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RESUMO

O presente trabalho teve como objetivo examinar a etapa de elaboracdo or¢camentdria no
Estado de Minas Gerais, uma vez que foi constatado, em estudos recentes, a ocorréncia de um
descompasso entre planejamento e or¢amento no governo mineiro. Isso significa que as metas
financeiras que sao estabelecidas nos planos do estado pouco tem se efetivado na pratica. Para
entender como a etapa de elaboracdo do orcamento influencia nesse descompasso, optou-se
por analisar o processo que ¢é conduzido internamente na Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo (SEPLAG). A escolha por esse 6rgdo justifica-se por acreditar que
esse deveria ser modelo para os demais, no que tange ao planejamento orcamentdrio. Trata-se,
portanto, de um estudo exploratério, de natureza qualitativa, que utilizou pesquisas
documentais e bibliograficas e, ainda, entrevistas semiestruturadas com a finalidade de
delimitar todo o processo de elaboracdo orcamentaria da Secretaria. O nivel de detalhamento
obtido com as entrevistas permitiu analisar a tomada de decisdo que € feita pelos responsaveis
no momento de elaborar o orcamento das a¢des governamentais. O diagndstico demonstrou
que o processo desenvolvido na SEPLAG ¢é permeado pela informalidade e pelo
incrementalismo. Apesar disso, essas duas caracteristicas — que podem ser vistas como
negativas — ndo sdo suficientes para se atribuir a etapa de elaboracdo or¢amentdria o hiato
verificado entre planejamento e or¢camento no estado. Por outro lado, fica evidente que o
cardter autorizativo do or¢camento permite que os valores previstos na lei or¢amentdria nao

sejam fielmente executados durante o exercicio.

Palavras—chave:  Elaboracdo  orcamentaria, Execucdo Orcamentaria, Orcamento,

Planejamento.



ABSTRACT

The present study aimed to examine the stage of budgeting in the State of Minas Gerais, once
it was established, in recent studies, the occurrence of a gap between planning and budgeting
in state government. This means that the financial goals that are established in the plans of the
state has little effected in practice. To understand how the step of preparing the budget
influence this gap, we chose to analyze the process that is conducted internally at the State
Secretariat of Planning and Management (SEPLAG). The choice of this organ is justified to
believe that this should be a model for others, regarding to budgeting. It is therefore an
exploratory, qualitative, which used documentary and bibliographic research and also semi-
structured interviews in order to delimit the entire process of budgeting of the Secretariat. The
level of detail obtained from the interviews allowed us to analyze the decision-making is
made by those responsible at the time of preparing the budget of government actions. The
diagnosis showed that the process developed in SEPLAG is permeated by informality and by
incrementalism. Nevertheless, these two characteristics - which may be seen as negative - are
not sufficient to assign the stage budgeting checked the gap between planning and budgeting
in the state. Moreover, it is evident that the character of authorization budget allows the

figures in the budget law are not faithfully implemented during the year.

Keywords: Development Budget, Budget Execution, Budget, Planning.
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1 INTRODUCAO

O orcamento publico constitui peca de natureza legal que indica a quantidade e
a origem dos recursos disponiveis para a realizacdo das agdes governamentais. No Brasil, e
mais especificamente no Estado de Minas Gerais, ao longo dos anos, o processo or¢amentario
passou por uma série de reformas, cujos esforcos foram direcionados principalmente para

atrelar o orcamento ao planejamento.

A promulgagdo da Constitui¢do Federal da Republica de 1988 formalizou a
integracdo entre esses dois instrumentos de gestdo através da criacdo de trés elementos: o
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Or¢camentéria Anual
(LOA). Essa integracdo planejamento-orcamento € relevante, uma vez que parte-se do
principio de que o orcamento € uma das ferramentas que torna vidvel, no curto prazo, a

concretizacdo da estratégia contida nos planos de médio e longo prazo do governo.

No entanto, estudos recentes apontaram para o fato de que, em Minas Gerais,
essa integracdo ainda ndo se efetivou, uma vez que as metas financeiras previstas nos
instrumentos de planejamento pouco se efetivam na pratica. Os autores Tavares (2006),
Aratjo Junior (2008) e Fonseca (2010) mostram que os valores atribuidos as agdes
governamentais no momento de elaborac@o orcamentdria ndao sdo compativeis com o que é, de

fato, executado.

Desse modo, o presente estudo pretende examinar a elabora¢do do orgcamento —
aqui entendida como planejamento or¢amentdrio — para verificar se o hiato verificado entre
planejamento e orcamento pode ser atribuido a essa etapa do ciclo or¢gamentdrio. Para isso
optou-se por realizar um estudo da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdao
(SEPLAG). A escolha pela SEPLAG justifica-se por acreditar que esse Orgdo deveria ser
modelo para o estado no que tange ao planejamento, uma vez que possui como competéncia a
coordenacdo do processo de elaboragdo dos planos e da lei or¢camentdria, bem como o
acompanhamento da execug¢do dos programas e acdes que contribuem para o alcance da

estratégia do Estado.

Isso posto, o objetivo geral dessa pesquisa é examinar como, de fato, ocorre a
elaboragcdo orcamentdria das acdes da SEPLAG abordando, inclusive, o momento de tomada
de decisdo dos gestores. Para tanto, propde-se os seguintes objetivos especificos para esse

trabalho: realizar revisdo tedrica sobre o orcamento publico; descrever e analisar o processo



orcamentdrio no Brasil e no Estado de Minas Gerais, informando os principais atores
envolvidos e os instrumentos utilizados pelos dois entes federativos; elaborar panorama de
atuacdo da SEPLAG, com destaque para as principais atividades e despesas realizadas
internamente e descrever como, de fato, ocorre o processo de elaboracdo orcamentdria interno

a SEPLAG.

Quanto a metodologia, trata-se de uma pesquisa exploratéria, de natureza
qualitativa, para a qual foram realizadas entrevistas semiestruturadas com os autores
envolvidos no processo em andlise. As outras técnicas utilizadas foram as pesquisas
documental e bibliogréfica. Esta dltima teve como &énfase a abordagem histérica sobre o
or¢camento publico de autores como Giacomoni (2010), Aradjo Junior (2003) e Burkhead

(1971).

Assim, o presente trabalho apresenta, além desta introducao, mais cinco segdes.
A secdo 2 trata sobre o orcamento publico onde serd descrita sua evolucdo histdrica,
apontando as principais técnicas tratadas na literatura e as perspectivas tedricas de tomada de
decisdo que podem influenciar o momento de elaboracdo or¢camentaria. Em seguida, na se¢do
3 discorre-se sobre o orcamento publico no Brasil, indicando os principais esfor¢os na direcao
da adocdo da técnica do orcamento-programa, bem como para a padronizacdo e
uniformizacdo da peca orcamentdria para todos os entes federativos do pais. J4 na secdo 4,
destaca-se o que hd de distinto no processo or¢camentdrio em Minas Gerais, com relagcdo ao
que ja fora apresentado para a Unido, e faz-se um maior detalhamento dos instrumentos de
planejamento e a relagdo dos estudos que apontam que no estado existe um descompasso
entre o planejamento e o orcamento. Na secdo 5, apresenta-se a metodologia aplicada nesse
estudo, assim como as ferramentas utilizadas para o seu desenvolvimento. A secdo 6, por sua
vez, mostra um panorama geral da atuacdo da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao
(SEPLAG), com destaque para os programas desenvolvidos e a composicao de suas despesas.
A sec@o 7 consiste na descri¢do e andlise do processo de elaboracdo or¢amentéria conduzido
pela SEPLAG. E, finalmente, a se¢do 8 discute os pontos centrais abordados durante o estudo
e apresenta as principais conclusdes apreendidas, bem como identifica possiveis pontos para

abordagem em estudos futuros.



2 ORCAMENTO PUBLICO

O orcamento publico € considerado pe¢a fundamental para se acompanhar as
receitas, as despesas e as dividas dos governos. Segundo Pires (2011), a orcamentagdo
governamental deve ser compulsdria, uma vez que os recursos utilizados pelo governo sao
publicos e todo o seu manuseio deve ser expresso em lei para passar pelo crivo da decisdo

coletiva.

Schick (1967, apud ARAUJO JUNIOR, 2003, p. 7) define trés funcgdes
principais que compdem o sistema orcamentdrio: controle, gestdo e planejamento. Essas
funcdes estdo presentes em todo o tipo de or¢amento publico, desde o mais rudimentar até o
mais atual, mesmo que nio aparecam sempre na mesma intensidade. Conforme exemplifica o

autor:

No primeiro estagio de evolucdo do orcamento, por exemplo, as atividades
relativas a gestdo e ao planejamento estdo apenas implicitamente colocadas
no sistema orcamentdrio, embora possamos afirmar que aspectos relativos a
eficiéncia e a efetividade das acdes a serem executadas foram importantes,
embora ndo preponderantes, por ocasido da confec¢do do or¢amento.

Além dessas fungdes, o orcamento publico também apresenta diversos
aspectos, quais sejam: politico, juridico, contdbil, econdmico, financeiro e administrativo. O
carater politico aparece no momento em que o or¢camento publico evidencia as decisdes dos
representantes politicos relacionadas as receitas e despesas dos governos democraticos. J4 o
carater juridico vem de sua estrutura composta por artigos, pardgrafos e incisos, além do fato
de ser transformado de projeto de lei em lei. A linguagem contédbil aparece nos anexos do
or¢camento onde hd o detalhamento dos gastos publicos moldados pela sistemdtica da ciéncia
contabil. O carater econdmico-financeiro, por sua vez, surge no momento em que as despesas
sdo separadas por unidades administrativas que demandam de meios econdmicos e financeiros
para realiza-las (PIRES, 2011). E, por fim, o cardter administrativo aparece na medida em que
o orcamento auxilia o poder Executivo nas etapas de programacgdo, execucdo e controle
(GIACOMONT, 2010).

Nesse sentido, esta secdo pretende resgatar o estudo histérico do orcamento
publico, de forma a evidenciar como suas diferentes fungdes e papéis transformaram-se ao
longo do tempo. Além disso, destacam-se as principais técnicas or¢amentérias abordadas na
literatura, bem como as perspectivas analiticas de tomada de decisdo que podem ser aplicadas

na andlise da elaborag¢do or¢camentéria.
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2.1 Evoluciao conceitual

A diversidade de fungdes e de aspectos do orcamento publico faz com que ele
seja considerado um instrumento complexo, principalmente no que diz respeito a defini¢do do
termo. O or¢amento fora moldado historicamente e, em momentos distintos, assumiu papéis e
caracteristicas também variados. No entanto, o entendimento de seu conceito € facilitado a
partir do momento em que se identifica o que provocou a transformagdo de seus papéis
principais e as variagdes na importancia relativa de seus diversos aspectos (politico, juridico,

contabil, econémico, financeiro e administrativo).

Para realizar a andlise da evolu¢do do or¢camento publico, pode-se utilizar a
classificacdo que separa sua histéria em dois momentos distintos: o orcamento tradicional e o

or¢amento moderno (GIACOMONI, 2010).

a) Orcamento Tradicional

O orcamento tradicional, de acordo com Burkhead (1971), emergiu por volta
do século XIX e vigorou durante o periodo do Liberalismo Econdmico’, sendo predominante
nos paises capitalistas europeus, com destaque para a Inglaterra e a Franca. Em meados de
1822, o parlamento inglés tornou obrigatdria a exposicao das financas completas do Governo,
como forma de exercer controle financeiro sobre os gastos Coroa. Tal exposicdo deveria
ocorrer anualmente para fixar e autorizar receitas e despesas do Estado, além de indicar se
haveria superavit ou déficit publico e apresentar um plano financeiro do governo. O autor
afirma que esse momento marcou o inicio do orcamento plenamente desenvolvido.
Giacomoni (2010) complementa que a trajetéria histérica do orcamento inglés &
especialmente importante em dois aspectos: por delinear a natureza técnica e juridica desse

instrumento e, segundo, por difundir a institui¢do or¢amentaria para outros paises.

A funcdo principal do or¢camento tradicional é a de controle, uma vez que se
pretende evitar a expansdao da despesa, respeitando-se os limites da receita, e atingir o
equilibrio financeiro. Acreditava-se que o crescimento dos gastos publicos implicava em

aumentos na carga tributdria, fato que ndo era condizente com os ideais liberais

! Periodo em que predominava o ideal liberal de que “o caminho para a igualdade e a prosperidade deveria ser
pavimentado com o maximo de mercados livres e o minimo de interferéncia estatal.” (ESPING-ANDERSEN,
1991, p.85).



11

predominantes na época (GIACOMONI, 2010). O orcamento publico era, portanto, utilizado

como uma ferramenta disciplinadora das finangas publicas.

Com relagdo a classificac@o contébil utilizada nessa fase, essa era semelhante a
um inventdrio dos “meios” a que o Estado recorria para realizar suas tarefas. Os critérios de
classificacdo utilizados eram suficientes para instrumentalizar o controle das despesas
restringindo-se a um detalhamento por unidades (6rgaos responsaveis) e por objeto ou item de
despesa (material, pessoal, entre outros). Diante dessa classificagdo, as unidades
organizacionais tém papel central no processo orcamentario, pois as decisdes na elaboracao
do orcamento sdo tomadas considerando suas necessidades financeiras. Além disso, ndo
existiam sistemas de acompanhamento e avaliacdo do trabalho nem dos resultados: o controle
ficava restrito a fiscalizar a honestidade dos agentes envolvidos e a legalidade de suas acOes
ao cumprir o orcamento (GIACOMONI, 2010). Desse modo, o orcamento nesse periodo,

conforme define Oliveira (2009), era essencialmente uma peca de escrituracdo contébil.
b) Or¢camento Moderno

J4 no século XX, surge a ideia de orcamento moderno e com ele emergem
outra duas funcdes do or¢camento publico para além do controle, quais sejam: a gestdo e o
planejamento. Isso ocorre, em grande parte, devido a crise do Estado Liberal e a consequente
eclosdo do Estado de Bem Estar Social® que alterou significativamente o papel dos governos.
Nesse periodo, mais precisamente apds a Crise de 1929, o Estado deixa de assumir uma
fun¢@o comum ao liberalismo, de apenas prover os bens que o mercado ndo consegue ofertar
a sociedade, e passa a aceitar as ideias Keynesianas tornando-se, entdo, encarregado de
garantir os direitos sociais e econdmicos dos individuos, tais como sadde, educagao,
transporte, energia e emprego. Com isso, o poder piblico aumentou os investimentos diretos
em atividades ou segmentos econdmicos vistos como estratégicos, além de ter grande parte de
seus recursos aplicados na estruturacdo de uma rede de servicos de protecdo e de seguridade

social (CARNEIRO, 2006).

Diante da ampliacdo das responsabilidades e do papel do Estado, o gasto
publico também sofreu alteragdes, assumindo um cardter redistributivo. Além disso, nesse

momento, o Poder Executivo percebeu a necessidade de tornar seus gastos mais eficientes.

* “Em linhas gerais, o Estado de Bem-Estar Social se escora numa combinagio eficaz da expansdo dos
investimentos e da producdo com a redistribuicdo de renda e o incremento e a melhoria na provisao de servigos
sociais basicos a populagdo” (CARNEIRO, 2006, p. 21).
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Essa mudanga de postura dos governos provocou a transformacdo do orcamento, que deixou
de ter como func¢do principal o controle e assumiu também a fun¢do de gestdo. Schick (1971,
apud ARAUJO JUNIOR, 2003) explica a diferenca bdsica entre essas duas funcdes. Enquanto
a funcdo controle tem como aspecto mais importante o detalhamento minucioso dos gastos
restringindo a discricionariedade do gestor publico, a fungdo gestdo visa explicitar o que a
administracdo pretende fazer e os produtos e servicos que ird entregar a sociedade. O
surgimento do orcamento de desempenho ou por atividades marca esse novo estigio do

or¢camento publico.

A funcdo planejamento, por sua vez, emerge apds a plena consolidacido e
aplicacdo das ideias Keynesianas. O orcamento como plano busca articular as agdes do
governo para impedir a dispersdo de esforcos e contribuir para a concretizagdo de uma visao
de futuro vinculada as decisdes alocativas do presente (ARAIjJO JUNIOR, 2003). Uma
caracteristica comum a esse tipo de orcamento sdo as estimativas plurianuais dos programas a

serem executados no ano seguinte, informando as repercussodes financeiras de longo prazo.

Pode-se proferir que a funcdo planejamento busca racionalizar o processo de
politicas publicas através de uma andlise sist€émica dos programas tendo como foco os
objetivos que se pretende alcangar (SHICK, 1967 apud ARAUJO JUNIOR, 2003). De acordo
com Giacomoni (2010), a técnica or¢camentdria chamada PPBS — Planning, Programming
and Budgeting System (Sistema de Planejamento, Programacio e Or¢camento), que emergiu na
década de 60, tem o planejamento como a fun¢@o mais saliente de todo o seu processo

orcamentario.

Além do orcamento de desempenho e do PPBS, no contexto da evolucdo das
funcdes planejamento e gestdo do orcamento desenvolveram-se outras duas técnicas
orcamentarias - o Orcamento Base-Zero (OBZ) e o Or¢amento-Programa. Na proxima se¢ao
serdo apresentadas as principais especificidades de cada uma dessas técnicas desenvolvidas
nos Estados Unidos, que exerceram grande influencia sobre as reformas orcamentérias

ocorridas no Brasil e em Minas Gerais, a partir da década de 1960.

2.2 Técnicas orcamentarias

O termo “técnica orcamentaria” ¢ definido por Rabelo (1978, p. 11) como um

conjunto de preceitos cujo objetivo € “orientar a maneira de obtencao e utilizagao de fundos
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pelo governo”. Nesse sentido, o autor entende como preceitos da técnica o suprimento de

informacdes e regras para a tomada de decisdo do gestor publico.

Desse modo, as técnicas orcamentdrias, desenvolvidas e aprimoradas ao longo
dos anos sdo instrumentos que auxiliam os processos de tomada de decisdo relativos ao
orcamento publico. Nesse aspecto a literatura apresenta quatro técnicas principais: o
Orcamento de Desempenho, o Sistema de Planejamento, Programacao e Orcamento (PPBS),

o Or¢camento Base-Zero (OBZ) e o Orcamento-Programa ou por Programas.

O orcamento de desempenho, segundo Giacomoni (2010), foi formalmente
proposto pela Comissdo Hoover’, em 1949 nos Estados Unidos, e recomendava a
reformulacdo orcamentdria através da inclusdo de fung¢des, atividades e projetos na estrutura

classificatoria do or¢camento.

Uma classificacdo de desempenho difere de outras classificagdes. O que
procura € assegurar que as coisas adquiridas por um governo nio sejam mais
contadas ou classificadas apenas pelo tipo, simplesmente como coisas, mas
que sejam reunidas e organizadas de acordo com as atividades a que servem.
Os objetos adquiridos e utilizados sdo vistos como elementos da atividade,
julgados significativos e classificados em relacdo ao seu uso, e ndo em
relagdo a sua natureza especifica (BURKHEAD, 1971, p. 184).

Assim, com a classificacdio de desempenho torna-se possivel relacionar as
despesas do governo com o que ele realiza. Além disso, o orcamento de desempenho auxilia
no processo decisorio dos varios niveis de governo na medida em que informa o que foi feito
e qual o seu custo, possibilitando o julgamento de valor da atividade governamental e

verificando se ela foi ou ndo eficiente.

Ja o Sistema de Planejamento, Programacdo e Or¢amento (PPBS) surge, na
década de 1960, na tentativa de aproximar o or¢camento € o planejamento. Matias-Pereira
(2006) informa que o PPBS € apoiado em trés fases nas quais a ligagdo entre planejamento e
or¢camento ocorre através da elaboracdo de programas. A primeira fase, de planejamento,
consiste em identificar os objetivos atuais e futuros do governo e, posteriormente, sao
levantadas alternativas para alcanca-los. Na segunda fase, de programacdo, as alternativas
levantadas na fase anterior sdo integradas aos programas estruturados de acordo com uma

hierarquia de prioridades. J4 na fase final do orcamento, a programacdo plurianual &

? Comissio de Organizagio do Setor Executivo do Governo: “Constituida no Congresso norte-americano para
tratar da reorganizagao do servigo publico federal.” (RABELO, 1978, p 21).
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decomposta em um conjunto de a¢gdes anuais e sdo definidos os custos, o porqué fazer e os

responsaveis por executd-las.

Na aplicacdo dessa técnica deve haver um planejamento sistemdtico que ird
integrar “os diagndsticos e prognosticos, os objetivos, a andlise de cursos alternativos, os
programas € projetos com suas metas, 0S recursos, os custos e esquemas de avaliacdo e
controle” (GIACOMONI, 2010. p.59). Porém, alguns problemas provocaram o abandono
dessa técnica nos Estados Unidos, por volta dos anos 1970, dentre eles Giacomoni (2010)
destaca a recessdao econdmica mundial devido a Crise do Petréleo e a falta de técnicos

especializados para colocd-la em pratica.

A préxima técnica que surge na linha de inovacdes do orcamento foi a do
Orcamento Base-Zero (OBZ), que embora tenha sido concebido pelo setor privado, fora
utilizado também pelo setor publico nos Estados Unidos. A expressdo “base-zero” remete a
um orcamento elaborado sem considerar o passado e ¢ um método para controlar e avaliar
custos indiretos (Rabelo, 1978). Nao considerar o passado, nesse caso, significa eliminar o

. . 4
incrementalismo’.

Assim, pretende-se incentivar o responsdvel por elaborar o orcamento a
“comecar do zero” e justificar a necessidade dos novos gastos apresentados, ao invés de
apenas repetir o orcamento do ano anterior corrigindo-o com a inflagdo. Essa técnica,
conforme afirma Giacomoni (2010), apresenta dificuldades importantes apontadas pelo
proprio idealizador do OBZ. A principal delas seria uma suposta resisténcia por parte da
burocracia, diante dos obstidculos como tempo e custo, para se realizar uma avaliacdo da
eficicia dos programas governamentais existentes, questionando sua continuidade e a

pertinéncia de se propor novos programas.

Por fim, tem-se a técnica do or¢camento por programas ou or¢camento-programa
que, segundo argumenta Aratjo Junior (2003), ndo € somente uma técnica or¢camentaria, € um
conjunto sistemdtico que interliga instrumentos, atores e instituicdes. No or¢amento-
programa, a unidade de anélise sdo os programas, direcionando uma ateng¢io maior a politica
e ndo ao orcamento em si. Pela concep¢do de Giacomoni (2010), o orcamento-programa
baseia-se no estabelecimento de programas e atividades que irdo explicitar os objetivos
perseguidos pelo Governo. Destarte, os elementos essenciais dessa técnica sao os objetivos e

propositos da organizacdo claramente definidos, uma estrutura programatica, a medi¢ao dos

* A secdo 2.3 explica o Modelo Incremental e outros modelos de tomada de decisao.
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custos desses programas e a mensuracdo das realizacdes e esforcos despendidos em sua
execugdo. Todos esses elementos irdo, de acordo com o autor, contribuir para enriquecer e

racionalizar o processo de tomada de decisdo orcamentaria.

Schick (1974, apud ARAUJO JUNIOR, 2003) afirma que o or¢amento-
programa assume a fun¢do do planejamento como preponderante, mesmo que nao
desconsidere as outras, assumindo um cardter de multipla funcionalidade. A func¢do
planejamento, segundo o autor, aparece no momento em que se estabelece mais uma etapa ao
processo orcamentério: a de revisdo dos programas existentes. Essa andlise seria anterior a
efetiva elaboracdo do or¢camento e possibilita a reformulacdo dos programas com propostas de
novos objetivos, acdes ou estratégias com a finalidade de tornar mais eficaz as intervengdes

publicas propostas.

Em 1965, a Organizacido das Nagdes Unidas (ONU) publicou "O Manual de
Orcamento por Programas e Realizacdes", que contém orientagdes sobre a implementagdo do
orcamento-programa baseadas, sobretudo, na experiéncia federal norte-americana com o
orcamento de desempenho (GIACOMONI, 2010). Conforme a abordagem de Burkhead
(1971) o orcamento de desempenho e o orcamento por programas representam duas técnicas
diferentes, porém o referido Manual discorre sobre o segundo baseando-se em experiéncias do

primeiro.

