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RESUMO

O orcamento mineiro € considerado um orgcamento engessado devido a vinculagéo
de algumas receitas e a obrigatoriedade de realizacdo de determinadas despesas,
restando uma estreita margem do orgcamento disponivel para livre alocagdo de
acordo com as prioridades governamentais e as propostas apresentadas durante a
campanha dos governantes. Diante deste quadro, este trabalho analisou a
composigcédo do orcamento de Minas Gerais, apresentando as receitas vinculadas,
despesas obrigatorias e receitas livres, a fim de se analisar a alocagdo das despesas
discricionarias entre os anos de 2011 a 2018, periodo que compreende 0s mandatos
de Antdnio Anastasia e Fernando Pimentel. Os resultados encontrados apontam que
o governo Anastasia vivenciou um periodo de crescimento econdmico,
diferentemente do governo Pimentel, em que houve certa estagnacdo econémica, 0
que impacta diretamente o orcamento estadual. Além disso, observa-se que as
receitas livres representam 8,65% das receitas totais no governo Anastasia e 5,50%
no governo Pimentel. As despesas discricionarias totalizam respectivamente 9,8% e
11,9% das despesas totais nos anos 2011-2014 e 2015-2018. Dentre essas
despesas destaca-se que na classificacdo por categoria econémica em todo o
periodo o maior montante € destinado as despesas correntes. Na classificacéo
funcional destina-se 0 maior valor aos encargos especiais, especificamente no item
“Aporte para cobertura do déficit atuarial do RPPS”, que obtém 69% das despesas
no periodo, ficando as outras fungbes com montantes de recursos muito pouco
significativos. Ao analisar o restrito valor destinado as fungdes sociais e econdmicas,
observa-se que as fungdes sociais sdo priorizadas, principalmente a area da saude e
cultura, em ambos os governos. Diante dos resultados encontrados, pode-se
constatar a existéncia de uma rigidez no orgamento mineiro que restringe a margem
de atuacdo do governo na alocagéo de recursos. Conclui-se, assim, que em
periodos de estagnacdo da economia, 0 ente estatal se vé reduzido, em grande
medida, a um repassador de recursos, sem poder de decisdo acerca da alocagado de
seu orcamento.

Palavras chave: engessamento orgcamentario, despesas discricionarias, governo
Anastasia, governo Pimentel.



ABSTRACT

The budget of the state of Minas Gerais is considered to be a rigidity budget due to
the binding of some revenues and the obligation to accomplish some expenditures,
leaving a narrow margin of the budget for free allocation according to government
priorities and the proposals presented during the governors' campaign. Thus, this
paper analyzed the composition of the Minas Gerais budget, presenting linked
revenues, mandatory expenses and free revenues, in order to analyze the allocation
of discretionary expenses between the years 2011 to 2018, a period that includes the
mandates of Antdnio Anastasia and Fernando Pimentel. The results show that the
Anastasia government experienced a period of economic growth, unlike the Pimentel
government, in which there was a certain economic stagnation, which directly
impacts the state budget. In addition, it is observed that the free revenues represent
8.65% of the total revenues in the Anastasia government and 5.50% in the Pimentel
government. Discretionary expenditure totals respectively 9.8% and 11.9% of total
expenditure in the years 2011-2014 and 2015-2018. Among these expenses, it can
be noted that in the classification by economic category the largest amount is
allocated in current expenses throughout the period. In the functional classification,
the highest amount is destined to the special charges, specifically in the item
"Contribution to cover the actuarial deficit of the RPPS", which obtained 69% of
expenses in the period, leaving other functions with very insignificant amounts of
resources. When analyzing the restricted value assigned to social and economic
functions, it is observed that social functions are prioritized, mainly in the area of
health and culture, in both governments. Considering the results found, can be
verified the existence of a rigidity in the Minas Gerais’s budget that restricts the
margin of performance of the government in the allocation of resources. It is
concluded, therefore, that in times of economic stagnation, the state entity is reduced
to a mere repasser of resources, without being able to decide on the allocation of its
budget.

Key words: budgetary rigidity, discretionary spending, Anastasia government,
Pimentel government.
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1 INTRODUGAO

O orcamento publico em sentido estrito € a pecga utilizada pelos poderes
publicos na gestdo de suas receitas, despesas e dividas (OLIVEIRA, 2009, p.55).
Em sua concepcdo moderna, em que as finangas deixam de ser neutras e assumem
funcionalidades na economia, o orcamento € compreendido como um importante
instrumento de gestdo do Poder Executivo, empregado tanto no planejamento da

acéo publica, como na sua execucéo e controle (GIACOMONI, 2012, p.57-59).

A despeito de serem atribuidas importantes fun¢bdes ao orcamento publico
na atualidade, ha restricbes que impedem seu uso funcional pelo Estado, uma vez
que correntemente o instrumento se encontra sob o efeito conhecido como
engessamento orcamentario. Esse fendbmeno € entendido como a destinagdo de
grande parte das receitas € despesas publicas a um fim previamente determinado,
de forma que apenas uma pequena parcela do orcamento se encontra livre para

utilizacdo discricionaria dos governantes.

O engessamento orcamentario pode ser observado em muitos paises,
inclusive no Brasil. A rigidez orcamentaria no Estado brasileiro pode ser observada
em um longo horizonte temporal, mas foi a partir da Constituicdo Federal de 1988
(CF/88) que se pbde notar sua intensificacdo. Isso porque a Carta Magna,
promulgada em um contexto de redemocratizacado, estabeleceu uma série de direitos
aos cidadaos com o fim de superar os danos sociais engendrados pela Ditadura

Militar, gerando um aumento das despesas de carater obrigatério.

Aliados as disposicdes da CF/88, ha outros instrumentos normativos que
limitam o uso dos recursos or¢amentarios, como a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF). Tais dispositivos definem dois tipos de restricbes que levam ao
engessamento: a vinculagdo de algumas receitas e o estabelecimento de despesas
obrigatérias. Estas restricbes visam proteger os gastos com os setores considerados

prioritarios e/ou garantir recursos ao seu financiamento.

A parcela das receitas n&o vinculadas e das despesas sem destinacao
especifica se refere ao orgamento livre, utilizado pelos governantes na manifestagcéo

de suas prioridades na alocagdo dos recursos. Como estes representam uma
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parcela restrita do orcamento, seu uso estratégico se mostra essencial para que o
governo siga as diretrizes e prioridades estabelecidas em seu mandato, como
apontado por Rezende e Cunha (2005)
Em tese, quanto mais reduzido é 0 espaco de manobra e maior é a
dificuldade em amplia-lo, maior deveria ser a preocupacao em rever
a todo momento a destinacdo dos recursos de livre utilizacdo, de

modo a permitir uma melhor acomodacado as reais prioridades de
gasto (REZENDE, CUNHA, 2005).

No Brasil, federacdo com trés entes autdbnomos, tais disposicdes
orcamentarias recaem também sobre os estados e municipios, que possuem
atribuicbes fundamentais na garantia de direitos sociais basicos como saude e
educacgdo. O papel relevante imputado a esses entes € decorrente em grande parte
do carater descentralizador da Carta Magna, que ampliou significativamente nesse

periodo as receitas e 0s encargos dos entes subnacionais.

Estes entes e, em especial, 0 estado de Minas Gerais, unidade de analise
deste trabalho, ao se depararem com a rigidez de seus orcamentos, passam a
enfrentar dificuldades na gestao de suas contas. Devido a escassez de receitas de
livre utilizacdo torna-se dificil aos governantes expressarem suas prioridades e
estratégias politicas, bem como manter o equilibrio das contas publicas. Em Minas
Gerais, essa situagao tem se mostrado ainda mais evidente, dado que o estado se
encontra altamente endividado e apresenta recorrentes déficits orcamentarios nos
ultimos anos. Diante da premente necessidade do uso estratégico dos escassos
recursos discricionarios no estado, este trabalho tem como tema a discricionariedade
na gestdo or¢amentaria do governo de Minas Gerais no periodo de 2011 a 2018,
buscando compreender qual parcela do orgamento publico mineiro se encontra livre
para utilizacdo dos governantes, em especifico dos governadores Antdnio Anastasia
(2011-2014) e Fernando Pimentel (2015-2018), e como esses recursos foram

utilizados ao longo dos dois governos.

Em sintonia com o objetivo central deste trabalho de analisar a
discricionariedade na gestédo orgcamentaria do governo de Minas Gerais no periodo

de 2011 a 2018, sao tragados o0s seguintes objetivos especificos:
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a) Apresentar o contexto institucional: o federalismo fiscal brasileiro, suas

caracteristicas e variagbes ao longo do tempo.

b) Apresentar a base tebdrica do orgamento publico no Brasil: o ciclo

orcamentario, as receitas e despesas publicas.

c) Apresentar um panorama geral do orgcamento de Minas Gerais: estrutura das
receitas e despesas, receitas vinculadas, despesas obrigatérias e despesas

discricionarias;

d) Analisar as despesas discricionarias do estado de Minas Gerais no periodo de

2011 a 2018: composicdo, prioridades de governo e restricdo or¢camentaria.

Para alcancar os objetivos acima citados, esse trabalho se organiza em
cinco capitulos além desta introdugéo. O primeiro capitulo apresenta a metodologia
utilizada ao longo do trabalho. O segundo capitulo aborda o federalismo fiscal no
Brasil, apresentando suas bases tedricas e o histérico brasileiro. O terceiro capitulo
discute o or¢camento publico brasileiro, discorrendo sobre o ciclo orgamentario e as
receitas e despesas no or¢camento. O quarto capitulo demonstra a configuragéo do
engessamento or¢camentario mineiro, expondo a estrutura das receitas e despesas
do governo de Minas Gerais, bem como os montantes e percentuais relativos as
receitas vinculadas, as despesas obrigatérias e ao orgcamento livre. O quinto capitulo
analisa as despesas discricionarias realizadas ao longo dos governos Anastasia
(2011-2014) e Pimentel (2015-2018), apresentando seus montantes e conteudo. Por
fim, as consideracdes finais sintetizam os principais resultados da analise

empreendida.
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2 METODOLOGIA

Como mencionado, o trabalho tem como objetivo central apresentar como
se da a gestédo do orgcamento livre no governo de Minas Gerais, num contexto de
engessamento or¢camentario proveniente de vinculagbes de receita e
obrigatoriedade de gastos. Utilizou-se, como referéncia para o desenvolvimento da
analise empirica, a metodologia aplicada na dissertacdo de mestrado “Gastos
publicos em Minas Gerais: 0 engessamento do or¢camento e as prioridades dos
governos no periodo 1999 a 2006” de Norma Helena Cassino Chevitarese,
defendida em 2009. Busca-se, assim, trazer essa analise para o periodo recente,
examinando a discricionariedade na gestdo orcamentaria dos governos Anastasia
(2011 a 2014) e Pimentel (2015 a 2018).

O trabalho utiliza pesquisas de cunho descritivo e analitico, realizando
tanto analises quantitativas quanto qualitativas. A analise qualitativa € usada na
apresentacdo dos aspectos teodricos que envolvem o federalismo fiscal e o
orcamento publico brasileiro. A analise quantitativa € realizada por meio do
levantamento e sistematizacéo de dados que demonstrem a estrutura do orcamento
mineiro e seu grau de engessamento, por meio do comprometimento das receitas e
das despesas obrigatorias, e das despesas discricionarias realizadas. A utilizac&o
conjunta desses dois métodos se mostra importante na medida em que a descrigdo
qualitativa servira como base para a interpretacdo dos dados, bem como para a

elaboragcéo de conclusbes.

A primeira parte tedrica do trabalho, o capitulo 3, € elaborada por meio de
pesquisa bibliografica, buscando identificar a estruturacéo do federalismo no Brasil e
suas modificacées ao longo do tempo, principalmente no seu ambito fiscal, e como
estes impactaram a conformacdo das contas publicas dos entes federados, em
especial dos estados. Assim, sdo apresentadas as teorias sobre o federalismo fiscal,
seguindo-se a apresentacao do federalismo fiscal no Brasil ao longo de suas
Constituicdes Federais, com foco na Constituicdo Federal de 1988. Além disso, s&o
apresentados 0s marcos legais pdés CF/88 que modificaram a distribuicdo de

recursos e atribuicdes entre os entes federados.
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O tdpico seguinte, capitulo 4, apoia-se em pesquisas bibliografica e
documental, abordando aspectos tedricos e aplicados da Administracdo Financeira e
Orcamentaria. Assim, apresenta o ciclo orgamentario no Brasil, envolvendo as
etapas de elaboracao, execucao, fiscalizagao e prestacdo de contas, bem como 0s
instrumentos de planejamento e or¢camento definidos constitucionalmente, o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Or¢camentaria
Anual (LOA). Além disso, apresenta consideragdes tedricas acerca das receitas e
despesas orcamentarias, abordando suas diversas classificagcdes e as etapas
necessarias a sua execucio. Ao fim, trata dos resultados or¢amentarios - déficit,

equilibrio e superavit das contas publicas.

O capitulo 5 retrata o orgamento mineiro com suas principais amarras,
que causam a rigidez do instrumento. Apresenta, num primeiro momento, 0s
instrumentos que regem as receitas e despesas, os artigos da CF/88 e as normas
infraconstitucionais que vinculam receitas ou que impdem a realizacdo de certas
despesas. Essa abordagem, de natureza qualitativa, utiliza-se de analise
documental e de pesquisa bibliografica. Num segundo momento, a abordagem, de
natureza quantitativa, busca aferir, por meio do levantamento e sistematizacdo de
dados relativos as receitas e despesas do governo de Minas Gerais, suas receitas
livres no periodo de 2011 a 2018, que correspondem aos mandatos de Anastasia e

Pimentel.

Para fins da analise empreendida no trabalho, foram consideradas
receitas livres aquelas receitas efetivadas no exercicio, retiradas as receitas

vinculadas na fonte, as vinculagbes constitucionais e as despesas obrigatorias.

O calculo das receitas livres teve, como primeiro passo, a analise das
fontes de recurso. Optou-se pela utilizacdo de fontes de recurso porque esta
classificagdo permite conectar as receitas e despesas, identificando qual fonte de
recurso financia qual gasto. Em consonéancia com o trabalho de Chevitarese (2009),
foram identificadas as fontes de recursos vinculadas a finalidades especificas,
definidas previamente. Considerou-se que apenas as receitas de fonte 10 -
Recursos Ordinarios — ndo s&o consideradas vinculadas, de forma que todas as

outras fontes de recursos, definidas nas leis orcamentarias, sdo excluidas do calculo
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das receitas livres. Foram apurados, por meio da classificacao de receitas por fonte,
0os dados extraidos do site Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais,
identificando os montantes relativos as receitas vinculadas e ordinarias durante o

horizonte temporal analisado.

Identificando as receitas ordinarias no periodo, partiu-se para a
determinacdo das vinculagdes constitucionais a saude, educacdo e amparo e
fomento a pesquisa, discriminando o montante de recursos ordinarios utilizados para
cumprir os percentuais minimos fixados em cada area. Os resultados obtidos
apresentam algumas discrepancias em relagdo aos dados divulgados nos
demonstrativos dos indices constitucionais da Secretaria de Estado de Fazenda
(SEF), que apresentam os recursos aplicados em cada area. Entretanto, como esses
dados da SEF nao discriminam as despesas por fontes de recursos, base de analise

desse trabalho, ndo foi possivel utiliza-los.

Para o calculo dos recursos ordinarios despendidos em Educacédo utiliza-
se 0 Manual do Sistema de Informac¢éo sobre Orgamentos Publicos em Educacéo
(SIOPE), que elenca, pela classificagdo funcional da despesa, as subfungdes
consideradas como Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE). Logo,
coletam-se os dados relativos as despesas liquidadas no Portal da Transparéncia
com as seguintes classificacdes: fungdo - educacao, subfuncdes, grupo de despesa
e fonte - recursos ordinarios. S&o identificadas assim as subfungdes calculadas em
MDE financiadas por recursos ordinarios, apresentando a parte desse valor referente

aos gastos com pessoal e encargos sociais.

Na area da Saude é utilizada a mesma légica, uma vez que o Manual do
Sistema de Informag&o sobre Orgamentos Publicos em Saude (SIOPS) também
elenca as subfungcbes computadas no calculo das despesas em Agdes e Servigos
Publicos em Saude (ASPS). Para coleta dos dados das despesas liquidadas no
Portal da Transparéncia sao utilizadas as classificagbes: fungdo - saude,
subfungdes, grupo de despesa e fonte - recursos ordinarios. Em seguida, séo
identificadas as subfung¢des calculadas como ASPS financiadas por recursos
ordinarios, apontando a parte desse valor referente aos gastos com pessoal e

encargos sociais.
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Para os gastos com Amparo e Fomento a Pesquisa, realizados pela
Fundac&o de Amparo a Pesquisa do Estado de Minas Gerais (FAPEMIG), utiliza-se
outra fonte de dados, o Demonstrativo da Aplicacdo de Recursos no Amparo e
Fomento a Pesquisa a Conta dos Recursos Ordinarios, disponivel no site da SEF.
Destaca-se que os recursos repassados a FAPEMIG s&o todos provenientes de
fonte ordinaria, de forma que foi possivel utilizar essa base de dados. Entretanto,
para encontrar os dados relativos as despesas com pessoal e encargos sociais,
utiliza-se o Portal da Transparéncia, com as seguintes classificacdes: 6rgao -
FAPEMIG, grupo de despesa - pessoal e encargos sociais e fonte - recursos
ordinarios. Assim, identificam-se os recursos ordinarios aplicados em Amparo €
Fomento a Pesquisa e, dentre esses, aqueles utilizados para pagamento de pessoal

€ encargos.

Em seguida, sdo investigadas as despesas compulsérias do governo
estadual, consideradas nesse trabalho como os gastos com pessoal e encargos
sociais, servico da divida, pagamento do Programa de Formacéo do Patriménio do
Servidor Publico — PASEP - e custeio dos pensionistas do Instituto de Previdéncia
dos Servidores do Estado de Minas Gerais — IPSEMG.

Para compilar os dados acerca das despesas com pessoal e servigo da
divida, utilizou-se o portal da transparéncia com as seguintes classificagdes: grupos
de despesa - pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida e amortizacéo
da divida; fonte - recursos ordinarios. Dentre as despesas com pessoal, s&o
retiradas as despesas liquidadas em educacéo, saude e FAPEMIG relativas a

pessoal e encargos sociais, a fim de n&o haver dupla contagem.

As despesas com pagamento do PASEP sédo encontradas nos
Demonstrativos Quadrimestrais da LDO, disponiveis no site da SEF. Ja as despesas
com pensionistas do IPSEMG séo obtidas no portal da transparéncia, selecionando-
se as seguintes classificagcbes: elemento item ‘Aposentadoria IPSEMG — Lei n°
1.195 de 23/12/1954’, fonte de recursos ordinarios. S&o identificadas assim as

despesas obrigatodrias do governo estadual financiadas por recursos ordinarios.
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Com essas informagbes consolidadas, € possivel entdo encontrar as
receitas or¢camentarias livres nos governos Anastasia e Pimentel. Da receita
ordinaria total s&o retirados os recursos ordinarios aplicados compulsoriamente em
Saude, Educacédo e Pesquisa;, as despesas ordinarias com pessoal e encargos
sociais, servigo da divida, pagamento do PASEP e custeio de aposentadorias do
IPSEMG. S&o encontradas, assim, as receitas ordinarias livres, aquelas disponiveis
para financiar as despesas discricionarias. O calculo dessa margem da receita pode

ser observado na férmula a seguir:

Receita Ordinaria Livre = Receita total — (Receita ordinaria aplicada em MDE, ASPS
e Amparo e Fomento a Pesquisa + Receita ordinaria destinada ao pagamento de
Pessoal e Encargos Sociais, Servico da Divida, PASEP e aposentadorias do
IPSEMG)

O capitulo que se segue busca analisar as despesas discricionarias
liquidadas nos dois governos, uma vez que sua alocagao representa as prioridades

dos governantes ao longo do mandato.

Inicialmente, apresenta-se a estrutura das receitas e despesas estaduais
no periodo 2011-2018, cujos dados estdo disponiveis no site da SEF, nos relatérios
anuais ‘Sintese da Execugéo Fiscal por Subcategoria Econdmica’. Além disso, s&o
demonstrados os resultados fiscais no mesmo periodo, relacionando-os ao contexto
econdmico do pais e do estado. Em seguida, realiza-se uma pesquisa documental a
fim de apresentar as instancias deliberativas criadas nos dois mandatos, as quais
impactam diretamente a alocacdo do or¢camento, em especial das despesas

discricionarias.

A fim de identificar o montante das despesas discricionarias, assunto
abordado desse ponto em diante no capitulo, buscam-se as despesas por fontes de
recursos no Portal da Transparéncia, apresentando seu valor total de 2011 a 2018.
Desse valor sdo retiradas as despesas vinculadas (despesas financiadas pelas
fontes de recursos vinculados) e as outras despesas calculadas no capitulo anterior,

especificamente 0s repasses constitucionais e as despesas obrigatdrias.
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Partindo para a analise dessas despesas nao obrigatérias, optou-se por
classifica-las por categorias econémicas, a fim de se identificar a margem desses
recursos destinada a manutencdo da maquina publica e de seus servi¢os € a parte
destinada a formagao e aquisicdo de capital. Além disso, é utilizada a classificacéo
funcional, apresentando as areas prioritarias ao governo na alocacédo das receitas

livres.

Para calcular as despesas discricionarias nas devidas classificacdes, foi
necessario: identificar 0 montante das despesas ordinarias por funcédo e categoria
econdmica; descontar os valores relativos aos repasses constitucionais (educacéo,
saude e FAPEMIG); e descontar os montantes de despesas compulsorias.
Entretanto, para descontar esses valores das despesas ordinarias, fez-se necessario
realizar uma nova busca no portal da transparéncia, a fim de identifica-los por fonte e
categoria econdmica. Como os dados necessarios para mensurar essas despesas
nas classificacdes definidas tiveram de ser compilados novamente, houve algumas

divergéncias em relacdo aos montantes das despesas n&o obrigatérias (tab. 17).

A identificacdo das despesas ordinarias por funcéo e categoria econémica
foi feita por meio dos dados do Portal da Transparéncia, buscando, na pesquisa
avancada das despesas, as classificagdes: fungdo, categoria econdmica, fonte -

recursos ordinarios. Essa € a base da qual s&o tiradas as demais despesas.

Nas fun¢des educacdo e saude, foram identificados, dentre os valores
computados como MDE e ASPS, aqueles referentes a despesas correntes e de
capital. Nas despesas da FAPEMIG, foram buscadas no Portal da Transparéncia as
seguintes classificacdes: categoria econdmica, funcio, fonte — recursos ordinarios,
orgéo — FAPEMIG. Foram encontradas, assim, as fun¢gdes e categorias econdmicas

nas quais houve dispéndios do érgéo.

Para buscar os gastos obrigatorios por fungdo e categoria econdmica,
houve trés etapas sequenciais. Primeiro, os gastos com pessoal e servi¢o da divida,
que sao identificados pelas seguintes classificagdes: categoria econdmica, funcao,
grupos de despesa — pessoal € encargos sociais, juros e encargos da divida e

amortizacdo da divida. Encontra-se, assim, o valor gasto em cada funcéo
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relativamente a esses grupos. Segundo, para encontrar os gastos com pensionista
do IPSEMG, séo usadas as classificagbes: categoria econémica, fungéo, fonte —
recursos ordinarios, item de despesa — Aposentadoria IPSEMG Lei n° 1.195 de
23/12/1954. Terceiro, os gastos com pagamento do PASEP disponiveis no site da

SEF, apresentam a funcéo e a categoria econémica da despesa.

Com esses valores compilados, foi possivel elaborar as tabelas das
despesas discricionarias em cada classificacdo. Do total das despesas ordinarias,
foram retirados os valores encontrados em cada fungdo e categoria econémica
elencados acima. De tal modo, o calculo das despesas discricionarias pode ser

sintetizado na férmula a seguir:

Despesas Discricionarias = Despesas totais — (Despesas vinculadas + Despesas
ordinarias em MDE, ASPS e Amparo e Fomento a Pesquisa + Despesas ordinarias
em Pessoal e Encargos Sociais, Servico da Divida, Pagamento do PASEP e
Aposentadorias do IPSEMG)

Em seguida, utilizando a mesma metodologia de Chevitarese (2009),
separam-se trés grupos de fungdes: fungdes gerais de soberania, fungdes sociais e
funcbes econbmicas. Dentre essas fungdes, foram comparadas as despesas
discricionarias liquidadas nos grupos de fungdes sociais e econémicas, buscando
compreender as prioridades dos governantes por meio da alocacdo dos recursos.

Conclui-se, dessa forma, o capitulo 6.

Por fim, sdo apresentadas as consideracdes finais do trabalho, seguidas

das referéncias utilizadas em sua construcéo.
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3 FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL

Em sociedades marcadas por heterogeneidades étnicas, culturais,
econdmicas e religiosas, forcas descentralizantes atuam no sentido de garantir
autonomia e identidade regionais. Nesse contexto, o federalismo é apontado “como
a melhor forma de organizagdo para garantir, por meio da distribuicdo do poder
politico territorial, as condi¢bes necessarias para a constru¢do da unidade e do
Estado nacional.” (OLIVEIRA, 2007, p.4).

Assim, o federalismo € entendido como uma forma de organizacédo do
Estado que contempla a divisdo do poder politico em uma esfera central, que tem a
responsabilidade de tratar, legislar e representar os interesses comuns das unidades
do territério, e uma esfera descentralizada, composta pelos estados-membros, que
tem autonomia para governar sobre seu territério, caracterizando, assim, uma dupla
autonomia territorial do poder politico (OLIVEIRA, 2007, p.6).

Além disso, cabe destacar que esse sistema apresenta dimensbes
diversas, como a politica, a juridica, a econémica e a fiscal, que assumem padrdes
de relacbes intergovernamentais diversos e complexos. Esses padrbes acabam por
conformar arranjos federativos com varios graus de centralizacdo e
descentralizagdo, de modo que cada dimensdo se mostra essencial para o equilibrio
e preservacdo da autonomia dos entes (OLIVEIRA, 2007, p.50). Para os fins deste

trabalho, houve uma focalizagéo da dimensao fiscal do federalismo.

