FUNDACAO JOAO PINHEIRO
ESCOLA DE GOVERNO PROFESSOR PAULO NEVES DE CARVALHO

LEATRIZ PIMENTA BARCELOS

PLANEJAMENTO E EXECUCAO ORCAMENTARIA: UMA ANALISE DO
ORCAMENTO APROVADO VERSUS O ORCAMENTO EXECUTADO PELO
IPSEMG DE 2017 A 2021

Belo Horizonte
2022



LEATRIZ PIMENTA BARCELOS

PLANEJAMENTO E EXECUCAO ORCAMENTARIA: UMA ANALISE DO
ORCAMENTO APROVADO VERSUS O ORCAMENTO EXECUTADO PELO
IPSEMG DE 2017 A 2021

Trabalho apresentado ao Curso de Graduacgao
em Administracdo Publica da Escola de
Governo Professor Paulo Neves de Carvalho da
Fundacgédo Joao Pinheiro, como requisito parcial
para obtencdo do titulo de Especialista em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental.

Orientador: Reinaldo Carvalho de Morais

Belo Horizonte
2022



B242f

Barcelos, Leatriz Pimenta.
Fica vivo! Politicas publicas de preven¢do [manuscrito] : 0 caso
do municipio na Regido Metropolitana de Belo Horizonte / Leatriz
Pimenta Barcelos. — 2022.

[11], 62 f. : il.

Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduacdo em
Administracdo Publica) — Fundagéo Jo&o Pinheiro, Escola de
Governo Professor Paulo Neves de Carvalho, 2022.

Orientador: Reinaldo Carvalho de Morais

Bibliografia: f. 69-73
1. Orgamento publico — Avaliagdo — Minas Gerais. 2. Execugao
Orcamentéria — Minas Gerais. 3. Instituto de Previdéncia dos
Servidores do Estado de Minas Gerais (IPSEMG). |. Morais,

Reinaldo Carvalho de. Il. Titulo.

CDU 336.12 (815.1)




NEJAMENTO E EXECUGAO ORGAMENTARIA: UMA ANALISE DO

—

AMENTO Al -u-wmm_m@uw@w@ CAMENTO EXECUTADO P
PSEMG DE 2017 /ﬁh 2021

i:me

1_}’3"&’@@1&' ﬂ




RESUMO

O trabalho analisa as discrepancias entre o planejamento e a execu¢ao orcamentaria
do IPSEMG, a fim de compreender como o funcionamento do Instituto contribui para
criar tais diferencas. Foram analisados dados do orgamento aprovado e do orgamento
executado pelo Instituto de 2017 a 2021, relativos as redes credenciadas (ambulatorial
e hospitalar). Embora haja um esfor¢o para manter o orcamento aprovado alinhado a
sua execucao, a evolucéo orcamentaria indica o endividamento do IPSEMG. Trata-se
de uma pesquisa quantitativa e qualitativa, com carater descritivo e exploratorio, e o
suporte de pesquisas documental e bibliogréfica adicionais. A discusséo proposta pelo
estudo oferece argumentos para se repensar o escopo dos servigos prestados pelo
IPSEMG e da forma como o Instituto é financiado, evidenciando a necessidade de se

alinhar o planejamento a execucdo orgcamentaria nos exercicios subsequentes.

Palavras-chave: A¢cBes governamentais. Avaliacdo. Eficiéncia. Execucéo financeira.

Monitoramento. Or¢camento publico. Programacéo orcamentaria.



ABSTRACT

This study analyses the discrepancies between planning and budget execution within
IPSEMG, aiming to understand how the institute’s operation contributes for generating
those same divergences. Analyzed data comprehends the approved budget and actual
budget executed from 2017 to 2021, regarding the accredited networks (outpatient and
hospital). Although there is an effort to maintain the approved budget aligned with its
execution, the evolution of IPSEMG’s budget indicates a process of indebtedness. The
research was quantitative and qualitative in nature, with a descriptive and exploratory
character, supported by additional documentary research and bibliographic research.
The discussion proposed by this study presents arguments to rethink services provided
by IPSEMG and how the institute is financed, highlighting the need to align planning

and execution in the upcoming years.

Keywords: Efficiency. Evaluation. Financial execution. Government action. Monitoring.

Public Administration. Public budget.
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1. INTRODUCAO

O planejamento orcamentario € uma atividade essencial a gestdo do servigo
publico, pois permite maior assertividade na alocacéo de recursos e atendimento mais
rapido e eficiente das prioridades eleitas. Costa descreve o orcamento publico como
instrumento que define o rumo da sociedade, estabelecendo a relagéo entre o Estado
e a populacédo (COSTA, 2017). Para Gamba, a elaboracdo do orcamento evidencia a
responsabilidade governamental com a sociedade, pois 0 governo deve representar
0s objetivos almejados pela populagdo. Além disso, 0 planejamento orgcamentario é
essencial para a reducao de custos do governo e para promogéo do desenvolvimento
socioeconémico (GAMBA, 2014).

A elaboracéo do orcamento publico cumpre trés funcdes: alocativa, distributiva
e estabilizadora. Enquanto a fungéo alocativa define a utilizacdo dos recursos publicos
e a distributiva incentiva o crescimento equilibrado do pais, a fungéo estabilizadora
esta relacionada “as escolhas orgcamentarias na busca do pleno emprego dos recursos
econdmicos, da estabilidade de precos; do equilibrio da balanca de pagamentos e das
taxas de cambio, com vistas ao crescimento econdmico em bases sustentaveis”
(ENAP, 2014, p. 7). Assim, a falta de integracdo entre a elaboracao e a execucéo do
orcamento pode comprometer a eficiéncia da administracao publica, podendo implicar
na constante reprogramacao das metas e objetivos.

Diante disso, a pesquisa se propde a avaliar as discrepancias entre a previsao
e a execucdo do orcamento no Instituto de Previdéncia dos Servidores do Estado de
Minas Gerais (IPSEMG) no periodo de 2017 a 2021, de forma a compreender como
essa diferenca reflete o seu funcionamento. O estudo busca delinear fatores de ordem
interna e externa ao IPSEMG que podem estar colaborando para a ocorréncia de tais
discrepancias. Afinal, a identificacdo das lacunas na fase da execucéo contribui para
alinhar o planejamento orcamentario nos anos subsequentes, promovendo um melhor
desempenho do 6rgao publico. O problema abordado aqui €, portanto, de que forma
o atual funcionamento do Instituto contribui para a geracéo desses desequilibrios, e o
gue isso representa em termos de eficiéncia, eficacia, transparéncia e compromisso
com o interesse publico. Pela perspectiva do gestor publico, buscou-se entender como
a distancia entre o planejamento e a execucédo pode ser reduzida na elaboracdo dos

orcamentos futuros.



Para tanto, foi realizada uma pesquisa descritiva com o emprego de métodos
qualitativos e qualitativos, examinando dados orgamentarios fornecidos pelo IPSEMG
referentes ao periodo determinado. Através dos resultados obtidos com essa analise
foi possivel identificar focos de problema, onde a execucao do orcamento nao condiz
com a sua previsao. Buscou-se compreender o que a distancia entre planejamento e
execucao representa de fato para a gestédo publica, e em particular como o modelo de
funcionamento do Instituto interfere na execucéo do orcamento. Além disso, como um
suporte a pesquisa descritiva, foi feita uma pesquisa bibliogréfica, a fim de produzir a
fundamentacéo tedrica necessaria para a analise das informacoes.

O IPSEMG é o responsavel pela previdéncia e pela prestacdo de servicos de
salde aos servidores do estado de Minas Gerais e aos seus dependentes. O instituto
integra a Secretaria de Planejamento e Gestdo (SEPLAG) como uma autarquia, e esta
vinculado a SEPLAG para a definicdo dos seus objetivos, metas e resultados, além
das politicas publicas (IPSEMG, s.d.). Portanto, € fundamental promover a integracéo
entre o planejamento e a execucdo do orcamento, adequando a pratica orcamentaria
do IPSEMG ao nivel de eficiéncia que o interesse publico demanda e merece.

O tema escolhido se justifica pela sua alta relevancia para o IPSEMG, o setor
publico em geral e para os seus beneficiarios. Além de contribuir para o alcance das
metas e objetivos pré-definidos, a pratica orcamentaria é fundamental ao bom
funcionamento da governanca publica. Ela favorece a capacidade financeira para
realizar os projetos e atividades a que o 6rgao publico se propfe, e assegura a sua
sustentabilidade. Os empecilhos ao planejamento financeiro do IPSEMG devem ser
identificados e corrigidos em processos futuros.

E necessario examinar a fundo a relacdo entre planejamento e execucdo para
compreender onde ocorrem as dissonancias entre ambos, e assim determinar quais
indicadores de desempenho devem ser usados para melhorar a pratica orcamentéria.
A propria gestéo publica orientada para resultados, promovida pelo governo estadual,
apoia-se no planejamento orcamentério. Ser capaz de manter a concordancia com o
orcamento previsto € uma demanda imprescindivel e, segundo Amaral, isso gera “uma
tensdo entre a certeza da despesa e a expectativa da receita”. Portanto, a avaliagéo
da execucdo das despesas € um instrumento fundamental para as financas publicas,
e precisa ser realizada a partir dos institutos de monitoramento adequados (AMARAL,

2015, p. 9). Freire e Cunha (2019) ressaltam ainda que, para assegurar a efetividade



do orgcamento publico, é necessario além de um planejamento adequado, um controle
continuo das suas receitas e despesas.

Ademais, a atual conjuntura econémica do pais exige um cuidado ainda maior
com as finangas publicas, pois a demanda por servi¢os publicos aumentou em funcao
da crise sanitaria desencadeada pelo Covid-19 e os recursos publicos sdo escassos.
A pandemia causou impactos significativos no orgamento publico com o aumento das
despesas para enfrentamento do Covid, além dos recursos necessarios ao auxilio de
pessoas em situacao de vulnerabilidade, para protecdo do emprego e concessao de
financiamento as empresas. Ja os recursos do Ministério da Saude e das secretarias
da saude foram direcionados para aquisicdo de insumos para assisténcia médica aos
pacientes infectados pelo virus (MONTEIRO et al, 2020).

Diante do exposto, a pesquisa se prop6s a analisar a evolucédo da execucao
orcamentéria do IPSEMG entre 2017 e 2021 em compara¢do ao orgcamento previsto,
nas redes credenciadas (ambulatorial e hospitalar).

1.2 Objetivos

Objetivo geral

Comparar o orcamento previsto com o orcamento executado pelo IPSEMG entre 2017

e 2021, com énfase nas redes hospitalar e ambulatorial credenciadas.

Objetivos especificos

e Discorrer sobre a importancia do planejamento orcamentario no Brasil.

e Apresentar as formas de classificacdo das despesas publicas e suas etapas de
execugao.

e Analisar os indicadores de planejamento e execugdo orcamentéaria do IPSEMG
entre 2017 e 2021, com énfase nas redes hospitalar e ambulatorial
credenciadas.

e Discutir sobre as consequéncias do hiato entre orgcamento previsto e realizado

para o IPSEMG nas redes ambulatorial e hospitalar credenciadas.



2. FUNDAMENTACAO TEORICA

Este capitulo tem como objetivo discorrer sobre os aspectos relativos a politica
orcamentaria no Brasil. Para tanto, divide-se em quatro secdes. A primeira apresenta,
de forma sucinta, os conceitos de orcamento publico e de accountability, discorrendo
brevemente sobre como ambos se relacionam ao tema escolhido. A secéo seguinte
apresenta o planejamento orcamentario no Brasil, particularmente em Minas Gerais,
discorrendo sobre as leis que regem essa atividade. A secdo 2.3 conceitua a despesa
publica e descreve as fases da sua execuc¢do: empenho, liqguidagéo e pagamento. Por
ualtimo, a segéo 2.4 apresenta o IPSEMG, descrevendo o funcionamento do 6rgdo e a

maneira como funcionam o planejamento e a execucao or¢camentaria no Instituto.

2.1 Conceito de orcamento publico

O orcamento publico € um instrumento de planejamento que inclui receitas e
despesas, detalhando a previsdo dos recursos arrecadados pela Administracdo
Publica e indicando sua destinacéo. Os recursos advém dos tributos e outras receitas
estimadas pelo governo. O orcamento tem como um de seus principais objetivos a
disponibilizacdo de dados para a interpretacdo das contas publicas. Com base nas
informacdes disponiveis, € possivel mapear as prioridades da populacédo através do
exame do nivel de recursos disponiveis (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2022).

Por definicdo, o processo orcamentario no ambito da administracao publica
estabelece que os gastos estatais sejam previamente determinados e submetidos a
aprovacao adequada. Conforme aponta Giacomoni, o orcamento publico surgiu como
um instrumento acabado em torno de 1822 na Inglaterra, época em que “o liberalismo
econdmico encontrava-se em pleno desenvolvimento, havendo forte consciéncia
contraria ao crescimento das despesas publicas, pois isso determinaria aumentos na
carga tributaria” (GIACOMONI, 2022, p. 55). Desde entdo, sua aplicagdo tem sido
aperfeicoada até o modelo atual. No Brasil, essa evolucao se intensificou a partir dos
anos 1990, com a implementacéo do modelo gerencial de gestéo publica mais focado
em resultados.

Em 1988, a Constituicdo Federal destacou a importancia do planejamento, ao

definir os mecanismos que orientam sua elaboracao: O Plano Plurianual (PPA), a Lei



Orcamentaria Anual (LOA) e a Lei de Diretrizes Or¢camentéarias (LDO). De posse de
tais instrumentos, 0s entes governamentais deram os primeiros passos na efetivacéo
do planejamento orcamentario.

