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RESUMO

Os programas e acbes dos governos, independente de sua esfera de poder, séo financiados
a partir dos recursos extraidos da sociedade. Para a conclusédo dos seus objetivos e metas,
esses governos precisam de uma contrapartida em receitas, cujas fontes podem ser a
arrecadacao tributéria, as transferéncias de outros entes da federacdo, os financiamentos
externos ou a emisséao de titulos publicos. Em periodos de queda na atividade econémica, a
capacidade do Estado em prover bens e servigcos publicos pode ficar comprometida, uma
vez gque OS recursos necessarios para tanto se tornam escassos. Sendo assim, quais
impactos podem ser verificados na execucdo das despesas do poder publico local diante de
um cenario de restricao fiscal? A partir da analise dos demonstrativos financeiros divulgados
pela Prefeitura de Belo Horizonte foi possivel verificar os impactos nos gastos efetivos do
poder publico no municipio de Belo Horizonte, entre os anos de 2012 e 2017, em
decorréncia do quadro de restricdo fiscal. Tal pesquisa mostrou que os investimentos em
areas como saneamento, habitacdo e urbanizacdo mostraram-se bastante sensiveis as
variagbes da economia nacional no periodo. As significativas diferencas entre os valores
consignados inicialmente nos orcamentos anuais e aqueles efetivamente realizados nessas
areas demonstram onde estavam focados os efeitos da restricdo fiscal relacionados a

aplicacéo de recursos por funcdo de despesa.

Palavras-chave: Financas publicas, orcamento, despesa publica, restricao fiscal, municipio.



ABSTRACT

The execution of government programs and actions, regardless of their sphere of power, are
financed from the resources extracted from society. In order to complete their objectives and
targets, these governments need a counterpart of revenues, whose sources may be tax
collection, transfers from other entities of the federation, external financing or the issuance of
government bonds. In times of economic downturn, the State's ability to provide public goods
and services may be compromised, once the resources needed to do so become scarce. So,
what impacts can be verified in the execution of local government spending in the face of a
fiscal restraint scenario? Based on the analysis of the financial statements released by the
City Hall of Belo Horizonte, it was possible to verify the impacts on the effective expenditures
of the public power in the city of Belo Horizonte, between the years 2012 and 2017, due to
the fiscal constraint. Such research showed that investments in areas such as sanitation,
housing and urbanization were very sensitive to the fluctuations of the national economy in
the period. The significant differences between the initial amounts in the annual budgets and
those actually carried out in these areas demonstrate where the effects of the tax restriction

related to the application of resources by expenditure function were focused.

Keywords: Public finance, budget, public expenditure, fiscal restriction, municipality.
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1 INTRODUCAO

Desde a aurora do capitalismo, as relagcdes do Estado com o mercado séo
marcadas pela alternancia entre periodos de maior proximidade e influéncia do primeiro
sobre o segundo, e periodos em que o distanciamento dos dois € considerado por alguns
autores, como 0s economistas classicos (Smith, Ricardo e Mill) uma condicdo sine qua non
para a estabilidade macroeconbmica e sustentabilidade desse sistema. Sempre que o
pensamento liberal adquire forca junto as instituicbes formuladoras de politicas, o Estado
empreendedor, provedor de bens e servicos, outrora estabelecido, da lugar ao Estado cuja
preocupacdo mor esta apenas em assegurar ao povo seus direitos mais basicos, como o

direito & seguranca e a protecao da propriedade privada.

Nas fases mais primitivas de acumulacdo de capital, o Estado era
fundamental ndo s6 para a constituicdo do sistema, mas também para liquidar as
resisténcias do feudalismo diante da ainda fraca burguesia. Conforme observa Oliveira
(2009), em um segundo momento, uma vez que as bases do sistema estavam construidas,
o Estado tornou-se desnecessario, sob 0s pressupostos da livre concorréncia estabelecidos
pela doutrina liberal, de acordo com o0s quais o mercado seria dotado de mecanismos

autorreguladores capazes de corrigir seus desequilibrios.

Quando ocorreram eventos como os desencadeados pelo crash da bolsa de
valores de Nova York, em 1929, que culminaram na derrocada do sistema competitivo, as
condicbes enddgenas para a manutencdo do sistema deixaram de existir, sendo
demandada novamente a intervengdo do Estado para garanti-las. Nesse momento, as
politicas de estabilizagdo e aquelas voltadas para a reducdo de desigualdades ganharam
relevancia, influenciadas pelas ideias de Keynes. Quando, nos anos 70, o trade off entre
inflacdo e desemprego, apresentado pelo economista neozelandés William Phillips®, deixou
de fazer sentido diante das circunstancias verificadas naquela década (inflacdo alta e
desemprego) e o fendbmeno da estagflacdo ndo encontrou explicacdo nas bases do
pensamento keynesiano, 0s pensadores neoliberais atribuiram ao Estado a

responsabilidade pelos desequilibrios do sistema. S6é quando as propostas de seu

! A partir de dados do Reino Unido no periodo de 1861 e 1957, Phillips identificou uma relagdo
inversa entre inflagdo e desemprego, o que mais tarde seria batizada de “Curva de Phillips”. Na
década de 70, Milton Friedman e Edmund Phelps introduziram a influéncia das expectativas
adaptativas no modelo original, agora relacionando a taxa de desemprego a variacdo da taxa de
inflacdo em relagdo aquela esperada, desse modo, como o0s agentes, segundo 0s autores, nao
incorreriam recorrentemente em erros de previsdo (adaptacao), ndo seria verificada no longo prazo,
nenhuma relacéo entre essas duas variaveis (BLANCHARD, 2007).



“‘encolhimento” mostraram-se contrarias aos seus propositos é que, novamente, ele foi

reinserido no sistema como elemento fundamental para sua estabilidade.

Mesmo com essa alternancia histoérica, que perpassa por periodos ora de
grande intervencao e colaboracdo do Estado no desenvolvimento do sistema capitalista, ora
de sua atuacdo como mero coadjuvante nesse processo, ele continua sendo responsavel
pela implantacdo de uma série de politicas publicas, algumas com grande impacto na
economia e na sociedade, como aquelas relacionadas a redistribuicdo de renda e a
expansdao do emprego. Embora o Brasil ndo tenha experimentado essa alternancia de
hegemonia entre o pensamento liberal e intervencionismo estatal, da forma como ocorreu ha
Europa e nos EUA, o Estado liberal marcou os primeiros anos da republica (1899-1930)
dando lugar, apés a revolugdo de 30, ao Estado desenvolvimentista, responsavel pela
criacdo de varias empresas estatais e pela utilizacdo de mecanismos complementares de

financiamento (déficit, divida, fundos vinculados, etc...) (OLIVEIRA, 2009).

A partir de 1964, sob a égide do autoritarismo dos governos militares;
reformas tributérias, administrativas e financeiras foram realizadas, entretanto, ainda com a
atuacdo do Estado desenvolvimentista. A partir de 1989, os anos que sucederam o processo
de redemocratizacdo do pais foram marcados por crise fiscal, reducao da atividade
econbmica desempenhada pelo Estado (privatizacbes) e aumento da despesa com 0s juros

da divida externa a fim de estancar seu avango (GIAMBIAGI, et al., 2016).

Da segunda metade da década de 80 até meados dos anos 90, a busca da
estabilizacdo econdmica seria a tonica das diretrizes adotadas pelo governo no combate a
crise da divida e a inflago, que alcancava niveis exorbitantes®. O Exito do Plano Real em
promover a estabilizagdo econdmica ndo soO favoreceu a reeleicdo de Fernando Henrique
Cardoso (FHC) para um segundo mandato, mas também permitiu que Luiz Inacio “Lula” da
Silva, ao sucedé-lo, encontrasse condi¢des internas favoraveis ao ciclo de expansao que se
iniciaria. A expansao do gasto publico, o aumento real expressivo do salario minimo, a
tendéncia a redugéo dos juros e a expansao do crédito constituiram a “formula” responsavel
pelo éxito do governo Lula. Somado a esses fatores, programas sociais como o “Fome Zero”

e o “Bolsa Familia” proporcionaram importantes avangos na reducdo da extrema pobreza®.

>Em junho de 1994, a taxa mensal de inflacdo medida pelo IPCA era de quase 50% (IBGE, 2017).

* De acordo com o relatério do panorama da segurancga alimentar na América Latina e Caribe,
publicado em 2015, pela Organizacdo das Na¢des Unidades para a Agricultura e Alimentacao (FAO);
entre 2001 e 2012, o Brasil reduziu em cerca de 60 % sua taxa de indigéncia (pobreza extrema)
(FAO, 2015).
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Por outro lado, os responsaveis pela conducdo das politicas fiscais e monetérias no governo
gue o sucedeu ndo encontraram mais o ambiente caracterizado pela disponibilidade de
capitais externos (que era verificada anteriormente por conta dos juros baixos praticados no
exterior) e pelos superavits comerciais oriundos da extraordinaria relacdo que os termos de
troca apresentavam a época. (GIAMBIAGI, et al., 2016). O déficit publico, a presséo sobre a
banda de tolerancia da meta de inflacdo e a extenuacdo do crescimento que caracterizaram
os anos do governo Dilma (2011-2016), contribuiram para o agravamento da crise politica e

encerraram o ciclo de expanséo que perdurou por boa parte do governo Lula.

O objetivo dessa apresentacao historica da evolugéo das relagbes do Estado
com o mercado e de sua influéncia na economia (no Brasil e no mundo) é mostrar que
conforme séo atribuidas ao Estado mais fun¢cdes e mais responsabilidade acerca do bem
estar da sociedade, mais recursos sao necessarios para garantir o efetivo cumprimento de
suas obrigacfes. Basicamente, esses recursos serdo extraidos da sociedade sob a forma
de tributos ou captados no mercado a partir do endividamento publico. Segundo Harada
(2017) a atuacao do Estado no sentido de se obter, gerir e aplicar, 0S recursos necessarios
ao alcance de suas finalidades que, em ultima instancia resumem-se na realizagdo do bem
comum, define sua atividade financeira. Sendo assim, tal atividade representa um
importante meio através do qual o Estado busca a satisfacdo das necessidades da
coletividade, fazendo da ciéncia das financas uma ferramenta destinada a auxiliar os

agentes politicos na tomada de decisdes.

A decisdo sobre quais demandas priorizar, bem como a indica¢éo da fonte e
do montante dos recursos necessarios para atendé-las, ocorre através da elaboracdo da
peca orcamentéria pelo poder executivo e do processo de negociacdo com o0 poder
legislativo para sua aprovagdo. No Brasil, o orcamento publico sempre constituiu um
poderoso instrumento de controle, gerenciando o0s recursos financeiros gerados pela
sociedade, que mais tarde |hes retornardo sob a forma de bens e servi¢os. Historicamente,
todas as constituicbes brasileiras consagraram dispositivos sobre a programacgido do
or¢camento publico. Entretanto, a partir da promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988 é
gue mudancas significativas na pratica orcamentaria ocorreram. Essas alterac6es deram
maior democratizacdo as politicas publicas e atribuiram ao Legislativo mais poder no
estabelecimento da programacdo econdmico-financeira do Estado. Desse modo, todo o

processo de alocacdo de recursos submete-se a autorizacdo legal, fundamentando-se,

portanto, ndo s6 em critérios econdmicos, mas eminentemente em critérios politicos, de
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maneira que nada se pode fazer em termos de despesa publica sem o aval do poder
legislativo. (PIRES; MOTTA, 2006).

