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RESUMO

O presente trabalho busca analisar a aplicacdo dos recursos de operagdes de crédito
contratados pelo estado de Minas Gerais junto a bancos nacionais (Banco do Brasil, BNDES e
Caixa Econdmica Federal) no periodo de 2012 a 2016. Em um contexto de altos niveis de
endividamento, o estado se encontra dependente da contratagdo de recursos para realizar
investimentos publicos. Esses recursos, apesar de serem classificados como receitas, geram
endividamento futuro, o que requer extrema atencédo dos dirigentes. Por isso, este trabalho se
prop0e a investigar em quais setores foram aplicados os recursos provenientes das operagoes
de crédito. A partir do histérico do endividamento de Minas Gerais, foi possivel notar que o0s
altos indices de divida publica sdo resultado de anos de uso descontrolado dos recursos
publicos, que acabaram impactando em todos 0s governos até hoje. Os resultados da pesquisa
mostram a predominéncia do setor de Transportes e Obras Publicas, comprovando a intengdo
do governo em promover o crescimento da economia do estado. No entanto, ndo existem
relatorios que permitem avaliar o retorno econémico, financeiro e social dos investimentos
nesse setor de forma a verificar se, de fato, a contratacdo desses recursos ndo ird causar
impactos irreversiveis no orcamento publico mineiro. Este trabalho propde uma analise
inédita das operacdes de crédito, com foco em sua aplicacdo e ndo somente em seus impactos

na divida publica.

Palavras-Chave: Operacdes de Crédito. Orcamento Publico. Endividamento de Minas Gerais.

Investimentos Publicos.



ABSTRACT

The purpose of this study is to characterize and analyze the application of resources from
credit operations obtained by the state of Minas Gerais from Brazilian banks (Banco do
Brasil, BNDES and Caixa Econdmica Federal), between 2012 and 2016. In a context of high
debt, the public sector depends on external sources for financing public investment. Even
though these resources are classified as public revenue, resorting to them generates future
debt, which calls for extreme caution from state leaders. Therefore, this research aims to
investigate in which government sectors these resources were applied. Analyzing the history
of Minas Gerais finances, we show the high levels of debt are the result of many years of
uncontrolled use of public resources, with dire consequences for all governments until today.
The results of the research show the predominance of the Transportation and Public Works
sector. This shows the government’s intention to promote economic growth. However, there
are no official reports that assess the economic, financial and social returns of these
investments. Such reports would be instrumental to verify whether credit operations resources
could cause irreversible effects on the public budget of Minas Gerais. This study presents a
novel analysis of credit operations, concentrating on their application and impacts, instead of
focusing only on their impact on public debt.

Keywords: Credit Operations. Public Budget. Minas Gerais Public Debt. Public Investment.
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1 INTRODUCAO

Atualmente, em um contexto de crise econdmica e de crises dos sistemas
politico, previdenciario, prisional, entre outros, as dificuldades de financiamento do setor
publico tém se tornado destaque. As receitas publicas fiscais ndo estdo sendo capazes de
financiar todos os gastos necessarios para que os entes federados consigam honrar seus
compromissos com instituicGes financeiras, atender as demandas da sociedade e, ainda,

realizar investimentos para garantir crescimento econémico.

Diante desse contexto, tem se tornado necessaria a busca por alternativas de
financiamento das atividades governamentais. Uma dessas alternativas é a contratacdo de
empréstimos, intitulados operacbes de crédito, junto a bancos e organismos financeiros

nacionais e internacionais.

As operacOes de crédito, portanto, sdo receitas contratadas pelo setor publico
que permitem o financiamento de programas governamentais quando a arrecadacéo do Estado
se mostra insuficiente. Mesmo integrando as receitas no orcamento publico, essas operacdes
contribuem efetivamente para o aumento da divida publica, pois devem ser pagas com juros e
encargos apds o periodo de caréncia estabelecido nos contratos. Sendo assim, um percentual
dos orcamentos futuros sera certamente comprometido para 0 pagamento desses emprestimos.
Isso requer um cuidado dos agentes publicos no que tange a aplicacdo desses recursos, uma
vez que o ente precisa ndo s voltar a crescer, como apresentar e sustentar contas publicas
equilibradas para conseguir pagar essa divida sem prejudicar o atendimento as necessidades

da populacéo.

Geralmente a contratacio de empréstimos visa o financiamento de
investimentos puablicos, classificados como despesas de capital no orgamento publico. Por
isso, as operacdes de crédito sdo classificadas como receitas de capital, pois visam a formacao
ou aquisicdo de um bem de capital. Alem dessas, existem as despesas correntes, que devem
ser financiadas por receitas correntes, voltadas para o financiamento de atividades e

programas rotineiros do ente.

Dada a conjuntura econémica e politica critica do setor publico, os recursos
advindos das operacOes de crédito sdo extremamente importantes para financiar investimentos

e para manter a maquina funcionando. Para contrata-los, € necessario que o estado cumpra
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uma série de restricOes e obedeca a algumas condicGes. A principal delas ¢ intitulada “Regra
de Ouro”, e esté presente na Constituicdo de Republica de 1988, em seu artigo 167, inciso Il1.
A regra proibe que operacdes de crédito, classificadas como receitas de capital, sejam
utilizadas para financiamento de despesas correntes. O objetivo principal é garantir que esses
empréstimos sejam usados principalmente para financiar despesas de capital.

Este trabalho prop@e investigar como Minas Gerais esta utilizando os recursos
provenientes de operacGes de crédito, destacando os setores de governo e as atividades que
receberam mais recursos ao longo dos Ultimos anos, no periodo de 2012 a 2016. A execu¢édo
dessas operacdes requer extrema atencdo e cuidado, pois gerara divida que comprometera os

recursos préprios do governo no futuro.

Atualmente, o estado de Minas Gerais mantém seis contratos de financiamento
com os bancos nacionais Banco do Brasil, Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES) e Caixa Econdmica Federal. Junto ao Banco do Brasil, sdo contratadas as
operacdes do Programa de Desenvolvimento de Minas Gerais (PDMG) e do Programa de
Infraestrutura Rodovidria (PROIR). Com o BNDES contrataram-se o Programa de
Desenvolvimento Integrado | (PDI I), o Programa de Desenvolvimento Integrado Il (PDI 1) e
0 Programa de Apoio ao Desenvolvimento dos Estados e do Distrito Federal
(PROINVESTE). A Caixa Econdmica Federal, por sua vez, financia o Programa de
Aceleracdo do Crescimento — Plano Nacional de Gestédo de Risco e Resposta a Desastres
Naturais (PAC Prevencdo). Essas seis operagcdes apoiam diversas areas como seguranga e

infraestrutura.

No atual cenario de crise econbmica, e consequentemente, de receitas
insuficientes, os recursos provenientes de operacdes de crédito tém grande importancia para
financiar projetos voltados para o desenvolvimento do estado. Existem algumas visdes
econdmicas, como o Keynesianismo, que defendem a atuacdo do Estado para a promocao de
desenvolvimento e estabilizacdo da economia. Por isso, € importante compreender a aplicacao

das operaces de credito.

Atualmente, ndo existem avaliacGes sistematicas da aplicacdo desses recursos e
dos seus impactos na economia do estado. A pesquisa permitird, portanto, observar como se

deu a tomada de decisbes do uso das operacGes em investimentos publicos, se existe algum
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setor de governo que foi priorizado e comparar a distribuicdo dos recursos ao longo do
periodo de 2012 a 2016.

Para responder a essa problematica, estabeleceu-se, como objetivo geral,
investigar de que forma os recursos das operacfes de crédito contratadas pelo Estado de
Minas Gerais junto aos bancos nacionais estdo sendo distribuidos setorialmente ao longo do
periodo de 2012 a 2016. Para este trabalho buscaram-se dados em relacdo a execucdo de
recursos provenientes dos credores internacionais, mas ndo foram encontrados dados
padronizados e confiaveis. Logo, optou-se por focar na analise das operagdes de crédito

internas.
Para auxiliar nessa investigacéo, foram formulados trés objetivos especificos:

a) Levantar e apresentar o histérico do endividamento pablico que levou a necessidade de

contratacdo das operacGes de credito pelo estado de Minas Gerais.

b) Tracar um panorama geral do montante de operacdes de crédito no periodo de 2012 a 2016,
de forma a compara-lo com os valores de receita de capital do estado e de investimentos
publicos realizados, além de confrontar o planejamento dos gastos desses recursos com a sua

real execucao.

c¢) Verificar a conformidade das operacGes de crédito nacionais contratadas no periodo de
2012 a 2016 com a sua finalidade bem como os resultados dos empreendimentos financiados,

a partir da documentacao necessaria para sua contratacao.

Para cumprimento desses objetivos, além de pesquisas bibliograficas e
documentais sobre o tema, foram coletados dados junto ao Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI) em relacdo ao montante executado pago com recursos das
operagGes de crédito (fonte 25 no orgamento puablico). A base de dados permitiu a
classificacdo do dispéndio desses recursos, de maneira a identificar a hegemonia do setor de

Transportes e Obras Publicas no periodo.

Sendo assim, este trabalho se divide em oito capitulos. Esta introducdo é o
primeiro deles. O segundo e terceiro capitulos buscam trazer uma revisdo bibliogréafica do
tema, a partir da definicdo de conceitos e legislacdes relevantes. O Capitulo 2 traz conceitos e
classificacGes de receita pablica, com um enfoque mais detalhado nas operacdes de crédito e

no aparato legal que regula a contratacdo, os limites e as condi¢cdes desses recursos. No
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Capitulo 3 sdo abordados os conceitos de gastos puablicos, em especial 0s investimentos
publicos. O Capitulo 4, por sua vez, discorre sobre 0s conceitos e impactos econdmicos
trazidos pela divida publica além de trazer o histérico que levou ao esgotamento da
capacidade de financiamento dos estados. Essa situacdo fez com que 0s entes subnacionais
passassem a ficar dependentes da contratacdo de operacdes de crédito para serem capazes de
financiar investimentos publicos. O Capitulo 5 cumpre um dos objetivos especificos e traz
esse historico do endividamento publico focado em Minas Gerais, que levou a necessidade da
contratacdo de operacGes pelo Estado mineiro. O Capitulo 6 apresenta a metodologia utilizada
na realizacdo da pesquisa para cumprimento do objetivo geral do trabalho. O Capitulo 7
analisa o cenario e a aplicacdo dos recursos de operacOes de crédito contratadas junto aos
bancos nacionais no periodo 2012 a 2016 de forma a responder a problematica deste estudo.
O Capitulo 8 traz as conclusdes obtidas com a realizagdo deste trabalho, além de propostas de
melhorias no processo de contratagdo e gestdo dos recursos de operacGes de crédito.
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2 RECEITA PUBLICA

Nas financas publicas, o orcamento é o instrumento que permite aos entes
publicos o controle continuo de suas receitas, despesas e dividas. Conforme classificado por
Oliveira (2012), o or¢camento brasileiro é construido de forma mista, uma vez que cabe ao
Poder Executivo definir planos e programas de governo que serdo, posteriormente, aprovados
ou ndo pelo Poder Legislativo. A escolha em relacdo aos gastos que serdo realizados e a
determinacdo sobre 0s meios de financia-los sdo baseadas ndo s6 em critérios econdmicos,
mas também politicos. O orcamento permite que a sociedade decida, por meio de
representantes politicos eleitos, a destinacdo dos recursos publicos. Ele possui um importante
elemento de negociacdo, a qual se da numa arena politica aonde sao travados debates sobre as

acoes do Estado.

Diante disso, € possivel perceber que o orgcamento publico permite que a
situacdo financeira do Estado seja avaliada comparando-se os montantes de receita e despesa.
Se esses valores estiverem iguais, 0 orgcamento sera considerado neutro ou equilibrado. Se
apresentarem seu montante de receita superior ao montante de despesa, decorrente de um
aumento de arrecadacdo ou de diminuicdo dos gastos governamentais, 0 orcamento sera
superavitario (ENAP, 2013). Se o volume de despesas superar 0 de receitas, ele serad
deficitario, o que pode ser considerado um indicativo de que 0s recursos do momento estao
insuficientes para o Estado cumprir suas fungdes e, assim, seus gastos e mecanismos de

financiamento deverdo ser revistos (OLIVEIRA, 2012).

Uma das etapas de construcdo do orgamento publico consiste na previsdo da
arrecadacdo do Estado, ou seja, das receitas publicas. Aguiar (2006) conceitua as receitas
publicas como sendo os recursos financeiros necessarios para 0s entes publicos realizarem
suas atividades, com o objetivo de atender as demandas da sociedade. No entanto, existe uma

falta de consenso em relacéo ao que considerar como recurso arrecadado pelo Estado.

Por isso, para alguns tedricos’, a receita publica possui dois tipos de definicao,
a lato sensu e a stricto sensu. Em sentido amplo, a receita publica abrangeria todo e qualquer
recurso que entra nos cofres publicos, destinado a permitir que o Estado cumpra suas func¢des

e pague as despesas publicas, sem importar a natureza econdmica ou juridica dessa

! Oliveira (2012) e Dalton apud Giacomoni (2012), por exemplo, apresentam e discutem ambos o0s conceitos.
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arrecadacdo. Em sentido estrito, a receita publica incluiria somente aqueles recursos que
integram de maneira definitiva o patriménio puablico, ndo implicando em posteriores
devolucBes ou baixas patrimoniais. Sendo assim, financiamentos e empréstimos, por
implicarem em posterior devolugdo, e venda de bens imdveis e moveis, por provocarem baixa
patrimonial, ndo podem ser enquadrados na categoria de receita publica e sdo considerados
como movimentos de fundos. Também sdo enquadrados nessa categoria recebimentos de
caucdes e de outros depoésitos semelhantes (AGUIAR, 2006). A defini¢do stricto sensu é a
mais utilizada para o estudo das receitas publicas. Ela foi adotada pelo Manual de
Procedimentos de Receita Plblica aprovado pela Portaria Conjunta n® 02, de 08 de agosto de

2007, da Secretaria do Tesouro Nacional e da Secretaria de Orcamento Federal?.

No ambito da Contabilidade Publica, a receita é composta por ingressos
financeiros utilizados para cobrir as despesas dos entes publicos. Ela ndo possui carater
devolutivo. Por isso, classifica-se a receita orcamentaria em efetiva e ndo-efetiva, dependendo
dos efeitos que produz no Patriménio Liquido® da entidade. A receita efetiva é aquela em que
a entrada de recursos financeiros provoca alteracdes na situacdo liquida patrimonial. Ja a
receita ndo-efetiva € aquela que ndo implica em altera¢cdes no patrimdnio do ente (CASTRO;
GARCIA, 2008).

Com o advento da Lei n°4.320 de 17 de marco de 1964, em seus artigos 11 (§
4°) e 57, determinou-se que o conceito de receita publica abrangeria todo ingresso de dinheiro
nos cofres publicos que fosse destinado ao pagamento de despesas publicas, podendo alterar o
patrimdnio publico tanto quantitativa quanto qualitativamente (AGUIAR, 2006). Sendo

assim, legalmente, adotou-se a definicao latu sensu da receita pablica.

O Estado, para financiar seus gastos, ndo se restringe as receitas provenientes
da cobranga de tributos e contribuicOes sociais e econdmicas. Para isso, ele conta com outras
receitas provenientes da exploracdo de atividades econdmicas pelos seus 6rgdos e unidades
orcamentarias; do aproveitamento do seu patriménio por meio de juros, aluguéis e
dividendos; das transferéncias oriundas de pessoas juridicas, fisicas ou de outras unidades
governamentais; da alienacdo de seus bens; e da divida contratada, contabilizada como

2 Segundo esse Manual, a receita piblica “é um termo utilizado mundialmente pela contabilidade para evidenciar
a variagdo positiva da situacao liquida patrimonial resultante do aumento de ativos ou da redugdo de passivos de
uma entidade.” (BRASIL, 2007, p. 14)

¥ para 0 Conselho Federal de Contabilidade é possivel definir o Patrimdnio Liquido a partir da equagao bésica da
Contabilidade, que mostra que esse é 0 somatdrio dos bens e direitos subtraidas as obriga¢des (BRASIL, 2008).
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operacgdes de credito no orcamento (OLIVEIRA, 2012). A importancia dessa discussao é a

consideracao das operacgdes de crédito, objeto de estudo deste trabalho, como receita publica.

2.1 Classificacao da Receita Publica

As receitas publicas podem ser classificadas de acordo com varios critérios.
Para os objetivos desse trabalho, serdo destacados apenas os mais conhecidos, que, segundo
Aguiar (2006), sdo os que informam sobre a natureza das fontes das receitas publicas, a
regularidade dos fatos geradores delas, a possibilidade de alteracdo do patriménio publico e,

por fim, a natureza econémica, regulamentada pela Lei n® 4.320/64, que sera a mais utilizada.

De acordo com a natureza juridica legal ou contratual de suas fontes, as
receitas publicas podem ser consideradas originarias ou derivadas. As receitas originarias séo
arrecadadas por pessoas juridicas de direito publico, incluidas dentro de suas proprias fontes
de receita, resultantes da exploracdo do patriménio publico, isto €, de seus proprios servicos e
bens. As receitas derivadas sdo auferidas por entidades de direito publico, também inseridas
dentro de suas fontes de receitas. Diferentemente das originarias, elas sdo obtidas
coercitivamente do patrimonio particular das pessoas de uma comunidade. Trata-se, portanto,
de receitas obtidas por meio da instituicdo e arrecadacdo de tributos (impostos, taxas e
contribui¢Ges de melhorias) autorizadas constitucionalmente (AGUIAR, 2006).

No que diz respeito a regularidade da ocorréncia de seu fato gerador, as
receitas podem ser intituladas como ordinarias ou extraordinarias. As receitas ordinarias sdo
provenientes dos tributos, o que inclui taxas, impostos e contribui¢cdes de melhorias. Portanto,
conforme destacado por Matias-Pereira (2009), pode-se afirmar que essas sdo fontes regulares
e permanentes de recursos para o Estado realizar suas atividades financeiras. As
extraordindrias, por sua vez, tém sua origem em fontes esporadicas, como impostos por
motivos supervenientes como guerras, indenizagfes, doacdes e legados. Possuem carater

excepcional e temporario (AGUIAR, 2006).

Outra forma de classificar as receitas é em orcamentarias e extra-
orcamentarias, conforme Manual de Procedimentos de Receita Publica aprovada pela Portaria
Conjunta n° 02, de 08 de agosto de 2007 da Secretaria do Tesouro Nacional e da Secretaria de
Orcamento Federal. Segundo o Manual, a Lei 4.320/64 utiliza desse critério para

regulamentar os ingressos de recursos para os entes da federacdo. Nele, considera-se que as
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receitas or¢camentarias sdo os recursos arrecadados para aplicacdo exclusiva em programas e
acoes dos governos, que afetam o patriménio publico e precisam de autorizagdo orgcamentaria.
As receitas extra-orcamentarias, por outro lado, sdo recursos de terceiros que entram nas
contas publicas, mas que ndo afetam o patrimoénio porque devem ser devolvidos aos seus
proprietarios em tempo determinado, como por exemplo, receitas de restos a pagar, fianca,

caucéo, entre outros.

Em relacdo as receitas or¢camentarias, cabe destacar a classificacdo por fontes
de recursos, que exercem um duplo papel na execucdo do orgamento dos entes pablicos. Em
relagdo a receita orcamentéria, os codigos de fonte indicam a destinacdo dos recursos
arrecadados para a realizacdo das despesas orcamentarias. Para as despesas, mostram a
origem dos recursos que estdo sendo utilizados (BEZERRA FILHO, 2013). Por isso, 0
mesmo codigo é utilizado para controle das receitas e despesas. Essa classificacdo permite
garantir que as receitas vinculadas por lei a finalidades especificas sejam efetivamente
aplicadas em programas e acOes ligados a elas (BRASIL, 2016).

Por fim, existe a classificacdo econdmica, que decompde as receitas publicas
orcamentarias em receitas correntes e receitas de capital. Tais receitas, no orcamento publico,
financiam as varidveis macroecondmicas consumo e investimento, respectivamente
(GIACOMONI, 2012). Essa classificacdo serd utilizada para os fins deste trabalho e foi
adotada pela Lei 4.320/64, em seu art.11, cuja redacéo foi dada pelo Decreto-Lei n° 1.939 de
1982:

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

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

§ 2° - Sdo Receitas de Capital as provenientes da realizacdo de recursos financeiros
oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; os
recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinado a
atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do
Orcamento Corrente (BRASIL, 1964, p.3).

De maneira geral, de acordo com Machado Janior e Reis (2008), as operagdes
correntes sdo operacionais e, por isso, contribuem para o funcionamento das atividades do

Estado sem gerar bens de capital. Sendo assim, ao se converterem em recursos dentro do

mercado, ja sdo consumidas.
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As operacOes de capital, em contrapartida, sdo recursos complementares as
receitas correntes. Elas sdo obtidas por meio da constituicdo de dividas ou alienacao de itens
do ativo permanente, além da amortizacdo de empréstimos e financiamentos concedidos a
terceiros. Visam a formacdo ou aquisicdo de bens de capital, como construcbes e
manutengdes de rodovias, escolas, hospitais, dentre outras. Por isso, séo consideradas receitas
apenas na contabilidade publica, pois ndo alteram o patriménio publico do ente. Isso acontece
porque, em contrapartida a entrada do recurso ocorre aumento do passivo devido a divida
assumida ou diminuicdo do ativo devido as alienacBes de um bem ou baixa do direito a
adquirir um empréstimo (CASTRO; GARCIA, 2008). Esses recursos podem financiar as

atividades operacionais do estado somente com autorizacao do Poder Legislativo.
2.1.1 Receitas Correntes

As receitas correntes correspondem aquelas de natureza continua, cuja origem
é, principalmente, o poder de tributar do Estado (CRUZ et. al., 2008). Os impostos
arrecadados sao advindos da obrigacdo social dos cidaddos de contribuir para a continuidade
das acBes da maquina publica. Como o produto dessa arrecadagdo ndo € vinculado a
destinagdes exclusivas, ressalvadas as disposic¢des do inciso IV do art. 167 da Constituicdo da
Republica de 1988*, ele se encaixa no grupo das receitas correntes (MACHADO JUNIOR;
REIS, 2008).

Além das provenientes dos tributos, sdo consideradas correntes as receitas
geradas pelos 6rgdos da Administracdo Publica, direta ou indireta, que acabam sendo
consumidas em gastos com manutencao de servigos publicos. O Estado também pode buscar
receitas correntes em seu proprio patrimdnio, como é o caso das concessdes, permissoes,
valores imobiliarios, juros, foros e laudémios. Sendo assim, todas essas formas de arrecadacao
sustentam as despesas correntes, que se destinam a atividades estatais de carater permanente
(AGUIAR, 2006).

* 0 inciso IV do artigo 167 veda a vinculagdo de receitas de impostos a 6rgéo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo das arrecadacfes dos impostos (artigos 158 e 159), a alocacdo de recursos para acdes e servigos
publicos na &rea da salde, para preservacdo e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de praticas da
administracdo tributéria (artigos 198, § 2°, 212 e 37, XXII) e a prestacdo de garantias as operagBes de crédito
realizadas por antecipacdo de receita (artigo 165, § 8° e no §4° desse artigo) (BRASIL, 1988).
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Dentro da categoria das receitas correntes, € importante ressaltar o conceito de
Receita Corrente Liquida (RCL). O entendimento da RLC é dado pela Lei Complementar n°
101 de 04 de maio de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em seu artigo 2°, IV:

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

(.)

IV - receita corrente liquida: somatdrio das receitas tributérias, de contribuigdes,
patrimoniais, industriais, agropecudrias, de servicos, transferéncias correntes e
outras receitas também correntes, deduzidos:

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por determinacao
constitucional ou legal, e as contribuicdes mencionadas na alinea a do inciso | e no
inciso 11 do art. 195, e no art. 239 da Constituicdo;

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

c) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribuigdo dos servidores para o
custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes
da compensagéo financeira citada no § 9o do art. 201 da Constituicdo (BRASIL,

2000, p. 01).
Trata-se de um inciso de carater contabil, que define o que é considerado como
Receita Corrente Liquida e, nas alineas, o que pode ser deduzido dela (MOTTA;
FERNANDES, 2001). Os componentes da RCL podem ser obtidos por meio da Lei
Orcamentaria Anual (LOA) de cada um dos entes, atualizados e revistos periodicamente por
meio de portarias emitidas pelo Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo (CRUZ

et.al., 2014).

“O calculo da RCL ¢ essencial para o controle das financas publicas, servindo
de base para o enquadramento nos limites legais de endividamento estabelecidos pela LRF
[...]” (FREITAS, 2014, p.22). Os dois principais indicadores desses limites, que influenciam
direta ou indiretamente na divida publica, sdo calculados a partir da RCL. Como um dos
principais objetivos da LRF é controlar gastos e endividamento excessivos por parte dos entes
federados, estipulou-se indicadores de limite de gastos com pessoal (60% da RCL para
estados e municipios e 50% da RCL para a unido) e também de divida consolidada liquida,
que se da pela relacdo de 1,2 entre ela e a RCL (BRASIL, 2006). Os conceitos de divida
publica serdo apresentados e analisados no capitulo 4 deste trabalho.
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2.1.2 Receitas de Capital

As receitas de capital correspondem aos recursos financeiros que provém do
comprometimento dos patriménios dos entes e de doacBes realizadas por pessoas fisicas ou
juridicas, publicas ou privadas, para pagamento das despesas de capital, que incluem
investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital (AGUIAR, 2006).

Trata-se de recursos complementares as receitas correntes, pois ddo suporte ao
pagamento das despesas publicas. Esses recursos sdo obtidos por meio da criacdo de dividas
ou alienacdo de elementos do ativo permanente, assim como amortizagdo de financiamentos e
empréstimos concedidos a terceiros (CASTRO; GARCIA, 2008). Conforme exposto pelo § 4°
do artigo 11 da Lei 4.320/64, estdo incluidas nessa categoria de receita as operacdes de
crédito, alienacdo de bens, amortizacdo de empréstimos, transferéncias de capital e outras

receitas de capital.

E importante destacar que a aplicacdo dos recursos de capital possui algumas
restricdes. A principal delas trata sobre a impossibilidade das receitas de capital advindas das
operacBes de crédito serem utilizadas para o financiamento de despesas correntes. Essa
limitagdo é conhecida como Regra de Ouro e estd prevista na Constituicdo da Republica de
1988, em seu artigo 167, inciso I1I:

Art. 167: S8o vedados:

(..)

Il — a realizag8o 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).

O objetivo da Regra de Ouro é assegurar que empréstimos e financiamentos
sustentem apenas despesas de capital. Por ser uma receita esporadica, que ndo pode ocorrer
com frequéncia, ela deve se destinar ao pagamento de despesas que tenham a mesma
natureza, ou seja, que nao sejam constantes. Sendo assim, esse dispositivo veda que as
operacOes de crédito sejam utilizadas para o pagamento de despesas correntes, como, por
exemplo, gastos com pessoal (COSTA et. al., 2009). E uma vedacdo apenas parcial, tendo
uma ressalva na norma, que de maneira expressa cria a possibilidade das operacGes de crédito

serem aprovadas pelo poder legislativo para o pagamento das despesas correntes.
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Na mesma linha do art. 167, inciso Ill, a LRF em seu artigo 12 reescreve 0
estabelecido nesse dispositivo, limitando um pouco mais a Regra de Ouro da Constituicdo de
1988:

At 12 -
§ 2° O montante previsto para as receitas de operagdes de credito ndo poderd ser
superior ao das despesas de capital constantes do projeto de lei orcamentaria. (Vide
ADIN 2.238-5) (BRASIL, 2000, p. 5).
Pode-se notar que, 0 § 2° do artigo citado se assemelha a Regra de Ouro da
Constituicdo de 1988, porém é mais restritivo. O texto constitucional permite que a realizacdo
de operacdes de crédito seja superior as despesas de capital, desde que seja aprovada pela
maioria absoluta do Poder Legislativo mediante abertura de créditos adicionais suplementares
ou especiais. O § 2°do artigo 12 da LRF nfo menciona essa possibilidade (FIGUEIREDO;

NOBREGA, 2002).

Sendo assim, partidos politicos representativos no Congresso Nacional
entraram com uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) perante o Supremo Tribunal
Federal (STF) com o objetivo de questionar a constitucionalidade de alguns artigos da LRF.
Dentre eles, o § 2° do artigo 12, pois, segundo a argumentacgdo presente na ADIN n°® 2238
(cuja sessao plenaria se deu no dia 09 de maio de 2002), ele estaria sobrepondo a exigéncia do
artigo 167, inciso Il da Constituicdo da Republica. O STF acatou a argumentacdo e

suspendeu a eficacia do artigo da LRF, conforme trecho abaixo:

Lei Complementar n° 101/2000. Interpretacdo conforme a Constituicao.

XXI - Art. 12, § 2° medida cautelar deferida para conferir ao dispositivo legal
interpretagdo conforme ao inciso Il do art. 167 da Constitui¢do Federal, em ordem a
explicitar que a proibicdo ndo abrange operacfes de crédito autorizadas mediante
créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo (BRASIL, 2002, p. 25).

Além dessas restricdes, existe ainda a do artigo 44 da LRF, cujo objetivo é

chamar atencdo para o resguardo do patriménio publico:

Art. 44. E vedada a aplicacdo da receita de capital derivada da alienagdo de bens e
direitos que integram o patrimdnio puablico 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 se insere na Secdo Il da LRF, destinada a preservacdo do

patriménio publico e visa disciplinar a destinacdo dos recursos proveniente da alienacdo de
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bens patrimoniais. A Unica possibilidade de aplicacdo desses recursos de receitas de capital
em despesas correntes € nos regimes de previdéncia social, se autorizada por lei. Essa lei, por
sua vez, se originaria da necessidade de formar ou consolidar fundos de previdéncia social
necessarios para arcar com o crescente nimero de aposentadorias do setor publico (CRUZ,
et.al., 2014). Essa restricdo se apoia no artigo 249 da Constituicdo da Republica com redacéao
dada pela Emenda Constitucional n® 20/98, que autoriza a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e 0s Municipios a criar “fundos integrados pelos recursos provenientes de
contribuicbes e por bens, direitos e ativos de qualquer natureza, mediante lei que dispora
sobre a natureza e a administragio desses fundos.” (BRASIL, 1988, p.67).

Para atender aos objetivos desse trabalho, serdo enfatizadas, dentro das receitas

de capital, aguelas provenientes de operacGes de crédito.

2.1.2.1 Operacoes de Crédito

As operacOes de crédito podem ser conceituadas como transagdes financeiras
utilizadas pelo Estado, junto a instituicGes financeiras, bancarias ou a bolsa de pessoas fisicas
ou juridicas, publicas ou privadas, com o objetivo de obter recursos necessarios para realizar
investimentos, classificados como Despesas de Capital (AGUIAR, 2006). A LRF também

apresenta um conceito para essas operagoes, em seu artigo 29, I1I:

Art.29 Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes
definicdes:

()

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
servicos, arrendamento mercantil e outras opera¢des assemelhadas, inclusive com o
uso de derivativos financeiros (BRASIL, 2000, p.11).

