéo

Fonte: elaborado pela autora, conforme os dados do PPA 2014-2017, Gurupi Tocantins.

De acordo com as tabelas 9, 10, 11 e 12, relacionadas aos planos de governo da cidade de Gurupi nos anos de 2015 a 2018, nota-se que

ndo ha especificacdo do PNAIC como meta em suas a¢des educacionais. Dessa forma, ndo hd como mensurar o investimento para essa politica

publica em particular.
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Tabela 13 — PPA 2018 - 2021 — Araguatins

Unidade Gestora

0000001 — Prefeitura Municipal de Araguatins

Unid. Respon.: Secretaria Municipal de Educacéo

Programa: 0006 EDUCACAO BASICA — DIREITO DE TODOS

Objetivo:
Justificativa:

Ampliar o atendimento de qualidade na educacéo basica, visando melhorias educacionais

Crianca, adolescente, jovem e adulto / Oportunizar um espaco de estudo, esporte e lazer ao educando a fim de que possam

Piinles el sentir a escola um lugar prazeroso e motivador.
Metas Fisicas Metas Financeiras (R$)
Tipo Acéo Produto I\;Jer:;idda 2018 | 2019 | 2020 | 2021 2018 2019 2020 2021

o Aparelhamento das Alividade 5o ot 100 100 100 100 15500000 16500000 17570000  187.100,00
escolas municipais Mantida
Aquisicdo de materiais Aquisicio e

2 mobiliarios para r?]atergiais Porcent. 100 100 100 100 340.000,00 362.100,00 385.500,00 410.600,00
unidades escolares

2 Aquisicdo de veiculos Aquisicaode ;. 3 3 3 3 405.00,00 43130000  459.200,00  489.100,00
para transporte escolar veiculo
Capacitacdo dos I

3 profissionais de Cg’;zcs':ga" Porcent. 100 100 100 100  55.000,00 58.500,00 65.300,00 66.400,00
educagdo '

p  Construcdodecentrode  Consteref. oo o0 y0 300 100 100 1.050.00000 1.118.200,00 1.190.900,00  1.268.200,00
educacdo infantil em geral

Fonte: elaborado pela autora, a partir dos dados do Portal da Transparéncia de Araguatins.

Ao analisar o portal da transparéncia do municipio de Araguatins, foi possivel conferir
0 PPA dos anos de 2018 a 2021, e, conforme tabela 13, ndo foi possivel constatar no

programa Educacdo Basica alguma acédo voltada ao PNAIC.

Tabela 14 — PPA 2017 — Lagoa da Confusao

Classificagdo Funcional Programatica Objetivo
12.360.1241 Educagdo infantil Educacéo Infantil
Actio Unid. Metas para 2014 Metas para 2015 Metas para 2016 Metas para 2017
Medida =5 | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira
2 0,
2.047 Manutengdo do FUNDES- * 1241 20070000 2418 40850000 2490  420.60000 3850  650.430,00
2.048 Manutengéo do FUNDEB- % 1866 24650000 2521 333.000,00 2521  333.000,00 30,91  408.220,00
Infantil 40%
2.165 Manutengdo da Educagédo %
Infantil 17,08 62.000,00 21,77 79.000,00 23,42 85.000,00 37,72  136.900,00
Fonte: Plano Plurianual Lagoa da Confuséo (2024)
Tabela 15 - PPA 2018 — Lagoa Da Confuséo
(continua)

Classificacdo Funcional Programatica

12.360.1241 Educagéo infantil

Educacéo Infantil

Objetivo

Aciio Unid. Metas para 2014 Metas para 2015 Metas para 2016 Metas para 2017
Medida =2 | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira
2.217 Manutencio da educagdo % 3333 6850600 3333 6850600 3333 6850600 33,33 68.506,00
infantil — Creche
2.217 Manutencéo da educagdo % 3333 6850600 3333 6850600 3333 6850600 33,33 68.506,00
infantil — Pré-Escolar
2.205 Manutengdo do FUNDEB
infantil 60% pré-escola % 3333 200.832,20 33,33 20083220 3333 200.832,20 3333  200.832,20
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Tabela 15 - PPA 2018 — Lagoa Da Confuséo

(concluséo)

Classificagdo Funcional Programatica Obijetivo
12.360.1241 Educacéo infantil Educacéo Infantil
Acdo Unid. Metas para 2014 Metas para 2015 Metas para 2016 Metas para 2017
¢ Medida  Fisica | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira | Fisica | Financeira
2.204 Manutengdo do FUNDEB
infantil 60% creche % 33,33 200.832,20 3333  200.832,20 33,33  200.832,20 33,33  200.832,20
2.216 Manutengdo do FUNDEB .
infantil 40% creche % 3333 22831080 3333 22831080 33,33 228.31080 33,33  228.310,80
2.217 Manutengdo do FUNDEB .
infantil 40% pré-escola % 3333 22831080 3333 22831080 33,33 228.31080 33,33  228.310,80

Fonte: Plano Plurianual Lagoa da Confusdo (2024)

Verifica-se nas tabelas 14 e 15 o PPA 2017 e 2018 da cidade de Lagoa da Confuséo,
uma vez que ao pesquisar o portal da transparéncia do municipio apenas foi possivel constatar
0s anos anteriores. Assim, evidenciou-se que o orcamento do municipio ndo contempla
especificamente o PNAIC em suas metas das acGes de governo, tampouco 0S recursos
financeiros direcionados ao programa.

Dessa forma, ao analisar as previsdes orcamentarias dos municipios e as dotacdes
que contemplam a Educacdo Infantil, foi possivel demonstrar que a politica publica
educacional apresenta investimento destinado em suas pec¢as or¢camentarias, com destaque
a cidade de Palmas, que especifica na area da Educacdo o detalhamento de uma das suas
metas como a alfabetizacdo e o letramento para todas as criangas matriculadas na rede
publica municipal, até os 8 (oito) anos de idade, visando cumprir o Pacto Nacional pela
Alfabetizacdo na Idade Certa (tabela 5 e 6).

Ao observar as despesas com o Programa Educacdo de Atitude (Tabela 8) na cidade
de Palmas, constatou-se um impacto orgcamentario negativo com a descontinuidade do PNAIC
como meta, refletindo na realidade global do orgamento da educagdo municipal. Comparando
0s anos de 2017 e 2018, verificou-se uma reducao abrupta de 94,55% do total dos recursos

publicos destinados ao programa educacional no periodo.

3.2 Analise da execucéo or¢camentaria do PNAIC no Estado do Tocantins

Ao examinar os dados relacionados ao PNAIC no portal da transparéncia do MEC,
observou-se a celebracdo do Contrato n.° 50/2016, assinado em 29 de novembro de 2016, que
tinha como objeto a contratacdo da Fundacéo de Apoio Cientifico e Tecnolégico do Tocantins
(FAPTO), para gerenciamento e desenvolvimento do projeto de formagdo continuada de
professores alfabetizadores na esfera do Pacto Nacional pela Alfabetizacdo na Idade Certa
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(PNAIC).

Assim, o referido objeto tinha como fundamento legal as Leis 8.958/94 e 8.666/93 e
suas posteriores alteracGes, na modalidade de contratacdo por Dispensa de Licitacdo n.°
055472016, com periodo de vigéncia de 01/12/2016 a 27/04/2017, no valor inicial de R$
199.920,00.