O Brasil e vérios outros paises da América Latina, nos anos 1960, tiveram a
idealizacdo do orcamento moderno baseada no orcamento por programas difundido pelos
manuais da ONU. O principal responsavel por essa divulgacdo nos paises latinos foi o
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificaciéon Econémica y Social (ILPES) - 6rgao
integrante da Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) - que permitiu
a ampla compreensdo dos novos conceitos e categorias classificatorias, que substituiram as
caracteristicas contdbeis do or¢camento tradicional e transformaram-no em instrumento de
administracdo, representando o programa de trabalho desenvolvido pela instituicdo

(GIACOMONI, 2010).

Antes, porém, de destacar como o Brasil — e especificamente o Estado de
Minas Gerais — empregaram esforcos em prol de adotar esse modelo or¢camentario, faz-se
necessario uma breve discussao acerca dos modelos de tomada de decisdo que sdo aplicados
ao momento de elaboracdo orcamentdria, que serdo uteis para a andlise mais especifica do

ciclo orcamentario.
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2.3 Perspectivas analiticas de tomada de decisao

E possivel identificar na literatura perspectivas analiticas que contribuem para
o entedimento acerca de como e porque um governo toma suas decisdes. A maioria dos
estudos que se ocupam dessa abordagem foram realizados nos Estados Unidos nas décadas de
1970 e 1980. E comum utiliz4-los para uma compreensio mais precisa do momento em que
os gestores definem como serd feita a alocag@o dos recursos publicos. O consenso € de que o
lado humano dos atores envolvidos no processo politico e orcamentdrio pode afetar as
escolhas feitas. Assim, nesta secdo serdo destacados os fatores identificados como relevantes

para a analise da tomada de decisdo que ocorre no processo orcamentario.

Herbert A. Simon (1971) realizou um estudo sobre a tomada de decisdao dentro
das organizacOes. Ele refuta a teoria econdmica tradicional que defende a existéncia do
“homem econdmico”. Por ser econdmico, esse homem € também considerado um ser racional,

que tem total conhecimento sobre seu ambiente de decisdo e suas preferéncias.

Diante disso, pressupde-se que tal individuo detém as informacdes necessarias
para realizar os célculos e avaliar suas op¢des no momento da escolha. Isso possibilita ao
homem racional selecionar sempre a melhor alternativa, entre as varias disponiveis, atingindo
0 maximo de sua satisfacdo. Porém, Simon (1971) contesta esse modelo e argumenta sobre a
imperfeicdo do conhecimento humano, dada a incapacidade do individuo possuir o

conhecimento exato de todas as consequéncias que suas escolhas podem provocar.

Além disso, a mente humana também ndo consegue compreender essas
consequéncias em sua totalidade. Assim, Simon (1971) ao aplicar seu estudo para o contexto
da Administragdo, mostra que o homem € dotado de uma racionalidade limitada, ou seja,
apesar de ser racional, possui limites na obtencdo e no processamento das informacodes.
Devido a isso, Simon (1971) argumenta que os administradores nao buscam decisdes
racionalmente Gtimas, como pregam os tedricos da ciéncia econdmica. Ao contrdrio, eles
tomam decisdes consideradas satisfatorias ou suficientemente boas, diante das limitacOes a

que estao sujeitos, mesmo que sejam pouco racionais.

No rastro desse modelo, surge o incrementalismo, que também faz criticas ao
modelo racional. Trazendo a teoria incremental para o bojo das politicas publicas, Lindblom
em 1959 salienta que o administrador usa métodos pouco ou nada racionais para fazer suas
escolhas (HEIDEMANN; SALM, 2009). Para o teérico, o processo de tomada de decisdes é

mais conservador, uma vez que tem o programa de trabalho atual do governo como ponto de
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partida para se pensar novas politicas e realizar acréscimos, descréscimos e modificacdes nos

programas ja estabelecidas.

Os tomadores de decisdo aceitam os programas atuais devido a impossibilidade
de se pesquisar todas as alternativas provdveis para a politica em vigor, seja pelo alto custo ou
pela escassez de tempo e informacdes para adquiri-las. Além disso, tem se uma incerteza
inerente a implantagdo de politicas completamente novas, uma vez que as consequéncias
podem causar riscos a gestdo. Dye (2005) ressalta, ainda, a conveniéncia da prética
incremental na formulagdo de politicas publicas. Segundo o autor, a realizacdo de acréscimos
e decréscimos no or¢camento e as modificacdes nas politicas existentes sdo mais confortaveis e

geram menos conflito do que se precisasse decidir sobre inovagdes politicas radicais (DYE,

2005).

Essa relagdo entre as politicas incrementais € o or¢amento € também abordada
por Wildavsky. Em seus estudos sobre a elaboracio orcamentdria nos Estados Unidos’,
constatou-se que as decisdes sobre a alocacio dos recursos publicos sdo tomadas com base na
experiéncia passada. Isso acontece precisamente em ambientes estdveis e € resultado da

complexidade caracteristica do processo or¢camentéario (ABREU; LIMA; NEIVA, 2012).

Outra tendéncia dos decisores no processo or¢camentédrio observada em nivel
operacional € a de superestimacdo deliberada do orcamento programado. Burkhead (1971),
em sua obra baseada na sociedade americana, alerta sobre esse tipo de comportamento e
atribui algumas razdes para isso acontecer. Uma das causas que induz o gestor a pensar um
or¢amento maior do que realmente necessita é a antecipacdo a possiveis cortes que poderdao
ocorrer durante o exercicio. Assim, quando as instancias superiores decidirem sobre a
anulacdo de parte desse orcamento - seja por contencdo de gastos ou para a realocacdo em

outro programa - restard para o gestor o recurso que de fato precisa.

Outra causa apontada por Burkhead (1971) € a de que os gestores sdo
autocréticos e desejam, simplesmente, possuir a maior parcela dos recursos publicos, admitir
o maior nimero de pessoal e construir mais obras. Entretanto, para o autor essa
superestimacdo também pode significar uma “margem de seguranca” deixada pelo
responsdvel do programa para que consiga executar as agdes, mesmo que acontecam grandes

imprevistos durante a administracdo. Desse modo, tal atitude pode representar uma

> Politics of the Budgetary Process (1964); New Politics of the Budgetary Process (1988).
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administracio responsdvel, diante da possibilidade de o servidor desejar expandir o programa

sob sua responsabilidade para ampliar os servicos oferecidos a populagdo.

Porém, ndo ¢ isso o que defendem os tedricos da “public choice theory”,
desenvolvida por volta dos anos 1980, que criticam o modelo burocritico no ambito da
sociologia das organizagdes. Ao aplicar os pressupostos analiticos da economia a politica, a
teoria aborda o comportamento decisério dos burocratas dentro das organizacdes publicas
(CARNEIRO;MENICUCKCI, 2011). Nesse contexto, Willian Niskanen desenvolveu o modelo
do burocrata maximizador do orcamento. O autor faz ressalvas quanto a literatura que defende
o burocrata como aquele que almeja o bem estar-geral e que possui objetivos idénticos ao do

préprio Estado.

Diante do fato de que as pessoas, que trabalham nas organizac¢des burocréticas,
nao estdo buscando os mesmos interesses do Estado, Ninkanen argumenta que esses
individuos desejam maximizar sua utilidade pessoal. Dentre as varidveis que irdo contribuir
para essa funcdo utilidade destaca-se o saldrio, os privilégios no local de trabalho, a reputacdo
publica e o poder do burocrata, sendo todas elas diretamente ligadas ao nivel or¢camental
Assim, a hipétese central desse modelo € a de que os burocratas utilizam a maximizacdo
or¢camental para satisfazer seus proprios interesses (GONCALVES, 2011). Segundo Lynn
(1991 apud GONCALVES, 2011) os burocratas utilizam estratégias para conseguir aumentar
0s recursos que compdem seus orcamentos, como realizar projecdes otimistas de receitas para
terem margem de manobra no momento dos cortes orcamentais, € ndo reduzir seu orcamento
inicial quando determinadas despesas deixam de existir, canalizando o excesso orcamentario

para propdsitos discriciondrios.

Apesar de os estudos que deram origem a esses modelos terem sido realizados,
principalmente, nos Estados Unidos ha pelo menos 40 anos atrds, suas conclusdes ainda sao
bastante atuais e aplicdveis ao estudo do orcamento publico no Brasil. Isso ocorre porque a
estrutura publica, na qual se desenvolveram essas teorias, sdo semelhantes a que se observa
hoje no pais e, pelo fato de que a burocracia, por ser extremamente rigida, sofreu poucas

alteracoes nesse periodo.
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3 ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL

Os primeiros esforcos direcionados a padroniza¢do da peca orcamentdria no
Brasil aconteceram apds a Revolugdo de 1930. O novo governo, na tentativa de consolidar a
divida externa total do pais encontrou alguns obsticulos provocados pela falta de
uniformizacdo das nomenclaturas e titulos empregados no or¢camento, bem como por um
processo contébil utilizado de maneira defeituosa pelos entes federativos do pais. Buscando
resolver o problema, foi criado em 1938 um Conselho Técnico de Economia e Financas do
Ministério da Fazenda para analisar a situacdao das normas e classificacdes orcamentdrias nos

trés niveis de governo. (GIACOMONI, 2010)

Foram intimeros os esforcos do Conselho em prol da padronizagdo
or¢camentdria no pais, porém foi em 1964 que se conseguiu alcancar esse objetivo, ainda que
tenha frustrado aqueles que esperavam uma legislacdo mais moderna. Através da Lei Federal
n° 4 320, de 17 de margo de 1964, criou-se um modelo or¢camentario-padrdo para a Unido, os
Estados, os Municipios e o Distrito Federal. Nos anos que se seguiram, outras normas
surgiram de modo a complementar seus dispositivos e a modernizar o orcamento adotado no

Brasil.

Assim, esta se¢do aborda a trajetoria histérica do or¢amento publico no Brasil,
enfatizando as principais iniciativas que padronizaram e modernizaram a peca or¢amentaria
consolidada nos dias de hoje. Além disso, trata dos principais instrumentos de planejamento e
or¢amento, bem como descreve o processo or¢camentdrio que € conduzido no ambito da

Unido.
3.1 Padronizacao e moderniza¢ao do or¢camento publico no Brasil

A promulgacio da Lei Federal n® 4 320/1964, além de estabelecer regras gerais
de direito financeiro que orientam para a elaboracdo or¢camentdria dos entes de maneira mais
padronizada, também d4 o primeiro passo para a ado¢do do or¢camento-programa, embora nao
o introduza formalmente. A Lei faz referéncia a “programas de trabalho” em véarios dos seus
dispositivos, como a exigéncia de que a lei orcamentdria acompanhe um quadro
demonstrativo do programa de trabalho no qual os governantes explicitardo suas realiza¢des
relativas aos produtos e servigos fornecidos ao cidaddo. Apesar disso, ela ndo criou condi¢des

formais e metodoldgicas que permitissem a implantacdo do orgcamento-programa no pais.
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Além disso, segundo Rabelo (1978, p. 49) “[...] € com a 4.320 que se institui
pela primeira vez [no Brasil], ao nivel de elaboracdo orcamentdria, uma classificagdo
econdmica propriamente dita.” Essa classificacdo distingue as receitas e despesas por
categorias econdmicas - correntes ou de capital - permitindo que se identifique a procedéncia
dos recursos orcamentdrios e possibilitando coeréncia entre as rubricas utilizadas nos
or¢camentos € nas contas nacionais. A outra classificacdo proposta por essa Lei foi a funcional,
que prop0Os a separacdo dos gastos de acordo com as fungdes de governo que as executam.
Essas classificagdes sdo determinadas tanto para a Unido, quanto para os demais entes

federativos, contribuindo para que adotem um plano de contas tnico.

Ainda com relagcdo a Lei Federal n® 4 320/1964, Aratjo Juinior (2003) afirma
que esse instrumento legal flexibilizou o controle sobre os insumos, pois alterou a exigéncia
anterior de um detalhamento minucioso dos itens de despesa passando a fazer uma cobranca
menos rigida. O artigo 15 dessa Lei determina que a discriminacdo da despesa deve ser feita,
no minimo, através de elementos. A definicdo do termo vem logo em seguida, no pardgrafo
§1° desse artigo: “Entende-se por elementos o desdobramento da despesa com pessoal,
material, servigos, obras e outros meios de que se serve a administracdo publica para

consecugdo dos seus fins.”

A flexibilizacdo acontece, uma vez que o elemento ndo € o menor grau
estabelecido para o detalhamento da despesa (MACHADO JR.; REIS, 2008), ficando a op¢ao
para o gestor, apos aprovacao da lei de orcamento mais genérica, de desdobrar os gastos até o

nivel que considerar satisfatorio, como por exemplo, informando os itens do gasto.

Pouco tempo depois, o Poder Executivo federal emanou o Decreto-Lei n°® 200,
de 25 de fevereiro de 1967, definindo o “planejamento” como orientador maior de suas
atividades. Nesse mesmo ano, foi promulgada uma nova Constitui¢do, que consagrou o0s
planos plurianuais, ja determinados pela Lei Federal n® 4 320/1964, ao estabelecer que as
receitas e despesas de capital devem ser projetadas para os dois exercicios além do coberto

pelo or¢amento atual.

Além disso, a promulgac¢do da Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro
de 1969, também disciplinou os Orcamentos Plurianuais de Investimentos, abrangendo os
Estados e Municipios (GIACOMONI, 2010). Os planos plurianuais envolvem esfor¢os para
que se pense a acdo governamental para um periodo maior que um exercicio, exigindo,
portanto, um maior grau de planejamento da Administragdo Publica. Nesse momento,

verifica-se mais um avanco com relacdo a ado¢do da técnica or¢amentdria na medida em que
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o planejamento surge como fun¢do inerente ao or¢camento, muito embora ndo represente ainda

uma integracdo entre ambos.

Seguindo a linha de moderniza¢do e padronizacdo orcamentdria, o Ministério
do Planejamento e Coordenagdo Geral baixou a Portaria n® 09, de 28 de janeiro de 1974,
formalizando para todos os entes federativos da Unido a utilizacao da classificagdo funcional-
programdtica que estabelece a separacdo por programas, projetos e atividades, que ja era
utilizado na esfera federal. Embora Giacomoni (2010, p. 52) defenda que a Portaria
possibilitou “[...] grande salto qualitativo na trajetéria que visava a implantacdo do
Orcamento-programa”, Aratjo Junior (2003) argumenta que ela apenas introduz a estrutura
basica do orcamento de desempenho e ndo do Orcamento-programa propriamente dito, pois
ndo instituiu padrdes de controle que sdo considerados pré-requisito para que essa técnica seja

implantada de maneira efetiva.

Em 1988 foi promulgada a sétima Constituicdo Federal da Republica (CF/88).
Para Pires (2011), esse momento representa um divisor de 4guas na histéria do controle social
dos gastos publicos, uma vez que, a partir da sua promulgacdo, mudancas importantes
ocorreram nas finangas publicas brasileiras e um novo periodo de modificacdes e melhorias

no controle dos gastos foi iniciado.

Na CF/88 os constituintes direcionaram muito de sua atencdo para o tema
or¢camentdrio, de modo que a sec@o “Dos or¢camentos” contém cinco artigos (Art. 165 ao Art.
169) compostos por intimeros incisos e paragrafos que, além de reafirmarem principios e
regras tradicionais, também trazem inovacdes. Um principio orcamentario introduzido nesse
momento foi o da universalidade orcamentaria, que significa que se devem considerar dentro
da variedade das formas organizacionais e juridicas do poder publico, quais as receitas e
despesas deverdao compor o orcamento e passar pelo crivo do Legislativo (GIACOMONI,

2010).

Outra inovagdo trazida em 1988 pela Constituicao Federal foi a criagdo de um
sistema orcamentdrio mais completo e estruturado. Trés pecas passaram a integrar esse novo
sistema: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). A relag@o entre esses instrumentos € obrigatdria e compreende a

ideia de integracdo entre planejamento e orcamento.

A constituicdo de 1988 reforcou a concep¢do que associa
planejamento e orcamento como elos de um mesmo sistema, ao tornar
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obrigatdria a elaboracdo de planos plurianuais abrangendo as despesas
de capital e demais programas de duracdo continuada. Substituindo os
orcamentos plurianuais de investimentos previstos na legislacio
anterior, os planos plurianuais orientardo a elaboragdo da lei de
diretrizes orcamentdrias e da lei orcamentdria anual, bem como a
apresentacdo de emendas por parte dos legisladores. (GIACOMONI,
2010, p.53)

Apesar da contribuicdo da CF/88 para a evolu¢do do processo orcamentério
brasileiro, Giacomoni (2010) afirma que a novidade no que tange a modernizacdo do
or¢camento no pais ocorreu na década de 90 através da substituicdo da classificacdo funcional-
programadtica pela separacdo em duas outras: uma classificacdo funcional e uma classificacdo
por programas, que visam incorporar ao sistema or¢amentdrio uma legitima classificacio por
programas. Segundo o autor, essa legitima¢do ndo era possivel com a classificagdo anterior.
Essa ¢ “considerada a mais moderna das classificagdes or¢amentarias da despesa”
(GIACOMONI, 2010, p. 100) e tem como finalidade explicitar as principais realizacdes do

governo para a sociedade.

A introdug¢do dessas novas classificacdes — funcional e por programas -
ocorreu por meio do Decreto Federal n® 2 829, de 29 de outubro de 1998, e pela Portaria n°
42, de 14 de abril de 1999. O Decreto introduziu novas regras e diretrizes para a elaboracdo e
o cumprimento do PPA e dos orcamentos federais. Em seu artigo 1° € feita a determinacdo de
que as agdes finalisticas da Unido devem compor Programas que norteardo a realizacdo dos

objetivos estratégicos estabelecidos para os quatro anos do PPA.

Além disso, sdo estipuladas as informacgdes que cada programa deve conter,
quais sejam: objetivo, O6rgdo responsavel, valor global, prazo de conclusdo, fonte de
financiamento, indicador que quantifique a situagdo que o programa visa alterar, metas
almejadas, acdes ndo integrantes do Orcamento Geral da Unido necessdrias a consecucao do
objetivo e a regionalizacdo das metas por Estado.® Outra exigéncia feita é a adocdo de um
modelo de gerenciamento e a realizagc@o de avaliagOes fisicas e financeiras dos programas, dos

projetos e atividades.

Em consonancia com esse dispositivo, a Portaria n° 42/1999 atualizou o
detalhamento da despesa por fungdes, ja tratada na Lei Federal n°® 4 320/1964. Além disso, o
artigo 2° dessa Portaria explica os conceitos de programa, projeto, atividade e operacdes

especiais, da seguinte forma:

® Art. 2° do Decreto n° 2 829, de 29 de outubro de 1998.
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Art.2° Para os efeitos da presente Portaria, entendem-se por:

a) Programa, o instrumento de organizagdo da acdo governamental visando
a concretizagdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores
estabelecidos no plano plurianual;

b) Projeto, um instrumento de programacio para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das
quais resulta um produto que concorre pare a expansio ou o aperfeicoamento
da acdo de governo;

c) Atividade, um instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de
um programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de
modo continuo e permanente, das quais resulta um produto necessirio a
manutencao da acdo de governo;

d) Operacoes Especiais, as despesas que ndo contribuam para a manutengdo
das acdes de governo, das quais ndo resulta um produto, € ndo geram
contraprestacdo direta sob a forma de bens ou servigos. (destaque nosso)

Esses conceitos sdo adotados, atualmente, pelos trés entes da federacao. Os trés
primeiros incisos - a, b e c- sdo categorias que compdem a classificagdo por programas.
Segundo Giacomoni (2010) essa classificagdo é considerada a mais relevante de todo o

Pprocesso.

Diante de um contexto de organizacdo das finangas publicas brasileiras, foi
aprovada a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, também chamada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que complementou e deu eficcia aos artigos dispostos na
Constituicao Federal da Republica de 1988, principalmente os arts. 163 a 169. A LRF ocupa-
se de matéria semelhante a disciplinada pela Lei Federal n° 4 320/1964, alterando alguns
aspectos nela abordados. Além disso, a nova lei aumenta e disciplina o controle sobre os
recursos das acdes governamentais, e estabelece limites aos gastos, visando maior equilibrio
entre receita e despesa. A Lei de Responsabilidade Fiscal introduz a transparéncia na gestao

fiscal e a responsabilizacdo para os administradores publicos (MATIAS-PEREIRA, 2006).

Em 2001, entrou em vigor a Portaria Interministerial n° 163, de 04 de maio de
2001, para atender ao disposto no art. 51 da LRF, que discorre sobre a necessidade de se
uniformizar os procedimentos de execucdo orcamentdria utilizados pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. Essa Portaria propde diretrizes para a utilizacdo de uma mesma
classificacdo orcamentdria de receitas e despesas publicas que sao aplicadas aos trés entes da
federacdo. Para Machado Jr. e Reis (2008), a modificacdo realizada na classificacdo da
receita, ao comparar-se com a classificacdo origindria da Lei Federal n® 4 320/1964, ndo

sofreu grandes alteragoes.
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A Portaria Interministerial n® 163/2001 ja sofreu alteracdes por portarias
posteriores’. Apesar disso, ela ainda é relevante por ter estabelecido uma classificacdo mais
detalhada, porém uniforme para todos os entes da Federacdo. A padronizagdo estabelecida
tem o compromisso de facilitar o entendimento e a leitura do orcamento pelos cidaddos e

pelos proprios administradores publicos, em seus diversos niveis.

Apesar de Aradjo Jinior (2008) criticar a efetiva implementa¢do do or¢camento-
programa no Brasil, € inegédvel a influéncia dessa técnica orcamentdria no processo que €
conduzido hoje no pais. A descri¢do historica feita nessa se¢do evidenciou os instrumentos
legais que possibilitaram a alteracdo de um or¢camento tradicional, voltado principalmente ao
controle dos gastos, para a ado¢do de um orcamento mais moderno, envolto pelas funcdes de

planejamento e gestao.

3.2 Instrumentos de planejamento e orcamento piblico

A Constituicao Federal da Republica, promulgada em 1988, instituiu trés novos
instrumentos de planejamento, que sdo: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Or¢camentaria Anual (LOA), com a inten¢do de integrar o
planejamento e o orcamento no processo de alocagcdo de recursos. Essas trés pecas devem
estar fortemente ligadas diante da determinacdo de serem compativeis entre si. Um exemplo
disso € o disposto no Artigo 166, §4° da CF/88 que determina: “As emendas do projeto de lei
de diretrizes orcamentdrias ndo poderdo ser aprovadas quando incompativeis com o plano

plurianual”.

O PPA tem a finalidade de estabelecer, de maneira regionalizada, diretrizes,
objetivos e metas referentes as despesas de capital e outras delas decorrentes, bem como aos
programas de duracdo continuada. ® As regras que irdo dispor sobre o exercicio financeiro’, a
vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizagdo do plano plurianual, segundo o Art. 165, §9°
da CF/88, cabem a lei complementar. Porém, tal lei ndo foi aprovada até hoje, sendo
obedecidas as normas estabelecidas no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias

(ADCT). Mais especificamente no Artigo 35 §2° do ADCT, tem-se a determinacdo de que a

" Portarias n° 325 e 329, de 27 de agosto de 2001, e Portaria STN/SOF n° 338, de 26 de abril de 2006.

¥ Para um melhor entendimento do conceito, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece a definicdo de despesa
de cardter continuado em seu Art. 17 como aquela cuja determinag@o legal obrigue o ente a executd-la por
periodo superior a dois exercicios.