A constituicdo de 1988 consolidou o Plano Plurianual de A¢éo (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) como instrumentos de
planejamento, estabelecendo entre eles uma interacdo e uma compatibilizacdo, observando,
em especial as metas e outras prioridades estabelecidas no PPA. Segundo Oliveira (2009),
com o PPA, buscou-se contornar um dos problemas impeditivos do orcamento como
instrumento de planejamento: o estabelecimento de meras dotacbes, ao invés da definicdo
de metas fisicas; com a LDO, a criagdo de uma arena de negocia¢des do orcamento, onde
serdo tratadas as alteracdes na legislacéo tributaria, os setores a serem contemplados com
financiamentos do governo, a expansao do funcionalismo, etc; e, por fim, com a LOA, a
criacdo de um instrumento que resgatasse 0s principios de unidade e universalidade
orcamentarios, criando condicbes para sua utilizacdo no planejamento e controle do

Executivo e de seus gastos.

As normas de direito financeiro estabelecidas pela lei 4320/64 (BRASIL,
1964), conhecida como a “Lei das Finangas Publicas” também mostram que os mecanismos
legislativos constituem importantes marcos institucionais no que se refere ao estudo das
financas. Recepcionada pela Constituicdo de 1988, essa norma tem como ponto forte as
guestdes relativas a transparéncia das contas publicas e a demonstracdo de sua real
situacao, especialmente em virtude da observancia do disposto em seu art. 22, incisos |, Il e
Il (REZENDE; LEITE; SILVA, 2015).

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei 101/2000 (BRASIL, 2000)
também contribuiu para que a instituicdo orgamentéaria no Brasil fosse fortalecida. Ao exigir
das administragfes publicas, responsabilidade na gestdo de suas finangas e prever sangdes
severas em caso de desobediéncia, a LRF forneceu condi¢cbes necessérias para o

planejamento, o controle e a transparéncia das contas publicas (OLIVEIRA, 2009).

A dimensdo politica do orcamento ganhou bastante destaque depois de
1988, em virtude das reivindicacdes pela universalizacdo de direitos, o texto constitucional
foi generoso na atribuicdo de um vasto rol de obrigac6es ao Estado brasileiro (REZENDE,
2015). Diante da amplitude dessas atribui¢cdes, em periodos de instabilidade econémica, a
capacidade que o Estado tem de cumprir com essas obrigacdes acaba ficando

comprometida.
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A crise fiscal nos anos 80 reduziu significativamente o financiamento de
politicas publicas estaduais e municipais, caracterizando essa década por um conjunto de
mudancas nas relacdes entre os varios niveis de governo (PEREIRA; REZENDE, 2017).
Segundo Meédici (1995 apud PEREIRA; REZENDE, 2017), esse fato contribuiu
significativamente para o avanco do processo de descentralizacdo politica, administrativa e
fiscal. A Constituicdo Federal de 1988 elevou os municipios a condicdo de ente federativo,
reconhecendo-os, em seu art. 18, como componentes da estrutura da federacdo e
atribuindo-lhes, conforme o disposto no art. 30, competéncias administrativas e legislativas
(BRASIL, 1988).

Conforme colocado por Pereira e Rezende (2017), a descentralizagdo do
poder de acdo e de decisdo que a Carta de 1988 possibilitou, promoveu, ainda, o acesso
dos municipios a uma maior parcela de recursos publicos, ampliando sua atuacao direta em

areas que antes eram de atuacgéo exclusiva dos estados ou do governo federal.

Independentemente dos fatores, a partir dos quais uma crise econfémica
instala-se, sejam eles internos ou externos; politicos ou estritamente econdmicos, os efeitos
dessas circunstancias e o das medidas adotadas para se contornar tal situacdo tornam-se
visiveis na atividade orgcamentéria e financeira dos entes da federacdo. Devido a suas
prerrogativas constitucionais, a Unido tem maior capacidade de adotar medidas de combate
a crise. Por meio de um conjunto de politicas fiscais e monetarias o governo busca enfrentar
0s reveses da economia ao interferir na dindmica das varidveis macroeconémicas.
Entretanto, estados e municipios tem capacidade limitada nesse aspecto, de modo que, em
situacdes de desaquecimento econémico, pouca coisa pode ser feita, além de adequar suas

contas ao contexto de restricao fiscal que lhes é imposto.

Depois dos anos de superavits comerciais, expansdo da renda média e
reducdo da pobreza, que caracterizaram a primeira década dos anos 2000, o Brasil vem,
desde meados de 2014, apresentando forte desaquecimento econémico (embora, como ja
mencionado, a economia viesse sinalizando o fim do ciclo de crescimento desde 2011), com
variagdo negativa do Produto Interno Bruto (PIB) por varios trimestres consecutivos, so
voltando a apresentar crescimento no primeiro trimestre de 2018, 1,0 % (IBGE, 2018) Essas
circunstancias restringiram a capacidade dos entes federados se financiarem, ja& que com a
gueda na atividade econémica e, consequentemente, a diminuicdo das receitas tributarias

proprias, 0 acesso aos recursos necessarios ao atendimento das demandas da sociedade,
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seja ele via arrecadacéo direta ou via transferéncias de outros entes, tornou-se limitado, na
propor¢do da profundidade da crise. Nessas circunstancias, como colocado por Além e
Giambiagi (2011), ao selecionar as atividades as quais dara prioridade, o administrador
publico devera fazer escolhas dificeis, deixando, provavelmente, algum grupo insatisfeito.
Nesse sentido, pregar o “corte de gastos” como se fosse uma palavra de ordem, (ou mesmo
um truismo ideoldgico), é bem mais facil do que ter que decidir, por exemplo, entre cortar
especificamente o0 gasto com a melhoria do controle de fronteiras ou com a contrapartida

local de um empréstimo externo que ira viabilizar uma rodovia federal importante.

As decisBes que o0s administradores publicos tomam podem afetar
significativamente o bem-estar de milhdes de pessoas. Tais decisdes hormalmente refletem
0 equilibrio de forgcas entre os diversos grupos politicos e 0s grupos representantes da
sociedade civil, que interagem dentro das arenas de decisédo na defesa de seus interesses.
Como ja colocado, essas nao sao as Unicas forcas atuantes, de forma parecida, fatores de
ordem econdmica também condicionam significativamente as decis6es dos representantes
do povo acerca de quais politicas apoiarem e sobre quais se oporem. O curioso € que, 0
termo “fatores econdmicos” pode ser pensado no sentido mais abrangente possivel. Além
das variaveis macroeconémicas (produto, emprego, juro, tributagéo, etc...) cujos indicadores
historicamente tém sido usados para fundamentar decisbes em termos de politicas fiscais e
monetérias, aspectos tipicamente inerentes as preferéncias individuais também sao
considerados a fim de se compreender as decisdes dos representantes politicos da
sociedade, partindo do pressuposto de que estes, tanto quanto os outros individuos visam a
defesa de seus interesses. Nesse sentido foi construida a teoria da “Escolha Publica”, que
parte de ideias sobre as motivagdes econdmicas dos politicos e a consequéncias na

economia de seu poder de dirigir e influenciar a vida das pessoas (CRUZ; 2011).

Considerando o vasto rol de competéncias atribuidas aos municipios pela
Constituicdo Federal de 1988, o ambiente de restrigéo fiscal instaurado no pais compromete
a capacidade desse ente em prestar aos cidadaos, todos os servi¢os publicos que Ihes séo
constitucionalmente garantidos, cuja manutencdo encontra-se sob sua responsabilidade e
gue, do ponto de vista econdmico, associam-se as trés funcdes basicas do poder publico:
alocativa, distributiva e estabilizadora. Sendo assim, se o dilema de escolher em que area
especifica do orcamento efetuar o “corte de gastos” estiver sendo enfrentado pelo prefeito
municipal de uma cidade como Belo Horizonte, nesse caso, ao invés de relacionar-se a
escolha entre fortalecer a fiscalizacdo nas fronteiras nacionais ou construir rodovias

interestaduais, envolveria, talvez, a decisédo entre deixar de construir uma Unidade Municipal
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de Educacéo Infantil (UMEI) ou deixar de implantar uma unidade basica de saude a fim de
atender a populagéo carente de um bairro afastado. Sendo assim, quais impactos podem
ser verificados na efetivacao das despesas do poder publico local em virtude da restricdo de

receitas relacionadas a crise econdmica que o pais enfrenta?

Tendo essa indagagcdo como ponto de partida, o objetivo geral deste trabalho
€ analisar quais impactos, decorrentes da restricao fiscal, podem ser verificados na despesa
efetiva do poder publico no municipio de Belo Horizonte, entre os anos de 2012 e 2017.
Especificamente pretende-se:

i) examinar se o quadro de restricdo fiscal gerou reflexos na alocagéo de
recursos orcamentarios para cada funcdo de despesa, comparando a despesa orcada
anualmente e o gasto efetivo ao final de cada exercicio;

ii) analisar as areas mais afetadas, considerando sua representatividade no
or¢camento e identificando quais foram as mais sujeitas a eventuais esfor¢os relacionados a
contencao de despesas; e

i) Verificar possiveis consequéncias do baixo gasto efetivo do poder publico

local em determinadas areas.

Para tanto, foi realizada uma pesquisa documental e bibliografica baseada
nas obras dos principais autores relacionados ao tema das financas publicas, a fim de
compreender como 0 processo orgamentario se desenvolveu no Brasil e como o ambiente
macroecondmico condiciona a atividade financeira do Estado. Para responder a pergunta
gue motivou a elaboragdo desse trabalho, foram utilizadas as informag¢des documentais
constantes dos Relatorios Resumidos de Execugdo Orcamentdria (RREO’s) e dos
Relatérios de Execucéo Fiscal, além de balancetes e outros demonstrativos divulgados pela
administracdo do municipio, que permitem visualizar detalhadamente a evolugéo das contas
publicas no periodo estudado. Os dados analisados possuem natureza quantitativa e foram
extraidos basicamente de fontes primérias de informagé&o, relacionadas ao municipio de

Belo Horizonte entre os anos de 2012 e 2017.

O trabalho estéa dividido em quatro capitulos, incluindo esta introducado. Antes
da apresentacdo e andlise dos dados sera feita uma revisdo da bibliografia na qual este
trabalho encontra suas bases. Ao longo dessa revisdo serdo apresentados os conceitos de
“Ciéncia das Finangas”, “Despesa Publica” e de “Federalismo”, que define a forma do
Estado Brasileiro. Seréo tratadas também, em um topico especifico, as implicacbes que a

promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 trouxe, em termos de finangas publicas, a
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atuacdo dos governos locais enquanto prestadores de servicos publicos. Encerrando o
capitulo, uma secao dedicada a Teoria da Escolha Publica (Public Choice) apresentara os
aspectos mais relevantes dessa interessante construcao teérica, que trata das motivacdes
norteadoras dos agentes politicos na tomando de decisdes. No capitulo trés serdo
apresentados e analisados os dados levantados, conforme 0s objetivos propostos. Ao final,

sdo tecidas algumas consideracdes a guisa de concluséo.
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2 REVISAO BIBLIOGRAFICA

Para melhor compreenséo dos aspectos que relacionam as responsabilidades
constitucionalmente atribuidas aos municipios, a questdo das finangas publicas desse ente,
€ importante conhecer alguns conceitos, cuja definicdo faz-se previamente necessaria,
assim como, compreender que circunstancias envolvem e, ndo raramente, dificultam a

atuacao dos municipios no sentido de cumprir com essas obrigacoes.