O pacto federativo estabelecido tem como principal instrumento de
manuten¢ao da integridade de seu arranjo a Constituicdo, que estabelece as normas
de organizacdo dos poderes e atribuicdes entre os entes federados. Através dela
s80 materializados os acordos € negociacdes que resguardam o equilibrio federativo
(REZENDE, 2015; OLIVEIRA, 2007). Entretanto, conforme aponta Abrucio e
Francese (2007, p.2), a garantia do pacto federativo se da por outras instituicbes
federativas além da constituicdo, que estabelecem freios e contrapesos e formas de
coordenacédo entre os entes federados. De tal modo, sera abordada mais adiante a
conformacéo do federalismo nas constituicbes brasileiras, bem como as mudancas

trazidas por outros instrumentos normativos.
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3.1 As bases teodricas do federalismo fiscal

O federalismo fiscal esta inserido no ambito da economia do setor publico
e esta voltado para a distribuicdo dos encargos e competéncias tributarias no
territério nacional (CHEVITARESE, 2009; REZENDE, 2015). Domingues (2007, apud
CHEVITARESE, 2009, p.50), define federalismo fiscal como “o conjunto de
providéncias constitucionais, legais € administrativas orientadas ao financiamento
dos diversos entes federados, seus 6rgaos, servigos e politicas publicas tendentes a

satisfacdo das necessidades publicas nas respectivas esferas de competéncia”.

A preocupacio central do federalismo fiscal € garantir racionalidade e
eficiéncia na alocacdo dos recursos, construindo estruturas institucionais que
otimizem a distribuicdo de receitas e atribuicdes entre os entes. Pode-se entender,
assim, como uma avaliacdo do grau de centralizacdo e descentralizacdo das
atividades estatais (OLIVEIRA, 2007, apud REZENDE, 2015).

A autoridade sobre os recursos tributarios € um aspecto central do
federalismo e gerador de disputas intensas entre os entes, uma vez que reflete
grande parte de sua autonomia deciséria. Tal situacdo ocorre porque a autoridade
sobre esses recursos permite que o ente tenha autonomia para estabelecer sua
atuacado, elaborando politicas publicas que atendam as necessidades daquela
localidade (REZENDE, 2015; ARRETCHE, 2005).

Ha argumentos favoraveis e contrarios a descentralizagcdo da arrecadacao

e das atribui¢cdes do Estado. Um dos argumentos favoraveis é a existéncia de muitos

bens publicos de alcance local, de modo que cada regido apresenta preferéncias

acerca de qual bem e qual quantidade quer consumir. Assim, Mendes (2004),
aponta que

Os diversos governos locais seriam as “firmas” que ofertariam bens

publicos. As familias seriam o0s consumidores que, ao se mudarem

de uma cidade para outra, estariam “indo ao mercado” buscar os

bens publicos de sua preferéncia, pelo “pre¢o” (carga tributaria

cobrada pelo governo local) que l|hes parecesse adequado.
(MENDES, 2004, p. 425).

Ja Musgrave & Musgrave (1980, apud CHEVITARESE, 2009) propdem

que cada ente local, em uma estrutura descentralizada, deve ofertar os bens cujos
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beneficios ocorrem dentro de seus limites territoriais € cujas fontes de financiamento
permitam a internalizacdo de seus custos, uma vez que a utilizacido eficiente dos
recursos requer que os eleitores/contribuintes sejam confrontados com o verdadeiro

custo de oportunidade envolvido.

Oates (1972, apud MENDES, 2004) sugere que os bens publicos devem
ser ofertados pelo nivel de governo mais proximo da area geografica que se
beneficia desse bem, observando alguns critérios, como economia de escala,

heterogeneidade das preferéncias locais e capacidade financeira das esferas.

De acordo com tais critérios, Musgrave & Musgrave (1980, apud
CHEVITARESE, 2009), estabelecem uma metodologia de reparticdo de encargos e
competéncias, por meio das trés funcbes basicas de competéncia do Estado,
alocativa, distributiva e estabilizadora. Assim, a primeira funcado, de alocacao dos
recursos, deveria ser distribuida entre todas as esferas de acordo com a base de
incidéncia de seus beneficios, havendo preferéncia pela descentralizacdo, porém
sem dispensar a atuagcdo da esfera central. Ja as fun¢bes de distribuicdo dos
recursos, para gerar maior equidade, e de estabilizacdo econbmica, para atingir o
pleno emprego e a auséncia de inflagdo, deveriam ser desempenhadas pela esfera
federal, mas, como apontam Rezende (1970, apud CHEVITARESE, 2009) e Oliveira
(2007) exigem a cooperagao dos entes subnacionais para nao neutralizar os efeitos

da atuacgao da esfera central.

No que se refere as competéncias tributarias, Messere (2003, apud
Chevitarese 2009, p.53) aponta principios a serem observados na atribuicdo dos
impostos, recomendando que aqueles incidentes sobre renda e consumo sejam
atribuidos as esferas federal e estadual. J& aos municipios deveria se atribuir os
impostos sobre a propriedade imobiliaria e as taxas de uso. Aliado a isso, deveriam
utilizar transferéncias intergovernamentais, a fim de minimizar desigualdades e

conferir maior equilibrio a federacéo.

Alguns autores como Aguirre & Moraes (1997, apud CHEVITARESE,

2009, p.53) e Mendes (2004), no entanto, criticam esses principios por apresentarem
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um carater reducionista ao sugerir que existe uma distribuicido 6tima e homogénea

das competéncias tributarias.

Na mesma linha, Oliveira (2007, apud CHEVITARESE, 2009, p.55) afirma
que, quando o federalismo fiscal foi incorporado ao tema da economia do setor
publico, houve um grande foco na eficiéncia econbmica, deixando de lado os
conflitos e negociacdes que caracterizam o jogo de forcas do federalismo, levando a
um grande reducionismo do tema. Ele afirma que esses modelos

[...] deram lugar a uma visao limitada da problematica federativa, que
passou a ter sua avaliacido restrita a analise do grau de
centralizacdo/ descentralizacdo das atividades publicas, obliterando a
compreensdo e o entendimento corretos de sua complexidade,

traduzida nas distintas dimensdes que devem garantir sua viabilidade
(OLIVEIRA, 2007, apud CHEVITARESE, 2009, p.56).

Diante desses contrapontos, surge outra abordagem no federalismo fiscal,
a abordagem neoinstitucionalista, que ressalta o fortalecimento das instituicbes
estatais a fim de promover o funcionamento eficiente do mercado e do setor publico.
Assim, a esfera central de governo assume um importante papel na coordenac¢éo do
arranjo federativo, com poder regulatério e de comando sobre as esferas
subnacionais. Com o objetivo de gerar convergéncia de interesses e coesdo entre as
esferas e evitar sobreposicao de fungdes, a descentralizacdo obedece a regras de
coordenacéo e cooperacdo, de modo a gerar uma descentralizacdo negociada e
coordenada pela esfera central, reduzindo a autonomia dos entes subnacionais no
atendimento as demandas locais (CHEVITARESE, 2009, p. 56).

Assim, como aponta Vargas (2011, apud REZENDE, 2015, p.26), a vis&o
que se torna hegembdnica no neoinstitucionalismo defende a requalificacdo da
descentralizagcdo, uma vez que 0s sistemas descentralizados ora vigentes haviam
gerado irresponsabilidade fiscal e déficits elevados. Desse modo, haveria a
centralizacdo de receitas no ente federal conjugada com a descentralizagdo de
despesas nos entes locais, empregando-se um sistema de transferéncias
condicionadas. Além disso, defende a coordenacgado federativa, implementando
instrumentos que promovam a disciplina fiscal dos entes subnacionais, garantida

pelo governo central.
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As teorias do federalismo fiscal acima apresentadas s&o um breve resumo
de sua base de sustentacdo, ndo se esgotando nos pontos de vista abordados. A
seguir, € abordada a estruturacéo do federalismo fiscal no Brasil ao longo do tempo,

tendo como parametros suas constituicées federais.

3.2 Breve historico do federalismo fiscal no Brasil

A adocdo do federalismo no Brasil se deve a dois fatores principais, a
grande amplitude geografica e a heterogeneidade entre as regibes do pais. Tais
fatores fazem com que haja diferentes demandas entre as regides, de modo que o
federalismo permite a oferta de bens e servicos mais adequados as realidades locais
(REZENDE, 2015, p.28).

Entretanto, Souza (2005, apud REZENDE, 2015, p.29) destaca que ha
um consenso de que a desigualdade socioeconémica do pais € um dos principais
problemas do federalismo brasileiro, uma vez que as disparidades se reproduzem na
arrecadacao dos tributos e, logo, na capacidade de atuacdo dos governos locais.
Assim, algumas regides tornam-se dependentes das transferéncias da esfera

central, enquanto outras conseguem se financiar com recursos proprios.

A evolucdo do federalismo no Brasil exprime, de tal modo, diferentes
configuragbes na distribuicdo das receitas e encargos entre os entes federativos. Os
arranjos pactuados a cada ruptura politica sdo institucionalizados nas constituicdes
federais promulgadas, em periodos ditatoriais e democraticos, que implicam em
novas estruturagbes para o federalismo fiscal brasileiro, como sera apontado a

segquir.

O federalismo no Brasil surgiu, de fato, em 1891, com a proclamagéo da
Republica. Durante o império houve um breve ensaio de federacdo com o Ato
Institucional de 1834, que concedia maior autonomia as provincias, mas devido a
ocorréncia de revoltas populares e a dificuldade de conciliacdo de interesses, houve

o refortalecimento do governo central.
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A federac&o brasileira foi inspirada no modelo dos Estados Unidos, mas
emergiu de maneira oposta, “de cima para baixo”, como 0 desdobramento de um
Estado Unitario. A Carta Constitucional de 1891 trouxe um aspecto descentralizante,

[.] dotando os estados dos poderes executivo, legislativo e
judiciario, de autonomia para elegerem tanto seus proprios
governantes como os membros das Assembleias Legislativas e para
terem suas proprias constituicdes e ainda de se responsabilizarem

pelas competéncias ndo asseguradas pela Unido (OLIVEIRA, 2007,
p.33).

Aos estados, concedeu-se autonomia fiscal e administrativa, atribuindo-
lhes competéncia para decretar impostos sobre exportacdo, imoéveis rurais e
urbanos, transmisséao de propriedades, industrias e profissées. Cabe ressaltar que o
contexto econdmico e politico a época era marcado pelas oligarquias regionais.
Assim, apesar da grande autonomia do ente subnacional, o arranjo federativo
adotado foi uma forma de perpetuagado de poder desses grupos. Além disso, devido
a auséncia de mecanismos fiscais de transferéncias entre as esferas, houve uma
intensificacdo da ja elevada desigualdade existente entre as regides
(CHEVITARESE, 2009, p. 57-59).

Entretanto, com a Revolugdo de 1930 ha um esvaziamento das
oligarquias regionais, enfraquecendo os estados politicamente e iniciando um ciclo
de centralizacdo do poder, que permanece até 1945 Com a politica de
industrializagdo, principalmente na regido Sudeste, amplia-se as desigualdades
regionais. Apesar da grande centralizagdo na instancia politica, nas instancias

administrativa e tributarias nao ocorre tal centralizacdo.

A Constituicdo de 1934 promoveu importantes alteragdes na
estrutura tributaria do pais, estabelecendo a predominancia dos
impostos internos sobre produtos e dotando os estados de
competéncia privativa para decretar o imposto de vendas e
consignagdes. [...] A Constituicdo de 1937 pouco modificou o sistema
tributario estabelecido pela Constituicdo anterior. Em relagéo a esta,
os estados perderam a competéncia privativa para tributar o
consumo de combustiveis de motor a explosdo e aos municipios foi
retirada a competéncia para tributar a renda das propriedades rurais
(CHEVITARESE, 2009, p. 59-60).

Com a Constituicdo de 1946 inicia-se um breve periodo democratico, com

o fortalecimento do federalismo e a descentralizacdo da atuagdo publica,
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revigorando o poder dos estados. Nao houve no periodo uma reforma tributaria,
porém ocorreram importantes alteragcdes na distribuicdo de recursos entre as
esferas.
A grande novidade neste campo surgiu na definicdo constitucional de
transferéncias de receitas para os governos subnacionais e na
garantia de destinacdo de parcela do or¢camento federal para
aplicacdo em determinados estados, notadamente nos menos
desenvolvidos, objetivando contribuir para a reducdo das

desigualdades inter-regionais de renda e para o equilibrio federativo
(OLIVEIRA, 2007, p. 41).

Em 1964, com o Golpe Militar, ha um novo enfraguecimento do
federalismo, com uma intensa centralizagcdo do poder. Como aponta Oliveira,
“embora caracterizado pela presenga de um forte aparelho repressivo, [...] 0 periodo
foi marcado por importantes reformas do sistema econémico e do aparato estatal,
como a reforma financeira e tributaria” (OLIVEIRA, 2009, apud REZENDE, 2015,
p.32).

A centralizacdo ocorrida no periodo também pode ser observada no
campo fiscal. Com o objetivo de promover crescimento econémico, 0 governo
buscou novas fontes de receitas para a Uni&do, restaurando sua capacidade de
financiamento, e criou incentivos fiscais e financeiros para estimular setores
considerados estratégicos. Aos estados concedeu-se autoridade para a cobranga do
Imposto sobre a Circulagéo de Mercadorias (ICM) e o Imposto sobre a Transmisséo

de Bens Imoéveis (ITBI).

Lopreato (2002, apud REZENDE, 2015, p.34) aponta que o novo quadro
reduziu consideravelmente a autonomia dos estados, uma vez que a Unido podia
manipular os impostos da esfera estadual, alterando as aliquotas e 0 campo de
incidéncia, bem como conceder isengdes fiscais e subsidios sem a concordancia dos
estados. Do ponto de vista das despesas a centralizagdo também foi observada,
uma vez que a esfera federal passou a assumir gastos que eram de
responsabilidade dos estados e a exercer controle sobre os gastos que o ente

subnacional realizava.

A fim de que os estados aderissem a estratégia desenvolvimentista da

esfera federal, o governo impds condicionalidades de gastos as transferéncias
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fiscais, de maneira que o0s gastos eram previamente ditados pelo nivel central. Além
disso, ampliou-se 0 acesso ao mercado de crédito, que era regulado pelo governo
central, destinando os recursos para as areas consideradas prioritarias e gerando o
endividamento dos estados. Assim, pode-se observar que
No ambito das financas publicas estaduais, o quadro que se
configurou foi de descontrole fiscal, caracterizado pelos altos niveis
de endividamento e por estruturas incapazes de recompor o padrido

de financiamento e retomar 0s investimentos a partir da geracdo de
recursos préprios (JAYME JR, 1995, apud REZENDE, 2015).

Esse quadro de enfraguecimento do federalismo, endividamento dos
estados, somados a estagnacédo econdmica e inflagdo, levou ao esgotamento do
governo militar. Assim, na década de 80 se iniciou a transigcdo para um governo
democratico, havendo em 1988 a promulgacdo de uma nova constituicdo, a

chamada Constituicdo Cidada, que sera detalhada no proximo tépico.

3.2.1 Arevisao do federalismo na Constituicdo Federal de 1988

A centralizacdo dos recursos financeiros foi uma das principais estratégias
usadas durante a ditadura militar para concentrar o poder no Executivo federal.
Assim, o reverso disso, a descentralizacdo dos recursos € da autonomia decisoéria,
foi identificada como uma bandeira da redemocratizacdo (AFONSO; JUNQUEIRA,
2008, p.3). Desse modo, a Constituicdo Federal de 1988 amplia a autonomia dos
entes subnacionais, inaugurando um padrdo de organizacdo federativa que é tido
como um dos mais descentralizados entre os paises em desenvolvimento
(KUGELMAS; SOLA, 2000, p.67).

Como uma reacédo natural a 20 anos de centraliza¢do politica da ditadura
militar no pais, a CF/88 implementa uma desconcentragéo dos recursos da Uniéo,
bem como da transferéncia de seus encargos. Diante disso, a participacdo dos entes
federados na receita disponivel apresenta uma forte modificacdo nesse periodo,

aumentando a parcela relativa aos entes subnacionais e reduzindo a da Uni&o.

De tal modo, a Unido perde os impostos unicos, que incidem sobre

energia elétrica, combustiveis e minerais, e 0s especiais, incidentes sobre transporte
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rodoviario e servicos de comunicacido, que passam a integrar o Imposto sobre
Circulagéo de Mercadorias e Servigos (ICMS), de competéncia estadual, e ganham o
Imposto sobre Grandes Fortunas e o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
(ITR). Além disso, ha uma ampliagdo do percentual transferido para estados e
municipios do Imposto de Renda (IR), de 33% para 47%, e do Imposto de Produgao
Industrial (IPI), de 33% para 57% (OLIVEIRA, 2009, p. 39).

Diante do contexto de redugao de suas receitas ndo acompanhada pela
reducdo dos encargos, a esfera federal recorre a criacdo de contribuigbes, cujas
receitas ndo se sujeitam as transferéncias impostas pela CF/88 e possuem alta
produtividade fiscal. As contribui¢des objetivavam recuperar as receitas da Uni&o, a
fim de atender as novas demandas elencadas pela CF/88, gerando porém uma
perda de qualidade do sistema tributario, uma vez que eram tributos tecnicamente
piores, contrarios aos principios da equidade, neutralidade e competitividade, sem
gerar um equacionamento definitivo dos desequilibrios financeiros e fiscais dos
entes. Além disso, trouxe resultados desfavoraveis para os estados e municipios,
reduzindo a participacdo dos impostos sujeitos a partilha na arrecadacdo federal
(CHEVITARESE, 2009, p.64-65).

No que se refere ao ente estadual, seu principal beneficio foi a ampliacéo
da base de arrecadacéo do ICMS, como apontado acima, e a autonomia para
fixacdo da aliquota do imposto, observando os limites maximos e minimos previstos
em lei. Além disso, houve um aumento consideravel do Fundo de Participacédo dos
Estado, dos Fundos Constitucionais (F.C. no Quadro 1) do Norte, Nordeste e Centro
Oeste e a criagdo do Fundo de Compensacado das Exportagbes de Manufaturados
(F.Ex. no Quadro 1), que recebe 10% da receita do IPI (OLIVEIRA, 2009, p. 40).

Os municipios também obtiveram ganhos, como o0 aumento das
transferéncias do Fundo de Participagdo dos Municipios e do Fundo de
Compensacéo das Exportacdes de Manufaturados. Somado a isso, ampliaram-se os
impostos de sua competéncia, com o Imposto de Venda a Varejo de Combustiveis
(extinto pela EC n° 03/93) e o Imposto sobre a Transmiss&o de Bens Imoveis Inter
Vivos (ITBI) (OLIVEIRA, 2009, p. 40). O quadro a seguir compila essas informagdes,

apresentando a competéncia de cada imposto.
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Quadro 1 - Partilha de receitas pela CF/88

Partilha/distribuigio (%)

Competéncia

Unido | Estados |Municipius
Unido
Importagdo 100,0
Exportacdo 100,0 - -

. 21,5 (FPE] | 22,5 (FPM)
Renda (IR} ' 3,0(FC) |1+ 1(FPMI)

21,5(FPE} | 22,5 (FPR]

41,0 30(FC}H |1+ 1(FFM)
iPI 7,5 (F.Ex.} | 2,5 (F.Ex.}
Operacdes Financeiras (10F) 100,0 - -
Territorial Rural {ITR) 50,0 - 50,0
Grandes Fortunas [1GF) 100,0 -
Cont. Intervengdo no Dom. Econdmica 71,0 21,75 7.25
Estados
ICAIS - 75.0 25.0
Cousa Mortis e doacdo (ITCD) - 100.0 -
Veiculos automotores [IPVA] - 50,0 50,0
Municipios
Predial e territorial urbano {IPTU) - - 100,0
Transmissao Infer vivos - - 100,0
Servicos de qualguer natureza (155} - - 100,0

Fonte: Constituicdo Federal de 1988. Elaboracéo prépria.

Ja no que se refere a distribuicdo de encargos, Oliveira (2009, p.48)
aponta que a ampliacdo das receitas dos estados e municipios nao foi
acompanhada pelo incremento de suas atribui¢des, de modo a garantir um equilibrio
na distribuicdo de responsabilidades que fosse compativel com a nova realidade

financeira.

Silva (2002, apud MOHN, 2010, p.219) destaca que a CF/88 repartiu as
competéncias de acordo com a amplitude do interesse espacial/territorial, de
maneira que cabe a Unido as matérias de interesse nacional, aos estados matérias
de interesse regional € aos municipios as matérias de interesse local. Essa

reparticdo de competéncias se divide em horizontal e vertical.

No que se refere a reparticAo horizontal, foram abordadas as
competéncias exclusivas, cabendo a Unido as competéncias no campo material e

legislativo, aos Municipios as competéncias definidas indicativamente e aos estados
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as competéncias remanescentes (MOHN, 2010, p.220). Nesse sentido, observa-se
que aos estados couberam as atribuicdes que ndo eram conferidas nem a Uniéo,
nem aos municipios, sendo comprimidas por baixo e por cima e reduzidas em
extensdo e importancia, como aponta Ferreira Filho (1997, apud MOHN, 2010,
p.228).

Na reparticdo vertical, ha as competéncias concorrentes e comuns dos
entes. A atuacao concorrente, presente no campo legislativo, tem como exemplo a
fixacdo pela Unido de regras gerais, a serem suplementadas pelos estados, Distrito
Federal e municipios (arts. 24 e 30, Il). J& as competéncias comuns, de carater
administrativo, séo previstas no art. 23 da CF/88, que determinou que o grau,
intensidade e a forma de participacdo dos trés entes na provisdo dos encargos
comuns seriam regulamentados por lei complementar, situagcdo que nunca ocorreu
(OLIVEIRA, 2009; MOHN, 2010).

Analisando de forma mais detalhada as atribuicdes dos estados, em
especial do estado de Minas Gerais, foco deste trabalho, reafirma-se que estas n&o
foram elencadas pela Carta Magna, apresentando um carater residual. Nesse
sentido, Meirelles (1990, apud Andrade, 2004) aponta que n&o se pode relacionar
exaustivamente os servicos da algada estadual, porque os mesmos variam segundo
as possibilidades do Governo e as necessidades de sua populagdo. Assim, as
funcbes do ente estadual, atuando ora na provisdo direta dos bens e servigcos, ora
na coordenagdo regional das politicas, nos campos da saude, educacéo,
assisténcia, seguranca e meio ambiente, serdo descritas brevemente e de forma néo

exaustiva nos proximos paragrafos.

No que se refere a politica de saude, € funcéo do ente estadual formular
politicas para seu territério e ajudar na execug¢do das politicas nacionais com
aplicacdo de recursos proprios, além de prestar apoio e repassar verbas aos
municipios. Ademais, coordenam a rede laboratorial e de hemocentros, determinam

os hospitais de referéncia e coordenam os atendimentos complexos da regido.

Na area da educacéo, o art. 211 da CF/88 define em seu § 3° que “Os

estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental e
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médio.” (BRASIL, 1988). Ja a Lei de Diretrizes e Bases da Educacédo (Lei 9.394/96)
atribui aos estados a responsabilidade da oferta do ensino médio e a colaboragéo
com 0s municipios para oferta do ensino fundamental. Assim, os estados s&o
responsaveis por supervisionar seus sistemas de ensino e sdo obrigados a aplicar

pelo menos 25% de seus recursos na area da educacao.

O campo da assisténcia social, regulamentado pela Lei Orgéanica da
Assisténcia Social, define como responsabilidade estadual a coordenacdo e
execucao dos programas assistenciais de seu territério, além da coordenacdo da
gestdo publica nos espacos regionais, nas regides metropolitanas e nas

aglomeracdes urbanas. Seu artigo 13 assim determina:

Art. 13. Compete aos Estados:

| - destinar recursos financeiros aos Municipios, a titulo de
participagcdo no custeio do pagamento dos beneficios eventuais de
que trata o art. 22, mediante critérios estabelecidos pelos Conselhos
Estaduais de Assisténcia Social;

I - cofinanciar, por meio de transferéncia automatica, o
aprimoramento da gestdo, 0s servigos, 0s programas e 0s projetos
de assisténcia social em ambito regional ou local;

lll - atender, em conjunto com os Municipios, as a¢des assistenciais
de carater de emergéncia;

IV - estimular e apoiar técnica e financeiramente as associa¢des e
consorcios municipais na prestacdo de servigos de assisténcia social;
V - prestar os servigos assistenciais cujos custos ou auséncia de
demanda municipal justifiguem uma rede regional de servicos,
desconcentrada, no ambito do respectivo Estado.

VI - realizar 0 monitoramento e a avaliacdo da politica de assisténcia
social e assessorar os Municipios para seu desenvolvimento.
(BRASIL, 1993).

O campo da seguranga publica tem predominéancia da atuag&o do estado,
ente responsavel pelo financiamento da maior parte das politicas da area. Assim,
cabe aos governos estaduais a promo¢ao da segurancga publica direta, por meio da
organiza¢do € manuteng¢do do policiamento ostensivo, realizado pela Policia Militar,
bem como a manutenc¢do e organizagédo da Policia Civil e dos érgéos técnicos de

investigacdo dos crimes comuns.

No que se refere ao meio ambiente, a atuacido dos entes é definida pela
Lei Complementar n° 140/2011, que determina como atribuigéo estadual a execucéo

da Politica Nacional do Meio Ambiente e demais politicas nacionais relacionadas, a
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integracdo dos programas e agbes de 6rgdos e entidades dos trés entes
relacionados a protecado e a gestao ambiental e a formulacdo e execucdo da Politica
Estadual de Meio Ambiente. Além disso, € responsabilidade dos estados o
zoneamento ambiental de seus territérios e de seus patrimonios ambientais a serem
especialmente protegidos, bem como o licenciamento das atividades e
empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente
poluidores, ou daqueles localizados em unidades de conservagao instituidas pelo

estado, com excecdo das Areas de Protecdo Ambiental.

Diante da divisdo de recursos e encargos estabelecida, alguns autores
consideram que a CF/88 apenas recriou o conflito federativo, uma vez que, como
afirma Souza (1998, apud REZENDE, 2015, p.49) a despeito de ter ampliado a
autonomia dos entes subnacionais, ndo equacionou 0 problema das dividas
estaduais, provenientes, em grande medida, do periodo da ditadura militar. Jayme Jr
(1995, apud REZENDE, 2015) argumenta que o cerne do conflito era o fato de a
CF/88 ter reduzido as receitas da Unido sem reduzir seus encargos, € o problema do
financiamento dos estados € municipios, os quais, devedores dos bancos, sempre

necessitariam renegociar seus débitos com a Uniéo.

Outro ponto levantado é que a descentralizag&o tributaria trazida pela
constituicdo ocorreu em um periodo de elevada instabilidade econdmica, com
recessdo, descontrole inflacionario e corte de crédito. Havia, nesse contexto uma
grande dificuldade de se compatibilizar a descentralizacdo com a estabilizagéo. Essa
dicotomia se intensifica nos anos 90, havendo uma priorizacdo pela estabilizaco
econdmica. Inicia-se, assim, em 1994 um periodo de desconstrugéo federativa, com
a emergéncia de um novo paradigma teorico, que preza pelo equilibrio orgamentario,
coibindo desequilibrios nas contas dos governos subnacionais (REZENDE, 2015,
p.46).