® No Brasil, o exercicio financeiro coincide com o ano civil, ou seja, inicia-se em 1° de janeiro e termina em 31
de dezembro.
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vigéncia do plano plurianual é de quatro anos, no entanto, esse periodo nio coincide com o
periodo do mandato presidencial. Isso ocorre porque quando o Presidente da Republica
assume o governo ele ainda estard executando o dltimo ano do PPA do Presidente anterior e,
ao mesmo tempo, deverd preparar um novo plano a ser encaminhado até quatro meses antes
do encerramento do exercicio financeiro (31 de agosto) e devolvido para sangdo até o término
da sessdo legislativa (15 de dezembro). Assim, o plano entrard em vigor no segundo ano de

mandato do governante.

Vale ressaltar que o PPA veio para substituir planos anteriores como o
Orcamento Plurianual de Investimentos (OPI) que era considerado limitado por apenas
abordar dotagdes financeiras e ndo incluir metas fisicas, sendo inexequivel em contextos
inflacionérios (OLIVEIRA, 2009). Além disso, o novo plano tem a caracteristica de ser mais
flexivel por permitir sua retificagdo durante sua vigéncia, ou seja, existe a possibilidade de se
fazer revisdes dos objetivos e metas estabelecidos. E, por fim, o PPA tem a funcido de
delimitar a elaboracdo da LDO e da LOA, uma vez que esses dois ultimos devem ser
elaborados de forma compativel com o primeiro. Como resumem Machado e Reis (2008,
p.75): “o Plano Plurianual tem por objetivo, em sintese, dar continuidade as Administracdes, a
fim de evitar as paralisacdes de obras e de outros servigos que, ao invés de beneficiarem,

prejudicam, em muito, as populagdes municipais”.

A LDO, por sua vez, foi uma grande inovacdo, dado que ndo existiam
instrumentos com caracteristicas semelhantes as suas antes da promulgacio da Constitui¢dao
de 88. Essa lei tem como funcdo estabelecer a ligacdo entre o plano e o orcamento, uma vez
que compreende as metas e prioridades estabelecidas no Plano Plurianual e orienta a
elaboracdo da Lei Orcamentdria. Assim, ela pretende definir, entre as politicas postas no
Plano Plurianual, quais serdo incluidas no orcamento do préximo ano para serem executadas.
Além disso, de acordo com a CF/88, a LDO deve dispor sobre as despesas correntes e de
capital para o exercicio financeiro subsequente, as alteragdes na legislacdo tributdria e a
politica de aplicacdo das agé€ncias financeiras oficiais de fomento, como o BNDES e a Caixa

EconOmica Federal.

Sua relevancia aumentou ainda mais apds a Emenda Constitucional n° 19 de

1998 que determinou que:

§ 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracio, a
criacdo de cargos, empregos e funcdes ou alteracio de estrutura de carreiras,
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bem como a admissdo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos
6rgios e entidades da administragdo direta ou indireta, inclusive fundagdes
instituidas e mantidas pelo poder publico, sé poderao ser feitas:

[...]
IT - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias,
ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

A Lei de Responsabilidade Fiscal também fez alteragdes importantes no papel
da LDO atribuindo-lhe fun¢gdes que contribuem para avaliacdo e transparéncia das contas
publicas. Isso ocorreu a partir da obrigacao de o projeto de Lei de Diretrizes Orcamentdrias
integrar um Anexo de Metas Fiscais onde serdo listadas as metas anuais das receitas, despesas
e resultados nominal e primdrio e o montante da divida publica para o exercicio financeiro a
que se referem, bem como para os dois préximos anos. Outro anexo que deve ser incluido na
LDO, por determinacdo da LRF, € o de Riscos Fiscais cujo objetivo é avaliar os passivos
contingentes e outros riscos que possam afetar as contas publicas, juntamente com ele deverdao
ser apresentadas as respostas a esses riscos em caso de se concretizarem. E, por fim, a Unido
deve apresentar em sua lei de diretrizes um anexo contendo os objetivos das politicas
monetdria, crediticia e cambial, e ainda, parametros e as projecOes para seus principais

. . . ~ . 10
agregados e varidveis, e ainda as metas de inflac@o para o exercicio subsequente.

A Lei de Diretrizes Or¢camentdrias deve ser elaborada anualmente pelo Poder
Executivo e encaminhada para apreciacdo do Legislativo até oito meses e meio antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancao do Presidente até 17 de junho.
Para Oliveira (2009, p.100), esse instrumento “representa, na pratica, a arena de negociagdo
do or¢amento, podendo, por essa razao, ser apontada como a fase mais importante de todo o

processo’.

O terceiro instrumento estabelecido na CF/88 € a Lei Orcamentéria Anual que
deverd compreender o Or¢camento Fiscal, o Or¢amento de Investimento das Empresas Estatais

e 0 Orcamento da Seguridade Social. !

O orcamento fiscal € o mais utilizado e também o mais abrangente, uma vez
que se refere ao orcamento dos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da

administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico.

O orcamento de investimento das empresas estatais, por sua vez, detalha o

or¢camento que serd direcionado para as empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,

' Lei Complementar n° 101/00, art 4° §1° a §4°.
"' BRASIL, 2012a, art. 165, §5°.
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detenha a maioria do capital social com direito a voto, nao incluidas nos Or¢camentos Fiscal e

da Seguridade e que tenham investimentos programados para o exercicio.

Ja o orcamento da seguridade social abrange as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administra¢do direta ou indireta, assim como os fundos e fundagdes que sao
mantidos pelo Poder Publico. Esses 6rgdos e entidades sdo aqueles relacionados a saude,
previdéncia social e assisténcia social. Destarte, muitos desses 6rgdos e entidades integram
tanto o orcamento fiscal quanto o orcamento da seguridade social, dado que suas atividades

incluem despesas classificadas como sendo parte da seguridade social.

Ainda segundo o art. 165, §7° da Constitui¢do Federal da Republica de 1988, o
or¢camento fiscal e de investimentos, compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre
suas funcOes a de reduzir desigualdades inter-regionais, conforme critério populacional.
Assim sendo, o orcamento deve ser elaborado visando uma melhor distribui¢do de renda para

a populagdo através de uma alocacao eficiente dos gastos publicos.

Além disso, a peca orcamentdria é considerada importante instrumento de
planejamento e controle do Executivo e de seus gastos dada a exigéncia de que a LOA seja
acompanhada de demonstrativo regionalizado de efeito, sobre receitas e despesas, decorrentes
de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributdria e
crediticia. (BRASIL, 2012a, art. 165, §6°) Tal controle é igualmente observado na proibi¢cao
de se realizar operagdes de crédito acima das despesas de capital e do uso da divida publica
para pagamento de pessoal, bem como a limitacdo dos gastos de folha de salario do

funcionalismo, para entes federados.

Nao obstante, vale ressaltar que os principios da unidade-universalidade
orcamentdrios ficam evidentes, uma vez que a lei de orcamentos deverd conter todas as
receitas e despesas do governo segundo os artigos 3° e 4° da Lei Federal n° 4 320/1964. O
principio da ndo afetacdo das receitas também € resgatado dado que ndo sdo permitidas

. - . . ..« ~ 13
V1ncu1agoes entre receitas, exceto para 0s casos previstos pela COHStltUIQaO.

Observadas todas essas e demais obrigacdes, a lei orcamentdria € de iniciativa
privativa do Poder Executivo sendo, portanto, elaborada anualmente pelo Presidente da

Republica e encaminhada para o Congresso até quatro meses antes do encerramento do

2 BRASIL, 2012a, art. 167, TII.
3 BRASIL, 2012a, art., 167, IV.
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exercicio financeiro, sendo votada e devolvida ao Presidente até o encerramento da sessdo

legislativa para ser sancionada com ou sem vetos.

Os instrumentos de planejamento aqui descritos possuem relevancia no

processo orcamentdrio brasileiro, uma vez que conduzem e perpassam suas diversas etapas.

3.3 Processo or¢camentario no Brasil

Antes de se iniciar a discussao acerca do processo or¢amentario no Brasil, faz-
se necessdrio uma breve explicacdo acerca dos termos sistema e processo or¢amentario, que

ndo se confundem apesar de se complementarem.

Giacomoni (2010) faz a dicotomia desses termos associando a palavra
“sistema” a estrutura e “processo” a funcionamento. Sendo assim, o sistema or¢amentirio
compreende a estrutura dos orcamentos consolidados na forma de um documento
or¢camentdrio (a lei do orcamento com seus anexos) que somado as normas regulam seu
funcionamento. O processo orcamentdrio corresponde, entdo, a esse funcionamento do

or¢camento assumindo um carater mais dindmico.

O processo orcamentario ndo € autossuficiente, uma vez que a primeira etapa
do ciclo, de elaboracdo da proposta orcamentdria, resulta de definicdes de programas de
médio prazo que detalham os planos de longo prazo. Dessa forma, o processo or¢amentario €

mais sélido quando estd integrado ao processo de planejamento.

O Governo Federal brasileiro tenta seguir o modelo de Sistema Integrado de
Planejamento e Or¢amento, difundido pelo ILPES/CEPAL', de modo que o orcamento anual
seja um instrumento de curto prazo que operacionaliza programas de médio prazo visando
cumprir os objetivos e metas estabelecidos nos grandes planos nacionais. Isso significa que as
informacdes contidas no sistema de planejamento, principalmente no Plano Plurianual,
servem de base para a elabora¢do da proposta orcamentéria da Unido e orienta a conducdo das

demais etapas do ciclo orcamentério.

Para a descri¢ao do processo or¢amentdrio atual da Unido e dos agentes
envolvidos, foram utilizados como base os conceitos e as informagdes retiradas do Manual
Técnico de Orcamento (MTO) para 2013, publicado pela Secretaria de Or¢amento Federal
(SOF).

' Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES): Orgdo integrante da
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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a) Agentes envolvidos no processo

O ciclo orcamentdrio da Unido desenvolve-se no dominio do Sistema de
Planejamento e de Orcamento Federal que tem como principais agentes: o Ministério do
Planejamento, Or¢camento e Gestdao (MPOG); a Secretaria de Or¢amento Federal (SOF); os

orgaos setoriais e as Unidades Or¢camentarias (UO).

O Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo € o 6rgao central que tem a
SOF como responsavel por coordenar, consolidar e supervisionar a elaboragdo or¢camentaria
dos orgaos setoriais. Esses 6rgdos sio, basicamente, as unidades de planejamento e or¢camento
dos Ministérios, da Advocacia-Geral da Unido, da Vice-Presidéncia e da Casa Civil da
Presidéncia da Republica. Eles t€ém a fun¢do de articular e coordenar em meio a sua estrutura
o processo decisorio no nivel subsetorial das Unidades Or¢amentdrias. Nesse sentido, as UOs
tem a competéncia de apresentar a programacdo orcamentdria detalhada da despesa por

programa, a¢do e subtitulo. (BRASIL, 2012b. p. 12-14.)

A forma de organizacdo Sistemas de Planejamento e de Or¢amento Federal e a
delimitacdo das competéncias dos agentes que o compdem estdo descritas no art. 17 do Anexo
I do Decreto n° 7 675, de 20 de janeiro de 2012, e também na Lei n° 10 180, de 06 de
fevereiro de 2001.

b) Etapas do processo or¢camentdrio federal e mudangas para 2013

O processo orcamentdrio, ou ciclo orcamentério, € composto por quatro etapas
principais, quais sejam: Elaboracdo da Proposta Orcamentéria, Votagdo da Lei, Execucdo

Orcamentaria e Controle de Avaliagdo da Execucdo. (Fig. 1)

Figura 1: O processo or¢camentério

DISCUSSAO, VOTACAO E
ELABORACAO DA APROVACAO DA LEI
PROPOSTA ORCAMENTARIA ORCAMENTARIA
CONTROLE DE AVALIACAO -
DA EXECUCAO < EXECUCAO
ORCAMENTARIA ORCAMENTARIA

Fonte: GTACOMONI, James .Orcamento publico. 15ed.,Sdo Paulo: Atlas, 2010.p. 211.
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- Elaboracao

A primeira etapa, a de elaboracdo da proposta or¢camentdria, abarca tarefas
complexas realizadas pelos agentes envolvidos no sistema. Essa complexidade justifica-se
pelo grande niimero de interesses em jogo, o tamanho dos montantes financeiros envolvidos e
a importancia das informacdes produzidas que resultam em uma necessidade constante de

tomada de decisdes em seus varios niveis.

O PPA e a LDO sdo os principais instrumentos que auxiliam e servem de base
para essa etapa, uma vez que o primeiro contém o planejamento de médio prazo — que
abrange os objetivos e metas de quatro anos de governo — e o segundo instrumento € o
norteador da LOA, dispondo sobre as prioridades, as metas e as diretrizes para elaboragdo e

execug¢do dos orcamentos, dentre outros aspectos importantes para a lei de orcamento.

A fase de abertura da elaboracdo or¢camentéria € a de Planejamento do Processo
de Elaboragdo realizada pela SOF definindo as principais estratégias, os responsiveis e as
instrucdes para o detalhamento da proposta setorial. Em seguida, t€m-se a etapa de Defini¢Oes
das Macrodiretrizes quando sdo definidos os pardmetros macroecondmicos incluidos na LDO.
Nesse momento os envolvidos sao a SOF, a Assessoria Econdomica/MP; ()rgﬁos Setoriais;
Ministério da Fazenda, Casa Civil e a Presidéncia da Republica. A terceira etapa é a de
Revisdo da Estrutura Programética do Or¢camento onde sdo feitas adequacdes nas acdes que
compOem a estrutura programatica do Governo Federal. O Manual Técnico de Or¢gamento
(MTO) traz em seu conteudo as definicdes dos atributos das acOes, tais como Titulo,
Descri¢do, Produto e Unidade de Medida. Dessa forma, os ()rgéos setoriais e as Unidades
Orcamentdrias deverdo rever as agdes sob sua responsabilidade verificando se estdo de acordo

com as definicdes do manual.

Para a Proposta de Lei Orcamentaria Anual de 2013 foi estabelecido um
objetivo especifico para essa revisdo: o de evidenciar no orcamento somente as atividades e
projetos que entregam produtos e servi¢os finais a sociedade ou Estado, sendo admitidas

excecdes para:

1) a¢des de aquisi¢do ou produgdo de insumos estratégicos, desde que
devidamente marcadas no Cadastro de Acdes; e

2) tUnica acdo de “meios” ou de “insumos compartilhados” por UO e
vinculada ao Programa de Gestdo do 6rgdo. Esta serd a agdo 2000 -
Administracido da Unidade. (BRASIL, 2012b. p. 69).
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Assim, pretendem-se manter no or¢camento federal de 2013 somente as acdes
finalisticas que expressam alguma producdo publica. Ja as acdes consideradas intermedidrias,
ou seja, que contribuem ou sdo usadas para gerar os produtos finais passardo a compor as
acoes finalisticas. Através do exemplo dado pelo MTO trés acdes que compunham a LOA de
2012 — “Formacdao de Educadores Ambientais”; ‘“Producdo e¢ Difusdo de Informagao
Ambiental de Carater Educativo” e “Gestao Compartilhada da Educacdo Ambiental” — seriam
incorporadas formando uma tnica a¢ao na LOA 2013 com o nome de “Fomento a Educagao

Ambiental”.

As acdes destinadas 2 aquisicio ou geracdo de insumos estratégicos'’ e
operacdes especiais também poderdo ser incluidas na LOA do préximo ano. Por outro lado,
aquelas agdes que ndo se enquadram nas especificacdes acima e as que visam apenas O
funcionamento da unidade serdo incluidas em uma tnica acdo denominada “Administra¢ao da

Unidade”.

Para facilitar a geréncia das acdes que foram aglutinadas, serd criado o Plano
Orcamentario (PO) que conterd, em um nivel mais detalhado, o acompanhamento fisico e
financeiro das agdes. Entretanto, o PO € de carater gerencial e ndo ird constar na LOA ou no

Portal da Transparéncia.

Apesar de o Governo Federal justificar que essa mudanca serd feita para
minimizar o grau de pulveriza¢do da programacdo orcamentdria atual, a informacdo acerca do
que estd sendo feito no governo ficard muito genérica e superficial, o que dificultard o
controle da sociedade sobre a atuagdo governamental. Para a fiscaliza¢do da popula¢do quanto
maior for o detalhamento das realizagdes do setor publico melhor, uma vez que facilita a

identificacdo e avaliacdo dos compromissos que foram assumidos pelo governante.

Em tempos de Lei de Acesso a Informacdo, as mudancas inviabilizariam
instrumentos tdo caros para o controle social da execug@o orcamentéria e a
transparéncia das informagdes. Da forma como essas mudancas chegam até
nés, parece haver uma intencionalidade no sentido de fugir do controle
externo. Para mostrar o compromisso do Governo com a transparéncia seria
necessdrio que o detalhamento do PO estivesse disponivel no Portal da
Transparéncia. (INESC, 2012)

Ap6s a conclusao dessa fase de revisdo, € feita a Estimativa da Receita em que

se verificam as estimativas das receitas publicas que sdo compostas pelos impostos e

"> Insumo estratégico é aquele cuja interrup¢io no fornecimento pode comprometer a produgdo de bens e
servicos ou a expansdo do fornecimento destes a sociedade ou ao Estado. (BRASIL, 2012b)
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contribuicdes, em sua maior parte, e pelas receitas diretamente arrecadadas pelos 6rgdos e
entidades. A projecdo das receitas considera o que os Orgdos Setoriais propdem apds analisar
a séria histérica de arrecadagdo, a metodologia utilizada nas estimativas e verificarem

possiveis fatores que possam afetar a receita futura (GIACOMONI, 2010).

Posteriormente, sdao definidos os limites para a proposta de despesa
orcamentdria dos Orgdos Setoriais € das Unidades Orcamentdrias. Esses tetos devem ser
estipulados observando-se a continuidade das ag¢des basicas que estdo sob a responsabilidade

da administrag@o publica federal.

Dentro dos limites que foram estabelecidos, as UOs elaboram seus programas
de trabalho realizando o detalhamento da despesa por programa, acdo e subtitulo. Além disso,
devem formalizar ao 6rgdo setorial a proposta de alteracdo da estrutura programética
informando se pretendem aumentar ou reduzir alguma atividade orcamentdria sob a

responsabilidade de suas unidades administrativas.

Vale lembrar que a proposta de lei orcamentdria inclui, também, a
programacao dos Poderes Legislativo, Judicidrio e do Ministério Publico. Contudo, devido ao
fato dos Poderes no Brasil serem independentes entre si, suas propostas parciais sao

negociadas em nivel superior ao que vigora para o Poder Executivo.

Ap06s serem encaminhadas todas as propostas a SOF, o 6rgao central analisa as
informacdes fazendo os devidos ajustes para encaminhd-las ao MP e a Presidéncia da

Republica.

Na fase final, ocorre o Fechamento, a Compatibilizacdo e a Consolidacdo da
Proposta Orcamentdria onde as fontes sdo definidas, verifica-se a compatibiliza¢do de toda a
proposta com a LDO e o PPA e, apds sua aprovagdo, sdo elaborados e formalizados a
Mensagem Presidencial e o Projeto de Lei Orcamentéria a serem encaminhados ao Poder
Legislativo. Nesse momento, conclui-se a etapa de elaboracdo e passa-se para a etapa de

votacdo da Lei do Or¢amento.

- Votacao

O Projeto de Lei Or¢camentédria Anual € encaminhado ao Congresso Nacional
sendo recebido pela Comissdao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizacdo do

Congresso Nacional. Nesse momento, em sessdo conjunta das duas casas do Congresso
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Nacional, a proposta do Executivo é discutida e sdo propostas as emendas aos projetos. As
regras referentes a apresentacdo de emendas para o projeto de lei orcamentdria estao dispostas

na Constituicao Federal de 1988, art. 166, §3°:

§ 3° As emendas ao projeto de lei do or¢amento anual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

I — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias;

IT — indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de
anulacio de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagdes para pessoal e seus encargos;

b) servigo da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e o
Distrito Federal;

ou

III — sejam relacionadas:

a) correcao de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

Nesse sentido, as emendas dos parlamentares devem ser cuidadosas quando
abordam as despesas, pois ndo devem alterar o seu total. As emendas devem ser feitas
somente através de anulacdo parcial ou total dos créditos or¢camentdrios, ndo devendo ser

afetados os gastos com pessoal, servico da divida e transferéncias tributarias.

A aprovacgdo da lei ird ocorrer ap0ds a decretacdo do Poder Legislativo onde sao
reveladas suas decisdes, sendo devolvida para o Poder Executivo até o encerramento da
sessdo legislativa. O chefe do Executivo tem o prazo de 15 dias uteis para sancionar a lei, de
acordo com o art. 66, § 1° da CF/88. Apds confirmar a lei votada pelo Legislativo, sdo feitas a

promulgacdo e a publicacdo da LOA pelo Executivo.'®

Essa fase de aprovacgdo do Legislativo provoca uma discussao acerca do carater
autorizativo do orcamento'’. Existe uma interpretacio de que a auforizacdo do Legislativo
deixa o Poder Executivo livre para decidir se cumpre ou nio o que estd determinado na peca
orcamentaria. O argumento é que o comprometimento com a execugdo fica restrita as
despesas que sdo obrigatdrias, ou seja, aquelas determinadas por dispositivos legais e

constitucionais, como o pagamento dos beneficios previdencidrios e da divida publica.

' Para saber mais sobre as peculiaridades dessa etapa do processo orcamentdrio, consultar Giacomoni, 2010.
p.266-294.

"7 Atualmente, existe uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC 565/2006) que propde que o orcamento da
Unido (e também dos estados) se torne impositivo. Dentre outras determinacdes a PEC 565/2006 estabelece que
o Presidente podera ser processado por crime de responsabilidade caso ndo cumpra o Or¢amento aprovado pelo
Poder Legislativo. A proposta foi aprovada pelo Congresso em 2006 e desde entdo estd em tramitacdo na
Camara dos Deputados. O projeto estd na Comissdo de Constitui¢cdo e Justi¢a e ainda ndo foi para o plendrio.
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De fato, parte dos créditos que sdao aprovados na lei e que ndo sdo executados
tem como justificativa essa execucdo facultativa de algumas despesas. Além disso, atenta-se
para a flexibilizacdo do or¢amento, uma vez que é permitido que o Executivo reveja seu

planejamento durante o exercicio e verifique o que ainda € ou nao passivel de atuacdo publica.

Existem também alguns fatores que podem influenciar a execucdo do
orcamento impedindo que os créditos or¢camentdrios sejam utilizados exatamente da maneira
como foram planejados. Um exemplo disso é quando a receita prevista ndo se realiza
integralmente, nao sendo suficiente para cobrir todos os gastos programados. Para que o
Estado ndo sofra endividamento, ocorrem os chamados ‘“cortes” orcamentarios que sdo 0s
cancelamentos de créditos de despesa. Mesmo quando a receita é satisfatoria, pode haver

situagdes que impecam o inicio ou atrasem a execucdo de uma acdo, prejudicando que a

despesa estimada seja integralmente executada (GIACOMONI, 2010).

- Execucao

No que tange a regulacdo da execuc¢do orcamentdria € importante saber que
duas leis possuem papel de destaque: a Lei Federal n® 4 320/1964 e a Lei de Responsabilidade

Fiscal. Ambas buscam

[...] disciplinar a utilizacdo dos recursos das unidades orcamentdrias e/ou
administrativas, com objetivo de fazer com que as a¢des governamentais
sejam executadas sem solucdo de continuidade e, assim, cumprir a missao
com eficiéncia, buscando a eficdcia nos resultados esperados e ainda
evitando desperdicios e, com isto, protegendo o patrimdnio ptblico.
(MACHADO JR; REIS, 2008, p.121)

Isso posto, a Lei Federal n° 4 320/1964 estabelece, em seu art. 47, que o Poder
Executivo deverd aprovar, imediatamente apds a promulgacdo da LOA, um quadro de cotas
trimestrais da despesa que informe o que cada unidade or¢amentdria estard autorizada a
gastar. Essa medida justifica-se pelo nao ajuste automatico entre a entrada efetiva de receitas e
a necessidade de pagamento das despesas, o que faz com que o gestor deva se precaver
programando suas despesas de forma que sejam compatibilizadas com o fluxo de entrada dos

recursos (GIACOMONI, 2010).

