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RESUMO

Este trabalho teve como objetivo analisar a forma de alocagdo de recursos
orcamentarios ¢ financeiros, nos termos da Emenda Constitucional n® 29/2000, no estado de
Minas Gerais, de forma a avaliar o cumprimento das determinagbes legais ¢ dos objetivos
propostos pelas mesmas. Tal alocagfio, referente as agdes e servigos publicos de saide no
Brasil, obedece aos procedimentos de construgdo do orgamento anual ¢ de execugio
or¢amentaria e financeira dispostos, sobretudo, na Constitui¢8io Federal de 1988, bem como as
determinagdes da Emenda Constitucional n® 29/2000. Esta, estabelece percentuais minimos
obrigatorios de aplicagio de recursos em satde, por Unifio, estados e municipios € garante
fontes estaveis de recursos para a funcgdo. O estudo utilizou-se das informagdes e dados
constantes nos instrumentos de planejamento ¢ orgamento aprovados no estado para o periodo
2000/2003 - PMD], PPAG, Leis de Diretrizes Orgamentarias e Lets Orgamentarias Anuais -,
os demonstrativos elaborados pela Superintendéncia Central de Contadoria Geral/ SEF, os
Relatorios de Auditoria € os Relatérios Técnicos da Comissdo de Acompanhamento da
Execugdo Orgamentaria/ Tribunal de Contas de Minas Gerais. O resultado obtido a partir da
analise demonstrou uma incorreta forma de alocagdo, em Minas Gerais, na medida em que se

desatendeu os instrumentos do periodo, assim como a Emenda Constitucional n°® 29/2000.

Palavras- chaves: planejamento governamental, orgamento pablico, execugido orgamentéria €

financeira, Emenda Constitucional n° 29/2000, percentuais de aplicag@o.
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1 INTRODUCAO

A alocagio de recursos orgamentanios e financeiros necessarios ao
cumprimento dos objetivos governamentais, obedece aos procedimentos,de ordem legal,
estabelecidos no processo de construgdo do orgamento anual ¢ de cxecugdo or¢amentaria €

financeira.

O processo orgamentario cncontra disposigao no artigo 165 da Constituigio
Fedcral de 1988. Nela, determinou-se a nccessidade do planejamento das agOes de governo
por meio do PPA, LDO e LOA. No caso de Minas Gerais, a Constitui¢ao Estadual de 1989

ainda inovou, criando o PMDI.

Assim, o cstado mineiro dispée do PMDI, responsavel pela delimitagdo das
orientagdes e cstratégias que irdo nortear a elaboragio do PPA , denominado PPAG. Este, por
sua vez, define as dirctrizes, os objetivos e as metas da administragdo publica, de forma
regionalizada, para o periodo de quatro anos. Ja a LDO compreende as prioridades e metas do

governo, enunciadas no PPAG e objetiva, dentre outros, orientar a elaboragio da LOA.

Uma vez publicada csta ultima lei, obscrvadas as normas de execugdo
orgamentaria ¢ de programagdo financeira cstabelecidas para o exercicio, cria-se o crédito
orgamentario, dando inicio ao processo de execugdo orgamentaria. A execugdo financeira, por

sua vez, utiliza recursos financeiros oriundos da execugdo orgamentaria.

Ademais, ¢ importante ressaltar que a LRF trouxe importantes inovagdes a este
processo, ao atribuir novas fungdes aos instrumentos de planejamento € orgamento, bem como

sobre a exccugdo orgamentaria e financeira.

No tocante aos recursos das agdes ¢ servigos publicos de saude no Brasil, sua
forma de alocagdo obedece aos procedimentos descritos acima, bem como as determinagdes
da Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000. Esta vincula um percentual das
receitas or¢amentarias dos diversos entes da Federagdo para atendimento de despesas com

satde, quer dizer, estabelece percentuais minimos obrigatdrios a serem aplicados.

Assim, a garantia de fontes estavcis de recursos contribui para superar um

quadro de dificuldades enfrentadas para o financiamento da fun¢do, permite a cfetividade das



politicas publicas executadas na area, bem como o desempenho do papel do Estado brasileiro,

€ mineiro, na promogao da saude, de acordo com os mandamentos constitucionais:

A saude ¢ direito de todos ¢ dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem 3 redugdo do risco de doenga e de outros agravos € a0 acesso
universal e igualitario as acOes e servigos para sua promogao, prolegdo e recuperagio
(BRASIL, Constituigio, 1988, artigo 196).

“O dircito a satde implica na garantia de {...] dignidade, gratuidade e boa
qualidade no atendimento ¢ no tratamento de saude[...]” (MINAS GERAIS, Constituigéo,

1989, artigo 186, paragrafo unico, inciso III).

Diante destas consideragdces iniciais, o presente estudo tem como objetivo
analisar a forma de¢ alocagdo de recursos orgamentarios ¢ financeiros, nos termos da Emenda
Constitucional n® 29, dc forma a avaliar o cumprimento das determinagdes legais € dos
objetivos propostos pelas mesmas. A andlise serd realizada no cstado de Minas Gerais,
periodo 2000/2003, por compreender o inicio das disposi¢des da Emenda e por constituir na

a¢do governamental compreendida em um PPAG.

Para tanto, a monografia csta cstruturada cm 4 segdes. A primeira segao trata
do plancjamento ¢ orgamento publicos, seus conceitos, cvolugdo no pais ¢ em Minas Gerais,
assim como algumas de suas particularidades. Deste modo, pretende subsidiar a

caracterizagdo do processo de plancjamento e orgamento dispostos na legislagdo brasileira.

A segunda segdo tem como objetivo caracterizar e discutir a atual forma de
alocagdo de recursos orgamentarios e financeiros no Brasil, estabelecidos pela Constituigio
Federal de 1988 e pela LLRF. Dessa forma, expdc e discute os instrumentos de planejamento ¢
orgamento, a execu¢do orgamentaria e financeira e as novas fungdes atribuidas aos mesmos

pela LRF.

A segdo 3, por sua vez, visa caracterizar a corrcta forma de alocagdo de
recursos orgamentarios e financeiros referentes as agdes ¢ servigos publicos dc saide, nos
termos da Emenda Constitucional n® 29/2000. Assim sendo, apresenta o conteudo dessa
norma e as principais mudangas provocadas nestas alocagdes. Adcmais, evidencia alguns

ganhos obtidos com sua edigio.

Ja a se¢do 4 consiste na analisc da alocagio dos recursos orgamentanios e

financeiros referentes as agdes e scrvigos piblicos de saide, no estado de Minas Gerais. Nesse



sentido, confronta as aloca¢des realizadas com as alocagbes previstas na Emenda
Constitucional ¢ elenca algumas conscqiéncias dos resultados obtidos. Do mesmo modo,
estabclece, sucintamente, as principais interligagbes das alocagdes com os instrumentos de
planejamento ¢ or¢amento do periodo de analise. Vale destacar que devido as diversas
metodologias utilizadas para o céalculo da aplicagdo legal de recursos da saude, o trabalho
adotara o posicionamento do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. A eleigdo se
justifica pelo fato do mesmo se constituir num 6rgdo de controle externo, e, portanto, ter uma

atitude matis indcpendente.

Finalmente, a conclusdo deste estudo destaca os principais resultados ¢

conseqliéncias da forma de alocagdo efetivamente realizada em Minas Gerais.

Esta pesquisa pretende subsidiar novos trabalhos a serem desenvolvidos com o
tema, e, especialmente, contribuir para uma melhor reflexd@o ¢ controle dos cidadios sobre a

agdo de governo.
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2 PLANEJAMENTO E ORCAMENTO PUBLICOS

A correta aplicagdo de recursos pressupde que os mesmos scjam plancjados €
or¢ados. O planejamento visa adequar as demandas da sociedade aos recursos disponiveis. O
orgamento, por sua vez, consiste no detalhamento de cada uma das etapas do planejamento,

estipulando as metas anuais de investimento.

Nesse sentido, csta se¢do expdc brevemente os principais aspectos do
plancjamento, apresentando alguns de scus conceitos, caracteristicas principais, importancia €
sua evolugio no Brasil e no estado de Minas Gerais. Aqui, vale destacar que sera privilegiado
o planejamento governamental brasileiro, na medida em que contribui para a analise a que
este estudo se propde. Do mesmo modo, se caracteriza, sucintamente, 0 orgamento publico,
sobretudo o brasileiro, demonstrando sua evolugdo, principios, classificagdes, aspectos e
fungdcs, estagios da despesa e reccita, rigidez no processo orgamentario e mecanismos de

retificagido orgamentarios.

2.1 Planejamento

D¢ acordo com Souza (200-, p. 02), o plancjamento consiste na “[...] fungdo
administrativa que determina antecipadamente quais sdo 0s objetivos que devem ser atingidos

¢ como s¢ deve fazer para alcanga-los. Trata-se, pois, de um modclo tedrico para acdo futura”.

Matus (1993, p.19, t 1) por sua vez, seguindo a abordagem cstratégica ¢
governamental, o define como *[...Jcalculo situacional sistematico que relaciona o presente
com o futuro ¢ o conhecimento com a agdo[...]". Assim, o simples estudo orientado para o
futuro ndo configura planejamento, ja que elec somente ocorre quando ha agdo consciente. O
mesmo autor ainda atesta:

O planejamento e a agdo sdo inseparaveis. O plano ¢ o calculo que precede ¢ preside a

acd0. Se nio a proceder, o plano ¢ inutil porque chega tarde. E se chega a tempo mas

nao preside, o plano ¢ supérfluo. Por sua vez, a agado sem célculo que a preceda e
presida é mera improvisagdo (MATUS, 1993,p.32,t 1).

Segundo Chiavenato apud Souza (200-, p.03) também pode ser *uma técnica

de alocagdo de recursos humanos e ndo-humanos”.
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Conforme scu grau de amplitude, o planejamento pode ser classificado como
estratégico, tatico ¢ operacional. Destarte, o planejamento estratégico abrange todos os
recursos € areas de atividade da organizagdo. Ademais, é projetado a longo prazo ¢ se
preocupa cm alcangar os objetivos de forma mais abrangente, sendo o plano maior ao qual
todos os demais estio subordinados. J& o planejamento tatico abrange cada scgmento da
organizac¢do e tem proje¢do a médio prazo, geralmente para o excrcicio anual. O planejamento
operacional, por sua vez, abrange cada tarefa ou atividade da organizagio de forma isolada. E

projetado para o curto prazo € se preocupa com o alcance de metas especificas.

O plancjamento € composto pelas seguintes etapas: cstabclecimento dos
objetivos a alcangar; tomada dc decisdcs a respeito das agdes futuras; c¢laboragao de planos; e
agdo. Dessa forma, comega com a determinagdo dos objetivos a serem atingidos e

posteriormente detalha, da melhor mancira possivel, os planos capazes de alcanga-los.

Finalmente, algumas caracteristicas essenciais que devem integrar 0 processo

de planejamento, sdo destacadas por Souza (200-):
a) o objetivo planejado deve ser eficaz, coerente e possivel;

b) devem ser definidos os meios suficientes, potentes, necessarios, eficazes e
coercntes entre si, sob o risco de os objetivos propostos ndo terem alcance. Tal questdo,

inclusive, ¢ pnmordia) para o sucesso ou ndo da implementagao do planejamento proposto,

c) a consideragdo dos terceiros envolvidos no processo: a implementagdo dos
planos propostos depende diretamente das pessoas envolvidas em sua execugdo. Assim, o

planejamento devc prever os efeitos dessa inter-relagdo, sempre que possivel.

2.1.1 Planejamento governamental

O planejamento governamental, segundo Lopes apud Souza (200-, p. 03),
consiste no “método coerentc ¢ compreensivo de formagdo e implementagdo de diretrizes ,
através de um controle central de vastas redes de oOrgdos e instituigdes interdependentes,
viabilizados por conhecimentos cientificos e metodoldgicos”. Assim, nota-se¢ que este
conccito atribui grande importincia aos 6rgdos especificos de planejamento, com o fim de

coordenar a criagdo e a implementagao de politicas publicas.



De outro modo, Matus (1993) afirma que o plancjamento do Estado abrange,

além de uma simples produgdo econdémica, uma “Produgdo Social”, definida como:

a produgdo dc eventos politicos, econdmicos, sociais, culturais, de bens e servigos,
etc., rcalizada pelos homens e pelas forgas sociais. No processo de produgéo entram
varios recursos escassos (poder, recursos econdmicos, conhecimentos,etc.); suas
conseqliéncias sdo multidimensionais, dando origem a viarios critérios de eficicia
(politica, econdmica, cognitiva,ctc.) (MATUS, 1993, p. 580, 1 2).

Ademais, o planejamento govermnamental deve levar em consideragdo os
aspectos politicos que influenciam dirctamente a implementagdo dos planos, a saber: a
coordenagdo, a cooperagdo ¢ o poder, cuja estrutura, conforme Souza (200-), tem a
capacidade de inviabilizar a execugdo do planejamento se ndo previsto na formulagao.

Postennormente, o mesmo autor atesta:

Deve ser salientado ainda que os problemas sociais, ¢ também os econdmicos, em
menor grau, n3o tem uma unica solugdo correta e possivel. O planejamento deve
escother uma dentre as alternativas possiveis. £ € justamente nessc ponto que cstdo
envolvidos os aspectos politicos do planejamento. A decis3o governamental de como
gastar envolve interesses de toda a sociedade, ¢ nesse ponto, os cnténos que
prevalecem nem sempre sdo os téenicos. (SOUZA, 200-, p.04)

Nesse proposito, Cardoso (1975) acrescenta importantes consideragoes:

A decisdo de planejar é politica, no sentido de que por intermédio da definigdio dos
planos s¢ alocam ‘valores’ e objclivos junto com os ‘recursos’ e se redefinem as
formas pelas quais estes valores € objetivos sdo propostos e distribuidos. Assim,
passa-se de um modo ‘tradicional’ de defini¢io de prioridades e distribuigdo de
recursos, baseado, por exemplo, nas esferas de influéncia (entre os Estados, os
Partidos ¢ a Administragdo) ¢ na continuidade do sistema politico através do sistema
cleitoral, para um modo ‘racional’ de proceder, gragas ao qual se diagnosticam as
caréncias, s¢ escolhem os objetivos e se definem os meios a serem empregados,
segundo regras e procedimentos aceitos como razodveis por um conjunto de técnicos
(embora sirvam, obviamente, para a reorganizagao do sistema do poder ¢m beneficio
de uns partidos, grupos ¢ lideres contra outros). Por outro lado, a implementagio do
plano implica em ‘politicas’, isto é, na escolha dc alguns recursos que o sistema
politico fornece em detrimento de outros com o fim de, uma vez alcangados os
resultados ‘econémicos’ do plano, reforgar politicamente o grupo que o apoiou (o
Presidente, scus ministros, os técnicos e os ‘partidos’). E, por fim, a propria ‘decisdo
administrativa’, neste caso, longe de opor-se a ‘decisdo politica’ como um pdlo
antindmico, ‘abre-se’ ou dirige-se para a decisdo politica: quando a persisténcia das
normas organizacionais é incapaz de resolver os problemas ou de atender ‘demandas
politicas” de uma dada situagio, ¢sta da lugar a um novo critério, induzido de fora da
administragio, capaz de solucionar o impasse criado (CARDOSO, 1975, p. 170).

Do mesmo modo, Matus (1993) argumenta no sentido de que ¢ imprescindivel
considerar os aspectos politicos de poder como variaveis que influenciam e sofrem influéncia

dos demais clementos considerados.
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Por outro lado, o plancjamento governamental deve contemplar a prioriza¢do
dos inimeros problemas a serem enfrentados, a definigdo dos objetivos, quem participa, por
quanto tempo ¢ como, na sua definigdo e, especialmente, quem ¢ o beneficidrio da adogdo

destes objetivos.

De outra forma, Matus (1993) demonstra a eficacia de uma agdo planejada,
sobretudo a governamental, em relagdo 4 agdo puramente técnica ou imediatista, por meio de

SC1S argumentos:

a) nccessidade de mediar entre o futuro € o presente: € preciso prever as
possibilidades do futuro para tragar antecipadamente o que se deve fazer no presente. Assim,

o futuro ajuda a decidir o presente com maior eficécia;

b) nccessidade de previsdo quando a predigdo é impossivel: o futuro depende,
muitas vezes, de variaveis inimaginaveis ¢ desconhecidas, que ndo se pode enumerar. Nesse
sentido, € nccessdrio prever possibilidades para prever agdes como forma de garantir a

eficacia da agdo;

¢) antc acontccimentos inesperados, reagir de forma veloz e planejada: o que
surpreendc nem sempre € a novidade, mas sim 0 momento cm quc acontece, a intensidade, os
possiveis efeitos, as particularidades e circunstincias de cada caso. Assim, diante de
surpresas, deve-s¢ recorrer aos planos de contingéncia para enfrenta-los, ressaltando a

necessidade de prever a forma de atuar no futuro;

d) necessidade de mediar o passado e o futuro: é essencial prever formas de

aprender oportunamente com o passado recente, como forma de melhorar as agdes futuras;

¢) neccssidade de mediar conhecimento ¢ a¢@o: o planejamento € vital entre a
agdo ¢ o conhecimento da realidade, mesmo que simplesmente tomado como analise do

presentc € para o presentc;

f) necessidade de cocréncia global ante as agdes parciais dos atores sociais:
cada ator social produz fatos das mais variadas ordens. Assim, é necessaria uma agao central
que procure a coeréncia global ante as a¢des parciais desses atores, como maneira de conduzir

o sistema social a objetivos decididos de forma democratica pelos homens.

i s
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Em que pese o plancjamento publico ser apontado como uma ferramenta em
freqiientc desuso ¢ com pouco succsso, em escala global, cabe destacar sua relevancia para a
tomada de decisdes. Como afirma Matus, “o planejamento modemo [...] é, ou devena ser, a
principal ferramenta de trabalho do politico. Mas os politicos ainda ndo sabem que ndo sabem

e, portanto, ainda ndo podcm aprender.” (MATUS apud HUERTAS, 1996, p.08, gnfo do

autor). Mais adiante, volta 0 mesmo autor a declarar :

Nao creio quc haja substitutos cfctivos para o planejamento, capazes de scrvir como
bom suporte para a tomada de decisdes. Mais importante que isso, porém, € que os
possiveis substitutos — que sdo sabidamente menos efetivos que o planejamento-
encontram pela frente 0 mesmo futuro incerto e ncbuloso que o planejamento deve
enfrentar. Nao vejo portanto razoes para prescindir do planejamento e tampouco vejo
as razdes para declara-lo obsoleto ou impossivel. (MATUS apud HUERTAS, 1996,p.
17)

Do mesmo modo, de acordo com Souza ( 200-,p.19):

Nao planejar ¢ um erro 1do grande quanto planejar mal. Faz-se necessario que sejam
instituidas, de mancira efetiva, praticas de acompanhamento e avaliagao de politicas
publicas, como forma dc resgatar a importancia do plancjamento, imprimindo
transparéncia ao processo, responsabilizando os agentes envolvidos e aumentando a
eficiéncia no uso dos meios e no atingimento dos fins.

Ademais, a facc governamental do planejamento indica os caminhos do
descnvolvimento econdmico e a transparéncia da aplicagdo dos rccursos publicos. Nesse

sentido, continua sendo um instrumento de grande valia.

2.1.2 Planejamento no Brasil e no ¢stado de Minas Gerais

A intervengdo planejada e sistemética do governo brasileiro comegou a ser
preconizada a partir da década de 50 do século passado, por meio das teonas
desenvolvimentistas. Estas, por sua vez, estavam associadas ao processo de industrializagao

nacional e objctivavam alterar qualitativamente a estrutura econdmica vigente.

Nesse sentido, Lafer apud Carvalho et al. (2004) aponta o Plano de Metas

como a primgeira experiéncia efctiva de planejamento brasileiro:

A partir da década de 1940 varias foram as tentativas de coordenar, controlar e
planejar a economia brasileira. Entretanto, o que se pode dizer a respeito dessas
tentativas até 1956 ¢ que elas foram mais propostas como ¢ o caso do relaténo
Simonsen (1944-1945); mais diagndsticos como é o caso da Missdo Cooke (1942-



15

1943), da Missdo Abbink, {1948), da Comissdo Mista Brasil — E.U.A. (1951-1953),

mais esfor¢os no sentido de racionalizar o processo or¢amentario como ¢é o caso do

Plano Salte (1948); mais medidas puramente seloriais como € o caso do petrleo ou do

café do que experiéncias que pudessem ser enquadradas na nogdo de planejamento

propriamente dito. O periodo de 1956-1961, no entanto, deve ser interpretado de
maneira diferentc pois o plano de metas, pela complexidade de suas formulagdes —~
quando comparado com as tentativas anteriores — e pela profundidade de seu impacto,
pode ser considerado como a primeira experiéncia efetivamente posta em pratica de

planejamento governamental no Brasil (I.LAFER apud CARVALHO et al, 2004, p.

03).

O golpe militar de 1964 provocou grandes alteragdes politicas, porém, ndo
modificou o novo paradigma de planejamento. Dessa forma, a Constitui¢do de 1967 previa
cm seu art. 65,86° “[...] dotagGes plurianuais para a execugdo de planos de valorizagdo das
regides menos desenvolvidas do Pais [...]”, bem como no art. 63 apés Emenda Constitucional

”

n°1/69 mencionava “[...]Jor¢amento plurianual de investimento{...]”, com dotagdes para a
valorizagdo das regides acima citadas. Ademais, o Ato Complementar n° 43, de 19 de janeiro
de 1969, dispds sobre a elaboragdo de Planos Nacionais de Desenvolvimento, por parte do
Executivo, com duragdo de quatro anos. Esta regra, associada ao Ato Complementar n® 79/69,
consistiu no fundamento normativo dos trés PND’s criados, destacando-se o segundo PND,

com a pretensio de transformar o Brasil numa poténcia capitalista respeitavel.

Todavia, a partir da segunda metade da década de 60 do século passado, Lessa
(1988) afirma ter havido uma redugdo da importancia do planejamento no pais, cm virtude do
¢xito das politicas de controle da inflagao ¢ de crescimento do milagre econdmico'. Scbastido
Velasco e Cruz apud Carvalho et al. (2004) por sua vez, atesta para o abandono do
planejamento de¢ longo prazo no Brasil, a partir das crises de meados da década de 70 ¢ da
necessidade de manutengio da estabilidade monetdria. Dessa maneira, a década de 80 ¢
marcada pelos sucessivos planos e congelamentos implementados para controlar as altas taxas

de inflagdo.

A Constituicdo Federal de 1988, no tocante ao planejamento governamental,
revela a necessidade de coordenagdo entre os niveis nacional, regional ¢ setorial, bem como
uma preocupagéo com as desigualdades regionais. Também distingue, sem muita clareza, o
alcance do planejamento nos setores publico € privado, ao estabelccer um planejamento

determinante para o setor publico ¢ indicativo para o setor privado. Entretanto, ainda ndo

' Periodo compreendido entrc os anos de 1968 e 1973, caracterizado pelas maiores taxas de crescimento
econdmico da histéria brasileira. Tal crescirmmento acelerado decorreu em grande parte de reformas ocormidas no
periodo anterior, bem como das condigdes intemacionais favoraveis.
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cxiste a lci que estabelecerd as diretrizes ¢ bases para o plancjamento do desenvolvimento

nacional equilibrado, determinado no texto constitucional.

