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RESUMO

O presente trabalho tem como principais objetivos analisar a evolugdo dos gastos
publicos no estado de Minas Gerais, no periodo de 2009-2016 e aplicar os indices propostos
pela EC n° 95/16, a “Regra do Teto”, a fim de avaliar essa alternativa como uma possivel
medida de contencdo dos gastos publicos. Desde 2013, o estado de Minas Gerais apresenta
sucessivos déficits, e no final de 2016 o atual governador do estado, Fernando Damata
Pimentel decretou a calamidade financeira do estado. A partir das analises realizadas, foi
possivel perceber que o engessamento orcamentario presente atualmente no setor puablico
contribuiu bastante para o aumento acelerado das despesas, dado o grande volume com
despesas obrigatdrias e dada a vinculacdo das receitas as despesas. Foi constatado que 0s
gastos com o pagamento de pessoal, especialmente no setor de seguranca publica, e 0s gastos
com previdéncia ocupam parcelas significativas das despesas totais. Alem disso, os setores de
educacdo e salde, que apresentam um minimo constitucional a ser aplicado, representam
grandes parcelas dos gastos do estado. Foi constatado também, que a imposicdo de um teto
para os gastos publicos € uma forma eficaz de contencdo do crescimento das despesas, mas
que gera uma diminui¢cdo dos investimentos em todos os setores do governo, inclusive a

educacao e a saude.

Palavras-Chave: Orcamento publico. Déficit Publico. Desequilibrios orcamentarios. Regra do

teto.



ABSTRACT

The main objective of this study is to analyze the evolution of public spending in the
state of Minas Gerais during the period 2009-2016 and to apply the indexes proposed by EC
n° 95/16, the "Ceiling Rule", in order to evaluate this alternative as a possible measure of
containment of public expenditure. Since 2013, the state of Minas Gerais has had successive
deficits, and by the end of 2016 the current state governor, Fernando Damata Pimentel
decreed the state's financial calamity. From the analyzes carried out, it was possible to realize
that the current budgeting in the public sector contributed greatly to the accelerated increase
in expenses, given the large volume of compulsory expenses and the linkage of revenues to
expenses. It has been found that expenditure on the payment of personnel, especially in the
public security sector, and social security expenditures occupy significant portions of total
expenditures. In addition, the education and health sectors, which have a constitutional
minimum to be applied, represent large portions of state expenditures. It has also been found
that imposing a ceiling on public spending is an effective way of curbing expenditure growth,
but it leads to a decline in investment in all sectors of government, including education and
health.

Keywords: Public budget. Public deficit. Budget imbalances. “Rule of the ceiling”.
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1 INTRODUCAO

Desde a col6nia, o Brasil enfrenta dificuldades de administracdo das suas financas
publicas, lancando méo, muitas vezes da contratacdo de empréstimos como forma de financiar
suas atividades governamentais, resultando no endividamento publico a ser pago por geracoes
futuras. Recorrentes processos de obtencdo de empréstimos, a longo prazo, geram o aumento
do endividamento, bem como uma complicacdo nas contas publicas, em funcdo da escolha
feita pelo Estado por essa forma de financiamento de parte das suas atividades. Somado a
isso, o equilibrio das financas publicas depende também de uma série de fatores
macroecondémicos que influenciam diretamente na politica econdmica adotada pelo pais.
Além disso, cabe ressaltar que a organizacdo das finangas publicas no Brasil sdo legitimadas
por uma série de marcos normativos, que permitem ou vedam as acdes dentro do orcamento

publico.

O Brasil passa por uma das maiores crises das financas publicas ja vistas nos ultimos
anos. Tal fato, se deve a unido de varios fatores, tais como: o crescimento das despesas em
ritmo mais acelerado que as receitas, o PIB e a inflacdo; o crescente gastos com despesas
obrigatorias; a vinculagdo constitucional de gastos existente entre receitas e despesas dentre
outros fatores. Os entes subnacionais, por sua vez, ndo foram blindados por essa crise das
financas puablicas e ainda contaram com outros fatores que contribuiram para tal. A
Constituicdo da Republica de 1988 foi promulgada no intuito de promover uma maior
autonomia dos estados e municipios, concedendo a esses mais atribuicdes na administracdo
publica, e sem a contrapartida dos recursos financeiros correspondentes para financiar as
novas atividades. Somado a isso, 0s entes subnacionais ndo contavam com uma administracéo
preparada para tal mudanga, nem tampouco com uma organizacdo orcamentaria suficiente
para cobrir os custos que Ihe foram atribuidos. Ademais, vale ressaltar que 0s mecanismos de
transferéncias da Unido para os entes federados ainda € uma das principais formas de
financiamento desses, e que contribui efetivamente para 0 aumento da divida dos estados com

a Unido.

Diante desse contexto, 0 ano de 2016 encerrou-se com um rombo de cerca de R$ 170
bilhGes nos cofres publicos da Unido, ao passo que o0s entes subnacionais também
acumulavam dividas bilionarias com o Governo Central. Dessa maneira, era fundamental que

0 governo tomasse medidas que visassem conter 0s crescentes gastos publicos. Em meio a
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esse cenario, surgiu no governo Temer a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 241/16
que tem como principal objetivo estabelecer um teto de gastos publicos para a Unido para 0s
préximos vinte anos. Essa PEC originou a Emenda Constitucional (EC) n°95/16, e foi alvo de
varias polémicas, tendo em vista que para alguns, a contencdo dos gastos publicos era uma

maneira de reduzir a atividade do estado.

No campo estadual, por sua vez, foi promulgada a LC n°® 156/16, que tem como
principal objetivo o alongamento do prazo para pagamento da divida dos estados com a uniao,

e traz como contrapartida, a imposicdo de um teto para os gastos publicos.

Diante dos fatores apresentados, tem-se como finalidade do presente trabalho fazer um
recorte da crise das financas publicas presente ao longo de todo o territorio brasileiro, no
estado de Minas Gerais. Cabe ressaltar que a atual crise econdmica é fruto de uma conjugacao
do ritmo acelerado de crescimento das despesas e das frustacfes constantes em relacdo a
receita, dada a grave crise econdémica que atinge o pais. No entanto, esse trabalho se limita a
estudar o papel do crescimento das despesas na deterioracdo das contas publicas, de forma
que sera realizado um estudo voltado para a investigacdo dos principais fatores que
contribuiram para o crescimento dos gastos publicos em Minas Gerais. Além disso, seré feita
uma andlise de dados a partir da aplicacdo dos indices propostos pela EC n° 95/16, de forma
que esses indices serdo aplicados nas contas publicas do estado, a fim de constatar se a
imposi¢do de um teto de gastos funcionaria como uma boa alternativa para solucionar os
crescentes déficits em Minas Gerais, e ainda, analisar se a contencdo dos gastos publicos
comprometeria as politicas publicas das areas de educacao e saude. Cabe ressaltar, que por se
tratar de um tema recente ainda ndo existem estudos publicados que se proponham a analisar a
evolucdo dos gastos publicos no estado de Minas Gerais frente a aplicagdo de um teto para 0s

gastos publicos.

Nesse sentido, para responder a problematica proposta por esse trabalho, estabeleceu-
se, como objetivo geral investigar as despesas publicas e sua composicao de forma a apontar
0s principais elementos do gasto publico que levaram o estado de Minas Gerais aos
sucessivos déficits orcamentarios, no periodo compreendido entre 2009-2016, bem como a

aplicacdo da regra do teto para como uma possivel medida para a contengéo de gastos.

Para auxiliar no desenvolvimento desse trabalho, foram formulados quatro objetivos

especificos:
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a) Estudar os principais aspectos orcamentarios necessarios para a compreensdo da anélise de
dados;

b) Fazer um levantamento bibliografico acerca da regra do teto, de forma a evidenciar o seu
contexto de surgimento, seus principais aspectos e objetivos;

c) Demonstrar o panorama fiscal do estado de Minas Gerais e analisar os principais fatores
que culminaram na evolucdo das despesas publicas;

d) Aplicar os indices de correcdo propostos pela EC n° 95/16 no estado de Minas Gerais para
0 periodo 2009-2016, a fim de verificar se a regra do teto teria sido uma medida eficaz para
evitar a crise financeira, e se essa causaria um comprometimento das politicas publicas

voltadas para os setores de educacao e salde.

Para o cumprimento desses objetivos, foram realizadas pesquisas bibliograficas e
documentais acerca dos temas de financas publicas e orcamento publico. Além disso, foram
coletados no Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI) informacGes acerca das
receitas e despesas realizadas no periodo de 2009-2016 no estado de Minas Gerais. As bases
de dados permitiram a analise desses parametros por ano, funcdo, grupo de despesa, dentre

outros fatores.

Sendo assim, esse trabalho se divide em oito capitulos. Esta introducdo é o primeiro deles.
O capitulo 2, por sua vez, visa trazer as referéncias legais das finangas publicas no Brasil,
fazendo um estudo dos principais marcos normativos que as regulamentam: a Lei n° 4.320/64,
a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Constituicdo Federal de 1988. Os principios
orcamentarios também sdo tratados nessa sec¢do, bem como a questdo da rigidez orcamentaria
nos gastos publicos. Em seguida, é apresentada uma secdo que visa concentrar 0s conceitos
orcamentarios pertinentes para a compreensdo do tema. Sdo abordados os conceitos
primordiais de orcamento publico: receitas publicas e despesas publicas, déficit publico e
divida publica, de forma a fornecer alguns esclarecimentos gerais sobre eles, dada a
importancia desses para o presente trabalho. O capitulo 4, considerado um dos mais
importantes para atender as finalidades desse trabalho, faz um apanhado de todos os aspectos
que envolveram a elaboracéo e a aplicacdo da regra do teto no cenario da Unido, como uma
forma de contextualizar a nova regra e mostrar seus principais objetivos e impactos. O capitulo
5 traz um histérico do endividamento no estado de Minas Gerais a fim de introduzir e
contextualizar essa problematica no estado, e ainda trata da Lei Complementar n° 156/16 como
uma alternativa para solucionar o problema historico da divida bem como solucionar o atual

contexto de desequilibrio das contas publicas. O capitulo 6 visa esclarecer as principais
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metodologias utilizadas para o desenvolvimento desse projeto. O capitulo 7, por sua vez, traz
consigo a andlise do panorama fiscal do estado de Minas Gerais, as &reas que foram as que
mais impactaram no crescimento das despesas publicas do estado, bem como uma simulagéo
das financas publicas no estado de Minas Gerais, caso essas tivessem sido alvo da imposicéo
de um teto para os gastos publicos a partir do ano de 2009. Por fim, o capitulo 8 traz as

principais conclusdes obtidas a partir da realizagédo desse trabalho.
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2 MARCOS LEGAIS DO ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL

A preocupacdo com a organizacdo das financas publicas brasileiras ndo € um aspecto
recente. Desde a época de coldnia, o Brasil dispunha de dispositivos que objetivavam
disciplinar e regulamentar o curso dos gastos publicos. A Constituicdo Imperial de 1824, por
exemplo, j& continha as primeiras exigéncias acerca da elaboracdo do or¢camento, que nessa
época era elaborado pelos ministros, apresentado a Camara dos Deputados e devia conter as
contribuicdes e rendas puablicas bem como o balanco das receitas e despesas do ano
antecedente e do ano subsequente. Dessa forma, a referida Constituicdo distribuia as
competéncias dos poderes imperiais para o Poder Executivo, responsavel pela elaboracdo do
orcamento e para a Camara dos Deputados e o Senado, responsaveis pela aprovacdo da lei
orcamentaria (GIACOMONI, 2012).

Os referidos mecanismos or¢amentérios eram considerados bastante avancados para a
época, e por isso, tiveram dificuldades de serem implementados. Dessa forma, os dispositivos
constitucionais foram se adequando conforme o passar dos anos. O século XIX encerrou-se
com grandes avancos na distribuicdo de competéncias em relagdo ao orcamento: foram
regularizados o Congresso Nacional e o Tribunal de Contas. O primeiro era responsavel pela
elaboracdo da proposta orcamentéria, ao passo que o segundo tinha a atribuicdo de exercer um
certo controle sobre as contas publicas (GIACOMONI, 2012).

O século XX, por sua vez, foi marcado por um grande dinamismo nas formas de
disciplinar as financas publicas. A Constituicdo de 1934 deu maior destague ao or¢amento,
que passou a ser especificado em uma sec¢do propria. A elaboracdo da proposta orcamentaria
passou a ser funcdo do Presidente da RepuUblica, ao passo que, o Poder Legislativo era
responsavel pela votacdo do orcamento. Em seguida, a Constituicdo de 1967 limitou o poder
do legislativo quando retirou desse poder a deliberacdo de emendas a proposta orcamentaria.
No entanto, no final do século XX, um dos principais dispositivos constitucionais das
financas publicas na atualidade foi promulgado: A Constituicdo Federal de 1988. A sétima
constituicdo brasileira devolveu ao Poder Legislativo a prerrogativa de propor emendas a
proposta or¢camentaria bem como conferiu um sentido de universalidade or¢camentéria as
diversas formas organizacionais do setor publico (GIACOMONI, 2012).

Adicionalmente a Constituicdo da Republica de 1988, outras ferramentas legais
fortaleceram a normatizacdo das finangas publicas. A Lei 4.320 publicada em 1964 definiu

normas gerais de Direito Financeiro para a elaboracdo do orgcamento e que até hoje séo
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vigentes no Brasil, por terem sido recepcionadas pela Constituicdo de 1988. Tal lei conferiu
maior eficacia aos principios que balizam as atividades financeiras do estado.

Em 04 de maio de 2000, foi sancionada a Lei Complementar n° 101, mais conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal. Essa lei surgiu com o intuito para disciplinar os
gestores publicos na utilizacdo dos gastos publicos, assegurar o equilibrio das financas
publicas, bem como articular os objetivos das politicas monetéria, crediticia e cambial
(MORA, 2016).

Dessa forma, a Constituicdo 1988, a Lei 4.320/64 e a Lei de Responsabilidade Fiscal
constituem nos principais marcos normalizadores das finangas publicas brasileiras na
atualidade. As proximas subsecdes desse trabalho serdo destinadas a um estudo mais
detalhado dessas bases constitucionais e legais, bem como dos seus pontos mais relevantes
para o desenvolvimento desse projeto. Além disso, serdo tratados mais adiante, outros dois
marcos normativos de suma importancia para atender as finalidades desse trabalho: a Emenda
Constitucional n°® 95/16, que impBe um teto constitucional para os gastos publicos e a Lei
Complementar n° 156/16, que estabelece medidas de estimulo ao reequilibrio fiscal dos
estados, por meio da renegociacdo da divida. Eles serdo trabalhados separadamente por serem

o0 tema central dessa monografia.

2.1 Lei 4.320/64

No ultimo século, o Brasil passou por grandes transformacgdes em sua conjuntura
politica, econémica, social e cultural. O pais deixou de ser agrario para ser industrial, quando
a grande depressdo de 1929 atingiu as poténcias mundiais e fez com que as taxas de
importacdo e exportacdo brasileiras se reduzissem, estimulando a industria nacional e
modificando a relacdo Estado/economia. Em seguida, no periodo pos-guerra, os investimentos
estrangeiros foram retomados e foram ainda mais intensificados com a politica de governo do
presidente Juscelino Kubitschek, que favorecia a entrada de empresas multinacionais e

aumentava as importagoes.

A década de 60, entdo, foi marcada por um desequilibrio na balanca de pagamentos e
pela inflagdo. Nesse contexto, diante de uma maior necessidade de recuperacdo e
reorganizacdo da economia, a Lei 4.320/64 foi aprovada no governo de Jodo Goulart, como

uma tentativa de reorganizar as financas publicas sob padrdes or¢camentarios e contabeis.
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A Lei 4.320/64 institui normas de direito financeiro e suas disposi¢cdes legais ainda
servem de base para 0s gestores publicos de todas as esferas governamentais na atualidade.

Nas disposicdes preliminares da referida lei, em seu artigo 1° tem-se que:

Art. 1° Esta lei estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracéo e controle
dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal, de acordo com o disposto no art. 5°, inciso XV, letra b, da Constitui¢do
Federal. (BRASIL, 1964, p. 1).

De acordo com Machado Junior e Reis (2008), a Lei 4.320/64 harmoniza as técnicas
da contabilidade publica e do orcamento publico. Dessa forma, esses dois sistemas passam a
ser integrados, de modo que o or¢camento passa a ser aliado ao planejamento contando com a
operacionalizacdo dos recursos financeiros e monetarios. A Lei 4.320/64 é de suma
importancia pois “a integracdo planejamento/orcamento ¢ a tonica, hoje em dia, capaz de
consertar as distor¢es administrativas e remover os empecilhos institucionais que dificultam
a modernizacio dos métodos e processos administrativos no Brasil.” (MACHADO JUNIOR;
REIS, 2008, p.11).

Do ponto de vista contébil, a Lei 4.320/64 trouxe inovacGes na medida em que 0s
resultados financeiros do Estado passam a ser explicitados por meio de quatro demonstrativos
contabeis: o Balanco Orgamentéario (BO), o Balango Patrimonial (BP), o Balango Financeiro
(BF) e o Demonstragdo das Variages Patrimoniais (DVP). O artigo 83 da referida lei
evidencia o objetivo dessa em prestar informacgdes claras e de qualidade para a sociedade
guando exprime que sera evidenciado perante a Fazenda Publica todas as entradas e saidas de
capitais dos cofres publicos, bem como toda a administracdo de bens.

Por outro lado, do ponto de vista orcamentério, a Lei 4.320/64 é considerada um
grande marco, uma vez que estabeleceu normas gerais para a elaboracao, execucgdo e controle
orcamentario. Essa lei, normatiza todas as etapas existentes no orcamento, desde sua

elaboracgdo até sua execugdo, como exposto no artigo 2°:

Art. 2° A Lei do Orgamento conterd a discriminacao da receita e despesa de forma a
evidenciar a politica econ6mica financeira e 0 programa de trabalho do Governo,
obedecidos os principios de unidade universalidade e anualidade.

O artigo mencionado acima institui a obrigatoriedade da evidenciacdo or¢camentaria,
por meio da discriminagdo das receitas e despesas. Alem disso, tal citacdo torna evidente a
importancia do governo em esclarecer e revelar suas intencdes e responsabilidades em relagédo

a sociedade, visto que se torna fundamental que o governo atuante transparega seu programa
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de trabalho e seu programa de governo. Assim, a Lei 4.320/64, em seu artigo 2°, institui a Lel
Orcamentaria Anual (LOA) e ainda traz importantes obrigacfes sobre as matérias

orcamentarias:

Art. 2° A Lei do Orgamento contera a discriminacao da receita e despesa de forma a
evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de trabalho do Governo,

obedecidos os principios de unidade universalidade e anualidade.

§ 1° Integrardo a Lei de Orgamento:
| - Sumario geral da receita por fontes e da despesa por funcdes do Governo;

I - Quadro demonstrativo da Receita e Despesa segundo as Categorias Econdmicas,
na forma do Anexo n°. 1;

111 - Quadro discriminativo da receita por fontes e respectiva legislacao;

IV - Quadro das dotagdes por drgdos do Governo e da Administragéo.

8§ 2° Acompanharéo a Lei de Orgamento:

I - Quadros demonstrativos da receita e planos de aplicagdo dos fundos especiais;
Il - Quadros demonstrativos da despesa, na forma dos Anexos n%. 6 a 9;

Il - Quadro demonstrativo do programa anual de trabalho do Governo, em termos
de realizacdo de obras e de prestacdo de servicos.
(BRASIL, LEI N° 4.320, DE 17 DE MARCO DE 1964).

Essa lei foi um marco muito importante na normalizagdo das finangas publicas
brasileiras, uma vez que revolucionou muitas técnicas contabeis e orcamentarias. No entanto,
varios pontos ainda precisavam ser regulamentados, alguns, inclusive, sob a égide da nova
Constituicdo, que ao ser promulgada trouxe novas implicacfes para as financas publicas. Dai
a importancia da Lei de Responsabilidade Fiscal, surgindo como resposta do legislador as
exigéncias de regulamentacdo colocadas nos artigos 163 e 169 da CF/88, no tocante a
administracdo financeira e orcamentaria da divida publica, interna e externa, concessdo de
garantias, emissao e resgate de titulos da divida publica, fiscalizacdo, operacdes de cambio,
politica adotada pelas institui¢des oficiais de crédito da Unido, e por fim, gasto com pessoal,

que serdo melhores estudadas nas proximas subsecdes.

2.2 Constituicdo Federal de 1988

Durante o periodo do governo militar, o Poder Legislativo teve sua autonomia bastante

limitada. A Constituicdo de 1967, vigente na época, conferia a esse poder um papel
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meramente ilustrativo, de homologacéo da lei orgamentaria. A nova redacdo constitucional
devolve aos cidaddos, representados pelo Poder Legislativo, o poder de participar ativamente
do processo orgcamentario, de forma que o Congresso Nacional era responsavel por apreciar,

votar e ainda instituir novas pecgas ao orcamento.

A Carta de 1988 trouxe mudancas significativas para o orcamento publico brasileiro.
Em seu artigo 165 normatizou trés importantes instrumentos de planejamento e orgamento, o
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgcamentaria Anual

(LOA), conforme explicitados a seguir:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual,

Il - as diretrizes orcamentérias;

11 - os orgamentos anuais.
(CONSTITUICAO DA REPUBLICA DO BRASIL DE 1988).

O Plano Plurianual € um instrumento de médio prazo que tragas as diretrizes, metas e
objetivos do governo para um periodo de quatro anos. Ele é elaborado no primeiro ano de
mandato do chefe do executivo e continua em vigéncia até o primeiro ano do mantado
seguinte. Esse plano deve ser elaborado de maneira individualizada e conforme exposto no §
1° doa artigo 165 da CF, de maneira regionalizada, de forma a atender mais especificamente
as necessidades das regifes, reduzindo as desigualdades entre elas. Além disso, esse plano
traca diretrizes que orientardo as a¢des do governo nos préoximos anos, por meio da criacdo de
programas e acGes governamentais que visem cumprir as metas e 0s objetivos apresentados no

plano de governo.

A Lei de Diretrizes Orcamentérias, por sua vez, tem como funcdo orientar a
elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual, quando estabelece as metas e prioridades da
Administracdo Publica. Dessa forma, a LDO visa harmonizar os objetivos propostos no PPA
com as perspectivas financeiras a serem explicitadas na LOA. Além disso, a LDO
compreende as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente e dispde de
alteracdes na legislacéo tributaria. As disposi¢cdes da LDO sao legitimadas pelo § 2° do artigo
165 da CF/88:

AL 165 o

§ 2° - A lei de diretrizes orcamentarias compreenderd as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora
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sobre as alteragdes na legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento. (CONSTITUICAO DA REPUBLICA DO
BRASIL DE 1988).

A Lei Orcamentaria Anual encontra respaldo legal na Lei 4.320/64, como ja
mencionado anteriormente. No entanto, a Constituicdo Federal de 1988 traz uma inovacéo

quanto para a proposta orgamentaria, no artigo 165, 8 5°:

AL 165 o
§ 5° - A lei orcamentéria anual compreenderd:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e drgéos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacbes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

(CONSTITUICAO DA REPUBLICA DO BRASIL DE 1988).

A principal mudanca presente na Constituicdo estd na abrangéncia da lei do
orcamento, que passa a compreender o orcamento das empresas na qual o ente detenha a
maioria do capital com direito a voto, direta ou indiretamente. Além disso, é abordada a
questdo da seguridade social, de modo que a constituinte passou a garantir os direitos basicos

e universais de assisténcia, salde e seguridade social, até entdo nao resguardados por lei.

Além disso, a Constituicdo Federal buscou criar um sistema de acompanhamento e
controle das financgas pablicas (MORA, 2016). Nos artigos 74 e 75, a referida Carta evidencia
a importancia dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario na administragdo dos recursos
publicos. Esses poderes sdo responsaveis por avaliar o cumprimento das metas previstas no
plano plurianual, bem como a execucdo dos programas de governo; comprovar a legalidade e
avaliar sob o ponto de vista da eficicia e da eficiéncia a gestdo orcamentéria, financeira e
patrimonial dos entes publicos; exercer o controle sob as operagdes de crédito avais e

garantias, além dos demais direitos e haveres da unido (BRASIL, 1988).

Outro aspecto importante que a CF trata, € da autonomia dos estados na atividade
orcamentaria. Nao se tratando dos aspectos que foram vedados na Carta, 0s estados possuem

independéncia para decidir o curso de seus gastos publicos, conforme os principios
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apresentados na Constituicdo Federal de 1988. A Unido poderd intervir na administracdo das
financas publicas estaduais, quando os estados ndo repassam a cota destinada aos municipios,

ou ndo honre, por dois anos, 0s compromissos da divida fundada (MORA, 2016).

2.3 Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei Complementar n° 101 de 04 de maio de 2000, mais conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, surgiu para completar as normalizacBes de direito financeiro
existentes na Constituicdo Federal de 1988 e na Lei 4.320/64. Dessa forma, a referida lei
busca sanar as lacunas relacionadas a programacdo e execucdo orcamentaria além de trazer
um carater mais fiscalizador para o segmento das financas publicas.

Nas décadas que antecederam a sansdo da LRF, alguns paises passavam por fortes
mudancas em suas maquinas estatais. Paises como a Gra Bretanha, por exemplo, estavam
deixando para tras o carater burocratico do Estado, para assumir um carater mais gerencial, de
maior eficacia dos servicos publicos (TCESC, 2002). Por outro lado, no Brasil, havia uma
necessidade de aprimoramento na gestdo orcamentaria, tendo em vista o grande desequilibrio
fiscal existente na época. Inspirado nesse cenario de reforma e no contexto de gastos
desequilibrados, a Lei de Responsabilidade Fiscal surge, no Brasil, com o intuito de dar
énfase na transparéncia das financgas publicas e na gestao fiscal equilibrada.

A finalidade da Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ “o equilibrio das contas publicas, do
qual resulte, para a nacdo, uma situacdo econémica estavel sustentavel capaz de garantir ao
nosso padrdo monetario, o Real, uma moeda isenta dos maleficios decorrentes do indesejavel
processo inflacionario”. (AGUIAR, 2006, p.25). Dessa maneira, a referida lei surge com o
intuito de estabelecer um melhor gerenciamento das contas publicas, de forma que o processo
de programacdo orcamentaria se torne mais transparente e equilibrado. Além disso, dentre 0s
objetivos da LRF, tem-se também uma maior responsabilizacdo do gestor publico pela
execucdo orcamentaria, de forma que este se torna mais responsavel pelo curso dos gastos
publicos.

Antes da LRF, os instrumentos utilizados na elaboracdo do orgamento serviam apenas
para cumprir exigéncias legislativas. Os autores Silva e Silva (2011) afirmam isso com muita
propriedade quando reiteram que antes da Lei de Responsabilidade Fiscal elencava-se
primeiro todas as despesas consideradas necessarias, para posteriormente adaptar a receita.

Dessa maneira, 0 processo orgamentario percorria um caminho inverso e existia um grande
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descompasso entre a previsdo das receitas com a execucdo das despesas. Com o advento da
Lei Complementar essa situagdo muda, de forma que se passa a exigir uma agdo mais
planejada dos gastos e um cumprimento rigido do que foi or¢ado previamente.

Do ponto de vista do planejamento, a Lei de Responsabilidade Fiscal manteve os
mesmos instrumentos ja previstos na Constituicdo Federal de 1988: o Plano Plurianual, a Lei
de Diretrizes Orcamentéarias e a Lei Orcamentaria Anual. No entanto, a referida lei
estabeleceu mais algumas obrigacdes para a LDO. A partir de entdo, essa teve a
obrigatoriedade de incluir um anexo de Metas Fiscais, com a previsao das receitas e despesas,
metas de resultado nominal e primério bem como o montante da divida para o exercicio a que
se referirem e para os dois exercicios seguintes (MENDES, 2013). Ademais, a LRF atribuiu
mais algumas obrigacdes a LDO: a disposic¢do sobre o equilibrio entre receitas e despesas; 0
estabelecimento de critérios que visem o cumprimento das metas de resultado primario e
nominal previstas para o exercicio; a sistematizacdo das transferéncias de recursos a entidades
publicas e privadas e o estabelecimento de limitacOes a expansao de despesas obrigatorias de
carater continuado (MENDES, 2013). Nesse ultimo caso, 0 governante ndo podera criar uma
despesa continuada sem indicar uma fonte de receita, ou uma reducdo na despesa (FGV,
2009).

Adicionalmente, a LRF evidencia a preocupacdo com o crescente déficit publico e
com o endividamento dos entes da federacdo. Dessa maneira, esta lei estabeleceu limites
rigidos para os gastos publicos. Os limites com despesas de pessoal, por exemplo, foram
duramente restringidos para os entes da federacdo, conforme o artigo 19 dessa Lei

Complementar:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constitui¢do, a despesa total
com pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federacdo, ndo podera
exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:

I - Unido: 50% (cinquenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

I11 - Municipios: 60% (sessenta por cento) (BRASIL, 2000, p. 10).

Dentro dos percentuais de Receita Corrente Liquida (RCL)! estabelecidos para

despesas com pessoal?, existem limites especificos destinados aos trés poderes de cada ente.

1O conceito de Receita Corrente Liquida serd melhor estudado no préximo capitulo, na subsegdo 3.1.1.1.
2 Segundo o artigo 18 da LRF compreende despesas com pessoal o pagamento de servidores ativos e inativos, 0s
cargos, as funcbes, os empregos civis, miliares e de membros dos Poderes. Além disso, entram nesse célculo
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No caso das federacOes, ente de maior enfoque nesse trabalho, o percentual de 60%
subdivide-se em: 3% para o Poder Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas do Estado?, 6%
para o Poder Judiciario, e 49% para o Poder Executivo. Finalmente, os 2% restantes sao
destinados ao Ministério Publico Estadual (AGUIAR, 2006).

Além dos limites com despesas de pessoal, a Lei Complementar tambeém estabeleceu
limites para o endividamento publico. De acordo com o artigo 30 da LRF compete ao Senado
Federal fixar os limites da divida consolidada e ao Congresso Nacional fixar os limites da
divida mobiliaria federal. Nesse caso, o Presidente da Republica deve enviar a estes 0rgaos
propostas que contenham uma demonstragdo de que os limites ali presentes sdo compativeis
com aqueles propostos pela LRF, uma demonstracdo do impacto provocado pelo limite
proposto nos trés entes governamentais, bem como uma exposicdo de motivos e as
metodologias de calculo utilizadas para a proposicao de tais limites.

Por fim, cabe ressaltar que ainda visando cumprir seus propésitos de transparéncia e
de melhor gestdo fiscal, a LRF traz um mecanismo de controle dos gastos publicos em anos
de eleicdo. Em anos eleitorais, ela veda a contratacdo de operacdes de crédito por meio de
Antecipacdo de Receita Orcamentaria (ARO) no ultimo ano de mandato bem como proibe o
aumento de despesas com pessoal nos ultimos 180 dias que antecedem o final do mandato.

Dessa maneira, a LRF representa um conjunto de regras que visa o fortalecimento da
gestdo fiscal, por meio do estabelecimento de alguns limites, da responsabilizacdo dos
gestores publicos bem como por meio de regras restrinjam drasticamente os gastos publicos.
De certa forma, a LRF objetiva a possibilidade de um aumento na disponibilidade de recursos
e, consequentemente, o desenvolvimento econémico. Esse dispositivo constitucional conta
com dois marcos importantes para esse trabalho: o Decreto de Programacdo Orcamentaria e 0

Principio do Equilibrio, que serdo detalhados nas proximas subsecdes.

2.3.1 Decreto de Programacéo Orcamentaria

Como mencionado anteriormente, a Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe inumeras
inovagdes no que tange a gestdo de recursos publicos. Outra questdo importante prevista na

referida Lei Complementar é o Decreto de Programacgéo Orcamentéria (DPO).

vantagens fixas ou varidveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, adicionais,
gratificagbes, horas extras, vantagens pessoais de qualquer natureza bem como 0S encargos sociais e
contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.