Durante a fixagdo das cotas devem ser observados os créditos adicionais e

operacdes extra orcamentdrias de modo que a realizacdo futura das despesas seja ajustada ao
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comportamento das receitas. Além disso, as cotas trimestrais podem ser alteradas durante a
execucdo desde que observados os limites da dotacdo e o comportamento da execugdo
or¢amentaria.

Em complemento as determinacdes da Lei Federal n°® 4 320/1964, a LRF
estabelece, em seu art. 8°, que seja feita a programacdo financeira e o cronograma de
execu¢do mensal de desembolso até trinta dias apds a publicacio do orcamento. A
programacdo financeira representa a programacdo da despesa, devendo ser realizada
bimestralmente considerando a producdo a cada dois meses para que Os recursos sejam
devidamente alocados. J4 o cronograma de desembolso é mais voltado para o controle da
Tesouraria ou de Caixa, pois prevé as receitas € os pagamentos das obrigagcdes que ocorrem a
medida que o or¢camento é executado (MACHADO JR; REIS, 2008).

Ap0s serem feitos os cronogramas de desembolso, os recursos financeiros sao
disponibilizados as unidades orcamentdrias para a execucdo do orcamento através de

solicitacdes mensais.

- Controle

A tltima etapa do ciclo or¢camentdrio é a de controle e avaliacdo da execucdo
or¢camentdria. A Lei 4 320/64 disciplina dois sistemas de controle orcamentario: um externo e
outro interno. Em 1988, a Constituicdo Federal da Republica reafirmou essa sistemética
também legislando sobre o tema. De acordo com o art. 75 da Lei Federal n° 4 320/64 esse

controle deverd compreender:

Art. 75

I - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a
realizagc@o da despesa, o nascimento ou a extincdo de direitos e obrigacdes;

IT - a fidelidade funcional dos agentes da administracdo, responsaveis por
bens e valores publicos;

III - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos
monetérios e em termos de realizac@o de obras e prestacdo de servicos.

O controle externo cabe ao Poder Legislativo juntamente com os Tribunais de
Contas. A preocupacdo central desse controle deve ser com relag@o aos aspectos da legalidade
relacionados ao dinheiro publico e aos limites financeiros dispostos no orcamento.

Por outro lado, o controle interno, de acordo com a Constituicdo Federal da
Republica de 1988, ndo se restringe ao Poder Executivo e se estende aos trés Poderes. Além
de atentarem para as questdes legais do gasto publico, cada um deles devera supervisionar o

cumprimento dos objetivos e metas que compdem seus instrumentos de planejamento.
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4 ORCAMENTO PUBLICO EM MINAS GERAIS

O orcamento do Estado de Minas Gerais € regido pela Constitui¢io Federal e
pelas mesmas regras que sdo aplicadas a Unido, como as ja citadas: Lei Federal
n°® 4 320/1964, as Portarias n® 42/1999 e n° 163/2001, e a Lei de Responsabilidade Fiscal.
Desse modo, muito dos procedimentos realizados no ciclo or¢camentdrio mineiro sao

reproduzidos pelo que é apresentado na esfera Federal.

Apesar disso, existem algumas diferencas que podem ser destacadas, quando se
comparam as duas esferas federativas. Isso ocorre porque os estados possuem autonomia para

legislar sobre determinados assuntos, conforme disciplina o art. 24 da CF/88:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

I - direito tributério, financeiro, penitencidrio, econdmico e urbanistico;

II - orcamento;

[...]

§ 1°. No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-
se-4 a estabelecer normas gerais.

§ 2°. A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4°. A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficicia
da lei estadual, no que lhe for contrério. (destaque nosso)

Assim, os Estados possuem competéncia para legislar sobre o orcamento,
mesmo que o fagcam de modo suplementar as normas gerais. Essa autonomia possibilitou que
Minas Gerais institucionalizasse um novo instrumento de planejamento e realizasse pequenas

alteracOes na condugdo dos outros trés determinados pela CF/88 (PPA, LOA e LDO).

Embora Giacomoni (2010) afirme que esses elementos contribuem para
associar planejamento e orcamento como elos de um mesmo sistema, resultados de estudos
recentes conduzem para a hipétese de que nao hd uma efetiva integracao entre planejamento e
orcamento no Estado de Minas Gerais. Desse modo, esta se¢do ird detalhar os principais
instrumentos que sdo utilizados no governo do estado e explicita os resultados, de Tavares

(2006), Junior (2008) e Fonseca (2010), que evidenciam o problema em questao.
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4.1 Principais instrumentos utilizados no Estado

Minas Gerais possui quatro instrumentos fundamentais que sustentam seu
processo de elaboragdo or¢camentdria, quais sejam: o PMDI, o PPAG, aLDO e a LOA. O
detalhamento de cada um desses instrumentos teve como base o “Manual de Revisdao do
PPAG 2012-2015 e Orcamento 2013, publicado pela Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestdo, em 2012.

a) PMDI

O chamado Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) tem como
principal funcdo a realizacao de um planejamento de longo prazo, através da projecdo de uma
visdo de futuro para o Estado. No PMDI sdo definidas as diretrizes fundamentais que irdo
direcionar a atuacdo governamental na busca pelos objetivos e resultados estratégicos

pretendidos pelo governo.

O periodo de vigéncia desse plano ndo € determinado e pode variar de acordo
com as especificidades dos resultados que se pretende alcangar. O PMDI 2011-2030, o mais
atual, foi estabelecido para um periodo de 20 anos, sendo que o seu antecessor, o PMDI 2007-

2023, englobava 17 anos.

O plano de longo prazo de 2007-2023 tinha como visdao de futuro “TORNAR
MINAS GERAIS O MELHOR ESTADO PARA SE VIVER” sendo que sua Estratégia de
Desenvolvimento, ou seja, o caminho tracado para se atingir esse objetivo, era pautada em 11
Areas de Resultado que detalhavam os objetivos estratégicos, as acdes e os resultados
finalisticos que deveriam ser alcangados pelo Governo de Minas. No PMDI atual, a estratégia
que contempla o periodo de 2011-2030 estd organizada em 11 Redes de Desenvolvimento'®

Integrado,

[...] criadas com o objetivo de proporcionar um comportamento cooperativo
e integrado entre agentes e instituicdes em torno de grandes escolhas para o
futuro de Minas Gerais, de acordo com a capacidade de integracdo das agdes
de Governo e de agregacdo de valor para a sociedade. (MINAS GERAIS,
2012a, p. 9).

18 I) Rede de Educacgdo e Desenvolvimento do Capital Humano; II) Rede de Atendimento em Saudde; IIT) Rede
de Defesa e Seguranca; IV) Rede de Desenvolvimento Social e Protecdo; V) Rede de Desenvolvimento
Econdmico e Sustentdvel; VI) Rede de Tecnologia e Inovagdo; VII) Rede de Desenvolvimento Rural; VIII) Rede
de Identidade Mineira; IX) Rede de Cidades; X) Rede de Infraestrutura; XI) Rede de Desenvolvimento
Integrado, Eficiente e Eficaz. (MINAS GERALIS, 2012a, p. 9).
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Essa mudanga de “Areas de Resultados” para “Redes de Desenvolvimento”
ocorreu devido ao novo foco do governo mineiro em constituir uma Gestdo para a Cidadania.
O principal desafio para o estado, agora, é ampliar a participacdo da sociedade civil de modo
que o cidaddo ndo seja apenas o destinatdrio das politicas publicas, mas também se torne

atuante na priorizagdo das estratégias governamentais.

b) PPAG

Em Minas Gerais, além da nomenclatura distinta para o PPA — que € chamado
Plano Plurianual de A¢ao Governamental (PPAG) — os prazos para votacao e sanciao do plano
também sdo diferentes daqueles estabelecidos para a Unido. Como as disposi¢des do art. 34
do ADCT sao obrigatdrias apenas para o Governo Federal, os municipios, os Estados e o
Distrito Federal determinam seus proprios prazos para votagcdo e san¢do dos projetos de lei
através de suas Constituicdes Estaduais e Leis Organicas. Assim, 0 PPAG mineiro tem seu
prazo estabelecido no ADTC da Constituicao Estadual de 1989, art. 68, que determina que o
plano plurianual deve ser encaminhado para o Legislativo até trés meses antes do
encerramento do primeiro exercicio financeiro (30 de setembro) e a devolucdo para san¢do

deve ocorrer até o fim da sessdo legislativa (15 de dezembro).

A elaboracdio do PPAG deve observar as disposi¢des contidas no PMDI,
conforme estabelece o art. 154 da Constituicdo Estadual de 1989: “O plano plurianual e os
programas estaduais, regionais € setoriais previstos nesta Constitui¢cdo serdo elaborados em
consonancia com o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado e submetidos a apreciacao
da Assembleia Legislativa.” Desse modo, as definicdes de longo prazo incluidas no PMDI
servem de base para a elaboragdo dos programas, projetos e atividades contidos no plano de

médio prazo mineiro.

Tudo que serd realizado pelo Estado estd contemplado no PPAG com a
definicio do produto (bem, servico ou transferéncia financeira) a ser
entregue a sociedade ou a prépria administracdo puiblica, a quantidade de
produto a ser ofertado nos préximos 4 anos e o valor anual a ser gasto em
cada acdo. (MINAS GERAIS, 2012a, p.10).

Isso posto, pode-se afirmar que o PPAG contém a escolha dos programas que
serdo a pauta do governo para um periodo de quatro anos. A definicdo dos programas ocorre apds

um processo de revisdo qualitativa e quantitativa da estrutura programética ja existente. Na etapa
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qualitativa o foco recai sobre os atributos qualitativos dos programas, acdes e indicadores,
como o objetivo do programa, a finalidade da acdo e a confiabilidade dos indicadores. Ja na
fase quantitativa, s@o revistas as metas fisicas e financeiras determinadas em momento

anterior.

Assim, para a elaboragdo do PPAG atual, 2012-2015, foi realizada uma revisao
qualitativa da estrutura programdtica do plano anterior a fim de decidir sobre a manutencgdo,
exclusdo ou criagdo de novos programas. Esses deverao ser construidos apds a identificacao de
caréncias e demandas administrativas ou socioecondmicas, uma vez que a finalidade dos

programas consiste em amenizar ou mitigar algum problema existente.

Com base nessa definicdo, a metodologia de elaboracdo e revisio do PPAG,
utilizada em Minas Gerais, estabelece que seja feita a identificacdo do problema que cada
programa integrante do plano de médio prazo busca atacar. Além disso, as causas desse
problema também devem ser evidenciadas através da assimila¢do dos fatores que contribuem
para o surgimento, manuten¢do ou expansio de uma situacdo problema. Essa correlacido pode

ser observada da Figura 2.

Figura 2: Logica da constru¢do de um programa

PROBLEMA PROGRAMA

ACOES
FINALIDADE / PRODUTO 1

Causa 1 * Agdo 1
FINALIDADE / PRODUTO 2

Causa 2 Agdo 2
FINALIDADE / PRODUTO 3

Causa 3 < / Aso 3

CAUSAS
PUBLICO-ALVO:
PESSOAS, FAMILIAS, EMPRESAS, ETC

Fonte: MINAS GERALIS, Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao.
Manual de Elaboracdo do PPAG 2012-2015 e Proposta Or¢amentéria
2013. [Belo Horizonte, 2012a], p. 22.
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O Estado de Minas Gerais utiliza uma classificacdo diferenciada para a
estrutura programatica que compde o seu plano de médio prazo. A rotulacdo do programa €
atribuida de acordo com o seu grau de importancia para a condugdo da estratégia do Governo,
ou seja, o posicionamento em que ocupa no mapa estratégico definido no PMDI. Desse modo,

eles podem ser chamados de estruturadores, associados ou especiais.

Os programas estruturadores sdo aqueles considerados estratégicos dentro de
cada Rede de Desenvolvimento definida no planejamento de longo prazo. Neles sdo alocados
os recursos do Estado de maneira prioritdria, uma vez que esses compdem o eixo fundamental
de atuacdo do governo. Os programas associados, por sua vez, sdo aqueles que colaboram de
forma sinérgica com os programas estruturadores, observando-se os objetivos estratégicos do
PMDI e a sua visdo de futuro. Assim, os associados ndo sdo o cerne dos esfor¢os do governo,
mas perseguem juntamente com os estruturadores os resultados finalisticos que compdem as
Redes de Desenvolvimento. E, por fim, t€ém-se os programas especiais que niao possuem
relacdo explicita com as Redes estabelecidas no Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado, mas sdo relevantes para a Administragdo Publica, uma vez que contribuem para a

manutencao e melhoria da maquina publica.

Incluem-se nesse escopo: os programas padronizados Apoio a
Administracdo Publica (701) e Obrigacdes especiais (702), em que se
destacam as despesas com pessoal ativo e inativo, o pagamento da divida
publica fundada e de precatérios e as transfer€ncias constitucionais a
municipios; os programas desenvolvidos pelos Outros Poderes; e os
programas que tenham como foco central a manutencdo e a melhoria da
propria méquina publica, representada por seus processos, estruturas e
servidores. (MINAS GERALIS, 2012a, p. 15).

Essa classificacao diferenciada implica em uma metodologia de gerenciamento
especifica para os estruturadores e outra direcionada para associados e especiais. Os
estruturadores, devido a importincia estratégica que apresentam para o Estado, estdo sujeitos
a um gerenciamento intensivo desde a sua concepcdo com um fluxo de recursos
or¢camentdrios e financeiros garantidos a sua execu¢do (VILHENA, et al, 2005). Tal
gerenciamento € realizado, atualmente, pelo chamado Nucleo Central de Gestdo Estratégica
de Projetos e do Desempenho Institucional (NCGERAES), integrante da estrutura organica da
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao (SEPLAG). Ja os programas associados e
especiais tem seu monitoramento coordenado pela Superintendéncia Central de Planejamento
e Programacgao Or¢amentdria (SCPPO), que também faz parte da SEPLAG e € a encarregada

de coordenar todo o processo de planejamento e orcamento do Estado.
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Cada um dos programas do Estado é composto por um conjunto de acdes que
visam atacar as origens da situacdo-problema identificada. As agdes sdo classificadas
seguindo a tipologia unificada para todos os entes da Federagdo, estabelecida pela Portaria n°
42/1999. Porém, existem algumas particularidades em Minas Gerais com relacdo a forma de

separacdo de seus programas.

Os Programas Estruturadores subdividem-se em projetos e processos
estratégicos, sendo que os primeiros sao definidos como “empreendimento unico, singular,
com inicio e fim determinados, que mobiliza recursos e competéncias para realizar entregas
especificas com alto poder de transformacdo” (MINAS GERAIS, 2012a, p. 27), ja os
processos sdao aquelas acdes desenvolvidas de maneira recorrente, estruturada e desenhada
para produzir resultados especificos para um determinado usudrio. Os processos devem
representar grande relevancia estratégica, alto nivel de exposi¢do externa e elevado volume de
recursos envolvidos. Essa separacdo foi recentemente adotada pelo NCGERAES para melhor

adequar-se as boas praticas estabelecidas no PMBOK"’.

Por outro lado, os programas associados possuem acOes denominadas
simplesmente de projetos ou atividades. E os programas especiais, além desses dois tipos
também possuem as operacdes especiais. Essas trés defini¢des seguem o que € estabelecido
no Art. 2° da Portaria n® 42. A Figura 3 mostra como ocorre essa vinculagdo entre as agcdes e

os Programas Estruturadores, Associados e Especiais.

Além disso, os programas podem incluir, ainda, as acdes chamadas nao
or¢camentdrias, que sdo aquelas que ndo necessitam de alocacdo de recursos para alcancar um
objetivo, embora possam utilizar outros recursos como gerenciais, tecnologicos, humanos e

materiais.

A execucdo dessas acdes deve sempre resultar em um unico produto a ser
especificado no PPAG - podendo esse ser um bem, um servico ou uma transferéncia
financeira - que serd ofertado para a populacdo ou para a prépria administracdo publica,
entidades civis e governamentais. Para medir quanto do produto deverd ser entregue ao

publico-alvo sdo estabelecidas metas fisicas.

' O guia Project Management Body of Knowledge (PMBOK) é o principal produto da organizagdo Project
Management Institute (PMI), e se baseia em um conjunto de métodos e técnicas consideradas como as “melhores
praticas” a serem utilizadas no gerenciamento de projetos.
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As metas devem ser fixadas tendo em consideracdo a execu¢do da a¢do nos
exercicios anteriores, o comportamento da evolu¢do da acio no ano corrente
e a perspectiva futura de sua realizacdo, tendo em vista torni-las ao mesmo
tempo exequiveis e desafiadoras. (MINAS GERALIS, 2012a, p. 38).

Figura 3: Estrutura de vinculacdo entre os tipos de programas e suas agdes.

\

Acdo
IIIIII;II!-II-II-

Redes de
Desenvolvimento

Resultados o e Objetivos e
Finalisticos Estratégias

Programas

Estruturadores
| |

Projeto Processo ) s '‘Operagio

co : Projetn Atividade Projetn = Atividade

/

Fonte: MINAS GERALIS, Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao. Manual

de Elaboragdao do PPAG 2012-2015 e Proposta Orcamentaria 2013.
[Belo Horizonte, 2012a], p. 11.

Exceto para as acOes ndo financeiras, sdo também estabelecidas metas

financeiras que representam as estimativas do montante monetario requisitado para que a acao

consiga cumprir e entregar sua meta fisica. Ambas as metas devem ser previstas para os

quatro anos comtemplados pelo PPAG. Vale ressaltar que, as estimativas para os outros anos

de vigéncia do PPAG podem ser alteradas durante o processo de revisdo quantitativa do

Plano. Os

dados financeiros, que sdo langcados nesse momento, servirdo de base para o

detalhamento dos custos de cada a¢do na LOA. Serado estipulados, com clareza, os recursos

que irdo financid-las, bem como detalhadas as despesas a serem executadas no exercicio.

¢) LDOeLOA

A Constituicdo mineira traz algumas diferenciagdes com relacdo ao disposto

para a LDO na CF/88. A primeira delas é com relacdo aos prazos, do mesmo modo que ocorre
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com o PPAG, a LDO também tem o prazo acrescido de um més, sendo encaminhada para

votacdo no Legislativo até 15 de maio e devolvida para sancao do Executivo até 31 de julho.

Outra diferenca apresentada pela LDO mineira diz respeito a criacdo de uma
Comissao Permanente, composta por seis membros, sendo: um pela Mesa da Assembleia, um
pelo Governador do Estado, um pelo Presidente do Tribunal de Justica, um pelo Procurador-
Geral de Justi¢a, um pelo Presidente do Tribunal de Contas e um pelo Defensor Piblico-Geral
do Estado. A fun¢do dessa comissdo serd compatibilizar as propostas parciais que compdem a
Lei de Diretrizes, enviadas por cada Poder, pelo Ministério Publico, pelo Tribunal de Contas e
pela Defensoria Publica. Além disso, deverdo emitir laudo conclusivo avaliando a capacidade
real do Estado em arcar com os custos das propostas parciais, indicando, caso seja necessario,

os devidos ajustes para se atingir o equilibrio da despesa com a receita.

No mais, a LDO mineira segue as mesmas disposi¢oes da CF/88 no que tange a
construcdo de seus Anexos de Metas Fiscais e de Riscos Fiscais, as orientacdes para a

elaboracdo da LOA e demais competéncias inerentes a lei de diretrizes.

Da mesma forma que acontece com a LDO, a LOA mineira também difere
muito pouco do estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988. Semelhante aos outros dois
outros instrumentos, o prazo estabelecido para o término da elaboragdo do projeto da LOA e,
consequentemente, para seu envio a apreciacdo do Legislativo, também € acrescido em um
més no Estado de Minas Gerais. Seu prazo coincide com o estabelecido para o PPAG, cujas
datas limites sdo 30 de setembro para encaminhar para votacdo e 15 de dezembro para

devolucao ao Executivo.

4.2 Integracio entre planejamento e orcamento

A consolidacdo do planejamento sistémico por meio da aplicacdo do PMDI, do
PPAG, da LDO e da LOA nio significa que exista, atualmente, no Estado de Minas Gerais
uma efetiva integracdo entre planejamento e or¢camento. Os autores Tavares (2006), Aradjo
Junior (2008) e Fonseca (2010) evidenciam, em seus estudos, que muitas das metas incluidas

nos planos mineiros € nas leis orcamentdrias ndo se concretizam na pratica.

Tavares (2006) analisa a elaboragdo e a execucdo do orcamento da Secretaria
de Estado de Educacdo de Minas Gerais (SEE) durante o periodo entre 2004-2006, por meio

de um estudo sistematico do or¢camento. Ao comparar os valores orcamentdrios que sao
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programados na LOA e aqueles que sdo efetivamente executados pelos programas da
Secretaria, a autora chegou a constatacdo de que “[...] o planejamento se distanciou da
realidade imposta.” (TAVARES, 2006, p. 74). Para ela, existe uma imprevisibilidade
orcamentdria que € decorrente da incapacidade do 6rgdao de mensurar suas despesas. Isso faz
com que haja a necessidade constante de alteracdes no or¢amento durante o exercicio e com
que se verifique uma superestimacao da despesa planejada. Esse diagnoéstico € suficiente para
a autora afirmar que o 6rgdo realiza um planejamento deficiente no que diz respeito a
programar os seus gastos € que hd uma falta de austeridade na realizacdo do orcamento.
Assim, em sua conclusdo, Tavares (2006) assegura que o orcamento da SEE ndo alcanca uma

integracdo sustentdvel com o planejamento.

Para uma anélise mais apurada do problema, Aratjo Junior (2008) desenvolveu
uma metodologia que possibilita examinar o desempenho do sistema or¢amentario, sobretudo
no que tange a capacidade de concretizacdo das estratégias, programas e metas que estao
estabelecidos no Plano Plurianual e na Lei Orcamentéria. Essa avaliagdo € possivel por meio
do Indice de Desempenho do Planejamento (IDP), que é composto por doze indicadores que
mostram a propor¢do de agcdes, programas e indicadores que estdo de acordo com parametros
razodveis e adequados de planejamento. O IDP é dividido em trés sub indices (ARAUJO

JUNIOR, 2008, p. 10, 15 ¢ 20):

1°) o IDP-A, ou a dimensdo da acdo do indice, que “[...] se destina a
verificacdo do desempenho institucional no planejamento e execugdo de todas as acdes

orcamentarias inscritas no PPA”;

2°) o IDP-P, ou a dimensdao de programa do indice, que “[...] analisa o
desempenho institucional a partir de uma visao macroscépica dos programas estabelecidos no

ambito do PPA” e;

3°) o IDP-I, ou a dimensdo indicador do indice, que “[...] tem como foco a
demonstracdo do desempenho do planejamento no mapeamento e superacdo dos problemas

que justificam a existéncia dos diversos programas elencados no PPA.”

De um modo geral, esses sub indices comparam as metas fisicas e
orcamentdrias estabelecidas durante o planejamento para cada programa e acdo

governamental com o que, de fato, foi realizado ao final do exercicio.

Assim, ao aplicar sua metodologia para o Estado de Minas Gerais, durante o

mesmo periodo utilizado no estudo de Tavares (2006), os resultados encontrados corroboram
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com a argumentacdo da autora. Para Aradjo Junior (2008), a ado¢do de instrumentos de
planejamento e or¢gamento - como a LOA, a LDO e o PPAG - representam, ainda, um mero
formalismo que pouco contribui, em termos reais, para a institucionalizacdo e consolidacao do
orcamento-programa. O autor verificou que menos de 40% das a¢des ou programas do Estado
analisados no periodo obtiverem resultado para o IDP dentro do intervalo que considera
satisfatério®’. Diante disso, Aratjo Junior (2008) defende que se realmente houvesse uma
integracdo entre planejamento e orgcamento, os indices calculados demonstrariam uma maior

compatibilidade entre as execucdes fisicas e financeiras.