Quanto a seqiiéncia logica de plancjamento disposta na Constitui¢do, cabe
registrar que Carvalho et al. (2004) atestam para uma contribuigdo da nogdo de plano de
governo introduzida no periodo militar. O fato se cxplica, dizem os mesmos, quando se
considera as agoes de governo como parte de um processo que raramente ¢ rompido com o
passado, em sua forma complcta, e onde as succssdes de fase sdo cxaminadas numa
perspectiva dialética, com antigas ¢ novas formas se unindo para a superag@o € cria¢do de
novas politicas. Os proprios PPA’s contém denominagdes cspecificas, como os PND’s,

correspondendo a ‘marcas’ de agdo governamentais.

Finalmente, no atual texto constitucional, o planejamento publico vincula
diretamente as agGes or¢amentarias, ao se exigir a elaboragdo dos planos plunanuais, lei de

dirctrizes orgamentarias ¢ lei orgamentaria anual.

Desse modo, a agdo planejada do Estado, quer para execugdo de projetos ou
manutengdo de atividades, se manifesta por mecio do orgamento publico, que, por sua vez,
deve consistir num instrumento cfetivo para a implementagdo dos planos. Conforme, ainda,
Rocha, {200-, p.02):

o processo de elaboragio do orgamento publico constitui o passo inicial do processo

de planejamento do setor publico, pois é por meio destc instrumento que os

governantes, em qualquer esfera, poderdo apresentar a sociedade quais serdao os

programas prioritirios de governo, discriminando a origem e o montante de recursos a
serem obtidos, bem como a realizagao dos dispéndios alocadas no tempo.

Embora a associagdo entre planejamento e orgamento ter inicio com o Decreto-
Lei n® 200 de 1967 - que definiu o planejamento como um dos principios fundamentais de
oricntagdo as atividades da administragdo federal e considerou o orgamento-programa como
um dc scus instrumentos basicos-, a Constituigdo Federal de 1988 reforgou tal associagdo ao
conceber planejamento ¢ orgamento como clos dc um mesmo sistema, como sera tratado mais

adiante.

Aqui, vale decstacar algumas observagdes de Affonso apud Carvalho et al.
(2004). Segundo o autor, o cardter genérico dc muitas das metas definidas nos Planos
Nacionais auxiliaram, em grande medida, na incompatibilidade entre plano ¢ orgamento.

Dessa maneira, tal generalidade prioriza todos os programas ¢ fungdes € obscurecc a
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hierarquizagdo de objetivos, necessaria ao processo de planejamento. Ademais, o autor chama
a atengdo para a excessiva vinculagdo de receitas como fator que dificulta ¢ processo de

plancjamento no pais, haja vista as disposigdes constitucionais. Assim sendo:

Embora a fixagao ‘a priori’ de determinados percentuais da receita orgamentaria, para
algumas rubricas consideradas ‘essenciais’ pela sociedade, ndo constitua em si uma
pratica condenavel, a cxacerbagdo deste procedimento implica a redugdo expressiva
do raio de ag3o do plancjamento econdémico e social (AFFONSQ gpud CARVAHO et
al.,2004,p. 08).

No tocante ao planejamento governamental do estado de¢ Minas Gerais, o
mesmo seguiu o processo verificado no pais, na medida em que, a partir da década de 60 do
século passado, incorporou a concepgao desenvolvimentista. Neste periodo, Dimz (1988)
aponta a criagio de instituigdes responsaveis pelo inicio das mudangas, como 0 BDMG, IND]
e CDI. No BDMG, houve a claboragio do “Diagndstico da Economia Mineira”, fato que
representou a principal matriz de plancjamento a orientar algumas das agdcs mais importantes

da década posterior.

Seguindo o milagre econémico, Diniz (1988) destaca o fato do estado ter
grande aplicagdo de recursos, principalmente nos projetos da Fiat e da Agominas, com 60%

originanos de empresas estatais e 25% de empresas estrangeiras.

J4 na década de 70, assistiu-se a elaboragdo dos trés PMDES. A respeito dos
mesmos, contudo, Muinhos (1992) atesta para alguns pontos polémicos, como o fato dos
montantes de previsdo de investimentos, dos dois primeiros planos, ndo terem uma definig¢do
de sua origem; atribui¢ao de responsabilidade de investimento em certos programas por parte
do sctor privado, porém, n3o se rclatou o modo de atragdo dc capitais para os mesmos
programas; ¢ falta de conexdo cntre as metas quantitativas e os meios para alcanga-las, nos

dos primeiros planos.

A década de 80 acompanha a crise do plancjamento no Brasil em virtude da
cnorme instabilidade monetaria. Atualmente, o planejamento estadual apresenta como
inovagdo em relagdo ao governo federal o PMDI. Este plano consiste num planejamento de
longo prazo, sem prazos espccificos, com programas prioritanos ¢ agdes estruturantes capazes
de compor a referéncia ¢ a matriz para as demais agdes de planejamento estadual. O assunto

sera detalhado na analise dos instrumentos de planejamento ¢ orgamento.



2.2 Orcamento publico

O or¢amento publico consiste numa lei anual de iniciativa do Poder Executivo
que exprime em tcrmos financeiros a alocagdo de recursos, discriminando sua origem € o
montante a screm obtidos, bem como a natureza e o valor dos dispéndios a serem realizados.
Ela estabelece as agdes de governo prioritdrias para atendimento das demandas da sociedade,

face a escassez de recursos e interliga os sistemas de planejamento e finangas.

Nesse sentido e conforme a Constituigdo de 1988, a matéria or¢amentaria
consiste na previsdo da receita ¢ na fixagdo de despesa, com excegdo da autorizagdo para a
abertura de créditos suplementares - como se vera adiante - € autorizagao para contratagao de
operagdes de crédito 2. Quanto 4 forma, seu texto legal dispde sobre a estimativa da receita,
fixagdo da despesa € autorizagdo para abertura de créditos suplementares ¢ para contrata¢do
de operagoes de crédito. Scu anexo determina a programagdo orgamentaria que, por sua vez,

possibilita verificar como serdo alocados os recursos publicos.

2.2.1 Evolugio do or¢amento

O prnimeiro embnao do orgamento publico,conforme Longo apud Rocha (200-)
surgiu na Inglaterra em 1217. A partir de entdo, scus instrumentos foram sendo gradualmente

claborados e aperfeigoados.

No século XI1X, varios orgamentos publicos ja demonstravam semelhangas com
suas atuais formas de controle, porém, por volta de 1822, novamente na Inglaterra, emergiu
como instrumento formalmente acabado. Na ¢poca, o chanceler do erario introduziu ao
parlamento britdnico a apresentagdo anual de um documento que fixava a despesa € a receita
dc cada exercicio, na medida em que havia uma forte consciéncia de manutengdo do
equilibrio financeiro ¢ uma preocupagdo em conter o crescimento das despesas publicas,

propagadas pelo libcralismo econémico.

* Operagdes de crédito sao designagdes dadas i tomada de empréstimo ou de financiamento por entidades da
administragdo publica, com o objctivo de captar recursos (capital, bens ou servigos) para a realizagio de scus
projctos e/ou empreendimentos. (SANCHES, 2004,p. 232)



19

Nesse sentido, o orgamento desse periodo, denominado orgamento tradicional,
segundo Rocha (200-), tinha como principal fungdo o controle politico exercido pelos 6rgdos

de representagdo sobre as atividades dos orgdos cxecutivos.

No século XX, entretanto, 0 orgamento moderno surgiu cm contraposi¢do a
concepgao tradicional. Ele incorporou a idéia de ser, concomitantemente, um relatério, uma
estimativa ¢ uma proposta, além de scr considerado um mecanismo de administragao, capaz

de auxiliar o Poder Executivo na programagao, cxecugdo ¢ controle das agdes publicas.

No Brasil, bem como em diversos paises, o orgamento-programa rcpresenta a
idealiza¢dao do orcamento moderno. Ele foi influenciado, no pais, pelo sistema PPBS e por
diversos manuais publicados pela ONU, principalmente nas décadas de 50 e 60 do século
passado. Consiste numa metodologia para definigdo de agdces a partir de metas estabelecidas
por andlisc de custo-beneficio, contnibuindo no processo decisério como um instrumento de
tomada de decisio final dentre as alternativas. E composto de objetivos e propésitos
pretendidos pela instituigdo, programas para atingir estes objetivos, custos necessanos para a
obtengdo dos resultados € medidas de desempenho como forma de avaliar a execugdo dos
programas. Ademais, tal forma de apresentagdo orgamentaria concebe o orgamento como

parte de um sistema de planejamento, promovendo a integragdo planejamento-orgamento.

A respeito da cvolugdo historica do orgamento publico nas Constituigdes
brasileiras, sempre s¢ associou a necessidade do controle lcgislativo sobre os atos do
Executivo, quer seja limitando a cobranga abusiva de impostos, quer cstabelecendo
parametros e diretrizes para a aplicagdo adequada dc recursos. Além disso, a forma de

interagdo cntre estes poderes variou de acordo com o regime politico adotado.

A Constituigdo de 1824 estabeleceu competéncias dos Poderes em assunto
tributério ¢ orgamentano; por ela, o Exccutivo elaborava a proposta ¢ o Legislativo aprovava
a lei orgamentana, sendo também responsavel pela iniciativa das leis dos impostos a Camara

dos Deputados.

A Constitui¢ao de 1891, todavia, altcrou tal distnbuigdo, na medida em que o
Congresso Nacional tinha competéncia exclusiva na elaboragio do orgamento ¢ no exame das
contas do Exccutivo, com a ajuda do Tribunal de Contas. Contudo, vale registrar que o

Executivo sempre encaminhava um esbogo do orgamento ao Legislativo, a pedido deste.
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Em 1934 o0 Exccutivo voltou a elaborar a proposta orgamentaria. O Legislativo
tinha a competéncia dc votar a proposta ¢ propor € aprovar emendas a mesma, porém, durante

o Estado Novo, o Executivo elaborou e aprovou o orgamento.

Ja em 1946, o Executivo claborava a proposta e o Legislativo a apreciava e
aprovava. Assim, cste ultimo Poder viu um retorno de antigas atribuigles; entretanto, 0
periodo foi marcado por varias aprovagdes de emendas clientelistas e locais, o que
possibilitou a pulverizagdo excessiva de recursos € a descaracterizagdo do orgamento como

instrumento de politica econdmica uniforme ¢ coerente, segundo Tubaki (1994).

A Constituigdo de 1967, por sua vez, atribuiu ao Executivo a fungido de
claborar e encaminhar a proposta ao Legislativo, que apenas deveria homologi-la. No
periodo, foram criados alguns or¢amentos, como 0 monetario e o das estatais; houve um
esvaziamento gradativo do or¢amento fiscal; além do Congresso ter novamente suas fungdes

limitadas.

Finalmente, a Constitui¢io de 1988 recuperou a atnbui¢do legislativa ao
determinar a apreciagdo e proposi¢do de emendas ao projeto de lei orgamentaria, bem como
aos projetos que o alterem, desde que observadas as exigéncias do artigo 166, § 2°. Ademais,

este Poder deve votar a lei orgamentéria, cuja proposta € elaborada pelo Executivo.

Igualmente, o atual texto constitucional instituiu uma forte vinculagao entre o
orgamento ¢ o planejamento, com a criagdo do PPA, LDO e LOA, como sera demonstrado na
se¢do posterior. Do mesmo modo, a LLRF trouxe importantes inovagdes a0 processo

orgamentario ¢ de planejamento.

A Lei Complementar n® 101, ou LRF, regulamenta as finangas publicas no
Brasil ¢ promove a responsabilizagido na gestao das contas das entidades governamentais. Seu
objetivo principal é assegurar o equilibrio orgamentério-financeiro por meio da gestdo

planejada, transparente, ¢ obediente a certos limites e condigdes.

O planejamento é um de scus pilares, pois sua adogdo € essencial para o
alcance de metas fixadas para as despcsas ¢ receitas, garantidoras do equilibrio desejado.
Além do mais, cle é fundamental para criar mecanismos asseguradores das corregdes de rumo
a serem tomadas quando dos desvios das metas firmadas, além, é claro, de harmonizar as

necessidades da populagdo com as reais possibilidades financeiras e econémicas da entidade.
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Mendes; Moreira (2001), por scu tumo, atestam para a importancia a ser dada a
populagdo quando declaram que o gestor publico deve, ndo apenas atender aos preceitos
legais, mas também, seu programa de governo, na medida do possivel, € o interesse da
populagdo. Dessa forma, o orgamento scria o momento idcal para se confrontar
responsabilidade na gestao fiscal com responsabilidade na execugdo de atividades de interesse

social.

Do mesmo modo, o endividamento publico ganha muita ateng¢do com a edigdo
desta Lei. Ele se sujeita a limites, por comprometer grande parte das receitas com o
pagamento de dividas, diminuindo, assim, a prestagdo de scrvigos para a populagdo. Além
disso, geralmente ndo € honrado pela administragdo que o efetivou, delegando a tarefa ao

proximo dirigente.

Ainda, a LRF trouxe consigo trés inova¢des importantes, a saber:
responsabilizagdo, transparéncia e puni¢do. A responsabilizagdo é alcangada mediante a
garantia do equilibrio nas contas, agdo planejada e transparente e prevenc¢do de atos ou
corregdo de rumos que afetem as contas publicas, conforme mencionado. A transparéncia, por
sua vez, ¢ priorizada por meio da ampla publicidade das contas publicas, dos relatorios de
gestdo fiscal ¢ exccugdo orgamentaria — tais relatorios permitem o controle simultineo da
€xecugao orgamentaria-; ¢ pela participacdo da populagdo nos planos e orgamentos, quer seja
em sua discussdo ou elaboragdo, como se falara adiante. J& a punigdo se matcrializa nas
disposi¢des do Codigo Penal, da Lei n® 1079/50, do Decreto-lei n® 201/67, da Lei n® 8429/92,

da Lei n® 10028/00 € demais normas referentes.

O inicio da vigéncia da LRF foi 5 de maio de 2000 e suas disposi¢des
abrangem Unido, estados, municipios, e Distrito Federal, neles incluidos os trés Poderes,
Tribunal de Contas, Ministério Publico ¢ respectivas administragdes diretas, fundos,

autarquias, fundagdes ¢ cmpresas estatais dependentes.

Quanto ao orgamento, a Lei Complementar imprimiu conquistas essenciais ao
mesmo, como o reforgo da nccessidade de compatibilizagao entre a LDO e a LOA- ao exigir
demonstrativo que revele quc as metas fiscais estdo sendo observadas na programagdo
or¢camentaria-; de articulagdo cntre orgamento, programagido e execugdo financcira; ¢ de

padronizagado dc procedimentos e conceitos entre as diversas csferas dc governo.
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Ademais, de acordo com Mendes; Morcira (2001), esta Lei foi uma reagao a
pratica do processo orgamentario no pais. A experiéncia brasileira revelou, geralmente, a
inversdo de etapas quando da elaboragdo orgamentaria ¢ scu distanciamento da comunidade.
Os procedimentos 1nadequados, por conseguinte, faziam com quc os instrumentos de
planejamento fossem considerados ficticios por n3o responderem as reais necessidades da
populagdo. Na realidade, o orgamento tinha seu inicio com a fixagao da despcsa € somente

depois se estimava a receita, que, na maioria das vezes tendia a ser superestimada.

Assim, a Lei Complementar estabeleceu novas fungdcs ao PPA, LDO ¢ LOA,
ou s¢ja, aos instrumentos de plancjamento e orgamento, ¢ buscou traduzir a realidade local,
para que tais instrumentos atendam seus objctivos € sejam pré-condigdo ao equilibrio fiscal. O

assunto sera tratado em segao posterior.

Alias, no tocante as receitas e despesas publicas, a Lei Complementar também
as disciplinou. Nesse sentido, a demonstragao das receitas deve obedecer as normas técnicas e
legais, as alteragGes nas normas tributarias, ao crescimento econémico ¢ a variagao do indice
de pregos. Além do mais, devem scr acompanhadas, em sua previsio, dc demonstrativo de sua
evolugdo nos trés ultimos cxercicios, bem como da projegdo para os dois exercicios seguintes
a que sc referirem, da metodologia de calculo, e das premissas utilizadas. Nesse propdsito,

destaca Core (2001, p. 06):

[...] com o advento da lei complementar n° 101, dc 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal} as informagdes de reccila assumiram uma importancia
fundamental. Vanos procedimentos ¢ mecanismos de controle foram estabelecidos
nessa lci com base em previsdo e arrecadagao dc receita, o que impdce a necessidade de
um cuidado especial no que se refere a qualidade dessas informagées.

As despesas, por sua vez, quando forem criadas ou aumentadas, devem conter
demonstrativo de impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que devam entrar em
vigor ¢ nos dois subseqiientes. Ademais, o ordenador de despesa deve declarar adequagdo
orgamentaria ¢ financeira com a lei or¢amentaria, além de compatibilidade com o plano
plurianual e com a LDO. Da mesma forma, os empenhos e licitagdes de¢ servigos,
desapropriagio dc imobveis urbanos e fornecimento de bens ou execugdo de obras devem

scguir tais procedimentos.
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2.2.2 Principios or¢amentarios

Os principios orgamentarios consistem em linhas norteadoras de agdo, ou seja,
sdo premissas quc devem ser obscrvadas quando da concepgdo da proposta orgamentinia e
quando do controle do or¢amento. Sdo expressas de forma implicita ou explicita na legislagao
incrente 4 matéria ¢ objetivam, primordialmente, assegurar o cumprimento das finalidades a
que sc propde o orgamento. Consoante a Constituigdo Federal, a LRF ¢ a Lei 4 320/64, de 17

de margo de 1964, os principios orgamentarios s3o os seguintes:
a) Anualidade

O principio da anualidade declara que a ¢laboragdo e autorizagdo do orgamento
devem ter vigéncia limitada a um exercicio financeiro. No Brasil, cle coincide com 0 ano
civil, fato que permite um controle mais eficaz por parte do Legislativo, além de facilitar a
formulagio de previsdes de gastos. Além disso, a LRF refor¢a esse preceito ao ressaltar a
constante busca do equilibrio financeiro da entidade, de forma que as obrigagdes assurmdas

no exercicio cstejam em consondncia com os recursos obtidos no mesmo excrcicio.

b) Unidade Or¢amentaria

O principio da umdade orgamentaria considera que o or¢amento deve ser uno,
ou seja, todas as suas receitas e despesas devem estar contidas numa unica lel orgamentana.

Dessa forma, sc¢ promove a fiscalizagdo financeira e orgamentaria a cargo do Legislativo.

Em que pese a Constituigdo de 1988 declarar a composigao do orgamento anual
em orgamento fiscal, de seguridade social e de investimento das empresas estatais, na
realidade se verifica o seguimento da concepgdo da totalidade orgamentana. Isto é, sdo
claborados multiplos orgamentos de forma independente, porém, os mesmos sdo consolidados

para possibilitar o conhecimento do desempenho global das finangas publicas.
Ademais, nas palavras de Reis; Baratta; Neves, (2001, p. 08):

A LRF consagra cste principio ao dirigir as normas da gestdo fiscal responséavel aos
entes da Federagdao — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios — sem prejuizo
do alcance a que estio submetidos os admimistradores e agentes responsaveis pela
execugdo orgamentaria, nesta incluidos os programas ¢ as metas fiscais.



24

¢) Universalidade

Segundo o principio da universalidade, ou principio do orgamento bruto, a lei
or¢amentaria deve conter todas as receitas ¢ despesas do Estado. Estas, por sua vez, devem

estar em seus valores totais, vedadas quaisquer dedugdes.

Essa premissa revalorizou a pega or¢amentaria ¢ ¢ de fundamental importancia
para o atendimento do principio do equilibrio, pois a centralizagdo das despesas e receitas

num tnico documento promove a verificagdo do equilibrio orgamentario.
Conforme Silva (1996, p. 50):

A leitura da Constituigdo de 1988 indica a preocupagdo que os Constituintes tiveram
com estc principio, bastando verificar que o art. 167, § 1°, estabclece que * nenhum
investimento cuja exccugdo ultrapasse um exercicio financeiro poderd ser iniciado
sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que aulorize a inclus3o, sob pena
de cnime dc responsabilidade.

Silva apud Giacomoni, (1994, p. 69), ressalta sua grande importancia para o

controlc parlamentar, por possibilitar ao Legislativo:

a) conhecer a priori todas as receitas e despesas do governo e dar prévia autorizagdo
para a respectiva arrecadagdo ¢ realizagao;

b) impedir ao Executivo a realizagdo de qualquer operagao de receita ¢ despesa sem
prévia autorizagio parlamentar;

¢) conhecer o exato volume global das despesas projetadas pelo governo, a fim de
autorizar a cobranga dos tributos cstritamente necessarios para atendé-las.

d) Equilibrio

O principio do equilibrio considera que as receitas de um periodo devem ser
iguais as despesas desse mesmo periodo. Deste modo, os valores autorizados para a
realizagdo das despesas no exercicio, deverdo ser compativeis com os valores previstos para a

arrecadagio das receitas.

Este principio passa a ser pardmetro para o acompanhamento da execugdo
or¢amentaria, ja que quando da cxecugdo das despesas sem a correspondente arrecadagdo no
mesmo periodo, sc verificara invariavelmente, resultados necgativos. Estes, por usa vez,
comprometerdo os resultados das metas fiscais, de acordo com a LRF, e a efetivagdo de

politicas publicas.
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Ademais, Pinheiro (2004) afirma que ndo esta positivado pelo constituinte, mas
que se encontra implicito no texto constitucional. Giacomoni (1994}, por seu turno, atesta quc
a atual Magna Carta, no tocante ao desequilibrio orgamentario, dispde, em scu art. 167, IlI,
sobre a vedagdo de opcragdes de crédito que excedam o montante das despesas de capital.
Portanto, o objetivo foi asscgurar a vinculagdo do endividamento apenas a rcalizagao de
investimentos e ndo 4 manutengdo da maquina publica, atacando, conseqiicntemente, o

chamado déficit das operagdes correntes.
e) Exclusividade

Consoante principio da exclusividade, a lei or¢amentaria ndo podera conter
matéria estranha a fixagdo das despesas ¢ a previsdo das receitas. A excegdo, porém, fica a
cargo da autorizagdo para abertura de créditos suplementares e contratagao de operagdes de
crédito, ainda que por antccipagdo de receita, bem como a autorizagdo para destinagdo da

cobertura do déficit ou do superavit.

O principal objetivo dessa premissa foi evitar a utilizagio da Lei do Orgamento
como meio de aprovagdo de matérias ndo-financeiras, fato, alids, constantemente verificado no
passado brasileiro. Aqui, vale registrar que a LDO - instrumento responsavel por fazer o clo
de ligagdo entre plancjamento ¢ or¢amento- vem progressivamente permitindo o atendimento

desta premissa.

Nesse sentido, conforme Pinheiro (2004), percebe-se o carater exclusivamente

alocativo da lei orgamentaria.
f) Espccificagdo

De acordo com a cspecificagdo, as despecsas ¢ as receitas devem ser
classificadas ¢ realizadas, obrigatoriamente, pelas respectivas categorias economicas. Deste
modo, sdo discriminadas de forma que sc possa saber, pormenorizadamente, a origem ¢ a
aplicagao dos recursos (GIACOMONI, 1994).