Quadro 9 — Detalhamento das receitas e despesas do PNAIC no Estado do Tocantins

(continua)

Dados Detalhados da Nota de Empenho (NE)

EMPENHO
2016NE800859 R$ 199.919,00
Data da emissao:
28/11/2016

DETALHES ESFERA
ORCAM ENTARIOS 1- ORCAMENTO FISCAL
TIPO DE CREDITO
A- INICIAL (LOA)
FONTE DE RECURSOS
12 - RECURSOS DESTA MANUT.E DES.DO ENSINO
GRUPO DA FONTE DE RECURSOS
1 - RECURSOS DO TESOURO - EXERCICIO CORRENTE
UNIDADE ORCAMENTARIA
26101 - MINISTERIO DA EDUCAGAO
AREA DE ATUACAO (FUNCAO)
12 - EDUCACAO
SUBFUNCAO
368 - EDUCACAO BASICA
PROGRAMA
2080 - SEM INFORMAGCAO
ACAO
20RJ - APOIO A CAPACITAGCAO E FORMAGAO INICIAL E CONTINUADA PARA A
EDUCACAOQ BASICA
LINGUAGEM CIDADA
SUBTITULO (LOCALIZADOR)
20RJ0001 - APOIO A CAPACITAGAO E FORMAGAO INICIAL - NACIONAL
PLANO ORCAMENTARIO - PO
0004 - PLANO ESTRATEGICO DE FORMAGAO INICIAL E CONTINUADA DE
PROFISSIONAIS DO MAGISTERIO DA EDUCACAOQ BASICA
REGIONALIZAGAO DO GASTO
NACIONAL
EMENDA PARLAMENTAR
000000000000
AUTORX
SEM EMENDA
DETALHE DA | CATEGORIA DA DESPESA
DESPESA 3 - DESPESAS CORRENTES
GRUPO DE DESPESA
3 - OUTRAS DESPESAS CORRENTES
MODALIDADE DE APLICAGCAO
90 - APLICACOES DIRETAS
ELEMENTO DE DESPESA
39 - OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA JURIDICA
SUBELEMENTO DE DESPESA
65 - SERVICOS DE APOIO AO ENSINO



https://portaldatransparencia.gov.br/licitacoes/822999297
https://portaldatransparencia.gov.br/despesas/documento/empenho/154419262512016NE800859
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Quadro 9 — Detalhamento das receitas e despesas do PNAIC no Estado do Tocantins

(concluséo)
Dados Detalhados da Nota de Empenho (NE)

DETALHAMENTO DO DATA FASE DOCUMENTO ESPECIE
GASTO CANCELAMENTO
Empenho 154419262512017N R$ 79.967,00
21/12/2017 P E801240 CANCELAMENTO DE SALDO
DE EMPENHO RP DEVIDO A
FINALIZACAO DO PROJETO
Lo 154419262512017N
26/04/2017 Liquidacédo S001810
Lo 154419262512017N
22/05/2017 Liquidacédo S002202
14/12/2016 Liquidacédo 15441353;3;1201%
R$ 119.952,00
154419262512016N
811212016 | | iuidacio 5006603
22/12/2016 Pagamento 1544132853350160 ORIGINAL
R$ 119.952,00

Fonte: https://portaldatransparencia.gov.br

Conforme observa-se no quadro 9, para a execucao do projeto houve um empenho no
valor total de R$ 199.919,00 para os gastos com o programa educacional no Estado do
Tocantins no periodo relacionado. Entretanto, apenas foi realizada a liquidacéo e o pagamento
no valor de R$ 119.952,00, referente ao primeiro desembolso.

Com a finalizagdo do PNAIC em ambito nacional, houve o cancelamento do saldo de
empenho, no valor de R$ 79.967,00, o que justifica a diferenca dos valores, ndao sendo
efetuado o segundo desembolso da programacgdo. Assim, 0s recursos deixaram de ser
repassados ao Estado do Tocantins e o cronograma estabelecido no plano de trabalho para a
aplicacdo do total de gastos inicial ndo foi executado. Isto serd explicado adiante, na analise
da prestacdo de contas realizada pela FAPTO, com os valores das receitas e despesas com 0
valor do primeiro desembolso realizado.

Foi observado, por meio da analise dos dados relacionados ao PNAIC no portal da
transparéncia do MEC, que no ano de 2018 foi celebrado o contrato n.° 16/2018, assinado em
14 de maio de 2018, que tinha como objetivo a contratacdo da Fundacdo de Apoio Cientifico
e Tecnoldgico do Tocantins (FAPTO) para gerenciamento e desenvolvimento do projeto de
formacdo continuada de professores no ambito do Pacto Nacional da Alfabetizagdo na
Idade Certa (PNAIC), juntamente com o Programa Novo Mais Educagédo, com periodo
de vigéncia de 15/05/2018 a 31/01/2019, no valor de R$ 245.775,00.

Em suma, foi liquidado o valor de R$ 100.000,00 em 25/05/2018 que foi pago em
05/06/2018, e liquidado o valor de R$ 100.000,00 em 11/10/2018 que foi pago em


https://portaldatransparencia.gov.br/

102

29/10/2018. Entretanto, o valor liquidado de R$ 45.755,00 foi inscrito nos restos a pagar
processados®® em 31/12/2018, somente sendo realizado o pagamento no dia 26/04/2019,
representando o terceiro desembolso. Dessa forma, este Ultimo pagamento demonstrou a ndo
compatibilizacdo do planejamento, arrecadacéo e aplicacdo dos recursos publicos no exercicio
financeiro de sua respectiva execucdo, estando em contraponto com o disposto na Lei do
Orcamento?.,

Ao consultar os sistemas da FAPTO, tendo em vista a analise dos projetos sobre 0s
investimentos ao PNAIC no Estado do Tocantins, observou-se o Relatorio Financeiro Final
do exercicio de 2016, contrato n.° 50/2016, com vigéncia de 01 de dezembro de 2016 a 27 de
abril de 2017, sobre as receitas e despesas, em relacdo ao Projeto n.° 5881-0 — formacao
continuada dos professores, periodo da prestacdo de contas (01/12/2016 a 31/05/2017),

conforme quadro 10.

Quadro 10 — Relatério Financeiro Final — Exercicio 2016

RECEITA
DISCRIMINAGAO DE VALORES RECEBIDOS VALOR (3)
SALDO ANTERIOR DA PRESTACAO DE CONTAS 0,00
CONCEDENTE 119.952,00
RECEITAS NO PERIODO 119.952,00
EXECUTOR (CONTRAPARTIDA)
RECEITAS NO PERIODO 0,00
OUTROS )
RECEITAS NO PERIODO 0,00
REDIMENTOS
TOTAL 2.452,70
TOTAL 122.404,70

DESPESA
DISCRIMINAGAO DE DESPESAS REALIZADAS VALOR ($)
TOTAL DA RELAGAO DE PAGAMENTOS 122.404,70
335014 — DIARIAS 20.290,10
3350181 — BOLSAS ) 2.000,00
335039 — OUTROS SERV. TERCEIROS - PESSOA JURIDICA 50.016,22
339030 - MATERIAL DE CONSUMO 48.098,38
SALDO DA CONCILIAGAO BANCARIA 0,00
TOTAL 122.404,70

Fonte: Fundacédo de Apoio Cientifico e Tecnoldgico do Tocantins (2023).

20 Art. 36 da Lei 4.320/64: Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31
de dezembro distinguindo-se as processadas das ndo processadas.

2L Art. 34, da Lei 4.320/64: O exercicio financeiro coincidira com o ano civil.

Art. 35, idem: Pertencem ao exercicio financeiro:

I - as receitas nele arrecadadas;

Il - as despesas nele legalmente empenhadas.
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Conforme ja verificado, os recursos para custeio do PNAIC foram provenientes da
Unido, tendo como agente financiador o MEC. No quadro 10, nota-se que a execucdo da
receita e da despesa no exercicio de 2016 foi de R$ 122.404,70, destinadas a formacéo
continuada dos professores, com despesas relacionadas a diarias, bolsas, outros servigos de
terceiros e materiais de consumo.