Fonseca (2010), embora ndo tenha o or¢camento como foco em seu trabalho,
utiliza a metodologia de Aradjo Junior (2008) para fazer um estudo comparativo sobre o
modelo de gerenciamento dos Programas Estruturadores e Associados do estado de Minas
Gerais. Ele realiza o célculo de duas dimensdes do Indice de Desempenho do Planejamento, o
IDP-A e o IDP-P para fazer uma comparagcdo quantitativa entre os dois tipos de programas

supracitados.

O IDP-P tem como sub indice o “percentual de programas com taxa de
execugdo financeira entre 70 — 130%”. Ao calcular o sub indice para os Programas
Estruturadores e Associados no periodo de 2004-2009, o autor mostra que em nenhum ano os
programas atingiram percentual dentro do intervalo considerado satisfatério, nem
Estruturadores e nem Associados. O autor argumenta que, pelo fato de os Programas
Estruturadores terem um tratamento diferenciado, principalmente, no que se refere ao
monitoramento, esperava-se que esse tipo de programa obtivesse um desempenho superior ao
dos Programas Nao Estruturadores. No entanto, nem sempre € esse o resultado encontrado nos

calculos realizados.

Para explicar tal questdo, Fonseca (2010), por meio da realizacdo de entrevistas
e de uma andlise detalhada das despesas dos programas, atentou para o fato de que os
Programas Nao Estruturadores possuem a maioria de seus gastos destinada a despesas
rotineiras sendo, portanto, mais previsiveis. Em contrapartida, os Programas Estruturadores
possuem muitas acdes de investimentos que implicam em uma maior complexidade em se
estimar despesas, bem como de executé-las. Isso porque existem poucas informacdes precisas

que auxiliem o planejamento futuro desse tipo de gasto, além disso, os investimentos sofrem

20 «A faixa de 0,7 a 1,3 é considerada um intervalo razodvel de variacio, fora do qual h4 uma distor¢do
desproporcional entre a execugdo fisica e a execugdo financeira, denotando falha no planejamento da agdo.
(ARAUJO JUNIOR, 2008, P. 16) (destaque nosso)
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muita influéncia de fatores externos, ao contrdrio do que ocorre com as despesas de custeio

que sdo maioria nos Programas Associados.

Apesar de Fonseca (2010) tentar fornecer algumas explicacdes para a
disparidade existente entre o orcamento programado e o efetivamente executado nos
Programas Estruturadores, ele ndo responde por que essa discrepancia também ocorre nos
programas chamados associados que, segundo ele, sdo mais previsiveis e estdo menos sujeitos
a grandes oscilacdes durante a execugdo da despesa. Tavares (2006) e Aradjo Junior (2008),
por sua vez, também nao explicam porque isso acontece e quais os fatores que contribuem

para que o hiato entre orcamento e planejamento ocorra.
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S METODOLOGIA

Diante da constatacdo de Aradjo Junior (2003), Tavares (2006) e Fonseca
(2010) de que ha um descompasso entre o orcamento que € planejado e o que € efetivamente
executado no Estado de Minas Gerais, o presente trabalho optou por realizar uma pesquisa de
cunho exploratério que pretende “[...] proporcionar maior familiaridade com o problema com
vistas a torna-lo mais explicito ou a constituir hipéteses.” (GIL, 2002, p.41) Além disso, esse

tipo de pesquisa possibilita o aprimoramento de ideias e intui¢des acerca do tema.

O problema em questdo € o descompasso entre o orcamento que € planejado e
o que é, de fato, executado durante o exercicio financeiro em Minas Gerais. Espera-se que os
resultados encontrados sirvam de base para que se entenda como a etapa de elaboragdo

orcamentdria pode influenciar o hiato existente.

Para o desenvolvimento da pesquisa realizou-se, inicialmente, uma revisao
bibliografica identificando-se os principais autores e obras que abordam o tema do orcamento
publico. A intencao é aprofundar um pouco mais sobre o assunto e identificar os pressupostos
tedricos que irdo embasar a andlise realizada nesse estudo. Como complemento, também foi
feita uma pesquisa documental que, segundo Gil (2002) utiliza materiais que ndo receberam
ainda um tratamento analitico, ou que ainda podem ser revistos de acordo com os objetos da

pesquisa.

Nesse sentido, fez-se uma andlise das Leis Or¢camentarias Anuais do Estado de
Minas Gerais. Além disso, outros instrumentos de planejamento do governo mineiro foram
consultados, como o PPAG e o PMDI. E, ainda, cabe destaque as informacdes retiradas de
trés manuais: o Manual de Revisdo do PPAG 2012-2015 e Proposta Or¢camentéria 2013, o
Manual SIGPlan — ambos publicados pela propria SEPLAG -, e o Manual Técnico de
Orcamento (MTO-2013) publicado pela Unido.

Para examinar a etapa de elaboracdo orcamentdria foi escolhida a Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG). A escolha se justifica por acreditar que esse
orgdo deveria ser modelo para o estado no que tange ao planejamento orcamentdrio, uma vez
que possui como competéncia a coordenacdo do processo de elaboragao dos planos e da lei
orcamentdria, bem como o acompanhamento da execucdo dos programas e acdes que

contribuem para o alcance da estratégia do Estado.
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Para realizar o panorama de atuacdo da SEPLAG foi consultado o PPAG 2012-
2015, que contém os programas e agdes detalhados por setor de governo. J& para realizar a
andlise das principais despesas da Secretaria foi utilizado o Armazém de Informagdes do

Sistema Integrado de Administracdo Financeira de Minas Gerais (SIAFI—MG).21

Diante da inexisténcia de documentos que descrevam detalhadamente como, de
fato, ocorre a etapa de elaboracdo or¢camentéria na Secretaria, realizou-se entrevistas com os
atores envolvidos no processo. Através de entrevistas semiestruturadas foram levantadas
informacdes acerca de como o processo € conduzido e quais os principais procedimentos
realizados. Esse tipo de entrevista permite que o entrevistador explore mais amplamente a
questdo em estudo, devido a liberdade que possui em ndo seguir de forma exata um roteiro
pré-estabelecido. E possivel conduzir a situagio na direcio que o entrevistador considerar

mais adequada (MARCONI; LAKATOS, 2004).

Assim, foram elaborados roteiros (APENDICE A) contendo perguntas que
serviram para orientar a conducdo da entrevista, estando aberta a possibilidade de novas
perguntas e questionamentos por parte do entrevistador quando achar necessdrio. As

entrevistas foram realizadas com 12 (doze) pessoas, sendo:

a) Uma da Superintendéncia Central de Planejamento e Programacao
Orcamentaria (SCPPO), que é vinculada a SEPLAG e € encarregada de coordenar todo o
processo de planejamento e orcamento do Estado. A pessoa foi escolhida devido ao
conhecimento que detém acerca do processo de coordenacdo e suas falas serdo identificadas

nesse trabalho como Entrevistado A.

b) Uma do Nucleo Central de Gestao Estratégica de Projetos e do Desempenho
Institucional (NCGERAES), que também € vinculada a SEPLAG, e € a unidade central
encarregada de acompanhar através de uma metodologia especifica os programas
considerados estratégicos de todo o Estado. A pessoa foi escolhida devido ao conhecimento
que detém acerca do processo de coordenacdo dos Programas Estruturadores e serd

identificada como Entrevistado B.

¢) Uma da Superintendéncia de Planejamento, Gestao e Finangas (SPGF) da

SEPLAG, que € a unidade de planejamento encarregada de coordenar o processo de

*! Banco de dados que armazena as informagdes da Administracio Piblica do Estado de Minas Gerais.
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elaboracdo orcamentdria interno a Secretaria em estudo. A pessoa foi escolhida devido ao
conhecimento que detém acerca do processo de coordenacdo da elaboragdo orcamentdria

dentro da SEPLAG e serd representado pelo termo Entrevistado C.

d) Nove gestores de acdes orcamentdrias, responsaveis pela elaboracdo do
orcamento que serd incluido na Lei Orcamentaria Anual. A escolha dos nove gestores ocorreu
apos a distribuigao de todas as 35 agdes or¢camentdrias da SEPLAG em faixas orcamentarias,
de acordo com o valor que atribuiram a proposta orcamentdria de 2013. Assim, foram
identificadas trés faixas: baixa, intermediaria e alta. Dentro de cada faixa foram escolhidas
trés acdes, de maneira aleatdria, para que os gestores fossem entrevistados. A divisao das
faixas orcamentdrias pode ser observada no APENDICE B. As falas dos gestores sio
identificadas nesse trabalho pela palavra “Entrevistado” seguida pelas letras que vao de “D”

até “L”

Na abertura de cada entrevista, foram informados os objetivos do estudo, sendo
esclarecidos os aspectos relacionados ao sigilo da identidade e solicitada a permissdo para
gravacdo. As entrevistas foram pessoais e individuais, agendadas e conduzidas pela autora
deste trabalho e foram realizadas no periodo de 20 de Setembro a 15 de Outubro de 2012, na
Cidade Administrativa Presidente Tancredo Neves, sede oficial do Governo do Estado de

Minas Gerais, em Belo Horizonte.

O sigilo a identidade dos servidores € respeitado dado que os trechos retirados
das entrevistas que s@o incluidos neste trabalho ndo faz mencdo aos seus nomes ou a unidade
em que estdo lotados na SEPLAG, sendo utilizada sempre a palavra “Entrevistado” seguida

por uma letra correspondente a cada pessoa.
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6 SECRETARIA DE ESTADO DE PLANEJAMENTO E GESTAO DE MINAS
GERAIS

A SEPLAG, atualmente, tem sua finalidade regulamentada pelo Art. 2° do
Decreto Estadual n°® 45 794, de 02 de dezembro 2011:

Art. 2° - A SEPLAG tem por finalidade coordenar a formulacdo, a execucdo
e a avaliacdo de politicas publicas, visando ao desenvolvimento econdmico,
social e institucional do Estado, propor e executar politicas publicas de
recursos humanos, orcamento, recursos logisticos e Tecnologia da
Informagdo e Comunicagdo - TIC, modernizagdo administrativa e satdde
ocupacional, bem como exercer a coordenacio geral das acdes de governo e
a gestdo da estratégia governamental [...].

Ainda segundo o mesmo Decreto Estadual, compdem a drea de competéncia
desse 6rgao o Conselho Estadual de Politica de Administracdo e Remuneracio de Pessoal, por
subordina¢do administrativa. Por vinculacdo tem-se a autarquia Instituto de Previdéncia dos
Servidores do Estado de Minas Gerais — IPSEMG; a Fundagdo Jodao Pinheiro - FJP; e as
empresas: Companhia de Tecnologia da Informagdo do Estado de Minas Gerais —
PRODEMGE e Minas Gerais Administragdo e Servigos Ltda. - MGS. No entanto, nenhum
deles sera contemplado nesse estudo, diante do fato de que seus orcamentos sdo elaborados e
executados de maneira dissociada a Secretaria e, portanto, possuem Unidades Or¢camentérias

diferentes da SEPLAG.

Ja a estrutura organica da SEPLAG, determinada pela Lei Delegada Estadual
n°180, de 20 de janeiro de 2011, contempla a Auditoria Setorial e trés Assessorias: a Juridico-
Administrativa (AJA); a de Gestdao Estratégica e Inovacdo (AGEI) e a de Apoio
Administrativo e de Comunicag¢do Social (ASCOM). As subsecretarias também sdo trés: a
Subsecretaria de Planejamento, Orcamento e Qualidade do Gasto (SPLOR); a Subsecretaria
de Gestdao da Estratégia Governamental (SUGES) e a Subsecretaria de Gestdo de Pessoas.
Cada uma possui suas respectivas Superintendéncias que, por sua vez, sio compostas por
diretorias. Além disso, o Gabinete também possui trés Superintendéncias e uma
Coordenadoria diretamente ligadas a ele, sendo essas subdivididas em diretorias — no caso das

Superintendéncias —, € em nucleos — no caso da Coordenadoria.

Dentre as competéncias atribuidas a esse conjunto de unidades, o Decreto
Estadual n® 45 794/2011 ressalta o acompanhamento e controle dos planos, programas e
projetos de duragdo anual e plurianual do governo, cabendo-lhe a coordenacdo da revisdao

anual do PPAG e da elaboracdo da proposta de LOA. A SEPLAG também deve


http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=DEC&num=45794&comp=&ano=2011
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compatibilizar e avaliar a alocacdo dos recursos orcamentédrios e financeiros visando as
necessidades das unidades da Administracao Publica. Além disso, deverd estabelecer normas
e difundir modelos de politicas de recursos humanos, de modernizacdo de Tecnologia da
Informag¢do e Comunicacdo (TIC), promover atividades de pericia médica, dentre outras

finalidades voltadas para a propria Administracido Publica.

Esta secdo evidencia como as finalidades e as competéncias da Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestdo estdo refletidas nos programas governamentais que sao
conduzidos pelo 6rgao. Além disso, faz-se o detalhamento das despesas desses programas, de
modo a contribuir para o entendimento da andlise da elaboracdo or¢camentaria do 6rgdo, a qual

consta na proxima sec¢ao.

6.1 Os programas governamentais desenvolvidos pela SEPLAG

Os doze programas que serdo desenvolvidos pelas unidades pertencentes a
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo, no exercicio de 2013, foram definidos apos a
revisao do PPAG em 2012. Eles estdo divididos da seguinte maneira: dois estruturadores,

nove associados e um especial.

As agOes orcamentérias incluidas nesses programas totalizam trinta e cinco. A
maioria das acOes estd voltada, principalmente, para atividades internas a propria Secretaria €
aos demais orgdos e entidades do Estado. Isso corrobora com a finalidade da SEPLAG, que é
justamente coordenar as acdes do estado e a gestdo da estratégia governamental. Desse modo,
fazendo-se uma correlacdio com a defini¢des de atividade meio®?, a SEPLAG pode ser
considerada uma “Secretaria Meio”, dado que seu papel é auxiliar os demais 6rgdos na

conducdo e alcance da estratégia do Governo.

De acordo com as informacdes disponiveis no PPAG, serd feita uma breve
descricdo de todos os programas da Secretaria para facilitar o entendimento acerca do que é

realizado pelas unidades integrantes de sua estrutura organica.

Os dois Programas Estruturadores sdo o “Governo Eficiente” e o
“Descomplicar - Minas Inova”. O primeiro tem como objetivo ampliar a qualidade e a
produtividade dos servicos que s@o prestados pelo Governo, buscando progressos na gestao

estadual, que impactem nos usudrios finais desses servigos. Suas acdes visam a modernizagao

** Atividades-meio sdo as atividades que ndo estdo voltadas diretamente para fungio principal da organizagdo.
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na administragdo de servigos e dos sistemas de pessoal, aperfeicoamento das ferramentas de
Tecnologia da Informacdo e Comunicagdo (TIC) utilizadas no governo, e a implantacido de

um modelo de gestdo regionalizada - através da a¢do chamada “Governanga em Rede”.

O outro Programa Estruturador, o “Descomplicar - Minas Inova”, pretende, por
sua vez, incentivar a cultura de inovacdo dentro do governo de Minas e promover um
ambiente adequado ao desenvolvimento de negdcios e a prestacdo de servicos de qualidade
pelo Estado. As duas acdes desse programa que estdo sob a responsabilidade da SEPLAG séo
a “Inovacdo na Gestdo Publica” e a “Gestdo e Operacdo das Unidades de Atendimento

Integrado — UATI”.

A Coordenacao das UAIs € de extrema importancia dentro da Secretaria, uma
vez que presta servicos diretamente a populacdo, contrariando a tendéncia das acOes da
SEPLAG, que sdo voltadas, em primeiro plano, para a melhoria e desenvolvimento do proprio
Estado. Dentre os servigos ofertados a populacdo pelas UAIs, pode-se destacar a emissao de
Carteira de Identidade, Carteira de Trabalho, Passaporte, Seguro Desemprego e a

disponibilizacdo de vagas de trabalho.

J4 o Unico Programa Especial da Secretaria, “Apoio a Administragdao Publica”,
contém acdes de vdrias Secretarias do Estado que compartilham de um mesmo objetivo:
garantir os recursos (humanos, técnicos, financeiros, materiais) necessdrios a execugdo das
politicas publicas do governo mineiro. Na SEPLAG, as acdes pertencentes a esse programa
sdo: a “Diregdo Superior”, o “Planejamento, Gestao e Financas”, a “Coordenadoria Regional”
e a “Remuneragdo de Pessoal Ativo e Encargos Sociais”. As trés primeiras referem-se a
gastos rotineiros para manutencio das trés unidades da Secretaria que sdo, respectivamente, 0
Gabinete, a Superintendéncia de Planejamento Gestdo e Financas (SPGF) e a
Superintendéncia de Coordenacdo Regional (SCR). A SCR tem a competéncia de planejar,
acompanhar e avaliar as Coordenadorias Regionais da SEPLAG sediadas em 25 municipios
mineiros. A quarta acdo do programa especial retine recursos para que seja feito o pagamento

do pessoal ativo da Secretaria.

Com relagdo aos Programas Associados, cabe destacar que os programas
“Planejamento, Orcamento e Articulacdo das Acdes Governamentais”; “Qualidade e
Produtividade do Gasto” e a “Administracdo Logistica, Patrimonial e Gestdo do Sistema
Corporativo de Administracio de Materiais e Servicos”, de um modo geral, buscam

possibilitar melhorias nos processos internos dos 6rgaos, visando resultados mais eficientes da
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atuacdo da gestdo publica, seja com relacdo ao planejamento, aos gastos ou com relacdo a

logistica.

Os programas “Modernizacdo da Gestdo e do Planejamento” e “Gestdo da
Estratégia Governamental” também estdo relacionados a melhorias na gestdo e na eficiéncia,
porém, o primeiro foi criado para cumprir o plano operacional desenhado para que Minas
Gerais utilizasse os recursos advindos do “Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo da
Gestdo e do Planejamento dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal” (PNAGE). Esse
programa € conduzido pelo Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao (MPOG) da
Unido que repassa o recurso aos estados. O outro programa € de responsabilidade da SUGES,
contendo acdes direcionadas para melhorias na condugdo da estratégia do governo e nos

instrumentos, métodos e ferramentas que sao utilizados na gestdo por resultados.

Além disso, existem trés programas associados que possuem agdes voltadas,
primordialmente, para os servidores publicos, quais sejam: “Programa Saide Ocupacional e
Execugdo Pericial”, “Administragdo de Pessoal e Gestao dos Sistemas de Pessoal” e “Gestao

Estratégica de Pessoas”.

O primeiro € relativo a conducdo das atividades realizadas pela
Superintendéncia Central de Pericia Médica e Satide Ocupacional (SCPMSO), que tém como

objetivo promover e manter a saide dos servidores publicos estaduais.

Ja o segundo, tem como unidade responsdvel a Superintendéncia Central de
Administragdo de Pessoal (SCAP), que atua para que seja feito o devido pagamento das
remuneracoes aos servidores ativos e inativos de todo o Estado e, também, estabelece normas

e diretrizes para a politica de gestdo da vida funcional dos servidores publicos.

Por outro lado, o programa de “Gestdao Estratégica de Pessoas” ¢ conduzido
pela Superintendéncia Central de Politica de Recursos Humanos (SCPRH) e contempla
atividades ligadas a divulgacdo e criagdo de politicas de gestdo de desempenho, de
desenvolvimento e valorizagdo do servidor e, ainda, a coordenagcdo de concursos publicos

dentro dos 6rgaos.

Por fim, tem-se o programa de “Governancga Eletronica” que fornece para os
orgdos e entidades mecanismos de padronizacdo para a gestdo da tecnologia da informacgao,
comunicacdo e processos. Além disso, uma de suas a¢des € considerada diferenciada — assim
como a acdo da Coordenagao das UAIs — por lidar diretamente com a populagdo mineira. A

acao “Aperfeicoamento dos Canais de Atendimento Eletronico ao Cidaddo” disponibiliza para
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o cidaddo quatro canais de atendimento eletronico: o Portal “mg.gov.br”, dispositivos méveis,
terminais de autoatendimento e o atendimento por telefone (Ligminas - 155). Esses canais,
além de facilitarem a comunicag¢ao entre o Estado e o cidadao, também possibilitam um maior

acesso da populagdo a informacao.

6.2 Composicao da despesa da SEPLAG

Na Lei Orcamentdria mineira € publicado, anualmente, o programa de trabalho
do governo acompanhado do demonstrativo de despesa dos Orgdos e entidades. Esse
detalhamento € feito para cada acdo que compde os programas incluidos no Plano Plurianual.
Assim, devido a obrigatoriedade legal de a LOA estar relacionada com o PPAG, a anélise das
despesas que sdao programadas pela Secretaria foi feita dividindo-a em dois periodos

coincidentes com os dois dltimos planos de médio prazo do estado: 2008-2011 e 2012-2015.

Na LOA, os gastos sdo, geralmente, distribuidos nos trés grupos de despesa:
Pessoal e Encargos Sociais, Outras Despesas Correntes e Investimentos.”> De acordo com a
Tabela 1, é possivel verificar como ocorreu essa divisdo no orcamento da Secretaria nos

quatro anos do PPAG 2008-2011.

Os percentuais atribuidos a cada grupo de despesa mostram quanto eles
representam do valor total do orcamento proposto. Assim, € possivel notar que as despesas
correntes, em todos os anos, tiveram percentual sempre acima de 50% e compdem a parcela

mais significativa do gasto da Secretaria.

Os gastos de despesa com pessoal e encargos, em valores absolutos, seguem
uma tendéncia de crescimento, principalmente, devido a aumentos que ocorrem anualmente

na remuneracdo dos servidores, dentre eles pode-se citar os acréscimos nos saldrios das

2 Pessoal e Encargos Sociais: Despesas com pessoal ativo, inativo e pensionistas, relativas a mandatos
eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratodrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios, proventos da aposentadoria,
reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza,
bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia, conforme
estabelece o caput do art. 18 da Lei Complementar 101, de 2000.

Outras Despesas Correntes: Despesas com aquisicio de material de consumo, pagamento de didrias,
contribui¢cdes, subvengdes, auxilio-alimentacdo, auxilio-transporte, além de outras despesas da categoria
econdmica "Despesas Correntes" ndo classificdveis nos demais grupos de natureza de despesa.

Investimentos: Despesas com o planejamento e a execugdo de obras, inclusive com a aquisi¢do de imdveis
considerados necessdrios a realizacdo destas ultimas, e com a aquisi¢do de instalacdes, equipamentos e material
permanente. (MINAS GERAIS, 2012a, p.147)
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carreiras do Estado e elevacdo do salario minimo. Em geral, esse gasto representa por volta de

25% do valor total da despesa da SEPLAG.

J4 os gastos com investimentos sdo, quase sempre, 0os menores em valores
absolutos e percentuais. Isso pode ser explicado observando-se a propria natureza das agdes
da Secretaria. A maioria delas sd@o acdes associadas, utilizadas para apoiar as agdes
consideradas estratégicas para o governo. Assim, muitas das atividades desenvolvidas dentro

da Secretaria sao rotineiras € demandam pouco investimento do Governo.

Tabela 1: Grupos de Despesas da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdao de Minas

Gerais - Exercicios de 2008-2011. (Em valores correntes)

Grupo de 2008 2009 2010 2011

Despesa R$ % R | % R | % R$ %

Pessoal e
Encargos 41.014.250 24,23 55.156.894 24,08 55.661.474 9,21 69.627.999 25,85
Sociais

Outras
Despesas 100.798.463 59,55 120.003.843 52,39 419.130.505 69,37 159.800.474 59,32
Correntes

Investimento 7 443 199 1621  53.907.533 23,53 129.429.503 2142 39.963.809 14,83

TOTAL 169.255.912 100,00 229.068.270 100,00 604.221.482 100,00 269.392.282 100,00

Fonte: Dados basicos: Armazém de Informacdes/SIAFI-MG. Elaboragéo prépria.

