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RESUMO

A proposta deste artigo € estabelecer um padrdo de orgcamento simplificado,
empregando-se como referéncia préatica a funcao energia e a agao “Implantagéo de
Parques Edlicos de Geragdo de Energia Elétrica”. O método de pesquisa foi
documental e bibliografico, considerando a matriz energética brasileira e as atuais
subfuncdes or¢camentérias. O trabalho examinou o PPA como pecga de planejamento
de prioridades, elencou seus aspectos legais, verificou a presenca da matriz na
distribuicdo de programas e exp6s o conflito entre a segmentacdo atual e a
segmentacéo ideal de itens, no contexto de um orcamento simplificado. O trabalho
também buscou encontrar a discriminacéo da acédo orcamentaria para estabelecer o
orcamento de custeio, 0 orcamento de investimento e a analise custo-beneficio que
fundamentam a gestdo orcamentaria. O resultado geral resultou na identificacéo de
um padrao de planejamento que abarca o orcamento de forma simplificada.
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1 INTRODUCAO

O trabalho retrata de forma segmentada o que se desenvolve no projeto de
pesquisa ‘Orgamento Simplificado’. Este pretende estabelecer um padrdo de
orcamento simplificado que oriente os politicos e a populagdo em geral na consecuc¢ao
das politicas publicas, de forma a estabelecer um orgamento ideal. A que serviria um
or¢camento publico ideal? Serviria ndo sé aos politicos, mas sobretudo aos cidadaos,
para indicativo de um or¢camento coerente e realista. Por isso faz-se necessario
detalhar introdutoriamente os elementos basicos do nosso processo orgcamentario.

Segundo a Lei n° 4.320, a lei do orgcamento deve discriminar a receita e a
despesa, evidenciando a politica econémica financeira e os programas de trabalho do
governo (BRASIL, 1964). Esta lei, ainda em vigor, embasou o ordenamento juridico
gue culminou nos dispositivos constitucionais a estabelecer trés pecas orcamentarias:
o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Nesse sentido, o PPA estabelece de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administracao publica federal para a despesa de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao
continuada. A LDO estabelece as metas e prioridades, as diretrizes e metas de politica
fiscal, as alteracbes na legislacéo tributaria e a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento; como também orienta a elaboracdo da LOA, que por
sua vez, discrimina as receitas e despesas para o orcamento fiscal, de investimento e
de seguridade social, conforme o Art. 165 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).
Em suma, essa é a esséncia do processo or¢camentario brasileiro.

Estas leis orcamentarias, conforme Carvalho (2010), “constituem os
instrumentos de planejamento que dao suporte a elaboracdo e a execucdo
orgcamentaria brasileira” (CARVALHO, 2010, p. 59). Mas como este planejamento
acontece? O planejamento é realizado a partir de uma concepcdo macroeconémica,
sendo alinhado a politica fiscal e monetaria do governo e aos planos que foram
também consagrados na nossa Constituicdo. Infelizmente, a obrigatoriedade explicita
dos planos nao foi estabelecida na nossa Constituicdo ubiquamente para todas as
funcbdes, mas o espirito legal da sua necessidade para a concretizacdo do
planejamento de |4 se pode inferir. Esses planos nos dao uma visao de longo prazo,
planejando o correto dispéndio dos recursos arrecadados na forma de tributos. Ha
ainda uma questdo em aberto, teoricamente: como decidir pelo rateio das receitas
publicas por cada funcdo? Essa questdo, do ponto de vista pratico, hdo tem muita
relevancia porque a decisao ja esta posta. Os incrementos dos respectivos gastos sédo
o que de fato importam. Contudo, dentro de cada funcéo, a estrutura dos planos e do
orcamento conseguem dar conta desse problema, por mecanismos como analise de
custo-beneficio para cada um dos projetos que compdem 0s programas embutidos
nas subfuncdes de uma dada funcao, ratificando-se o que o plano possa estabelecer
como prioridade dos gastos especificos das acdes dentro dos programas e das
subfuncbes. De fato, o orcamento publico €, atualmente, a principal peca de
planejamento do programa de trabalho do Governo.

Nesse contexto de orcamento e planejamento, este trabalho busca analisar a
execugao orgamentaria da acao “Implantacdo de Parques Eodlicos de Geragdo de
Energia Elétrica” com vistas a descobrir se as pecas orcamentarias estdo cumprindo
0 papel de planejamento. Para isso, investiga-se a menor peca de planejamento, a
peca que permitiria alcangar os custos da acdo governamental. A estrutura funcional
programéatica que abarca a agdo é a funcdo de governo Energia, que se desdobra em



subfuncdes, que idealmente, retrata o que os planos estabelecem como prioridades
para cada item da matriz energética brasileira, onde encontramos o item Energia
Edlica. Este item, energia edlica, é o subconjunto que compreende 0s programas e
acOes referentes ao setor, incluindo a agdo orcamentéria objeto de nosso estudo. A
elaboracdo de planos daria, pois, direcdo estratégica as funcdes de governo. No
caso da funcdo energia, segundo a Lei n°® 10.847, tal responsabilidade de
planejamento parte da Empresa de Pesquisa Energética (EPE), responsavel pela
definicdo da matriz energética brasileira. De fato, de acordo com seu Art. 4, “Compete
a EPE [...] realizar estudos e projecdes da matriz energética brasileira” (BRASIL, 2004,

p. 1).

Diante disso, pode-se questionar como estabelecer um orcamento simplificado
para a funcdo energia edlica? Em consequéncia, a pesquisa consiste em estabelecer
um orcamento simplificado para a funcéo energia em destaque a subfuncédo edlica,
delineando o processo de planejamento nessa perspectiva segmentada da funcao
energia. Dentro desta perspectiva coube a necessidade de descrever a matriz
energética brasileira junto a atual determinacdo de subfuncdes energéticas e de
analisar o Plano Plurianual (PPA) como peca de planejamento do setor energético a
constar explicitamente do orcamento publico. E por fim, discorrer sobre a execucéo
orcamentaria do programa especifico da acdo em estudo, apresentando o objeto da
acao, as possiveis motivacdes para a despesa orgcamentaria, e os orcamentos de
custeio, de investimento e a analise custo-beneficio. A analise da LDO sera
dispensada, tendo em vista que esse instrumento faz apenas e essencialmente, a
conexao entre o PPA e a LOA.

A realizacdo deste trabalho justifica-se na importancia do efetivo planejamento
das acfes nas normas e regras legais, que além de facilitar e promover o controle
social do orcamento, orienta politicos e cidaddaos na consecucdo das politicas
publicas. A acédo orcamentéaria estudada é tipificada como Projeto e esta inclusa no
programa 3001 — Energia Elétrica, na subfuncédo 752 — Energia Elétrica e na funcao
25 — Energia. A unidade orcamentaria responsavel pela aplicacdo da acao € a 32228
— FURNAS - Centrais Elétricas S.A. que pertence ao 6rgdo 32000 — Ministério de
Minas e Energia.

Este trabalho esta dividido em seis secfes, incluindo esta introducdo. Na
segunda secao sera apresentada uma descricdo da matriz energética brasileira junto
a atual discriminacdo de subfun¢cdes energéticas; na terceira, uma analise do Plano
Plurianual (PPA) como peca de planejamento do setor energético, apresentando tanto
0S seus aspectos legais, como a presenca da matriz energética; e na quarta, sera
discorrida a execucdo orcamentaria do programa especifico da acdo em estudo,
incluindo o objeto da acéo, as possiveis motivacdes para a despesa, e 0s orcamentos
de custeio, de investimento e de custo-beneficio; na quinta sera estabelecido o padréo
de um orcamento simplificado. Na sexta secéo sera realizada a conclusao do trabalho.

2 A MATRIZ ENERGETICA BRASILEIRA E AS SUBFUNCOES
ORCAMENTARIAS

Com a descoberta do fogo, o homem pbde cozinhar seus alimentos, se
aquecer, se proteger dos predadores, fabricar seus utensilios, iluminar seu ambiente,
entre outros. A capacidade de acender, controlar e usar o fogo fez do ser humano um
ser distinto das outras espécies. Segundo Hinrichs, Kleinbach e Reis (2014), pode-se



perceber que desde 0s tempos mais remotos a energia se evidencia como um item
indispensavel a sobrevivéncia, e para tal, 0 homem mostrou o quanto o uso da energia
foi capaz de ser aprimorado para beneficio proprio. Com efeito, hoje, sdo utilizadas
diversas fontes de geracdo de energia que objetivam suprir todas as demandas
decorrentes das atividades sociais e econdmicas, levando as nacgOes ao
desenvolvimento e ao crescimento (HINRICHS; KLEINBACH; REIS, 2014).