2.1 A Ciéncia das Financas

A Ciéncia das Financgas estuda como o Estado obtém e emprega 0s recursos
necessarios para o desempenho de suas atribuigcbes, ou seja: “a Ciéncia das financas
estuda um dos aspectos ou atividades do Estado - a obtencdo e emprego dos meios

materiais e servi¢os para realizagéo de seus fins” (BALEEIRO, 1997, pag. 3).

De forma parecida, Harada (2017) define a atividade financeira do Estado
como sendo sua atuagdo no sentido de se obter, gerir e aplicar, 0S recursos necessarios ao
alcance de suas finalidades que, em dltima instancia, resumem-se na realizagdo do bem
comum. Sendo assim, tal atividade representa um importante meio através do qual o Estado
busca a satisfagdo das necessidades da coletividade. O autor ainda afirma que a doutrina
ndo estabeleceu com precisdo os limites do campo de investigacdo da Ciéncia das
Finangas; sendo uma ciéncia especulativa, ndo normativa, informativa, pertencente ao ramo
da Ciéncia Politica, a Ciéncia das Finangas constitui uma ferramenta destinada a auxiliar os

agentes politicos na tomada de decisdes.

No mundo contemporaneo, o Estado costuma pagar com dinheiro pelos
insumos (materiais e trabalho) necessarios ao desempenho de sua missdo. Segundo
Baleeiro (1997), como a regra é pagar em moeda, constitui atividade financeira aquela que o
Estado exerce com intuito de obter e aplicar o dinheiro necessario ao atendimento das
necessidades publicas. O autor define necessidade publica como aquelas que s6 encontram
satisfacdo eficaz a partir da acdo coordenada do grupo, voluntaria ou mesmo coativa.
Afirma, ainda, que “[...] necessidade publica é toda aquela de interesse geral, satisfeita pelo
processo do servico publico. E a intervencdo do Estado para prové-la, segundo aquele
regime juridico” (BALEEIRO, 1997, pag. 4).
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Tanto a definicdo de um autor, quanto a do outro, relaciona-se a necessidade
de obtencao, por parte do Estado, dos recursos necessarios a satisfacdo das necessidades
da sociedade. De acordo com as obrigac6es que Ihe séo historicamente atribuidas, deve ele

dispor de uma determinada monta de recursos.

2.1.1 A Despesa Publica

Se de um lado tém-se as necessidades publicas como demandas de
interesse geral a serem atendidas pelo Estado, do outro se tem os bens publicos como a
materializacdo da intervencdo do Estado no atendimento dessas necessidades. Os bens
publicos podem ser entendidos tanto como aqueles tangiveis (ruas, pragas, pontes, etc);
quanto aqueles intangiveis, como seguranca nacional e saude. Desse modo, para
compreensédo do conceito de despesa publica, ndo se faz necessaria aqui a distingdo entre

bens propriamente ditos e servigos publicos.

Isso posto, bens publicos sdo aqueles cujo consumo é tido como nao-rival e
nao exclusivo. Em outras palavras: Sao bens cujo consumo por um individuo nao impede
que outro também o consuma, ou seja, 0 consumo desse bem se da de forma indivisivel
(ndo-rival). O aspecto da nao exclusividade do consumo desse bem decorre do fato de que
0 custo para se excluir alguém do consumo desse bem é algo demasiadamente alto.
imagine impedir alguém de usufruir do bem estar gerado pela utilizagdo de uma praca ou
um parque (PINDYCK; RUBINFELD, 2010).

A acdo do governo relativa ao fornecimento desses bens decorre da
chamada fun¢éo alocativa, uma das trés funcdes basicas abrangidas pela sua politica fiscal.
As outras duas sdo a funcéo distributiva, relacionada aos ajustes na distribuicdo de renda,
para que prevaleca aquela considerada justa e a fungéo estabilizadora, que tem como
objetivo a manutencdo de um nivel alto de emprego dos fatores de producdo e a
estabilidade de precos juntamente com uma taxa apropriada de crescimento econémico.
(ALEM; GIAMBIAGI, 2011).

Conforme ensina Baleeiro (1997), o conjunto de dispéndios do Estado para o
funcionamento dos servigos publicos (ou fornecimento de bens publicos) é designado como
despesa publica. Sendo assim, a despesa € a parte do orcamento em que todas as
autorizacdes para os gastos com as funcdes e atribuicbes governamentais encontram-se

classificadas. A despesa é a “aplicacdo de certa quantia, em dinheiro, por parte da



18

autoridade ou agente publico competente, dentro de uma autorizacdo legislativa, para
execugdo de fim a cargo do governo” (BALEEIRO, 1997, pag. 73).

Baleeiro (1997) ainda afirma que a despesa publica deve ser encarada sob
seu duplo aspecto: o politico e o técnico. Para o autor, a luz do primeiro, delibera-se acerca
de que necessidades humanas coletivas devem ser satisfeitas pela acdo do governo; e o
segundo, sobre como obter a maxima eficiéncia e conveniéncia social fazendo o minimo de

sacrificio pecuniario.

2.2 O Federalismo

Como é conhecido atualmente, o Federalismo decorre da experiéncia norte-
americana no fim do século XVIII. Na época, Alexis de Tocqueville, (apud MOREIRA, 2015)
disse que a constituigdo americana baseava-se em uma teoria completamente nova, e que
esta deveria ser tida como uma das maiores descobertas da ciéncia politica. A inovagéo
americana estava no fato de duas ordens de governo poderem exercer soberania sobre o

mesmo territério e os cidadaos, simultaneamente.

No Brasil, o principio federativo também caracteriza a norma base do Estado.
Conforme afirma a Carta Magna Brasileira, em seu artigo 1°, a Republica Federativa do
Brasil é “formada pela unido indissollvel dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal”
(BRASIL, 1988, art. 1°)

Conforme afirma Quintela (2015), Sob o amparo da Constituicdo de 88, foi
elaborado um sistema sélido de competéncias federativas, cujas bases estdo assentadas
sobre o principio da autonomia e o principio da integracdo entre as trés esferas de governo.
A partir da observancia desses dois principios, € possivel a convivéncia harmoniosa entre O
Estado Brasileiro, ao qual o autor chama de “ordem juridica Global” e as ordens juridicas

central e periféricas, Unido e Estados membros/Municipios, respectivamente.

A definicdo de ente autbnomo caracteriza-se como condi¢do essencial para o
reconhecimento de uma federacao, contrapondo-a ao que ocorre em um estado unitério, em
gue os entes regionais, embora possuam func¢des administrativas, ndo séo detentores de
autonomia (MOREIRA, 2015). O autor ainda pontua que o aspecto financeiro da autonomia
dos entes federados € seu lado mais relevante, uma vez que toda e qualquer delegacdo de

competéncia aos entes supranacionais sera inécua sem O0S recursos necessarios para
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exercer as fungdes lhe atribuidas, uma vez que o atingimento de suas finalidades dependera

permanentemente da transferéncia de recursos do poder central.

2.3 As Financas dos Municipios e a Constituicdo de 1988

Com a promulgacdo da carta constitucional de 1988, o municipio adquiriu
condi¢cdo de pessoa juridica de direito publico interno, poderes executivo e legislativo, e por

meio de uma lei organica, a capacidade administrativa.

Segundo Rezende, Leite e Silva (2015), com o inicio do processo de
redemocratizacdo, 0s municipios brasileiros procuraram ampliar sua autonomia politica,
financeira e normativa. A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 elevou o Municipio
a condicdo de ente federado. A partir de entdo, esse ente teve um reforco especial na sua

atuacdo na administragéo publica. Conforme disposi¢ao constitucional (art. 30):

“Art. 30. Compete aos Municipios

| - legislar sobre assuntos de interesse local,
Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que

couber;

lIl - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia,
bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados
em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a
legislacdo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissao, 0s servigcos publicos de interesse local, incluido o
de transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da
Unido e do Estado, programas de educacdo pré-escolar e de ensino
fundamental;

VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da
Unido e do Estado, programas de educacdo infanti e de ensino
fundamental; (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006)

VII - prestar, com a cooperacdo técnica e financeira da
Unido e do Estado, servigos de atendimento a sadde da populagéo;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacéo do solo urbano;

IX - promover a prote¢cdo do patriménio historico-cultural
local, observada a legislacéo e a acao fiscalizadora federal e estadual.

Para se compreender melhor a situacdo dos municipios enquanto ente
responsavel por essas obrigacfes, ndo se pode deixar de tratar das questdes de natureza
or¢camentaria, sobretudo aquelas ligadas as receitas, uma vez que elas permitirdo financiar

0s gastos decorrentes de tais competéncias.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc53.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc53.htm#art1
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As receitas, segundo Rezende (2006 apud REZENDE, LEITE e SILVA; 2015)
podem ser classificadas sob trés éticas principais: a da captagéo dos recursos, a da origem
dos recursos e a da regularidade dos fluxos e\ou vinculagéo dos recursos a determinado tipo

de gasto.

Sob a dtica da captacdo estdo as receitas préprias e as de transferéncia.
Basicamente, as receitas proprias sdo compostas pelas receitas Tributarias (impostos, taxas
e contribuicbes de melhoria; Contribuicbes (em especial as previdenciarias); Patrimoniais
(decorrentes da exploragéo financeira do patrimonio); receitas Agropecuarias, industriais e
de servicos (decorrentes da atividade econbmica desempenhada pelo poder publico
enguanto empresario) e outras receitas diversas. No que diz respeito as transferéncias,

estas podem ser constitucionais ou voluntarias.

As transferéncias constitucionais referem-se a parcela dos recursos
arrecadados pelos governos Federal e Estadual e posteriormente repassados aos governos
locais conforme estabelecido constitucionalmente, destacando-se o Fundo de Participagéo
dos Municipios (FPM); o Fundo de Compensacdo pela Exportagdo de Produtos
Industrializados (FPEX) e o Fundo de Manutengéo e de Desenvolvimento da Educagéo
Béasica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), além das cotas-parte
dos municipios nos recursos arrecadados pelos Estados com o Imposto sobre Operacdes
Relativas a Circulagdo de Mercadorias e de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagfes (ICMS); o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos

Automotores (IPVA) e o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI).

As transferéncias voluntarias referem-se aqueles recursos repassados pela
Unido, aos Estados, Distrito Federal e Municipios da celebracdo de Convénios, Acordos de
Cooperacdao, ajustes ou outros instrumentos celebrados que ndo decorrem de determinagéo
constitucional. Rezende (2006 apud REZENDE; LEITE; SILVA; 2015) aponta as receitas de
capital como aquelas cujos fluxos sdo mais irregulares, incluidas operacdes de crédito e o

resultado da alienag&o do patriménio.

Quando os recursos repassados aos municipios cessam em virtude da
conclusédo de determina obra, Rezende, Leite e Silva (2015) destacam que estes tem que
arcar sozinho com as despesas de custeio decorrentes da manutencdo das estruturas

construidas, fato que vem prejudicando a governanca desse ente. Segundo os autores, é no
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contexto de concentracao fiscal e competéncias elevadas que 0s municipios repousam suas

bases.

2.4 A Teoria da Escolha Publica (Public Choice)

Teoria da Escolha Publica (Public Choice) é o nome dado a um importante
programa de investigacdo que tem como principio a aplicagdo do método da ciéncia
econbmica a um objeto tradicionalmente considerando no ambito da ciéncia politica.
Segundo Pereira (1997) esse objeto é composto pelas questdes que envolvem os partidos
politicos, a burocracia, a escolha parlamentar e andlise.