3 No caso dos estados que possuem Tribunal de Contas dos Municipios serdo deduzidos 0,4% do percentual do
Poder Executivo e adicionados ao percentual de 3% fixado para o Poder Legislativo (AGUIAR, 2006).
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O DPO consiste num documento publicado 30 dias ap6s a sanc¢ao da Lei Orcamentaria
Anual, e tem como objetivo estabelecer a programacdo dos 6rgaos e entidades publicas do
Poder Executivo. Essa programacao € realizada de acordo com o0 or¢camento e consiste numa

forma de limitacdo a aprovacéo de cotas orcamentarias e financeiras.

Ele projeta as quantidades de cotas a serem aprovadas mensalmente e anualmente. 1sso
¢ feito levando em consideracdo um Caixa unico do Tesouro e uma analise do fluxo de
recursos. Além disso, o crédito disponibilizado para o exercicio também é analisado. Assim, 0
DPO estabelece limites para a movimentacdo dos recursos publicos e constitui numa
ferramenta de controle financeiro dos cofres publicos.

A disposicdo da publicacdo da programacéo financeira e orcamentaria do governo esta

disposta nos artigos 8° e 13 da LRF:

Art. 8° Até trinta dias ap6s a publicacdo dos orcamentos, nos termos em que
dispuser a lei de diretrizes orcamentérias e observado o disposto na alinea ¢ do
inciso | do art. 40, o Poder Executivo estabelecera a programacdo financeira e o
cronograma de execucdo mensal de desembolso.

Art. 13 No prazo previsto no art. 8° as receitas previstas serdo desdobradas, pelo
Poder Executivo, em metas bimestrais de arrecadacdo, com a especificacdo, em
separado, quando cabivel, das medidas de combate a evasdo e & sonegacgdo, da
quantidade e valores de a¢des ajuizadas para cobranca da divida ativa, bem como da
evolucdo do montante dos créditos tributrios passiveis de cobranga administrativa.
(BRASIL, 2000, p.5).

O primeiro artigo mencionado trata do periodo existente para a programacao
orcamentaria e legitima o prazo de trinta dias, ap6s a publicacdo do orcamento, para que o
Poder Executivo estabeleca a programacdo financeira e o cronograma de execucdo mensal de
desembolso. O artigo 13, por sua vez, especifica que no periodo de trinta dias mencionado no
artigo 8° devem ocorrer os desdobramentos das receitas previstas em metas bimestrais, como
uma maneira de combater a sonegacao.

Por fim, cabe ressaltar que uma das principais contribuicbes do DPO €é ser um
instrumento pratico para a busca do equilibrio orcamentario e financeiro ao longo do
exercicio. Dessa maneira, limitar a aprovacdo dos Orgdos a cotas orcamentarias € uma
alternativa que busca fazer jus ao Principio do Equilibrio, na medida em que é estabelecida
uma limitacdo prévia dos valores que podem ser aprovados anualmente, de acordo com as

receitas previstas.
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2.4 Breves comentdrios sobre os Principios Orgamentarios

O orcamento publico é composto por regras que guiam sua elaboracéo e execucdo, 0s
denominados Principios Orgamentérios. Esses sdo de suma importancia para coordenar as

financas publicas e podem ser definidos como:

Principio orcamentario ¢ um conjunto de proposicdes orientadoras que balizam os
processos e as praticas orcamentarias, com vistas a dar-lhe estabilidade e
consisténcia, sobretudo ao que se refere a sua transparéncia e ao seu controle pelo
Poder Legislativo e demais instituicdes da sociedade (SANCHES, 1997, p. 204).

Os principios ndo se encontram concentrados apenas em uma norma legal, mas de
forma esparsa no ordenamento juridico, nas varias normas que regulamentam a tematica das
financas publicas. Assim, varios principios foram trazidos pela CF/88, outros pela Lei
4.320/64 e outros ainda pela LRF.

Na Lei 4.320/64 os principios orcamentarios consistem em regras que balizam a
préatica orcamentaria, principalmente diante do Poder Legislativo. O artigo 2° da referida lei,
ja citado anteriormente, exprime que a lei orcamentaria deve obedecer ao principio da
anualidade, que confere o periodo de um ano para o orcamento publico brasileiro. Além disso,
nesse mesmo artigo o principio da unidade também é mencionado, com o intuito de
evidenciar que todas as pessoas juridicas de direito publico devem ter seu orcamento baseado
em uma mesma politica orcamentéria. Por fim, o principio da universalidade também ¢é
referenciado, deixando claro que todas as receitas e as despesas devem ser explicitadas no
orcamento.

O Principio da Exclusividade, por exemplo, encontra respaldo legal no artigo 165 §
8°da CF/88, que exprime que o orcamento ndo deve conter nenhum elemento estranho a
previsdo da receita e a fixacdo da despesa, ressalvados as operacdes de crédito, mesmo essas

sejam dadas por antecipagéo de receita.

O Principio da Publicidade, por sua vez, na otica das financas publicas, € retomado
com a necessidade de transparéncia da lei orcamentéria, conforme o caput artigo 37 da CF/88.
Ademais, no que tange as regras que balizam o orgcamento, a referida Carta também
menciona em seu artigo 167, inciso 1V, bem como o 8§ 4° também do referido artigo, o
Principio da N&o-afetacdo das Receitas, que expressa a vedacdo da vinculagdo das receitas

impostos a 6rgdos, fundos ou despesas.
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O Principio da Legalidade também é reverenciado no &mbito das finangas publicas
quando a CF/88 em seu artigo 166 submete o orcamento a aprovacao parlamentar, de forma
que a lei orcamentaria deve ser apreciada e aprovada pelo Congresso Nacional (BRASIL,
1988).

Em alguns casos, h& principios que podem ser tratados em mais de uma norma, como
é o0 caso do principio do equilibrio, que dado a sua relevancia para o trabalho, serd abordado

de maneira mais detalhada na préxima subsecao.

2.4.1 Principio do Equilibrio

Como dito anteriormente, a busca pelo equilibrio é ponto nevrélgico para qualquer
governo no tocante as suas contas publicas. Esse principio presume que deve haver um
equilibrio financeiro entre receitas e despesas. Dessa maneira, deve-se ocorrer a fixacdo das
despesas com base nas receitas estimadas, com o objetivo de evitar o déficit publico. Por ser
um dos principios mais importantes para a manutencdo da estabilidade das financas publicas,
0 Principio do Equilibrio, tem sido abordado de maneira diferente pelas duas normas que

tratam da matéria.

Na Constituicdo da Republica de 1988, no art. 167, Ill, na chamada Regra de Ouro,
como foi ja explicitado anteriormente, € uma abordagem mais permissiva do principio do

equilibrio. Vale retomar o texto normativo:

Art. 167. Sdo vedados:
()

Il — a realizagdo de operacles de créditos que excedam o montante das despesas de
capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta (BRASIL,
1988, p. 53).

A Regra de Ouro tem o objetivo de assegurar que as receitas provenientes de
empréstimos sejam aplicadas preferencialmente com gastos que gerardo algum incremento ao
patrimonio publico, isto &, apenas com despesas de capital. Essa regra é de suma importancia
porgue veda a aplicacédo das receitas esporadicas, como as operacdes de crédito, em despesas
de custeio, que sdo constantes no exercicio financeiro.

Desta forma, a regra de ouro ao inibir a contratagdo de operacGes de crédito para

financiar as despesas correntes, permitindo-a apenas com a autorizacdo da maioria de votos
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do Poder Legislativo, busca reforcar a ideia do equilibrio orcamentario, de forma a induzir o
Administrador Publico responsavel a usar as receitas correntes como forma de financiar as
despesas correntes e as receitas de capital, fonte de recursos de carater mais ocasional, como
fonte de recursos para o pagamento das despesas de natureza mais eventual, como as despesas
de capital. Pela interpretacdo mais geral, a regra de ouro pretende limitar os desequilibrios
gerados a partir das despesas correntes, que correspondem a parcela mais significativa dos
gastos publicos, no qual estdo alocadas as despesas com o custeio da maquina.

Ainda também pela interpretacdo desse artigo, pode-se perceber que o constituinte
aceitou a possibilidade de ocorréncia de certo desequilibrio, desde que autorizado pelo
Legislativo.

A LRF, por sua vez, tem em seus principais objetivos o equilibrio das contas publicas,
e para isso, estabelece uma série de normas que enrijecem o controle das finangas publicas.
Na LRF, é possivel encontrar alguns artigos que evidenciam claramente a men¢do ao

cumprimento do Principio do Equilibrio, como o artigo 4°, inciso I:

Art. 4° A lei de diretrizes orgamentarias atenderd o disposto no § 2° do art. 165 da
Constituicéo e:

| - dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas; (BRASIL,2000, p. 03).

De acordo com Cruz et. al. (2009), o artigo 4° da LRF evidencia 0s pontos necessarios
para que a programacdo das despesas tenha um efetivo suporte financeiro. Para isso, a Lei
Complementar estabelece critérios rigorosos para a limitagdo de empenho, estabelece cotas
para as despesas com 0s outros Poderes, restringe o destino dos recursos provenientes de
operacdes de crédito e fixa critérios para a transferéncia de recursos. Tais restricdes impostas

pela LRF, devem constar na Lei de Diretrizes Orcamentérias (CRUZ et. al., 2009).

Adicionalmente, o Principio do Equilibrio pode ser percebido na LRF no artigo 14,

inciso |, quando estabelece regras pertinentes em relagdo a renuncia das receitas:

Art. 14. A concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria
da qual decorra renlncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do
impacto orgamentério-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos
dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos
uma das seguintes condigdes:

| - demonstracéo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orgamentarias
(BRASIL, 2000, p. 21).
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Nesse caso, percebe-se uma mencdo ao cumprimento do Principio do Equilibrio
quando se exige que a rendncia da receita ndo afete as metas de resultados fiscais, a serem
apresentados na LDO.

Somado a isso, o0s artigos 16 e 17 da mesma lei também evidenciam a preocupagéo
com a manutencdo do equilibrio entre receitas e despesas, uma vez que quando preveem 0
aumento da despesa, preveem também, obrigatoriamente, a adequacdo desse crescimento a
Lei Orcamentaria Anual. Assim, nos casos das despesas obrigatorias de carater continuado, a

LRF indica que se deve indicar uma fonte de receita ou reduzir as despesas.

Por fim, o artigo citado a seguir explicita a preocupacdo da Lei de Responsabilidade

Fiscal com a manutencdo do equilibrio em mais um aspecto, a previdéncia:

Art. 69. O ente da Federacdo que mantiver ou vier a instituir regime proprio de
previdéncia social para seus servidores conferir-lhe-a4 carater contributivo e o
organizard com base em normas de contabilidade e atuéria que preservem seu
equilibrio financeiro e atuarial. (BRASIL, 2000, p.36).

Atualmente, a Administracdo Publica dos entes federal e estaduais enfrenta grandes
impasses em relacdo ao cumprimento do Principio do Equilibrio. O ano de 2015, foi
considerado um marco por ter sido a primeira vez que o Governo Federal entregou ao
Congresso Nacional uma proposta orcamentaria deficitaria. A estimativa para 0s gastos no
ano de 2016 gerou um orcamento com um déficit de R$ 30,5 bilhGes, o que representa cerca
0,5% do PIB nacional, de acordo com Nelson Barbosa, ministro do planejamento
(ALEGRETTI; PASSARINHO,2015).

No ambito estadual, mais especificamente no estado de Minas Gerais a situacdo nédo é
diferente. A proposta orcamentéria para 0 ano de 2017 conta com um déficit no valor de R$
8,07 bilhdes. Diante dessa situacdo, o governador do estado, Fernando Damata Pimentel,
decretou calamidade financeira, tendo em vista as dificuldades em honrar com as despesas
estaduais. Essa situagdo de crise econdémica nas finangas publicas no estado de Minas Gerais
motivou a analise da evolucdo fiscal do estado, que serd apresentada posteriormente nesse
trabalho.

2.5 A questéo da rigidez orgcamentéria dos gastos publicos

Atualmente, um dos maiores desafios dos representantes politicos no Brasil tem sido a

questdo da rigidez orcamentéria. Os governantes sdo democraticamente eleitos pela
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sociedade, e uma das principais ferramentas que esses possuem para legitimar o plano de
governo e as preferéncias da sociedade, € a elaboracdo da proposta orcamentaria. No entanto,
hoje em dia, o orcamento brasileiro possui um alto nivel de inflexibilidade decorrente do

engessamento orcamentario.

De acordo com Camara (2008), a rigidez orcamentéria no Brasil & decorrente

principalmente de dois aspectos, conforme explicita o trecho a seguir:

A inflexibilidade dos recursos que deveriam estar a disposicdo do gestor publico é
fundada por duas restrigdes distintas, porém complementares: pelo excessivo grau
de vinculagdo de receitas a gastos especificos e pelo elevado nivel de despesas
constitucional e legalmente obrigatérias. A primeira refere-se aquelas receitas que
ndo podem ser utilizadas para despesas diferentes para as quais foram criadas (fonte
x financia programa y); a segunda é atribuida aos elevados gastos obrigatorios a que
qualquer governo ¢ obrigado a honrar — tais como previdéncia social e despesas com
pessoal — e as transferéncias aos estados e municipios (CAMARA, 2008, p.11).

Dessa maneira, conforme explicitado acima, as duas principais causas do alto nivel de
rigidez orgamentaria presente no Brasil é a questdo da vinculagdo dos gastos e da
obrigatoriedade da execucdo de algumas despesas. Nesse sentido, algumas despesas devem
ocupar um minimo percentual das receitas, ao passo gque outras devem ser obrigatoriamente

executadas ao longo do exercicio.

Cabe ressaltar, que essa questdo se tornou ainda mais relevante apos a implementacéo
da Constituicdo de 1988. Em seu artigo 167, inciso IV, a Carta Magna legitima a vinculagéo

de receitas as despesas com educacao e salde, como aponta a citagdo abaixo:

Art. 167. Sdo vedados:

IV — a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e
159, a destinacdo de recursos para as ages e servigos publicos de salde, para
manutencdo e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da
administracéo tributéria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 20,
212 e 37, XXII, e a prestacdo de garantias as operacGes de crédito por antecipacao
de receita, previstas no art. 165, § 80, bem como o disposto no § 40 deste artigo;
(BRASIL, 1988, p.250).

Conforme exposto acima, a CF legitima a vinculagdo de receitas a gastos nas areas de
educacdo e saude. Além disso, cabe ressaltar que o artigo 212 da Carta Magna estipula limites
minimos para 0s gastos de educacgdo para a Unido, os estados e os Municipios, e o art. 198
para o da salde, para todos os entes. Nesse sentido, a Unido deve dispender no minimo 18%

da Receita Liquida de Impostos (RLI), no setor de educagdo, ao passo que os estados devem
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gastar nesse mesmo setor um percentual minimo equivalente a 25% da RLI. Além disso,
tratando-se do setor da satde, 0 Governo Central deve dispender um minimo de 13,2% da RLI

nessa area, a medida que os estados devem executar um minimo de 12% da RLI nesse setor.

Em Minas Gerais, a questdo da vinculagdo das receitas com as despesas ainda conta
com um aspecto adicional: o investimento com amparo e fomento & pesquisa. Conforme o

artigo 212 da Constituicdo Mineira, tem-se que:

ANt 212

O Estado mantera entidade de amparo e fomento a pesquisa e Ihe atribuira dotagGes
e recursos necessarios a sua efetiva operacionalizacdo, a serem por ela
privativamente administrados, correspondentes a, no minimo, um por cento da
receita orcamentaria corrente ordinaria do Estado, os quais serdo repassados em
parcelas mensais equivalentes a um doze avos, no mesmo exercicio. (MINAS
GERAIS, 1989, p.105).

Assim, adicionalmente as vinculagbes impostas pela Constituicdo o estado de Minas
Gerais deve investir cerca de 1% da Receita Corrente Ordinaria com o amparo e fomento a

pesquisa, a cada exercicio. Essa situacdo enrijece ainda mais o orcamento do estado.

Adicionalmente, outro ponto que tange a questdo da vinculagdo entre receitas e
despesas € a presenca das transferéncias constitucionais. Essas sdo responsaveis por engessar
grande parte das receitas dos Estados e da Uni&o, conforme disposto nos artigos 158 e 159 da
CF. Essa estrutura criada pelo Federalismo Fiscal é conhecida como compartilhamento das

receitas entre os entes da federacdo.

Por fim, no tocante a vinculacdo dos gastos publicos, vale ressaltar que existem outros
textos constitucionais que legitimam essa ligacdo entre receitas e despesas. As contribuicdes

sociais, por exemplo, sdo vinculadas ao orcamento da seguridade social.

N&o obstante as inimeras vinculagdes mencionadas acima, o orcamento publico ainda
conta com despesas de carater obrigatorio. Assim, algumas despesas devem ser
obrigatoriamente executadas durante o exercicio. Dentre elas, pode-se citar os beneficios
previdenciarios, o abono salarial, o seguro desemprego, despesas com pessoal e encargos

sociais referentes aos servidores publicos, dentre outras.

Além disso, vale a pena destacar que as despesas obrigatorias ocupam a maior parte
das despesas totais dos governos, e a cada ano se tornam maiores. Dessa maneira, 0S gastos

obrigatdrios juntamente com os gastos vinculados, dificultam a atuacdo do governante para o
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direcionamento das suas ac¢des, tendo em vista que a margem para a alocagdo de recursos é

muito pequena, j& que grande parte das despesas possuem execucao legitimada por lei.
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3 FUNDAMENTOS ORCAMENTARIOS ESSENCIAIS

Tendo em vista que a principal area tematica desse trabalho é a area de financas
publicas, é de fundamental importancia o estudo de alguns aspectos or¢camentérios, que séo
cruciais para o entendimento das analises que serdo feitas posteriormente. Nesse sentido, essa
secdo traz as principais definicGes de receitas publicas, despesas publicas, bem como discute
conceitos relacionados ao déficit puablico e a divida, e ainda trata da interacdo entre eles,
quando trata das metas fiscais, conceitos esses que serdo indispensaveis para a compreensao
da analise.

3.1 Receitas Publicas

O orcamento publico consiste em um instrumento de planejamento e gestdo utilizado
pelo governo para coordenar as finangas publicas. Em cada governo, sdo tracadas diretrizes
que orientam a execucdo dos gastos publicos bem como a maneira de financia-los. Nesse
sentido, a elaboracdo dessa ferramenta extrapola a analise do cenario socioeconémico da
Unido, dos estados e dos municipios, uma vez que os critérios politicos influenciam

diretamente no curso dos gastos publicos.

O orcamento é composto por receitas, despesas e dividas, de forma que a proporcéao
desses componentes dentro do orcamento revela a saude financeira do Estado. Assim,
orcamento pode variar entre equilibrado, quando as receitas arrecadadas séo suficientes para
cobrir os gastos governamentais; deficitario quando as receitas sdo consideradas insuficientes
para cobrir os gastos publicos, fazendo com que o governo busque outras alternativas de
financiamento; superavitario, quando o volume de receitas extrapola o volume de despesas

publicas.

O conceito de receita publica é divergente entre os tedricos* e sua definicéo é dividida
entre o lato sensu e o stricto sensu. No primeiro caso, os tedricos definem a receita publica
como qualquer ingresso financeiro nos cofres publicos que seja destinado ao pagamento de
despesas publicas. Nessa percepcdo, tanto o dinheiro oriundo de impostos quanto o dinheiro
oriundo de empréstimos e doagcbes fazem parte das receitas publicas. No segundo caso, por

sua vez, o conceito de receita publica se restringe as entradas financeiras que integrardo

4 Oliveira (2012) e Giacomoni (2012) discutem as duas defini¢cdes mencionadas.
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definitivamente o patriménio publico. Dessa maneira, 0S recursos provenientes de
empréstimos e financiamentos, por estarem submetidos a uma condicdo devolutiva, ndo séo

considerados receitas publicas.

O processo orcamentario denominado orcamento das receitas consiste apenas no
processo contabil de estimativa, previsdo e levantamento das receitas disponiveis. A
arrecadacao desses recursos, na maioria das vezes, se da por meio da tributacdo. Nesse caso, 0
governo utiliza de seu poder de império e recolhe coercitivamente, por forca da lei, o
patriménio particular dos individuos e passa a dispor dos recursos publicos que serdo
aplicados no cumprimento das func¢des do Estado (AGUIAR, 2006). No entanto, 0s ingressos
financeiros ndo se restringem aos impostos, taxas e contribui¢fes, uma vez que o Estado conta
também com as receitas oriundas da exploracdo de atividades econdmicas por seus 6rgéos e
unidades orcamentarias, com a exploracdo de seu patriménio na forma de juros e aluguéis,
com as transferéncias recebidas de pessoas juridicas, fisicas e de outras unidades de governo,

com a venda de seu patriménio e com a divida contratada (OLIVEIRA, 2012).

As receitas publicas, dessa maneira, encontram respaldo legal na lei 4.320/64. Dentre
0s artigos presentes, destaca-se 0 artigo 3° que expressa que a Lei do Orgcamento abrange
todas as receitas, inclusive as receitas oriundas das operacOes de crédito autorizadas em lei,
com excecdo das operacOes de crédito por antecipacdo de receita orcamentaria (ARO), as
emissdes de papel-moeda e outras entradas compensatorias no ativo e no passivo financeiro.
Nesse mesmo sentido, o artigo 57 da mesma Lei compreende que todas as receitas, inclusive
as oriundas de contratos e convénios integram o orcamento (BRASIL, 1964). Dessa maneira,
pode-se compreender que para fins legais a receita publica encontra legitimidade no lato
sensu, na medida em que considera a receita publica como qualquer ingresso financeiro

destinado ao pagamento de despesas publicas.

No que toca a Lei n° 4.320, estad disposto no artigo 35 que esclarece que apenas as
receitas arrecadadas em um determinado exercicio financeiro devem ser registradas nesse
mesmo exercicio financeiro. Dessa maneira, o referido artigo limita a utilizacdo das receitas

publicas arrecadadas no ano corrente para o financiamento dos gastos governamentais.

Somado a isso, a LRF, traz em seu capitulo 111 disposicOes legais sobre a previsao e a
arrecadacdo da receita publica. Em seus artigos 11 e 12 a referida lei exprime que a
instituicdo, a previsdo e a efetiva arrecadacdo de todos os tributos sdo requisitos essenciais

para a gestdo fiscal. Além disso, segundo a LRF, as previsdes das arrecadacdes devem
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observar normas técnicas e legais, como os efeitos das alteracdes na legislacao e os efeitos das

oscilagBes econdmicas, como a variagao no indice de precos e o crescimento econémico.

Por fim, sabe-se que como as receitas publicas tratam de recursos or¢camentarios de
variadas naturezas e origens torna-se necessario classifica-la segundo alguns critérios. A
proxima sessdo desse trabalho se destinara a tratar das principais subdivisdes das receitas
publicas.

3.1.1 Classificagdes das Receitas Publicas

As receitas publicas podem ser classificadas de acordo com varios critérios, uma vez
gue possuem diversas naturezas e diversas origens. Existem quatro critérios relevantes para a
classificagdo da receita, mas para atender as finalidades desse trabalho, serdo estudados
apenas trés. O primeiro critério a ser apresentado diz respeito a regulamentacdo da receita no
orcamento, ao passo que o segundo trata da regularidade, relacionado a ocorréncia da receita

no exercicio.

Levando em consideracdo o critério de regulamentacdo das receitas no orgcamento
existem as receitas orcamentarias e as receitas extraorcamentarias. As receitas orcamentarias
constituem nos recursos financeiros que devem constar na Lei Orcamentaria Anual (LOA),
uma vez que afetam o patriménio publico do Estado. Essas sdo responsaveis por tornarem
viaveis a execucdo de politicas publicas, uma vez que sao as fontes de recursos utilizadas pelo
governo para implementar os programas e acdes voltados para o atendimento da necessidade
da populacdo. Além disso, segundo o artigo 57 da Lei 4.320/64, sdo consideradas receitas
orcamentarias todas as receitas arrecadadas, inclusive as provenientes de operacdo de crédito,
mesmo que haja uma auséncia formal dessa previsdo na LOA. As receitas extraorcamentarias,
por sua vez, constituem nas entradas compensatdrias que ndo integram o orcamento do
Estado, ndo afetando seu patrimdnio nem quantitativa nem qualitativamente. Nesse sentido,
por nédo transitarem no patriménio publico, essas receitas ndo necessitam de previsao legal e

ndo constam na LOA.

As receitas publicas podem ser classificadas segundo categorias econdmicas. Dessa
maneira, baseado em um critério puramente econdmico, as receitas publicas podem ser
classificadas em receitas correntes e receitas de capital. O objetivo desse critério econdmico

é demonstrar 0s recursos que viabilizam as despesas correntes e 0s recursos que atendem as



42

despesas de capital. Essa classificacdo de receita encontra marco legal no artigo 11 da Lei n°
4.320/64, em redacdo dada pelo Decreto Lei n° 1939, de 20 de maio de 1982:

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

§ 1° - S0 Receitas Correntes as receitas tributéria, de contribuicbes, patrimonial,
agropecudria, 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 classificdveis em Despesas Correntes.

§ 2° - S3o Receitas de Capital as provenientes da realizag8o de recursos financeiros
oriundos de constituicdo de dividas; da conversao, em espécie, de bens e direitos; 0s
recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a
atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do

Orcamento Corrente (BRASIL, 1982, p.1).

De maneira geral, segundo Machado Janior e Reis (2008) as operacdes correntes
consistem nas transagdes em que todos os esforcos geram o funcionamento das suas
atividades, bem como proporcionam um incremento ao seu patrimdnio econémico —
administrativo. Em contrapartida, as operacdes de capital sdo as que originam uma
movimentacdo de registro no ativo e no passivo. Normalmente, esse tipo de operagdo tem
como objetivo contribuir para a formacéo de um bem de capital e também para a manutencéao
das atividades meio e fim.

Os conceitos de receitas correntes e de receitas de capital sdo de suma importancia
para atender as finalidades desse trabalho. Dessa maneira, esses referenciais teéricos serdo
aprofundados em sessdes especificas a seguir.

3.1.1.1 Receitas Correntes

As receitas correntes sdo aquelas arrecadadas dentro do exercicio financeiro, que
geram um incremento no Patriménio Liquido® e, a0 mesmo tempo, consistem numa fonte de
financiamento para os programas e agdes do governo. Dessa maneira, esse tipo de receita é
responsavel por viabilizar que o governo execute suas funcdes e atenda as necessidades da

populagéo.

Somado a isso, de acordo com Aguiar (2006), as receitas correntes sdo aquelas
executadas direta ou indiretamente pelos entes da Administracdo Publica, e que séo

® O Patriménio Liquido consiste no somatorio dos bens e direitos subtraidas as obrigacfes, segundo o Conselho
Federal de Contabilidade (BRASIL, 2008).
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consumidas pela execucdo e manutencdo dos servigos publicos. Dessa maneira, 0S entes
federativos recolhem coercitivamente do patriménio particular dos individuos, ou seja,
recolnem por meio de tarifas, recursos financeiros destinados ao amparo das despesas
correntes®. Assim, atividades estatais tais como educacao, satide, transporte, telecomunicagao,
dentre outras, sdo financiadas pelas receitas correntes. Desse modo, fazem parte das receitas
correntes: receitas tributarias, de contribui¢bes, patrimonial, agropecuéria, industrial, de

Servigos, as transferéncias correntes e as outras receitas correntes.

No conceito de Receitas Correntes existe uma importante especificacdo: a Receita
Corrente Liquida (RCL). Essa vem regulamentada no artigo 2° inciso IV da Lei

Complementar n° 101/00, a Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 2- Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como:

()

IV - receita corrente liquida: somatério das receitas tributérias, de contribuicdes,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e
outras receitas também correntes, deduzidos:

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por determinagdo
constitucional ou legal, e as contribuicbes mencionadas na alinea a do inciso | e no
inciso Il do art. 195, e no art. 239 da Constituicéo;

b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinacéo
constitucional;

c) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribuicdo dos servidores para o
custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes
da compensacdo financeira citada no § 90 do art. 201 da Constituicdo
(BRASIL,2000, p. 1).

Dessa maneira, com o advento da LRF, tem-se na RCL um importante indicador das
restricdes financeiras para todos os entes da federacdo. Isso ocorre porque no célculo da RCL
sdo excluidos os impostos de renda retidos a fonte, as transferéncias voluntérias de outros
entes federados, os royalties, o salario educacdo, as contribui¢cbes ao fundo de saude dos
servidores. Assim, o conceito da RCL ¢é utilizado no célculo de vérios indicadores das
finangas puablicas, destacando-se os limites impostos pela LRF, que serdo alvo de anélise

posterior nesse trabalho.

& Essa classificacdo sera melhor estudada na subsecédo 2.1.1.1.
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3.1.1.2 Receitas de Capital

De acordo com o § 2° do artigo 11 da Lei n° 4.320/64 sdo consideradas receitas de
capital: as operagdes de crédito, as alienagcdes de bens mdveis e imoveis, a amortizacdo de
empréstimos concedidos, as transferéncias de capital e as outras receitas de capital. Cabe
ressaltar que a Portaria Interministerial 163/2001 alterou a classificacdo por natureza da
receita da Lei 4.320/64, que passou a considerar nas receitas de capital as receitas de
operacOes de crédito, as alienacbes de bens, as amortizacbes de empréstimos e as
transferéncias de capital. As receitas de capital, desse modo, sdo originadas tanto da
contratacdo de dividas e da conversdo em espécie, quanto de recursos recebidos de outras

pessoas de direito plblico e privado, destinados ao amparo das despesas de capital’.

Somado a isso, as receitas de capital sdo consideradas uma alternativa que os entes
federados encontram para pagar despesas com investimentos, inversdes financeiras e
transferéncias de capital. Para isso, o estado compromete seu préprio patriménio, além de
poder utilizar de doacOes realizadas por pessoas fisicas e juridicas de direito publico ou
privado (AGUIAR, 2006). Além disso, cabe ressaltar que as receitas de capital sdo recursos
complementares as receitas correntes, na medida em que também sdo responsaveis por

financiar os gastos publicos.

As receitas de capital, no entanto, estdo submetidas a algumas vedacBes, como

observa-se no inciso Il do artigo 167° da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 167: Sao vedados:
()

Il — a realizagdo de operagdes de crédito que excedam o montante das despesas de
capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo com maioria absoluta.
(BRASIL, 1988, p. 53).

Por ser de suma importancia para o orcamento publico, essa vedacdo € conhecida
como Regra de Ouro. O referido artigo da CF exprime que ndo é permitido que as receitas de
capital advindas de operacGes de crédito financiem despesas correntes. Nesse sentido, a Regra
de Ouro exprime que nao se deve recorrer ao endividamento publico para custear despesas

correntes, ou seja, despesas de custeio/manutencdo, que ndo contribuem para a formacéo de

7 Essa classificacdo sera melhor estudada na subsegéo 3.2.1.2.
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um bem de capital. Isso ocorre porque, como trata-se de uma forma de arrecadacdo
esporédica, ela ndo pode ser utilizada para custear despesas constantes, como despesas com
pessoal, por exemplo. Assim, caso um ente publico recorra a divida publica essa deve ser
usada na construcdo de um bem que contribua durante anos para o ente publico ou para a

populacéo, tais como a construcao de escolas, postos de saude, rodovias, dentre outros.

Ainda levando em consideracdo os marcos legais utilizados para as receitas de capital

tem-se o0 artigo 12 da Lei de Responsabilidade Fiscal:

§ 2° O montante previsto para as receitas de operacdes de credito ndo podera ser
superior ao das despesas de capital constantes do projeto de lei orgamentaria. (Vide
ADIN 2.238-5) (BRASIL, 2000, p. 5).

Esse artigo enrijece ainda mais o0 que havia sido proposto pela Regra de Ouro, na
medida em que limita a previsdo do volume de operacbes de crédito as despesas de capital e
ndo leva em consideracdo que as operacBes de crédito autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais, aprovados pelo Poder Legislativo, podem financiar despesas
correntes. Dessa maneira, como o mencionado artigo extrapola a eficacia da LRF, o Supremo

Tribunal Federal (STF) suspendeu por meio de medida cautelar a eficacia desse artigo.