Os niveis de consumo de energia de um pais podem dizer muito sobre seu
estagio de desenvolvimento, dado o carater intermediario desse insumo no processo
produtivo. Se tratando de paises que ainda se encontram em desenvolvimento, nota-
se que estdo na fase de construcdo de seu sistema energético. Tal fase é relevante
tendo em vista que a maior parte das decisdes e das politicas adotadas pelos
governos repercutirdo ao longo dos anos, podendo levar a nagdo ao desenvolvimento
ou fazer ela permanecer no mesmo estdgio (CARVALHO e NETO, 2011) de
progresso. A causa do desenvolvimento do Ocidente esta fundamentada ndo somente
nas decisdes tomadas no setor energético, mas também em uma série de avangos
cientificos que sO6 foram possiveis gracas ao combustivel fossil, tornando uma
sociedade antes rural, urbana e rica (HINRICHS; KLEINBACH; REIS, 2014).

A energia agora passou a suprir todas as areas da vida do homem moderno,
ela esta presente no trabalho, na escola, no transporte, na moradia, no lazer, na
alimentacdo e na saude. Contudo, este alto consumo por parte das sociedades
desenvolvidas trouxe a tona a problematica ambiental, relacionada ao modo de
producédo da energia. Fatores como o aquecimento global, a chuva acida e os residuos
radioativos fizeram com que paises como o Brasil, adaptassem suas fontes
energéticas por fontes mais limpas, que causassem menos degradacdo ao meio
ambiente (EPE, 2018). Os recursos energéticos que causam uma maior poluicdo sao
conhecidos como nao renovaveis, conheceremos mais sobre eles a seguir.

Em ciéncias naturais, a energia é definida como “a capacidade que um corpo,
um sistema de corpos ou uma substancia tém de realizar trabalho” (MICHAELIS, 2021,
p. 1). Ja a sua definicdo dentro do contexto de sociedades se associa a recursos
energéticos, segundo Carvalho J. (2014). E é com base nesse ultimo conceito que o
artigo se desenvolve. Os recursos energeéticos sao quaisquer recursos obtidos natural
ou artificialmente que, se aproveitados, geram energia (ENERGIA, 2021). Conforme
Hinrichs, Kleinbach e Reis (2014), “O uso dos recursos energéticos nos libertou de
muitos trabalhos penosos e tornou nossos esforgcos mais produtivos” (HINRICHS,
KLEINBACH E REIS, 2014, p. 2). Ainda de acordo com o0s autores, a energia pode
ser encontrada em diversas fontes, seja na agua, no vento ou na luz, como também
pode ser encontrada armazenada em matéria, como o petréleo, o carvao, e o gas
natural. Tais recursos sao classificados conforme a origem da matéria-prima utilizada
na producédo, podendo se distinguir em renovaveis e em nao renovaveis.

Os recursos renovaveis sdo aqueles de origem natural que, segundo Galdino
et al. (2000), sao considerados renovaveis e limpos, “pois nao consomem
combustiveis e ndo produzem residuos prejudiciais, e, quando bem planejados, nao
geram consequéncias [graves] para o meio ambiente” (GALDINO, 2000, p. 1). A agua
dos rios (hidrica), a forca dos ventos (edlica), a luz do sol (solar), e os materiais
organicos (biomassa) sdo exemplos de recursos energéticos renovaveis. Ja os
recursos ndo renovaveis sdo exauriveis, e, segundo os mesmos autores, “sao
considerados nao renovaveis, pois os processos de sua utilizagdo sao ‘irreversiveis’

[ou possuem custos exorbitantes de reaproveitamento ou reciclagem, ja que na



natureza nada se perde, nada se cria, tudo se transforma] e geram residuos
prejudiciais ao meio ambiente”, seja a curto, médio ou longo prazo. Alguns exemplos
de recursos ndo renovaveis sdo os derivados de combustiveis fosseis, como o
petréleo, o gas natural e o carvdo. Outro exemplo seria a energia obtida pelas
transformacgdes de nucleos atémicos (nuclear).

Segundo dados do Balangco Energético Nacional (BEN), realizado pela
Empresa de Pesquisa Energética (EPE), a atual matriz elétrica brasileira € composta
em sua maior parte por fontes hidricas, cerca de 65,2%; seguida pela biomassa, de
9,1%; edlica, 8,8%; gas natural, 8,3%; carvao e derivados, 2,7%; nuclear, 2,2%;
derivados do petrdleo, 2,1%; e solar com 1,7% de participacéo (Gréfico 1).

As porcentagens de producao de energia derivadas da biomassa, dos ventos e
da luz solar somadas as fontes hidricas, evidenciam uma caracteristica importante da
matriz energética brasileira, a significativa participacdo das fontes renovaveis, as
chamadas energias limpas, com cerca de 84,8%. As fontes ndo renovaveis somam
15,3% de participacéo (EPE, 2021).

Gréfico 1 — Matriz Energética Brasileira

Hidricas (65,2%)
‘ Biomassa (9,1%)
\\ Edlica (8,8%)
Gas Natural (8,3%)
Carvéo e derivados (2,7%)
= Nuclear (2,2%)
= Derivados do petréleo (2,1%)
= Solar (1,7%)

Fonte: adaptado de BEN (2021).

Se tratando do orcamento, a Portaria n° 42 atualiza a discriminacdo das
despesas orcamentarias em funcdes, subfuncbes, programas e projetos, como
também estabelece esses e outros conceitos referentes ao orcamento. Nesta portaria
encontra-se a definicdo de fungdo como “o0 maior nivel de agregacédo das diversas
areas de despesa que competem ao setor publico” e de subfungdo como “uma
particdo da funcéo, visando agregar determinado subconjunto de despesa do setor
publico” (BRASIL, 1999, p. 1, grifo nosso). Entende-se com base nesses conceitos
que a subfuncao deve agregar “partes” da area especifica de despesa, como também
representar um subconjunto.

A atual peca orcamentaria discrimina as subfuncées da Energia (funcéo 25),
em: 751 — Conservacao da Energia, 752 — Energia Elétrica, 753 — Combustiveis
Minerais e, 754 — Biocombustiveis (BRASIL, 1999). O trabalho trouxe a representacao
destas subfunc6es em um quadro assim como constam na Portaria n. 42 (Quadro 1):



Quadro 1 — Subfuncbes da Funcéo Energia
Funcéo Subfuncdes

751 — Conservacéo da Energia
25 — Energia 752 — Energia Elétrica
753 — Combustiveis Minerais

754 — Biocombustiveis
Fonte: BRASIL, 1999, p. 7.

Como visto, é evidente que a classificacdo atual estd incompleta, pois
parcela da matriz energética brasileira foi omitida. Dever-se-ia incluir outros itens da
matriz, como também substituir nomenclaturas por outras que trouxessem maior
clareza ao carater sistémico da energia.

E mesmo que haja subfun¢des abarcando sistemas privatizados, o governo néo
deixa de custea-los, com regulacdo e respectiva administracdo de empresas
subsidiadas. Portanto, tais gastos e valores devem também constar no orgamento.
Essa falha indica que o planejamento estd comprometido em termos de informacao
relevante para a avaliacdo da matriz energética. Como indica Rezende (2010), o
planejamento pelo Estado precisa ser recuperado. De fato, o PPA, a partir do plano
nacional de energia (funcdo atribuida a EPE), deveria ser a peca orcamentaria a
destacar o sistema implicito em cada funcdo constante no Orcamento, indicando
prioridades as subfunc¢des e projetos.

Nossa proposta para a discriminacao das subfuncdes seria: 751 — Conservacao
da Energia, 752 — Energia Elétrica, 753 — Energia Hidrica, 754 — Energia Edlica, 755
— Energia da Biomassa, 756 — Energia Solar, 757 — Energia a Gas Natural, 758 —
Energia Nuclear, 759 — Energia a Carvao e Derivados, 760 — Energia do Petréleo e
Derivados e, 761 — Outras fontes (Quadro 2).

Quadro 2 - Proposta para as Subfuncées da Funcdo Energia
Funcéo Subfuncdes

751 — Conservacéo da Energia

752 — Energia Elétrica

753 — Energia Hidrica

754 — Energia Edlica

755 — Energia da Biomassa

756 — Energia Solar

757 — Energia a Gas Natural

758 — Energia Nuclear

759 — Energia a Carvao e Derivados

760 — Energia do Petréleo e Derivados

761 — Outras fontes

Fonte: elaborado pela autora.