Como argumentado por Giacomoni (2022), o orcamento funciona como plano
de acao, orientando toda a organizacdo no desempenho de suas atividades. Sob tal
perspectiva, depreende-se que 0 mesmo extrapola o escopo financeiro. Na atualidade
0 orcamento publico possui, portanto, uma natureza gerencial. Porém, o autor destaca
gue no setor publico, a pratica orcamentaria nem sempre foi voltada para a gestao.
No periodo entre a instituicdo do orcamento publico e sua consolidacao, no final do
século XIX, ele era considerado um mero instrumento de controle financeiro e politico.
A andlise do desempenho e adequacéo do orcamento a realidade da execucao é uma
exigéncia atual inerente ao modelo orcamentario de gestdo. Embora néo seja possivel
desconsiderar a funcionalidade do orcamento como uma ferramenta de controle, é
preciso reconhecer o seu poder estratégico e gerencial.

Nesse sentido, € importante que o modelo orcamentério tenha o desempenho
continuamente avaliado pela gestéo, através de indicadores reais e adequados, pois
assim o alinhamento entre planejamento e execucéo das despesas tende a ser mais
factivel. Dessa forma, € possivel alinhar o planejamento a execucao das despesas
(GIACOMONI, 2022). Essa visao € corroborada por Hora (2017), que ressalta o
compromisso inato da Administragdo Publica com a gestédo eficiente, eficaz e efetiva
dos recursos publicos. A autora aponta que ndo s6 a execucado deve respeitar a forma
orcamentdria, mas o proprio orcamento deve manter o risco de execu¢cao em um nivel
aceitavel. E essencial que ambas as atividades estejam integradas, pois “a falta desta
integracdo pode acarretar ineficiéncia na execucdo e o mal uso dos recursos publicos
na implementacgao de politicas publicas” (HORA, 2017, p.14).

Embora o orgamento publico tenha sido criado como instrumento de controle,
0 aumento das func¢des executivas do governo — e por consequéncia 0 crescimento
das receitas e despesas — exigiu énfase na fase da execucdo orcamentaria. Segundo
a legislagéo brasileira, o processo de elaboracdo do orcamento € avaliado por alguns
critérios, sendo eles a legalidade da arrecadacao da receita e realizacéo da despesa,
o cumprimento do programa de trabalho e a atuagc&o dos agentes responsaveis pelos

bens e valores publicos.



Nesse sentido, o controle orgcamentario € exercido pelo sistema interno de cada
poder, além do sistema de controle externo definido pela atuagdo do Congresso
Nacional com o apoio dos tribunais e controladorias cabiveis. Na estrutura publica, o
controle interno também é realizado através das auditorias, que avaliam as atividades
administrativas, planos, métodos e procedimentos de uma instituicdo (GIACOMONI,
2022). Por fim, a préatica orcamentéria € submetida ao controle social, como todas as
atividades do Estado. Esse elemento € um dos desafios encarados pelo governo, pois

exige a participacao social e o exercicio da cidadania.

2.1.1 Accountability no setor publico

Uma importante ferramenta associada ao controle orcamentario € a pratica da
accountability. Embora ndo possua uma traducao especifica em portugués, o conceito
pode ser associado aos termos responsabilizacao, fiscalizagdo ou comprometimento
organizacional. Pinho e Sacramento (2009) destacam que “o significado do conceito
envolve responsabilidade (objetiva e subjetiva), controle, transparéncia, obrigacao de
prestacdo de contas, justificativas para as acdes que foram ou deixaram de ser
empreendidas, premiacdo e/ou castigo” (PINHO; SACRAMENTO, 2009, p 1348). No
ambito do setor publico, a pratica esta atrelada a transparéncia da gestao publica e a
obrigacéo de prestar contas sobre todos 0s processos e servi¢cos prestados.

Rocha (2011) define accountability como a responsabilizacdo permanente dos
gestores publicos sobre os atos praticados por eles, no exercicio do poder outorgado
pela sociedade. Segundo o autor, a pratica serve aos ideais democraticos, ndo apenas
como mero um instrumento de controle dos resultados ou processos. Dessa forma, a
accountability promove, além da prestacao de servigcos publicos de mais qualidade, a
preservacao das instituicdes democraticas (ROCHA, 2011). A prética contribui para o
alcance das metas e a melhoria dos resultados, ambos elementos essenciais a gestéao
orientada por resultados.

Entretanto, esses instrumentos de controle podem apresentar vulnerabilidades,
colocando em xeque a integridade da gestdo. Segundo Pinho e Sacramento (2009),
embora 0s mecanismos de accountability tenham sido instaurados na América Latina,
eles ainda apresentam alta fragilidade, inclusive no Brasil. Portanto, essa fiscalizagéo

nao pode depender de 6rgdos isoladas lidando com guestdes especificas, e sim de



uma rede integrada de agéncias e processos que exergcam um controle permanente,
promovendo a pratica da accountability em todas as esferas da administracao publica.
Ainda de acordo com o0s autores, a cultura da accountability no Brasil permanece em
construcdo apesar dos avangos alcancados nessa area, principalmente a partir dos
anos 1990. Para continuar desenvolvendo essa cultura, é fundamental que os érgaos
responsaveis pela fiscalizacdo, assim como os métodos e instrumentos empregados
no exercicio da accountability sejam frequentemente analisados, com o objetivo de
aperfeicoar essa pratica (PINHO; SACRAMENTO, 2009).

Uma vez que a administracao dos bens e recursos para a prestacao e execucao
dos servigos publicos é feita através da estrutura de governanca publica do Estado,
faz-se necessaria a aplicacdo constante de instrumentos para sua fiscalizagao. Isso
acontece através dos procedimentos de avaliacdo, dos 6rgaos proprios de controle e
fiscalizagcdo, entre outros instrumentos. Segundo Hora, o governo “precisa fazer uso
de mecanismos capazes de possibilitar a realizagdo do controle, monitoramento e
avaliacdo das ac¢Oes pela sociedade, em consonancia com os principios de eficiéncia,
responsabilidade e transparéncia” (HORA, 2017, p.16).

Segundo Duarte et al (2021), a accountability pode ser analisada através de
duas perspectivas distintas: a do agente publico, que tem a obrigacdo de agir e prestar
contas; e do agente fiscalizador, cuja obrigacao é fazer cumprir a lei e aplicar san¢des.
A perspectiva do agente publico também é conhecida como answerability, que em
portugués significa responsividade, e pode ser observada quando os funcionarios e
agentes politicos tém obrigacao de justificar publicamente as suas decisfes. Por outro
lado, a perspectiva do agente fiscalizador € denominada enforcement, e representa a
capacidade de impor castigos aos agentes que violem os seus deveres funcionais
ou descumpram as suas obrigacdes. Ela pode ser observada quando a prestacdo de
contas incita a aplicacéo de sancdo (DUARTE et al, 2021).

Os autores apontam que a pratica da responsabilizacéo é realizada ainda em
dois planos, o vertical e horizontal. No plano vertical, é a sociedade que exerce o poder
de fiscalizar seus representantes, premiando-os ou punindo-se de acordo com o seu
desempenho. Isso ocorre mediante a sua retirada ou manutencéo do poder politico
ou cargo exercido, além de outros mecanismos de pressao politica. Ja a accountability

horizontal refere-se a fiscalizacdo mutua entre os poderes governamentais que fazem



parte da administram publica, incluindo as agéncias criadas para supervisionar, avaliar
e, se for o caso, punir os agentes e 6rgdos governamentais (DUARTE et al, 2021).

O ambito que interessa ao presente trabalho é a accountability horizontal, pois
€ a que se aplica ao contexto analisado pela pesquisa. Esse processo acontece, por
sua vez, em duas dimensdes distintas, sendo elas formal e substantiva. A dimenséo
formal refere-se a maneira como o processo de fiscalizacdo é conduzido, e demanda
o atendimento dos aspectos formais que fazem parte do processo de accoutnability.
Nesse sentido, é avaliado se o proprio agente fiscalizador cumpre a lei e age dentro
dos limites dos procedimentos legais. Ja a dimenséo substantiva se refere ao proprio
conteldo que é fiscalizado, ou seja, analisa 0 modo como o0 agente publico realiza as

suas atividades e verifica se ele tem atendido as necessidades da sociedade:

Por conseguinte, remetendo-se a dimensdo substantiva dos processos de
accountability, em que se deve focar no contetdo daquilo que se fiscaliza
(verificando como e de que forma o agente publico vem respondendo as
necessidades e interesses da sociedade e que devem ser conhecidas dela e
ela comunicadas) (DUARTE et al, 2021, p. 127).

Portanto, enquanto a dimenséao formal refere-se ao processo em si, a dimensao
substantiva diz respeito ao interesse publico, cujo objetivo é reduzir o hiato que existe
entre a efetividade das a¢cOes do Estado e as necessidades dos cidadaos (DUARTE
et al, 2021). Isso ndo significa, porém, que um aspecto é mais importante que o outro,
visto que é necessério atender ambas as dimensdes no exercicio da accountability. A
atencao aos processos € essencial para garantir que a pratica segue os limites estritos
da legislacao, mas o conteudo fiscalizado e sua adequac¢do as demandas do interesse
publico é a esséncia da accountability, aquilo que ela se propde de fato a analisar. Em
suma, o exercicio adequado da accountability deve considerar ambas as dimensdes.

2.2 Planejamento orgamentario

Esta secdo tem como objetivo apresentar os instrumentos através dos quais o
orcamento publico é exercido no pais, em particular no estado de Minas Gerais. Para
tanto, divide-se em subsecdes que conceituam e discorrem sobrem 0s mecanismos

legais que determinam o planejamento orgcamentario na esfera publica.



Desde a adocgéo da Lei 4.320 de 1964, que determinou normas gerais para
elaboracao e controle de balanco e orcamento da Administracdo Publica, o Brasil teve
avancos significativos no campo da gestdo orcamentaria. Segundo Pires (2018), as
Gltimas décadas em particular trouxeram diversas inovacoes, permitindo que o Brasil
atingisse boa avaliacao de analistas nacionais e internacionais. Os desenvolvimentos
recentes na gestao publica brasileira se refletiram em uma melhor imagem nacional,
aumentando a confianca nas instituicdes publicas do pais. Entretanto, o autor destaca
que ainda existe “a necessidade de uma estratégia brasileira de reforma e inovagao
orcamentaria, que ndo deve perder de vista as costuras entre metodologias
orgcamentarias, defendidas e propostas” (PIRES, 2018, p. 23). Isso n&o elimina a
relevancia da Lei 4.320, pois ela continua representando um marco historico para o

desenvolvimento do orcamento publico brasileiro.

O processo de evolucao da contabilidade do setor publico deve ser analisado
de forma histérica e contextualizada com o préprio processo de evolucdo das
financas publicas. Nesse sentido, o primeiro marco historico foi a edigdo da
Lei n° 4.320/1964, que estabeleceu importantes regras para propiciar o
controle das financas publicas, bem como a constru¢cdo de uma
administracdo financeira e contabil sélidas no Pais, tendo como principal
instrumento o orcamento publico. Deste modo, o orgcamento publico ganhou
significativa importancia no Brasil. Como consequéncia, as normas relativas
a registros e demonstracdes contabeis, vigentes até hoje, acabaram por dar
enfoque sobretudo aos conceitos orgamentarios, em detrimento da
evidenciacdo dos aspectos patrimoniais (SECRETARIA DO TESOURO
NACIONAL, 2021).

Giacomoni (2022) explica que a evolucédo nas funcdes do orcamento publico
gerou ao menos um novo principio, definido por ele como principio da programacao.
O autor afirma que 0s governos passaram a usar 0 orcamento como um auxiliar efetivo
da atividade administrativa, principalmente como uma ponte entre as funcdes do
planejamento e da geréncia. O processo orgamentario sofreu mudancas e passou a
transmitir a programacéao de trabalho de governo, indicando seus objetivos e metas a
populacao. Além de determinar no proprio corpo do orcamento meios para concretizar
esses objetivos (GIACOMONI, 2022).
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No que tange a efetivacdo do orgcamento, o setor publico apresenta uma visao
diferente da esfera privada. As organizac¢des privadas definem a execugdo como uma
etapa autbnoma a pratica orcamentaria, ndo necessariamente se atendo ao que foi
previamente estabelecido. O orcamento desempenha a atribuicdo de orientador geral,
aceitando que ao longo do exercicio a previséo estipulada pode sofrer alteragdes para
se adequar ao desempenho da instituigéo.

Entretanto, as financas governamentais ndo admitem essa mesma flexibilidade
dos gastos. Para Giacomoni, € necessario que as instituicbes publicas se adequem
sempre a programacao pré-definida na forma orcamentaria. Ndo apenas em relagéo
a valores, mas aos procedimentos e a forma de execucao das atividades propostas
na legislacdo brasileira (GIACOMONI, 2022).

As préximas subsecdes discorrem, de maneira sintética, sobre os principais
instrumentos de planejamento no setor publico, de forma a facilitar a compreenséo do

tema.

2.2.1 Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI)

O Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) € um instrumento do
governo de Minas Gerais, cujo objetivo é atuar como uma ferramenta de planejamento
de longo prazo, abrangendo um periodo de vinte anos. Por sua natureza, prioriza a
visdo estratégica e a definicdo de prioridades, buscando alinhar os projetos e acdes
de menor duragdo ao proposito maior. O PMDI promove a articulagdo entre diversos
projetos de curto e médio prazo, tendo em vista a concretizacao dos objetivos a longo
prazo. Em suma, é um instrumento que se constréi em torno dos desafios e
oportunidades identificados pelo Estado, determinando a alocacdo estratégica dos
recursos, pautada pela clareza das prioridades e dos procedimentos durante toda a
sua duracao.