Além disso, consta no artigo 44 da Lei de Responsabilidade Fiscal uma vedacdo das

receitas de capital quanto ao patriménio publico:

Art. 44, E vedada a aplicaco da receita de capital derivada da alienacéo de bens e
direitos que integram o patrimdnio publico para o financiamento de despesa
corrente, salvo se destinada por lei aos regimes de previdéncia social, geral e proprio
dos servidores publicos (BRASIL, 2000, p. 16).

Esse artigo proibe a aplicacdo de receitas de capital advindas de alienacdo de bens que
integram o patriménio publico para o financiamento de despesas correntes, exceto nos casos
de regimes previdenciarios, caso autorizado por lei. Dessa maneira, essa norma disciplina a
destinagdo dos recursos decorrentes da alienacdo de bens moveis de modo que ela deve ser
levada em conta no planejamento orcamentario e no equilibrio fiscal de cada entidade de
governo (CRUZ,et.al., 2014 apud DAVIS, 2017).

Dentre as receitas de capital, as que mais vao ser utilizadas para fins desse trabalho séo
as operacOes de crédito. A proxima sessao se destina exclusivamente ao estudo desse tipo de

receita.
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3.1.1.2.1 Operagdes de Crédito

As operacdes de credito consistem em uma alternativa de receita para cobrir os
desequilibrios orcamentarios. Portanto, esse tipo de receita de capital é uma forma de
arrecadar recursos para cobrir os déficits orcamentarios, que posteriormente se tornam divida
publica (GIACOMONI, 2012). Conforme o artigo 29, inciso 11l da Lei de Responsabilidade

Fiscal, o conceito de operacdes de credito abrange varios aspectos:

Art.29 Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes defini¢des:

(.)

Il — operacdo de crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo,
abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens,
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servigos, arrendamento mercantil e outras opera¢des assemelhadas, inclusive com o
uso de derivativos financeiros (BRASIL, 2000, p.11).

A luz da referida Lei Complementar as operacdes de crédito envolvem uma série de
aspectos. Inicialmente, firma-se um contrato entre as partes, de forma que esteja evidente o
periodo de vigéncia e o valor determinado. A emissdo de titulos, por sua vez, trata da
concessdo do beneficio ao contratante. Além disso, o conceito de operacGes de crédito
também envolve aquisicdo financiada de bens, a compra de bens e servicos e o arrendamento
mercantil, transacdes que podem ser realizadas tanto por institui¢cGes financeiras, quanto por
instituicOes ndo financeiras e que remetem, respectivamente, a transacdes realizadas por meio
de financiamento e na concessdo da posse de determinado bem por um prazo delimitado,

ambos em favor do contratante.

As operacgdes de crédito que se destinam a financiar titulos de divida publica podem
ser de dois tipos: operacao de crédito interno e operacao de crédito externo. No primeiro caso,
a referida receita é contratada com credores situados no pais, enquanto que, no segundo caso,
as operacdes de crédito sdo contratadas com agentes externos e instituicdes financeiras
internacionais (BRASIL, 2017).

Somado a isso, as operagdes de crédito também sdo consideradas transagdes
financeiras realizadas pelos entes federativos, junto a instituicdes financeiras, seja de direito

publico ou privado, para custear seus investimentos (AGUIAR, 2006). Nesse sentido, a
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resolugédo n° 2.827 de 30 de marco de 2001 do Banco Central do Brasil, artigo 1° §, 1° inciso
Il traz uma definicdo para as operacdes de crédito:

Operacdes de crédito sdo os empréstimos e financiamentos; as operacdes de
arrendamento mercantil; a aquisicdo definitiva ou realizada por meio de operac6es
compromissadas de revenda de titulos e valores mobiliarios de emisséo dos estados,
do Distrito Federal ou dos municipios, bem como dos 6rgdos e entidades do setor
publico, exclusive a aquisicao definitiva de acdes de sociedades de economia mista;
a concessdo de garantias de qualquer natureza; e toda e qualquer operacdo que
resulte, direta ou indiretamente, em concessao de crédito e/ou captacdo de recursos
de qualquer natureza, inclusive com uso de derivativos (BRASIL, 2001).

Adicionalmente, existem transacdes que ndo sdo consideradas operacfes de crédito de
fato, mas que séo equiparadas as tais. Tal fato pode ser explicado pela existéncia de outras
transacOes que também sdo compromissos financeiros julgados relevantes pelo legislador
(BRASIL, 2017). A Resolucéo n°® 43/2001 do Senado Federal explicita os referidos casos:

§ 1° Equiparam-se a operagdes de crédito:

| — recebimento antecipado de valores de empresa em que o Poder Publico detenha,
direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto, salvo lucros e
dividendos, na forma da legislacdo; assuncéo direta de compromisso, confissdo de
divida ou operacdo assemelhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou servigos,
mediante emissdo, aceite ou aval de titulos de crédito;

Il - assuncdo de obrigacdo, sem autorizacdo or¢amentéria, com fornecedores para
pagamento a posteriori de bens e servigos (BRASIL, 2001, p. 1).

Por outro lado, existem procedimentos comparados as operacdes de crédito que néo
sdo tdo frequentes. A Lei de Responsabilidade Fiscal em seu artigo 37 evidencia as transacgoes
equiparadas as operacdes de crédito e que também sdo vedadas:

Art. 37. Equiparam-se a operaces de crédito e estdo vedados:

| - captagdo de recursos a titulo de antecipacéo de receita de tributo ou contribuicéo
cujo fato gerador ainda ndo tenha ocorrido, sem prejuizo do disposto no § 70 do
art.150 da Constituicéo;

Il - recebimento antecipado de valores de empresa em que o Poder Publico detenha,
direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto, salvo lucros e
dividendos, na forma da legislacéo;

I11 - assuncao direta de compromisso, confissao de divida ou operacdo assemelhada,
com fornecedor de bens, mercadorias ou servigos, mediante emissdo, aceite ou aval
de titulo de crédito, ndo se aplicando esta vedacdo a empresas estatais dependentes;

IV - assuncdo de obrigacdo, sem autorizagdo orcamentaria, com fornecedores para
pagamento a posteriori de bens e servigos (BRASIL, 2000, p. 14).
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O artigo acima vedou determinados procedimentos, tendo em vista que esses podem
comprometer arrecadacOes futuras, obrigacdes que exijam o aval do ente da Federagdo, bem
como valores que necessitem de autorizacdo orcamentaria (CRUZ et. al., 2014 apud DAVIS,
2017).

Por fim, cabe ressaltar que de acordo com a Lei n° 4.320/64 e de acordo com a LRF as
operacOes de crédito dividem-se em duas partes: uma que integra a divida flutuante e uma que
compde a divida fundada. No primeiro caso, tem-se como exemplo as operacfes de credito
que ocorrem por meio de Antecipacdo de Receita Orcamentaria (ARO), uma alternativa para
solucionar a falta de recursos durante o exercicio financeiro. Essa OC deve ser liquidada com
0s juros e encargos até o dia dez de dezembro de cada ano. As operacdes de crédito que
compde a divida fundada, por sua vez, se destinam a solucionar o reequilibrio orcamentéario e

financiar obras publicas, por meio da emissao de titulos publicos (BRASIL, 2017).

3.2 Despesas Publicas

Diferentemente das receitas publicas, as despesas publicas ndo encontram seu conceito
fundamentado nas principais leis de Direito Financeiro, a Lei de Responsabilidade Fiscal e a
Lei n° 4.320/64. Esta Gltima, no capitulo Ill, se limita a esclarecer apenas a classificacdo
desses gastos governamentais. Para alcancar o conceito de despesa publica adotado na
contemporaneidade, este trabalho fara um breve desenvolvimento da evolucdo da concepgéo

das contas publicas ao longo do tempo.

Ao longo da historia, surgiram correntes de pensamento que atribuiam uma
importancia maior ou menor para o papel do Estado na economia. A economia classica, por
exemplo, considerava as despesas publicas como gastos improdutivos. Essa corrente de
pensamento, o liberalismo, exprimia que o Estado ndo deveria intervir na economia, e que
esse era responsavel por sua autorregulacdo bem como por sua auto recuperagdo em
momentos de crise. Nesse sentido, as leis de mercado seriam responsaveis por solucionar 0s
problemas de ordem econdmica, tais como as depressdes, inflagdes e recessbes. Dessa forma,
durante a época em que essa corrente de pensamento vigorou, tinha-se que o Estado poderia
assumir apenas funcbes que ndo pudessem ser executadas por particulares. Assim, o Estado
tinha uma funcdo minima e era responsavel por promover a seguranca nacional, a ordem
publica, a educacéo, as obras publicas dentre outras fun¢Bes eminentemente governamentais
(AGUIAR, 2006).
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No periodo po6s-guerra a ideologia liberal de ndo intervencionismo estatal foi perdendo
forcas e cedendo espaco para o keynesianismo, na medida em que a autorregulacdo do
mercado ndo era mais suficiente para recuperar as economias deprimidas pela guerra. Desse
modo, surgiu um novo modelo de pensamento econdémico que exprimia que o produto bruto
nacional deveria ser dividido entre consumo e poupanca, sendo que essa Ultima deveria ser
utilizada em investimentos como uma possivel solugdo para o reequilibrio da economia. Além
disso, essa corrente de pensamento pregava gque caso a iniciativa privada ndo fosse capaz de
recuperar a economia, o Estado deveria intervir para que isso acontecesse. Assim, 0 Estado,
que em um primeiro momento assumia um papel minimo na economia, passa a ser um dos
principais atores para o funcionamento dessa, passa a assumir um carater interventor. Nesse
momento, as despesas publicas deixam de ser consideradas gastos improdutivos e passam a
ser vistas como funcionais (AGUIAR, 2006).

Na atualidade, as despesas publicas assumem um papel funcional na medida em que
sdo responsaveis por redistribuir a renda. No Brasil, por exemplo, existem programas
previdenciarios bem como programas de transferéncia de renda que evidenciam o

intervencionismo do Estado na manutengdo da ordem econémica.

Segundo Aguiar (2006), o conceito de despesas publicas pode ser visto sob duas
Oticas: a financeira e a econdmica. No primeiro caso, o referido termo designa qualquer
dispéndio realizado por um ente publico que gere um decréscimo patrimonial. Por outro lado,
a natureza econdmica das despesas publicas considera que essa é constituida pela saida de
dinheiro dos cofres estatais, de forma que a entidade que realize o gasto sofra decréscimo em

seu patriménio, ou seja, desde que o patriménio seja afetado quantitativamente.

De modo geral, tem-se que as despesas publicas consistem em toda a saida de dinheiro
dos cofres publicos, afetando ou ndo o patrimdénio do ente que a realiza. Esses gastos
governamentais, podem ser realizados ou ndo mediante prévia autorizacdo orcamentaria ou
créditos adicionais (AGUIAR, 2006).

3.2.1 Classificagdes das Despesas Publicas

Assim como as receitas publicas, as despesas publicas podem ser classificadas sob

alguns critérios. Os critérios mais relevantes, séo aqueles que subdividem as despesas quanto



50

ao ente publico que as realiza, quanto a sua constancia no servigo publico, quanto ao mercado

em que ela se realiza, quanto a autorizagdo orcamentaria e quanto as categorias econémicas.

De modo geral, conforme o ente em que a despesa publica transita, a despesa publica
pode ser considerada federal, estadual, distrital e municipal, conforme é realizada na Unido,
nos estados, no distrito federal e nos municipios (AGUIAR, 2006). O segundo critério
mencionado, diz respeito a constancia das despesas publicas, que podem ser consideradas
ordinérias, especiais ou extraordinarias, de modo que as primeiras, por serem despesas mais
comuns estdo previstas na Lei Orgamentaria, ao passo que as outras despesas mencionadas
sdo de carater mais esporadico, convocadas conforme a necessidade. (AGUIAR, 2006).
Tratando-se da autorizacdo orcamentaria as despesas publicas podem ser consideradas
orcamentarias ou extraorcamentarias conforme prévia autorizacdo na Lei Orcamentaria ou

nao.

A luz da Lei 4.320/64 tem-se a subdivisdo das despesas publicas em categorias
econbmicas, que as diferenciam em despesas correntes e despesas de capital. Por serem de
maior relevancia para esse trabalho, as proximas subsecfes se destinardo a detalhar as
categorias econdmicas das despesas publicas.

3.2.1.1 Despesas Correntes

De acordo com a oOtica liberal, as despesas correntes sdo consideradas improdutivas
uma vez que sdo aquelas “que ndo contribuem, diretamente, para a formagdo ou aquisicao de
um bem de capital”. (BRASIL, 2016, p.63). Segundo Aguiar (2006), as despesas correntes se
destinam a custear os servigcos publicos e, dessa forma, esses gastos governamentais sao

completamente consumidos e ndo geram nenhum incremento no patriménio publico.

O artigo 12 da Lei n° 4.320/64 exprime que as despesas correntes podem ser

subdividas em Despesas de Custeio e Transferéncias Correntes:

§ 1° Classificam-se como Despesas de Custeio as dotagcBes para manutencdo de
servigos anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender a obras de
conservacado e adaptagdo de bens imoveis.
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§ 2° Classificam-se como Transferéncias Correntes as dotagdes para despesas as
quais ndo corresponda contraprestacdo direta em bens ou servigos, inclusive para
contribuicdes e subvencdes destinadas a atender & manifestacdo de outras entidades
de direito publico ou privado. (BRASIL, 1964, p. 4).

Analisando-se o paragrafo exposto acima entende-se que as despesas de custeio sdo
aquelas que constam na Lei Orcamentaria ou que surgem mediante a abertura de créditos
adicionais e que possuem a finalidade de subsidiar os servicos publicos e a méaquina
administrativa estatal. Nessa categoria, enquadram-se despesa com pessoal civil, pessoal
militar e material de consumo. As transferéncias correntes, por sua vez, sdo aquelas que
ocorrem entre duas entidades, quando uma transfere capital para a outra com o objetivo de
auxilia-la nas suas despesas de manutencgdo. Nessa categoria, enquadram-se e as subvencdes®
e as contribuicdes® (AGUIAR, 2006).

De certa forma, a definicdo apresentada pela Lei n° 4.320/64 é limitada, na medida em
que se fala de despesas de capital apenas como custos envolvidos para a manutencdo de
servigos. Nesse sentido, a lei ndo menciona que, na maioria dos casos, as despesas de custeio
destinam-se as operacdes de servicos. Além disso, cabe ressaltar que a definicdo legal das
despesas correntes se restringe a atribuir apenas o papel de manutencédo dos servicos publicos,
sem se preocupar em expandir ou em melhorar as atividades da Administracdo Publica
(MACHADO JUNIOR E REIS, 2008 apud ALBUQUERQUE et. al., 2013).

Ainda tratando do conceito de despesas correntes, cabe ressaltar que a Portaria
Interministerial n° 163 de 04 de maio de 2001, alterou a classificacdo normatizada pela Lei n°
4.320/64. Dessa maneira, as despesas correntes passaram a compreender trés grupos de
despesa: Pessoal e Encargos Sociais, Juros e Encargos da Divida e Outras Despesas
Correntes.

De acordo com a referida portaria, o grupo de Pessoal e Encargos Sociais refere-se a:

Despesas orgamentdrias com pessoal ativo, inativo e pensionistas, relativas a
mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de
Poder, com quaisquer espécies remuneratérias, tais como vencimentos e vantagens,
fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes,
inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer
natureza, bem como encargos sociais e contribuicbes recolhidas pelo ente as

8 De acordo com o § 3°, do artigo da 12 da Lei n° 4.320/64, as subvengdes consistem nas despesas referentes as
transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas. Essas podem subdividir-se em
subvengdes sociais, que se destinam a instituices publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem
finalidade lucrativa; e em subvencfes econdmicas, voltadas para as empresas publicas ou privadas de carater
industrial, comercial e agricola.

® As contribuigBes sdo uma forma de tributacdo do governo que tem como objetivo atender despesas especificas.
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entidades de previdéncia, conforme estabelece o caput do art. 18 da Lei
Complementar 101, de 2000 (BRASIL, 20014, p. 04).

O grupo de Juros e Encargos da divida, por sua vez, refere-se as despesas destinadas
ao pagamento de juros, encargos da divida, bem como o pagamento das operagdes de crédito
internas e externas. Adicionalmente, as Outras Despesas Correntes referem-se as despesas
com aquisicdo de materiais de consumo, pagamento de didrias, contribuicdes e auxilios,
dentre outras (BRASIL, 2001a).

Por fim, cabe ressaltar que o financiamento das despesas correntes deve acontecer
preferencialmente por meio das receitas correntes. Dessa forma, pode-se retomar, a Regra de
Ouro, normatizada pelo artigo 167, inciso 11l da CF/88. Essa regra veda a utilizacdo de outras
receitas que ndo sejam correntes, a exemplo das receitas de capital, como fonte de
financiamento para despesas correntes. Assim, receitas como as operacdes de crédito, por
exemplo, ndo podem ser aplicadas para a execucdo de despesas de custeio, ressalvadas os

pagamentos autorizados pelo Poder Legislativo.

3.2.1.2 Despesas de Capital

Segundo o Manual Técnico do Orcamento (2016), as despesas de capital sdo aquelas
que “que contribuem, diretamente, para a formacdo ou aquisicdo de um bem de capital”
(BRASIL, 2016, p.63). Nesse sentido, o dispendido de recursos é recompensado pelo ingresso
de um bem de capital (AGUIAR, 2006). Dessa maneira, segundo Albuquerque, Medeiros e
Silva (2013), as despesas de capital constam no orgamento, mas ndo modificam a situagéo
liquida patrimonial.

As despesas de capital podem ser classificadas em inversdes financeiras, amortizacdo
de dividas e investimentos. Os investimentos envolvem o dispendido de recursos com o
planejamento e execucdo de obras, com gastos com softwares, bem como com a aquisi¢éo de
imdveis, instalagdes e equipamentos (GIACOMONI, 2012). De acordo com o artigo 12° da
Lei n°4.320/64, tem — se que:

§ 4° Classificam-se como investimentos as dotages para o planejamento e a
execucdo de obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de imoveis considerados
necessarios a realizacdo destas Ultimas, bem como para os programas especiais de
trabalho, aquisicdo de instalaces, equipamentos e material permanente e
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constituicdo ou aumento do capital de empresas que ndo sejam de carater comercial
ou financeiro (BRASIL, 1964, p. 5).

Dessa maneira, 0s investimentos consistem em uma contribuicdo do governo para a
formacéo bruta de capital fixo na economia. Portanto, essas despesas de capital proporcionam
bens e servigos que incrementam o Produto Nacional e que, consequentemente, proporcionam

bem-estar social a populacao.
De acordo com a Portaria Interministerial n° 163/ 01 as inversdes financeiras sao:

§5% ...
| - aquisicdo de imoveis, ou de bens de capital j& em utilizac&o;

Il - aquisicdo de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de
qualquer espécie, j& constituidas, quando a operacdo ndo importe aumento do
capital;

111 - constituigdo ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem
a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancarias ou de seguros
(BRASIL, 1964, p. 5).

Nesse sentido, essa subcategoria refere-se a riquezas ja existentes no patriménio
publico, mas que séo transferidas entre os agentes econdmicos (OLIVEIRA, 2012). Nesse

caso, ndo ocorre acréscimo de capital.

Segundo Giacomoni (2012), a amortizacdo das dividas consiste nas “despesas
orcamentarias com o pagamento e/ou refinanciamento do principal e da atualizacdo monetéaria
ou cambial da divida publica interna e externa, contratual ou mobiliaria” (GIACOMONI,

2012, p.110). Dessa maneira, as amortizacdes liquidam as dividas publicas.

Da relacdo entre receitas e despesas orcamentarias, apura-se o resultado or¢camentério,
que pode ser positivo, neutro ou negativo. Vale incrementar a discussdo buscando
compreender o crescimento da despesa publica a luz das teorias econdmicas, variavel

importante para a compreensao do desequilibrio orgamentario-financeiro.

3.2.2 Crescimento das Despesas Publicas

No tocante as despesas publicas, existe um fator de suma importancia para esse
trabalho: a dindmica de crescimento dos gastos publicos. Nesse sentido, essa subsecéo se

destina a tratar brevemente das teorias que visam explicar o crescimento dos gastos publicos.
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De acordo com Rezende (2012) existem algumas hipoteses teodricas que buscam
explicar o crescimento das despesas publicas. A hipotese tedrica “A” tem como objetivo
explicitar a tendéncia do crescimento das despesas publicas e suas principais causas, e para
isso, traz contribuicdes dos tedricos Adolph Wagner e Paecock e Wiseman. A hipGtese tedrica
“B”, por sua vez, se apoia nas falhas de mercado e sugere como o Estado deve atuar para
corrigir as insuficiéncias do sistema. A hipotese tedrica “C” trata da evolugdo dos gastos
publicos levando em conta a estrutura econdmica do estado e as funcGes apresentadas por ele.
Por fim, a corrente do Neoliberalismo e Public Choice tratam do crescimento das despesas

publicas como uma alternativa para corrigir as falhas de mercado.

Na hipotese tedrica “A”, uma das principais contribuicdes para a elucidagao de fatores
responsaveis pelo crescimento dos gastos publicos foi a lei intitulada “Lei de Wagner”. Essa
lei propde que “a medida que cresce o nivel de renda em paises industrializados, o setor
publico cresce sempre a taxas mais elevadas, de tal forma que a participacdo relativa do
governo na economia cresce com 0 proprio ritmo de crescimento econémico do pais”
(REZENDE, 2012, p.21). Dessa forma, tem-se que quando ha um crescimento econémico em

um pais, a demanda por bem publicos cresce em um nivel mais elevado.

De acordo com Richard Bird, esse fato é explicado pelo processo de industrializacéo e
urbanizacdo que demandam um crescimento nas funcdes administrativas e de seguranca, o
que gera a necessidade de um maior provimento de bens publicos. Além disso, esse tedrico
afirma também que o crescimento econdémico desperta na populacdo a busca por uma
melhoria na qualidade de vida e no bem-estar social, ou seja, em casos de crescimento
econémico as demandas por servicos relacionados a educacéo e saude também aumentam. Por
fim, Bird afirma ainda, que nos casos de crescimento econdmico as fungdes do estado devem
ser ampliadas no sentido de reduzir as condi¢fes para a criagdo de monopolios. Dessa forma,
Bird explica o aumento da demanda por bens publicos diante do desenvolvimento econdmico

baseado nesses fatores que foram explicitados (REZENDE, 2012).

A hipotese tedrica “A” conta também com a contribuicdo dos tedricos Peacock e
Wiseman. Esses estudiosos abordam o crescimento das despesas publicas por um angulo
diferente, na medida em que consideram que a expansdo do provimento de bens publicos esta
condicionada a expansdo da tributagdo. Nesse sentido, para que fosse possivel 0 aumento da
oferta de recursos por parte do Estado, seria necessario um aumento da obtencdo de recursos,
que é limitada pela disposicdo da populacdo em arcar com o0 aumento da tributacdo. No

entanto, de acordo com o efeito que foi denominado “efeito translacdo” tem-se que a
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populacdo sé aceitaria a elevagdo da carga tributaria em situacbes de desordem econémica,

tais como as depressdes econémicas, as guerras e as calamidades.

Ainda tratando das teorias que visam explicar o crescimento das despesas publicas,
tem-se a hipdtese tedrica B. De acordo com essa teoria, o crescimento dos gastos publicos esta
diretamente relacionado com as func¢bGes desempenhadas pelo Estado, que surgiram com o
objetivo de sanar as falhas de mercado. Nessa teoria, Musgrave sugere que seja construido um
“plano or¢camentario 6timo” no que tange a eficiéncia dos recursos publicos. Nesse sentido,
deve-se ocorrer um ajustamento nas func¢des do estado, de forma que a alocagdo de recursos
se destine, também, a oferta de bens publicos puros, ao passo que haja um ajustamento na
distribuicdo de renda e da riqueza, por meio da oferta de politicas publicas. Além disso, a fim
de atingir o nivel orcamentario 6timo deve-se haver a implementacdo de uma politica
macroecondmica estabilizadora. Dessa maneira, haveria um aumento significativo nas
despesas publicas (OLIVEIRA, 2012).

A hipotese teodrica “C”, por sua vez, também busca explicar o crescimento das
despesas publicas do estado, visando levar em consideragdo a estrutura social do estado. Para
O’Connor, um dos autores dessa teoria, o crescimento dos gastos publicos pode ser explicado
por duas funcdes desempenhadas pelo Estado, com o objetivo de garantir a reproducdo do
sistema: a acumulacdo e a legitimacdo. A primeira se relaciona as bases de arrecadacdo do
governo, ao passo que a segunda garante a coesdo e 0 consenso das classes em torno de um
projeto econdmico hegemonico. Dessa maneira, 0 cumprimento dessas fungdes que explicam

0 crescimento dos gastos estatais ao longo do tempo (OLIVEIRA, 2012).

Por fim, tem-se a visdo neoliberal acerca do crescimento dos gastos publicos. Essa
teoria surgiu como uma forma de questionar a visdo keynesiana, colocando a economia de
governo sob investigacdo. De acordo com os autores da public choice os conflitos de
interesses existentes entre o0s agentes (politicos, burocratas, cidaddos) provocam o
crescimento descontrolado dos gastos publicos, ocasionando déficits e comprometendo a
reproducdo do sistema. Assim, segundo essa corrente de pensamento o aumento dos gastos

publicos, ocorre, principalmente, com o objetivo de corrigir as falhas de governo.

Cada uma dessas teorias explica 0 aumento dos gastos publicos sob uma perspectiva, e
independentemente da escolha que justifique tal aumento, caso a receita ndo cres¢a na mesma

proporcao dos gastos, a consequéncia sera a geracao de déficit e divida publicos.
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Assim, na proxima na subsecdo sera apresentado o conceito de déficit publico e sua
relacdo para a formacdo da divida publica. Ndo se pode perder de vista que a adogdo dos
limites de gastos pelo Governo Federal trazida pela EC n° 86 de 17 de mar¢o de 2015 ocorre
em funcéo do recorrente desequilibrio das contas publicas verificado nos Gltimos anos, e 0s
limites estabelecidos nessa EC sdo apresentados pelo Governo Federal como uma possivel

solugdo, como sera explicitado mais adiante nesse estudo.

3.3 Déficit Publico e Divida Publica

Segundo Oliveira (2012), quando o0s gastos governamentais superam 0 montante
arrecadado pelo governo, tem-se uma situacdo orcamentaria de desequilibrio, de déficit fiscal.
Consequentemente, a divida publica advém da insuficiéncia dos impostos para cobrir os
gastos governamentais, sendo assim, uma ferramenta complementar de financiamento do
Estado. Nesse sentido, a divida publica surge como uma alternativa para financiar o déficit
presente na economia (MENDONCA, 2005).

De acordo com Rezende (2012), existem dois critérios de calculo para os conceitos de
déficit publico e de divida ptblica: “acima da linha” e “abaixo da linha”. O primeiro critério
utiliza os principais fluxos de receitas e despesas para o calculo dessas variaveis, ao passo que
0 segundo critério consiste em uma constatacdo do déficit a partir da variacdo da divida

publica.

No critério “acima da linha” tem-se 0s conceitos de déficit nominal, déficit primario e
déficit operacional. Esses termos, diferenciam-se principalmente pela sua forma de calculo, e

consequentemente, expressam diferentes panoramas fiscais de um governo.

O déficit nominal é obtido por meio da diferenca entre os gastos totais e as receitas
totais. Por incorporar toda a receita corrente e de capital, esse calculo ndo é considerado o
mais adequado para ser utilizado, visto que os dados obtidos ndo seriam completamente

fidedignos.

O deficit primario, por sua vez, representa mais fielmente a saude financeira do
estado, ao passo que exclui do célculo as receitas e despesas financeiras com o pagamento de
juros e amortizacdes. Dessa forma, o déficit priméario é calculado pela diferenca entre os

gastos ndo financeiros e as receitas ndo financeiras. Assim, a existéncia desse déficit
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evidencia que as receitas ndo financeiras ndo estdo sendo suficientes para cobrir as despesas
ndo financeiras, sendo necessario a presenca das receitas financeiras para sustentar esses
gastos. Por outro lado, caso as receitas ndo financeiras sejam superiores as despesas
financeiras, existira um recurso remanescente para o pagamento da despesa financeira, o0 que
seria bastante positivo para o governo. Na existéncia de um superavit primario, resta saber se
0 governo esta utilizando esse saldo para o pagamento de juros apenas, ou também, para a

amortizacdo da divida, o que seria ideal.

O déficit operacional, por sua vez, pode ser calculado por meio da soma entre o déficit
primario e o pagamento liquido dos juros reais. Esse calculo ndo leva em consideragdo a
correcdo monetaria no célculo do pagamento de juros nominais da divida publica, e,
consequentemente, avalia 0 quanto de recurso o estado precisa para pagar a divida. Por fim,
no critério “acima da linha” tem-se o déficit publico de pleno emprego que é dado pela
diferenca entre gastos e receitas estimados sob a hipdtese de que a economia estivesse

funcionando a niveis estaveis de desemprego e inflagéo.

No critério “abaixo da linha” tem se o conceito de Divida Liquida do Setor Publico
(DLSP) que ¢ obtido pela soma das dividas externas e internas do setor pablico junto ao
setor privado, de forma que as bases monetarias sdo levadas em consideracdo enquanto que 0s
ativos do setor publico ndo entram no calculo. Esse conceito permite mensurar a saude das
financas publicas, visto que é um dos principais indicadores do nivel de endividamento do
Estado. O Ajuste Patrimonial, outro conceito pertencente ao critério “abaixo da linha”, é
responsavel por contabilizar a diferenca entre os passivos do governo e os resultados das
privatizagdes. A Divida Fiscal Liquida (DFL)!* é dada pela diferenca entre a DLSP e 0 ajuste
patrimonial. Por fim, tem — se o conceito de Necessidade de Financiamento do Setor Publico
(NFSP) que exprime a variacdo da DFL entre os periodos de tempo, correspondendo ao

montante dos financiamentos internos e externos.

O servico da divida é composto pelas amortizacdes de seu capital e por seus encargos
financeiros. Um problema que se torna muito comum quando se trata de divida publica, é que
o0 valor tomado como empréstimo ndo é o mesmo valor a ser pago no futuro. Essa situacéo
dificulta que os governos seguintes administrem a rolagem da divida. Dessa maneira, o fluxo

financeiro acaba por aumentar o estoque da divida (MENDONCA, 2005).

10 Essa classificagdo sera melhor estudada na subsecéo 3.3.2.
11 Essa classificacdo sera melhor estudada na subsecéo 3.3.2.
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Além disso, ao se tratar de divida publica alguns conceitos e varidveis devem ser
levadas em consideracdo. A sustentabilidade da divida, por exemplo, € um termo que se refere
a capacidade de o governo administrar a divida pablica, ou seja, se refere a capacidade do
Estado em pagar suas dividas e renovar seus contratos. Esse conceito leva em consideracdo
quatro varidveis: o tamanho da divida pablica, normalmente calculado por meio da relagdo
divida/PIB; a composicdo, que remete aos tipos de titulo que compbe a divida publica no
Brasil; o descasamento, que pode ocorrer quando o prazo para a entrada de receitas publicas
ndo coincide com o prazo que o governo tem para honrar suas dividas; a credibilidade do
governo, que indica a confianca que os detentores de titulos tem no governo em honrar seus
compromissos (MENDONCA, 2005).

Por fim, cabe destacar que a divida publica possui uma série de efeitos econdémicos

bem como uma série de classificagdes, que serdo melhor abordados nos proximos topicos.