25 — Energia

Sabemos que todas as politicas executadas pelo Estado, incluindo as politicas
do setor energético, decorrem de gastos financeiros. Por isso, a Constituicdo Federal
previamente estabelece em seu texto fundamentos para a organizacao orcamentaria
(SANTOS, 2019). De acordo com Harada (2010), “a despesa publica ha de
corresponder, invariavelmente, a um dispéndio relacionado com a finalidade do
interesse publico” (HARADA, 2010, p. 45). Harada (2010) também afirma que a
despesa publica é realizada nos limites da LOA, que direciona a receita publica
conforme as prioridades do governo que, por sua vez, foram referendadas pela
sociedade por meio de seus representantes no Congresso Nacional.



Portanto, afirmamos que as despesas realizadas dentro do setor energético
derivam de prioridades governamentais referendadas pela sociedade por meio de
seus representantes, deputados e senadores e todos os dispositivos legais que
resultam da vontade popular. Estas prioridades sdo os servicos publicos, que
conforme Di Pietro (2018), é “toda atividade material que a lei atribui ao Estado para
que a exerga diretamente ou por meio de seus delegados” (DI PIETRO, 2018, p. 139).
Ou seja, € a lei, constitucional ou infraconstitucional, que define qual sera o objeto de
gasto que, mais tarde, sera alocado prioritariamente no orgcamento.

Entendemos, entédo, que se estes objetos estdo previstos em lei, devem ser
enquadrados no orgamento. Dispomos no Quadro 3 as bases legais que déo respaldo
as subfunc¢bes que foram anteriormente propostas para a funcao de Governo Energia:

Quadro 3 — Previsbes Legais das Subfuncbes Propostas
Subfuncgéo? Dispositivo Normativo Previséo

"Dispbe sobre a Politica
Nacional de Conservacao e Uso
Racional da Energia e da outras

751 Lei n® 10.295, de 17 de outubro de 2001 providéncias" (BRASIL, 2001).

Conservacdo da
Energia Lei n°® 10.847, de 15 de marco de 20043 “Art. 4° Compete a EPE: | —

realizar estudos e projecdes da
matriz energética brasileira”
(BRASIL, 2004).

"Art. 21. Compete a Unido: [...]
Xl - explorar, diretamente ou
mediante autorizacéo,
concessao ou permissao: [...] b)
0s servicos e instalacbes de
energia elétrica e 0
aproveitamento energético dos
cursos de 4gua, em articulagédo
com os Estados onde se situam
0s potenciais hidroenergéticos"
(BRASIL,1988).

752 — Energia | Constituicdo da Republica Federativa do
Elétrica Brasil de 1988

"XIX - instituir sistema nacional
de gerenciamento de recursos
hidricos e definir critérios de
outorga de direitos de seu uso"
(BRASIL, 1988).

753 - Energia | Constituicdo da Republica Federativa do
Hidrica Brasil de 1988

2 As subfuncdes serdo identificadas por seus respectivos cddigos nas tabelas 8 e 9.

3 A Lei © 10.847, que autoriza a criagdo da EPE, fora incluida na subfuncéo 751 pois, diz respeito a
estudos e projecdes da matriz energética, que por sua vez abrange todos os itens das subfuncdes
posteriores.



Subfuncéo?

Dispositivo Normativo

Previsao

754 -
Edlica

Energia

Lei n® 9.478 de 6 de agosto de 1997

"Art. 2 Fica criado o Conselho
Nacional de Politica Energética
- CNPE, [...] com a atribuicdo de
propor ao Presidente da
Republica politicas nacionais e
medidas especificas destinadas
a: [...] IV - estabelecer diretrizes
para programas especificos,
como os de uso do gas natural,

do carvdo, da energia
termonuclear, dos
biocombustiveis, da energia

solar, da energia edlica e [...]"
(BRASIL, 1997).

755 — Energia da
Biomassa

Lei n® 9.478 de 6 de agosto de 1997

"Art. 1° As politicas nacionais
para o aproveitamento racional
das fontes de energia visarao os
seguintes objetivos: [...] XIV -
incentivar a geracao de energia
elétrica a partir da biomassa e
de subprodutos da producao de
biocombustiveis, em razdo do
seu carater limpo, renovavel e
complementar a fonte
hidraulica" (BRASIL, 1997).

756 -
Solar

Energia

Resolucdo Normativa n® 482, de 17 abril de
2012

"Estabelece as  condicdes
gerais para 0 acesso de
microgeracdo e minigeracdo
distribuida aos sistemas de
distribuicdo de energia elétrica,
o0 sistema de compensacdo de
energia elétrica, e da outras
providéncias" (BRASIL, 2012).

757 — Energia a
Gés Natural

Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988

"Art. 20. S&o bens da Unido: [...]
§ 1° E assegurada, nos termos
da lei, a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos
Municipios a participagdo no
resultado da exploragdo de
petréleo ou gas natural, de
recursos hidricos para fins de
geracdo de energia elétrica e de
outros recursos minerais no
respectivo territério, plataforma
continental, mar territorial ou
zona econOmica exclusiva, ou
compensagdo financeira por
essa exploragdo." (BRASIL,
1988)

758 -
Nuclear

Energia

Lei n® 4,118, de 27 de agosto de 1962

"Dispde sobre a politica
nacional de energia nuclear,
cria a Comissdo Nacional de




Subfungéo? Dispositivo Normativo Previséo

Energia Nuclear, e d& outras
providéncias." (BRASIL, 1962)

"Aprova 0 plano de

759 — Energia a coordenacdo das atividades

Carvéo e | Lei n° 3.860, de 24 de dezembro de 1960 . =
Derivados re_lauonadas com o carvao
mineral." (BRASIL, 1960)
"Dispdbe sobre a politica
energética nacional, as
atividades relativas ao
760 — Energia do monopdlio do petrdleo, institui o
Petréleo e | Lei n®9.478, de 6 de agosto de 1997 Conselho Nacional de Politica
Derivados Energética e a Agéncia

Nacional do Petréleo e da
outras providéncias." (BRASIL,
1997)

Fonte: dados da pesquisa.

3 UMA ANALISE DO PLANO PLURIANUAL COMO PECA DE PLANEJAMENTO
DO SETOR ENERGETICO

3.1 Aspectos legais do Plano Plurianual

De acordo com o inciso VIII, do Art. 2 da Lei n® 13.971, o Plano Plurianual da
Unido (PPA 2020-2023) é o instrumento responsavel por estabelecer o planejamento
das prioridades orcamentarias de meédio prazo do governo, em um periodo de quatro
anos. Dessa forma, o PPA revela-se como o esfor¢o de planejamento sob a égide do
governo federal. Com base nisso, chegamos a conclusdo de que a matriz energética
deveria estar disposta no PPA, uma vez que ela abarca as prioridades definidas na
lei. Assim, antes de darmos seguimento a secéo, faz-se necessario exibir os principais
aspectos legais que formalizam a estrutura do PPA, para que depois a analise da
disposicdo das prioridades energéticas seja feita, face ao § 1° do Art. 165 da
Constituicdo Federal, “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 duragao continuada”.

O Plano Plurianual, consoante a Constituicao brasileira, estabelece em seu Art.
165 que a lei que instituir o PPA estabelecera de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada.
Portanto, procura elencar as acfes que propiciem a reducdo das disparidades
regionais, além de se valer da referéncia de eficiéncia nos gastos publicos.

Esta regionalizacéo distribui a programacao entre regides. Segundo Giacomoni
(2010), em ambito federativo, se da pelas cinco regiées que dividem o pais; em ambito
estadual pode se dar tanto pelas regiées administrativas quanto pelos nucleos de
desenvolvimento, onde estdo inseridas as regibes econbmicas adotadas no
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planejamento estadual; jA em ambito municipal, segundo o autor, a regionalizagéo
representa um desafio maior, em que apenas 0s municipios de maior porte e com
maior experiéncia em zoneamento podem realizar, de forma vantajosa, a
regionalizacdo do PPA.

A obrigatoriedade da regionalizacdo, de fato, sinaliza ao corpo politico
prioridade de acdes em regibes mais pobres. Em outras palavras, ha de se incluir ao
conjunto de regras que priorizem a eficiéncia, regras que afetam positivamente o
combate a pobreza. Como equilibra-las? S6 por meio de um processo politico legitimo,
em que a negociagdo parlamentar prevaleca, com mais contundéncia ainda se
levarmos em conta que a pobreza se espalha na maioria dos estados.