De fundamental importéancia, esse principio aumenta o controle do Legislativo,

¢, nas palavras de Reis; Baratta; Neves (2001, p.08):
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Embora s¢ja um principio associado ao aspecto formal do orgamento, sua aplicag¢do
impede consignar na lei orgamentaria crédito com finalidade imprecisa ou com
autorizagao ilimitada, bem como para a transposigdo, remanejamento ou transferéncia
de dotagdes, possibilitando o atendimento a LRF ¢ & CF, art. 167, VIL.

Alguns autores, entretanto, atestam que o principio inibe a flexibilizagao

necessaria a gestao, por evitar a discricionariedade por parte dos executorcs orgamentarios.
g) Clarcza

O principio da clarcza demonstra que o orcamento deve ser claro e de fécil
compreensdo a qualquer individuo. E, pois, juntamente com o principio da publicidade, de

fundamental importancia para o controle dos aspectos orcamentarios.
Giacomoni (1994, p. 83), todavia, ressalta sua grande dificuldade de aplicagdo:

F uma regra de dificil observagdo, pois, devido exatamente aos seus variados papéis, o
or¢amento reveste-se de uma linguagem complexa, acessivel apenas aos especialistas.
A solugdo talvez csteja em melhorar os atuais anexos sintéticos, transformando-os em
pegas comentadas com informagdes globais sobre a programagao orgamentaria.

h) Publicidade

O principio da publicidade visa ao atendimento do artigo 2° da Lei n°
4320/1964 e do artigo 37 da Constituigdo Fecderal. Nesse sentido, exige a transparéncia e o
pleno acesso a qualquer interessado as informagbes necessarias ao exercicio do controle e

fiscalizagdo accrca da utilizagdo dos recursos publicos.

A publicidade do orgamento foi asscgurada em todas as suas etapas, ou seja,
quando da preparagdo, discussdo legislativa, execugdo e controle subseqiientc. Ademais, a
obrigatoricdade de publicagdo do relatorio resumido da exccugdo orcamentdria, a cada

bimestre, por parte do Executivo consistiu numa grande inovagao da atual Carta Maior.
Giacomoni (1994, p. 83), contudo, atesta sobre sua problematica:

Formalmente, o principio ¢ cumprido, pois, como as demais lcis, ¢ publicado nos
diarios oficiais. A publicidade ideal, porém, envolve as mesmas questdes ligadas 2
clarcza. Resumos comentados da proposta orgamentaria deveriam scr amplamente
difundidos, de forma que possibilitassem ao maior nimero possivel de pessoas
inteirar-se das rcalizagdes pretendidas pelas administragées publicas.
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1) Uniformidade

O principio da uniformidade, ou consisténcia, busca homogencizar os critérios
de classificagdo das reccitas e despesas, bem como dos demais aspectos envolvidos na
metodologia de claboragdo do or¢amento, no decorrer dos varios exercicios financeiros. Dessa

maneira, pcrmite comparagdes ao longo do tempo.
) Legalidade

O principio da legalidade revela que o orgamento deve observar as limitagdes
legais quanto aos gastos e as receitas. Em geral, limita o poder de tributar do Estado,

consagrando, dentre outros, principios tributarios.
1) Nao-Afetagdo das Receitas

O principio da n3o-afetagdo das receitas, ou unidade de tesourana, afirma que
nenhuma parcela das receitas provenientes de impostos podera ser comprometida ou
rescrvada para atender a determinadas despesas. A excegdo, porém, esta nas agdes € Servigos
publicos de saude, na manutengdo ¢ desenvolvimento do ensino, na prestagdo de garantias as
operagdes de crédito por antecipagdo de receita, prestagdo de garantia ou contragarantia a
Unido e no pagamento de¢ débitos para com esta. Além disso, todas as receitas, com excegdo
dos fundos especiais, serdo recolhidas em um caixa Gnico, como afirma o artigo 56 da Lei n°
4320/64.

m) Exatidao

O pnncipio da exatiddo consiste numa preocupagdo com a realidade e com a
efetiva capacidade da administragio publica nela intervir, positivamente, por meio do

orgamento.

Assim, envolve questdes técnicas ¢ €ticas e, consoante Giacomoni (1994, p.

83):

A regra deve ser observada nao apenas pelos sctores encarregados da politica
or¢amentaria, mas também por todos os 6rgaos executivos que solicitam recursos para
a implementagio dc programas e projetos. A difundida pritica dc
superdimensionamento da solicitagdo de recursos baseada na inevitabilidade dos
cortes configura clara violéncia ao principio da exatidao, antificializando a elaboragio
do or¢amento.
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n) Programagao

O principio da programagdo ¢ fruto da cvolugdo or¢amentaria, na medida em
que o orgamento passou a ser considerado como elo de ligagdo entre as fungdes de

planejamento e geréncia, e como instrumento auxiliar efetivo de administragdo.

A linguagem or¢amentaria vem sendo profundamente modificada para
representar os elementos do planejamento ¢ para veicular a programagdo de trabalho do
governo. A linguagem moderna, por sua vez, procura dispor os meios necessarios traduzidos

em termos fisicos e financeiros, por meio da adogdo do orgamento-programa.
0) Precedéncia

O prncipio da precedéncia revela que o Legislativo tem por obrigagdo
sancionar a lci or¢amentaria. Caso contrario, a ndo aprovagdo acarretard pagamentos ilegais
de despesa e até mesmo paralisagdo dos servigos publicos. Nesse sentido, ¢ssa premissa

demonstra o papel fundamental do Legislativo no processo or¢amentario.

2.2.3 Fungdes e aspectos orgamentarios

Consoante Ricardo Lobo (1995), as fungdes precipuas do orgamento sdo a
politica ¢ a econdmica. Deste modo, a fungdo politica considera o orgamento como uma
forma de controle da Administragdo, que vé a execugdo de suas despesas no periodo, bem
como outros fatos, limitados pelo Poder legislativo. Ja a fun¢do econémica utiliza a técnica de
déficits or¢amentarios para possibilitar investimentos na economia, em tempos de crise, assim
como 0s superavits or¢amentarios sdo empregados em periodos dc crescimento econémico.
Todavia, os grandes endividamentos publicos,verificados nos ultimos anos, fizeram com que
se rccomendasse o equilibrio orgamentario como ponto de partida para o equilibrio

econémico.

Ademais, o orgamento publico pode ser considerado como fruto de uma
multiplicidade de aspectos, a saber: politico, econémico, juridico, administrativo, financeiro ¢

técnico. O aspecto politico consiste na caracteriza¢gdio do orgamento, como um plano de
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governo ou programa dec agdo do grupo que detém o poder. Demonstra o poder de agdo do

Executivo na determinagao dos fatos, sob a 6tica dos interesses, regidcs, aspiragdes e classes.

O aspecto econdmico resulta da evolugdo das caracteristicas politicas do
orgamento. Expressa as areas de alocagdo de recursos de efetiva prionidade para o Governo e
organiza as agdes que sustentardo os processos de crescimento ccondmico € combate ao

desemprego, dentre outros.

O aspecto juridico, por sua vez, determina os parametros para a realizagao de
receitas e exccugdo de despesas, estabelecidos pela Constituigdo ¢ demais leis, num

determinado periodo de tempo. Assim, define a Lei Orgamentaria no conjunto de Icis do pais.

O aspecto administrativo visa compatibilizar as prioridades com a eficiéncia

dos servigos prestados e com os recursos disponiveis.

Ja o aspecto financeiro sistcmnatiza as entradas ¢ as saidas de recursos piblicos,
por meio de categorias apropriadas, assumindo um carater de plano financeiro. Consiste no

denominador comum entre programagio e execugio do orgamento.

Por fim, o aspecto técnico sintctiza os demais, consistindo nos proccdimentos
que envolvam regras praticas e garanta a realizagdo dos fins propostos. Classifica as receitas e
despesas, de forma clara, metddica ¢ racional, tendo por base os processos estatisticos ¢ a

forma de apresentagdo contabil ¢ grafica do orgamento.

2.2.4 Classificagdes or¢amentarias

Como visto, o or¢amento publico ¢ composto por receitas € despesas. As
rceeitas pablicas consistem no conjunto de recursos ou rendas dos governos, de carater nio
devolutivo, entregues por meio da contribuigdo da coletividade para a alocagao e cobertura
das despesas publicas. Estas, por seu turmo, sio desembolsos realizados pela instituigio,
conforme normas legais, para o atendimento dos servigos ¢ encargos assumidos no interesse

da populagio.

De outro modo, tais receitas e despesas apresentam suas respectivas

classificagdes. A respeito das receitas publicas, a Lei n® 4 320/64 as classificou em correntes €
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dc capital’ , sendo aquelas subdivididas em tributarias, oriundas da competéncia de tributar;
de contribuigdes, englobando as sociais e as econdmicas; patrimonial, advinda da exploragio
econdémica do patriménio; agropecuaria, derivada da exploragdo econdmica de atividades
agropecuarias; industrial, decorrente de atividades industriais definidas pelo IBGE; de
servigos, provenientes das atividades dc comeércio, transporte, comunicagdes, S€rvigos
hospitalares, dentre outros; transferéncias correntes, ou scja, sdo recursos financeiros de
pessoas fisicas ou juridicas destinados ao atendimento de despesas correntes; € outras receitas
correntes, derivadas de receitas ndo incluidas nas classificagdes anteriores. As receitas dc
capital, por sua vez, englobam as operagdes de crédito, onundas de empréstimos e
financiamentos; alicnagio de¢ bens, proveniente das alienagdes de bens patrimonias;
amortizagdo de empréstimos, decorrentes da concessdo de empréstimos pela entidade;
transferéncias dc capital, aplicadas no atendimento de despesas dc capital ¢ outras receitas de

capital, que englobas as demais rcceitas ndo classificadas.

Por outro lado, as despesas adotaram quatro difcrentes critérios de

classificagdo, a saber: institucional, funcional-programatica, econdmica e por elementos.

Assim sendo, a classifica¢do institucional identifica o 6rgdo ¢ a entidade
orgamentaria responsaveis pela execugao da despesa, devendo, porém, se adequar a estrutura

administrativa do governo.

A classificagdo funcional-programatica resulta da combinagdo de fungdo,
subfungio, programa, projeto, subprojeto, atividade ou subatividade, com o fim de registrar ¢
acompanhar a execu¢do orcamentaria. Nesse proposito, a classificagdo funcional abrange
fungdes e subfungdes de governo, prefixadas para todos os entes da federagdo e agrega gastos
publicos por area de agdo governamental. Ja a classificagdo programatica € composta de
programas — representam os objetivos que o governo pretende alcangar, fazendo a ligagdo
entre os planos de médio e longo prazos- projetos, atividades, subprojetos ¢ subatividades ~

traduzem os meios de alcangar tais objetivos.

A classificagdo econdmica indica os efeitos do gasto publico na economia,
permitindo que o orgamento seja utilizado para andlise e agdo de politica econdmica.

* Receitas correntes: agrupa os varios detalhamentos peculiares as receitas que tendem a se exaurir no decorrer
do periodo coberto pcla lei orgamentaria anual. (SANCHES, 2004,p. 291)

Receitas de capital: agrupa os varios detalhamentos peculiarcs as receitas que alteram o patriménio duradouro do
Estado (SANCHLES, 2004,p, 292)
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Ademais, divide a despesa em corrente ¢ de capital’. Aqui, valc destacar a necessidade
atribuida a Core (2001) para a revisdo do conceito da despesa de capital. Segundo o autor, tais
despcsas devenam incorporar o capital humano mediante o investimento direto no ser
humano. Desse modo, gastos cstratégicos com saude e educagdo, considerados atualmente
como despesas correntes, seriam ai incluidos. Entretanto, conclui o proprio que ainda ha
grande dificuldade na mensuragdo desse capital, sendo nccessaria a realizagdo de diversos

estudos no sentido de solucionar a questio.

A classificagdo por elementos identifica o objeto imediato de cada despesa,

favorecendo o controle gerencial ¢ contabil dos gastos publicos

Destarte, as despesas podem scr obrigatdrias ou discriciondrias. Dessa forma,
quando obrigatérias, o ente ndo tem discricionaricdade de suspender a execugdo, como
salarios e gastos com saude. As discricionarias, por sua vez, advém de disponibilidade de
recursos orgamentarios e podem ser circunstanciais ou essenciais. Estas, sdo necessarias a
prestagdo de bens e servigos a sociedade e geralmente estdo classificadas como atividades na
cstrutura  programatica. As circunstanciais, todavia, s3o exccutadas scgundo as

disponibilidades de receitas.

Portanto, as classificagdcs orgamentarias s3o cssenciais no controle ¢ na
transparéncia do orgamento; determinam a fixagdo de responsabilidades € possibilitam a
analise dos efeitos economicos das atividades governamentais. Ademais, “é através das varias
classificagoes, ainda, que se implementam planos, quc se explicitam objetivos e prioridades
da agdo publica[...]” (TOMBINI apud CORE, 2001,p. 6)

2.2.5 Créditos adicionais

Os créditos adicionais consistem em mecanismos de retificagao do orgamento,

quer por falta de previsdo ou por retorgo de dotagbes orcamentarias. Nesse sentido, sdo

* Despesas correntes: agrupa os varios detalhamentos peculiares a despesa de custcio das entidades do setor
publico e aos custos de manutengdo de suas atividades. (SANCHES, 2004, p. 114)

Despesas de capital: agrupa os varios detalhamentos peculiares aos investimentos, inversdes financeiras e outras
despesas de capital das entidades do setor piblico. (SANCHES, 2004, p. 114)
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despesas orgadas de forma insuficicnte ou ndo previstas, abertas mediante decreto do

Executivo, classificadas em créditos suplementares, espccials ou extraordinarios.

Os créditos suplementares reforgam dotagdes insuficientes quando da execugio
or¢amentaria, e objetivam corrigir erros ¢ omissdes na or¢camentagdo. Devem ter prévia
autorizagdo legislativa, porém, esta pode scr concedida na propria lei or¢gamentana, até
determinada importincia, fixada em termos monetarios ou percentuais. Além do mais, a
abertura deve ser precedida de exposigdo justificativa, assim como depende da existéncia de

recursos disponiveis.

Os créditos especiais atendem dotagdcs orgamentarias especificas e
incxistentes. Assim, indicam erros de planejamento por criarem despesas ndo previstas no
orcamento. Como os créditos suplementares, os especiais devem ter prévia autorizagio
legislativa, ser precedidos de exposigdo justificativa e indicar os recursos disponiveis para a

compensagdo da abertura.

Por outro lado, os créditos extraordinarios atcndem apenas despesas
imprevisiveis e urgentes, como no caso de calamidade publica, guerra ou subversdo interna.
Dessa forma, dado o carater de urgéncia, sdo abertos dirctamente pelo chefe do Executivo e
posteriormente s3o submetidos ao Legislativo. Na Unido, o instrumento utilizado para a

abertura ¢ a medida provisona e nos demais governos, o decrcto do Executivo.

Vale ressaltar que a disponibilidade de recursos para a abertura de créditos
suplementares ¢ especiais s¢ realiza mediante superavit financeiro, excesso de arrecadago,
anulagdo parcial ou total de dotagdces orgamentarias ou de créditos adicionais autorizados em
Ici ¢ operagdes de crédito autorizadas. Ademais, quanto aos prazos, os créditos adicionais tém
validade até o altimo dia do exercicio financeiro ¢m que foram abertos. Contudo, os créditos
especiais e extraordinarios poderao viger apos o exercicio em que foram autorizados, quando

abertos nos uitimos quatro meses do exercicio.

2.2.6 Estagios da despesa e da receita

Consoante Lei n® 4 320/64, a despesa contém trés estagios: empenho,

liquidagdo ¢ pagamento.
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O empenho consiste na criagdo de obrigagdo de pagamento, pendente ou ndo
de cumprimento de condigdo, por parte da entidade publica. Deste modo, derivado de
autoridade competente, vincula dotagdo de créditos para pagamento de obrigacdo contratual,
scguidas as condigdcs cstabelecidas. Quanto as suas fungdes, possibilita 0 acompanhamento ¢
controle dos orgamentos publicos, ou seja, ao indicar os compromissos assumidos ¢ as
dotagdes ainda disponiveis se constitui num instrumento de programagio do Executivo, assim
como permite o controle do Legislativo. Igualmente, garante respaldo or¢amentario ao

fornecedor .
;-—","?Q

o

Ademais, o empenho deve, obrigatoriamente, anteccder qualquer compra oi’;jf;
prestagdo de servigo publico. ‘r o

A liquidagdo, por scu turno, ocorre apds 0 empenho € a entrega ou prestagdo do - '
servio. Consiste no ato emanado do 6rgdo competente, de verificagdo e avaliagdo do
cumprimento das condi¢gdes pré- estabelecidas pelo credor, por meio do exame da
documentagdo quc comprova o crédito, testes de qualidade do material e do servigo,
cumprimento de prazos, dentre outros. Segundo Machado Jr.; Reis (1993), a liquidagao € a
verificagdo do implemento da condigdo enunciada no empenho. Todavia, obrigagbes e
despesas, originarias de mandamentos constitucionais ou de leis ordinanas, independem desse

implemento de condigdo para sercm cumpridas.

Por fim, o pagamento extingue a obrigagdo da entidade publica, encerrando a
realizagdo da despesa. Diversas exigéncias devem ser obedecidas, dentre elas a de regular

liquidagio pelos orgéos de contabilidade.

De outro modo, quando do término do exercicio, as despesas empenhadas e
ndo pagas devem scr inscritas ecm Restos a Pagar, de acordo com a Lei n® 4 320/64.
Entretanto, as quc at¢ 31 de dezembro foram empenhadas ¢ liquidadas sdo consideradas
Restos a Pagar processadas, ao passo que as despesas apenas cmpenhadas sdo consideradas

Restos a Pagar ndo processadas.

Em tcse, os Restos a Pagar permitem maior controle da despesa publica.
Ademais, cabe registrar que tal mecanismo deve ser utilizado apenas para despesas ja
contratadas que se efetivardo no proximo exercicio, € ndo para pagamentos efetuados além da

dotagdo ou sem cobertura orgamentaria, que de fato ocorrem na realidade brasileira.

BIBLIOTECA
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As reccitas, por sua vez, tém como estagios a previsdo, o langamento, a
arrecadagdo e o rccolhimento. A previsdo se refere a uma pretensdo de arrecadagdo para o
exercicio, como forma de¢ custear a cxecugdo das despesas. Ha varios métodos para a sua
cstimativa, porém, vale destacar que independentemente do utilizado, sdo considerados
fatores de ordem politica, social e econdmica. O langamento consiste nos atos administrativos
do Poder Executivo de identificagdo e individualizagdo de contribuintes. Assim, discriminam-
sc os devedores, o valor, a espécie de débito e seu vencimento. Ja a arrecadagdo € o momento
de comparecimento dos contribuintes perante os agentes arrecadadores e de liquidagdo de
suas obrigagdes com o Estado, através de pagamentos devidos. Ou seja, consiste no momento
de recebimento de tributos, multas e demais créditos pelo governo. Finalmente, o
recolhimento expressa 0 momento de disponibilidade dos valores para o Tesouro do Estado,

por meio da entrega do produto da arrecadagio por parte dos agentes arrecadadores.

2.2.7 Rigidez no processo or¢amentario

A rigidez no processo orgamentario contempla a necessidade de evitar a
redugdo de determinadas despesas, bem como a vinculagdo de certas receitas, para

atendimento dc despesas especificas.

As vinculagdes constitucionais se fazem pela busca de estabilidade de recursos,
assim como pelo descjo de controle do Exccutivo por parte do Legislativo, quando da

execugdo orgamentaria, para impedir modificagdes de prioridades estabelecidas.

A Constituigdo de 1988 abarcou um novo ciclo de vinculagbes ao reorientar
prioridades de despesas em favor da area social. A saude, exemplo classico de ngidez
orgamentaria por atender ambos os requisitos, foi disciplinada pela Emenda Constitucional n®

29/2000, que sera tratada na segdo 4.
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3 PROCESSO DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

A Constitui¢do Federal dc 1988 introduziu mudangas expressivas na esfera dc
or¢amentagio piblica brasileira. Como tentativa de recuperar o planejamento, a Norma Maior
instituiu uma forte vinculagio entre 0s orgamentos piiblicos ¢ o planejamento governamental,
por meio da criagdo do PPA e da LDO, instrumentos superordenadores, por sua vez, na

elaboragdo da LOA.

Assim, consoante art. 165,§7°; art.166,§§3° 4° e art. 167,§1°, a LOA deve ser
compatibilizada com a LDO e ambas com o PPA, passando, portanto, a screm constituidos

seguinte forma hierarquica: PPA, LDO e LOA.

Ademais, por meio do texto constitucional recuperou-se a participagdo do
poder legislativo no ciclo or¢amentério- com a definigio de prioridades no PPA; diretrizes
especificas para cada excrcicio financeiro na LDO; aprovagdo da LOA; proposi¢do e
aprovagio de cmendas, dentro de certos critérios- e concluiu-se o processo de unificagdo
or¢amentaria, através da integragdo do Orgamento Fiscal, Or¢amento de Investimento das

Empresas Estatais e Orgamento da Scguridade Social.

Vale ressaltar, todavia, que a vinculagao constitucional procurou sc efetivar na
pratica com a promulga¢do da LRF, que, verdadeiramente, reforgou o papcl da atividade de
planejamento e a vinculagdo desta com a execugdo do gasto publico, como serd demonstrado

no decorrer da segdo.

Além do mais, em que pese as disposigdes referentes ao planejamento € ao
or¢amento serem de ordem federal, se aplicam, geralmente, aos governos infranacionais, isto
¢, cstados e municipios. Em Minas Gerais, o PPA denominou-se PPAG, que, por sua vez, €
elaborado consoante orientagdes ¢ objctivos estratégicos estabelecidos no PMDI, instrumento

de planejamento inovador constante na Constituigdo Estadual de 1989.

Diante disto, esta segdo discute o processo de planejamento € orgamento no
Brasil, estabelecidos pela Constituigdo Federal de 1988 ¢ pela LRF, de modo a demonstrar a
atual forma de alocagdo de recursos orgamentarios ¢ financeiros. Assim, trata dos

procedimentos realizados pcla administragio publica para a elaboragdo € execugdo do
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orgamento, bem como das novas fungdes atribuidas pcla LRF aos instrumentos de

planejamento ¢ orgamento € a execugdo orgamentaria e financeira.

3.1 Plano Plurianual

O PPA ¢ a modalidade de plano concebida pela Carta de 1988. Pega recente na
engrenagem or¢amentaria, nas palavras dec Rocha (200-), *[...] passa a sc constituir na sintese
dos esforgos dc plancjamento de toda a administragdo publica, orientando a claboragio dos
demais planos e programas de governo, assim como do proprio orgamento anual.”

(GIACOMONI, 2002,p. 198)
SHAND (2002), por sua vez, destaca que o PPA:

[...] reflete o compromisso duradouro do Brasil com o planejamento social e
econémico. A Constituigdo exige que a Lei de Diretrizes Orgamentarias ¢ os planos
regionais e setoriais, ou outros planos nacionais (e, conseqientemente, qualquer
emenda aos mesmos) sejam claborados de modo a screm consistentes com o PPA. O
PPA € uma abordagem complexa de integragdo entre plancjamento ¢ orgamento, €
destaca-se como unica abordagem desse tipo no contexto intcrmacional. (SHAND,
2002, p. 29)

Castro (200-,p.03), entretanto, afirma ser o plano uma “[...] let meramente
formal, consubstanciando-se em mera orientagdo, que deve ser observada pelo Executivo, mas

que ndo vincula o Legislativo quando da fcitura da lei orgamentaria.”