Os estados s&o, nesse contexto, o ente federado com maior desequilibrio
financeiro e nivel de endividamento, fruto de uma ma gestdo de suas contas,
combinada a uma politica monetaria de juros elevados, que levou ao aumento da
divida. Dessa maneira, viram-se compelidos a adotar as medidas de austeridade

fiscal impostas pelo governo federal, por meio do plano de estabilizagdo conhecido
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como Plano Real, para que conseguissem renegociar suas dividas com a Uniéo,

gerando fragilizagéo de suas finangas (OLIVEIRA, 2009, p.50).

Tais medidas modificaram a forma de relacionamento entre a unidade
central e os estados e reduziram autonomia financeira do ente, levando ao seu
enfraquecimento. Essa conjuntura sofreu algumas modificagdes ao longo do tempo,
decorrentes, em grande medida, de alteracbes legais ou constitucionais, que serao

analisadas no tépico a seguir.

3.2.2 Principais marcos legais do federalismo fiscal no Brasil

Como apontado na sec¢ao anterior, o federalismo brasileiro ora se viu mais
fortalecido, com entes subnacionais mais autdnomos, ora se viu mais fragil, com a
instancia central dotada de mais poderes e as instancias locais enfraquecidas. O
federalismo vigente no Brasil foi implementado, em grande parte, pela CF/88, que
trouxe um aspecto bastante descentralizador a organizagdo do Estado. Entretanto,
houve diversos outros instrumentos normativos, como emendas constitucionais e leis
complementares, além de alguns programas governamentais, que modificaram o
federalismo fiscal brasileiro ao longo do tempo. Esses instrumentos alteraram a
distribuicdo de encargos, as formas de financiamento das contas publicas, as
condigcdes de refinanciamento das dividas estaduais, dentre outros fatores, que

serao analisados a seguir.

O primeiro instrumento a ser analisado € a Lei Complementar 82/95,
conhecida como Lei Camata, que regulamentou o art.169 da CF/88. Essa lei
estabeleceu que o gasto com pessoal deve se limitar a, no maximo, 60% da Receita
Corrente Liquida (RCL) dos governos subnacionais e sinalizou uma mudanga no
sentido de reducdo da autonomia dos estados e municipios. A lei Camata foi
posteriormente substituida pela Lei Complementar 96/99 e por fim incorporada a Lei

de Responsabilidade Fiscal, descrita mais a frente.

Ainda em 1995, o Governo Federal instituiu o Programa de Apoio a
Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados, a fim de prestar assisténcia

financeira aos estados. Por meio deste, a Unido condicionou 0 acesso aos
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empréstimos a serem tomados pelos estados a implementacdo de reformas, com
metas de ajuste fiscal. Esse programa gerou um maior comprometimento dos entes
subnacionais com a sustentabilidade da divida e a pratica de geracdo de

informacdes regulares e sistematicas sobre as contas estaduais.

Em 1996, foi promulgada a Lei Complementar n° 87, conhecida como Lei
Kandir, que impactou de forma significativa a gestdo dos recursos estaduais, uma
vez que regulamentou a aplicagcdo do Imposto sobre Operacdes Relativas a
Circulagéo de Mercadorias e Prestacbes de Servigos de Transporte Interestadual,
Intermunicipal e de Comunicac¢do (ICMS), a maior fonte de recursos tributarios do
ente estadual. Um dos aspectos abordados pela referida lei é a isengdo do
pagamento de ICMS sobre as exportagdes de produtos primarios e semielaborados
Ou servigos, 0 que gerou perdas significativas nas financas estaduais, a despeito de
haver um mecanismo de compensacao, o “seguro-receita’. Tal situacado gerou uma
mobilizacdo dos Executivos estaduais para alteracdo da lei, o que culminou na
aprovagcao de algumas propostas. Entretanto, apesar das modificagcdes sofridas,
Riani e Albuquerque (2007, apud CHEVITARESE, 2009, p.70) apontam que, em
Minas Gerais, do periodo apos a promulgacéo da lei até o fim de 2007, o estado

sofreu uma perda liquida de cerca de R$ 5,223 bilhdes.

No ano de 1997, foi aprovada a Lei 9.496, apresentando 0 que seria uma
solucdo definitiva para o problema do endividamento dos estados, que se tornou
insustentavel apds a estabilizacdo monetaria. A Uni&o assumiu a divida mobiliaria
dos estados, refinanciando a divida por um prazo de 30 anos, a uma taxa de juros
que variava entre 6% e 7,5%. Como contrapartida havia a implementacéo, pelos
estados, de um programa de ajuste fiscal que reduzisse a divida até um limite ndo

superior a sua RCL.

Em 2000 foi aprovada a Emenda Constitucional n° 29 que define os
percentuais minimos a serem gastos com agdes e servicos publicos de saude, que
sao de 13,2%, 12% e 15%, respectivamente, da receita de impostos na Uni&o,
estados e municipios. Esse instrumento foi importante ao assegurar fontes de
financiamento da saude, blindando o sistema em termos de sustentabilidade e

suficiéncia de recursos, com a maior participacdo dos estados e municipios no



41

financiamento do SUS. Essa emenda estabeleceu regras para o periodo de 2000 a
2004, sendo posteriormente regulamentada pela Lei Complementar 141 de 2012,
que traz algumas inovagdes, como o estabelecimento de quais despesas sao
consideradas gastos com saude e as restricbes impostas aos estados e municipios

que n&o cumprirem a despesa obrigatdria no setor.

Ainda em 2000 foi promulgado um dos mais importantes marcos legais
recentes, a Lei Complementar 101 de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que regulamentou os artigos. 163, 165, 168 e 169 da
CF/88. A mudancga estrutural no regime fiscal, implementada em grande medida por
essa lei, foi utilizada como um modo de defender o plano de estabilizacdo
macroecondmica. Esse mecanismo integra uma série de medidas adotadas pelo
governo federal para controlar as finangas dos trés entes federados, no que se
refere aos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, com os seguintes objetivos:

i) melhorar a administracdo das contas publicas, impondo aos
governantes compromissos com a gestdo responsavel de suas
financas, com énfase no controle do gasto e do endividamento; ii)
ditar principios e fixar normas gerais de finangas publicas para os
trés niveis de governo; iii) aumentar a transparéncia na gestdo do
gasto publico, ampliando o acesso da populagdo a informagdes
claras e precisas de forma a possibilitar o exercicio do controle social
e da cidadania e iv) garantir a sustentabilidade intertemporal da
politica fiscal mediante o aprimoramento do planejamento e a
imposicdo de metas fiscais, limites e condicbes para a renuncia de
receita e geracao de despesas e adocdo de medidas corretivas e
punitivas para estados e municipios, possibilitando, assim, o

comprometimento da Unido com a estabilidade macroecondémica.
(CHEVITARESE, 2009, p.85)

Uma das mudancas implementadas pela LRF diz respeito a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO), que passou a ser composta por trés anexos que
introduzem os conceitos de limitagdo de empenho na administracdo publica
(instrumento que € usado quando necessario para alcancar as metas de superavit
primario), estabelecem os riscos fiscais, determinam a priorizacdo de metas e
atividades e determinam as metas fiscais para o exercicio seguinte. No anexo de
Metas Fiscais da LDO, s&o abordadas as metas de resultado primario e resultado

nominal, os demonstrativos da estimativa e compensac¢éo da renuncia de receita e



42

da margem de expansao das despesas obrigatérias de carater continuado, além da

avaliagdo atuarial dos regimes de previdéncia e a evolugdo do patriménio liquido.

Além disso, um dos principais pontos abordados pela LRF é a limitac&o
de despesas com pessoal, que ndo podem superar, nos estados e municipios, o
limite maximo de 60% da RCL, assunto ja abordado na Lei Camata. Estabelece
também um limite prudencial desses gastos e o condicionamento de reajustes

salariais a perspectivas de crescimento das receitas (REZENDE, 2015, p.73).

No que se refere ao endividamento publico, proibiu a realizagdo de
operacdes entre os entes da federacdo e entre ente e entidade que detenha seu
controle e fixou um prazo para que 0 Senado determinasse limites para 0 montante
da divida dos entes, as opera¢des de crédito, antecipac¢des de receita orcamentaria
e garantias. Assim, as Resolu¢cbes do Senado n° 40 e 43 determinaram que as
operagdes de crédito de um exercicio n&do podem ultrapassar 16% da RCL e as
despesas com servico da divida, 11,5% da RCL, bem como o saldo devedor das
operagdes por antecipacdo de receita orcamentaria (7% da RCL) e o saldo global
das garantias 22% da RCL; o limite de comprometimento da divida consolidada
liqguida dos estados e municipios foi estabelecido em, no maximo, 200% da RCL.
Além disso, a LRF estabeleceu uma série de exigéncias para contratacdo de
operacbes de crédito. Ao abordar a transparéncia fiscal, a LRF estimulou medidas
de participagdo popular e determinou a elaboracido do Relatério Resumido da
Execugédo Orgcamentaria, de frequéncia bimestral, e o Relatério de Gestéo Fiscal, de
frequéncia quadrimestral, para acompanhar a situacdo fiscal de cada ente
(REZENDE, 2015, p.73-74).

A LRF sofreu algumas criticas, principalmente no campo federativo. Como
argumenta Vargas (2006), “a natureza do processo de restricdo fiscal e financeira
dos estados foi, prioritariamente, macroeconémica e fiscalista' ndo envolvendo
"preocupacdes com reformulacbes explicitas no ambito do Federalismo Fiscal
Brasileiro, com redefinicAo de competéncias e encargos, bem como o
remodelamento do sistema de transferéncias" (2006, p.197, apud REZENDE, 2015,

p.75). Além disso, aponta-se que ao impor regras de restricdo fiscal, a LRF piorou a
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situacdo fiscal dos estados, que passaram a ter uma margem de atuacdo muito

restrita a fim de atingir as metas estabelecidas.

Partindo para a analise de outro instrumento, destaca-se que em 2006 foi
instituido o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educag¢do Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), um fundo de natureza
contabil, instituido pela E.C. n°53/2006. Esse fundo surge em substituicdo ao Fundo
de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF) e tem vigéncia definida de 2007 a 2020. O FUNDEB promove a
distribuicdo dos recursos da educacdo basica para os entes subnacionais, tendo
como parametro o0 numero de alunos matriculados nos niveis de ensino de sua
responsabilidade. Sua composi¢do, em sua grande maioria, provém de recursos dos
estados, Distrito Federal e municipios, que contribuem com uma aliquota de 20%
sobre alguns tributos e fundos, como o Fundo de Participacdo dos Estados e o
ICMS.

No ano de 2014 o Senado aprovou a lei complementar n° 148, com vistas
a reduzir os encargos da divida dos estados com a Unido. No ano seguinte, foi
aprovada a lei complementar n° 151, modificando a lei 148/2014. As altera¢cdes
trazidas por ambas legislacbes, de um modo geral, foram a troca do indexador,
antes o IGP-DI, que apresentou um crescimento acima da inflacdo, para o IPCA,
indice calculado pelo IBGE; além disso, pautou a redugéo da taxa de juros incidente

sobre a divida, fixando-a em 4% ao ano.

Aprovada em 2016, a Emenda Constitucional n°® 95, conhecida como a
emenda do Teto dos Gastos, instituiu 0 Novo Regime Fiscal no nivel federal. A
emenda fixa limites individualizados para despesas primarias ao longo de 20 anos,
limitadas ao orgamento anterior corrigido pelo IPCA. A emenda surge como uma
medida de médio/longo prazo de controle das finangas publicas, buscando reduzir

os déficits ao impedir o crescimento real da despesa publica primaria.

Um aspecto muito discutido € que, ao impedir o crescimento da despesa,
a medida acabaria por enrijecer 0s gastos sociais, prejudicando a populacao mais

pobre do pais. Além disso, cabe destacar que a medida reduz a ja restrita margem
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de manobra dos governos, uma vez que 0s percentuais minimos de gasto impostos
ao orcamento, bem como as garantias e direitos constitucionais, comprometem
grande parte das despesas, as quais ndo poderdo crescer em valores reais nos

préximos 20 anos.

No mesmo ano foi promulgada a Lei Complementar n° 156, que trata das
dividas dos estados. Um dos principais pontos trazidos pela lei € o alongamento do
prazo para pagamento da divida com a Unido por 240 meses, mediante termo
aditivo. Prevé também a possibilidade de reducdo das prestagcdes mensais no
periodo de junho de 2016 a junho de 2018. Ademais, estabelece o Plano de Auxilio

aos Estados e ao Distrito Federal e medidas de estimulo ao reequilibrio fiscal.

Visando regulamentar essa lei, o Decreto n° 9.056/16 impbde que os
estados que celebrarem o termo aditivo de renegociacéo das dividas com a Unido
devem submeter suas despesas a um teto, no periodo de 2016 a 2018, de maneira

que esses entes passam a ser diretamente afetados pela regra de teto dos gastos.

Conclui-se, assim, a analise dos principais instrumentos normativos que,
desde a CF/88 afetaram o federalismo fiscal brasileiro, e, de modo especial, as
finangas publicas estaduais. A partir disso, o trabalha analisa a seguir as
concepgdes tedricas acerca do or¢amento publico, bem como os aspectos que
levam ao seu engessamento, tendo como base a estrutura do federalismo fiscal

vigente no pais.
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4 O ORGAMENTO PUBLICO

O orgamento publico € um instrumento com naturezas distintas: politica,
econdémica, administrativa, juridica, contabil, financeira. Essas distintas naturezas
conformam diferentes finalidades para o or¢camento ao longo do tempo, que podem
ser sintetizadas na classificacdo de orcamento tradicional e moderno (REZENDE,
2012, p.54).

O orgcamento tradicional foi adotado no periodo de concepgéo do
instrumento. Configurou-se em um contexto de liberalismo econémico, com a
prevaléncia de ideologias anti Estado, de modo que a finalidade do instrumento € o
controle efetivo da atuagdo estatal, no ambito das decisbes de tributacdo e de
realizagdo dos gastos. O instrumento representou, assim, um disciplinador das
finangas publicas, ao possibilitar um eficaz controle financeiro, e por consequéncia
politico, colocando frente a frente as receitas e as despesas publicas (OLIVEIRA,
2009, p.87; GIACOMONI 2012, p.55-57).

O or¢amento moderno surge no inicio do século XX e representa uma
transicdo em que as financas publicas deixam de ser neutras e passam a ser
funcionais, corrigindo distor¢ées no sistema econdmico e promovendo programas de
desenvolvimento. Assim, € entendido como um instrumento de administracdo que
auxilia o Executivo no planejamento, execucdo e controle do processo
administrativo, representando a programacdo de trabalho do governo. Nesse
contexto, destaca-se o aspecto econdémico do or¢camento, que ganha relevancia a
partir da década de 30 com a teoria keynesiana, que aponta o orgamento como
importante instrumento de politica fiscal (GIACOMONI, 2012, p.57-59).

As concep¢des acima apresentadas conferem diferentes papéis ao
orcamento, porém as diretrizes que balizam sua estruturacido e execuc¢do, com
algumas variagbes, sd8o as mesmas desde seus primordios. Os principios
orcamentarios, entretanto, ndo possuem carater absoluto e podem apresentar

algumas modificacdes ao longo do tempo, sendo 0s principais descritos a seguir.

O principio da unidade afirma que o orgcamento deve ser uno, de modo

que cada unidade governamental deve possuir apenas um orgamento. Aliado a este,
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o principio da universalidade aponta que o orgcamento deve englobar todas as
receitas e despesas publicas, de modo a permitir o efetivo acompanhamento e
fiscalizacdo das contas publicas. Outro principio € o do or¢amento bruto, que
estabelece que receitas e despesas devem ser dispostas em seus valores brutos,
sem qualquer tipo de dedug¢do que possa gerar duvidas sobre os montantes
envolvidos. O principio da anualidade ou periodicidade afirma que o orgamento deve
ser autorizado para periodos especificos, geralmente de um ano € o principio da
transparéncia afirma que o orcamento deve ser claro e publico, possibilitando o
acompanhamento pela sociedade dos gastos estatais (OLIVEIRA, 2009, p.92;
GIACOMONI, 2012, p.72-81).

O principio da ndo afetacdo das receitas visa impedir a vinculacédo de
receitas a gastos predeterminados. Ja os principios da discriminacédo e
especializacado objetivam que a destinacdo dos recursos seja abordada de forma
clara e pormenorizada. O principio da exclusividade retira do orgcamento os
dispositivos estranhos a estimativa de receitas e a fixagdo de despesas para o
exercicio. Como ultimo destaque, o principio do equilibrio € proveniente da heranga
classica e visa garantir a estabilidade fiscal, de modo que os gastos ndo superem as
receitas (OLIVEIRA, 2009, p.92-93).

Os principios acima apresentados devem ser observados em diversas
etapas do chamado ciclo orgamentario, entendido, segundo Sanches (1993, p.187)
como processos articulados, nos quais 0s orcamentos sao elaborados, votados,
executados e avaliados. Assim, o ciclo orgamentario, de um modo geral, é
compreendido como o conjunto das seguintes fases: a elaboracdo e a apresentacéo,
que envolve a estimativa das receitas, a fixacdo das despesas e elaboragdo de um
programa de trabalho; a autorizacdo legislativa, em que a proposta orcamentaria
tramita no Poder Legislativo, podendo ser modificada através de emendas; a
programacado e execucao, compreendendo a definicdo dos cronogramas de
desembolso, sua execucdo e acompanhamento; e, por fim, a avaliacdo e o controle,
fase na qual sdo produzidos os balangcos a serem apreciados e auditados pelos

orgéos de controle, como os Tribunais de Contas.
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Essa contextualizacido inicial da base para a compreensdo do modelo

or¢camentario adotado no Brasil, apresentado a seguir.

4.1 O modelo orgcamentario no Brasil: o ciclo orcamentario e os instrumentos

de planejamento e or¢camento

No periodo compreendido como a ditadura militar no Brasil, entre 1964 e
1985, houve uma desfiguracdo do orcamento publico, com a violagdo de varios de
seus principios, como o0s da unicidade, transparéncia e equilibrio. O orgcamento foi
colocado a servigo dos “donos” do poder, descaracterizando-se como instrumento de
controle politico e de administracdo e planejamento. Assim, retirou-se o poder do
Legislativo de alterar o orcamento, podendo apenas aprovar ou rejeitar a proposta.
Esvaziou-se o orcamento fiscal e criaram-se outros or¢gamentos (monetario, das
estatais, do sistema financeiro, etc.). Além disso, os resultados superavitarios
apresentados eram incondizentes com a realidade, ja que as contas publicas se

encontravam em profunda crise financeira e fiscal (OLIVEIRA, 2009, p.97-98).

Com o fim da ditadura e o inicio da transicdo para um regime
democratico, os poderes do Legislativo sobre a matéria orgcamentaria foram
reatribuidos e os principios or¢camentarios foram resgatados. Com a promulgacgéo da
CF/88 a estrutura do orgamento foi modificada, passando a conter trés pecas
relacionadas entre si: O Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), aplicaveis aos trés niveis de governo. Ao
analisar os trés instrumentos, Oliveira (2009, p.101) argumenta que os constituintes
tinham como preocupacédo o resgate dos principios que regem 0 or¢camento € a
criacdo de condicbes para 0 manejo do orgamento como instrumento de

planejamento e de controle do Estado.

O novo modelo or¢camentario adotado, de acordo com Sanches (1993,
p.191) conforma um ciclo orgcamentario com maior numero de fases, compreendendo
a formulacéo do PPA, pelo Executivo, e a apreciacdo e adequagao do mesmo, pelo
Legislativo; a formulacédo da LDO, pelo Executivo, e sua apreciagdo e adequacéo,

pelo Legislativo, a elaboracdo da proposta de orcamento (LOA), pelo Executivo, e
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apreciacdo, adequacdo e autorizacdo legislativa; a execugdo dos or¢camentos
aprovados, pelo Executivo; a avaliacdo da execucdo e julgamento das contas, pelo

Legislativo.

A elaboragdo do Plano Plurianual é a primeira fase do ciclo e deve
compreender as seguintes etapas: o diagnéstico da realidade, a delimitacdo do
cenario que se deseja alcancar, a exposicdo de estratégias para alcancar esse
cenario, a definicdo das prioridades e a formulagdo de programas de intervengao
(SANCHES, 1993, p.193). O PPA € um instrumento de médio prazo, com duragao
de quatro anos e uma vasta abrangéncia, estabelecendo de forma regionalizada as
diretrizes, os objetivos e as metas da administragdo publica para as despesas de
capital, bem como para as despesas de custeio delas decorrentes e ainda para as
relativas aos programas de duracdo continuada, conforme traz o texto constitucional,
art. 165, I, 1°.

Esse instrumento contém as estratégias de atuacdo do governo,
traduzidas em programas, acdes e subacgdes, que sustentam a tomada de deciséo e
a alocacéo dos recursos publicos (CATAPAN; BERNARDONI; CRUZ, 2013, p.32).
Os programas sé&o estruturados por meio de agdes, que geram produtos, os quais,
em conjunto, buscam alcancgar o objetivo central do programa. Esses programas,
segundo Giacomoni (2012, p.102), podem ser divididos em duas categorias, a dos
programas finalisticos, que ao serem implementados geram bens e servigos diretos
a populacédo, e a dos programas de apoio as politicas publicas e areas especiais,
voltados para a gestdo de politicas, apoio administrativo e oferta de servigos ao
Estado.

Cabe apontar, por fim, que o PPA baliza a elaboragédo dos outros dois
instrumentos (LDO e LOA), que devem ser compatibilizados a ele, transformando-se,
também, em um instrumento de controle dos objetivos de gasto governamental
(GIACOMONI, 2012, p.216; OLIVEIRA, 2009, p.99-100).

A segunda fase diz respeito a apreciacdo e adequagédo do PPA. O
instrumento deve ser enviado ao Legislativo até quatro meses antes do

encerramento do primeiro exercicio do mandato do chefe do Executivo, sendo
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recebido e divulgado pelo chefe do Legislativo. Depois ha a proposicado de emendas
ao plano e, em seguida, a apreciacdo do projeto e das emendas. Por fim, ha sua
discussdo e votagdo, com a decisdo emitida pelo Legislativo (SANCHES, 1993,
p.195-196).

A terceira fase é a elaboragéo da Lei de Diretrizes Orgamentarias. A LDO
tem suas fungdes estabelecidas constitucionalmente, quais sejam: a definicdo de
metas e prioridades da administrac&o publica, incluindo as despesas de capital para
0 periodo subsequente; a orientacdo da elaboracdo da lei orgcamentaria anual; a
disposicao das alteragbes na legislacdo tributaria; e o estabelecimento da politica de

aplicacdo de recursos das agéncias financeiras de fomento.

A LDO é o instrumento de ligagédo entre o PPA e a LOA, pelo fato de
selecionar quais os programas contidos no plano que irdo constituir o orgamento do
ano seguinte. Além disso, a elaboracio deste instrumento é considerada a fase mais
importante do processo orgcamentario, na medida em que representa a arena de
negociacdo do or¢camento como um todo, como as alteracbes na legislacdo
tributaria, a concessdo de vantagens € o aumento do quadro do funcionalismo,

dentre outras.

A lei em questdo, por determinacdo da LRF, deve conter dois anexos
muito importantes para a gestdo orcamentaria: o Anexo de Metas Fiscais e 0 Anexo
de Riscos Fiscais. O primeiro, como determina o art. 4° da LRF, é responsavel por
estabelecer metas relativas a receitas, despesas, resultado primario € nominal,
montante da divida publica, demonstrativo de metas anuais, avaliacdo do
cumprimento de metas, dentre outros aspectos. O segundo, também conforme
determina a LRF, avalia os passivos contingentes e outros riscos que possam afetar

as contas publicas.

Os passivos contingentes sdo possiveis obrigacées da entidade, fruto de
eventos passados que ndo podem ser mensurados, e os riscos fiscais sao
possibilidades de queda de arrecadacao ou de aumento das despesas néo previstos

na LOA. Assim, a LDO deve apresentar as medidas a serem tomadas caso essas
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situacbes venham a se concretizar, avaliar e mensurar essas ameacas e definir um

percentual minimo de reserva de contingéncia.

A quarta fase compreende a apreciagdo e adequacédo da LDO. A LDO
tem vigéncia anual e deve ser encaminhada pelo Executivo ao Legislativo até o dia
15 de abril, podendo o ultimo dispor de dois meses e meio para vota-la e devolvé-la
ao Executivo. Nessa fase, o Legislativo tem a oportunidade de testar a consisténcia
das propostas elaboradas pelo Executivo no que se refere a sua oportunidade e
adequacao. No que se refere ao processo, observa-se, basicamente, o recebimento
da proposta, emendas, apreciacao do projeto e das emendas e discusséo e votacdo
da lei (SANCHES, 1993, p.200).

A quinta fase compreende a elaboragdo do ultimo instrumento, a LOA.
Esse instrumento representa o orgamento que foi negociado na LDO e tem como
objetivo prever a receita anual e fixar as despesas publicas, tendo, neste contexto, a
fungdo de reduzir as desigualdades inter-regionais. A Constituicdo Estadual de
Minas Gerais (CEMG/89) prevé em seu art. 157 que a LOA, diferentemente da
Unido, é composta pelo orgamento fiscal, referente aos trés poderes, bem como aos
orgados da administracdo direta e indireta € o orcamento de investimentos das
empresas em que o Estado, direta ou indiretamente, detenha a maior parte do

capital social com direito a voto.

A elaboracdo da LOA tem gerado conflitos no interior do aparelho
administrativo, devido ao fato de que, a cada ano, as unidades administrativas
passam a contar com menos recursos programaveis que no ano anterior, situagéo
conhecida como orcamentacdo decremental, que ocasiona pressdes politicas e
conflitos internos (SANCHES, 1993, p.204).