Por conseguinte, observou-se também o Relatério Financeiro Final do exercicio de
2018, vigéncia (15/05/2018 a 31/01/2019) sobre as receitas e despesas, em relacdo ao Projeto
n.° 510-7 — formacéo continuada dos professores no ambito do PNAIC e do Programa Novo

Mais Educacdo, periodo da prestagdo de contas (15/05/2018 a 14/05/2019), conforme segue:

Quadro 11 — Relatério Financeiro Final — Exercicio 2018

RECEITA

DISCRIMINAGAO DE VALORES RECEBIDOS VALOR ($)
SALDO ANTERIOR DA PRESTAGCAO DE CONTAS 0,00
CONCEDENTE 245.775,00
VALOR CREDITADO EM C/C SEM RUBRICA 200.000,00
VALOR CREDITADO EM C/C SEM RUBRICA 45.775,00
EXECUTOR (CONTRAPARTIDA) 0,00
OUTROS 0,00
REDIMENTOS

TOTAL 1.009,11
TOTAL 246.784,11

DESPESA

DISCRIMINAGCAO DE DESPESAS REALIZADAS VALOR ($)
TOTAL DA RELACAO DE PAGAMENTOS 246.784,11

339014 — DIARIAS 70.950,80

339018 — BOLSAS 8.000,00

339030 — MATERIAL DE CONSUMO_ 35.911,60

339033 — PASSAGENS E LOCOMOCOES i 37.843,70

339039 — OUTROS SERV. TERCEIROS - PESSOA JURIDICA 69.503,37

9 — DEVOLUCAO DE SALDO REMANESCENTE 24.574,64

SALDO DA CONCILIAGCAO BANCARIA 0,00

TOTAL 246.784,11

Fonte: Fundacéo de Apoio Cientifico e Tecnoldgico do Tocantins (2023).

Desta feita, conforme quadro 11, nota-se que a execucdo da receita e da despesa foi
maior que o exercicio anterior, sendo a execucdo da despesa com diarias, bolsas, material de
consumo, passagens e locomogGes e outros servicos de terceiros. Entretanto, consta na relagéo
de pagamentos a devolucdo de saldo remanescente, demonstrando a ndo utilizagdo da receita

na sua totalidade, deixando de destinar R$ 24.574,64 (10,04%) para a realizacdo do projeto, o
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qual foi descontinuado também no ano de 2019%”. Em que pese a reestruturacdo do PNAIC
com o Programa Novo Mais Educacdo, também ndo houve éxito a longo prazo.

3.3 Efeitos e resultados do PNAIC no Estado do Tocantins

Com base no detalhamento dos valores investidos e os relatorios financeiros com as
receitas e despesas do PNAIC no Estado do Tocantins, pode-se conceber a nao
compatibilizagdo do planejamento e execucdo orcamentéria, tendo em vista o recurso
devolvido pela finalizacdo do programa antes do previsto, além da devolugdo do saldo
remanescente com finalizacdo do projeto seguinte, mesmo com 0s programas educacionais
em conjunto, conforme demonstrado anteriormente.

Ap0s anélise orcamentaria, importa destacar ainda, o Relatério Técnico Pedagdgico
Final, realizado pela FAPTO, sobre a Formagdo continuada aos Orientadores de Estudos,
Coordenadores Locais, Coordenadores Regionais, Coordenadora Estadual e Coordenadora da
Undime no ambito do Pacto Nacional pela Alfabetizacdo na Idade Certa (PNAIC) em Acéao
2016. O relatério contém os objetivos e as agdes realizadas durante a execucdo do PNAIC no
periodo de 31/11/2016 a 28/04/2017, especificados com os mddulos EaD e presencial, além
de monitoramento in loco nos municipios sobre as experiéncias/resultados/dificuldade das
formacdes do PNAIC em Acéo.

Cabe ressaltar o item do documento que trata das dificuldades do processo de

formagé&o, as quais foram relacionadas da seguinte forma:

a) Atraso pelo Ministério da Educacdo (MEC) na abertura do PNAIC em Acéo -
2016;

b) Atraso pelo Ministério da Educacdo (MEC) no repasse dos recursos para
execucdo da Formacao;

c) Excessivos desencontros de informacdo repassada pelo MEC ao Gestor do
PNAIC em Acdo 2016 (UFT/UNDIME/SEDUC);

d) Atraso pelo Ministério da Educacdo (MEC), no pagamento das Bolsas de

22 MEC confirma encerramento do Programa Novo Mais Educacéo: Undime fez consulta & pasta a fim orientar
os Dirigentes Municipais de Educagdo. Apds consulta ao Ministério da Educacdo por meio da Secretaria de
Educacdo Basica, para obter uma posicéo formal a respeito Novo Mais Educacéo, a Undime recebeu devolutiva
de que o Programa foi encerrado em dezembro de 2019. Disponivel em: https://undime.org.br/noticia/17-03-
2020-10-08-mec-confirma-encerramento-do-programa-novo-mais-educacao. Acesso em: 08 nov. 2023.



f)

9)

h)

105

Estudos aos participantes do Pacto;

Falta de apoio da maioria dos municipios para que os cursistas participassem das
Formacdes (ndo pagamento das diarias; diarias insuficientes; muitos vieram com
seus proprios recursos);

Falta de apoio de alguns municipios para a execucdo da Formacgdo Continuada
aos Professores Alfabetizadores e Coordenadores Pedagdgicos (Orientador de
Estudos nédo autorizado a realizar as formacgdes em servigo, tendo que fazer nos
finais de semana; alguns municipios ndo realizaram a formacdo devido a nédo
autorizacdo do Dirigente da Educacéo);

Descumprimento, por alguns municipios, dos critérios para selecdo dos
Orientadores de Estudos;

Troca de cerca 60% dos Coordenadores Locais e Orientadores de Estudos
devido as mudancas de gestGes municipais. Tais trocas ocasionaram prejuizos a
Formacdo nas redes de Ensino, dentre elas destaca-se: critério de escolha
meramente politico (foram enviados a Formacdo UFT, profissionais sem
nenhuma experiéncia em alfabetizacdo e que ndo tiveram condi¢cdes minimas de
compreender os temas tratados na formacdo, por desconhecerem a pratica
pedagodgica e/ou estarem ha muito tempo em funcbes administrativas e ndo

conhecerem a realidade das turmas de alfabetizacdo).

Outro ponto a ser considerado foram o0s avancos e impactos do projeto na UFT,

escolas e comunidade do Tocantins:

a)

b)

Producdo de Artigos Cientificos e Relatos de Experiéncias pelos cursistas e
equipe da ordenacdo Geral e Formagdo do PNAIC UFT;

Producéo de 01 livro com as experiéncias vivenciadas no ambito do PNAIC em
Acéo 2016;

Participacdo de cursistas em processos de selecdo de Mestrado Académico e
Profissional em Educacéo;

Analise e compreensdo pelos cursistas da importancia da avaliacdo diagnéstica
para melhoria de aprendizagem;

Anélise e compreensdo pelos cursistas dos critérios e descritores da Avaliacdo
Nacional de Alfabetizagcdo (ANA);

Implantacdo do Grupo de Trabalho de Alfabetizagcdo e Letramento (GTAL) nas
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Unidades Escolares do estado do Tocantins;

g) Realizacdo do Diagnostico de Alfabetizacdo e Letramento que seréd apresentado
as redes de Ensino e ao Ministério da Educacéo, visando subsidiar a elaboracéo
de politicas publicas para a alfabetizacdo estadual e nacional,

h) Elaboracdo de instrumentos proprios as Unidades Escolares que possuem turmas
de alfabetizagéo, a partir de cada realidade escolar;

i) Mudanca nas gestdes municipais, que ocasionou macica troca de cursistas.

Nota-se que, apesar do curto periodo de vigéncia, o programa acarretou melhoras
significativas no sistema de ensino e aprendizagem nas escolas do Estado. Dessa forma,
corroborando a contextualizacdo descrita por Alferes e Mainardes (2018), percebeu-se a
abrangéncia, necessidade e relevancia do programa, pois apresentou resultados e inovagoes
expressivas em ambito nacional, sendo o Tocantins um exemplo a ser seguido pelas redes de
ensino, inclusive de outros estados, conforme observado pela representante MEC, sobre a

inovacdo da UFT com a implantacdo do GTAL, de acordo com o Relatorio.