O PMDI esta previsto na Constituicdo estadual, como um instrumento voltado

ao plano de desenvolvimento econémico, nos seguintes termos:

Art. 231 O Estado, para fomentar o desenvolvimento econémico, observados
os principios da Constituicdo da Republica e os desta Constituicéo,

estabelecera e executara o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado, que
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serd proposto pelo Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social e
aprovado em lei (MINAS GERAIS, 1989).

Ja alei 23.577, de 15 de janeiro de 2020, aprova o PMDI vigente, e tem como

Diretrizes Estratégicas os seguintes elementos:

Agregar valor ao longo de toda a cadeia agropecuéria de Minas Gerais,
alavancando inovacdes tecnoldgicas e assegurando a certificacao e a defesa
agropecuaria.

Promover a diversificacdo da producdo agropecuaria, reduzindo o risco da
exposicao as oscilacdes de mercado.

Mitigar a pobreza no campo, enfrentando-a com a¢des de educacéo, geracao
e difusdo de tecnologia e assisténcia técnica qualificada, e estimulando o
cooperativismo.

Promover o empreendedorismo, o acesso a mercados, além de atividades ndo
agricolas no espaco rural, valorizando as aptidées regionais.

Ampliar a capacidade de resposta do Estado a demanda de regularizacdo
fundiaria.

Racionalizar o uso dos recursos publicos e incentivar inovacdes digitais,
propiciando mais eficiéncia e qualidade dos servigos oferecidos.

Promover o0 uso sustentavel dos recursos ambientais para a producao
agropecudria.

Dar celeridade na implantacdo de empreendimentos para agricultura irrigada,

por meio da coordenacéo ativa com outros 6rgaos.

Conforme destaca Rosa (2016), o PMDI promove a efetividade da gestéo, pois

determina uma estratégia de desenvolvimento integrado a longo prazo. Outro aspecto

importante ressaltado pela autora é a relevancia dada as praticas de monitoramento

e avaliacdo no PMDI, que séo realizadas em parceria com a sociedade. Dessa forma,

€ possivel obter uma melhor compreensdo dos resultados alcancados, além de

permitir a correcdo dos erros em tempo habil (ROSA, 2016). Embora seja elaborado

visando o longo prazo, o PDMI procura solucionar os desafios presentes e estabelece

medidas emergéncias necessarias a recuperacao fiscal do estado, viabilizando um
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ambiente de desenvolvimento sustentavel (MINAS GERAIS, 2019). Ao incluir
diretrizes de curto e médio prazo, o planejamento torna as metas acessiveis,
permitindo acompanhar o alcance dos objetivos de maneira gradual. Por ser
constantemente atualizado, o PDMI mantém-se relevante a cada exercicio.

Por outro lado, a situacéo fiscal das contas publicas € um dos maiores desafios
para a elaboracéo e execu¢do do PMDI, reconhecido pelo proprio governo do estado.
Mesmo com aumento das receitas arrecadas nos ultimos anos, as despesas publicas
continuam crescendo acima da inflagcdo. Isso acarreta problemas como a dificuldade
em honrar compromissos financeiros do governo, atrasos no pagamento de servidores
e fornecedores, entre outros (MINAS GERAIS, 2018).

O elevado déficit nas contas publicas restringe a capacidade de investimento
governamental e compromete a realizacdo das suas obrigacdes perante a sociedade,
de acordo com Gongalves. O autor ainda chama a atencao para a baixa participacao
das empresas de tecnologia, que pouco aparecem nas pautas do PMDI mesmo que
a promocao do empreendedorismo seja uma das diretrizes estratégicas. Isso cria um
ambiente desfavoravel ao desenvolvimento tecnolégico no estado, um fator decisivo
para o crescimento socioeconomico contemporaneo (GONCALVES, 2020).

Por fim, Aguiar (2015) ressalta a importancia de inserir ativamente demandas
locais na elaborac¢do do PMDI, uma vez que a ampla dimenséo territorial do estado e
as especificidades de cada area dificultam a percepcéo dos problemas regionais. Para
evitar que algumas regides sejam favorecidas em relacédo a outras, a elaboracdo do
PMDI deve considerar instrumentos de participacdo, a exemplo dos féruns regionais
de governo (AGUIAR, 2015).

2.2.2 Plano Plurianual de A¢cdo Governamental (PPAG)

Segundo a Constituicdo Federal brasileira, a lei que instituir o Plano Plurianual
(PPA) deve estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas
da administragéo publica federal, assim como as despesas de capital e outros gastos
delas decorrentes, para os programas de duracdo continuada. Segundo a legislacéo
vigente, toda a acdo do Governo deve ser estruturada em programas orientados para
realizagdo dos objetivos estratégicos determinados no Plano Plurianual (PPA), com a

duracdo de um periodo de quatro anos.
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No ambito estadual ha um procedimento equivalente para a respectiva esfera,
atualizado recentemente pela Lei n® 23.997 de 26 de novembro de 2021, o PPAG foi

estabelecido pela Constituicdo Estadual de 1989, no artigo 154.

Paragrafo Unico - O plano plurianual e os programas estaduais, regionais e
setoriais previstos nesta Constituicao serao elaborados em consonancia com
o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado e submetidos a apreciacéo da
Assembleia Legislativa. (MINAS GERAIS, 1989)

Em Minas Gerais, o Plano Plurianual recebe o nome de Plano Plurianual de
Acao Governamental e sua fiscalizacdo é responsabilidade da Assembleia Legislativa
de Minas Gerais (ALMG), que realiza audiéncias publicas de monitoramento.

A ALMG disponibiliza, desde 2013, informacfes sobre as politicas publicas
desenvolvidas no estado, atendendo o principio da transparéncia e oferecendo dados
informacionais para o monitoramento das politicas. Esse monitoramento conta com
um novo suporte informacional, o site Politicas Publicas ao seu Alcance. No portal, as
informacdes sobre as politicas do estado sdo sistematizadas em vinte e dois temas
gue representam as politicas publicas estaduais e trés tematicas intersetoriais, e em
segmentos especificos da populacdo, com seis estruturas focadas nos destinatarios.
Para o cidadao mineiro, o site oferece a oportunidade de se informar sobre o impacto
das politicas publicas, suas principais dificuldades de implementacéo e os resultados
alcancados (ALMG, s. d.).

As acdes que compdem os programas do PPAG sdo monitoradas pelo governo
pelo SIGPlan, o Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento. Os relatérios
de monitoramento apresentam informacdes relativas a execucdo das metas fisicas e
financeiras das acdes de cada programa, em relacdo ao que foi proposto no plano.
Sao feitos seis relatérios institucionais de monitoramento, organizando as informacdes
por bimestre, de forma cumulativa. Assim, o ultimo relatério apresenta informacdes
sobre a execucéo de metas fisicas e financeiras de todo o exercicio. Apos validados,
esses relatérios sdo publicados no site da Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestéao e disponibilizados no Portal da ALMG.

Entende-se, com isso, que as informacdes organizadas e sistematizadas para

cada politica publica oferecem insumos informacionais para seu acompanhamento,
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aprimorando a acao do Estado no ciclo de politica publica e permitindo a participacéo
da populagéo nesse processo.

Tramita na Assembleia o Projeto de Lei 4.008/2022, que dispde sobre a revisao
do Plano Plurianual para o exercicio de 2023. O projeto apresenta todos 0s programas
que o governo pretende desenvolver durante um periodo de quatro anos, de forma
regionalizada, com quantitativos fisicos e financeiros para 2023. E prevista a execugao
de 164 programas, propostos em 889 acfes. Sua tramitacdo € acompanhada de modo
participativo pelos deputados e gestores do governo em conjunto com a sociedade,
em audiéncias publicas. Nessas ocasifes, 0s participantes sugerem alteracdes nos
programas governamentais e na destinagao de recursos para as agoes previstas na
proposicao.

Para assegurar melhores resultados na gestao publica, “o desenvolvimento de
mecanismos de monitoramento e de avaliagdo vem adquirindo maior relevancia tanto
na agenda dos gestores como na atencédo dedicada por diversos pesquisadores ao
tema”. (SANTOS, 2012, p.13).

Dada a relevancia do PPA, o MCASP, que orienta toda a contabilidade no setor
publico, definiu um grupo de contas dentro da contabilidade governamental, para seu
monitoramento e acompanhamento. Compreende-se que é impossivel desvincular o
orcamento e o planejamento, pois “o planejamento e o orgamento, como processos,

sao incoercivelmente complementares” (SILVA, 2007, p.4)

2.2.3 Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO)

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), em conjunto coma Lei Orcamentaria
Anual (LOA), faz parte do planejamento anual da Administracdo Publica. Portanto, a
LDO e a LOA trazem o planejamento governamental para proximo ano de exercicio.

A LDO é regulamentada pela Constituicdo Estadual no artigo 154, Il, e art. 155,
e pela Constituicdo Federal segundo o artigo 165, § 2°. De acordo com a legislacéo,
essa lei compreende as metas e prioridades do governo, e deve incluir as despesas
correntes e de capital para o exercicio financeiro de referéncia. Além disso, ela deve
obedecer a compatibilidade com o PPAG vigente, servindo de direcionamento para a
elaboracdo da LOA. A LDO tem como objetivo principal “fazer uma ponte entre o

PPAG (médio prazo) e a LOA (curto prazo), antecipando o debate dos grandes temas
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nacionais ja previstos no Plano e que seriam implementados no orgcamento no ano
subsequente” (HOLANDA, 1994, p. 8).

A LDO evidencia programas governamentais prioritarios, para 0os quais serao
determinados os recursos orcamentarios na LOA. Esses programas podem ter uma
duracéo continuada, sendo assim integrantes do PPAG.

O anexo de Metas Fiscais também faz parte da LDO, e demonstra de que forma
serarealizada a conducdao da politica fiscal nos proximos exercicios. As metas avaliam
o desempenho fiscal dos exercicios anteriores, servindo como parametro para definir
o indice de sucesso das politicas passadas e determinar diretrizes mais eficientes, se
necessario, efetuando ajustes. Estéo incluidos ainda o demonstrativo da estimativa e
compensacao da renuncia de receita e o demonstrativo da margem de expanséo das
despesas obrigatérias de carater continuado. J& o anexo Riscos Fiscais, que integra
a gestdo de riscos no setor publico, € o documento que identifica e estima 0s riscos
fiscais, além de informar quais séo as estratégias escolhidas para enfrentar os riscos
fiscais e previdenciarios.

Como sua funcéo é orientar a elaboracao da Lei Orcamentéaria Anual, a LDO
se assemelha a um “orgamento prévio, fundado em consideragcdes econdémicas e
sociais, para a ulterior elaboracao da proposta orcamentéaria do Executivo, Legislativo,
Judiciario e Ministério Publico” (TORRES, 1995, p.56).

2.3.4 Lei Orcamentaria Anual no Estado de Minas Gerais (LOA)

O artigo 157 da Constituicdo Estadual de Minas Gerais determina que na LOA
conste o orcamento fiscal, o orcamento de investimento e o orcamento da seguridade
social das empresas em que o estado possui maioria do capital social com direito a
voto. Além disso, o paragrafo primeiro determina que as a¢cfes governamentais e seus
efeitos constem na lei orcamentaria de forma especifica e detalhada. O demonstrativo

deve incluir ainda os investimentos do Estado e seus efeitos, identificados por regiao:

81° - Integrard a lei orgamentaria demonstrativo especifico com detalhamento
das ac¢bes governamentais, em nivel minimo, de:

| - objetivos e metas especificados em subprojetos e subatividades;

Il - fontes de recursos;

lIl - natureza da despesa;
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IV - érgéo ou entidade responsavel pela realizagcao da despesa;

V - 6rgdo ou entidade beneficiarios;

VI - identificacdo dos investimentos, por regido do Estado;

VII - identificacdo, de forma regionalizada, dos efeitos, sobre as receitas e
despesas, decorrentes de isencdes, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia (MINAS GERAIS, 1989).

No segundo paragrafo, o mesmo artigo estabelece ao governo a incumbéncia
de reduzir desigualdades entre as regides do Estado: “o orcamento, compatibilizado
com o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado, terd, entre suas fungbes, a de
reduzir desigualdades entre as regides do Estado, segundo critério populacional”
(MINAS GERAIS, 1989).

Segundo o art. 5° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), para a elaboracéo
da LOA o Poder Executivo deve, obrigatoriamente, observar o que esté previsto no
PPA e LDO, mantendo a compatibilidade entre os dois instrumentos de planejamento.
Os indicadores das metas devem estar previstos de maneira expressa e em valores
monetarios para a execucao do exercicio financeiro, pois a programacao das dotacées
orcamentérias permite o detalhamento das despesas previstas no planejamento.

Sobre a prética orcamentaria, Pares e Valle (2007) apontam que “embora o
sistema de planejamento e orgcamento seja precursor do que ha de mais avancado em
programacao de gasto, seus propoésitos ficam distorcidos diante do descolamento
entre o orgamento planejado e o executado” (PARES; VALLE, 2007, p. 233).

Portanto, a LRF exige a integracdo entre o PPAG, a LDO e a LOA, o que
permite a que a gestdo dos recursos publicos seja feita com maior eficiéncia. A
Constituicdo de 1988, em seu artigo 165, ja prevé as citadas leis. Posteriormente, a
LRF promoveu mudancas significativas em todas estas leis. Como a LRF e o
or¢camento publico estdo totalmente interligados, ndo é possivel elaborar o orcamento
sem a observéancia das normas da LRF.

Encerrando a apresentacdo dos instrumentos de planejamento e orgcamento
existentes no estado de Minas Gerais, a proxima se¢ado apresentard 0os componentes

da execucdo da despesa trazida pela LOA.
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2.3 Despesa publica

A presente secdo tem como objetivo conceituar a despesa publica e suas fases
de execucdo, de forma a destacar os principais aspectos relativos aos dispéndios
feitos pelos entes governamentais no Brasil. Tais conceitos sdo importantes para a
compreensao do planejamento orgcamentario, pois € esse instrumento que discrimina
e realiza a fixacdo das despesas publicas.