A lei em questdo apresenta um carater autorizativo € ndo impositivo, dado
que os dirigentes tém autonomia para executar ou ndo os gastos previstos, sendo
possivel a reavaliagdo da conveniéncia e oportunidade da realizagdo dessas
despesas (CATAPAN; BERNARDONI; CRUZ, 2013). No mesmo sentido, se ao

longo do exercicio ocorrerem situagdes que requeiram a realizacio de despesas nao
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previstas na fase de elaboragdo da lei, ha a possibilidade de realizagdo de créditos
adicionais, que séo classificados pela lei 4.320/64, em seu art. 41:
Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:
| - suplementares, os destinados a reforco de dotagdo orgamentaria;
Il - especiais, os destinados a despesas para as quais ndo haja
dotacio orgcamentaria especifica;
Il - extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e

imprevistas, em caso de guerra, comoc¢ao intestina ou calamidade
publica. (BRASIL, 1964)

De tal modo, os créditos extraordinarios surgem devido a ocorréncia de
situagdes de urgéncia ou imprevistas que demandem a realizacdo de despesas, ndo
sendo necessaria a indicac&o da fonte de recursos que os subsidiem. Ja os créditos
suplementares e especiais tém como objetivo o financiamento de despesas geradas
por conveniéncia e oportunidade da administragdo publica, sendo que o primeiro
necessita de dotacdo prévia e ambos dependem de aprovagao legislativa. Além
disso, para a abertura dos dois ultimos é necessario haver recursos disponiveis para
sua sustentacdo, que podem ser provenientes de

Art. 43(...) §1°(...):

| - 0 superavit financeiro apurado em balanco patrimonial do exercicio
anterior;

Il - os provenientes de excesso de arrecadacao;

Il - os resultantes de anulacdo parcial ou total de dotacdes
orcamentarias ou de créditos adicionais, autorizados em Lei;

IV - o produto de operacdes de crédito autorizadas, em forma que

juridicamente possibilite ao poder executivo realiza-las. (BRASIL,
1964)

Em seguida, ha a fase de apreciacdo, adequacdo e autorizacdo legislativa
da LOA. A lei deve ser enviada pelo Executivo ao Legislativo até o dia 31 de agosto
de cada ano, que deve devolvé-la até 30 de novembro. As etapas contidas nesta
fase sdo a recepcdo e divulgacdo do projeto de lei, a proposicdo de emendas,
apreciacdo e consolidacido dos relatdrios setoriais € a emissdo da decisdo pelo
Legislativo. Destaca-se que ano apds ano tem sido mais dificil fechar o orcamento
no prazo estabelecido constitucionalmente, devido as crescentes proposicbes de
emendas a LOA (SANCHES, 1993, p.206).

A fase seguinte, que é complexa e muito importante, diz respeito a

execucao dos orcamentos. Nessa fase, ha a programacéo orcamentaria, em que sao
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definidos os cronogramas de desembolso, a fim de ajustar os dispéndios as
variacdes de receita, observando o processo de execucao das receitas e despesas,
que sera detalhado na proxima secdo. Dessa forma, o orgcamento programado €
executado, acompanhado e monitorado pelos mecanismos de controle interno e

pelas instituicbes de controle externo.

Devido a situacdo apresentada acima, de dificuldade de aprovar o
or¢camento antes do inicio do exercicio, tem sido adotada a execucéo antecipada do
orcamento ainda ndo aprovado pelo Legislativo, a fim de que n&o se paralise a
atuacdo estatal. Assim, no texto da LDO s&o incluidas normas que tratam da
execucao de 1/12 dos valores previstos na proposta orcamentaria em tramitacado, até

que a LOA seja sancionada.

A Ultima fase é a avaliagdo da execuc¢ao € julgamento das contas e tem a
mesma duracdo da fase anterior, visto que a maior parte de suas atividades é
realizada de forma concomitante a esta. Nessa fase sdo produzidos os balancos,
observando as normas da CF/88, lei 4.320/64, decreto lei 200 e lei 8.443/92. Tais
balangos sdo, assim, apreciados e auditados pelos Tribunais de Contas e suas
assessorias e as contas publicas sado julgadas pelo Parlamento, caracterizando o
controle externo. As unidades setoriais avaliam e monitoram a execucao
or¢camentaria, realizando o controle interno, e utilizam essa experiéncia para

elaboragdo do or¢camento seguinte.

4.2 As receitas e despesas no orgamento

A receita pode ser entendida como a soma de recursos para fazer face a
realizagdo das despesas publicas. Segundo o Manual da ENAP (2014, p. 26),
somente sera considerada receita publica a entrada que integrar-se de modo
permanente ao patrimoénio publico, sem se sujeitar a qualquer tipo de condigbes de
devolugao e acrescentar ao patrimdnio publico elemento novo e positivo. A partir das
receitas publicas, o governo promove o financiamento de suas despesas, que sdo

entendidas como “o conjunto dos dispéndios do Estado, ou de outra pessoa de
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Direito publico, para o funcionamento dos servigos publicos.” (BALEEIRO, 2012,
p.83).

De tal forma, o governo retira recursos da sociedade por meio das
receitas publicas, mas fornece em contrapartida as despesas publicas, sob a forma
de prestacdo de servigos, compensando o0s recursos extraidos (FIRMO FILHO,
2015). Em seguida, sédo analisadas as receitas e despesas publicas, de forma a
compreender sua classificacdo, as etapas e a forma de sua execug¢do, bem como a

interac&o entre os dois elementos, que tém apresentado discrepancias.

4.2.1 Classificac&o das receitas e despesas

As receitas e as despesas publicas possuem uma série de classificacbes
e divisbes, estabelecidas em instrumentos normativos e fundamentadas em
conceitos tedricos. As principais classificacbes serdo abordadas a seguir, iniciando-

se pelas receitas publicas.

A primeira classificacdo de receitas analisada € a classificacdo por
categorias econdmicas, que divide em receitas correntes e de capital. As receitas
correntes sdo aquelas executadas pelos entes da administracdo publica e utilizadas
no financiamento dos programas do governo. As receitas de capital sao as receitas
de operagdes de crédito, alienagdes de bens médveis e imdveis, amortizagcbes de
empréstimos, transferéncias de capital e outras receitas de capital. O artigo 11 da lei

n° 4.320/64, assim, determina

Art. 11 - A receita classificar-se-a nas seguintes categorias
econdmicas: Receitas Correntes e Receitas de Capital.

§ 1° - Sdo Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribui¢des,
patrimonial, agropecuaria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de
direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas
classificaveis em Despesas Correntes.

§ 2° - Sédo Receitas de Capital as provenientes da realizagdo de
recursos financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da
conversdo, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de
outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender
despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit
do Or¢amento Corrente (BRASIL, 1964).
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Além desta, ha a classificagdo das receitas por fontes, que permite
estimar e acompanhar o comportamento de cada modalidade de receita. As fontes
de receita, segundo Giacomoni (2012), s&o todas aquelas representadas pelas
contas analiticas e sintéticas nas quais se subdividem as Receitas Correntes e de
Capital (GIACOMONI, 2012, p.141). As fontes de receita corrente séo: tributaria, de
contribuicdes, patrimonial, agropecuaria, industrial, de servicos € outras receitas
correntes. Ja as fontes de receita de capital sdo: operagbes de crédito, alienacdo de
bens, amortizacdo de empréstimos, transferéncias de capital e outras receitas de

capital.

A classificacdo institucional tem como finalidade a demonstracdo dos
orgéos detentores das receitas. Essa classificacdo, segundo Giacomoni (2012), é
especialmente relevante nos entes governamentais que possuem instituicoes
dotadas de autonomia administrativa e financeira, bem como unidades da

administracao direta detentoras de receitas préprias (GIACOMONI, 2012, p.144).

Por fim, ha a classificacdo segundo as fontes de recursos, que surge
devido a necessidade de melhor acompanhar e controlar as vinculagdes de receitas
e despesas do orcamento. Com essa classificagdo, demonstram-se as parcelas
comprometidas com o atendimento de determinadas finalidades e o recurso que
pode ser livremente alocado (GIACOMONI, 2012, p.146). Essa classificacéo é
bastante utilizada ao longo deste trabalho, como ja salientado no capitulo destinado

a metodologia.

Analisando as despesas, a primeira classificacdo apontada é a
classificagéo por natureza, determinada pela lei n° 4.320/64, que divide as despesas
em corrente e capital, fazendo um paralelo com a classificacdo por categoria
econbmica das receitas que, segundo Giacomoni (2012), evidenciam a origem dos
recursos que financiam o consumo e o investimento publicos (GIACOMONI, 2012,
p.139).

As despesas de custeio ou correntes sdo, segundo o artigo 12, § 1°, da
referida lei, “as dotacbes para manutencédo de servicos anteriormente criados,

inclusive as destinadas a atender a obras de conservacdo e adaptacdo de bens
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imoveis.” (BRASIL, 1964, p. 4). Assim, sado as despesas que constam na LOA ou
que surgem via créditos adicionais, com a finalidade de subsidiar os servigos
publicos e a maquina estatal. Com a Portaria Interministerial n® 163/2001, as
despesas correntes passaram a compreender trés grupos especificos, Pessoal e
Encargos Sociais, Juros e Encargos da Divida e Outras Despesas Correntes
(MANGUALDE, 2017, p.51).

As despesas de capital, segundo o Manual Técnico do Or¢gamento (2016),
sao as despesas que “contribuem diretamente para a formacao ou aquisicdo de um
bem de capital” (BRASIL, 2016, p.63). As despesas de capital também séo divididas
em trés grupos, quais sejam, os Investimentos, as Inversbes Financeiras e a

Amortizacdo de Dividas.

Além da classificacdo acima apresentada, algumas outras merecem
destaque, como a classificagdo institucional. Essa classificacdo tem como finalidade
“evidenciar as unidades administrativas responsaveis pela execugdo da despesa’
(GIACOMONI, 2012, p.90), sendo composta da categoria 6rgéo, que se refere aos
orgados do governo, € a categoria unidade or¢camentaria, que compreende uma
reparticdo do érgdo, a unidade responsavel pelo planejamento e execug¢do das

despesas.

A classificagdo funcional tem como objetivo identificar a finalidade do
gasto ao apresentar a area em que o recurso € aplicado. Essa classificacdo foi
consolidada com a lei n°® 4.320/64 e posteriormente alterada com a Portaria MOG n°
42/89, que estabeleceu 28 fung¢des, mais as fungbes 98 - Reserva de Contingéncia e
99 - Transferéncias para o Or¢amento da Seguridade Social. As fungbes s&o o maior
nivel de agregacado, sendo destrinchadas pelas subfun¢des, ndo vinculadas, o que

permite maior clareza e fidedignidade ao or¢camento publico.

A Ultima classificagdo analisada € a classificacdo por programa, que
permite visualizar a alocagdo dos recursos em cada politica desempenhada pelo
setor publico. Os programas séo instrumentos de organizagao da atividade estatal, a
fim de se alcancgar os objetivos estabelecidos. Eles sdo desempenhados por meio de

acdes, que se subdividem em projetos, atividades e operacdes especiais.
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4.2.2 Execucao das receitas e despesas

A execuc¢ado orcamentaria pressupde a execugao das receitas e despesas
publicas que, segundo o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
(MCASP), deve observar algumas etapas e procedimentos. Iniciando pela receita
orcamentaria, suas etapas s&o a previsdo, o langcamento, a arrecadagdo e o

recolhimento.

A previsdo da receita € a fase responsavel por planejar e estimar a
arrecadagéo que constard na LOA. Ademais, a previsédo € anterior a fixagdo das
despesas, servindo de base para se estimar as necessidades de financiamento do
Estado. Essa fase da execucédo da receita é regulamentada pelo art. 12 da LRF, que
aponta:

Art. 12. As previsdes de receita observardo as normas técnicas e
legais, considerardo os efeitos das alteracbes na legislagdo, da
variacdo do indice de pre¢os, do crescimento econdmico ou de
qualquer outro fator relevante e serdo acompanhadas de
demonstrativo de sua evolu¢do nos ultimos trés anos, da projecéo

para os dois seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia
de calculo e premissas utilizadas (BRASIL, 2001).

A fase que se segue € o langamento das receitas, definido pelo art. 53 da
lei 4.320/64 como “ato da reparticdo competente, que verifica a procedéncia do
crédito fiscal e a pessoa que Ihe é devedora e inscreve o débito desta.” (BRASIL,
1964). Ja o Cdbdigo Tributario Nacional (CTN), em seu art. 142, estabelece que o
langamento € o ato administrativo em que se apura o fato gerador da obrigacéo,
determina a matéria tributavel, calcula 0 montante devido, identifica o sujeito passivo
e, se cabivel propbe a penalidade adequada. Apds a ocorréncia do fato gerador ha o
registro contabil do crédito tributario em favor da fazenda publica, gerando uma
variacdo patrimonial aumentativa. Além disso, deve-se destacar que, segundo o
CTN, o lancamento se encontra na etapa de constituicdo do crédito tributario,
aplicando-se apenas aos impostos, taxas e contribuicbes de melhoria (MANUAL
TECNICO DE ORCAMENTO DA UNIAO, 2019, p.19).

Em seguida, ha a arrecadagao, entendida como a entrega dos recursos
devidos pelos contribuintes ou devedores ao Tesouro Nacional, através dos agentes

arrecadadores ou bancos autorizados. Conforme assinalado no art. 35 da lei n°



57

4.320/64, pertencem ao exercicio financeiro as receitas nele arrecadadas, o que se

subentende como a adog¢do do regime de caixa para ingresso das receitas.

Por fim, ha o recolhimento, etapa na qual os recursos arrecadados s&o
transferidos a conta especifica do Tesouro, que € responsavel pela gestéo, controle
da arrecadacao e programacéo financeira. Segundo o art. 56 da lei n° 4.320/64, o
recolhimento das receitas deve observar o principio da unidade de tesouraria, sendo

vedada sua fragmentacéo.

Passando para as etapas da despesa, o MCASP as divide em
planejamento e execu¢do, ambas possuindo estagios que sdo detalhados, com foco
na etapa de execuc¢do. O primeiro estagio do planejamento é a fixacdo da despesa,
que determina os limites de gastos no orcamento com base na previsao de receitas
e € concluida com a aprovacgao da lei orcamentaria no Legislativo. Em seguida, ha a
descentralizacdo de créditos orcamentarios, movimentando parte do or¢camento da
unidade central para os 6rgdos (dotacdo) e dos oOrgdos para suas unidades
(provisao). Por fim, ha a programacao orcamentaria e financeira, que compatibiliza o
fluxo dos pagamentos com o fluxo dos recebimentos, ajustando a despesa as
projecdes de arrecadacgao atualizadas. Caso haja frustrac&o das receitas estimadas,
a LRF determina a limitagdo de empenho e movimentacéo financeira, com vistas a

atingir as metas estabelecidas na LDO.

Passando para a fase de execugdo, observa-se a ocorréncia de trés
estagios regulamentados pela lei n° 4.320/64. O primeiro estagio € o empenho da
despesa, delimitado no art. 58 da referida lei como um ato que, ao ser emanado pela
autoridade competente, cria para o Estado uma obrigacédo de pagamento, pendente
ou ndo de implemento de condicdo. Em outras palavras, € uma reserva de dotacéo
orcamentaria para um fim especifico, antes da realizagdo da despesa. Na
possibilidade de o valor empenhado ser insuficiente, utiliza-se o recurso do reforgo
de empenho e se 0 valor exceder o montante da despesa, ha anulacdo parcial,

quando o objeto contratado ndo for cumprido ha a anulagéo total.

Os autores Catapan, Bernardoni e Cruz (2013) classificam os empenhos

em trés modalidades: ordinario, global e de estimativa. O ordinario € aquele em que
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se sabe o valor exato da despesa e que o0 pagamento € realizado em uma unica vez.
O empenho global se refere a despesas sujeitas a parcelamento, como despesas
contratuais. O empenho por estimativa ocorre quando ndo se sabe 0 montante exato
da despesa e estima-se o valor a ser empenhado, podendo haver posterior

complementac&o ou estorno.

A etapa seguinte € a liquidagdo da despesa que, segundo o art. 63 da
CF/88, é a verificagdo do direito adquirido pelo credor, com base em documentos
comprobatérios, a fim de apurar o valor exato, a origem, 0 objeto € a quem se deve
pagar. Essa etapa tem como base o contrato/acordo respectivo, a nota de empenho

e 0s comprovantes de prestacdo do servigo ou entrega de material.

A Ultima etapa da execuc¢ao da despesa € o pagamento, que consiste na
entrega do numerario ao credor por meio de cheque nominativo, crédito em conta ou
de emissdo da ordem de pagamento. Essa etapa s6 pode ocorrer apds a verificagao

pelo ordenador de despesa da devida liquidac&o do valor devido.

Dentro desse contexto, deve-se destacar as despesas que passam pela
etapa do empenho mas n&o chegam a etapa do pagamento, formando os chamados
restos a pagar. Os restos a pagar podem ser divididos em Restos a Pagar
Processados (RPP), que ja passaram pelas etapas de empenho e liquidacédo e
Restos a Pagar Nao Processados (RPNP), que sO passaram pela etapa do
empenho. Eles devem ser inscritos no encerramento do exercicio financeiro e séo
validos até o fim do proximo exercicio, sendo computados como receita

extraorgcamentaria, conforme determina a lei n° 4.320/64.

Os restos a pagar s&o despesas remanescentes de anos anteriores,
representando passivos do Estado que devem ser pagos com recursos do exercicio
em que o empenho foi realizado. A existéncia desse instrumento afronta, em certa
medida, o principio da anualidade ao permitir que as despesas possam ser
transportadas de um ciclo orgamentario para outro. Os restos a pagar trazem
maleabilidade ao orcamento na medida em que as autoridades competentes geram
a obrigacdo de pagamento, por meio do empenho, mas ndo ha a saida do recurso

dos cofres publicos. Ademais, esses restos a pagar podem ser cancelados (quando
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se extingue a obrigacdo da Administragdo Publica) ou prescritos (cinco anos apos a

sua Inscricao).

Esse instrumento, somado a outras estratégias, como a criagcdo de
créditos adicionais, abordada no topico 4.1, tem sido utilizado pelo Estado a fim de
flexibilizar a execu¢do or¢camentaria e, assim, a atuacdo estatal. Os créditos
adicionais sao flexibilizadores pois permitem que o Estado altere seu orcamento por
conveniéncia ou oportunidade, criando novas dotagdes ou ampliando as existentes,

modificando a composi¢do das despesas publicas ao longo de sua execugao

4.2.3 O descompasso entre receitas e despesas

Ao analisar a relacdo entre as receitas e despesas, observam-se trés
possiveis cenarios: superavit, equilibrio e déficit. Os superavits ocorrem quando a
arrecadacdo supera o nivel de gastos do governo. A segunda situacdo ocorre
quando as receitas e despesas publicas apresentam valores equivalentes, havendo
um equilibrio das contas. Por fim, o déficit ocorre, como aponta Oliveira (2010),
quando o0s gastos publicos superam as receitas arrecadadas, gerando um

desequilibrio fiscal.

A divida publica é proveniente dos resultados deficitarios do governo, em
que o Estado tem que buscar recursos com terceiros para se financiar. A partir disso,
a divida publica pode ser definida como o conjunto de obrigagdes financeiras do
setor publico decorrentes da caréncia de receita do governo para cobrir as suas
despesas (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E GESTAO,
2015).

Assim, o endividamento € uma das formas que o Estado pode utilizar para
financiar seus déficits. Entretanto, ha outras duas formas de financiar as despesas
nao comportadas: o aumento da tributacdo e a expansdo da base monetaria. A
depender da forma adotada, a teoria aponta diferentes resultados econdmicos e

sociais, no curto e longo prazo.
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A opc¢ao pelo endividamento retira moedas de circulagdo na economia,
aumentando a taxa de juros. No curto prazo, gera o chamado “efeito deslocamento’,
em que a ampliacido dos gastos publicos culmina na redugdo dos investimentos
privados € no aumento dos precos do mercado. No longo prazo observa-se que o
setor publico precisa aumentar os juros da divida pagos aos credores, para ser
atrativo a estes a compra dos mesmos, culminando em um maior montante de
endividamento. Assim, ha um ciclo em que 0 montante da divida cresce

continuamente, deixando as contas publicas em uma situagdo de estrangulamento.

Ja a opgéo pelo aumento da tributagéo para financiamento do déficit gera
inicialmente aquecimento econémico e inflagdo. Com a acomodacéo da demanda,
ha reducdo no consumo € amenizacido desses efeitos. No longo prazo pode haver
diferentes resultados, a depender da sensibilidade do consumo a reducdes na renda
disponivel das familias. Quanto menor o impacto no consumo, maior sera a inflagao.
Cabe destacar que em paises com sistemas tributarios regressivos, como o Brasil, 0

aumento da tributacido gera a ampliacéo das desigualdades sociais.

Por fim, a opgao pela expansdo da base monetaria, no curto prazo, leva a
reducado da taxa de juros, o que estimula os investimentos e a ampliagdo da
demanda agregada, culminando no aumento dos precos do mercado. No longo
prazo ha aumento da inflagdo, reduzindo o poder de compra das familias e
transferindo-o para o Estado, uma vez que o crescimento dos gastos publicos gera a
reducdo dos gastos privados. Esse mecanismo é chamado de “imposto
inflacionario”, pois reduz a renda disponivel das familias ao ampliar os gastos
publicos, tornando o consumo mais caro e prejudicando, principalmente, a

populagédo de menor renda.

Diante desse contexto, pode-se notar que a escolha dentre as opg¢des
acima elencadas nem sempre é possivel, a depender de fatores politicos e legais.
Como exemplo, pode-se apontar que muitas vezes os chefes do Executivo néo
possuem aprovagao popular, bem como legitimidade perante a sociedade para
ampliar a tributacdo, de maneira que essa op¢do se torna inviavel. Destaca-se
também que algumas vezes os Estados se encontram impedidos de realizar a

contratacdo de dividas, devido a limitagdes impostas constitucionalmente, como a
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‘regra de ouro” estabelecida no art. 167, lll e condicGes estabelecidas pela LRF.
Além disso, a expans&o monetaria somente pode ser utilizada pela Uni&o, de modo

que a adog¢ao dessa opcao ndo € possivel aos entes subnacionais.

Ao analisar o caso concreto do governo brasileiro, destaca-se que a
relagdo entre as receitas e despesas publicas dos entes é impactada diretamente
pelo arranjo federativo adotado. O federalismo fiscal estruturado no Brasil, como ja
discutido no capitulo 3, teve um carater descentralizador, em parte decorrente da
concepgao simplista de que a descentralizacdo seria sinbnimo de democratizagao.
Esse processo, segundo Afonso (2008, p.2) n&o foi fruto de planejamento e
negociacbes ordenadas, mas sim de acordos politicos entre governadores e
prefeitos que buscavam fortalecer financeiramente os entes subnacionais, ampliando
suas receitas. A despeito desse fortalecimento, os estados e municipios
“continuavam buscando aquelas transferéncias e, o pior, se endividando como se

nada tivesse mudado com a reforma tributaria” (AFONSO, 2008, p.2).

Diante disso, ja nos primeiros anos de vigéncia da nova constituicdo os
estados apresentavam um descompasso entre suas receitas e despesas. Estes
entes nao estavam plenamente preparados para assumir as novas atribui¢coes, dado
que sua capacidade de financiamento encontrava-se abaixo do necessario ao
custeio da maquina e ao provimento de bens e servicos publicos em educacgao,
saude, seguranga, etc. Assim, os estados, que ja acumulavam dividas do periodo da
ditadura militar, a partir de 1994 com a estabilizacdo econémica e o fim da inflagcéo
acelerada, viram esses montantes serem incrementados devido ao aumento dos

juros da divida publica e a desvalorizagdo cambial.

Apds a aprovacao do plano real, apesar do crescimento do montante da
divida no periodo inicial, ao longo do tempo os resultados fiscais do governo foram
se estabilizando, influenciado pela aprovacdo de instrumentos como a LRF.
Passando para um periodo mais recente pode-se observar um certo equilibrio das
contas publicas até 2013, favorecido por um contexto econdmico de crescimento que

elevou a arrecadacgao dos estados.
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5 ENGESSAMENTO ORGAMENTARIO

O engessamento orcamentario ndo é um fendbmeno recente no Brasil,
mas tem sido reforcado desde a promulgacédo da CF/88, que vinculou receitas ao
financiamento da educagdo e saude, além de tornar obrigatorios os gastos com
pessoal, beneficios previdenciarios e pagamento da divida. Tais compromissos, ao
serem estendidos aos governos estaduais e municipais, limitam a autonomia do
setor publico brasileiro, inviabilizando o uso do orgamento como instrumento de
orientagdo das prioridades publicas (CHEVITARESE, 2009, p.88). Nesse sentido,
Camara (2008) aponta que

No Brasil, a inflexibilidade dos recursos que deveriam estar a
disposi¢cdo do gestor publico é fundada por duas restricées distintas,
porém complementares: pelo excessivo grau de vinculacdo de
receitas a gastos especificos e pelo elevado nivel de despesas
constitucional e legalmente obrigatorias. A primeira refere-se aquelas
receitas que nao podem ser utilizadas para despesas diferentes para
as quais foram criadas (fonte x financia programa y); a segunda é
atribuida aos elevados gastos obrigatérios a que qualquer governo é
obrigado a honrar — tais como previdéncia social e despesas com

pessoal — e as transferéncias aos estados e municipios (CAMARA,
2008, p.11).

Diante desse contexto, o orcamento brasileiro ndo tem conseguido
cumprir dois importantes papéis de sua competéncia devido ao grande
engessamento do instrumento. A primeira fungdo que ndo cumpre é a de servir de
instrumento de planejamento da atuacao estatal e, a segunda, como ja citado acima,
€ a funcdo de atuar como campo de escolhas alocativas e de definicdo das
prioridades publicas (OLIVEIRA, 2007, p. 74).

As duas fun¢gbes acima citadas n&o se concretizam, dado que grande
parte dos recursos / prioridades publicas ja se encontram predefinidos, restringindo a
liberdade orcamentaria dos governantes, bem como a realizagcdo de gastos
estratégicos. Ademais, buscando melhorar a saude fiscal dos entes, atingir as metas
financeiras e garantir 0 pagamento de juros da divida, a realizacdo de cortes de
gastos e ajustes orcamentarios se da sobre os reduzidos gastos discricionarios,
principalmente os investimentos e politicas sociais que ndo contam com protecao

legal. De tal modo, impede-se um planejamento real da atuagdo do governo,
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inviabilizando o atingimento das metas nos campos econdmico e social que

dependem da realizacio de investimentos e de outras despesas discricionarias.

De tal forma, esse capitulo analisa os instrumentos que regem as receitas
e despesas e que |lhe conferem rigidez, apontando as receitas vinculadas, as

despesas obrigatorias e as receitas livres.

5.1 Os instrumentos institucionais que regem as receitas e despesas no

orgamento

Como ja abordado ao longo deste trabalho, as vinculagbes de receitas e
obrigatoriedades de gastos, fatores que promovem o engessamento orcamentario,
sao estabelecidos constitucionalmente ou por meio de normas infraconstitucionais.
Assim, o Quadro 2 apresenta as principais vinculagbes de receitas e
obrigatoriedades de gastos no estado de Minas Gerais, bem como os instrumentos

que 0s regem e os percentuais estabelecidos.
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Quadro 2 - Principais receitas vinculadas e gastos obrigatérios do orcamento de
Minas Gerais

Receitas
vinculadas Instrumento Determinacgao
— 5 . .

Educacso Art. 201, CEMG/89 Minimo Eie _25A) das receitas de impostos e
transferéncias

Satde EC n° 29 de 2000: Minimo de 12%Ado_ resultado dg gr_recadagao prépria,
menos transferéncias aos municipios

FAPEMIG Art. 212, CEMG/89 Minimo de 1% da receita orcamentaria corrente

Transferéncias aos

municipios

IPVA 50% da arrecadacéo do IPVA

ICMS 25% da arrecadacéo do ICMS

Art. 150, CEMG/89 .