3.3.1 Os Efeitos Econémicos da Divida Publica

A divida publica, como uma alternativa para o financiamento do deficit, ndo é uma
ferramenta recente. Essa teve sua origem na Idade Média, quando consistia numa alternativa
de financiamento para os gastos volumosos das cortes, 0s custos de guerras, de
operacionalizacdo dos sistemas coloniais, bem como de financiamento das expansoes
maritimas. Por, de certa forma, impulsionar o comércio maritimo e as guerras comerciais, a
divida publica consistiu em um mecanismo de estimulo ao acimulo primitivo de capital, ou
seja, consistiu num mecanismo de ignicdo para o sistema capitalista (OLIVEIRA, 2012).
Segundo Hermann (2003), a primeira forma de divida publica conhecida foi a emissdo de
moeda, que logo se tornou uma pratica comum nos paises de sistema capitalista, uma vez que
na medida em que a atividade comercial se expandia, 0 estado recorria a instituicdes privadas

como fonte de contratagdo de divida.

Até a Segunda Guerra Mundial, a contratacdo da divida era utilizada para situacdes
extraordinarias e temporarias, tais como as guerras. No entanto, em um contexto de catéstrofe
e destruicdo que os paises se encontravam, a divida passou a ser utilizada como uma
ferramenta de politica econémica, tendo em vista que foi utilizada como uma politica de

recuperacéo fisica e econémica (HERMANN, 2003).
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A divida publica, entdo, pode ser analisada sob diferentes perspectivas econémicas.
Do ponto de vista Keynesiano, a divida publica € um instrumento para a politica econémica.
Segundo John Maynard Keynes, essa alternativa de financiamento é eficaz até em periodos de
crise, porque ameniza as flutuacdes econémicas e funciona como uma injecao de capital, que
poderia aumentar o poder de compra e retomar a economia a niveis de pleno emprego. Dessa
forma, “o gasto e, principalmente, o déficit do governo sdo identificados como instrumentos
anticiclicos potentes que, aliados a uma politica monetaria adequada, de juros baixos, sdo
capazes de reverter situacbes de desemprego, comuns as economias de mercado
(HERMANN, 2003, p.5)”. Nesse sentido, no Keynesianismo, a divida publica garante a
lucratividade e a reproducéo do sistema capitalista (OLIVEIRA, 2012). Adicionalmente essa
corrente de pensamento também destacava a importancia dos gastos publicos, principalmente
aqueles ligados aos investimentos publicos, visto que em periodos de recessdo eles seriam

uma forma de aumentar os investimentos privados e reaquecer a economia.

Na década de 1970, o contexto era de inflacdo e desemprego. Nesse sentido,
comecaram a surgir criticas ao pensamento Keynesiano. Influenciada pelas teorias
neoclassicas, a corrente de pensamento da equivaléncia ricardiana expressa que O
financiamento dos gastos publicos por meio da contratacdo da divida ou por meio dos
impostos gerariam 0 mesmo efeito sob a economia. 1sso porque caso 0s impostos ndo fossem
aumentados quando 0s gastos governamentais se elevassem, eles seriam aumentados no
futuro, para cobrir os encargos da divida pablica. Nessa corrente de pensamento, o déficit
seria um Onus ao bem-estar social da populacéo, na medida em que as geracOes futuras seriam
encarregadas de pagar a divida. Sendo assim, essa é encarada com um maleficio, de forma a
comprometer a alocacdo de recursos e gerar déficits orcamentarios, reduzindo o crescimento

na economia

3.3.2 Classificagdes da Divida Publica

A divida publica pode ser classificada sob diversos critérios. Primeiramente, destaca-
se a subdivisdo entre divida bruta e divida liquida. A divida bruta considera apenas 0s
passivos do governo, ao passo que, a divida liquida desconta dos passivos 0s ativos existentes
no governo (SILVA; CARVALHO; MEDEIROS, 2009).
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No tocante a divida bruta, essa pode ser dividida de acordo com sua origem,
abrangéncia e natureza. Tratando-se da origem da divida publica bruta, ela é considerada
interna quando denominada na moeda corrente do pais ou quando pertence a residentes do
pais. A divida é considerada externa, por sua vez, quando € denominada em moeda
estrangeira ou quando pertence a ndo residentes. Em relacdo a abrangéncia, as definicbes mais
comuns sdo as de governo central (Tesouro Nacional, INSS e Banco Central), governo federal
(Tesouro Nacional e INSS), governo geral (governo federal e governos regionais), governos
regionais (governos estaduais e municipais) e empresas estatais (empresas estatais federais,
estaduais e municipais). Ademais, no que diz respeito a natureza da divida publica, ela pode
ser classificada como contratual, quando originada de um contrato que define as
caracteristicas da divida ou pode ser classificada como mobiliaria, quando é originada pela

emissdo de um titulo.

Em relagdo a divida liquida, os dois conceitos de maior relevancia para esse trabalho
sdo a Divida Liquida no Setor Publico (DLSP) e a Divida Fiscal Liquida (DFL). A DLSP
pode ser conceituada como “o total das obrigacGes do setor publico ndo financeiro, deduzido
dos seus ativos financeiros junto aos agentes privados ndo financeiros e aos agentes
financeiros, publicos e privados.” (SILVA; CARVALHO; MEDEIROS, 2009, p.121). Dessa
forma, esse conceito € de extrema relevancia para tratar da sustentabilidade fiscal e serve de

referéncia para as tomadas de decisdo em relacdo a politica econémica.

A Divida Fiscal Liquida (DFL) é um conceito associado a DLSP e pode ser definida

como:

Corresponde & DLSP, excluindo-se o efeito dos passivos contingentes ja
reconhecidos e contabilizados (chamados “esqueletos”), das receitas de privatizagdo
e de outros itens que impactam o estoque da divida no periodo sob anélise, mas ndo
representam fluxo advindo de esforgo fiscal. A variacdo da Divida Fiscal Liquida
corresponde ao resultado fiscal nominal do periodo (SILVA; CARVALHO;
MEDEIROS, 2009, p. 103).

A divida publica encontra marco legal no artigo 29 da Lei Complementar 101/00:

| - divida publica consolidada ou fundada: montante total, apurado sem duplicidade,
das obrigagdes financeiras do ente da Federacdo, assumidas em virtude de leis,
contratos, convénios ou tratados e da realizacdo de operacGes de crédito, para
amortizacdo em prazo superior a doze meses;

Il - divida publica mobiliaria: divida publica representada por titulos emitidos pela
Unido, inclusive os do Banco Central do Brasil, Estados e Municipios;
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Il - operagdo de crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo,
abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens,
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servicos, arrendamento mercantil e outras operacdes assemelhadas,

inclusive com o uso de derivativos financeiros;

IV - concessdo de garantia: compromisso de adimpléncia de obrigacgéo financeira ou
contratual assumida por ente da Federagdo ou entidade a ele vinculada;

V - refinanciamento da divida mobiliaria: emissao de titulos para pagamento
do principal acrescido da atualizagdo monetéria (BRASIL, 2000, p.12).

O primeiro conceito de divida publica apresentado pela LRF, é o de divida publica
consolidada. O artigo acima explicita que a divida publica consolidada é uma obrigacéo
financeira assumida por meio de operagdes de crédito ou emissdo de titulos publicos, que
objetivam atender obras e servicos publicos. Além disso, esse tipo de divida possui prazo para
a amortizacdo superior a doze meses. Em seguida, é apresentado o conceito de divida
mobiliaria, que transita entre a divida flutuante, no curto prazo e divida fundada, no longo
prazo. Além disso, o refinanciamento dessa divida ocorre mediante a emissdo de titulos

corrigidos pela atualizacdo monetaria.

3.4 Metas Fiscais

Apdbs compreender os conceitos de receitas e despesas isoladamente, é de fundamental
importancia conhecer mais sobre a interacdo entre essas duas variaveis. A diferenca entre o
volume de arrecadacdo de um ente e as suas despesas executadas, podem trazer diversas
informacdes sobre as finangas publicas de um governo. De acordo com Carvalho Junior e
Feijo (2015),

Quando se trata da atividade econdmico-financeira do setor publico, algumas
preocupacOes adicionais sdo agregadas. A conducdo da politica fiscal, entendida de
forma simples como a administracdo das receitas e despesas do governo, produz
impactos expressivos sobre a demanda agregada, os precos, o nivel de emprego e o
balango de pagamentos. Desse modo, estatisticas fiscais sdo elaboradas com o
propdsito de evidenciar as consequéncias macroecondmicas da politica fiscal, e ndo

SO os seus impactos quanto ao endividamento e a sustentabilidade da divida
(CARVALHO JUNIOR E FENO, 2015, p. 32).

Dessa maneira, as estatisticas fiscais sdo responsaveis por indicar diversos fatores
econdmicos de uma administracdo e sdo de suma relevancia para que sejam avaliados a
sustentabilidade das financas ao longo do tempo. Além disso, as metas fiscais possuem

inimeras formas de calculos. Para atender as finalidades desse trabalho, serdo estudados os
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conceitos de resultado orgamentério, resultado primério, resultado nominal e resultado

operacional.

O resultado orcamentario é obtido por meio do calculo entre a diferenca das receitas
orcamentarias e das despesas orcamentarias. Caso o valor obtido seja positivo, obtém-se
superdvit orcamentario ao passo que caso o valor obtido seja negativo obtém-se o déficit
orcamentario. Esse indicador tem como principal objetivo mensurar o valor orcamentario

alcancado pela administracé@o publica na gestdo de seus recursos.

Outra maneira de calcular o resultado fiscal do governo é a partir do conceito de
resultado primario. O resultado primario pode ser calculado pela diferenca entre as despesas
ndo financeiras e as receitas ndo financeiras. Assim, esse calculo exclui os juros que devem

ser pagos sob a divida, e por isso, expressa o resultado real das contas publicas.

Ja o resultado nominal tem como base de célculo a soma entre duas variaveis: o0
resultado financeiro e o resultado ndo financeiro. O primeiro termo refere-se as receitas e
despesas que englobam também, os juros. O segundo termo, por sua vez, refere-se as receitas
e despesas que ndo sao juros. Logo, esse indicador representa o resultado total apresentado
pelo ente federado e é considerado uma medida mais fidedigna a necessidade de
financiamento do estado, tendo em vista que a obtencdo de um déficit nominal evidencia a
necessidade de busca de outras alternativas de financiamento. Além disso, de acordo com
Rezende (2012), o déficit nominal pode ser calculado a partir de dois critérios: “acima da
linha e abaixo da linha”. A partir do primeiro método ¢ possivel identificar os eventuais focos
de desequilibrio e o espaco de manobra reservado ao ajuste fiscal, ao passo que o segundo

método demonstra o espaco de manobra reservado ao ajuste fiscal.

Por fim, tem-se o conceito de resultado operacional. O resultado operacional pode ser
obtido por meio do célculo da diferenca entre receitas e despesas, como no resultado primario,
porém inclui-se o calculo dos juros da divida. Além disso, nessa equacéo busca-se excluir os
efeitos da inflacdo nas contas do periodo. Segundo Carvalho Junior e Feijo (2015), esse tipo
de resultado é bastante utilizado em paises que a taxa de inflagdo € muito elevada porque
nesses casos 0s juros nominais acabam ficando distorcidos em detrimento do componente de

correcdo monetaria ser muito elevado.

Desse modo, existem diferentes perspectivas de analisar-se as contas do governo.

Como foi apresentado, os conceitos possuem distintas formas de serem calculados e por isso,
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cada um deles expressa melhor indica melhor um aspecto macroecondémico da administracao

publica.
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4 O TETO DOS GASTOS PUBLICOS

Nos ultimos anos, o Brasil enfrenta uma grave crise econémica que também afeta o
setor publico. As despesas publicas passaram a crescer em um ritmo mais acelerado que as
receitas, que os indices de inflacdo e que o préprio PIB, gerando um grande desequilibrio nas

contas publicas.

Até entdo, diante desse contexto, o governo vinha tomando medidas de curto prazo, na
tentativa de propor solugbes para os grandes rombos existentes nos cofres publicos. No
governo de Dilma Rousseff, foi encaminhado ao Congresso Nacional o Projeto de Lei n°1 de
2016 que previa uma nova meta de resultado primario para a Unido, e consequentemente uma
alteracdo na Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO). Esse projeto de lei apresentava um
superavit de R$ 24 bilhdes, podendo chegar a um déficit de R$ 96,7 bilhdes. No entanto,
enguanto essa proposta ainda estava em tramitacdo, o sucessor de Dilma, Michel Temer,
propbs uma alteracdo dos valores propostos na nova meta de resultado primario, baseado em
pardmetros macroecondmicos mais atuais e no cenario de diminuigdo das receitas e aumento
das despesas. Com uma visdo mais pessimista, Temer estipulou uma nova meta de resultado
primario para a Unido: um déficit de R$ 170,5 bilhdes, que incluia um déficit priméario de R$
de 113, 9 bilhdes de reais. Nessa época, 0 governo declarava que o problema de crescimento
das despesas publicas era estrutural e legitimado pela presenca dos gastos publicos de carater
obrigatorio, tais como os gastos com previdéncia social, salde e educacdo, de forma que as
despesas ndo financeiras, como o pagamento de dividas e juros, ndo eram consideradas o
ponto crucial do desequilibrio. Assim, o governo deu indicios das suas pretensées em
promover um ajuste das contas publicas baseado nas despesas primarias (AGENCIA
SENADO, 2016).

Nesse sentido, posteriormente foi encaminhado ao Congresso Nacional a Proposta de
Emenda Constitucional*® n° 241/16, popularmente conhecida como “PEC do teto de gastos”.
Essa PEC tinha como objetivo reajustar e reequilibrar as contas publicas por meio de uma
limitacdo das despesas publicas, que aconteceria com a estipulagdo de um teto de gastos

baseado no indice de inflagdo. No dia 15 de dezembro de 2016 a proposta foi aprovada pelo

12 Uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC) consiste em uma proposta de texto adicional a Constituicdo
Federal, de modo que sejam incluidos novos itens, sem que seja necessario a convocacdo de uma nova
Assembleia Constituinte.
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Senado com 53 votos a favor e 13 contrarios, dando origem & Emenda Constitucional n°
95/16, que entrou em vigor no inicio de 2017.

A ideia de propor um teto para os gastos publicos, por sua vez, ndo é inédita. Varios
paises, desde a década de 1990, apresentaram essa alternativa como uma possivel solucdo
para uma crise fiscal e isso foi apresentado como argumento pelo deputado Darcisio Perondi
(PMDB-RS) em seu relatorio da PEC 241 a Camara. A Holanda foi a pioneira na adocdo de
um limite para os gastos publicos quando adotou essa técnica em 1994. Esse limite era
calculado por meio de uma previsdo realizada pelo governo e poderia ser alterado caso
houvesse, comprovadamente, um aumento na receita. Essa proposta de enrijecimento dos
gastos publicos nesse pais abrangia as despesas com saude, com educagdo, com seguridade
social, mas também, com o pagamento da divida. No entanto, diante do cenario de crise
econémica mundial em 2008, alguns programas de assisténcia social bem como o pagamento
da divida, foram excluidos do limite. Essa manobra, todavia, ndo pode ser aplicada no caso
brasileiro, tendo em vista que as despesas financeiras ndo participam da regra do teto
(MEDEIROS, 2016).

A Suécia e a Finlandia, por sua vez, também adotaram regras rigidas para a contengdo
de gastos publicos. A primeira criou limites para as despesas publicas que ndo poderiam ser
alteradas durante trés anos e que correspondem a cerca de 75% das despesas totais do pais.
Semelhante ao Brasil, ambos os paises ndo impuseram um teto para o pagamento da divida.
Por outro lado, a Unido Europeia adota regras diferentes conforme os paises, mas, de maneira
geral, o gasto publico é limitado em relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB) e pode crescer

somente mediante a um aumento na despesa (MEDEIRQS, 2016).

De certa forma, 0 que se pode perceber das experiéncias dos outros paises € que
alguns, como no caso da Holanda, da Finlandia e da Suécia, a relacdo entre divida publica e
PIB diminuiu, mas os indices econdmicos ndo se mantiveram estaveis quando esses paises
foram acometidos pela crise de 2008. Dessa forma, os paises apresentaram ganhos com a
adocdo da regra do teto, mas ndo foram blindados dos problemas econdmicos, nem tampouco

tiveram suas economias plenamente recuperadas (MEDEIRQOS, 2016).

Por fim, pode-se concluir que a proposta do teto de gastos surgiu em meio a um
contexto de extrema necessidade de um novo ajuste fiscal no governo brasileiro. A proposta,
no entanto, ndo é idéntica as propostas aplicadas nos outros paises mas, apresentam aspectos

gerais semelhantes. As secOes seguintes se destinardo a um maior detalhamento do quadro de
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crise apresentado pela Uni&o, no contexto da proposta da PEC bem como a um estudo mais
aprofundado dos itens que compGe essa proposta e dos possiveis impactos de sua aplicacao

nas contas publicas federais.

4.1 O Contexto Fiscal da Unido

O contexto do surgimento da Proposta de Emenda Constitucional 241/16 € um cenario
de sucessivos desequilibrios nas contas publicas, isto significa que as receitas governamentais
deixaram de ser suficientes para cobrir os gastos publicos. Dessa forma, a Unido conta com
constantes déficits de modo que as contas publicas mais recentes registraram o0 maior rombo
ja visto na historia do Brasil, um déficit da ordem de R$ 170 bilhdes. A grande questdo é que
as despesas primarias cresceram em ritmos mais elevados do que os indices de inflacdo e do
que o PIB, e, além disso, as receitas publicas ndo acompanharam esse crescimento das

despesas.

Nas imagens abaixo é possivel observar o crescimento das receitas e despesas ao

longo dos anos, bem como o resultado primario das contas publicas da Unido:

Figura 1 — Receitas e Despesas Primarias do Governo Central (1997-2015)

Fonte: BLUME, 2016.
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Figura 2 — Resultado Primério do Governo (2002-2016)
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Fonte: BLUME, 2016.

Entre os anos de 1997 e 2002, o entdo presidente do Brasil, Fernando Henrique
Cardoso, aumentou a carga de tributos com o objetivo de assegurar as contas publicas ap0s as
crises financeiras enfrentadas pela Asia, pela Russia e pelo Brasil. Em seguida, o presidente
Luiz In&cio Lula da Silva, no periodo de 2003 a 2010 adotou, inicialmente, uma politica de
contencdo de gastos com o objetivo de controlar a inflagdo e de atrair investidores, mas
posteriormente, aumentou 0s gastos publicos, tendo em vista que a economia passava por um
momento prdspero. Cabe ressaltar, que no periodo imediatamente apds a crise econdmica
mundial de 2008 o governo reduziu 0s seus gastos na tentativa de conter o avanco da crise
para o Brasil, e por isso, a economia passou por um momento de recessdo, ou seja, as
atividades econémicas foram retraidas momentaneamente. Logo em seguida, a economia se

recuperou rapidamente e foram retomados o crescimento dos gastos publicos.

Posteriormente, no inicio do mandato da presidente Dilma Rousseff (2011-2016) as
despesas publicas foram contraidas com o objetivo de acompanhar uma queda na receita.
Todavia, a crise econdmica que atingiu o Brasil, ocasionou a queda no preco do petrdleo e na
concessdo de beneficios criados pela presidente para estimular as inddstrias, o que, de certa
forma, esfriou a economia. Consequentemente, como 0s gastos publicos continuaram a

crescer, em 2014 o Governo Federal atingiu um resultado primario negativo.
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Diante desse contexto, foram levantadas hipdteses para o elevado crescimento dos
gastos publicos nos Ultimos anos, e alguns setores do governo que foram considerados 0s
principais causadores da crise. Dessa maneira, cabe a analise dos principais gastos da Unido

conforme a figura 3:

Figura 3 — Principais Despesas da Unido (1997-2016)*
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Fonte: BALTHAZAR; CARNEIRO; DUCROQUET, 2016, p.2.
(*) Previsédo
(**) Sem contar o pagamento de juros e encargos da divida publica.

Analisando-se a figura 3 observa-se que entre as despesas da Unido que apresentaram
maior crescimento a area da Previdéncia Social ganha destaque. As despesas com
aposentadorias, pensdes, dentre outros beneficios pagos pelo governo apresentaram um
crescimento significativo nos Gltimos anos, na medida em que saltaram de 4,9% para 8,1% do
PIB, e correspondem, hoje, a cerca de 41% das despesas do governo federal. Hoje em dia, a
previdéncia enfrenta um déficit que representa cerca de 2,4% do PIB. Tal fator, se deve as
atuais regras de aposentadoria que permitem que os trabalhadores aposentem com 55 anos de
idade. Além disso, a expectativa de vida dos brasileiros aumentou muito nos ultimos anos, e,
dessa forma, as despesas governamentais também aumentaram, na medida em que existe um
maior contingente populacional de beneficidrios dos sistemas de previdéncia. Além disso,
segundo estudos demograficos o Brasil passa por um processo de envelhecimento
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populacional, e em poucos anos, contard com uma parcela menor de Populagdo
Economicamente Ativa (PEA). Dessa maneira, existirdo menos pessoas contribuindo para o
crescimento da economia, mas que, a0 mesmo tempo, ainda representam um gasto para o
Estado.

No mais, outro aspecto que dificulta o controle dos gastos publicos e, a0 mesmo
tempo, explica seu constante crescimento é o engessamento dos gastos. A Constituicdo
Federal de 1988, com o intuito de proteger determinadas areas de possiveis cortes de gastos
por parte dos governantes, vinculou determinadas porcentagens de receita a serem destinadas
obrigatoriamente em areas especificas. Os setores de educacao, saude, previdéncia social bem
como as despesas com o salario dos servidores sdo exemplos desses gastos engessados. Os
gastos vinculados correspondem a aproximadamente 83% dos gastos da Unido, restando uma
margem muito pequena para 0 governo alocar os recursos diante de situagOes de corte de

gastos. A figura 4 explicita melhor essa situacéo:

Figura 4 — Distribuicédo dos gastos em
2017* (%)

12,9

Fonte: ALVARENGA,; LAPORTA, 2016.
(*) Esse grafico ndo inclui os juros da divida.

Diante dessa situacdo, nota-se que margem para corte de gastos por parte do governo é

muito limitada, tendo em vista que representa aproximadamente 20% dos gastos publicos
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totais. Dessa maneira, nota-se a necessidade da aplicagédo de medidas que visem reequilibrar
as contas publicas, elevando o resultado primario apresentado pela Unido bem como

reduzindo os percentuais de divida acumulados no Governo Central.

4.1.1 A evolucao das despesas publicas em relacé@o ao indice de inflagdo, ao PIB e as receitas

publicas

Um dos principais argumentos utilizados pelos mentores da PEC 241/16 é o aumento
das despesas governamentais em niveis superiores aos indices de inflacdo, ao PIB e as receitas

publicas, conforme explicita a imagem 5:

Figura 5 — Ritmo de crescimento de receitas, despesas, PIB e
inflacdo (1997-2015)*
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Fonte: MARIANI; ALMEIDA, 2016.

(*) Valores nominais de receita, despesa e PIB.

(**) Valores em receitas liquidas e despesas primarias do governo central, o que inclui
Unido, Banco Central, e Previdéncia. Inflacdo medida pelo IPCA.

Observando-se a figura 5, tem-se que o ritmo de crescimento das despesas € mais

acelerado do que o ritmo de crescimento do PIB e da inflagdo. Na maior parte do tempo
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compreendido entre 1997 e 2015 o crescimento das receitas publicas acompanhou essa
evolucdo. No entanto, como ja explicado anteriormente, no ano de 2014 a arrecadacdo do
Estado deixou de ser suficiente para suprir seus gastos, fazendo com que os percentuais de

despesa superassem os de receita.

As imagens abaixo ilustram, isoladamente, o caso do indice de inflacdo e do PIB

comparado ao crescimento das despesas publicas ao longo dos ultimos dezoito anos:

Figura 6 — Despesa total x IPCA-IBGE - % sobre o ano anterior Brasil — 1998 a
2015
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Fonte: DIEESE, 2016.

Figura 7 — Despesa Total x PIB - % sobre 0 ano anterior - Brasil 1998 a 2015
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Fonte: DIEESE, 2016.
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Analisando-se os gréficos expostos, observa-se que durante a maior parte do tempo
observado as despesas publicas totais superaram os indices de inflacdo, bem como o Produto
Interno Bruto (PIB). No caso do indice de inflacdo, o tlnico momento em que este superou as
despesas publicas foi nos anos de 1999 e 2011. Ja em relacdo ao PIB, as despesas tiveram
percentuais menores também nesses anos, além dos anos de 2003 e 2008. Cabe ressaltar que
em trés periodos, dos quatro apresentados, em que as despesas tiveram percentuais inferiores
ao PIB, eram periodos de inicio de mandato. Na maioria das vezes, nesses casos 0 governante
eleito inicia suas acdes promovendo uma certa contencéo dos gastos publicos. Somado a isso,
o fato de as despesas publicas apresentarem crescimentos mais elevados do que o indice de
inflac&o e o PIB revela que as primeiras apresentam um crescimento real, 0 que nem sempre é
considerado positivo tendo em vista que isso significa que os gastos governamentais tendem a

evoluir em niveis que ndo condizem com 0s niveis da economia.

No caso das receitas publicas, por sua vez, o0 comportamento das despesas € um pouco

diferente, como pode-se observar no seguinte gréafico:

Figura 8 — Despesa Total x Receita Total - % sobre o0 ano anterior
Brasil 1998 — 2015
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Fonte: DIEESE, 2016.

Conforme observado, as receitas governamentais superam as despesas governamentais
durante a maior parte do tempo. O ano de 2009 é o que apresenta comportamento mais
heterogéneo em relagdo aos anos anteriores, tendo em vista que o volume das despesas excede
em mais de 10% o volume das receitas, comportamento que ndo havia sido observado
anteriormente. Esse fato se deve aos impactos da crise econdmica mundial de 2008 que fez

com que o governo adotasse medidas que minimizassem os efeitos dessa crise, aumentando,
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consequentemente, 0s gastos publicos. No entanto, observando-se o gréafico acima nota-se que
a mudanca de comportamento no padréo da proporcao entre receitas e despesas ocorre a partir
do ano de 2012, quando 0s gastos governamentais superam a arrecadacdo estatal,
repetidamente. Nesse caso, o desequilibrio fiscal foi provocado pelos efeitos da recente crise
internacional, que geraram uma retracdo na arrecadacdo do estado, mas, concomitantemente,
as despesas publicas continuaram obedecendo o seu padrdo de crescimento, o que culminou

nos sucessivos deficits enfrentados pelo governo, atualmente.

Dessa maneira, conforme as analises dos trés ultimos graficos apresentados, tem-se
que a atual situacdo financeira do estado € bastante comprometedora, tendo em vista que as
despesas governamentais superaram o0 ritmo de crescimento da economia quando
apresentaram indices superiores a inflacdo e ao PIB. Além disso, a situacdo se agrava quando
0s niveis de arrecadacdo do estado se tornam insuficientes para cobrir as despesas, 0 que faz
com que o resultado primério atinja um nivel deficitario e que o Estado utilize de alternativas,
tais como os empréstimos e contratacdo da divida, para conseguir equilibrar as contas
publicas. Dessa maneira, observa-se que o contexto fiscal dos gastos da Unido é bastante

delicado.

4.1.2 A evolucgao das despesas publicas e a divida publica

Como apresentado anteriormente, recentemente a arrecadacdo do estado se tornou
insuficiente para cobrir seus gastos. Diante desse contexto, uma das alternativas encontradas é
a contratacdo da divida publica, de forma que o governo recorre ao mercado solicitando um

financiamento para cobrir suas despesas.

Tendo em vista 0s sucessivos desequilibrios fiscais enfrentados pelas contas publicas,
a divida publica federal tem apresentado um crescimento de cerca de 9,5% do PIB, ao ano.
Segundo estimativas, caso nenhuma medida seja tomada a divida publica bruta chegara a
77,3% do PIB no final de 2017 e explodira em 90,5% do PIB em 2019. Caso essas projecoes
se concretizem, o Brasil atingird patamares de endividamento semelhante a paises como
Grécia, Portugal e Espanha, que atualmente sofrem drasticamente as consequéncias de seus
elevados desequilibrios fiscais. A figura 9 ilustra a evolugdo da divida publica brasileira,

baseada no atual contexto.



74

Figura 9 — Divida Bruta do governo (2006-2016)

DivIDA BRUTA DO GOVERNO
Em % do PIBE

70,5

Fonte: BALTHAZAR; CARNEIRO; DUCROQUET, 2016, p.4.

Somado a iss0, a questdo da divida publica envolve outros fatores. Quando a situacao
fiscal do Estado é muito critica, os credores passam a desconfiar da capacidade do governo
em honrar as suas dividas. Essa situacdo, pode ocasionar num aumento dos juros, o que torna
o valor da divida maior, bem como implica na escassez de oferta de crédito destinados a

consumo e producéo.

Assim, percebe-se que o atual cenario enfrentado pela Unido exige uma medida de
contencdo de gastos publicos que retome o equilibrio das contas do governo. Dessa maneira,
com uma visdo acerca do atual cenario bem como diante das projecdes para o futuro, o
governo de Michel Temer lanca mao da proposta de um teto para os gastos publicos, que sera
melhor estudado na préxima subsecéo.

4.2 A Emenda Constitucional n° 95/16

Como apresentado nos itens acima, a Unido apresenta, atualmente, um quadro de
desequilibrio estrutural nas financas publicas. Esse cenério, estd levando o Brasil a um
aumento do endividamento por parte do Estado, e a uma evolugdo desgovernada das despesas

publicas, gerando, consequentemente sucessivos déficits pablicos. Com o objetivo de tentar
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reverter esse quadro, uma das primeiras acées do governo de Michel Temer foi a Proposta de
Emenda Constitucional n°® 241/16, cuja finalidade era a proposicdo de um Novo Regime
Fiscal. Posteriormente, em dezembro de 2016, essa proposta foi aprovada pela Camara dos
Deputados e pelo Senado Federal, originando a Emenda Constitucional n°® 95/2016. O artigo

106 da referida Emenda Constitucional regulamenta a instituicdo do Novo Regime Fiscal:

Art. 106. Fica instituido o Novo Regime Fiscal no ambito dos Orcamentos Fiscal e
da Seguridade Social da Unido, que vigorara por vinte exercicios financeiros, nos
termos dos arts. 107 a 114 deste Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias.
(BRASIL, 2016, p.1).

A Emenda Constitucional n° 95/16 institui um teto para o0s gastos publicos durante os
préximos vinte anos. Esse teto é calculado com base na inflacgdo acumulada, medida pelo
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA®®), de forma que os gastos plblicos
para os exercicios seguintes ficardo limitados ao valor das despesas publicas do ano anterior
corrigidos pelo IPCA. A Emenda Constitucional n°® 95/16 em seu artigo 107 § 1° especifica

esses limites propostos:

ANt 107 o

§ 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo equivalera:

| - para o exercicio de 2017, a despesa primaria paga no exercicio de 2016, incluidos
0s restos a pagar pagos e demais operacdes que afetam o resultado primario,
corrigida em 7,2% (sete inteiros e dois décimos por cento); e

Il - para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao exercicio
imediatamente anterior, corrigido pela variagio do indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo - IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo, para o periodo de doze meses
encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere a lei orgamentéria.
(BRASIL, 2016, p.1)

Desse modo, com o estabelecimento de limites para as despesas publicas, 0 governo
impede que as despesas publicas obtenham um crescimento real, ou seja, congela o
crescimento das despesas publicas, e com isso, impossibilita que essas acompanhem o
crescimento de renda, da populacéo e do Produto Interno Bruto (PIB). Cabe ressaltar, que a
estipulagdo de um teto para os gastos publicos, com a Emenda Constitucional n°® 95/16,
vigorard pelos proximos vinte anos, com a possibilidade de revisdo do indice de correcdo

somente em dez anos.