O conceito trazido pela LRF, como se pode perceber, é bastante amplo. As
operagGes de crédito tradicionais se caracterizam pela existéncia de contratos de
financiamento, empréstimo ou mutuo. A Lei Complementar incluiu nesse conceito as
operacgdes assemelhadas, como a compra de bens ou servicos, 0 arrendamento mercantil e as
operacdes de derivativos financeiros, cujas operacdes podem ser realizadas com instituices

ndo financeiras. Por isso, existem operagOes que, ocasionalmente, ndo podem ser

caracterizadas como operacdes de crédito pelo sistema financeiro mas se enquadram na
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definicdo do artigo 29, Ill. Sendo assim, cabe ao Ministério da Fazenda verifica-las e
classifica-las (BRASIL, 2017).

Além disso, existem operacGes que, mesmo ndo sendo consideradas operacoes
de crédito em sentido estrito, foram equiparadas a elas por forca da legislacdo ja que
representam compromissos financeiros considerados relevantes pelo legislador (BRASIL,
2017). Sendo assim, o artigo 29, Il da LRF deve ser considerado juntamente com o § 1° do
artigo 3° da Resolugdo n ° 43/2001 do Senado Federal, que estabelece as seguintes

equiparacOes para as operacdes de crédito:

§ 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; assuncdo direta de compromisso, confissdo de
divida ou operagao assemelhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou servicos,
mediante emiss&o, aceite ou aval de titulos de crédito;

Il - assuncdo de obrigacdo, sem autorizacdo orcamentaria, com fornecedores para
pagamento a posteriori de bens e servigos (BRASIL, 2001, p. 1).
Existem também procedimentos equiparados as operacdes de crédito que nao
sdo considerados rotineiros no mercado financeiro. Esses foram expressamente vedados pelo
artigo 37 da LRF, pois comprometem arrecadacdes futuras, obrigacdes que exigem o aval do

ente da Federacdo e/ou valores carentes de autorizagdo orgcamentéria (CRUZ et. al., 2014).

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

| - captacdo de recursos a titulo de antecipacdo de receita de tributo ou contribuicéo
cujo fato gerador ainda nédo tenha ocorrido, sem prejuizo do disposto no § 7° do art.
150 da Constituicdo;

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 legislagéo;

Il - assuncdo direta de compromisso, confissdo 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 - assungdo de obrigacdo, sem autorizagdo orcamentaria, com fornecedores para
pagamento a posteriori de bens e servigcos (BRASIL, 2000, p. 14).

De acordo com a Lei 4.320/64, a LRF e a Resolucdo do Senado Federal n°

43/2001, as operacdes de créedito se dividem em operagdes que compdem a divida flutuante e
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operacgdes que compdem a divida fundada ou consolidada. Para ilustrar a primeira situacao,
tém-se as operacOes por Antecipacdo de Receita Orcamentaria (ARO). As operacdes que
formam a divida fundada ou consolidada sdo os contratos de operacdo de crédito de longo
prazo cujo objetivo é a realizagdo de obras e servi¢os publicos (BRASIL, 2017). Esses
conceitos de divida publica serdo trabalhados no Capitulo 4.

As operacOes de crédito realizadas por ARO visam atender insuficiéncias de
caixa durante o exercicio financeiro. Elas devem, portanto, ser liquidadas, com juros e outros
encargos incidentes, até o dia dez de dezembro de cada ano. Os outros tipos de operagdes sao
utilizados para cobrir desequilibrios or¢camentérios ou financiar empreendimentos publicos,
por meio de contratos ou emissdo de titulos da divida pablica (BRASIL, 2017). A origem
desses recursos pode ser interna, quando provenientes dentro do territério nacional, ou
externa, quando obtidos fora do pais (GIACOMONI, 2012). Para fins deste trabalho, serdo
consideradas apenas as operagdes de crédito internas.

2.1.2.1.1 A Contratagdo das Operacdes de Crédito

A Lei 4.320/64, no artigo 7°, § 2°, estabelece que a arrecadacéo estimada das
operacOes de crédito serd incluida na receita do ente somente quando forem autorizadas pelo
Poder Legislativo. Somente assim o Poder Executivo estara juridicamente autorizado a
executa-las no exercicio. Esse dispositivo evita que os agentes publicos incluam em suas
propostas estimativas de operacfes de crédito somente para encobrir déficits (MACHADO
JUNIOR; REIS, 2008).

Além disso, esta Lei optou “por considerar todas as operagdes de crédito como
receitas de capital, ja que, como regra geral, é aceitavel endividar-se para a realizacdo de
investimentos” (GIACOMONI, 2012, p. 144). Elas também estdo restritas ao montante das
despesas de capital, desconsiderando as operac¢des por ARO, mas considerando as vinculadas
aos creditos adicionais suplementares e especiais, conforme determinado pela Regra de Ouro,

estabelecida no art. 167, 111 da Constituicdo da Republica:
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Art. 167: Sao vedados:

(.)

Il — a realizacdo 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).

A Regra de Ouro enfatiza a preocupacdo do legislador de evitar abusos e
descontrole na utilizagdo do recurso de terceiros. Por isso, a contratacdo de operacOes de
crédito envolve uma série de regras e determinacgdes, contidas na Constituicdo da Republica
de 1988, na Lei de Responsabilidade Fiscal e na Resolucéo n° 43 de 2001 do Senado Federal.
E preciso que as operacdes sejam autorizadas de acordo com bases legais, econémicas e
financeiras de forma que 0s compromissos possam ser cumpridos, em termos de principal e

de juros, sem que o crédito do ente fique prejudicado (MACHADO JUNIOR; REIS, 2008).

Para contratar operacdes de crédito, é necessario, primeiramente, cumprir as
exigéncias estabelecidas no art. 32 da LRF. Esse dispositivo exige que o Ministério da
Fazenda verifique o cumprimento dos limites e condi¢Ges dos entes da Federagéo, inclusive

das empresas controladas por eles, direta ou indiretamente (FREITAS, 2014).

A partir disso, o ente formalizara seu pleito por meio de parecer dos seus
Orgdos técnicos e juridicos, de forma a demonstrar o custo-beneficio, o interesse econdémico e
social da operagdo e a existéncia de autorizagdo, prévia e expressa, para a contratacdo na Lei
Orcamentaria em créditos adicionais ou lei especifica. E obrigatorio também certificar a
inclusdo no orgcamento ou em creditos adicionais dos recursos da operacdo, exceto em caso
das antecipacdes de receita orcamentaria (ARO) que sdo classificadas como receitas extra-
orcamentarias, uma vez que serdo pagas no mesmo exercicio financeiro em que foram
contratadas. Por fim, devera apresentar observancia dos limites e condicGes fixados pelo
Senado Federal e obter autorizacdo dele quando a operacéo for externa (FREITAS, 2014).

A partir disso, 0 ente poderd estabelecer contato com uma institui¢do
financeira, agéncia de fomento ou outras instituicdes de crédito com o objetivo de negociar as

condigdes da operacdo pretendida, atentando-se aos limites e condigOes previstos na
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legislacdo vigente. A partir disso, a instituicdo financeira escolhida providenciara a

regulamentacdo do crédito ao setor publico® (BRASIL, 2017).

Uma vez cumpridas todas as exigéncias, a instituicdo financeira deve cadastrar
o0 Pedido de Verificacdo de Limites e Condic¢Ges (PVL) da operacéo no Sistema de Andlise da
Divida Puablica, Operacdes de Crédito e Garantias da Unido, Estados e Municipios
(SADIPEM). Nele, deve ser apresentada toda a documentacdo necessaria para que o pleito
possa ser analisado. Os documentos incluem: a lei autorizativa da operacdo, o parecer do
orgdo juridico, o parecer do 6rgdo técnico, certiddo do Tribunal de Contas, comprovante do
encaminhamento das contas ao Poder Executivo (exclusivamente para municipios), o anexo 1
da Lei 4.320/64° preenchido (necessério até o dia 30 de marco do exercicio corrente) e
minutas contratuais caso a operacdo de crédito tenha garantia com a Unido (BRASIL, 2017).
Esse envio de documentacdo é expressamente regulado pelo artigo 21 da Resolugdo n°
43/2001 do Senado Federal.

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN) realiza uma andlise prévia dos
documentos encaminhados via SADIPEM e se manifesta no prazo de até dez dias Uteis. E
importante ressaltar que o inicio da analise documental esta sujeito ao nimero de opera¢des
protocoladas no periodo. Logo, ndo ha muita previsibilidade. Caso as informacGes colocadas
no SADIPEM estiverem incompletas, a STN solicitard a instituicdo financeira ou ao ente
interessado os documentos e informagBes necessarios por meio de oficio e concedera o prazo
de até 60 dias corridos para o encaminhamento desses. Se 0 prazo nao for obedecido, o pleito
podera ser arquivado. E importante ressaltar que a STN pode solicitar documentos néo
previstos pela legislacdo caso considere necessario para a andlise dos pleitos, conforme
determinado pelo § 1° do artigo 25 da Resolucdo n° 43/2001 do Senado Federal (BRASIL,
2017).

2.1.2.1.2 Os Limites Legais das Operacdes de Crédito Internas

Segundo o Manual para Instrucdo de Pleitos elaborado pela Secretaria do

Tesouro Nacional em 2017, a primeira limitagdo para a contratacdo de operacdes de crédito é

> Essa devera ser feita a partir da Resolucdo n° 2.827/2001, estabelecida pelo Conselho Monetario Nacional e
operacionalizada pelo Banco Central do Brasil, que “consolida e redefine as regras para o contingenciamento do
crédito ao setor publico” (BRASIL, 2001, p. 1).

® Contém a demonstragéo de receitas e despesas conforme as categorias econdmicas.
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a Regra de Ouro (artigo 167, 111 da Constituicdo da Republica). O artigo 6° da Resolugdo n°
43/2001 do Senado Federal estabelece critérios para a apuracdo das operacdes de credito e das

despesas de capital:

Art. 6° O cumprimento do limite a que se refere o inciso Il do art. 167 da
Constituicdo Federal devera ser comprovado mediante apuracdo das operagdes de
crédito e das despesas de capital conforme os critérios definidos no art. 32, § 3°, da
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

§ 1° Para fins do disposto neste artigo, verificar-se-do, separadamente, o exercicio
anterior e o exercicio corrente, tomando-se por base:

| - no exercicio anterior, as receitas de operacdes de crédito nele realizadas e as
despesas de capital nele executadas; e

Il - no exercicio corrente, as receitas de operacdo de crédito e as despesas de capital
constantes da lei orcamentéria.

§ 2° Nao serdo computados como despesas de capital, para os fins deste artigo:

| - o montante referente as despesas realizadas, ou constantes da lei orcamentaria,
conforme o caso, em cumprimento da devolugdo a que se refere o art. 33 da Lei
Complementar n° 101, de 2000;

Il - as despesas realizadas e as previstas que representem empréstimo ou
financiamento a contribuinte, com o intuito de promover incentivo fiscal, tendo por
base tributo de competéncia do ente da Federacao, se resultar a diminuicéo, direta ou
indireta, do 6nus deste; e

Il - as despesas realizadas e as previstas que representem inversdes financeiras na
forma de participacéo acionaria em empresas que ndo sejam controladas, direta ou
indiretamente, pelos entes da Federacdo ou pela Uniéo.

§ 3° O empréstimo ou financiamento a que se refere o inciso Il do § 2°, se concedido
por institui¢do financeira controlada pelo ente da Federacdo, terd seu valor deduzido
das despesas de capital.

§ 4° As operacles de antecipacdo de receitas orcamentarias ndo serdo computadas
para os fins deste artigo, desde que liquidadas no mesmo exercicio em que forem
contratadas.

§ 5° Para efeito do disposto neste artigo, entende-se por operagdo de crédito
realizada em um exercicio o montante de liberagdo contratualmente previsto para o
mesmo exercicio.

§ 6° Nas operagOes de crédito com liberagdo prevista para mais de um exercicio
financeiro, o limite computado a cada ano levard em consideracdo apenas a parcela a
ser nele liberada (BRASIL, 2001, p. 2).
O § 3° do artigo 32 da LRF, mencionado no caput do artigo citado, exclui da
apuracdo das despesas de capital aquelas realizadas sobre a forma de empréstimo ou
financiamento a contribuinte e também empréstimos e financiamentos concedidos por

instituicOes financeiras controladas pelo ente federado (BRASIL, 2000).
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A segunda limitacdo diz respeito ao montante global das operacOes de crédito
realizadas. Esse ndo podera ser superior a 16% da RCL em um exercicio financeiro, conforme
determinado na Resolucédo n° 43/2001 do Senado Federal em seu artigo 7°, I. Para operagoes
de crédito com duracgdo longa, isto é, com liberacGes de recursos previstas para mais de um
exercicio, 0 § 1° desse mesmo artigo estabelece que o limite sera calculado a partir do
cronograma anual de ingresso. A RCL, por sua vez, sera projetada “mediante a aplicagdo de
fator de atualizacdo a ser divulgado pelo Ministério da Fazenda sobre a receita corrente
liquida no periodo de 12 (doze) meses findos no més de referéncia” (BRASIL, 2001, p.2).
Esse fator é calculado por meio da média geométrica das taxas de crescimento real do PIB
nacional nos Gltimos oito anos, conforme determinado pela Portaria n° 9/2017 da STN
(BRASIL, 2017).

Existem também limites em relacdo ao dispéndio das operacBes de crédito.
Esses estdo formalizados na Resoluc&o n® 43/2001 do Senado Federal em seu artigo 7°, 11, que
determina que o comprometimento com amortizagdes, juros e demais encargos da divida
consolidada, incluindo valores a desembolsar de operacdes de crédito contratadas e a

contratar, ndo podera ser superior a 11,5% da RCL por ano (BRASIL, 2017).

A Divida Consolidada Liquida (DCL), que inclui o estoque proveniente das
operacdes de crédito, por sua vez, segundo o artigo 7°, 111 da Resolugéo n° 43/2001 do Senado
Federal combinado com o artigo 3° da Resolucédo n° 40/2001 do Senado Federal, ndo podera
ultrapassar duas vezes (no caso dos Estados e do Distrito Federal) e um inteiro e dois décimos
(no caso dos Municipios) das suas respectivas Receitas Correntes Liquidas (BRASIL, 2017).

Por fim, as operacdes contratadas por ARO, conforme o artigo 10 da
Resolucdo n° 43/2001 do Senado Federal, ndo poderdo apresentar saldo devedor superior a
7% da RCL (BRASIL, 2017).

2.1.2.1.3 As Condicdes para a Contratacdo de Operacdes de Crédito Internas

O Manual para Instrucao de Pleitos da Secretaria do Tesouro Nacional afirma
que caso 0 ente ndo atenda aos requisitos minimos definidos pela Resolucdo n° 43/2001 do
Senado Federal, mencionados na secdo anterior, o processo de analise do pleito de
contratacdo de operacdo de crédito serd interrompido. Dessa forma, a verificacdo dos limites e

condicdes para a operacao pleiteada ndo sera concluida.
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A LRF e a Resolucdo n° 43/2001 do Senado Federal vedam a contratacéo de
operacdes de credito internas em oito situagfes. A primeira diz respeito aos limites de
despesas com pessoal. Em seu artigo 19, a LRF veda que entes cuja despesa total com pessoal
esteja superior aos limites de 50% da RCL, no caso da Unido e dos estados, e de 60% da RCL
para 0s municipios em cada periodo de apuracdo contratem operacGes de crédito (BRASIL,
2017).

No artigo 20, esses limites sdo calculados por esfera de governo, também
conforme percentuais da RCL. Se essas despesas ultrapassarem os limites previstos’ e o ente
ndo conseguir eliminar o percentual excedente nos dois quadrimestres seguintes, ele sera

legalmente barrado de contratar operac6es de crédito (BRASIL, 2017).

A segunda situacdo se refere a contratacdo de uma operagdo que se equipare a
operacdo de crédito. Caso os limites e condicGes dessa operacdo ndo tenham sido objeto de
analise e parecer favoravel pela STN, a contratacdo de operacdo de crédito interna é vetada
(BRASIL, 2017).

A terceira situacdo envolve o § 3° do artigo 165 da Constituigdo da Republica,
que obriga o Poder Executivo a publicar, até trinta dias apds o encerramento de cada bimestre,
um relatério resumido de execugdo orcamentaria (BRASIL, 1988). Se os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios ndo publicarem esse relatdrio no prazo, sofrerdo a san¢do prevista no
artigo 51, § 2° da LRF que impede o ente de receber transferéncias voluntarias e contratar
operacOes de crédito, com excecdo as destinadas ao refinanciamento do principal atualizado
da divida mobiliaria até a regularizagéo da pendéncia (BRASIL, 2017).

A quarta ocorréncia se refere ao Relatorio de Gestdo Fiscal, cuja
obrigatoriedade de emissdo ao final de cada quadrimestre pelos titulares dos poderes e 6rgaos
foi determinada pelo artigo 54 da LRF. O artigo 55 dessa mesma Lei especifica o conteido
desse relatorio, que inclui despesas com pessoal, dividas consolidada e mobiliaria, concesséo
de garantia, operacbes de crédito (incluindo as contratadas por ARO) e despesas com
pagamento de juros da divida publica. Caso os entes ndo publiqguem esse relatério em até

trinta dias apds o encerramento de cada quadrimestre, sofrerdo a mesma restricdo prevista no

’ Com excecéo prevista no inciso 111, § 3° do artigo 23 da LRF. Esse dispositivo permite que o ente contrate
operacdes destinadas a refinanciar a divida mobiliéria e a reduzir as despesas com pessoal (BRASIL, 2000).
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§ 2° do artigo 51 da LRF mencionada anteriormente. E importante ressaltar que aos
municipios com populacdo inferior a cinquenta mil habitantes é facultativa a divulgacéo
semestral do Relatério de Gestéo Fiscal (BRASIL, 2017).

A sancdo do § 2° do artigo 51 da LRF também se aplica caso os entes
federados descumpram o § 1° do artigo 51 dessa mesma Lei, que os obriga a encaminhar suas
contas para 0 Poder Executivo da Unido até dia 31 de maio (Estados) e 30 de abril
(Municipios). Os Municipios devem encaminhar uma cépia de suas contas ao Poder
Executivo de seus respectivos Estados (BRASIL, 2017).

Caso a operacdo de crédito configure violacdo aos acordos de refinanciamentos
firmados com a Uni&o, sua realizacdo sera proibida pelo artigo 5° da Resolucdo n° 43/2001 do
Senado Federal (BRASIL, 2017). Ainda em relacdo a essa Resolucdo, o artigo 17 veda “a
contratacdo de operacdo de crédito em que seja prestada garantia ao Estado, ao Distrito

Federal ou ao Municipio por instituicdo financeira por ele controlada.” (BRASIL, 2001, p. 3).

Por fim, a ultima situacdo considerada pela STN para vedacdo da contratacao
das operacdes de crédito interna esta prevista tanto no § 10° do artigo 40 da LRF quanto no §
4° do artigo 18 da Resolugdo n° 43/2001 do Senado Federal. Esses dispositivos estabelecem
que o ente tiver sua divida honrada pela Unido ou pelo Estado por meio de garantia prestada
em operacdo de crédito serd impedido de contratar novos créditos ou financiamentos até a
liquidacdo completa dessa divida (BRASIL, 2017).

A contratacdo de operagdo de crédito por ARO também possui uma série de
condigdes, previstas tanto na Resolugdo n°® 43/2001 do Senado Federal quanto na LRF, como
a ndo extrapolacdo do limite de valor fixado na lei autorizativa (artigo 22 da Resolucéo n°
43/2001 do Senado Federal), a obrigatoriedade da taxa de juros ser inferior a uma vez e meia
a Taxa Basica Financeira (TBF) vigente na data do encaminhamento do pleito (8§ 4° do artigo
37 da Resolugdo n° 43/2001 do Senado Federal) e a imprescindibilidade da liquidacdo da
operagdo, com juros e outros encargos incidentes, até o dia dez de dezembro do ano da
contratacdo (artigo 38, Il da LRF e artigo 14, 1l da Resolucéo n° 43/2001 do Senado Federal).
Além disso, esses dispositivos vedam a contratacdo dessas operagdes: antes do dia dez de
janeiro de cada ano; enquanto existir operacdo da mesma natureza ndo resgatada
integralmente; no Gltimo ano de mandato do Chefe do Poder Executivo; e se forem cobrados

outros encargos além da taxa de juros prefixada ou indexada a TBF (BRASIL, 2017).
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Caso a contratacdo das operacdes de crédito ndo atenda as exigéncias da LRF e
das Resolucdes 40 e 43 de 2001 do Senado Federal, exceto nos casos de operacdes de crédito
externas e de divida mobiliaria, ela é considerada nula e a Administracdo devera dar
procedimento ao cancelamento dessa logo que seja constatada a ilegalidade. Se os recursos ja
tiverem sido recebidos, eles deverdo ser devolvidos constando o valor principal da operagéo,

sem considerar os juros e outros encargos financeiros (AGUIAR, 2006).
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3 DESPESA PUBLICA

Nos principais dispositivos legais que regulamentam as financas publicas, LRF
e Lei 4.320/64, ndo é exposto nenhum conceito legal sobre o que é despesa publica. A Lei
4.320/64 estabelece somente a classificagdo econdmica das despesas e as subdivide em cinco
subcategorias (AGUIAR, 2006). No entanto, com o advento da Portaria n® 42, de 14 de abril
de 1999 do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, essa discriminacdo da despesa
proposta na Lei 4.320/64 foi atualizada, estabelecendo os conceitos de fun¢édo, sub funcéo,
programa, projeto, atividade e operacdes especiais. Para melhor entendimento do tema, seréo
abordadas as perspectivas doutrinaria-histérica e contemporanea. Posteriormente, sera

proposta uma definicdo de despesa publica lato sensu e stricto sensu.

Na historia do capitalismo, durante um longo periodo, as despesas do governo
eram consideradas improdutivas, mesmo sendo necessérias para o desenvolvimento da
sociedade capitalista. A partir desse contexto, surge a ideologia liberal, que dominou o
pensamento econdmico até as primeiras décadas do século XX. Acreditava-se que o Estado
causava reducdo do bem-estar social, pois desperdicava grande parte das riquezas produzidas
pela sociedade. Além disso, acreditava-se que o mercado privado era autossuficiente, capaz
de se reequilibrar em caso de dificuldades. Sendo assim, defendia-se que o Estado deveria ter
suas fungbes reduzidas, de forma a evitar ao maximo prejudicar a economia e a sociedade
(OLIVEIRA, 2012). Ao Estado caberia, portanto, as fungfes de natureza eminentemente
estatal, ou seja, que ndo poderiam ser executada por particulares, como seguranca publica,
fiscalizacdo fazendaria, entre outros (AGUIAR, 2006).

Com o término da Segunda Guerra Mundial, a qual deixou as economias dos
paises envolvidos em situacdo critica, 0 pensamento keynesiano comecou a ser difundido de
tal forma que o Estado passou a ser considerado o centro do sistema econdmico e social
(OLIVEIRA, 2012). Além de demonstrar que o consumo nédo se opde ao investimento, a nova
corrente de pensamento afirmava que o produto nacional bruto era composto de duas frentes,
uma relativa ao consumo e outra relativa a poupanca. Caberia ao Estado investir seus recursos
em obras publicas com o objetivo de reequilibrar a economia, gerando emprego e renda. A
partir desse momento, as despesas publicas passaram a assumir um papel interventor na
economia privada (AGUIAR, 2006).
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A partir dessa contextualizacdo, o conceito de despesa publica pode ser
abordado tanto pelo seu aspecto financeiro quanto pela sua natureza econémica. A despesa
publica, sob o ponto de vista financeiro, € o dispéndio realizado por ente publico que gera
diminuicdo ou permuta de bem patrimonial, que pode ou ndo depender de autorizacdo
orcamentaria. Ja sob a perspectiva econémica, a despesa publica corresponde a saida de
dinheiro dos cofres pablicos que, obrigatoriamente, reduz o patriménio da instituicdo que
realizou o gasto (AGUIAR, 2006).

Conforme o exposto na Lei 4.320/64, Machado Junior e Reis (2008) propdem
que a despesa publica seja conceituada sob um enfoque mais geral e sob um enfoque mais
restrito. Em lato sensu, seriam as obrigacfes assumidas quando bens e servicos forem
adquiridos por empenhos que serdo posteriormente aplicados nas atividades das areas de
atuacdo do Estado. J& em stricto sensu, consideram somente as despesas reais ou custos
realmente incorridos. Logo, as despesas se referem somente aos bens e servigos efetivamente

consumidos e direcionados as atividades executadas do governo.

3.1 Classificagdo da Despesa Publica

Segundo Aguiar (2006), as despesas publicas podem ser classificadas
conforme o ente que as realiza, quanto a sua constancia no servi¢co publico, quanto ao
mercado em que sdo executadas, quanto a necessidade de autoriza¢do orcamentaria e quanto a

sua categoria econémica.

Primeiramente, no que diz respeito ao ente que as realiza, as despesas publicas
podem ser federais, estaduais, distritais ou municipais. Quanto a sua constancia no servigo
publico, as despesas podem ser ordinarias, suplementares, especiais e extraordinarias. As
primeiras sao rotineiras e, por isso, mantém o setor publico funcionando e estdo previstas na
Lei Orcamentaria Anual (LOA). S&o conhecidas como créditos orcamentarios. As segundas
também estdo previstas no orcamento, mas necessitam de um reforco em sua dotagédo
orcamentaria. Séo intituladas de créditos suplementares e devem ser autorizadas por lei e
abertas por decreto do Poder Executivo. As despesas especiais, por sua vez, ndo costumam ser
incluidas na LOA pois ocorrem mais raramente mediante a conveniéncia e oportunidade do
administrador para realiza-las. Precisam, ainda, de autorizacdo legislativa especial ou
especifica. Sdo denominadas créditos especiais. Por fim, as despesas extraordinarias séo

aquelas geradas inesperadamente, o que dificulta previsdes orgcamentérias. Geralmente, séo
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gastos relativos a guerras, calamidades publicas e epidemias, sendo intitulados de créditos
extraordinarios (AGUIAR, 2006).

No que diz respeito ao mercado onde a despesa é realizada, ela pode ser interna
ou externa. Caso a despesa se fizer dentro do mercado nacional pelo poder publico, ela sera
interna. Se ela for feita fora do pais, sera externa. Quanto a autorizagcdo orcamentéria, a
despesa pode ser orcamentaria ou extra-orcamentaria. Ela serd orcamentaria quando esta
prevista na lei do orcamento e precisa de prévia autorizacdo. As extra-or¢camentarias, por sua
vez, independem de autorizacdo e da previsdo na lei do orgamento, como por exemplo as
saidas de numerarios derivadas do pagamento ou recolhimento de depdsitos e caucdes,
pagamento de restos a pagar, resgate de operacdes de crédito por antecipacdo de receita e
saida de recursos transitérios (AGUIAR, 2006).

Por fim, existe a classificacdo econdmica, regulamentada pela Lei 4.320/64,
nos mesmos moldes da receita publica. Em seus artigos 12 e 13, a Lei 4.320/64 divide a
despesa publica em despesas correntes e despesas de capital, e subdivide-as em despesas de
custeio, transferéncias correntes, investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de
capital. As duas primeiras pertencem ao grupo de despesas correntes e as restantes ao grupo
de despesas de capital (AGUIAR, 2006).

No final da década de 1990, o Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo publicou a Portaria n® 42/99, que propds uma nova categorizacdo da despesa publica,
que substituiu a estabelecida pela Lei 4.320/64. Esse dispositivo estabeleceu funcdes da
despesa, embasadas nas competéncias e finalidades dos entes (CRUZ; MARQUES;
FERREIRA, 2009).

Antes da promulgacdo da Portaria n°® 42/99, utilizava-se a classificacéo
funcional-programaética, cuja estrutura de classificacdo apresentava dez fungdes, com dez sub
fungBes cada. Em 1974, com a Portaria n°9, de 28 de janeiro, essas funcdes foram ampliadas
para dezesseis e as sub funces foram divididas em programas. Esses, por sua vez, foram
divididos em subprogramas e esses em projetos e atividades. Mesmo com essas alteraces, a
classificagdo funcional-programatica se tornou inviavel, pois ndo permitia a estruturagdo de
um orcamento capaz de apurar o0s resultados produzidos para a populagdo (OLIVEIRA,
2012).
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Nesse contexto, a classificacdo funcional definia as areas beneficiadas com os
gastos publicos, enquanto que a programatica definia os objetivos deles. Como esses
processos ndo eram padronizados pelas diferentes esferas de governo, ficou determinado que
a classificacdo funcional assumiria esse papel, o que acabou tornando o gasto meramente
classificatorio, prejudicando a logica do planejamento publico. Por isso, introduziu-se a
Portaria n° 42/99, que substituiu a classificacdo funcional-programatica pela classificagdo
funcional, que hoje possui vinte e oito func¢des, divididas em sub fun¢des, obrigatorias para
todas as unidades da federacdo (OLIVEIRA, 2012). Além disso, instituiu 0s conceitos de

programa, projeto, atividade e operacgdes especiais em seu artigo 2°:

Art. 2° Para os efeitos da presente Portaria, entendem-se por:

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

b) Projeto, um instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operacGes, limitadas no tempo, das quais
resulta um produto que concorre para a expansdo ou o aperfeicoamento da agéo de
governo;

c) Atividade, um instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo
e permanente, das quais resulta um produto necessario a manuten¢do da acéo de
governo;

d) Operacdes Especiais, as despesas que ndo contribuem para a manutengdo das
acdes de governo, das quais ndo resulta um produto, e ndo geram contraprestacdo
direta sob a forma de bens ou servig¢os (BRASIL, 1999, p. 1).

Os programas, e, portanto, os projetos e atividades, conforme estabelecido pelo
artigo 3° dessa Portaria, sdo flexiveis para cada esfera de governo e devem ser definidos
conforme os objetivos de cada uma. Sendo assim, com as mudancas trazidas em 1999, os
programas deixam de ser meramente classificatorios e a classificagdo da despesa passa a
permitir que prioridades de governo sejam identificaveis, possibilitando a construcdo de
indicadores em relagdo a aplicagdo dos recursos. “Tornou-se possivel obter elementos para
tracar um retrato do governo que revele as suas prioridades nos campos econdémico, social,
regional, etc. e identificar os grupos, os setores econémicos e as regides que mais dele se
beneficiam” (OLIVEIRA, 2012, p. 142).

Para fins deste trabalho, serdo detalhadas nas préximas secfes as despesas
correntes e de capital, categorias econémicas de classificacdo da despesa publica. Segundo

Oliveira (2012), essa classificacdo resultou da importancia que o conhecimento da situacao
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das contas publicas adquiriu, a partir do predominio do pensamento keynesiano sobre o papel

do Estado na economia®, para a avaliacdo da economia como um todo.