3.4 A importancia do planejamento e execucao orcamentaria das politicas publicas:
PNAIC e o Compromisso pela Primeira Infancia

Buscou-se demonstrar até aqui o respaldo constitucional para a implantacdo e
execucdo de politicas publicas voltadas ao ensino, que é imprescindivel para o
desenvolvimento econémico e social de uma regido. Além disso, apresentou-se 0S
instrumentos de planejamento frente ao atendimento das politicas publicas dessa natureza, que
sd0 possiveis gracas ao investimento publico e protecdo por meio dos 6rgdos de controle,
como o Tribunal de Contas.

Num escopo inicial, para melhor demonstrar a politica publica evidenciada na
pesquisa, buscou-se encontra-la nas pecas orcamentarias de alguns municipios tocantinenses,
com a finalidade de analisar sua execucdo tendo por base nos investimentos publicos
destinados ao programa. Constatou-se que somente na cidade de Palmas havia previsdo do
PNAIC como meta no orcamento, entretanto, sem a demonstracdo de recursos publicos
destinados especificamente para o programa.

Desta feita, foi preciso ampliar a pesquisa para 0 ambito nacional, tendo em vista que
0 MEC, agente financiador do programa e responsavel pela fonte de recurso, destinava as

verbas diretamente as Universidades. Assim, delineando a pesquisa para outro viés, foi
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possivel direcionar a metodologia com base na verificacdo da prestacdo de contas realizada
pela Unido. Explorou-se as previsdes de gastos com o planejamento financeiro e 0s
resultados técnicos e pedagdgicos do programa educacional no Estado do Tocantins por meio
dos Relatdrios da FAPTO, responsavel pela administracdo e gerenciamento dos recursos, em
parceria com a UFT.

Observou-se os esforgos para atendimento da demanda social, a fim de garantir o
direito fundamental a educacdo, com capacitacao, aperfeicoamento profissional e valorizacédo
dos professores e consequentemente, das criancas nos primeiros anos da vida escolar, fase
primordial para o desenvolvimento intelectual e cognitivo.

Cumpre notar que, devido a descontinuidade do programa, em que pese a elaboracao
do plano de trabalho para a realizacdo do PNAIC no Estado do Tocantins, ndo foi possivel
cumpri-lo em sua totalidade por falta de recursos publicos destinados a esse fim. Interrompeu-
se 0 planejamento que estava em execucgdo, cessando assim as capacitacfes que estavam em
andamento para os professores alfabetizadores e 0s coordenadores pedagdgicos.

Isso reflete a relevancia dos recursos advindos da Unido para com os Estados e
Municipios, sendo que estes, muitas vezes, em razdo do pacto federativo, tém dificuldades de

arcar com as despesas, como por exemplo, o piso salarial dos professores.

Ao invés de um sistema hierarquico ou dualista, comumente centralizado, a
Constituicao federal montou um sistema de reparticdo de competéncias e atribuices
legislativas entre os integrantes do sistema federativo, dentro de limites expressos,
reconhecendo a dignidade e a autonomia proprias destes como poderes pablicos. [...]
O modelo de distribuicdo de competéncias objetiva conjugar as atribuicdes
repartindo-as cooperativamente e, quando for o caso, impondo casos de limitacdo
tais como os expostos no art. 34. Busca-se, pois, uma finalidade comum, um sentido
geral, com regras e normas de modo que se obtenha uma harmonia interna. Mas
todas essas competéncias e limitagBes encontram seu fundamento de validade na
mesma fonte, isto é, na Constitui¢do federal. (Cury, 2002, p. 172).

Para Cury (2002), o atendimento aos fundamentos e objetivos da Constituicdo se dara
através da superacdo das possiveis contradi¢Ges existentes entre as competéncias, para que
assim formem um conjunto harmonioso e possam pluralizar os sistemas de ensino. Um dos
obstaculos para a realizacdo deste modelo federado, de acordo com (Cury, 2002, p. 173) “é a
desproporcdo existente entre os estados do Brasil seja sob o ponto de vista de recursos
financeiros, seja do ponto de vista de presenca politica, seja do ponto de vista de tamanho,
demografia e recursos naturais”. Assim, “ndo se pode negar o papel determinante da Uni&o no
estabelecimento de politicas publicas e, no caso, de politicas educacionais” (Cury, 2002, p.
174).
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Ademais, observou-se que, na vigéncia do PNAIC, ainda que o0s recursos ndo tenham
sido utilizados em sua totalidade devido sua descontinuidade, 0 programa trouxe avancos
consideraveis, tanto pelo investimento financeiro destinado, quanto pelo aprimoramento
profissional e atendimento mais qualificado aos alunos das séries iniciais de alfabetizacao,
com impactos positivos e inovadores durante sua vigéncia no Estado do Tocantins, conforme
demonstrado no topico anterior dessa pesquisa.

Isso demonstra a importancia de se investir em politicas publicas dessa natureza, ao
passo que, impulsionadas pelos comandos constitucionais e legais, elas possuem potencial
para mitigar as desigualdades sociais, além de proporcionar o desenvolvimento regional,
econdmico e social. Essa perspectiva também pode ser compreendida na avaliacdo do cenério

pelo indice de Desenvolvimento Humano (IDH)?, conforme a figura 6, a seguir.

Figura 6 — IDH do Estado do Tocantins

ﬁ IDH Indice de dessnvolvimento humano 0731 -

Fonte: IBGE (2021).

No periodo de vigéncia e realizacdo do PNAIC no Estado do Tocantins (2016 e 2017),
observou-se uma discreta curva ascendente, em termos de melhoria no desenvolvimento do
Estado. No ano de 2016, os dados apontam um indice de 0,734 e no ano de 2017, de 0,740
(IBGE, 2021). Com efeito, o IDH demonstra o bem-estar da populagédo em termos de renda,

escolaridade e salde.

Na dimensdo da longevidade, o indicador adotado é a esperanca de vida ao nascer,
tendo em vista o entendimento de que uma vida longa é valiosa e que uma nutricdo
adequada e boa salde estdo intimamente associados a maior expectativa de vida. Na
dimensdo do conhecimento, a alfabetizacdo e os niveis de escolaridade sdo
enfatizados. Na dimensdo do padrdo de vida, faz-se 0 uso de um indicador de renda.
(Saab; Dias; Lopes; Ramalho, 2021, p. 213, grifo nosso)

2 0 Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD — agéncia lider da rede global de
desenvolvimento da ONU considera trés dimensdes essenciais para o IDH: longevidade, conhecimento e padréo
de vida.
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A educacdo infantil reflete significativamente na vida adulta, pois capacita e
proporciona o desenvolvimento cognitivo e socioemocional, fatores determinantes do
progresso escolar nos paises desenvolvidos. Corroborando com o pensamento de Black et al.
(2017), entende-se que investir na primeira infancia, no acesso a educacdo de qualidade, é
fundamental para promover o desenvolvimento saudavel e equilibrado das criancas, 0 que
resulta, consequentemente, em futuros adultos saudaveis, sociaveis e profissionais mais bem
preparados.

Outrossim, as politicas publicas que favorecem o acesso a educacdo e condi¢cdes para
que as criangas possam estudar e ter um ensino de qualidade, sdo de extrema relevancia para o
desenvolvimento regional e a melhora do IDH.

Considerando os dados disponiveis no tocante a educacdo no Estado do Tocantins, em
comparacao ao ranking brasileiro, do ano de 2017 (ainda com a vigéncia do PNAIC) até o ano
de 2021 (dado mais atual), o indice de desenvolvimento da educacdo béasica/ensino
fundamental/séries iniciais consta da seguinte forma (IBGE, 2021).

Tabela 16 — indice de desenvolvimento da educacio basica/ensino fundamental/séries iniciais
no Estado do Tocantins

indice de desenvolvimento da educacéo basica ensino Posicéo no
Estado Ano AR )
fundamental séries iniciais ranking
2017 5,6 15°
Tocanting 2019 5,6 16°
2021 5,3 210

Fonte: Elaborado pela autora, dados do IBGE (2021).