Em relacdo a natureza, as despesas publicas séo divididas em orcamentarias
e extraorcamentarias. As despesas orcamentdrias sao fixadas e especificadas pela lei
do orcamentéria e pela lei de créditos adicionais. Ja as despesas extraorcamentarias
nao precisam de autorizacao legislativa para serem realizadas, ndo estando, portanto,
incluidas no orcamento publico (JUND, 2008).

Quanto a sua periodicidade, as despesas publicas podem ser classificadas em
ordinéria ou extraordinaria, sendo essas Ultimas despesas ndo programadas, geradas
por situacdes urgentes ou de calamidade publica. As despesas extraordinarias nao
sao renovadas anualmente ou previstas na lei orcamentaria, porque as circunstancias
excepcionais em que ocorrem impedem a sua determinagéo prévia (SOUZA, 2012).
Enquanto as despesas ordinarias fazem parte da rotina dos servicos publicos, sendo
renovadas a cada ano, as despesas extraordinarias podem representar um empecilho
a capacidade financeira da instituicdo, pois impactam o planejamento orcamentario
dos anos posteriores.

No que tange ao critério da realizacéo, a execugao da despesa publica ocorre
em trés estagios, segundo forma prevista na Lei n° 4.320/1964. Sao eles o empenho,
liquidacéo e pagamento. A execucdao € precedida pela arrecadacao da receita publica,
gue compreende a previsao, lancamento, cobranca, arrecadacédo e recolhimento dos
recursos necessarios a fase de execucao.

No tépico seguir, sdo detalhadas as fases de execucao da despesa publica.

2.3.1 Empenho

O empenho, de acordo com o art. 58 da Lei n°® 4.320/1964, € o ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado a obrigagéo de pagamento, pendente

ou nao de implemento de condicdo. O empenho consiste, portanto, na reserva de

18



dotacdo orcamentaria para um fim especifico. De acordo com a legislacdo, o empenho
é formalizado mediante a emissédo de um documento chamado “Nota de Empenho”,
no qual devem constar o nome e a especificacdo do credor, além da importancia da
despesa, assim como os dados necessarios ao controle da execucdo orcamentaria
(SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2021).

Segundo a 92 edigcdo do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
(MCASP), elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional, os empenhos podem ser

classificados em:

a) Ordinario: é o tipo de empenho utilizado para as despesas de valor fixo e
previamente determinado, cujo pagamento deva ocorrer de uma so vez,;

b) Estimativo: € o tipo de empenho utilizado para as despesas cujo montante nédo
se pode determinar previamente, tais como servi¢os de fornecimento de agua
e energia elétrica, aquisicdo de combustiveis e lubrificantes e outros;

c) Global: é o tipo de empenho utilizado para as despesas contratuais ou outras
de valor determinado, sujeitas a parcelamento, como, por exemplo, os

compromissos decorrentes de aluguéis.

E recomendado que no préprio instrumento contratual conste o nimero da nota
de empenho, porgue ele garante ao credor que existe crédito orcamentario disponivel
e suficiente para atender a despesa objeto do contrato. Porém, nos casos em que 0
instrumento de contrato € facultativo, a Lei n°® 8.666 admite a substituicao pela nota de
empenho de despesa, hipétese em que o empenho representa o préprio contrato.

2.3.2 Liguidacao

Conforme determina o art. 63 da Lei n° 4.320/1964, a liquidag&o consiste na
verificac&o do direito adquirido pelo credor. E a etapa em que o governo verifica que
recebeu o bem adquirido ou servigco contratado, sendo necessario portanto apurar se
esse foi entregue de forma correta, seguindo as determinac¢des acordadas. Deve levar
em consideracéo as condi¢cdes de entrega, os critérios de qualidade, a quantidade e
o valor determinados pela nota de empenho.

Segundo a Lei 4.320, os parametros da liquidagédo sdo baseados nos titulos e

documentos comprobatérios do crédito a ser liquidado. O objetivo dessa fase € apurar
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desde a origem do objeto a ser pago até a comprovacao de entrega do material, bem
ou servigo adquirido pela administragcdo (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL,
2021). Na legislacéo, as especificactes estao definidas pelo paragrafo primeiro da Lei
n° 4.320:

§ 1° Essa verificagdo tem por fim apurar:

| — a origem e o objeto do que se deve pagar;

Il — a importancia exata a pagar;

Il — a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacéo.

§ 2° A liquidac&o da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados tera por
base:

| — o contrato, ajuste ou acordo respectivo;

Il — a nota de empenho;

Il - os comprovantes da entrega de material ou da prestagdo efetiva do servigo
(BRASIL, 1964).

Essa verificacao € atribuicdo do agente responséavel pelo recebimento dos bens
e servicos, seja um servidor publico ou uma comissao, em ambos 0s casos, designado
pela autoridade competente. Em suma, a liquidacdo da despesa € determinada pelos
resultados apontados na fiscalizacdo. O papel do gestor é fundamental, pois assegura
que a verificagcdo esteja sendo cumprida de maneira adequada.

2.3.3 Pagamento

A terceira e Ultima etapa da execucado da despesa publica é o pagamento, que
encerra o ciclo de execuc¢éo da despesa. O pagamento pode ser feito pela entrega de
numerario ao credor por meio de cheque nominativo, através de ordens de
pagamentos ou crédito em conta. A Lei n° 4.320 define ordem de pagamento como o
despacho feito pela autoridade competente, determinando que a despesa liquidada
anteriormente seja paga ao credor. A ordem de pagamento pode ser exarada apenas
em documentos processados pelos servicos de contabilidade (SECRETARIA DO
TESOURO NACIONAL, 2021).

O pagamento € efetuado somente depois da liquidacdo da despesa, pois sua
concessao depende da conformidade dos bens e servigos entregues ou bem adquirido

pela administracdo. A liquidac&o precisa atestar a perfeicdo dos bens e servigos para
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entdo emitir a ordem para que seja feito o pagamento pré-determinado. Se ndo houver
conformidade na entrega, o credor ndo deve receber a importancia devida, a ndo ser
gue o problema seja sanado. Por fim, a realizacdo da despesa publica é encerrada
com o ato do pagamento (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2021).

2.3.4 Restos a Pagar

Restos a pagar sédo as despesas regularmente empenhadas do exercicio atual
ou anterior ndo pagas até o encerramento do exercicio financeiro vigente. Dividem-se
em restos a pagar processados e nao processados, e em ambos 0S casos a execucao
das despesas ocorre no exercicio seguinte. Restos a pagar processados sao aqueles
em gue a despesa foi considerada liquidada, uma vez que o credor cumpriu o0 acordo,
e ja estdo aptos ao pagamento. Os ndo processados ainda aguardam a liquidacao,
embora tenham sido empenhados, pois o direito do credor s6 é garantido quando ele
cumpre a sua obrigacdo (NASCIMENTO et al, 2017).

Segundo a Lei Complementar n® 101, ou Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
a inscricao dos restos a pagar esta sujeita a disponibilidade financeira e as condi¢cbes
estabelecidas pela legislacéo. Isso previne desvios e evita riscos que possam afetar
o equilibrio das contas publicas. Para tanto, restos a pagar sdo controlados em contas
especificas, onde constam informacdes sobre liquidacdo e pagamento das despesas,
e, Se necessario, cancelamento. Sempre que houver encerramento, transferéncia ou
abertura de saldos entre o exercicio anterior e o exercicio seguinte, é adotado um
procedimento especifico.

Observa-se que, embora a LRF ndo aborde o mérito do que pode ou néo ser
inscrito em restos a pagar, a lei veda contrair obrigacdo no ultimo ano do mandato do
governante sem que exista a respectiva cobertura financeira, eliminando desta forma

as herancas fiscais onerosas, conforme disposto no art. 42.

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rg&o referido no art. 20, nos Gltimos
dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacéo de despesa que néo
possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem
pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa

para este efeito. Paragrafo Unico. Na determinacdo da disponibilidade de
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caixa serdo considerados os encargos e despesas compromissadas a pagar
até o final do exercicio (BRASIL, 2000).

Segundo o MCASP, a LRF determina que a receita orcamentaria definida para
0 pagamento da despesa deve ter sido arrecadada anteriormente a sua realizacdo. O
critério que define o exercicio financeiro para se alocar a despesa orcamentaria €,
portanto, o empenho, e ndo o pagamento. O passivo financeiro deve ser reconhecido
guando a obrigacao patrimonial for gerada, e a verificagdo do cumprimento do acordo
ocorre apenas com a liquidagédo (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2011). O
orcamento deve se adequar as determinacdes da Lei n° 4.320, que institui as normas

para elaboracéo e controle dos orcamentos da administracao.

2.3.4.1 Restos a Pagar Processado

S&o inscritos como restos a pagar processados todas as despesas que foram
liguidadas e ndo pagas durante o exercicio financeiro. Ou seja, sdo aquelas despesas
em que se observa o cumprimento das fases de empenho e liquidacéo, faltando s6 a
concretizacdo do pagamento. Nesses casos, 0 servico, material ou obra contratado ja
foi prestado ou entregue, sendo aceito pelo contratante. Via de regra, Restos a Pagar
sdo despesas que ndo podem ser canceladas, uma vez que o fornecedor cumpriu o0
proposto no contrato de maneira satisfatéria e a administracédo ja verificou a entrega.
Assim sendo, existe uma obrigacéo de efetuar o pagamento ao credor que néo pode
deixar de ser exercida (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2011).

2.3.4.2 Restos a Pagar Nao Processado

Os restos a pagar nao processados sédo aqueles que foram empenhados, mas
ainda continuam pendentes as etapas de liquidacao e pagamento. S&o divididos em
despesas em liquidacao e despesas a liquidar.

As despesas em liquidacédo se referem aos casos em que o bem ou servico
contratado foi prestado ou entregue até o fim do exercicio financeiro, e se encontram
em processo de verificagdo no dia 31 de dezembro. Enquanto no caso das despesas

a liquidar, o prazo para cumprimento da obrigacéo pelo credor esta vigente, ndo tendo
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se iniciado o processo de liquidagdo. Para que sejam inscritas como restos a pagar
nao processados, as despesas nao liquidadas devem se enquadrar em uma das duas
condicdes. Ao final do exercicio financeiro, sdo analisadas quais despesas devem ser
inscritas em restos a pagar, anulando-se aquelas que ndo atendem a esses critérios.
(SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2011).

Apesar disso, no Brasil existe uma préatica onde ao final do ano, € gerada uma
grande quantidade de empenhos, para aproveitar os créditos orcamentarios restantes.
O objetivo é reduzir as transferéncias de compromissos para o ano seguinte, e atraves
de decreto 0 governo procura normatizar o que pode ser inscrito em Restos a Pagar
(GIACONOMI, 2022).

2.3.5 Despesas de Exercicio Anterior (DEA)

As Despesas de Exercicio Anterior, ou DEA, sao despesas que ndo tenham se
processado na época prépria, caracterizadas pela legislacao brasileira como:

Despesas de exercicios encerrados, para as quais o orgamento respectivo
consignava crédito proprio, com saldo suficiente para atendé-las, que néo se
tenha processado na época prépria, bem como os restos a pagar com
prescricdo interrompida e 0s compromissos reconhecidos apds o
encerramento do exercicio correspondente. Essas despesas poderdo ser
pagas a conta de dotacdo especifica consignada no orgamento vigente,
discriminada por elementos, obedecida, sempre que possivel, a ordem
cronologica (NASCIMENTO et al, 2017).

Nascimento et al ressaltam que a despesa publica é realizada de acordo com
o principio orcamentario da anualidade. Isso significa que a vigéncia do orcamento é
valida apenas para o periodo ao qual ele se refere, e a transferéncia para o exercicio
seguinte ndo é permitida (NASCIMENTO et al, 2017).

O MCASP apresenta exemplos de DEA, como as que foi anulado o empenho
correspondente, ou 0 empenho foi considerado insubsistente. Em ambos os casos, é
preciso que exista comprovacao da entrega do produto ou prestacéo do servigo. Outra

situacao prevista no manual séo restos a pagar que tenham a prescri¢cao interrompida
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ou tenham sido cancelados, mas o direito do credor ainda esta vigente (SECRETARIA
DO TESOURO NACIONAL, 2011).

Os restos a pagar e DEA sao, entretanto, elementos distintos. A diferenca entre
ambos reside justamente no ato de reconhecimento da obrigacdo. Restos a pagar séo
as despesas para as quais existe registro e reserva de dotagédo no orcamento, desde
o0 momento da realizacéo da despesa. As DEA, por outro lado, sdo despesas para as
guais nao houve registro, além de nao ter sido feita a reserva a dotagao orcamentaria
no momento da sua realizacdo. Porém, uma gestéo eficiente dos restos a pagar ajuda
a minimizar a ocorréncia de DEA (SILVA et al, 2017).

2.4 Instituto de Previdéncia dos Servidores do Estado de Minas Gerais (IPSEMG)

2.4.1 Sobre o IPSEMG

O Instituto de Previdéncia dos Servidores do Estado de Minas Gerais (IPSEMG)
€ 0 Orgao estadual responsavel pela prestacdo dos servicos médicos, hospitalares,
farmacéuticos, odontolégicos, previdenciarios e sociais aos beneficiarios e aos seus
dependentes. O IPSEMG realiza uma gestdo prépria de previdéncia social e presta
servigos autbnomos, funcionando como uma autarquia. Foi fundado em 1945 através
da Lei Estadual n® 1.195, com os seguintes objetivos: proporcionar penséo a familia
do contribuinte falecido; prestar auxilio funeral e natalidade a familia do contribuinte;
conceder aposentadoria aos servidores publicos; fornecer assisténcia social e médico-
hospitalar; intermediar o acesso a empréstimos bancarios e imobiliarios, na forma de
consignacao, utilizando-se da garantia previdenciaria (MINAS GERAIS, 1954).