25% dos recursos recebidos pelo estado, sendo 75%

IPI deste na proporcao do VA* e 25% conforme
determina a lei n° 18.030/2009

Taxas

Segurancga Publica
Florestal

Expediente
Fiscalizacéo
Ambiental

Agua e
Saneamento

Lei n° 6.763/75 e outras

especificas

Destina-se a manutencao, fiscalizacdo e
financiamento da area de referéncia

Despesas
obrigatdrias

Instrumento

Determinacgao

Pessoal Art. 19, I, LC 101/2000 |Servidores ativos, inativos e pensionistas.
Lei n°® 4.946/1997, A partir de 2000 a 2028, 13% da receita liquida real
Divida Contrato n°04/98 deve ser destinado ao pagamento do servico/estoque
STN/COAFI da divida.
5 -
PASEP Art. 8°. 1. Lei n° 9.715/98 1% sobre 0 vaAIor_das recelf[as correntes arrecadadas
e das transferéncias recebidas
IPSEMG LC n° 64/2002 Previdéncia e saude dos servidores
Out_ras ’d(_aspesas Aluguéis, auxilios, etc.
obrigatorias

Fonte: Elaboracéo prépria, a partir da CEMG/89 e da legislagdo infraconstitucional

pertinente.

A partir desse quadro, busca-se identificar, a seguir, os dispéndios do

Estado com gastos obrigatérios e as receitas vinculadas, a fim de apurar o montante

das receitas livres estaduais no horizonte temporal analisado.
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5.2 As fontes de recursos vinculadas na origem

Para os fins deste trabalho, considera-se receita livre a receita efetivada
em cada exercicio financeiro, deduzidas as transferéncias aos municipios, as
vinculagbes constitucionais e legais e as despesas de carater obrigatério. A fim de
apurar esta parcela da receita, conforme descrito na metodologia deste trabalho,
optou-se por utilizar a classificacao por fonte de recursos, pois a mesma permite

conectar a despesa com a fonte de receita utilizada.

A classificacado por fonte de recursos adotada em cada ano € apresentada
na LOA. No ano de 2018, a classificagdo adotada em Minas Gerais € a que consta

no Quadro 3.

Quadro 3 - Fontes de Recursos
(continua)

coD. ESPECIFICAGAO
10 |RECURSOS ORDINARIOS
12 |OPERACOES DE CREDITO CONTRATUAIS - SWAP
20 |RECURSOS CONSTITUCIONALMENTE VINCULADOS AOS MUNICIPIOS

21 |COTA ESTADUAL DO SALARIO EDUCACAO - QESE

TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DO SUS PARA ATENCAO DE MEDIA E ALTA
22 |COMPLEXIDADE AMBULATORIAL E HOSPITALAR

23 |FUNDO DE MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO BASICA - FUNDEB
24 |CONVENIOS, ACORDOS E AJUSTES PROVENIENTES DA UNIAO E SUAS ENTIDADES
25 |OPERACOES DE CREDITO CONTRATUAIS

26 |TAXA FLORESTAL

27 |TAXA DE SEGURANCA PUBLICA

28 |TAXA DE FISCALIZACAO JUDICIARIA

29 |TAXA DE EXPEDIENTE — ADMINITRACAO DIRETA

30 |CONTRIBUICAO A APOSENTADORIA

31 |UTILIZACAO DE RECURSOS HIDRICOS

32 |EXPLORACAO DE RECURSOS MINERAIS

33 |EXPLORACAO E PRODUGCAO DE PETROLEO E GAS NATURAL

34 |NOTIFICACAO DE INFRACAO DE TRANSITO

35 |CONTRIBUICAO AO FUNDESE

36 |TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DA UNIAO VINCULADOS A EDUCACAO

Fonte: Governo do Estado de Minas Gerais. Lei Or¢amentaria Anual 2011, 2012,
2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018.
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Quadro 3 - Fontes de Recursos

cOD.

(continuacao)
ESPECIFICACAO

37
38
39
40
41
42
43
44

45

46

47
48
49
50
51
52
53
54

55

56
57
58
59
60
61

70

71
72
73

TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DA UNIAO VINCULADOS A SAUDE
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DA UNIAO VINCULADOS AO ESPORTE
MULTAS PECUNIARIAS E JUROS DE MORA FIXADOS EM SENTENCAS JUDICIAIS
RECURSOS FUNDOS EXTINTOS - LEI N° 13.848/2001

CESSAO DE CREDITOS

CONTRIBUICAO PATRONAL PARA FUNFIP

CONTRIBUICAO DO SERVIDOR PARA FUNFIP

COMPENSACAO FINANCEIRA ENTRE REGIMES DE PREVIDENCIA

DOAGOES DE PESSOAS, DE INSTITUICOES PRIVADAS OU DO EXTERIOR A ORGAOS E
ENTIDADES DO ESTADO

DOAGOES DE PESSOAS, DE INSTITUICOES PRIVADAS OU DO EXTERIOR AO
TESOURO ESTADUAL

ALIENACAO DE BENS DE ENTIDADES ESTADUAIS

ALIENACAO DE BENS DO TESOURO ESTADUAL

CONTRIBUICAO PATRONAL AOS INSTITUTOS DE PREVIDENCIA

CONTRIBUICAO DO SERVIDOR AOS INSTITUTOS DE PREVIDENCIA

CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO / COMBUSTIVEIS - CIDE
TAXA DE CONTROLE E FISCALIZACAO AMBIENTAL

TAXA DE INCENDIO

TAXA DE LICENCIAMENTO DA FAIXA DE DOMINIO DAS RODOVIAS

TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DOS MUNICIPIOS VINCULADOS A FARMACIA
BASICA - FES

TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DA UNIAO VINCULADOS A ASSISTENCIA SOCIAL
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DA UNIAO POR MEIO DE PORTARIA

RECURSOS PARA COBERTURA DO DEFICIT ATUARIAL DO RPPS

OUTROS RECURSOS VINCULADOS

RECURSOS DIRETAMENTE ARRECADADOS

RECURSOS DIRETAMENTE ARRECADADOS COM VINCULAGAO ESPECIFICA

CONVENIOS,NACORDOS E AJUSTES PROVENIENTES DOS MUNICIPIOS, ESTADOS E
ORGANIZACOES PARTICULARES

RECURSOS DO FUNDO ESTADUAL DE ERRADICACAO DA MISERIA
TAXA DE FISCALIZAGAO DE RECURSOS MINERARIOS
ACORDOS E AJUSTES DE COOPERAGAO MUTUA COM A UNIAO E SUAS ENTIDADES

Fonte: Governo do Estado de Minas Gerais. Lei Or¢amentaria Anual 2011, 2012,
2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018.
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Quadro 3 - Fontes de Recursos

(concluso)
COD.|ESPECIFICAGAO

ACORDOS E AJUSTES DE COOPERAGAO MUTUA COM OS ESTADOS, O DISTRITO
74 FEDERAL, OS MUNICIPIOS, AS INSTITUICOES PRIVADAS E OS ORGANISMOS DO
EXTERIOR

75 |CONTRIBUICAO PATRONAL PARA CUSTEIO DOS PROVENTOS DOS MILITARES
76 |TAXA DE ADMINISTRACAO DO FUNPEMG

77  |TAXA DE FISCALIZACAO JUDICIARIA E TAXAS E MULTAS JUDICIAIS

79 |CONTRIBUICAO PATRONAL PARA O FUNPREV

80 |CONTRIBUICAO DO SERVIDOR PARA O FUNPREV

81 |RECURSOS DE DEPOSITOS JUDICIAIS — LEI 21.720/15

82 |NOTIFICACAO DE INFRAGCAO DE TRANSITO - ESTADO

83 |NOTIFICACAO DE INFRACAO DE TRANSITO — FUNTRANS

84 |TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DO SUS PARA A GESTAO DO SUS

85 |TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DO SUS PARA A VIGILANCIA EM SAUDE

86 |TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DO SUS PARA A ASSISTENCIA FARMACEUTICA

87 TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DO SUS PARA A ATENGAO BASICA
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DO SUS PARA INVESTIMENTOS NA REDE DE

88  |SERVICOS DE SAUDE

sg |RECURSOS DECORRENTES DA OPERAGAO DE SECURITIZAGAO DOS ATIVOS DO
FECIDAT

o0 |RECURSOS DECORRENTES DA COBRANGA DOS CREDITOS INADIMPLIDOS INSCRITOS

- LEI 22.606/2017

Fonte: Governo do Estado de Minas Gerais. Lei Or¢amentaria Anual 2011, 2012,
2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018.

A classificacdo acima sofreu algumas modificacées no periodo de 2011 a
2018: no ano de 2011, as fontes codificadas na LOA s&o da fonte 10 a fonte 61; em
2012 foi adicionada a fonte 70; em 2013 as fontes 71 a 75 foram acrescentadas; no
ano de 2014 as fontes 76 e 77 foram incorporadas, seguindo-se as fontes 79 e 80
em 2015; no ano seguinte foram adicionadas as fontes 81 a 87; em 2017 incorporou-
se a fonte 88; por fim, no ano de 2018 as fontes 89 e 90 foram adicionadas a

classificacéo.

Diante das fontes de recurso elencadas, busca-se identificar quais séo as

receitas de livre utilizacdo. Em consonancia com o trabalho de Chevitarese (2009), a
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partir do Quadro 3, sdo consideradas vinculadas as receitas das fontes 12 a 90, uma
vez que representam ingressos para utilizacdo em finalidades predeterminadas. As
vinculagbes sdo de naturezas diversas: algumas se referem a transferéncias
recebidas da Uni&o para aplicacdo em destinagbes especificas, outras instituidas por
decretos € emendas estaduais, algumas destinadas a transferéncias aos municipios

e outras a contribui¢cbes sobre a folha de pagamento dos servidores.

Destacam-se, nesse contexto, as receitas de fonte 60, referentes aos
recursos diretamente arrecadados, considerados de livre utilizagdo. Nesse trabalho,
entretanto, sdo incluidas no rol de receitas vinculadas por serem restritas a utilizagéo
da unidade arrecadadora, de modo que nao constituem objeto de decisdo do

governante.

De tal forma, apenas as receitas de fonte 10 — recursos ordinarios — sdo
consideradas receitas de livre utilizagdo, enquanto as receitas vinculadas totalizam a
soma de todas as outras fontes de recurso. Esses valores sdo demonstrados na
Tabela 1, por meio de dados coletados no portal da transparéncia do Estado de

Minas Gerais.

Tabela 1 — Receita orgcamentaria realizada- Minas Gerais - 2011-2018
(R$ milhbes)

Total

Receitas 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Valor %

Ordindrias  34.365 37.869 40.869 43.336 41.006 39.809 40.691 42.427 320.372 43,8%
Vinculadas 39.555 53.451 54.299 52.895 56.713 50.540 50.612 53.246 411.312 56.2%
Total 73.920 91.320 95.168 96.232 97.719 90.349 91.302 95.673 731.684 100,0%

Fonte: Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Elaboragao propria.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Pode-se notar, no horizonte temporal analisado, que o percentual das
receitas vinculadas € superior ao das receitas ordinarias, de modo que na origem,
mais da metade das receitas ndo s&o objeto decisério do governo. A seguir, sdo
analisadas as principais vinculagbes de receitas, discriminando-se o montante

destas provenientes de recursos ordinarios.
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5.3 As receitas vinculadas

As vinculagbes das receitas dos governos estaduais, como aponta
Chevitarese (2009, p.89), apresentam duplo objetivo: por um lado, gerar uma
protecdo legal para gastos considerados prioritarios e, de outro, garantir o
compromisso dos governos com politicas de austeridade fiscal assumidas pela

Uniéo.

No que se refere ao governo de Minas Gerais, a constituicdo estadual
estabelece no artigo 161, IV algumas hipdteses em que podem ocorrer vinculagbes

de receitas, como se segue:

Art. 161 — S&o vedados:

(...) IV — a vinculagdo de receita de imposto a 6rgdo, fundo ou
despesas, ressalvadas:

a) a reparticdo da arrecadacdo dos impostos a que se refere 0 art.
149;

b) a destinacdo de recursos para manuten¢ao e desenvolvimento do
ensino, como determinado pelo art. 201,

¢) a prestacéo de garantias as operacdes de crédito por antecipacio
de receita, prevista no art. 157, § 3°;

d) a destinagdo de recursos para o amparo e fomento a pesquisa,
prevista no art. 212;

e) a prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido e para
pagamento de débitos para com esta;

f) a destinagdo de recursos para a Universidade do Estado de Minas
Gerais — Uemg — e para a Universidade Estadual de Montes Claros —
Unimontes —, prevista no art. 199. 1

g) a realizagéo de atividades da administracéo tributaria;

(MINAS GERAIS, 1989).

Observa-se, de acordo com o Quadro 2, que algumas das principais
vinculagdes s&o estabelecidas na CEMG/89. Um exemplo destas se refere as
transferéncias de recursos aos municipios, provenientes de fontes vinculadas na

origem, cujos montantes no periodo de 2011 a 2018 podem ser vistos na Tabela 2.

10 Art. 199 foi declarado inconstitucional pela ADI 2.447.
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Tabela 2 — Transferéncias de recursos aos municipios - Minas Gerais - 2011-2018

(R$ milhdes)
Transferéncias 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Total
Parcela do ICMS 10.306 10.875 11.635 11.779 10.652 11.039 11.958 12.150 90.394
Parcela do IPVA 2.004 2138 2205 2.358 2436 2546 2607 2.739 19.032
Parcela do IPI-Exportagdo 205 218 213 216 194 136 148 173 1.504
Total 12.515 13.231 14.053 14.354 13.281 13.722 14.714 15.061 110.930

Fonte: Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria — Secretaria de Estado de Fazenda.
Elaboracéo prépria.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Além das transferéncias aos municipios, ha também as vinculagbes de
receitas a manutencao e desenvolvimento do ensino, bem como as ac¢des e servigos
publicos em saude e ao amparo e fomento a pesquisa. Esses ultimos utilizam fontes
de recursos diversas, inclusive recursos ordinarios, de forma que ser&o analisados

mais detalhadamente a seguir.

5.3.1 Manutenc¢éo e desenvolvimento do ensino

Ao analisar a destinagdo de recursos a manutengdo e desenvolvimento
do ensino, observa-se uma tentativa de proteger o gasto com o setor, garantindo
receitas ao seu financiamento, ja que a CF/88, art. 6°, estabelece a educagdo como
o primeiro direito social. Os gastos em Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
(MDE), considerados para fins de calculo, s&o definidos no art. 70 da Lei de

Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (Lei n® 9394/96):

Art. 70. Considerar-se-d40 como de manutengdo e desenvolvimento
do ensino as despesas realizadas com vistas a consecucédo dos
objetivos basicos das instituicbes educacionais de todos os niveis,
compreendendo as que se destinam a:

| - remuneragdo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais
profissionais da educacao;

Il - aquisicdo, manutencio, construcdo e conservacao de instalacdes
€ equipamentos necessarios ao ensino;

[l — uso e manutencgéo de bens e servi¢os vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando
precipuamente ao aprimoramento da qualidade e a expansao do
ensino;

V - realizacéo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos
sistemas de ensino;
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VI - concessado de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e
privadas;

VIl - amortizacdo e custeio de operagdes de crédito destinadas a
atender ao disposto nos incisos deste artigo;

VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e manutencédo de
programas de transporte escolar (BRASIL, 1996).

Ja as despesas n&o consideradas como MDE s&o definidas no art. 71 da

mesma lei, como se segue:

Art.  71. N&o constituirdo despesas de manutengédo e
desenvolvimento do ensino aquelas realizadas com:

| - pesquisa, quando n&o vinculada as instituicbes de ensino, ou,
quando efetivada fora dos sistemas de ensino, que nao vise,
precipuamente, ao aprimoramento de sua qualidade ou a sua
expansao;

II - subvencdo a instituicbes publicas ou privadas de carater
assistencial, desportivo ou cultural;

lll - formacdo de quadros especiais para a administracdo publica,
sejam militares ou civis, inclusive diplomaticos;

IV - programas suplementares de alimentacado, assisténcia médico-
odontolégica, farmacéutica e psicolégica, e outras formas de
assisténcia social;

V - obras de infraestrutura, ainda que realizadas para beneficiar
direta ou indiretamente a rede escolar;

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educacéo, quando
em desvio de funcdo ou em atividade alheia a manutencéao e
desenvolvimento do ensino. (BRASIL, 1996)

A fim de encontrar o montante de recursos gastos em MDE com fontes
vinculadas e ordinarias, foi utilizada a classificacdo das despesas por funcéo,
subfuncdo e fonte de recursos. Traduzindo as determinacfes legais acima
elencadas em subfungbes orgamentarias dentro da funcdo educacado, o Manual do
Sistema de Informagéo sobre Or¢amentos Publicos em Educacgéo (SIOPE) de 2018
aponta que sdo computadas em MDE as seguintes subfungdes tipicas: ensino
fundamental, ensino médio, ensino profissional, ensino superior, educacéo infantil,

educacao de jovens e adultos, e educacao especial.

Ja as subfungdes de apoio administrativo computadas s&o: planejamento
e orcamento, administracdo geral, administracdo financeira, normatizacédo e
fiscalizagcdo, tecnologia da informacao, formacdo de recursos humanos,

comunicacao social.
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Ademais, sdo consideradas as fungdes protegcdo e beneficios ao
trabalhador, telecomunicagdes, transporte escolar, refinanciamento da divida interna,
refinanciamento da divida externa, servico da divida interna, servico da divida

externa e outros encargos especiais.

Os valores despendidos nestas subfun¢des no horizonte temporal
analisado foram compilados na Tabela 3, separando-se as fontes vinculadas e

ordinarias.

Tabela 3 — Recursos aplicados em Manutenc&o e Desenvolvimento do Ensino —
Minas Gerais - 2011-2018

(R$ milhdes)
Funcao Educacao 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Total
1 - Aplica¢do minima 10.168 10.721 11.425 11.765 11.044 11.552 12.245 12.525 91.445
2 - Valor realizado 9.767 10.274 11.301 12.014 11.121 11.655 12.287 11.064 89.483
Rec. Vinculados 7.856 7.856 7.772 8132 7.312 7176 8.070 5.203 59.377
Rec. Ordinarios 1.093 1.679 2579 2464 2027 2418 1.846 4.547 18.653
Pessoal 1.046 1.286 2.226 926 897 1.702 1.404 4.079 13.566
Outras despesas 47 393 353 1538 1.129 716 442 469 5.087
Compensacao FUNDEB 614 648 841 841 816 899 1.058 584 6.301
Restos a pagar 205 91 110 576 967 1.163 1.313 729 5.154

3 - Realizado - Aplic. Minima  -401 -448 -124 249 77 103 43 -1.461 -1.962

Fonte: ' Relatério Resumido da Execugdo Orcamentédria — Demonstrativo das receitas e
despesas com Manuteng¢do e Desenvolvimento do Ensino.

2 Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Elaborag¢éo propria.

Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Considerando os dados acima, cabe fazer alguns apontamentos. Os
valores referentes a aplicagdo minima em MDE foram obtidos por meio do
Demonstrativo das receitas e despesas com Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino, divulgado no site da Secretaria de Estado de Fazenda. Entretanto, como
esse relatério ndo faz distingdo das fontes de recurso utilizadas, os montantes
relativos ao valor realizado, aos recursos vinculados e ordinarios e seu detalhamento
foram obtidos através da metodologia acima citada, utilizando-se a classificagdo por

funcao, subfungédo e fonte de recursos.

O critério de ganho ou perda do FUNDEB passou a ser considerado no

calculo do percentual a ser aplicado em MDE a partir de 2003 e seu valor é obtido



73

pela diferenga entre o que o governo contribui para o FUNDEB e a quantia recebida
de volta de acordo com o numero de matriculas no sistema estadual. Se o valor é
positivo, 0 ganho é acrescido ao calculo dos 25%, o que ocorre durante todo o

periodo em questao.

No que se refere a diferenca entre o valor aplicado € 0 valor minimo,
observa-se que o resultado oscila durante o periodo, apresentando valores positivos
e negativos. Ou seja, algumas vezes o estado descumpriu a determinagéo
constitucional e ndo utilizou 25% de sua receita de impostos e transferéncias em
MDE. Cabe destacar que quando as despesas realizadas estdo acima do percentual
constitucional, ndo significa que foram utilizados recursos livres, uma vez que ha um
montante consideravel dos recursos ordinarios que s&o utilizados para pagamento
de pessoal e encargos sociais, uma despesa de carater obrigatério. Assim, do total
de R$18.652 milhdes de recursos ordinarios despendidos em MDE, R$ 13.566
milhdes s&o relativos a despesas obrigatédrias, de forma que apenas R$ 5.087

milhdes se referem a recursos livres utilizados em MDE.

A despeito de a metodologia utilizada acima estar embasada nos manuais
do SIOPE, ao analisar os dados, encontra-se resultados divergentes daqueles
publicados nos Relatérios de Execugdo Orgamentaria, cujos valores sao

apresentados na Tabela 4.

Tabela 4 — Recursos aplicados em Manutenc&o e Desenvolvimento do Ensino -
Minas Gerais - 2011- 2018

(R$ milhdes)
Func¢do Educacgao 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Total
1 - Aplicagdo minima 10.168 10.721 11.425 11.765 11.044 11.552 12.245 12.525 91.445
2 - Valor realizado 12.652 13.796 14.506 11.697 11.045 11.575 12.297 11.016 98.584
3 - Realizado - Aplic.
Minima 2484 3.075 3.081 -68 1 23 52 -1.509 7.139

Fonte: Relatério Resumido da Execu¢do Orgamentaria — Demonstrativo das receitas e
despesas com Manuteng¢ao e Desenvolvimento do Ensino. Elaboragao propria.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Na Tabela 4, os resultados apresentados s&o predominantemente
positivos, com excecdo dos anos 2014 e 2018. Tais resultados indicam o

cumprimento da determinagdo constitucional com gastos em MDE, diferentemente
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dos valores encontrados na Tabela 3. Entretanto, destaca-se a opc¢do, neste
trabalho, pelos valores da Tabela 3, uma vez que os dados disponiveis no
Demonstrativo das receitas e despesas com MDE n&o possuem o detalhamento das
fontes de recursos utilizadas, impedindo a analise das receitas ordinarias, bem como

das receitas de livre utilizagéo.

5.3.2 Acdes e servigos publicos de saude

Partindo para a analise das despesas em acdes e servicos publicos de
saude (ASPS), observa-se, em consonancia com as despesas em MDE, uma
tentativa do Estado de restaurar caréncias do periodo ditatorial, descentralizando as
receitas e encargos do Sistema Unico de Saude e estabelecendo um percentual
minimo a ser gasto no setor por cada um dos entes federativos no ano de 2000, por
meio da Emenda Constitucional n° 29. Entretanto, apenas em 2012 a Lei
Complementar n° 141, em seu art. 3° determina quais s&o as despesas

consideradas em ASPS:

Art. 3°[...] serdo consideradas despesas com acbes e servigos
publicos de saude as referentes a:

| - vigilancia em saude, incluindo a epidemiolégica e a sanitaria;

Il - atengdo integral e universal a saude em todos os niveis de
complexidade, incluindo assisténcia terapéutica e recuperacdo de
deficiéncias nutricionais;

lll - capacitacdo do pessoal de saude do Sistema Unico de Saude
(SUS);

IV - desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e controle de qualidade
promovidos por instituicées do SUS;

V - produgédo, aquisicdo e distribuicdo de insumos especificos dos
servicos de saude do SUS, tais como: imunobiolégicos, sangue e
hemoderivados, medicamentos e  equipamentos  médico-
odontolégicos;

VI - saneamento basico de domicilios ou de pequenas comunidades,
desde que seja aprovado pelo Conselho de Saude do ente da
Federacao financiador da acdo e esteja de acordo com as diretrizes
das demais determinacgdes previstas nesta Lei Complementar;

VIl - saneamento basico dos distritos sanitarios especiais indigenas e
de comunidades remanescentes de quilombos;

VIII - manejo ambiental vinculado diretamente ao controle de vetores
de doencas;

IX - investimento na rede fisica do SUS, incluindo a execug¢éo de
obras de recuperagcdo, reforma, ampliagdo e construcédo de
estabelecimentos publicos de saude;



75

X - remuneracao do pessoal ativo da area de saude em atividade nas
acOes de que trata este artigo, incluindo os encargos sociais;

Xl - acbes de apoio administrativo realizadas pelas instituicbes
publicas do SUS e imprescindiveis a execugdo das acdes e servigos
publicos de saude; e

Xl - gestdo do sistema publico de saude e operacdo de unidades
prestadoras de servigos publicos de saude.

As despesas vetadas para calculo da aplicagdo minima em ASPS séo

definidas no art. 4° da mesma lei:

Art. 40 Nao constituirdo despesas com acgbes e servicos publicos de
saude, para fins de apura¢do dos percentuais minimos de que trata
esta Lei Complementar, aquelas decorrentes de:

| - pagamento de aposentadorias e pensdes, inclusive dos servidores
da saude;

Il - pessoal ativo da area de saude quando em atividade alheia a
referida area;

lll - assisténcia a saude que ndo atenda ao principio de acesso
universal;

IV - merenda escolar e outros programas de alimentagao, ainda que
executados em unidades do SUS, ressalvando-se o disposto no
inciso |l do art. 30;

V - saneamento basico, inclusive quanto as ag¢des financiadas e
mantidas com recursos provenientes de taxas, tarifas ou precos
publicos instituidos para essa finalidade;

VI - limpeza urbana e remo¢ao de residuos;

VIl - preservagcédo e corregdo do meio ambiente, realizadas pelos
orgaos de meio ambiente dos entes da Federacédo ou por entidades
nao governamentais;

VIl - agdes de assisténcia social;

IX - obras de infraestrutura, ainda que realizadas para beneficiar
direta ou indiretamente a rede de saude; e

X - acbes e servicos publicos de saude custeados com recursos
distintos dos especificados na base de calculo definida nesta Lei
Complementar ou vinculados a fundos especificos distintos daqueles
da saude.

Para encontrar o montante de recursos gastos em ASPS com fontes
vinculadas e ordinarias, foi utilizada a classificacdo das despesas por fungao,
subfuncédo, grupo de despesa e fonte de recursos. Associando o art. 3° da lei com as
subfungbes orgcamentarias na fungéo saude, o Manual do Sistema de Informacéo
sobre Or¢camentos Publicos em Saude (SIOPS) 2018 aponta que séo consideradas
as subfungbes tipicas da saude: atencdo basica, assisténcia hospitalar e
ambulatorial, suporte profildtico e terapéutico, vigilancia sanitaria, vigilancia

epidemioldgica, alimentagcao e nutricio.
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Ja as subfunc¢bes de apoio administrativo consideradas no calculo séo as
que se referem a gestdo e manutencdo das secretarias de saude, como:
planejamento e or¢camento, administracdo geral, administragéo financeira, controle
interno, tecnologia da informagao, formagao de recursos humanos e comunicacao

social.