Nas financas publicas, a analise da despesa publica por categorias econdmicas
é importante devido a possibilidade de classifica-las conforme seu grau de rigidez, que
possibilita o estabelecimento da vulnerabilidade das financas e os estrangulamentos
existentes. Além disso, permite identificar, conforme o peso relativo de cada componente em
seu total, quais deles exigem e sdo passiveis de ajustamento, principalmente no caso de
desequilibrios fiscais e financeiros do ente (OLIVEIRA, 2012).

3.1.1 Despesas Correntes

As despesas correntes podem ser conceituadas como gastos que “nao
contribuem, diretamente, para a formacdo ou aquisicdo de um bem de capital.” (BRASIL,
2016, p. 62). Segundo a Lei n° 4.320/64, as despesas correntes sdo compostas pelas despesas
de custeio e pelas transferéncias correntes, ambas definidas pelo artigo 12:

§ 1° Classificam-se como Despesas de Custeio as dotacOes para manutencdo de
servicos anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender a obras de
conservacao e adaptacdo de bens imdveis.

§ 2° Classificam-se como Transferéncias Correntes as dotagGes para despesas as
quais ndo corresponda contraprestacdo direta em bens ou servigos, inclusive para
contribui¢des e subvencbes destinadas a atender & manifestacdo de outras entidades
de direito publico ou privado (BRASIL, 1964, p. 4).
No entanto, com a publicacdo da Portaria Interministerial n° 163 de 04 de maio
de 2001, essa classificacéo foi alterada. Atualmente, as despesas correntes compreendem trés
grupos de despesa: Pessoal e Encargos Sociais, Juros e Encargos da Divida e Outras Despesas

Correntes.

O primeiro grupo, relativo a Pessoal e Encargos Sociais refere-se, segundo a
Portaria n® 163/2001, a

Despesas orcamentarias com pessoal ativo, inativo e pensionistas, relativas a
mandatos eletivos, cargos, funcbes ou empregos, civis, militares e de membros de

8 Segundo Oliveira (2012), a aceitacéo e a difusdo das ideias keynesianas ocorreram apés a Segunda Guerra
Mundial (1939-1945).
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Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens,
fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes,
inclusive adicionais, gratificacfes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer
natureza, bem como encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as
entidades de previdéncia, conforme estabelece o caput do art. 18 da Lei
Complementar 101, de 2000 (BRASIL, 2001a, p. 04).
O segundo refere-se aos Juros e Encargos da Divida, que sdo despesas
orcamentarias referentes aos pagamentos de juros, comissdes e outros encargos da divida
publica mobiliaria e também das operagdes de crédito internas e externas contratadas

(BRASIL, 2001a).

As Outras Despesas Correntes, por sua vez, correspondem a gastos com
aquisicdo de materiais de consumo, pagamento de diérias, contribuicdes, subvencoes, auxilio-
transporte, auxilio-alimentacdo, dentre outras que ndo se classificam em nenhum dos outros
grupos (BRASIL, 2001a).

O financiamento das despesas correntes deve ocorrer somente por receitas
correntes. Nesse contexto, pode-se ressaltar novamente a vedagédo parcial trazida pela Regra
de Quro (artigo 167, inciso Il1) na Constituicdo da Republica de 1988. Ela impede que as
receitas de capital, como as operacfes de credito, sejam utilizadas para custear gastos

correntes, ressalvados os pagamentos autorizados pelo Poder Legislativo.
3.1.2 Despesas de Capital

As despesas de capital sdo os gastos realizados pelo Estado dos quais se espera
uma recompensa, por meio da entrada de um bem de capital de valor correspondente, no
patriménio da instituicdo que realizou a despesa (AGUIAR, 2006). Isso significa que a
intencdo das despesas de capital é adquirir bens de capital que contribuirdo para a producao
de bens e servigos e que serdo incorporados no patrimdnio pablico (MACHADO JUNIOR;
REIS, 2008). As despesas de capital podem ser classificadas como inversfes financeiras,

amortizacdo de dividas e investimentos.

As inversdes financeiras ndo geram acréscimos na renda nacional, pois se
referem a riquezas ja existentes, resultando apenas na transferéncia de propriedades entre os
agentes econdmicos (OLIVEIRA, 2012). Elas sdo compostas por aquisicdo de imoveis,
participagdes em constituicdo ou aumento de capital de entidades comerciais ou financeiras,

aquisicdo de titulos representativos de capital de empresas, criacdo de fundos rotativos,
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concessdo de emprestimos e diversas inversdes financeiras. Trata-se de meras transferéncias e
ndo envolvem acréscimo de capital, diferentemente dos investimentos (PISCITELLI;
TIMBO, 2010).

A amortizacgdo de dividas se refere ao pagamento ou acordo de refinanciamento
do principal e da atualizacdo cambial ou monetaria referente aos empréstimos solicitados,
sejam eles contratuais ou mobiliarios, internos ou externos. Essa despesa representa, portanto,

0 retorno de recursos anteriormente emprestados ao poder publico (GIACOMONI, 2012).

As despesas com investimentos, por fim, estdo diretamente ligadas a realizacéo
de obras publicas. Trata-se de uma contribuicdo dos governos para a formacgdo bruta de
capital fixo na economia. E importante ressaltar que essas despesas incluem as destinadas a
aquisicdo de imoveis para sua realizacdo, programas especiais de trabalho, obtencdo de
instalacOes, equipamentos e materiais permanentes e, ainda, participacdo na elevacdo ou
constituicdo de capital de entidades ou empresas que ndo seja de carater comercial ou
financeiro (OLIVEIRA, 2012). Os investimentos serdo detalhados na proxima secdo, pois

serdo objeto de andlise deste trabalho.
3.1.2.1 Investimentos Publicos

Segundo Machado Junior e Reis (2008), os investimentos publicos sdo
despesas de capital que poderdo gerar bens e servicos que, posteriormente, serdo adicionados
ao Produto Nacional. Os investimentos sdo sempre realizados e administrados visando um
resultado. No caso das empresas privadas, trata-se do lucro. J& no caso dos entes publicos, o

resultado é proporcionar bem-estar social.

O Estado brasileiro pode influenciar os niveis de investimento pablico de trés
formas distintas. Isso pode ocorrer por meio dos investimentos feitos com recursos
orcamentarios dos entes federados, das decisfes de investimentos de empresas estatais ndo
dependentes, isto é, cujo orcamento € independente dos or¢camentos publicos tradicionais e
através de financiamentos ofertados por 6rgaos publicos, principalmente bancos, a iniciativa
privada (SANTOS, 2011).

Existe um debate acerca do significado do termo investimento publico. Os
contadores publicos acreditam que o conceito de investimento € aquele declarado na Lei
4.320/64, no art. 12:
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84° Classificam-se como investimentos as dotacGes para o planejamento e a
execucdo de obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de imdveis considerados
necessarios a realizacdo destas Ultimas, bem como para 0s programas especiais de
trabalho, aquisicdo de instalacbes, equipamentos e material permanente e
constituicdo ou aumento do capital de empresas que ndo sejam de carater comercial
ou financeiro (BRASIL, 1964, p. 4).

Os macroeconomistas, por sua vez, defendem que investimentos séo a
formacdo bruta do capital fixo dos entes federados que se originam nas contas nacionais
(FREITAS, 2014). Isso se justifica por estarem associados a realiza¢do de obras publicas pela
administracdo publica. Por meio dessas despesas, 0 governo consegue contribuir para a
geracdo de renda e, consequentemente, aumentar o Produto Interno Bruto (PIB). Para esse
grupo, “todo investimento ¢ feito para ser operado e produzir um resultado, sempre positivo.
Na empresa privada esse resultado é o lucro; no Governo, o resultado esperado é o beneficio

social proporcionado as populagdes.” (MACHADO JUNIOR; REIS, 2008, p. 51).

E possivel perceber, portanto, que o conceito legal, defendido pelos contadores
publicos, ndo enfatiza tanto nos resultados advindos dessas despesas quanto o conceito dos
macroeconomistas. No entanto, cabe ressaltar que, diferentemente das inversdes financeiras,
analisadas no topico anterior, os investimentos geram a criacdo de novas riquezas, 0 que
acaba resultando em efeitos multiplicadores na economia que impactam na renda nacional
(OLIVEIRA, 2012).
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4 ESGOTAMENTO DA CAPACIDADE DE FINANCIAMENTO DOS ESTADOS

Nos capitulos anteriores, foram apresentados os conceitos e 0s elementos da
receita e despesa publicas. Quando a receita arrecadada pelo Estado por meio da cobranca de
tributos € igual ou superior as suas despesas tem-se uma situacao de superavit fiscal, isto €, de
equilibrio orcamentario. Por outro lado, se essas receitas forem menores que os gastos do
Estado, tem-se um contexto de déficit fiscal ou desequilibrio orcamentario, que exige que 0s
governos busquem formas alternativas de financiamento. Essas formas podem ocorrer por
meio da emissdo de moeda (apenas na esfera federal), originando periodos de instabilidade
combinados com a aceleragédo da inflacdo, ou por meio do aumento do endividamento, que
pode levar ao comprometimento da saude financeira do ente no futuro, o que o obrigaria a

recorrer a emissdes monetarias (OLIVEIRA, 2012).

A insustentabilidade das contas publicas se tornou um desafio comum de todos

0s entes governamentais. Para os fins deste trabalho, serdo enfatizados os entes estaduais.

O crescente endividamento dos estados tem sido considerado um grave
problema. Ao longo dos anos, constatou-se que as relagdes entre os entes e suas instituicoes
reguladoras ndo conseguiram impedir que a divida estadual tomasse proporc¢Ges alarmantes
(BRASILIA, 1996).

Essa secdo visa, primeiramente, apresentar o conceito de divida publica, seus
efeitos econdmicos e classificagdes. A partir disso, serd apresentada uma andlise historica do
processo de endividamento dos estados a partir do periodo do regime militar, p6s-1964. Nesse
contexto, os estados, devido as complexas relagdes intergovernamentais, principalmente no
que diz respeito a descentralizacdo de receitas e encargos, sofreram com um processo de
endividamento e deterioracdo das contas publicas (REZENDE; CARNEIRO; REZENDE,
2014).

4.1 Divida Publica

Segundo Mendongca (2005), a divida publica se origina em algum desequilibrio
no lado real da economia. 1sso quer dizer que, em alguns contextos, 0 governo gastou mais do
que arrecadou. Nos casos em que a despesa publica é maior do que a receita publica, o Estado

acaba incorrendo em um fluxo deficitario, denominado deficit fiscal, que alimenta o estoque
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da divida. Essa situacdo acaba gerando uma necessidade de financiamento junto ao setor

privado ou a instituicdes financeiras publicas (REZENDE, 2012).

Atualmente, utiliza-se a medida de calculo dos resultados das contas do setor
publico intitulada de Necessidades de Financiamento do Setor Publico (NFSP). Esse resultado
sera negativo quando as contas se apresentarem superavitarias, e positivo quando as contas
estiverem deficitarias, mostrando que ha necessidade de financiamento. Cabe ressaltar que as
NFSP sdo divulgadas em termos liquidos, na quais se exclui da sua apuracdo O
refinanciamento das amortizagdes de empréstimos contratados anteriormente, em termos
absolutos (montante de financiamentos contratados) e como propor¢do do Produto Interno
Bruto (PIB) (OLIVEIRA, 2012).

Por isso, € importante entender alguns critérios de célculo que impactam
diretamente nas NFSP, ajustados de forma a captar e separar as consequéncias de algumas
variaveis econémicas, como, por exemplo, a taxa de juros, o nivel de preco e o nivel de
atividade econémica do ente (REZENDE, 2012).

No que diz respeito ao fluxo de receitas e despesas, pode-se calcular o déficit
publico de quatro formas: o déficit nominal, apurado pela diferenca entre os gastos totais e as
receitas totais do estado; o déficit primario, que se da pela diferenca entre 0s gastos nédo
financeiros e as receitas ndo financeiras, excluindo-se 0 pagamento dos juros e amortizagdoes
da divida e outras receitas e despesas financeiras; o déficit operacional, dado pela soma do
déficit primario com o pagamento de juros reais, desconsiderando, portanto, os efeitos da
correcdo monetaria nos juros nominais da divida publica; e, por fim, o déficit pablico de pleno
emprego, estimado pela diferenca entre gastos e receitas “sob a hipdtese em que a economia
estivesse operando em niveis normais de desemprego e de utilizacdo da capacidade
produtiva” (REZENDE, 2012, p. 274). Se algum dos resultados apresentar resultado negativo,
significa que ndo ha déficit.

Sendo assim, pode-se conceituar divida pablica como um compromisso de uma
entidade com terceiros, gerada pelo desequilibrio de receitas e despesas dessa entidade
(SILVA; CARVALHO; MEDEIROS, 2009).

O servico da divida é formado pelas amortizacbes de seu capital e pelos seus
encargos financeiros. Devido aos encargos, 0 recurso que o ente recebe nao coincide, em

prazo ou indexagdo, com o que ele tem que pagar no futuro. Sendo assim, a administracéo da
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divida publica acaba sendo o gargalo da sustentabilidade de muitos governos, pois é uma
condicionante da capacidade de gasto publico e da necessidade de gerar receitas publicas,
trazendo consequéncias para variaveis econdmicas importantes, como crescimento, juros,
inflacéo, entre outras (MENDONCA, 2005).

Além disso, é importante destacar que a credibilidade do governo é um fator
muito importante para a administracdo da divida. O nivel de credibilidade impde limitagdes
na negociacdo com o mercado, uma vez que Estados detentores de baixa credibilidade acabam

sendo obrigados a negociar prazos menores e com juros maiores (MENDONCA, 2005).

4.1.1 Efeitos Econdmicos da Divida Publica

A primeira forma de divida publica historicamente conhecida foi a emisséo de
moeda, intitulada como cunhagem de metais nos sistemas de moeda-mercadoria. A partir do
século XVIII, com a expansdo da atividade bancéria, o endividamento do Estado junto a
bancos privados, realizado por meio de contratos de empréstimos ou da emissdo em titulos de
divida mobiliaria, foi se transformando em pratica comum nos paises capitalistas (KREGEL
apud HERMANN, 2003).

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, a divida publica, inicialmente
considerada como uma fonte excepcional de financiamento do Estado, se tornou um
instrumento comum para a promocao de politicas publicas e para a gestdo dos desequilibrios
das contas. A importancia econdmica dela foi crescendo devido a necessidade de expansdo
dos gastos publicos para a recuperacdo econémica dos paises diretamente participantes do
conflito (HERMANN, 2003).

Nesse contexto, comeca a ser abordada a primeira perspectiva em relacdo a
politica fiscal e a divida publica com o economista John Maynard Keynes em 1936. Para ele,
em determinados cendrios, o déficit publico, resultado da intervengdo estatal na atividade
econbmica, poderia se transformar em um instrumento capaz de amenizar as flutuacdes
ciclicas do sistema capitalista e garantir o crescimento econémico em direcdo ao pleno
emprego dos fatores de producdo. Os empréstimos, portanto, sdo vistos como garantidores da
lucratividade e da reproducdo do sistema (OLIVEIRA, 2012). Sendo assim, as decisdes de
gastos, principalmente relacionadas aos investimentos, sdo determinantes para o ritmo da

atividade econdmica. Por isso, o gasto e o déficit publicos, no Keynesianismo, sdo
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considerados instrumentos anticiclicos que, em conjunto com uma politica monetaria
apropriada de juros baixos, sdo capazes de amenizar situacfes de desemprego, constantes nas
economias de mercado (HERMANN, 2003). Caberia ao governo, portanto, aumentar os
gastos em investimentos publicos nos periodos recessivos, de forma a contribuir para um

aumento nos investimentos privados (FREITAS, 2014).

Na década de 1970, a conjuntura econémica mundial instavel, marcada pela
inflacdo e pelo desemprego, possibilitou o desenvolvimento de visdes criticas a teoria
keynesiana. A principal delas foi a teoria da equivaléncia ricardiana, que apontava a divida
publica como uma fonte de ineficiéncia alocativa, 0 que acabava resultando na ineficacia das
politicas de equilibrio fiscal baseadas na geracdo de déficits. Sendo assim, o déficit publico
ndo seria capaz de trazer nenhum tipo de vantagem em termos de crescimento econémico,
pois impacta negativamente sobre o bem estar social a partir do momento em que gera um
onus da divida a ser pago pelas futuras geracfes. Por isso, recomendava-se a adocdo de

politicas fiscais de permanente equilibrio orcamentario (HERMANN, 2003).

Atualmente, existe uma preocupacao em relacdo a sustentabilidade da divida
publica. De maneira geral, uma divida sera considerada sustentavel se o governo for capaz de
paga-la sem causar uma ruptura muito grande do consumo e do padréo de vida da populacéo
no futuro. Sendo assim, se o governo for julgado capaz de administra-la, ele conseguira
renovar seus contratos de financiamento e pagar seus credores. Para que a divida seja
considerada sustentavel, devem-se considerar algumas variaveis como seu tamanho (medido
por meio da proporc¢édo da divida em relacdo ao Produto Interno Bruto), sua composicéo (ou
seja, seus tipos de titulos de remuneracdo), a credibilidade do governo, entre outras
(MENDONCA, 2005).

4.1.2 Classificacdes da Divida Publica

A divida publica pode ser definida e classificada de diversas formas. Segundo
Silva, Carvalho e Medeiros (2009), a classificacdo mais conhecida é a que distingue as
dividas bruta e liquida. A divida bruta considera somente os passivos do governo. A liquida,

por sua vez, desconta desses passivos 0s ativos que 0 governo possuli.

A Divida Bruta pode ser classificada quanto a sua origem, abrangéncia e

natureza. No que tange a origem, essa pode ser classificada como interna, quando contratada
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na moeda corrente do pais, ou externa, se contraida em outras moedas. Quanto a sua
abrangéncia, além do setor publico, sdo considerados os conceitos de governo central (que
inclui o Tesouro Nacional, o Instituto Nacional do Seguro Social — INSS e o0 Banco Central),
governo federal (que abrange o Tesouro Nacional e o INSS) e governo geral (que considera os
governos federal, estadual e municipal e as empresas estatais). Quanto a sua natureza, a
Divida Bruta pode ser contratual ou mobiliaria. Ela serd contratual quando se originar de um
contrato, que caracterizard a divida. Ela serd mobilidria quando for gerada por meio da
emissdo de um titulo, o que faz com que ela possua certa autonomia em relacdo ao seu fato
gerador (SILVA; CARVALHO; MEDEIRQOS, 2009).

A Divida Liquida do Setor Publico (DLSP), por sua vez, pode ser conceituada
como o total das obrigac@es do setor publico ndo financeiro, que inclui as dividas internas e
externas (tanto mobiliarias quanto contratuais), o0s compulsérios, as operacdes
compromissadas e a base monetaria, subtraindo-se seus ativos financeiros junto aos agentes
privados ndo financeiros e financeiros, plblicos e privados. E o conceito mais utilizado para
se acompanhar a sustentabilidade fiscal de um pais, auxiliando na tomada de decisdes de
politicas econémicas (SILVA; CARVALHO; MEDEIROS, 2009). Em outras palavras, a
DLSP:

E dada pela soma das dividas interna e externa do setor publico (governador, Estado
e municipios e empresas estatais) junto ao setor privado, incluindo a base monetaria
e excluindo-se os ativos do setor publico, tais como reservas internacionais, créditos
com o setor privado e os valores das privatizagdes (REZENDE, 2012, p. 274).

Associado ao conceito de DLSP existe o conceito de Divida Fiscal Liquida
(DFL), que:

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

A LRF, em seu Capitulo VII, Da Divida e do Endividamento, também
determina alguns conceitos em relacdo a divida publica em seu artigo 29. O primeiro

apresentado é o conceito de divida publica consolidada ou fundada. Trata-se de obrigacdes

financeiras assumidas por meio de contratos de operacdes de crédito com instituicdes
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financeiras ou pela emissdo de titulos da divida publica que visam atender a obras e servicos
publicos. Essas obrigacdes incluem operacGes realizadas pela instituicdo com prazo para
amortizacdo superior a doze meses. E um compromisso de longo prazo, com valor
determinado previamente. (CRUZ, 1999 apud CRUZ et. al., 2014).

Além disso, a divida consolidada ou fundada pode ser interna e externa. A
interna engloba as obrigacdes assumidas dentro do pais, realizadas por meio da colocacdo de
titulos do governo na economia e por contratos de financiamento, como, por exemplo, as
Obrigacdes do Tesouro Nacional, Bonus Rotativos, Notas Promissorias do Tesouro, Letras do
Tesouro, Apolices, entre outros. A externa, por sua vez, inclui titulos do governo e contratos

de financiamento acordados fora do pais (CRUZ et. al., 2014).

Associado ao conceito de divida publica consolidada, é importante ressaltar o
conceito de divida ndo consolidada ou flutuante, que ndo estd colocado de maneira explicita
na LRF. Para o setor publico, essa divida consiste nas obrigacGes provenientes da despesa
orcamentaria, ou seja, aquela que é presente na Lei Orcamentaria Anual (LOA). Ela possui
duas origens principais: os restos a pagar® e os servicos da divida, que incluem juros, encargos
e amortizacOes (SILVA; CARVALHO; MEDEIRQS, 2009).

Em seguida, apresenta-se o0 conceito de Divida Publica Mobiliaria,
“representada por titulos emitidos pela Unido, inclusive os do Banco Central do Brasil,
Estados e Municipios.” (BRASIL, 2000, p. 11). Segundo Cruz et. al. (2014), conforme
tradicdo contabil, essa divida, quando de curtissimo prazo, integra a divida flutuante, caso
contrario ela se agrega a divida fundada. O refinanciamento da divida mobiliaria, conforme o
inciso V do artigo 29 da LRF, ¢ definido como a “emissdo de titulos para pagamento do

principal acrescido da atualizacdo monetaria.” (BRASIL, 2000, p.11).

O artigo 29 da LRF aborda varios conceitos relacionados a divida pablica. O
Quadro 1 ajuda a resumir e agregar todos os conceitos por ele definidos.

° De acordo com o artigo 36 da Lei n° 4.320/64, os restos a pagar correspondem as despesas que foram
empenhadas mas nao pagas até o dia 31 de dezembro do exercicio. Eles possuem duas categorias distintas: 0s
restos a pagar referentes a despesas processadas, nas quais 0s empenhos foram executados e liquidados, restando
apenas 0 pagamento, que ndo se efetuou por insuficiéncia de recursos em caixa; e 0s restos a pagar referentes a
despesas ndo processadas, que correspondem a despesas decorrentes de contratos em execugdo, ndo liquidadas,
para as quais ndo ha, ainda, o direito liquido e certo do credor (CRUZ et. al., 2014).
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Quadro 1 — Resumo dos conceitos apresentados pelo artigo 29 da Lei Complementar
n°101 de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), Brasil, 2001
Conceito Defini¢éo

Montante de obrigacGes financeiras do ente da Federacéo,
assumidas por lei, contrato, convénio ou tratado; inclui
operacOes de crédito com prazo superior a 12 meses.

Divida Publica
Consolidada ou Fundada

Divida Publica Representada por titulos emitidos pela Unido, inclusive os do
Mobiliéria Banco Central, Estados e Municipios.

Compromisso financeiro assumido em funcdo de mdtuo,
abertura de crédito, emissdo/aceite de titulo, aquisicdo
Operacao de Crédito financiada de bens, recebimento antecipado de valores de
venda a termo de bens e servicos, arrendamento mercantil e
outras, incluindo derivativos financeiros.

Compromisso de adimpléncia de obrigacdo financeira ou

Concesséo de Garantia . x
contratual assumida por ente da Federagéo.

N&o excedera, ao término de cada exercicio: montante final do
exercicio anterior + opera¢des de crédito autorizadas/realizadas
+ atualizacdo monetaria.

Refinanciamento da
Divida Mobiliaria

Fonte: Adaptado de MOTTA, Carlos Pinto Coelho; FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Responsabilidade
Fiscal: Lei Complementar 101 de 4/5/2000. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 366.

4.2 O Histérico do Endividamento dos Estados

Ao longo da historia do federalismo brasileiro, € possivel notar a presenca de
desequilibrios de poder entre o governo central e 0s entes subnacionais, com prevaléncia dos
interesses da Unido. A forte centralizacéo fiscal no governo federal, que marcou o periodo de
1964 até a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, acabou impactando as financas
publicas estaduais (REZENDE; CARNEIRO; REZENDE, 2014).

O historico a ser apresentado se inicia na década de 1960, pois, até o periodo
da ditadura militar, o volume da divida publica estadual era considerado irrelevante. Segundo
Rio de Janeiro (1988), as avaliacGes que existiam nessa época mostravam que 0 estoque
acumulado da divida era, em sua maioria, inferior a receita orcamentaria. Além disso, 0s
compromissos com pagamento de juros e amortizagdes ndo representavam parcela

significante do orcamento anual dos entes.
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A partir de meados dos anos 60, com a reforma tributario-financeira instituida
pelo governo federal, os estados e municipios tiveram suas capacidades de financiamento com
recursos préprios enfraquecidas. Por isso, 0s entes subnacionais acabaram encontrando na
contratacdo de operagdes de crédito um caminho alternativo e imprescindivel para contornar
essa situacdo (RIO DE JANEIRO, 1988)

No entanto esse processo acabou ocorrendo de maneira desordenada e
desequilibrada, ndo obstante os controles normativos que foram instituidos. Sendo assim, o0s
entes federados foram perdendo sua autonomia politico-financeira e muitos deles ficaram em
situacdo caotica (R10 DE JANEIRO, 1988).

As proximas secOes, portanto, visam demonstrar o processo historico que levou
0s estados a atingirem niveis de endividamento insustentaveis que acabaram levando a
necessidade e a dependéncia da contratacdo de operagdes de crédito para a realizacdo de

investimentos publicos.
4.2.1 Década de 60: O ingresso dos estados ao mercado de crédito

Até meados da década de 1960, o contexto econémico, marcado por taxas
elevadas e crescentes de inflacdo somadas a existéncia de limites legais para as taxas de juros
nominais, acabou impossibilitando a captacdo sistematica de recursos pelo governo federal.
No inicio do governo militar, foram feitas reformas institucionais que determinaram a
correcdo monetaria dos titulos publicos, fazendo com que o endividamento se tornasse néo sé
um instrumento de politica fiscal e monetaria, mas também uma fonte de financiamento
(BRASILIA, 1996).

Um dos pilares do governo militar (1964-1985) foi o Plano de Acédo
Econbémica do Governo (PAEG), que promoveu forte centralizagdo fiscal e tributaria na esfera
federal (SILVA, 2002). A reforma proposta pelo governo nesse periodo tinha como principal
objetivo a restauracdo do equilibrio fiscal visando o crescimento econdmico do pais. Para 0s
entes federados, essa reforma implicou na reducdo de seus poderes de decisdo por meio de
imposi¢des politicas, limitacdes na capacidade de captacdo de receitas e na realizacdo de
transferéncias. O papel atribuido as unidades subnacionais, além da prestacdo de servicos
publicos assegurada legalmente, passou a ser investir conforme as exigéncias do governo
central (RIO DE JANEIRO, 2001).
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Ap0s 1967, foram adotadas uma série de medidas que centralizaram ainda mais
as receitas tributarias e o0 aumentaram o poder decisorio do governo central. Assim, a Unido
conseguiu ampliar sua influéncia sobre 0 montante de gastos pablicos, redefinir as formas de
negociacdo com outras esferas de governo e influenciar a reformulacdo dos padrbes de
financiamento dos entes estaduais. Os estados e municipios foram barrados de criar impostos
novos ou adicionais, de estabelecer aliquotas ou conceder favores ou isencBes fiscais sem

acordar com os outros entes interessados (LOPREATO, 2002).

Além disso, nesse periodo, foi instituido um mecanismo de transferéncia de
recursos baseado no Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM), cujo
objetivo era atender os entes com menor nivel de renda, permitindo que eles desfrutassem de
recursos sem restricdes, com excecdo a obrigatoriedade de aplicacdo de 50% das
transferéncias em despesas de capital. No entanto, com a crise politica de 1968 e com a
promulgacdo do Ato Institucional n°5 (Al-5)'°, o FPE e o FPM foram reduzidos & metade e
submetidos a normas rigorosas que condicionavam a entrega de recursos “a aprovacgdo dos
programas de aplicacdo elaborados pelas unidades, com base nas diretrizes e prioridades, bem
como nos critérios, normas e instrucdes estabelecidas pelo Poder Executivo Federal.”
(LOPREATO, 2002, p.54).

Como a Unido controlava parcela relevante dos gastos dos entes subnacionais,
0s estados passaram a procurar outras fontes de financiamento para ampliarem seus gastos e
superarem a perda de expressdo de suas poupancas fiscais e a despropor¢do na distribuicdo
dos recursos tributarios (SILVA, 2002). Sendo assim, esses entes passaram a depender tanto
da contratacdo de recursos externos quanto do acesso aos recursos internos controlados pela
Unido (LOPREATO, 2002).

No entanto, esse ingresso ao mercado de crédito ndo se limitou a ser apenas
uma alternativa para os estados contornarem a situagao restritiva das receitas tributarias. Ele
foi utilizado também pelo governo federal como instrumento de intervencdo nas diretrizes dos

gastos dos estados. Os recursos provenientes de Orgdos oficiais e de operacdes de crédito

90 AI-5 foi assinado pelo presidente Arthur Costa e Silva em 13 de dezembro de 1968. Ele se sobrepds aos
dispositivos contidos na Constituicdo de 1967 e concedeu poderes maximos ao chefe do Poder Executivo.
Segundo esse Ato Institucional, o Presidente da Republica poderia determinar interven¢es nos outros entes
federados sem considerar as limitagdes existentes na Constitui¢do, suspender direitos politicos dos cidad&os por
dez anos, cassar mandatos, dentre outras determinacdes (BRASIL, 1968).
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deveriam ser fiscalizados e aprovados em instancias federais. Esse controle de fluxos
financeiros acabou limitando as decisfes de gastos das autoridades estaduais (LOPREATO,
2002).

A Constituicdo de 1967 atribuia a fixacdo dos limites globais para o
endividamento dos estados ao Senado Federal. O Banco Central (BC), por sua vez, ficaria
encarregado de estabelecer normas para a contratacdo de operacdes de crédito, intervindo nos

acordos de dividas por meio da regulamentacéo do sistema financeiro (BRASILIA, 1996).

E importante ressaltar que a legislagio vigente & época ndo abrangia todas as
operacOes de crédito. Por isso, eram previstas algumas exce¢des, como as dividas extralimite,
que consistiam, de maneira geral, em operacdes de crédito contratadas junto a instituicdes
financeiras federais cuja finalidade era investir em areas consideradas prioritarias pelos
gestores de politica econdmica. Sendo assim, pode-se notar que, nesse periodo, “o acesso ao
crédito foi facilitado no ambito de alguns grandes projetos sociais e urbanos nacionais, e a
legislacdo controlava efetivamente a utilizacdo desses recursos e nao o montante de
endividamento.” (REZENDE; AFONSO, 1988 apud BRASILIA, 1996).