Quanto as diretrizes, objetivos e metas estabelecidas na constituicdo sobre o
PPA, a Lei n®13.971 traz os conceitos de cada um destes termos. O inciso Xl do Art.
2 afirma que diretriz é a “declaragdo ou conjunto de declaragdes que orientam os
programas abrangidos no PPA 2020-2023, com fundamento nas demandas da
populagao”. O inciso |, por sua vez, afirma que objetivo é a “declaragao de resultado
a ser alcancado que expressa, em seu conteudo, o que deve ser feito para a
transformacao de determinada realidade”, e que meta, conceituada no inciso Il, € a
“declaragao de resultado a ser alcancado, de natureza quantitativa ou qualitativa, que
contribui para o alcance do objetivo”.

Tais diretrizes, objetivos e metas sdo estabelecidos também com o intuito de
orientar a aplicacdo das despesas de capital, categoria econémica das despesas
publicas. As despesas de capital, segundo Giacomoni (2010), sdo as despesas que
“ocupam lugar central no plano” (GIACOMONI, 2010, p. 228). O Art. 12 da Lei n®4.320
afirma que compdem as despesas de capital: os investimentos, as inversdes
financeiras e as transferéncias de capital. Tais despesas se relacionam a execucao
de obras, bem como a aquisicdo bens, titulos representativos de capital e a
constituicdo ou aumento de capital de entidades e empresas.

O Plano Plurianual também prevé que as diretrizes, 0s objetivos e as metas
estdo voltados as despesas decorrentes das despesas de capital. E a pergunta que
fica é: 0 que de fato representam estas despesas decorrentes no PPA? Giacomoni
(2010) afirma que a partir da conclusdo das despesas de investimento, decorrem das
mesmas 0s custos com manutencdo e operagdo. Procura-se, pois, evitar que
despesas publicas nao estejam contempladas efetivamente no orcamento publico.

E, por fim, quanto aos programas de duracdo continuada, sabe-se que estes
programas ultrapassam um exercicio financeiro. Giacomoni (2010) traz a definicdo em
ambito federal, que é o nosso foco, em que esta categoria de despesa € interpretada
de um modo restritivo, sendo associada “apenas as acfes de natureza finalistica, ou
seja, a prestacao de servigos a comunidade” (GIACOMONI, 2010, p. 229).

A elaboracédo das leis relativas aos Planos Plurianuais vem se aperfeicoando
ao longo do tempo, refletindo ndo s6 as mudancas naturais no processo econémico,
bem como na melhoria metodoldgica pertinente ao processo orcamentario. Mas longe
de ser uma peca informativa simples, tem-se revelada de certa complexidade e de
dificil avaliagdo, quando esta reflete exatamente o que se busca num planejamento
estatal.

3.2 A Matriz Energética no PPA



11

Observados todos os aspectos legais que constam na constituicdo sobre o
Plano Plurianual, partiremos para a etapa de analise da Lei do PPA. Como o estudo
se volta para a Energia, este exame iré identificar se, de fato, a matriz energética esta
presente no plano. Para esta analise sera utilizado o Plano Plurianual 2020-2023.

Este PPA é apoiado pelo Manual Técnico do Plano Plurianual do Governo
Federal 2020-2023. Segundo o manual técnico, elaborado pela Secretaria de
Avaliacdo, Planejamento, Energia e Loteria (SEPLA), para a construgao deste PPA,
“buscou-se identificar técnicas adequadas de planejamento, que permitam traduzir as
prioridades do Pais em politicas publicas” (SEPLA, 2019, p. 12). Com base nesta
ideia, faremos a andlise e captaremos as prioridades governamentais do setor
energético para o periodo 2020-2023. E se estas prioridades comportam a realidade
da matriz energética.

O PPA 2020-2023 esta estruturado em quatro anexos, sao eles:
e Anexo | — Programas Finalisticos;
e Anexo Il — Programas de Gestao;
e Anexo lll — Investimentos Plurianuais Prioritarios | Secéo I;
e Anexo lll — Investimentos Plurianuais Prioritarios | Secéo Il;

e Anexo IV — Investimentos Plurianuais das Empresas Estatais Nao-
Dependentes.

No anexo | encontramos o detalhamento dos programas finalisticos. Este
detalhamento abrange as diretrizes, 0s 0rgaos responsaveis, as classificacfes das
despesas e valores especificos, bem como os objetivos, as metas, e o nivel de
regionalizacdo das metas. A meta prevista para o setor elétrico no PPA é manter em
100% o descritor de desempenho: indice de Expansdo da Geragdo. Ja no anexo ||
encontramos este detalhamento de forma sintetizada, incluindo somente as esferas e
as classificacfes das despesas, bem como 0s seus respectivos valores.

Os programas finalisticos e de gestdo apresentados no PPA no setor da
energia foram elencados no Quadro 4:

Quadro 4 - Programas Energéticos do PPA
Programa 3001 | Energia Elétrica
Programa 3002 | Geologia, Mineracdo e Transformacao Mineral
Programa 3003 | Petréleo, Gas, Derivados e Biocombustiveis
Programa 2206 | Politica Nuclear
Programa 0035 | Programa de Gestdo e Manutencdo das Empresas Estatais
Programa 0032 | Programa de Gestao e Manutencao do Poder Executivo

Fonte: PPA 2020-2023, 2019, p. 31.

N&o foram localizados programas do referido setor no anexo Ill. E no anexo IV,
gue tratava dos Investimentos Plurianuais das Empresas Estatais Nao Dependentes,
encontramos investimentos em apenas trés programas. Este dltimo anexo (1V),
detalha as ac¢bes de investimentos voltados aos referidos programas, trazendo a
classificacao dos investimentos, a nomenclatura das ac¢des, 0s custos, assim como as
datas de inicio e término dos programas (BRASIL, 2019).
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Dispomos no Grafico 2 a quantidade de ac¢des de investimento em cada item
da matriz nos respectivos programas, com base no detalhamento das a¢cdes no anexo
IV. Este grafico tem por objetivo demonstrar a forma implicita de alocacdo das
prioridades pelo governo no setor da energia. Ja o gréfico 2 apresentaré os custos de
investimento para cada item referido, em bilhdes (PPA 2020-2023).

Gréfico 2 — Quantidade de Ac¢des de Investimento para cada Item
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Fonte: PPA 2020-2023, 2019, p. 94.

Grafico 3 — Custo de Investimento para cada Iltem
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Observa-se no grafico 1 que a matriz energética fora segmentada dentro dos
programas 0035, 3001 e 3003, cada qual destacando seus respectivos investimentos.
Percebeu-se que, com excecao da energia hidrica, itens que constavam em um
programa determinado, ndo constavam em outro. Por exemplo, o item Biomassa, a
ser investido recursos dentro do programa 3001 que tratava da Energia Elétrica, ndo
apareceu no programa 3003, que também tratava de Biocombustiveis. Outro exemplo
seria todos os outros itens da matriz que sao produzidos por empresas estatais, mas
gue nao constam no programa 0035 (petréleo, nuclear, solar, gas natural, edlica,
biomassa e carvéo e derivados).

O ideal para o PPA seria a colocacéo global dos itens da matriz nos programas
respectivos, o Quadro 5 expde o conflito existente entre a segmentacao atual e a
segmentacdo ideal de elementos da matriz energética brasileira no anexo 1V do Plano
Plurianual em estudo:

Quadro 5 — Conflito entre a Segmentacdo Atual e a Segmentacao Ideal dos Itens da Matriz no PPA

Programas Segmentacdo Atual Segmentacdao ldeal
0035 — Programa de Gestdo e | Hidrica; Hidrica, Petrdleo, Nuclear,
Manutengdo das Empresas Solar, Gas Natural, Eodlica,
Estatais Federais. Biomassa e Carvdo e
derivados;
3001 — Energia Elétrica. Hidrica, Edlica, Biomassa, | Hidrica, Eolica, Biomassa,
Solar, Carvao e derivados, | Solar, Carvao e derivados,
e Nuclear. Nuclear, Gas Natural e
Petroéleo;
3003 — Petréleo, Gas, Derivados | Petréleo e Gas Natural; Petroleo, Gas Natural e
e Bicombustiveis. Biomassa.

Fonte: dados da pesquisa.

Como visto no quadro, a segmentacdo atual de itens ndo revela a visao
sistémica que deveriamos ter da funcéo energia no orcamento publico.

4 EXECUCAO ORCAMENTARIA DA ACAO EM ESTUDO

Ao longo da realizacédo da pesquisa, foi percebida a inexisténcia de dados de
detalhamento referentes aos gastos da acdo orcamentaria 14L5, o que nos levou a
investigacdo da unidade recebedora dos recursos.