Além destas, s&o consideradas subfungdes de ASPS aquelas
relacionadas a: protecdo e beneficios do trabalhador, juros da divida interna e
externa e refinanciamento da divida interna e externa. Os valores despendidos
nestas subfun¢cbes nos anos de 2011 a 2018 foram compilados na Tabela 5,

separando-se as fontes vinculadas e ordinarias.

Tabela 5 — Recursos aplicados em Ag¢des e Servicos Publicos de Saude - Minas
Gerais - 2011-2018

(R$ milhdes)
Funcio Sadde 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Total
1 - Aplicagao minima 4881 5146 5484 5647 5301 5545 5877 6.012 43.894
6.189 7.297 7.255 9.643 9.335 8.975 8.494 8232 65421
3.096 2.898 2770 2.756 3.389 2.828 2.558 2.261 22555
3.093 4399 4486 6.887 5946 6.147 5937 5971 42.867
1102 1.332 1562 1612 1610 1.612 1603 1.497 11.928
1.991 3.067 2924 5276 4.336 4.535 4.334 4.475 30.938

2 - Valor realizado
Rec. Vinculados
Rec. Ordinarios
Pessoal
Outras despesas

3 - Realizado - Aplic.

Minima 1.309 2151 1771 3996 4.034 3430 2617 2220 21.528
Fonte: ' Relatério Resumido da Execugdo Orcamentédria — Demonstrativo das receitas e
despesas com A¢des e Servigos Publicos de Saude.

2 Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Elaborag¢éo propria.

Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Analisando a Tabela 5, em consonancia com a situagédo apresentada no
topico anterior, os valores referentes a aplicacdo minima foram retirados do
Demonstrativo das receitas e despesas com Ac¢des e Servigos Publicos de Saude,
publicados no sife da Secretaria de Fazenda. Todos os outros valores, entretanto,
foram calculados por meio de dados disponiveis no Portal da Transparéncia de

Minas Gerais.

O primeiro ponto de destaque é que o valor realizado estd acima do
minimo estabelecido na CF/88 em todos os anos da série. No ano de 2014 ha o

maior valor realizado, cerca de 70% acima do minimo estabelecido. No acumulado
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do periodo ha a aplicagdo de R$ 21.550 milhdes de reais acima do percentual

estabelecido.

No que se refere aos recursos ordinarios, foram aplicados R$ 42.867
milhdes em ASPS, sendo R$ 11.928 milhdes utilizados com pessoal e encargos
sociais, despesas de carater obrigatério. Os outros R$ 30.938 milhbées foram

recursos livres utilizados em despesas diversas.

Assim como no caso das despesas com MDE, a metodologia utilizada
com base nos manuais do SIOPS apresenta resultados divergentes daqueles
publicados nos Relatérios de Execugdo Orgamentaria, cujos valores sao

apresentados na Tabela 6.

Tabela 6 — Recursos aplicados em Ag¢des e Servigos Publicos de Saude - Minas
Gerais - 2011-2018

(R$ milhdes)
Funcao Saude 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Total
1 - Aplicagdo minima 4.881 5146 5484 5647 5301 5545 5877 6.012 43.894
2 - Valor realizado 5.394 5204 5586 5.718 5432 5720 5923 5119 44.096
3 - Realizado - Aplic. Minima 514 58 102 71 131 175 45 -893 202

Fonte: ' Relatério Resumido da Execugdo Orcamentéaria — Demonstrativo das receitas e
despesas com Manuteng¢ao e Desenvolvimento do Ensino. Elaboragao propria.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Pode-se observar, na Tabela 6, que os valores realizados s&o superiores
a aplicagdo minima, com excec¢ao do ano de 2018. Com base nesses dados, o valor
realizado em despesas com ASPS € mais proximo a aplicagdo minima, sendo
aplicados ao longo do periodo apenas R$ 202 milhdes acima do valor estabelecido.
Entretanto, como ja esclarecido, opta-se, neste trabalho, pela utilizagdo da Tabela 5,
uma vez que os dados disponiveis no Demonstrativo das receitas e despesas com

ASPS né&o possuem o detalhamento das fontes de recursos utilizadas.

5.3.3 Amparo e Fomento a Pesquisa

A destinacdo de recursos ao amparo e fomento a pesquisa, através da
Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Minas Gerais (FAPEMIG), foi
definida pela CEMG/89, no art. 212, da seguinte forma:
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Art. 212 — O Estado mantera entidade de amparo e fomento a
pesquisa e |he atribuird dotagdes e recursos necessarios a sua
efetiva operacionalizacdo, a serem por ela privativamente
administrados, correspondentes a, no minimo, um por cento da
receita orgamentaria corrente ordinaria do Estado, os quais serdo
repassados em parcelas mensais equivalentes a um doze avos, no
mesmo exercicio.

A fim de analisar os gastos com amparo e fomento a pesquisa, foram
utilizadas as informagdes do Demonstrativo da Aplicacao de Recursos no Amparo e

Fomento a Pesquisa a conta dos recursos ordinarios, compilados na Tabela 7.

Tabela 7 — Recursos aplicados em A¢des Fomento e Amparo a Pesquisa - Minas
Gerais - 2011-2018

(R$ milhdes)
FAPEMIG 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Total
1 - Aplicacio minima 3662 3695 3897 4087 3705 407.8 300,0 2922 2.904.4
2 - Valor realizado - Recursos 5.5 4 445 3171 3001 369.9 3030 2837 1961 2.440.3
Ordinarios
Pessoal e encargos sociais 0.1 0,0 0.1 0,0 0,0 6,5 6,8 6,7 20,1
Outras despesas 3283 3420 3171 3001 3699 2965 2769 1894 2.4202

3 - Realizado - Aplic. Minima  -37,8 -275 -72,5 -1086 -0,6 -104,8 -16,3 -96,1 -4641

Fonte: Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria — Demonstrativo da Aplicagéo de
Recursos no Amparo e Fomento a Pesquisa a Conta dos Recursos Ordinarios. Elaboracéo
prépria.

Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Analisando os dados referentes as despesas executadas pela FAPEMIG,
deve-se observar inicialmente que todo o recurso repassado, de acordo com o art.
212 da CEMG/89, é proveniente da fonte de recursos ordinarios, mais
especificamente, das receitas orgamentarias correntes ordinarias. Desse recurso,
uma parte muito pequena, certa de R$ 20,1 milhées no acumulado do periodo, foi
utilizada para pagamento de pessoal e encargos sociais. O restante foi destinado

para despesas diversas do 6rgao.

O principal destaque da Tabela 7 € que em nenhum exercicio do periodo
o valor realizado foi equivalente ao valor definido constitucionalmente, de maneira
que ao fim do periodo R$ 464,1 milhdes deixaram de ser aplicados no amparo e

fomento a pesquisa. A despeito disso, os dados dos Demonstrativos da Aplicagdo de
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Recursos no Amparo e Fomento a Pesquisa a Conta dos Recursos Ordinarios

apontam que os valores foram repassados integralmente a FAPEMIG.

5.3.4 Consolidacéo da aplicacdo obrigatéria de recursos ordinarios

Por meio das Tabelas apresentadas anteriormente, elaborou-se um
compilado dos recursos obrigatérios despendidos em ASPS, MDE e amparo e
fomento a pesquisa. Pode-se observar que dos R$ 320.372 milhdes de receita
ordinaria recebida no periodo, R$ 63.982 milhdes foram aplicados nas trés areas

citadas, como pode ser visto na Tabela 8.

Tabela 8 — Recursos ordinarios aplicados em Saude, Educacéo e FAPEMIG - Minas
Gerais - 2011-2018

(R$ milhbes)

Aplicagdo 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Total
Fapemig 328 342 317 300 370 303 284 196 2.440
Saude 3.093 4399 4486 6.891 5949 6.149 5944 5,979  42.889
Educacao 1.093 1679 2579 2464 2027 2418 1.846 4.547 18.653
Total 4514 6420 7382 9655 8.346 8.870 8.074 10.722  63.982

Fonte: Relatério Resumido da Execu¢do Orcamentaria; Portal da Transparéncia do Estado
de Minas Gerais. Elaboragéo propria.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Em relacdo a receita total arrecadada no periodo, de R$ 731.684 milhdes,
nota-se que um grande percentual, cerca de 65%, esta comprometido. Os
comprometimentos se referem aos recursos vinculados na origem, R$ 475.294
milhées, e recursos ordindrios utilizados nas areas citadas acima, R$ 63.982

milhdes.
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Tabela 9 — Recursos ordinarios a utilizar com despesas obrigatérias - Minas Gerais -
2011-2018
(R$ milhdes)
Descrigdo 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Total

1- Receita EfetivadaTotal 73.920 91.320 95.168 96.232 97.719 90.349 91.302 95.673 731.684
2-Comprometimentos: 44.069 59.871 61.682 62.550 65.059 59.410 58.685 63.969 475.294
- Fontes. Vincul.na origem 39.555 53.451 54.299 52.895 56.713 50.540 50.612 53.246 411.312
- Rec Ordinarios * 4514 6420 7.382 9655 8.346 8.870 8.074 10.722 63.982

3-Receita a Utilizar (1-2) 29.851 31.449 33.487 33.681 32.660 30.940 32.617 31.705 256.390
Fonte: Relatério Resumido da Execu¢do Orcamentaria; Portal da Transparéncia do Estado
de Minas Gerais. Elaboragéo propria.

Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018

"Tabela 8

Diante da tabela 9, observa-se a receita a utilizar equivale a cerca de 35%
da receita total. Desse percentual sdo deduzidos ainda os gastos obrigatérios,

abordados no topico a seguir.

5.4 Os gastos obrigatorios

Em consonéncia com o Quadro 2, considerou-se neste trabalho como
despesas obrigatorias as seguintes despesas: despesas com pessoal e encargos
sociais, cujo limite maximo de aplicacdo é de 60% da receita corrente liquida nos
estados, como determina a LRF; pagamento da divida publica, determinado pela lei
n°4.946/97 e pelo Contrato n°04/98 STN/COAFI, que estabelece a destinagdo de
13% da receita liquida real ao pagamento de juros € encargos e a amortizacao da
divida; despesas destinadas ao pagamento do PASEP, determinadas pela lei n°
9.715/98; e despesas com o custeio dos pensionistas do IPSEMG - Instituto de
Previdéncia dos Servidores do Estado de Minas Gerais, assumidas pelo Tesouro

Estadual a partir de 2001, conforme disposto na Lei Complementar 64/2002.
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Tabela 10 — Gastos obrigatérios ordinarios - Minas Gerais - 2011-2018

(R$ milhdes)

Despesas obrigatérias

2.011 2.012

2.013 2.014 2.015 2.016 2.017 2.018 Total

1 - Pessoal e Encargos
Sociais

2 - Servico da Divida
Juros e Encargos
Amortizacao

3 - PASEP Administragcao
Direta

4 - Pensionistas do
IPSEMG

5 - Sub-Total (1+2+3+4)

18.929 19.441

5.957 6.225
3.642 3.151
2315 3.074

466 518

3 4

25.355 26.189

21.335 21.687 25.029 24.239 24.274 26.999 181.932

6.806 6.302 6.594 2709 3.409 6.468 44.471
3407 3515 3.291 1.267 2460 4.115 24.850
3.399 2787 3.303 1.442 949 2.353 19.622

559 551 513 552 586 603 4.349

4 4 3 3 3 3 28

28.704 28.544 32.140 27.504 28.272 34.072 230.780

6 - Deducdes pessoal e

beneficios 2.148 2.618 3.788 2538 2507 3.320 3.014 5.583 25.516
Educacéo 1.046 1.286 2226 926 897 1.702 1.404 4.079 13.566
Saude 1102 1.332 1562 1612 1610 1612 1.603 1.497 11.930
FAPEMIG 0 0 0 0 0 6 7 7 20
7 - Total (5 - 6) 23.207 23.571 24.916 26.006 29.633 24.183 25.258 28.489 205.264

Fonte: Demonstrativo Consolidado da Execugdo de Despesa por Fung&o, Subfungao
Programa e Ac¢des, 2011 a 2018; Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.
Elaboracéo prépria.

Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

O primeiro aspecto a se destacar na Tabela 10 é que do total dos gastos
com pessoal e encargos sociais sdo deduzidos os valores ja calculados nas receitas
vinculadas a saude, educacdo e amparo e fomento a pesquisa (tépico 6), a fim de

n&o haver dupla contagem.

Ademais, pode-se observar na Tabela que, ao longo do periodo, foram
gastos R$205.264 milhdées em despesas de carater obrigatorio. Desse total, os
gastos com o grupo 1 (pessoal e encargos) consumiram © maior montante,
equivalente a cerca de 76%. As despesas com o pagamento da divida sdo as de
segundo maior montante, totalizando cerca de 21,5% do valor acumulado no

periodo.
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5.5 As receitas livres

Ao longo do capitulo foram apresentadas tabelas diversas que mostraram
o comportamento das receitas vinculadas e despesas obrigatorias no horizonte
temporal analisado. A partir delas, é possivel agora identificar qual o montante das
receitas que se encontram livres para utilizacdo discricionaria dos governantes, que

pode ser visualizado por meio da Tabela 11 e Graficos 1 e 2.

Tabela 11 — Receitas Ordinarias Livres - Minas Gerais - 2011-2018

(R$ milhbes)

Descrigédo 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Total
1 - Receita Efetivada Total 73.920 91.320 95.168 96.232 97.719 90.349 91.302 95.673 731.684
2 — Comprometimentos 67.276 83.451 86.591 88.289 94.643 83.310 83.790 92.362 679.207
() Recursos Vinculados® 39.555 53.451 54.299 52.895 56.713 50.540 50.612 53.246 411.312

(-) Repasses Constitucionais®>  4.514 6.420 7.382 9.655 8.346 8.870 8.074 10.722 63.982

(Ll IR lo 16.781 16.823 17.547 19.149 22.522 20.918 21.260 21.416 156.416

Sociais?®

(-) Servigo da Divida 5957 6.225 6.806 6.302 6.594 2.709 3409 6.468 44471
(-) PASEP 466 518 559 551 513 552 586 603  4.349
(-) Pensionistas do IPSEMG 3 4 4 4 3 3 3 3 28
3 - Receita Livre 6.644 7.878 8.570 7.675 3.027 6.756 7.359 3.215 49.523

4 - Rec.Livre/Rec.Efetivada% 8,99% 8,63% 9,01% 7,98% 3,10% 7,48% 8,06% 3,36% 6,77%

Fonte: Demonstrativo Consolidado da Execugdo de Despesa por Fung&o, Subfungao
Programa e Ag¢des, 2011 a 2018; Relatério Resumido da Execucéo Orgamentaria; Portal da
Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Elaborag¢ao propria.

"Tabela 1

2Tabela 8

3 Deduzidas as despesas com pessoal da educagéo, saude e FAPEMIG

Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.



83

Grafico 1 — Comprometimento das receitas — Minas Gerais - Governo Anastasia,
2011-2014
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Fonte: Demonstrativo Consolidado da Execugdo de Despesa por Fungéo, Subfuncédo
Programa e Ag¢des, 2011 a 2018; Relatério Resumido da Execugédo Or¢amentaria; Portal da
Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Elaboragéo propria.

Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Grafico 2 — Comprometimento das receitas — Minas Gerais - Governo Pimentel,
2015-2018
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Fonte: Demonstrativo Consolidado da Execugdo de Despesa por Fung&o, Subfungao
Programa e A¢des, 2011 a 2018; Relatério Resumido da Execugédo Or¢amentaria; Portal da
Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Elaboragdo propria.

Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

O periodo analisado, como ja citado anteriormente, compreende os
governos de Antdnio Anastasia (2011-2014) e Fernando Pimentel (2015-2018). Os
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dois governadores vivenciaram momentos distintos na economia mineira e
apresentaram algumas diferengcas no tocante as suas finangas, apesar de ambos

conviverem com elevada rigidez de seus or¢camentos.

O governo Anastasia apresenta elevado engessamento orgamentario,
com um percentual de apenas 8,6% de receitas livres. Destaca-se, dentre as
receitas ordinarias, as despesas com pessoal e encargos sociais, que apresentam
valores crescentes ao longo do governo, totalizando 19,7% no acumulado do
periodo. Estes numeros indicam o crescente aumento dos gastos com pessoal no

estado, impactando significativamente suas finangas.

Ao analisar os mesmos aspectos no governo Pimentel, observa-se um
agravamento da situagdo. Ha uma reducdo brusca da receita livre no periodo,
principalmente nos anos 2015 e 2018. Essa parcela da receita representa apenas
5,4% da receita arrecadada, percentual ainda menor que do governo anterior,
indicando uma ampliacéo da rigidez orcamentaria. Os gastos com pessoal também

crescem muito no periodo, especialmente no primeiro ano do mandato.

Destaca-se que em ambos 0s governos a rigidez or¢camentaria seria ainda
maior se as despesas com a manuten¢do da maquina publica, indispensaveis a seu

funcionamento, fossem consideradas nos resultados obtidos neste trabalho.

Além destes pontos, cabe destacar que o principal imposto estadual, o
ICMS, recebe influéncias diretas das oscilagdes da economia. De tal modo, a
arrecadacdo mineira depende do comportamento da produgdo econdmica, que €

apresentada no Gréfico 3.
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Gréfico 3 — Produto Interno Bruto - Minas Gerais - 2011-2018
(R$ bilhdes)
660

640
620
600

580

560
540

520
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fonte: Fundagéo Jodo Pinheiro. Elaboragdo propria.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Comparando os dados apresentados com o PIB, pode-se observar que,
no periodo de 2011 a 2013, a economia se encontrava em intensa expans&o, com
elevado ritmo de crescimento do PIB. A partir de 2014 inicia-se uma mudanc¢a no
comportamento econémico, havendo desaceleragdo da economia. O governo
Anastasia compreende esse periodo econbmico favoravel, que tem por
consequéncia a ampliacdo da arrecadacdo e um maior percentual das receitas
disponiveis para livre utilizagdo. Assim, nesse periodo ha maior margem para
alocacgao de recursos nas politicas consideradas prioritarias no governo, a despeito

do quadro ainda presente de engessamento orgamentario.

O ano de 2015 aponta uma queda brusca no ritmo de crescimento da
economia, chegando a apresentar uma reduc¢édo real do PIB em relacdo ao ano
anterior. Em 2016 ha ainda queda do valor real, mas numa propor¢do menor e, nos
anos seguintes, ha leves tentativas de retomada do crescimento. Essa situagéo
reflete nas finangas estaduais, com queda na arrecadac&do e consequentemente da
parcela da receita de livre utilizagdo. Assim, pode-se notar que em contextos de
desaquecimento econdmico, o estado de Minas Gerais apresenta uma margem

muito restrita de recursos livres, que inviabilizam ou dificultam a implementagao do
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programa de governo do chefe do Executivo. O governador, nestes cenarios, muitas

vezes fica restrito a gestao do fluxo de caixa do estado.

O objetivo deste capitulo foi a identificacdo e a quantificagdo dos
comprometimentos da receita, tanto pela vinculacdo de recursos quanto pela
obrigatoriedade de gastos, no periodo de 2011 a 2018, a fim de identificar a margem

de recursos que se encontra livre para alocagao discricionaria do governo.

No proximo capitulo s&o analisadas as despesas discricionarias
realizadas com o0s recursos livres ao longo dos governos, contextualizando-as ao

quadro econdmico vigente.
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6 OS GASTOS DISCRICIONARIOS NOS GOVERNOS ANASTASIA E PIMENTEL

Ao longo do capitulo anterior foi possivel observar 0 engessamento
presente no orcamento mineiro no periodo de 2011 a 2018. Esse fenbmeno faz com
que exista apenas uma pequena margem das receitas disponiveis para utilizagdo
discricionaria dos governantes, que no acumulado do periodo representou 6,77%

das receitas arrecadadas.

Essas receitas sao aquelas utilizadas pelos governadores na
implementagéo do programa de governo, refletindo as prioridades daquela gestéo,
uma vez que as outras receitas possuem destino predeterminado por normas
constitucionais e legais. Assim, essa margem restrita das receitas deve ser alocada
de forma estratégica pelo chefe do Executivo, a fim de cumprir compromissos

firmados durante a campanha eleitoral.

Diante deste quadro, pode-se notar a importéancia desse recurso e de seu
uso estratégico. Esse capitulo aborda a estrutura das receitas e despesas nos
governos Anastasia e Pimentel, bem como o0 contexto econdémico, apresentando em

seguida a alocacao das despesas nao obrigatorias nos dois governos.

6.1 Estrutura das receitas e despesas publicas do Estado de Minas Gerais

Desde o seu surgimento, como aponta Oliveira (2009), o Estado moderno
nao parou de crescer, ampliando seu dominio e controle sobre a sociedade civil em
seus aspectos econémicos e sociais. Em Minas Gerais, o processo de ampliacéo do
Estado, com o alargamento de suas fun¢des, ndo apresentou trajetéria diferente.
Para analisar esse processo no estado, ao longo dos dois governos, foram utilizadas
quatro tabelas, 12, 13, 14 e 15.



Tabela 12 — Receitas orgcamentarias por subcategoria econémica — Minas Gerais -

2011-2014
(R$ milhbes)
Receita por classificacao 2011 2012 2013 2014 Total %

Receita Corrente 77.450 78.370 81.438 84.489 321.747 89,3%
Tributaria 49665 52.811 56.558 58.213 217.247 60,3%
ICMS 40.838 42921 45.843 46.343 175944 489%
IPVA 3729 4.093 4203 4473 16499 4.6%
IRRF 2355 2635 2902 3450 11.342 3.1%
ITCD 579 658 702 774 2.714 0,8%
Taxas 2165 2504 2907 3173 10.748 3,0%
Contribuigdes 2467 3.640 3.006 3250 12.363 3.4%
Patrimonial 3753 2572 2882 2670 11.877 3,3%
Agropecuaria 10 7 7 7 31 0,0%
Industrial 551 481 339 508 1.879 0,5%
Servigos 722 711 720 659 2.812 0,8%
Transferéncias 15701 16.062 15.708 16.352 63.822 17,7%
Outras 2179 2.087 2220 2830 9.316 2,6%
Receita de Capital 2401 7.829 9141 3588 22.960 6,4%
Operagdes de Crédito 432 5208 7.643 415 13.697 3.8%
Alienacdo de Bens 152 524 198 1.176 2.051 0.6%
Amortizacdo de Empréstimos 892 718 582 562 2.754 0,8%
Transferéncia de Capital 922 1.024 568 1.373 3.888 1.1%
Outras Receitas de Capital 3 354 150 63 570 0.2%
Deducdes -7.699 -8223 -9112 -8.909 -33.943 -94%
Receita Intraor¢camentaria 8.029 10.750 10.829 11532 41139 114%
Receita Total 80.182 96.948 92.296 90.701 360.127 100,0%

Fonte: Sintese da Execugéo Fiscal. Secretaria de Estado de Fazenda de Minas Gerais.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.
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Tabela 13 — Receitas orgamentarias por subcategoria econémica — Minas Gerais -

2015-2018
(R$ milhdes)
Receita por classificagdo 2015 2016 2017 2018 Total %
Receita Corrente 82.219 81.754 83.219 82.784 329.976 91,8%
Tributaria 54.243 56.526 60.201 63.415 234.386 65,2%
ICMS 41.976 43.810 46.920 48.277 180.983 50,4%
IPVA 4565 4651 4.785 5070 19.071 53%
IRRF 4.067 4.391 4.473 836 13.766 3,8%
ITCD 811 811 869 698 3.189 0,9%
Taxas 2824 2863 3.155 3147 11.989 3,3%
Contribuigdes 3241 3.200 3159 3486 13.086 3,6%
Patrimonial 1262 2456 1.013 1390 6121 1,7%
Agropecuaria 5 6 5 6 21 0,0%
Industrial 378 478 490 350 1696 0,5%
Servigos 525 612 626 844 2606 0,7%
Transferéncias 14.816 15.420 14.784 12506 57.526 16,0%
Outras 7.749 3.056 2.942 787 14533 4,0%
Receita de Capital 724 2.025 623 577 3.950 1,1%
Operacdes de Crédito 31 1.231 69 2 1332 04%
Alienacéo de Bens 13 28 103 162 307 0,1%
Amortizacdo de Empréstimos 402 279 186 157 1.025 0,3%
Transferéncia de Capital 277 421 265 256 1.218 0,3%
Outras Receitas de Capital 1 66 0 0 67 0,0%
Deducdes -8.162 -8.385 -8.898 -8.993 -34.437 -9,6%
Receita Intraor¢camentaria 11.266 14.197 17.002 17.386 59.852 16,7%
Receita Total 86.047 89.591 91.947 91.754 359.340 100,0%

Fonte: Sintese da Execugé&o Fiscal. Secretaria de Estado de Fazenda de Minas Gerais.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Analisando de um modo geral a estrutura das receitas do estado de Minas

Gerais, o primeiro ponto a se observar é que o montante das receitas correntes,

destinadas em sua grande maioria ao financiamento das despesas correntes,

simboliza cerca 96% das receitas orcamentarias. Assim, as receitas de capital,

utilizadas na realizacdo de

percentual muito reduzido.

investimentos e amortizagdes,

representam um
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Dentro das receitas correntes, o principal destaque € a receita tributaria,
que oscila entre 60 e 70% da receita estadual, proveniente majoritariamente da
arrecadacdo do ICMS, o principal imposto estadual. Seguida desta, ha as
transferéncias, que oscilam entre 15 e 19% do montante das receitas, 0 que reforca

a importancia dos mecanismos de transferéncia de recursos da Uni&o, como o FPE.

As receitas de capital sdo bastante variaveis ao longo do horizonte
temporal. As operagbes de crédito, na maior parte dos anos, apresentaram a maior
participacdo nessa natureza de receita, porém tem valores muito instaveis, que vao

de R$27 milhées a R$5,8 bilndes, prevalecendo baixos valores de 2014 em diante.

Abordando especificamente o governo Anastasia, observa-se no periodo
um crescimento real das receitas tributarias, especialmente daquela decorrente do
ICMS, fato explicado pelo contexto de prosperidade econdmica. Além disso, deve-se
destacar que as receitas de capital apresentavam um valor consideravel ao longo do
governo, o que evidencia que o estado atendia a época os requisitos para
contratacdo de operacbes de crédito, devido ao quadro fiscal favoravel,

principalmente nos anos 2012 e 2013.