Do mesmo modo, Holanda (1994, p.08) atesta que os projetos de leis dos PPAs
votados pelo Congresso Nacional “[...] possuem a Gnica ¢ exclusiva utilidade do cumprimento
da formalidade legal, visto que ndo contribui em nada para a maior eficiéncia e transparéncia
do gasto publico™. Logo em seguida, ainda declara:

A certeza que temos ¢ que o constituinte imaginava o PPA como um instrumento de

médio prazo, onde estaria discriminando a pretensdo do Congresso Nacional ¢ do

poder Executivo da alocagao dos grandces gastos publicos. No entanto, para se obler a

regionalizagio das metas, objetivos e diretrizes, realisticamente seria necessario um
minimo de plancjamento.”(HOLANDA, 1994,p. 8)

A importéncia deste plancjamento orgamentario se da pela regulamentagao dos
§§ 1° e 4° do artigo 165 e no § 1°do artigo 167 da Carta Magna. Assim, nenhum investimento

com execugdo maior que um exercicio financeiro pode ser iniciado sem prévia inclusdo no
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plano plunanual, ou sem lei quc o autonize; seus contcudos integrantes sao vastos; € a
elaboragdo de planos e programas nacionais, regionais ou sctoriais deve estar em consonancia

com 0 mesmo € serem apreciados pelo Congresso Nacional.

De acordo com Sanches (1993), o PPA compreende como etapas:

[..]o diagnéstico da realidade presente, o delineamento de cenérios de futuro
descjado, a articulagdo de estratégias para sua realizagio e das respectivas politicas de
apoio, a definigio de prioridades e a formulagao de programas de intervengio sobre a
realidade — com vistas a atingir os objctivos estabelecidos segundo a ordem de
prioridade fixada e dentro dos recursos disponiveis — ¢ o acompanhamento da
execugio e avaliagiio dos resultados. (SANCHES, 1993,p. 60)

A partir de 1988, o Plano Plurianual substituiu o OPI, com duragdo de trés
exercicios financeiros, supcrando-o por conter metas fisicas, além do montante relativo aos
dispéndios de capital, que devem ser discriminadas por tipo de programa € agao ¢ ser

atingidas no final do mandato.

3.1.1 PPAG

Como dito antcriormente, as disposi¢des referentes ao PPA aplicam-se, em
grande medida, ao PPAG. Nesse sentido, 0 conteido deste instrumento, com scus problemas ¢
beneficios, geralmente obedecem aos ditames federais, com poucas adaptagdes a realidade

mineira.

A grande inovagdo em Minas Gerais ¢ o PMDI, como mencionado. Ele € um
instrumento de plancjamento estratégico, que estabelece diretrizes do desenvolvimento do
estado, bem como cenarios para o periodo de atuagio, tragando os grandes parametros dc agio
governamental. Ademais, deve scr compativel com o PPAG, a LOA e dcmais programas
estaduais, setoriais e regionais previstos no texto constitucional; além de fomentar o
desenvolvimento econémico. Consoante artigo 231, § 2°, da Constituigdo Estadual, tem como
objetivos, dentre outros: o desenvolvimento socioecondémico integrado; racionalizagdo e
coordenagdo das agdes do Governo; incremento das atividades produtivas; expansao social do
mercado consumidor; superagdo das desigualdades sociais e regionais; expansdo do mercado
de trabalho; desenvolvimento dos municipios de escassas condigdes de propulsdo

socioeconémica; ¢ desenvolvimento tecnoldgico estadual.
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Pinheiro (2004), todavia, afirma que o PMDI € apenas uma carta de intengdcs,
que ndo vincula o governador posterior. Nesse sentido, Carvalho et al. (2004) atestam para o
fato do Plano sc confundir com o planejamento do mandato governamental, tornando-se

incoerente com a logica de planejamento de longo prazo proposta pela Constituigdo Estadual.

3.1.2 Conteudo

A lei que instituir o plano plurianual estabeleccra, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragéo publica federal para as despesas de
capital ¢ outras dclas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada.(BRASIL, Conslituig¢do, 1988,§ 1°, artigo 165)

No que tange ao conteudo, tanto a Constituigdo quanto a LRF ndo determinam,
detalhadamente, como os Planos devem fixar-se ao or¢amento. Segundo artigo 165, § 9° da
Constituigio, cabe a lei complementar dispor, dentre outros assuntos, sobre a organizagio do
plano plurianual, porém, como ainda ndo foi disciplinada, persistem muitas duvidas de

interpretagao de seu conteudo.

Sobre tal questio, Sanches (1993), afirma que:

Deve ser reconhecido, entretanto, que grande parte das dificuldades relacionadas 3
formulagao do plano plurianual deriva da indisponibilidade da lei complementar a que
se refere o art. 165 § 9° da Constitui¢do. Sem essa lei ndo existe um referencial seguro
quanto a cstrutura, conteudo a nivel de detalhamento de¢ tal pega legal, nem,
tampouco, uma adequada caracterizagio do que se¢ deva entender como * programas
de duragdo continuada’ e como ° despesas decorrentes das despesas de capital’,
referidos pelo texto constitucional como conteidos que integram o plano plurianual.
(SANCHES, 1993 p. 61)

Da mesma forma, Holanda (1994) questiona sobre o nivel de detalhe a scr
apresentado pelas diretrizes, objetivos e metas; ¢ o significado da palavra programa, que ndo

se sabe se refere a classificagdo funcional-programatica ou a programas de govemno.
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3.1.3 Prazos e vigéncia

Os prazos e vigéncia do PPA serdo disciplinados pela futura lei complementar
de quec trata o § 9° do artigo 165 da Carta Magna. Enquanto isso, encontram-se sujeitos aos

preccitos do ADCT, das Constitui¢goes Estaduais ou das Leis Organicas.

Em Minas Gerais, o prazo de encaminhamento do projeto de lei do PPAG, do
Executivo a Assembléia Legislativa do Estado, é at¢ 30 de setembro. O encerramento da

sessao legislativa constituiu no limite de devolugao para sangao.

A vigéncia, por scu turmno, esta compreendida no periodo entre o inicio do
segundo ano do mandato do Chefe do Exccutivo e o final do primeiro exercicio do mandato
subseqiicntc. Vale registrar que, oficialmente, ¢ um plano fixo de quatro anos e ndo um plano
continuo, entretanto, ndo € possivel que permane¢a scndo um plano fixo e,
concomitantemente, orientc as mutaveis circunstancias fiscais, caso contrario orgamento ¢

plano divergirdo.

3.14 LRF

Quanto as disposigoes referentes ao PPA na LRF, as mesmas sofreram veto
presidencial. O artigo suprimido antecipava os prazos de encaminhamento do projeto de lei ao
Legislativo, além de criar um Anexo de Politica Fiscal, cuja fun¢do era evidenciar a
compatibilidade das metas e objetivos plurianuais com as linhas gerais da politica de
desenvolvimento social e cconémica social. Contudo, foi considcrado contrario ao intercsse
publico, principalmente por proporcionar um reduzido prazo para a elaboragdo e apreciagao
do plano, inviabilizando a sele¢do criteriosa de programas e agdes prioritarias de governo,

bem como o aperfeigoamento metodologico do instrumento.

Em quc pese os prazos permanecerem inalterados, cabe ressaltar que o
primeiro projeto de lei da LDO, referente ao primeiro ano do PPA, deve ser entregue ao
Legislativo antes mesmo do projcto de lei deste. Diante disto, Mendes; Moreira (2001)
destacam a necessidade dc claborar primeirament¢ o PPA como forma de alcangar um

processo de planejamento ordenado e coordenado. O fato, porém, cria sérias restrigdes aos
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govemnos, como o proprio veto presidencial argumentou, na medida em que 0s mesmos tém

pouco tempo para elaborar ¢sse instrumento de complexa formulagao.

Por outro lado, a respeito do veto, Mendes; Moreira (2001) atestam que sua
proposi¢do nao tem sentido logico de plancjamento, ainda que as razdes sc relacionem com o

tempo de elaboragao do PPA.

3.2 Lei de Diretrizes Or¢camentirias

A Constituigdo Federal de 1988 alterou profundamente o modclo de elaboragio
or¢amentania, ao introduzir a LDO. Esta, constitulu-se num dos instrumentos mais
significativos, por promover a participagdo direta do Legislativo na formulagdo de politicas
publicas, por regular as dirctrizes para a ¢laboragdo do projeto de lei orgamentaria para o

exercicio subseqiiente ¢ por estabelecer as conexdes entre 0 PPA e o orgamento anual.

Giacomoni (2002, p.204) declara que esta lei “[...] representa uma colaboragdo
positiva no esforgo de tornar o processo or¢amentario mais transparcnte e, especialmente,
contribui para ampliar a participagdo do Poder Legislativo no disciplinamento das finangas
publicas”. Ora, acrescenta 0 autor, que aprovada previamente uma lei de diretrizes, composta
de defini¢Ges sobre prioridades ¢ metas, investimentos, dentre outros, “[...] possibilitara a
compreensao partithada cntre Executivo e Legislativo sobre os varios aspectos da economia e
da administragdo do setor piblico, facilitando sobremaneira a claboragdo da proposta
orgamentaria anual e sua discussdo ¢ aprovagdo no dmbito legislativo.” (GIACOMINI, 2002,

p.204)
Seguindo a vertente oposta, Holanda (1994, p.08) revela que:

Os projelos de lei de diretrizes orgamentarias enviadas pelo poder Executivo ao
Congresso Nacional se constituem em capitulos que sc repetem anualmente, pouco
acrescentando aos parlamentares novas informagdes ou subsidios para que estes
possam discutir e definir melhor a alocagdo das grandes despesas nacionais no
or¢amento da Unido.

Posteriormente, 0 mesmo autor destaca alguns erros na forma de apresentagao
da L.DO federal, como no capitulo referente as prioridades e metas da administragdo publica.

Nele, a Unido ndo discriminava as metas fisicas € financeiras, descumprindo a Constituigdo,
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assim como estabelecia varias prioridadcs, sem qualquer hierarquia. Aqui, o autor atesta que o
capitulo devena ser o mais importante nessa Lei, por conter informagbes cxtremamente
importantes para a tomada de decisdcs do Executivo. Assim, a falta de definigdo e prioridades
dificulta a cficiéncia e a eficacia, levando a questionar sobre seus motivos que, segundo

Holanda (1994), sio frutos da total faléncia do plancjamento publico.

Do mesmo modo, Tubaki (1994, p.35), declara que a LDO, na pratica, *[...]
tem-se constituido basicamente numa lei de aspectos qualitativos restritivos orientadores [...J"
¢ que parece haver certo consenso no meio técnico sobre a necessidade dessa lei discriminar
as despesas de forma quantitativa, para induzir o debate parlamentar acerca dos grandes

numcros do orgamento.

3.2.1 LDO c¢m Minas Gerais

A LDO mineira regula dispositivos que deveriam ser abarcados pela Lei
Complementar a que se refere o artigo 165,§ 9° da Norma Maior, bem como, no que couber,

as disposi¢oes da L.ci n® 4 320/64. Os demais aspectos acompanham as disposi¢des federais.

Vale lembrar, porém, que a primeira LDO do mandato do govemador é
aprovada antes mesmo do PPAG de rcferéncia. Assim, a versdo mineira contém um

dispositivo no qual sc estabelece que as metas virdo contidas no proximo PPAG.

3.2.2 Conteudo

A lei de diretrizes orcamentarias compreenderd as metas e prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subscquente, orientard a elaboragdo da lei or¢amentéria anual, dispora
sobre as alteragbes da legislagdo tributdria e cstabelecera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento. (BRASIL, Constituigdo, 1988, artigo 165, §
2%

Em que pese a Constituigdo Federal disciplinar o conteido da LDO, cabe
ressaltar que seu significado e importancia foram ampliados quando da sangdo da LRF. Esta,

Ihe atribuiu o disciplinamento de varios temas especificos, como se vera mais adiante.
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3.2.3 Prazos e vigéncia

A lei complementar disposta no artigo 165 § 9° da Constituigdo dispor4,
também, acerca dos prazos da LDO. Enquanto isso, 0 ADCT estabelece as datas. No governo
federal, o prazo de encaminhamento para o Legislativo é até 15 de abril de todo ano, devendo

ser devolvido para sangdo até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa.

Em Minas Gerais, o projeto de lei cstadual tem de ser encaminhado a
Assembléia Legislativa até 15 de maio de todo ano, devendo ser aprovado para sangio até o
final da primeira sessdo legislativa, sob pcna desta ndo se interromper até a aprovagio. Dessa

forma, o estado pode vislumbrar a politica a ser adotada pela Unido.

A vigéncia, por sua vez, é de um ano.

3.24 LRF

A LDO foi tratada de modo difercnciado pela LRF em relagao aos outros
instrumentos. Nesse sentido, cla incorporou novas e relcvantes fungdes como a
regulamentagdo do equilibrio entre reccitas e despesas, normas para controle de custos ¢
avaliagdo de resultados dos programas, critérios ¢ formas dc limitagdo de empenho e

condi¢Ges para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas.
Conforme Mendes; Moreira (2001, p.45), na LDO:

[...] estdo conlidos, ¢ devem ser assegurados, os aspectos-chave do planejamento
fiscal, a fim de que possam ser alcangados os resultados pretendidos pelos programas
governamentais. Dessa forma, cabe registrar que a avaliagdo das metas dos programas
do cxercicio anterior, incluida como componente do Ancxo de Metas Fiscais, serd
objeto de anexo do PPA, com a finalidade de propiciar & sociedade a mensuragio de
desempenho da gestdo publica.

Um dos grandes destaques da Lei Complementar foi a criagdo de dois anexos

integrantes da LDO, a saber: Anexo de Metas Fiscais, dito acima, ¢ Anexo de Riscos Fiscais.

O Anexo dc Metas Fiscais deve estabelecer metas para o exercicio a que sc

referir ¢ para os dois scguintes, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
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despesas, montantc da divida e resultados nominal e primario. Assim, representa um Plano

Tnenal, por discriminar metas rclativas a trés exercicios. (MENDES;MOREIRA, 2001)

Do mesmo modo, deve conter avaliagdo do cumprimento das metas do ano
antcrior; avaliagdo financeira e atuarial dos fundos e programas estatais de natureza atuanal;
quadro dc evolugdo do patrimoénio liquido nos trés ultimos exercicios; demonstrativo da
estimativa e compensagdo da renincia de receita ¢ da margem de expansdo das despesas
obrigatorias de carater continuado; ¢ demonstrativo de metas anuais, com memoria ¢
metodologia de calculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com as

fixadas nos trés excrcicios anteriores.

Ademais, cabc registrar que apcnas a LDO de 2001 apresentou uma
particularidade, pois em alguns governos infranacionais ja havia sido aprovada antes da
sangdo da LRF. Diante disto, para os cstados e municipios com mais de 50 mil habitantes que
aprovaram a LDO antes da sanc¢do da Lei Complementar e, portanto, ndo elaboraram 0 Anexo
de Metas Fiscais, ndo houve necessidade de cumprimento das metas de resultado nominal ¢
primario para o ano em questdo. Todavia, os estados € municipios com mais de 50 mil
habitantes que claboraram tal anexo devem tcr observado o cumprimento dos resultados

nominal e primario, a cada quatro mecscs.

Ainda a respeito do equilibrio buscado pclo resultado primario, Nascimento;
Debus (2001?) declaram que cle contribui ndo apenas para um cquilibrio orgamentario, mas
também para um equilibrio auto-sustentavel das contas piablicas, por meio do ndo aumento da

divida.

De¢ outro modo, estes autores chamam a atengdo para a real necessidade de

treinamento do corpo técnico do governo:

Nota-se que o legislador imputou ao administrador publico um esfor¢o maior para a
confecgdo do seu principal instrumento de planejamento. Faz-sc necessano, portanto,
© treinamento continuado daqueles técnicos que deverdo elaborar € acompanhar o
desempenho das contas publicas, a partir das metas definidas no Anexo de Metas
Fiscais. No momento da publica¢io da I.LDO (e do Anexo de Metas Fiscais), o
administrador estara assumindo um compromisso publico, que devera ser buscado,
mesmo que para isso tenha de recorrer a limitagdo de empenho prevista no artigo 9° da

LRE, (NASCIMENTO;DEBUS, 20017,p.18)



O Ancxo de Riscos Fiscais, por seu turno, deve conter a avaliagao dos passivos
contingentes ¢ outros riscos capazes de afetar as contas piblicas, informando também as
providéncias a serem tomadas quando ocorrerem. Logo, cxige a informagdo de qualquer

obrigagdo que possa acarretar em desequilibno das contas publicas.

No tocantc & avaliagdo dos resultados dos programas, conforme Mendes;
Moreira (2001), se reforga o processo de planejamento por meio dos indicadores nos
programas, capazes de avaliar pcrmanentemente os resultados das agdcs governamentais. Ja a
falta de disposigdo sobre os critérios de limitagdo de empenho, neste instrumento, acarreta

crime de responsabilidade fiscal, consoante Lei Penal n® 10.028/2000.

Importante se faz lembrar que nesta matéria também houve vetos presidenciais,
como dentre outras questdes, as referentes a dinamica do endividamento, despesas de carater
continuado, despesas com pessoal € outras despesas correntes em relagdo a receita corrente
liquida. Porém, ha disciplina quanto aos critérios ¢ limites das despesas de carater continuado:
elas deverdo evidenciar a origem de recursos para seu custeio, como forma de garantir o
cumprimento das metas de resultados previstas no Anexo de Metas Fiscais € de ndo gerar

novos déficits orgamentarios pela falta de reccitas correspondentes.

Quanto aos prazos da LDO, a LRF nio sc manifestou, fazendo portanto com

que sejam seguidos os anteriormente adotados.

3.3 Lei Or¢gamentaria Anual

A LOA € uma lei dc iniciativa do Executivo, que apos ser aprovada pelo
Legislativo, “[...] autoriza a Administragdo Publica a realizar, em determinado periodo,
despesas destinadas ao funcionamento dos servigos publicos compativeis com a estimativa de

arrccadagio das receitas” (REIS; BARATTA; NEVES, 2001 ,p. 5).

Consoante Shand (2002, p.29) “Estabelece as alocagdes de despesas proposta
para cada programa e as rcgras ¢ os limites propostos para a realocagdo de recursos durante o

exercicio.”
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Ademais, consistc no principal instrumento de gerenciamento orgamentario ¢
financciro da administragdo publica, tendo como finalidade, sobretudo, administrar o

equilibrio cntre receitas e despesas publicas.

Nas palavras de Reis; Baratta; Neves (2001, p.35), esta lei pode ser vista como

um grande

[...) instrumento de transparéncia da gestdo fiscal, devendo scr objeto de ampla
divulgacdo, inclusive em meios elcetronicos de acesso piblico. A transparéncia sera
assegurada também mediante incentivo a participagdo popular e realizagio de
audiéncias publicas, durantc os processos de elaboragdo e de discussdo dos planos
plunianuais da Lei de Diretnizes Orgamentarias € dos orgamentos.

Holanda (1994), contudo, atesta que ndo se deveria atmbuir tamanha
importancia a LOA, na medida em que, sc fossem cumpridas as determinagies constitucionais
com suas hicrarquias, o orgamento apenas seria uma consequéncia do PPA ¢ da LDO ja
votados. Ademais, afirma que as propostas orgamentarias sdo em grande medida repeti¢des do
passado, sem plancjamento prévio, € que o 6rgao no pais responsavel por estc “[...] se satisfaz
em apenas compatibilizar os nimeros providenciando cortes lincares de tal forma que a

fixagdo das despesas ndo ultrapasse a previsdo da receita” (HOLANDA, 1994,p. 11).

De outro modo, Holanda (1994) aponta o carater autorizativo da Ici como um
dos motivos dc scu total descrédito, por ser discutida e aprovada pelo Legislativo, mas

executada conforme as conveniéncias do Executivo. Ainda, declara:

() carater autorizativo nio estd determinado em nenhuma legislagdo, apareceu do
nada, da cabega de lecnocratas que, ao perder o controle do planejamento e,
conseqiientemente, da maquina publica, tiveram a brilhante idéia da utilizagdo de leis
que nio determinam, apenas autorizam. Juntando o caréter autorizativo com a teona
monetarista do controle do déficit publico, surgiu, na mdo do ministro da Fazenda, o
tio poderoso instrumento de contingenciamento. Iniimeros Orgdos tomaram-se
incapazes de realizar suas fungoes basicas, porque o ministro da Fazenda, juntamente
com o secretario do Tesouro Nacional tem o poder de decidir quais e quando deverao
ser realizadas todas as despcsas orgamentérias votadas e aprovadas pelo Congresso
Nacional (HOLANDA, 1994.p. 11)

Quanto a regulamentagdo da apresentagdo da proposta c da le1 orgamentaria, a
Lei n° 4320/64 tem a responsabilidadec para tal. Assim, o artigo 2° apresenta a composigio da
lei orgamentaria ¢ o artigo 22 cstabelece a organizagio da proposta. Dentre outros, ¢ssa tltima
deverd conter mensagem com exposigdo circunstanciada da situagdo ccondmico-financeira,
documentada com demonstragdo de Restos a Pagar e justificagdo da receita e despesa, projeto

de Lei do Orgamento; e tabelas explicativas, com estimativas de receitas e despesas.
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No tocante a Lei 4 320/64, vale ressaltar que parte de scus elementos deve ser
adaptada como conseqiiéncia de alteragdes decorridas. Destacam-se, aqui, os temas
relacionados com a LOA, como a introdugdo da classificagdo funcional-programatica e as
inovagdes trazidas pela Constituigdo de 1988, como a estruturagdo do orgamento em fiscal,
de seguridade social ¢ de investimento das empresas. Ademais, a Norma Maior ndo
rcgulamentou o mecanismo de créditos suplementares e operagdes de crédito, atribuindo a
responsabilidade a uma futura lei complementar que dispora sobre diversas questdes ligadas

ao or¢gamento publico.

Finalmente, a despeito da anualidade orgamentiria € a previsdo do plano
plunianual, Castro (200-, p. 02) afirma quc este nio infringe o primado daquela, porque “[...]

ndo € dinamico, de cunho claramente operacional, como o é o orgamento anual.”

3.3.1 LOA em Minas Gerais

Basicamente, as particularidades mineiras em relagdo as disposigdes federais
consistem nos orgdos responsaveis pela elaboragdo da proposta orgamentaria e auséncia do

or¢amento dc scguridade social, que sera detalhado no item seguinte.

Nesse scntido, a elaboragdo do projeto de lei compete ao oOrgio de

planejamento, que em Minas Gerais, é a SUCOR, vinculada atualmente a SEPLAG.

Sobre o orgamento de¢ scguridade social, em que pese haver proposta de
emenda para sua criagdo -parada na ALEMG - ainda ndo ¢ contemplado no estado, de acordo

com o texto constitucional:

A lei or¢amentéria anual compreenderé;

I- 0 orgamento fiscal referente aos Poderes do Fstado, seus fundos, 6rgaos e entidades
da administragido direta ¢ indireta;

II- o or¢amento de investimento das cmpresas em que 0 Estado, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.”(MINAS
GERAIS, Constituigio, 1989,artigo 157)

Importante se faz mencionar quc a Asscmbléia Legislativa do Estado, bem
como os demais 6rgaos lcgislativos no pais, ndo possui metodologia de acompanhamento do

orgamento estadual. Ademais, as reccitas de capital do orgamento mineiro foram usadas como
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receitas ficticias, até o passado recente, consistindo numa forma implicita de equilibrio

orgamentano.