Dividimos esta se¢do em trés subsecdes. Na primeira descrevemos o objeto da
acao orcamentaria, como também a sua natureza de projeto. Na segunda
apresentamos 0s conceitos de orcamento de custo, orcamento de investimento e de
analise custo-beneficio, e explicamos porque nédo os incluimos no trabalho. E por fim,
na terceira subsecdo, apresentamos nosso processo de investigacdo, que buscou
encontrar as possiveis “pistas” e motivagbes quanto a execugao orgamentaria da
acao.

4.1 O objeto da acao orcamentéria
A acado “Implantacdo de Parques Eodlicos de Geragao de Energia Elétrica” é

identificada pelo cédigo 14L5 e tipificada como Projeto, esta apresenta sua descricdo
no Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento (SIOP):
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Implantacdo de usinas geradoras de energia elétrica que utilizem a fonte
edlica para gerar energia, nas quais cada empreendimento tenha valor
inferior ao limite estabelecido para a individualizag&o de iniciativa no PPA.
Ampliar o sistema de geracao de energia elétrica através da implantagéo de
empreendimentos que utilizem afonte edlica, objetivando atender & demanda
de energia e dentro dos padrbes de qualidade e confiabilidade, além de
contribuir para a diversidade da matriz energética (SIOP, 2021).

Observando a descri¢do, concluimos que a acdo orcamentaria objetiva ampliar
0 sistema energético brasileiro e diversificar a sua matriz através da implantacéo de
empreendimentos eolicos, visando atender a demanda de energia em padrdes
previamente estabelecidos de confianca e de qualidade.

A tipificacdo dada por Projeto nos leva a uma pergunta: o que é um Projeto?
Segundo a Portaria n°® 42, em seu Artigo 2, projeto € “um instrumento de programagao
para alcancar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operacoes,
limitadas no tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expansao ou 0
aperfeicoamento da acdo de governo”.

Visto esta definicdo, entende-se que a ag¢ao visa promover, junto as outras
acodes, o alcance do objetivo do Programa 3001 — Energia Elétrica, que de acordo com
o PPA é “assegurar o suprimento de energia elétrica ao mercado brasileiro em
condi¢cbes adequadas de qualidade e equilibrio entre seguranca e preco, de forma
sustentavel” . Vale ressaltar que a sustentabilidade € posta como pilar deste objetivo,
o que reforca a consonancia da agao, que visa a geracado de energia elétrica atraves
da fonte edlica, um empreendimento sustentavel.

4.2 Os orcamentos de custeio, de investimento e de custo-beneficio

De acordo com o Art. 12 da Lei n® 4.320, tanto o orcamento de custeio, quanto
o de investimento estdo amparados pela classificacdo por categoria econdmica,
conforme o quadro abaixo:

Quadro 6 — Categorias Econdmicas e Grupos
Categorias Econbmicas Grupos

3. Despesas Correntes 1. Despesas de Custeio
2. Transferéncias Correntes

4. Despesas de Capital 3. Investimentos
4. Inversdes Financeiras
5. Transferéncias de Capital

Fonte: BRASIL, 1964, p. 4.

Dessa forma, o sistema orcamentario brasileiro permite a constru¢cdo dos
orcamentos, pois todos os itens orcamentarios podem ser abrangidos pelo sistema de
classificacdo como o indicado acima, incluindo tanto as despesas como as receitas
governamentais.

Vejamos agora como se estabeleceriam 0s orcamentos num contexto de
orcamento simplificado. Todos 0s numeros apresentados nas tabelas sdo apenas
indicativos sugestivos e foram utilizados a titulo exemplificativo.

4.2.1 Orcamento de custeio
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Para a avaliacao de cada acao ou projeto € necessario quantificar-se o que se
gasta para a consecucgéo de tais acOes ou projetos. A duracdo seria de um ano,
consoante o prazo orcamentario da LOA.

Antes de apresentamos 0 orcamento, vale ressaltar o conceito da despesa de
custeio. Segundo a Lei 4.320, em seu Art. 12 e 8 1°, a despesa de custeio se refere
as dotacOes utilizadas para “manutencao de servicos anteriormente criados [...],
destinadas a atender a obras de conservacao e adaptacao de bens iméveis” (BRASIL,
1964, p. 4). Resumidamente, os custos sdo voltados a manutencgéo, conservacao e
adaptacao de servigos e bens.

Apresentamos abaixo, nas Tabelas 1 e 2, a titulo de exemplo, com valores
hipotéticos, um padrao de orcamento de custeio a compor o orgamento publico. Este
orcamento abrangera os custos de implantacéo da usina edlica, bem como os custos
de operacao de uma usina apos sua implantacao. Indicando os recursos humanos e
materiais, a alimentacdo e os gastos com transporte, juntamente com o respectivo
detalhamento de cada item de gasto.

Tabela 1 — Orcamento de Custeio: Operacao de Usinas Edlicas

Parametro Descricao Quantidade Valor da Despesas Despesas ao
Despesa ao Més Ano
1 Engenheiros 3 R$ 7.000,00 | R$21.000,00 | R$ 819.000,00
3 Funcionarios 9 R$ 4.500,00 | R$ 40.500,00 | R$ 4.738.500,00
0,5 Material 1,5 R$ 3.500,00 | R$5.250,00 | R$ 409.500,00
0,5 Alimentacdo 1,5 R$ 3.500,00 | R$5.250,00 | R$ 409.500,00
0,4 Gastos com| 1,2 R$ 2.800,00 | R$3.360,00 | R$ 327.600,00
Transporte
Total de Despesas (Ano): R$ 6.704.100,00

Fonte: elaborado pela propria autora.

Tabela 2 — Orcamento de Custeio: Implantacdo de Usinas Eoélicas

Turbinas Edlicas Quantidade de | Total de Turbinas | Total de Gastos
Usinas Edlicas
50 80 4.000 R$ 536.328.000,00

Fonte: elaborado pela propria autora.

A tabela 1 descreve os itens que usualmente compdem o0s gastos de custeio
de uma atividade orcamentaria em andamento. Aqui, destaca-se o gasto por unidade
e pelo conjunto das unidades (Tabela 2), que deveria ser objeto de analise para
inclusdo na mensagem presidencial — relatorio resumo da Presidéncia da Republica
enviado ao Congresso Nacional junto a Lei Orcamentéaria Anual.

Estas foram as nossas propostas para o orcamento de custeio, seguimos entéo
para a préxima tipificacdo do orcamento.

4.2.2 Orcamento de investimento

O que viria a ser um orcamento de investimento? Ou, 0 que deve ser posto
neste orcamento? A Lei 4.320, no 8§ 4° do Art. 12, mais uma vez nos traz o conceito
referente aos investimentos, 0s quais, se classificam como “dotacbes para o
planejamento e a execucao de obras [...], aquisicdo de instalagdes, equipamentos e
material permanente” (BRASIL, 1964, p. 4). Tais gastos sdo classificados como
investimentos, pois tendem a aumentar o patriménio publico.
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Para fins de avaliacao do valor do investimento, faz-se necessario identificar os
gastos que aumentam o patrimdnio publico. Para tal, desenhamos, a titulo de
exemplo, novamente com valores hipotéticos, um modelo simples para o item
investimento na acdo de construcdo de usinas edlicas. Descrevendo os materiais
necessarios a construcao de uma usina Padrao A, a quantidade a ser instalada em
GW nas usinas de producao, e as metas anuais de geragdao em GW, conforme figuram
as Tabelas 3,4 e 5:

Tabela 3 - Orcamento de Investimento: Usina Padrdo A

Pardmetro | Descricdo Quantidade | Valor da | Valor da | Depreciacéo
Despesa por | Despesa Total
Iltem
0,01 Turbinas 50 R$ 10.000,00 R$ 500.000,00 | R$ 4.444,00
0,10 Geradores 50 R$ 6.000,00 R$ 300.000,00 | R$ 30.000,00
0,05 Pecas Acessorias | 200 R$ 40,00 R$ 8.000,00 R$ 400,00
Total: R$ 808.000,00 | R$ 34.844,00

Fonte: elaborado pela prépria autora.

Tabela 4 - Capacidade Instalada de Usinas de Producao

Instalagdo em GW Instalagdo em %
Fonte Eblica 17,75 10,13
Qutras Fontes 157,43 89,86
Total: 175,18 100

Fonte: elaborado pela propria autora.

Tabela 5 - Metas Anuais de Geracdo Eélica em GW

Instalacdo (GW) 17,75
Usinas (Quantidade) 80
Geracdo por turbina (GW) 0,00444
Total de geracdo por usina: 0,22

Fonte: elaborado pela propria autora.