O acesso a servicos de saude é um dos principais beneficios proporcionados
pelo instituto aos seus contribuintes, com destaque para o plano de saude do
IPSEMG. O plano utiliza o sistema de coparticipacdo (em que o beneficiario paga um
percentual sobre os procedimentos e servigos utilizados), oferecendo cobertura em
hospitais, clinicas, consultorios odontolégicos, médicos, farmacias, entre outros
(IPSEMG, s.d.).

De acordo com a Lei n® 23.304 de 2019, o IPSEMG integra a estrutura da
Secretaria de Planejamento e Gestao e é “vinculado a SEPLAG pela formulagao de

politicas publicas de sua area de atuagdo, para a integracdo de objetivos, metas e
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resultados” (IPSEMG, s.d.). No &mbito da previdéncia, o instituto esta entre os 6rgéos
gue compdem o grupo coordenador do Fundo Financeiro de Previdéncia (FUNFIP),
atuando junto a Secretaria de Estado de Fazenda (SEF) e a SEPLAG. Ja ao FUNFIP
compete “prover os recursos orgamentario e financeiros necessarios para pagar os
beneficios previdenciarios aos servidores inativos e a seus dependentes”, no estado
de Minas Gerais (IPSEMG, s.d.).

Como parte da Administracao publica, o IPSEMG esta submetido ndo apenas
as normas e leis orcamentarias que regem o governo, mas aos preceitos que norteiam
a gestdo dos bens publicos, incluindo os principios da eficiéncia e da transparéncia.
Nesse contexto, o planejamento orcamentario € fundamental para o funcionamento
do instituto. Os 6rgaos estatais devem atuar de forma estratégica, mantendo o foco
nos resultados com uma visdo que considere tanto o curto prazo quanto o longo prazo.
Algo que é evidenciado pela figura do gestor publico, responsavel por direcionar a
atuacao estratégica do 6rgdo onde esta inserido. O grande desafio, entretanto, é unir
0S processos de gestdo a execucao financeira. Para que as metas e objetivos sejam
alcancados, é necessario entender como sao definidas as previsdes orcamentéarias
mais precisas (AMARAL 2015).

2.4.2 Planejamento Or¢camentério do IPSEMG

O IPSEMG € um 6rgédo publico com personalidade juridica e patrimonial, que
possui receitas proprias, advindas da contribuicdo dos servidores publicos estaduais.
Como ja foi mencionado, o instituto faz uma gestao prépria da sua previdéncia social,
sendo responsavel pela aposentadoria dos servidores do estado de Minas Gerais
(MINAS GERAIS, 1954). Como os demais 6rgaos publicos, o instituto disponibiliza a
sua proposta orcamentaria para cada ano pelo Portal da Transparéncia. A proposta
orcamentaria corresponde a etapa do planejamento, quando sdo definidas a previsao
das despesas e a alocagao dos recursos.

Analisando os dados disponibilizados no Portal da Transparéncia, é possivel
notar que o instituto destina a maior parte da receita a saude. Por exemplo, a proposta
divulgada para 2021 indica que cerca de 96% dos recursos sejam aplicados na area,
enguanto 4% sao destinados a encargos especiais e em torno de 0,01% a assisténcia

social (MINAS GERAIS, s. d.). Em 2020, os valores s&o similares: o orgamento trouxe
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cerca de 94% dos recursos destinados a salude e cerca de 6% aos encargos especiais,
com a assisténcia social mais uma vez correspondendo a um valor inferior a 0,01%
das receitas angariadas pelo instituto (MINAS GERAIS, s.d.).

Na area de saude, a previsdo orcamentéaria do IPSEMG contempla a atencao
médica e hospitalar, assim como a rede de atencdo a satde ambulatorial. Entretanto,
ainda sé@o destinados recursos ao atendimento nas unidades regionais do proprio
instituto, aos programas de residéncia meédica e a saude odontoldgica. A infraestrutura
do plano de saude também é comtemplada, entre outros setores. Além disso, o
IPSEMG destina parte das suas receitas para o gerenciamento de politicas publicas
(MINAS GERAIS, s.d.).

2.4.2.1 Faturamento: Regras Gerais

De acordo com o Manual de Normas do instituto, o IPSEMG utiliza como padrao
o faturamento eletrénico das contas médicas, que sdo transmitidas por meio do
Sistema de Autorizacdo Eletrébnico Proprio, o SAFe. Os procedimentos sao
autorizados e enviados ao 6rgdo através desse sistema, para serem auditados,
processados e, se aprovados, receberem o pagamento. O SAFe funciona em uma
plataforma web onde os registros sdo feitos em tempo real, de forma que nao é
possivel solicitar autoriza¢do ou atendimento retroativos. Para possibilitar a realizacao
correta do faturamento, o IPSEMG recomenda aos seus prestadores de servico que
executem corretamente os procedimentos do SAFe antes de realizar o atendimento.
O instituto ressalta que ndo se responsabiliza por prejuizos causados pelo prestador
gue nédo enviar o faturamento das contas da maneira certa (IPSEMG, 2018).

Os prestadores da rede credenciada ao IPSEMG devem respeitar o teto mensal
estabelecido pelo instituto, que € acompanhando através do SAFe. Os atendimentos
realizados pelo prestador estéo limitados ao teto contratual. Uma vez atingido o teto
mensal, o IPSEMG exige que os atendimentos sejam reagendados, exceto em casos
excepcionais, em que pode ser solicitada a autorizagdo para extrapolamento do teto
(IPSEMG, 2018).

Vale a pena ressaltar que, durante o faturamento, o IPSEMG retém os tributos
conforme a legislagéo especifica. Embora esse seja o procedimento padrdo, caso o

prestador de servigo faca o recolhimento dos impostos em um formato diferente, pode
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informar ao instituto munido com a devida documentacéo. Nessa situagao, os tributos

nao serdo retidos pelo érgao (IPSEMG, 2018).

2.4.2.2 Auditoria de Contas

O IPSEMG realiza uma auditoria de contas baseada nas normas descritas no
Manual de Normas para Regulagéo, Auditoria e Faturamento de Contas Ambulatoriais
e Hospitalares, disponivel aos prestadores de servi¢co. Os prestadores séo orientados
a seguir rigorosamente o manual, uma vez que o instituto ndo aceita como justificativa
por erros ou eventuais prejuizos causados ao prestador o desconhecimento das suas
normas de regulacao, auditoria e faturamento.

Assim como as contas, toda a documentacao entregue ao IPSEMG é verificada
pela equipe de auditores, que confere ou ndo validade. Quando uma conta é recusada,
ocorre a glosal. Uma vez encerrado o trabalho da Auditoria, as contas aprovadas sdo
consideradas aptas para o pagamento e é gerado o relatorio de glosa, com a relacéo
das contas recusadas. Esse relatorio é entregue ao prestador de servi¢os, que pode
questionar a recusa e solicitar o pagamento da conta através do recurso de glosa, de
acordo com o modelo determinado pelo instituto.

2.4.2.3 Glosas

As organizagfes de saude ndo estdo imunes a erros de atos administrativos ou
de procedimentos, ou a ocorréncia de problemas de comunicagao entre 0s convénios
e 0s prestadores de servico. Quando as informacdes fornecidas por um prestador ndo
condizem com o banco de dados da organizacao, por exemplo, sdo denominadas de
glosas'. As glosas podem ser ocasionadas por diversos motivos, incluindo falta dos
documentos necessarios, divergéncia nos valores de cobranca, desrespeito as boas
praticas meédico-hospitalares, faturamento dos itens em quantidade incorreta, entre
outros.

Rodrigues et al classificam glosas hospitalares em dois grupos: administrativas

e técnicas. De acordo com os pesquisadores, as glosas administrativas sdo motivadas

1 Glosas séo faturamentos ndo recebidos ou recusados nas organizagées de sadde, por problemas
de comunicacdao entre clinicas e convénios.
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pelas falhas operacionais, enquanto as glosas técnicas estéo relacionadas ao servigo
prestado ao paciente, possuindo carater mais subjetivo. As glosas séo frequentes na
auditoria das operadoras de saude, seu objetivo é otimizar o uso de recursos e garantir
0 pagamento adequado aos servi¢cos prestados. Além disso, os autores ressaltam a
importancia da auditoria enquanto instrumento de gestao das instituicoes, destacando
que as glosas podem sinalizar pontos criticos no funcionamento das organizacdes.
(RODRIGUES et al, 2018).

Para o IPSEMG, quando os dados que constam no pedido ndo justificam o
atendimento efetivamente prestado, a conta é glosada. Conforme estabelecido pelo
Manual de Normas, por exemplo, o IPSEMG remunera apenas exames discriminados
no pedido médico, ndo podendo ser incluidos procedimentos adicionais no SAFe que
nao constem no pedido. Além disso, o instituto aceita apenas pedidos de médicos e
odontblogos, e nesse Ultimo caso, quando o procedimento for odontoldgico. As contas
enviadas para faturamento com pedidos médicos assinados por outros profissionais
da saude — como psicélogos, enfermeiros, nutricionistas e fisioterapeutas — também
sao recusadas (IPSEMG, 2018).

O prestador pode contestar a recusa protocolando o recurso de glosa. Segundo
o IPSEMG, é “um direito facultado a todos os prestadores de assisténcia a saude” em
caso de inconformidade em relagéo as glosas feitas pelo 6rgdo (IPSEMG, 2018). Esse
recurso ainda permite solicitar a revisdo dos valores, desde que seja apresentada uma
justificativa e a documentacdo comprobatdria que sustente o pedido de revisao.

As glosas podem se tornar um problema para o IPSEMG, se praticadas em
excesso, pois pode gerar uma falta de interesse em trabalhar como prestador, levando

ao descredenciamento da sua rede de prestadores
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3. METODOLOGIA

O presente trabalho tem como objetivo investigar as diferencas entre o
planejamento e a execucdo orcamentaria no IPSEMG. O periodo delimitado para
analise compreendeu os anos de 2017 a 2021, e a pesquisa utilizou dados fornecidos
pelo instituto. Uma vez identificadas dissonancias na execuc¢ao do orgamento, foram
definidos meios para qualificar e compreender os resultados encontrados.

Para tanto, a metodologia utilizada consistiu na realizacdo de uma pesquisa
descritiva, que, segundo Gil, descreve as caracteristicas de uma populacdo ou
fenbmeno. Além disso, foi empreendida uma pesquisa exploratéria com “o objetivo de
proporcionar visdo geral, de tipo aproximativo, acerca de determinado fato” (GIL,
2008, p. 28). Foram empregados métodos quantitativos e qualitativos, a partir de um
levantamento de dados do instituto. A andlise contou com o suporte das pesquisas
documental e bibliografica, permitindo o enriquecimento do processo de avaliacao.
Essa pesquisa bibliografica, de acordo com os preceitos determinados pelo autor, foi
“desenvolvida a partir de material ja elaborado, constituido principalmente de livros e
artigos cientificos” (GIL, 2008, p. 50)

A proposta de estudo surgiu a partir do argumento de que o orgcamento € peca
importante para compreender o Estado e a sua atuacdo. O objetivo é analisar a
relacdo entre o planejamento orcamentario e a execucao das despesas, destacando
a responsabilidade do poder publico em demonstrar suas prioridades a populacéo,
além de mostrar como as politicas publicas sdo planejadas e executadas. Durante o
periodo foram comparados dados levantados pelo IPSEMG entre 2017 e 2021. Para
cada ano, foram analisados dados referentes aos créditos iniciais, créditos
autorizados (LOA mais créditos adicionais), despesa empenhada, despesa liquidada
e despesa paga. De forma a permitir uma analise comparativa, todos os dados estdo
atualizados de acordo com o indice de Pre¢cos ao Consumidor (IPCA) acumulado até
0 ano de 2021.

Como instrumento de comparagéo, foi utilizado o grupo de despesa, que é
disciplinado pela Lei 4.320 de 1964, e agrega o objeto do gasto. Esses grupos sao
divididos em: pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida, outras despesas
correntes, investimentos, inversdes financeiras e amortizacdo da divida. A unidade

orcamentéria € uma classificacdo institucional que indica a entidade da administracao
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publica, direta ou indireta, responsével pela execucdo orgcamentaria das acdes. O
Indicador de Agdo Governamental € uma particularidade do estado de Minas Gerais
gue objetiva apontar as acfes consideradas como estratégicas ou néo pelo governo.
A fonte permite a integracao entre receita e despesa, indicando a origem dos recursos
que estao sendo utilizados. Ela é complementada pela classificagdo por procedéncia,
0 que especifica para que esses recursos foram recebidos — por exemplo, para livre
utilizacdo ou emendas parlamentares.

A fim de preservar o propésito determinado para a analise, foram eliminadas
as despesas intraorcamentarias. Esse tipo de despesa ocorre quando o 6rgao, fundos,
autarquias, fundacoes, empresas estatais dependentes e outras entidades integrantes
do orcamento fiscal e seguridade social efetuam aquisicdes de materiais, servigcos ou
bens, realizam pagamento de impostos e outras operacfes, quando o ente recebedor
desses recursos também for um 6rgéo, fundo, autarquia, fundagédo, empresa estatal
dependente ou outra de natureza semelhante.

Com o trabalho de pesquisa e andlise, foi possivel entender o comportamento
e especificidades do gasto de cada funcédo, além das mudancas ao longo do periodo
analisado, identificando as discrepancias entre o orcamento planejado e o executado,
e levantando hipéteses para esse comportamento.