13 Consiste em um indice medido mensalmente pelo IBGE com o objetivo de mensurar a variacdo dos precos na
economia. No Brasil, esse indice é considerado o indice oficial de inflacéo.
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Somado a isso, de acordo com o Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos (DIEESE), o novo regime fiscal propde limites individualizados para os
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, abrangendo o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), o Ministério Pablico da Unido (MPU) bem como a Defensoria Publica da Unido
(DPU). Ademais, a regra do teto abrange entidades da administracdo direta e indireta, fundos
e fundacgGes instituidos e mantidos pelo poder pablico, além de empresas estatais dependentes.
Dessa maneira, todos os gastos dos Orgdos e poderes mencionados estdo submetidos a
limitacdo proposta ela EC n° 95/16. No entanto, nem todas as despesas do governo precisam
de atender o indice proposto, tendo em vista que as despesas com 0 pagamento de juros da
divida publica, as transferéncias constitucionais entre os entes federativos, os créditos
extraordinarios, as despesas com eleicdes por parte da Justica Eleitoral, as transferéncias
obrigatdrias em funcéo das receitas vinculadas bem como a despesa com o aumento de capital

de estatais ndo dependentes, ndo sdo contempladas pela regra do teto.

Além disso, a EC n° 95/16 prevé sanc¢des para 0s 6rgdos da Unido que extrapolarem o
limite de gastos. Caso essa situacdo aconteca, 0s 0rgdos responsaveis poderdo ser impedidos
de: realizar reajustes salariais; criar algum cargo, emprego, ou funcdo; realizar concursos
publicos; alterar a estrutura de planos de carreira; admissdo de quaisquer profissionais, com
excecdo da reposicao de cargos de chefia. Dessa maneira, a referida Emenda, por meio dessas
punicdes aos 6rgdos que descumpriram o limite imposto pela regra do teto, sanciona vedacdes
que dificultam o aumento das despesas publicas. O artigo 109 da referida Emenda
Constitucional regulamenta as sancGes propostas aos 6rgdaos que descumprirem os limites

propostos:

Art. 109. No caso de descumprimento de limite individualizado, aplicam-se, até o
final do exercicio de retorno das despesas aos respectivos limites, ao Poder
Executivo ou a 6rgédo elencado nos incisos Il a V do caput do art. 107 deste Ato das
Disposi¢es Constitucionais Transitorias que o descumpriu, sem prejuizo de outras
medidas, as seguintes vedagdes:

| - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacao de
remuneracdo de membros de Poder ou de orgdo, de servidores e empregados
publicos e militares, exceto dos derivados de sentenga judicial transitada em julgado
ou de determinacdo legal decorrente de atos anteriores a entrada em vigor desta
Emenda Constitucional;

Il - criacdo de cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de despesa;

111 - alteragdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;
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IV - admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposicGes
de cargos de chefia e de direcdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas
decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios;

V - realizagdo de concurso publico, exceto para as reposi¢6es de vacancias previstas
no inciso 1V;

VI - criagdo ou majoragcdo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de
representacdo ou beneficios de qualquer natureza em favor de membros de Poder, do
Ministério Pablico ou da Defensoria Plblica e de servidores e empregados publicos
e militares;

VII - criagdo de despesa obrigatoria; e

VIl - adocdo de medida que implique reajuste de despesa obrigatoria acima da
variacdo da inflacdo, observada a preservagdo do poder aquisitivo referida no inciso
IV do caput do art. 7° da Constituicdo Federal.

Uma outra alteracdo promovida pela regra do teto, que foi alvo de bastante polémica, é
a modificacdo nas despesas que sdo vinculadas as receitas, por previsdo constitucional. Dessa
forma, os limites minimos de despesa propostos para as areas de saude e educacdo, por
exemplo, também serdo alvo de correcéo pelo indice proposto pelo teto, fazendo com que os
gastos de tais areas prioritarias ndo tenham crescimento real nos proximos anos, visto que
serdo submetidos a um teto maximo de gastos. Assim, essa proposta revoga o artigo 2° da EC
n° 86/15, que estabelecem certa progressividade nos gastos minimos com a area da salde em
percentuais de Receita Corrente Liquida. Por outro lado, os setores de salde e educagéo
receberam um tratamento privilegiado dessa proposta, uma vez que seus limites dos gastos s6
serdo aplicados a partir de 2018, diferentemente das outras areas que serdo acometidas pela
mudanca ja em 2017. Além disso, durante o ano de 2017 a salde recebera cerca de 15% da

Receita Corrente Liquida e a educacdo recebera cerca de 18% da arrecadacao tributaria.

O quadro apresentado a seguir, explica de maneira resumida as principais alteracfes

provocadas pela Regra do Teto de gastos.
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Figura 10 — Informacgdes Gerais sobre a PEC 241/16

PEC DOTETO DOS GASTOS

|
OBJETIVO PRAZO ALCANCE
Criar um teto de gasto 20 anos, sendo que a partir do Orgamentos Fiscal e da
para evutafquea despesa décimo ano, serd possivel fazer Seguridade Social e para todos
cresca mais que a inflagéo revisio 05 6rgéos e Poderes da Unido
LIMITES SAUDE E EDUCACAO SANGOES
Para 2017: despesa priméria + restosa  Haverd tratamento diferenciado Quem n3o respeitar o teto ficard

pagar corrigidos pelo indice de7,2%, ~ Em 2017, a satide terd 15% da Receita  impedido de, no ano seguinte, dar
que éa previsiodainflagio paraeste  Corrente Liquida; e a educacdo, 18%da  aymento salarial, contratar pessoal
ano arrecadaciio de tributos & criar novas despesas

A partir de 2018: correcio pela inflagio A partir de 2018, seguem a corregdo da

acymulada até junho doanoanterior  inflagdo prevista para os demais setores

EXCECOES REVISAO

Algumas despesas nao vao se sujeitar ao teto, como as O critério de corregao poder ser revisto a partir do
transferéndas constitucionais e gastos para realizagao décimo ano de vigéncia da emenda por meio de
de eleicdes projeto de lei complementar

Fonte: Promulgada a Emenda Constitucional do teto dos gastos publicos, 2016.

4.3 O impacto da aplicacdo da regra do teto nas despesas primarias da Uniéo

Como ja foi explicado acima, a solucdo proposta pelo governo Temer para a
deterioracdo das contas publicas, foi a Proposta de Emenda Constitucional n°® 241/16, que tem
como objetivo principal o estabelecimento de um teto de gastos publicos para as despesas
primarias da Unido, isto €, para as despesas que ndo envolvem gastos com juros. Dessa forma,
tendo em vista que o limite imposto sera calculado com base nos gastos do ano anterior
acrescidos da correcdo monetaria baseada no indice de inflagdo, as despesas primarias ndo
apresentardo crescimento real nos anos de vigéncia da Emenda Constitucional n°® 95/16. A
figura grafico a seguir apresenta uma simulacdo da evolucdo dos gastos publicos com a

aplicacdo da regra do teto.
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Figura 11 — Evolucgdo do Gasto Publico em relagdo ao PIB (2000-2026)*

i Com Teto

20%

Fonte: ALVARENGA,; LAPORTA, 2016.
(*) Projecdes a partir de 2017.

A figura faz projecdes do curso das despesas publicas nos préximos anos, com e sem a
aplicacdo da regra do teto. Nota-se que caso a PEC n° 241/16 nédo fosse aprovada a tendéncia
das financas publicas federais era de continuar crescendo. No entanto, com a aplica¢do de um
limite para os gastos publicos, os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario sdo obrigados a
conter seus gastos, de forma que esses ndo superem o valor calculado para o teto. Nesse
sentido, segundo a projecdo acima, a aplicacdo da EC n° 95/16 cumpriria suas finalidades na
medida em que a restricdo das despesas publicas implicaria, consequentemente, num
reequilibrio das contas publicas, uma vez que mesmo com o crescimento do PIB as despesas
priméarias ndo teriam um crescimento real. Além disso, como o desequilibrio das contas
publicas, ao longo dos anos de vigéncia da referida EC, iria diminuir, a necessidade de buscar
alternativas para financiamento dos gastos publicos, como a contratacdo da divida, também
iria diminuir. Assim, os percentuais de divida publica da Unido, que hoje correspondem a

cerca de 72% do PIB, iriam parar de crescer.

Por outro lado, a solugdo proposta pelo governo Temer gerou bastante repercussao,
tendo em vista que a desaceleracdo do crescimento das despesas publicas pode impactar em

politicas publicas extremamente importantes para a populacédo, tais como as de educacéo e
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salde. Atualmente, existe uma exigibilidade constitucional de que os gastos com educacéao
devem corresponder ao percentual de 18% da Receita Liquida de Impostos (RLI) ao passo
que o0s gastos na area da salude devem representar uma média de 14% da Receita Corrente
Liquida (RCL). No entanto, com a aplicacdo da regra do teto a partir do ano de 2017 tem-se
que os gastos com educacédo e salde se congelariam nesse mesmo patamar, visto que seriam
corrigidos apenas pelo indice de inflacdo. De certa forma, essas areas deixariam de ter um
crescimento real, em termos de gastos publicos, uma vez que ao longo dos anos estes nédo
acompanhariam o crescimento econdémico do PIB e das receitas publicas. Assim, ap6s alguns
anos de vigéncia da EC n° 95/16 as despesas com educa¢do e salde ocupariam percentuais
menores da receita. Por isso, muitos consideram a regra do teto uma modificagdo na questéo
da vinculacdo dos gastos prevista em Constituicdo. As subsecdes a seguir se destinardo a um

estudo mais detalhado dessas duas areas mediante a aplicacdo da regra do teto na Uniao.

4.3.1 O impacto da Regra do Teto na Educacéo

Um dos pontos que foi alvo de bastante polémica com a Proposta de Emenda
Constitucional n°® 241/16 foi a questdo dos gastos publicos no setor de educacdo. Esse setor,
considerado prioritério, recebe um tratamento diferenciado de demais setores, tendo em vista
que a Constituicdo Federal de 1988, no caso da Unido, exige que sejam aplicados um

percentual minimo de 18% da Receita Liquida de Impostos (RLI) nessa area.

Segundo Mendes (2015), atualmente o governo federal gasta mais que o limite
minimo estabelecido com educacdo e, alem disso, apresenta um percentual crescente da RLI
investido nessa area. A figura 12 explicita a situacdo descrita. Nota-se que no periodo
compreendido entre 2004 e 2014 os gastos dispendidos com educacgéo ficaram acima do limite
constitucional todos os anos, uma vez que durante esse tempo foram expandidas diversas
areas da educacdo. De acordo com o Boletim Legislativo n° 26 de 2015, o programa FIES,
“Fundo de Financiamento Estudantil”, ¢ o segundo maior item de desembolso do governo
federal com educacdo, ficando atras somente das despesas com pessoal. Esse programa
representa cerca de 15% da despesa federal em educacdo e tem a finalidade de dar a
oportunidade, por meio de financiamento, a estudantes de cursarem 0 ensino superior em
redes de ensino privadas. Alem disso, a evolucdo das despesas com educacdo também pode

ser explicada pelo aumento dos investimentos voltados ao Fundo de Manutencdo e
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Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de Valorizacdo de profissionais da Educacdo
(FUNDEB) *.A alocagdo de recursos para esse fundo viabiliza o aporte de recursos
financeiros para as areas como educacdo infantil, ensino fundamental, ensino médio e
educacdo de jovens e adultos (EJA). Outro fator que explica o crescimento acelerado na area
da educacdo foi o investimento no Programa Nacional de Ensino Técnico e Emprego
(PRONATEC), que foi colocado como prioridade do governo vigente, e apresentou um
crescimento de 1533% em termos reais. Ademais, dentre esse periodo de dez anos foi possivel
notar um grande crescimento nos investimentos das Universidades Federais, uma vez que
entre 2004 e 2014 foram criadas 18 novas Universidades Federais, além do aumento do
ndmero de vagas e dos investimentos em infraestrutura. Dessa forma, é possivel notar a

expressividade dos investimentos gerados pela expansao do setor de educacao no Brasil.

Figura 12 — Despesa do Governo Federal com Manutencéo e Desenvolvimento do
Ensino: 2004 a 2014 (% da Receita de Impostos)
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Fonte: MENDES, 2015.

A grande polémica em torno do setor de educacdo no que tange o teto dos gastos
publicos consiste que 0s gastos nessa area deixariam de ter percentuais minimos para serem
aplicados, que da margem até para gastos maiores do que o limite minimo exigido
constitucionalmente, para terem um percentual maximo, limitado pelo teto. Isso ocorre porque

a Emenda Constitucional n® 95/16 submete as despesas publicas a um teto de gastos de forma

14O FUNDEB representou um aprimoramento do FUNDEF, de forma que esse primeiro passou a incluir o
financiamento do ensino médio e do EJA, além do ensino fundamental. O FUNDEB passou a substituir o
FUNDEF a partir do ano de 2006 (MENDES, 2015).
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que a partir de 2018 os gastos publicos da educacdo serdo calculados pelos gastos do ano
anterior, corrigidos pelo IPCA, como prevé a regra do teto. Dessa maneira, a vinculagdo da
RLI aos gastos com educacdo cai por terra, uma vez que ao passo que o PIB e as receitas
crescem, as despesas com educacdo ndo apresentam crescimento real. Assim, com 0 passar
dos anos, 0s gastos nessa area tendem a representar um percentual menor do que 18% da

Receita Liquida de Impostos.

A figura 13 representa uma simulacdo da aplicacdo da regra do teto para o setor de
educacéo. Ele explicita o gasto da Unid&o com o setor de educagdo ao longo dos anos, bem
como uma simulagdo de como seria esse gasto com a aplicacéo da regra do teto. Como pode-
se observar, caso o indice proposto pelo teto fosse aplicado desde o ano de 2002 as despesas
com educacdo, a partir do ano de 2006, teriam sido consideravelmente menores, dificultando
os investimentos que foram realizados na area. Em termos percentuais, com a aplicacdo da EC
n° 95/17 as despesas com educacao reduziriam cerca de 47%, 0 que representa uma quantia
de 377,7 bilhdes de reais.

Figura 13 — Despesa da Fun¢do Educacao no periodo de 2002 a 2015
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Fonte: DIEESE, 2016.

4.3.2 O impacto da Regra do Teto na Saude

No mesmo sentido da educacgdo, por se tratar de uma area de suma importancia, a
salde recebe um atendimento individualizado e possui uma exigéncia minima de gastos nesse

setor. Atualmente, o minimo estabelecido para o gasto publico com saide foi determinado
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pela Emenda Constitucional n° 86 de 2015, que prevé percentuais de Receita Corrente
Liquida (RCL) escalonados para o gasto na area: 13,2% da RCL em 2016; 13,7% da RCL em
2017; 14,2% em 2018; 14,7% em 2019 e 15% a partir de 2020.

No entanto, Segundo Rossi e Dweck (2016), a Emenda Constitucional n° 95/16
deslegitima os valores propostos pela Emenda Constitucional n® 86/15. Isso porque a partir do
momento em que 0s gastos com saude sdo submetidos a um teto de gastos publicos, eles
deixam de ter um crescimento real, ficando limitados ao patamar estipulado em 2016 e
colocando em xeque a vinculagdo da RCL as despesas com saude, legitimadas pela EC n°
86/15. Assim, considerando o crescimento do PIB e o congelamento dos gastos com saude,
apos a aplicacdo da regra do teto, os percentuais de receita destinados a saude irdo se reduzir,
colocando em xeque a vinculacdo dos gastos publicos previstos constitucionalmente. A figura
14 explicita as despesas realizadas com salude no periodo de 2002 a 2015 bem como uma
simulacdo dessas despesas caso a regra do teto tivesse sido aplicada:

Figura 14 — Despesa com a funcéo Saude no periodo de 2002 a 2015
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Fonte: DIEESE, 2016.

O setor de saude também foi alvo de bastante polémica tendo em vista a grande
reducdo do volume dos gastos nessas areas com a aplicacdo da regra do teto. Observa-se que

durante a maior parte do tempo 0s recursos destinados a satde superaram o limite minimo
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proposto pelos marcos normativos que vinculam percentuais da RCL a execucgdo de despesas
na area da salde. De acordo com o gréfico, caso a regra do teto tivesse sido aplicada no
periodo compreendido, os gastos em saude entre 2002 e 2015 seriam 27% menor o que

corresponde a cerca de 295,9 bilhdes de reais.

Segundo Vieira e Benevides (2016), a aplicacdo da regra do teto na area da salde ndo
vai causar impactos apenas pela reducdo drastica do volume de despesas nessa area. O fato €
que a regra proposta pela Emenda Constitucional n° 95/16 leva em consideracdo 0s gastos
primarios do governo, tendo como base a Receita Corrente Liquida (RCL) do ano de 2016,
que foi um ano atipico por apresentar niveis de receita consideravelmente menores do que dos
anos anteriores. Além disso, a aplicacdo de um teto para a area da salde ndo leva em
consideracdo a ocorréncia de doencas epidemioldgicas e as transformacdes demograficas que
estdo ocorrendo no pais, e a consequente reducdo dos gastos nessa area poderia impactar nas
politicas destinadas a esses fatores.

Por outro lado, os recursos destinados a saude, nos dias de hoje, financiam um dos
programas mais importantes da Unido: o Sistema Unico de Saude (SUS). Ocorre que a gestdo
e o financiamento do SUS tem sido alvo de varios debates, tendo em vista que a aplicacdo dos
recursos nesse programa nao atendem as necessidades da populacdo brasileira. Nota-se a
presenca de “filas de espera” para atendimento, bem como escassez de profissionais
especializados no atendimento, diagndstico e tratamento das pessoas enfermas. Nesse sentido,
sabe-se que existe a necessidade de melhorar o gerenciamento das politicas utilizadas no SUS,
contudo, isso deve ser aliado de um incremento nas fontes de financiamento do programa. No
entanto, como apresentado no grafico estudado, a aplicacdo da regra do teto disponibiliza
menos recursos, em termos brutos, destinados a salde, e consequentemente, a execucdo de

Seus programas.

Dessa maneira, é possivel perceber que o setor de salde ainda deve ser alvo de aten¢édo
por parte dos governantes e gestores publicos, tendo em vista que nem sempre as demandas
da populagdo sdo atendidas. Alem disso, diante do contexto evidente de envelhecimento
populacional no Brasil, é necessario que as politicas publicas destinadas a atencdo da
populagéo adulta e idosa sejam alvo de maior destaque. Assim, diante dos fatores expostos,
nota-se que a reducdo dos gastos em saude, possivel efeito da aplicacdo da Emenda
Constitucional n° 95/16, ndo seriam compativeis com o contexto apresentado pelo Brasil, bem

como com a necessidade de investimento nessa area.
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4.4 As implicagdes da EC 95/16 para os estados e o Distrito Federal

A Proposta de Emenda Constitucional 241/16 prop6e um teto para os gastos publicos
da Uni&o, ndo abrangendo diretamente os estados e o Distrito Federal. No entanto, esses serdo
altamente impactados tendo em vista que em marco de 2016 ja tramitava no Congresso
Nacional o Projeto de Lei Complementar 257/16 cujo o objetivo geral era o estabelecimento
de um plano de auxilio a recuperacdo econdmica dos entes federativos, que acumulam dividas
bilionarias com a Unido. No entanto, o Governo Central, em contrapartida dos auxilios
oferecidos, exigiu que os estados que aderissem a esse plano de recuperacdo deveriam se
submeter a um teto de gastos publicos, nos moldes daquele proposto pela PEC 241/16,

mudando os rumos dos gastos publicos dos estados da Federacéo.

A PEC 241/16 foi aprovada pelo Congresso Nacional em dezembro de 2016,
originando a Emenda Constitucional n°® 95/16. No mesmo més, o Projeto de Leli
Complementar n° 257/16 também foi aprovado, dando origem a Lei Complementar n° 156 de
28 de dezembro de 2016. Assim, os entes federativos deixam de ser espectadores das
mudancas promovidas pela EC n°95/16 e passam ser altamente impactados pelas
modificagcdes impostas por esta, tendo em vista a exigéncia do teto de gastos publicos imposto

pela Lei Complementar n° 156/16. Essa lei sera melhor estudada no capitulo seguinte.

4.5 Os argumentos favoraveis e contrarios a PEC 241/16.

Desde que foi proposta, a PEC n° 241/16 foi alvo de bastante polémica e debate, por
parte da midia, dos partidos politicos e até mesmo por parte da populacdo. A ideia transmitida
pelos meios de comunicacdo era de que o congelamento dos gastos publicos representaria um
entrave & expansdo de politicas publicas, principalmente nas &reas de saude e educagdo, fez
com que ocorressem inimeras manifestagdes, em diversas areas do pais, no segundo semestre
de 2016. No entanto, a real necessidade de medidas para o crescente déficit das contas
publicas brasileiras, bem como para o crescimento incessante da divida publica da Unido faz
com que muitos sejam favoraveis as mudancas propostas. Dessa forma, a solucdo proposta

pelo governo Temer para o desequilibrio das contas publicas, divide opinides.
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Por um lado, muitos alegam que a regra do teto proposta no Brasil é bastante diferente
da limitacdo dos gastos publicos que ocorreram em outros paises. Nenhum pais que utilizou
uma medida semelhante, aplicou um prazo tdo longo quanto o de 20 anos. Adicionalmente,
existem criticas em torno de que como a proposta vai ser aplicada para a maioria e as
principais despesas primérias da Unido, o Governo Federal fica com suas alternativas
reduzidas, caso precise aplicar a regra do teto como uma medida de contencdo de gastos, em
uma situacdo de agravamento da crise econdmica, por exemplo. Além disso, tiveram paises
que o limite dos gastos publicos também foi aplicado ao pagamento dos juros da divida

publica, o que ndo acontece no cenario nacional.

Somado a isso, as principais criticas em torno do congelamento dos gastos publicos,
concentram-se na reducdo dos gastos em areas prioritarias como salde e educacdo. A fixagédo
de um limite para os gastos publicos por um periodo de tempo bastante longo, faz com que
esses gastos ndo acompanhem aumento da demanda por servigos publicos, o crescimento
econémico e o aumento do PIB, de forma que 0s gastos nessas areas representarao percentuais
menores de receita no futuro, colocando em xeque a exigéncia constitucional de vinculacdo
dos gastos. Nesse sentido, os investimentos nas areas de saude e educacao ficariam limitados
aos patamares de 2016, visto que mediante a aplicacdo da EC n° 95/16 ndo apresentariam
mais crescimento real nos anos de vigéncia da Emenda. Além disso, sabe-se que existe a
possibilidade do aumento de gastos do governo com gastos vinculados, a exemplo da
Previdéncia Social, que devido a mudanca na estrutura etaria do Brasil aumenta os gastos
governamentais nessa area. No entanto, tratando-se de despesas vinculadas que sdo protegidas
constitucionalmente, o governo teria que cortar gastos em outras areas, como ciéncia,

tecnologia e inovacdo, a fim de que o limite ndo ultrapasse o teto dos gastos publicos.

Por outro lado, diante do contexto de endividamento publico e de desequilibrio nas
contas publicas, existe a proposta de implementacdo de um Novo Regime Fiscal, considerado
um caminho para diminuir os déficits existentes nas finangas publicas. Nesse sentido, a

austeridade é defendida como uma ferramenta necessaria para a estabilizagdo da economia.

Além disso, a limitagdo dos gastos publicos poderia causar reflexos na economia,
atualmente em crise, uma vez que traria de volta a competitividade presente no mercado,
qguando os gastos fossem reduzidos. Assim, apds os 20 anos de vigéncia da EC n°95/16 seria

possivel notar a estabilizacdo da economia bem como a retomada do crescimento.
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Dessa maneira, a imposicdo de um teto para os gastos publicos dividiu opinides. Por
um lado, alguns alegavam que a reducdo das despesas publicas, geraria, inevitavelmente, a
reducdo da atividade do estado e do desenvolvimento de politicas publicas. Por outro lado,
alguns acreditavam que seria uma medida eficaz de contencao dos gastos publicos em meio a
um contexto de crise. Nesse sentido, as sec¢des finais desse trabalho tém como objetivo de
fazer um estudo baseado em dados quantitativos a fim de formular um posicionamento acerca

da questdo do teto dos gastos publicos.



88

5 A EVOLUCAO FISCAL DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Os desequilibrios orcamentarios no estado de Minas Gerais, bem como a consequente
necessidade de contratacdo da divida publica e de operagdes de crédito, por parte desse
estado, ndo é um aspecto recente. No seéculo XIX, quando ainda era uma provincia, o estado
de Minas Gerais recorreu ao mercado financeiro para obter recursos que seriam destinados a
promocdo do desenvolvimento da regido. Em seguida, no século XX, o estado de Minas
Gerais foi o pioneiro a recorrer a mercados externos para financiar seus investimentos,
quando obteve empréstimos com a Inglaterra para custear o parque ferroviario do estado.
Dessa maneira, observa-se a formacdo de um estoque da divida publica desde essa época
(RIANI; ANDRADE, 2002).

Na segunda metade do século XX foi promulgada a Constituicdo Federal de 1988. A
Carta Magna, previa uma certa descentralizacdo do poder concentrado na Unido, e assim,
conferiu maior autonomia aos estados e municipios no que se refere a gestdo de suas financas
e de suas politicas publicas. No entanto, os entes subnacionais ndo estavam totalmente
preparados para assumir as fungbes que lhe foram conferidas, principalmente em termos
financeiros e orcamentarios. Isso porque a capacidade de arrecadacdo e financiamento dos
estados é inumeras vezes menor do que o custeio da maquina estatal, e do que os dispendidos
financeiros necessarios ao provimento de servigos como educacao, salde e seguranca, que lhe
foram atribuidos. Nesse sentido, as mudancas propostas pela Constituicdo Federal de 1988,
embora trouxeram inimeros pontos positivos, para o0s entes subnacionais, também

contribuiram para o crescente déficit dos estados.

No ano de 1994, a situacdo se tornou ainda mais agravante. Como ja mencionado, 0s
entes subnacionais acumulavam grandes volumes de estoque de divida que foram
incrementados com os altos juros da divida publica e com a desvalorizacdo cambial presente
na época. Consequentemente, os encargos também foram elevados, deixando a situagdo dos
estados ainda mais delicada, especialmente do estado de Minas Gerais, que teve sua divida
mobiliaria aumentada em 81% no periodo de 1994/1991 (RIANI; ANDRADE, 2002).

Por fim, com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000, foram atribuidos
uma serie de restri¢des as finangas publicas. Foram impostos limites ao endividamento, metas

de gastos, bem como punic¢des para aqueles entes que ndo cumprissem a lei. Essa situacdo
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trouxe ainda mais entraves aos entes subnacionais que ja apresentavam desequilibrios fiscais
prévios, como era o caso de Minas Gerais (JAYME JUNIOR; REIS; ROMERO, 2006).

Dessa forma, € possivel perceber que ao longo do tempo a situacao do estado de Minas
Gerais foi se tornando mais agravante do ponto de vista fiscal, tendo em vista os grandes
volumes de divida publica acumulados. Assim, o panorama de desequilibrio orcamentario,
que vigora atualmente, é resultado de sucessivos déficits ao longo da historia e ao longo dos
governos do estado. A proxima sessdo se destina a fazer um estudo breve das financas
publicas dos governos mais recentes, a fim de que seja evidenciado o contexto econémico de
cada governo, bem como as principais acGes que culminaram nos desequilibrios

orcamentarios.

5.1 O histérico do endividamento em Minas Gerais ao longo dos governos

A utilizacdo de empréstimos como uma alternativa de financiamento para cobrir as
despesas, tendo em vista que em determinados momentos as receitas se tornam insuficientes
para tal, € uma solucdo bastante utilizada pelos governos de Minas Gerais. Como ja foi
mencionado acima, a formacdo do estoque de divida publica perpassa séculos, e tem se

tornado ainda mais recorrente nos ultimos anos.

No governo de Eduardo Azeredo (1995-1998), a situacdo fiscal do estado de Minas
Gerais ja era bastante critica. Segundo dados do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais (TCEMG), os gastos com pessoal no estado compunham cerca de 70% da RCL e
representavam cerca de 110% do ICMS liquido. A relacdo divida/ receita liquida, atingiu
nessa época, um percentual de 24,5% e caso o estado resolvesse efetivamente pagar essa
divida, destinaria 95% de sua receita para isso. Cabe ressaltar que durante esse governo
foram realizados pouquissimos investimentos e esses ainda foram financiados por operac6es
de crédito (OLIVEIRA; GONTNO, 2012).

Os desequilibrios orcamentarios presentes no governo do Eduardo Azeredo podem ser
explicados pelo crescimento exacerbado da divida publica. Levando em consideracdo que a
Emenda Constitucional n° 3/93 proibia a emissdo de titulos publicos pelo estado de Minas

Gerais, 0 crescimento da divida pode ser explicado principalmente pelos custos de sua
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rolagem, tendo em vista os encargos e as altas taxas de juros da década de 90 (OLIVEIRA;
GONTIO, 2012).

Diante de um cenario econdémico de déficit orcamentario, a administracdo do governo
vigente optou por transferir o énus da divida aos seus sucessores, postergando seu pagamento.
Ademais, 0 governo iniciou o processo de privagdo das empresas estatais, por meio da adesdo
do Programa de Ajuste Fiscal dos Estados, como forma de garantir recursos para o tesouro
(OLIVEIRA; GONTIO, 2012).

Somado a isso, o governo de Azeredo foi marcado por acordos com a Companhia
Energética de Minas Gerais (CEMIG) e com a Unido. O acordo estabelecido com a CEMIG
previa a transferéncia da empresa para o Estado do saldo da Conta de Resultado a Compensar
(CRC), equivalente a R$ 602.198.290,88, para a liquidacdo integral dos contratos de
refinanciamento. Nesse acordo, foram estabelecidos 36 meses de caréncia de forma que a
primeira parcela so seria paga no final do mandato, e, além disso, foram estabelecidos juros
de 6% ao ano com reajuste monetario da Unidade Fiscal de Referéncia (UFIR) e indice Geral
de Precos- Disponibilidade Interna (IGP-DI) e caso houvesse atraso nas parcelas, seriam
aplicados juros moratérios de 1% ao més (OLIVEIRA; GONTHO, 2012). Somado a isso,
segundo Riani e Andrade (2002) foi firmado um acordo com a Unido que estabelecia a
renegociacao da divida, de forma que a divida mobiliaria interna foi transformada em divida

contratual, que cresceu cerca de 20,3% em 10 meses com inflacdo de apenas 0,8%.

Dessa maneira, o final do governo de Eduardo Azeredo foi marcado por uma grave
crise financeira. A divida foi repassada para os seus sucessores €, no final do mandato, o caixa
contava com R$ 19 milhGes a menos e um débito de R$ 242 milhdes do 13° salério dos
servidores e dividas atrasadas com fornecedores (OLIVEIRA; GONTHO, 2012).

Em 1999, Itamar Franco assume o governo de Minas Gerais. A situacdo deixada pelo
governo de Eduardo Azeredo ndo era boa, e 0 estado, no inicio do mandato de Itamar Franco
contava com uma divida de R$ 21,9 bilhdes, 3,5 vezes maior do que o valor correspondente as
arrecadacdes tributarias, que consistiam em R$ 6,1 bilhGes. Além disso, 0s juros e encargos
cobrados sobre a divida publica estavam muito elevados, o que implicava em um dispendido
de cerca de 18,7% da RCL do Estado com o pagamento de dividas. Dessa maneira, 0 estado
apresentava um déficit primario superior a R$ 3,7 bilhdes em 1998, o que indicava a
necessidade de esforgos para ajustar as contas publicas (OLIVEIRA; GONTIO, 2012).
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Somado a isso, 0 contexto macroecondmico vigente no final da década de 90 ndo era
favoravel. Com a eclosdo da crise asiatica em 1997, o Brasil adotou uma politica
contracionista a fim de equilibrar as transacbes correntes, que acabou culminando na
estagnacdo da economia. Além disso, com a faléncia do Plano Real, o Governo Central
firmou um acordo com o FMI que previa a adogéo de planos de cunho recessivo, a fim de que
houvesse uma reorientacdo do Plano (OLIVEIRA; GONTHO, 2012).