Para construcido dessas tabelas exemplos, empregamos o termo “Usina” para
identificar uma unidade basica geradora do servico ou produto. Assim, por exemplo,
guando formos tratar de hidroelétrica, uma usina seria uma unidade de hidroelétrica.
Para cada usina eélica empregada a titulo de exemplo, supbe-se que se empreguem
50 turbinas. O total de usinas eolicas seria de 80 unidades.

Descritas as informacdes a constarem no orcamento de investimento,
seguimos para analise custo-beneficio da acdo orcamentaria.

4.2.3 Orcamento custo-beneficio

A pratica da inclusdo da analise custo-beneficio ainda ndo é usual no
orcamento publico. Tal analise teria como objetivo alimentar os planos para cada
funcao no sentido de se estabelecer prioridades para os projetos publicos. Além disso,
poderia fornecer elementos para negociacdo no parlamento sobre projetos a serem
priorizados no orcamento a contar com emendas parlamentares. A analise custo-
beneficio deveria incluir os cidaddos beneficiados e prejudicados com o projeto,
principalmente quando se adota a abordagem Kaldor-Hicks de compensacéo.

7

Essa analise é dotada de certa complexidade e nao sera objeto de
detalhamento neste trabalho. Apresentaremos uma sugestdo simplificada e hipotética
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de um projeto edlico, conforme mostra o Quadro 7, que detalha as categorias de
custos, beneficios e consequéncias, bem como os seus efeitos.

Quadro 7 — Orcamento custo-beneficio: Categorias de custos, beneficios e consequéncias

Custos Diretos, Indiretos e Intangiveis Efeitos
Materiais Desembolso financeiro
Natureza Plantacéo perdida

Beneficios Efeitos
Fonte de energia limpa Reducéo de doencas
Melhoria ambiental

Fonte: elaborado pela propria autora.

O quadro 7 destaca os itens que usualmente compdem o0s custos e beneficios
gue devem constar de uma analise custo-beneficio. A diferenca fundamental para a
analise usual de rentabilidade é que se incluem os custos e beneficios sociais, e
nesses custos e beneficios devemos usar a precificacdo de mercado competitivo
(JORDAN, 2013). O problema maior que surge na analise € que certos itens de custos
e beneficios ndo contam com a precificacdo de mercado, o que demanda estudos de
identificagéo. Além disso, elencar todos os elementos de custos e beneficios é tarefa
para especialistas da area.

Na tabela 6, alocamos as descricdes dos parametros utilizados para a
mensuracao dos custos e beneficios, bem como os seus respectivos valores (valores
apenas imaginarios).

Tabela 6 — Orcamento custo-beneficio: pardmetros

Descricdo do Parametro Valor

Hectare ocupado por usina 20

Custo por hectare perdido R$ 15.000,00
Energia fornecida por usina 0,1 GW
Pessoas beneficiadas 2.000.000
Economia de gastos com salde por pessoa/ano R$ 5,00

Tempo de aproveitamento pela reducdo de gastos com saude 5 anos

Total ganho na area da saude R$ 50.000.000,00
Preco da unidade de energia R$ 20,00
Consumo de energia por usina 100.000

Valor do consumo de energia por usina R$ 2.000.000,00

Fonte: elaborado pela prépria autora.

A tabela 7 foi construida em padrées usuais, destacando que as colunas
FVP/FVPA abarcam os fatores de valor presente e de valor presente da anuidade. E
a coluna VP e VPA os de valor presente e valor presente de uma anuidade. Como se
supde que o projeto tenha duracédo de 60 anos, 0s ganhos na producao de energia e
gastos de custeio devem ser valorados pelo fator de valor presente da anuidade
(durante o periodo os valores permanecem os mesmos). O mesmo vale para o ganho
na saude, porém o tempo é de 5 anos.

Tabela 7 — Or¢camento custo-beneficio: fator valor presente/fator valor presente da anuidade e valor
presente/valor presente da anuidade
Taxa de desconto social: 6%
Tempo de vida do projeto: 60 anos
Projeto Tempo O | Tempo 1 Tempo | FVP/FVPA | VP/VPA
Usina (em R$) | (em R9$) 2-60
Edlica
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Custos Materiais 808.000 1,00 808.000
diretos Gastos de 6.704.100 16,16 108.347.827
custeio
Perca da 300.000 1,00 300.000
plantacéo
Total: 1.108.000 1,00 109.455.827
Beneficios Ganho na 2.000.000 16,16 32.322.855
diretos producéo de
energia
Ganho na 50.000.000 4,21 210.618.189
salide
Total: 52.000.000 242.941.045
VPA 133.485.217
indice B/C — VP
indice B/C — VP 30,10

Fonte: elaborado pela propria autora.

Considerados os dados sugestivos a cerca da analise custo-beneficio, partimos
para as observacdes sobre o orcamento da acdo especifica, para depois,
descrevermos as possiveis motivacdes para a despesa orcamentaria da acao.

4.2.4 ObservacdOes sobre orcamento das acdes especificas da subfuncao edlica

Tendo em vista a natureza institucional de Furnas — Centrais Elétricas S.A.,
uma Sociedade Andnima de Economia Mista (FURNAS, 2021), e visto que seu capital
€ constituido por acdes conforme dispde o Art. 1 da Lei n°® 6.404, “a companhia ou
sociedade anénima tera o capital dividido em acdes”, conclui-se que estes orcamentos
de custeio e investimento deveriam ser feitos e executados pela empresa estatal.
Porém, mesmo a nivel da empresa estatal, ndo foram encontrados os orcamentos
respectivos, e menos ainda o de analise custo-beneficio.

De qualquer forma, o objetivo da exemplificacdo dos orcamentos foi o de
mostrar o encadeamento l6gico no processo de planejamento que se vale do
orcamento publico.

4.3 Possiveis motivacfes para a despesa orcamentaria

Segundo dados da LOA, a unidade orcamentéaria 32228 FURNAS — Centrais
Elétricas S.A. recebeu R$ 1.054.611.190,00 para execucédo de seu programa 3001 —
Energia Elétrica. E a acdo especifica recebeu R$ 10.000,00 para execucdo da
despesa, esta é classificada na LOA em seu Grupo de Natureza de Despesa (GND),
como Investimento (4-INV), e em seu Resultado Primario (RP) como Discricionario
Constante do Orcamento de Investimento (4).

‘FURNAS Centrais Elétricas € uma sociedade anénima de economia mista
federal, de capital fechado e controlada pelas Centrais Elétricas Brasileiras S.A. —
Eletrobras” (FURNAS, 2021). As Sociedades Andnimas sao regidas pela Lei n° 6.404,
de 15 de dezembro de 1976, onde encontramos possiveis indicativos do gasto.

O 8§ 3° do Art. 2° desta lei informa que “a companhia pode ter por objeto
participar de outras sociedades; [...], a participacao é facultada como meio de realizar
0 objeto social, ou para beneficiar-se de incentivos fiscais” (grifo nosso). Os
incentivos fiscais “sao instrumentos utilizados para ampliar os esforgos inovativos seja



19

quantitativamente ou qualitativamente” (SANTOS et al., 2021, p. 1). Sendo unidade
integrante da Eletrobras, torna-se sujeita ao recebimento destes incentivos.

O Art. 195-A da mesma lei sobre as sociedades anénimas, também nos fornece
um outro indicativo do dispéndio. Este artigo traz a possibilidade de o recurso ser
resultante de doagéao governamental voltada para investimentos, vejamos:

A assembleia geral podera, por proposta dos o6rgdos de administragéo,
destinar para a reserva de incentivos fiscais a parcela do lucro liquido
decorrente de doacbes ou subvengdes governamentais para
investimentos (BRASIL, 1976, p. 69, grifo nosso).

Dadas as mencdes legais, € possivel supor que o gasto seja decorrente de
incentivo fiscal ou de doacao governamental. Ainda, a diretriz presente no inciso XX,
do Art. 3° da lei que institui o PPA 2020-2023, prevé o ‘“estimulo ao
empreendedorismo, por meio da facilitacdo ao crédito para o setor produtivo, [...]
beneficios fiscais e da redugéo de entraves burocraticos” . O que reforca a existéncia
de vantagens na dotagc&do orcamentaria.

Ainda, fora realizada uma pesquisa no Painel do Orcamento Federal, este
gerido pela Secretaria de Orcamento Federal do Ministério da Economia
(SOF/SEFAZ/ME), que apresenta os dados orcamentarios e de execucdao mantidos
pelo SIOP “desde o exercicio referente ao ano 2000”. Contudo, ndo se achou os dados
de execucao da acao respectiva, que deveria constar no item “A¢ao” (SIOP, 2021).
Acredita-se que a acado nao fora inserida no portal, por falha de cadastramento e
gestéo.