A tabela a seguir apresenta a caracterizacao da presente pesquisa de maneira

sintetizada, e segundo as determinacdes de Gil:

Tabela 1 - Aspectos metodoldgicos da pesquisa

Natureza Abordagem do Problema Objetivo Levantamento dos dados
Quantitativa Exploratéria Documental
Aplicada — — —
Qualitativa Descritiva Bibliografica

Elaboracgéo propria com base em Gil (2008)
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4. ANALISE ORCAMENTARIA DA REDE CREDENCIADA DO IPSEMG

Como em todas as secretarias do estado de Minas Gerais e demais instituicoes
da Administracdo Publica, o orcamento do IPSEMG esta distribuido entre diferentes
acOes. Dentre elas, a rede credenciada do instituto, definida pelas seguintes dotacdes
orcamentérias: 10 302 010 4 077 0001 Rede de atencdo a saude hospitalar contratada
e 10 302 010 4 078 0001 Rede de atencdo a saude ambulatorial contratada. Ambas
as dotacOes sao objeto desse estudo. Além disso, em nimero de beneficiarios, o plano
de saude do IPSEMG € o segundo maior de Minas Gerais e sexto maior do Brasil, de
acordo com o proprio instituto (IPSEMG, 2022).

O Grafico 1 apresenta a evolucdo dos créditos disponibilizados para a rede
credenciada, entre 2017 e 2021, segundo a Lei Orcamentaria Anual (LOA). A rede
credenciada é constituida pelos atendimentos feitos fora dos hospitais administrados
diretamente pelo IPSEMG, responsavel pela maior parte dos servi¢os prestados, e se

divide em rede hospitalar e rede ambulatorial.

Grafico 1 - Evolucao dos Créditos disponibilizados na LOA por fungdo programética - IPSEMG - 2017
a 2021 (R$)
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Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaboragéo Propria.
Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

Com base no Gréfico 1, observa-se que o orcamento geral do IPSEMG em
2021 foi menor que nos anos anteriores, de 2017 a 2020. E possivel que isso tenha
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ocorrido gracas as baixas expectativas de arrecadacao do governo como um todo em
2021, motivadas pela crise sanitaria do Coronavirus. Em abril de 2020, o governo de
Minas Gerais ja anunciava a reducao aproximada de R$ 1,15 bilh&o na arrecadacéo,
impulsionada pela queda da atividade econémica em setores como de combustiveis,
automoveis e bebidas. Pelas previsdes do governo, esse cenario se estenderia para
0S meses seguintes. Além disso, a pandemia afetou o comportamento econémico da
populacao, reduzindo drasticamente 0 consumo e, como consequéncia, o repasse de
tributos e taxas ao governo (RICCI, 2020). Comparado a 2019, Minas Gerais encerrou
2020 com uma queda de 3,9% no PIB estadual, causada principalmente pela crise do
Covid (ASSE, 2021).

Deve-se considerar também a reducdo no niumero de consultas ambulatoriais
de rotina e atendimentos de especialidades médicas, que foram suspensos em alguns
periodos durante a pandemia. Em 2020, por exemplo, o IPSEMG reduziu pela metade
0 numero de consultas realizadas no Centro de Especialidades Médicas em relagcéo a
2019. Apenas em 2021 o instituto procurou normalizar a rotina desses atendimentos,
uma vez controlada a disseminacdo do Covid-19 (AGENCIA MINAS, 2021). O proprio
governo do estado suspendeu diversos servigos de saude, como consultas, exames,
procedimentos ambulatoriais e cirurgias eletivas, priorizando a atencao aos pacientes
infectados pelo virus (G1 MINAS, 2020). Muitos pacientes aproveitaram o atendimento
remoto, através de ferramentas como o Telessaude-COVID, para escapar do alto risco
de contagio em ambientes hospitalares (FREITAS et al, 2021).

Tais medidas buscavam evitar a sobrecarga das instituicbes médicas e reduzir
o risco de contaminacao durante atendimentos néo relacionados ao Covid-19, estando
em consonancia com as determinacfes da Organizacdo Mundial da Saude. A OMS
recomendou a adoc¢éao de procedimentos de isolamento social e distanciamento como
medida de seguranca (OMS, 2020).

Contudo, é importante ressaltar que a queda do orcamento em 2021
nao foi um reflexo da necessidade dos servi¢cos de salude, mas uma consequéncia
da expectativa de reducao das receitas arrecadadas.

O Gréfico 2 apresenta o percentual de recursos alocados nas acdes da rede
credenciada do IPSEMG, no periodo de 2017 a 2021.
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Percebe-se que, na participacdo orcamentdria, a atuacao da rede hospitalar
superou a rede ambulatorial em todos os anos, embora o percentual da diferenca varie
entre um ano e outro. Em 2021 essa distancia se acentuou favorecendo os servi¢os
hospitalares. E um comportamento que pode ser atribuido, pelo menos em parte, ao

Coronavirus, que elevou a quantidade dos atendimentos da rede hospitalar.

Gréfico 2 - Evolucéo da participacao financeira das a¢des da Rede Credenciada no orgamento do
IPSEMG —2017-2021
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Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaborag&o Propria.
Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

4.1 Or¢gamento Previsto versus Orgcamento Executado
A Tabela 2 apresenta o valor das suplementacdes entre 2017 e 2021, para as
acOes da rede credenciada. A suplementacdo é o aumento do crédito autorizado em

relacdo ao crédito inicial.

Quadro 2 - Valor e Percentual de Suplementacéo da Rede Credenciada

ANo Orgcamento Previsto Or(;_amento Valor de~ Suplen:/;ntagéo
LOA (A) Autorizado (B) Suplementagéao (C) (C)(A)
2017 509.283.753 676.862.860 167.579.107 32,90
2018 611.333.425 601.995.925 - 9.337.500 -1,53
2019 610.464.632 670.964.432 60.499.800 9,91
2020 554.555.506 615.072.586 60.517.080 10,91
2021 542.420.298 721.509.930 179.089.632 33,02

Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaborag&o Prépria.

Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.
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Somada ao orgamento previsto na LOA, a suplementacdo compde o orgamento
autorizado pelo instituto. Com excec¢ao de 2018, percebe-se que em todos os anos foi
necessaria a suplementacéo para a rede credenciada, caracterizando uma tendéncia.
Além disso, os anos de 2017 e 2021 se sobressaem como os dois exercicios em que
ocorreu o maior aumento do crédito, ambos somando em torno de 33% do or¢gamento.
Entretanto, a disponibilidade orcamentaria proposta pela LOA e suas suplementacdes
nao garantem a disponibilidade financeira para a execu¢ao. Essa questao sera objeto
de estudo mais adiante, juntamente com 0s outros estagios da execucao da despesa:
empenho, liquidagéo e pagamento.

Em termos de valores absolutos, a suplementacdo manteve-se equivalente em
2019 e 2020, mesmo que o0 orcamento previsto para 2019 tenha sido cerca de 9,2%
maior que o determinado pela LOA para 2020. Uma previsdo orcamentaria menor nao
significa, portanto, maior necessidade de complementacao do crédito, visto que néo é
possivel dizer que os valores sdo proporcionais. Entretanto, oS anos com menores
orcamentos previstos receberam as maiores suplementacfes, tanto em percentual
guanto volume. Ressalta-se que nos anos de 2020 e 2021 o IPSEMG, como todos os
setores da sociedade, teve que lidar com a crise sanitaria causada pelo Covid-19. Isso
explica, ao menos em parte, a necessidade de aumento de suplementacao.

Os créditos adicionais sdo um género que abrange: os créditos extraordinarios,
abertos para a atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de
guerra, comocao interna ou calamidade publica, nos termos do art. 167, 83° da CF e
art. 41, 11l da Lei n°® 4.320/64; os créditos especiais, abertos para atender despesas
para as quais ndo haja dotacado orcamentaria especifica nos termos do art. 41, 1l da
Lei n®4.320/64; e os créditos suplementares, que sao abertos para refor¢o de dotacéo
orcamentaria nos termos do art. 41, | da Lei n® 4.320/64. Ao presente ensaio, interessa
tratar dos créditos suplementares destinados ao reforco de dotacdo orcamentéria —
Ou seja, em que a respectiva despesa foi prevista na lei orcamentaria, mas projetada
em um valor menor do que o efetivamente necessario, conforme constatado a partir
da execucdo orcamentaria.

A abertura de créditos adicionais depende de autorizagéo legislativa, porém,
com relacdo ao crédito suplementar, o art. 165, 88°, CF permite que essa autorizacao
seja estabelecida na propria LOA. Assim sendo, a abertura do respectivo crédito sera

realizada no decorrer do exercicio financeiro através de Decreto, conforme se infere
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do art. 42 da lei 4.320/64. H4 uma controvérsia em sobre o percentual razoavel para
autorizacéo de suplementacéo orcamentéria. A LOA estabelece o percentual de 100%
com base no valor do orcamento aprovado, e é possivel localizar leis municipais com
percentuais acima de 50%.

Alguns pesquisadores defendem o aumento da discricionariedade dos gestores
publicos, argumentando que as exigéncias burocraticas e legais para a obtencdo dos
créditos suplementares é um empecilho para a eficiéncia da administracao (PEREIRA,
2008).

Entretanto, a suplementacéo elevada pode alterar o plano anual em grandes
propor¢des, modificando todo o planejamento orcamentario do Instituto e afetando a
integracdo entre planejamento e orcamento. Por isso, varios autores defendem que
0S agentes publicos ja possuem a autonomia necessaria no processo or¢camentario,
particularmente no que diz tange aos créditos suplementares. Nesse contexto, o ideal
ndo é aumentar a discricionariedade, e sim alinhar a gestao as necessidades reais do
Instituto, garantindo a assertividade da pratica orcamentaria (PEREIRA e D’ABADIA,
2017). Afinal, a integracdo entre planejamento e orcamento promove maior eficiéncia
da administracao, a medida que possibilita a reducao de custos e a sustentabilidade
das instituicdes (GAMBA, 2014).

Segundo D’Abadia e Pereira, uma necessidade constante de suplementacéo
indica graves falhas de planejamento, e possivelmente a auséncia de um sistema de
controle e avaliacdo adequado. Além disso, sinaliza que a gestdo nao esta alinhada a
realidade do trabalho realizado, ou mesmo as necessidades da instituicdo (D’ABADIA
e PEREIRA, 2017).

Portanto, se constatado que os créditos suplementares estdo sendo utilizados
em excesso no IPSEMG, é preciso adequar o planejamento orcamentario, buscando
maior eficiéncia na sua elaboracdo. Da mesma forma, deve-se repensar os métodos
de controle e avaliacdo atualmente empregados, uma vez que falhas no planejamento

podem indicar ineficiéncia desses instrumentos.

O Grafico 3 apresenta os valores do orgcamento aprovado e executado para a
acao da Rede Ambulatorial Credenciada do IPSEMG, de 2017 a 2021.
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Gréfico 3 - Evolugdo dos valores do Orgcamento Aprovado x Executado da Rede Ambulatorial
Credenciada - 2017-2021
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Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaboragéo Propria.

Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

Percebe-se que a distancia entre esses valores se manteve reduzida durante
o periodo, com excecado de 2019, onde € possivel observar uma discrepancia maior.

Nos demais anos, o0 orcamento executado pela rede ambulatorial manteve-se
proximo ao orgamento aprovado. E fundamental considerar que em 2019 o orgcamento
executado ficou significativamente abaixo do orcamento aprovado, com uma diferenca
de 15%. No ano seguinte, o orcamento executado também ficou abaixo do aprovado,
embora a reducdo em 2020 tenha sido menor que 3%. Ja em 2021 ocorreu o contrario,
com o orgamento aprovado ficando abaixo do executado, mas de maneira semelhante
a 2020, a diferenca manteve-se em 2,9%.

Ainda que a primeira vista a reducao observada em 2019 pareca vantajosa, 0
que ela demonstra € um desafio. Quando se trata do planejamento orcamentario, essa
discrepancia sinaliza ndo uma economia de recursos, mas uma falha gerencial. Se o
orcamento executado se apresenta muito abaixo daquilo que foi planejado e destinado
ao instituto, é preciso adequar o planejamento a realidade das atividades executadas
e das despesas envolvidos no seu funcionamento diario.

Conforme observado pelos dados disponiveis no Gréafico 3, a correcéo foi feita

nos anos seguintes, com a diminuigdo do orgcamento aprovado para 2020. O equilibrio
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entre orcamento aprovado e executado nos dois ultimos anos analisados confirma a

adequacao do planejamento apos 2019.

A seguir, o Gréfico 4 apresenta os valores do orcamento aprovado e executado

para a acdo da Rede Hospitalar Credenciada do IPSEMG, no periodo de 2017 a 2021.

Grafico 4 - Evolucdo dos valores dos Orcamentos Aprovado x Executado da Rede Hospitalar
Credenciada — 2017-2021

500
443
400 385
306 369
o 272
E 200 155 230 171
> 106
- . ‘
0 || -
-12
-100
2017 2018 2019 2020 2021
mmm Diferenca —@=Orgamento aprovado  =@=Or¢amento executado

Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaborag&o Propria.

Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

Ao contrario da rede ambulatorial, € possivel notar que em geral h4 uma maior
necessidade de suplementacdo do orgamento para a rede hospitalar. Um fato que se
confirmou em todos 0s anos, exceto 2018, em que 0 orgcamento executado esteve, na
verdade, abaixo do orcamento aprovado. Porém, a diferenca foi pequena — irrelevante
se comparada aos demais anos — o0 que indica um alinhamento entre o planejamento
e a execucao orcamentaria. Ainda que seja irrealista esperar que ndo haja nenhuma
variacao entre o orcamento aprovado e executado, uma diferenca menor demonstra
a eficiéncia da pratica orgamentaria.