Um dos precursores das ideias que deram origem a vertente tedrica da
Escolha Puablica foi o economista estadunidense James M. Buchanan Jr. Vivendo em um
ambiente em que dominava o Keynesianismo e sua defesa da intervengdo do Estado na
economia, depois da desaceleragdo do crescimento mundial apds os anos 60, Buchanan
comeca entdo a desenvolver sua teoria na Universidade de Chicago, centro irradiador de
criticas as ideias keynesianas (DIAS, 2009). Eram duas suas principais preocupacoes,
conforme aponta Dias (2009), a primeira dizia respeito a excessiva utilizacdo da matematica
na formulagdo teorica, de maneira que ao elaborar modelos com enorme sofisticacao
matematica, os economistas estavam deixando de lado a compreenséo das motivagdes que
explicam as decisfes dos agentes. A segunda relacionava-se a excessiva politizacdo das
decisBGes econbmicas, 0 que muitas vezes fazia com que a racionalidade econémica fosse

superada pelos interesses politicos relacionados a tomada de deciséo.

A Teoria da Escolha Publica relaciona-se ao problema de se ter individuos em
grupos sujeitos a escolha entre o que é melhor para eles mesmos ou para o grupo. O foco
da Teoria da Escolha Publica esta no comportamento dos individuos que se relacionam com
todo o processo politico, sejam eles agentes publicos, eleitores ou pessoas interessadas
nas politicas publicas que serdo adotadas (FELKINS, 1997 apud CRUZ, 2011).

O principal argumento da Public Choice é que, no mercado, ou na politica, 0s
individuos sempre se comportam da mesma forma, movidos pela mesma motivacdo, ou
seja, a maximizacdo do interesse proprio. Trata-se do desenvolvimento da Teoria do
Individualismo Metodoldgico (DIAS, 2009). O egoismo e a busca sem fim pelo lucro sédo, a
luz da teoria econdmica classica, a forca que move os mercados, cujos resultados seriam o

equilibrio e a eficiéncia geral, desde que observadas as caracteristicas de um ambiente de
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concorréncia perfeita. Segundo Buchanan e Tullock (1962, apud BORGES 2001) a teoria da
escolha publica entende que os homens de governo comportam-se a partir dos mesmos
ditames dos principios utilitdrios e nédo pelo altruismo ou interesse publico. Uma vez que os
agentes atuam no mercado com o intuito de maximizar suas proprias utilidades, o que os

impeliria a agir de forma diferente no exercicio da funcao publica?

O método individualista para muitos economistas constitui o0 Unico
operacionalmente viavel, mesmo que se aceite, por hipétese, a existéncia de entidades
supra individuais com vontade propria, torna-se impossivel determinar qual seria essa
vontade. A incapacidade de conhecé-la ndo permite que a existéncia dessas entidades seja
negada, no entanto leva muitos economistas a adotarem a posi¢édo de que qualquer analise

deve estar fundamentada no método individualista (PEREIRA, 1997).

Sao trés os elementos do individualismo metodolégico identificados por
Pereira (1997). Primeiro, a abordagem da escolha publica a partir desse método € sobretudo
processual, ou seja, cada escolha coletiva, no processo politico, é resultado das
preferéncias dos agentes politicos envolvidos na escolha (cidaddaos em um referendo,
vereadores em uma camara municipal e deputados no parlamento) e das regras que tornam
possivel passar das diversas preferéncias individuais a uma escolha coletiva. Um segundo
elemento é o postulado de os individuos sdo instrumentalmente racionais, isso quer dizer
pensar que eles sdo capazes de escolher as acdes apropriadas aos objetivos que querem
alcancar. Tal postulado é bastante contestado entre os economistas, no entanto, as razdes
de seu uso fundamenta-se em sua operacionalidade de andlise. Caso fosse postulado que
certos individuos sado racionais e outros ndo, tentativa de previsdo restaria fracassada.
Finalmente, e que ndo deve ser confundido com o elemento da racionalidade, é o de que os
seres humanos sdo egoistas, em outras palavras: cuidam essencialmente do seu interesse
pessoal. A racionalidade e o0 egoismo sdo as principais caracteristicas do homo

oeconomicus.

Seldon (2002 apud CRUZ, 2011) destaca a ideia de Tullock de “pessoas sé&o
pessoas” estando sujeitas as mesmas motivagdes, tanto na vida publica quanto a vida
privada. Tal visdo econ6mica da motivagdo humana contraria a visdo errada da ciéncia
politica, que vé os seres humanos agindo desinteressadamente na vida publica e de forma
egoista na vida privada. O autor ainda critica o termo “escolha publica”, que considera um
nome falacioso para um sistema no qual as escolhas do verdadeiro publico, geralmente néo

sdo satisfeitas pela instituicdo politica “publica” responsavel por tomar as decisdes coletivas.
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A fim de compreender melhor a Escolha Publica, segundo Dias (2009), basta
observar que o crescimento dos gastos publicos decorre do interesse préprio de eleitores,
politicos e burocratas, de maneira que os teéricos dessa escola tém procurado demonstrar
que o gasto publico e a burocracia crescem de forma significativa e ineficiente em virtude

disso.

A teoria da escolha publica constitui uma visdo mais realista do processo
politico, segundo Pereira (2011), ela veio clarificar os problemas relacionados a tomada de
decisao coletiva e descobrir os problemas tidos como “fracassos do setor publico” e do
sistema politico, como por exemplo: a ineficiéncia da administracdo publica; a
permeabilidade & atuacdo de lobbies; a auséncia de incentivos e o financiamento ilegal de
partidos. Tais problemas mostram que eventualmente a aspiracdo ao ideal democratico

estava muito acima do que esse método permite alcancar.
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3. APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Neste capitulo sdo apresentados e analisados os resultados obtidos a partir
dos dados sistematizados das finangas publicas do municipio de Belo Horizonte. Para tanto,
foram utilizadas as informacdes dos Relatérios Resumidos de Execucdo Orgcamentéria
(RREQ’s), Demonstrativo de Execucdo da Despesa por Fungdo e Subfuncdo e
Demonstrativo do Resultado Nominal, assim como os relatérios de metas dos Planos
Plurianuais de Acdo Governamental (PPAG’s), cuja obrigatoriedade e periodicidade de
divulgacdo obedecem as determinacbes da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei
101/2000 (BRASIL, 2000). Os dados contidos nesses relatérios permitem verificar em que
area e de que maneira o poder publico esta aplicando os recursos de que dispdem.

O capitulo esta dividido em trés segfes. A primeira examina 0s possiveis
reflexos do quadro de restricdo fiscal na alocagdo de recursos or¢camentarios do poder
publico local. Nessa secdo é apresentada a composicdo da despesa publica da
administracdo do municipio de Belo Horizonte, separada por fungédo de despesa, entre 0s
anos de 2012 e 2017. Também ¢é comparado o volume de recursos efetivamente
dispendidos ao final de cada ano, com o crédito orgamentario inicialmente reservado para
acobertar tais despesas, a fim de verificar eventuais realoca¢gdes de recursos ao longo de
cada exercicio. Na segunda sec¢éo serdo identificadas as areas mais afetadas pelo esforco
de promocédo do equilibrio das contas publicas. O capitulo € encerrado com uma sec¢ao
destinada a analise das possiveis implicacbes da auséncia de investimentos em areas

especificas.

3.1 Exame dos possiveis reflexos do quadro de restricédo fiscal na alocagao de
recursos orcamentarios.

Para possibilitar uma analise real da evolucao do total da despesa ao longo
do periodo estudado (2012 a 2017) e evitar distor¢bes em virtude do aumento nominal de
precos na economia, foi utilizado o percentual acumulado do deflator implicito do PIB, desse
modo foi possivel apurar o total da despesa anual da Prefeitura de Belo Horizonte em

valores correntes (2017) e, portanto, verificar sua variacao real ano a ano.

Observa-se no grafico 1 que a variagdo no total da despesa publica da
administracdo do municipio de Belo Horizonte, liquidada ao final de cada ano, acompanha a
trajetoria de variacdo do crescimento da economia nacional, aumentando nos periodos em

gue a economia encontra-se em crescimento e reduzindo nos periodos em que esta se
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retrai. Tendo em vista que as despesas do poder publico sao financiadas a partir dos
recursos extraidos da sociedade em forma de tributos ou obtidos através da exploracdo de
seus ativos, ndo surpreende o fato da evolugdo desses gastos acompanharem o

desempenho da economia.

Grafico 1. PIB x despesa liqguidada PBH — variacdo % a.a.

8,82%

P

2017

-3,86%

-6,32% =6,33%

Despesa Liquidada PBH == Brasil - PIB a Precos de Mercado

Fonte: dados Basicos: IBGE (2017) e Prefeitura de Belo Horizonte — Contas Publicas (2017).

Elaboracgéo propria

E possivel observar que o gasto publico do municipio seguiu a mesma
tendéncia das flutuagbes do produto interno bruto ao longo dos ultimos seis anos. Entre
2012 e 2013, quando a economia cresceu a taxas de 1,90 % e 3,00%, respectivamente, a
despesa publica municipal cresceu em 3,19 % e 8,82%, no mesmo periodo. A significativa
expansdo do gasto em 2013 estd em certa medida relacionada aos investimentos que
antecederam os eventos da Copa do Mundo de 2014, sediada pelo Brasil, notadamente
aqueles relacionados a infraestrutura e mobilidade urbana. S6 as obras do sistema MOVE-
BRT custaram R$ 1,06 bilhdo (MIRANDA; CAMARA, 2014). Naquele ano, a despesa do
municipio cresceu quase trés vezes mais do que a economia nacional. A partir de entéo,
com o modesto desempenho da economia em 2014, 0,5%, preludio do periodo de recessao
vivido nos dois anos seguintes, a despesa publica do municipio decresce, primeiro em 0,77

%, em 2015, depois em 6,32% e 6,33%, em 2015 e 2016, respectivamente, caracterizando o
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esforco da administragdo municipal em adequar suas despesas ao contexto de restricdo
fiscal. Na tabela 1 é possivel verificar o resultado nominal® do balanco orcamentario:

Tabela 1. Resultado nominal Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, 2012-2017, em R$

ANO RESULTADO NOMINAL

2012 285.546.135
2013 372.921.563
2014 672.392.123
2015 700.904.984
2016 - 1.314.001.245
2017 - 401.027.513

Fonte: dados basicos: Prefeitura Municipal de Belo Horizonte — Contas Publicas (2017).

Elaboracéo prépria.

Embora ampliados os esforgcos no sentido de promover a reducdo das
despesas, principalmente em 2015 e 2016, o balango or¢amentario da Prefeitura de Belo
Horizonte apresentou um déficit nominal de R$ 1,3 bilhdo em 2016. Segundo o ent&o
secretario adjunto de orcamento, Bruno Passeli, em 2016 a Prefeitura ndo conseguiu fechar
o recebimento de empréstimos junto ao Banco do Brasil, impactando em sua capacidade de
investimento. Ao mesmo tempo, o total de recursos arrecadados com tributos importantes,
como o Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN) e o Imposto Sobre
Transmiss&o de Bens Iméveis (ITBI) esteve aquém do esperado pela prefeitura (CAMARA
MUNICIAL DE BELO HORIZONTE, 2017).