Em razdo da inexisténcia de descricbes legais e documentais para 0s
dispéndios, e olhando para as questionaveis motivacdes, ndo sera possivel afirmar se
€ ao certo um elemento ou outro o constituinte do gasto. Estes foram os achados do
processo investigatorio para a dotacao efetuada na acao 14L5.

5 A BASE DO PLANEJAMENTO

Agora podemos estabelecer as bases para um orcamento simplificado, num
contexto basico de planejamento. As etapas foram enumeradas da seguinte forma:

1° Definicdo do plano para cada funcdo, a delimitar toda a estratégia de acédo
governamental a ser comtemplada no orcamento publico;

2° DefinicBes das funcdes e subfuncdes;

3° Defini¢do dos programas;

4° Definicao das acoes;

5° Avaliacdo dos orcamentos de custeio, de investimento e de custo-beneficio;

6° Mensagem presidencial para informe resumido ao parlamento sobre cada funcéo
de governo;

7° Preparacéo do PPA,
8° Preparacao da LDO;
9° Preparagao da LOA;
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10° Execucgéo e acompanhamento do orgamento;
11° Avaliacdo da execuc¢do orgcamentaria.

De fato, a partir das etapas descritas acima e do plano estabelecido em
consonancia com as funcdes de governo definidas no orcamento, ou seja, para cada
funcéo de governo, um respectivo plano que estabelece a dimensao 6tima dos gastos
no tempo, de forma a se atender o conjunto das atividades da economia.

A partir das funcdes e dos planos definem-se as subfuncdes. No caso aqui
tratado, teriamos a matriz de energia a ditar cada uma das subfun¢des, bem como a
participacao de cada subfuncédo na geracéo de energia.

A producao de energia devera, a principio, ser executada — assim como a de
guase todas as atividades na economia — pelo setor privado. Contudo, se o setor
privado ndo puder arcar com 0s custos ou nao quiser efetivar a producéo, tal atividade
podera ser executada pelo setor publico, se decisédo contar com respaldo parlamentar.
A forma de participacdo do Estado em atividades produtivas ou geradoras de servicos
com caracteristica publica devera se dar basicamente por meio de 3 modalidades:
sociedade de economia mista, empresa publica e autarquias. No primeiro caso, a
sociedade participa do risco do investimento e usufrui dos lucros, juntamente com toda
a sociedade que estara sendo representada pela Unido — a detentora da maioria das
acoes. No segundo caso, o capital da empresa é 100% da Unido, que estabelece
como forma de regulacéo a regra de regular pelo custo médio, 0 que equivale a ter
receita igual a despesa. Havendo lucro, o mesmo deve ser repassado integralmente
para a Unido ou alguma regra similar. O uUltimo caso, trata-se de entidade que tem
receita financeira escassa a merecer complementacdo da Unido ou das demais
entidades, sendo, por isso, necessario constar no orcamento publico de forma
esclarecedora sobre o dnus e os beneficios da atividade — que devera constar em
algum relatério que demonstre os beneficios de cada atividade publica.

A partir das subfuncdes estabelecemos os programas, atividades e projetos
como usualmente é feito.

Através das informacfes geradas no sistema orcamentario, € produzida a
mensagem presidencial, o resumo para a sociedade das a¢des publicas para manter
em funcionamento perpétuo a economia no contexto de otimizacdo do planejamento.

A estruturacao orcamentaria devera ser feita de tal forma a propiciar elementos
de negociacdo aos parlamentares que, em Ultima analise, aprovardo a lei
orcamentaria, ja refletindo o PPA para o periodo de governo respectivo. Dessa forma,
a estruturacao do PPA sera fundamental para que os orcamentos que se seguirdo ao
longo do periodo presidencial reflitam as negociacfes fundamentais entabuladas no
PPA.

Os demais itens elencados como fundamentais para o planejamento sdo ja
usuais no processo orcamentario (GIACOMONI, 2015).

5.1 Da mensagem presidencial

O objetivo da mensagem presidencial € ser o instrumento de comunicacao
oficial entre o Presidente da Republica e o Congresso Nacional. Esta encaminha o
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Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) do respectivo ano em exercicio e deve
conter, de acordo com o Art. 10 da Lei n® 13.898:

Art. 10. A Mensagem que encaminhar o Projeto de Lei Orgcamentéria de 2020
contera:

| — resumo da politica econémica do Pais, andlise da conjuntura econémica
e indicacao do cenario macroecondmico para 2020, e suas implicaces sobre
a proposta orcamentaria de 2020;

Il — resumo das principais politicas setoriais do governo;

Il - avaliagdo das necessidades de financiamento do Governo Central
relativas aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, explicitando as
receitas e despesas, e 0s resultados primario e nominal implicitos no Projeto
de Lei Orcamentaria de 2020, na Lei Orcamentaria de 2019 e em sua
reprogramacao, e aqueles realizados em 2018, [...];

IV — indicacdo do 6rgédo que apurara os resultados primario e nominal, e de
como sera a sistematica de avaliacdo do cumprimento das metas;

V — demonstrativo sintético, por empresa, do Programa de Dispéndios
Globais, informando as fontes de financiamento, com o detalhamento minimo
igual ao estabelecido no § 3° do art. 43, a previsdo da sua aplicacdo e o
resultado primario dessas empresas com a metodologia de apuracdo do
resultado;

VII — demonstrativo da compatibilidade dos valores maximos da programacao
constante do Projeto de Lei Orgcamentaria de 2020 com os limites
individualizados de despesas primarias [...];

A mensagem presidencial deveria refletir o planejamento publico que envolveria
todas as funcdes e subfuncdes. Nela teria de constar o que se esta fazendo para
cumprir as metas estabelecidas nos planos. Por exemplo, em relacdo a funcao
energia, necessitaria constar a matriz energética (subfuncdes) e o que o plano
indicaria para cada subfuncéo como meta e o que foi cumprido, e 0 que se pretende
atingir para os préoximos 4 anos. Além disso, deveria constar informacdes sobre a

eficiéncia alcancada

por cada subfuncao. A titulo de exemplo, construimos a Tabela

8 apresentando a participacao publica na matriz, e a Tabela 9 a participacao privada.
Estas evidenciariam a participacao direta dos agentes na producao de bens e servi¢os
referentes a funcédo Energia:

Tabela 8 — Relatério para Mensagem Presidencial: Participacdo do Estado

Participacdo Publica no Setor Energético por Subfuncéo

Subfuncgdes 7514 752 | 753 | 754 | 755 | 756 | 757 | 758 | 759 | 760 | 761
Usinas Produzidas | - 48 30 5 10 8 24 8 12 | 32 5
Nacionalmente
(Quantidade):

Producéao (em | - 300 | 200 | 100 | 50 20 200 | 150 | 100 | 200 | 100
milhares):
Unidade Produzida | - 150 | 200 | 500 | 190 | 10000 | 500 | 400 | 350 | 200 | 240
(em R$)
Total em (em milhges | - 45 40 50 | 9,5 200 | 100 | 60 35| 40 24
de R$):

4 Os quadrantes preenchidos da subfungdo 751 nas tabelas 8 e 9 indicariam os dispéndios com insumos
para formulacdo de politicas energéticas voltadas a eficiéncia energética e conservacao da energia.
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Participacdo Publica no Setor Energético por Subfuncéo

Subfuncdes 7514 752 | 753 | 754 | 755 756 757 | 758 | 759 | 760 | 761
Unidade Produzida | - 140 | 300 | 250 | 150 | 8.000 | 470 | 200 | 290 | 240 | 200
Internacionalmente
(em R$):

Razdo da Unidade | - 1,07 | 0,66 2 1,261 1,25 | 1,06 2 1,210,83]| 1,2
Produzida

(Nac./Intern.):

Gastos com Custos | 7 2 1,5 2 1 10 8 7 5 3 5
(em milhdes de R$):

Gastos com | 10 5 7 6 4 30 10 12 9 6 10

Investimentos (em
milhGes de R3):

Metas de | 45 35 30 20 | 25 90 40 43 | 30 | 32 45
Investimentos no

Quadriénio (em

milhGes de R3):

Populacéo 20 56 10 ] 0,7 ] 0,9 2 5 3 2 4 2,5
Beneficiada

Atualmente (em

milhdes):

Populagéo 100 | 130 | 45 | 25 5 10 20 15 10 | 20 10
Beneficiada no

Quadriénio (em

milhdes):

Fonte: elaborado pela prépria autora.