Ja no governo Pimentel, nota-se que nos dois primeiros anos ha uma
queda na receita tributaria, proveniente do forte desaquecimento econémico que
atinge o estado nesse periodo. Ademais, cabe destacar que a participacdo das
receitas de capital no total das receitas cai muito nesse governo. Esse quadro
demonstra a dificuldade do estado em contratar operacdes de crédito, decorrente da
precarizacdo de sua situagado fiscal, constatada por suas baixas notas no indice
“‘Capacidade de Pagamento dos Entes Subnacionais”. Assim, as receitas de
operacdes de crédito passam de 3,8% no governo Anastasia para 0,4% no governo

Pimentel.
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Tabela 14 — Despesas orgamentarias por subcategoria econémica - Minas Gerais -

2011-2014
(R$ milhbes)
Despesa por classificacao 2011 2012 2013 2014 Total %
Despesa Corrente 61.333 64.287 68.454 71.900 265.974 75,9%
Pessoal e Encargos Sociais 31.023 33.155 35.366 40.929 140473 401%
Juros e Encargos da Divida 3642 3192 3437 3479 13.750 3,9%
Outras Despesas Correntes 26.668 27.939 29.652 27492 111.751 31,9%
Despesa de Capital 7977 10.329 13.884 10.424 42614 12,2%
Investimentos 4680 4.319 5556 5.091 19646 56%
Inversdes Financeiras 982 561 1.766 1.787 5.097 1,5%
Amortizagdo da Divida 2315 5448 6.561 3546 17870 51%
Despesa Intraorgamentaria 8.256 11.286 11.191 11.056 41.788 11,9%
Despesa Total 77.566 85.902 93.529 93.379 350.376 100,0%

Fonte: Sintese da Execugé&o Fiscal. Secretaria de Estado de Fazenda de Minas Gerais.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Tabela 15 — Despesas orgamentarias por subcategoria econémica - Minas Gerais -

2015-2018

(R$ milhdes)
Despesa por classificagdo 2015 2016 2017 2018 Total %
Despesa Corrente 75179 74.574 78.668 79.685 308.105 77,9%

Pessoal e Encargos Sociais 44.380 45.651 47.360 47.121 184.513 46,7%
Juros e Encargos da Divida 3.708 1.448 2883 4470 12508 3.2%
Outras Despesas Correntes  27.091 27475 28.425 28.094 111.084 281%

Despesa de Capital 7.993 4.875 5554 4865 23.287 59%
Investimentos 3600 2955 3409 1.534 11499 29%
Invers@es Financeiras 464 302 573 360 1699 0,4%
Amortizagdo da Divida 3929 1618 1572 2971 10.089 2,6%
Despesa Intraor¢camentaria 13.004 14585 17.859 18.438 63.885 16,2%
Despesa Total 96.176 94.034 102.081 102.987 395.278 100,0%

Fonte: Sintese da Execugé&o Fiscal. Secretaria de Estado de Fazenda de Minas Gerais.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Ao observar as despesas, destaca-se também a grande prevaléncia das
despesas correntes, 0 que demonstra que a maior parte dos gastos publicos no

periodo € voltada a manutencdo das atividades estatais e das politicas publicas.
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Desse modo, conclui-se que ha um percentual menor de recursos destinados a

execucdo de investimentos e inversdes financeiras.

As despesas correntes sao formadas em grande parte pelas despesas
com pessoal e encargos sociais e outras despesas correntes. O item de pessoal e
encargos sociais, considerado uma despesa obrigatoria, representa a participacéo
mais expressiva das despesas correntes. Pode-se observar o crescimento desse
percentual ao longo do tempo, chegando aos limites estabelecidos pela LRF, que
estabelece medidas a serem tomadas para se reduzir o gasto com a folha. O item
outras despesas correntes possui uma participacdo bastante expressiva nas
despesas correntes, mas esse percentual reduz ao longo do horizonte temporal, a

medida que as despesas com pessoal aumentam.

As despesas de capital sdo de montante consideravelmente maior que as
receitas de capital, o que indica que o Estado usa suas receitas correntes para
financiar parte de seus investimentos ou para amortizar sua divida, situacdo que
pode ser decorrente da dificuldade de contratacdo de operagdes de crédito nesse
periodo. Desse modo, destaca-se que durante todo o periodo a chamada “regra de

ouro” foi respeitada.

Analisando especificamente o governo Anastasia, pode-se notar um
percentual significativo das despesas de capital, em especial de investimentos, o
que mostra uma tentativa de estimular a economia. Esse percentual é condizente
com o ritmo de crescimento do PIB e com as receitas de capital, que também s&o

mais expressivas no periodo.

Ja no governo Pimentel as despesas de capital sdo bastante reduzidas,
representando apenas 5,9% das despesas totais, em consonancia com o PIB do
periodo. Assim, é possivel notar que em periodos de desaquecimento econdmico,
em que o estado tem suas receitas reduzidas, os investimentos publicos s&o
praticamente inviabilizados, por duas razdes principais. Diante da escassez de
recursos, 0os governantes optam pelo corte de despesas de capital, uma vez que a
grande maioria das despesas de custeio sdo essenciais ao funcionamento da

maquina publica. Além disso, em um contexto de recursos escassos € com a
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situacdo fiscal deteriorada, os estados reduzem sua capacidade de pagamento, o
que impede a contratacdo de operagdes de crédito a fim de financiar novos

investimentos.

Destaca-se que ao observar os dados relativos aos restos a pagar pagos
nos dois governos pode-se notar que estes apresentavam um nivel baixo, porém
crescente durante o governo Anastasia, atingindo seu pico em 2014, com cerca de
R$ 2,5 bilhdes. No primeiro ano do governo Pimentel ha uma queda desse valor,
mas em seguida volta a crescer em ritmo elevado. Atinge seu valor maximo em
2018, com R$ 5,5 bilhdes.

Desse modo, cabe destacar alguns aspectos. Ha uma preocupacéo do
governo, no encerramento do ultimo exercicio do mandato, em quitar as pendéncias
geradas ao longo dos quatro anos, de modo que ha um aumento consideravel dos
restos a pagar pagos nestes exercicios. Observa-se, assim, que no primeiro ano do
mandato, o nivel de restos a pagar pagos é 0 menor apresentado durante todo o

governo.

Além disso, € relevante salientar que no governo Pimentel houve um nivel
muito maior de restos a pagar pagos, o que indica que um provavel aumento na
inscricdo de despesas em restos a pagar nesse periodo. Essa situagdo pode ser
decorrente do contexto fiscal vivido, uma vez que o desaquecimento econémico leva
a uma reducdo da arrecadacéo estatal, deteriorando a situagao fiscal do Estado.
Assim, dificulta-se o pagamento dos compromissos firmados durante o exercicio,

gerando maior montante de restos a pagar.

Como ultimo ponto, analisando o comportamento geral das receitas e
despesas pode-se notar que até 2013 as receitas orcamentarias superavam as
despesas or¢camentarias em cerca de R$ 6 bilhdes, mas esse comportamento muda
a partir de 2014, em que as despesas passam a ser maiores que as receitas
publicas. Essa mudanca indica o inicio de um processo de perda de capacidade de
financiamento do estado e de agravamento de sua situagcdo fiscal, passando a
apresentar elevados déficits e, por consequéncia, elevacdo da divida estadual,

assunto abordado no tépico a seguir.
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6.2 Os resultados fiscais dos governos Anastasia e Pimentel

Como apontado anteriormente, a economia mineira tem sofrido uma
contragdo nos ultimos anos, impactando as finangas estaduais. No topico anterior,
observou-se que as contas publicas tem apresentado um certo descompasso, em

especial a partir de 2015.

Assim, a seguir s&o analisados os resultados fiscais do estado de Minas
Gerais nos governos Anastasia (2011-2014) e Pimentel (2015-2018), indicados pelo
Grafico 4, que apresenta o ritmo de crescimento das receitas e despesas publicas do

estado.

Grafico 4 — Receitas e Despesas - Minas Gerais - 2011-2018
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Fonte: Portal da transparéncia do estado de Minas Gerais, Receita arrecadada e Despesa
empenhada, 2011-2018. Elaborag¢éao propria.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Analisando o Grafico 4, nota-se que em 2011 e 2012 o ritmo de
crescimento da arrecadacgao € bastante elevado, em grande medida acompanhado
pelas despesas. Observa-se, assim, a ocorréncia de superavits nesse periodo. Em
2013, entretanto, ha um ponto de inflexdo, havendo uma queda das receitas, que
nao € acompanhada pelas despesas. A partir de 2014, ha um descolamento entre as

receitas e despesas, gerando déficit nas contas publicas.
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Esse € o contexto vivido na gestdo Anastasia: no inicio do governo a
arrecadacido é crescente, sendo capaz de comportar a evolugdo das despesas;
quando a economia entra em declinio e a arrecadacéo € reduzida, ocorrem déficits

publicos, pois as despesas n&o reduzem seu ritmo de crescimento.

Em 2015, primeiro ano da gestdo Pimentel, observa-se um grande
descompasso entre receitas e despesas, resultando em um déficit de
aproximadamente R$ 10 bilhdes, que se reduz em 2016. Neste ano, ha um esforgo
do governo de ampliacdo de suas receitas e de redugdo das despesas, mas no
encerramento do exercicio o estado decreta situacdo de calamidade financeira, por
meio do decreto n° 47.101. A partir desse momento a situagcdo fiscal volta a se
agravar, uma vez que ha um aumento consideravel no ritmo de crescimento das
despesas em 2017 e apenas um leve crescimento das receitas, culminando na
ampliagdo do déficit publico. Em 2018, as despesas publicas atingem o maior valor

da série analisada, situacdo progressivamente noticiada pela midia.

6.3 As instancias deliberativas e a alocagao das despesas discricionarias

A despeito da precarizacdo da situacdo fiscal do Estado ao longo dos dois
mandatos analisados, ambos 0s governos apresentaram tentativas, mesmo que
simbdlicas, de controle de suas despesas. Essa tentativa se materializa na criagao
de instancias deliberativas, nos governos Anastasia € Pimentel, que tinham como

funcdo gerar controle e qualidade dos gastos publicos.

Em 2011, primeiro ano da gestao Anastasia, foram criadas, por meio da
Lei Delegada n° 180/2011, duas instancias consultivas e deliberativas acerca das
politicas publicas de planejamento, or¢camento, gestdo e financas, a Junta de
Programacéo Orgcamentaria e Financeira — JPOF — e a Cémara de Coordenagéo

Geral, Planejamento, Gestéo e Finangas - CCGPGF.

A JPOF era composta pelos Secretarios de Estado Adjuntos de
Planejamento e Gestéo e de Fazenda e os Subsecretarios do Tesouro Estadual, da
Receita Estadual, de Planejamento, Or¢camento e Qualidade do Gasto e da Gestéao

da Estratégia Governamental. A Junta tinha por objetivos “apoiar o Governador na
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conducdo da politica or¢camentario-financeira estadual e deliberar sobre sua
execucao” (MINAS GERAIS, 2011).

A CCGPGEF era formada pela alta cupula do governo, os Secretarios de

Estado de Planejamento e Gestdo, Fazenda, Governo, Casa Civil e Relagbes

Institucionais, o Advogado-Geral do Estado, o Controlador-Geral e o Diretor-
Presidente do Escritério de Prioridades Estratégicas. A instancia tinha como funcéo

[...] coordenar e integrar as decisdes estratégicas de governo e

deliberar sobre os atos de gestdo que envolvam a ampliagcdo da

despesa com a implementacéo de politicas publicas, especialmente

de recursos humanos, e com a altera¢do da estrutura organizacional
da Administracdo Estadual (MINAS GERAIS, 2011).

A CCGPGF possuia fungdes abrangentes e relevantes as financas
publicas, como pessoal, orgamento, convénios, Organizacdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico, gestdo governamental, dentre outras. A instancia atuava em prol

do controle e da qualidade dos gastos, com vistas ao interesse publico.

Dessa forma, observa-se que as instancias JPOF e CCGPGF possuiam
papel central na gestao dos recursos livres estaduais, funcionando como campo de
deliberacdo acerca dos gastos prioritarios ao governo e, assim, da alocagdo das
despesas discricionarias. Entretanto, cabe destacar que, devido a grande rigidez do
or¢camento mineiro, 0 campo decisorio na gestao de tais recursos se mostra bastante
restrito, de forma que a atuagado da instancia ndo apresenta impacto significativo no

controle das despesas do or¢camento total.

Em 2015, com o inicio de um novo governo, a JPOF e a CCGPGF foram
substituidas pelas novas instancias criadas pela Lei Estadual 21.693/2015: o
Colegiado de Planejamento e Gestéo Estratégica - CPGE, a Camara de Orgamento
e Financas - COF e a Camara de Coordenagdo de Empresas Estatais- CCEE.
Segundo o Decreto Estadual n°® 46.804/2015, as competéncias da CCGPGF foram
absorvidas pela COF e pelo CPGE e as competéncias da JPOF foram todas
atribuidas a COF.

O CPGE era uma instancia consultiva, cujas fungbes eram “coordenar e

integrar as decisbes estratégicas de governo e deliberar sobre a ampliacdo ou a
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reducdo das despesas na implementacdo das politicas publicas pelos 6érgéos e
entidades do Estado” (MINAS GERAIS, 2015). Além disso, a COF e a CCEE podiam

submeter ao Colegiado assuntos de interesse, caso considerassem relevante.

A CCEE era uma instancia consultiva e deliberativa que recebia apenas
os pleitos das empresas publicas e sociedades de economia mista. Possuia uma
secretaria executiva, com papel de apoio nas deliberacdes, cuja estrutura estava
localizada na Secretaria de Estado de Fazenda. Ja a COF recebia pleitos apenas de
entidades e de dérgaos publicos e sua secretaria executiva estava localizada na
SEPLAG (MARTINS, 2017).

Entretanto, em 2016 o Decreto n° 47.077 revogou o0 Decreto n°® 46.804 e
extinguiu o CPGE e a CCEE, restando apenas a COF, que assumiu as
competéncias de todas as instancias. Observa-se ai um processo de centralizagéo

da tomada de decisdo acerca da alocacao dos recursos.

Dessa forma, a COF passou a ser composta pelos dirigentes maximos
das Secretarias de Estado de Planejamento, Fazenda, Governo e Casa Civil. Sua
competéncia, nesse contexto, € prestar apoio ao governador na definicdo de
diretrizes e estratégias do governo, ou seja, suas prioridades, para a conducao das
politicas or¢camentarias, financeira e patrimonial, nos temas:

[...] | —administracdo de pessoal;

Il — orcamento e finangas;

[Il — operagbes de crédito;

IV — parcerias publico-privadas;

V — obras;

VI — matérias afetas a 6rgdos, entidades, sociedades de economia
mista e empresas controladas direta ou indiretamente pelo Estado e
que sejam dependentes, nos termos do inciso Ill do art. 2° da Lei

Complementar Federal n° 101, de 4 de maio de 2001 (MINAS
GERAIS, 2016).

O fluxo dos pleitos na COF se dava da seguinte forma: os diversos 6rgaos
enviavam seus pedidos a uma secretaria executiva, que compilava as informacées e
manifestacbes técnicas de areas relacionadas ao pedido em questdo; essas
informacgbes organizadas eram levadas as reunides para discussédo e deliberagao
acerca da viabilidade de implementacao dos gastos; ao final emitiam-se as decisbes

acerca dos pedidos, que eram encaminhadas ao érgéo solicitante.



98

Com um rol de atuacédo extenso, a COF ao deliberar sobre os pedidos
apresentados pelos 6érgdos sobre temas diversos e ao definir as diretrizes do
governo, impactava diretamente a alocagdo da estreita margem de despesas
discricionarias durante o governo Pimentel. Destaca-se que, a despeito da instancia
atuar sobre uma vasta gama de assuntos, seu impacto no orgcamento total se mostra
reduzido, devido ao grande percentual de despesas obrigatérias e receitas

vinculadas, que independem da deliberagéo da instancia.

6.4 As despesas nao obrigatérias

As despesas n&o obrigatoérias consideradas neste trabalho correspondem
as despesas totais menos as despesas vinculadas na origem, 0s repasses
constitucionais e as despesas obrigatérias. Durante o governo Anastasia, essas
despesas apresentaram uma participacao de 10,9% na despesa total e no governo
Pimentel representaram 12,4%. Destaca-se que nao € possivel verificar uma linha
de tendéncia acerca destas despesas, pois estas oscilam ao longo do horizonte

temporal, como pode ser verificado na Tabela 16.
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Tabela 16 — Despesas n&o obrigatorias versus Receita livre - Minas Gerais - 2011-

2018
(R$ milhdes)
Descrigdo 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Total
1-Despesa Total 75.359 83.818 91.002 91.544 91.284 88.450 95.099 98.377 612.493
(-) Desp. Vinculada 37.996 43.290 49.152 48.898 45.276 45.394 48.335 44.841 310.003
(-) Repasses Constitucionais * 4.515 6.420 7.381 9.651 8.343 8.867 8.066 10.715 63.959
(-) Desp. Obrigatérias 2 23.208 23.571 24.917 26.006 29.633 24.184 25259 28.490 205.268
2-Despesa nio obrig. 9.641 10.537 9.551 6.988 8.032 10.004 13.439 14.331 82.522
Particip % Desp.Total 12,8% 12,6% 10,5% 76% 88% 11,3% 141% 146% 13,5%
3-Receita livre 3 6.644 7.878 8.571 7.679 3.030 6.759 7.366 3.223 49.546
4-Result. Ordinario (3-2) -2.997 -2.659 -980 691 -5.002 -3.246 -6.073 -11.108 -31.373
5-Result. Vinculado *4 182 8.301 2914 1.462 7.161 2470 903 6.724 29.752
6-Result. Orcam.(4+5) -3.179 5.642 1.934 2153 2160 -776 -5170 -4.384 -1.621

Fonte: Demonstrativo Consolidado da Execugdo de Despesa por Fung&o, Subfungao
Programa e A¢des, 2011 a 2018; Relatério Resumido da Execugédo Or¢amentaria; Portal da

Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Elaborag¢ao propria.
1 Tabela 8;

2 Tabela 10;

3 Tabela 11;

A4 Resultado Vinculado = Receita Vinculada — Despesa Vinculada.

Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Por meio da Tabela 16 pode-se observar que, durante todo o periodo,

com excecao do ano de 2014, as receitas livres foram insuficientes para cobrir as

despesas discricionarias, ou seja, o resultado ordinario foi negativo. Esta situagéo

evidencia novamente a rigidez or¢camentaria, tendo em vista que a estreita margem

disponivel aos governantes para livre alocagdo de recursos se mostra incapaz de

suportar os dispéndios necessarios para a orientacdo das prioridades publicas.

De tal forma, € relevante a compreensdo da composi¢do dos gastos

discricionarios no contexto de escassez de recursos a esse fim. A seguir sdo

investigadas as despesas n&o obrigatérias durante os governos Anastasia e

Pimentel, através das classificacdes das despesas publicas. Foram utilizadas as

classificagdes por categorias econdmicas, conforme determinado pela lei n°

4320/64, que divide as despesas em corrente e capital, e a classificacao funcional,

que ordena as despesas de acordo com as finalidades de gasto.
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6.4.1 As despesas nado obrigatérias por categorias econdmicas

A classificacdo das despesas por categorias econdmicas compreende as
despesas correntes, que abrangem as despesas com pessoal e encargos sociais,
juros e encargos da divida e outras despesas correntes, € as despesas de capital,
que englobam os investimentos, amortizagdo da divida e inversdes financeiras. As
despesas correntes sdo destinadas a manutengdo da maquina publica e a oferta de
servicos publicos, de maneira que se realizam de forma continua. As despesas de
capital sdo destinadas a formacgao ou aquisicdo de bens de capital e possuem como

caracteristica a descontinuidade.

Segundo Oliveira (2009), a classificacdo das despesas por categorias
econdmicas permite a compreensdo acerca do impacto gerado pelo Estado na
economia, seja através do consumo, com as despesas correntes, ou por meio dos
investimentos publicos, com as despesas de capital. Além disso, o autor aponta que
essa classificacdo € importante na analise da rigidez das finangas publicas, pois
permite identificar o peso de cada componente e as possibilidades de ajustamentos

dos mesmos, identificando as vulnerabilidades e estrangulamentos das financas.

De tal forma, a classificacdo das despesas por categorias econbémicas
permite a analise neste trabalho das despesas n&o obrigatérias realizadas para
consumo do proprio governo versus as despesas realizadas para formagéo ou

aquisicao de bens de capital.

Tabela 17 — Despesas n&o obrigatorias por categoria econdmica - Minas Gerais -

2011-2014
(R$ milhdes)
D:;E;:f:ﬁ’;? 2011 2012 2013 2014 Total
Corrente 7.008 829% 0475 89.7% 9.089 949% 6.651 950% 33213 90,3%
Capital 1644 171% 1.083 103% 489 51% 349 50% 3.566 9.7%
Total 9.642 100,0% 10.558 100,0% 9.579 100,0% 7.001 100,0% 36.779 100,0%

Fonte: Demonstrativo Consolidado da Execugdo de Despesa, 2011 a 2018; Relatério
Resumido da Execugé&o Or¢gamentaria; Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.
Elaboracéo prépria.

Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.
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No estado de Minas Gerais pode-se perceber que a grande maioria das
despesas n&o obrigatoérias foi destinada ao consumo/custeio do proprio governo,
mas ha variagbes ao longo do tempo. No inicio do governo Anastasia, periodo de
consideravel crescimento econémico, cerca de 17% das despesas discricionarias
eram destinadas a formagao ou aquisigdo de capital. A partir de entdo, as despesas
de capital entram em declinio, apresentando montantes cada vez menores. De 2011

a 2014 ha uma queda de quase 80% das despesas de capital ndo obrigatérias.

Assim, pode-se observar que na gestdo Anastasia havia uma
preocupag¢do maior com 0 consumo do governo, uma vez que cerca de 90% das
despesas discricionarias foram alocadas em despesas correntes. Essa situacao
pode ser decorrente da rigidez orcamentaria, pois devido a insuficiéncia de recursos,
mesmo 0s recursos livres precisam ser destinados a manutengdo da maquina

publica.

Tabela 18 — Despesas n&o obrigatorias por categoria econdmica - Minas Gerais -

2015-2018
(R$ milhdes)
Despesas ndo  ,g 2016 2017 2018 Total
obrigatdrias
Corrente 7404 918% 9.889 98,5% 13.145 97.6% 14.076 96,9% 44.514 96,6%
Capital 663 82% 148 15% 321 24% 445 31% 1.578 3,4%
Total 8.067 100,0% 10.037 100,0% 13.466 100,0% 14.521 100,0% 46.092 100,0%

Fonte: Demonstrativo Consolidado da Execugdo de Despesa, 2011 a 2018; Relatério
Resumido da Execugé&o Or¢gamentaria; Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.
Elaboracéo prépria.

Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Assim como no governo anterior, ha um maior percentual de recursos
destinados as despesas de capital no inicio da gestdo Pimentel. De 2015 para 2016
ha uma queda de 77% no valor destas despesas, chegando a representar apenas
1,5% das despesas discricionarias. Durante esse governo as despesas de capital
nao obrigatérias representaram apenas 3,4% do total, valor consideravelmente

menor que no governo Anastasia.

De tal forma, 96,6% das despesas ndo obrigatérias sdo destinadas ao
custeio do proprio governo e ao financiamento dos servigos publicos. Cabe destacar

que esse governo vivenciou um contexto fiscal bastante restritivo, com resultados
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orcamentarios majoritariamente negativos, situagcdo em que as despesas de capital

sao as mais prejudicadas.

Observa-se, assim, que nos dois governos houve a prevaléncia quase
absoluta das despesas correntes nas despesas discricionarias, priorizando-se 0s
gastos com manutencdo da maquina e fornecimento de servigos a populacdo em
detrimento da formac&o e aquisi¢cdo de capital. A seguir, ha a analise das despesas

nao obrigatdrias segundo a classificagao funcional.

6.4.2 As despesas nao obrigatérias por funcdes

A classificagdo funcional das despesas publicas é relevante por permitir a
andlise da atividade estatal, mediante os dispéndios realizados, em seus principais
campos de atuagdo, como educacgao, saude, assisténcia social, etc. Através dessa
classificagao € possivel identificar as prioridades publicas estabelecidas por meio da

alocacgao dos recursos disponiveis.

Essa classificacdo sofreu variagbes ao longo do tempo e a forma vigente
hoje é estabelecida pela Portaria n° 42 de 14 de abril de 1999, do Ministério do

Orcamento e Gestdo — MOG, conforme Quadro 4.



Quadro 4 — Fungbes de governo

Fungoes

01 — Legislativa

02 — Judiciaria

03 - Essencial a Justica
04 - Administracio

05 - Defesa Nacional

06 - Seguranca Publica
07 - Relacbes Exteriores
08 - Assisténcia Social
09 - Previdéncia Social
10 — Saude

11 — Trabalho

12 — Educacéo

13 — Cultura

14 - Direitos da Cidadania

15 — Urbanismo

16 — Habitacdo

17 — Saneamento

18 - Gestdo Ambiental
19 - Ciéncia e Tecnologia
20 — Agricultura

21 - Organizacao Agraria
22 — Industria

23 - Comércio e Servigos
24 — Comunicacbes

25 - Energia

26 — Transporte

27 - Desporto e Lazer

28 - Encargos Especiais
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Fonte: Portaria MOG n°42. Elaborac¢éo propria.

A portaria extinguiu a classificagdo funcional programatica e estabeleceu
novas fungdes e subfungdes orcamentarias para todos os entes federados. No total
foram fixadas 28 fungdes, incluindo a fungdo Operagbes especiais, que abrange as
despesas que nao geram contraprestacdo de servico e nao contribuem para a
manutenc¢ao do governo. Oliveira (2009) aponta que as mudangas implementadas
contribuiram para a compreensdo das areas beneficiadas pelas despesas

governamentais e, assim, das prioridades publicas.

Para a analise das despesas n&o obrigatérias neste trabalho, optou-se

pela divisdo das fungdes em trés grupos, apresentadas no Quadro 5.



Quadro 5 — Grupos de fungbes do governo

Fung¢des Gerais de

Func¢des Sociais

Func¢des Econdmicas

Soberania
Legislativa Educacao Agricultura
Judiciaria Cultura Organizacio Agraria
Essencial a Justica Saude Comunicacbes
Administracao Saneamento Energia
Encargos Especiais Assisténcia Social Industria

Defesa Nacional
Seguranca Publica

Relacdes Exteriores

Previdéncia Social
Habitacdo
Urbanismo

Direitos da Cidadania

Desporto e Lazer

Comércio e Servicos
Trabalho

Transporte

Ciéncia e Tecnologia

Gestdo Ambiental
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Fonte: Adaptado de REZENDE, 1997. Elaboragéo propria.