A partir da definicho da atividade financeira do Estado como sendo sua
atuacdo no sentido de obter, gerir e aplicar 0s recursos necessarios para alcancar suas
finalidades, estando estas resumidas no bem comum, ao lidar com os problemas de
arrecadacao mencionados pelo secretario, percebe-se que a administracdo publica tem
comprometida parte de sua capacidade de obter recursos. De forma parecida, ao explicar o
resultado ainda negativo, apresentado pelas contas municipais em 2017, o secretario
municipal de Planejamento, Orcamento e Gestdo, André Reis, quando da divulgacdo dos

resultados®, atribuiu a causa do déficit orcamentario aos inimeros desafios apresentados

* O resultado nominal é o conceito fiscal mais amplo e representa a diferenca entre o fluxo agregado de
receitas totais (inclusive de aplicagcGes financeiras) e de despesas totais (inclusive despesas com juros), em
determinado periodo. Essa diferenca corresponde a Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP)
(BCB, 18).

> Naquela ocasido, o déficit divulgado ndo estava em seu conceito nominal. Por isso a diferenga entre o dado da
matéria e aquele constante da tabela 1.
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para as finangas publicas do municipio em 2017. A instabilidade econbmica diminuiu a
arrecadacgédo, impedindo que as contas do Municipio tivessem o mesmo desempenho dos
anos anteriores a crise. Além disso, o Secretario chama atencdo para o fato de que a
prefeitura ndo contou com algumas receitas extraordindrias realizadas em 2016, como a
venda da exclusividade da gestdo da folha de pagamento (PREFEITURA DE BELO
HORIZONTE, 2018). Embora os resultados efetivamente obtidos em 2016 e 2017 tenham
sido negativos, a previsdo dos gestores era bem mais otimista, a Prefeitura fixara no anexo
de metas fiscais da Lei de Diretrizes Orcamentarias superavits de R$ 974 milhbes para 2016
e de R$ 721 milhdes para 2017.

No Gréafico 2 observa-se a composicdo das despesas do municipio
inicialmente orgadas e aquelas liquidadas ao final do exercicio para o ano 2012. As func¢des
cujas despesas executadas estiveram mais aquém do total de recursos inicialmente
alocados foram habitacédo, transporte e urbanismo. Os gastos com habitacdo foram 58%

menores do que o inicialmente previsto; com transporte, 57% e com urbanismo, 34%.

Gréfico 2. Dotacéo inicial x despesa liquidada, Belo Horizonte, MG — 2012 (R$ 1,00)
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Fonte: dados basicos: Prefeitura de Belo Horizonte — Contas Publicas (2017). Elaboracao

propria
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Em 2013 as despesas executadas com habitagédo foram 51% menores do que
as inicialmente fixadas, e aquelas relacionadas a funcdo urbanismo, 29 % menores.
Entretanto, a despesa efetiva com transporte ultrapassou o total inicialmente fixado. O
Municipio gastou R$ 407 milhdes com transporte, o dobro do que fora gasto em 2012. Como
ja destacado, os gastos relacionados as obras para a Copa do Mundo 2014 foram
responsaveis pelo aumento significativo das despesas do municipio de Belo Horizonte em
2013, especialmente aqueles ligados as obras de mobilidade urbana e urbanismo. O Gréfico

3 apresenta o comparativo “Dotacéo Inicial x Despesa liquidada” para o ano de 2013:

Gréfico 3. Dotacéo inicial x despesa liquidada, Belo Horizonte, MG — 2013 (R$ 1,00)
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Fonte: dados béasicos: Prefeitura de Belo Horizonte — Contas Publicas (2017). Elaboracdo

propria

Percebe-se, a partir do Grafico 4, que em 2014 houve um aumento
expressivo do investimento previsto em saneamento. O total da despesa inicialmente
prevista para essa funcdo naquele ano superou em 135% o total previsto para o ano
anterior. No entanto, ao final do exercicio de 2014, a despesa efetiva em saneamento foi
apenas 65% maior do que em 2013, sendo 50% menor do que o inicialmente previsto.
Segundo informacBes do especialista em saneamento, o engenheiro Pedro Gasparini
Barbosa Heller, que atualmente ocupa o cargo de chefe do Departamento de Tratamento e
destinacdo Final de Residuos Sélidos na Superintendéncia de Limpeza Urbana de Belo

Horizonte, parte consideravel dos recursos utilizados na realizacdo de obras de drenagem
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de corregos e lagos originam-se de transferéncias dos governos supralocais e de
organismos internacionais, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
voltados para a promogdo do desenvolvimento econémico em paises que ainda se
encontram nesse estagio. Uma vez que a execucdo dessas despesas depende do efetivo
ingresso dos recursos no orcamento do governo local, acredita-se que a lacuna entre as
despesas orcadas e aquelas realizadas esteja associada a atrasos ou a indisponibilidade
dos recursos por parte das entidades financiadoras. E por esse motivo que o aspecto
financeiro da autonomia dos entes federados caracteriza seu aspecto mais importante, de
acordo com observacdo de Moreira (2015), qualquer delegacdo de competéncia aos entes
supranacionais nao terd efeito sem o acesso destes aos recursos necessarios para o
desempenho das fun¢des Ihe atribuidas. Além disso, conforme j& observado por Rezende
(2006 apud REZENDE; LEITE; SILVA; 2015), as receitas de capital, nelas incluidas as
operacles de crédito, sdo aquelas cujos fluxos possuem maior irregularidade, sujeitando
mais as oscilagées da economia as despesas que envolvem investimentos na ampliacéo e

aprimoramento do patriménio publico.

Gréfico 4. Dotacéo inicial x despesa liquidada, Belo Horizonte, MG — 2014 (R$ 1,00)
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Fonte: dados basicos: Prefeitura de Belo Horizonte — Contas Publicas (2017). Elaboracdo

prépria

A candidatura do Conjunto Arquitetdnico da Pampulha a obtencéo do titulo de

Patrimoénio Cultural da Humanidade, concedido pela UNESCO durante a 40* Sesséo do
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Comité do Patrimonio Mundial, realizada em Istambul, Turquia, em julho de 2016
(PIMENTEL, 2016), demandou investimentos prévios significativos na area de saneamento,
voltados especialmente para a revitalizacdo do local. Em 2013 havia sido gasto apenas R$
16 milhdes com a recuperacéo e desenvolvimento ambiental da Bacia da Pampulha. Ja em
2014, foram gastos R$ 107 milhdes com a execug¢do do programa Pampulha Viva, cujo
objetivo era resgatar e revitalizar o complexo a partir de intervengdes na orla, visando tornar

o lugar novamente um polo de turismo e lazer (BELO HORIZONTE, 2017).

Em 2015, verifica-se novamente uma grande discrepéncia entre as despesas
fixadas no orgcamento e aquelas de fato concretizadas na area de saneamento. A partir da
analise do PPAG 2014-2017, revisado em 2015, comparando-0 com a revisdo de 2016,

percebe-se que 0s programas cuja execugao esteve mais aquém do previsto foram:

A) Saneamento e tratamento de fundos de vale, cuja
execucdo em 2015 estava orcada em R$ 48,6 milhdes, no entanto s6 foram
efetivamente destinados a sua execucao R$ 11,5 milhdes, o equivalente a
23,7%;

B) Manutencao da Cidade, para o qual foram orcados R$
121,3 milhdes de reais e executados R$ 87 milhdes, 72% do previsto;

C) Pampulha Viva, com R$ 34,8 milhdes previstos e
apenas R$ 5,5 efetivamente gastos, que equivale a 16% do previsto €;

D) O programa Gestdo Ambiental, que apesar das acdes
contidas em seu escopo totalizarem mais de R$ 655 milhdes, s6 foram
aplicados, de fato, R$ 86 milhdes em sua execugdo, apenas 13 % do

previsto.
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Gréfico 5. Dotacéo inicial x despesa liquidada, Belo Horizonte, MG — 2015 (R$ 1,00)
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Fonte: dados bésicos: Prefeitura de Belo Horizonte - Contas Publicas (2017). Elaboracao

prépria

No ano de 2016, a propor¢cdo dos recursos aplicados em cada fungéo é
similar a que se verifica em 2015, a “lacuna” na area de saneamento continua bem visivel,
por outro lado, a uma significativa reducéo dos gastos em transporte, R$ 240 milhdes em
2016 contra R$ 215 milhdes em 2015 e R$ 359 milhdes em 2014, em que pese terem sido
orgados os montantes de R$ 730 milhGes, R$ 551 milhdes e R$ 569 milhdes
respectivamente para os anos de 2014, 2015 e 2016. Ap6s a conclusdo das obras do
sistema BRT, motivadas pela magnitude dos eventos que a capital viria a sediar em 2014 e
2016, é natural verificar uma reducdo dos dispéndios relativos a funcdo na qual esses
gastos estavam alocados. Assim como ocorre na area de saneamento, muitos dos gastos
em transporte sdo na verdade investimentos, que muitas vezes demandam um grande
aporte de recursos. Em circunstancia de escassez de recursos, as despesas com

investimento sdo as mais sensiveis as nuances da economia.
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Gréfico 6. Dotacéo inicial x despesa liquidada, Belo Horizonte, MG — 2016 (R$ 1,00)
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Fonte: dados basicos: Prefeitura de Belo Horizonte — Contas Publicas (2017). Elaboracao

prépria

Cabe observar que, depois de concluidas as obras realizadas com recursos
decorrentes de transferéncias supralocais, os municipios devem arcar sozinhos com as
despesas de custeio exigidas para a manutencdo das estruturas construidas. Ao ter que
arcar integralmente com essas despesas, com o intuido de garantir que a sociedade
continue extraindo utilidade do bem publico oferecido, os municipios devem destinar parte
dos recursos arrecadados para a manutencdo desse patrimdnio, fato que, conforme
observou Rezende, Leite e Silva (2015) prejudica a governanca do ente, considerando que
ele se encontra inserido em um contexto de grande concentracdo fiscal e elevadas
atribuicbes a desempenhar, em virtude das implicacdes que a forma federalista de republica
tem na reparticdo das receitas fiscais e das obrigacdes constitucionais que lhe sao

atribuidas.

Apresentando certa peculiaridade, o ano de 2017 corresponde ao Ultimo ano
de vigéncia do PPAG 2014-2017 e primeiro ano do mandato do Prefeito Alexandre Kalil
(PHS), que sucede Mércio Lacerda (PSB) na administracdo da cidade. Em seu primeiro dia
de mandato, o novo prefeito exonerou cerca de 2.800 servidores. A deciséo foi anunciada

pelo vice-prefeito, Paulo Lamac (REDE) que antecipou que o primeiro projeto do executivo
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seria uma reforma administrativa visando uma economia aos cofres publicos (KALIL...,
2017).

Grafico 7. Dotacéo inicial x despesa liquidada, Belo Horizonte, MG — 2017 (R$ 1,00)

970

)
Y
a
<
IS2)

2.825.311
1.602.431.531
1.565.311.822

965.819.020
957.289.048
919.868.733

402.032.545
157.130.456

79.321.539
734.211.000

724.012.476

596.084.058
9.234.056

365.065.141
304.183.108
136.855.241
501.698.054
224.494.584

480.996.789
59.346.745

406.539.376

203.884.000
171.520.333
133.082.552
126.729.798
288.282.884
206.344.303
140.358.509
109.359.778
173.352.857

43.165.876
50.402.930
97.001.393

43.556.905
19.058.472
8.505.006
1.415.450
366.293
50.356.891
38.503.605
18.480.978

B Dotacdo Inicial Despesas Liquidadas

Fonte: dados basicos: Prefeitura de Belo Horizonte — Contas Publicas (2017). Elaboracao

prépria

A prometida reforma ocorreu com a promulgacao da Lei n° 11.065, de 1° de
agosto de 2017, que estabeleceu a nova estrutura organica da administracdo publica do
poder executivo local (BELO HORIZONTE, 2017). No entanto, nesse ano as despesas com
pessoal e encargos cresceram quase 10% em relacdo ao ano anterior, conforme
apresentacdo elaborada para a Audiéncia Publica de Prestacdo de Contas referente ao 3°
guadrimestre de 2017, em que pese a despesa com a administracéo ter diminuido, o que ja

vinha ocorrendo desde 2016.