Em 2021, a discrepancia entre o orcamento aprovado e o orgamento
executado pelo IPSEMG para a rede hospitalar credenciada foi significativa,
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alcancando o maior valor no periodo analisado. Essa diferenca é atribuida a crise
sanitaria causada pelo Covid-19, pois o numero de atendimentos hospitalares para
casos do virus e doencas correlatas aumentou bastante nesse periodo. O ano de
2021 representou ndo apenas a continuagcédo, mas a exacerbacgao da pandemia
(MATTA et al, 2021).

Segundo boletim divulgado pela Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), em marcgo
de 2021 o sistema de saude ja se encontrava em colapso (FIOCRUZ, 2021). Em abril
do mesmo ano, pelo menos 167 cidades mineiras ja haviam declarado estado de
calamidade publica (ESTADO DE MINAS, 2021). Em situagdes atipicas como uma
pandemia € mais complicado prever as despesas futuras. Principalmente diante das
incertezas e desafios que cercaram o Covid, como o desenvolvimento incipiente da
vacina, a falta de conhecimento sobre a doenca, a rapida propagacao do virus e o
surgimento de novas variantes. Entretanto, o déficit nas contas publicas ndo é
novidade no cenario brasileiro, seja a nivel federal ou estadual. Assim sendo, a
pandemia ndo pode ser usada como justificativa para as falhas no planejamento
orcamentéario (CRUZ et al, 2020).

O Gréfico 5, por sua vez, demonstra a evolu¢do da execucao orcamentdria da

Rede Credenciada para os anos 2017 a 2021.

Gréfico 5 - Execucéo do volume de orcamento previsto, autorizado e das despesas empenhadas da
Rede Credenciada (Ambulatorial e Hospitalar) — 2017-2021
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Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaboragéo Propria.

Nota 1: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

Nota 2: Os valores da série “Previsdo LOA” consistem na soma do “orgamento aprovado” das redes
ambulatorial e hospitalar apresentados nos Gréficos 3 e 4.
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A despesa empenhada € o comprometimento de recursos orcamentarios, ou
seja, pode ser considerada como um indicador de execugdo orgamentaria. A diferenca
entre o crédito inicial e o crédito autorizado para a rede credenciada — ou seja, entre
o planejamento e execucdo da despesa — pode ser atribuida a dificuldade em se
mensurar as necessidades reais dos usudrios dos servicos de saude durante o
exercicio seguinte ao que a LOA foi aprovada. Nota-se que houve diferenca em todos
0s anos, embora tenha sido consideravelmente em 2020 e 2021.

Montada a partir dos dados apresentados no Grafico 5, a Tabela 3 mostra o

valor percentual da execucédo da despesa orcamentaria durante o periodo analisado.

Quadro 3 — Percentual da Despesa Or¢camentaria Planejada que foi Executada nos anos de 2017 a
2021

% de Execucdo da Despesa Orcamentaria
Ano (Despesa Empenhada/Orgcamento Executado)
2017 82,64
2018 79,40
2019 85,24
2020 97,11
2021 98,92

Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaborag&o Propria.
Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

Acompanhando a evolucao do percentual de execucdo da despesa no periodo
analisado, percebe-se que nos anos mais recentes o IPSEMG conseguiu executar a
maior parte das suas despesas. Enquanto em 2017 esse percentual correspondeu a
82,64%, em 2020 chegou a 97,11% e em 2021 a 98,92%. O progresso gradual sugere
um esfor¢o do Instituto para concretizar a realizacéo das suas despesas no orgamento
vigente, incentivando a adequacao das contas publicas.

E um contraste ao ano de 2018, por exemplo, em que as despesas executadas
no exercicio ndo chegaram a totalizar 80%. Por outro lado, ainda em 2018, ndo houve
diferenca significativa entre o orgamento aprovado e executado, indicando eficiéncia
e assertividade do planejamento orgamentario, ao contrario dos outros anos. Como ja
abordado no estudo, 2021 apresentou a maior discrepancia entre orcamento aprovado

e executado.
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O ideal €, que nos anos seguintes, a execucao da despesa mantenha o bom
resultado atingido em 2020 e 2021, e o planejamento demonstre a mesma eficiéncia

alcancada em 2018.

4.2 Execucdo da Despesa Orgcamentéria

O Grafico 6 apresenta os valores orcamentarios e financeiros destinados para
a Rede Credenciada do IPSEMG no periodo analisado, expondo a disponibilidade de

recursos trazido na LOA e sua real utilizagao.

Gréfico 6 - Valores orgcamentéarios e Financeiros da Rede Credenciada (Ambulatorial e Hospitalar) do
IPSEMG (2017 a 2021)
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Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaboragéo Prépria.
Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

O gréafico exibe trés elementos: o valor autorizado para o orcamento (B), a
Despesa Empenhada (C) e a Despesa Paga (E). Ao confrontar tais valores, obtém-se
a diferenga entre o orgamento autorizado e a Despesa Empenhada, assim como entre
o0 orcamento autorizado e a Despesa Paga, em cada ano. Essas comparacdes
permitem visualizar a quantidade de recursos de fato despendida pelo IPSEMG no
periodo em questédo, pois apenas as despesas liquidadas e pagas representam gasto
efetivo.

Durante o periodo analisado, 2020 foi 0 ano em que as trés variaveis estiveram

mais préximas do equilibrio. Porém, nos exercicios seguintes, observou-se a maior
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discrepancia em ambos 0s comparativos: a Despesa Empenhada em 2018 foi 21,8%
menor que a previsdo, e a Despesa Paga, 43,05%. Nos anos seguintes, € evidente o
esforco em retificar essa situacéo, mantendo a Despesa Empenhada mais préxima do
orcamento autorizado.

Outro aspecto relevante observado no Grafico 6 € a relacdo entre as despesas
empenhadas pelo instituto, e as despesas efetivamente pagas. Em todos os anos, a
Despesa Empenhada superou a Despesa Paga, com uma propor¢ado que se manteve
semelhante ao longo do periodo. Isso demonstra que nos ultimos anos o IPSEMG tem
acumulado mais despesas do que tem conseguido realizar, 0 que pode se tornar um
desafio ao seu funcionamento em um breve espac¢o de tempo. Portanto, embora o
gasto efetivo seja um dado relevante para mesurar o desempenho do Instituto, os
gestores também devem se atentar as despesas empenhadas e ndo pagas, pois estédo
submetidos a obrigacdo de arcar com elas. No que tange ao planejamento
orcamentéario e estratégico, essas obrigacdes precisam ser consideradas durante a
elaboracdo do orcamento, para que se possam garantir a sustentabilidade do
IPSEMG.

N&o é inaceitavel que ocorram discrepancias entre a previsao orcamentaria e
as despesas executadas no exercicio, afinal, existe um descompasso entre o periodo
de elaboracao do orcamento e sua efetiva execucao, o que justifica a necessidade de
alguns ajustes na programacao financeira. A propria legislacéo brasileira reconhece
gue determinadas situacfes ndo antecipadas na elaboracao da proposta orcamentaria
devem ser absorvidas (ROCHA et al, 2013). O problema é quando essas praticas se

tornam recorrentes, esvaziando o propdsito do orcamento.

Ja o Gréfico 7 apresenta os valores orcamentdrios e financeiros destinados a
Rede Ambulatorial Credenciada do IPSEMG no periodo analisado. O gréafico contrasta
a disponibilidade de recursos previstos na LOA e a sua real utilizagdo, demonstrada

pela linha da Despesa Empenhada (B).

41



Grafico 7 - Valores orcamentarios e financeiros da Rede Ambulatorial Credenciada do IPSEMG (2017

a 2021)
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Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaboragéo Propria.
Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

Durante o periodo analisado, o ano de 2018 destaca-se pela discrepancia entre
0 orgamento previsto pela LOA e o orcamento aprovado pelo IPSEMG, enquanto nos
demais anos esses valores mantiveram-se mais proximos. A primeira vista, isso pode
parecer positivo, pois houve um comprometimento de recursos menor que o esperado.
Entretanto, quando as despesas empenhadas por uma instituicdo ficam muito abaixo
da previsdo orgcamentéria, isso ndo demonstra economia, mas falha no planejamento.

A previsdo orcamentdria leva em conta, principalmente, os custos que integram
a rotina do Instituto e permitem a continuacao do seu trabalho. Como o empenho das
despesas foi significativamente inferior ao previsto pela LOA, infere-se que o IPSEMG
nao conseguiu executar tudo que se prop6s durante o exercicio. Isso pode ter ocorrido
por um desempenho menor que o esperado, ou por uma dificuldade dos gestores em
compreender as necessidades reais do Instituto, elaborando assim um orgamento que
nao condiz com a realidade do IPSEMG.

Nesse contexto, o ano de 2018 indica uma forte necessidade de rever a pratica
orcamentaria no Instituto, o que parece ter sido foi feito nos anos seguintes, a julgar
pelos dados apresentados. Entretanto, em relagdo ao ano imediatamente anterior
(2017), nota-se em 2018 uma distancia maior entre a Despesa Paga (C) e a Despesa
Empenhada (B).
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Assim como observado no grafico anterior (Grafico 7), que apresenta os valores
orcamentérios e financeiros destinados para a Rede Credenciada de forma geral, em
todo o periodo a Despesa Paga manteve-se abaixo da Despesa Empenhada também
no que diz respeito Rede Ambulatorial. E, embora essa diferenca seja significativa em
todos os anos, ela foi ainda maior em 2018. A partir de 2019 percebe-se uma redugéo
dessa distancia, tendéncia que se manteve nos anos seguintes (2020 e 2021).

Por ultimo, destaca-se que 2021 foi 0 Unico ano em que a Despesa Empenhada

bem proximo ao que foi autorizado.

Complementado as informacgfes acima, o Gréfico 8 apresenta a evolucao da

participacdo orcamentaria da Rede Ambulatorial no orcamento do IPSEMG.

Gréfico 8 — Percentuais Orgamentérios e Financeiros da Rede Ambulatorial Credenciada do IPSEMG

(2017 a 2021)
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Fonte: Dados disponibilizados pelo Ipsemg. Elaboracao Propria.
Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

O Grafico 9 apresenta os valores orcamentarios e financeiros destinados a
Rede Hospitalar Credenciada do IPSEMG no periodo analisado. O grafico contrasta

a disponibilidade de recursos previstos na LOA e a sua real utilizacdo, demonstrada

pela linha da Despesa Empenhada (B).
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Gréfico 9 - Valores Orgamentarios e Financeiros da Rede Hospitalar Credenciada do IPSEMG (2017
a 2021)
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Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaboragéo Propria.
Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

E realizada uma comparacéo entre os trés elementos: orcamento autorizado
(B) Despesa Empenhada (C) e a Despesa Paga (D). Durante os cinco anos, 2018 foi
0 exercicio em que a previsdo orcamentaria mais distante da Despesa Empenhada,
com uma diferenca bem relevante. Além disso, 2019 obteve 0 maior orcamento
previsto de todo o periodo analisado, acumulando em torno de 412 milhdes. Enquanto
a Despesa Empenhada no mesmo ano alcangou 327 milhdes.

Ja 2020 foi 0 ano que a Despesa Empenhada mais se aproximou da despesa

autorizada.

O gréfico 10 complementa as informacfes acima, apresentando a evolucao da

participacdo orcamentaria da Rede Ambulatorial no orcamento do IPSEMG.
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Gréfico 10 — Percentuais Orgcamentarios e Financeiros da Rede Hospitalar Credenciada do IPSEMG

(2017 a 2021)
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Fonte: Dados disponibilizados pelo Ipsemg. Elaboragdo Propria.
Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

No grafico 10, nota-se que na Rede Hospitalar Credenciada os percentuais ndo
variam significativamente durante os anos analisados, com excecéo de 2021, em que

a participacao da acéao no orcamento do IPSEMG chegou a 24,58%.

4.3 Execucdao do Restos a Pagar

Esta secéo discute a execucédo dos Restos a Pagar pelo IPSEMG, analisando
suas implicacfes para 0s exercicios seguintes aos da sua inscri¢ao.

Como mencionado anteriormente, 0s Restos a pagar séo divididos em Restos
a Pagar Processado e Restos a Pagar Nao Processado, respectivamente abordados
nos itens a seguir.

Destaca-se que a inscricao de restos a pagar deve ser executada com atencao
redobrada, pois, se feita de maneira indiscriminada, pode aumentar o endividamento
e ferir o principio da anualidade e o principio da transparéncia. Quando isso acontece,
0 orcamento publico perde a credibilidade, tornando-se um mero instrumento formal,
uma peca de ficcdo (AQUINO e AZEVEDO, 2017).
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4.3.1 Execucdao de Restos a Pagar Processado (RPP)

O Grafico 11 apresenta os valores orcamentarios inscritos em Restos a Pagar
Processado da Rede Ambulatorial Credenciada do IPSEMG (2017 a 2021)

Grafico 11 - Valores orgamentarios inscritos em Restos a Pagar Processado da Rede Ambulatorial
Credenciada do IPSEMG (2017 a 2021)
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Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaborag&o Propria.
Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

Conforme observa-se no Gréfico 11, tanto em 2017 quanto em 2018 houve um
namero maior de RPP Inscrito do que RPP Pago pela rede ambulatorial do IPSEMG.
A situacéo se inverteu a partir de 2019, quando o volume de RPP Pago superou o de
RPP Inscrito significativamente, indicando o pagamento de RPP que foram inscritos
em exercicios passados. A tendéncia se manteve nos anos seguintes e, no periodo
analisado, 2021 foi o exercicio que alcan¢cou a menor quantidade de RPP Inscrito. Isso
demonstra, por parte do IPSEMG, uma preocupacao em reduzir esse tipo de despesa,
reconhecendo o impacto que os Restos a Pagar exercem na elaboragédo orcamentéria
dos anos posteriores.