4.2.2 Década de 70: As primeiras limitacdes a divida e o acesso ao crédito facil

Na década de 1970, evidenciou-se um crescimento da divida publica estadual.
Segundo Brasilia (1996), esse processo pode ser entendido sob dois aspectos. O primeiro diz
respeito as alteracbes no mercado financeiro internacional. A recuperacdo dos superavits
pelos paises exportadores de petrdleo criou um fluxo de capital financeiro externo
direcionado, principalmente, aos paises em desenvolvimento que buscavam oportunidades
rentaveis de aplicacdo. O segundo aspecto se refere a insercdo do setor publico nesse mercado
por meio das relagbes intergovernamentais formadas na década de 1960. As reformas
militares, ao centralizarem as receitas tributarias no governo federal e ampliar o controle
desse sobre os fluxos financeiros intergovernamentais, impuseram o endividamento como
fonte complementar de recursos aos entes estaduais e criaram condicGes para que eles

conseguissem ter acesso ao crédito.

Entre 1974 e 1979, as alteracGes politicas e econémicas delimitaram um novo
momento na historia do pais, que refletiu nas condic¢des de financiamento do setor publico e

nas relacdes intergovernamentais. No ambito politico, iniciou-se 0 processo de
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institucionalizacdo do regime, por meio da ampliacdo dos espacos de negociacédo e pela busca
de maneiras de garantir um sistema de aliancas que sustentaria as metas anunciadas pelo
governo. Na area econémica, foi instituido o 1l Plano Nacional de Desenvolvimento (I1 PND),
cujo objetivo era alavancar a industrializagdo por meio da implantacdo de novos setores e da
correcdo de falhas na organizacdo industrial. A realizagcdo dessa acdo econdmica exigiu

grande esforco financeiro de seu maior responsavel, o Estado (LOPREATO, 2002).

No entanto, o governo federal teve que recorrer aos recursos externos para ser
capaz de financiar seu programa de reformas. Na esfera estadual também foram percebidos
problemas nas condic¢des de financiamento, o que acabou resultando em entraves para obter o
volume de recursos necessarios para atender os elevados gastos decorrentes do Il PND. O
valor da poupanca fiscal era considerado mediocre, mesmo com 0 recente aumento das
aliquotas do FPE instituido pelo governo federal (LOPREATO, 2002).

Os governos estaduais, a partir disso, tinham uma visdo pessimista em relacéo
aos gastos publicos e a melhoria na capacidade do Tesouro de comandar os investimentos
planejados. Por isso, nesse periodo, as relagbes entre governos estaduais e seus agentes
financeiros se intensificaram, uma vez que os agentes eram fundamentais na intermediacdo

dos repasses federais e de emprestimos externos (SILVA, 2002).

Segundo Lopreato (2002),

O comando federal da politica de crédito das agéncias oficiais, a liberacdo de verbas
a fundo perdido, a aprovacdo de limites de endividamento, os repasses de recursos
de fundos e programas, a assinatura de convénios e acordos de cooperagao, e outras
formas de articulacdo financeira circunscreveram 0s espacos de atuacdo da
administracdo publica estadual ao sucesso das negociages de financiamentos
decisivos para definir a realizacdo e o valor dos investimentos em areas especificas
(REZENDE, 1982; AFONSO, 1985; AFONSO & SOUZA, 1985, p. 69 apud
LOPREATO, 2002).

Como a participacdo do endividamento publico nos orcamentos estaduais era
crescente, o governo federal passou a regulamentar as operag@es de crédito. A Resolugdo n°
62 de 28 de outubro de 1975, posteriormente alterada pela Resolugdo n° 93 de 11 de outubro
de 1976, foi elaborada pelo Senado Federal com o propésito de limitar o endividamento dos

entes subnacionais e determinar limites maximos para a divida consolidada interna
(LOPREATO, 2002). Segundo o artigo 2° dessa Resolugéo:

Art. 2°. A divida consolidada interna dos Estados e Municipios devera conter-se nos
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seguintes limites maximos:

I - o montante global ndo poderd exceder a 70% (setenta por cento) da receita
realizada no exercicio financeiro anterior;

Il - o crescimento real anual da divida ndo podera ultrapassar a 20% (vinte por
cento) da receita realizada;

Il - o dispéndio anual com a respectiva liquidacdo, compreendendo o principal e
acessorios, ndo poderd ser superior a 30% (trinta por cento) da diferenga entre a
receita total e a despesa corrente, realizadas no exercicio anterior;

IV - a responsabilidade total dos Estados e Municipios pela emissdo de titulos da
divida publica ndo podera ser superior a 50 (cinquenta por cento) do teto fixado no
item | deste artigo (BRASIL, 1975, p.01).

Apesar disso, Lopreato (2002) ressalta que o objetivo dos legisladores ndo era,
necessariamente, controlar o total da divida pablica. Essas normas deixaram lacunas pelas
quais os entes poderiam contratar operacOes de crédito além dos limites legais desde que
tivessem a aprovagéo dos 6rgdos federais e do Senado. A propria Resolugéo n° 62 mencionada

anteriormente, em seu artigo 3°, determinava que:

Art. 3°. Os Estados e Municipios poderdo pleitear que os limites fixados no art. 2°
desta Resolucdo sejam temporariamente elevados, a fim de realizarem operacdes de
crédito especificamente vinculadas a empreendimentos financeiramente viaveis e
compativeis com os objetivos e planos nacionais de desenvolvimento, ou ainda, em
casos de excepcional necessidade e urgéncia, apresentada, em qualquer hipdtese,
cabal e minuciosa fundamentagdo (BRASIL, 1975, p.01).

A Resolugdo n°93 de 11 de outubro de 1976 do Senado Federal, que alterou a
Resolugdo n° 62/1975, reforcou as lacunas quanto aos limites definidos para as dividas
intralimite e extralimite. A divida intralimite®*, que resultava de operacdes de crédito
acordadas por meio de contratos, poderia ser firmada independentemente de autorizacdo do

Senado Federal desde que os limites fixados legalmente fossem respeitados (LOPREATO,
2002).

As dividas extralimite'?, por sua vez, somente poderiam ser efetuadas ap6s o
encaminhamento do pedido formal de autorizacdo ao BC, que fazia uma analise preliminar e

repassava-a a Secretaria de Articulacdo dos Estados e Municipios (SAREM), que possuia a

1 A divida intralimite compreende os contratos de financiamento acordados com a Unido. Atualmente, o
pagamento de encargos dessa divida possui o limite maximo de 13% da receita liquida do estado (RIO
GRANDE DO SUL, 2012).

12 A divida extralimite engloba o restante dos contratos de financiamento, excluidos aqueles estabelecidos com a
Unido (que compdem a divida intralimite). Atualmente, ndo existe nenhuma limitacdo quanto ao pagamento de
encargos desse tipo de divida (RIO GRANDE DO SUL, 2012).
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competéncia de se manifestar sobre o reconhecimento ou ndo de prioridade e de capacidade
de pagamento do interessado. Apos a devida manifestacdo, o pedido era entregue a avaliacdo
do Conselho Monetério Nacional (CMN) e, em seguida, enviado para deliberacdo do Senado
Federal. Como exemplo, pode-se citar as operacGes realizadas no periodo com recursos do
Banco Nacional de Habitacdo, do Fundo Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Humano
(FNDU) e Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Nacional (FAS) (cf. SAREM/SEPLAN,
1983 apud LOPREATO, 2002).

Para as operagfes com titulos da divida publica mobiliaria, somente apos a
prévia autorizacdo e registro no BC que os Estados poderiam efetuar o seu lancamento ou
iniciar sua colocacdo no mercado. No entanto, o registro da operacdo somente era concluido
apos o exame financeiro e legal pelo BC, a manifestacdo da Secretaria de Planejamento
(SEPLAN) sobre o plano de aplicacdo dos recursos e o consentimento do CMN. Nos casos
em que os titulos eram obtidos para a rolagem da prépria divida, o lancamento era
automaticamente garantido (LOPREATO, 2002).

As operagdes de crédito externo, por fim, ndo foram especificadas na
Resolucgdo e, portanto, ndo estavam sujeitas a limites especificos. Contudo, elas deveriam ser
repassadas a SEPLAN para que ela verificasse a capacidade de endividamento do estado e a
viabilidade, o mérito, e a compatibilidade do empreendimento em relacdo aos objetivos dos
planos nacionais de desenvolvimento (RIO DE JANEIRO, 2002). Além disso, o Ministério da
Fazenda e o BC deveriam avaliar os aspectos técnicos dessa operacao. A partir de 1979, foi a
Secretaria de Controle de Empresas Estatais (SEST) que se tornou o 6rgdo competente para
emitir pareceres sobre a confirmacéo de prioridade do projeto ou programa e a capacidade do
interessado de pagamento (LOPREATO, 2002).

No Quadro 2, Brasilia (1996) ilustra a evolugdo das Resolugdes do Senado
acerca dos limites da divida dos estados, apresentando, como ponto de partida, as

mencionadas anteriormente.
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Quadro 2 - Limites do Endividamento Estadual: Principais Resolugdes do Senado (1975-
1995), Brasil, 1996

Resoluc¢édo Resoluc¢do Resolucéo Resolucao Resolucao
62/75 e 93/76 94/89 58/90 11/94 69/95
A. Divida Total
1. Estoqueda | 70% da Receita | ) i i
Divida Interna | Liquida
2. Crescimento | 20% do
Real da Divida | Crescimento da |- - - -
Interna Receita Liquida
Margem de Margem de
Poupanca Poupanca
2 0
3. Servicosda | 15% da Receita Margem de Margem de Real ou 15% Real®ou 16%
i P Poupanca Poupancga da Receita .
Divida Liquida 2 3 o da Receita
Real Real Liquida P
4 Liquida Real
Real*(o
(o menor)
menor)
i Despesas de | Despesas de Despesas de | Despesas de
Capital Capital Capital Capital
4. Volume de Servigosda | Servigos da
Operagdes de Sevico da Divida ou Divida ou
Crédito ) Divida + 10% | Servico da 27% da 27% da
da Receita Divida Receita Receita
Liquida Liquida Real |Liquida Real
(o maior) (o maior)
B. Antecipacédo
de Receita
Orcamentaria
15% da
0, 0,
25% da Receita 25% _da 15% _da Receita
1. Estoque - Receita Receita P -
Orgamentaria - - Liquida
Orcamentaria | Orgcamentaria y 5
Estimada
o -
. 5% da Receita | 7% da Receita | 7% da Receita 7@ d_a Receita
2. Servigos . . . Liquida -
Orcamentaria | Orgcamentaria | Orgamentaria -
Estimada
C. Titulos 35% da Receita | ) i i
Publicos Liquida

Fonte: BRASILIA. Anna Ozorio de Almeida. Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (ipea). Evolugéo e
Crise da Divida Pablica Estadual. Texto Para Discusséo 448, Brasilia, p.10, 1996.
Elaboracao: Coordenacdo Geral de Finangas Publicas - IPEA

Notas:

! Receita Liquida de Operacdes de Crédito.

? Receita Liquida menos Despesas Correntes mais Servico da Divida.
® Receita Liquida menos Despesas Correntes.
* Receita Liquida de Receitas de Capital e Transferéncias a Municipios.

® Receita Liquida Real prevista para o exercicio.
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A legislacdo, mesmo com o intuito formal de controlar o endividamento
publico, foi pouco eficiente no engajamento dos governos estaduais com 0s encargos da
divida publica. Devido as possibilidades dos estados de adquirirem operacdes de crédito
externas, dividas extralimite e o direito de solicitar expansdo temporaria dos limites de
endividamento, o processo de financiamento se tornou politizado. O nivel de endividamento
de cada estado estava “condicionado ao poder de barganha e aos interesses envolvidos no
processo de negociacdo de cada novo pedido de operacdo de crédito, principalmente nas
unidades com baixa capacidade de expandir o endividamento intralimite.” (LOPREATO,
2002, p. 73). A aprovacdo de novas operagdes de crédito, portanto, estava sujeita a acordos e
ao poder dos estados de imporem suas decisdes, variando conforme a forca e a influéncia dos

governadores no cenario politico.

Além disso, os governadores aproveitaram seu mando politico sobre 0s bancos
estaduais e os utilizaram para carregar os titulos da divida publica mobiliaria ndo colocados
junto ao setor privado. Os titulos da divida publica mobilidria, por sua vez, foram
aproveitados como instrumento de compensacdo das perdas ocasionadas por fatores
estruturais, ou seja, ligados a distribuicdo institucional de renda e a deterioracdo da base
tributaria, e por quedas momentaneas de arrecadacdo do ente (LOPREATO, 1992 apud
SILVA, 2002). Mesmo com a decadéncia das financas estaduais, as condi¢es operacionais
no mercado interno, o intermédio dos recursos externos e a facilidade de contratacdo de
empréstimos e emissdo de titulos mobiliarios asseguraram a base de articulacdo entre os
bancos e o setor publico estadual (MELO, 1999 apud SILVA, 2002).

A possibilidade de crédito facil, no final dos anos 70, acabou camuflando o
nivel de deterioracdo das finangas publicas, causado pela delicada situacao fiscal dos estados
e pela incapacidade de reproduzir gastos com investimentos e com encargos financeiros sem
um fluxo constante e crescente de novos financiamentos. Esses problemas tiveram suas
consequéncias no inicio dos anos 80, com o colapso das estratégias de financiamento
baseadas em recursos externos que acabaram ameacando o financiamento os entes estaduais
(LOPREATO, 2002).

4.2.3 Década de 80: A primeira crise de financiamento dos entes estaduais

Até o final da década de 70, € possivel perceber que o governo brasileiro

adotava a politica do crescimento econémico por meio do endividamento publico. No entanto,
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notaremos a seguir que o padrdo de financiamento dos entes subnacionais entra em crise
principalmente com as restricdes de acesso ao credito externo. A recessao se inicia no inicio
do periodo, no qual os estados foram obrigados a contrair seus investimentos e restringir suas
politicas sociais devido a auséncia de fontes de financiamento somadas a rigidez dos gastos
correntes (R10 DE JANEIRO, 2001).

A década de 80 iniciou com a suspensdo dos fluxos de capital externo para o
Brasil, principalmente ap6s a moratoria da divida externa declarada pelo México em 1982,
Em um contexto econémico no qual se apresentava queda das taxas de crescimento do pais e
aumento da inflacéo, a elevacdo das taxas de juros e a decadéncia das estruturas de captacéo e
direcionamento dos recursos externos contribuiram para piorar as dificuldades financeiras dos
estados. Dessa forma, esse periodo pode ser caracterizado pela crise dos entes estaduais e pelo
conflito deles com a esfera federal, que se dava em relacdo a defini¢cdo de critérios para o
acesso a novos empréstimos, para a rolagem das dividas, para a distribuicdo das receitas

tributarias e para a liberdade de adog&o de politicas tributéarias proprias (BRASILIA, 1996).

A partir desse momento, com a redugdo do fluxo de capital externo para o
Brasil, os estados brasileiros deixaram de honrar seus compromissos externos. Como o
Tesouro Nacional era garantidor desses contratos, o governo federal foi obrigado a pagar as
dividas destes entes (SILVA, 2002).

Segundo Brasilia (1996), destacaram-se trés movimentos na evolugéo da divida

publica estadual a partir dos anos 80:

A internalizacdo da divida, que guarda simetria com a trajetéria da divida federal,
marcada pela substituicdo de divida externa por interna; a federalizagdo, isto é, a
assuncdo e o reescalonamento de dividas estaduais pelo Tesouro Nacional; e o
crescimento acelerado, principalmente no que se refere a divida mobiliaria
(BRASILIA, 1996, p. 11).

Com o esgotamento das fontes de financiamento pablico, o poder da Unido de
administrar e dinamizar o processo de crescimento do pais ficou comprometido. Mesmo
concentrando o poder financeiro e o controle na area fiscal, estava claro o esgotamento da
capacidade do governo federal de expandir o sistema de crédito e de sustentar as relacdes
financeiras com os entes federados. Nesse cenario, em 1982, foi estabelecido o primeiro
programa econémico patrocinado pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) que impediu o

uso do endividamento para ampliacdo os gastos publicos (LOPREATO, 2002).
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Esse programa de ajuste fiscal dificultou o financiamento do setor publico por
meio de endividamento interno, uma vez que as metas propostas pelo FMI estavam
relacionadas com o déficit publico (RIO DE JANEIRO, 2002). O programa adotou o controle
estrito do crédito interno liquido a partir de metas de expansdo monetaria e crediticia
condizentes com 0s objetivos de: reduzir as necessidades de financiamento do setor publico,
conter a demanda agregada e gerar um superavit comercial capaz de cumprir com as
obrigacBes externas (SAMPAIO JUNIOR, 1988; MARQUES, 1989; BACHA, 1983 apud
LOPREATO, 2002).

Para o FMI, a principal dificuldade a ser superada pelo pais era a contencdo da
demanda de crédito para que os tetos dos ativos liquidos das autoridades monetarias e as
metas de necessidades de financiamento do setor publico pudessem ser cumpridos
(LOPREATO, 2002). Apds alguns sinais do ndo cumprimento das metas do acordo pelos

governos estaduais, o pais recebeu duras criticas do FMI.

Essas criticas fizeram com que o governo federal ampliasse o controle do
endividamento desses entes e aumentasse a rigidez em relagdo as metas destinadas ao setor
publico por meio de politicas fiscais e monetérias agressivas. O objetivo era garantir um
orcamento operacional superavitario em 1984. Além disso, foram adotados limites inflexiveis
em relacdo a aumentos no endividamento dos estados e municipios, ameacando nao sO a
estrutura das relagfes intergovernamentais, mas também a capacidade estatal de ampliar o
endividamento como forma de dar continuidade aos programas de investimento
(LOPREATO, 2002).

No entanto, a partir de 1983,

(...) o agravamento do quadro econémico e o0 colapso das condi¢fes de
financiamento estadual criaram dificuldades para os governos e empresas honrarem
seus compromissos, elevando o grau de inadimpléncia de operagdes contratadas com
0s bancos estaduais. Estes, para sustentar novas operacoes, rolavam dividas nao
pagas e aplicavam em titulos publicos estaduais, captavam recursos a curto prazo a
precos elevados, resultando na deterioracdo progressiva da situacdo patrimonial
desse segmento financeiro (SILVA, 2002, p. 76).

A auséncia do fluxo de financiamentos externos somado as restricdes ao
crédito interno e aos empréstimos contratados junto ao sistema bancario nacional forcaram os

estados a cortarem gastos e conviverem com a faléncia das condi¢des de financiamento. Os

estados ficaram sujeitos a bruscas oscilagdes entre estabilidade e crise, determinadas
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conforme o movimento macroeconémico e o curso da politica econdmica (LOPREATO,
2002).

Apds as dificuldades vividas para atender os acordos com o FMI, os estados
tiveram periodos de relativa estabilidade e recuperacdo dos niveis de investimentos nos anos
1985 e 1986. As receitas fiscais aumentaram, principalmente com o aumento das taxas de
crescimento e o movimento de descentralizacdo tributaria. Em 1986, a liberalizacdo dos
gastos federais, as maiores chances de captacdo de empréstimos, a queda da inflacdo e os
baixos custos financeiros contribuiram para o financiamento dos estados (LOPREATO,
2002).

No entanto, nos anos seguintes, a subita mudanca na perspectiva econémica
reverteu a trajetoria expansionista e acabou provocando perdas na capacidade de arrecadacao
dos entes. A partir desse momento se instalou uma nova fase de crise financeira para 0s
estados, reproduzindo efeitos em todos os segmentos do setor publico estadual. O setor
empresarial e as instituicdes da administracao descentralizada ficaram mais dependentes dos
recursos do Tesouro estadual. Os bancos estaduais, presos as operagdes com o setor publico,
acabaram se envolvendo na crise financeira estadual e tiveram que lidar com a insolvéncia
(LOPREATO, 2004).

Os governos estaduais, sem garantia de fontes de financiamento internas e
externas, ndo conseguiam realizar os investimentos necessarios em areas estratégicas de
infraestrutura. Ademais, com a restricdo das linhas de financiamento ligadas a convénios e
operacdes de crédito com agéncias federais, faltaram recursos para as areas de salde,
habitacdo, saneamento, transporte e educagdo, que acabaram ingressando num grave quadro
de caréncia (FAGNANI et. al., 1986 apud LOPREATO, 2002).

O fracasso do governo federal em reestruturar as condi¢fes de financiamento
acabou resultando em mais limitagbes para a recuperacdo financeira dos estados. Segundo
Lopreato (2002),

O esgotamento do modelo baseado no financiamento externo, o controle da
contratacdo de novas operagdes de crédito, a perda de dinamismo da articulagdo do
setor empresarial com as agéncias de financiamento oficiais, bem como as
dificuldades da Unido em alimentar o fluxo dos recursos intergovernamentais,
deixaram poucas alternativas aos Estados. Os valores da receita fiscal, dos precos e
tarifas publicas, afetas pela desaceleragdo da taxa de crescimento da economia e pela
alta inflacionéria, ndo alcancaram montantes suficientes para responder a demanda
com os gastos correntes e de investimentos e aos encargos gerados pelo passivo
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financeiro acumulado no passado (LOPREATO, 2002, p. 95).

Por isso, a gestdo das financas estaduais ficou marcada pela negociacdo de
recursos junto a Unido tanto na competicdo pelas transferéncias voluntarias quanto nas
iniciativas de financiamento da rolagem da divida (RIO DE JANEIRO, 2002).

No ano de 1989 ocorreu a primeira rodada de refinanciamento da divida dos
estados. Foi instituida a Lei n° 7.976, de 27 de dezembro de 1989, que dispunha sobre os
critérios de rolagem de divida externa dos entes subnacionais com prazo de vencimento até 1°
de janeiro de 1990. Isso permitiu que fossem regularizadas as operagfes por meio de
empréstimos-pontes*® do Tesouro Nacional que arcavam com a rolagem da divida externa
vencida desses entes (RIO DE JANEIRO, 2002).

Em 1988 foi promulgada a Constituicdo da Republica. Ela procurou reduzir a
pressdo sobre as financas publicas estaduais gerada pela centralizacdo fiscal imposta no
governo militar, pelo impacto dos ajustes recessivos, pelos acordos com o FMI e pela ruptura
das estruturas de financiamento de longo prazo. Além de aumentar a base de célculo do
Imposto sobre operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), o imposto de maior
peso na arrecadagdo dos estados, ampliou as transferéncias de recursos pela Unido. “Em
termos de financas publicas, a assembleia constituinte entendeu que a democracia brasileira
necessitava de um governo central fraco e de governos subnacionais fortes.” (DILINGER,

1998 apud SILVA, 2002).

Apesar dos estados apresentarem uma parcela maior de receita tributaria em
relacdo ao periodo anterior com o aumento das bases de arrecadacdo do ICMS e dos
percentuais do FPE, ndo foi atingido um consenso a época sobre os problemas ligados ao
endividamento dos estados (LOPREATO, 2002).

Sendo assim, até o inicio dos anos 90, ndo houve nenhuma discussao acerca da
criacdo de um programa mais abrangente da divida estadual que buscasse solugdes globais e
permitisse o desenvolvimento de um aparato formal capaz de conter o crescimento dos

estoques da divida dos estados. Além disso, cabe ressaltar que, mesmo com as diretrizes

13 Segundo o Banco Central do Brasil, s&o conhecidos como bridge loans. Tratam-se de financiamentos de curto
prazo ofertados em situacéo de emergéncia (BRASILIA, 1997).
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descentralizantes do processo de redemocratizagdo e com a promulgacdo da Constituicdo da
Republica de 1988, o quadro de deterioracdo das financas estaduais se manteve (REZENDE;
CARNEIRO; REZENDE, 2014).

4.2.4 Década de 90: As tentativas de controle da divida dos estados

Nos anos 90, as mudancas politicas e econémicas resultaram, ao mesmo tempo,
no sucesso do plano de estabilizacdo e no agravamento da crise financeira estadual. A
instabilidade foi superada abrindo espaco para uma economia com precos estaveis
(LOPREATO, 2002).

No entanto, a politica de altas taxas de juros incrementou o componente
financeiro do endividamento publico. A partir da rolagem dos titulos com a capitalizacdo dos
juros, o estoque da divida publica acabou aumentando, mesmo com a captacdo de novos
recursos. Os governadores, diante do aumento da divida e da deterioracdo dos bancos
estaduais, acabaram perdendo o controle das contas publicas e se tornaram reféns do governo
federal. A Unido, por sua vez, defendeu a ado¢do de duras regras de ajustamento das contas
estaduais mediante a renegociacdo da divida e ao fechamento das brechas por onde eram
ignoradas as restri¢Oes fiscais (LOPREATO, 2004).

Em 05 de novembro de 1993 foi estabelecida a Lei n° 8.727, que determinou o
refinanciamento das operacgdes de crédito internas de responsabilidade dos entes subnacionais
junto aos bancos federais (Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal e Banco Nacional de
Desenvolvimento — BNDES) pelo prazo de vinte anos, sem periodo de caréncia. As garantias
desse acordo consistiam na vinculacdo de receitas proprias e dos repasses dos fundos do FPE
e FPM (SILVA, 2002).

O periodo pds-1994 se caracterizou pelo lancamento de uma série de medidas
que tentavam controlar as finangas e o endividamento dos entes subnacionais (REZENDE;
CARNEIRO; REZENDE, 2014). O Quadro 3 abaixo elenca os principais instrumentos
utilizados pelo governo federal e as medidas por eles desempenhadas que visavam promover

0 ajuste fiscal em &mbito nacional.
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Quadro 3 - Medidas adotadas para controlar as financas e endividamento dos governos

subnacionais, Brasil, 1995-2000

Ano Instrumento Medidas

Limita 60% da Receita Corrente Liquida
para gastos com pessoal dos estados e

Lei Complementar n° 82, de
27/03/95 (Lei Camata I)

municipios.
1995 .
. . Medidas de controle e reducéo dos
Programa de Apoio ao Ajuste | modernizacio d
Fiscal dos Estados gastos com pessoal, modernizagdo do
sistema fiscal e geracédo de informacGes.
Programa de Reducdo do Setor Condiciona empréstimos para o
1996 Pablico na Atividade Bancéria | sanecamento dos bancos estaduais a sua
(PROES) privatizacao e extincao.
Exige, como contrapartida,
compromissos com o ajuste fiscal e
Lei n® 9.496/97 - estabelece as | estabelece condicOes para a contratagdo
1997/1998 condigdes para a renegociagao de empréstimos, praticamente
global da divida dos estados extinguindo, para 0s governos
subnacionais, a divida como instrumento
complementar de financiamento.
Estabelece o limite de 50% com gastos
de pessoal em relacédo a Receita Corrente
Liquida para o governo federal, e de
Lei Rita Camata Il (Lei 60% para o0s estados e municipios;
1999 Complementar n° 96, de estabelece vedacdes para a contratagéo
31/05/1999) de pessoal; punigdes para o

descumprimento dos limites e
cronogramas, com prazos de
ajustamento, para o seu alcance.

Estabelece limite de gastos com pessoal,
da divida e de compromissos dos entes
federativos com o equilibrio das contas

publicas, bem como cronogramas para 0s

ajustes necessarios e punicoes —
administrativas, prisionais e pecuniarias
— nos casos de descumprimento de suas
regras.

Lei Complementar n° 101, de
2000 04/05/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal)

Fonte: Adaptado de OLIVEIRA, Fabricio Augusto. Teorias da federacdo e do federalismo fiscal: o caso
brasileiro. Belo Horizonte, Escola de Governo/Fundagdo Jodao Pinheiro. Texto para discussédo n. 43, 2007.

Além das medidas mencionadas no Quadro 3, € importante destacar também a
Lei Complementar n° 87 de 13 de setembro de 1996, chamada de Lei Kandir. Essa Lei trouxe
mudancas em relacdo ao ICMS, principal tributo de competéncia estadual previsto na

Constituicdo da Republica de 1988 no artigo 155, Il. A principal delas foi “a completa
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desoneracdo das operagdes que destinassem mercadorias ao exterior, alcancando inclusive

produtos primarios e produtos industrializados semi-elaborados” (SOARES, 2007, p.4).

Por implicar em significativa reducdo da base tributavel do ICMS, tanto por
meio do aumento do nimero de opera¢BGes de exportacdo desoneradas quanto pela maior
liberdade de aproveitamento dos créditos do imposto pelos exportadores, o governo federal
reconheceu a necessidade de compensar financeiramente os estados. No entanto, as formas de
compensacdo ndo seguem critérios transparentes e, por isso, ndo existe uma consolidacédo
adequada e confidvel sobre o quanto que cada ente perdeu ou ganhou (SOARES, 2007). Até
hoje, ndo existe uma norma que fixe os valores de repasses da Unido para os estados.

Segundo Lopreato (2004), os acordos de renegociacdo que ocorreram na
década de 90 tracaram um novo marco regulatorio e possibilitaram mudancas na area das
financas publicas estaduais. A LRF, publicada em 2000, instituiu normas voltadas para a
responsabilidade de gestdo fiscal e ja no §1° do seu artigo 1° estabelece que:

Art. 1°(...)

§1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a rendncia de receita,
geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada
e mobiliaria, operacBes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo
de garantia e inscricdo em Restos a Pagar (BRASIL, 2000, p.1).

Sendo assim, € possivel notar a continuidade de medidas preocupadas em
controlar o nivel de endividamento dos entes subnacionais. A situacdo financeira dos estados
tem sido uma preocupacdo constante dos formuladores de politicas econémicas, uma vez que
os desequilibrios financeiros dos estados e municipios afetam nao s6 o déficit consolidado do

setor publico, mas também a conducéo de politicas monetarias (SILVA, 2002).

4.2.5 Anos 2000: O novo regime das financas publicas estaduais

O inicio dos anos 2000 foi marcado pela promulgacdo da LRF, que definiu
regras de controle fiscal mais restritivas do que as que existiam até aquele momento. A partir
dela, regulamentou-se o comportamento dos entes subnacionais no que diz respeito as
financas publicas, de forma a dar previsibilidade ao movimento de ac&o fiscal. O controle do
endividamento foi delegado ao Senado Federal, que publicou as Resolugdes n° 40 e 43 de

2001, ja detalhadas no Capitulo 2. Essas normas promoveram uma melhor definicdo do novo
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regime fiscal e mantiveram as prerrogativas que se deram nos acordos de renegociacdo da
divida dos anos anteriores (LOPREATO, 2004).

Segundo Lopreato (2004), esse novo regime das financas publicas estaduais
pretende alcangar a solvabilidade intertemporal das finangas estaduais por meio do
estabelecimento de limites de gastos e da reducdo do endividamento, de forma a manter o
equilibrio fiscal e evitar quaisquer comprometimentos financeiros conforme ocorreu no
passado. Sendo assim, as financas publicas sdo obrigadas a obedecer as normas legais, que
determinam limites para a divida consolidada, regras para a contratacdo de operagcfes de
crédito, parametros para alguns tipos de gasto e critérios contencdo do endividamento.