Ao analisar a execucdo orcamentéria da Prefeitura de Belo Horizonte ao
longo do periodo de 2012 a 2017, verifica-se que o quadro de restricao fiscal de fato gerou
distor¢cbes na alocacdo de recursos. Ao final de cada exercicio financeiro € possivel
perceber que em algumas areas os dispéndios inicialmente previstos ndo se concretizaram.
Essas despesas ndo concretizadas geralmente estdo associadas aos investimentos
previstos nos instrumentos de planejamento em decorréncia dos programas elaborados e

propostos pela administracdo. Uma vez que esses dispéndios variam diretamente em
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relacdo ao crescimento da economia e inversamente as taxas de juros praticadas no
mercado, em um ambiente de escassez de recursos esse tipo de despesa flutuara de forma

bem sensivel as nuances dessas duas variaveis.

O total das despesas correntes também ira variar conforme o crescimento da
economia, entretanto, considerando o carater vinculado de algumas dessas despesas, como
aguelas voltadas para as areas da saude e da educacdo, cuja determinacdo acerca do
minimo de recursos que nelas deve ser aplicado decorre, respectivamente, do disposto no
art. 198 e no art. 212 da Constituicdo da Republica (BRASIL, 1988). As despesas para o
desempenho dessas fungdes seguem uma propor¢gdo minima definida por fatores externos
ao desempenho da economia, variando mais em termos absolutos do que em termos

relativos, se comparada com as demais fun¢des de despesa do poder publico municipal.

A andlise dos gastos do poder publico local ao longo dos ultimos anos
permite observar como se da o exercicio da funcdo alocativa do governo, relacionada, como
ja mencionado, ao fornecimento de bens e servicos que por si s6, o0 mercado ndo seria
capaz de oferecer, tendo em vista suas caracteristicas de bens publicos. Desse modo, &
possivel perceber como o aspecto politico da despesa publica, conforme o dualismo politico-
técnico apresentado por Baleeiro (1997), é determinante face a escassez de recursos
verificada durante parte desse periodo. Em outras palavras: ao fazer a escolha de onde
aplicar os recursos disponiveis, reduzidos em virtude da crise, o poder publico enfrenta o
dilema de escolher quais necessidades da sociedade atender e, consequentemente,
determinar qual grupo serd mais assistido naquele momento. Infelizmente, em algumas
situacdes, a permeabilidade a atuagéo de lobbies e a existéncia de outros mecanismos que
favorecem a defesa de interesses escusos deturpam esse aspecto politico da despesa,
impedindo que interesses verdadeiramente coletivos sejam plenamente observados,

impossibilitando a obtengdo da maxima eficiéncia na aplicagdo dos recursos publicos.

3.2 Identificacdo das areas mais afetadas pelo esfor¢co de promocéao do equilibrio das
contas publicas

Com o intuito de comparar a estrutura do orcamento anual, em termos de
despesas fixadas por funcdo, com a estrutura que esse mesmo orcamento apresenta apos a
execucdo dessas despesas, foi feita uma andlise vertical ano a ano que possibilita verificar a
representatividade de cada éarea de gasto ao inicio do exercicio financeiro e a

representatividade efetiva ao final do ultimo bimestre de cada ano.



Tabela 2. Analise vertical - Dotag&o inicial x despesa liquidada (valores correntes), Belo Horizonte, MG (2012-2014)

2012 2013 2014
FUNCAQ DOTAGAO \fE'\AATLIfAEL LIQUIDADO ATE \/AE’\;«ATL|ICSAE|. DOTAGAO \;I\E’\I‘?ATII(IZSAEL LIQUIDADO ATE \/AE'LATLl'CS/i DOTAGAO VAE“;QL"CSAEL LIQUIDADO ATE vﬁl\z,\;GLllcSAEL
0 0 0
INICIAL ) 0 6° BIMESTRE o) INICIAL o) 0 6° BIMESTRE ) INICIAL ) 0 6° BIMESTRE )
LEGISLATIVA 150.698.111)  1,9% 117.191.852]  1,8% 170355.314)  1,8% 137.186.349)  18% 184.355.928 |  17% 184.355.928 |  2.3%
ADMINISTRAGAO 468.114.334|  55% 385.578.775|  5:8% 469.677.698|  5,1% 418023.152|  55% 627742631 |  59% 505331208 |  6,3%
SEGURANGA PUBLICA 4129728 1,1% 67.742.039|  1,0% 120134512 1,4% 79.235.945|  1,0% 105531235 | 1,0% 86.178.89 | 1,1%
ASSISTENCIA SOCIAL 236791691  2.8% 163.449.748|  2,5% 243300265 2,6% 182461747 2,4% 269.420930 | 2,5% 214026345 | 2,7%
PREVIDENCIA SOCIAL 514.203.306|  6,1% 541819275  81% 607.199.832  6,6% 600.295.795|  7,9% 692.142.231 | 6,5% 680.965.584 |  85%
SAUDE 2149711373 25,3% 1.946.749.756|  29,2% 2400.9725%4|  265% 2413413021) 3L7% | 2965494235 | 2717% | 2645406640 | 32,9%
TRABALHO 98.131.090|  1,2% 96.254.646|  1,4% 104619.929  1,1% 104.619.929)  14% 102.798.941 | 1,0% 95460498 |  1,2%
EDUCAGAO 1.286.638.972|  15,2% 1139.639.346|  17,1% 1361.820.716|  14,8% 1121492482 147% | 1741291516 | 162% | 1295.487.875| 16,1%
CULTURA 73307800  0,9% 48728560  0,7% 102931124 1,1% 50.709.247|  0,7% 104273.030 | 1,0% 60.277.006 | 0,7%
DIREITOS DA CIDADANIA 18441751 0.2% 7434763 01% 16840340 0.2% 7.755.770]  01% 1452464 | 0.1% 8746302 |  01%
URBANISMO §70630.043  103% 575.683.208)  8,6% 805516.242|  8,7% 568.984.504  7,5% 774.083.897 | 7.2% 451685.778 | 5,6%
HABITAGAO 560.842.718|  6,6% 235.613.880|  35% 547.365.769|  5,9% 268.733.283)  35% 475471203 | 4.4% 185.055.244 | 2,3%
SANEAMENTO 607.665.543|  7,2% 420435.088|  6,3% 438478170 4,8% 313141345 4,1% 1030.635492 | 96% 517.028.254 | 6,4%
GESTAO AMBIENTAL 136.599.546|  1,6% 04.865.435|  14% 178.300.764)  1,9% 110800.193)  15% 101.625.184 | 0,9% 67.730.950 |  0,8%
CIENCIA E TECNOLOGIA 100515566 1,3% 80.713.830|  1,2% 100.244.127  1,2% 87.905.228|  1,2% 127392086 | 1.2% 94907500 | 1,2%
AGRICULTURA 564554 0,0% 327.950|  0,0% 884.900]  0,0% 360965 0,0% 840960 | 00% 602669 |  0,0%
COMERCIO E SERVIGOS 51813874 0,6% 38851049  0,6% 50.437.898|  0,6% 42550233 0,6% 58.758.577 | 0,5% 41144062 | 05%
TRANSPORTE 445263512 5% 192.307.820]  2.9% 303115623 4,3% 407.467.990|  54% 730863.678 |  6,8% 359.992.104 | 45%
DESPORTO E LAZER 44383920 0,5% 23428455 04% 62.200.133|  0,7% 33738.307|  0.4% 7553L974 | 0,7% 33876002 | 0,4%
ENCARGOS ESPECIAIS 549.804.813  6,5% 487.404872  7,3% 960.499.651)  104% 660442533  87% 480.885.574 | 4,5% 460381508 |  5.7%
RESERVA DE CONTINGENCIA 7.206958|  0,1% 0 00% 10203441 0,1% 0o 0,0% 53740774 | 0,5% 53740774 | 0.7%
RESERVA DO RPPS o 00% 0| 00% 0 00% 0l 00% 0o 00% 0l 00%
TOTAL 8.483.549.203 | 100% 6.664.220.347 | 100% | 9.216.207.042]  100% 7.609.318 100% | 10.717.404.490 | 100% 8.042.390 100%

Fonte: dados basicos: Prefeitura de Belo Horizonte — Contas Publicas (2018). Elaboracao propria



Tabela 3. Analise vertical - Dotag&o inicial x despesa liquidada (valores correntes), Belo Horizonte, MG (2015-2017)

2015 2016 2017

FUNCAQ poracko | ANAUSE ) oupano ate | ANAYSE | poracio | ANAYSE T oupapo ate| ANAYSE L poracio | ANALSE i oypapo are | ANALISE

ncaL | VERTCAL | g eopestre | VERTCAL | yioiae | VERTCAL | g gopvestre | VERTCAL | jviciae | VERTICAL | g gogvesre | VERTICAL

(%) (%) (%) (%) (%) (%)