A excegdo da analise geral da Tabela 1 € o ano de 2010. Nesse exercicio, o
total da despesa prevista ultrapassou o valor médio do periodo em mais de 200%, com
despesas de custeio e investimentos também muito acima da média. Isso aconteceu,
principalmente, devido a realizacao de “Opera¢des de Crédito Contratuais — SWAP” incluidas
no or¢camento da Secretaria, que significam “recursos provenientes de reembolso decorrentes
de operagdes de crédito para livre utilizacdo do Estado” (MINAS GERALIS, 2012a, p. 203).

Tais recursos foram majoritariamente direcionados para o Projeto Estruturador
que buscava viabilizar a implantacio da Cidade Administrativa.?* Em 2004 o projeto foi
incluido no or¢amento da SEPLAG, quando comecou a ser pensado seu projeto arquitetonico

basico. A obra foi concluida em 2010, e demandou um grande volume de recursos que

** O Projeto da Cidade Administrativa teve como objetivo centralizar os 6rgidos da Administracio Direta e parte
da Indireta do Governo do Estado de Minas Gerais, em um tnico local.
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viabilizasse a mudanca dos 6rgdos, instalados em diversas regidoes da capital mineira, para a

Cidade Administrativa.

De acordo com a consulta realizada no Armazém de Informagdes do
SIAFI/MG, o programa da Cidade Administrativa em 2009 teve um gasto previsto de R$
60.100.000,00, que em 2010 passou para R$ 228.878.450,00. Desde 2011, o programa deixou
de ser parte da Unidade Orcamentdria da SEPLAG e passou a ser de responsabilidade da
Intendéncia, criada com o dever de planejar, coordenar, normatizar e executar as atividades
necessdrias a operacdo da Cidade Administrativa, conforme disposto no art. 16 da Lei

Delegada n® 180/2011.

A Tabela 2 apresenta as duas propostas que compdem o atual Plano Plurianual

de Acdo Governamental 2012-2015 de Minas Gerais.

Tabela 2: Grupos de Despesas da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas

Gerais - Exercicios de 2012 — 2013, em valores correntes.

2012 2013

Grupo de Despesa

R$ % R$ %
Pessoal ¢ Encargos 63.557.088 26,20 84.155.014 29,95
Sociais
Outras Despesas 173.392.506 71,48 150.188.071 53,45
Correntes

Investimentos 5.637.243 2,32 46.665.000 16,60
TOTAL 242.586.837 100,00 281.008.085 100,00

Fonte: Dados basicos: Armazém de Informacdes/SIAFI-MG. Elaboracao prépria.

Embora facam parte de um plano diferente do destacado para o periodo
anterior, os anos de 2012 e 2013 também apresentam a tendéncia de a maior parte do
orcamento da Secretaria destinar-se a gastos com custeio. Os programas, apesar de terem
sofrido altera¢des, mantiveram a esséncia das acdes da SEPLAG do periodo anterior e,
portanto, continuam sendo, em sua maioria, programas associados que demandam muitos
gastos de custeio. Embora pareca que em 2012 esses gastos foram maiores devido ao
percentual de 71,48%, ele se manteve pouco acima do ano anterior em valores absolutos. O
que ocorreu, de fato, foi que em 2012 o valor destinado a investimentos foi muito baixo,

justificado pelo pouco recurso advindo de operacdes de crédito contratuais no ano.
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Em 2013, o recurso originado de empréstimos foi bem maior e ndo foram
planejados investimentos a serem realizados com recursos ordindrios, ou seja, advindos do
Tesouro do Estado. O total de investimentos de R$ 46.665.000,00 sera destinado a apenas trés
acdes, de um total de trinta e cinco, sendo dois Projetos Estruturadores - “Inovacdo na Gestao
Publica” e “Governo Digital” - e um Projeto Associado - “Desenvolvimento de Praticas de

Gestdao do Conhecimento”.

Assim como a despesa com investimentos, 0s gastos com pessoal também se
mostraram mais elevados em 2013 com relacdao a 2012 e, de acordo com o Entrevistado A,
esse aumento ocorreu devido a aumentos salariais reivindicados e atendidos no ano, dentre
eles o aumento do saldrio para a carreira de Especialistas em Politicas Publicas e Gestao
Governamental (EPPGGs). Além disso, a politica remuneratdria, sancionada pela Lei n°
19 973, de 27 de dezembro de 2011, concedeu reajustes anuais aos servidores publicos do
Estado que também provocaram impactos no momento de se pensar 0s gastos com pessoal
para 2013. Contrapondo-se aos aumentos nas outras duas categorias, os gastos com custeio

mostraram-se inferiores ao do ano anterior.

O Gréfico 1 faz o detalhamento por elemento de despesa, com base nos valores
estimados para o exercicio de 2013. De um total de R$ 196.853.071,00 dos gastos com
custeio e investimentos para 2013, 81% € destinado a contrata¢do de servicos terceirizados.
Esses servigos sdo, em sua maioria, Servicos de Tecnologia da Informdtica executados pela
Companhia de Tecnologia da Informacdo do Estado de Minas Gerais — PRODEMGE ou por

empresas privadas.

Isso ocorre porque muitas acdes da SEPLAG envolvem a utilizacdo de diversos
sistemas que foram desenvolvidos para apoiar e acompanhar atividades que sdo realizadas em
todo o Estado. Como exemplo, pode-se citar a agao “Gestdo do Sistema SIAD e do Portal de
Compras” que tem como finalidade a manuteng¢ao, disponibilizagdo e aprimoramento de dois
sistemas, o Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigos do Estado de Minas
Gerais (SIAD-MG) e o Portal de Compras-MG, oferecendo a administragdo publica estadual
ferramentas para as atividades ligadas a gestdao de compras, materiais € patrimonio.Assim,
essa acdo tem quase todo o seu recurso destinado ao pagamento a empresa que desenvolveu e
hospeda esses sistemas. O mesmo acontece com outras a¢des semelhantes, como a “Gestao do
Sistema de Administra¢do de Pessoal”, o chamado SISAP, e a acdo de “Expansdo do Sistema

de Gestao de Documentos no Estado (SIGED)”.
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Outro gasto referente a tecnologia, que se encaixa no percentual de 81%
evidenciado no Gréfico 1, € a contratacio de servicos de comunicagdo através da transferéncia
de dados, voz e video por Rede IP — Internet Protocol. Além disso, t€m-se os gastos com 0s
servicos de atendimento ao cidaddo, sob a forma de atendimento direto (pessoal) ou
atendimento telefonico, pelas agdes “Aperfeicoamento dos Canais de Atendimento Eletronico
ao Cidadao” e “Gestdo e Operacdo de Unidades de Atendimento Integrado — UAI” que,
conforme ja fora dito, sdo diferenciadas por trabalharem diretamente com atendimento a
populacdo. Podem-se destacar, ainda, nesse montante de servicos terceirizados, os gastos com
inscricdes em cursos técnicos e capacitacdo. As Coordenadorias Regionais e as UAls
instaladas nos diversos municipios mineiros t€ém a necessidade de um volume grande de

recursos para pagamento de aluguéis, condominios, tarifa de dgua, esgoto e luz elétrica.

Griafico 1: Percentual dos Elementos de Despesa que Compdem a Proposta Orcamentéria da

Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo, Exercicio de 2013.

® Qutros Servigos de Terceiros -
Pessoa Juridica

= Servicos de Consultoria
= Locacdo de Mdo-de-Obra
B Outros Servigos de Terceiros -

Pessoa Fisica

0 OUTROS

Fonte: MINAS GERAIS. Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo. Proposta orcamentaria
2013. Vol. V, Belo Horizonte. 2012c. p. 138 — 141.

Nota: Foi excluido da andlise o montante destinado a Despesas com Pessoal e Encargos Sociais.
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A segunda maior despesa programada para 2013, pela SEPLAG, foi com
servicos prestados por consultorias. Em geral, os programas estruturadores contratam
consultorias para auxiliar no desenvolvimento de seus projetos. Em 2013, todos os projetos
estruturadores da SEPLAG preveem a contratacao de alguma consultoria externa. Além disso,
duas acdes de programas associados também o fardo no préximo exercicio, quais sejam:
“Coordenacdo e Aprimoramento da Politica de Gestdo do Desempenho” e “Desenvolvimento

e Valorizacao do Servidor”.

Com 4% do total da despesa prevista para o proximo exercicio (graf. 1),
aparecem 0s gastos com a locacdo de mdo de obra, que envolve tanto os servicos de
conservacgdo e limpeza quanto os de apoio administrativo. Na SEPLAG, a principal empresa
fornecedora dessa mao de obra € a Minas Gerais Administracdo e Servicos S.A (MGS),

empresa publica vinculada a propria Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao.

Com uma propor¢io muito menor que o apresentado pelos servicos
terceirizados por empresas, tém-se os servigos prestados por pessoa fisica. Nessa categoria
estd o pagamento para estagiarios da Secretaria e para didrias a colaboradores eventuais que
ndo possuem vinculo com o Estado, como palestrantes € membros de conselhos. Além disso,
engloba as despesas com eventuais de gabinete™, despesas mitdas de pronto pagamento®® e,

ainda, aluguel e condominio pagos a pessoas fisicas.

Em “Outros” (graf. 1), incluem-se as despesas de custeio e de investimento que
sd0 em menor propor¢do, mas que sdo utilizadas na conducdo das atividades da Secretaria,
quais sejam: pagamento de indenizacOes e restituicdes, didrias, passagens e despesas com
locomocdo, material de consumo, aquisi¢do de equipamentos e material permanente, auxilios
para transporte e alimentacdo, obrigacdes tributdrias e contributivas e premiacdes em eventos

realizados pela Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao.

Espera-se que o detalhamento dessas despesas contribua para um melhor
entendimento acerca da andlise da elaboracdo orcamentdria das acdes da SEPLAG, que serda

realizada na préxima se¢ao.

2 Despesas eventuais de realizacdo exclusiva do Vice-Governador, Secretdrio de Estado, Advogado-Geral do
Estado, Auditor-Geral do Estado, Secretdrio-Adjunto de Estado, Advogado-Geral Adjunto do Estado, Auditor-
Geral Adjunto do Estado, servidores investidos em cargos de provimento em comissdo do Grupo de Direcdo e
Assessoramento — DAD, que exercam atividades inerentes a chefia de Gabinete do Vice-Governador ou de
Secretaria de Estado, Subsecretdrio de Assuntos Internacionais e Dirigentes mdximo de 6rgidos auténomos,
autarquias e fundagdes publicas (MINAS GERALIS, 2012a).

*® Pequenas despesas urgentes para manutengdo de servicos, que ndo permitem emissdo de empenho prévio
especifico.
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7 ANALISE DA ETAPA DE ELABORACAO ORCAMENTARIA

A etapa de elaboragdo orcamentdria, por ser a etapa inicial do processo e
envolver esforcos de diversos atores, € considerada um momento crucial do ciclo
or¢amentdrio, onde sdo geradas as informacgdes e os instrumentos para que as demais etapas -

votagdo, execugao e controle - sejam realizadas.

Nesta secdo, serdo identificados, os principais envolvidos na condugdao do
processo de elabora¢do orcamentdria na SEPLAG, cujo detalhamento da atuacdo e de suas
competéncias foi baseado no Decreto Estadual n° 45 794/2011 e na Lei Delegada n°
180/2011. Em seguida, faz-se a descricdo e a andlise das informacdes coletadas pelas
entrevistas”’ realizadas com tais atores. O foco da andlise recai sobre 0 momento de tomada
de decisdo dos gestores das agdes, a fim de verificar se a defini¢cdo dos valores incluidos na
proposta de LOA resulta em um planejamento or¢amentario que nao condiz com a realidade

de execucao das despesas.
7.1 Atores envolvidos no processo

A SEPLAG ¢ a responsavel por conduzir e coordenar tanto o processo de
revisao do PPAG quanto o de elaboracdo do orcamento das ag¢des governamentais. A
Secretaria possui em sua estrutura organica a Subsecretaria de Planejamento, Or¢camento e
Qualidade do Gasto (SPLOR). Ligada a SPLOR, tem-se a Superintendéncia Central de
Planejamento e Programacdo Or¢amentaria (SCPPO) cuja finalidade ¢ “coordenar, consolidar
e apoiar os 6rgdos e entidades estaduais na elaboracdo das atividades de planejamento e
or¢camento, acompanhar e estimar o orcamento global, bem como fomentar a alocacdo
eficiente de recursos orgamentarios.”” As atividades internas 2 SCPPO sio executadas por
trés diretorias: Diretoria Central de Gestao Fiscal (DCGF), Diretoria Central de Planejamento,
Programacdo e Normas (DCPPN) e Diretoria Central de Monitoramento da Execucdo Fisica e

Orcamentéaria (DCMEFO).

A DCGF tem a func¢do de projetar as receitas e as despesas fiscais do estado e
acompanhar os indicadores fiscais atentando para possiveis riscos. Além disso, essa diretoria

deve consolidar o Or¢camento Fiscal e de Investimento das Empresas Controladas pelo Estado.

*7 A metodologia para a realizacio das entrevistas consta na se¢io 5 deste trabalho.
*% Art. 12 do Decreto n° 45 794, de 02 de dezembro 2011.


http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=DEC&num=45794&comp=&ano=2011
http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=DEC&num=45794&comp=&ano=2011
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A DCPPN, por sua vez, deve realizar a coordenacdo da elaboracdo dos
instrumentos de planejamento e da mensagem anual do Governador a Assembleia Legislativa
de Minas Gerais. A diretoria também estabelece metodologias e normas gerais para a
elaboragcdo orcamentdria e do PPAG, bem como propde treinamentos relacionados a matéria

orcamentaria para os 6rgdos e entidades da Administragdo Publica estadual.

A terceira diretoria, DCMEFO, deve assessorar € monitorar os Orgdos e
entidades estaduais na execugdo e elaboragdo do PPAG e do orcamento estadual. Essa
diretoria possui servidores “setorialistas”. Isso significa que a diretoria possui pessoas que sao
responsdveis por auxiliar um nimero de 6rgdos e entidades no Estado, de modo a facilitar a

comunicacdo entre os envolvidos no processo.

Paralelo a SCPPO, o Nucleo Central de Gestao Estratégica de Projetos e do
Desempenho Institucional (NCGERAES) também atua na coordenacdo do processo
or¢amentdrio, embora sua atuagdo seja restrita aos programas estruturadores. Essa unidade foi
criada para realizar o gerenciamento desse tipo de programa. Desde 2007, ela compde a
estrutura organica da SEPLAG. A chamada Superintendéncia Central de Gestdo Estratégica
dos Recursos e Acdes do Estado — SCGERAES era vinculada a mesma Subsecretaria a qual
pertence a SCPPO. Porém, em 2011, a unidade de gerenciamento dos projetos estratégicos
passa a compor a recém-criada Subsecretaria de Gestdo da Estratégia Governamental

(SUGES) e tornou-se o atual NCGERAES.

Apesar dessas mudancas, desde a sua concepcdo, o Nucleo utiliza uma
metodologia de monitoramento intensiva de gestdo de projetos, acompanhando e assessorando
os Gerentes de Projetos e de Processos no que tange ao planejamento, execugdo e controle
(VILHENA, et. al, 2005). Assim, o NCGERAES acompanha de maneira muito proxima
todas as etapas de vida dos projetos e processos, desde a sua concepcao, passando pela gestdo
financeira e orcamentdria do mesmo até a entrega de seus produtos finais. Diante disso, a
tarefa de reunir as informacdes relativas a proposta orcamentéria dessas agdes cabe ao Niucleo

Central GERAES antes de serem consolidadas na LOA pela SCPPO.

Como interlocutores entre os 6rgaos e as unidades centrais, t€ém-se as Unidades
de Planejamento e Or¢amento, responsdveis pela coordenagdo técnica do processo de
elaboracdo do orcamento e revisio do PPAG nas unidades or¢camentérias das quais fazem
parte. Em geral, nos o6rgdos da Administracdo Direta cabe as Superintendéncias de
Planejamento, Gestdo e Financas (SPGFs) o acompanhamento dos programas e acdes que

compdem o PPAG. As SPGFs estao presentes em todas as Secretarias do Estado, podendo
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admitir nomenclaturas diferenciadas, como “Superintendéncia de Planejamento, Orcamento e
Finangas” ou, simplesmente, “Superintendéncia de Planejamento e Financas”. Ja na
Administracdo Indireta, como autarquias e fundacdes, essas unidades sdo, comumente,

chamadas de Diretorias de Planejamento, Gestdo e Financas (DPGFs).

Existe, ainda, um ator que tem, dentre as suas competéncias elencadas, a de
auxiliar as unidades de planejamento durante o processo. As Assessorias de Gestdo
Estratégica e Inovacdo (AGEI) foram criadas em 2011, juntamente com a SUGES, tornando-
se obrigatorias para todos os Orgdos da Administracdo Direta do Estado. O Decreto-Lei
45 536, de 27 de janeiro de 2011, dispde a estrutura organica da Administracdo Puiblica

evidencia essa nova diretriz.

Devido ao pouco tempo com que foram instituidas, ainda n3o estdo muito
claros os limites de atuacdo das AGEIs em conjunto com as SPGFs. Sabe-se que elas
conduzem o Acordo de Resultados (AR)29, coordenado pelo NCGERALIS. Devido ao fato de
as AGEIs ja trabalharem em conjunto com o NCGERAES dentro dos 6rgdos, em alguns deles
as Assessorias também tém a tarefa de realizar o processo de revisdo e monitoramento do
PPAG, para os programas estruturadores, € de solicitar a elaboracdo orcamentéria de suas
acoes. Porém, segundo os Entrevistados A e B, esse procedimento ndo estd padronizado para

todos os 6rgaos.

Assim, as SPGFs e, em alguns casos as AGEIls, coletam as informagdes que
sdo enviadas pelos titulares das Unidades Administrativas responsaveis pelos programas e/ou
acgoes.

A unidade administrativa responsdvel corresponde ao menor nivel
hierarquico com ampla responsabilidade de decisdo e alocacdo de recursos
no ambito da acdo. Desse modo, representa o vinculo da estrutura
programética inscrita no plano plurianual com a estrutura institucional. Em

regra, o gestor da acdo é o titular da unidade administrativa responsdvel.
(MINAS GERALIS, 2012a, p. 44).

Os titulares podem ser denominados de “Gerentes de Programas” e “Gestores da
A¢d0”, no caso dos Programas Associados e Especiais. Enquanto que, para os Programas

Estruturadores, eles sdo chamados de “Gerentes de Projetos” ou “Gerentes de Processos”.

* Instrumento gerencial criado pela Lei Estadual n° 14 694/2003, regulamentada pelo Decreto n°® 43 674/2003.
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E, por fim, tem-se a Junta de Programacdo Or¢camentéria e Financeira (J POF)*
criada pela Lei Estadual n° 10 473 em 1991, com a finalidade de apoiar o Governador no que
tange a condugdo da politica orcamentdrio-financeira do Estado, deliberando sobre sua
execugdo, bem como sobre os limites estabelecidos para a elaboragdo dos or¢amentos pelos
orgaos.

A participacdo de cada um desses atores na etapa de elaboracdo or¢camentaria

serd mais bem evidenciada na descri¢ao e andlise de todo o processo.

7.2 O processo de elaboracio orcamentaria do Estado

A abertura do ciclo orcamentario para o Estado de Minas Gerais se d4 a partir
da articulacdo e atuacdo das trés diretorias que compdem a SCPPO. A principal contribui¢ao
da DCGF consiste na estimativa, feita em parceria com a unidade competente da Secretaria de
Estado de Fazenda (SEF), da disponibilidade de recursos orcamentdrios destinados a
realizacdo dos programas previstos no PPAG e na Lei Orcamentaria Anual. Segundo o
Entrevistado A, a consolidacdo dos dados referentes a receita ocorre, geralmente, no més de

maio.

Ja a DCPPN atua na coordenacdo do processo de revisdao e elaboracido do
PPAG, em parceria com as demais diretorias da Superintendéncia. Cabe a essa diretoria
central comunicar o inicio do processo as Unidades de Planejamento e Or¢amento através da

organiza¢do de uma “reunido de abertura” que ocorre anualmente no més de julho.

Nesse momento sdo apresentadas para as Unidades as orientagdes para a
conducdo do processo e, também, um cronograma com os marcos onde deverdo ser feitas
algumas entregas. Em 2012, foi apresentado o cronograma da Figura 4 para o
desenvolvimento das atividades. Conforme mostra o cronograma, apds a reunido de abertura
foi conduzido um treinamento, que dividiu os participantes em trés grupos com os seguintes
temas: treinamento conceitual sobre a “Metodologia de Planejamento e Orgamento”, “Gestao
de Compras” e “Administracdo Logistica”. Eles ocorreram no mesmo dia, a0 mesmo tempo,

porém em locais diferentes (Entrevistado A).

A etapa seguinte ao treinamento € a de revisao do PPAG, onde sdo analisadas e
alteradas — se necessério — as informagdes dos programas contidos no plano. As Unidades de

Planejamento e Orcamento devem coordenar essa etapa dentro dos 6rgdos e entidades onde

% Para saber mais sobre a composicdo da JPOF, consultar o artigo 13 da Lei Delegada n° 180/2011.
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atuam. Nesse periodo podem ser realizadas reunides para o aprimoramento das informagdes e

alinhamento entre as Unidades e os gestores.

A finalizacdo do processo de revisdo ocorre quando as SPGFs (ou unidades
equivalentes) inserem as informacdes referentes a revisdo do PPAG no SIGPlan’'. Cabe 2
DCMEFO e a DCPPN atuarem de maneira préxima a essas unidades orientando no que lhes
couberem e analisar as informagdes dos programas Associados e Especiais, que serdo
enviadas para o sistema. O NCGERAES, por sua vez, realiza essa mesma tarefa no que tange

aos Programas Estruturadores.

Figura 4: Cronograma para elaboragdo orcamentaria em 2012, do Estado de Minas Gerais.

CRONOGRAMA

Julho/2012

ABERTURA DO SISTER

Agosto/2012 |  Setembro/2012

TREINAMENTO COMCEITUAL
ORGADS E ENTIDADES

ANALISE QUALITATI
PROGRAMAS: ATE 2

RELINIOES COM AS LINIDADES
PARA APRIMORAMENTD DO

A distribuicto de orgdos por
cada grupo serd informadano
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Fonte: MINAS GERAIS. Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo. Reunido de Abertura
PPAG 2012-2015 Proposta Orcamentaria 2013. Belo Horizonte. 2012d. Apresentacdo em

PowerPoint.

' O SIGPlan ¢ o Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento, onde sio inseridas as informacgoes
qualitativas e quantitativas referentes ao planejamento e monitoramento do PPAG.
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Apesar de os processos de revisdo do PPAG e de elaboracdo do orcamento
possuirem os mesmos prazos para finalizacdo, de acordo com o Entrevistado C, € comum que
se conclua o processo de revisdo antes de se comecar a elaboragdo or¢amentdria. Isso
acontece porque € preciso ter bem definido qual a carteira de programas que serd executada

no préoximo ano para realizar o detalhamento de suas despesas.

A elaboracdo dos orcamentos dos 6rgdos e entidades do governo do Estado de
Minas Gerais esta sujeita a limites pré-estabelecidos. Segundo o Entrevistado A, a DCMEFO,
em conjunto com o Superintendente da SCPPO, realiza a proposta de limite para esses 0rgaos,
excluindo-se os Programas Estruturadores. Para isso, a DCMEFO utiliza trés ferramentas: o
histérico dos gastos, os dados de execugdo do exercicio corrente e o mddulo de contratagdes
do Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servicos (SIAD). Esse ultimo
evidencia todos os contratos que continuardo a ser executados pelo 6rgdo no ano seguinte e,

portanto, representam recursos ja comprometidos com contratagoes.

O NCGERAES também tem a responsabilidade de estabelecer limites para a
elaboracdo orgamentdria, porém sua defini¢cdo limita-se aos Programas Estruturadores. O
Entrevistado B relatou que faz uma andlise do que cada projeto executou at€é o0 momento e
verifica se ele estd atingindo o objetivo ao qual se propds. De acordo com a percep¢ao da
execugdo dos projetos e processos estratégicos, e com base no que ainda pretende-se executar,
€ que sdo estabelecidos os limites para o orcamento do préximo ano.