No entanto, mesmo com o maior controle fiscal sobre as financas estaduais,
ndo foi possivel solucionar os obstaculos financeiros e criar um regime fiscal solido. A
situacdo dos estados ainda é problemética. A Tabela 1 mostra a evolugdo da divida dos
estados com o Tesouro Nacional para os anos de 2000, 2011 e 2016.

E possivel notar que 11 dos 27 estados, em 2011, conseguiram reduzir, mesmo
em termos nominais**, seu estoque de endividamento. Em 2016, esse niimero sobe para 13
estados. Em geral, sdo de estados cujo estoque inicial da divida era pequeno, como, por
exemplo, o Acre e 0 Rio Grande do Norte (OLIVEIRA; GONTIJO, 2012).

4 s30 incluidos os pagamentos dos encargos anuais da divida com o governo federal (OLIVEIRA; GONTIJO,
2012).
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Tabela 1 - Divida Contratual da Administracdo Direta com o Tesouro Nacional, por
estados: 2000/2016.
(Em R$ milhdes correntes)

Divida Qontratu~al da Receita Divida o o
Administracdo como Variagao Variagao
Unidade da ?_?(;L?g;e Tesouro Nominal Nominal
Federacao | o,/5000 | dez/2011 | dez/2016 | (RCL)em '\F‘jgf’gﬂl 2052//"2)600 20%’2)600
2016 o1t
Acre 5777 403,6 3245 4.442,14 0,07 -30,1 -43,8
Alagoas 16545 63819 65431 767516 0,85 285,7 2955
Amapé 40,2 77,9 83,6 4.738,76 0,02 93,8 107,9
Amazonas 15656 9659 778,2 11.395,63 0,07 -38,3 50,3
Bahia 62549 56037 46936  28.714,18 0,16 -9,0 -25,0
Ceara 21515  1.0852 881,6 17.831,94 0,05 -49,6 -59,0
E;fjt;fﬁ 699,8 11670 10936  10.46551 0,10 66,8 56,3
Espirito Santo  1.3659 12412 12796  11.884,44 0,11 9,1 6,3
Goiés 70871 114871 89735  19.301,60 0,46 62,1 26,6
Maranhdo 36771 36912 14325  12.434,76 0,12 04 61,0
Mato Grosso ~ 3.878,7 35846 24884  12.47374 0,20 152,8 -35,8
Maé%(gﬁl’sso 36287 62297  5.9412 - - 7.6 63,7
Minas Gerais  23.4959 503994  77.9646  53.73147 1,45 717 231,8
Para 11906 11515 10636  17.922,20 0,06 -3,3 -10,7
Paraiba 1.729,7  1.046,1 919,9 8.845,65 0,10 -39,5 46,8
Parana 5740,8 93495  10.067,7  34.13508 0,29 62,9 75,4
Pernambuco  3.4658  3.087,1 31254  20.859,63 0,15 -10,9 9,8
Piauf 17157 5639 120,3 7.578,98 0,02 67,1 -93,0
Riode Janeiro 23.240,0 44.4640  58.336,8  46.228,98 1,26 91,3 -93,6
R('j‘(’) lc\;l?rr:ge 7033 2148 45,1 8.667,90 0,01 69,5 257,9
R'gfgirl‘de 150130 39.989,4  53.731,2  34.654,90 1,55 62,2 151,0
Rondonia  1.001,6 16246 23353  7.25525 0,32 84,6 133,2
Roraima 56,6 104,5 111,9 3.374,65 0,03 166,4 97,6
Santa Catarina  4.392,9 102123  9.082,1  20.488,86 0,44 1325 106,7
SioPaulo  64.107,9 172.621,4 223.563,0 140.443,29 1,59 75 2487
Sergipe 861,0 925,7 984.5 6.787,50 0,15 169,3 14,3
Tocantins 87,3 49,6 1,8 7.298,06 0,00 75 -98,0

Fonte: Adaptado de OLIVEIRA, Fabricio Augusto de; GONTIJO, Claudio. Divida Pablica do Estado de Minas Gerais: A
Renegociacéo Necessaria. Belo Horizonte: [s.n.], 2012.
Notas: Os valores da Divida Contratual foram extraidos da Pesquisa de Endividamento dos Estados e Municipios do
Banco Central do Brasil.
Os valores da Receita Corrente Liquida foram extraidos do Sistema de Coleta de Dados Contabeis dos Entes da
Federacdo (SISTN) da Caixa Econdmica Federal.
Sinais convencionais utilizados:
- Dados ndo disponiveis
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Os estados mais problematicos em termos de endividamento sdo: Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e S&o Paulo. A divida desses estados com Tesouro
Nacional, quando comparada com as suas respectivas Receitas Correntes Liquidas (RCL),
resulta em um valor maior do que 1. Isso significa que o montante da divida ultrapassou as
suas RCLs no ano de 2016. Apenas o0 Rio de Janeiro conseguiu reduzir, em termos nominais,
seu estoque da divida em 2016. O restante dos estados mencionados, ndo conseguiu reduzir

seu estoque da divida em nenhum dos anos analisados.

O relatério de acompanhamento fiscal da Instituicdo Fiscal Independente (IFI),
divulgado em margo de 2017, concluiu que a crise financeira dos estados vai demorar a se
resolver. Essa avaliagdo mostrou que os estados do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e
Minas Gerais se encontram em situacdo mais grave (BRASILIA, 2017). Atualmente, existe

um projeto de recuperacao fiscal dos estados que ja € pauta de discussao no poder legislativo.

Os elevados montantes de divida publica acabam comprometendo o0s
orcamentos dos entes estaduais e, consequentemente, a realizacdo de investimentos pablicos.
Por isso, as operagdes de crédito se tornaram o principal caminho para conseguir recursos
para esses investimentos. Este capitulo procurou mostrar o que levou os estados a se tornarem
tdo dependentes desse tipo de recurso. O proximo capitulo tratara mais especificamente do

estado de Minas Gerais, objeto deste trabalho.
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5 HISTORICO DO ENDIVIDAMENTO E DA CONTRATACAO DE OPERACOES
DE CREDITO EM MINAS GERAIS

A partir da promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988, iniciou-se o
processo de descentralizacdo das agdes do governo federal, no qual estados e municipios
voltaram a ter autonomia financeira (SILVA, 2002). No entanto, isso nédo significa que os
entes subnacionais estavam preparados para assumir as fungdes que lhes foram atribuidas pela
Constituicdo. Os gastos requeridos para manutencdo da maquina estatal, para cumprir 0s
compromissos das dividas publicas e para prover servigos basicos para a populagdo como
salde, educacdo e seguranca publicas acabaram limitando a capacidade de investimento
desses entes (FREITAS, 2014).

Segundo Pitlik e Schratzenstaller (2011), citados por Silveira, Fonseca e
Oliveira (2012), a participacdo do Estado na economia por meio de investimentos seria capaz
de incentivar o crescimento econdmico, de forma a contribuir para a superagdo de crises
fiscais. Os investimentos publicos podem gerar retornos positivos na arrecadacdo futura do
Estado, estabelecendo um ciclo de crescimento econémico. Esses autores defendem, portanto,
que o0 ndo investimento acarretaria um Onus para o Estado maior que o endividamento

necessario para a realizacao desses.

No entanto, deve-se considerar que a contratacdo dos recursos de operacdes de
crédito para realizagdo de investimentos implica em aumentos na divida publica futura, o que
certamente comprometera o orcamento publico e o bem-estar das geracbes futuras, que,
provavelmente, deverdo ter que pagar mais impostos para manter o funcionamento da

maquina publica.

Em 2000, com a LRF, procurou-se atribuir maior controle e transparéncia as
contas publicas. No entanto, a imposicéao de rigidos limites de endividamento, metas de gastos
e punicdes aos governos que extrapolassem esses limites acabou gerando dificuldades de
ajuste para 0s entes subnacionais que ja apresentavam problemas fiscais prévios, como foi o
caso de Minas Gerais (JAYME JUNIOR; REIS; ROMERO, 2006).

As dificuldades impostas pelo aumento das demandas por gastos somadas ao
limitado crescimento das receitas acabaram se tornando entraves para a recuperacdo da

capacidade de financiamento dos entes estaduais. Para o estado de Minas Gerais, essa
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realidade € evidenciada pelo alto grau de engessamento das despesas e pelos problemas no
sistema previdenciario estadual (JAYME JUNIOR; REIS; ROMERO, 2006).

Diante disso, esse capitulo visa mostrar um breve historico sobre o
endividamento do estado de Minas Gerais, de forma a investigar o que levou esse ente a
crescente necessidade de contratacdo de operacdes de crédito para a realizacdo de

investimentos publicos.
5.1 O Historico da Divida Publica em Minas Gerais

Segundo Riani e Andrade (2002), o processo de endividamento do Estado de
Minas Gerais iniciou no século XIX. Em 1897, a Provincia das Minas Gerais ja recorria ao
mercado financeiro para financiar politicas para o seu desenvolvimento. Entre 1913 e 1928,
Minas Gerais foi o primeiro Estado a obter recursos no mercado externo. O ente conseguiu
empréstimos no mercado inglés visando o financiamento do parque ferroviario mineiro.
Somente a partir da década de 60 que a administracdo publica comecou a se organizar para

criar formas de gerenciamento e controle mais adequadas para as financas publicas.

O endividamento publico e seus encargos se tornaram relevantes, tanto no
cenario estadual quanto federal, apds 1994, quando os entes da federacdo j& apresentavam
significativos estoques de divida. Nos anos 90, destacou-se 0 ano de 1991, que foi o Gltimo
em que ocorreu a emissdo de titulos pelo governo de Minas Gerais para financiar gastos. Essa
pratica foi formalmente proibida em 1993, com a Emenda Constitucional n°3 (OLIVEIRA,
GONTIJO, 2012).

Nessa época, ocorreu 0 aumento de 35% da divida mobiliaria interna entre
1991 e 1992, e 81% entre 1991 e 1994. A explicacdo esta nos custos da rolagem dessa divida,
gue acabaram crescendo devido as altas taxas de juros estabelecidas (RIANI; ANDRADE,
2002). A divida contratual, portanto, continuou sendo utilizada como instrumento
complementar de financiamento do ente (OLIVEIRA, GONTIJO, 2012).

A divida mobiliaria externa, por sua vez, foi contratada em 1994 com taxa de
juros de 12% ao ano e vencimento em 1999 e 2000. O governo do estado conseguiu esses
recursos do mercado externo a partir da emissdo do Bonus do Tesouro Estadual no valor de
200 milhdes de dolares, com garantia do Tesouro Nacional. Essa divida conseguiu ser quitada

no governo de ltamar Franco, em 2000. A divida contratual externa, por outro lado, volta a
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crescer a partir da década de 1990 devido as novas contratacdes realizadas pelo estado junto
aos organismos multilaterais: Banco Mundial para a América Latina (BiRD), Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), Chevron Overseas Petroleum Inc., e Caixa
Econdmica Federal (VICTORINO, 2002 apud OLIVEIRA; GONTNO, 2012).

Os encargos dessas dividas, somados ao alto nivel de comprometimento das
receitas publicas com o pagamento de folha de pessoal, fizeram com que o estado de Minas
Gerais, de forma similar aos outros entes estaduais, cedesse a proposta do governo federal de
refinanciar dividas para controlar seu endividamento. No entanto, esses acordos, celebrados
durante o governo de Eduardo Azeredo (1995-1998), acabaram sendo altamente onerosos
para o estado, prejudicando as financgas publicas nos anos seguintes (OLIVEIRA; GONTIJO,
2012).

5.1.1 1995 — 1998: O Governo de Eduardo Azeredo

De acordo com dados do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCEMG), analisados por Oliveira e Gontijo (2012), em 1996 a despesa com pessoal
consumia mais de 70% da receita liquida do estado. A relacdo divida/receita liquida era de
24,5%. Isso indicava que, caso os juros e amortizacdes da divida fossem efetivamente pagos,
0 ente teria que destinar 95% da sua receita para pagamento de pessoal e servigos da divida,

impossibilitando a realizacdo de investimentos ou outras despesas.

No que diz respeito as operacOes de crédito, a relagdo delas com as despesas de
capital foi de 377% em 1996. Isso demonstra que 0s recursos contratados financiaram, por
meio do aumento do endividamento, tanto despesas de capital quanto algumas despesas
correntes™. Oliveira e Gontijo (2012) comprovam essa anélise pela relacdo percentual de
115% das operacOes de crédito sobre os servi¢os da divida, sendo que os investimentos

representavam apenas 2,3% da despesa total do estado.

Diante de um cenario econémico conturbado, a administracdo do Governo
Eduardo Azeredo acabou optando pela politica mais comoda para amenizar a situacao

financeira. Ficou decidido que o 6énus da divida seria transferido para seus sucessores por

15 Essa pratica, conforme discutido no Capitulo 2, é considerada ilegal pelo artigo 167, 111 (Regra de Ouro) da
Constituicdo da Republica de 1988.
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meio do adiamento do seu pagamento. Além disso, 0 governo aderiu as exigéncias do
Programa de Ajuste Fiscal dos Estados e iniciou o processo de privacdo das empresas estatais,
incluindo as institui¢bes financeiras — Banco de Crédito Real de Minas Gerais (Credireal) e
Banco do Estado de Minas Gerais (BEMGE), garantindo, assim, 0 ingresso de recursos novos
para o Tesouro (OLIVEIRA; GONTHO, 2012).

O Governo Eduardo Azeredo, ainda no inicio do mandato, celebrou um

contrato com a Companhia Energética de Minas Gerais (CEMIG), no qual,

A empresa transfere ao Estado o saldo remanescente da Conta de Resultado a

Compensar —-CRC, equivalente a R$ 602.198.290,88, para liquidacdo integral dos

contratos de refinanciamento — Votos 340 e 548 — e amortizacdo parcial do

financiamento junto ao Ministério da Fazenda — Lei 7969, todos firmados entre o

Estado de Minas Gerais e a Uniéo Federal (MATEUS, 2011 apud FREITAS, 2014).

Estabeleceu-se, nesse contrato, um periodo de caréncia de trés anos (36 meses).

A primeira parcela seria paga somente ao final do mandato. A taxa de juros acordada foi de
6% ao ano, com reajuste monetario da Unidade Fiscal de Referéncia (UFIR) e Indice Geral de
Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), no caso de revogacdo do primeiro indice. Alem
disso, foram definidos juros moratorios de 1% ao més no atraso de pagamento das parcelas

(OLIVEIRA; GONTNO, 2012).

Em 1998 foi feita uma nova renegociacdo da divida com o governo federal.
Essa operagao foi realizada por meio do Contrato n® 04/98 da Coordenacdo Geral de Haveres
Financeiros da STN, assinado em 18 de fevereiro. A Unido assumiu: a divida mobiliaria no
valor de R$ 11,4 bilhdes em Letra Financeira do Tesouro Estadual (LFTE) existente desde
marco de 1996 e ndo paga, os saldos devedores dos contratos acordados com o Banco do
Brasil S/A e com a Caixa Econémica Federal que totalizavam R$ 332,4 milhGes, e as
operacdes de divida fundada com instituicdes financeiras privadas de R$ 151,9 milhdes
(RIANI; ANDRADE, 2002).

O custo de correcdo da divida de R$ 1,5 bilhdes seria assumido pela Unido e
descontado do valor renegociado. O restante da divida mobiliaria seria paga com um prazo de
360 parcelas (3 anos), prorrogavel por mais 10 anos, chegando a 2038. Foi somado a esse
montante, ainda, R$ 4.344 milhGes de financiamentos concedidos pelo governo federal para
sanear e privatizar bancos do estado — BEMGE, CREDREAL, MINASCAIXA — além de
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transformar o Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG) em agéncia de fomento
(OLIVEIRA, GONTNO, 2012).

O resultado dessa renegociacdo, para Riani e Andrade (2002), foi a
transformacédo do estoque da divida mobiliaria interna em divida contratual, que cresceu cerca

de 20,3% em 10 meses, com a inflacdo de apenas 0,8%.

Sendo assim, é notavel que ao final do Governo Eduardo Azeredo as financas
publicas do estado de Minas Gerais se encontravam em situacdo preocupante. Além de deixar
o0 6nus da divida para seus sucessores, deixou 0 governo com recursos de caixa reduzidos em
R$ 19 milhdes, além do débito de R$ 242 milhdes do 13° salario dos funcionarios publicos e
dividas ja atrasadas com fornecedores (OLIVEIRA; GONTHO, 2012).

5.1.2 1999 — 2002: O Governo de Itamar Franco

No dia 1° de janeiro de 1999, Itamar Franco assume o governo de Minas Gerais
e se depara com as financas publicas em estado caotico. Existia uma divida publica de
aproximadamente R$ 21,9 bilhdes enquanto a arrecadacéo tributaria atingia, em 1998, R$ 6,1
bilhGes. Além da divida publica por si s, existiam o0s servi¢os onerosos ligados a ela. Os
juros e encargos sobre ela cobrados exigiam pagamentos de R$ 136,2 milhfes por més, o que
na época correspondia a 18,7% da RCL do estado. Além disso, para agravar ainda mais esse
quadro, a arrecadacdo tributaria do ICMS estava prejudicada pela Lei Kandir'®, a qual
resultava em R$ 442 milhdes de perdas ndo ressarcidas pela Unido (OLIVEIRA; GONTIO,
2012).

Ainda sobre as perdas de arrecadacdo tributaria, 0 governo anterior, sob o
pretexto da necessidade de pagamento do 13° salério do funcionalismo publico, realizou uma
antecipacdo de receita do ICMS junto a empresas mineiras, o que implicou em R$ 109
milhdes a menos nos cofres de Minas Gerais em 1999. Ademais, o déficit primario anual de
1998 havia sido superior a R$ 3,7 bilhGes, o que indicava que o governo deveria fazer grandes
esforcos para ajustar os fluxos orcamentarios (OLIVEIRA; GONTIJO, 2012).

16 Vide capitulo 4 deste trabalho, relativo ao histérico de endividamento dos estados, se¢do 4.2.4.
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Considerando a situacdo das financas publicas no estado, o cenario

I'” e 0 vencimento, em novembro de 1999, de 10% do

macroecondmico brasileiro instave
valor da divida postergada no governo anterior, 0 Governo ltamar Franco acabou decretando
moratdria da divida com a Unido no dia 06 de janeiro desse mesmo ano. O objetivo era
conseguir tempo para realizar ajustes nas finangas estatais de forma a reequilibrar as contas

(OLIVEIRA; GONTNO, 2012).

No entanto, essa estratégia da moratoria da divida ndo foi eficiente, pois ndo
gerou ganhos financeiros. O governo federal dispunha de dispositivos legais para barrar as
receitas ao ente, garantindo o recebimento de recursos. Além disso, essa medida acabou
resultando em perdas para o estado devido a suspensdo de empréstimos externos que ja
estavam em negociagdo por motivos de desconfianga da comunidade financeira internacional
(OLIVEIRA; RIANI, 2004).

O Governo Itamar Franco procurou, entdo, implementar um programa
emergencial de controle de gastos. Além da contencdo de despesas, principalmente as
destinadas a investimentos, houve um aumento na arrecadacéo tributaria, sobretudo do ICMS,

como se pode observar na Tabela 2.

7 Essa época ficou marcada pela faléncia do Plano Real no biénio 1998-1999 e também pelo acordo firmado
com o FMI, que exigiu a adocéo de programas de cunho recessivo para reorientacdo do Plano (OLIVEIRA;
RIANI, 2004).
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Tabela 2— Execucao Orgamentaria do Setor Publico, Governo do Estado de Minas

Gerais, 1998-2002

(Em R$ milhdes de 2010%*)

Especificacéo 1998 1999 2000 2001 2002
Receita Corrente 28.398,8 28.965,7 30.361,9 32.155,8 31.139,3
Receita Tributaria 16.605,0 17.545,2 19.718,2 21.256,4  21.733,0

ICMS 14.841,9 15.865,8 18.556,4 19.257,5 18.314,2
Transferéncias federais e 6.1049 70126 50569 57891 48359
conveénios
Outras Receitas Correntes 5.688,9 4.407,9 5.586,9 5.110,3 4.570,4
Receitas de Capital 23.728,1 2.833,0 3.363,7 1.701,0 3.149,1
Operag0es de Crédito 16.168,3 238,5 352,4 117,9 136,6
Alienacdo de Bens 3.732,4 438,9 2.032,3 401,8 4227
Transferéncias 2.953,7 1.4415 2459 396,7 1.869,4
Outras Receitas de Capital 873,7 714,0 733,2 784,7 720,4
Total - Receitas 52.126,9 31.798,7 33.725,6 33.856,8 34.288,4
Despesas Correntes 28.444.6 27.590,3 30.064,3 32.8479 32.379,3
Pessoal e Encargos 16.447,3 15.269,7 16.877,5 17.8129  17.493,9
Juros e encargos da Divida 11992 21337 19304 25236  2.099,9
Plblica
Transferéncias aos 5.249,1 5.363,9 4.867,7 56049  4.920,1
Municipios
Outras Despesas Correntes 5.549,0 4.823,0 8.319,2 9.430,0 9.965,3
Despesas de Capital 22.292,0 3.712,4 4.591,0 3.886,5 3.613,0
Investimentos 2.746,3 1.022,9 953,3 1.273,2 1.511,2
Inversdes Financeiras 12.008,6 863,1 1.224,6 1.043,7 1.260,5
Amortizacoes de 6.641,0 1.152,3 2.2207 1.051,3 841,3
Empréstimos
Outras Despesas de Capital 896,1 674,1 192,4 518,3 0,0
Total - Despesas 50.736,6 31.302,7 34.655,3 36.734,4 35.992,3

Fonte: Adaptado de OLIVEIRA, Fabricio Augusto de; GONTIJO, Claudio. Divida Publica do Estado de Minas

Gerais: A Renegociacdo Necessaria. Belo Horizonte: [s.n.], 2012, p. 62

Notas: Dados do TCE-MG

(*) Dados corrigidos pela variagdo do deflator implicito do PIB de Minas Gerais

Apesar do aumento significativo do ICMS, que chegou a representar 94,11%

da receita tributéria do estado em 2000, houve também um crescimento significativo das taxas

de juros e encargos da divida publica. Em 1998, gastava-se R$ 1.199,2 milhdes com esses

encargos. Em 1999, esse valor subiu para R$ 2.133,7 milhGes e, nos anos seguintes, os valores

se mantiveram proximos. Esse crescimento é explicado por uma das clausulas do acordo

firmado com a Unido, que estabelecia que 13% da RCL de Minas Gerais deveria ser
direcionada ao pagamento das obriga¢6es da divida (OLIVEIRA; GONTHO, 2012).

Ainda em relacdo a Tabela 2, é possivel perceber a significativa queda das

receitas de operages de crédito, representada pelo Gréfico 1.
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Gréfico 1 — Receita das operac0es de crédito, Governo do Estado de Minas Gerais, 1998-
2002
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Fonte: Dados extraidos de OLIVEIRA, Fabricio Augusto de; GONTIJO, Claudio. Divida Publica do Estado de
Minas Gerais: A Renegociacdo Necessaria. Belo Horizonte: [s.n.], 2012, p. 62. Elaboracdo da autora.

Essa queda acentuada das operacdes de crédito entre 1998 e 1999 se deu pela
moratéria da divida interna decretada pelo governador Itamar Franco no inicio de seu
mandato. Além disso, apds a promulgacdo da LRF em 2000, essa fonte de receita foi limitada
e apresentou queda no restante do periodo analisado, ficando na faixa de R$ 100 milhGes
(JAYME JUNIOR; REIS; ROMERO, 2006).

Mesmo apresentando superavits no periodo de 1999-2002, o endividamento do
estado continuou subindo. A divida com a Unido aumentou 92% em termos nominais devido
ao descolamento entre o IGP-DI, que promove a corre¢édo da divida, e o deflator implicito do
produto mineiro ou do IPCA, que corrige as receitas do estado. Além disso, o Governo Itamar
Franco optou por deixar de pagar as parcelas previstas no contrato com a CEMIG, o que
acabou gerando um aumento de 110,8% da divida, também em termos nominais (OLIVEIRA,;
GONTHO, 2012).

Em relacdo as despesas com investimento, o Relatorio Contabil referente a
2002 elaborado pela Secretaria de Estado de Fazenda (SEF) chama atencdo para cinco 0rgaos.
A Policia Militar de Minas Gerais (PMMG), as Entidades da Fundacéo de Arte de Ouro Preto
(FAOP), o Instituto Estadual do Patriménio Histdrico e Artistico de Minas Gerais (IEPHA), o
Departamento de Estradas de Rodagem (DER) e a Secretaria de Obras Publicas (SETOP).
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Esses dois ultimos, no elemento de despesa Obras e InstalacGes, representaram R$ 506
milhGes correntes. A SETOP teve participacdo de 20,43% e o DER de 55,94% do montante

total.

Além disso, é importante ressaltar que,

O grupo de Investimentos apresentou expressiva variedade de fontes de
financiamento, sendo que além dos recursos vindos do tesouro e os diretamente
arrecadados, destacaram-se as fontes 24 — Convénios, Acordos e Ajustes e 21 — Cota
Estadual do Saldrio Educacdo. Cabe mencionar que cerca de 49% das Unidades
Orgamentarias utilizaram seus préprios recursos (fonte 60) em investimentos, sendo
que os maiores investidores foram IPSEMG (R$ 18.085.369,95), o Fundo Estadual
de Desenvolvimento de Transportes — FUNTRANS (R$ 12.696.371,88), o DER (R$
8.580.309,07), a Fundacdo de Educacdo para o Trabalho de Minas Gerais (R$
7.985.544,29) e a Fundacao Ezequiel Dias (R$ 5.401.702,31), que juntos respondem
por 83,44% dos investimentos financiados pela fonte 60 (MINAS GERAIS, 2003, p.
83).
Em relacdo ao periodo analisado, € possivel perceber que o endividamento de
Minas Gerais seguiu em trajetdria crescente. Mesmo assim, € possivel perceber que o governo
seguinte, de Aécio Neves, encontrou o estado em situacdo menos alarmante do que o Governo
Itamar Franco, que conseguiu pagar integralmente a divida relativa ao 13° salario do
funcionalismo publico em 2002. Esse pagamento foi possivel gracas a decisdo da Unido de
ressarcir o estado em R$ 780 milhdes por ele gastos com manutencdo e recuperacdo das
estradas federais que cortam o territorio mineiro. No final de 2002, R$ 557 milhdes ja haviam

sido liberados (OLIVEIRA; RIANI, 2004).

Sendo assim, Aécio Neves inicia seu governo sem o problema do 6nus do
pagamento do 13° salario e ainda contando com R$ 223 milhdes que ainda deveriam ser
liberados pelo governo federal em 2003. Além disso, as receitas do Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), em torno de R$ 350 milhdes, poderiam
contribuir para o governo realizar uma melhor administracdo do seu fluxo de caixa nos
primeiros meses de mandato. Portanto, desse ponto de vista, o governo Aécio Neves
encontrou uma situacdo mais confortavel do que o governo Itamar Franco (OLIVEIRA,
RIANI, 2004).
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5.1.3 2003 — 2010: O Governo de Aécio Neves

Ao assumir a administracdo do estado de Minas Gerais em 2003, o Governo

Aécio Neves se deparou com a seguinte situacao:

A semelhanca de outros Estados federados, Minas Gerais apresentava um
gravissimo quadro fiscal, com notorio déficit orgamentério 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).

Diante disso, 0 governo concluiu que seria impossivel propor qualquer
programa de desenvolvimento sem antes promover o equilibrio de suas finangas. Sendo assim
lancou o Choque de Gestdo, um programa cujo objetivo era promover a sustentabilidade das
contas do estado de forma a criar condi¢BGes para a retomada dos investimentos publicos e,

assim, reingressar a economia do estado numa etapa de crescimento sustentado (OLIVEIRA,
2010 apud OLIVEIRA; GONTIJO, 2012).

Em 2003, a reforma administrativa “foi institucionalizada a partir da edi¢do de
um conjunto de 63 leis delegadas em janeiro, e um contingenciamento para os primeiros 100
dias do Governo” (VILHENA et. al., 2006, p. 47). As principais medidas imediatas tomadas
foram: a reducdo do numero de secretarias de 21 para 15, a extincdo de 1.858 cargos
comissionados e o estabelecimento de teto salarial para o servidor publico, incluindo

governador, vice-governador e secretariado.

O planejamento estadual passou a ter como abordagem a ideia do Duplo
Planejamento, cujo objetivo era a adogéo de duas agendas, uma de planejamento de curto
prazo que visava o ajuste fiscal e a reducdo de estruturas, e outra de longo prazo, centrada em
investimentos que impulsionariam o desenvolvimento econdmico e social do estado
(VILHENA, et. al., 2006). Como exemplo, o Quadro 4 esquematiza as estratégias adotadas
em 2003 e 2004 pelo Choque de Gestdo.
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Quadro 4 — Estratégias do Duplo Planejamento adotadas no Choque de Gestao, Minas
Gerais, 2003-2004

Estratégias do Duplo Planejamento

Ano Curto Prazo Meédio e Longo Prazos
Equilibrio fiscal e reforma Desenho do futuro e do inicio da Gestdo
2003 g administrativa Estratégia de Recursos e AcGes do Estado
(GERAEYS)
Equilibrio fiscal e elevacédo do Implementacdo da estratégia de longo prazo
2004 : ) X
investimento estratégico e avancar na reforma do Estado

Fonte: Adaptado de VILHENA, Renata et. al. (Org.). O Choque de Gestdo em Minas Gerais: Politicas da
Gestdo Publica para o Desenvolvimento. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2006. Elaboracéo da autora.

Para o planejamento estratégico, o governo utilizou oito instrumentos,
esquematizados na Figura 1.

Figura 1 — Instrumentos de Planejamento e Or¢camento de Minas Gerais

« Determina a estratégia de longo prazo do governo.
« Previsto na Constituicdo Estadual, artigo 154 paragrafo Unico.

4
A\

« Detalha o PMDI para quatro anos.

- Descreve programas e agdes do governo com suas respectivas previsoes
financeiras e fisicas.

4
\

* Garante a elaboragdo dos projetos estruturadores (foco estratégico principal
do governo) nos instrumentos de planejamento e orgamento.
» Desenvolve metodologia para o gerenciamentos desses projetos.

f
\\

« Decreta as orientagdes para a elaboracéo dos orcamentos anuais.

4
A\

« Especifica as previsoes financeiras e fisicas dos programas e agdes do
PPAG para cada exercicio fiscal.

4
A

+ Decide sobre os limites e a alocacéo dos recursos a partir do
comportamento da receita e despesa e das definicdes estratégicas de
governo.

f
\

« Determina a programagao orgamentaria e financeira.
* Regula a execugdo da LOA.