LEGISLATIVA 195843700  1,8% 171.853.946]  2,1% 2153151000  19% 179.112.482]  2.2% 203.884.000 |  1,9% 171520333 |  2,0%
ADMINISTRAGAO 604.283520]  55% 504.100.693|  6,3% 553.819.173|  4,8% 426.048.782|  5,2% 480.996.789 | 4.4% 406539.376 | 4,8%
SEGURANGA PUBLICA 106.892.145|  1,0% 106.736.395  1,3% 129.983.004|  1,1% 118.106.033|  14% 133082552 | 1,2% 126729798 | 1,5%
ASSISTENCIA SOCIAL 280.277.055|  2,5% 198518.817|  25% 288.702.104|  2,5% 204.885.19|  2,5% 288.282.884 | 2,7% 206344303 | 2,4%
PREVIDENCIA SOCIAL 722213181 65% 757.587.964|  9,4% 864.940517|  7,5% 833.252.004| 10,2% 965.810.020 |  8,9% 957.280.048 |  11,3%
SAUDE 3.258.427.052|  29,4% 2.702.881.268|  33,6% 3549.220436|  30,7% 2746091108 337% | 3.349.034.938| 30.9% 2825311970 | 33.4%
TRABALHO 146.112.79|  1,3% 107.963.875  1,3% 140.759.334|  1,2% 94.868.474|  12% 43165876 |  04% 50.402.930 |  0,6%
EDUCAGAO 1.803.364.360|  16,3% 1.451.852.166|  18,0% 1693.187.312|  14,7% 1395545611 17% | 1602431531 | 14,8% 1565.311.822 |  185%
CULTURA 92.398.662|  0,8% 64.155.988|  0,8% 93294.729|  0,8% 49.368.782|  0,6% 97.00.393 |  09% 43556905 | 0,5%
DIREITOS DA CIDADANIA 14.263.659|  0,1% 9.333641)  01% 19.702.244|  0,2% 9526542  0,1% 19.058472 | 0,2% 8.505.006 |  0,1%
URBANISMO 704.198.316|  6,4% 303.041591|  3,8% 701.208.692|  6,1% 388.156.579|  4,8% 596.084.058 |  55% 365.065.141 | 4,3%
HABITAGAO 423.048598|  38% 167.165.879)  2,1% 450246582 3.9% 125944327 15% 304.183.108 | 2,8% 136.855.241 | 1,6%
SANEAMENTO 1.175.002.666|  10,6% 498.400.998|  6,2% 1.010.993.100|  8,8% 404.242.115|  50% 919.868.733 |  85% 402032545 | 4,8%
GESTAO AMBIENTAL 171.093.489|  1,5% 86.630.391|  1,1% 186.239.333|  1,6% 85.369.609|  1,0% 157.130.456 | 1,5% 79.321539 | 0.9%
CIENCIA E TECNOLOGIA 136.936.937|  1,2% 103.839.197|  13% 126394237 1,1% 93.363.587)  11% 140.358.500 | 1,3% 109.350.778 |  1,3%
AGRICULTURA 1594.200]  0,0% 683.202  0,0% 1.484.100]  0,0% 505.863)  0,0% 1415450 | 0,0% 366.203 |  0,0%
COMERCIO E SERVIGOS 49.182.407  0,4% 39.925.979|  05% 60.947.002|  0,5% 36.475.048)  04% 50.356.891 |  0,5% 38503.605 |  0,5%
TRANSPORTE 551.715.003|  5,0% 240875801 3,0% 569.703.618|  4.9% 215911545 2,7% 501.698.054 |  4,6% 24494584 | 2,7%
DESPORTO E LAZER 73.047.233  0,7% 39.734.387  05% 66.106.587|  0,6% 26.448.274]  0,3% 59.346.745 | 0,5% 18.480.978 |  0.2%
ENCARGOS ESPECIAIS 500415.042|  45% 499.011.187|  6,2% 707.445.087|  6,1% 712.204.798|  8,7% 734.211.000 | 6,8% 724012476 | 8,6%
RESERVA DE CONTINGENCIA 70.107.934|  0,6% o 0,0% 7194072 0,1% o 0,0% 9.234.056 |  0,1% - 0,0%
RESERVA DO RPPS o 00% 0 0,0% 115565414 1,0% 0 0,0% 173.352.857 | 16% - 0,0%
TOTAL 11.080.417.955 | 100% 8.054.203.456 | 100% | 11552541.876 |  100% 8.145.518 100% | 10.829.997.372 | 100% 8.460.004 100%

Fonte: dados basicos: Prefeitura de Belo Horizonte — Contas Publicas (2018). Elaboracao propria
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Posteriormente obteve-se a representatividade média de cada funcdo de

despesa comparando-se o total das despesas orcadas com o total das despesas

executadas ao longo dos seis anos analisados — 2012 a 2017.

Tabela 4. Analise vertical - Dotagé&o inicial x despesa liquidada, Belo Horizonte, MG

(somatério 2012-2017)

2012 - 2017
; LIQUIDADO ATE ;
FUNCAO DOTAGCOES ANALISE ° O 6° ANALISE
VERTICAL VERTICAL
INICIAIS %) BIMESTREDE %)
2017
LEGISLATIVA 1.129.452.153 1,8% 961.220.891|  2,0%
ADMINISTRAGAO 3.204.634.145|  52% 2.645.621.986|  5,6%
SEGURANGA PUBLICA 698.753.176 1,1% 584.729.106|  1,2%
ASSISTENCIA SOCIAL 1.606.783.929|  2,6% 1.169.686.156|  2,5%
PREVIDENCIA SOCIAL 4.366.608.087 7.1% 4.371.210.570|  9,3%
SAUDE 17.716.860.628|  28,6% 15.279.853.762|  32,5%
TRABALHO 635.587.966 1,0% 549.570.351|  1,2%
EDUCAGAO 9.488.734.407|  15,3% 7.969.329.301|  17,0%
CULTURA 563.206.738|  0,9% 316.796.578|  0,7%
DIREITOS DA CIDADANIA 102.830.930|  0,2% 51.302.026|  0,1%
URBANISMO 4.451.811.248|  7,2% 2.652.616.801|  5,6%
HABITACAO 2.761.157.978|  4,5% 1.119.367.854|  2,4%
SANEAMENTO 5.182.643.713|  8,4% 2.555.280.346|  5,4%
GESTAO AMBIENTAL 930.988.772 1,5% 524.727.117|  1,1%
CIENCIA E TECNOLOGIA 749.841.412 1,2% 570.089.210|  1,2%
AGRICULTURA 6.784.164|  0,0% 2.847.032|  0,0%
COMERCIO E SERVIGOS 330.496.739|  0,5% 237.449.975|  0,5%
TRANSPORTE 3.192.359.488|  5,2% 1.641.049.844|  3,5%
DESPORTO E LAZER 380.625.592|  0,6% 175.706.403|  0,4%
ENCARGOS ESPECIAIS 3.933.261.167 6,4% 3.543.547.374|  7,5%
RESERVA DE CONTINGENCIA 157.777.235|  0,3% 53.740.774|  0,1%
RESERVA DO RPPS 288.918.271|  0,5% 0 00%

TOTAL

61.880.117.938

100%

46.975.743.457

100%

Fonte: dados béasicos: Prefeitura de Belo Horizonte — Contas Publicas (2018). Elaboracdo

propria

A partir dos dados obtidos constatou-se que, sistematicamente, as despesas

efetivamente executadas com algumas fungbes superaram sua proporgao inicial,

considerando as dotagbes de recursos fixadas inicialmente na Lei Orgamentaria Anual

(LOA). Por outro lado, outras fun¢des de despesa revelaram um déficit sistematico quando

feita a mesma comparacdo. Embora a elaboracdo da LOA seja precedida de audiéncias

publicas que buscam promover a discussdo sobre determinados programas, de consultas

diretas a sociedade por meio dos chamados “Or¢camentos Participativos”, sem falar da

discussédo e aprovacao que ocorre no legislativo, se as receitas previstas nesse instrumento

ndo se concretizarem, a execucdo das despesas, objeto de discusséo e deliberacéo, nele

fixadas também nédo se efetivara.
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Dentro do grupo daquelas em que os gastos efetivos representaram uma
“fatia” maior no orgamento do que o inicialmente previsto estdo as despesas com o poder
legislativo local, administracdo do poder executivo, previdéncia social, educagédo e saude,
que juntos representam 66,5 % do total das despesas liquidadas no periodo. Embora a
propor¢cdo das despesas efetivas com as funcdes trabalho (1,2 %) e seguranga publica (1,2
%), em média, tenham sido maiores dos que a proporcao daquelas inicialmente orcadas (1,0
% e 1,1 %, respectivamente), ndo se trata de um fendbmeno que se possa verificar ao longo
de todos os anos. Desse modo, observa-se entre 2015-2017, uma aplicacéo relativamente
maior de recursos para a area de seguranca publica, que ndo ocorrera entre 2012-2014, ao
menos nao na mesma proporcdo. De forma analoga, porém com inversédo dos periodos de
aumento relativo e reducgéo relativa do gasto, esta a funcao trabalho na qual se observa uma
aplicacéo efetiva de recursos relativamente maior nos trés primeiros anos da série estudada,

2012-2014, se for considerado o total orcado com o total liquidado, por ano.

Acredita-se que no caso das despesas com as fungbes Trabalho e Seguranca
Publica, essas variagfes de fato evidenciem uma preocupacdo, ora menor ora maior, do
poder publico em relacdo a determinadas areas, tendo em vista 0s programas e as acdes
propostas por cada governo. No caso das demais fungdes de despesa que “consumiram”
uma parcela de recursos relativamente maior do que o inicialmente esperado acredita-se
gue a presenca de despesas de custeio elevadas tornem rigidos os gastos nessas areas, de
modo que, ao tornarem-se menores as despesas com investimento e, mantendo-se
constante as despesas correntes, obviamente estas se tornardo relativamente maiores. Algo
parecido ocorre com 0s gastos em saude e educacgdo, que sozinhos representaram em
média certa de 50 % do total das despesas. Entretanto, a rigidez dos gastos nessas duas
areas ndo ocorre s6 em virtude da comparacdo do gasto entre despesas correntes e
investimentos, mas muito em virtude da vinculagdo constitucional que parte das receitas

possui, sendo obrigatdrio a sua destinacdo nessas areas.

No grupo das despesas cuja representatividade no orcamento mostrou-se
muito menor do que o inicialmente previsto, encontram-se as despesas com as funcdes
Urbanismo, cuja representatividade era de 7,2% em média, mas considerando a despesa
executada, esta representou 5,6% das despesas totais; Habitagdo que fora orcada
representando 4,5% do total de despesas, mas sua execucdo sO equivaleu a 2,4% das
despesas e a fungdo Saneamento, cujos recursos destinados a execuc¢do dos programas
voltados para essa fungéo foram bem menores, de fato, do que fora previsto inicialmente.

Em média, entre 2012 e 2017, as despesas fixadas com Saneamento representavam 8,4%
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do total das despesas orcadas, no entanto, considerando as despesas liquidadas nesse
periodo, estas representam 5,4% do total das despesas de fato executadas.

Como pontuado na sec¢ao anterior, muitos dos recursos cuja aplicacao estava
prevista para a area de saneamento, tém sua origem associada ao financiamento realizado
por organismos internacionais, ou repasse de recursos por parte dos governos supralocais.
No caso dos investimentos em Habitacdo, a realizagdo dos repasses e contratacdo dos
financiamentos inicialmente previstos como fonte de recursos para 0s investimentos na
area, é fundamental para o alcance das metas previstas pelo governo local. Muitas vezes os
recursos destinados aos investimentos nessas areas ingressam no or¢amento local sob a
forma de transferéncias voluntarias da Unido, ou do Estado, ndo decorrendo, portanto de
determinag&o constitucional. Uma vez que essas receitas possuem maior irregularidade de

fluxo, a efetivacdo dos gastos que as tem como contrapartida fica comprometida.

Com a queda na atividade econdmica apds 2013, os recursos alocados nas
fungbes cujos programas e aclOes estavam relacionados a despesas de investimento
mostraram-se bem menores do que o inicialmente previsto, como € o caso das despesas
em saneamento, urbanismo e habitacdo. Isso acontece porque € necessaria certa
abundéncia de recursos para a realizagdo de investimentos e a expansdo do patrimonio
publico. Desse modo, em tempos de escassez de recursos, as despesas com investimentos

serdo mais sensiveis a indisponibilidade de recursos.

