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RESUMO

Esse trabalho faz uma revisdo acerca de fundamentacbes tedricas e
conceitos relacionados ao orgamento publico, no tocante a sua elaboracdo e
execucao. Estas, por sua vez, sdo pautadas no aparato normativo brasileiro e
influenciadas pelo relacionamento entre os poderes executivo e legislativo. Foram
observadas, no periodo de 2015 a 2018, as indicacdes parlamentares e as despesas
executadas no orcamento fiscal, com enfoque para a fungdo e a categoria econémica
atendidas. O objetivo desse estudo foi analisar essas duas formas de utilizacdo do
recurso publico, tendo em vista suas similaridades e diferengas. Os resultados
encontrados demonstraram que ha semelhancgas e discrepancias na destinacdo dos
recursos por tais instrumentos no que se refere a natureza da despesa a as fungdes
priorizadas. O or¢amento fiscal teve preponderéncia de despesas correntes e se
OCUPOU em sua expressiva maioria das obrigaces legais, enquanto as emendas
priorizaram os investimentos e complementaram areas n&o priorizadas, voltando-se a

gastos de natureza pouco atendida pelo orcamento fiscal.

Palavras-chave: orcamento, emendas parlamentares, fun¢des, categoria

econdmica, despesa publica.



ABSTRACT

This academic paper is intended to promote a theoretical base review about
public budget related to its drafting and implementation. These are based on the
Brazilian normative apparatus and are inflenced by legislative and executive powers
relationship. Over the period 2015 to 2018, parliamentary amendments and public
budget expenditure were observed with a focus on both function and economic
category. The study purpose was to analyze these public budget utilization paying
attention to the similarities and diferences. The results demonstrate that there are
discrepancies and likeness in the resource allocation by such instruments, related to
prioritized function and economic category. There was a current expenses and legal
obligations preponderance in the public budget. Opposite to that, the investments were

significant in parliamentary amendments, which focused on underserved spending.

Keywords: budget, parliamentary amendments, functions, economic

category, public expenditure.
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1 INTRODUGAO

O modelo orgamentario utilizado atualmente pelo poder publico contempla
um ciclo de instrumentos de planejamento e orcamento coordenados entre si, que sé&o
a Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO), o Plano Plurianual (PPA) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Esta estrutura foi adotada pela administragéo publica com
o advento da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), que
no art. 165, caput, determinou ao poder executivo iniciativa de elaboragdo desses
instrumentos de planejamento or¢gamentario-financeiro.

Tendo em vista o funcionamento do estado e o alcance do interesse
publico, a separacéo dos Poderes tem fundamento em Locke e Montesquieu e suporta
a estrutura do estado brasileiro, cabendo a cada Poder atuar segundo as atribuicées
e prerrogativas definidas constitucionalmente (GROHMANN, 2001). Essas definicdes
sao reflexo dos principios republicano e democratico.

E possivel compreender a atuacéo estatal também sob a 6ptica das suas
funcdes, que sao legislativa, jurisdicional, administrativa e politica. Nesse aspecto,
cada poder teria maior ou menor parcela de cada funcdo, sendo o poder legislativo
predominantemente responsavel pela funcéo legislativa, o poder judiciario marcado
pela func¢éo jurisdicional, e o poder executivo com destaque na fungdo administrativa.
A funcdo politica seria preponderante no poder executivo, seguida pelo poder
legislativo e discreta no judiciario. (PIETRO, 2018).

A CRFB/88 estabeleceu um sistema de pesos e contrapesos entre os
poderes e também a relacéo entre eles, sendo independentes e harmdnicos entre si.
Com isso em vista, os orcamentos de cada ente s&o elaborados de forma autbnoma,
tendo cada Poder a prerrogativa de elaborar o seu préprio or¢camento.

Quando se trata de Direito Financeiro, ha que esclarecer que a CRFB/88
traz normas que se aplicam a todos os entes federados, como o caput do art. 165,
mas também apresenta regras aplicadas apenas a Unido, como os paragrafos desse
mesmo artigo. Nesse contexto, no presente trabalho foram expostas
preferencialmente as normas que estabelecem obrigacbes e limites para a esfera
estadual.

No &mbito do direito financeiro-orgamentario, em Minas Gerais se integra

ao sistema o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), e além disso, o
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PPA é substituido pelo Plano Plurianual de A¢éo Governamental (PPAG), conforme
determina a Constituicdo do Estado de Minas Gerais de 1989 (CEMG/89).