Fonte: Adaptado de VILHENA, Renata et al (Org.). O Choque de Gestdo em Minas Gerais: Politicas da Gestéo
Publica para o Desenvolvimento. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2006. Elaboracgéo da autora.
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Esses instrumentos foram utilizados pelo Estado como forma de promover a
integracdo planejamento-or¢camento, iniciada em 2003. No curto prazo, essa integracdo
permitiria o ajuste fiscal, de forma a direcionar os recursos disponiveis para 0s projetos
estruturadores definidos no PMDI para o longo prazo. Para isso, 0 governo teve que se
sustentar, principalmente, no corte de gastos para reduzir o desequilibrio fiscal, mas também

procurou fazer um esforco do lado das receitas (VILHENA et. al., 2006).

Oliveira e Riani (2004) defendem que a melhora nos resultados orcamentarios
em 2003 ndo foi resultado das medidas de ajuste determinadas pelo governo, com excecédo da
reducdo dos gastos com despesas de custeio e investimentos. Eles atribuem a reducdo do

déficit orcamentario de R$ 2,3 bilhdes para R$ 227 milhdes a

[..] ganhos que ndo configuram um ajuste estrutural, como os gerados pela
obtencdo de receitas extraordinaria (manutengao e recuperacao de estradas federais),
pelo adiamento e reducdo do pagamento de determinadas dividas (CEMIG e Unido)
e pelo congelamento do saldrio do funcionalismo publico, embora tenham
contribuido para melhor administracdo dos fluxos orgamentarios no ano
(OLIVEIRA; RIANI, 2004, p. 14).

De acordo com o Relatorio Contabil referente a 2003 elaborado pela SEF, as
despesas de capital tiveram uma reducédo de 21% quando comparadas ao valor gasto no ano
anterior. No que diz respeito aos investimentos, destacaram-se as Unidades Or¢amentarias da
SETOP e do DER. A primeira promoveu construcdo e reforma de aeroportos além de
ampliacdo das unidades da Secretaria de Estado de Defesa Social (SEDS) e da Secretaria de
Saude (SES), dispondo de um montante de R$ 51,5 milhdes. O DER, por sua vez, registrou
investimentos da ordem de R$ 203,1 milhfes destinados, principalmente as obras de

duplicacdo da BR-381 e conservacao da rede rodoviéria mineira.

A partir de 2004, o governo reconheceu que os ajustes fiscais promovidos pela
reducdo de gastos no longo prazo poderiam prejudicar os investimentos e a oferta de bens e
servicos publicos. Sendo assim, visando alcangar superavits primarios, o governo se
preocupou em aumentar as receitas publicas (OLIVEIRA; GONTIO, 2012).
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O estado, nesse mesmo ano, obteve ganhos de receita provenientes da Reforma
Tributaria de 2003 (Emenda Constitucional n° 42 de 2003)8, da reforma no sistema de taxas
cobradas pela prestacdo de servigos e da reforma previdenciaria, que garantiu uma economia
de recursos com o funcionalismo inativo (OLIVEIRA; RIANI, 2004). O Grafico 2 mostra o
comportamento das receitas de Minas Gerais entre 2004 e 2010, o Gltimo ano de mandado do

governador Aécio Neves.

Gréfico 2 — Comportamento da Receita Corrente Liquida, Governo do Estado de Minas
Gerais, 2003-2010
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Fonte: Dados retirados de OLIVEIRA, Fabricio Augusto de; GONTIJO, Claudio. Divida Pablica do Estado de
Minas Gerais: A Renegociacdo Necessaria. Belo Horizonte: [s.n.], 2012, p. 87. Elaboracdo da autora.

Esses ganhos de receita permitiram que o0 estado se enquadrasse mais
rapidamente aos parametros da LRF. Assim, a partir de 2005, foi possivel contar com recursos
para realizacdo de investimentos publicos e, também garantir o retorno de Minas Gerais ao
mercado de crédito (OLIVEIRA; GONTHO, 2012).

A partir do Grafico 2 é possivel notar que em 2009 a RCL sofre uma redug&o.

Essa se justifica pela crise mundial desencadeada em 2007/2008. As economias cujas

'8 Com ela, aumentaram-se as receitas das transferéncias da Uni&o para os estados e municipios provenientes da
Contribuicdo de Intervencdo do Dominio Econdmico sobre os combustiveis em geral (CIDE- combustiveis)
(OLIVEIRA; GONTNO, 2012).
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commodities tém importancia consideravel, como foi o caso de Minas Gerais, tiveram sua
situacdo fiscal piorada. Em 2010, o PIB volta a crescer, impactando positivamente na receita
do estado (OLIVEIRA; GONTIJO, 2012).

Outro aspecto que requer atencdo foi o conceito de déficit zero. Em 23 de
novembro de 2004, o governador do estado anunciou que, naquele exercicio, foi possivel
alcancar o equilibrio orcamentario por meio do cumprimento das leis e regras da boa gestao
publicas (MINAS GERAIS, 2006). No entanto, Oliveira e Gontijo (2012), mostram que 0
conceito utilizado pelo governo ao fazer esse anuncio foi o de Resultado Orgcamentario.
Mesmo que as contas do governo, a partir de 2004, tenham se tornado superavitérias e a
situacdo financeira do estado tenha melhorado, esse conceito é considerado enganoso. O
Resultado Orcamentario inclui, no lado das receitas publicas, as operacGes de crédito que,
conforme visto no Capitulo 2, constituem uma divida contratada que deverd ser paga no
futuro. A Tabela 3 abaixo mostra a comparacgdo dos resultados or¢camentérios para o periodo

analisado, incluidas e excluidas as operacgdes de crédito.

Tabela 3 — Resultados orcamentéarios e operacdes de credito, Governo do Estado de
Minas Gerais, 2003-2010
(Em R$ 1.000,00 correntes)

Resultado orcamentario

Resultado Orgcamentario Operacdes de

Ano incluidas as o_peragﬁes de crédito excluidas as qperagées
crédito* de crédito*

2003 -227.873 21.746 -249.619

2004 90.651 11.739 78.912

2005 221.654 63.656 157.998

2006 81.127 252.967 -171.840

2007 190.101 196.302 -6.201

2008 623.970 556.257 67.713

2009 299.296 1.305.741 -1.006.445

2010 566.779 1.598.425 -1.031.646

Fonte: Adaptado de OLIVEIRA, Fabricio Augusto de; GONTIJO, Claudio. Divida Publica do Estado de Minas
Gerais: A Renegociacdo Necessaria. Belo Horizonte: [s.n.], 2012. Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais. Relatorios técnicos sobre a prestagdo de contas do Governador - 2003-2010; Secretaria da Fazenda do
Estado de Minas Gerais. Relatorios anuais de execugdo orgamentaria: 2003-2010.

(*) Déficit (-); Superavit (+)

A tabela mostra que, se excluidas as operagdes de crédito, os resultados se
mostram bem diferentes. Ap6s 2003, é possivel perceber que o estado apresentou superavits
somente em 2004, 2005 e 2008. Os déficits mais elevados retornam em 2009 e 2010 devido

aos efeitos da crise econdmica mundial, que prejudicou as receitas de Minas Gerais. Em 20086,
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2009 e 2010, essa diferenca de calculo mostra que a situacdo financeira ndo era tao
confortavel ao considerar essa divida contratada (OLIVEIRA; GONTIJO, 2012). O montante

de operacdes de crédito no periodo também cresceu significativamente.

No periodo do Governo Aécio Neves houve evolugdo tanto da divida
contratual quanto da divida consolidada liquida, como se pode observar no Gréfico 3.

Gréfico 3 — Evolucdo da divida contratual e da divida consolidada liquida, Governo do
Estado de Minas Gerais, 2003-2010
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Fonte: Dados extraidos de OLIVEIRA, Fabricio Augusto de; GONTIO, Claudio. Divida Publica do Estado de
Minas Gerais: A Renegociagdo Necesséria. Belo Horizonte: [s.n.], 2012. Divida contratual: TCEMG. Relatorios
de prestacdo de contas do Governador - varios anos; Divida Consolidada Liquida: STN. Elaboracédo da autora.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2010.

Oliveira e Gontijo (2012) apontam que a variacdo das dividas contratual e
consolidada liquida foram, em termos nominais, de 87,2% e 82,7% respectivamente. Sendo
assim, € possivel notar que a divida publica se manteve em expansdo no decorrer do Governo

Aécio Neves.

5.1.4 2011 — 2014: O Governo de Antbnio Anastasia

Em 31 de marc¢o de 2010, Anténio Augusto Junho Anastasia assume o0 governo
de Minas Gerais quando o atual governador Aécio Neves renunciou ao cargo para concorrer
ao Senado Federal. Até o final desse ano, o objetivo era cumprir as metas e satisfazer os
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indicadores estabelecidos no PMDI e no PPAG, cujo foco principal eram as areas de
educacdo, saude e seguranca publica (MINAS GERAIS, 2010).

Em 2011, Anastasia foi eleito governador do estado de Minas Gerais a partir do
plano de governo intitulado Minas de Todos os Mineiros — As Redes Sociais de
Desenvolvimento Integrado. Nesse instrumento, a proposta da nova administragdo era
aproveitar o legado de Aécio Neves e dar continuidade as estratégias de desenvolvimento
propostas (ANASTASIA, 2010).

Sendo assim, langou-se 0 PMDI 2011-2030 — Gestdo para a Cidadania. A viséo
de futuro desse instrumento era “tornar minas o melhor estado para se viver” (MINAS
GERAIS, 2011, p. 52). Foram definidas 11 Redes de Desenvolvimento, que sustentariam a

organizacgéo das ac¢des do estado.

As Redes de Desenvolvimento Integrado, previstas em Lei, nas quais estdo
organizados os objetivos e estratégias deste PMDI, buscam, portanto, integrar as
acOes do governo estadual nas diferentes areas e, a0 mesmo tempo, proporcionar um
comportamento cooperativo com 0s outros niveis de governo e outras instituigdes,
publicas e privadas, para maior agregacdo de valor para a sociedade mineira. Ndo se
trata, portanto, de estruturas institucionais formais, mas sim de formas de
organizacdo e conjuncdo de esforcos em torno de grandes escolhas e prioridades
(MINAS GERAIS, 2011, p. 64).

A Figura 2, retirada do PMDI, ilustra, de maneira geral, as estratégias tracadas

pelo governo de Minas Gerais.
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Figura 2 — Visdo Integrada da Estratégia do Governo de Minas Gerais, PMDI 2011-2030
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Fonte: Extraido de MINAS GERAIS. Antbnio 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.

O financiamento dos investimentos necessarios para cumprir com as Redes de

Desenvolvimento estipuladas ocorreu por meio da contratacdo de operagdes de crédito. Desde

2005, quando Minas Gerais conseguiu retornar ao mercado de crédito, essa pratica vem sendo

utilizada (FREITAS, 2014).

Conforme visto na se¢do anterior, a contratacdo de operacfes de crédito se

intensificou a partir dos anos 2009 e 2010. O Grafico 4 ilustra a participacdo da execucdo

orcamentaria das operagdes de crédito dentro das receitas de capital no Governo Antonio

Anastasia.
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Gréfico 4 — Participacdo da execucdo orcamentéaria das operacgdes de crédito nas receitas
de capital, Governo do Estado de Minas Gerais, 2011-2014
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Fonte: Dados extraidos de MINAS GERAIS. SECRETARIA DE ESTADO DE FAZENDA DE MINAS
GERAIS  (SEF/MG). Relatérios de Execucdo  Orcamentaria:  2011-2014. Disponivel  em:
<http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/contadoria_geral/atendimentos_constitucionais/exec_orcamentaria_me
nsal_index.html>. Elaboracéo da autora.

E possivel notar que a contratacio de operacdes de crédito apresentou uma
consideravel evolugdo nos anos 2012 e 2013 com a inclusdo de financiamentos obtidos por
bancos nacionais. As operacdes de crédito, contratadas nesse periodo, sdo o objeto de estudo

deste trabalho, que ira analisar a aplicacdo dessas até 2016. Elas estdo resumidas na Tabela 4.

Em comparacdo a outros contratos de financiamento, como, por exemplo, o
firmado com a CEMIG no Governo Eduardo Azeredo, as taxas de juros, na maioria das
operacOes de crédito contratadas, podem ser consideradas baixas. Dentre 0s bancos nacionais,
0 BNDES cobra as taxas mais baixas ao ano, seguido do Banco do Brasil. A Caixa
Econdmica Federal, por outro lado, cobra taxa de juros de 6% ao ano, igual ao contrato da
CEMIG.
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Tabela 4 — Operac@es de Crédito contratadas junto aos bancos nacionais pelo Governo
do Estado de Minas Gerais, 2012-2016
(Em R$ milhdes correntes)

Operacdes Entidade Data de Valor do Prazo | Caréncia* | Encargos Tg;(a
Contratadas Financeira | Assinatura | Contrato Juros
| Programa de

Desenvolvimento 10 TJPL +
Integrado de BNDES 03/07/2012 R$ 247,00 anos 2 anos N&o ha 1,9%
Minas Gerais a.a.
(PDI 1)
Il Programa de
Desenvolvimento 10 TIPL +
Integrado de BNDES 11/12/2012 R$ 469,77 anos 2 anos N&o ha 1,1%
Minas Gerais a.a.
(PDI 1)
Programa de
Apoio ao TJPL +
Investimento dos R$ 20 T
Estados e Distrito BNDES 11/12/2012 1.326.39 anos 2 anos N&o ha 1,1%
a.a.
Federal
(PROINVESTE)
Comisséo Libor
Programa de de (URH
Desenvolvimento  Banco do R$ 20 compromis  (BBA
de Minas Gerais  Brasil S.A. 26/12/2012 3.653,73 anos 5 anos SO fftaxa ( + :
(PDMG) de 0,90%  3,60%
a.a. a.a.
Comissao Libor
Programa de de USs$
Infraestrutura Banco do R$ 20 compromis  (BBA)
Rodovidria  Brasil SA. 2072013 150000  anos 23 sodtaxa  +
(PROIR) de 0,90%  3,73%
a.a. a.a.
Programa de
Aceleracéo do Taxa
Crescimento - Administra
Plano Nacional Caixa 24 ¢do 1%
de Gestédo de Econbmica 28/11/2013 R$ 452,64 4 anos a.a +Taxa 6% a.a.
. anos .
Risco e Resposta Federal de Risco
a Desastres de Crédito
Naturais (PAC 0,03% a.a.
PREVENCAOQ)
Fonte: MINAS GERAIS. GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. Portal da Transparéncia do Estado
de Minas Gerais: Divida Pdblica - Gestdlo da Divida Pdblica.  Disponivel —em:

<http://transparencia.mg.gov.br/divida-publica/gestao-da-divida>. Elaboracéo da autora.
(*) Segundo a STN, o periodo de caréncia se refere ao prazo previsto, por contrato, no qual ndo é exigido o
pagamento da parcela do principal.

No proximo capitulo serd analisada a aplicagdo desses recursos contratados
pelo governo de Minas Gerais, de forma a investigar quais sdo as areas que mais absorvem
investimentos. A partir dos valores dos contratos mostrados na tabela ja é possivel notar a

importancia dessa fonte de receitas para o estado.
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De acordo com o Relatério Contabil referente a 2012, a principal fonte de
recursos que contribuiu com o montante das Receitas de Capital foi a fonte 25, referente as

operacdes de crédito contratuais. Além disso, de maneira geral,

As Operacdes de Crédito apresentaram um expressivo crescimento de 1.158% em
2012, representado em sua grande maioria pela operacionalizagdo 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 bilh&o, recursos
esses direcionados aos programas de investimentos e a reestruturacdo da divida do
Estado (MINAS GERAIS, 2013, p. 41).

Com esse aumento de receita, os investimentos passaram de R$ 1,10 bilhdo
para R$ 4,28 bilhGes em 2013. As maiores realiza¢Ges, de acordo com o Relatério Contabil,
ocorreram, em grande parte, gragas aos recursos das operagdes internas do PDMG e do
PROINVESTE (MINAS GERAIS, 2014). Em 2014, observou-se uma expressiva retracéo

desses recursos.

Além disso, € importante destacar que, em 2013, ap6s um acordo com bancos
internacionais, o governo do estado obteve a autorizagdo para conseguir quitar a divida com a
CEMIG, pendente desde o Governo Eduardo Azeredo (FREITAS, 2014).

No que diz respeito ao endividamento, o Relatdrio de Gestdo Fiscal elaborado
pela SEF referente ao Gltimo quadrimestre de 2014 mostra que o governo de Minas Gerais
apresentava uma divida consolidada liquida de 178,79% da RCL, dentro dos limites da LRF.
Em relacdo da DCL, destaca-se a divida contratual, cujo montante era de R$ 88,3 bilhGes.
Dessa forma, pode-se concluir que mesmo com o aumento notavel de investimentos na gestao

de Antbnio Anastasia, a divida publica mineira continuou a niveis elevados.

5.1.5 2015 - 2018: O Governo de Fernando Pimentel

Em 01 de janeiro de 2015, assume a administragdo do estado de Minas Gerais
0 governador Fernando Damata Pimentel. No PMDI 2016-2027, intitulado Desenvolvimento
Econbmico e Social Sustentavel de Minas Gerais — Redu¢do das desigualdades sociais e
regionais, propde-se uma nova forma de gerar desenvolvimento no territorio mineiro, a partir

de uma maior interacdo entre os servidores publicos e a sociedade (MINAS GERAIS, 2016).

Foi nesse sentido que se organizaram, ao longo do processo de elaboracdo deste
PMDI, sucessivos Féruns Regionais nos 17 Territérios de Desenvolvimento do
Estado, envolvendo um ndmero superior a 25.000 pessoas, com a finalidade de
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realizar um diagndstico que subsidie o planejamento das a¢bes do governo e que
considere as caracteristicas e potencialidades locais (MINAS GERAIS, 2016, p. 8).

O governo estabeleceu como objetivo central a reducdo das desigualdades
regionais e sociais do estado. A Figura 3 mostra a matriz basica do PMDI, que contém as

diretrizes das acOes do governo e as dimensdes que devem ser observadas na formulacdo das

politicas publicas.

Figura 3 - Objetivo Geral, Eixos e Dimens6es do PMDI 2016-2027, Governo do Estado
de Minas Gerais

EIXOS

Desenvolvimento Produtivo,
Cientifico e Tecnolégico

. / Infraestrutura e Logistica
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E
SOCIAL SUSTENTAVEL / T s A —
(Objetivo: Reduzir as Desigualdades Satuide e Protecdo 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 Econdmico e Social Sustentavel de Minas
Gerais. Belo Horizonte: [s.n.], 2016, p. 23.

Em 2016, o montante de investimentos realizados representou 60,61% do total
das despesas de capital, mesmo com a reducéo de R$ 417 milhdes em relacéo ao ano anterior.
Assim como no Governo Anténio Anastasia, 0 elemento de despesa que mais se destacou foi
o relativo a Obras e Instalagdes (MINAS GERAIS, 2017).

Em relacéo as receitas de capital, que apresentaram uma variacao de 196,12%
em relacdo ao ano de 2015, destacaram-se as operacdes de crédito, que representaram 60,80%
do montante total (MINAS GERALIS, 2017). As operagdes de crédito, mesmo que contratadas
no governo anterior, apresentaram execucdo orcamentaria significativa no Governo Fernando

Pimentel, com destaque as referentes ao PROIR, PDMG e PAC Prevencéo.
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O Gréafico 5 complementa a andlise feita pelo Grafico 4 na secdo anterior,
destinada ao Governo Antbnio Anastasia, e mostra a participacdo da execucdo or¢camentaria
das operacGes de crédito dentro das receitas de capital no Governo Fernando Pimentel. Em
2015, as operacOes de crédito representaram 4,28% do montante total de receitas de capital.
Em relacdo as outras receitas de capital, destacaram-se a amortizacdo de empréstimos
(55,53%) e transferéncia de capital (38,21%). Em 2016, por outro lado, as operacdes de

crédito representaram 60,80% do montante total.

Grafico 5 - Participacéo da execucdo orcamentaria das operacdes de crédito nas receitas
de capital, Governo do Estado de Minas Gerais, 2015-2016
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Fonte: Dados extraidos de MINAS GERAIS. SECRETARIA DE ESTADO DE FAZENDA DE MINAS
GERAIS  (SEF/MG). Relatérios de Execu¢do  Orcamentaria:  2015-2016. Disponivel — em:
<http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/contadoria_geral/atendimentos_constitucionais/exec_orcamentaria_me
nsal_index.html>. Elaboracéo da autora.

A situacdo da divida publica se tornou mais delicada ao final de 2016, quando
0 Relatorio de Gestdo Fiscal do dltimo quadrimestre do ano mostrou que a despesa com
pessoal do estado havia ultrapassado em 0,29% o limite maximo de 49% da RCL. Além disso,
a DCL também se mostrou fora dos limites da lei, com o percentual de 203,09% da RCL
(MINAS GERAIS, 2017). Essa situagdo € critica para o governo de Minas, pois caso nédo
consiga retornar para o limite de gastos com pessoal da LRF no proximo Relatorio de Gestédo
Fiscal, a ser publicado em junho de 2017, ele serd impedido de contratar operagdes de crédito.

Isso, por sua vez, prejudicaria de maneira significativa os investimentos publicos.
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5.2 Analise geral do cumprimento dos limites legais referentes as operagdes de crédito

Ap0s a analise da trajetdria do endividamento publico de Minas Gerais somada
a crescente importancia da contratacdo de operacdes de crédito para o financiamento das
atividades do estado, € possivel perceber a relevancia das leis de controle das finangas
publicas, como a LRF e a Resolugdo n° 43 de 2001 do Senado Federal. Sendo assim, essa
secdo visa analisar o cumprimento dos limites legais que se referem ou que impactam na
contratacdo de operacdes de crédito pelos governos de 2003 a 2016, a partir do Relatério de

Gestdo Fiscal do altimo quadrimestre de cada ano.

Serdo analisados trés limites. O primeiro em relacdo ao limite global das
operacdes de crédito que, conforme o art. 7°, 11l da Resolugdo n° 43 de 2001, nio pode
ultrapassar o percentual de 16% da RCL em um exercicio. A Tabela 5 mostra o percentual das
operacOes de crédito em cada ano. Nota-se que 0 ano cujo montante de operagdo de crédito foi
0 mais significativo em relacdo a RCL foi o de 2013. Além disso, o limite da Resolugéo n° 43
de 2001 foi respeitado em todos 0s anos, 0 que indica nenhuma extrapolacdo na contratacdo

desse tipo de recurso.

Tabela 5 — Percentual das Operacdes de Crédito em relacédo a Receita Corrente Liquida,
Governo do Estado de Minas Gerais, 2003-2016
(Em R$ milhdes 2016%*)

Ano Receita C?Fggeﬂ;e Liquida Operacdes de Creédito (OC) | % OC/RCL
2003 30.900,92 39,57 0,13
2004 33.725,88 21,29 0,06
2005 36.950,12 120,32 0,33
2006 40.191,79 460,41 1,15
2007 41.656,44 343,53 0,82
2008 48.542,53 923,39 1,90
2009 46.007,18 2.063,07 4,48
2010 49.768,73 2.345,04 4,71
2011 52.570,69 408,89 0,78
2012 54.097,26 2.500,55 4,62
2013 54.358,04 3.102,33 571
2014 56.696,65 140,34 0,25
2015 56.291,13 29,88 0,05
2016 53.731,47 1.153,95 2,15

Fonte: Dados extraidos de MINAS GERAIS. Secretaria de Estado de Fazenda. Superintendéncia Central de
Contadoria Geral (SCCG). Relatorios de Gestao Fiscal do Estado. Belo Horizonte, 2003-2016. Disponiveis em:
<http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/contadoria_geral/relatorio_contabil/>. Elaboracdo da autora.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016.
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O segundo limite, também introduzido com a Resolucdo n° 43 de 2001, diz
respeito ao percentual da Divida Consolidada Liquida (que inclui o estoque referente as
operacdes de crédito). Esse ndo pode ultrapassar 200% da RCL™. O Gréfico 6 mostra o
comportamento desse percentual ao longo dos anos. Segundo o gréfico, o estado conseguiu se
adequar aos limites estabelecidos em relacdo a DCL entre 2005 e 2006, o0 que permitiu seu
retorno para 0 mercado de crédito, mantendo-se dentro dos parametros legalmente definidos,
apesar dos altos montantes. Em 2016, no entanto, Minas Gerais retorna a posi¢cdo acima do

limite, o que indica a necessidade de ajustes financeiros e orgcamentarios.

Grafico 6 — Comportamento do percentual da Divida Consolidada Liquida em relacédo a
Receita Corrente Liquida, Governo do Estado de Minas Gerais, 2003-2016
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Fonte: MINAS GERAIS. Secretaria de Estado de Fazenda. Superintendéncia Central de Contadoria Geral
(SCCG). Relatérios de Gestdo Fiscal do Estado. Belo Horizonte, 2003-2016. Disponiveis em:
<http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/contadoria_geral/relatorio_contabil/>. Elaboracéo da autora.

19 para que os entes ndo sofressem de imediato as restricBes previstas na legislacéo, a Resoluc&o n°20 de 2001
do Senado Federal, em seu artigo 4° estabeleceu um limite contingencial. Este, em seu inciso I, previa que o
excesso da DCL apurado deveria ser reduzido em 15 anos, contados a partir de 2002, a proporgao de um quinze
avos (1/15) a cada exercicio financeiro (BRASIL, 2001b). No caso de Minas Gerais, essa proporcao foi 2,30%
da DCL. Sendo assim, o Estado esteve desenquadrado do limite por um periodo, mas se preservou das
penalidades pela reducéo gradativa da divida que foi permitida.
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Por fim, o dltimo limite € o determinado pela LRF, no artigo 19. Segundo esse,
a despesa com pessoal do ente ndo pode ultrapassar 49% da RCL. Caso isso ocorra por dois
quadrimestres seguidos, o estado ndo podera contratar operacfes de crédito. O Gréafico 7
ilustra os percentuais de gastos com pessoal em relacdo & RCL ao longo dos anos. Como é
possivel perceber, o governo de Minas Gerais teve percentuais muito préximos ao limite
méaximo em alguns anos, como 2004 e 2010. No restante, manteve esse limite controlado,
com a excec¢do de 2016, o Unico ano no qual esse limite foi excedido. Dessa forma, o governo
deve voltar ao limite no préximo quadrimestre, que se encerra em abril de 2017. Em caso

negativo, ele sera legalmente impedido de contratar recursos de operagdo de crédito.

Gréfico 7 - Comportamento do percentual da despesa com pessoal em relacdo a Receita
Corrente Liquida, Governo do Estado de Minas Gerais, 2003-2016
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Fonte: MINAS GERAIS. Secretaria de Estado de Fazenda. Superintendéncia Central de Contadoria Geral
(SCCG). Relatdrios de Gestdo Fiscal do Estado. Belo Horizonte, 2003-2016. Disponiveis em:
<http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/contadoria_geral/relatorio_contabil/>. Elaboracéo da autora.

A partir do comportamento das financas estado de Minas Gerais perante a
LRF e a Resolucdo n° 43/2001, é possivel perceber que as operacdes de crédito ndo existem
sozinhas. Elas estdo condicionadas e ligadas a fatores que impactam diretamente na
sustentabilidade das contas publicas, como os gastos com pessoal e a divida consolidada

liquida. Por isso, dependem do cumprimento dos indicadores legais para serem contratadas,
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pois geram aumentos futuros na divida pablica. Além disso, uma vez contratadas, cabe ao
Estado verificar se os resultados dos investimentos financiados por elas serdo capazes de
compensar a divida gerada de forma a evitar desequilibrios orcamentarios que compliquem
ainda mais a situacdo das contas de Minas Gerais. O capitulo 7 analisara a aplicacdo dos
recursos contratados no periodo de 2012 a 2016, a partir da metodologia tragada no proximo

capitulo.
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6 METODOLOGIA

Este trabalho visa investigar como 0s recursos das operagdes de crédito
contratadas pelo Estado de Minas Gerais junto aos bancos nacionais (Banco do Brasil,
BNDES e Caixa Econdmica Federal) foram distribuidos por setores de governo, de forma a
promover uma analise da aplicacdo desses financiamentos ao longo dos Gltimos anos. Para
isso, buscou-se um instrumental metodologico que se adequasse aos objetivos propostos e que

fosse condizente com as informacdes disponiveis.

Quanto as técnicas de pesquisa, este trabalho utilizou as pesquisas bibliogréfica
e documental. Segundo Marconi e Lakatos (2003), a pesquisa bibliogréafica visa o contato
direto do pesquisador com tudo o que foi relatado sobre o tema para que esse possa ser
examinado sob outro enfoque. A pesquisa documental, por sua vez, refere-se a uma coleta de

dados restrita a documentos, escritos ou ndo, intitulados de fontes primarias.

Até este ponto no trabalho utilizou-se essas duas técnicas com o objetivo de
localizar e agregar trabalhos anteriores e informacdes acerca de operacdes de crédito
nacionais, o que incluiu um estudo aprofundado sobre receitas, despesas, divida e
investimentos publicos. Nessa etapa foi levantada a legislagdo que regulamenta as operacGes
de credito e os limites do endividamento publico, além das leis atuantes nas financas publicas,
como a LRF, a Lei n° 4.320/64 e a Resolucéo n° 43 de 2001 do Senado Federal.

Esses mesmos meios também possibilitaram o estudo do processo que levou ao
alto endividamento dos estados, que culminou na procura por financiamentos junto a
instituicBes financeiras para a realizacdo de investimentos publicos, com um enfoque mais

aprofundado para o estado de Minas Gerais.

Para elaboracdo do historico do endividamento de Minas Gerais, que buscou
determinar as razdes que levaram o estado & necessidade de contratacdo de operacGes de
crédito para realizar investimentos, foram utilizados dados relativos as financas publicas
mineiras, disponiveis nos relatérios contabeis e orcamentarios divulgados pela SEF e no

Portal de Transparéncia do estado.

A partir deste momento, a pesquisa passara a apresentar carater descritivo e

exploratério por meio de andlise quantitativa. A pesquisa descritiva visa a apresentacdo de
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caracteristicas do objeto analisado. A exploratéria, por sua vez, pretende analisar fendbmenos e
areas nas quais ha pouco conhecimento acumulado (VERGARA, 1990).

O carater descritivo deste trabalho se justifica pelo objetivo de observar,
registrar e analisar a tomada de decisdo do Estado sobre a contratacdo e distribuicdo dos
recursos de operacao de crédito. Até onde se pdde verificar, ndo existem estudos em relacédo a
destinacdo desses recursos ao longo dos ultimos anos. O carater exploratério justifica-se a
partir do estabelecimento de técnicas de classificagdo dos recursos e da proposta de um novo
foco de anélise das operacdes de crédito voltado para sua aplicacdo e permitindo conclusées
inovadoras. A Figura 4 procura esquematizar a metodologia que foi utilizada.

Figura 4 — Metodologia utilizada para o atendimento dos objetivos do trabalho, Minas
Gerais, 2017
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- Ajuste IPCA 2016 acumulado.

- Classificagao por setores de
governo (PPAG 2012-2015).

Elaboragdo da autora.