Diante do quadro econdmico herdado pelo governo de Azeredo bem como da
conjuntura econémica vigente na época, o0 Governo ltamar (1999-2003) decretou moratdria da
divida com a Unido, a fim de que pudesse realizar os ajustes necessarios para reequilibrar as
financas do estado. No entanto, essa solucdo de moratéria da divida ndo foi muito bem-
sucedida, uma vez que se estabeleceu uma série de conflitos com a Unido. O Governo Central
diminuiu as transferéncias voluntarias para o estado bem como suspendeu a liberacdo de
créditos para 0 mesmo, ndo beneficiando o estado de Minas Gerais, que esperava obter
ganhos com a medida do decreto de moratoria (OLIVEIRA; GONTNO, 2012).

Tendo em vista os blogueios estabelecidos pela Unido, tornou-se necesséria outra
alternativa que pudesse promover o ajuste fiscal. Nesse sentido, 0 governo concentrou seus
esforcos em aumentar a arrecadacdo tributaria bem como em reduzir as despesas,
principalmente aquelas destinadas a investimentos. No periodo do governo Itamar, a
arrecadacdo tributaria acumulou um acréscimo de 30,9% em termos reais, com destaque para
o ICMS, que nesse mesmo periodo aumentou 29,8%. Por outro lado, no ano de 1999 as
despesas com amortizacdo da divida recuaram cerca de 83% em termos reais, ao passo que as

despesas com pessoal e encargos também cairam (OLIVEIRA; GONTIJO, 2012).

No entanto, mesmo com esse plano de “arrumar financeiramente a casa”, o governo de
Itamar Franco encerrou-se com alguns gargalos. Houve um crescimento exacerbado da divida
publica mineira, que a precos de 2010, passaram de R$ 1.199,2 milhdes em 1998 para R$
2.133,7 milhdes em 1999. Esse fato deve-se principalmente ao acordo da divida firmado com
a Unido, em 1997, que previa que 13% da RCL real do estado seriam destinados ao
pagamento de seu servico a partir do ano de 1999. Dessa maneira, o governo de Itamar Franco
encerrou-se com uma divida correspondente a R$ 77.008,4 milhdes, 0 que representava um
crescimento de 53,4%, em termos reais e precos de 2010, durante todo o governo de Itamar

Franco.
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Em 2003, Aécio Neves assume o comando do governo de Minas Gerais. O quadro

fiscal do estado, ndo era muito favoravel:

A semelhanca de outros Estados federados, Minas Gerais apresentava um
gravissimo quadro fiscal, com notorio déficit orcamentario existente desde 1996,
pelo que faltavam recursos para todas as despesas, inclusive para o regular e
tempestivo pagamento da folha de pessoal. Naturalmente, investimentos com
recursos do Tesouro ndo existiam, levando a um processo de sucateamento da
maquina administrativa, mercé, também, de cortes agudos nos recursos destinados
ao custeio (ANASTASIA apud VILHENA et.al., 2006, p.13).

De acordo com Anastasia apud Vilhena et.al. (2006), o governador Aécio Neves
percebeu que o problema no governo de Minas Gerais ndo se concentrava somente na crise
fiscal, mas principalmente em uma grave dificuldade de gestdo da Administracdo Publica.
Dessa maneira, a questdo da boa gestdo passou a ser alvo de discussdo, e foi considerada
crucial para a propor¢cdo do crescimento econémico do estado. Assim, surgiu o projeto
Choque de Gestéo.

O Choque de Gestdo tinha por finalidade sanear as contas do estado a fim de que
fossem criadas condicBes para que os investimentos publicos fossem retomados, e a partir dai,
reingressar a economia mineira numa etapa de crescimento sustentado (OLIVEIRA, 2010
apud OLIVEIRA; GONTHNO, 2012). Dentre as primeiras medidas desse projeto, tinha-se o
alinhamento da estrutura do Poder Executivo Estadual com os critérios de concepcdo do
Choque de Gestdo. Nesse sentido, foi criado o 6rgdo que seria responsavel pelo
desenvolvimento desse projeto, a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG).
Até entdo, o governo contava com duas secretarias responsaveis pela gestdo publica: a
Secretaria de Estado de Planejamento e Coordenacdo Geral e a Secretaria de Estado de
Recursos Humanos e Administracdo. Dessa maneira, a Seplag foi criada com o intuito de
instituir um 6rgdo central de gestdo forte e titular, e sua criagdo se tornou o primeiro passo na
implementacédo das acdes do projeto (ANASTASIA apud VILHENA et.al., 2006).

O ano de 2003 foi marcado pela implementacdo dessa reforma administrativa, que foi
institucionalizada por meio da edicdo de um conjunto de 63 leis delegadas. Além disso, foram
estabelecidos um contingenciamento para os 100 primeiros dias de governo. Logo no inicio
do mandado, foram extintas secretarias, superintendéncias, diretorias, unidades
administrativas e cargos comissionados. Ademais, foi estabelecido um Duplo Planejamento,
gue visava harmonizar duas agendas: uma de curto prazo e outra de médio e longo prazo. A
agenda de curto prazo era voltada para o ajuste fiscal e previa o reequilibrio fiscal, a reforma

administrativa, e a elevacdo do investimento estratégico. A agenda de medio e longo prazo,



93

por sua vez, era voltada para a construcdo do futuro almejado, e contava com agdes como
desenho do futuro e do inicio da Gestdo Estratégica de Recursos e Acles do Estado
(GERAES), bem como a implementacao da estratégia de longo prazo e o avango na reforma
do Estado (VILHENA et. al., 2006).

Para promover a integracdo planejamento-or¢camento iniciada em 2003, o governo
disp0s de 8 instrumentos de planejamento, que serdo brevemente explicados a seguir. O Plano
Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) € o responsavel por determinar a estratégia de
longo prazo do governo. O Plano Plurianual de Gestdo Governamental (PPAG) é responsavel
por detalhar o PMDI para o periodo de quatro anos e por descrever os programas e agdes do
governo com suas respectivas previsdes financeiras e fisicas. O GERAES, por sua vez, é
responsavel por garantir a elaboracdo dos projetos estruturadores e por desenvolver a
metodologia para o0 gerenciamento desses projetos. A LDO decreta as orientacGes para a
elaboracdo dos orgcamentos anuais ao passo que a LOA especifica as previsoes financeiras e
fisicas dos programas e acGes do governo para o exercicio. A Junta de Programacdo
Orcamentaria e Financeira (JPOF) é responsavel por decidir sobre os limites e a alocacdo de
recursos a partir do comportamento da receita e da despesa e das definigbes estratégicas de
governo. Por fim, o Decreto de Programacdo Orcamentaria e Financeira (DPOF) regula a
execucdo da LOA. Dessa maneira, as 8 ferramentas apresentadas seriam responsaveis por
promover o equilibrio fiscal.

Além disso, o Choque de Gestdo previa outras medidas voltadas para o reequilibrio
fiscal, ou seja, para as receitas e despesas. De modo geral, essas medidas podem ser

observadas no quadro 1.
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Quadro 1 — Governo de Minas Gerais: Principais medidas adotadas no
campo fiscal no @mbito do programa Choque de Gestéo

Receitas Gastos
Programa Modernizador da Receita: Decreto de continpenciamento, em 2003, de
e Adocio do Simples Minas 20% das despesas Ainanciadas com recursos

. - ordindrios do Tesonwo em relacio aos Ta-
® Desoneracio toibutisa de 150 .
lores executados em 2002 reducio real de
5.9% das despesas de csteio e de 20.2% dos
inwestimentos;
) Congelamento do salicio do fncionalizmo:
® Inclusio de novas mercadomas no queda real de 5% das despesas com saldrios;

inztituto de substitnicio tobutira o ) .

¢ Beforma Admanistrativa do Estade: reducio de

J0%p no mimero das secretapas, mediante fin-

produtos da cesta bdsica

® Simplificacio de procedimentos
tributdrios

® Adocio de medidas reativas a gner-

ra fiscal sdo; exclnsio de 1858 carpos comissionados;

™ i i : is3 inci jci
Intensificagio do combate 3 Revisiio peral e extingiio de beneficios do
3OMISFACAO fancionalismo;

Revizdo e elevacio das aliquotas do
IPVA, ITCD e das taxas;

Melhoria da receita patrimonial {divi-
dendos das estatais estaduais, renm-
neragio dos servigos bancirios, adnu- Centralizagdo da folha de pagamentos do fun-
nistracio da rede banciga da folha de cionalismo na Secretaria de Estado do Planeja-

Redngio dos salirios do governador, do
Vice, dos secretirios de estados e dos
secretarios-admntos;

mento e Gestio;

pagamento do estado);
Reamste no valor da Unidade Fiscal do | Croaciio do sistema de compras do estado porc
Estado de Minas Gerais (UFEMG); meio de leilSes eletronicos;

Incremento das receitas da administra- Aprovagio das Pacerias Publico-Privadas

¢io indireta (fandacdes, antarquias etc.). (PPPS), com o objetivo de obter recnesos para

a realizacio de investimentos.

Fonte: OLIVEIRA; GONTNO, 2012, p.84.

Com uma politica baseada na reforma administrativa, o governo Aécio Neves (2003-
2010) apresentou melhorias nos percentuais de receitas, despesas e investimentos. De acordo
com o Relatério Contabil referente a 2003 publicado pela Secretaria de Estado de Fazenda
(SEF), as despesas de capital apresentaram uma reducdo de 21% em relacdo ao exercicio
anterior. Somado a isso, no campo dos investimentos, foram realizadas obras como a
construcdo e reforma de aeroportos, ampliacdo das atividades da Secretaria de Estado de
Defesa Social (SEDS) e da Secretaria de Saude (SES). Além disso, foram realizadas obras na
BR-381. No tocante a arrecadacdo, houve uma reforma tributéria legitimada pela Emenda
Constitucional n° 42 de 2003, bem como uma reforma no sistema de taxas cobradas pela
prestacao de servicos e uma reforma previdenciaria, que geraram ganhos nas receitas.

O grafico a seguir tem como objetivo mostrar a trajetoria do Resultado Primario no

Governo Aécio Neves.
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Graéfico 1 - Resultado Primario no Governo Aécio Neves (2003-2010)*
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Fonte: Dados extraidos livro Divida Pablica de Minas Gerais: a renegociacgao necessaria (OLIVEIRA;
GONTNO, 2012, p.91). Elaboragao propria.
(*) Valores publicados pelo executivo.

Tendo em vista que o Resultado Primério é responsavel por indicar o desempenho das
financas publicas bem como a eficiéncia do ajuste realizado, nota-se que no periodo
compreendido o estado de Minas Gerais apresentou uma trajetoria bastante favoravel, de
forma que o Resultado Primario apresentou evolucdo durante a maior parte do periodo
analisado. Segundo Oliveira e Gontijo (2012), os ganhos na receita permitiram que o estado
se enquadrasse mais rapidamente nos parametros da LRF e a partir do ano de 2005 foi
possivel contar com recursos para a realizacdo de investimentos publicos, bem como garantir
o retorno de Minas Gerais ao mercado de crédito. Por outro lado, analisando-se o grafico
nota-se um declinio presente no periodo entre 2008 e 2009 que pode ser explicado pela crise
econdémica mundial. Essa crise atingiu fortemente as economias cujas as commodities tém
importancia consideravel, como é o caso de Minas Gerais, que teve sua situacdo fiscal
piorada. Em 2010, no entanto, a economia retoma o seu crescimento (OLIVEIRA; GONTIJO,
2012).

Somado a isso, outro aspecto que chama atencdo durante esse governo é a ideia de
Déficit Zero. Em 2004, o governador anunciou que foi possivel alcancar o equilibrio
orcamentario por meio das leis da boa gestdo. No entanto, Oliveira e Gontijo (2012) afirmam
que esse anuncio foi feito com base no Resultado Orgamentario, que segundo esses autores
ndo € o indicador mais recomendado para analisar o déficit. O trecho a seguir evidencia a

opinido desses autores a respeito do conceito de Resultado Orgamentério:
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O conceito de Resultado orcamentario, além de conter elementos da receita que
podem resultar em equivocos na avaliagdo do desempenho real das finangas do
governo, podendo, portanto, transmitir uma falsa situacdo de equilibrio, ainda
esconde, no caso brasileiro, por forca da legislacdo e regulamentacdo do contrato da
divida com a Unido, despesas incorridas com o pagamento dos encargos dessa
mesma divida, que deixaram de ser pagos e que, por essa razdo, ndo transitam pelo
orcamento, sendo diretamente contabilizadas em seu estoque, podendo, portanto, s6
serem percebidas pela analise de seu balanco patrimonial. Este fato torna, ainda mais
uma ficgdo, o Resultado orgamentario, para avaliagdo do desempenho e do resultado
efetivo das contas do governo (OLIVEIRA; GONTHO, 2012, p. 92).

Dessa maneira, segundo os autores, para que a ideia de Déficit Zero fosse disseminada,
era necessario que fosse utilizado o conceito de Resultado Nominal, uma vez que o calculo do
Resultado Orcamentario ndo leva em conta o contrato da divida com a Unido, ao passo que
considera elementos da receita que podem levar a um falso resultado sobre a situacdo de
equilibrio. Essa situacdo € evidenciada pelo gréfico 2, que expressa a diferenca existente entre
0s Resultados Orcamentarios do Governo Aécio Neves quando se exclui do céalculo as

operacdes de crédito.

Gréfico 2 - Comparacdo dos Resultados Or¢gamentarios obtidos no
Governo Aécio Neves com/operagdes de créedito (2003-2010)
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Fonte: Dados extraidos livro Divida Publica de Minas Gerais: a renegociacdo necessaria
(OLIVEIRA; GONTIJO, 2012, p.90). Elaboracdo propria.

Como pode-se perceber, existe uma nitida diferenca nos resultados obtidos causada pelas
operacdes de crédito. Quando essas receitas de capital participam do calculo, o resultado

apresentado é superavitario para todos os anos analisados. No entanto, quando exclui-se as
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operacOes de crédito desse calculo, por consistirem em uma divida contratada que deve ser

paga no futuro, somente os anos de 2004, 2005 e 2008 apresentam resultados superavitarios.
Outro aspecto relevante do governo de Aécio Neves, € que a divida publica apresentou

crescimento. A variacdo das dividas contratual e consolidada liquida em termos nominais

pode ser evidenciadas pelo gréfico 3.

Grafico 3 - A evolucéo da divida contratual e da divida consolidada no governo
Aécio Neves (2003-2010)
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Fonte: Dados extraidos livro Divida Publica de Minas Gerais: a renegociacéo necesséria (OLIVEIRA;
GONTNO, 2012, p.97). Elaboragdo propria.

A variacdo das dividas contratual e consolidada liquida foram, em termos nominais de
87,2% e 82,7%, respectivamente. De acordo com Oliveira e Gontijo (2012), levando-se em
consideracdo a composicao da divida, tem-se que as dividas do estado com a Unido bem
como a divida com a CEMIG, apresentaram crescimento maiores do que a inflacdo, ou seja,
apresentaram crescimentos reais. Dessa maneira, essas influenciaram diretamente para o
crescimento da divida no governo Aécio Neves.

No inicio de 2010, Antdnio Anastasia, até entdo vice-governador de Minas Gerais,
assume o posto de governador, uma vez que Aecio Neves renunciou seu cargo para concorrer
ao Senado Federal. Em 2011, Anastasia foi eleito pela populagédo mineira. O foco principal do
governo era cumprir as metas propostas no PPAG e no PMDI.

Anastasia foi eleito com o plano de governo intitulado: Minas de todos os mineiros- As
redes sociais de desenvolvimento integrado. A proposta dessa administracdo era de aproveitar

0 legado de Aécio Neves e dar continuidade as estratégias de desenvolvimento propostas
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(ANASTASIA, 2010). O PMDI 2011-2030 langado e denominado como “Gestdo para a
cidadania e tinha como meta “tornar Minas o melhor estado para se viver. Anastasia foi
governador do estado de Minas Gerais durante o periodo de 2010-2014. A figura 2 evidencia

as principais metas propostas pelo governo:

Figura 15- Visdo Integrada da Estratégia do governo de Minas Gerais, PMDI
2011-2030

( L TORNAR MINAS O MELHOR ESTADO PARA SEVIVER e )
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\_ empregabilidade )
- N
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Mais producdo e qualidade na agricultura familiar Minas singular, diversa e criativa na cultura,
e o agronegdcio de Minas Gerais no esporte e no turismo
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Fonte: Extraido de MINAS GERAIS. Ant6nio Augusto Junho Anastasia. Governo do Estado de
Minas Gerais. Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI 2011-2030): Gestdo para
Cidadania. Belo Horizonte: [s.n.], 2011. p. 65.

No que tange ao financiamento necessario para cumprir as propostas do governo, as
operacOes de crédito voltam a assumir um papel importante. Segundo Freitas (2014), “desde a
retomada ao mercado de crédito em 2005, Minas Gerais vem recorrendo a operacdes de
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crédito para a realizagdo de investimentos em diversas areas” (FREITAS, 2014, p.70). De
acordo com os Relatdrios de Execucdo Orcamentéria da Secretaria de Fazenda, a participacdo
das operagdes de credito passou a ser mais frequente, dentre as despesas de capital,
principalmente nos anos de 2012 e 2013. Além disso, de acordo com o Relatério Contabil

referente a 2012:

As Operacbes de Crédito apresentaram um expressivo crescimento de 1.158% em
2012, representado em sua grande maioria pela operacionalizacdo de novos
contratos, ocasionando ingressos de receitas provenientes de contratos internos no
valor de R$ 2,060 bilhdes e de externos no montante de R$ 1,753 bilhdo, recursos
esses direcionados aos programas de investimentos e a reestruturagdo da divida do
Estado (MINAS GERAIS, 2013, p. 41).

Dessa maneira, 0s investimentos saltaram de R$ 1,10 bilhdo para R$ 4,28 bilhdes em
2013 (DAVIS, 2017). Assim, fica evidente o crescimento das Receitas de Capital no governo

Antonio Anastasia.

No tocante a divida publica, os niveis se mantiveram elevados. O Relatério de Gestdo
Fiscal elaborado pela SEF, demonstra que no altimo quadrimestre de 2014 a divida
consolidada liquida representava 178,79% da RCL, em termos brutos o equivalente a R$ 88,3

bilhodes.

O governo de Anastasia encerrou-se em 2014 com um déficit de R$ 2,16 bilhdes,
segundo o Relatorio de Gestdo Fiscal. O gasto com pessoal durante esse governo atingiu
43,49% da RCL, ficando ainda dentro dos limites estabelecidos pela LRF. Segundo o ex
secretario de estado de fazenda, Leonardo Colombini, as financgas publicas do estado de Minas
Gerais foram prejudicadas pelas reducdes dos repasses do Governo Federal, bem como pelas
renuncias fiscais promovidas pela Unido. De acordo com ele, entre os anos de 2013 e 2014

Minas Gerais teve uma perda de receita da ordem de R$ 3,5 bilhdes.

O governo de Fernando Pimentel iniciou-se em 2015. Com um posicionamento
politico divergente a ideologia vigente nos ultimos 12 anos de governo, o atual governo
redirecionou suas prioridades e acdes. O PMDI lancado para o periodo de 2016-2027 foi
denominado Desenvolvimento Econdmico e Social Sustentavel de Minas Gerais — Redugdo
das desigualdades sociais e regionais. Esse governo tem como objetivo principal promover
uma maior integracdo dos cidaddos com o governo, de modo que 0s primeiros possam
participar mais ativamente das atividades publicas (MINAS GERAIS, 2016). Dessa maneira,

0 governo langou os Foruns Regionais:
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Foi nesse sentido que se organizaram, ao longo do processo de elaboragdo deste
PMDI, sucessivos Foruns Regionais nos 17 Territorios de Desenvolvimento do

Estado, envolvendo um nimero superior a 25.000 pessoas, com a finalidade de 90
realizar um diagndstico que subsidie o planejamento das agdes do governo e que
considere as caracteristicas e potencialidades locais (MINAS GERAIS, 2016, p. 8).

O governo atual propés com um dos principais objetivos a reducgéo das desigualdades
sociais e regionais do estado. A figura 3 explicita os principais eixos e dimensdes do governo:

Figura 16 — Eixos e Dimensbes PMDI 2016-2027, Governo do Estado de
Minas Gerais

EIXOS
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(Objetivo: Reduzir as Desigualdades Satde e Protegao Social
Regionais) ‘%
\ Seguranca Publica
Educacdo e Cultura
DIMENSOES

Fonte: MINAS GERAIS. Fernando Damata Pimentel. Governo do Estado de Minas Gerais.
Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI 2016-2027): Desenvolvimento Econémico
e Social Sustentavel de Minas Gerais. Belo Horizonte: [s.n.], 2016, p. 23.

No tocante as Finangas Publicas, o estado de Minas Gerais passa por um momento
bastante delicado. Segundo as informagdes do Sistema Integrado de Administracdo Financeira
(SIAFI), 0 ano de 2017, segundo previsdes, serd 0 quarto ano consecutivo de déficit em Minas

Gerais. O gréfico 4 tem como objetivo evidenciar essa situagdo em nimeros.



Gréfico 4 — Resultado Orgamentario do Governo de

Minas Gerais, 2012-2017
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Somado a isso, o Relatorio de Gestdo Fiscal do Estado do ultimo quadrimestre de

2016 evidenciou que os percentuais de DCL ultrapassaram os limites de 200% estabelecidos
pela LRF, quando atingiram o nivel de 203,09% da RCL. Somado a isso, a despesa com

pessoal também ultrapassou em 0,29% do limite permitido pela LRF. Diante dessa situacao,

no dia 06/12/2016, Fernando Pimentel, decretou a calamidade financeira do estado.

A deterioracdo das contas publicas ocasionada pelo crescente déficit fiscal, bem como

pelo crescimento da divida pablica, atinge diretamente o funcionamento da maquina estatal.

Essa crise do estado vem acompanhada também da crise fiscal na Unido, que ja foi

apresentada com maiores detalhes. A proxima sessdo destina-se a tratar de uma das possiveis

solucdes para os desequilibrios orgamentarios em Minas Gerais, que tem como contrapartida a

adocgdo de um teto para os gastos publicos de forma semelhante ao proposto pela EC n° 95/16,

a Lei Complementar n° 156/16.



102

5.1.1 A Lei Complementar 156/16

Como foi apresentado na ultima subsecéo, a questdo do déficit em Minas Gerais nao é
algo recente. A utilizacdo de empréstimos como uma alternativa de suplementar a arrecadacao
insuficiente do estado, € uma alternativa utilizada por varios governos, independente de seus
posicionamentos ou estratégias. No entanto, a obtencdo de empréstimos pode originar graves
problemas nas contas publicas, no longo prazo, visto que esses tornam-se divida publica.
Dessa maneira, passam a existir juros que incrementam ainda mais o estoque da divida.
Assim, o estado de Minas Gerais ja apresentava um histérico conturbado em relacdo ao déficit
publico.

Concomitantemente, sabe-se que o atual contexto das finangas publicas do Governo
Federal € de crise, tendo em vista os desequilibrios fiscais presentes nas contas publicas. Essa
situacdo acabou atingindo alguns entes federativos estaduais, tendo em vista que grande parte
dos estados ja acumulam dividas bilionarias com a Unido, além de enfrentarem os mesmos
problemas do Governo Federal, tais como o crescimento das despesas em ritmos mais
acelerados do que as receitas.

Diante desse contexto, tornou-se fundamental a formulacdo de propostas que
objetivassem a recuperacao econémica dos entes estaduais. Assim, paralelamente aos esforcos
do Governo Central em promover mudancas que promovam a recuperacdo econémica das
financas publicas da Unido, visto a aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 95/16, existe,
também, uma preocupacdo com a recuperacdo econémica dos entes federativos. Nesse
sentido, o Projeto de Lei Complementar n° 257/16 que ja tramitava no Congresso Nacional
foi aprovado, originando a Lei Complementar n° 156/16, considerada uma alternativa para a
retomada do reequilibrio fiscal por parte dos estados e do Distrito Federal.

Uma das principais medidas previstas na Lei Complementar n° 156/16 é a proposicao
do alongamento do prazo para o pagamento da divida dos estados e do Distrito Federal com a

Unido, conforme o artigo 1° da referida lei:

Art. 1° A Unido poderd adotar, nos contratos de refinanciamento de dividas
celebrados com os Estados e o Distrito Federal com base na Lei n® 9.496, de 11 de
setembro de 1997, e nos contratos de abertura de crédito firmados com os Estados
ao amparo da Medida Provisoria n® 2.192-70, de 24 de agosto de 2001, mediante
celebracdo de termo aditivo, o prazo adicional de até duzentos e quarenta meses para
0 pagamento das dividas refinanciadas (BRASIL, 2016, p.1).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9496.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9496.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Antigas_2001/2192-70.htm
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Como pode-se observar, o artigo acima dispde de um aumento do prazo para
pagamento da divida dos estados e do Distrito Federal com a Unido por meio da celebracdo de
um termo aditivo. Dessa forma, os entes federativos estaduais que celebrarem esse termo
com a Unido, terdo um tempo adicional nos contratos de refinanciamento da divida bem como
nos contratos de abertura de crédito, ambos firmados entre os entes e 0 Governo Federal.
Além disso, conforme disposto no artigo 3° da referida lei complementar, o aditivo contratual
propGe a reducdo temporaria da parcela mensal de pagamento da divida, entre julho de 2016 e
junho de 2018, de forma que entre esse periodo as parcelas terdo um desconto, que sera
somado posteriormente no montante total da divida. Adicionalmente, o artigo 5° da mesma lei
prevé que os onze estados que haviam conseguido liminar da justica para o pagamento da
divida mediante juros simples, acerte os valores ndo pagos com a atualizacdo dos encargos
por meio de juros compostos. O saldo restante deve ser quitado em vinte e quatro parcelas
mensais consecutivas, sendo a primeira em julho de 2016.

Somado a isso, 0 Decreto n°® 9.056/16 foi publicado com o objetivo de regulamentar a
Lei Complementar n° 156/16, impondo aos estados que celebrarem o termo aditivo de
renegociacao da divida a premissa de submeter suas despesas primarias a um teto de gastos,
remetendo o que é proposto na Emenda Constitucional n°® 95/16. O artigo 1° do decreto n°
9.056/16 evidencia a regra do teto:

Art. 12 A limitacdo do crescimento anual das despesas primarias correntes, exceto
quanto as transferéncias constitucionais a Municipios e ao Programa de Formacédo
do Patrimdénio do Servidor Publico - Pasep, a variacdo da inflagdo, aferida
anualmente pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA ou por
outro que venha a substitui-lo, serd aplicavel nos dois exercicios subsequentes a
assinatura do termo aditivo, conforme disposto no § 3°do art. 4°da Lei
Complementar n2 156, de 28 de dezembro de 2016. (BRASIL, 2016, p.1).

Dessa maneira, conforme regulamentado pelo referido decreto, os entes federativos
que acordarem com a Unido um novo prazo para o pagamento da divida, bem como adotarem
as outras medidas de auxilio a recuperacdo econémica propostas pela Lei Complementar n°
156/16 devem limitar o crescimento dos seus gastos publicos. Dessa forma, os entes
federativos passam a ser diretamente impactados pela regra do teto. Além disso, conforme o §
2° do mesmo artigo os estados e o Distrito Federal poderdo escolher como critério para a base
de calculo do teto: o exercicio de 2016 ou “a média aritmética entre os valores do exercicio de
2015, corrigidos pela variacdo do nimero indice médio do IPCA entre os anos de 2015 e 2016
e os valores do exercicio de 2016.” (BRASIL, 2016, p.1).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp156.htm#art4§3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp156.htm#art4§3
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Cabe ressaltar que no caso dos entes federativos a limitacdo das despesas primarias
sera aplicada para os exercicios de 2018 e 2019. Além disso, o artigo 4° do decreto n°
9.056/16 evidenciam a necessidade de apresentacdo de um demonstrativo, como fica evidente

a sequir:

Art. 42 Os Estados e o Distrito Federal que firmarem termo aditivo referente ao art.
1°e aoart. 3° da Lei Complementar n°® 156, de 2016, deverdo encaminhar o
Demonstrativo de Cumprimento do Limite para Despesas Primarias Correntes,
conforme modelo do Anexo | deste Decreto, até o vigésimo dia do més subsequente
a cada um dos quatro semestres, nos quais devera ser apurada a limitacdo para o
crescimento das despesas primarias correntes de que trata oart. 4° da Lei
Complementar n° 156, de 2016. (BRASIL, 2016, p.1).

Dessa forma, o Governo Federal em contrapartida aos beneficios concedidos aos entes
federativos que adotaram a renegociacdo da divida exige a adocao de um limite as despesas
primarias. O referido decreto, ainda prevé o envio a Unido de um demonstrativo que
comprove o cumprimento da regra do teto, conforme os moldes explicitados no anexo |.

Conforme apresentado acima, tanto a Unido quanto os estados e o Distrito Federal
possuem a possibilidade de aplicacdo da regra do teto. Embora em ambos os casos essas
regras se assemelhem bastante, existem algumas diferencas entre o que é proposto pela EC n°
95/16 e a LC n° 156/16. O quadro a seguir visa comparar os parametros de ambos os textos
legais:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp156.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp156.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp156.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp156.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp156.htm#art4
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Quadro 2 — Comparacédo entre a Emenda Constitucional n° 95/ 16 e a Lei

Complementar n° 156/16

Parametros

EC n° 95/2016

LC n° 156/2016

Nivel de Abrangéncia

Unido

Estados e Distrito Federal

Limites estabelecidos

Foram instituidos 15 (quinze) limites individualizados para &
despesa priméria total do Poder Executivo, do Poder|
Judiciario, do Poder Legislativo, inclusive o Tribunal de Contas|
da Unido, do Ministério Plblico da Unido e da Defensoria
Publica da Unido.

Ha apenas um Unico limite geral valido paral
0s 3 Poderes. Assim, na auséncia de limites
individualizados para cada Poder, a pressao
por absorver os impactos financeiros do limite
geral tende a recair, via de regra, sobre o
Poder Executivo.

Vigéncia

20 exercicios financeiros
(a partir de 2017)

2 exercicios financeiros
(2018 e 2019)

Base de célculo

Despesas executadas no exercicio anterior.

Despesas empenhadas ha, no minimo, 2
exercicios anteriores. (2016 ou média 2015-
2016) corrigidas pela inflagdo do periodo.

indice  de

utilizado

inflacdo

O célculo do Teto leva em consideragdo a inflacdo do ano
anterior.

O célculo do Teto leva em consideracéo a
inflacdo projetada para o0 ano presente.

Educagéo

Gastos com Salde e

A partir de 2018, os gastos com salde e educacdo ndo mais
estardo vinculados a variagdo da receita, mas sim ficardo
limitados a aplicacéo realizada no ano anterior corrigida pela

Mantém-se a determinagdo constitucional
(despesa cresce a medida que receita cresce)
com obrigacéo de ficar limitada ao Teto dos

inflacdo. Gastos calculado para o periodo.

Fonte: SCPPO/ SEPLAG. Adaptado.

Assim, cabe ressaltar que a Lei Complementar n°® 156/16 surge com a intencdo de
proporcionar alternativas de reequilibrio fiscal aos entes federativos estaduais. As medidas de
renegociacdo da divida bem como a imposicdo de um teto de gastos para as despesas
priméarias estaduais representam os esforcos do governo em reerguer as contas publicas
deterioradas e de implementar um novo regime fiscal, alinhando os entes federativos as
medidas que foram sancionadas pela Emenda Constitucional n° 95/16.

De certa forma, a referida Lei Complementar representa um primeiro passo para o
reerguimento das finangas publicas estaduais. Atualmente, os 26 estados juntamente do
Distrito Federal somam um rombo de R$ 56 bilhGes, que reflete diretamente no
comprometimento da realizagdo de servicos basicos, tais como na area da saide, bem como
no pagamento dos salérios dos servidores.