Os limites definidos pela SCPPO e pelo Nicleo Central GERAES sdo feitos
para os grupos de despesa em que possuem discricionariedade, quais sejam: investimento,
custeio e inversdo financeira, pagos com fontes advindas do Tesouro. Paralelo a isso, a DCGF
estabelece os limites para pagamento de pessoal, auxilio pensdo, valor da divida e

amortizagoes.

Apoés serem estabelecidos os limites, esses sdo consolidados em observancia
com a estimativa de receita feita para o préximo exercicio. Em seguida, os valores sdo
apresentados para apreciagao da JPOF, que realiza as consideracdes e alteracdes necessarias
para os 6rgaos do Poder Executivo. Apds a defini¢do final dos limites, esses sdo repassados
aos Orgdos. Nesse ano, o Entrevistado A informou que a divulgacdo dos valores para as

unidades ocorreu por meio do lancamento direto no SISOR32, porém, anteriormente, era o

20 SISOR é o Sistema Orcamentario onde sdo feitas as propostas e alteragdes orgamentérias, bem como as
solicitacdes de receita dos 6rgdos. As informagdes geradas pelo sistema irdo resultar nos anexos da LOA e no
Quadro de Detalhamento de Despesa - QDD, que a acompanha.
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Superintendente Central de Planejamento e Programacdo Orcamentdria que repassava a

informacdo para as SPGFs (e unidades equivalentes) através de e-mail.

De acordo com os Entrevistados A e B, cada Unidade de Planejamento e
Orcamento possui uma metodologia para realizar a coordenagdo do processo no 6rgao ou
entidade a que pertence. Assim, as informacdes mais especificas da elabora¢do or¢camentaria
serdo detalhadas para a coordenacdo realizada internamente a Secretaria de Estado de

Planejamento e Gestao (SEPLAG).

7.2.1 O processo de elaboragcdo orcamentdria da SEPLAG

A SPGF da SEPLAG tem a Diretoria de Planejamento e Or¢camento (DPO)
como responsavel por coordenar o processo orcamentdrio das unidades do 6rgdo. Antes da
elaboracdo dos or¢camentos, a DPO conduz a revisdo dos programas e acdes contidos no
PPAG, para que seja definida a carteira de programas do préximo exercicio. Nesse momento
além de se fazer a adequacdo das informacgdes das a¢des a metodologia, também é possivel

excluir ou incluir a¢des e programas.

Com a carteira de programas para o proximo ano definida, a DPO encaminha,
via e-mail, para as unidades responsdveis pelas acdes associadas e especiais uma planilha
padrao em Microsoft Excel (ver Anexo 1), onde deverdo ser detalhados os gastos do préximo
exercicio, por elemento-item de despesa, para cada acdo sob responsabilidade da unidade.
Segundo o Entrevistado C, nesse e-mail também sdo repassadas algumas informacgdes e
orientagdes com relacdo ao preenchimento da planilha. Em 2012, o mesmo procedimento foi

conduzido pela AGEI da Secretaria para os projetos e processos estruturadores.

Na SEPLAG, os gestores das acOes ocupam, em geral, cargos de alta diregao,
como de diretores e superintendentes. De acordo com as entrevistas realizadas, de um total de
nove gestores, oito relataram serem os responsaveis por elaborar o or¢camento, e apenas um
assinalou que atualmente delega a atividade para um técnico da equipe, que cuida da execucdo
or¢camentdria durante o ano. Destes oito gestores que sdo responsdveis pela elaboracdo, cinco
relatam ter o apoio de alguém da equipe — em geral, pessoas que trabalham diretamente com o

or¢amento - e, também, contam com o suporte da SPGF, no momento de preencher a planilha.
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Quando questionados sobre terem passado por algum tipo de treinamento que
os qualificasse especificamente para essa etapa do processo orcamentdrio, todos os gestores
informaram que nao. No momento em que assumiram a responsabilidade de gerir as acdes,
muitos deles ja possuiam o conhecimento do tema or¢camentdrio, pelo fato de j4 trabalharem
no local e estarem em contato com a atividade antes de se tornarem gestores. Ademais, a
maioria afirmou ter buscado ajuda com outros gestores, que possuem experiéncia no assunto,
para sanar duvidas e aprender sobre o processo. Apenas dois entrevistados informaram a
procura por manuais e sites da internet que abordassem o tema orcamentério. E apenas um
gestor mencionou os treinamentos que sao realizados pela SCPPO, como o que foi ministrado
ap6s a “Reunido de Abertura do Processo de Elaboracdo Orcamentédria”, em 2012. Embora

tenha ressaltado que tal treinamento tem duracao de poucas horas e € bastante superficial.

Desse modo, ndo existe um treinamento formal para o gestor no momento em
que ele assume a responsabilidade pela acdo. Entretanto, é notdvel a utilizacdo de préticas
semelhantes entre os gestores, devido ao conhecimento or¢camentdrio adquirido de maneira
informal: seja pela pratica de se trabalhar com gestores anteriores, seja pela orientacdo de

pessoas experientes na atividade.

Além disso, o Entrevistado C afirma que pelo fato de a SPGF da SEPLAG
fazer parte da mesma estrutura organica que a SCPPO e o NCGERAES, muitas vezes, as
informacdes sdo trocadas de maneira informal entre essas unidades. Ao invés de se
comunicarem via e-mail, por exemplo, “as informacdes sdo trocadas até mesmo pelos

corredores.”

Para além da informalidade, foi identificada a predominancia da pratica
incrementalista entre os envolvidos. Oito gestores entrevistados responderam que utilizam
como base os valores do ano corrente ou do exercicio anterior para planejar o orcamento do
proximo ano. Esses dados sobre a execucao da despesa anual sdo fornecidos pela Diretoria de
Planejamento e Orcamento, que realiza o acompanhamento em uma planilha do Microsoft
Excel. Além dos dados fornecidos pela DPO, alguns gestores fazem seu préprio
acompanhamento em controles proprios. Um dos entrevistados informou que tem, inclusive,
um projeto para criar uma ferramenta de TI, cuja finalidade serd gerar relatdrios gerenciais,

sendo um deles responsavel por informar a situagao financeira da unidade.

Ao basearem-se nos dados do passado, alguns gestores identificam quanto ja
foi realizado na acdo e, a partir disso, planejam quanto ainda serd necessdrio executar no

préximo ano.
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E uma forca tarefa da prépria Coordenadoria, buscando os dados de
operacionalizagcdo do ultimo periodo, olhando essa operacionalizacdo numa
visdo de futuro. Ai, obviamente, eu tenho que pensar qual o conjunto de
custeios que ainda serdo mantidos do ultimo ano. (Entrevistado D)

Eu uso o processo histérico, mas sempre olhando também na perspectiva do
que eu quero fazer. Nao é simplesmente repetir, a gente faz uma reflexdo em
cima disso. Esse ano tinha uma verba dentro da diretoria, mas teve que cortar
e a gente ndo executou um projeto por causa disso. Ai, ano que vem, a gente
colocou ele de novo pra executar. (Entrevistado E)

Na verdade, eu sempre uso como informagao o processo histérico, como sao
muitos contratos e eu acompanho diretamente a execucdo de cada contrato,
eu verifico: durante esse ano a gente executou “x” desse contrato, entio ji é
o primeiro ponto de partida. (Entrevistado F)

Grande parte dos gastos da Secretaria destina-se ao pagamento de servigos
contratados com pessoa juridica. Nas acOes que possuem esses contratos, observa-se uma
pratica comum para se pensar o orcamento daqueles que serdo pagos em parcelas fixas
mensais. Todos os gestores entrevistados, que possuem esses contratos, ressaltaram que
quando o servico se mantém para o proximo exercicio, basta verificar quanto se gastou no ano
corrente e aplicar os reajustes ja previstos no momento da contratacio.”> Em geral, isso ocorre
para os servigos relativos a manutencdo e hospedagem de sistemas. Apesar de ndo existir
nenhum documento formal que informe como proceder nesses casos, o procedimento €

adotado de maneira uniforme entre os gestores entrevistados.

Porém, existem contratos que ndo possuem parcelas fixas, ou seja, os valores
pagos ao contratado variam conforme € executado o servico. Como exemplo, podem-se citar
as acoes que precisam realizar melhorias nos sistemas mantidos, cujos valores cobrados pela
empresa sO serdo informados apds o servico. Os entrevistados que possuem esse tipo de
contrato relataram maiores dificuldades em prever o gasto para inclui-lo na LOA. Nesses
casos também foi comum a resposta de que o valor € estimado com base no histérico do que a
empresa costuma cobrar por esse tipo de servigo, aferindo-se o nimero de melhorias que se

pensa em fazer no préximo ano.

Ainda com relacdo aos contratos que ndo possuem valores exatos, t€m-se 0s
contratos das duas unicas acdes da SEPLAG que atuam diretamente com atendimento ao

cidaddo. Os gastos que variam de acordo com a demanda da populagdo sdo de dificil previsao,

33 o ox .
As taxas de correcdo sdo acordadas entre as partes, no momento de elaborag¢do do contrato, como forma de
corrigir o impacto da inflagdo sobre o pagamento dos servicos.
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uma vez que existem diversas varidveis externas que poderdo afetar o servico. Assim, 0s

entrevistados relataram que precisam fazer um esforgo extra para estimar esses gastos:

Como eu penso esse aumento de demanda? Eu sé posso pensar esse aumento
de demanda olhando o que eu operacionalizei. S6 que existem fatores
externos que literalmente, hoje, eu ndo consigo parar € mapear com uma
metodologia ‘bacana’ quais sao todos esses riscos. (Entrevistado D)

Na érea de atendimento ao cidaddo vocé ndo consegue planejar 100% com
exatiddao. Por qué? Porque ela acontece sob demanda, se amanhd muitos
cidaddos me demandam o servigo, eu tenho o meu custo elevado, se poucos
demandam eu mantenho o custo como estd. Entdo vocé programa com base
em uma progressdo de crescimento, mas ela pode ser realidade ou nao.
(Entrevistado F)

Assim, para os gastos que sdo direcionados para atender diretamente a
demanda da populagdo, os gestores trabalham com base no processo histérico € em uma
progressdao de crescimento, tentando incluir as varidveis que poderdo afetar o servico. No
entanto, o entrevistado D relatou a necessidade de uma metodologia mais robusta para
auxiliar no momento de se planejar esses gastos, diante da dificuldade de abordar todos os

fatores externos que influenciam no célculo.

Até agora se relatou como os responsaveis pelas acOoes pensam seu orcamento
para contratos que ja existem e serdo mantidos para o préximo ano. No entanto, também hé a
possibilidade da criacdo de projetos ou contratos novos, que precisam ser incluidos no
or¢camento para que sejam executados. Para isso as praticas mais comuns sdo a pesquisa de
mercado, em que se busca a média de preco que € utilizada no mercado para saber quanto o
projeto ird custar. Além disso, alguns gestores preferem entrar em contato diretamente com o
fornecedor. Porém, houve relatos da ndo realizacio de nenhum desses procedimentos de
maneira formal, alguns gestores simplesmente baseiam-se na experiéncia adquirida com os

anos de trabalho na area.

E a carteira de novos projetos que a gente tem definido para o ano que vem,
porque ndo € sO executar o que ja existe, existe previsdo de novos projetos.
A gente faz uma média de valor para o que seriam esses novos projetos para
a gente incluir no orcamento do ano que vem. Essa média é pelo
conhecimento que a gente tem de mercado, da propria area. A gente tem
sempre uma nocdo de quanto custaria. Essa pesquisa nao chega a ser
formal, é mais pelo conhecimento histérico mesmo que a gente ja tem.
(Entrevistado F) (destaque nosso)
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S6 que nesse momento da elaboracdo orcamentdria, ndo necessariamente a
gente conversou com o fornecedor, né? A gente faz uma estimativa até pela
nossa propria experiéncia no assunto. As vezes, a gente faz uma pesquisa
exploratéria nos sites da internet, pesquisa quanto que vai ficar mais ou
menos, ai a gente aloca esse recurso. Af até entdo a gente ndo conversou com
nenhum fornecedor, principalmente, porque a gente ndo gosta de levantar
expectativa pra um fornecedor que vocé nem sabe se de fato vocé vai
contratar. (Entrevistado E)

Fica evidente, mais uma vez, pela fala do Entrevistado F, a presenca da
informalidade no processo orcamentdrio da SEPLAG. Observa-se uma falta de parametros
com relagdo a realizacdo de pesquisas de mercado durante a fase de elaboracdao do or¢camento,
que pode ser consequéncia tanto da auséncia de treinamentos para orientar o gestor nessa
etapa, quanto da inexisténcia de documentos formais que informem a melhor pratica para o

procedimento.

O despreparo relativo a novos projetos e contratos, que fogem ao histdrico de
execugdo da agdo, é exemplificado pelo Entrevistado H. Ele assinala que o apoio que recebe,
atualmente, para a elaboracdo do orcamento, € suficiente porque os gastos da sua acdo sdo
muito parecidos todo ano. Porém, afirma que podera apresentar dificuldades quando estiver
diante da necessidade de se pensar um novo projeto ou uma nova despesa, com a qual ndo
estd acostumado. Ao ser questionado como iria lidar com essa situagdo, o entrevistado

salientou que entraria em contato com a SPGF para sanar possiveis duvidas.

Para além dos gastos com contratos, muitas acdes possuem despesas com
viagens (didrias e transporte). Embora ndo esteja entre os maiores percentuais da proposta
orcamentaria representada no Grafico 1, essa € uma despesa presente em quase todas as agdes
da Secretaria e para 2013 o valor da proposta foi de pouco mais de meio milhdo de reais para

gastos com didrias (MINAS GERAIS, 2012c).

Em especial, dois dos entrevistados possuem a maior parte da despesa de suas
acOes destinada a didrias; isso porque o trabalho desenvolvido pelas suas unidades exige
viajar para outras localidades, seja para fazer vistorias e acompanhamento, seja para
negociacdes. O Entrevistado H assegura que suas viagens sdo as mesmas todos os anos e, por
isso ele utiliza o ndmero de viagens contido no histérico da ac¢do e aplica o indice
inflaciondrio: “eu aplico o indice inflaciondrio e pronto, pego o do ano anterior e aplico para
tudo”. Porém, o Entrevistado J relata possuir uma planilha onde faz o planejamento das

viagens que irdo ocorrer no ano seguinte: “Ano que vem vai ter 45 viagens na agdo, porque



71

nosso trabalho € de viagens para as regionais do Estado. Entdo a gente sabe quanto custa, é

facil fazer o planejamento. E pegar uma planilha e fazer célculos”.

As demais agOes realizam viagens pontuais que sdo, geralmente, para
capacitagdo da equipe ou para participagdo em eventos e congressos. Assim, eles afirmam nao
ter o nimero exato de quantas viagens precisardo fazer no ano, uma vez que essas surgem ao

longo do exercicio.

Af eu trabalho um pouco também do histérico, a gente v& qual que foi o
histérico do ano passado e faz uma estimativa. Geralmente, da para trabalhar
com isso. Em 2013, olho o que foi feito em 2012, nessa parte para
transporte, didrias e taxis. (Entrevistado K)

Tem viagens também, mas esse € um ponto mais complexo porque é uma
coisa muito pontual, né? As vezes aparecem eventos que vocé nio estd
prevendo, entdo assim ndo tem uma regra fixa para definir viagens. E mais
ou menos baseado num valor que a gente imagina de duas a trés viagens ano
que a gente poderia ter, mas ndo € uma regra. (Entrevistado F)

Devido a essa imprecisdo de quantas viagens acontecerdo durante o ano, alguns gestores
argumentam que deixam uma “margem de seguranca” para a realizacdo dessa despesa. O
Entrevistado J afirma pensar a capacidade médxima para esses gastos, pois nao vai conseguir
“inventar dinheiro novo” durante o exercicio. Os entrevistados D e I também relatam sobre

essa pratica:

Af é obvio que eu aumento um pouquinho, se calculei 12 mil, eu jogo para
13, 14, pra eu ter uma “gordura”, o que também ¢é complicado na visdo
orcamentdria, porque a gente sabe que ¢ muito apertado, mas voc€ também
tem que trabalhar com uma margem. Entdo é mais ou menos nessa linha.
(Entrevistado D)

Eu atribui um valor para quanto de viagens a gente vai fazer para correi¢do
administrativa, vistoria de imdveis, etc. E deixo uma quantidade de reserva
que sdo para casos em que ndo se tem uma expectativa no inicio do ano, mas
pode ser que surjam ao longo do tempo. (Entrevistado I)

Essa tendéncia a superestimagdo corrobora com a argumentacdo de Burkhead
(1971), que desde os anos 1970, j4 alertava para o fato de que os gestores deixam uma
“margem” no orcamento para conseguirem executar sua acdo, MEesSmo que aparecam

imprevistos durante o exercicio.
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Entretanto, ndo € comprovada a teoria do burocrata maximizador de or¢gamento,
disseminada pela public choice theory. A limitagdo para a existéncia desse tipo de burocrata
dentro da SEPLAG pode advir dos tetos estabelecidos para a elaboracdo do or¢camento.
Embora as unidades centrais fornecam os limites apenas para os 6rgios e entidades, a SPGF
da SEPLAG passa a orientacdo para que as unidades responsdveis pelos programas elaborem

seu orcamento baseando-se na despesa que foi executada no ano anterior.

Segundo o Entrevistado C, esse limite ndo € passado formalmente, mas existe a
orientagdo, uma vez que se sabe que o valor estabelecido pelas unidades centrais reproduz, em
grande medida, o orcamento do ano anterior. Com esse relato, nota-se que o incrementalismo
perpassa todas as etapas do processo de elabora¢do orcamentéria na Secretaria, uma vez que o
processo historico € utilizado desde o momento em que sdo definidos os limites pelas
unidades centrais, passando pela orientacdo da SPGF e chegando até o momento em que os

gestores planejam suas despesas.

Os Entrevistados I e D percebem a definicdo dos tetos para a elaboragdo
orcamentaria como uma dificuldade. O primeiro € gestor de uma ag¢do que compde um
Programa Associado e o segundo € responsdvel por uma acdo de um Programa Estruturador.
Apesar de os Programas Estruturadores serem estratégicos para o Governo e, em tese,
receberem uma priorizagdo na alocacdo de recursos, a logica se aplica a ambos. Para esses
gestores, 0 orcamento ndo ¢ elaborado, e sim “atribuido”. Isso porque precisam adequar suas

despesas a um limite or¢camentario que lhes é passado.

O valor estabelecido é sempre baseado no gasto real do ano anterior, entao
eles te falam: vocé gastou x ano passado, entdo voc€ vai gastar X esse ano.
Mas porque gastei esse valor no ano passado? Eu fui obrigado a fazer
determinadas coisas para poder reduzir a despesa e me encaixar no limite.
(Entrevistado I)

Mesmo conseguindo certa reducdo de custos e aumentando a qualidade,
mesmo assim ainda é uma drea que requer um orcamento um pouco mais
robusto. Se eu tenho um conjunto de valores, mas recebo outro conjunto que,
por si s, j4 chega aquém da minha unidade, como é que eu vou trabalhar os
meus indicadores de resultado? Como € que eu vou, no minimo, manter a
qualidade do servico que eu ja venho mantendo? Entdo o malabarismo ¢é

muito grande, é muito dificil. A ldégica, na minha percepcdo, ainda estd
invertida. (Entrevistado D)

Apesar desse relato, o Entrevistado C salienta que caso os gestores verifiquem

que precisam de um valor maior do que o limite repassado, eles podem fazem a solicitagao,
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desde que justifiquem a necessidade do aumento requerido. A demanda, entdo, passard pelo

crivo do Gabinete que podera aceitar ou recusar a proposta do gestor.

Além dessa dificuldade de ter que se adequar aos tetos orcamentdrios, cinco
dos nove entrevistados relataram que o tempo para se pensar o orcamento € muito pequeno e
que isso reflete na qualidade do gasto que € previsto na LOA. Apesar de haver um prazo legal
que o projeto de lei precisa atender, sendo enviado até 30 de setembro para o Poder
Legislativo, esses gestores destacam que a provocacdo para o inicio do processo poderia

comegar um pouco antes.

Eu acho assim o ideal € que a gente conseguisse ter um processo muito bem
desenhado de definicdo do orcamento que ele fosse feito com um
planejamento mais em longo prazo, durante o ano, a evitar que a gente
tivesse mesmo que ter esses momentos muito corridos, de sentar todo mundo
e em pouco espaco de tempo a gente fechar o orcamento, entendeu? Eu sei
que a rotina de trabalho de todo mundo impede que a gente faca esse tipo de
coisa, mas o ideal € que a gente conseguisse. (Entrevistado F)

Poderia tentar antecipar essa questdo do planejamento, € logico que 14 em
abril a pessoa ndo tem que ter isso. Mas ja podia comecar a pensar, a SPGF
podia comecar a alertar a gente. Porque se vocé avisa a pessoa € uma coisa,
agora se vocé fala que ele s6 tem uma semana para fazer também ¢é
complicado. (Entrevistado K)

Ambos os entrevistados reconhecem que o gestor ja poderia comegar a pensar
seu orcamento antes de serem cobrados para isso. Porém, dificilmente isso acontecerd por
causa da rotina de trabalho a que estdo submetidos. O interessante seria que os gestores ja
tivessem um “pré planejamento” para o préximo ano, de modo que apenas consultassem essa
prévia no momento de elaborar seu or¢amento, ao contrario do que ocorre hoje, quando eles
fazem o planejamento para um ano inteiro apenas entre o dia do recebimento da planilha,
enviada pela DPO, até o dia estabelecido para que devolvam-na preenchida. Segundo os
entrevistados, esse periodo ja foi resumido a uma semana em anos anteriores, mas em 2012
foi de, aproximadamente, duas semanas. O “pré planejamento” poderia ser induzido pela
prépria SPGF ou pela DCPPN, ja que, segundo o Entrevistado C dificilmente os gestores o

fardo se nao forem provocados para isso.

Vale ressaltar que dos quatro entrevistados que ndo mencionaram o tempo
como uma dificuldade inerente a elaboracdo orcamentdria, trés conduzem agdes que

compdem a menor faixa orcamentdria estabelecida para a realizagao das entrevistas. Segundo
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os proprios entrevistados dessa faixa, seus orcamentos sdo simples, com gastos pequenos e
muito semelhantes entre os anos; assim, o grau de dificuldade para se pensar e elaborar o

orcamento também € menor.

Finalizada essa etapa de detalhamento das despesas na planilha, os gestores
enviam-na, através de e-mail, para a DPO. Os técnicos da diretoria, ao receber o material,
realizam uma andlise e, caso haja a necessidade, entram em contato com o gestor para
possiveis reparos. Quando todas as informacdes estiverem adequadas, € feita a consolidagdo
das propostas de todas as unidades da SEPLAG para apresentar o orcamento total ao Chefe de
Gabinete. Nesse momento, € feita uma avaliacdo prévia dos valores e sdo passadas algumas

recomendacdes e orientacdes a serem acatadas pela DPO antes da validagdo final.

O proximo passo € a validacdo do or¢camento de cada a¢do, com o Gabinete,
em reunido composta geralmente pela Secretaria de Estado, Secretdrio-Adjunto,
Subsecretarios e Chefe de Gabinete. Nessa reunido a alta dire¢do analisa as propostas e decide
se os valores permanecerdo os mesmos ou se sofrerdo alguma alteracdo. Essa andlise € feita
na tentativa de adequar o orcamento ao limite que foi proposto para a SEPLAG. Desse modo,
o orcamento que € planejado pelos gestores esta sujeito a alteragdes antes de compor a LOA.
Depois de definido o valor final, a DPO informa as mudancas as unidades para que se

adéquem e reenviem a nova programagao.

Por fim, o detalhamento das propostas de or¢camento € incluido no SISOR pela
SPGF que sera validado pela SCPPO e pelo NCGERAES. Segundo o Entrevistado A, os
técnicos da DCMEFO seguem um roteiro para verificar os valores informados no sistema,
tanto para os Programas Estruturadores quanto para os Associados e Especiais. Apds a
conferéncia das informagdes inseridas no SISOR, por todos os 6rgios e entidades do Estado, é
gerado o projeto de Lei Or¢amentdria Anual que serd encaminhado para votagdo e aprovagao

do Poder Legislativo.