Paralelamente, o nimero de RPP Inscritos observou uma queda geral durante
0s cinco anos. Em seu ponto mais alto, 2018, havia chegado a R$ 55.134.324, contra
apenas R$ 5,784 no ultimo ano, 2021. Ainda assim, o elevado indice de RPP Inscrito

nos anos posteriores sugere um endividamento que inspira cautela.
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Ja o indice de RPP Pagos ndo experimentou uma oscilacao tdo grande durante
0 mesmo periodo, mesmo com a significativa queda da inscri¢do. Isso demonstra um
esforco em reduzir a quantidade de RPP ainda ndo pagos, mantendo o cumprimento
das obrigacdes financeiras do IPSEMG no que diz respeito a esse aspecto. Do ponto
de vista do planejamento orgcamentario, € uma atitude positiva, pois permite a reducao

das obrigacoes financeiras, estimulando a autonomia e a eficiéncia do Instituto.

O Grafico 12 apresenta os valores orcamentarios inscritos em Restos a Pagar
Processado da Rede Hospitalar Credenciada do IPSEMG (2017 a 2021)

Gréfico 12 - Valores orcamentarios inscritos em Restos a Pagar Processado da Rede
Hospitalar Credenciada do IPSEMG (2017 a 2021)
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Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaborag&o Propria.
Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

Conforme o grafico acima, no que diz respeito a Rede Hospitalar Credenciada,
o IPSEMG obteve um desempenho similar ao que ocorreu com a Rede Ambulatorial.
Em 2017 e 2018, o RPP Inscrito mantiveram-se bem acima do RPP Pago, ocorrendo
uma inversao a partir de 2019. Desse ponto em diante, o0 niumero de inscricdes como
Restos a Pagar também caiu significativamente, até 2021. A partir de 2019, percebe-
se que houve em todos os anos pagamento de RPP advindos de exercicios anteriores,
em grande quantidade.

A principal diferenca entre as duas redes € que o volume de RPP Pago obteve
um aumento significativo de 2018 para 2019 na Rede Ambulatorial. Enquanto em 2018
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foram despendidos R$ 2.398.134, em 2019 esse indicador atingiu R$ 67.177.745. Os
anos seguintes continuaram apresentando um desempenho favoravel, com destaque
para 2021, em que o RPP Pago alcangou R$ 72.297.681. Esses numeros demonstram
uma preocupacao em solucionar os Restos a Pagar ainda disponiveis no IPSEMG, o
que condiz com uma boa gestdo da pratica orcamentaria.

Em suma, a integracao entre o planejamento e a execu¢ao orcamentaria reduz
a necessidade de mecanismos como o Restos a Pagar, tornando o0 seu uso minimo,
em carater apenas excepcional (PEREIRA e D’ABADIA, 2017).

4.3.2 Execucgédo de Restos a Pagar Ndo Processado (RPNP)
O Grafico 13 apresenta o estoque de empenhos inscritos em Restos a Pagar
N&o Processado da Rede Ambulatorial Credenciada do IPSEMG de 2017 2021, em

valores corrigidos.

Gréfico 13 - Valores orgcamentarios inscritos em Restos a Pagar N&o Processado da Rede Ambulatorial
Credenciada do IPSEMG (2017 a 2021)
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Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaboragéo Propria.
Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

Nota-se que em 2017, além dos RPNP inscritos no ano imediatamente anterior,
houve o pagamento de RPNP inscritos em anos passados, pois o valor de RPNP Pago

superou o valor de RPNP Inscrito. Porém, 0 mesmo ndo ocorreu nos anos seguintes.
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A parte de 2019, grande parte da inscricdo em RPNP n&o foi paga. Além disso, houve
uma enorme reducdo no volume de RPNP Pago entre 2018 e 2019, que se agravou
nos anos seguintes.

Embora de 2019 a 2021 a inscricdo de despesas em RPNP tenha diminuido a
cada ano, nao foi o bastante para suprir a queda percebida no volume de RPNP Pago.
Algo semelhante ocorreu com a Rede Ambulatorial, conforme pode-se observar no

préximo grafico.

O Gréfico 14 apresenta o estoque de empenhos inscritos em Restos a Pagar
Processado da Rede Hospitalar Credenciada do IPSEMG de 2017 2021, em valores

corrigidos.

Gréfico 14- Valores orgamentarios inscritos em Restos a Pagar Ndo Processado da Rede Hospitalar

Credenciada do IPSEMG (2017 a 2021)
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Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaboragéo Propria.
Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.

Tanto em 2018 quanto em 2019, o RPNP Pago da Rede Hospitalar manteve-
se significativamente acima do RPNP Inscrito, sinalizando o pagamento de Restos a

Pagar provenientes de outros exercicios anteriores. Entretanto, a partir de 2019 houve
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um drastico aumento no volume de RPNP Inscrito, que permaneceu bastante elevado
Nnos anos seguintes.

Por outro lado, o RPNP Pago também atravessou uma reducéo significativa a
partir de 2019, chegando ao nivel mais baixo durante o periodo analisado em 2020,
com apenas R$ 5.193. No ano seguinte, 2021, houve um pequeno aumento. Embora
o numero de RPNP pagos tenha subido para R$ 46.747 — nove vezes maior que em
2020 — o valor € irrisorio perto do volume de RPNP Inscrito: R$ 95.456.231 em 2020,
e 90.759.319 em 2021. A enorme diferenca entre a inscricdo e o pagamento de Restos
a Pagar pelo IPSEMG no periodo analisado coloca em questionamento a capacidade
de execucéao financeira do Instituto, sinalizando um problema maior de planejamento
e gestdo administrativa.

E pertinente comparar a situacdo do Restos a Pagar Nao Processado com 0s
dados referentes ao Restos a Pagar Processado, apresentados na subsecao anterior.
Percebe-se que no caso do RPP, ocorreu o contrério: o volume de pagamentos vem
continuamente superando o de inscricdes nos ultimos anos, também a partir de 2019.
Portanto, para a administracdo do Instituto, pode ser preciso compreender 0s motivos
gue levaram ao aumento tdo grande no volume de RPNP, e se atentar para a inscricdo
indiscriminada das despesas como RPNP. Em particular porque esse volume elevado
tem sido observado desde 2019, sem demonstrar sinais de uma redugéo significativa,
a ndo ser que sejam tomadas providéncias para isso

Analisando todos os dados apresentados nessa sec¢éo, percebe-se que existe
um dilema de crescente endividamento no IPSEMG, sobretudo no que diz respeito ao
Restos a Pagar Nao Processado. A fraca regulacdo desse instrumento pode reduzir
seriamente a credibilidade e a transparéncia do orcamento publico, o que determina
maior cautela na utilizacdo de RPP. E importante, ainda, garantir que a inscricdo das
despesas nessa categoria ndo seja usada como artificio para contornar a legislacéao
orcamentaria, postergando o pagamento das despesas e camuflando os resultados

financeiros do exercicio vigente.
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4.4 Execucdo Despesa de Exercicio Anterior (DEA)

A execucdo da DEA ocorre quando o pagamento é feito apds o cancelamento
da inscricdo. De acordo com o MCASP, DEA sao aquelas despesas nao processadas
na época propria, o que produz uma obrigacdo no exercicio posterior (SECRETARIA
DO TESOURO NACIONAL, 2021).

Esse tipo de despesa tem um impacto significativo nos resultados financeiros,
em particular quando existe incremento da DEA de um ano para outro. As DEA podem
mascarar os resultados financeiros da instituicéo, criando a impresséao de indicadores
mais favoraveis no ano anterior e retardando a percepcao dos agentes econdmicos
sobre a real situacdo das contas. Em alguns casos, a DEA é gerada por despesas que
nao passaram pelo orcamento ou tiveram o seu empenho cancelado antes do fim do
exercicio. Embora seja um instrumento necessério a pratica orcamentéria, 0 emprego
indiscriminado das DEA pode atrapalhar o processo de fiscalizagdo do desempenho
do Instituto (SILVA et al, 2017).

O Gréfico 15 apresenta a Execucdo de DEA Rede Hospitalar Credenciada do

IPSEMG (2017 a 2021).
Gréfico 15 - Execucdo de DEA Rede Hospitalar Credenciada do IPSEMG (2017 a 2021)
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Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaboragéo Propria.
Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.
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Pode-se observar que entre 2017 e 2019 houve um aumento progressivo no
valor de DEA executada. Em 2019, esse indice foi ainda mais expressivo em relagéo
aos outros anos. Isso pode ser atribuido a antecipacao do encerramento do exercicio,
uma vez que naquele ano se iniciava outro mandato legislativo, com um novo partido
assumindo o poder. Tanto a auséncia de recursos quanto a troca do governo estadual
podem ter influenciado o aumento na execugéo de DEA.

Em 2020 e 2021 houve uma queda significativa no valor de DEA, gque caiu para
2,29% e 1,44%, respectivamente. Se comparado ao ano anterior, quando esse indice
atingiu 20,36%, nota-se um empenho continuo em reduzir a execu¢do das despesas
apos a época apropriada. Entretanto, € importante considerar se essa reducao é fruto
de uma queda semelhante no volume de DEA, o que significa que a maior parte das
despesas esta sendo executada na época adequada. Caso contrario, pode causar o

acumulo de despesas devidas e nao executadas.

O Grafico 16 apresenta a Execucdo de DEA Rede Ambulatorial Credenciada
do IPSEMG (2017 a 2021).

Gréfico 16 - Execucdo de DEA Rede Ambulatorial Credenciada do IPSEMG (2017 a 2021)
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Fonte: Dados disponibilizados pelo IPSEMG. Elaboragéo Propria.
Nota: Dados atualizados a partir do IPCA acumulado de 2021.
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Em relag&o a execucéo de DEA na rede ambulatorial, percebe-se um fenébmeno
similar ao que ocorreu na rede credenciada hospitalar. Em 2020 e 2021 também houve
reducdo no percentual de DEA executada, em contraste aos anos anteriores. Porém,
Mesmo Nos exercicios em que esse valor alcancou patamares mais altos, o percentual
de DEA executada nao foi tdo discrepante quanto o da rede hospitalar (que chegou a
superar os 20%). Na rede ambulatorial, em todo o periodo analisado esse indice ndo
ultrapassou 4,6%, mostrando um desempenho mais nivelado. Ainda assim, destacam-
se de forma positiva os ultimos dois anos, em que a DEA executada manteve-se em
um patamar infimo, abaixo de 1% em ambos 0s exercicios.

Tanto no que diz respeito a rede hospitalar quanto a rede ambulatorial, a queda
sistematica no percentual de DEA executada pelo IPSEMG pode ser considera um
mérito da administracdo. Ao diminuir o volume de despesas que sdo transpostas para
0S anos seguintes, o Instituto aumenta a eficiéncia do seu orgamento, uma vez que

mais recursos podem ser destinados as despesas correntes e a sua atuacao de fato.
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5. CONCLUSAO

A pesquisa teve por objetivo comparar o0 orgamento previsto com o orcamento
executado pelo IPSEMG entre 2017 e 2021, buscando compreender como o modelo
de gestéo do Instituto contribui para a diferenga entre ambos, e 0 que iSso representa
em termos de eficiéncia, transparéncia e compromisso com o interesse publico.

Os dados apresentados demonstram um namero preocupante de inscri¢coes de
despesas em Restos a Pagar Nao Processado, principalmente nos ultimos trés anos,
de 2019 a 2021. Além disso, o volume de RPNP Pago ndo tem acompanhado a sua
inscricdio, estando muito abaixo do necessario. E o oposto do que tem acontecido com
0 Restos a Pagar Processado, onde 0 pagamento tem superado significativamente as
inscricbes. Mesmo assim, a quantidade elevada de inscricdes em RPNP a cada ano
demanda uma avaliagdo da execucao orcamentaria no IPSEMG, uma vez que sinaliza
o crescente endividamento da institui¢ao.

Como ja dito anteriormente, ndo € incomum que existam discrepancias entre a
previsdo orcamentéria e as despesas executadas. A possibilidade de transposicao de
despesas para o exercicio seguinte é prevista na legislacdo, sendo um instrumento
necessario a pratica orcamentéria. A elaboracdo do orcamento ndo é, de fato, capaz
de antecipar todas as situa¢des que acontecerdo durante o exercicio, de maneira que
algumas demandas devem ser absorvidas na fase da execucéao, através dos créditos
suplementares. Entretanto, a utilizacdo indiscriminada desses mecanismos pode se
tornar uma forma de contornar as diretrizes orcamentarias, esvaziando o propdsito do
orcamento. Por isso, € necessario reduzir o seu emprego, alinhando o planejamento
a execucao orcamentaria.

Embora seja perceptivel o esforco da administracdo para manter o orcamento
autorizado em consonancia com o orgamento executado, percebe-se uma diferenca
significativa entre a previsdo orcamentaria da LOA e os gastos efetivos do IPSEMG.
A excecao de 2018, isso aconteceu em todos 0s anos, com destaque para o aumento
da discrepéancia no ultimo ano, 2021. Isso indica que o planejamento orgcamentario,
gue se consolida na LOA, nédo tem conseguido atender as demandas do cotidiano. Do
ponto de vista dos gestores do IPSEMG, denota desconhecimento das necessidades

reais do Instituto para o desempenho do seu trabalho.
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Acompanhando a evolugéo orgamentéria do IPSEMG ao longo dos cinco anos,
nota-se ainda a reducgéo de receitas disponibilizados para o Instituto (IPSEMG, 2021).
Essa queda é, em grande parte, um reflexo da pandemia do Coronavirus, que gerou
expectativa de diminuicdo do valor arrecadado pelo Estado a partir de 2020. Porém,
a diminuicdo dos recursos ndo justifica a ampla utilizacao de créditos suplementares.
Pelo contréario, tendo ciéncia da crise sanitaria desencadeada pelo Covid e sua grave
repercussao socioecondmica, os gestores do IPSEMG precisam otimizar o orcamento
disponivel e evitar a contracdo de despesas onerosas, em particular nesse momento

de crise.
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