No caso de Minas Gerais, pode-se falar que o estado deu o primeiro passo em busca da
recuperacdo econdmica. Isso porque a elaboragdo da Lei Orcamentaria Anual para o

exercicio de 2018, submeteu as despesas primarias dos trés poderes a um teto de gastos
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publicos. No entanto, como serd apresentado a seguir, ainda existe um longo caminho a ser

percorrido até o atingimento do equilibrio fiscal.
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6 METODOLOGIA

Esse trabalho tem como objetivo investigar os principais fatores que levaram o
crescimento descontrolado das despesas publicas de Minas Gerais. Além disso, 0 presente
estudo visa analisar a efetividade da aplicacdo da regra do teto proposta pela EC n° 95/16, no
estado de Minas Gerais, como uma forma de contencdo dos gastos publicos. Para isso,
buscou-se as ferramentas metodoldgicas que se adequassem ao atendimento das finalidades

propostas.

A metodologia desse trabalho teve como base uma pesquisa mista de cunho descritivo
e analitico. Dessa forma, foram realizadas andlises qualitativas e quantitativas acerca do tema.
Nesse sentido, a analise qualitativa tem como objetivo servir de base para o estudo posterior,
tendo em vista que aborda os principais conceitos e aspectos tedricos fundamentais para a
compreensdo do trabalho. A pesquisa quantitativa, por sua vez, ocorreu por meio da analise
de dados, tabelas e graficos, que sincronizaram com o0s elementos que foram previamente
abordados. Assim, a conjugacdo desses dois métodos de pesquisa foi fundamental, na medida
que a descrigdo qualitativa serviu como base para a interpretacdo dos dados, bem como para a

elaboracdo de conclusdes.

Primeiramente, como as financas publicas no Brasil sdo regulamentadas por lei,
buscou-se fazer um levantamento das legislaces que regulamentam a execugdo orgcamentéaria
no Brasil, direcionada para os aspectos de mais relevancia do trabalho, que tratam do
cumprimento do equilibrio fiscal. Em seguida, foi realizado um levantamento bibliografico
acerca do tema orcamento publico. Assim, foram referenciados os conceitos fundamentais
para o entendimento do tema, tais como receitas publicas, despesas publicas, déficit e divida
publica dentre outras definicBes relacionadas. No mais, a fim de introduzir o contexto
historico de déficit e divida do estado de Minas Gerais, foi desenvolvida uma secdo focalizada
nessas questdes, ao longo dos ultimos governos do estado. Nessa secdo, a Lei Complementar
n° 156/16 € estudada como uma proposta de solucdo para as dividas bilionarias dos estados,

bem como para o crescimento acelerado das despesas publicas.

Somado a isso, para tratar de um dos assuntos de maior relevancia para o
desenvolvimento da analise de dados, foi desenvolvido um capitulo de teto dos gastos
publicos. Diante da dificuldade em achar referéncias bibliogréaficas acerca desse tema, dada a

sua atualidade, foi realizada uma pesquisa nos canais de comunicagdo, que trataram bastante
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acerca desse assunto. Assim, foi possivel ter acesso a estudos de teéricos e economistas, bem
como dispor de mais informagdes relevantes para o desenvolvimento do trabalho. Dessa
maneira, o teto dos gastos publicos foi estudado a partir de seu contexto, perpassando pelos
fatores que tiveram influéncia para a idealizacdo dessa medida, pelos aspectos
macroecondmicos relevantes, bem como pelas possiveis implicagbes dessa proposta no
cenario nacional, alem dos posicionamentos favoraveis e contrarios ao Novo Regime Fiscal.
Cabe ressaltar, que essa parte tem como objetivo dar mais embasamento tedrico ao tema
tratado, no entanto, dada a relacdo do conteudo com dados econdmicos, foram utilizados
inimeros graficos que apresentavam os dados a respeito do tema. Vale destacar, que 0s
graficos apresentados nesse capitulo, em sua maioria, foram extraidos de estudos ja

publicados.

Em seguida, iniciou-se o processo de busca e coleta dos dados necessarios para o
desenvolvimento da analise. A maioria dos dados utilizados na elaborac&o dos graficos foi
obtido na Superintendéncia Central de Planejamento e Programacdo Orcamentaria (SCPPO).
Essa superintendéncia disponibilizou os dados do SIAFI, de forma que foi possivel ter acesso
aos dados das receitas e despesas realizadas no periodo de 2009-2016. As bases de dados
continham informagdes como funcdo, subfuncdo, grupo da despesa, dentre outros elementos.
A partir desses dados, foi possivel elaborar os graficos e tabelas que tratam da atual situacédo
fiscal do estado de Minas Gerais, bem como, posteriormente, realizar a aplicacdo dos indices
de correcdo propostos pela EC n° 95/16. Alguns outros dados, tais como os valores de RCL,
foram obtidos a partir dos relatérios da Secretaria de Estado de Fazenda (SEF). Além disso,
cabe destacar. Além disso, foram extraidos do site do IPEA, os indices de inflacdo dos
ultimos anos. Para fazer a comparacdo entre as variaveis orcamentarias ao longo do tempo, foi
necessario utilizar a deflagdo de precos. Os gréaficos elaborados pela autora, utilizaram os
precos de 2016 como base. O IPCA também foi utilizado para o calculo da regra do teto.
Utilizou-se 0 ano de 2009 como base, ou seja, considerou-se que nesse ano havia sido
aplicada a regra do teto, e assim, os valores das receitas e despesas, ja a pregos constantes de
2016, foram submetidos ao teto de gastos, que foi calculado por meio da inflagdo acumulada
de 2009.

Adicionalmente, as questfes tedricas apresentadas na parte anterior do trabalho foram
retomadas no momento da analise de dados. Os conceitos or¢camentarios e as normas das
financas publicas foram constantemente mencionados para fundamentar a pesquisa realizada.

Adicionalmente, nessa parte do trabalho, com o objetivo de compreender melhor os aspectos
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fiscais dos dltimos governos, bem como suas principais medidas nas areas de salde e
educacdo, foram utilizadas as Mensagens do Governador a Assembleia Legislativa, com o

objetivo de constatar as principais acdes que foram executadas nos Ultimos governos.

Por fim, é de suma importancia destacar que o estagio supervisionado realizado pela
autora na Superintendéncia Central de Planejamento e Programacdo Orcamentéria (SCPPO)
foi de fundamental importancia para esse estudo. A experiéncia profissional possibilitou um
melhor conhecimento a respeito do or¢camento publico, bem como fomentou a busca por

novos estudos e pesquisas.
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7 ANALISE DA EVOLUCAO DOS GASTOS PUBLICOS EM MINAS GERAIS

Como ja foi estudado em outras secdes, as finangas do setor publico passam por um
momento caotico. A crise econdmica existente na Unido atinge, também, a maior parte dos 27
entes subnacionais, que enfrentam percalcos financeiros para cobrirem seus gastos,
impactando diretamente na manutencdo dos servicos basicos e do bem-estar da sociedade. Os
estados do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Minas Gerais séo 0s que lideram o ranking da
divida publica, e consequentemente, dos desequilibrios orgcamentérios. O quadro fiscal de
Minas Gerais sera analisado mais detalhadamente, visto que é o principal objeto de estudo
desse trabalho. Nesse sentido, observa-se que Minas Gerais apresenta déficit orcamentario

desde 2013, como aponta o grafico 5.

Gréfico 5- Resultado Orcamentério de Minas Gerais, 2009-2016*
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Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Receita Arrecadada e Despesa Empenhada. Sistema
Integrado de Administracéo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboracéo propria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016.

Como pode-se perceber, existe uma evolucdo do déficit orcamentario no estado de
Minas Gerais ao longo dos ultimos quatro anos. Até o ano de 2012, as finangas publicas do
estado eram consideradas superavitarias, uma vez que o volume de receitas arrecadadas
superava 0 volume de gastos publicos. Nos anos seguintes, esse quadro mudou, de forma que

as financas publicas estaduais passaram a apresentar um carater deficitario. Em 2013, o
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estado apresentou um déficit de R$ 1,2 bilhdes, e no ano seguinte, esse valor mais que
dobrou, atingindo R$ 2,6 bilhGes. O ano de 2015, por sua vez, foi marcado pela explosdo da
crise financeira dos estados e Minas Gerais ocupou um dos postos de pior desempenho
econdmico, atingindo um déficit de R$ 9,9 bilhdes. J& 0 ano de 2016 foi marcado por algumas
tentativas de recuperacdo econémica, que resultaram na redugdo do déficit para R$ 4,2
bilhdes.

Um dos motivos do crescente déficit no estado de Minas Gerais é a intensificacdo do
ritmo de crescimento das despesas publicas. O grafico 6 ilustra essa situacdo na medida que
compara o ritmo de crescimento das receitas publicas com as despesas publicas.

Ao analisar o grafico 6 percebe-se a intensificacdo do ritmo de crescimento das
despesas publicas no periodo compreendido entre 2009 e 2016. De acordo com a Lei de
Wagner®®, a demanda por bens publicos aumenta na medida em que cresce o nivel de renda
dos paises industrializados. Nesse sentido, o aumento do PIB, ao longo dos anos
apresentados, gera inevitavelmente um aumento da participacdo do governo na economia em
um ritmo ainda mais acentuado que o nivel de crescimento econémico do pais. Essa situacéo

faz com que o Estado cres¢a em um ritmo mais acelerado do que a propria economia do pais.

Somado a isso, de acordo com o periodo analisado, os anos compreendidos entre 2009
e 2013 sdo caracterizados por ritmos de crescimento de receitas e despesas semelhantes. Essa
situacdo ndo gera prejuizos uma vez que a arrecadacdo do estado consegue acompanhar o
aumento dos seus gastos. No entanto, a partir do ano de 2013 as despesas adquiriram um
ritmo de crescimento descontrolado, de tal forma que as receitas deixaram de ser suficientes
para cobrir com os custos para manutencdo da maquina estatal. Essa situacdo € bastante
delicada, uma vez que a diferenca existente na aceleragdo do ritmo de crescimento entre as
variaveis apresentadas, gera um distanciamento cada vez maior em seus valores, como
ocorreu no ano de 2015, em que as receitas atingiram um valor correspondente a R$ 84
bilhdes, ao passo que as despesas atingiram um volume de R$ 94 bilhes®. Nesse sentido,
essa situacdo gera sucessivos déficits crescentes o que implica no nivel de desequilibrio

orcamentario e deterioracdo das contas publicas presentes nos dias de hoje.

15 A Lei de Wagner, bem como outras teorias que visam explicar o crescimento das despesas publicas, foi
apresentada mais detalhadamente na subsec¢éo 3.2.2 deste trabalho.
16 Valores corrigidos pelo IPCA acumulado de 2016.
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Gréfico 6 — Ritmo de crescimento das Receitas e Despesas em Minas
Gerais, 2009-2016*
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Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Receita arrecada e Despesa empenhada.
Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboragéo
prépria.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016.

Além disso, outro ponto importante no que tange a evolucéo das despesas publicas no
estado de Minas Gerais € a questio dos gastos obrigatdrios e discricionarios. Os primeiros
sdo aqueles que possuem determinacdo legal e por isso devem ser obrigatoriamente
executados, como € o caso do pagamento da folha de pessoal, amortizacdo da divida pablica,
das transferéncias constitucionais, dentre outros. Os gastos discricionarios sdo aqueles que
dao margem de escolha para o governante na aplicacdo de recursos. O que ocorre atualmente
no estado de Minas Gerais € 0 crescimento exacerbado das despesas obrigatorias, como

aponta o gréafico 7.

A partir do grafico 7 nota-se que a maior parte da receita do estado de Minas Gerais é
destinada as despesas de carater obrigatorio. Recentemente, o ritmo de crescimento dessas
despesas intensificou-se, atingindo seu apice em 2015, quando as despesas obrigatorias
chegaram a ocupar mais de 100% das receitas do estado. Em um panorama de crise fiscal, tal
situacdo € preocupante, tendo em vista que 0s gastos obrigatdrios, por serem legitimados pela

Constituicdo, ndo podem ser totalmente cortados. Nesse sentido, resta ao governante uma

17 Vide segéo 2.5 desse trabalho.
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margem pequena de manobra para a reducdo das despesas publicas, tendo em vista que as
despesas discricionarias, que ficam mais suscetiveis a escolha do governante, ocupam um

pequeno volume das despesas.

Dessa maneira, a evolucdo dos gastos obrigatérios, bem como o grande volume ocupado
por eles, retoma a questdo do engessamento dos gastos publicos discutida na secdo 2.5 desse
trabalho. Como foi apresentado, 0os governantes tem a obrigacdo de executar determinadas
despesas, a0 passo que também devem executar um minimo percentual nas areas
constitucionalmente protegidas, tais como a educacao e saude. Assim, a rigidez orgamentaria
presente nos gastos publicos brasileiros prejudica o processo de elaboracdo orgamentéria, que
tenderia a ocorrer por meio de estratégias e planos de governo, conforme os ideias politicos
do governante e também conforme o contexto macroecondmico do pais. Essa situacdo, torna

ainda mais complexa a proposic¢do de medidas que visem contingenciar as despesas publicas.

Graéfico 7 - Participacdo das despesas obrigatdrias na receita do estado de Minas

Gerais
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Fonte: SEPLAG — MG, Mensagem do Governador 2017.

Ainda levando em conta o crescimento das despesas obrigatdrias em detrimento das
despesas discricionarias existem importantes observacdes a serem feitas. Como ja foi
mencionado, as despesas obrigatorias sdo compostas pelo pagamento da folha de pessoal,
amortizacdo da divida publica bem como as transferéncias constitucionais. No caso de
Minas Gerais, 0 gasto que gerou maior impacto na evolucao das despesas obrigatorias, foi
0 gasto com pessoal. O gréafico 8 expressa o percentual da despesa com pessoal em relagédo

ao total da despesa empenhada no estado de Minas Gerais, nos Gltimos anos.
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Analisando-se o gréafico 8 é possivel perceber que o percentual de despesas com pessoal
ocupa uma grande parcela das despesas empenhadas do estado de Minas Gerais. No periodo
compreendido entre 2009 e 2013 percebe-se que 0 percentual ocupado com esses gastos
manteve uma média de 43,6%. No entanto, a partir de 2014 as despesas relacionadas com o
pagamento dos servidores publicos passaram a ter um crescimento significativo, atingindo um
percentual de 48%, o que corresponde a um valor de aproximadamente R$ 43 bilhGes8. Ja
nos anos de 2015 e 2016, por sua vez, o percentual de gastos com pessoal passou a ocupar
mais da metade da despesa empenhada em Minas Gerais. Em 2015 esse gasto foi
correspondente a aproximadamente R$ 48 bilhdes ao passo que em 2016 esse valor ficou em
torno de R$ 46 bilhdes. Dessa maneira, essa situacao torna-se preocupante e deve servir de
alerta para 0s governantes, que Sa0 0S responsaveis por promover ajustes salariais e concursos

publicos.

Gréfico 8 — Percentual de gasto com pessoal em relacéo a despesa
empenhada, 2009-2016*
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Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada no grupo 1. Sistema Integrado
de Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboracao propria.

*A despesa empenhada apresentada leva em conta as seguintes classificacfes funcionais da
despesa: Administracdo, Agricultura, Assisténcia social, Ciéncia e Tecnologia, Comércio e
Servigos, Comunicacdes, Cultura, Desporto e Lazer, Direitos da Cidadania, Educagéo, Encargos
Especiais, Essencial a Justica, Gestdo Ambiental, IndUstria, Judiciaria, Legislativa, Organizacdo
Agréria, Previdéncia Social, Sadde, Seguranca Publica, Trabalho, Transporte Urbanismo.

18 Valores corrigidos pelo IPCA acumulado de 2016.
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Cabe destacar que a Lei de Responsabilidade Fiscal impde duros limites em relagéo
aos gastos com pessoal. Como ja foi trabalhado na secdo 2.3 desse trabalho, essa Lei
Complementar foi sancionada no ano de 2000 com o objetivo de promover uma melhor
gestdo fiscal dos recursos bem como o equilibrio das contas publicas. Alem disso, a referida
lei proporcionou uma reformulagdo no processo de planejamento or¢camentario, que passou a
ser cumprido mais rigidamente e adequadamente no que tange ao detalhamento das despesas e
a previsdo das receitas.

Nesse sentido, a LRF estabelece percentuais maximos de gastos com pessoal em relacao
a RCL. No caso dos entes estaduais, pode-se executar cerca de 49% da RCL com pagamento
de pessoal do Poder Executivo, 3% da RCL com o pagamento de pessoal do Poder
Legislativo, 6% da RCL com o pagamento de pessoal do Poder Judiciario e 2% com o
Ministério Publico Estadual, totalizando um percentual de 60% da RCL destinados ao
pagamento dos funcionarios publicos. Atualmente, uma das maiores despesas do estado de
Minas Gerais é a despesa com pessoal, que apresenta um comportamento crescente desde
2011. O grafico 9 visa ilustrar a situacdo da despesa com pessoal, perante os limites
estabelecidos pela LRF, levando em conta o Poder Executivo, responsavel por maior parte da

execucdo dos gastos com despesa de pessoal.

Grafico 9 — Percentual de Gasto com pessoal do Poder Executivo em
relacdo a RCL no estado de Minas Gerais, 2009-2016
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Elaboracéo propria.
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A partir do grafico 9 é possivel observar o comportamento ascendente das despesas
com o pessoal do Poder Executivo em Minas Gerais nos ultimos anos. Observa-se que em
2009 e 2010 o percentual de gasto com pessoal do Poder Executivo em relacdo a RCL atingiu
o limite de alerta, e o limite prudencial, respectivamente. No entanto, no periodo de 2011 a
2014 esse percentual se manteve dentro dos limites previstos em lei, ficando abaixo do limite
de alerta. Porém, nos dois ultimos anos essa situacdo se agravou, quando em 2015 o
percentual de gastos com pessoal do Poder Executivo em relacdo a RCL superou o limite
prudencial, atingindo a marca de 47,91%. O ano de 2016, por sua vez, foi marcado por uma
situagdo jamais vista antes no estado de Minas Gerais, 0 atingimento de uma marca de
49,29% da RCL com gastos de pessoal do Poder Executivo, ultrapassando o limite de 49%

permitido pela LRF.

Aprofundando ainda mais a questdo do gasto com pessoal em Minas Gerais, tendo em
vista a sua relevancia e impacto no aumento dos gastos publicos no geral, algumas areas do
estado tiveram maior peso no aumento dos gastos com pessoal. Analisando a composi¢édo
desses gastos, tem-se que as fungdes de Seguranca Publica, Previdéncia Social, Judiciaria e
Educacdo sdo as que lideram os gastos com pessoal no estado de Minas Gerais. O gréfico 10,

ilustra essa situacao.

Pela anélise do gréfico 10, observa-se que algumas funcbes do estado possuem um
maior impacto no percentual do gasto com pessoal do que outras. Dentre as quatro areas do
estado que demandam maior despesa com pessoal cabe destacar a Previdéncia Social e a
Seguranca Publica. Essas duas funcdes ocuparam os maiores gastos com pessoal em todos 0s

anos analisados.

Cabe ressaltar, que atualmente, o setor de Seguranca Publica é o setor que dispende o
maior volume de recursos destinados a pagamento com pessoal, tendo em vista que ocupa
31% das despesas publicas com pessoal no estado de Minas Gerais, 0 que corresponde a
aproximadamente R$ 14 bilhdes. Diante dessa situacdo, cabe retomar a teorial® proposta por
Adolph Wagner que presume que o desenvolvimento econdmico de um pais, gera, em maior
grau, um crescimento da atividade do estado. Isso ocorre porque 0S processos de
industrializagdo e urbanizagdo demandam um crescimento nas fung¢bes administrativas e de

seguranca, gerando a necessidade de um maior provimento de bens publicos. Dessa maneira,

19 As teorias que visam explicar as principais causas para o crescimento das despesas pUblicas foram estudadas
mais detalhadamente na secdo 3.2.2 deste trabalho.
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0s grandes gastos com pessoal na area de seguranca publica podem ser explicados pelo

crescimento econdémico vivenciado pelo pais nos ultimos anos.

Em seguida, a Previdéncia Social aparece ocupando 30% dos gastos com pessoal do
estado, 0 que também corresponde a um valor da ordem de R$ 14 bilhGes. Além disso, cabe
destacar que as func@es Judiciaria e de Educacdo ocupam uma menor parcela dos gastos com
pessoal do que as outras areas mencionadas anteriormente, mas ainda geram um impacto
significativo no volume desses gastos, representando uma média de respectivamente 8,75% e
20 % no periodo compreendido entre 2009 e 2016. Somado a isso, observa-se que 0s gastos
com pessoal de outros setores do estado, passaram a ocupar um percentual menor ao longo do
tempo, o que significa que as quatro areas detalhadas passaram a absorver mais recursos do

estado com o passar dos anos, além de ocuparem as maiores parcelas de gasto com pessoal.

Gréfico 10 - Percentual da Composicdo dos gastos com pessoal no estado de Minas

Gerais* (2009-2016)
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Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada por funcdo no grupo 1. Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboragdo propria.

*O item denominado “gastos com outros setores” leva em conta as seguintes classificagdes funcionais da
despesa: Administracdo, Agricultura, Assisténcia social, Ciéncia e Tecnologia, Comércio e Servigos,
Comunicacg6es, Cultura, Desporto e Lazer, Direitos da Cidadania, Encargos Especiais, Essencial a Justica,
Gestdo Ambiental, Industria, Legislativa, Organizacdo Agraria, Saude, Trabalho, Transporte Urbanismo.
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Outro ponto que deve ser analisado quando se trata do crescimento das despesas
publicas em Minas Gerais é a composicdo dos gastos do estado. Atualmente, as areas que
mais demandam recursos sdo: Educacdo, Saude, Previdéncia Social, Encargos Especiais, e
Seguranca Publica. O grafico 11 demonstra a composicdo dos gastos publicos em Minas

Gerais.

A partir da analise do grafico exposto, observa-se que as cinco fungdes apresentadas
ocupam grande parcela das despesas empenhadas do estado de Minas Gerais nos ultimos
anos. As despesas com educacdo representaram uma média de 11,7% das despesas totais nos
ultimos anos, ao passo que as despesas com salde representaram aproximadamente uma
média de 10,4% desse total. Isso ocorre porque as areas de salde e educacdo, por exigéncias
constitucionais®®, apresentam uma vinculagdo com a RLI. Dessa forma, no caso dos estados
da federacdo, devem ser investidos em educacdo e saude um percentual minimo de 25% e
12% da RLI, obrigatoriamente. Além disso, outras despesas que impactam significativamente
no montante de gastos do estado sdo as areas de Previdéncia Social e Seguranca Publica.
Como ja foi analisado previamente, essas duas areas dispendem grandes volumes com
pagamento de pessoal, 0 que as leva a ocupar um maior percentual dos gastos do estado.
Somado a isso, o grafico 11 explicita que a fungdo de Encargos Especiais também ocupa uma
parcela significativa dos gastos do estado. Essa funcdo engloba gastos como dividas,
ressarcimentos e indenizacfes. Nesse caso, € natural que esses gastos ocupem uma parcela
relevante das despesas publicas, tendo em vista o crescente processo de endividamento do
estado de Minas Gerais, que ja foi estudado mais detalhadamente previamente.

20 Vide secdo 2.5 deste trabalho.
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Grafico 11 — A composicéo dos Gastos Publicos em Minas Gerais* (2009-
2016)
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Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada por fungdo. Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboragéo propria.

*Q item “outros” leva em conta as seguintes classificagdes funcionais da despesa: Administragéo,
Agricultura, Assisténcia social, Ciéncia e Tecnologia, Comércio e Servicos, Comunicagdes,
Cultura, Desporto e Lazer, Direitos da Cidadania, Essencial a Justica, Gestdo Ambiental, Indistria,
Judiciéria, Legislativa, Organizacdo Agréria, Trabalho, Transporte Urbanismo.

Diante do estudo exposto pelos graficos apresentados acima, observa-se que uma das
principais causas do aumento das despesas publicas no estado de Minas Gerais € a questdo da
rigidez orcamentéaria presente no Brasil. Como ja foi apresentado previamente, o Brasil possui
uma legislacdo que prevé a obrigatoriedade da execucao de determinados gastos publicos, tais
como os gastos com pessoal e amortizacdo da divida. Além disso, 0s marcos que normatizam
0 orgcamento publico propdem a execuc¢do de limites minimos com &reas como educacdo e
salde. Diante dessa situacdo, a elaboracdo de um orcamento mais contingenciado, em
situacdes de crises econdmicas, se torna um desafio para os governantes, na medida em que a
margem de discricionariedade dos gastos publicos € muito pequena, uma vez que 0S gastos

engessados ocupam o maior volume dos gastos publicos.

Tendo em vista a evolugdo das despesas publicas nos ultimos anos, bem como o

crescente déficit do estado de Minas Gerais, as finangas publicas encontram-se em um estado



120

preocupante. Diante desse contexto, é fundamental que medidas sejam tomadas na tentativa
de impedir o agravamento da situacdo fiscal do estado. Sabe-se que, concomitantemente, as
financas publicas da Unido passam também por um processo de deterioracdo e recentemente
foi sancionada a EC n° 95/16 que estabelece um teto dos gastos publicos. A subsecéo a seguir
se destinard a fazer um breve estudo da aplicacdo dos limites propostos pelo teto dos gastos
pablicos no estado de Minas Gerais, a fim de verificar se essa também poderia ser uma

alternativa de recuperacéo dos entes subnacionais.

7 .1 Aplicacgdo do indice proposto pela Emenda Constitucional n° 95/16 em Minas Gerais

A Emenda Constitucional n° 95/16 2 foi promulgada no dia 15 de dezembro de 2016
com o objetivo de estabelecer um teto para os gastos publicos da Unido para os proximos 20
anos. A base de célculo do teto dos gastos publicos se da pelos gastos do Governo Central em
2016 corrigidos pela inflacdo. Essa medida, foi decorrente do contexto de deterioracdo das
financas publicas federais, que conforme apresentado, estdo desequilibradas e crescem em

ritmo mais acelerado do que o PIB, a inflacdo e as receitas publicas.

Os 27 entes federados ndo foram blindados dessa crise fiscal, de forma que grande
parte deles também encontram dificuldades em manter suas contas publicas equilibradas.
Minas Gerais, por sua vez, é um dos estados que apresentam problemas para reequilibrar as
financas publicas, apresentando déficits desde 2013. Essa situacdo, levou o atual governador
do estado, Fernando Pimentel, a decretar a calamidade financeira em Minas Gerais, no dia 05
de dezembro de 2016. Cabe destacar, que a calamidade financeira € um recurso utilizado
apenas em contextos graves e extremos, em que 0s gestores publicos julgam riscos a

populacéo.

Tendo em vista 0 quadro apresentado por Minas Gerais, uma possivel solucéo seria a
aplicacdo de um teto de gastos publicos para as despesas primarias, como foi proposto pela
EC n° 95/16 para o caso da Unido. A Lei Complementar n° 156/16, que trata da renegociacéo
da divida dos estados com a Unido, traz, como contrapartida, a aplicacdo de um teto dos
gastos publicos para aqueles estados que optarem pela renegociagdo da divida. Nesse sentido,

0 estudo a seguir visa comparar 0s cenarios do estado de Minas Gerais caso os indices de

21 Vide capitulo 5 desse trabalho, subsegéo 5.2.
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corregédo propostos pela EC n° 95/16 tivessem sido aplicados previamente, a fim de verificar
se essa medida evitaria a crise do estado existente nos dias de hoje.

Dessa maneira, a regra do teto serd aplicada tendo como ano base 2009, ou seja,
obteremos resultados acerca das despesas casos essas Ultimas tivessem sido submetidas & um
teto de gastos nesse ano. Assim, primeiramente os dados a serem analisados serdo corrigidos a
precos constantes de 2016, para que seja possivel a comparacdo dos valores de receita e
despesa entre 0s anos. Em seguida, sera utilizado o IPCA acumulado de 2009 como referéncia

para a aplicacdo da regra do teto. A tabela 1 visa evidenciar esses indices utilizados.

Tabela 1 -  Indices
utilizados como base para a

analise de dados

indice Indice

ANO - se 2000|base 2016

2009 10000  0,6439
2010 10591 06716
2011 11279  0,7113
2012 11938  0,7575
2013 12644 08018
2014 13454  0,8492
2015 14890  0,9036
2016 15826  1,0000

Fonte: IPEA. Elaborag&o propria.

As despesas do estado de Minas Gerais crescem aceleradamente nos Ultimos anos,
chegando até a superar as receitas em determinados momentos. Dessa maneira, é de
fundamental importancia que sejam tomadas medidas de contengdo de gastos, para que a
situacdo ndo se agrave ainda mais e se torne ainda mais dificil de controlar. A tabela 2
compara as despesas realizadas no estado de Minas Gerais no periodo compreendido entre
2009 e 2016 com as despesas caso a regra do teto tivesse sido aplicada a partir do ano de
2009.
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Tabela 2 — Despesas realizadas no estado de Minas Gerais
no periodo de 2009-2016 x Despesas no estado de Minas
Gerais pela regra da EC n° 95/16*

Despesas Realizadas | Regra Ec n° Diferenca

Ano (R$ bilhdes)  |95/16 (R$ bilhdes)| (RS bilhdes)
2009 625 625 0.0
2010 68,6 64,7 38
2011 769 68,2 87
2012 834 69,9 135
2013 89,7 709 188
2014 88,9 66,1 228
2015 94,2 633 309
2016 88,1 55,7 324
Total | 652,3 5213 131,0

Fonte: SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada. Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboragdo propria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Ano base 2009.

Analisando-se os dados apresentados pela tabela acima, é possivel perceber que a
estipulacdo de um teto de gastos publicos é uma alternativa eficaz para a contencdo dos
gastos. Comparando as despesas que foram efetivamente realizadas no estado de Minas
Gerais no periodo de 2009-2016 com os dados que foram simulados a partir da aplicacdo de
um teto para os gastos publicos, tendo como base o ano de 2009, observa-se que com a
imposicdo de um limite para as despesas publicas, o estado teria apresentado gastos bastante
inferiores. Como, atualmente, 0s gastos do governo séo progressivos e acelerados, a economia
gerada pela aplicacdo desse indice seria maior a cada ano, como é possivel perceber na Gltima
coluna da tabela.

Dessa maneira, caso a regra do teto tivesse sido aplicada em 2009 o estado teria
dispendido cerca de R$ 131 bilhdes a menos do que efetivamente desembolsou nesse periodo.
O grafico 12 ilustra melhor a situacao descrita. Os efeitos da aplicacdo da regra do teto podem
ser melhor visualizados a partir desse grafico. E evidente a disparidade existente entre os
gastos efetivamente realizados e entre 0s mesmos gastos caso a regra do teto tivesse entrado
em vigor no ano de 2009. Esse grafico apresenta a forma de “boca de jacaré¢”, de forma que

quanto maior essa “boca”, maior a diferenca existente.
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Grafico 12 - Despesas realizadas no estado de Minas Gerais no periodo de 2009-2016
x Despesas no estado de Minas Gerais pela regra da EC n° 95/16*
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Fonte: SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada. Sistema Integrado de Administracéo Financeira
(SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboragao propria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Ano base 2009.

Além disso, observando o grafico 12 nota-se a diferenca entre a tendéncia das
despesas publicas nas duas situacBes. No caso das despesas que foram efetivamente
realizadas, nota-se que essas tendem a continuar crescendo com o passar dos anos, 0 que
poderia agravar ainda mais a situacdo das contas publicas atuais, aumentando o déficit publico
e a divida publica. A aplicacdo da regra do teto, por sua vez, por se caracterizar pela
manutencdo de um crescimento real das despesas nulo, gera uma tendéncia de diminuicao das
despesas publicas, ao longo dos anos, de forma que com o passar do tempo, a tendéncia

dessas despesas seria de alcancar um patamar praticamente constante.

Outro fator interessante de ser estudado quando se trata da aplicagédo do teto de gastos
publicos, como uma medida para a contencdo das despesas, € 0 Resultado Orgcamentario. A
partir dele, é possivel observar o comportamento das despesas efetivamente realizadas e das
despesas caso a regra do teto tivesse entrado em vigor previamente, frente as receitas
publicas. Cabe ressaltar que segundo Oliveira e Gontijo (2012) o conceito de resultado
orcamentario ndo leva em consideracdo o pagamento dos encargos da divida. O grafico 13

visa ilustrar essa situagéo.
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Gréfico 13 — Resultado Or¢camentario em Minas Gerais com e sem a aplicacdo da
regra do teto* (2009-2016)
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Fonte: SEPLAG/SCPPO. Receita arrecadada e Despesa empenhada. Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaborac¢&o prépria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Ano base 20009.