Nota-se que o posicionamento do Estado do Tocantins em relacdo ao &mbito nacional
na area da educacdo, apresentou um decréscimo, corroborando com o resultado do IDH
estadual. Entende-se que a descontinuidade do PNAIC pode ter sido um dos principais fatores
que resultou no menor desenvolvimento do Estado no periodo considerado.

Este fato pode ser direcionado para uma realidade mais positiva, com a implementacédo
do Compromisso pela Primeira Infancia, também abordada nessa pesquisa, a qual ja
mobilizou todos os gestores municipais, Governo do Estado e autoridades em prol de politicas
publicas eficientes e servicos de qualidade nas areas da educacéo, salde, saneamento bésico,
seguranca e alimentagéo, na vida de criangas de 0 a 6 anos de idade.

Essa iniciativa da Corte de Contas tocantinense demonstra um resultado promissor
para o Estado do Tocantins, por se tratar de uma politica pablica de extrema relevancia que
agrega valor e desenvolvimento a regido, reconhecendo o atendimento dos direitos

fundamentais.
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Por conseguinte, com 0s recursos para a primeira infancia consignados nos orgamentos
municipais, demonstrando mais transparéncia, sera possivel que o Tribunal de Contas exerca
uma melhor fiscalizacdo e controle da execucdo financeira, de acordo com suas atribuicdes
constitucionais de zelar pelos recursos publicos.

Ao pesquisar sobre 0 Compromisso pela Primeira Infancia abordado nessa pesquisa,
observou-se que a Corte de Contas tocantinense segue com atuacdo além do inicialmente
proposto, como é exemplo o projeto “Maos a Obra”, que se articulou diante das necessidades
de contribuicdo técnica com as gestdes municipais, objetivando a repactuacdo das obras
paralisadas junto ao FNDE, como creches e escolas no Tocantins, para assim, poder atender
as criangas na primeira infancia, com faixa etéria considerada principal no desenvolvimento

do ser humano (Gongalves, 2023, on-line).

E importante considerar que a politica educacional é mais ampla do que as
iniciativas ou omissdes estatais. O campo da educacdo infantil tem sido farto em
pressBes sociais com vistas a ampliacdo da rede fisica por parte das familias de
classes populares. Isso faz supor também o aumento da consciéncia da importancia
dessa etapa ndo sé como direito dos pais ao trabalho como também um direito da
propria infancia como um momento significativo da construcdo da personalidade
(Cury, 2002, p. 181, grifo nosso).

Nesse sentido, entende-se que a retomada das obras é de suma importancia, pois a sua
paralisacdo representa prejuizo financeiro e limitagcdo de vagas para as criangas nas escolas,
refletindo na ma formacdo das criangas, e impactando diretamente no desenvolvimento da
sociedade.

Finalmente, observou-se ainda que a gestdo da Corte de Contas tocantinense, além do
papel fiscalizatdrio, orientativo e pedagdgico, segue atuante no que tange ao cumprimento de
decisdes e incentivo aos pequenos negdcios, por meio dos Protocolos de Intengdes®*. Com
isso, trata-se de mais uma atuacdo do TCE/TO, que se articula para o desenvolvimento do

Estado e melhoria das politicas publicas.

4 A celebragdo de intencdes entre a Corte de Contas e 0 Servico de Apoio as Pequenas e Microempresas
(SEBRAE/TO) prevé a efetividade as prerrogativas do artigo 41 da lei complementar 123, de 2006, conhecida
como a Lei Geral da Micro e Pequenas Empresa. Se refere as licitacBes e contratos celebrados entre micro e
pequenas empresas locais com os municipios tocantinenses. Assim, 0s propositos sdo de que 0s pequenos
municipios apliquem seus recursos na sua localidade, para a geracdo de emprego, renda e fortalecimento da
economia local. Com a Procuradoria-Geral do Estado (PGE), o Protocolo de IntengBes tem como objetivo
promover otimizacdo, efetividade e celeridade nas ac¢fes voltadas ao cumprimento das decisdes definitivas da
Corte de Contas do Estado. O documento visa envidar os esforgos necessarios para viabilizar e otimizar todas as
medidas necessarias ao efetivo cumprimento das decisdes definitivas do TCE Tocantins, no que tange a
ressarcimentos, dessa forma, buscar a recuperacéo dos danos causados aos cofres publicos (TCE-TO, 2023).
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4 CONSIDERACOES FINAIS

E evidente a importancia da educacéo para o desenvolvimento da sociedade e o grande
amparo constitucional destinado as politicas publicas educacionais, sendo direito de todos os
cidaddos, dever do Estado e da sociedade. Nesse sentido, as politicas publicas educacionais
sdo essenciais e grandes aliadas para a efetivacdo dos direitos fundamentais, que se
concretizam ap6s a fase de planejamento e execucdo financeira e orgcamentaria, recebendo
acompanhamento pelos 6rgdos de controle, especialmente o Tribunal de Contas, que atua no
zelo dos recursos publicos e equilibrio financeiro do Estado.

A presente pesquisa buscou analisar e entender como se desenvolveu a integracao
entre planejamento e execucdo da politica publica educacional e as causas determinantes de
sua descontinuidade.

Em que pese o PNAIC constar como uma das metas na peca orgamentaria do
municipio de Palmas, ndo foi possivel vislumbrar a fonte de recurso, nem mesmo seu
detalhamento para o investimento com o programa. Adiante, como base na fundamentacéo
tedrica e na coleta de dados empreendida nessa pesquisa, observou-se que o PNAIC, por ser
uma politica pablica de &mbito nacional, possuia recursos provenientes da Unido destinados
diretamente as Universidades, fato este que esclareceu o motivo pelo qual nas leis
orcamentarias municipais do Estado do Tocantins pesquisadas ndo havia previsdo de
orcamento especifico direcionado ao programa, sendo entdo necessario, ampliar o escopo da
coleta de dados, por meio da analise orcamentaria nacional.

Portanto, para demonstrar como se deu a execuc¢ao orcamentaria do PNAIC no Estado
do Tocantins, foi feita a analise da previsdo orcamentaria no portal da transparéncia do MEC,
agente financiador do programa, além do portal da transparéncia da FAPTO, agéncia
responsavel pela administracdo e gerenciamento dos recursos, em parceria com a UFT. Dessa
forma, foi possivel alcangar os dados propostos na fase inicial desse trabalho, e assim,
identificar os recursos do PNAIC e ampliar a analise de como foram administrados e
gerenciados, com base nos relatdrios financeiros elaborados pela FAPTO e enviados a
SEDUC.

Cada etapa de analise dos dados contribuiu para que fossem confirmados 0s
pressupostos iniciais da pesquisa, de que as decisdes politicas sdo fatores determinantes das
prioridades do plano de governo e do or¢gamento autorizativo, no qual o Executivo tem alta
carga de discricionariedade, podendo evitar 0s gastos e impactar diretamente na
descontinuidade das politicas publicas.
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N&o obstante o plano de trabalho elaborado para a efetivacdo da politica publica, foi
possivel constatar que, devido a descontinuidade do programa em &mbito nacional, e
consequentemente, sem o or¢camento empenhado, ndo foi possivel desenvolver as atividades
planejadas no Estado do Tocantins, tampouco realizar o0 pagamento dos gastos que
demandavam as ac¢Bes previstas, pois a interrupcdo de apoio técnico e financeiro da Unido
impactou diretamente na descontinuidade das politicas publicas, o que deixa claro o vinculo
existente entre os entes que permite a sua colaboracdo continuada.

Embora o programa educacional ndo ter sido consolidado em sua totalidade, e para
além dos desafios enfrentados, o Estado do Tocantins obteve resultados significativos e
promissores com a capacitacdo dos professores do projeto, suscitando a valorizacao,
motivacao, aperfeicoamento e engajamento profissional. Houve ainda a capacitacdo dos
alunos das séries iniciais, reconhecendo a primeira infancia como detentora de um
aprendizado impar, que impacta diretamente na fase adulta e no Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) do Estado.