Resgatando a problematica inicial desse trabalho, relacionada a discrepancia
entre os valores que sdao planejados na LOA e os que sdo realmente executados durante o
exercicio, seis gestores foram questionados quanto aos resultados apresentados por suas acdes
no periodo do ultimo PPAG 2008-2011.>* Para os anos em que se obteve um desempenho
or¢amentdrio critico, apenas um entrevistado indicou em sua justificativa falhas no

planejamento, porém atribuiu o problema a falta de tempo ja explicitada por outros gestores.

34 ~ . - . - L. ~ ~
Os trés entrevistados que ndo foram questionados sdo responsdveis por a¢des novas, que ndo possuem esse
histérico para comparacao.
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Isso [0 desempenho or¢amentdrio baixo] acontece porque sinceramente a
Secretaria de Planejamento nao faz planejamento. A gente cobra esse
papel dos 6rgdos, mas internamente a gente ndo tem tempo para isso. Vocé
quer ter tempo para discutir, mas vocé€ tem que mandar a informacdo daqui
duas semanas, ndo tem tempo de conversar e levar uma coisa mais refinada
porque € aquele tempo que vocé tem. Entdo, no momento em que vocé tem
que fazer uma reflexdo, vocé nao faz porque vocé niao tem tempo, ai vocé
aloca mal seu recurso, pde a mais sua meta, estima menos recurso,
porque vocé nao tem tempo de fazer uma coisa que € importante.
(Entrevistado E) (destaque nosso)

Os demais entrevistados apontaram, como principal causa, imprevistos
ocorridos durante a execucdo. Os Entrevistados K e F relataram a influéncia dos cortes
or¢camentarios, que acontecem ao longo do exercicio, e que em geral sdo provocados por uma

arrecadacgdo de receita abaixo do esperado. Segundo os entrevistados:

O que influencia a questdo de orcamento basicamente sdo duas coisas: A
primeira é que as vezes tem essa diretriz do governo que tem que fazer
alguns cortes, alguns ajustes or¢camentarios, entdo teve que cortar e eu tenho
que negociar a reducdo do meu produto. E outra coisa que contribui € a
questdo da licitacdo, na licitacdo ndo acontece tudo do jeito que a gente quer,
né? Entdo, as vezes a licitacdo atrasa e eu tenho que jogar a compra para
outro ano, ou entdo eu consigo reduzir o valor da licitagdo que acaba ficando
muito menor do que eu planejei na LOA. (Entrevistado K)

Esse resultado acontece muito quando a gente tem restricdo de orcamento
durante o ano, entdo na iminéncia do corte or¢amentario, a gente “segura a
execucdo” e, as vezes, esse corte ndo acontece € a nossa execucgdo fica
abaixo do planejado. (Entrevistado F)

Assim, diante da possibilidade de haver corte or¢amentdrio, o gestor deixa de
executar uma despesa ou fazer um novo contrato devido a incerteza se havera ou ndo recurso
para cobrir o gasto. Além disso, o Entrevistado K relatou que as licitagdes também podem ser
um fator complicador para o alcance da meta financeira, uma vez que um atraso na licitaciao
de um objeto ou a reduc@o do valor durante a negociacdo faz a execucdo ficar abaixo do

esperado.

Outra constatacdo de que o problema estd na execugdo, ¢ apontada pelo
Entrevistado J que afirmou que economizou recurso ao contratar um estagidrio para
desenvolver um sistema, apds verificar que seria muito caro contratar o servico com a

PRODEMGE ou com outra empresa de Tecnologia da Informacdo. No momento de pensar
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seu or¢camento, o valor colocado na LOA foi para a contratagdo com a empresa e s6 durante o

exercicio descobriu-se que seria possivel uma alternativa mais econdmica.

Desse modo, conectando-se o problema do tempo com essas incertezas que
surgem durante a execucdo do orcamento, reafirma-se a sugestdo de um “pré planejamento”
por parte dos gestores, de modo que ele inclua em seus planos os riscos que podem afetar as
despesas por ele previstas. Durante essa etapa, o gestor poderd priorizar os gastos que nao
podem deixar de ser executados, caso haja insuficiéncia de receita durante o exercicio, por
exemplo. E uma forma de o responsdvel pela agdo se preparar e qualificar o seu planejamento

para possiveis problemas que surjam ao longo do ano.

Acredita-se que os outros dois pontos relevantes evidenciadas durante a andlise
do processo — a informalidade e o incrementalismo — ndo sdo suficientes para atribuir a etapa
de elaboracido o problema do hiato existente entre planejamento e a execu¢do do or¢camento

em Minas Gerais.

A informalidade identificada no processo surge como forma de suprir a falta de
treinamentos ou de documentos que orientem os gestores da SEPLAG para como deveriam
elaborar o orcamento a ser incluido na Lei Or¢amentédria Anual. A viabilidade de se treinar
cada gestor que assume um cargo de alta direcdo é pequena, devido a alta rotatividade das
pessoas que ocupam essa posi¢do. Entretanto, caso sejam identificadas melhores praticas a
serem utilizadas pelos gestores, no momento da tomada de decisdo dos valores incluidos na

LOA, seria interessante que fossem documentadas para consulta prévia dos mesmos.

Além da informalidade, verificou-se que a maioria dos gestores entrevistados
direciona o olhar para a execucdo passada de sua acdo, no momento de se pensar o or¢amento
para o préximo ano. E razodvel que exista a predominincia da pratica incremental dentro da
SEPLAG devido a natureza de suas agdes. A maioria das atividades € parte de Programas
Associados ou Especiais, sendo mais rotineiras e continuas. Mesmo nos casos em que as
acoes se diferenciam desse padrdo, como as duas unicas que realizam atendimento direto ao
cidaddo, também existe a pratica de se pensar o orcamento do préximo ano baseando-se na
execugdo passada. Porém, nessa situacdo existe a inclusdo de possiveis varidveis externas no

célculo das despesas.

Desse modo, a op¢ao pelo “Or¢camento Base-Zero” nao se justifica para a
Secretaria, de um modo geral. Se uma agdo € continua e necessariamente ird acontecer todo

ano, porque os gestores iriam “comegar do zero” para pensar o orcamento a ser utilizado no
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proximo exercicio? Os gestores entrevistados adotam as solugdes que trazem resultados que
lhes sdo satisfatorios, diante das limitacdes a que estdo sujeitos, na linha em que defende

Simon (1971) através da teoria da racionalidade limitada.

Outra observagao feita com relacdo ao incrementalismo € que essa pratica pode
limitar a capacidade do governo de mudar ou implementar novas politicas, uma vez que se
fica atrelado a execucdes do passado. Entretanto, em Minas Gerais, esse aspecto negativo fica
minimizado com a realizacdo da etapa de revisdo do PPAG no ciclo orcamentério, que
permite a verificacdo da pertinéncia das acOes existentes, possibilitando a alteragdo, exclusdao
ou inclusdo de novas acdes. Essa etapa do processo or¢camentdrio evita, de certo modo, que a

politica do governo fique estagnada e possibilita a andlise critica de suas acdes.
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8 CONSIDERA COES FINAIS

Para a compreensdo do tema or¢camento publico, buscou-se, inicialmente, rever
este conceito através de um resgate histérico. No campo das finangas publicas, o or¢amento
constitui peca de natureza legal que aponta a quantidade e a origem dos recursos que estarao
disponiveis para a realizacdo das agdes governamentais. Segundo Oliveira (2009), esse
instrumento fora moldado historicamente, tendo assumido papéis e funcdes distintas ao longo

do tempo.

Para se explicar como ocorreu essa evolucdo do préprio orcamento e de suas
funcdes € comum observar na literatura uma separacdo da histéria em dois periodos:
or¢amento tradicional e orcamento moderno. De acordo com Giacomoni (2010) e Burkhead
(1971), o primeiro emergiu por volta do século XIX e tem como fun¢do preponderante o
controle publico. Nesse momento, as normas do orcamento serviam para regular a aplicacao
dos recursos e evitar gastos desnecessarios do governo. J4 o segundo, surge no século XX e
toma o orcamento como um instrumento de administracdo, ou seja, de auxiliar o Executivo
nas etapas de programacdo, execucdo e controle das despesas. No orcamento moderno ha
destaque para as funcOes planejamento e gestdo, que coexistem com a funcdo controle. O
detalhamento dessas fungdes € explicado na se¢do 2 com base, principalmente, na releitura

dos dois autores jd citados e de Schick (1967, apud ARAUJO JUNIOR, 2003).

No contexto do or¢amento moderno desenvolveram-se, nos Estados Unidos, as
principais técnicas orcamentdrias que exerceram influéncia sobre as reformas do or¢amento
publico no Brasil e, também, em Minas Gerais. A revisao dessas técnicas foi baseada também
em Giacomoni (2010) e complementada com os estudos de Aratjo Junior (2003) e de Rabelo
(1978). A técnica fundamental, identificada por esses trés autores, foi a do or¢camento-
programa, que tem o planejamento como fun¢do principal. Para a sua aplicagdo devem ser
estabelecidos programas que irdo nortear a atuacdo governamental e que possuem um sistema

de contas e de gestdo financeira.

No Brasil os primeiros esforcos para a ado¢ao do orcamento por programas sao
identificados com o advento da Lei Federal n° 4 320/1964, que embora ndo o introduza
formalmente, faz recomendacdes claras com relacio a programacdo e ao controle fisico-

or¢amentdrio. Nessa mesma tendéncia, outros instrumentos legais foram publicados na forma
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de lei complementar e de portarias com o intuito de estabelecer a modernizacdo e a

padronizacao do orcamento para todos os entes federativos.

Apesar das diversas acdes direcionadas a adocdo da técnica do orcamento-
programa pela Unido, essa s6 serd considerada efetiva quando existir uma aproximacao real
entre planejamento e or¢camento. Desse modo, mais um passo foi dado com a promulgacao da
Constituicio Federal do Brasil em 1988, que instituiu trés instrumentos praticos de
planejamento. Os 6Orgdos publicos brasileiros passaram a ter o dever de elaborar o Plano
Plurianual (PPA) - que estabelece as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica
federal para um periodo de quatro anos -, a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) - que
orienta a defini¢do da proposta orcamentdria -, € a Lei Orcamentdria Anual (LOA) - que

estima as receitas e fixa as despesas para o exercicio fiscal.

Em Minas Gerais, além desses trés instrumentos, foi institucionalizado o Plano
Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), que apresenta as estratégias de longo prazo
do governo. Outra mudanca com relacdo ao planejamento federal ¢ que o PPA mineiro é
denominado Plano Plurianual de A¢do Governamental (PPAG). A justificativa para a criagao
de um quarto instrumento deve-se ao fato de que o Governo de Minas Gerais adotou, em
2003, um modelo de “Duplo Planejamento” (Vilhena et. al, 2005). Isso porque utiliza, ao
mesmo tempo, estratégias de curto prazo com a LOA e LDO e de médio e longo prazo através

do PPAG e do PMDI.

Embora esses instrumentos contribuam para a consolidacio de um
planejamento sist€émico que apoia o processo or¢amentario, ainda existe um descolamento
entre o planejamento e o or¢amento no Estado de Minas Gerais, evidenciado pelos estudos de
Tavares (2006), Aradjo Junior (2008) e Fonseca (2010), descritos na secao 4 deste trabalho.
Os autores mostram que grande parte dos valores or¢camentdrios, que sdo estabelecidos no
or¢amento, ndo condiz com o que € efetivamente executado pelo Estado, ao final do exercicio.
Essa falha na integracdo planejamento-or¢amento pode impactar no alcance das estratégias de
governo, uma vez que parte-se do principio de que o or¢amento € o que torna viavel, no curto

prazo, a estratégia contida nos planos de médio e longo prazo.

Assim, o presente trabalho teve como objetivo examinar o processo de
elaboracdo orcamentdria interno a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo, visando
identificar se essa etapa — aqui entendida como planejamento or¢amentéario — contribui para o

descompasso entre o orcamento que € planejado e o que € efetivamente executado. Para isso,
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foram realizadas entrevistas com os principais atores envolvidos nessa etapa, com foco sobre

a tomada de decisdo dos gestores das acOes orcamentarias.

A andlise do processo, feita na secdo 7, evidenciou pontos importantes. O
primeiro deles é a presenca da informalidade, principalmente, no que tange a comunicagdo
entre os atores envolvidos. O conhecimento que os gestores possuem acerca do tema
or¢camentdrio advém, em grande parte, do que € repassado por pessoas que estdo em contato
com a atividade orcamentdria hd mais tempo, por meio de uma comunica¢do informal. Além
disso, também existem orientacOes transmitidas durante o processo que ndo sao formalizadas,
como € o caso da informac¢do dos limites para a elaboracdo orcamentdria, divulgada pela
SPGF as unidades. Porém, a informalidade ndo € vista como um grande problema visto que
essa comunicacdo informal ajuda a suprir a falta de um treinamento ou de documentos

formais que orientem os gestores da SEPLAG para a elaboracdo do or¢camento de suas agoes.

Além da informalidade, verificou-se a presenca da prética incremental em
todos os niveis hierdrquicos envolvidos no processo. Todavia, acredita-se que essa pratica €
justificavel para a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo visto que grande parte de
suas acOes sdo rotineiras e, portanto, pouco variam de um ano para o outro. Sugere-se, porém,
que haja uma andlise critica sobre esses valores, de modo que ndo sejam simplesmente
replicados todos os anos. Além disso, a importancia da etapa de revisao do PPAG no ciclo
orcamentdrio deve ser destacada, uma vez que contribui para uma ndo estagnagcdao dos

programas possibilitando a inclusdo, exclusdo e alteracao deles.

A questdo do tempo para se planejar o or¢camento também merece destaque,
pois segundo os proprios gestores entrevistados, esse tem sido insuficiente e acaba
interferindo na qualidade das informag¢des que sdo incluidas no projeto de lei orcamentaria.
Cabe aos proprios responsaveis prepararem-se antes de serem cobrados para o envio do
orcamento de sua acdo. Para isso, sugere-se que os gestores facam um “pré-planejamento” do
que pretendem realizar no préximo exercicio. Como os entrevistados reconheceram estarem
imersos em suas rotinas para tal movimentagado, a iniciativa poderd partir da prépria SPGF,
que € encarregada de coordenar o processo, em parceria com as unidades centrais, fornecendo

incentivos para que os gestores fagam um planejamento antecipado.

Tudo isso posto, o presente trabalho acredita que na SEPLAG os pontos
identificados durante a etapa de elaboragdo do orcamento nao sdo suficientes para atribuir ao
planejamento orcamentdrio o descompasso entre o orcamento planejado e o que €

efetivamente executado. Os gestores utilizam-se dos meios que estdo disponiveis € que sdo
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razodveis para se conseguir prever as despesas que serdo utilizadas no préximo ano. Dada a
teoria da racionalidade limitada, que propde Simon (1971), os atores envolvidos no processo

optam por aquelas solu¢des que lhes trazem resultados satisfatorios.

O que se verifica € que na maioria das vezes, os valores orcamentarios
previstos sdo submetidos a uma série de alteragdes ao longo do exercicio. Isso mostra como o
carater autorizativo do orcamento permite que este seja moldado durante a sua execucdo. Ao
longo do exercicio pode ocorrer redugcdo nas despesas previstas, que contribui para que o
orcamento ndo seja executado exatamente da forma como fora previsto. Além disso,
frequentemente, tém ocorrido no Estado de Minas Gerais cortes orcamentdrios devido a
insuficiéncia de receita arrecadada, que geram um cendrio de incerteza para os gestores no

que tange a execucgao das despesas de suas agdes.

A sugestio que se faz €, novamente, um planejamento orcamentdrio antecipado
por parte dos gestores que lhes permita preparem-se para este tipo de situacdo. No momento
de planejar como a acdo serd conduzida no préximo ano, o gestor poderd priorizar o que €
realmente importante a ser realizado, deixando alguns gastos como secundérios - que poderao
sofrer cortes caso ocorram anulagdes de créditos. Assim, o “pré-planejamento” fard com que o
gestor esteja mais bem preparado, de modo que possiveis mudangas no or¢camento, durante o

exercicio, nao afetem a condugdo de seu programa.

Além disso, seria interessante que os estudos que verificam a compatibilidade
entre o or¢camento planejado e o efetivamente executado, como o de Aratjo Junior (2008),
também considerassem o crédito autorizado (LOA + créditos) e ndo somente 0 orcamento
inicial previsto na LOA, uma vez que o distanciamento entre o orcamento inicial e o que €
realmente executado pode ser consequéncia de alteragdes provocadas no or¢camento ao longo

do exercicio, e ndo necessariamente porque o gestor ndo previu bem as suas despesas.

Assim, aconselha-se a continuidade da discussdo em trabalhos posteriores que
verifiquem o descompasso entre planejamento e orcamento, atentando-se para os problemas
que surgem ao longo do exercicio e que podem impactar na execu¢do do planejamento
or¢camentdrio. Ao mesmo tempo, recomenda-se a ampliagdo do estudo sobre a elaboracao
orcamentdria para outras Secretarias do Estado, a fim de verificar se os pontos aqui
identificados também se aplicam a outros 6rgaos do estado e como as praticas adotadas por

eles se relacionam com as especificidades de sua atuacao.
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APENDICES

APENDICE A — ROTEIROS DE ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS

a) Superintendéncia Central de Planejamento e Programac¢ao Orcamentaria (SCPPO)

1) Existe algum documento, além do Manual de Revisdo do PPAG, que oriente os gestores
com relagdo a elaboracdo orcamentdria? Alguma nota técnica, por exemplo?

2) Quais sdo os principais atores envolvidos no processo?

3) Existe a diretriz de a SCPPO comunicar-se com as SPGFs, e o NCGERAES comunicar
com as AGEIS para solicitar a programacido orcamentdria do 6rgdo? Ou isso nio ¢é

padronizado?

4) O envio das informagdes dos programas estruturadores € feito pelo NCGERAES no SISOR
ou pela SPGF?

5) Existe alguma diferenciacdo da elaboracdo do orcamento para a Administragdo Indireta

(autarquias e fundagdes)?

6) Quais os procedimentos/critérios sio utilizados para se definir os limites orcamentérios de

cada 6rgao?

7) Quem define esses limites?

8) Os programas estruturadores também estao sujeitos a definicdo dos limites?
9) Novamente, existe alguma diferenciacio para a Administracao Indireta?

10) Algum comentdrio que deseja fazer para além do que foi perguntado/conversado.
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b) Nicleo Central de Gestao Estratégica de Projetos e do Desempenho Institucional
(NCGERAES)

1) Atualmente, existe a diretriz de 0o NCGERAES se comunicar diretamente com as AGEIS
para solicitar a programacdo orcamentdria do 6érgio?
2) Se sim, algum documento aborda essa diretriz? Alguma nota técnica? Resolucao?

3) O envio das informacdes dos programas estruturadores para a consolidacdo da Lei € feito
pelo GERAES no SISOR/SIGPLAN ou pela SPGF? (Como é o fluxo de informagdes?
GERAES — SPGF — AGEI — Unidades Responsaveis)

4) Algum comentario que deseja fazer para além do que foi perguntado/conversado.

5) Os limites para a elaboracdo orcamentdria sdo definidos para cada programa estruturador

ou ¢ feito o limite por 6rgaos (assim como acontece na SCPPO)?

6) Quais os procedimentos/critérios sdo utilizados para se definir os limites orcamentarios

para a proposta de cada programa?

7) Quem define esses limites?
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¢) Superintendéncia de Planejamento, Gestao e Financas (SPGF)
1) Apds a reunido de abertura feita pela SCPPO, foi realizada uma reunido com os gestores
para repasse de informacdes relativas ao orcamento?

2) Quais sao as principais etapas da coordenagdo do processo de elaboragdo orcamentaria na

SEPLAG?
3) Quais as principais ferramentas utilizadas na condu¢do do processo?

4) A SCPPO repassa os limites orcamentdrios para cada 6rgao. A SPGF também repassa esse

limite aos gestores?

5) Algum comentdrio que deseja fazer para além do que foi perguntado/conversado.
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d) Gestores das acoes orcamentarias

1) H4 quanto tempo vocé assumiu a responsabilidade pela acdo?

2) Vocé teve alguma diretriz ou treinamento para a elaboracdo orcamentdria a partir do

momento em que passou a ser o gestor da sua acdo/programa?
3) Se ndo, quais procedimentos adotou para conseguir realizar a elaboracdo orcamentdria?

4) Vocé tem algum suporte (ajuda de alguém) ou subsidio para realizar a elaboracdo

or¢camentaria do préximo ano?
5) Se sim, vocé considera esse apoio adequado e suficiente?
6) Vocé € o gestor dos contratos da sua agcdo?

7) Se ndo, os gestores dos contratos participam do momento de elaboracdo do orcamento da

acao?

8) Em julho, quando chega a planilha de proposta orcamentaria, como vocé faz para obter os

valores finais? Quais as etapas/procedimentos seguidos?

9) Para contratos novos / projetos novos como vocé faz para estimar os valores que serdo

necessarios?

10) Existe algum procedimento sistemdatico para essa estimativa? Se sim, descreva. Se ndo,

voce faz alguma pesquisa de mercado?

11) Ao programar esses valores vocé objetiva estritamente alcangar o produto da sua a¢do ou

os valores também visam custear a diretoria/superintendéncia?

12) Mostrar o resultado do desempenho orcamentario dos anos anteriores e perguntar porque

acha que aconteceram tais resultados.

13) Quais dificuldades vocé encontrou no momento de elaborar a proposta orcamentéria do

ano que vem?

14) Algum comentario que queira fazer para além do que foi perguntado/conversado.
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APENDICE B — DIVISAO DAS PROPOSTAS ORCAMENTARIAS EM TRES FAIXAS

Tabela 3 — Propostas orcamentdrias das a¢des da Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestdo para 2013, separadas em trés faixas orcamentdrias

VALOR PROPOSTA
ORGAMENTARIA 2013 POR AGAO

RS 1.000,00
RS 28.000,00
RS 33.260,00
RS 40.000,00
RS 58.783,00
RS 60.000,00
RS 90.000,00
RS 132.432,00
RS 178.000,00
RS 200.000,00
RS 297.013,00
RS 300.000,00
RS 422.600,00
RS 450.000,00
RS 464.010,00
RS 479.999,00
RS 620.000,00
RS 686.930,00
RS 823.250,00
RS 928.370,00
RS 936.500,00
RS 1.343.000,00
RS 1.436.310,00
RS 1.793.000,00
RS 1.846.000,00
RS 2.202.638,00
RS 6.606.493,00
RS 8.006.000,00
RS 12.042.000,00
RS 15.349.999,00
ALTA RS 17.500.000,00
RS 18.050.000,00
RS 39.650.096,00
RS 63.500.000,00
RS 84.452.402,00

FAIXA ORCAMENTARIA

BAIXA

INTERMEDIARIA

Fonte: Dados basicos: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdao (SEPLAG). Diretoria Central de
Planejamento, Programacgao e Normas (DCPPN). Elaboracao prdpria.
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ANEXO — PLANILHA DE PROPOSTA ORCAMENTARIA

Proposta Or¢camentaria
(Base - 2012-2015)

Objeto do Gasto (se

I’?’ PBQDEMGE, Proposta Proposta Proposta Proposta
iscriminar se é

Acdo descrigao Grupo Fonte Procedéncia Elem/item Valor Valor Valor Valor

hospedagem,
manutengéo ou 2013 2014 2015 2016

desenvolvimento,

Programa Programa Acao
(cod.) descricdo (cod.)

1501-SEPLAG

1501-SEPLAG

1501-SEPLAG

1501-SEPLAG

1501-SEPLAG

1501-SEPLAG

1501-SEPLAG

Fonte: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG). Diretoria de Planejamento e Or¢amento (DPO).