Considerando que as receitas se mantém as mesmas para as duas situacOes
analisadas, uma vez que a regra do teto é aplicada somente para as despesas publicas, quando
essas Ultimas sdo contidas, naturalmente o resultado orcamentario se torna maior. Dessa
maneira, como ja havia sido apresentado previamente no inicio desse capitulo, por meio do
gréfico 5, o resultado orcamentario das financas publicas mineiras no periodo compreendido
entre 2009 e 2013 € primeiramente de equilibrio e superavit. No entanto, a partir de 2013 as
receitas ndo acompanharam mais o ritmo de crescimento das despesas, implicando no déficit
orcamentario, que ainda se tornou crescente nos anos subsequentes. J& com a aplicacdo da
regra do teto, as despesas ndo apresentariam crescimento real, aumentando somente o
correspondente a inflagdo. As receitas, naturalmente, continuariam aumentando, o que gera,
consequentemente um resultado orgamentario positivo em todos os anos analisados. Além
disso, o periodo compreendido entre 2009 e 2013, o estado obteve um resultado orgamentério
efetivamente positivo. No entanto, com a aplicagéo da regra do teto esses resultados teriam

valores ainda maiores e partir do ano de 2013, nota-se que o0 estado de Minas Gerais ndo teria
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passado pela situacdo de déficit em nenhum ano. Dessa forma, é possivel concluir que caso 0s
indices propostos pela EC n° 95/16 tivessem entrado em vigor no ano de 2009, o estado de
Minas Gerais certamente ndo estaria passando por essa grave crise financeira, ao contrario
disso, obteria sucessivos superavits. No entanto, em contrapartida, tem-se que a opgdo de
promover uma limitacdo dos gastos publicos gera, inevitavelmente, implicacdes préaticas na
vida da sociedade. As politicas publicas, por exemplo, podem ser alvo de restri¢cdo, bem como
uma parte dos investimentos, poderia ser cortada. Assim, para que o estado aplique essa regra,
é fundamental que ocorram mudancas que busquem mecanismos que objetivem melhorar sua
eficiéncia, bem como a qualidade do gasto. Porém, destaca-se que essas modificacGes
necessitam de tempo para ocorrer, visto que é necessario uma mudanga organizacional e
cultural da organizacéo.

Somado a isso, outra questdo que foi determinante para a proposicdo de medidas de
contencdo dos gastos publicos, é o ritmo acelerado desses nos ultimos tempos, principalmente
quando comparado as receitas. No caso da Unido, um dos motivos que gerou a deterioragao
das contas publicas foi a o ritmo de crescimento das despesas ser mais acelerado do que o
ritmo de crescimento das despesas. No longo prazo, essa situagdo gerou um distanciamento
dessas duas varidveis e consequentemente o déficit pablico. O caso de Minas Gerais, ndo é
diferente. O gréafico 14 visa ilustrar o ritmo de crescimento da receita e das despesas com e

sem a aplicacdo da regra do teto.

Conforme apresentado pelo grafico 14, as despesas realizadas possuem um ritmo de
crescimento diferente daquelas despesas que obedecem a regra do teto. As primeiras possuem
um ritmo de crescimento ascendente, e rapido ao passo que as segundas possuem um nivel de
aceleracdo menor, originado apenas pela correcdo a partir do IPCA, e ainda possuem um
comportamento que tende a ser descendente ou constante. Dessa forma, considerando que as
receitas sdo as mesmas para ambas as situacOes analisadas, caso a regra do teto tivesse
entrado em vigéncia em 2009 as despesas nao teriam atingido um ritmo mais acelerado que as
receitas. Dessa maneira, a situacdo atual em que a arrecadacdo é insuficiente para cobrir 0s

gastos governamentais, dado seu crescimento célere, seria inexistente.
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Grafico 14 — Ritmo de crescimento das despesas com e sem a aplicacao
da EC n°95/16 em relacéo as receitas, 2009-2016*
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Fonte: SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada. Sistema Integrado de Administraco
Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaborac¢&o prépria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Ano base 2009.

Assim, a partir da analise dos dados expostos € possivel perceber que a aplicacdo da
regra do teto seria, de fato, eficaz para a contencdo dos gastos publicos. Isso porque, as
despesas cresceriam em um ritmo menor, de forma que ndo ultrapassassem as receitas e,
consequentemente, o estado de Minas Gerais ndo teria os déficits que apresenta hoje. Dessa
maneira, € possivel perceber que haveria certamente uma reducdo do volume dos gastos
publicos executados no periodo compreendido entre 2009 e 2016. No entanto, é necessario
analisar se essa reducdo dos gastos publicos ndo ocasionaria uma reducdo na atividade do
Estado, de forma que as politicas publicas se tornariam mais escassas e 0 desenvolvimento de
Minas Gerais seria comprometido. A sec¢do a seguir tem o objetivo de analisar essa questéo
sob a perspectiva das areas que foram alvo de maior polémica com a aplicacdo da regra do

teto: a educacdo e a saude.

7.1.1 O setores de educacao e salde

A partir do momento que a regra do teto foi proposta pela PEC n°® 241/16 foram
geradas inimeras polémicas. A contencgdo de gastos por meio da estipulagdo de um limite das

despesas dividiu opinides, uma vez que muitos enxergavam essa medida como uma reducao
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da atividade do estado, principalmente porque os gastos ficariam congelados no patamar de
2016, e por 20 anos, ndo apresentariam crescimento real.

Os setores de educacdo e saude, por se tratarem de areas prioritarias do governo, foram
as areas de maior alvo da polémica que envolve a regra do teto. Isso porque, até entdo, essas
areas eram constitucionalmente protegidas pela obrigatoriedade da aplicacdo de um minimo
percentual da receita, ou seja, a execucdo das despesas com educacao e saude sdo vinculadas
as receitas. No entanto, o fato de limitar o crescimento dos gastos publicos ao patamar de
2016, impede com que esses tenham crescimento real. Dessa maneira, a longo prazo, a
vinculagdo das despesas em relagdo as receitas cairiam por terra, tendo em vista que as
segundas iriam aumentar e as primeiras ocupariam um percentual inferior aquele estipulado
pela Constituicdo. Nesse sentido, as areas de educacdo e salude, com 0 passar dos anos,

receberiam menos recursos para as politicas publicas.

Diante desses pontos levantados, essa subsecdo tem como objetivo comparar 0S
investimentos em educacdo e saude no estado de Minas Gerais, com e sem a aplicacdo da
regra do teto, visando investigar se haveria, efetivamente, uma reducdo dos gastos nessas
areas. Além disso, serdo estudadas as principais politicas publicas direcionadas para essas

areas nos Ultimos anos, visando observar se essas estariam comprometidas pela nova regra.

7.1.1.1 O setor de educacéo

Como ja foi demonstrado previamente, a aplicacdo da regra do teto, por ter a
finalidade de conter os gastos publicos, gera uma reducdo no ritmo de crescimento das
despesas. Isso ocorre porque o indice utilizado para estipular o valor do teto € o IPCA, de
forma que as despesas crescam somente conforme a inflagdo, ndo apresentem crescimento
real. Analisando-se o setor de educagdo isoladamente, é possivel notar esse fato. A tabela 3
compara as despesas realizadas na area de educacdo com 0s gastos que ocorreriam caso 0S

indices propostos pela EC n° 95/16 tivessem entrado em vigor no estado de Minas Gerais:



Tabela 3 - Despesas realizadas no estado de Minas Gerais para fungéo
educacdo no periodo de 2009-2016 x Despesas no estado de Minas

Gerais na funcao educacao pela regra da EC n° 95/16*

Despesas R
Ano Realizadas Regrrj Ebc_l:N %/16 Diferenca (R$ bilhdes)
(R$ bilhdes) (RS bilndes)

2009 74 74 0,0

2010 79 75 04

2011 94 83 11

2012 9,6 81 16

2013 10,3 81 2.2

2014 10,7 8,0 2,7

2015 10,3 6,9 34

2016 105 6,7 39
Total | 761 60,9 15,2

Fonte: SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada na funcdo educagdo. Sistema
Integrado de Administragdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboragdo

prépria.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Ano base 2009.
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A partir da analise da tabela 3, é possivel perceber que com a aplicacdo da regra do

teto no ano de 2009, todos os anos analisados dispenderiam gastos menores na area de

educacdo, do que aqueles que foram efetivamente realizados. Além disso, a partir da

comparacao realizada na tabela é possivel perceber que com a aplicacdo da EC n° 95/16 no

estado de Minas Gerais, a area de educacdo teria cerca de R$ 15,2 bilhGes a menos investidos.

O grafico 15 ilustra melhor a situacdo descrita.
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Grafico 15 - Despesas realizadas no setor Educacdo no estado de Minas
Gerais no periodo de 2009-2016 x Despesas no setor Educacdo no estado
de Minas Gerais pela regra da EC n° 95/16*
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Fonte: SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada na funcdo educacdo. Sistema Integrado
de Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboracao propria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Ano base 2009.

Observa-se que as despesas realizadas no setor Educacdo no periodo analisado,
apresentam comportamento crescente, de forma que com o passar dos anos, os valores
investidos nessa area aumentaram. Por outro lado, com a aplicacdo da regra do teto no estado
de Minas Gerais, nota-se que seriam investidas quantias bem menores nessa area dos que as
que foram efetivamente investidas. Além disso, ao observar as linhas de tendéncia
apresentadas no grafico, constata-se que ao passo que as despesas com educacdo tendem a
aumentar, nos dias de hoje, com a aplicacdo de um teto para 0s gastos publicos essas despesas

reduziriam, ao ponto de se tornarem praticamente constantes, com o passar dos anos.

Cabe ressaltar que a Educacdo é uma area cujos 0s recursos sdo resguardados pela
Constituicdo, que no caso dos estados, garante uma aplicacdo minima de 25% da RLI nesse
setor, e, além disso, atualmente, o estado de Minas Gerais investe quantias maiores que 0
minimo constitucional exigido. A aplica¢do da regra do teto por sua vez, ndo sé reduziria 0s
gastos em educacdo ou tampouco faria com que eles se limitassem exatamente ao minimo
constitucional. Essa regra confrontaria com a questdo legal da vinculacdo entre a RLI e os

gastos em educacdo, uma vez que na medida em que as receitas obtivessem um crescimento
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real, e as despesas com educacdo ndo, essas Ultimas ndo ocupariam o limite minimo de 25%
da RLI.

Somado a isso, cabe ressaltar que o nos anos estuados o governo de Minas Gerais
realizou inimeros programas e ac¢les que tiveram relevancia para a populacdo. Dentre eles,
cabe ressaltar o Projeto Escola em Tempo Integral, que beneficiou mais de 100 mil alunos,
que puderam permanecer mais tempo nas escolas participando de atividades educativas e
pedagdgicas. Outra acdo que teve destaque durante esse periodo, foi o desenvolvimento do
Programa de Educacdo Profissional (PEP), que tinha como principal objetivo oferecer aos
alunos do ensino médio da rede publica estadual um ensino profissionalizante e beneficiou
cerca de 18 mil alunos. Por fim, cabe ressaltar que também foram realizadas nesse periodo
politicas que tinham como objetivo reduzir a evasdo escolar e a taxa de repeténcia e o

aumento de vagas para a Educacéo de Jovens e Adultos (EJA).

Assim, € possivel perceber que a aplicacdo da regra do teto reduz os gastos publicos
do estado como um todo, inclusive os gastos destinados a area de educacao. A aplicacdo de
um teto de gastos para o estado de Minas Gerais, por um lado é positiva, tendo em vista que
efetivamente contém a evolucao das despesas e busca atingir o reequilibrio fiscal. No entanto,
¢ uma medida que pode comprometer o desenvolvimento de servicos basicos para a
populacdo, uma vez que, com o passar dos anos, a area de educacdo, por exemplo, ndo
apresentaria um crescimento real, ou seja, um crescimento correspondente ao da economia.
Dessa forma, com a aplicacdo da regra do teto, o governo certamente néo teria realizado todas
as acOes que desenvolveu ao longo dos Gltimos anos, tendo em vista que o volume de recursos
disponiveis era menor. Além disso, vale destacar que a educacdo deixaria de ter um minimo
constitucional para ser aplicado, e passaria a ter um limite maximo para a aplicacdo de

recursos.

7.1.1.2 O setor de salde

Ao lado do setor de educacdo, o setor de satde tambem foi alvo de bastante polémica
no que tange a regra do teto. Tal fato se deve a relevancia desses setores para a promog¢édo do
bem-estar da sociedade. A imposi¢do de uma regra que contenha 0s gastos publicos como um

todo, atinge, também, o setor da saude. A tabela 4 compara os gastos efetivamente realizados
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em Minas Gerais, no setor de saude, durante o periodo de 2009 a 2013, com esses gastos caso

a regra do teto tivesse entrado em vigéncia em 2009:

Tabela 4 - Despesas realizadas no estado de Minas Gerais para
funcdo satde no periodo de 2009-2016 x Despesas no estado de

Minas Gerais na funcéo saude pela regra da EC n° 95/16*

Despesas Realizadas| Regra Ec n° 95/16 | Diferenca

Ano (R$ bilhdes) (R$ bilhdes)  |(R$ bilhdes)
2009 62 62 0,0
2010 68 6,4 04
2011 68 6,0 08
2012 82 69 13
2013 83 6,6 17
2014 102 76 26
2015 11,1 75 36
2016 103 65 38
Total | 67,8 535 143

Fonte: SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada na fungdo sadde. Sistema
Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016.
Elaboracéo propria.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Ano base 2009.

Por meio da analise da tabela 3, percebe-se que a aplicacdo de um limite para as
despesas publicas, impactaria diretamente no setor de salde. Em todos os anos apresentados,
as despesas que sofreram imposicao da regra do teto se mostraram menores do que aquelas
efetivamente realizadas. Além disso, percebe-se que caso 0s gastos publicos tivessem sido
limitados por essa regra a partir de 2009, o governo de Minas Gerais teria investido cerca de

R$ 14,3 bilhdes a menos nessa area. O gréfico 16 ilustra essa situacao.

A partir do gréfico 16, percebe-se que as despesas efetivamente realizadas no setor de
salide, apresentaram um comportamento crescente, na medida em que com o passar dos anos
0 montante dispendido para essa area aumentou. Em contrapartida, as despesas que sofreram
imposicdo da regra do teto apresentaram um crescimento efetivamente menor. Além disso,
cabe ressaltar que a partir das linhas de tendéncia apresentadas nos graficos, é possivel
perceber que as despesas, atualmente apresentam uma tendéncia ao crescimento, ao passo
que, as despesas limitadas ao crescimento corrigido pela inflagdo, crescem a escalas menores,

tendendo a ficar constantes no longo prazo.
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Gréfico 16 - Despesas realizadas no setor Saude no estado de Minas Gerais no
periodo de 2009-2016 x Despesas no setor Saude no estado de Minas Gerais pela
regra da EC n° 95/16*

Despesas no setor Satde (R$ bilhdes)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ano

Despesas Realizadas (RS bilhdes) Regra Ecn® 95/16 (R$ bilhoes)
------- Linear (Despesas Realizadas (R$ bilhdes)) --------- Linear (Regra Ecn® 95/16 (RS bilhdes) )

Fonte: SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada na funcdo salde. Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaborac¢&o prépria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Ano base 2009.

Somado a isso, outra questdo importante na area da saude, € que assim como a
educacdo, ela se trata de uma area protegida constitucionalmente pela aplicacdo de um
minimo percentual da receita. No caso dos estados, deve-se aplicar no minimo 12% da
RLI na area da saude anualmente. No entanto, a regra do teto pde em questionamento a
vinculacdo da RLI com as despesas de saude, uma vez que com o passar dos anos, essas
despesas poderdo ocupar um nivel menor do que esse minimo percentual, tendo em vista
que as despesas ndo apresentardo um crescimento real, ao passo que as receitas
apresentardo. Além disso, outra questdo que motiva o debate da aplicacéo da regra do teto
na &rea da saude, é que podem existir surtos de doencas, epidemias, dentre outras
situacBes imprevisiveis que podem demandar um maior investimento nessa area, e caso
essa estivesse com seus gastos limitados, dificultaria a adogdo de medidas de combate e
prevencao.

Cabe ressaltar que nos anos apresentados o governo de Minas Gerais realizou uma
série de acOes na area da saude. Foram realizadas acdes de controle e combate da dengue,

tendo em vista que durante esse periodo houveram surtos da doenga no estado. Além
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disso, o governo teve que destinar recursos a0 combate da pandemia de HIN1, por meio
da realizacdo de campanhas de vacinagdo e de conscientizacdo da populagdo. Além disso,
cabe destacar que durante esse periodo foi desenvolvida a Politica Estadual de Atencao
Primaria a Saude (PEAPS), que possibilitou o desenvolvimento da rede de atencdo
primaria a saude, na medida em que foram construidas e ampliadas unidades bésicas de
salde, foram adquiridos equipamentos melhores, bem como realizadas a¢Ges de melhoria
de infraestrutura.

Dessa maneira, é possivel perceber que a aplicacdo da regra do teto, assim como no
setor de educacdo, gera uma diminuigdo dos investimentos nas areas de satide. Como ja
foi mencionado, a contengdo de gastos é efetiva, mas deve ser cautelosa na medida que
suprime investimentos em areas prioritarias como a da saude. Além disso, esse setor
ainda é mais delicado, tendo em vista a possibilidade de ocorréncia de questdes
imprevisiveis, tais como surtos, pandemias, e epidemias, que podem demandar recursos
imediatos do governo, para acOes de tratamento, combate e prevencgdo. Nesse sentido, a
regra do teto possibilita uma reducdo das despesas do estado, mas ao mesmo tempo, pode
representar um empecilho ao desenvolvimento desse, uma vez que com 0 passar dos
anos, nao havera um crescimento real. Para finalizar, cabe destacar que todas as areas do
estado serdo alvo de contingenciamento, mas a educacdo e a salde foram os maiores
alvos de criticas tendo em vista a eximia importdncia dessas areas para 0
desenvolvimento do pais, e tendo em vista a mudanc¢a na questdo da vinculacdo desses

gastos a receita.

7.1.2 Proposta de alteracdo da Regra do Teto

Conforme foi apresentado nas se¢Bes anteriores, a regra do teto € uma alternativa de
contencdo das despesas publicas, tendo em vista que essas deixam de ter um crescimento real
e passam a crescer apenas conforme a inflagdo. Como foi apresentado no capitulo 4, no caso
da Unido a aplicagdo de um teto para os gastos publicos reduziria bastante o montante dos
gastos no longo prazo. No caso de Minas Gerais, essa situacdo também ocorreria, e, de acordo
com a tabela 2, apresentada no inicio desse capitulo, caso os gastos publicos tivessem sido
submetidos ao teto de gastos a partir de 2009, o governo teria dispendido cerca de R$ 131

bilhdes a menos.
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No entanto, a contengdo dos gastos publicos gera, inevitavelmente, uma reducdo da
atividade do estado. As politicas publicas, por exemplo, ndo teriam 0S MesmMOS recursos
disponiveis que tiveram sem a aplicacdo da regra do teto. Como foi apontado pela se¢éo 7.1.1
desse capitulo, areas prioritarias como a educacdo e a saude, poderiam ser fortemente
atingidas por essa mudanca. Além disso, a limitacdo dos gastos publicos poderia impactar nos
gastos discricionarios, como 0s investimentos, por exemplo, que teriam menos recursos
disponiveis. Porém, sabe-se que no atual contexto a contencdo de gastos € necessaria para
retomada do equilibrio das contas publicas, tendo em vista os sucessivos déficits que

acometem o Governo Federal e os entes estaduais.

Diante desse impasse, uma possivel solucdo seria uma flexibilizacdo da regra do teto.
As despesas publicas poderiam ser submetidas a um teto dos gastos publicos, mas também
contariam com um incremento equivalente ao crescimento percentual das receitas, ou seja, a
despesa cresceria proporcionalmente a receita, além de ter o crescimento proporcionado pela
correcdo da inflagdo. Dessa forma, a perspectiva da arrecadacdo também seria analisada, e
caso, essa variavel crescesse com o tempo, as despesas ndo precisariam necessariamente ficar
submetidas somente a um crescimento equivalente a inflagdo. A tabela 5 mostra essa proposta
de alteragéo na regra do teto, utilizando o exemplo do estado de Minas Gerais.
Tabela 5 — Proposta de alteracio da regra do teto a partir do

crescimento percentual da receita para o estado de Minas
Gerais, 2009-2016*

. Despesas Despesas Regra Ec n°| Despesas Regra

Ano Receita gﬂﬁﬁﬁ; 95/16 (R$ bilhdes) |alterada (R$ bilhes)

2009 630 625 625 625

2010 694 686 647 713

2011 771 769 682 757

2012 861 834 699 780

2013 885 897 709 729

2014 86,4 889 66,1 645

2015 843 942 633 617

2016 840 881 557 555
Total 6388 652.3 5213 5422

Fonte: SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada. Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboragéao propria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Ano base 2009.
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Na tabela 5, sdo apresentadas quatro elementos: a receita, as despesas efetivamente
realizadas, as despesas submetidas a regra do teto e as despesas com a alteracdo dessa regra.
A partir da analise dessa tabela, observa-se que considerando o crescimento percentual das
receitas, o objetivo de contencdo de gastos ainda continua sendo alcangado, tendo em vista
que, o governo dispenderia cerca de R$ 110,1 bilhdes a menos. Com a regra do teto em sua
forma original, essa economia seria de R$ 131 bilhdes.

Além disso, cabe ressaltar que a alteragcdo proposta para a regra do teto ndo geraria
déficits orcamentarios no estado de Minas Gerais, tendo em vista que as receitas ainda seriam
suficientes para cobrir essas despesas, mesmo com o incremento realizado. O gréafico 17

ilustra melhor essa proposta.

Gréfico 17 — Comparativo entre as despesas efetivamente realizadas,
as despesas submetidas a regra do teto, e as despesas submetidas a
regra do teto alterada, 2009-2016

100,0
90,0
80.0
70,0 G—'—./.,/-l——b\ :
60.0 \.\q\

a

Despesas (RS bilhdes)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ano

Despesas Realizadas (R$ bilhdes)
—— Despesas Regra Ec n° 95/16 (R$ bilhdes)
Despesas Regra alterada (R$ bilhdes)

Fonte: SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada. Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboragéao propria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Ano base 20009.

A partir do gréfico 17, conclui-se que durante a maior parte dos anos a alteracéo
proposta para a regra do teto gera valores superiores do que a regra tradicional. Cabe ressaltar,
gue com a mudanca apresentada, o estado de Minas Gerais ganharia cerca de R$ 20,9 bilhGes

a mais para investir, considerando todo o periodo analisado.
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Por fim, conclui-se que a regra do teto é eficaz para a contencéo de gastos, mas é uma
medida que deve ser aplicada com bastante cautela, para que o desenvolvimento das politicas
publicas ndo seja comprometido. Assim, para que isso ndo aconteca, o estado deve passar por
uma reestruturacdo que vise melhorar a eficiéncia e a qualidade do gasto. No entanto, levando
em consideracdo que essa mudanga é estrutural e demora um tempo para ocorrer, uma
alternativa eficaz seria a flexibilizacdo da regra do teto, por meio da inclusdo do crescimento
nominal da receita no célculo. Dessa maneira, seria possivel realizar a contencdo dos gastos

publicos, sem que a atividade do estado seja drasticamente impactada.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Esse trabalho cumpriu seus objetivos ao apresentar 0s principais componentes da
despesa que contribuiram para a evolucdo dos gastos publicos em Minas Gerais, além de
apresentar também, os possiveis impactos da aplicacdo da regra do teto, como uma medida de
contencdo de gastos para o estado. Recentemente, o estado de Minas Gerais foi alvo de
sucessivos déficits orcamentarios, instaurando uma grave crise econémica estadual, e uma das
principais causas foi 0 engessamento das despesas publicas. Os gastos obrigatérios, tais como
0S gastos com o0 pagamento de pessoal e 0s gastos no setor da previdéncia, aumentaram muito
nos ultimos anos. Somado a isso, a existéncia de despesas que sdo legalmente vinculadas as
receitas também se tornaram um gargalo, na medida em que o governo tem um minimo de
gastos para serem executados nas areas de educacgdo e de salde, por exemplo. Dessa maneira,
a margem de manobra do governo em tempos de crise é bastante pequena, tendo em vista o
pequeno volume ocupado pelas despesas discriciondrias, ou seja, por aquelas despesas que 0

governo pode cortar.

Tratando-se dos capitulos desenvolvidos, apds a introducdo foi apresentado um
capitulo sobre a legislacdo orcamentaria no Brasil, que trabalhou os principais marcos
normativos no que tange ao orcamento publico brasileiro. Dessa maneira, foi apresentado um
breve histérico da evolucdo da normatizacdo dos aspectos orgcamentérios no Brasil, e depois
foram apresentadas as principais leis que regem a administracdo financeira e orcamentéria no
Brasil: a Lei n°® 4.320/64 e a Lei de Responsabilidade Fiscal. A primeira foi responsavel por
normatizar regras de direito financeiro a fim de promover a elaboracdo e o controle dos
orcamentos e balancos da Unido, dos estados e dos municipios. A Lei de Responsabilidade
Fiscal, por sua vez, surgiu diante da necessidade de transparéncia dos gastos publicos e criou
uma politica de gestdo fiscal que estabelece limites rigidos com o gasto de pessoal e com a
divida publica. Além disso, nesse capitulo também foram estudados os principais pontos da
Constituicdo Federal de 1988 no tocante aos aspectos orgcamentarios, e trouxe as principais
mudangas ocorridas nos instrumentos de planejamento. Por fim, foram tratados, de maneira
breve, alguns Principios Orgcamentarios e a questdo do engessamento dos gastos publicos no

Brasil.

Em seguida, foi apresentado o terceiro capitulo que tinha como principal objetivo
esclarecer os principais conceitos orcamentarios relevantes para esse trabalho. Dessa maneira,

foram trabalhadas as definicGes de receita publica e despesa publica. Nas receitas publicas
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foram estudadas suas principais classificacdes, destacando-se as receitas correntes e de
capital. Além disso, um dos principais conceitos de receita que foram trabalhados, foi o
conceito de Receita Corrente Liquida (RCL) muito utilizado nesse trabalho. Nas despesas
publicas, também foram trabalhadas as suas principais subdivisdes, sendo as mais relevantes
as despesas correntes e de capital. Os conceitos de déficit publico e divida publica, dada a
notoriedade dessas defini¢Bes, também foram abordados nessa segao.

O capitulo da evolucgdo fiscal do estado de Minas Gerais, foi desenvolvido visando
atender um dos objetivos gerais desse trabalho: analisar os principais fatores que levaram o
estado a atual situacdo de crise. Dessa maneira, foi realizado um estudo do endividamento do
estado de Minas Gerais, de forma que foi possivel perceber o histérico do déficit publico e da
divida publica, ao longo dos governos mais recentes. Em decorréncia da atual crise
econdmica, foi apresentada a Lei Complementar n°® 156/16 como uma alternativa para questao
dos altos niveis de endividamento dos entes estaduais, e ainda como uma proposta de

contencdo de gastos, visto o crescimento descontrolado desses recentemente.

Um dos objetivos desse trabalho é aplicar as proposi¢oes da EC n° 95/16 no estado de
Minas Gerais, a fim de analisar se essa seria uma alternativa eficaz para a contencdo dos
gastos. Nesse sentido, foi destinada uma se¢do exclusiva ao desenvolvimento de todos 0s
aspectos que envolvem a Regra do Teto, a fim de evidenciar o seu contexto de surgimento, as
formas de célculo dos limites estabelecidos, e seus principais questionamentos. Foram
apresentados também, graficos que projetam os gastos com a aplicagdo da regra do teto, e que
trazem aspectos relevantes para o debate em torno da questdo da vinculacdo dos gastos com
salde e educacdo. Dessa maneira, foi possivel promover o embasamento tedrico necessario

para fazer a analise dos dados na secdo subsequente.

A partir da analise realizada, foi possivel observar, que o estado de Minas Gerais
apresentou um grande crescimento em suas despesas nos Gltimos anos. Desde o ano de 2013 o
estado apresenta déficit orcamentario crescente em suas contas publicas. Buscando-se
investigar os principais fatores que levaram Minas Gerais a esse ponto, tem-se 0 grande
volume de despesas obrigatdrias em detrimento do volume de despesas discricionarios, o que
enrijece os gastos e dificulta as medidas de contingenciamento. Os gastos com pessoal no
estado ocupam grande parcela das despesas publicas, e o setor de seguranga publica,
atualmente é o que dispende mais recursos com o pagamento de salarios. Além disso, grande
parte das despesas publicas é destinada a gastos com previdéncia social, que também é um

setor com gastos crescentes no estado. Somado a isso, foi possivel perceber que dentre as
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principais &reas que ocupam o0s gastos publicos de Minas Gerais, encontram-se 0 setor de
educacdo e saude, devido aos minimos percentuais de gastos nessas areas impostos por lei.

Ap0s levantar os principais pontos que culminaram na evolucdo das despesas do
estado, foi aplicada os indices propostos pela regra do teto a fim de verificar se essa medida,
adotada pela Unido por meio da EC n° 95/16, seria eficaz para o contingenciamento de gastos
a nivel estadual. Nesse sentido, foi possivel perceber que a aplicacdo dessa regra no ano de
2009, que foi 0 ano utilizado como referéncia, faria com que o estado gastasse cerca de R$
131 bilhdes a menos nos Ultimos oito anos. No entanto, como foi apresentado ao longo do
trabalho, uma das grandes polémicas da regra do teto seria a desvinculagdo dos gastos com
educacdo e salde, uma vez que eles deixariam ter um minimo constitucional, para ter um
limite maximo de gastos. Dessa maneira, foi apresentado um estudo que constatou que, de
fato, a reducdo dos gastos publicos totais, implicariam, inevitavelmente, em um gasto menor
com os setores de educacao e satde. De certa forma, diante da diferenca entre a despesa que
foi efetivamente empenhada e da despesa apresentada caso a regra do teto tivesse em
vigéncia, algumas politicas publicas que foram desenvolvidas ao longo desses anos, nédo

teriam sido realizadas.

Dessa maneira, foi possivel concluir que o congelamento das despesas publicas é uma
medida eficaz para controlar o crescimento das mesmas. No entanto, € uma medida que exige
bastante cuidado ao ser aplicada. No caso da Unido, o congelamento das despesas por vinte
anos, faz com que os recursos dispendidos para todas as areas do governo, dentre elas as de
educacdo e salde, ndo apresentem crescimento real. A longo prazo, caso a agenda do
governante ndo seja voltada para o desenvolvimento dessa area, pode ocorrer a estagnacao do
desenvolvimento dessas. Cabe ressaltar, que um aspecto que se torna bastante relevante diante
dessa situacdo de contencdo de despesas é a qualidade dos gastos. Sé é possivel afirmar que o
desenvolvimento do setor publico seria comprometido, caso houvesse a certeza que a
alocacdo dos recursos publicos ocupasse 0s patamares desejdveis, caso contrario, uma
realocagéo dos recursos poderia ser suficiente. Em Minas Gerais, a situagéo seria andloga. A
aplicacdo de um teto de gastos publicos implicaria, inevitavelmente, na redugdo dos gastos
com educacéo e saude. Dessa maneira, caberia uma analise prévia por parte dos governantes,
se essa seria a principal forma de conter os gastos, ou se essa medida deveria ser aplicada por
tantos anos. Além disso, deve haver um estudo acerca da qualidade do gasto, a fim de que
sejam investigados a possibilidade de manutencdo da maquina publica, com a aplicacdo da
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regra do teto, sem que as principais politicas publicas das é&reas prioritarias fossem

comprometidas.
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