A ampliacdo da andlise dos dados para o ambito nacional viabilizou a identificacdo
precisa do orcamento previsto e executado. Assim, foi possivel esclarecer que 0s recursos
advindos da Unido eram encaminhados diretamente para a Universidade, ndo passando pelo
crivo da fiscalizagdo e acompanhamento pelo Tribunal de Contas estadual. Isso ocorre pois 0s
recursos ndo perpassam pelos cofres publicos municipais, e consequentemente, ndo sao
passiveis de analise contabil e financeira pela Corte de Contas estadual, nem mesmo para
verificacdo dos relatdrios de prestacdes de contas.

Destarte, ficou evidente que os instrumentos de planejamento sdo cruciais para
garantir o cumprimento das metas e prioridades do governo, registrando as programacoes
orcamentarias tanto em termos fisicos quanto financeiros, o que define a quantidade de bens
ou servicos a serem fornecidos e 0 orgcamento necessario para realizar essas acdes. A partir
disso, € possivel verificar os programas e agdes que serdo executados, 0 que proporciona, para
os Orgdos de controle, mais celeridade e transparéncia na fiscalizacdo, e para a sociedade, 0
entendimento e acompanhamento do direcionamento do dinheiro pablico.

A respeito da atuagédo dos Tribunais de Contas, verificou-se que sdo essenciais para a
fiscalizacdo das prestacdes publicas da educagdo, ndo somente em nivel orcamentario, mas
também na execucdo das medidas.

Assim, consignar as a¢des pela primeira infancia nas pecas orgcamentarias municipais é
fator primordial para que os 6rgdos de controle e a sociedade possam fiscalizar e cobrar 0s

resultados da concretizagdo das politicas publicas.
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O Estado do Tocantins se destaca em ambito nacional, através do Compromisso pela
Primeira Infancia, assumido por todos os municipios do Tocantins, Governo do Estado e
autoridades, em prol de politicas publicas eficientes e servicos de qualidade na vida de
criancas de 0 a 6 anos de idade. Essa iniciativa do TCE/TO se tornou exemplo para o pais e
para outros Orgdos de controle, pois é uma acdo que impactard diretamente no
desenvolvimento social e econdmico de toda a sociedade.

Cada etapa dessa pesquisa colaborou para o entendimento e aprofundamento sobre o
planejamento e execucdo orcamentaria para a conclusdo das politicas puablicas, sendo
imprescindivel o investimento publico e protecdo por meio dos Orgdos de controle,
especialmente o Tribunal de Contas, o qual vem se destacando nacionalmente pela sua
atuacdo em prol da correta aplicacdo dos recursos publicos e atendimento das necessidades
sociais.

De acordo com ditames normativos, entende-se que o papel do orgcamento se d& como
elo entre planejamento, gestdo e controle dos investimentos publicos. Para a concretizacao de
politicas publicas essenciais, é inegavel a destinacdo de recursos para a garantia dos direitos
fundamentais, que deverdo ser consignados no orcamento para a devida execucdo como
investimento publico.

Nesse sentido, considera-se relevante que outros estudos sejam realizados sobre o
sistema orcamentario brasileiro e a cooperagdo entre seus entes, no que concerne ao apoio
técnico e financeiro entre os subnacionais para a conclusdo das politicas publicas em
andamento, assim como a implantacdo de novas a¢des voltadas ao atendimento dos direitos

fundamentais.
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APENDICE A - Oficio enviado a SEDUC: solicitacdo de dados sobre o programa
nacional de alfabetiza¢éo na idade certa — PNAIC no estado do Tocantins.

Oficio s/n°
Palmas, 25 de Julho de 2023.

A Vossa Exceléncia

Fabio Pereira Vaz

Secretario de Educacao

Esplanada das Secretarias, Praga dos Girassois, Centro
77.001-910 Palmas/TO

Assunto: Solicitacdo de dados sobre o Programa Nacional de Alfabetizacdo na Idade Certa —
PNAIC no estado do Tocantins.

Senhor Secretario,

Com cordiais cumprimentos, sirvo-me do presente para informar que sou aluna do
Programa de P6s Graduacdo em Gestdo de Politicas Publicas, da Universidade Federal do
Tocantins, Campus Universitario de Palmas, bem como meu projeto de pesquisa € na area da
Educacao, especificamente sobre o Programa Nacional de Alfabetizacdo na Idade Certa —
PNAIC.

Dessa forma, com fundamentacdo na Lei n® 12.257/2011 (Lei de Acesso a
Informagdes Publicas), venho solicitar informag6es sobre os Investimentos Orgcamentarios
e de Pessoal referente ao PNAIC, considerando seu periodo de adesdo e vigéncia no estado do
Tocantins, assim como a descri¢do da quantidade de municipios que aderiram ao Programa no
estado.

Informo que estou a disposicao para prestar qualquer esclarecimento sobre o assunto,
bem como antecipo meus agradecimentos contando com vosso atendimento.

Respeitosamente,

Débora de Paula Brito Fogaca
Pesquisadora
Matricula: 2022138625
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APENDICE B - Informagcao solicitada ao MEC (plataforma online): solicitacdo de
dados sobre o Programa Nacional de Alfabetizacdo na Idade Certa — PNAIC no estado

do Tocantins.

Descrigéo da solicitagio:

Com cordiais cumprimentos, sirvo-me do presente para informar que sou aluna do
Programa de Pds Graduagdo em Gestdo de Politicas Publicas, da Universidade Federal do
Tocantins, Campus Universitario de Palmas, bem como meu projeto de pesquisa é na area da
Educacao, especificamente sobre o Programa Nacional de Alfabetizacdo na Idade Certa —
PNAIC.

Dessa forma, com fundamentacdo na Lei n® 12.257/2011 (Lei de Acesso a
Informac6es Publicas), venho solicitar informacdes sobre os Investimentos Orcamentarios
e de Pessoal referente ao PNAIC, considerando seu periodo de adeséo e vigéncia no estado do
Tocantins, assim como a descri¢do da quantidade de municipios que aderiram ao Programa no

estado.

Informo que estou a disposicao para prestar qualquer esclarecimento sobre o assunto,

bem como antecipo meus agradecimentos contando com vosso atendimento.

Respeitosamente,

Débora de Paula Brito Fogaca
Pesquisadora
Matricula: 2022138625
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APENDICE C - Produto educacional - Cartilha Primeira infancia

Ny

CARTILHA

Primeira
Infancia

Lugar de Crianga é no
Orgamento Publico.

) AR

. é',A Gespol
Tribunal de Contas PROGgAMA DE POS-GRADUAGAO EM
do Estado do Tocantins m GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS




Organizadores

André Luiz de Matos Goncalves
Débora de Paula Brito Fogaga
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VOCE SABIA que a fase das criongas Nos seus
primeiros anos de vida é o periodo mais importante
do desenvolvimento humano, pois é quando cérebro
forma mais de 90% de suas conexdes neurais?

Dessa maneira, todos os estimulos recebidos nessa
fase sdo decisivos para o desenvolvimento das
habilidades cognitivas, linguisticas e motoras, bem
como para a formacdo da personalidade e da
habilidade afetivo-social e profissional ao longo da
vida.

Além disso, conforme estimativa considerada
conservadora, € de que mais de 200 milhdes de
criangas menores de S anos de idade em paises em
desenvolvimento ndo estdo atingindo todo o seu
potencial.

Assim, investir em politicas pUblicas para a primeira
infGncia impactam diretamente no desenvolvimento
humano.

Sendo assim, € de suma importdncia acdes voltadas
as politicas publicas dessa natureza, concretizadas a
partir da destinacdo dos recursos publicos.

Sabemos de toda complexidade envolvida no
plonejomento e na execucdo orcamentdria para
atendimento das demandas sociais, que sdo infinitas,
em especial o atendimento relacionado & primeira
infdncia, bem como sabemos que a magnitude do
tema ndo cabe neste material e que, talvez, tenham
outras questdoes que ndo estejam respondidas aqui,
mas incluimos alguns links de orgdos e instituicoes
que poderdo esclarecer eventuais duvidas. E
continuamos a disposicdo com orientacdo técnica e
pedagogica para seguirmos avang¢ando. Estamos
juntos!