O orgamento anual € um instrumento de curto prazo, que operacionaliza 0s
programas de médio prazo e, para isso, as informacdes mais relevantes a serem
consideradas em sua elaboracdo sao obtidas no sistema de planejamento
(GIACOMONI, 2012). Segundo a Constituicdo Estadual, os instrumentos
orcamentarios sdo de iniciativa do Poder Executivo € devem ser enviados ao Poder
Legislativo para apreciagao.

Nesse sentido, as casas legislativas, a fim de exercerem 0 seu papel no
sistema de freios e contrapesos no tocante a questdo orgcamentaria, participam do
processo legislativo orgcamentario incluindo as emendas parlamentares, que seguem
algumas restricdes e impedimentos impostos pela lei 4.320/64.

Tendo isso em vista, procura-se entender, a partir da pesquisa, a relagao
entre os recursos destinados as emendas parlamentares e os definidos pelo Poder
Executivo, abordando-se as principais areas que recebem os repasses, observando-
se as fungbes contempladas, como saude, educacgédo e seguranga publica, e o tipo de
despesa, se corrente ou de capital, tendo em vista que os investimentos fazem parte
das despesas de capital e o custeio compde as despesas correntes.

Diante do exposto, teve-se como problema central de pesquisa: em que
medida os recursos indicados por emendas parlamentares se diferem ou se
assemelham das despesas realizadas pelo orcamento fiscal elaborado no Poder
Executivo?

Essa questdo se tornou ainda mais relevante ao se considerar o0 grande
volume de recursos do orcamento estadual destinado as emendas parlamentares, que
até o ano de 2018 era de 1,5 milhdo de reais por deputado, segundo a Assembleia
Legislativa (2017), o equivalente a aproximadamente 0,2% da receita corrente liquida
(RCL). Em 2018, a Emenda a Constituicdo de Minas Gerais (ECMG) n°® 96 inovou com
o carater impositivo das emendas e aumentou o percentual da RCL reservado a essa
forma de destinacdo de despesa para 1,0%, que deve ser alcangado em 2022,
aumentando gradativamente a partir de 2019.

Assim, em 2019 deve ser atendido o valor minimo de 0,7% da RCL e
aumentado 0,1 ponto percentual a cada ano, de modo que em 2022 seja alcancado o

valor de 1,0% definido pela norma. Dessa forma, os recursos destinados por deputado
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para o orcamento de 2019 totalizam aproximadamente 5,5 milhdes de reais, segundo
a LOA, com expectativa de aumento para os anos seguintes.

Além disso, foi aprovada em setembro de 2019 a Emenda a Constitui¢éo
de MG n°® 100, que torna obrigatéria também a emenda indicada por bancada, o que
aumenta ainda mais a participagéo das indicagbées parlamentares na RCL. Diante
disso, se percebe que ha uma diminuicdo da autonomia do Poder Executivo para
utilizar as receitas do orgcamento.

Assim, esse trabalho teve como principal objetivo analisar as emendas
parlamentares no que se refere a fungcdo e categoria nas quais 0s recursos foram
alocados, comparando-se 0s mesmos critérios no orcamento fiscal elaborado pelo
Poder Executivo, a fim de verificar se as elas contribuem com os propoésitos do
orcamento ou se possuem finalidades diversas e independentes.

Para que alcance de tal propésito, os objetivos especificos foram:

a) Realizar uma revisdo bibliografica sobre os temas de direito
constitucional e administrativo;

b) Analisar a relacdo entre os trés poderes do estado, com uma abordagem
da ciéncia politica, no tocante ao presidencialismo de coaliz&o para se discutir direito
financeiro, orcamento publico e emendas parlamentares, de modo a abordar o
planejamento orcamentario dos entes federados;

c) Pesquisar e analisar as execucdes fiscais do orcamento de 2015 a 2018,
separando os gastos por fungéo e categoria e calcular o percentual referente a cada
uma delas; analisar os dados referentes as emendas parlamentares de 2015 a 2018,
separando-as por funcao e categoria e calcular os respectivos percentuais;

d) Comparar os percentuais obtidos em cada caso, ou seja, referente as
execucdes fiscais e as emendas parlamentares.

Ao se estabelecer o percurso desse trabalho, foram elaboradas trés
hipéteses que se confirmaram ao final. A primeira foi no tocante ao cumprimento do
PMDI, por este contemplar diversas areas que sdo condizentes com a demanda da
sociedade. A segunda em relacio a presenca das fun¢des saude, seguranga publica
e educacao entre 0s maiores gastos das duas ferramentas analisadas. Estudos de
Baptista et al (2012) indicaram que as emendas parlamentares do orcamento federal
representam uma propor¢ao significativa dos investimentos em saude, o que esta de

acordo com a hipétese sugerida para 0 ambito estadual. Quanto a terceira, foi prevista
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a prevaléncia da categoria econdmica capital nas indicacées parlamentares, devido a
n&o obrigatoriedade com as despesas correntes, como ocorre no orgamento fiscal.