3.3.2 Conteudo

A le1 orgamentania anual compreendera:

I. 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, scus fundos, érgaos ¢ entidades
da administragido direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico;

II. o orgamento dc investimento das empresas em que a Umao, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

I1l. o orgamento da segundade social, abrangendo todas as entidades e érgdos a ela
vinculados, da administragdo dircta ou indircta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos ¢ mantidos pelo Poder Publico.”(BRASIL.,Constituigdo, 1988, artigo 165, §
5.

A LLOA, portanto, deve integrar os trés or¢amentos supra citados. O orgamento
fiscal é o principal dos or¢amentos devido a sua abrangéncia e extensdo. As autarquias sdo
incluidas por sua natureza de pessoa juridica de direito publico ¢ por dependerem de recursos
transferidos do Tesouro para sua manutengdo, ¢, as fundagdes publicas, por dependerem de
transferéncia de recursos do Tcesouro, mesmo com receita propria que na maioria das vezes €
pequena. O orgamento de investimento das empresas, por sua vez, perdeu significado ¢

importancia apos processo de descstatizagao.

Ja o orgamento da seguridade social cobre todas as despesas classificaveis
como seguridade social, ou seja, satde, previdéncia e assisténcia social. Assim sendo, refere-
sc a um or¢amento de arcas funcionais ¢, praticamente todos os 6rgdos e entidadces integrantes
do orgamento fiscal também participam dele, ainda que parcialmente. Ademais, Giacomoni
(2002, p. 205) afirma que ele represcnta uma novidade “[...] pelo destaque concedido as trés

fungdes, ao ponto de separa-las das demais ¢ junta-las em peca orgamentaria prépria.”

3.3.3 Prazos ¢ vigéncia

Os prazos carecem de disciplinamento posterior, conforme lei complementar
prevista no artigo 165, § 9° da Constituigdo. Enquanto isso, valem os prazos constantes no
ADCT para a Unido ¢ para os estados € municipios as respectivas Constituigdes € Leis

Organicas.
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No tocante 4 LOA mineira, 0 encaminhamento do projeto de lei ao Poder
Legislativo é até 30 de sctembro, sendo o encerramento da sessdo legislativa o prazo limite

para devolugdo, considerado final de dezembro.

Quanto a vigéncia, a LOA ¢ uma lei ordinaria com validade anual.

334 LRF

No que tange a Lei Orgamentaria Anual, a LRF obriga a demonstragio das
metas fisicas e fiscais pretendidas para o exercicio a que se referirem. Igualmente, exige-se a
compatibilidade da programagdo orgamcntana com o Anexo de Metas Fiscais constantes na
LDO, refor¢gando a compatibilizagio dos trés instrumentos dc planejamento. Do mesmo
modo, a LOA devera ser acompanhada de demonstrativo regionalizado, referente as despesas
¢ reccitas decorrentes de remissdes, anistias, subsidios, isengées ¢ beneficios de natureza
crediticia, financeira ¢ tnibutaria, bem como evidenciar 0 aumento de despesas obrigatorias de

carater continuado e as medidas de compensagdo as renuncias de reccita.

Ainda a respeito da compatibilidade da LOA com o Anexo de Metas Fiscais,
Reis; Baratta; Neves (2001) chamam a atengao para o fato da nao conciliagio do projeto de lei
orgamentaria com as metas fiscais demonstrar, salvo algo superveniente, a auséncia de um

bom planejamento em alguma etapa do processo. Em suas proprias palavras:

Centrar a execugdo do orgamento no alcance das metas fiscais significa, na prética,
[...) a reversao de um processo que até entdo revelava a falta de plancjamento com a
utilizagdo excessiva dos créditos adicionais ao longo do cxercicio, provocando, quase
sempre, grande distor¢do nos planos apresentados € no orgamemo inicialmente
aprovado (REIS; BARATTA; NEVES, 2001, p.07).

De outro modo, a rescrva de contingéncia devera se destinar apenas ao
atendimento dc passivos contingentes e outros cventos e riscos fiscais imprevistos, definida,
por sua vez, com base na receita corrente liquida. No passado, ela geralmente consistia numa
reserva or¢amentaria a ser utilizada no decorrer do exercicio € se destinava a despesas
cventuais. Destarte, de acordo com Mendes; Moreira (2001, p. 48), “a delimitagdo de seu uso
acaba por disciplinar dotagdo or¢amentaria importante, ndo prevista no periodo anterior a

LRGF.”
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Cumpre destacar que aqui, novamente, houve veto presidencial. O artigo
suprimido destinava a reserva de contingéncia ao pagamento de Restos a Pagar que
excedessem as disponibilidades de caixa, quando do final do exercicio, conforme artigo 41.
Porém, como cste ultimo artigo foi vetado, sua permanéncia perdeu o sentido. De fato, o
contcudo do veto atribuia & reserva dc contingéncia o pagamento de novas despesas
imprevistas que pudcssem comprometer 0 equilibrio orgamentario e, nesse sentido, ndo
poderia sc destinar aos Restos a Pagar, por estes atenderem as despesas empenhadas e nao

pagas no exercicto.

Da mesma forma, o presidente vetou o artigo que antecipava o prazo de entrega
da I.LOA ao Legislativo, para |5 de agosto. Nesse sentido, Mendes; Moreira (2001) novamente
destacam para a necessidade de aprovagdo do PPA e da LDO ainda no primeiro semestre,

para que a LOA scja formulada de acordo com um plancjamento ordenado e coordenado.

Ademais, uma das grandes inovagdes trazidas pela LRF a8 LOA diz respeito a
divida puiblica e ao crédito. A lei orgamentaria devera demonstrar todas as despesas referentes
a divida publica ¢ suas respectivas receitas, bem como o refinanciamento da divida, de forma
separada. [gualmente, a atualizagdo monetdria do principal da divida mobiliaria refinanciada
ndo podera ultrapassar a variagao do indice de pregos constantes em legislagdo especifica ou
na LDO, assim como ndo podecra haver crédito com dotagdo ilimitada ou com finalidade
imprecisa. Portanto, apds a vigéncia da LRF foi possivel a demonstragdo do quadro real das
situagdes financeiras do ente federado, além de um maior controle da divida por parte do

Legislativo e da populagdo.

Por outro lado, a LRF disciplina a inclusdo de novos projetos na LOA. Estes
devem ser inseridos somente apés o atendimento dos que ja cstio em andamento, a
contemplagdo das despesas de conservagdo do patriménio publico, assim como a inclusdo

obrigatdria no PPA, ou lei autorizativa, se compreendido num prazo superior a um exercicio.
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3.4 Cronograma de desembolso

O cronograma de desecmbolso, ou programagdo financeira, visa dar suporte
financciro suficiente para que os orgdos executcm perfeitamentc os programas constantes no

orcamento. Logo, ¢ instrumento dc extrema relevancia na utilizagdo dos recursos.

A Lei n® 4 320/64 disciplina a matéria nos artigos 47 ¢ 48, cujas redagdes

scguem abaixo:

Imediatamente apds a promulgagao da Lei de Orgamento e com base nos limites nela
fixados, o Poder Executivo aprovard um quadro de cotas trimestrais da despesa que
cada unidadc orgamentéria fica autorizada a utilizar (MACHADO JR; REIS, p. 101,
art. 47 da Lei n°® 4 320/64).

A fixagdo das cotas a que se refere o artigo antcrior atenderé aos seguintes objetivos:
a) assegurar as unidades orcamentarias, em tempo ttil, a soma de recursos necessarios
¢ suficientes a melhor execugdo do seu programa anual de trabalho; e

b)manter, durante o cxercicio, na mecdida do possivel, o cquilibrio entre a receita
arrccadada € a despesa realizada, d¢ modo a reduzir a0 mimmo eventuais
insuficiéncias dc tesouraria (MACHADO JR; REIS, p. 103,artigo 48 da Lei n°
4320/64).

Assim, segundo Machado Jr.; Reis (1993), o artigo 47 introduziu o sistema de
programag¢ao da exccugdo orgamentaria no pais, bem como tornou operantc o orgamento, por
aprovar cotas trimestrais de cada unidade. Da mesma forma, o preceito denota um instrumento
de descentralizagdo, j4 que quando o Executivo aprova as cotas estd delegando

responsabilidades pela movimentagio dos créditos orgamentarios as unidades.

Além do mais, para o calculo das cotas deve-se levar em considerag@o o total
das despesas fixas ¢ as que serdo realizadas cm fungao do cronograma de obras e outros fatos.
No passado, elas cram apresentadas segundo o sistcma dc duodécimos, no qual as despesas
cram divididas em doze partes iguais, relativas aos meses do ano. Entretanto, Machado Jr.;
Reis (1993) atestam que pode funcionar na pratica somente para as despesas fixas, na medida
cm que os problemas administrativos nem scmpre estdo compreendidos exatamente em limites

mensais.

Por outro lado, o artigo 48 definc os objetivos do sistcma de cotas trimestrais.
Conforme os mesmos autores, pretende-se que a entidade mantenha um comportamento

regular na utilizagdo de seus numerdrios e evite déficits dc tesourania que obrigam a utilizagdo
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de operagdes de crédito. Ademais, a cstimativa da receita deve ser criteriosa ¢ objetiva para
permitir a execugdo racional do or¢amento aprovado. Ness¢ sentido, o calendano de
arrccadagdo de impostos e demais tributos deve orientar o processo de maneira que as maiorcs

receitas possam ser recebidas no periodo em quc as obrigagdes da tesourara sdo maiorcs.

Por fim, ¢ importante ressaltar que uma boa programagio financeira deve ser
realizada durante todo o exercicio para que o gestor dos recursos organize-se previamente e
priorize a execugdo dos programas. De acordo com Silva; Vasconcelos (1997), ela deve

apresentar:

a) estudo detalhado do comportamento da reccita, no minimo, nos trés ultimos anos;

b) levantamento de toda a legislagdo, para verificar: quais as receilas que liveram
aliquotas alteradas ou n3o; aquelas que ndo devem ser arrecadadas; ¢, ainda, aquelas
gue deverdo scr arrecadadas a partir do exercicio que estd sendo executado,
principalmente a data a partir da qual deverdo ingressar nos cofres publicos, e o
término de sua arrecadagio;

¢) levantar com precisio as necessidades primeiras da populagao;

d) nos 06 (seis) primeiros meses,devera ser rigida, dc modo a n3o permitir a falta de
recursos para pagamento,

¢) devera ser elaborada de forma que possa englobar dados cssenciais & sua execugao
(SILVA; VASCONCELOS, 1997,p.46).

Contudo, consoante cstes ultimos, a elaboragdo requer conhecimento da
estrutura do estado, grande habilidade e conhccimento técnico de finangas. Além do mais,
estara sempre submetida a vontade politica do Governo, por ser o orgamento uma lei
autorizativa, conforme visto anteriormente. Como sua execugdo esta atrelada ao real ingresso
de recursos, quando estes vdo ingressando, sdo libcrados automaticamente pela programagio
financeira para a execugdo dos programas que, por sua vez, se condiciona a um critério

politico, scm obedecer a uma hierarquia de intercsses da comunidade.

3.4.1 LRF

A LRF estabcleceu que a programagio financeira e o cronograma de execugéo
mensal de desembolso devem scr determinados até trinta dias apds a publicagdo da lei
orgamentaria. Dessa forma, nota-se a inovagdo ao obrigar uma programagdo mensal, ao passo
quc a Lei n® 4320/64 impunha uma programagdo trimestral. O modclo de cronograma de

desembolso, por sua vez, ndo foi fixado, ficando a critério de cada ente adotar o seu.
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3.5 Execugiio or¢amentiria e financeira®

A execugdo or¢amentaria consiste na utilizagdo dos créditos or¢gamentarios ¢
adicionais nos programas constantes do or¢amento. Ela compreendc as etapas de empenho e
apropriacdo da despesa, que, por seu turno, geram a obrigagdo a ser baixada pela execugdo

financeira. Desse modo, sc antecipa um pouco desta, ocorrendo de forma paralcla.

A disponibilidade orgamentaria surge apOs a aprovagdo do orgamento ¢ a
liberagdo do QDD °. Tal dctalhamento se inicia com a unidade orgamentéaria e termina na
fonte de recurso, nivel em que a despesa pode ser executada. Depois, tem-se o empenho da

despcsa ¢ emissao da nota de empenho respectiva.

O QDD ¢ publicado pelo Executivo em prazo definido em lei propria de cada

esfera de Governo c ¢ alterado segundo fato administrativo que o justifique.

A execugao financeira, por sua vez, utiliza recursos financeiros originarios da

exccugio orgamentaria para quitar as obrigagdes assumidas pelo 6rgido publico.

A disponibilidade financeira ocorre mediante recolhimento das receitas
publicas ao caixa, porém, vale lembrar que ele deve sempre se sujeitar ao principio da unidade

de tesourana ou nao-afetagdo das receitas.

3.5.1 LRF

A respeito da execugdo orgamentaria ¢ financeira na LRF, a mesma trata das
vinculagdes constitucionais, ao estabclecer que os recursos legalmente vinculados serdo
destinados exclusivamente ao objeto de sua vinculagdo, mesmo que em exercicio diferente
daquele em que tiver ocorrido o ingresso. A pratica visa, conforme Mendes; Moreira (2001),
disciplinar os repasses para certos programas, como os da saude. Alids, ncsse proposito -

mesmo sob a dtica do municipio que nédo se difere muito do estado- , os mesmos ressaltam:

* Segdo bascada em SILVA;VASCONCELOS (1997).
* O QDD se refere ao detalhamento a nivel operacional da célula orgamentaria constante na l.ei Orgamentaria
Anual. (SILVA; VASCONCELOS, 1997,p. 43) .
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[...] ¢ importante citar que essa proibigao de destinagdo de recursos vinculados para
outras atividades, favorecera a area de saide, tendo em vista a sua atual condigdo de
setor com vinculagdo de recursos asscgurada pela Emenda Constitucional 29,
aprovada em 13 de setembro dc 2000 e, também, pelo fato de seus recursos fazerem
parte do Fundo Municipal de Saude. Essa caracteristica de Fundo ¢ determinada pelo
artigo 71 da Lei 4320/64. Isso porque constituiu-se fundo especial o produto de
rcceitas especificadas (para a saiude) que, por lei, se vinculam a realizagdo de
determinados objetivos ou servigos (saudce), facuitada a adogdo de normas peculiares
de aplicagao (Plano Municipal dc Saide) (MENDES; MOREIRA 2001, p. 51).

Por outro lado, ha disposigdo para a limitagdo de empenho € movimentagao
financeira. Estes devem se realizar quando da iminéncia de desequilibrio cntre receitas ¢
mctas de resultado primario ou nominal, todavia, a Lei exclui dessa determinagio os recursos
conslitucionais. Diante disso, Mendes; Moreira (2001) destacam quc os governantes ndo
devem considerar a LRF como inibidora da aplicagdo dos recursos para a saide, justamentc

por desconsidera-los quando da limitagdo de empenho.

Além disso, o Executivo deve prestar contas das metas fiscais, a cada
quadnmestre, em audiéncia publica. Assim, segundo 0s mesmos autorcs, aumenta-sc a
fiscalizagdo ¢ o controle das metas fiscais e, por conseguinte, das metas fisicas dos programas
constantcs na LOA |, no PPA e na LDO. Do mesmo modo, a disposi¢do remetc a transparéncia
da gestdo fiscal. No tocante a 4rea da saide, a Lei 8 689/93 disciplina que o gestor do SUS de
cada esfcra devera apresentar em audiéncia publica e ao Conselho de Saudc, trimestralmente,
relatonio detalhado contendo dados do montante e da fonte de recursos aplicados na area, a

oferta e produgdo dc scrvigos ¢ as auditorias iniciadas ou concluidas no periodo.

Por fim, a LOA devera conter programagdo de despesa refercnte ao pagamento

de sentengas judiciarias.
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4 A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 29/2000

Esta scgdo apresenta as principais mudangas provocadas na alocagao dc
recursos orgamentdrios e financeiros da fungdo saude, apos edigdo da Emenda Constitucional
n® 29/2000, bem como scu conteudo. Ademais, expde os ganhos obtidos com a edigdo dessa

norma.

4.1 Conteido e principais mudancgas

A Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000, modificou os
artigos 34, 35, 156, 160, 167 ¢ 198 da Constitui¢do da Republica e acrescentou o art. 77 ao
ADCT. Igualmente, obrigou os entcs federados a aplicar um montante minimo de recursos nas
ag¢Ocs ¢ servigos publicos de saude, com o objetivo de assegurar fontes estaveis de recursos €

contribuir para superar um quadro de dificuldades enfrentadas para o financiamento da area.

A principal mudanga advinda da promulgagdo dessa Emenda consistiu no
cstabelecimento da vinculagao dc um percentual das reccitas orgamentarias dos diversos entes
da Federagdo para aplicagdo nas agdes ¢ servigos de saide. Cada nivel de governo, contudo,

recebeu tratamento diferenciado neste financiamento.

A Unido deveria destinar, no ano de 2000, um minimo d¢ 5% a mais do
montante empenhado cm agdes e scrvigos publicos de saide do ano de 1999. Nos quatro anos
seguintes, a aplicagdo minima considerou o valor apurado no ano antcrior corrigido pela
variagdo nominal do Produto Interno Bruto (PIB). Aqui, € importante dizer que a definigdo da
receita federal a ser vinculada, bem como o percentual de incidéncia sobre a mesma a ser
considerado, foi remetido a l.eci Complementar, de acordo com previsdo na Emenda. Nos
estados e municipios, por sua vez, os percentuais de aplicagdo consistiram nos valores de 12%
e 15%, respectivamente, segundo Tabela 4.1. A base vinculdvel cstabelecida foi a receita de
impostos ¢ transferéncias recebidas, deduzindo, nos estados, a parccla a ser transferida aos

municipios.
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Tabela 4.1- Percentuais a serem aplicados por estados e municipios
Emenda Constitucional n°® 29/2000

Brasil

Periodo 2000/2004

Exercicio 2000 2001 2002 2003 2004
‘Estados 7% 8% 9% 10% 12%
Municipios 7% 8.60% 10,20% 11,80% 15%

Fonte: Resolugdo n® 322 de 8 de maio de 2003 - Terceira diretriz

QOutra importante mudanga se referiu ao carater gradualista da Emenda, na
medida em que se estabeleceu um prazo dec cinco anos para o atingimento de percentuais de
aplicagdo de recursos na area, conforme tabcla acima. Nesse sentido, tais percentuais devem
ser aumentados a cada ano, como forma de viabilizar a efetiva aplicagdo de recursos por parte
dos governos infranacionais. Os estados que destinaram recursos inferiores a 12% da base
vinculavel, no primeiro ano, devem aumentar a aplicagio gradualmente até o quinto ano apds
a sua aprovagdo, reduzindo-se essa diferenga a razdo de, pelo menos, 1/5 ao ano. Para os
municipios, ha mudanga apenas no percentual aplicado no primeiro ano, de 15%. Ademais,
destaca-se o minimo legal de 7% de aplicagdo no ano de 2000, o que certamente dificulta o
financiamento por partc dos governos que aplicaram percentuais menores do que o

determinado.

A terceira principal mudanga foi a flexibilizagdo obtida pelo texto
constitucional. A cada cinco anos devem ser reavaliados os percentuais de aplicagdo dos
governos, bem como os critérios de rateio dos recursos do governo federal destinados aos
cstados ¢ municipios e dos recursos estaduais destinados aos governos municipais. Assim

sendo, pretende-se reduzir progressivamente as disparidades regionais.

Cabe registrar que a EC/29 sofreu duras criticas quando dc sua aprovagéo. Elas
consistiram, sobretudo, na perda de flexibilidade or¢amentaria - pelo maior engessamento
produzido pela vinculagdo de receitas e despesas - ¢ na dificil situagdo financeira dos
governos — que podem ver seu cstado agravado pela aplicagdo legal. Embora as censuras

tenham sentido, Faveret (2001) chama a atengfio para os beneficios dessa aprovagio.

No tocante a0 engessamento or¢amentario, alega que em situagdes de crisc
fiscal prolongada ¢ de necessidade de obtengdo de superavits primarios para equilibrar as
contas publicas, os recursos ndo vinculados sofrem grandes ameagas dc cortes. Deste modo,
ndo ha razio para ndo se vincular recursos de saude, dada a importancia de scus servigos a

populagio e a melhoria nas suas condigdes de vida, além do fato de ja existir um
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engessamento garantido pelas demais vinculagdes. Ademais, a autora transcreve palavras de
Serra apud Faveret (2001, p. 08), ministro da saude na ocasido, como forma de ratificar scu
posicionamento: “[...] onde pululam dezenas de vinculag¢des, as despesas com saude publica
passam a ser sempre as principais candidatas a sofrer cortes. Um grande ¢ fofo colchdo

amortccedor para as crises fiscais [...]”

A respeito da penosa situagdo financeira dos govemos, Faveret (2001) enumera
algumas condigdes capazes de melhorar 0 quadro existente, como a possibilidade dc maior
arrecadagdo, advinda de uma perspectiva de crescimento do pais, os resultados do ajuste fiscal
dc alguns govemos ¢ os ganhos nas contas publicas devido a LRF. Além disso, lembra do
carater gradualista da Emenda, bem como da revisdo dos percentuais a cada cinco anos, como

forma de viabilizar as aplicagdes.

De outro modo, a Portaria n° 2047, de 5 de novembro de 2002, estabeleccu
dirctrizes opcracionais para a aplicagdo da EC/29. Dessa maneira, incluiu algumas receitas na
basc de calculo para definigdo do percentual constitucional das agdes de saude: receitas de
divida ativa tributaria de impostos, corrc¢do monetaria, juros de mora, mulitas e as decorrentes
de transferéncias da Lei Complementar n® 87/96 (Lei Kandir). Também, alterou algumas
disposigdes referentes aos recursos minimos a serem aplicados nessas agdcs. Os estados,
especificamente, que aplicaram percentual inferior a 7% em 2000, como ¢ o caso de Minas
Gerais, devem ter somado, inclusive a partir de 2001, a razdo de 1 ponto ao percentual
aplicado no exercicio anterior, respeitando o minimo d¢ 7% em 2000, até 2003, inclusive.
Além do mais, rcgistra quc o descumprimento dos percentuais aplicados ndo reduz o
percentual minimo a ser aplicado no exercicio seguinte, calculado conforme mencionado

acima.

Por outro lado, dispde que os recursos aplicados por cada ente serdo calculados
pela soma das despesas liquidadas com essas agdes, relacionadas com as respectivas fontes de
recursos. Os aplicados nas agdes de saude, em cada ente federado, para os cstados ¢
municipios, até inclusive o exercicio dc 2005, serdo, do total de despesas liquidadas,
deduzidos os valores das receitas oriundas de transferéncias intergovernamentais no dmbito
do SUS. As despesas de exercicios anteriores ndo devem integrar o calculo do valor aplicado

cm agdes de saude.
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Ademais, a Portaria enumera, em seu artigo 7°, as despesas a serem
consideradas como agdes e servigos publicos de saude, para efeitos do calculo do percentual
de aplicagdo. As mesmas sc relacionam a promogio, protegdo, recuperagdo e reabilitagdo de
saude. Dc outro modo, o artigo 8 enumera as despesas que n3o devem ser ai incluidas:
pagamento de aposentadorias e pensdcs; merenda escolar; agocs de assisténcia social ndo
vinculadas diretamente as agdes de saude; limpeza urbana e remogdo de residuos solidos;
assisténcia a saude que esteja em desacordo com o principio da universalidade; preservagio ¢
corregdo do meio ambiente, realizadas pelos érgdos publicos de meio ambiente ou entidades
ndo-governamentais; sancamento basico, rcalizado com recursos dc taxas ou tarifas e do
Fundo de Erradicag@o da Pobreza; despesas dc juros € amortizagdes decorrentes de operagdes
de crédito, da Unido, contratadas para aplicagdo nas agdes de saudc; ¢ despesas de saude
realizadas com receitas oriundas de contratagdo de operagdes de crédito, dos estados, Distrito

Federal e municipios, no exercicio cm que ocorrerem.