Boa leitural




A primeira infGncia € a fase inicial do ciclo de vida
humana, compreendendo o periodo que vai desde a
gestacdo da mde até os seis anos de idade. Este é um
estdgio crucial para o desenvolvimento fisico,
cognitivo, emocional, social e motor da crianca.

Durante a primeira infancia, ocorrem transformagdes
significativas em diversas dareas, moldando as bases
para o crescimento e aprendizado ao longo da vida.

PRIMEIRA INFANCIA

6 ANOS

P& L% E 8

PRIMEIRISSIMA INFANCIA

NéCIMENTO




Quais sao as caractreristicas do

desenuolvuimento da primeiya

infancia?

Desenvolvimento fisico:

Rdpido crescimento fisico e ganho de peso.
Desenvolvimento de habilidodes motoras bdsicas,
como engatinhar, andar e manipular objetos.

Desenvolvimento Cognitivo e Intelectual:

Formacdo de conexdes neurais fundamentais.
Desenvolvimento da linguaogem e habilidades
cognitivas.

Curiosidade e exploragdo do ambiente.

Desenvolvimento Emocional e Social:

Estabelecimento de vinculos afetivos com cuidadores.
Desenvolvimento de habilidades sociais bdsicas, como
interacdo e compartilhamento.

Inicio da compreensdo de emocdes proprias e dos
outros.




Desenvolvimento da Personalidade:

Formag¢do das bases da personalidade e identidade.
Inicio da autonomia e da diferenciacdo do "eu" em
relacdo aos outros.

Desenvolvimento da Linguagem:

Aquisicdo de habilidades linguisticas bdsicas, como
balbucio, palavras isoladas e frases simples.
Exposicdo e absorcdo de linguagens verbais € ndo
verbais.

Aprendizado por Meio do Brincar:

O brincar é uma atividade essencial para o
aprendizado e o desenvolvimento.

Estimula a criatividade, a imagina¢do e habilidades
sociais.

Sensibilidaode a Estimulos Ambientais:

Sensibilidode a estimulos sensoriais, como luz, som,
texturas e sabores.

Influéncia significativa do ambiente na formacdo de
conexoes cerebrais.




O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é uma
medida que avalia a qualidade de vida em diferentes
paises. Considera-se trés dimensdes essenciais para o
IDH: longevidade, conhecimento e padrdo de vida.

Investir na primeira infdncia tem impacto direto no
IDH, e aqui estd o porqué:

Janelas de Oportunidade no Desenvolvimento
Cerebral:

Durante a primeira infncia, o cérebro humano passa
por um periodo de plasticidade excepcional, onde as
conexdes neurais sdo formadas rapidamente.
Estimulos positivos nesse periodo contribuem para a
criacdo de bases sdlidas para o aprendizado futuro.
Influéncia na Aprendizagem ao Longo da Vida:

indice de Desenvolvimento Humano

Brasil
Noruega 0,754 Republica Centro-Africana
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As experiéncias na primeira infdncia moldam
habilidades cognitivas, emocionais e  sociais,
influenciondo o desempenho escolar e profissional
futuro.

Criangcas que recebem estimulos adequados tém
maior probabilidode de se tornarem adultos
sauddveis e produtivos.

Prevencdo de Desigualdades Sociais:

Investir na primeira infGncia ajuda a reduzir
disparidades sociais, proporcionando oportunidades
equitativas desde o inicio da vida.

Cria um alicerce para uma sociedade mais justa e
igualitaria.

Estabelecimento de Hdbitos Saudadveis:

Praticas saudadveis adquiridas na primeira infancia,
como uma alimentacdo balanceada e a prdtica de
atividades fisicas, contribuem para a prevencdo de
doencgas e promovem um estilo de vida saudavel.
Impacto na Formacdo de Valores e Etica:

A construcdo de valores morais e éticos inicio-se na
primeira infancia, influenciando o comportamento e a
atitude ao longo da vida.

Criacdo de uma base sdlida para a cidadania e a
convivéncia em sociedade.

Desenvolvimento Socioemocional:

Relacdes afetivas e estimulos emocionais positivos na
primeira infncia fortalecem a sadde mental e
emocional.

Contribui para a formacdo de individuos
emocionalmente equilibrados e resilientes.

o




INVESTIR NA PRIMEIRA INFANGCIA

NAO € APENAS INVESTIR NO

PRESENTE, MAS € SEMEAR

Proporcionar um ambiente estimulante e
seguro
durante esses primeiros anos é crucial
para o desenvolvimento pleno das
criangas, contribuindo para a construgdo
de sociedades mais sauddveis, justas e
prosperas.

Compreender a complexidade da
primeira infancia é fundamental para
informar praticas eficazes de cuidado,
educacdo e promoc¢do do bem-estar

infantil.




A responsabilidoade pela primeira infGncia é
compartilhada entre a familia, a sociedade e o Estado,
conforme estabelecido no ordenamento juridico
brasileiro, especificamente no artigo 227 da
Constituicdo Federal de 1988 e no artigo 3° e 5° da Lei
n® 13.257/2016, conhecida como Marco Legal da
Primeira Infancia.

= Art. 227 - CF/88:

E dever da familio, da sociedade e do Estado
assegurar a crianca, ao adolescente e ao jovem, com
ABSOLUTA PRIORIDADE, o direito a vida, a saude, a
alimentacgdo, a educacdo, Qo lazer, a
profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao respeito,
A liberdode e a convivéncia familiar e comunitdria,
além de colocd-los a salvo de toda forma de
negligéncia, discriminagdo, exploracdo, violénciaq,
crueldade e opressdo.

. Este dispositivo destaca a prioridade absoluta que
deve ser conferidoa acos direitos da crianga,
garantindo um conjunto de direitos fundamentais
que contribuem para seu pleno desenvolvimento.




O Marco Legal da Primeira Infancia, promulgado em
2016, reforca essa responsabilidade compartilhada.
Seu artigo 3° e 5° estabelecem:

Art. 3° A PRIORIDADE ABSOLUTA em assegurar os
direitos da crianca (...);

Art. 5° Constituem dreas prioritdrias (..) a saude, a
alimentacdo e a nutricdo, a educacdo infantil, a
convivéncia familiar e comunitdria, a assisténcia social
a familia da crianga, a cultura, o brincar e o lazer, o
espaco e o meio ambiente, bem como a prote¢do
contra toda forma de violéencia e de pressdo
consumista, a prevencdo de acidentes e a adog¢do de
medidas que evitem a exposicdo precoce a
comunicagdo mercadoldgica.

. Portanto, é fundamental assegurar um ambiente
propicio para o desenvolvimento integral e
saudavel das criancas.

. O envolvimento de todos os setores da sociedade
é essencial para garantir que as criancas tenham
acesso a condicdes adequadas de salde,
educacdo, lazer e convivéncia familiar.
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Constituicdo Federal de 1988

Convencdo dos Direitos da Crianca e do Adolescente
ONU

Estatuto da Crianca e do Adolescente

Marco legal da Primeira InfGncia - Lei 13.257/2016

ODS - Agenda 2030

Primeira InfanciaeC s Humano

da Republico Federativa do Brasil




« Marco legal da Primeira Infdncia - Lei n°
13.257/2016
Art. 11 § 2° estabelece que os orcamentos sejam
elaborados de forma a se permitir a identificacdo dos
recursos investidos na primeira infancia, instituicdes e
pela sociedade.

Art. 12 estabelece que sociedade participa
solidariamente com a familia e o Estado da protecdo e
da promoc¢do da crianga na primeira infancia [...]
entre outras formas:
| - formulando politicas e controlando agdes;

IV - desenvolvendo programas, projetos e acoes;
VI - promovendo ou participando de campanhas e
acoes que visem a aprofundar a consciéncia social.




|

onde identificar e analisar no

ovgamento poblico os recursos

®

destinadosg & primeira infancia?