Tabela 9 — Relatério para Mensagem Presidencial: Participacdo da Iniciativa Privada
Participacdo Privada no Setor Energético por Subfuncao
Subfuncdes: 751 | 752 | 753 | 754 | 755 756 757 | 758 | 759 | 760 | 761

Usinas Produzidas | - 50 60 10 20 16 48 16 24 | 64 10
Nacionalmente
(Quantidade):

Producéo (em | - 600 | 400 | 200 | 100 | 40 400 | 300 | 200 | 400 | 200
milhares):

Unidade Produzida | - 150 | 200 | 500 | 190 | 10000 | 500 | 400 | 350 | 200 | 240
(em R$)

Total em (em milh&es | - 90 |80 | 100 |19 400 200 | 120 | 70 | 80 48
de R9):

Unidade Produzida | - 140 | 300 | 250 | 150 | 8.000 | 470 | 200 | 290 | 240 | 200
Internacionalmente

(em R9):

Razdo da Unidade | - 1,0 106 | 2 1,26 | 1,25 1,06 | 2 1,2 10831 1,2
Produzida 7 6

(Nac./Intern.):
Gastos com Custos |14 | 4 3 4 2 20 16 14 10 | 6 10
(em milhdes de R$):
Gastos com |20 |10 14 |12 8 60 20 24 18 | 12 20
Investimentos  (em
milhGes de R3):

Metas de |50 |40 |30 |40 18 150 90 68 73 | 65 a7
Investimentos no

Quadriénio (em

milhGes de R3):

Populacédo 15 |56 |10 |0,7 |09 2 5 3 2 4 2,5

Beneficiada
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Participacdo Privada no Setor Energético por Subfunc¢ao

Subfuncdes: 751 | 752 | 753 | 754 | 755 756 757 | 758 | 759 | 760 | 761
Atualmente (em
milhdes):
Populacéo 40 | 130|145 |25 |5 10 20 15 10 | 20 10
Beneficiada no
Quadriénio (em
milhdes):

Fonte: elaborado pela prépria autora.

Por fim, finaliza-se a base do planejamento com apresentacdo da producao
conjunta e potencial do Estado e do Setor Privado, para a respectiva execucédo da
acdo orcamentéria. Apresentamos a tabela 10, descrita logo abaixo, que define o
formato de como os valores poderiam ser evidenciados. A tabela evidencia também,
as metas plurianuais.

Tabela 10 — Producdo Conjunta e Potencial: Metas para os Proximos Anos
Producdo em GW

Matriz Energética Setor Privado Setor PUblico
Atual 4 Anos Atual 4 anos

751 — Conservacao da
Energia

752 — Energia Elétrica
753 — Energia Hidrica
754 — Energia Edlica
755 — Energia da
Biomassa

756 — Energia Solar
757 — Energia a Gas
Natural

758 — Energia Nuclear
759 — Energia a
Carvéo e Derivados

760 — Energia do
Petréleo e Derivados

761 — Outras fontes
Fonte: elaborado pela prépria autora.

25— Energia

Além das informacdes estratégicas, a mensagem presidencial deveria ser
coerente com o PPA ja acordado para o governo em exercicio.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho traca uma linha demarcatéria no orcamento publico objetivando a
obtencao de uma visao sistémica de cada funcdo contemplada no orcamento publico.
Com efeito, 0 orcamento representa a expressdo maxima do planejamento. Comeca
com planos a serem constituidos para cada funcdo. Aqui cabe uma digressao
importante: a Constituicdo de 1988 estabelece explicitamente planos para algumas
funcdes, mas ndo os generaliza. No caso da funcdo Energia, essa lacuna foi
preenchida com a criagdo da Empresa Publica de Pesquisa Energética (EPE) que tem
como objetivo claro descrito na Lei n°® 10.847, em seu Art. 4, inciso |, “realizar estudos
e projecdes da matriz energética brasileira” (BRASIL, 2004, p. 1).
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Definida a matriz energética e sua avaliacdo sobre o aproveitamento 6timo dos
recursos energeticos, partir-se-ia para a elaboracdo das subfungdes representativas
da matriz energética. Com base nesses estudos sobre a matriz energética e seu
detalhamento, se estabeleceriam os programas que orientariam projetos e agoes. A
partir desses ultimos elementos, conseguiriamos visualizar os itens que efetivamente
retratariam os gastos publicos, seriam os orcamentos de custeio e investimento. O
somatorio de todos os projetos e agbes, constituir-se-iam nos gastos, por subfuncéo,
da matriz energética.

Um orcamento ainda ndo foi desenvolvido pelo setor publico de forma
abrangente: o que retrata os custos e beneficios, na linha do que a literatura chama
de analise custo-beneficio. Tal orgcamento permitiria alocar todos o0s custos e
beneficios sociais que ajudariam a estabelecer prioridades e quantificar contribuicdes
individuais de cada projeto. Seria mais um elemento a ajudar a estabelecer prioridades
na matriz energética.

No caso da subfuncdo eolica, ndo foi possivel identificar os orgcamentos de
custeio e investimento pela simples razdo de tais projetos pertencerem a esfera
privada. De fato, ndo ha razéo técnica para que o governo promova estatal com o fim
especifico de produzir tal energia a partir dos ventos. A participacdo estatal seria na
orbita do planejamento e incentivo a pesquisa na area, para aumento de produtividade
da atividade. Algo na linha do que conhecemos no caso agricola: a Embrapa. Porém,
tal empresa, se existisse no ramo energético, poderia fazer parte da lei que criou a
Empresa de Pesquisa Energética (EPE), estabelecendo uma forma de remuneracao
justa a pesquisa. Tal estratégia solucionaria o problema orcamentario da empresa
gue, segundo a lei que a criou, ndo estabelece fontes de receitas diretas. O caso da
Embrapa é sui generis: faz pesquisa e ndo arrecada em royalties o suficiente para lhe
permitir autonomia financeira.

O trabalho exibiu a falha de planejamento e a incompletude orcamentaria da
funcao Energia, no que se trata da exibicdo da matriz energética em suas subfuncdes.
Através da descricdo da matriz e respectiva andlise da presenca de seus itens no
orcamento, indicando um desvirtuamento de prioridades. Para a resolucdo da
problematica, a pesquisa apresentou uma proposta de classificacdo das subfuncdes,
junto as bases legais que, agora, evidenciariam a matriz.

Em seguida, o trabalho analisou o PPA como peca de planejamento de
prioridades do setor energético, que elenca os programas a serem executados no
préximo quadriénio. A pesquisa apresentou 0s aspectos legais da peca, identificou a
presenca da matriz energética no plano através da exposicao de dados de quantidade
e custo por itens, como também, expds o conflito entre a segmentacdo atual e a
segmentacao ideal dos itens da matriz por programa no PPA.

Por fim, o trabalho buscou encontrar a discriminacdo de gastos da acdo no
orcamento, porém como dito, ndo obtivemos sucesso, o que reforcou o fato de que,
provavelmente existe uma falha no planejamento. Assim, a pesquisa pontuou
possiveis motivacdes para a despesa orcamentaria através de um processo
investigatorio. Como resultado dessas agdes, conseguiu-se estabelecer o padréo de
orcamento simplificado.

O padrao de orcamento simplificado foi detalhado na se¢do 5 — A base do
planejamento —, em que se estabeleceu a trajetdria temporal do planejamento, que
elementos fariam parte, e como 0 mesmo seria comunicado a sociedade.
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Faz-se necessario pesquisas futuras relacionadas aos problemas ocasionados
pela burocracia, que abre brechas a existéncia mecanismos de favorecimento
pessoal. Como também, estudos e pesquisas voltados as areas de sistema de
informagcéo de governo seriam relevantes para o desenvolvimento de ferramentas
acessiveis e mais eficazes para a busca de dados, se tratando de informacdes

relativas a programacao e execucdo dos gastos orgcamentarios.

A pesquisa ajudou a confirmar que o planejamento embora existindo, néo se
explicita claramente e menos ainda se expressa de forma clara e objetiva, como havia
no passado através das mensagens presidenciais e dos planos amplos a expressarem
explicitamente o planejamento publico que abarcava quase todos os setores da
economia. O que, na préatica, mostrou-se um exagero a tentativa de quase suprimir a
orientacdo do mercado pelo sistema de precos. Aqui, de forma distinta a do
planejamento do passado em seu exagero intervencionista, acatamos as fungdes
contempladas na Constituicdo, que define claramente que tipo de modelo se deseja
para a sociedade e qual a participacdo publica nessas funcdes e subfuncdes, sendo
necessario observar que a participacao efetiva do governo nas atividades definidas
como publicas deveria se dar de forma complementar as atividades privadas.
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