4.2 Ganhos obtidos com a Emenda

Como mencionado, a Emenda Constitucional n® 29/2000 vincula recursos
proprios da Unido, estados ¢ municipios para a aplicagdo em agdes ¢ servigos publicos de
saude. Nesse sentido, garante um minimo de financiamento para a fungfio, permite aos
gestores um melhor plancjamento nestas aplicagdes ¢ promove uma maior responsabilidade

financcira por partc dos governos nacionais.
Destarte, Resende;Oliveira (2003, p.39) afirmam:

[...] a EC da saude parecc representar um importante passo para fortalecer a
capacidade de cobertura na oferta publica de scus servigos para a populagdo,
para torna-los mais previsiveis e para aprofundar — e aprimorar — o processo de
descentralizagdo dessa atividade, com o aumento da responsabilidade
financeira dos entes subnacionais no seu financiamento.
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Do mesmo modo, Serra apud Faveret (2001, p. 08) ressalta:

a vinculagdo passa a ser uma condi¢do importante para que a saude deixe de ser uma
vdlvula de escape das crises [fiscais], condigdo em que, em certas ocasides, como em
1991 e 1993, implicou aumentar as mortes de pessoas humildes devido a desassiténcia
médica que decorreu de colapsos cspetaculares de recursos do SUS (Sistema unico de
Saide). Isso para ndo mencionar os efeitos dos subitos cortes orgamentdrios na
ampliagao da wvulnerabilidade da populagdo as doengas infecto-contagiosas, com
péssimas conseqiiéncias no médio e no longo prazos

Ademais, a Emenda contribui para o avango do processo de democratizagdo do
acesso as agdes de saide, por parte da populagdo brasileira, ao permitir o fim de distintos

percentuais at¢ entao aplicados pelos diversos governos nacionais.
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5 ANALISE DA ALOCACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

Consoante a Emenda Constitucional n® 29/2000, até o ano de 2004 os governos
estaduais deverdo aplicar 12% do produto da arrecadagdo dos impostos a que se refere o art.
155 (ITCD, ICMS e IPVA),157 (IRRF dos servidores), 159, inc. 1, alinea a (FPE) € inc. II (IPI
Exportagdo), deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos municipios. A
partir de 2000, a aplicagdo minima é de 7%, devendo aumentar anualmente a razdo de um
quinto até alcangar o limite mencionado. Assim, o estado de Minas Gerais adotou os
percentuais acrescidos de 1,25% ao ano: 7% em 2000, 8,25% em 2001; 9,5% em 2002,
10,75% cm 2003 e 12% ¢m 2004.

Além disso, vale mencionar que o artigo 25, alinca “b”, inc. IV do § 1°da LRF
determina a necessidade de cumprimento destc limite constitucional, para a realizagao de

transferéncias voluntanas.

Diante destas consideragdes iniciais, esta se¢do visa analisar a forma de
alocagdo dos recursos orgamentarios € financeiros, nos termos da Emenda Constitucional n°
29/2000, periodo 2000/2003, no estado dc Minas Gerais. Ademais, procura cstabelecer,
sucintamente, as principais interligagbes das alocagdes realizadas com os instrumentos de

planejamento ¢ orgamento do periodo.

5.1 O planejamento da alocagido de recursos em saude

Os instrumentos de plancjamento do periodo, ou seja, PMDI ¢ PPAG

estabeleceram diretrizes e ag3es, respectivamente, para a fungdo saude.

Dessa forma, no PMDI 2000-2003 foram dispostas, dentre outras, as seguintes

diretrizes para a area:

a) Capacitagdo da Secretaria Estadual de Saide para cxercer scu papel de Gestor do
Sistema Estadual de Satde, fornecendo apoio técnico aos municipios, garantindo a
distribuigio equanime dos recursos financeiros e o acesso de todo cidadio mineiro as
agdes ¢ servigos de saude ¢ assumindo o controle e a avaliagdo das atividades
cumpridas nos niveis estadual e municipal ;

b) Estimulo [...} & busca de cficiéncia e efetividade da prestagdo de recursos;
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¢) Ampliagdo da acessibilidade aos servigos e recursos de saude e énfase nos sistemas
de referéncia;

d) Enfase no planejamento como processo gradual e cumulativo de desconstrugio do
SUS/MG quc considere e ajustc as necessidades da populagdo (prioridades
epidemiologicas) as demandas dos atores sociais ¢ aos recursos (financeiros,
organizacionais, fisicos, informacionais ¢ de poder). (MINAS GERALIS. Secretaria de
Estado do Planejamento e Coordenagao Geral. PMDI, p. 98)

Entrctanto, este instrumento ndo obteve aprovagdo legislativa, fazendo com
que a alocagdo dos recursos orgamentarios e financeiros das agdes de saide se efetivasse sem

uma legitima compatibilizagdo com o mesmo, comprometendo todo o processo alocativo.

De outro modo, o PPAG elaborado para o quadriénio foi aprovado pela Lei n°
13 472, de 18 dc janciro de 2000. Em seu diagndstico para a saude, é dada a importancia da
transformagdo do aparelho do estado “[...] as novas fung¢des que lhe sdo delegadas, mormente
a de regulagio das agdes, instituindo critérios para distribuigdo de recursos e cumprindo seu
papel de coordenador e avaliador dessas agdes.” (MINAS GERAIS. Secretaria de Estado do
Plangjamento e Coordenagdo Geral. PPAG, p. 205). Ademais, aponta as principais
dificuldades enfrentadas pela SES no gerenciamento do SUS em MG, destacando-se o
“retraimento do papel rcgulador do estado, resultante da auséncia de planejamento € controle
da oferta de recursos nos niveis regional, inter-rcgional e estaduval” (MINAS GERAIS.
Secrctaria de Estado do Planejamento ¢ Coordenagdo Geral. PPAG, p. 206). Por outro lado,
tal diagnostico demonstra a proposta da SES de investir na consolidagdo da municipalizagao
baseada na garantia aos usudrios do sistema “[..] em toda extensdo da rede a partir da
reorganizagdo ¢ ampliagdo dos servigos.”(MINAS GERAIS. Secrctaria de¢ Estado do

Planejamento e Coordenagido Geral. PPAG, p. 206)

Além disso, o PPAG considera como uma de suas diretrizes a “adogdo de
indicadores de impacto para avaliagdo dos servigos de saude, considerando os indicadores de
estrutura, processo e resultado.” (MINAS GERAIS. Secretaria de Estado do Planejamento ¢
Coordenagio Geral. PPAG,p. 207), bem como determina varios objetivos que devem dispor
de consideravel parcela de recursos. Assim, dentre eles, destacam-se a ampliagdo da produgao
¢ distnbuigdo de medicamentos; rcorganizagdo administrativa e institucional da FHEMIG,
como forma de melhorar a qualidade na prestagio dos servigos; criagdo do quadro especifico
de pessoal para a arca; ¢ ampliagdo e descentralizagido do atendimento da HEMOMINAS. De

outro modo, conforme atcsta o Relatério do Tribunal de Contas, foram previstos para os
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programas de satde RS 3.997.446.000,00, ou seja, 6,51% dos recursos totais estimados no

PPAG (RS 61.417.729.000,00).

Finalmente, é importante ressaltar que ambos os instrumentos tém seu prazo de
encaminhamento a4 Assembléia Legislativa do Estado estabelecidos apos a data da edi¢do da
EC/29 e, nesse sentido, deveriam incorporar as determinagdes desta norma as diretnizes e
agdes de governo do periodo. Todavia, os planos n3o consideraram os mandamentos da
Emenda e, tampouco, houve revisdo dos mesmos, fato que impossibilitou tal compatibilidade,

conforme atesta o Relatério de Auditoria de 2003, elaborado pela AUGE.

5.2 Percentuais aplicados

5.2.1 Ano de 2000

Consoante Emenda Constitucional, no ano de 2000 os estados deveriam aplicar
pelo menos 7% dos produtos dos impostos ITCD, ICMS, IPVA, IRRF dos scrvidores, FPE ¢
[P1 Exportagio, deduzidas as parcelas transferidas aos municipios. Nesse sentido e conforme
o Tribunal d¢ Contas, as despesas deveriam scr orgadas em RS 439.812.842,77 para
corresponder & previsdo de receitas no valor total de R$ 6.283.040.611,00, de acordo com

Tabela 5.1.

Entretanto, na LOA mineira as despesas foram dc R$ 348.492.975,00,
representando um resultado insuficiente de R$ 91.319.867,77. As despesas equivaleram a
79,24% do que deveria ter sido or¢ado € representaram um percentual de apenas 5,55% de
aplicagdo. Adcmais, cabe destacar que o governo mineiro deveria ter se adequado as
modificagdes impostas pela emenda, na medida em que a mesma foi aprovada no periodo de

claboragdo do or¢amento, pela SUCOR.

De outro modo, convém mencionar que, para o calculo da previsao da receita,
o Tribunal de Contas desconsiderou as receitas de multas e juros de mora, de divida ativa
tributaria e ndo tributiria, bem como as transferéncias dessas receitas aos Municipios, por

serem classificadas como outras receitas correntes.
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Os recursos recalizados, por sua vez, consistiram nos valores de R$
7.203.135.993,88 para as receitas, ¢ RS 348.611.847,33 para as despesas. Logo, a aplicagdo
dos rccursos do Tesouro representou somente 4,84%, restando aplicar R$ 155.607.672,24.
Além do mais, a reccita superou em 15% sua previsdo, ao passo que as despesas
representaram 79,26% do valor corretamente orgado (R$ 439.812.842,77). Nesse proposito,
alias, convém notar que 0 TCE/MG chamou a atengdo para o estabelecimento do total de
despesas executadas, em que foram considerados os gastos do Tesouro realizados pecla
UNIMONTES. Estes valores também compuseram os gastos com educagdo, promovendo
duplicidade ¢m sua demonstragdo, além de ndo terem integrado o calculo das despesas
orcadas, conforme Tabela 5.1. Porém, apesar das ressalvas, o Tribunal as considerou no

célculo da aplicagdo do Estado.

Tabela 5.1- Andlise do Cumprimento da Emenda Constitucionat n® 29/2000

Estado de Minas Gerais

Exercicio de 2000
EmR$
Especiicagao Orgado Realizado
Receitas
IRRF 320.673.223,00 472.828.377,59
ITCD 26.473.491,00 23.408.443,69
ICMS 6.473.156.604,00 7.441.455.906,83
IPVA 517.276.764,00 558.760.346,86
FPE 590.945.218,00 638.432.488,35
1Pl 308.590.459,00 277.507.330,77
Subtotal 8.237.115.759,00 9.412.392.894,09
( - ) IPVA Municipios 258.638.382,00 279.486.143,96
( - ) ICMS Municipios 1.375.545.778,00 1.581.334.854,79
(- } ICMS FUNDEF Municipios 242.743.373,00 279.059.068,77
( - } IPI Municipios 65.575.473,00 58.970.307,95
{ - ) IPI FUNDEF Municipios 11.572.142,00 10.406.524,74
Total (A) 6.283.040.611,00 7.203.135.893,88
Despesas
Aplicagao Saude - Recurso Tesouro
SETOP 1.000,00 372.530,89
SES 132.211.414,00 145.121.879,28
FUNED 9.095.022,00 10.080.947,62
FHEMIG 167.648.911,00 168.276.573,89
UNIMONTES 0,00 2.278.841.00
HEMOMINAS 2.447.837,00 7.002.165,66
FES 37.088.791,00 15.478.908,99
Total ( B) 348.492.975,00 ' 348.611.847,33
% Aplicado { B/A) 5,55 4,84
7.00% da Receita ? 439.812.842,77 504.219.519,57
Dif. A ser Aplicada na Saude {91.319.867,77) (155.607.672,24)

Fonte: Relaténio Técnico da Prestagdo de Contas do Govemnador do Estado de Minas Gerais - Exercicio de 2000

' Conforme LOA
! Conforme TCEMG



63

Com rclagdo a LDO de 2000 — Lei n® 13.272 de 29 de julho de 1999- , a
mesma ndo previu qualquer disposi¢do acerca da aplicagdo das agdes dc saude, ja que foi
aprovada antes da edigdo da EC/29. Ignalmente, nao foram estabelecidas diretrizes explicitas
para a area de saude, quando do c¢stabelecimento de diretrizes gerais para a administragido
publica estadual, evidenciando a falta de prioridade governamental na referida &rea, em que

pese as determinagdes do PPAG ¢ do PMDIL

Deste modo, o ano de 2000 ¢ marcado por uma forma incorreta de alocagdo
dos recursos orgamentarios e financeiros, quanto as agdes ¢ servigos publicos de saide, na
medida em que houve resultados insuficientes, no orgamento ¢ no financeiro, de

respectivamente RS 91.319.867,77 ¢ R$ 155.607.672,24, de acordo com Tabela 5.1.

5.2.2 Ano de 2001

Para o ano de 2001, o percentual de aplicagdo dos estados devena ser de pelo
menos 8,25% dos produtos dos impostos ITCD, ICMS, IPVA, IRRF dos servidores, FPE e

IP1 Exportagdo, deduzidas as parcelas transferidas aos municipios.

Nesse sentido ¢ conforme o Tribunal de Contas, as despesas devenam ser
or¢adas em R$ 662.630.935,81 para corresponder a previsio de receitas no valor total de R$
8.031.890.131,00. Contudo, as despesas foram orgadas em R$ 651.527.319,00, representando
um resultado insuficientc de RS 11.103.616,81. Também, corresponderam a 98,32% da
corrcta previsdo ¢ perfizeram um percentual de apenas 8,11% de aplicagao. A Tabela 5.2

analisa 0 cumprimento da emenda neste ano.

Ademais, o artigo 5° da LOA confirma a aplicagdo de 8,25% de recursos nas
agbes e servigos publicos de saide, porém, o Tribunal de Contas atesta para a nao
correspondéncia dos percentuais nele definidos, para a composi¢do da base vinculavel, com as
disposigdes da Emenda n® 29/2000. O Tribunal afirma que a redugdo cvidenciada de 7,42%
nas receitas previstas e de 6,51% nas reccitas realizadas, advindas de emenda parlamentar,
procurou clevar o percentual de aplicagdo do estado de Minas Gerais para 8,76%, consoante
Relatério do TCE. Assim, o fato demonstra criagdo de artificios lcgais para que os recursos

or¢amentarios mantenham correspondéncia com a correta alocagao detcrminada na EC/29.
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Ja o montantc de rccursos realizados apresentou os valores de R$
8.625.847.357,88 para as receitas e R$ 669.188.998 84 para as despesas. Logo, a aplicagdo
dos recursos do Tesouro representou somente 7,76%, restando aplicar R$ 42.443.408,19.
Além do mais, a receita superou em 7,4% sua previsdo € as despesas 1,00 % do valor

corrctamente or¢ado (RS 662.630.935,81).

Tabela 5.2- Andlise do Cumprimento da Emenda Constitucional n® 28/2000

Estado de Minas Gerais
Exercicio de 2001

Em RS
Especificagao Orgado Realizado
Receitas
IRRF 442.445.402,00 613.771.077,43
ITCD 29.891.732,00 23.688.964 41
ICMS 8.430.000.000,00 8.929.614.066,98
IPVA 585.724.946,00 646.390.444,44
FPE 698.742.969,00 751.316.821,44
IPI 327.263.407,00 289.906.424,35
Subtotal 10.514.068.456,00 11.254.687.799,05
( - ) IPVA Municipios 292.862.473,00 323.889.657,93
{ - } ICMS Municipios 1.791.375.000,00 1.897.603.050,59
{ - ) ICMS FUNDEF Municipios 316.125.000,00 334.871.126,56
{ - ) IP1 Municipios 69.543.474,00 61.605.115,35
( - } IPI FUNDEF Municipios 12.272.378,00 10.871.490,74
Total (A) 8.031.890.131,00 8.625.847.357,88
Despesas

Aplicagao Saude - Recurso Tesouro
SETOP 1.450.000,00 964.954,24
SES 136.964.684,00 157.817.103,77
FUNED 13.533.809,00 15.012.614,54
FHEMIG 188.720.516,00 195.165.879,98
HEMOMINAS 7.400.000,00 6.621.513,83
FES 303.458.310,00 293.606.932,48
Total { B) 651.527.319,00 669.188.998,84
% Aplicado ( B/A ) 8,11 7,76
8.25% da Receita ? 662.630.935,81 711.632.407,03
Dif. A ser Aplicada na Saude (11.103.616,81) (42.443.408,19)

Fonte. Relaténo da CAEO- TCE/MG, publicado no Minas Gerais, dia 05/117,2002, referente ao exercicio de 2001

' Conforme LOA
? Conforme TCE'MG

Por outro lado, no exercicio de 2001 houve uma inscrigdo em Restos a Pagar
de 47,34% do total de despesas despendidas com saiide no ano, de acordo com Tabela 5.3.
Portanto, R$ 338.625.946,33 refcrentes a 2001 ndo foram pagos neste mesmo ano. Aqui,
destaca-se a inscricdo de 95,06% dos recursos do FES, 81,07% dos recursos da

HEMOMINAS e 55,16% dos recursos da SETOP.



Tabela 5.3 - Despesas com Saude x Inscrigao em Restos a Pagar

Estado de Minas Gerais

65

Exercicio de 2001

EmRS$

Orgaos/ Entidades | Despesas com Saude | Tnscrigoes em Restos Variagao

(A) a Pagar (B) % (B/A)
SETOP 964.954,24 532.276,95 55,16
SES 157.817.103,77 913.386,10 0,58
FUNED 15.012.614,54 1.496.354 46 9,97
FHEMIG 195.165.879,98 7.393.652,06 3,79
HEMOMINAS 6.621.513,83 5.368.032,37 81,07
FES 339.689.319,92 322.922.244 39 95,06
Total 715.281.386,28 ! 338.625946,33 47,34

Fonte: Relatério da CAEQ- TCEMG, publicado no Minas Gerais, dia 05/1 172002, referente ao exerticio de 2001
! Confonne calculo da SCCGrSFF, divergente do realizado pelo TCEMG. Assim. se explica a ndo comespondéncia dos
valores demonstrados nas Tabelas 52 ¢ 5 3

Com relagdo aos Restos a Pagar de 2001, no final de 2002 cles ainda

apresentaram um saldo de R$ 162.720.794,11, conforme Tabela 5.4. Dessa forma, este

montante de recursos referente ao exercicio de 2001 ndo foi pago em 2002, postergando para

mais um ano sua efetiva realizagdo. Também se destacam os cancelamentos de 41,21% dos

valores inscritos em 2001, o que certamente reduziu as agdes de saudc do ano em referéncia ¢

contribuiu para um aumento de rccursos nao aplicados.

Tabeta 5.4 - Posicdo de Restos a Pagar inscritos

Estado de Minas Gerais
Exercicio de 2001

EmRg

Orglosl Tascrito Cancelado 7 Liquidado % Tiquidado % Saldo RP %

Entidades {A) (8) (BIA) (c} {Cia)| Pago (D) {DIA) (E) (E/A)
SETOP 532.276.95 8] 0.00 340.700,22| 64.01| 340 700.22 54.01 191 576,73 3595
SES 913.386.10 530.837.10| 58.12 375.961,66| 41.16| 324 482,30 3552 58.066,70 6.36
FUNED 1.496.354.46 277.937.20]18.57 849.791,66 56,79 849.791.66 56.79 368.625.60 2464
FHEMIG 7.393.652,06| 1.962.380.33| 26,54| 5.343.801,98( 72.28| 5253077.38 71,05 178.194.35 2.41
HEMOMINAS | 5.368.032,37| 2.019.353.39|37.62| 3.346.074.43| 62.33| 3.110.877.54 57.95 237.801.44 4.43
FES 322.922.244,36( 134.761.245.46( 41,73( 104.701 614,07( 32,42 26.474.465.62 8.20{ 161.866.529.28 50.07
Total 338.625.946,33] 139.551.757.50| 41.21| 114.957 944.02| 33.95| 36.353.394.72 10,74] 162.720.794,11 48,05

Fonte Relatono da CAEO- TCEMG, pubbcado no Minas Garars, dia 06-09:2003. refarense a0 exercicio de 2002

realizadas foram concentradas no més dec dezembro do referido ano,

E importante mencionar que 53,85% (RS 385.165.068,30) das despesas

consoante

demonstrativos mensais claborados pcla SCCG/SEF. Este 6rgdo tem seu célculo de analise do

cumprimento da emenda divergente do realizado pelo TCE/MG, fato que explica a nao



correspondéncia dos valores das despesas realizadas, como demonstrado. Nesse sentido, a
concentragdo de despesas reflete uma grande falta de planejamento nas a¢des de saudc,
compromete o atendimento as demandas da sociedade mineira, descumpre determinagdo do
PMDI - énfase no plancjamento - e corrobora diagnostico encontrado no PPAG - auséncia de

plancjamento ¢ controle na ofcrta de recursos.

No tocante a LDO de 2001 - Lei n® 13.686 de 27 de julho de 2000- a mesma
ndo disciplinou acerca do demonstrativo de aplicagdo em agdes e servigos publicos de saude,
mesmo porque foi aprovada antes da edigdo da EC/29. De outro modo, em seu artigo 2°

estabeleceu como diretrizes para a elaboragdo da proposta orgamentaria:

a) procedéncia na alocagdo dc recursos aos programas do PPAG,

principalmente quanto aos direitos fundamentais de saude, dentre outros;

b) melhorar a eficiéncia dos servigos prestados pelo Estado & socicdade, por

mcio do atendimento as necessidades basicas desta;

c) racionalizar a determinagdo de a¢bes e alocagdo de recursos necessanos a

exccugdo das subatividades e subprojetos organizacionais;

d) fiscalizar o cumprimento das politicas publicas rcferentes as instituigdes de

saude.

Por outro lado, o Tnbunal de Contas chama a aten¢do para o fato dos
demonstrativos de aplicagoes de recursos elaborados pela SCCG, vinculada a SEF, terem
manifestado auséncia de uniformidades quanto aos procedimentos adotados, ja que os valores
aplicados divergem no Balancete dc Dezembro ¢ no Balango Geral do Estado, de acordo com

Tabela 5.5:

Tabela 5.5- Demonstrativos de aplicagbes de recursos peta SCCG/SEF
Emenda Constitucional n® 28/2000

Estado de Minas Gerais

Exercicio de 2001

Em R$
Demonsirativos ~Receita Vinculavel Despesas com saude Pereceniual de aplicagao %
Prevista Realizada Fixada Executada Previsto Reallzado
Balancete/ Dez. | 8.525.840.386,0010.214.156.801.30| 651 527.319.00| 715.281.386.28 7.64 7,76
BGE 0.00 8.064.649.674,77 0.00 715.281.386,28 0.00 8,87

Fonie Relatdno da CAEO- TCE MG, publicado no Minas Geraws, d1a 05°1§-2602. 1eferente wo exerclcio de 2001
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Destc modo, nas agdes ¢ servigos publicos de saude também houve, no ano de
2001, uma forma incorreta de alocagdo em seus rccursos orgamentarios ¢ financeiros. O
resultado insuficiente, no orgamento, foi da ordem de R$ 11.103.616,81 e, no financeiro,
consistiu em RS 42.443.408,19. Segundo o Relatorio do Tribunal de Contas, as despcsas

cmpenhadas € pagas consistiram apenas em RS 332.458.905,98, ou 46,48%.