Primeiramente, foram identificados os pleitos solicitados de contratacdo de
operacOes de crédito pelo governo de Minas Gerais junto ao Sistema de Analise da Divida
Publica, Operacdes de Crédito e Garantias da Unido, Estados e Municipios (SADIPEM) da
STN. Além disso, buscaram-se relatorios orcamentarios da SEF juntamente com os pareceres

técnicos elaborados pela SEPLAG e leis autorizativas referentes a essas operacdes.
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Em seguida, foram coletados dados sobre o destino dos recursos executados
pagos por meio das operacdes de crédito contratuais no periodo, que correspondem a fonte 25
do orcamento plblico®. Esses dados foram obtidos junto a Superintendéncia Central de
Planejamento e Programacdo Orcamentaria (SCPPO) por meio do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI). Para isso, foi feito um pedido de acesso a informacdo® no
Portal de Transparéncia do Estado de Minas Gerais, no qual foram especificados os filtros do
sistema que seriam utilizados, como por exemplo o ano de execucdo, 0 nome da unidade

orcamentaria, 0s programas, 0s projetos, os restos a pagar, entre outros.

A partir da base de dados coletada, os valores foram ajustados conforme o
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) acumulado de 2016 de forma a
possibilitar a comparacdo da execucdo financeira entre 0s anos analisados. A partir disso
buscou-se, no Quadro de Detalhamento de Despesas (QDD) das LOAs do periodo 2012-2016
a programacao de gastos com a fonte 25 de maneira a confrontar a inten¢do com a execucao
desses. E importante ressaltar que, para fins de comparacdo, esses dados também foram

ajustados conforme o IPCA de 2016 acumulado.

No que diz respeito a classificacdo dos dados, foi adotada a categorizacdo por
setores de governo, presente nos PPAGs dos governos. Para os fins desse trabalho,
considerou-se 0 PPAG 2012-2015, que abarca a maior parte dos anos analisados®. Trata-se
de uma classificacdo legitima, uma vez que esta presente em um dos principais instrumentos
de planejamento de acdo dos governos. Os resultados serdo apresentados e analisados no
proximo capitulo. Observe-se que os instrumentos metodologicos escolhidos estdo de acordo

com objetivos deste trabalho.

A pesquisa bibliografica e documental possibilitou o levantamento de
informagdes acerca do historico que levou Minas Gerais a necessidade de recorrer as
operagdes de crédito para financiar investimentos publicos. O levantamento de dados por
meio dos relatorios publicados pela SEF permitiu que fosse tracado um panorama geral da

situacdo das operacOes de crédito de forma a comparéd-lo com os valores de investimentos

20 Foram considerados os valores executados pagos financeiros no periodo, incluindo os restos a pagar
processados e ndo processados.

*! Protocolo n° 01500.000068/2017-77.

22 A classificagdo utilizada est4 no Anexo | deste trabalho. Ela é feita a partir das Unidades Orcamentarias, que
correspondem ao “nivel intermedidrio e/ou final de agregacdo de servigos afins, a cargo de cada orgdo.”
(BEZERRA FILHO, 2013, p. 138).
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realizados pelo governo. Os pareceres técnicos, as leis autorizativas e as LOAs permitiram
que se tracasse a intencdo de gastos com as operacOes de credito nacionais contratadas. A
pesquisa quantitativa, por fim, que ocorreu por meio da obtencdo de dados de execucdo de
gastos com a fonte 25 no SIAFI, permitiu a comparagéo entre o planejamento e a execucao
dos gastos. Além disso, possibilitou a verificacdo da conformidade dessas operacdes com as
suas finalidades e, também, a investigacdo da aplicacdo desses recursos, que € o objetivo

principal deste trabalho.

Por fim, a autora destaca a importancia do periodo de estagio supervisionado
na Coordenacdo de Execucdo das Operacdes de Crédito (CEOC) da SEPLAG para sua
formacdo e para a conducdo deste trabalho, o que permitiu o conhecimento das fontes de

dados e dos empreendimentos financiados por operagdes de crédito contratuais.
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7 ANALISE DAS OPERACOES DE CREDITO EM MINAS GERAIS (2012-2016)

Ao analisar a trajetéria do endividamento de Minas Gerais, foi possivel
perceber que a contratacdo de operagdes de crédito se tornou uma importante fonte de receita
para o estado, principalmente para a realizacdo de investimentos publicos. Ainda que sejam
consideradas como receita, cabe lembrar que sdo um compromisso contratual assumido com
instituicbes financeiras. Sendo assim, geram dividas futuras que incluem encargos e juros

sobre 0 montante contratado.

Giacomoni (2012), ja citado neste trabalho, afirma que € aceitavel que o estado
incorra neste tipo de endividamento para realizar investimentos publicos. No entanto, é
preciso que os administradores publicos fiquem atentos quanto a contratacdo e a execucao
desses recursos, principalmente quando os niveis de endividamento do estado ja estdo altos,

como é o caso de Minas Gerais.

A contratacdo de operacdes de crédito, conforme visto no capitulo anterior, se
intensificou em 2010, atingindo os niveis mais altos da histéria do estado em 2013, quando
representou 5,71% da RCL apds a retomada de contratagfes junto a instituicdes financeiras
nacionais. Diante disso, propde-se, neste capitulo, uma analise da aplicacdo dos recursos de
operacgdo de crédito contratados pelo estado de Minas Gerais junto aos bancos nacionais no
periodo de 2012 a 2016. Serdo analisadas seis operacGes de crédito, contratadas a partir de

2012, cuja finalidade foi a realizacdo de investimentos publicos.
7.1 Panorama Geral das Operacdes de Creédito

Para analisar a aplicacdo dos recursos de operacdo de credito contratados junto
aos bancos nacionais, é importante tracar um panorama geral de representatividade desses
recursos no orcamento de Minas Gerais. Na perspectiva da receita, a Tabela 6 mostra o
montante arrecadado de receitas de capital e seus componentes no periodo de 2012 a 2016.
Observa-se que em 2012 e 2013 o valor de operacGes de crédito era significativamente
superior aos demais. Nos anos 2014 esse valor sofre reducdo e destacam-se a alienacdo de
bens e as transferéncias de capital. Em 2015, o valor reduz ainda mais e ganha destaque a
amortizacdo de empréstimos. Em 2016, por sua vez, as operacOes de crédito voltam a

representar a maior parte das receitas de capital.



101

Tabela 6 — Execucdo Orcamentaria das Receitas de Capital, Governo do Estado de

Minas Gerais, 2012-2016
(Em R$ milhdes de 2016%*)

Especificacéo Ano
2012 2013 2014 | 2015 | 2016
Receitas de Capital 7.715,10 8.855,36 3.453,26 698,67 1.898,05
Operacgoes de Crédito 5.132,19 7.403,38 399,27 29,87 1.153,95
Alienacg&o de Bens 516,75 191,76 1.132,02 12,79 26,39
Amortizacdo de Empréstimos 708,01 563,89 540,39 387,96 261,91
Transferéncias de Capital 1.009,17 550,63 1.321,41 266,96 394,13
Outras Receitas de Capital 348,97 145,70 60,16 1,09 61,67

Fonte: Dados extraidos de MINAS GERAIS. Secretaria de Estado de Fazenda. Superintendéncia Central de
Contadoria Geral (SCCG). Execucdo Orcamentaria do Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte, 2012-2016.
Elaboracéo da autora.

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

Apesar da oscilacdo dos valores de operac6es de crédito no periodo, quando se
analisa 0 montante total é possivel perceber que elas representaram a maior parte das receitas

de capital arrecadadas, conforme mostra o Gréfico 8.

Gréfico 8 — Percentual das categorias das Receitas de Capital em relagdo ao montante
total, Governo do Estado de Minas Gerais, 2012-2016
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Amortizacdo de Empréstimos 10,88%
Alienacdo de Bens 8,31%

Outras Receitas de Capital

0,00% 40,00% 80,00%

Fonte: Dados extraidos de MINAS GERAIS. Secretaria de Estado de Fazenda. Superintendéncia Central de
Contadoria Geral (SCCG). Execu¢do Orcamentéria do Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte, 2012-2016.
Disponiveis em: <http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/contadoria_geral/files/exec_orc_anos_anteriores_index.html/>.
Elaboracéo da autora.

Conforme estudado no Capitulo 2, as operacOes de crédito sdo transacOes
financeiras que o Estado utiliza para obter recursos para realizar investimentos publicos. Essas
podem ocorrer por meio de contratos de financiamento, empréstimos ou matuo e possuem

uma série de operagOes assemelhadas (BRASIL, 2017). Para os fins deste trabalho, s&o
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consideradas as operagdes de crédito contratuais. Para contrata-las, o ente precisa entrar com

um pedido no Sistema de Anélise da Divida Publica, Operacdes de Crédito e Garantias da

Unido, Estados e Municipios (SADIPEM) juntamente com varios documentos. A partir disso,

ocorre a analise pela STN, que aprova ou arquiva a operacao.

De acordo com o SADIPEM, entre 2012 e 2016 foram enviados 15 pedidos de

autorizacdo para contratacdo de operacdes de crédito por Minas Gerais. Desses, 6 foram

arquivados em 2013, 2014 e 2016. Os outros 9 pedidos foram aprovados e se encontram

detalhados no Quadro 5.

Quadro 5 — Pleitos aprovados pela STN para a contratacdo de operacgdes de crédito
contratuais pelo estado de Minas Gerais, 2012-2016

: x Valor do Data do
Tipo de Operacgéo Credor Moeda Contrato* Deferimento
ég;‘;‘ﬁgﬂaEﬁ;?) Credit Suisse AG | D6lar (EUA) | 1.300.000.000,00 | 01/11/2012
Contra’gual Exte_ana Agéncia Frapcesa de Euro 300.000.000,00 16/10/2012

(garantia da Unido) | Desenvolvimento
Contratual Externa Banco Internacional
(garantia da Unizo) para Reconstrucdo e | Délar (EUA) 450.000.000,00 15/10/2012
g Desenvolvimento
Banco Nacional de
Contratual Interna Desenvolvimento Real 247.000.000,00 26/06/2012
Econdmico e Social
(g;’ggzt:zg'gtﬁzg) Banco do Brasil SSA|  Real 1.500.000.000,00 |  12/08/2013
Contra_tual Inte_rpa Caixa Econbmica Real 452.642.005,82 01/04/2014
(garantia da Unido) Federal
(g;’ggzt:zg'gtﬁzg) Banco do Brasil SIA | Real 469.773.000,00 02/01/2013
Contratual Interna Banco Nacional de
(garantia da Unio) Desenvolvimento Real 1.326.389.531,69 02/01/2013
g Econdmico e Social
(g;’:‘;r:f:?jg'ﬂtﬁ[ :g) Banco do Brasil SA|  Real 3.653.733.000,00 | 03/01/2013

Fonte: Adaptado de BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Sistema de Andlise da Divida Publica, OperacGes
de Crédito e Garantias da Unido, Estados e Municipios: OperacGes de Crédito para Estados e Municipios. 2012-
2016. Disponivel em: <https://sadipem.tesouro.gov.br/sadipem/public/pages/login/login.jsf>. Acesso em: 20
maio 2017. Elabora¢&o da autora.

(*) Valores correntes.
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As operacOes de crédito contratuais constituem a fonte 25 do orgamento

plblico ?® e, assim como qualquer recurso, também se inserem nos instrumentos de
planejamento do governo do estado. O Grafico 9 compara o planejamento e a execuc¢do de

gastos financiados pelas operacdes de crédito.

De maneira geral, 0 montante executado representou 49,49% do planejado, o
que pode indicar mudanca de intencBes por parte dos governos no que diz respeito aos
investimentos publicos, ou uma liberacdo tardia dos recursos contratados, o que impacta
também nos investimentos planejados. Cabe ressaltar que todo o planejamento de despesa
contido na LOA passa pela aprovacdo do Poder Legislativo, bem como as eventuais
mudangas, considerando que o or¢camento tem carater autorizativo. Essa diferenca existente
ilustra, portanto, que ndo foram realizados todos os investimentos publicos para os quais se

buscou autorizagéo legal.

Grafico 9 — Planejamento e Execucdo de gastos com fonte 25 (operacbes de crédito
contratuais), Governo do Estado de Minas Gerais, 2012-2016
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Fonte: Dados sobre planejamento extraidos de MINAS GERAIS. SEPLAG. Lei Orgamentaria Anual: Quadros
de Detalhamento de Despesa, 2012-2016. Dados sobre execugdo retirados de MINAS GERAIS.
SEPLAG/SCPPO. Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2012-2016. Elaboracdo da
autora.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Inclui restos a pagar processados e ndo processados
nos seus respectivos anos de origem.

2 A classificacio por fontes orcamentarias foi detalhada no Capitulo 2 deste trabalho, secéo 2.1.
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Na perspectiva da despesa, € importante mostrar a representatividade de
operacgdes de crédito dos bancos nacionais perante 0 montante total executado das operacdes

contratadas (fonte 25). Ela esta ilustrada no Grafico 10.

Os recursos contratados junto as instituicdes financeiras nacionais compuseram
97,18% do montante total gasto no periodo. Sendo assim, conclui-se que esses recursos foram
essenciais para permitir que o estado realizasse parte de seus investimentos publicos. Na

secdo a sequir, serdo detalhadas as operacGes nacionais contratadas.

Grafico 10 — Representatividade das operacdes de crédito internas em relacdo ao
montante total executado pago das operacdes contratuais, Governo do Estado de Minas
Gerais, 2012-2016
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Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Execucéo financeira fonte 25. Sistema Integrado de Administracdo
Financeira (SIAFI-MG), 2012-2016. Elaboragéo da autora.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Inclui restos a pagar processados e ndo processados
nos seus respectivos anos de origem.

Além disso, cabe analisar também o quanto que esse montante contratado
representou para 0s gastos com investimentos publicos do estado, a partir do Grafico 11. No
periodo como um todo, as operagbes de crédito contratadas junto aos bancos nacionais
financiaram 20,50% dos investimentos publicos. Em 2013, elas chegaram a representar
32,36%, mas depois esse percentual caiu, assim como o montante de recursos dessas
operagdes e o montante total de investimentos. Logo, o restante dos investimentos foi
financiado com recursos oriundos de arrecadacdo, transferéncias efetuadas pela Unido ou

outras receitas de capital, como a alienacdo de bens.
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Gréfico 11 — Representatividade das operacdes de crédito dos bancos nacionais em
relacdo aos investimentos publicos, Governo do Estado de Minas Gerais, 2012-2016
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Fonte: Dados dos investimentos extraidos de MINAS GERAIS. SEF/SCCG. Execucdo Orcamentaria do Estado
de Minas Gerais, 2012-2016. Dados sobre os recursos dos bancos nacionais extraidos de MINAS GERAIS.
SEPLAG/SCPPO. Execucdo financeira fonte 25. Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI-MG),
2012-2016. Elaboracdo da autora.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Inclui restos a pagar processados e ndo processados
NOS Seus respectivos anos de origem.

O panorama geral dos recursos contratados junto aos bancos nacional mostra
que esses foram relevantes ao longo do periodo analisado. Além de representarem um
percentual muito elevado em relagdo ao montante total de operacdes de crédito contratadas,

foram significativos na realizagdo de investimentos publicos.

7.2 Operacdes contratadas por Minas Gerais junto aos bancos nacionais

Conforme estudado no capitulo anterior, a contratacdo de operacdes de crédito
pelo governo de Minas Gerais se intensificou a partir de 2010. Em 2012 retomou-se a
contratacdo de operacdes junto a instituicdes financeiras internas com o objetivo de aumentar

o0s volumes de investimentos publicos.

Para contratar essas operagdes de crédito, 0 governo de Minas Gerais teve que
promulgar uma série de Leis Autorizativas, que descrevem o montante e as areas tematicas
para as quais os recursos devem ser direcionados. O Quadro 6 apresenta um resumo dessas

leis para as operacOes que serdo analisadas na secao a seguir.
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Quadro 6 — Areas de aplicacdo legalmente autorizadas das operacBes de crédito
contratadas junto aos bancos nacionais, Governo do Estado de Minas Gerais, 2012-2016

Desastres Natura~is
(PAC PREVENCAO)

encostas nos municipios.

~ - Lei Estadual < . Valor do
Operacédo de Crédito | Credor Autorizativa Areas de aplicagdo* Crédito**
Modernizacédo da gestéo;
Infraestrutura;
Infraestrutura rodoviéria;
Programa de Mobilidade urbana;
Desenvolvimento de | Banco do Lein° Saneamento;
Minas Gerais Brasil 20.444/2012 Habitacéo; 3.653.733.000,00
(PDMG) Cultura;
Turismo;
Esportes e juventude;
Seguranca.
Lein°
19.969/2011
Programa de
Infraestrutura Banco_do alterac_ia pelas Infraestrutura rodoviaria.
Rodoviéria (PROIR) Brasil Leis n° 1.500.000.000,00
20.249/2012 e n°
20.630/2013
| Programa de Educacéo e juventude;
Desenvolvimento BNDES Lein° Infraestrutura aeroportuaria;
Integrado de Minas 19.921/2011 Mobilidade urbana; 247.000.000,00
Gerais (PDI 1) Seguranca.
Lein°
Il Programa de 19.969/2011 .
Desenvolvimento BNDES alterada pelas M Igflr%esérututr)a, .
Integrado de Minas Leis n° Seo u'r;na ae li{bl??:, 469.773.000,00
Gerais (PDI 11) 20.249/2012 e e guranca publica.
20.630/2013
Infraestrutura de transportes e
. logistica;
Programg de Apoio ao Mobilic?ade urbana;
E Itn \éestlmgnt[c;id:)rsit BNDES Lein® Saneamento baésico;
R 20.385/2012 Ciéncia e tecnologia; 1.326.389.531,69
(PROINVESTE) Gestédo fazen’da_rla,.
Seguranca publica;
Habitagdo.
Programa de
Aceleracdo do )
Crescimento - Plano Caixa . InfraesNtrutura urbanal
Nacional de Gestdo de | Econdmica Lei m° Intervencges de prevengao a
. 20.469/2012 enchentes e deslizamentos de 452.642.005,82
Risco e Resposta a Federal

Fonte: Leis Autorizativas - Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais (ALMG)
(*) Areas de aplicacéo definidas pelas respectivas Leis Autorizativas

(**) Em R$ correntes

Ao observar as operacdes de crédito e suas respectivas areas de aplicacédo de

recursos, é possivel perceber todas elas visam gastos em infraestrutura. Além disso, em

termos de variedade de investimentos, destacam-se 0 PDMG e 0 PROINVESTE. Essas duas

operacOes receberam destaque pelo Relatorio Contabil do governo em 2013. Destaca-se
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também a area de infraestrutura rodoviaria, para a qual existe uma operacdo de crédito

exclusiva.

Além das Leis Autorizativas, também foram enviados a STN pareceres
técnicos formulados pela Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG) com
subsidio dos 6rgéos executores dos recursos. Eles estdo previstos na LRF (artigo 32, § 1°) e na
Resolucdo n° 43 de 2001 do Senado Federal (artigo 21, inciso 1). Esses pareceres buscam

mostrar o retorno econémico, social e financeiro das operacoes.

Os pareceres técnicos, de maneira geral, ressaltaram a importancia do
financiamento em areas classificadas como prioritarias, que compunham as Redes de

Desenvolvimento Integrado do PMDI 2012-2015 vigente.

As politicas devem, portanto, partir do pressuposto de que é necessario adotar uma
nova abordagem de estimulo ao desenvolvimento, com foco na emancipagdo
econdmica e na promocéo de investimentos, principalmente na rea de infraestrutura
e mobilidade urbana, visando a integra¢do do Estado, na busca de emancipagdo e
diminuicdo das desigualdades das regides do Estado (MINAS GERAIS, 2012a, p.2).

Em relacdo a area de infraestrutura, destaca-se a preocupacao de contratacao de

uma operacdo de crédito exclusiva para manutencdo e pavimentacdo de rodovias. Esse setor,

segundo o parecer, € um dos principais gargalos do desenvolvimento econdmico mineiro.

O acesso entre municipios é de suma importancia para o fortalecimento da economia
do estado. Em um contexto o qual as rodovias sdo as principais vias de transporte,
faz-se necessario que haja uma atencédo diferenciada de forma a permitir uma maior
agilidade e seguranca no transporte rodoviario (MINAS GERAIS, 2013a, p.13).
Destaca-se também preocupacdes na area de seguranga publica, presente em
quatro das seis operacdes de crédito analisadas. Os investimentos nessa area visam o0 aumento
das percepcdes de seguranca pelos cidaddos a partir de sistemas policiais mais modernos,
ampliacdo de presidios, entre outras formas de promocdo do bem-estar social (MINAS

GERAIS, 2012a).

Pode-se notar, portanto, que o0s pareceres técnicos buscam defender os
beneficios da contratacdo das operagdes de credito a partir das diretrizes ja estabelecidas pelo
PMDI. Além disso, procuram mostrar 0s possiveis retornos que os investimentos financiados
podem trazer do ponto de vista econdmico e social. A se¢do a seguir visa mostrar a aplicacéo

dos recursos.
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7.3 Aplicacao das Operacdes de Crédito (2012-2016)

Ao longo do periodo de 2012 a 2016, os recursos de operacdes de crédito
contratados junto aos bancos nacionais permitiram o financiamento de varios programas de
governo voltados para o grupo de despesa dos investimentos publicos. O valor executado
pago referente a esses recursos nos anos analisados foi de R$ 5,1 bilhdes. A Tabela 7 mostra o
percentual do valor executado pago referente as operagdes de crédito nacionais em relagédo ao
volume de investimentos em cada ano. No periodo, os recursos de operacBes de crédito
representaram 20,50% do volume de investimentos. O ano de maior destaque foi o de 2013,
no qual os recursos contratados junto aos bancos nacionais corresponderam a 32,36% do

volume total de investimentos publicos do estado.

Tabela 7 — Comparacado do valor executado pago das operacfes de crédito contratadas
junto aos bancos nacionais com o valor dos investimentos publicos, Governo do Estado
de Minas Gerais, 2012-2016

(Em R$ milhdes 2016%*)

Valor Executado ,Pa}go Valor Total de
Ano Opera_c;ﬁes_de Credito Investimentos (INV) % OCN/INV
Nacionais (OCN)

2012 39.015.297,38 5.703.550.049,96 0,68%

2013 2.194.546.863,86 6.781.603.869,66 32,36%

2014 1.646.167.781,06 5.829.545.010,69 28,24%

2015 638.066.638,07 3.785.954.923,60 16,85%

2016 580.741.448,21 2.769.309.138,61 20,97%
Total no 5.098.538.028,59 24.869.962.992,51 20,50%
periodo

Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Execucéo financeira fonte 25. Sistema Integrado de Administracéo
Financeira (SIAFI-MG), 2012-2016. Elaboragéo da autora.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Inclui restos a pagar processados e ndo processados
nos seus respectivos anos de origem.

No que diz respeito aos recursos das operacdes, 0 ano de maior execucao foi o
de 2013, que representou 43,04% do montante total do periodo. Esse ano apresentou a maior
variedade em termos de setores de governo, conforme sera analisado adiante. O ano de 2014

também apresentou gastos significativos, que corresponderam a 32,29% do total.
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O Gréfico 12 mostra os percentuais de execucdo dos recursos destinados aos
setores de governo® em cada ano no periodo de 2012 a 2016. O setor de Transportes e Obras
Publicas foi o que apresentou maior financiamento dos recursos de operacdes de crédito. Esse
resultado era esperado, uma vez que 0s pareceres técnicos ja deixavam claras as intengdes do
governo de investir nessa area para a promocao do desenvolvimento econdmico de Minas
Gerais. O restante dos setores, em termos de percentual de execucdo, varia nos anos

analisados. Sendo assim, cabe analisar o comportamento dos gastos ao longo dos anos.

Em 2012 foram executados apenas 0s recursos provenientes das operacoes
contratadas junto ao BNDES. Nesse ano destacaram-se 0s investimentos no setor de Defesa
Social, executados pela Secretaria de Estado de Defesa Social (SEDS), cujo montante foi de
R$ 30,8 milhdes, voltados para os programas Gestdo Integrada de Defesa Social e
Infraestrutura de Defesa Social. Cabe ressaltar que os gastos com o projeto Modernizagéo do
Sistema Prisional, que representou 51,48% desse total.

Ao contrastar com o planejamento dos gastos com fonte 25 para 2012 percebe-
se que esse incluia, além dos setores apresentados no grafico, outros trés: Cultura,
Desenvolvimento Econdmico e Fazenda. No entanto, esses ndo apresentaram nenhuma

execucdo dos recursos nacionais.

2 Os setores de governo, conforme o PPAG 2012-2015, séo divididos a partir das Unidades Orcamentarias,
conforme Anexo I.
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Gréfico 12 — Percentual de execucdo dos recursos de operacdes de crédito nacionais por
setor de governo - Minas Gerais, 2012 a 2016*
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m Fazenda 0,00% 1,60% 5,12% 0,00% 0,00%
m Defesa Social 78,93% 3,92% 2,24% 2,50% 0,26%
m Cultura 0,00% 0,85% 0,52% 1,14% 0,05%

Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Execucao financeira fonte 25. Sistema Integrado de Administracdo
Financeira (SIAFI-MG), 2012-2016. Elaboragdo da autora.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Inclui restos a pagar processados e ndo processados
NOS seus respectivos anos de origem.

(**) Inclui os setores: Agricultura, Pecuéria e Abastecimento; Casa Civil de Relagdes Institucionais; Ciéncia,
Tecnologia e Ensino Superior; Corpo de Bombeiros Militar do Estado de Minas Gerais; Desenvolvimento e
Integracdo do Norte e Nordeste; Desenvolvimento Econdémico; Desenvolvimento Regional, Politica Urbana e
Gestdo Metropolitana; Educacdo; Esportes; Governadoria do Estado; Trabalho e Desenvolvimento Social;
Turismo. O restante dos setores ndo apresentou execugao no periodo.

Em 2013, os gastos dos recursos contratados cresceram expressivamente e
abarcaram mais setores de governo que o ano anterior. A partir desse ano, o setor de
Transportes e Obras Publicas assume a lideranca em termos de investimento publico
originado dos recursos contratados. Todas as seis operacdes de crédito analisadas
contribuiram para a execucao dos programas, que representam 71,42% do total, cerca de R$
1,5 bilh&o. No ano anterior, os investimentos foram voltados para a Copa do Mundo de 2014.
Em 2013, os investimentos se expandem e conseguem abarcar programas de infraestrutura

rodovidria, de transportes, municipal, entre outros.
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Percebe-se também que dezoito setores de governo receberam recursos
relativos as operagdes de crédito contratadas. Isso foi possivel a partir da assinatura do
PDMG, operacdo de crédito que apresenta 0 maior numero de areas de aplicacdo autorizadas

legalmente.

O setor de Transportes e Obras Publicas continuou sendo expressivo no ano de
2014. Nesse ano cabe destacar os investimentos no setor de Fazenda, que representou a
segundo maior percentual em relacdo ao gasto total. O governo optou, em 2014, por investir
nos programas de Gestdo Fiscal, Contébil e Financeira do Estado e Fortalecimento
Institucional par Modernizacdo da Gestao Fiscal. Isso ilustra a existéncia de preocupacdes

acerca da gestdo financeira do estado.

O setor de Planejamento e Gestdo também teve programas financiados
voltados para a gestéo interna do estado, como por exemplo os intitulados Governo Eficiente
e Gestdo da Estratégia Governamental, que incluem projetos como a Modernizagcdo na
Administracdo de Servicos e Sistemas de Pessoal (MASP)®, Governo Digital e Construgéo de

Metodologias de Gestéo da Estratégia.

Em 2015, o volume de recursos executados de operacdes de crédito cai e a
representatividade do setor de Transportes e Obras Plblicas cresce ainda mais. E possivel
perceber ainda que, a cada ano, diminui 0 nimero de setores incluidos nesses gastos. Nesse
ano, havia a previsdo de gastos com os setores de Defensoria Publica, Desenvolvimento
Econbémico, Desenvolvimento Regional, Politica Urbana e Gestdo Metropolitana, Educacéo e

Saude. No entanto, esses ndo apresentaram nenhuma execuc¢do dos recursos nacionais.

Em 2016, apenas seis setores foram incluidos na execucdo dos recursos
contratados. A maior parte continua sendo destinada a Transportes e Obras Publicas, seguido

pelo setor de Planejamento e Gestdo, cujo Unico projeto financiado foi 0 MASP.

Portanto, no periodo de 2012 a 2016 foi possivel notar a preponderancia do
setor de Transportes e Obras Publicas. Enquanto os gastos realizados com ele foram de R$

4,05 bilhGes, os valores executados pagos com 0s demais setores ndo passaram de R$ 250

%5 Esse projeto vem ganhando destaque no governo a partir da proposta de melhorias no planejamento e gestao
dos recursos humanos e financeiros do estado de Minas Gerais, a partir da “automatizagdo de processos e
atualizagdo das informagdes de pessoal” (MINAS GERAIS, 2017).
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milhGes, conforme ilustrado pelo Grafico 13. Desses outros setores, aquele que apresentou
valores executados mais altos foi a Policia Militar de Minas Gerais, cujo valor total foi de R$

201,41 milhoes.

Grafico 13 - Valor executado pago das operacdes de crédito nacionais por setor de
governo, Governo de Minas Gerais, 2012-2016*
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Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Execucao financeira fonte 25. Sistema Integrado de Administracdo
Financeira (SIAFI-MG), 2012-2016. Elaboragéo da autora.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Inclui restos a pagar processados e ndo processados
Nnos seus respectivos anos de origem.

(**) Inclui os setores: Agricultura, Pecudria e Abastecimento; Casa Civil de Relagdes Institucionais; Ciéncia,
Tecnologia e Ensino Superior; Corpo de Bombeiros Militar do Estado de Minas Gerais; Desenvolvimento e
Integracdo do Norte e Nordeste; Desenvolvimento Econémico; Desenvolvimento Regional, Politica Urbana e
Gestdo Metropolitana; Educacdo; Esportes; Governadoria do Estado; Trabalho e Desenvolvimento Social;
Turismo. O restante dos setores ndo apresentou execucao no periodo.

Sendo assim, na secdo a seguir, sera analisada a composi¢do do setor de
Transporte e Obras Publicas, que dominou os recursos de operagdes de crédito nacionais

contratados a partir de 2013.

7.3.1 O Setor de Transportes e Obras Publicas

O Gréfico 14 mostra o comportamento da execucdo dos recursos oriundos das
operacdes de crédito realizada pelo setor de Transportes e Obras Publicas no periodo de 2012
a 2016. Desde 2013, essa area apresentou percentuais de mais de 70% do montante total das

operagdes contratadas.
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Gréfico 14 — Comportamento da execucao de recursos com o setor de Transportes e
Obras Puablicas, Governo do Estado de Minas Gerais, 2012-2016

1.800 ~

1500 -
Loto 1.320,33
900 -
600 -

300 -

563,58

Valor (em R$ milhdes de
2016%)

2012 2013 2014 2015 2016
ANo

Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Execucao financeira fonte 25. Sistema Integrado de Administracao
Financeira (SIAFI-MG), 2012-2016. Elaboragdo da autora.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Inclui restos a pagar processados e ndo processados
NOS seus respectivos anos de origem.