PPA
LDO

LOA ,
RECEITAS E DESPESAS ORCAMENTARIAS
ORGAO

ACOES ,

UNIDADE ORCAMENTARIA

PROGRAMAS

FONTE DE RECURSOS

FUNGCAO _

SUBFUNCAO

NATUREZA DE DESPESA _

DOTACOES ORCAMENTARIAS
EMPENHO _

LIQUIDACAO

PAGAMENTO

Orcamento
Publico
Vocé se informa

Vocé sabe
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« A inclusdo nos instrumentos como PPA, LDO e LOA
assegura recursos direcionados @ primeira
infdncia, refletindo © compromisso com seu
desenvolvimento.

=D =P

Lei de Diretrizes
Or¢amentdrias

PROGRAMACAO METAS PARA RECURSOS PARA
PARA 4 ANOS O ANO 1 ANO

PlanoPlurianual Lei Orgamentdaria Anual
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Contyibuir para fager valer, com
ABSOLUTA PRIORIDADE
os divertos das criangas de 2evo a seis

- Primeira
Infancia

Primeira
Infancia |




Com a iniciativa do TCE/TO foi implantado o
Compromisso pela Primeira Infadncia, o qual ja
mobilizou os gestores dos 139 municipios, governo do
Estodo e autoridodes em prol de politicas
publicaseficientes e servicos de qualidade nas dreas
da Educagdo, Saude, Saneamento Bdsico, Seguranca
e Alimentag¢do, na vida de criancas de O a 6 anos de
idade.
« Acdo foi cardter pedagdgico e orientativo cos
gestores municipais tocantinenses para aprimorar
os instrumentos de planejamento de forma a
compatibilizd-los ao Marco Legal da Primeira
InfGncia.
Orientacdo dos gestores publicos envolvidos no
processo de planejomento, de forma a contribuir
com a elabora¢gdo de um Projeto de Lei para
revisdo do PPA, LDO e LOA, partindo de minutas
jé sugeridas, para definicdo de recursos publicos
para a primeira infdncia ainda no exercicio de

xLugar de crianga é
no orgamento publico ),

Orientagdes personalizadas
aos prefeitos




« Priorizar a educacdo infantil.

« Monitorar e avaliar ac¢cdes voltadas para a
primeira infancia.

. Integrar  politicas publicas em prol do
desenvolvimento infantil.

AS CRIANCAS E A SOCIEDADE INTEIRA AGRADECEM!

145




https://locomecodavida.com.br/1493/

https://primeirainfanciaprimeiro.fmcsv.org.br/app/ferr
amentas-especiais/

https://www.unicef.org/brazil/

https://portal.tce.go.gov.br/pacto-da-primeira-
infancia

https://atricon.org.br/recomendacao-para-a-
inclusao-da-primeira-infancia-no-ciclo-
orcamentario-e-lancada-em-brasilia/
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ANEXO A - Resposta da SEDUC sobre a solicitacdo de dados sobre o PROGRAMA
Nacional de Alfabetizacéo na Idade Certa — PNAIC no estado do Tocantins.

SGD 2023/27009/105739
Oficio n® 2527/2023/GABSEC/SEDUC
Palmas, 14 de agosto de 2023.

A Sua Senhoria a Senhora

DEBORA DE PAULA BRITO FOGACA
Aluna/Pesquisadora

Universidade Federal do Tocantins — UFT
Nesta

Assunto: Dados - Programa Nacional de Alfabetizacdo na Idade Certa — PNAIC.

Senhora Pesquisadora,

1. Em resposta ao Oficio s/n° de 25 de julho de 2023, protocolo SGD n° 2023/27009/96847,
sobre dados do Programa Nacional de Alfabetizacdo na Idade Certa PNAIC, informo a Vossa
Senhoria que as atividades da 5% edicdo do PNAIC (2017/2018), no Tocantins iniciaram a
partir da publicacdo da PORTARIA/MEC N° 826, de 7 de julho de 2017, que instituiu o
Comité Estadual para a Alfabetizacdo e o Letramento, composta pelo Coordenador Estadual,
Coordenador da Undime, Coordenador de Formacdo e Coordenador de Gestdo. Também
foram formadas equipes de Coordenadores Regionais, Coordenadores Locais Municipais,
Formadores Estaduais, Regionais e Formadores Locais Estaduais e Municipais.

2. A 5% edicdo do PNAIC foi composta de formagdes para trés categorias:

a) educacao infantil - pré-escola;

b) professores e coordenadores pedagdgicos do ciclo de alfabetizacéo;

c) articuladores e mediadores da aprendizagem do Programa Novo Mais Educacéo -
PNME - 5° a0 9° anos.

3. A Universidade Federal do Tocantins foi a formadora, em parceria com a Seduc e com a
Undime. O publico-alvo dessa edicdo foi de aproximadamente 7.900 cursistas, de 134
municipios, das Redes Estadual e Municipal de Ensino.

a) professores e coordenadores pedagogicos da pré-escola;

b) professores e coordenadores pedagdgicos do 1° ao 3° anos do ensino fundamental;

c) articuladores e mediadores da aprendizagem do PNME do 5° ao 9° anos do ensino
fundamental.

4. As formacdes possuiam a carga horaria total de 100h, para cada uma das categorias citada e
foram redistribuidas nas modalidades presencial e Ead — (Ead compreende as aulas online e
em servigo), sendo a Universidade Federal do Tocantins a formadora e responsavel pela
certificacdo dos professores do PNAIC.

5. Dados relativos aos investimentos financeiros dessa edi¢cdo do PNAIC deverao ser
solicitados a Coordenacéo de Formacdo do Programa, na Universidade Federal do Tocantins.
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6. InformacGes complementares poderdo ser obtidas na Geréncia de Ensino Fundamental, por
meio do telefone 3218-7505 ou do e-mail: ensinofundamental@seduc.to.gov.br.

Atenciosamente,

FABIO PEREIRA VAZ

Secretério de Estado da Educacao
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ANEXO B - Resposta do MEC sobre a solicitacdo de dados sobre o PROGRAMA
Nacional de Alfabetizacdo na Idade Certa — PNAIC no Estado do Tocantins.

Notificacdo para o solicitante:

Prezada Débora,

Em atencdo a sua manifestacdo registrada na Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a
Informacéo (Fala.BR), temos a informar o que segue.

O Pacto Nacional pela Alfabetizacdo na Idade Certa foi instituido pela Portaria MEC n° 867,
de 4 de julho de 2012. E a Resolugdo FNDE n° 4, de 27 de fevereiro de 2013, estabeleceu
orientagdes e diretrizes para 0 pagamento de bolsas de estudo e pesquisa para a Formacao
Continuada de Professores Alfabetizadores, no ambito do Pacto.

Desta forma, faz-se necessaria consulta ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacgéo
a respeito da solicitacdo em tela.

Para mais informac6es sugerimos consultar os seguintes enderecos eletrénicos:

https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/bolsas-e-
auxilios/lista-de-programas/pacto-nacional-pela-alfabetizacao-da-idade-certa-2013-pnaic-
1 e/ou https://www.fnde.gov.br/pls/simad/internet_fnde.liberacoes 01 pc

Atenciosamente,
Diretor de Politicas e Diretrizes da Educacéo Integral Basica

Pelo exposto acima, informamos que sua solicitacdo foi encaminhada para o FNDE - Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacéo.

Atenciosamente,
Servico de Informacdo ao Cidadao

Para obter detalhes do pedido de informagédo, clique no nimero do protocolo informado, poderao ser
exigidos usuério e senha para ter acesso ao sistema.

A situacdo do seu pedido podera ser verificada, sempre que desejar, por meio da opgdo "Acesso a
Informagdo/Meus Pedidos e Recursos”, disponivel no menu do sistema.

Visite o site https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-br para obter mais informagoes.

Mensagem automatica

Favor ndo responder a este e-mail.



https://www.fnde.gov.br/pls/simad/internet_fnde.liberacoes_01_pc
https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-br