Finalmente, as faltas de planejamento e de disponibilidade financeira
comprometcram seriamente as agdes de salde realizadas no estado, neste ano, € o
atendimento de seus objetivos para o setor, segundo disposigdes no PMDI e no PPAG.
Igualmente, contrariou as diretrizes dispostas na LDO (MINAS GERAIS. Lei n° 13 686, de
27 de jutho de 2000) - “melhorar a eficiéncia dos servigos prestados pelo Estado a sociedade,
por meio do atendimento as necessidades bésicas desta” e “racionalizar a determinagdo de
a¢des e alocagdo de recursos nccessarios a execugdo das subatividades ¢ subprojetos
organizacionais”. Quanto a diretriz “fiscalizar o cumprimento das politicas publicas referentes
as instituigdes dc saude”, torna-s¢ importante ressaltar que a auséncia de disponibilidade

financcira verificada no exercicio comprometeu, € muito, a execugio destas politicas.

5.2.3 Ano dc 2002

No ano de 2002, os estados deveriam aplicar pelo menos 9,50% dos produtos
dos impostos citados anteriormente, deduzidas as parcelas transferidas aos municipios. Diante
disso e conformc¢ o Tribunal dc Contas, as despesas deveriam ser orgadas em R$
787.604.852,00 para corresponder a previsio de receitas no valor total de RS

8.290.577.389,00, de acordo com a tabela 5.6.

Entretanto, o legislativo minctro aprovou valores distintos tanto para as receitas
como para as despesas. Estas foram orgadas em RS 791.762.229,00, ou scja, com acréscimo
de 0,53%, cm relagdo a RS 787.604.852,00, ao passo que as receitas foram previstas no valor
de R$ 8.328.220.305,00 (0,45% a mais), representando um percentual de 9,51% de aplicagao.
Tal superavit nas receitas, por sua vez, foi questionado pelo Tribunal de Contas, que
demonstrou a correta dedugdo de algumas despesas adicionadas a Lei Orgamentaria. Diante

dos fatos, a SUCOR retificou, posteriormente, os valores orgados, porém, integrou algumas
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receitas inconsistentes com as determinagdes da Emenda, proporcionando um percentual de

9,55%, scgundo Relatorio do Tribunal de Contas.

Assim, nota-se a incorreta alocagdo de recursos orgamentarios, mesmo apos
questionamentos acerca da utilizagdo de metodologia contraria as detcrminagdes legais.
Ademais, o fato demonstra a utilizagdo de meios incorretos por parte do Exccutivo mineiro

como forma de aumentar o percentual de aplicagdo lcgal.

No tocante aos recursos rcalizados, consistiram nos valores de R$
9.674.330.106,24 para as rcceitas ¢ R$ 516.494.788,87 para as despesas. Assim, a aplicagao
dos recursos do Tesouro representou somente 5,34%, restando aplicar R$ 402.566.571,23.
Ademais, a receita superou cm 16,7% sua correta previsdo, ao passo que as despesas

representaram 65,58% do valor corretamente orgado, consoante tabela 5.6..

Por outro lado, a Portaria n° 2047/GM do Ministério da Saude incluiu algumas
receitas na basc de calculo para definigdo do percentual constitucional das agdcs de saude,
como mencionado anteriormente, ja consideradas na apuragdo apresentada pelo Tribunal de

Contas.



Tabela 5.6- Analise do Cumprimento da Emenda Constitucional n® 29/2000

Estado de Minas Gerais
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Exercicio de 2002
Em RS
Especificagdo Orgado - Lei Orcam.” | Orgado - Correto? Realizado
Receitas *
IRRF 496.370.937.00 496.370.937.00 624.438.421,49
ITCD 25.318.573,00 25.318.573,00 26.333.105,71
ITCD - Multas e juros de mora 83.609,00 83.609,00 68.388,66
ITCD - Divida ativa 1.000,00 1.000,00 34.576,52
ICMS 6.119.660.212,00 6.119.660.212,00 9.397.793.044,21
ICMS - Multas 80.130.160,00 80.130.160,00 100.857.864,32
ICMS - Divida ativa 44.112.314,00 44.112.314,00 46.450.252,40
IPVA 356.462.656,00 356.462.656,00 720.890.039,34
IPVA - Multas 13.164.594,00 13.164.594,00 18.515.969,24
FPE 622.965.000,00 622.965.000,00 929.817.631,01
1P 205.976.250,00 205.976.250,00 244.414.163,74
LC n° 87/96 - Lei Kandir 363.975.000,00 363.975.000,00 382.539.565,56
Subtotal 8.328.220.305,00 8.328.220.305,00 12.492.153.022,20
{ - ) IPVA Municipios 0,00 0,00 361.148.504,04
{ - ) IPVA Municipios - Multas 0,00 6.582.297,00 9.257.984,58
{ - ) ICMS Municipios 0,00 0,00 1.997.061.002,07
{ - ) ICMS Municipios - Multas 0,00 17.027.659,00 21.432.296,16
{ - ) ICMS Municipios - Divida ativa 0,00 9.373.867,00 0.872.65517
{ - ) ICMS FUNDEF Municipios 0,00 0,00 352.422.529,76
( - ) ICMS FUNDEF Mun. - Multas 0,00 3.004.881,00 3.782.169,88
{ - ) ICMS FUNDEF Mun. - Div. ativa 0,00 1.654.212,00 1.742.233,24
{ - ) IPI Municipios 0.00 0,00 51.938.010,08
{ - ) IPI FUNDEF Municipios 0.00 0,00 9.165.530,98
Total (A} 8.328.220.305,00 8.290.577.389,00 9.674.330.106,24
Despesas
Aplicagdo Sadde - Recurso Tesouro
SETOP 500.000,00 500.000,00 328.288,26
SES 162.668.960,00 162.668.960,00 195.605.743,60
FUNED 22.032.135,00 22.032.135,00 17.111.711,45
FHEMIG 276.920.062,00 276.920.062,00 260.549.343,24
HEMOMINAS 13.000.000,00 13.000.000,00 11.326.641,15
FES 316.641.072,00 316.641.072,00 31.573.061.17
Total { B} 791.762.229,00 4 791.762.229,00 516.494.788,87
% Aplicado ( B/A ) 9,51 9,55 5,34
9,50% da Receita ° 791.180.929,00 787.604.852,00 919.061.360,10
Dif. A ser Aplicada na Saude 581.300,00 4.157.377,00 (402.566.571,23)

Fonte: Relawno da CAEQ - TCEMG. publicado no Minas Gerais, dia (6:09. 2003, refesenie ao exercicio de 2002; Orgamento de 2002 ¢ demonstrativo

da SCCGSEF

' Os vakores da Lei Orgamentana foram exiraidos do Orgamento 2002 e de demonstralivos da SCCG:SEF. Estes ndo conlemplaram

as dedugdes das receitas, 1alo que explica sua auséacia

2 Conforme TCEMG

*tnchu receilas ncorporadas pela Portana a° 2047-GM

¢ Conforme LOA
* Conforme TCE-MG

As despesas inscritas em Restos a Pagar representaram um percentual de

3,93% das despesas com saide realizadas no ano, segundo Tabela 5.7, destacando-se a

inscrigdo de 29,64% no FES. Assim, R$ 20.317.858,99, de 2002, nao foram pagos no mesmo

exercicio. D¢ outro modo, segundo o Relatério do Tribunal de Contas, 87,70%, ou RS
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452.947.948,37 das despesas foram empenhadas ¢ pagas no excrcicio, percentual bem

superior ao do ano passado.

Tabela 5.7 - Despesas com Saude x Inscricdo em Restos a Pagar

Estado de Minas Gerais

Exercicio de 2002
Em R$
Orgaos/ Entidades Despesas com Saude | Inscricoes em Restos | Variagao

(A) a Pagar (B) % (BIA)

SETOP 328.288,26 12.659,27 3.86
SES 195.605.743,60 968.938,27 0,50
FUNED 17.111.711,45 1.717.438,93 10,04
FHEMIG 260.549.343,24 8.259.983,16 3,17
HEMOMINAS 11.326.641,15 0.00 0,00
FES 31.573.061,17 9.358.839,36 29,64
Total 516.494.788,87 20.317.858,99 3,93

Fonte: Relatério da CAEQ - TCE/MG, publicado no Minas Gerais, dia 06:092003, referente ao exercicio de 2002

Ja o saldo dos valores inscritos em 2002, no ano de 2003, totalizou R$

2.051.627,91, ou 10,10%, dc acordo com Tabela 5.8, evidenciando postcrgagdo de pagamento

para 2004. Adcmais, 60,02% do total de valores inscritos cm 2002 foram cancelados, o que na

pratica significa falta de recursos para o cumpnmento das agdes de saide deste ano.

Tabela 5.8 - Posigao de Restos a Pagar inscritos

Estado de Minas Gerais

Exercicio de 2002
Em RS
Orgdos/ Tnscrito Cancelado Yo Liquidado % Liquidado Y% a
Entidades (A} (B} (B/A} (c) { CIA) Pago (D) | ( D/A) (E) (E/A)
SETOP 12.658.27 12 658,271 100,60 0.00 0.00 0.00] 0.00 0,00 0.00
SES 868.938,27 300.695,09| 31,96 659.243,18] 68,04] 521.109.11| 53,78 138.134,07] 14.26
FUNED 1.717.438.83| 1.345.290.76| 78,33| 372.148,17| 21.67| 372.14817] 21.67 0,00 0.00
FHEMIG 8.259.983.16| 3.203.410,15| 38,78 5.056.573.01| 61.22] 3.280.189,92] 39,71| 1.776.383,09| 21.51
HEMOMINAS 0.00 0.00] 0.00 0.00 0.00 0.00f 0.00 0.00] 0.00
FES 9.358.839,36| 7.323.796.25| 78.26| 2.035.043,11| 21.,74] 1.897.93236! 20.28] 137.110.75| 1.47
Total 20.317.858,99| 12.194.851,52| 60,02| 8.123.007.47| 3998| 6.071.379.56| 29,88] 2.051.627,91| 10,10

Fonte Redaidno da CAEQ - TCEMG, pubhicado no Minas Gerass, dia 21.08:2004. refevente wo cxercicio de 2003

Quanto a forma de alocagdo dos recursos financeiros ao longo do exercicio de

2002, por parte da SCCG/SEF, em que pese seu calculo divergir do TCE/MG, é importante

dizer que os seis ultimos meses apresentaram uma aplicagdo de R$ 322.379.475,60 ou 62,42%
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das despesas totais realizadas no ano. Dessa forma, percebe-se um melhor posicionamento do
governo mineiro, em relagdo ao exercicio anterior, para com as obriga¢oes da fungdo saide.
Igualmente, houve a adog¢do de um minimo de planejamento para o setor, procurando atender
a diretriz do PMDI (énfase no plancjamento) e reverter a situagdo constante no PPAG

(auséncia dc planejamento).

Por outro lado, a LDO de 2002- Lei n° 13959, de 26 de julho de 2001- previu
em seu artigo 11, VI, o acompanhamento do demonstrativo de recursos aplicados na saide, na
proposta orgamentaria, definindo no paragrafo inico o conceito de agdes € servigos de saide,
como as agbes ¢ servigos publicos de saide implementados pclos oOrgéos ¢ entidades
vinculadas ao SUS. Ja no artigo 16, determinou previsio orgamentaria de pclo menos 9,5% da
soma de reccitas cxplicitadas em seus incisos. Contudo, o Tribunal de Contas atestou que a
metodologia disposta possibilitou a demonstragdo de um percentual maior de aplicagio do
estado com relagdo as despesas de saude (6,11%), por parte da SCCG/SEF, o que, de fato,
contraria as determinagdes da Emenda. Ademais, ndo dcfiniu programas/recursos a serem

destinados, e estabeleceu como diretrizes:

a) proccdéncia na alocagdo de recursos aos programas do PPAG,

principalmente quanto aos direitos fundamentais de saude, dentre outros;

b) busca de eficiéncia dos servigos prestados pelo Estado & sociedade, por meio

do atendimento as suas necessidadces basicas;

¢) racionalizar a determinagdo de aghes e alocagdo de recursos necessarios a

execugao das subatividades ¢ subprojetos organizacionais;

Aqui, nota-se que a LDO de 2002, em relagdo a de 2001, ndo cstabeleceu a
diretriz, “fiscalizar o cumprimento das politicas publicas referentes s institui¢ées de saude”,
demonstrando claro objetivo de cvitar tal fiscalizagio. Além disso, alterou o texto da diretriz
“melhorar a eficiéncia dos servigos prestados pelo Estado a sociedade, por meio do
atendimento as necessidades basicas desta™ para “busca dc eficiéncia dos servigos prestados
pelo Estado a sociedade, por meio do atendimento as suas necessidades basicas”. Assim, o

préprio estado reconheceu que ndo era eficiente.

Deste modo, no ano de 2002 também ocorreu uma forma incorreta de alocagio

dos recursos orgamentarios € financeiros no tocante as agdes e servigos publicos de saude,
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com um resultado insuficiente, no financciro, de R$ 402.566.571,23, conforme Tabela 5.6. Os
recursos orgamentarios, por sua vez, apresentaram um resultado superavitario na receita

prevista de R$ 37.642.916,00, consoante a LOA aprovada.

5.2.4 Ano de 2003

Tendo em vista as diferentes metodologias de alocagdo de recursos integrantes
do percentual das agdes ¢ servigos de saide realizadas no ano de 2003, o Tribunal de Contas
do Estado cstabelcceu normas para assegurar a aplicagdo de recursos minimos para a area, por

meio da Instru¢do Normativa n® 11/2003 (IN n°® 11/03).

Dessa forma, foram estabelecidas novas regras de cvolugdo progressiva para a
aplicagdo de recursos no estado ¢ nos municipios. O Executivo mineiro apresentou ao
Tribunal de Contas percentual de 9,13%, segundo sua intcerpretagdo acerca da metodologia
disposta na IN e tomando por base o indice de 4,84% aplicado no excrcicio dc 2000. Outra
interpretacdo do Executivo foi aprescntada, novamente, conforme seu entendimento,
considerando um percentual de 10% a ser atingido em 2003. Aqui, o TCE ressaltou que a
mectodologia ndo procede, na medida em que se adotou o percentual aplicado de 7% em 2000,
que de fato nao ocorreu. De outro modo, convém registrar que o proprio TCE atestou que a
I.DO de 2003 ja havia estabelecido um percentual de aplicagdo de 10,75% para este ano,
consoante adogdo da regra de evolugdo progressiva uniforme de 1,25% ao ano. Ora, sendo a
LDO um dos instrumentos integrantes na alocagdo de recursos or¢amentarios € financeiros,
além do fato de a LOA aprovada para o exercicio prever o percentual de 10,75%, cm que pese
terem sido aprovadas antes da IN 11/03, se deveria privilegiar a correta alocagdo de recursos,
com a compatibilizagdo entrc os instrumentos de planejamento e or¢amento, bem como
garantir aplicagdo dc maiores recursos na érca de saide. A questdo apenas evidencia a forma
encontrada pelo Estado para nao aplicar o montante disciplinado na Emenda, por meio da
adogdo de outros mecanismos legais, comprometendo a execugdo de sua rcsponsabilidade

social.

Ademais, segundo a IN n® 11/03 o estado deve demonstrar a base dc calculo
das receitas e despesas em agdes ¢ servigos publicos de saide conforme anexos integrante na

propria legislagdo. Diante disso, o Executivo mineiro evidenciou as receitas vinculaveis e
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rcalizadas para o corrente ano no valor de R$ 10.849.575.439,39. Todavia, o Tribunal de
Contas ressaltou a incorreta inclusio de reccitas dc divida ativa ndo tributaria, o que totaliza o

montante real de receitas realizadas no valor de R$ 10.843.838.562,45, consoante Tabela 5.9.

Quanto as despesas com saide, a Instru¢do Normativa considerou outras além
das entio estabelecidas, como integrantes das ag¢des e servigos de saude, alterando o célculo
até entdo realizado. Seu artigo 3° enumera as despesas a screm consideradas € seu artigo 4°
determina que elas devem ser integralmentc aplicadas no exercicio corrcspondente, bem como
devem ser devidamente empenhadas e liquidadas, como disciplina a Portaria do Ministério da
Sadde. Além do mais, no anexo da IN constam apenas as agdes contempladas na fungdo 10
{Saiude). A LDO, por seu turno, estabeleccu, além do demonstrativo de aplicagdes na proposta
or¢amentdria, o conceito de agdes e servigos publicos de saude, entendido como “aqueles
implementados pelos 6rgdos e entidades vinculadas ao Sistema Unico de Satde -
SUS"(MINAS GERAIS. Lei n° 14 371, de 26 de julho de¢ 2002, paragrafo unico,artigo 8°,
VI). Assim, a LOA considerou agdes na SETOP, SES, FUNED, FHEMIG, HEMONINAS e
FES, como despesas de fungdo 10, todas alocadas somente com recursos do Tesouro, como
disposto na IN 11/03. Logo, as despesas com salde, de acordo com a IN 11/03, também

apresentaram problemas de incompatibilidade com a LDO e a LOA.

Aqui, € importante registrar o posicionamento do Tribunal de Contas no
tocante a aplicagdo dos recursos do estado no ano de 2003. Neste cxercicio, o 0rgio de
controle externo permitiu a inclusdo de despesas nao orgadas na fungdo Saude, alegando
alteragdes no entendimento anterior. De outra forma, admitiu implicitamente a composigdo de
outras fontes de financiamento das despesas, cm detrimento dos recursos do Tesouro. Ora, os
fatos ndo procedem, na medida em que demonstram outro mecanismo legal encontrado pelo
estado para a menor aplica¢do de recursos nas agdes ¢ servigos publicos de saude, com o
respaldo do orgdo de controle externo (TCE, por meio da IN) e do 6rgao juridico (AGE - por
meio do Parecer n® 14.187, de 22/08/03). Além disso, vale lembrar quec no ano de 2003 o
Executivo considerou despesas distintas das dispostas em seus instrumentos de plancjamento
¢ orcamento, haja vista o conceito dcterminado para as agdes de saude. Nesse sentido,
portanto, fere a alocagdo ideal de recursos, como de fato ocorreu em todo o periodo de analise

deste estudo.



74

lgualmente, registra-se a falta de demonstragado sistemnatica da andlise do
cumprimento da emenda, no ano de 2003, pclo TCE, evidenciando uma aceitagdo implicita

dos demonstrativos elaborados pelo Executivo.

Quanto a estes demonstrativos, publicados pela SCCG/SEF e auditados pela
Auditoria Geral do Estado (AUGE), para o calculo das despesas executadas, foram
consideradas somente as empenhadas, num total de RS 1.096.656.693,64, segundo Tabela 5.9.
A ocorréncia contrariou as disposi¢oes da Instrugdo Normativa mas permitiu um percentual
de aplicagdo de 10,11%. Dessa maneira, 0 TCE/MG evidenciou a correta forma de aplicagao,
totalizando um montante de R$ 677.971.134,75, entretanto, quando da anélise do percentual
aplicado, considerou a receita demonstrada pelo Executivo de R$ 10.849.575.439,39,
perfazendo um percentual de 8,31%. Mesmo assim, portanto, nota-se 0 ndo cumprimento da

aplicagdo, apos cdlculo questionavel do Tribunal.

Nesse sentido, conforme a LDO e a LOA de 2003, o percentual de aplicagio,
deste exercicio, das agdes e servigos de satude deveria alcangar 10,75%. Considerando como
correta a previsdo das receitas na Lei Orgamentaria mineira, as despesas orgadas deveriam ser
de R$ 877.124.128,11 para corresponder a R$ 8.159.294.215,00. Entrctanto, na LOA mineira
as despesas foram de R$ 881.348.128,00, representando um acréscimo de 0,48% e
equivalendo a um percentual de 10,80% de aplicagdo. A analise do cumprimento da emenda ¢
demonstrada pela Tabela 5.9, em que pese ndo ter havido demonstragao sistematica pelo TCE

neste ano, como mencionado.

Os recursos realizados, conforme ressalvas do TCE/MG, consistiram nos
valores de R$ 10.843.838.562,45 para as receitas € R$ 677.971.134,75 para as despesas.
Logo, a aplicagdo dos recursos do Tesouro representou somente 6,25%, restando aplicar
R$ 487.741.510,71. Ademais, cabe ressaltar que a reccita realizada superou em 33,00% sua
previsdo, a0 passo que as despesas realizadas representaram 77,29% do valor corretamente

or¢ado, de acordo com regra de trés simples.