3.3 Verificagdo das possiveis consequéncias do baixo gasto do poder publico local
em determinadas areas.

Conforme as ideias que deram origem a Teoria da Escolha Publica (Public
Choice), apresentadas ao longo da revisdo bibliografica feita no capitulo 2, existe um
problema em se ter individuos em grupos sujeitos a escolha entre o que é melhor para o
grupo e o que é melhor para si. Diante da escassez de recursos, a relevancia dessa escolha
torna-se ainda maior, uma vez que, como ja colocado, o principal argumento da Public
Choice é que, tanto no mercado, quanto na politica os individuos tem a mesma motivacao: a
maximizagdo do interesse proprio. No entanto, a escassez de investimentos em algumas
areas pode trazer grandes transtornos a populacdo das cidades. Aqueles que habitam locais
que carecem da infraestrutura apropriada para solucionar (ou mesmo atenuar) problemas
tipicos das metropoles brasileiras demandam mais dos governos a capacidade de colocar

de lado os interesses proprios e decidir considerando as necessidades da sociedade
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Todos os anos, com a chegada da estacdo chuvosa, Belo Horizonte enfrenta
sérios problemas com enchentes e alagamentos. Segundo matéria publicada pelo jornal
Hoje em Dia, em 25 de setembro de 2015, as obras de intervencdo que impediriam
inundagdes em avenidas importantes da cidade n&o ficariam prontas antes de 2017. De
acordo com a mesma matéria, Belo Horizonte estaria seguindo a tendéncia nacional em
priorizar reconstrucdo em detrimento de prevencdo. Dos R$ 6 bilhdes gastos pelo governo
federal em ac¢Bes de protegdo e defesa civil, entre 2005 e 2014, 98 % foram destinados a
emergéncia. Os recursos destinados a prevencdo somam apenas 2 % do montante
(LOUISE; ALVES, 2015).

O problema das enchentes parece seguir ainda sem solucdo. No dia 02 de
marcgo de 2018, um temporal atingiu a cidade desde o comec¢o da manha. A avenida Barédo
Homem de Melo, regido oeste, ficou totalmente alagada nos dois sentidos na altura do
prédio sede do SEBRAE e um van escolar ficou ilhada na Avenida Silva Lobo, na altura da
Rua Coruripe. Trés criangcas precisaram ser resgatadas pelos Bombeiros (COHEN, 2018).
No dia 22 de mar¢o de 2018, As avenidas Vilarinho e Elias Antdnio Issa, ambas na regiao
de Venda Nova, ficaram alagadas. Foram 13 os alertas de risco de transbordamento de
cOrregos na regido da Pampulha, Nordeste e Venda Nova, emitidos pela Defesa Civil
naquele dia (CHUVA..., 2018).

A escassez de investimentos em &reas como mobilidade urbana, por
exemplo, também resulta em problemas que afetam o cotidiano das pessoas. Mais do que
isso, 0 gasto reduzido em despesas de investimento em transporte e mobilidade urbana
gera entraves para o desenvolvimento da economia local, inclusive. A auséncia de
mobilidade urbana dificulta 0 acesso das pessoas aos hipercentros varejistas de consumo, a
ponto de fazé-las desistir de comprar. Em pesquisa realizada pelo Servico de Protecdo ao
Crédito (SPC Brasil), constatou-se que 52% dos motoristas ja desistiram de alguma comprar
por ndo ter onde estacionar. Além de identificar o impacto da mobilidade nas decisdes de
compra da populacdo, essa mesma pesquisa identificou a opinido das pessoas sobre a
qualidade do transporte publico. Oito em cada dez brasileiros que moram em capitais estdo
insatisfeitos com o transito. Aqueles insatisfeitos com o transporte publico representam 71%
dos entrevistados, sete em cada 10 (CNDL; SPC BRASIL, 2018).

Outro problema grave, tipico de grandes cidades e que poderia ser
amenizado com ac¢fes do poder publico é o da falta de moradia. No caso de especifico da

Regido Metropolitana de Belo Horizonte, segundo relatério divulgado pelo Nucleo Praxis, da
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Escola de Arquitetura da UFMG, nas 24 ocupacdes que foram objeto de estudo, havia mais
de 14 mil familias, totalizando cerca de 50 mil pessoas (BITTENCOURT; et al. 2016). O site
“Brasil de Fato” divulgou matéria que aponta que, segundo dados da prefeitura, entre 1994 e
2015, foram construidas apenas 24 mil casas na capital mineira, nove mil delas destinadas a
reassentar familias que viviam em situagcdo precéria, numeros insuficientes frente ao déficit
de 65 mil unidades (PERICLES, 2016).

Todas essas informacdes corroboram o fato de que quando algumas areas
ndo recebem os investimentos necessarios e o poder publico ndo despende os recursos
suficientes para o desempenho de algumas funcdes, os resultados sdo eventos que
impactam de forma negativa, diretamente, na vida da populagdo. A ocorréncia de enchentes
e alagamentos, situagdes de falta de mobilidade urbana e a existéncia de pessoas vivendo
em moradias com condi¢des precdrias de habitagdo, revelam as areas cuja destinagéo de
recursos ainda € insuficiente para a superacdo dos problemas que precisam ser
enfrentados. A identificagdo desses setores é requisito fundamental para a melhor alocagéo

dos recursos que estéo sob a gestdo dos governos locais.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

O estudo de um tema como o das financas publicas requer uma série de
reflexdes, especialmente no que tange aos mecanismos através dos quais o poder publico
capta 0S recursos, assim como aqueles que permitem que mais tarde esses mesmos
recursos sejam convertidos em bens e servi¢os a sociedade. De acordo com as definicbes
apresentadas, tanto as ciéncias das financas quanto a propria atividade financeira do Estado
estdo relacionadas a obtencéo, gestdo e emprego de recursos com intuito de alcangar suas
finalidades.

A promulgagcdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) Lei 101/2000
(BRASIL, 2000) e o consequente fortalecimento da instituicdo orcamentaria no Brasil
estabeleceram as condi¢cbes necesséarias de planejamento, controle e transparéncia. A
medida que o Orgamento Publico evoluiu, de modo a estruturar e traduzir as demandas da
sociedade em acgfes e programas, cujo objetivo é a transformacéo de determinada realidade
(urbanizacéo de zonas da “cidade informal”, expansdo dos servicos de educacao basica ou
ampliagdo do alcance dos servicos de saude), o Orgcamento torna-se uma pecga que reflete

as prioridades dos governos ho momento em que é elaborado.

Na Lei Orcamentaria Anual (LOA), através da qual o Orcamento Anual dos
governos é instrumentalizado, sédo fixadas as despesas referentes a cada area de ag¢éo do
poder publico (saude, educacgdo, trabalho, etc...). Essas despesas possuem sua
contrapartida no ingresso dos recursos necessarios para sua efetivagdo nos cofres do ente
executor dos programas aos quais essas despesas estdo vinculadas. Entretanto, a
depender de uma gama de fatores, muitas vezes a captacdo dos recursos indicados como
fonte de financiamento para a execugcdo daquelas despesas nédo se concretiza,

inviabilizando os investimentos e gastos inicialmente previstos no Or¢camento.

Com as atribuigcbes constitucionalmente conferidas aos Municipios a partir
de 1988, esses entes se tornam pessoas juridicas de direito interno, dotados de poderes
executivo e legislativo e capacidade administrativa através de sua lei organica. Entretanto, a
concentracdo da arrecadacdo nas esferas dos entes supralocais, em decorréncia do Pacto
Federativo, tal qual consagrado na Carta Magna, torna 0s municipios extremamente
dependentes das transferéncias constitucionais para a manutencdo dos servicos por eles
prestados. Ao transferir para esses entes diversas responsabilidades relacionadas a

prestagcdo de servigos publicos, a Constituicdo Federal de 1988, estabeleceu para os
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municipios obrigacbes que, dada a auséncia de infraestrutura e a baixa capacidade de
arrecadar, muitos ndo sao capazes de cumprir, a0 menos com a qualidade necesséria a

satisfazer de fato as necessidades dos cidadaos.

Em circunstancias de escassez de recursos, 0s gestores publicos devem
decidir onde os recursos disponiveis deverdo ser alocados. No entanto, ao contrario da
premissa de que esses agentes politicos tomam suas decisdes levando em consideragéo a
supremacia do interesse publico, na verdade é provavel que esses individuos estejam sob o
dilema de decidir entre o que é melhor para si e 0 que é melhor para todos. Ao aplicar o
método da ciéncia econbmica aos objetos de estudo das ciéncias politicas, o programa de
investigacdo conhecido como Teoria da Escolha Publica permitiu sustentar a hipétese de
que as escolhas coletivas também estdo sujeitas as mesmas influéncias que aquelas

tomadas pelos individuos na vida privada.

Diante das vicissitudes da economia, em periodos de recesséo, 0s governos
devem decidir como, quando e onde gastar, condicionados pela escassez de recursos
caracteristica desses periodos. A partir dessa constatacdo e, posteriormente, da analise
detida dos dados orgcamentérios e financeiros divulgados pela Prefeitura de Belo Horizonte,
tornou-se possivel responder a seguinte pergunta: quais impactos podem ser verificados na
efetivacdo das despesas do poder publico local, em virtude da restricdo de receitas

relacionadas a crise econémica que o pais enfrenta?

Estabelecido o quadro de restricdo fiscal, as despesas com as acbes e
programas associados a algumas funcdes de governo situam-se aquém das necessidades
identificadas. Tal reducdo pode ser verificada tanto quando se observa o total de recursos
alocados para cada funcéo no inicio do exercicio, quanto, de forma mais acentuada, no total
dispendido efetivamente. Eventos externos influenciaram a alocacdo de recursos em
fungbes como transporte e saneamento, durante o periodo estudado. O fato de Belo
Horizonte ser uma das cidades sede da Copa do Mundo 2014 exigiu que a capital investisse
em infraestrutura de transporte para viabilizar o acesso das pessoas aos locais de eventos,
mias de R$ 1 bilh&o foram gastos com as obras do sistema BRT. A candidatura do Conjunto
Arquitetdnico da Pampulha a patrimdnio mundial da humanidade também exigiu gastos

consideraveis com a revitalizacao do local.

Em que pese 0s gastos relevantes nas areas mencionadas, a trajetoria da

despesa total da Prefeitura de Belo Horizonte entre 2012 e 2017 acompanhou a variagdo do
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PIB, evidenciando que o montante aplicado pelo poder publico em um determinado periodo

é bastante sensivel ao nivel de atividade econdmica daquele mesmo periodo.

Diante de um cenario de escassez de recursos o poder publico busca o
equilibrio fiscal reduzindo as despesas que possuem maior flexibilidade orcamentaria, ou
seja, agquelas cujo gasto total ndo decorra de determinagéo legal ou de vinculacdo a receitas
especificas. Isso posto, verifica-se que as areas de gasto mais afetadas pelo esforco de
contencdo de despesas foram aquelas relacionadas as fun¢Bes habitacdo, saneamento e
transporte. Grande parte das despesas nessas areas ocorre sob a forma de investimento,
tratando-se por tanto de despesas de capital. Considerando que em periodos de crise

econbmica a taxa de investimento cai drasticamente, é natural que despesas desse tipo

sejam reduzidas.

Finalmente, as consequéncias da escassez de investimentos em algumas
areas, materializam-se em problemas de mudltiplas dimensdes. A falta de obras de
saneamento contribui para o agravamento dos problemas gerados pelas chuvas, causando
danos materiais e até mortes. A auséncia de investimentos suficientes na area de habitacdo
contribui para 0 aumento do déficit habitacional, que dentre outras consequéncias, reflete na
expansao das ocupacdes urbanas, areas que, devido a zona urbana informal onde estdo
incertas, ndo sdo alcancadas por todos os servicos prestados pelo poder publico local. Em
relacdo a escassez de gastos em transporte, ha evidencias de que a auséncia de solucdes
eficazes de locomocdo impacta diretamente no comércio varejista, comprometendo o

desenvolvimento econdmico local.

Percebe-se, a partir dessas observagbes, que os impactos verificados na
alocagdo de recursos orcamentarios em virtude do cenario de restricdo de receitas,
repercutem principalmente no bem estar dos cidadaos, que sao os destinatarios finais dos

bens e servicos oferecidos pelo Municipio.
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