Esse setor € composto de quatro unidades orcamentérias: a Secretaria de
Estado de Transportes e Obras Publicas (SETOP), o Departamento de Obras Pdblicas do
Estado de Minas Gerais (DEOP), o Departamento de Estradas e Rodagem do Estado de Minas
Gerais (DER) e o Fundo Estadual de Desenvolvimento de Transportes (FUNTRANS). A
Tabela 8 ilustra os gastos relativos a cada uma delas por ano.

Tabela 8 — Composicdo da execucdo dos recursos relativos a Transportes e Obras
Publicas por unidade orcamentaria, Governo de Minas Gerais, 2012-2016
(Em R$ milhdes 2016%*)

Ano Unidade Orcamentaria
SETOP | DEOP | DER | FUNTRANS
2012 8,01 - - -
2013 330,25 4,10 1.225,26 7,66
2014 222,51 5,77 1.092,05 -
2015 78,49 17,22 472,43 25,12
2016 111,42 6,48 403,48 42,21
Total no periodo 750,68 33,58 3.193,22 74,99

Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Execucdo financeira fonte 25. Sistema Integrado de Administragao
Financeira (SIAFI-MG), 2012-2016. Elaborag¢do da autora.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Inclui restos a pagar processados e ndo processados
Nnos seus respectivos anos de origem.
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O DER é a unidade orcamentaria que mais gasta recursos provenientes das
operacgdes de credito contratuais. Isso pode ser explicado ndo sé pela operacdo de crédito
contratada exclusivamente para a realizacdo de investimentos em infraestrutura rodoviaria

(PROIR), como também o enfoque das outras operacdes na area de infraestrutura.

Mesmo apresentando percentuais hegemoénicos desde 2013, ndo se sabe ao
certo se o alto volume de investimentos em Transporte e Obras Publicas apresentou impactos
significativos no estado. Isso se deve a inexisténcia de relatérios concretos que avaliam o0s
resultados pos-investimentos. Nos relatérios técnicos apresentados na seg¢do anterior sdo
abordados os possiveis resultados econémicos, financeiros e sociais. No entanto, esses

resultados ndo sdo medidos depois da execucdo do recurso.

7.3.2 Aplicacao de recursos em Seguranca Publica

O PPAG 2012-2015, cuja classificacdo é utilizada para os fins deste trabalho,
considera que o setor de Defesa Social € composto apenas pela SEDS. No entanto, pode-se
considerar que outras unidades or¢camentarias contribuem para o funcionamento desse setor,
mas séo tratadas pelo plano plurianual como setores separados, como o Corpo de Bombeiros
Militar do Estado de Minas Gerais (CBMMG), a Policia Civil de Minas Gerais (PCMG) e a
Policia Militar de Minas Gerais (PMMG).

Sendo assim, nesta secdo, propde-se gque essas unidades sejam agrupadas num
unico setor que sera intitulado de Seguranca Publica. Excluindo-se os resultados hegemdnicos
do setor de Transportes e Obras Publicas, o Gréafico 15 mostra o percentual do restante dos
setores no periodo de 2012-2016 de forma a possibilitar a analise da aplicacdo dos recursos de

operacdes de crédito nos outros setores.
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Gréfico 15 — Percentual de execucdo dos recursos de operacgdes de credito nacionais por
setor de governo com excec¢do de Transportes e Obras Publicas, Governo do Estado de
Minas Gerais, 2012-2016*
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Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Execucdo financeira fonte 25. Sistema Integrado de Administracéo
Financeira (SIAFI-MG), 2012-2016. Elaboracéo da autora.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Inclui restos a pagar processados e ndo processados
Nnos seus respectivos anos de origem.

(**) Inclui os setores de Corpo de Bombeiros Militar do Estado de Minas Gerais, Defesa Social, Policia Civil de
Minas Gerais e Policia Militar de Minas Gerais.

(***) Correspondem a 12 setores: Cultura (0,68%); Desenvolvimento Regional, Politica Urbana e Gestdo
Metropolitana (0,62%); Educacéo (0,61%); Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior (0,60%); Desenvolvimento
Econdmico (0,47%); Esportes (0,43%); Governadoria do Estado (0,13%); Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(0,08%); Turismo (0,07%); Desenvolvimento e Integragdo do Norte e Nordeste (0,05%); Trabalho e
Desenvolvimento Social (0,04%); Casa Civil e Relagdes Institucionais (0,01%).

A é&rea de Seguranca Publica correspondeu a R$ 475 milhdes no periodo
analisado. Cabe ressaltar que quatro dos seis contratos de operacdes de crédito analisados
neste trabalho se destinam a esse setor. Além disso, todos os trés contratos do BNDES visam
atender demandas dessa area. A Tabela 9 mostra a distribuicdo dos recursos pelas unidades

orcamentarias estabelecidas.

Dentre as unidades que compdem a area de Seguranca Publica, destaca-se a
PMMG. Ela possui programas como Policia Ostensiva, que inclui a manutengéo de sistemas
de informacéo da policia, potencializacdo de unidades operacionais e implantacdo de video-

monitoramento, e Minas Mais Segura, que compreende o policiamento de areas de risco.
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Tabela 9 - Composi¢do da execucdo dos recursos relativos a Seguranga Publica por
unidade orcamentéria, Governo de Minas Gerais, 2012-2016
(Em R$ milhdes 2016%*)

ANo Unidade Orcamentéria
SEDS | PCMG PMMG | CBMMG

2012 30,79 - - -

2013 86,12 57,33 157,93 -

2014 36,80 36,89 35,78 0,66

2015 15,96 6,36 5,04 -

2016 1,49 1,86 2,66 -
Total no periodo 171,16 102,44 201,41 0,66

Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Execucéo financeira fonte 25. Sistema Integrado de Administracéo
Financeira (SIAFI-MG), 2012-2016. Elaboragéo da autora.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Inclui restos a pagar processados e ndo processados
Nos seus respectivos anos de origem.

Em 2016, no entanto, a aplicacdo de recursos no setor de Planejamento e
Gestdo, destinados ao Projeto MASP, foi maior do que na &rea de Seguranca Publica,
conforme mostra o Grafico 16.

Gréfico 16 - Percentual de execucdo dos recursos de operagfes de crédito nacionais por
setor de governo com excecdo de Transportes e Obras Publicas, Governo do Estado de
Minas Gerais, 2016*
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Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Execucao financeira fonte 25. Sistema Integrado de Administracdo
Financeira (SIAFI-MG), 2012-2016. Elaboragéo da autora.

(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Inclui restos a pagar processados e ndo processados
Nnos seus respectivos anos de origem.

(**) Inclui os setores de Corpo de Bombeiros Militar do Estado de Minas Gerais, Defesa Social, Policia Civil de
Minas Gerais e Policia Militar de Minas Gerais.

Com o agrupamento proposto das unidades orcamentarias voltadas para a
Seguranca Publica, é possivel notar que o governo de Minas aplicou os recursos contratados
em apenas quatro setores em 2016: Transportes e Obras Publicas, Planejamento e Gestao,
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Seguranca Publica e Cultura. S&o poucos setores quando comparados aos autorizados pelas

Leis Autorizativas.

7.3.3 Consideragdes acerca da alocacdo dos recursos oriundos das operacGes de crédito
entre 2012-2016

A partir da analise da aplicacdo dos recursos de operacOes de crédito, percebe-
se que o setor de Transportes e Obras Publicas foi o que mais se destacou em termos de
execucdo de recursos. Esses tipos de investimentos podem contribuir com o crescimento
econdmico de Minas Gerais e, do ponto de vista politico, tém visibilidade perante a
populacdo. No entanto, ndo foi encontrado nenhum relatério do governo que mostre o retorno
social, econdmico e financeiro desses investimentos. Logo, ndo é possivel saber o impacto

gue os recursos contratados tiveram em relacdo a economia do estado.

Além disso, evidenciou-se também o setor de seguranca publica, cujos recursos
contribuem para a acao das policias, tanto militar quanto civil, e também para a promogéo de
melhorias no sistema prisional. Os setores voltados para gestdo interna do estado, como o de
Planejamento e Gestdo, Fazenda e Governadoria também foram marcantes ao longo do
periodo. Assim como o setor de Transportes e Obras Publicas, ndo foi possivel identificar

relatorios de avaliacdo desses investimentos.

No entanto, é possivel estabelecer os possiveis impactos dos investimentos a
partir dos pareceres técnicos das operagdes de crédito. De maneira geral, os impactos
mencionados sdo geracdo de empregos, melhoria de processos e servigos, aumento de

arrecadacdo estadual, entre outros.

Em geral, pode-se afirmar que a aplicacdo dos recursos de operacao de crédito
entre 2012 e 2016 foi polarizada na area de infraestrutura. Isso significa que, em termos
percentuais (relativos), os investimentos diretos em outros setores de governo foram
inexpressivos. O ano que apresentou maior diversidade de aplicagbes foi 2013. Nos anos
seguintes, reduziram-se os setores de aplicacdo de forma que, em 2016, apenas seis setores

executaram recursos.

Além disso, cabe ressaltar que todas as exigéncias legais referentes as
operacgdes de crédito foram cumpridas. A Regra de Ouro foi obedecida uma vez que todos 0s

recursos executados pagos analisados foram destinados ao grupo de investimentos das
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despesas de capital. As areas macro de aplicacdo definidas pelas leis autorizativas das
operacgdes também foram respeitadas. No entanto, pode-se perceber que o volume de recursos
aplicados varia muito entre essas areas e, em alguns anos (como, por exemplo, 2016), ndo

foram aplicados recursos em muitas delas.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho cumpriu seus objetivos ao apresentar a aplicacdo das operacoes e
refletir sobre os cuidados que devem ser tomados ao contratar esses tipos de recursos. Hoje,
eles sdo imprescindiveis para que Minas Gerais consiga financiar empreendimentos publicos.
O estudo das operaces de crédito permitiu que fossem identificadas as condi¢des, restricbes e
implicacdes delas no orcamento publico. Quando o Estado ndo possui recursos proprios para
financiar investimentos publicos ou apresenta desequilibrios orgcamentarios acentuados, ele
pode recorrer a contratacdo dessas operacGes. Apesar de serem classificadas como receitas de
capital, deve-se sempre considerar que esses recursos contratados geram dividas que, por sua
vez, somardo encargos e juros. Assim, pode-se concluir que essas receitas, no orcamento
futuro, implicardo tanto em aumentos nas despesas correntes (encargos e juros da divida)

quanto nas de capital (amortizagdes).

O capitulo destinado as receitas publicas, que mostrou os critérios utilizados
para classifica-las, ajudou a contextualizar as operacdes de crédito no or¢camento publico. Foi
possivel entender o motivo de serem classificadas como receitas. Além disso, o estudo mais
aprofundado em relacéo a elas, a partir do Manual de Instrugéo de Pleitos da Secretaria do
Tesouro Nacional, mostrou o0 qudo importante é a regulacdo desses tipos de recurso. A
contratacdo de operacOes de credito envolve uma série de condicGes e restricdes legais ndo
somente relacionadas ao volume de recursos contratados. Sdo consideradas também variaveis
que influenciam no nivel de divida publica do ente, como despesas com pessoal e o percentual
da divida consolidada liquida em relacdo a RCL. As operacGes de credito, portanto, envolvem
uma série de fatores e participam diretamente da divida pablica. Mesmo que 0s contratos
apresentem periodos de caréncia, 0 pagamento dos empréstimos contratados comprometera

parte do orcamento por um longo periodo (geralmente vinte anos).

Em seguida, o estudo das despesas publicas, assim como o das receitas,
permitiu a identificacdo das classificacbes utilizadas. A realizacdo de despesas esta
diretamente ligada a fonte de recursos utilizada. As operacdes de crédito que foram analisadas
neste trabalho, por exemplo, se destinam exclusivamente a realizacdo de investimentos
publicos, obedecendo, inclusive, as determinagdes da Regra de Ouro da Constituicdo da
Republica. A partir do aprofundamento feito em relacdo aos investimentos publicos, que se
inserem nas despesas de capital, é justificAvel que os recursos de operac¢des de crédito sejam

utilizados majoritariamente para financia-los. Eles geram bens e servi¢os que poderdo resultar



120

no aumento do Produto Interno Bruto (PIB) das localidades o que, futuramente, pode acabar
compensando a divida que foi contratada. Por isso, devem existir formas de medicdo do
investimento, capazes de determinar se, de fato, foi possivel compensar a divida gerada

somada a seus juros e encargos.

Atualmente existe uma grande preocupacdo a respeito da sustentabilidade da
divida publica dos governos. E importante que os governantes conhecam todas as variaveis
que sdo levadas em consideracdo para os calculos relativos a divida publica, para que possam

estar sempre atentos quanto aos meios de captacdo e ao uso dos recursos.

O historico do endividamento dos estados mostrou que o0 processo de
contratacdo de empréstimos, que se iniciou na decada de 60, ocorreu de maneira téo
desordenada que foram necessarios varios acordos de renegociacdo de dividas, além dos

controles normativos que persistem até hoje.

A partir do histérico do endividamento do estado de Minas Gerais foi possivel
perceber que, assim como em outros estados, o crescimento da divida pablica, principalmente
apo6s 1994, iniciou o processo de comprometimento do orcamento publico. As operacGes de
crédito eram contratadas para complementar as receitas publicas, com o objetivo de financiar
investimentos para promover o crescimento econdmico do estado, uma vez que o orgcamento
se mostrava constantemente comprometido por encargos da divida. Observando o histérico do
esgotamento da capacidade de financiamento dos estados, foi possivel perceber que essa

situacdo ndo era exclusiva de Minas Gerais.

As operacOes de crédito corresponderam a mais de 60% das receitas de capital
de Minas Gerais no periodo de 2012 a 2016. Se esses recursos ndo existissem, 0S
investimentos publicos provavelmente seriam comprometidos. Na anélise das operagdes de
crédito, destacou-se o papel das instituicdes nacionais, cujos financiamentos representaram

mais de 90% do montante.

Os recursos provenientes de operacdes de crédito sdo direcionados a partir das
diretrizes estabelecidas no PMDI de cada governo. A andlise de aplicacdo dos recursos no
periodo 2012 a 2016 mostra a preponderancia do setor de Transportes e Obras Publicas, que
recebeu percentuais altissimos (superiores a 70%) desde 2013. Os PMDIs vigentes ao longo
desse periodo mostram que ambos os governos tinham a intencdo de investir na area de

infraestrutura e, por isso, as operacdes ja foram contratadas com esse intuito. Nos relatérios



121

técnicos formulados pela SEPLAG, o governo enfatiza a importancia dos empreendimentos

nessa area, pois resultariam num retorno econdmico positivo para o estado.

Além do setor de Transportes e Obras Publicas, as unidades orcamentarias
ligadas a Seguranca Publica também tiveram destaque. Os investimentos em projetos voltados
para a atuacdo das policias, bem como para melhorias no sistema prisional, revelam a

preocupacao do governo em investir para melhorar a sensacdo de seguranca para os cidadaos.

Os setores voltados para a gestdo interna do estado, como os de Planejamento e
Gestdo, Fazenda e Governadoria, mostraram a necessidade de contratar financiamentos até
mesmo para investimentos internos na maquina publica mineira. A melhoria de processos
internos tende a evitar gastos desnecessarios do estado, o que pode contribuir para uma
melhor gestdo dos recursos publicos. Isso € imprescindivel, principalmente na situacdo atual
(maio de 2017) do governo de Minas, na qual dois limites determinados pela LRF e
Resolugdo n°® 43/2001 foram ultrapassados (o relativo ao percentual da DCL e aos gastos com
despesa com pessoal, ambos em relacdo a RCL) e poderdo gerar graves impactos nas financas

publicas.

O processo de contratacdo e execucdo de operacdes de crédito requer mais
organizacdo. Um ponto que chamou a atencéo neste trabalho foi a diferenga encontrada entre
0 planejamento e o uso do recurso. Os gastos para 0s quais se buscou autorizacdo do Poder
Legislativo ndo sdo necessariamente executados, pois existem mudangas de intencdo dos
governantes a todo momento. Isso pode ser considerado perigoso caso se gaste mais do que 0
planejado. No entanto, no caso de Minas Gerais, iSso ndo aconteceu no periodo analisado.

A andlise do atual processo de contratacdo das operacdes de crédito gera
algumas reflexdes. Apesar de envolver a obrigatoriedade de leis autorizativas e pareceres
técnicos, ndo é tdo rigido quanto aparenta. Nos pareceres técnicos encontram-se motivagdes e
fundamentacGes técnicas para justificar a escolha das areas e objetos de financiamento. No
entanto, ndo foi possivel encontrar, dentro do escopo deste trabalho, nenhuma comprovacao
de que as operacOes de crédito seriam a Ultima alternativa para financiar os empreendimentos.
Considerando que trata-se de uma receita que gera endividamento no futuro, deveria existir
essa comprovacao. Caso exista outra forma de financiar os objetos sem gerar endividamento,
ela deve ser priorizada, principalmente em casos de endividamentos publicos ja acentuados,

como o de Minas Gerais.
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Além disso, os pareceres técnicos apresentam uma analise dos provaveis
retornos econdmicos, sociais e financeiros das operacdes. No entanto, trata-se de uma
perspectiva subjetiva. Ndo se encontrou nenhum tipo de avaliagdo do retorno pos-
investimento, nem alguma comparacdo sobre o retorno planejado, existente nos pareceres,
com o retorno real dos empreendimentos. Sendo assim, o planejador ndo se beneficia do
aprendizado que decorreria do contraste entre as expectativas iniciais e uma medicdo final de

impacto econdmico-financeiro e social.

Pode-se, portanto, sugerir uma melhoria nesse processo. No caso dos
investimentos em infraestrutura, é importante, em um primeiro momento, que eles sejam
mapeados por localidades. Para este trabalho, ndo foi encontrada nenhuma base de dados em
que a distribuicdo regional desses recursos estivesse bem caracterizada, ja que os sistemas de
informacdo sdo alimentados de formas variadas pelos 6rgdos e secretarias. Uma vez mapeada
a distribuicdo de recursos, caberia ao Estado, de maneira exclusiva para cada
empreendimento, estabelecer variaveis que possibilitassem medir o impacto do investimento
sobre as localidades beneficiadas. Para o restante dos setores, os relatdrios de impacto podem

ser feitos por meio da avaliagdo dos programas e projetos que foram financiados.

Os recursos de operacOes de crédito contratados junto aos bancos devem ter
tratamento especial por parte do Estado. N&@o basta apenas gerir e alocar os recursos, deve-se
controlar seus impactos e verificar se eles serdo capazes de compensar a divida gerada. A
divida publica requer extrema atencdo do governo, pois pode comprometer toda a atuagéo do
estado perante as necessidades da sociedade. Por isso € importante a atuacdo tecnica na
administracdo publica, que seja capaz de informar e alertar os tomadores de decisfes sobre as
consequéncias das acdes planejadas. Como sdo decisdes politicas, caberia aos governantes,
diante de analises técnicas qualificadas, escolher o caminho mais sustentavel para as financas

publicas. O historico mineiro mostra que iSSoO nem sempre ocorreu.

Além disso, é importante que informacdes acerca da alocacdo dos recursos
contratados via operacBes de crédito sejam publicadas para os cidaddos no Portal da
Transparéncia. Apesar de o Portal conter informagGes sobre cada contrato de operacéo, deve-
se mostrar aonde os recursos foram de fato alocados, e oferecer mais detalhes, visando

viabilizar analises regionalizadas e de retorno econémico para o estado e para cada regiao.
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Os setores de aplicacdo desses recursos foram se reduzindo ao longo dos anos.
Em 2013 foram direcionados recursos para dezoito setores, enquanto que em 2016 apenas seis
setores receberam financiamentos. Como existem operacOes que foram aprovadas para
abranger diversas areas, a concentracdo de recursos deve ser justificada a populacéo: afinal, o
onus do aumento da divida publica reflete diretamente sobre ela, e tem impactos sobre
geracOes futuras. Os relatorios de retorno econémico, financeiro e social pos-investimentos

poderiam ser divulgados como forma de justificar determinados empreendimentos.

Para que o estado consiga continuar contratando e executando as operagdes de
crédito, é essencial saber se 0s empreendimentos estdo gerando retorno econdmico, financeiro
e social concreto e compativel com o comprometimento financeiro assumido pelos
governantes em nome da sociedade no futuro. Caso contrario, a capacidade de financiamento

do estado continuara se reduzindo, até atingir patamares insustentaveis.
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ANEXO A - Classificagdo das Unidades Or¢gamentérias por Setor de Governo

(continua)

Setor de Governo

Unidade Orcamentaria

PODER JUDICIARIO

Cddigo Nome

01011 Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais

01021 Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
PODER 02361 Instituto de Previdéncia do Legislativo do Estado de

LEGISLATIVO Minas Gerais
Fundo de Apoio Habitacional da Assembleia
04121 L. . ;
Legislativa de Minas Gerais
01031 Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais
01051 | Tribunal de Justica Militar do Estado de Minas Gerais

Fundo Especial do Poder Judiciario do Estado de

04031 Minas Gerais
) 01091 Procuradoria Geral de Justica
~ MINISTERIO 04441 | Fundo Especial do Ministério Puiblico do Estado de
PUBLICO DE MINAS Minas Gerais
GERAIS .
04451 | Fundo Estadual de Protecéo e Defesa do Consumidor
Gabinete Militar do Governador do Estado de Minas
01071 X
Gerals
GOVERNADORIA DO | 01081 Advocacia Geral do Estado
ESTADO 01101 Ouvidoria-Geral do Estado de Minas Gerais
01521 Controladoria-Geral do Estado
01631 Secretaria-Geral
Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e
01231 .
Abastecimento
02371 Instituto Mineiro de Agropecuéria
03041 Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do
AGRICULTURA, Estado de Minas Gerais
PECUARIA E 03051 Empresa de Pesquisa Agropecuaria de Minas Gerais
ABASTECIMENTO - :
04041 Fundo de Desenvolvimento Regional do Jaiba
04061 Fundo Pro-Floresta
04171 Fundo Estadual de Desenvolvimento Rural

04581

Fundo Estadual do Café
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(continua)
Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Ensino
01221 .
Superior
Fundacgdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Minas
02071 !
Gerais
02151 Fundacgdo Helena Antipoff
CIENCIA, 02311 Universidade Estadual de Montes Claros
TECNOLOGIA E 02331 Instituto de Metrologia e Qualidade do Estado de
ENSINO SUPERIOR Minas Gerais
02351 Universidade do Estado de Minas Gerais
02401 Instituto de Geoinformacéo e Tecnologia
Fundacdo Centro Internacional de Educacéo,
02451 o ; . ’
Capacitacdo e Pesquisa Aplicadas em Aguas
04531 Fundo de Incentivo a Inovacdo Tecnoldgica
01271 Secretaria de Estado de Cultura
02171 Fundacéo de Arte de Ouro Preto
02181 Fundacdo Clovis Salgado
CULTURA 02201 Instituto Estadual do Pa?rlmonlo I_—hstorlco e Artistico
de Minas Gerais
02211 Fundagdo TV Minas Cultural e Educativa
03151 Réadio Inconfidéncia
04491 Fundo Estadual de Cultura
01451 Secretaria de Estado de Defesa Social
DEEESA SOCIAL 04141 Fundo Pemtenmano~ Este}dual_ _
Fundo Estadual de Prevencéo, Fiscalizagdo e
04321 N
Repressédo de Entorpecentes
01461 | Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico
02251 Junta Comercial do Estado de Minas Gerais
04111 Fundo de Fomento e Desenvolvimento
Socioecondmico do Estado de Minas Gerais
Fundo de Parcerias Publico-Privadas do Estado de
04481 . .
Minas Gerais
04501 Fundo de Equalizagéo do Estado de Minas Gerais
DESENVOLVIMENTO |__04511 Fundo_de Incentivo ao_DesenvoIvimen_to
ECONOMICO 05011 Companhia de Desenvolvimento Econdmico de
Minas Gerais
05121 Companhia Energética de Minas Gerais
05131 Instituto de Desenvolwmer\to Integrado de Minas
Gerais
05201 Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais
05251 Companhia de Gas de Minas Gerais
05391 CEMIG Geragdo e Transmissdo S.A.
05401 CEMIG Distribuicdo S.A.
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01471 Secretaria c_Je Estado de Desenvolvimentq Regional,
Politica Urbana e Gestdo Metropolitana
02431 Agéncia de Desenvolvimento qla Regiéo
Metropolitana de Belo Horizonte
Agéncia Reguladora de Servigos de Abastecimento de
02441 | Agua e de Esgotamento Sanitério do Estado de Minas
DESENVOLVIMENTO Gerais
'REGIONAL, 02461 Agéncia de De:senvolvimento da Regido
POLITICA URBANA E Metropolitana do Vale do Aco
GESTAO 04101 Fundo Estadual de Habitac&o
METROPOLITANA 04331 Fundo de Desenvolvimento Metropolitano
05071 | Companhia de Habitacdo do Estado de Minas Gerais
05081 Companhia de Saneamento de Minas Gerais
05501 COPASA - Aguas Mineirais de Minas S/A
05511 COPASA - Servicos de Sane_amento Iptegrado do
Norte e Nordeste de Minas Gerais S/A
05521 COPASA - Servicos de Irrigacdo S/A
Secretaria de Estado de Trabalho e Desenvolvimento
TRABALHO E e Social
02161 Fundacao Educacional Caio Martins
DESENVOLVIMENTO Fundacéo de Educacéo para o Trabalho de Minas
SOCIAL 02281 Gerais
04251 Fundo Estadual de Assisténcia Social
Secretaria de Estado de Desenvolvimento e Integracao
DESENVOLVIMENTO |~ 01591 do Norte e Nordeste de Minas Gerais o
E INTEGRAGAO DO Instituto de Desenvolvimento do Norte e Nordeste de
NORTE E NORDESTE | 02421 : :
Minas Gerais
EDUCACAO 01261 Secretaria de Estado de Educacdo
01191 Secretaria de Estado da Fazenda
01911 | Encargos Gerais do Estado - SEF - Encargos Diversos
01915 Transferéncias do Estado a Empresas
FAZENDA 02041 Loteria do Estado de Minas Gerais
04571 Fundo Estadual para a Cidadania Fiscal Mineira
05191 Minas Gerais Participacdes S.A.
Escritdrio de Representacdo do Governo do Estado de
01111 ) . .
Minas Gerais em Brasilia
01141 Escritorio de Represent_a(;éo dp Governo_ do Estado de
GOVERNO Minas Gerais no Rio de Janeiro
01161 Escritorio de Representacdo do Governo do Estado de

Minas Gerais em Sdo Paulo

01491

Secretaria de Estado de Governo
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Secretaria de Estado de Meio Ambiente e
01371 . .
Desenvolvimento Sustentéavel
02091 Fundacéo Estadual do Meio Ambiente
MEIO AMBIENTE E 02101 Instituto Estadual de Florestas
DESENVOLVIMENTO - — ~ .
SUSTENTAVEL 02241 Instituto Mineiro de Gestéo das Aguas
Fundo de Recuperacéo, Protecdo e Desenvolvimento
04341 Sustentavel das Bacias Hidrogréaficas do Estado de
Minas Gerais
01501 Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo
01561 Cidade Administrativa
01661 Intendéncia
01681 Secretaria de Estado de Recursos Humanos
01941 Encargos Gerais do Estado - SEPLAG
Instituto de Previdéncia dos Servidores do Estado de
02011 ) :
Minas Gerais
PLANEJAMENTO E 02061 Fundacéo Jodo Pinheiro
GESTAO Departamento Estadual de Telecomunicacdes de
02381 : :
Minas Gerais
04461 Fundo Financeiro de Previdéncia
04551 Fundo de Assisténcia ao Peculio dos Servidores do
Estado de Minas Gerais
Companhia de Tecnologia da Informacéo do Estado
05141 ; :
de Minas Gerais
05381 Minas Gerais Administracdo e Servigos
01541 Escola de Saude Publica do Estado de Minas Gerais
02261 Fundacdo Ezequiel Dias
SAUDE 02271 Fundacao Hospitalar do Estado de Minas Gerais
Fundacdo Centro de Hematologia e Hemoterapia de
02321 : ;
Minas Gerais
04291 Fundo Estadual de Saude
01301 | Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas
Departamento de Obras Publicas do Estado de Minas
02141 Gerais
TRANSPORTES E
7 Departamento de Estradas e Rodagem do Estado de
OBRAS PUBLICAS 02301 Minas Gerais
04381 Fundo Estadual de Desenvolvimento de Transportes
05261 Trem Metropolitano de Belo Horizonte S.A.
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01411 Secretaria de Estado de Turismo
TURISMO 04151 Fundo de Assisténcia ao Turismo
05241 Companhia Mineira de Promocdes
CORPO DE
BOMBEIROS . - .
MILITAR DO 01401 Corpo de Bombeiros (I;/(I;rlétiir do Estado de Minas
ESTADO DE MINAS
) GERAIS
POLICIA CIVIL DO 01511 Policia Civil do Estado de Minas Gerais
ESTADO DE MINA . . .
S G(I)ER AlS S 01551 Departamento de Transito de Minas Gerais
01251 Policia Militar do Estado de Minas Gerais
POLICIA MILITAR 02121 Instituto de Previdéncia dos Servidores Militares do
DO ESTADO DE Estado de Minas Gerais
MINAS GERAIS Fundo de Apoio Habitacional aos Militares do Estado
04541 ; :
de Minas Gerais
RESERVA DE 01991 Reserva de Contingéncia

CONTINGENCIA

ESCRITORIO DE
PRIORIDADES 01601 Escritdrio de Prioridades Estratégicas
ESTRATEGICAS

CASACIVILEE Secretaria de Estado de Casa Civil e de Relages

RELACOES 01571 Institucionais
INSTITUCIONAIS 02391 Imprensa Oficial do Estado de Minas Gerais
DE,%EQILSISTA 01441 Defensoria Publica do Estado de Minas Gerais
DESENVOLVIMENTO | 01641 Secretaria de Estado de Desenvolvimento Agrario
AGRARIO 02111 Fundacdo Rural Mineira - RuralMinas
DIREITOS 01651 Secretaria de Es~tado de Direitos Humanos,
HUMANOS, Participacéo Social e Cidadania
PARTICIPACAO 04091 Fundo para a Infancia e a Adolescéncia
SOCIAL E 04421 Fundo Estadual para Defesa de Direitos Difusos
CIDADANIA 04601 Fundo Estadual dos Direitos do ldoso
ESPORTES 01671 Secretaria de Estado de Esportes

Fonte: Adaptado de MINAS GERAIS. Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo. Plano Plurianual de
Acdo Governamental (PPAG): 2012-2015. Belo Horizonte: Governo do Estado de Minas Gerais, 2012.
Disponivel em: <http://www.planejamento.mg.gov.br/planejamento-e-orcamento/plano-plurianual-de-acao-
governamental>. Acesso em: 10 maio 2017.