O grupo fungbes gerais de soberania diz respeito as despesas
consideradas de competéncia exclusiva do Estado. As fungbes sociais
compreendem os gastos de natureza social ndo protegidos por lei; os gastos em
funcbes protegidas que excederam os limites legais e foram alocados de forma
discricionaria; e os gastos destinados a fungbes protegidas ndo considerados no
calculo dos limites legais. Por fim, as fungdes econdmicas compreendem os gastos

em atividades econdmicas nas quais o Estado intervém.

Dessa forma, a analise a seguir identifica como foram alocadas as
despesas ndo obrigatérias nos trés grupos de fungbes descritos, durante os dois
governos analisados. A seguir, ha a andlise das despesas nas fun¢des sociais e
econdémicas, a fim de se verificar a relevancia atribuida a cada grupo durante os

governos Anastasia e Pimentel.
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Tabela 19 — Despesas n&o obrigatorias por fungdes — Minas Gerais - 2011-2014

(R$ milhdes)
Funcio 2011 2012 2013 2014 Total

Funcoes Seraisde 7667 795% 9.473 89,7% 8.895 92,9% 6.494 92,.8% 32529 88,4%
Legislativa 275 29% 275 26% 263 27% 273 3.9% 1085 2.9%
Judiciéria 170 18% 86 08% 80 08% 5 01% 341 09%
Essencial 4 Justica 174 18% 152 14% 186 1.9% 238 34% 750 2,0%
Administrago 5799 601% 435 41% 302 32% 154 22% 6.690 18.2%
Encargos Especiais 535 56% 7.768 73.6% 7.127 T4.4% 4.756 67.9% 20187 54.9%
Defesa Nacional 0 00% 0 00% 0 00% 0 00% 0 0,0%
Seguranga Pablica 713 74% 758 7.2% 937 9.8% 1.068 152% 3.476 9,5%
Relacdes Exteriores 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
Funcées Sociais 1.291 134% 566 54% 480 50% 380 54% 2716 7,4%
Educagiio 2 00% 21 02% 31 03% 6 04% 61 02%
Cultura 13 12% 107 1.0% 107 11% 98 14% 424 1,.2%
Saude 121 13% 197 1.9% 182 1.9% 134 19% 634 1,7%
Saneamento 13 01% 9 01% 0 00% 2 00% 25 01%
Assisténcia Social 220 23% 95 09% 52 05% 17 02% 383 1.0%
Previdéncia Social 216 2.2% 00% 0 00% 0 00% 216 06%
Habitag&io 82 0,8% 0.0% 18 02% 32 05% 136 04%
Urbanismo 317 33% 28 03% 13 01% 22 03% 379 1.0%
Direitos da Cidadania 20 02% 20 02% 20 02% 19 03% 79 0,2%
Desporto e Lazer 186 19% 85 08% 58 06% 49 07% 379 1,0%
Funces Econdmicas 684 7,4% 519 4,9% 204 21% 127 1,8% 1.534 4,2%
Agricultura 38 04% 31 03% 25 03% 27 04% 121 03%
Organizacio Agraria 0,0% 11 0,1% 5 01% 1 0,0% 21 0,1%
Comunicacbes 0,0% 2 0,0% 0,0% 0,0% 6 0,0%
Energia 71 07% 0 00% 0 00% 00% 71  02%
Industria 18 1.2% 0 0,0% 0,0% 00% 120 0,3%
Comércio e Servicos 169  1.8% 145 14% 74 08% 59 08% 447 12%
Trabalho 19 02% 25 02% 13 01% 2 00% 60 02%
Transporte 234 24% 262 25% 27 03% 14 02% 538 1.5%
Ciéncia e Tecnologia 26 03% 39 04% 33 03% 19 03% 118 03%
Gestso Ambiental 3 0,0% 3 00% 24 03% 2 00% 33 01%

Total

9.642 100,0% 10.558 100,0% 9.579 100,0% 7.001 100,0% 36.779 100,0%

Fonte: Demonstrativo Consolidado da Execugdo de Despesa, 2011 a 2018; Portal da
Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Elaborag¢éo propria.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.
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Por meio da Tabela 19, é possivel notar que durante o governo Anastasia
a grande maioria dos gastos discricionarios, 88,4%, foi alocado no grupo fungdes
gerais de soberania. Durante todos o0s anos, com exce¢do de 2011, houve uma

concentracao das despesas na fungdo encargos especiais.

Analisando especificamente esta fungdo, foi possivel notar que grande
parte da despesa era relativa ao elemento de despesa ‘Aporte para cobertura do
déficit atuarial do RPPS’. Em 2011 esse elemento foi contabilizado na fungéo
administracdo, a funcdo com maior nivel de dispéndio naquele ano. Durante o
governo Anastasia, cerca de 63% dos gastos ndo obrigatérios foram destinados ao

aporte do déficit do Regime Prdprio de Previdéncia Social.

Assim, pode-se observar que apenas 35% das despesas ndo obrigatérias,
que representam o montante de R$13.289 milhdes, foram alocadas em todas as
outras areas de atuacdo do governo. Essa margem, quando comparada as
despesas do governo no periodo, representam apenas 3,9% das despesas totais,

um valor muito restrito para o fim de orientar as prioridades governamentais.

Analisando as outras funcgdes, pode-se notar que, no ano de 2011, ha o
maior montante de despesas nas funcdes sociais durante o periodo. Nos outros
anos esse grupo recebe cerca de 5% das despesas discricionarias. Ja as fungdes
econdmicas apresentam uma trajetéria de declinio durante 0 governo, chegando a

ser responsaveis por apenas 1,8% das despesas n&o obrigatérias.



Tabela 20 — Despesas n&o obrigatorias por fungdes — Minas Gerais - 2015-2018
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(R$ milhdes)
Fungio 2015 2016 2017 2018 Total

Funcoes Geraisde 7516 93,2% 9779 974% 13.048 96,9% 13.715 94,4% 44.058 95,6%
Legislativa 253  31% 249 2,5% 255 19% 252 1,7% 1.009 22%
Judiciaria 6 0,1% 6 01% 6 00% 116 08% 134 03%
Essencial & Justica 308 3.8% 338 34% 324 24% 339 23% 1310 28%
Administragdo 333 41% 253 25% 202 22% 652 45% 1530 33%
Encargos Especiais ~ 5.765 715% 7.786 77.6% 10.945 81,3% 11.206 77,2% 35702 77,5%
Defesa Nacional 0 00% 0 0,0% 0 00% 0 0,0% 0 0,0%
Seguranca Publica 850 10,5% 1.146 114% 1225 91% 1.151 7.9% 4.373 95%
Relacdes Exteriores 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
Fungées Sociais 489 61% 191 1,9% 268 20% 416 2,9% 1.365 3,0%
Educacéo 9 01% 15 02% 11 01% 43 03% 79 02%
Cultura 80 10% 70 07% 76 06% 85 06% 311 07%
Satde 169 21% 60 06% 77 06% 211 15% 516 1,1%
Saneamento 146 1,8% 0 0,0% 0 00% 0 00% 147 03%
Assisténcia Social 40 05% 10 01% 28 02% 5 00% 83 02%
Previdéncia Social 0 00% 0 0,0% 9 01% 13 01% 23 00%
Habitagao 3 0,0% 3 0,0% 0,0% 2 00% 12 00%
Urbanismo 11 01% 16 02% 36 03% 39 03% 102 02%
Direitos da Cidadania 11 0,1% 9 01% 13 01% 9 01% 43 01%
Desporto e Lazer 20 02% 7 01% 13 01% 8 01% 49 01%
Eggﬁg?:icas 62 08% 67 0,7% 150 11% 390 27% 670 1,5%
Agricultura 38 05% 23 02% 17 01% 207 14% 286 06%
Organizacio Agraria 1 0.0% 1 0,0% 2 0,0% 1 0,0% 4 0,0%
Comunicagdes 1 00% 1 0,0% 1 00% 1 0,0% 4 0,0%
Energia 0 00% 0 0,0% 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
IndUstria 0 00% 12 01% 0,0% 0 00% 12 00%
Comércio e Servicos 5 01% 4 0,0% 56 0,4% 15 0,1% 80 0.2%
Trabalho 0 00% 0 0,0% 2 0,0% 0 0,0% 2 0,0%
Transporte 13 02% 14 01% 60 04% 164 11% 252 0,5%
Ciéncia e Tecnologia 3 00% 10 0,1% 5 0,0% 1 00% 18 0,0%
Gestdo Ambiental 1 00% 1 0,0% 7 01% 1 00% 10 0,0%

Total

8.067 100,0% 10.037 100,0% 13.466 100,0% 14.521 100,0% 46.092 100,0%

Fonte: Demonstrativo Consolidado da Execugdo de Despesa, 2011 a 2018; Portal da
Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Elaboragéo propria.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

No mandato de Pimentel, assim como no de Anastasia, grande parte das

despesas n&o obrigatorias sdo relativas as fungdes gerais de soberania, em
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especifico a fungdo encargos especiais e o elemento item ‘Aporte para cobertura do
déficit atuarial do RPPS’, que representa 73% das despesas nao obrigatérias no

periodo.

De tal forma, as despesas n&o obrigatérias restantes totalizam apenas R$
12.459 milhdes. Em relagdo as despesas totais do governo, estas somam apenas

1,39%, uma margem ainda mais restrita que no governo anterior.

As fungdes sociais oscilam durante o periodo, mas apresentam em média
3% das despesas. As fungbes econdmicas sdo também pouco expressivas, com

1,5% durante o periodo.

6.4.3 Fungdes sociais versus fungbes econdmicas

As funcbes sociais compreendem as atividades estatais orientadas a
reducdo das desigualdades sociais e ao beneficio da populagdo mais pobre
(Dalton,1970 apud Oliveira, 2007). As fun¢des econbmicas, por sua vez,
correspondem aos gastos destinados a expansdo da producdo, amparando 0s
setores produtivos. Segundo Chevitarese (2009), na visdo tradicional sobre as
funcbes do Estado, as func¢des sociais correspondem a func¢do alocativa na provisao
de bens meritdrios e as funcdes econdmicas estdo associadas a fungcao alocativa na

oferta de bens econémicos.

As Tabelas 21 e 22 apresentam 0s montantes despendidos nos grupos de
funcbes sociais e econdmicas por categorias econémicas nos anos de 2011 a 2014
e 2015 a 2018.



109

Tabela 21 — Despesas nao obrigatorias, fungcdes sociais x fungdes econdmicas—
Minas Gerais - 2011-2014

(R$ milhdes)
Fungoes Categoria - 5014914 |  Funcoes Categoria  ,011_5014
Sociais Econdémica Econdémicas Econdmica
Corrente 61 14% Corrente 91 2,2%
Educacéo _ Agricultura _
Capital 0 0,0% Capital 29 0,7%
Cultura Corrente 391 9,3% Organizacio Corrente 84 2,0%
Capital 33 0,8%|Agraria Capital 9 0,2%
. Corrente 210 5,0% c L Corrente 6 0,1%
aude omunicacdes
Capital 423 10,1% Capital 0 0,0%
s Corrente 1 0,0% £ Corrente 0 0,0%
aneamento nergia
Capital 24 0.6% Capital 71 1,7%
Assisténcia Corrente 201 4.8% ind Corrente 3 01%
. ndustria
Social Capital 182 4,3% Capital 0 00%
Previdéncia Corrente 216 51% Comeércio e Corrente 50 1,2%
Social Capital 0 0,0% |Servigos Capital 397 9.4%
Hab Corrente 0 0.0% Trabalh Corrente 59 1,4%
abitacio rabalho
Capital 136 3,2% Capital 1 0,0%
Urb Corrente 32 0,8% T Corrente 76 1,8%
rbanismo ransporte
Capital 347 82% Capital 462 11,0%
Direitos da Corrente 77 1,8% Ciéncia e Corrente 106 2.,5%
Cidadania Capital 1 0,0% | Tecnologia Capital 12 0,3%
Corrente 108 2.,6% Corrente 11 0.3%
Eesporto € Gestdo Ambiental
Er4=ts Capital 271 6,4% Capital 22 0,5%
Total 2.716 64,6% Total 1.490 354%

Fonte: Demonstrativo Consolidado da Execugdo de Despesa, 2015 a 2018; Portal da
Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Elaborag¢éo propria.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

Analisando inicialmente as fungbes sociais no mandato de Anastasia, 0
primeiro ponto a se destacar € que elas prevalecem sobre as fungdes econémicas.
Nesse grupo, nota-se que saude e cultura sdo as fungdes que possuem maior
montante de despesas, seguindo-se assisténcia social, desporto e lazer e

urbanismo.

Destaca-se que a despeito de a saude ser um setor protegido, com

recursos reservados, € ainda a area com maiores gastos nao obrigatérios dentre as
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funcbes sociais. I1sso pode indicar que os repasses constitucionais a essa area séo
insuficientes para cobrir suas despesas, principalmente as de capital, que

compreendem dois tercos do valor gasto na funcao.

Por fim, destaca-se que dentre as fungdes sociais o0 maior gasto se refere
a despesas de capital, especialmente nas fungdes saude, urbanismo e desporto e

lazer. Dentre as despesas correntes destaca-se o gasto na fungao cultura.

Partindo para o grupo de fungcbes econdmicas, observa-se que 0 maior
montante de despesas se deu nas fungdes transporte e comércio e servigos, que
juntas representam cerca de dois tercos das despesas desse grupo. Destaca-se que
no ano de 2012 houve o maior gasto em fun¢des econdmicas durante toda a série

temporal, havendo uma trajetéria de declinio a partir de entao.

As fungdes econdmicas expressam R$ 1.003,5 milhdes alocados em
despesas de capital e apenas R$ 486,6 milhdes em despesas correntes,

prevalecendo, assim, 0s gastos com formacao e aquisi¢ao de capital.



Tabela 22 — Despesas n&o obrigatorias, fungdes sociais versus fungbes
econémicas— Minas Gerais - 2015-2018
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(R$ milhdes)
Fungoes Categoria 5515 5018 Fungoes Categoria 5015 5018
Sociais Econbémica Econémicas Econémica
Corrente 63 31% Corrente 267 131%
Educacéo Agricultura
Capital 16 0,8% Capital 19 1,0%
Cultura Corrente 291 14,3% Organizagao Corrente 3 02%
Capital 20 1,0%|Agraria Capital 14 0,7%
Corrente 402 19,8% Corrente 4 02%
Salde Comunicacbes
Capital 114 5,6% Capital 0 0,0%
Corrente 1 0,0% Corrente 0 0,0%
Saneamento Energia
Capital 147 7.2% Capital 0 0,0%
Assisténcia Corrente 60 3,0% o Corrente 11 0,6%
Social Inddstria
(el Capital 23 11% Capital 0 0,0%
Previdéncia Corrente 9 0,5%|comércio e Corrente 14 0,7%
Social Capital 0 0,0%]|Servicos Capital 66 3,2%
Corrente 5 0,3% Corrente 2 01%
Habitacdo Trabalho
Capital 8 04% Capital 0 0,0%
Corrente 26 1,3% Corrente 151 7,4%
Urbanismo Transporte
Capital 76 3,7% Capital 101 5,0%
Direitos da Corrente 41 2,0%|ciéncia e Corrente 18 0,9%
Cidadania Capital 2 0,1% | Tecnologia Capital 0 00%
Corrente 27 1,3% Corrente 10 0,5%
Desporto e Lazer Gestdo Ambiental
Capital 22 11% Capital 0 0,0%
Total 1.352 66,5% Total 682 33,5%

Fonte: Demonstrativo Consolidado da Execugdo de Despesa, 2015 a 2018; Portal da

Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Elaboragao propria.
Nota: Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018.

No governo Pimentel também houve a prevaléncia das fungbes sociais

perante as fungdes econdmicas. Porém, o montante dessas despesas nos dois

grupos se mostra muito inferior ao governo Anastasia. As fungdes sociais

apresentam uma queda de aproximadamente 50% e as despesas de capital caem

45%.
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Nas funcbes sociais, a maior parte das despesas sao correntes,
destinadas a manutencdo do governo e ao custeio dos servicos publicos. Nesse
grupo, destacam-se as despesas em saude e cultura, que representam metade das
despesas em fungdes sociais. Assim, como no outro governo, 0s repasses
constitucionais a saude se mostram insuficientes, de forma que € necessario aplicar

recursos livres na area.

No grupo de fungbes econdmicas as despesas correntes também
apresentam maior montante, R$ 481 milhdes, enquanto as despesas de capital
totalizam R$ 201 milhdes. As fungbes agricultura e transporte consomem cerca de
79% das despesas econbmicas, havendo assim, uma clara priorizagdo dessas

areas.

Destaca-se que esse grupo mais que sextuplicou 0 montante de suas
despesas durante o governo, 0 que indica que foi ganhando importancia ao longo do

tempo, apesar de ainda assim apresentar baixos montantes.

Conclui-se, assim, que em ambos os governos houve a priorizagéo das
funcbes sociais em detrimento das fun¢des econdmicas. Nas fun¢des sociais houve
certa focalizacdo das despesas em saude e cultura, porém o restante das despesas
se estrutura de forma bastante diversificada. No grupo de fungdes econdmicas as
despesas sao bem focalizadas: no governo Anastasia priorizou-se transporte e
comércio e servicos; no governo Pimentel as prioridades foram transporte e

agricultura.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho tragou como objetivo central analisar a
discricionariedade deciséria na gestado orcamentaria dos governos Anastasia (2011-
2014) e Pimentel (2015-2018), por meio da investigacdo da alocacdo das despesas
nao obrigatérias durante o periodo 2011-2018. Diante desta tematica, apresenta-se

a seguir os resultados obtidos na analise empreendida.

Como abordado anteriormente, o federalismo fiscal brasileiro foi
profundamente modificado pela CF/88, que ampliou significativamente as receitas e
0s encargos dos estes subnacionais. Entretanto, o novo federalismo fiscal
estabelecido ndo equaciona a questdo das dividas dos estados. Aliado a este
problema, o pais vivia um contexto de grande instabilidade econbdmica, com inflagao
e juros elevados, que ampliavam o endividamento. Dessa forma, os estados se
veem obrigados a adotar medidas de austeridade fiscal impostas pela Unido na
renegociacdo de suas dividas. Essas medidas modificaram o relacionamento entre

as esferas federal e estadual, reduzindo a autonomia financeira dos estados.

As modificacbes trazidas pela CF/88 chegaram também ao campo
orcamentario. Foram criados nesse periodo novos instrumentos de planejamento e
orcamento de médio (PPA) e curto prazo (LDO e LOA). A execugdo destes
instrumentos, uma das etapas do ciclo or¢camentario, muitas vezes nao consegue
seguir fielmente a forma planejada e aprovada pelo Legislativo, de forma que
existem alguns mecanismos flexibilizadores, como os créditos adicionais e 0s restos

a pagar, que permitem sua adequacao a eventos fortuitos.

Destaca-se que a peca or¢amentaria possui uma série de classificacbes
de receitas e despesas que facilitam a compreensao de aspectos diversos acerca da
arrecadagao e alocacgdo dos recursos publicos. Com a classificagdo de receitas e
despesas por categorias econémicas pode-se observar se 0 Estado obtém recursos
suficientes para se financiar e realizar investimentos ou se € necessario recorrer a
fontes nao tributarias, como operacdes de crédito. Além disso, € possivel analisar se

o Estado destina maior parte de recursos as despesas de manutencdo de sua
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estrutura e dos servicos que fornece ou se ha uma maior preocupagdo com a

formacao e aquisi¢ao de capital.

A classificacdo de receitas por fonte € a principal classificagdo adotada
neste trabalho, pois permite identificar as diversas fontes de recursos que formam as
receitas publicas e, ainda mais relevante, possibilita a visualizagdo de qual fonte de
recurso foi utilizada no financiamento de qual despesa, ligando 0s recursos aos

gastos.

Outra classificagdo utilizada ao longo do trabalho é a classificagéo
funcional das despesas. Essa classificacdo mostra como se da os dispéndios
publicos nos diversos setores de atuacdo do Estado, identificando as areas

consideradas estratégicas em cada governo.

Na parte empirica do trabalho, buscou-se identificar a conformagdo do
engessamento orgcamentario em Minas Gerais no periodo de 2011 a 2018. Apesar
das dificuldades encontradas na constru¢cdo da analise, devido a algumas

divergéncias de dados, foi possivel obter alguns resultados relevantes.

Como primeiro ponto destaca-se que houve exercicios em que o minimo
constitucional em educagdo ndo foi cumprido, tanto na forma de calculo adotada
neste trabalho, quanto nos relatérios divulgados pela SEF. Essa situacdo nao
acontece com os gastos em ASPS, que superam o minimo constitucional. Ja nos
gastos em Amparo e Fomento a Pesquisa o minimo ndo € cumprido em nenhum ano
no periodo analisado, 0 que indica que mesmo sendo uma area protegida, ndo é
valorizada pelos governos. Em relacdo aos gastos obrigatorios, pode-se observar
que sua maioria quase absoluta é destinada ao pagamento de pessoal e encargos

sociais.

Retirando-se o0s gastos citados, obtém-se as receitas livres. Estas
representam,8,65% das receitas totais no governo Anastasia, um valor bastante
reduzido ao longo de mandato. No governo Pimentel, entretanto, essa margem é
ainda mais estreita, representando 5,50% das receitas totais. Quando se compara
esses valores ao PIB do periodo, pode-se perceber que em periodos de crescimento

econdmico, visivel nos primeiros anos da gestdo Anastasia, as receitas livres sdo



115

mais robustas. Ja em periodos de restricdo econdmica, essa margem se estreita,
dificultando a manifestacdo das prioridades do governo por meio da alocagao das

receitas livres.

Na sequéncia da analise, foi abordada a estrutura das receitas e
despesas de cada governo. No que se refere as receitas, nota-se que ha uma
trajetéria de crescimento até o ano de 2014, mas que a partir de 2015 a arrecadacéo
recua em valores reais. Além disso, observa-se que, dentre as receitas correntes, a
receita do ICMS é o maior destaque. As despesas de capital sdo pouco significativas
e no governo Pimentel declinam de forma expressiva, situacdo que demonstra a
dificuldade que o referido governo encontrou em contratar operagdes de crédito,

decorrente da precarizacdo da situacao fiscal.

Analisando as despesas, observa-se que ha um percentual muito
significativo e crescente ao longo do tempo destinado ao pagamento de pessoal e
encargos sociais. Destaca-se que no governo Anastasia ha um maior gasto com
despesas de capital, que reduz consideravelmente no governo Pimentel. Assim, &
possivel notar que em periodos de desaquecimento econdmico, em que o estado
tem suas receitas reduzidas, os investimentos publicos s&o praticamente

inviabilizados.

E no governo Pimentel também que ocorrem os maiores déficits das
contas publicas, tendo em vista que o Estado foi incapaz de conter 0 avango de suas
despesas diante da queda na arrecadacdo. Apesar disso, desde 0 governo
Anastasia havia uma preocupacdo com a contencdo das despesas publicas e a
qualidade do gasto, materializada na criagdo das instancias JPOF e CCGPGF. No
mandato seguinte, essas instancias foram substituidas pela COF, que possuia

influéncia significativa na alocacéo das despesas nao obrigatérias.

Em seguida ha, assim, a anadlise das despesas n&o obrigatérias. O
primeiro ponto € que essas despesas representam 9,8% das despesas totais
durante o governo Anastasia e no governo Pimentel alcancam 11,9%. Refor¢cando
os resultados encontrados anteriormente, o percentual de despesas de livre

alocacdo se mostra muito restrito, principalmente devido ao seu papel de definicdo
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das caracteristicas e prioridades apresentadas no plano de governo. Mesmo
restritas, se mostraram superiores a capacidade de financiamento do estado, uma
vez que durante o periodo as receitas livres se mostram insuficientes para cobrir as
despesas discricionarias, gerando um resultado ordinario negativo, que se agrava no

governo Pimentel.

Ao analisar a composicdo dessas despesas por categoria econdmica,
observa-se uma priorizacdo das despesas correntes, ou seja, gastos com a
manuten¢do da maquina publica. Entretanto, nos anos de 2011 a 2014 ha cerca de
10% das despesas discricionarias destinadas a despesas de capital, como
investimentos e inversdes financeiras, enquanto que de 2015 a 2018 ha somente
3%. Refor¢a-se assim, uma caracteristica do governo Pimentel de reduzidos niveis

de despesas de capital, caracteristica essa influenciada pelo contexto fiscal vivido.

Em relacdo a classificacdo funcional, foi utilizada uma divisdo em grupos
de fungdes, com as fungdes gerais de soberania, as fungdes sociais e as fungdes
econdmicas. Pode-se observar em todo periodo a priorizagdo do grupo funcbes
gerais de soberania, principalmente da funcdo ‘Encargos Especiais’, no item ‘Aporte
para Cobertura do Déficit Atuarial do RPPS’, que representa 69% dos gastos
discricionarios. Restam, assim, apenas 31% das despesas para serem alocadas em

todas as outras areas de atuacéo do estado.

Comparando-se as fungbes sociais e econdmicas, priorizam-se as
funcbes sociais, em ambos os governos. Durante o governo Anastasia, os dois
grupos s&o apenas 11,6% das despesas ndo obrigatérias. Desse total, 64,6% séo
destinados as fungdes sociais, sendo 0os maiores valores despendidos em saude,
que a despeito de ser um setor protegido, o minimo constitucional se mostra
insuficiente para cobrir suas necessidades. Em seguida ha os gastos com cultura e
assisténcia social, podendo-se considerar essas trés areas prioritarias entre os
gastos sociais. As fungdes econdmicas no governo Anastasia obtém R$1.490
milhdes em despesas, sendo a maior parte destinada as despesas de capital nas

funcdes transporte e comércio e servigos.
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No governo Pimentel, as funcdes sociais possuem 66,5% das despesas e
as funcbes econdmicas 33,5%. Entretanto, o montante nesses grupos reduz-se
muito em relacéo ao governo anterior. Nas fungdes sociais, também sao priorizadas
as fun¢gdes saude e cultura. Nas fungdes econdmicas, ha a focalizacdo das fungdes

agricultura e transporte.

Diante dos resultados encontrados, pode-se observar, portanto, a
constatacdo da existéncia de uma rigidez no or¢camento mineiro que restringe a
margem de atuagdo do governo na alocagao de recursos, a fim de se cumprir as
propostas firmadas no plano de governo. Observa-se, além disso, que as receitas
livres sdo ainda mais restritas em contextos de desaquecimento econémico, uma

vez que o desempenho da economia impacta diretamente a arrecadagao do Estado.

Assim, em periodos de estagnacdo da economia, o ente estatal se vé
reduzido, em grande medida, a um repassador de recursos, sem poder de decis&o
acerca da alocacdo de grande parte de seu or¢camento. Esse fato se confirma ao se
analisar a composicado das despesas discricionarias no periodo analisado, uma vez
que sua grande maioria € destinada ao pagamento de encargos sociais, sendo um
percentual muito restrito alocado em atividades que de fato geram algum retorno

para a populacao e podem caracterizar a atuagao governamental.
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