Tabela 5.9- Analise do Cumprimento da Emenda Constitucional n® 29/2000

Estado de Minas Gerais
Exercicio de 2003

EmRS
Especificagdo Orgado ' Realizado * Realizado- Correto’
Receitas *
IRRF 642.084.042,00 695.883.172 .41 695.883.172.41
ITCD 25.112.804,00 33.508.840,55 33.508.840,55
ITCD - Multas e juros de mora 0,00 71.278.84 71.278,84
ITCD - Divida ativa 0.00 40.886.77 40.886,77
ICMS 6.178.646 41800 | 10.835.787.773.74 10.835.787.773,74
ICMS - Multas e juros de mora 0,00 120.642.107.24 120.642.107,24
ICMS - Divida ativa 0.00 107.794.105 .47 107.794.105,47
(ICMS - Div. ativa n3o trib.-multas) 0.00 7.649 169,21 0.00
IPVA 372.587.405,00 740.677.046.89 740.677.046,89
IPVA - Mullas 0.00 24 862 201.03 24.862.201,03
FPE 738.712.521.00 967 292 499,34 0967.292.499,34
1Pl 202.151.025.00 205 995.441,01 205.995.441 01
LC n® 87/96 - Lei Kandir 0.00 311.859.327,71 311.859.327.71
Subtotal 8.150.204.215,00 | 14.052.063.850,21 14.044.414.681,00
( - ) IPVA Municipios 0,00 370.578.097 93 370.578.097,93
{ - ) IPVA Municipios - Multas 0.00 12.431.100.47 12.431.100,47
( - ) ICMS Municipios 0.00 2 302.614.620,30 2.302.614.620,30
( - ) ICMS Municipios - Multas 0.00 25.636.447 81 25.636.447 81
{ - ) ICMS Municipios - Divida ativa 0.00 22.906.247 .42 22.906.247 42
{( - ) ICMS Mun -Div. At. Ndo trib.-multa) 0.00 1.625.448.45 0.00
{ - ) ICMS FUNDEF Municipios 0.00 406.343.756,48 406.343.756,48
{ - ) ICMS FUNDEF Mun. - Mullas 0.00 4.524.708,98 4.524.708,98
( - )ICMS FUNDEF Mun. - Div. ativa 0.00 4.042.278.90 4.042.278,90
(( - }ICMS FUNDEF M.-Div. At. N. trib.-multa) 0,00 286.843.82 0.00
( - ) IPI Municipios 0,00 43.774.031,42 43.774.031,42
(- ) IP1 FUNDEF Municipios 0.00 7.724.828,84 7.724.828,84
Total (A} 8.159.204.215,00 | 10.849.575.438,39 |  10.843.838.562,45
Despesas
Aplica¢ao Saude - Recurso Tesouro
SETOP 2.620.000,00 6.286.354.01 2.892.806,36
SES 212.449.291,00 189.766.806.62 189.569.370,40
FUNED 22.272.472.00 21.708.257 .89 21.556.811.,89
FHEMIG 308.317.445,00 259.092.121.46 252.114.940,11
HEMOMINAS 16 831 063.00 16.967.844 26 16.961.254.78
FES 318.857.857.00 198.496.786.88 62.233.757,36
SEDRU 0.00 3.000.000.00 0.00
IMA 0.00 29.978.410,02 29.768.069,51
UNIMONTES 0.00 5.527 801,44 5.410.186,90
PMMG 0.00 7.978.419.40 6.200.728,79
CBMMG 0.00 32.897.74 32.897,74
CAADE 0.00 1.800.00 0,00
FEAM 0.00 2.880.021,268 2.845.863.49
IPSEMG 0.00 136.183.675,53 64.552.470,12
IPSM 0.00 33.217.069,13 23.831.977.30
COPASA - Investimento em saneamento 0.00 185.538.428,00 0.00
Total { B) 881.348.128,00° 1.096.656.693,64 677.971.134,75
% Aplicado { B/A ) 10,80 10,11 6.25
10.75% da Receita ® 877.124.128,11 1.166.329.359,73 1.165.712 645,46
Dif. A ser Aplicada na Saude 4.223.999,89 (69.672.668,09) {487.741.510,71)

Fomte: Relatonio da CAEXY - TUEMG, publicado no Minas Gevais, dha 21. 0872004, referente a0 exercicio de 2003; Oramento 2003 ¢ demunstrative

da SCOG SEF

' O valores da 121 Orgamentana foram extraidos do Orzamento 2003 e de demonstrativis da SCCGSEF. Estes nko contamplaram

as deduedes das receitas, fato que exphica sua ausencia,
' Conforme TCE MG

" Camforme TCEMG e INn® 11.03

* Inchn recertas incorporadas pela Portana o® 2047:GA
* Conlorme LOA

* Conforme TUEMG

(2) No cilculo do realizado - correto, foram desconsideradas as despesas iquidadas na atividade Servigos Médicos, Odonioidgrons e Previdencianos

Regioaaus, no IPSEMG

(b) No caluculo do realizado - cometo, foram desconsideradas as despesas liquidadas na atividade kacargus com Assisténcia a Saide, no PSM
(c) A QOPASA ¢ regida pela Lea n° 640476 ¢, pantanto, 030 st sujeita a fase de Uiquidacao da dospesa.
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A respeito dos Restos a Pagar inscritos em 2003, eles consistiram no montante

de RS 194.600.557,13, quer dizer, 28,70% das despesas realizadas. Assim, percebe-se um

aumento consideravel de recursos inscritos, em relagdo a 2002, com pagamento de R$

194.600.557,13, referente a 2003, postergado para 2004, conforme Tabela 5.10.

5.10 - Despesas com Saude x Inscrigdo em Restos a Pagar
Estado de Minas Gerais

Exercicio de 2003
EmRS
Orgaos! Entidades | Despesas Empenhadas | Despesas Liquidadas | Inscrigées em Restos | Varlacdo
(A) (B) a Pagar {C) % (BIA)
SETOP 6.286.354,01 2.892 806,36 3.393.547,65 (53,98}
SES 189.766.806,62 189.569.370,40 197.436,22 (0.10)
FUNED 21.708.257.89 21.556.811,89 151.446,00 (0,70)
FHEMIG 259.092.121.46 252.114.940,11 6.977.181,35 (2,69)
HEMOMINAS 16.967.844,26 16.961.254,78 6.589,48 (0.04)
FES 198.496.786,88 62.233.757,36 136.263.029,52 (68,65)
SEDRU 3.000.000,00 0,00 3.000.000,00 | (100,00)
IMA 29.978.410,02 29.768.069,51 210.340,51 (0.70)
UNIMONTES 5.5627.801,44 5.410.186,90 117.614,54 (2.13)
PMMG 7.978.419.40 6.200.728,79 1.777.690,61 (22,28)
CBMMG 32.897.74 32.897,74 0.00 0,00
CAADE 1.800,00 0.00 1.800,00 | (100,00)
FEAM 2.880.021,26 2.845.863,49 34.157,77 (1.19)
IPSEMG 136.183.675,53 64.552.470,12 39.509.535,83 (52,60)
IPSM 33.217.069,13 23.831.977,30 2.960.187,65 (28.25)
COPASA 185.538.428,00 0,00 0,00 | (100,00)
Total 1.096.656.693,64 677.971.134,75 194.600.557.13 (38,18)

Fonte. Relatono da CAEQ - TUE MG, publicado no Minas Gerais, dia 21-08:2004, referente a0 exercicio de 2003
(a) Foram desconsideradas as despesas liquidadas na atividade Servigos Médicos, Odontolégicos ¢ Previdenciinos Regionais, no IPSEMG

(b) Foram descunsideradas as despesas liquidadas na atividade Encargos com Assistéocia a Saude, no IPSM
(¢} A COPASA é regida pela Lei n° 6404:76 ¢. portanto, ndo csla sujeita a fase de liquidagdo da despesa.

Quanto a forma de alocagdo de recursos financeiros ao longo do exercicio de

2003 realizada pcla SCCG/SEF, em que pese o calculo divergir do TCE/MG, destaca-se uma
aplicagdo no més de dezembro de R$ 662.082.718,40 ou 60,37% das despesas totais
rcalizadas no ano. Diante disso, o governo piorou seu resultado cm relagdo ao ano anterior,
voltando a adotar procedimentos cquivalentes aos verificados em 2001. Igualmente, os fatos
decorrem da falta dc um planejamento no setor, comprometendo as politicas publicas
exccutas, contrariando as determinagdes do PMDI - énfase no planejamento- ¢ ratificando o

diagnoéstico do PPAG - auséncia de planejamento e controle na oferta de recursos.
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Ainda sobre a LDO 2003 — Lei n® 14.371, de 26 de julho de 2002-, a mesma se
refere ao acompanhamento da proposta orgamentaria do demonstrativo de recursos a screm
aplicados nas a¢des de saude (artigo 8°), estabelece em seu artigo 12 o percentual dc aplicagdo

do ano, como mencionado, bem como enumera as scguintes diretrizes:

a) procedéncia na alocagdo de recursos aos programas do PPAG,

principalmente quanto aos direitos fundamentais de saude, dentre outros;

b) racionalizar a determinagdo dc agdces € alocagdo de recursos nccessarios a

execucdo das subatividades ¢ subprojetos organizacionais;,

Assim, nota-s¢ quc essa LDO, em relagdo a do ano anterior, ndo dispds a
diretriz “busca de cficiéncia dos servigos prestados pelo estado a sociedade, por meio do
atendimento as nccessidades bdsicas desta”, o que evidencia falta de comprometimento

governamental nesta questdo.

Deste modo, o ano de 2003 foi marcado por uma forma incorreta de alocagdo
dos recursos financeiros, no tocante as agdes e servigos publicos de saide. Segundo calculo
realizado, considerando ressalvas do TCE/MG, os mesmos apresentaram, consoantc Tabela
5.9, um resultado insuficiente de RS 487.741.510,71. Ja os recursos or¢amentarios

cvidenciaram um resultado superavitario de R$ 4.223.999,89.

5.2.5 Percentuais aplicados no periodo 2000/2003

No tocante aos percentuais aplicados no periodo 2000/2003, a Tabela 5.11
sintetiza os valores previstos e os realizados em Minas Gerais. Aqui, ¢ importantc lembrar que
o célculo sc bascou nas consideragdes do TCE/MG. O mesmo se constitui num orgdo de
controle externo e, portanto, tem maior independéncia quanto a seu posicionamento acerca da
correta forma de alocagdo de recursos orgamentarios ¢ financeiros, nos termos da Emenda

Constitucional n® 29/2000.



78

Tabela 5.11 - Percentuais de aplicagao previstos x realizados
Estado de Minas Gerais

Periodo 2000/2003
Ano Percentual previsto ' | Percentual realizado *
2000 7.00% 4,84%
2001 8.25% 7,76%
2002 9,50% 5,34%
2003 10,75% 6,25%

Fonte: Relatono da CAEQ - TCE/MG, dia 27:04:2001, referente ao exercicio
de 2000 ¢ relatérios da CAEO- TCE/MG publicados no Minas Gerais, dia 05/1122002,
referente ao excrcicio de 20801 ; dia 06/09:2003, referente ao exercicio de 2002;
¢ dia 21/08:2004, refercntc ao exercicio de 2003,
! Conforme regra de evolug3o progressiva uniforme adotada pelo Estado,
quando da edigdo da EC/29, ¢ previsdo nas LDO's ¢ LOA's,
? Conforme TCEMG

Nota-se o ndo cumprimento, por Minas Gerais, dos percentuais anuais
obrigatorios de aplicacdo em agdcs ¢ servigos piblicos de saide. Dessa forma, parcelas
considcraveis de recursos deixaram de ser emprcgados nesta fungdo, 0 que ccrtamente
comprometeu o atendimento das demandas da populagdo pelos servigos de saude. Ademais, 0
fato nao atendeu as determinagdcs constantes no PMDI, PPAG, LDO e LOA, dispostas para o

periodo em questao.

A Tabela 5.12 cvidencia o total ndo aplicado pelo estado nas agdes de saude, a
cada ano, bem como sua relagdo percentual com o montante a ser corretamente aplicado. Para
o calculo, foram considerados os montantes totais de despesas a aplicar de cada exercicio,
conforme tabelas apresentadas de analisc do cumprimento da emenda, assim como o total de
recursos inscritos em Restos a Pagar ¢ cancelados no ano seguinte. Desta rubrica, apenas os
cancelamentos s3o os unicos valores que rcalmente deixaram de ser aplicados. Os demais,
geralmente sdo administrados em varios cxercicios e seu acompanhamento extrapola o campo
dc analisc a que este estudo se propde. Os valores aplicados, por sua vez, foram encontrados
através da multiplicagdo dos percentuais corretos de aplicagdo pelos valores das receitas
realizadas de cada ano. Aqui, ¢ importante ressaltar que a indisponibilidade dos valores de
cancelamentos de Restos a Pagar dos exercicios de 2000 ¢ 2003 prejudica a analise realizada,
na medida em que altera o total ndo aplicado, bem como a representagdo do mesmo no valor

aplicado.



Tabela 5.12 - Total de recursos n3o aplicados nas agdes e servigos publicos de saude

Estado de Minas Gerais
Periodo 2000/2003
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Fm RS

Ano | Despesas a aplicar | Cancelamentos de | Total nao aplicado [ C) Valores Variagao
A Restos a Pagar (B) (A+B) aplicados ( D)? % ( CID)

2000 155.607.672.24 0.00 155.607.672,24 504.213.519,57 30,86
2001 42.443.408,19 139.551.757.50 181.995.165,69 711.632.407,03 25.57
2002 402.566.571,23 12.194.851,52 414.761.422,75 919.061.360,10 4513
2003 487 .741 510,71 0.00 487.741.510,71 1.165.712.645,46 41,84
Total 1.088.359.162,37 151.746.609,02 1.240.105.771,39 3.300.625.932,16 3757

Fonte: Relsténo da CAEO - TUREMG, dia 27:04:200) , relerenie ao exercicio de 2000 e relaldnos da CAEOQ- TCEMG publicados no Minas Gerais,
dia 05:11 2002, referente a0 exercicio de 2001 ; dia 06092003, refereme a0 exercicio de 2002, ¢ dia 21°08-2004, referente a0 cxercicio de 2003

' Conforme tabelas apresentadas de analise do cumprimento da emenda

? Percentual de aplicagdo no ano * receita realizada

{a) O valur dos cancelamentos referentes a 2000 ndo foram disponibibizados.

{b) O valor dos cancelamentos refereotes a 2003 3o apuradas a1€ dezembro de 2004

Deste modo, o total dec recursos ndo aplicados, referentes ao ano de 2000, neste
mesmo ano, representou 30,86% do valor que deveria ter sido aplicado, desconsiderando os
cancelamentos de¢ Restos a Pagar deste exercicio que aumentardo a variagdo acima
demonstrada. Ja para os cxercicios dc 2001, 2002 e 2003 os valores foram de,
respectivamente, 25,57%, 45,13% e 41,84%. Observa-se que no ano de 2001 o percentual
apresentou uma qucda, cm relagdo ao ano anterior, bem como o de 2002 apresentou o mator
percentual de ndo aplicagdo do periodo de anilise. Entrctanto, convém lembrar que os
cancelamentos das inscrigbes do exercicio de 2003 certamente irdo aumentar o total ndo
aplicado deste ano ¢, conscqlicntemente a representagdo no montante de valores aplicados.
Finalmente, o periodo de analisc apresentou um total de recurso ndo aplicado no valor de R$

1.240.105.771,39, ou seja, 37,57% do total de recursos que deveriam ter sido aplicados.

Diante disso, a Tabela 5.13 evidencia os percentuais efetivos realizados, em
Minas Gerais, assim como 0s compara com os percentuais realizados ¢ previstos, segundo
tabela 5.11. O calculo tomou por base os valores aplicados e o total nao aplicado, conforme
tabela 5.12. Nota-se quc os cancclamentos de Rcstos a Pagar, referentes a 2000 e 2003,
reduzirdo os percentuais efetivos realizados nestes mesmos exercicios. Como mencionado,
estes valores foram desconsiderados por estarem indisponiveis quando da realizagdo do

estudo, e, sem davida, prejudica a analise efetuada.



Tabela 5.13 - Percentual efetivo aplicado
Estado de Minas Gerais
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Periodo 2000/2003
EmRS$

Ano Valores Total nao Percentual efetivo | Percentual Percentual

aplicados aplicado realizado ' realizado? previsto *
2000 504.219.519,57 155.607.672,24 4,84% 4,84% 7.00%
2001 711.632.407,03 181.995.165,69 6,14% 7.76% 8,25%
2002 8198.061.360,10 414.761.422,75 521% 5.34% 9,50%
2003 1.165.712.645,46 487.741.510,71 6.25% 6.25% 10,75%

Fonte Relatonio da CARO - TCEMG, dia 27/04:2001, referenic a0 exercicio de 2000 ¢ relatérios da CAEO- TCEMG publicados
00 Minas Gerais, dia 05:11.2002, referente a0 exercicio de 2001 ; dia 06:09:2003, referente ao exarcicio de 2002, ¢ dia 2170872004,
referemte ao exercicio de 2003,
! [ Valor aplicado - total n3o aplicado) * percentual previsto) / valor aplicado
# Conforme TCE/MG
! Conforme regra de evolugio progressiva uniforme adotada pelo Fstado, quando da edicao da BCY29, ¢ previsdo nas LDO's € LOA's
(a) O valor dos cancelamentos referentes a 2000 ndo fot disponibilizado
(b) O valor don cancelamentos reflerentes a 2003 si30 apurados até dezanbro de 2004 pelo TCEMG

Logo, o total ndo aplicado em cada exercicio, relacionado com os valores que
deveriam ter sido aplicados, permite encontrar os respectivos percentuais efctivos realizados.
De fato, tais valores, em Minas Gerais, demonstram uma redugdo ainda maior na aplicagio

cm agdes e servigos publicos de saade.

No ano de 2000, se deveria aplicar 7% ¢ somente o foram 4,84%. Ou seja, a
aplica¢do efetiva, desconsiderando os cancelamentos de Restos a Pagar deste exercicio,
representou apenas 69,14% do valor legal. No exercicio de 2001, a aplicagdo realizada de
7,76% representou 94,06% do percentual legal (8,25%). Ja a aplicagdo efetivada de 6,14%,
significou 79,12% de 7,76%, ou da aplicagdo rcalizada conforme TCE/MG, e somente
74,42% do percentual previsto (8,25%). Em 2002, a discrepancia foi ainda maior. A
aplicagdo realizada de 5,34% denotou apenas 56,21% da aplicagdo legal, ou 9,50%. A
aplicagdo efetiva de 5,21%, por sua vez, representou 97,57% da aplicagdo realizada,
entretanto, cm relagdo ao percentual legal previsto, significou somente 54,84%. Ja em 2003,
se deveria aplicar 10,75%, conforme ressalvas do TCE/MG ¢ LDO e LOA aprovadas para o
exercicio. Contudo, a aplicagdo efetiva foi de apcnas 6,25%, desconsiderando os Restos a
Pagar cancelados ¢ segundo ressalvas do TCE, o que denotou 58,14% do percentual previsto.
Observa-se que os valores do total cancelado referentcs ao exercicio de 2003 irdo diminuir
ainda mais csta relagao, e, provavelmente, nestc ano se verificara o menor percentual efetivo
aplicado no Estado de Minas Gerais, periodo 2000/2003. A Tabela 5.14 sintetiza a relagdo

entre os percentuais cfetivos e os previstos.



Tabela 5.14 - Percentuais de aplicagao efetivos x previstos
Estado de Minas Gerais

Periodo 2000/2003
Ano Percentual Percentual efetivo | Vanagao
previsto ' (A) realizado %( B) (B/A) %
2000 7.00% 4.84% 69,14
2001 8,25% 6,14% 74,42
2002 9,50% 5,21% 54,84
2003 10,75% 6,25% 58,14

Fonte: Relaténo da CAEO - TCEMG, dia 27/04:2001, referente a0 exercicio de 2000 ¢
relaténios da CAEQ- TCEMG pubticados no Minas Gerais, dia 05/11/2002, referenie
a0 exercicio de 2001 ; dia 06:09.2003, referenie ao exercicio de 2002; ¢ dia 21/08:2004,

referente ao excreicio de 2003.
! Conforme regra de evolugio progressiva uniforme adotada pelo Estado, quando da edigio

da EC/29, e previsio nas LDO’'s e LOA's

H(valor aplicado - 10l ndo aplicado} * percentual previsto] / vabor aplicado

Dessa mancira, as redugbes nas aplicagdcs efetivas, em relagdo aos percentuais
realizados, se traduziram numa menor disponibilidade dec recursos financeiros para fazer face
a execugdo das politicas publicas estaduais, no tocante as agoes € scrvigos publicos de saude,
periodo 2000/2003. Sem duvida, a populagdo é a maior prejudicada, na medida em que ndo vé
sua completa demanda atendida. Do mesmo modo, compromete, ainda mais, as determinagdcs

dos instrumentos de planejamento e or¢amento, PMDI, PPAG, LDO e LOA, dispostos para o

periodo.
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6 CONCLUSAO

Em fungdo das incertezas que norteam a area de saide sobre as necessidades da
populagdo, sua demanda ndo pode ser quantificada, e conseqiientemente, 0S recursos
nccessarios ao seu atendimento. Dessa forma, a vinculagdo é importante para garantir fontes
estaveis de recursos. Esta garantia, por sua vez, permite a superagdo das dificuldades de
financiamento da fung3o, a efetividade das politicas publicas executadas na area, bem como o

desempenho do papel do Estado brasileiro € mineiro, conforme textos constitucionais.

Este trabalho pretendeu analisar a alocagdo de recursos or¢amentarios e
financeiros, nos termos da Emenda Constitucional n® 29/2000, no estado de Minas Gerais, de
forma a avaliar 0 cumprimento das determinagdes legais e dos objetivos propostos pelas
mesmas. Entretanto, o resultado alcangado demonstrou um descompasso na alocagdo de
recursos or¢amentarios e financciros no cstado, referentes as agdes e servigos publicos de

saide, comprometendo a estabilidade de recursos na area.

Destarte, 0 ndo cumprimento dos percentuais anuais obrigatorios de aplicagao ¢
a auséncia de disponibilidade financeira evidenciaram a falta de planejamento das agbes de

saude, bem como o ndo atendimento aos instrumentos do periodo analisado.

No tocante a0 PMDI, o mesmo teve suas diretrizes desconsideradas, na medida
em que ndo foi possivel o acesso de todo cidaddo minciro s ages de saldc, a eficiéncia ¢
efetividade da prestagd@o de servigos ¢ uma grande ampliagdo da acessibilidade aos servigos de
saude. Ademais, ndo obteve aprovagdo legislativa, comprometendo todo o processo de
alocagdo de recursos realizado em Minas Gerais. Quanto ao PPAG, muitas de suas agoes
foram comprometidas pela auséncia de recursos, principalmente as que se referiram a

ampliagao de servigos de satude, além dec scu diagnostico nao ter sofrido reversao.

A respeito das quatro LDO’s aprovadaﬁ, todas descumpriram seu papel. As
Leis referentes aos exercicios de 2000 e 2001 ndo determinaram os valores a serem aplicados
pelo estado, ferindo, novamente, o processo alocativo. Do mesmo modo, a Lei de 2000 ndo-
previu diretrizes para a fungdo, evidenciando falta de prioridade governamental na érea e se
incompatibilizando com as determinagdes do PMDI e do PPAG. Em 2002, por sua vez, nao

houve definigdo dos programas e dos recursos a screm destinados na fungdo, assim como em
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2003 a alocagdo foi desrespeitada, pela desconsidcragio do percentual a ser aplicado, pelo

Executivo mineiro.

As alocagGes orgamentarias realizadas, por scu turmo, evidenciaram resultados
insuficientcs nos anos de 2000 e 2001, dc respectivamente, R$ 91.319.867,77 ¢ R$
11.103.616,81, e resultados supcravitarios, em 2002 ¢ 2003, de rcspectivamente, RS
581.300,00 ¢ R$ 4.223.999,89. Assim, representaram valores distintos dos percentuais
previstos na emenda: 7% em 2000, 8,25% em 2001, 9,50% cm 2002 e 10,75% em 2003. Em
2000, aplicou-se apenas 5,55%; em 2001 8,11%, em 2002 9,51% ¢ em 2003 10,80%. Nota-se
que a incorreta alocagdo orgamentaria, nos termos da Emenda, demonstra falhas no processo
alocativo e, certamente, compromete sua proxima etapa, com a promogao de um descompasso

ainda maior nos recursos financeiros.

Nesse sentido, as alocagdes financeiras apresentaram grandes discrepancias, ao
evidenciarem valores bem abaixo dos pronunciados pela Emenda. Consoante percentuais
efetivos aplicados, em 2000 houve uma real aplicagdo de 69,14% do montante legal previsto.

Em 2001, 2002 ¢ 2003, tais valores significaram, respectivamente, 74,42%, 54,84% ¢ 58,14%.

Dessa forma, a edigdo da Emenda Constitucional n® 29/2000 ndo trouxc ganhos
significativos a popula¢do mineira. De fato, o financiamento da fungdo, a responsabilidade
financeira do governo, o melhor plancjamento das aplicagdes, bem como o fortalccimento da

capacidade de cobertura na oferta publica de servigos foram gravemente comprometidos.

Logo, as determinagdes da EC/29, ¢, sobretudo, scus objetivos, ainda ndo
foram alcangados pelo estado de Minas Gerais. A auséncia de recursos financeiros, suficientes
e necessarios em tempo habil a4 melhor exccugdo dos programas governamentais,
proporcionou a nao efetividade das politicas publicas adotadas €, conseqiientemente, o

desatendimento das demandas da populagdo pelas agdes e servigos publicos dc saude.
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