A pesquisa em questao teve finalidade basica, com o intuito de se conhecer
como 0 recurso publico foi empregado, quais as areas que mais receberam o0s
recursos discricionarios do Poder Legislativo e qual a relagdo que estes possuiam
com o0s gastos determinados pelo Poder Executivo. A proposta foi um trabalho
descritivo, a0 se observar os dados e perceber a relagcdo entre as variaveis
identificadas.

O tipo de documentacéo adotado foi a indireta, principalmente por fontes
primarias, ao se buscar documentos oficiais disponibilizados em paginas do governo
estadual e federal, mas também foram adotadas as secundarias, ao se buscar em
livros e publicagdes informacdes relevantes a compreensdo dos dados. As fontes
primarias compuseram a pesquisa documental € ocorreram pela consulta em arquivos
publicos, como a plataforma online da Assembleia Legislativa de Minas Gerais
(ALMG) e fontes para analises estatisticas, como o Sistema de Gestédo de Convénios,
Portarias e Contratos do Estado de Minas Gerais (SIGCON-MG), que é a plataforma
utilizada pelo estado de Minas Gerais para gestdo dos convénios.

A técnica de coleta de dados foi primordialmente por pesquisa bibliografica
e documental. A concep¢do da pesquisa foi quantitativa, ao se analisar dados
numericos e estabelecer relagdo entre variaveis, por meio de técnicas estatisticas e
levando a formulac&o de hipoteses. Com isso, se pretendeu realizar uma analise
descritiva e avaliar as relacbes existentes entre os grupos de interesse, que s&o 0s
parlamentares e 0 executivo.

Os dados analisados advém das indica¢des de emendas parlamentares de
2015 a 2018, com as informacdes extraidas, em junho de 2019, da plataforma do
SIGCON-MG e de relatérios sobre a execugéo fiscal do orgamento, apresentados pelo
Poder Executivo do Estado de Minas Gerais ao Tribunal de Contas do mesmo estado,
presentes na plataforma online da ALMG e extraidos de agosto a outubro de 2019.
Os dados foram separados por ano, fun¢do e categoria, para que se obtivessem
iNSUMOS necessarios para realizagcdo da comparagdo entre os valores coletados e
calculados.

Quanto ao periodo escolhido para a analise, foi selecionado o ano de 2015
como inicio, pois a partir desse ano foi implementada uma nova versédo do SIGCON-

MG, a qual contempla os dados de convénios e parcerias em sua totalidade, o que
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nao acontecia até entdo com a verséo anterior. Com o periodo de estudo selecionado
foi possivel analisar o comportamento de duas legislaturas diferentes. Isso por que o
exercicio de 2015 contemplou as emendas indicadas em 2014, ou seja, pelos
parlamentares que compuseram a legislatura de 2011 a 2014, regida pelo PMDI 2011 -
2030 e pelo PPAG 2012-2015. Ja os anos posteriores contemplados no estudo, 2016
a 2018, foram orientados pelo PMDI 2016-2027 e pelo PPAG 2016-2019.

Ademais, o ultimo ano contemplado pela analise foi o de 2018, pois se
objetivou a avaliacdo e comparagao da execucao financeira do orcamento, e nao
somente a fixagdo da despesa na Lei Orgcamentaria Anual, para que houvesse maior
aproximacao com a realidade dos gastos. Isso € relevante pois o0 or¢camento contém
a estimativa das despesas, que podem ser alteradas devido a fatores como frustragéo
de receitas, discricionariedade dos gestores, créditos adicionais (suplementares,
especiais ou extraordinarios), entre outros, conforme disciplina a lei n® 4.320/64.

O limite de abertura de créditos suplementares pelo Poder Executivo no
ano de 2019 é de 40% (quarenta por cento) da despesa fixada, assim como foi em
2018, 2017 e 2016. Em 2015 o limite foi de 10%, como determinado pela respectiva
lei orcamentaria. Com isso, se demonstra a importancia de avaliar os valores
efetivamente gastos do orgamento, ou seja, sua execucao financeira. Matias-Pereira
(2012) observa que o controle e avaliagado dos or¢camentos fica comprometida com o
acompanhamento deficiente do processo orcamentario e do descumprimento
sistematico pelos entes federados dos principios or¢amentarios de periodicidade,
especificacdo detalhada, autorizacdo prévia, unidade orcamentaria, clareza,
compreensdo e publicidade, que seriam requisitos de um or¢amento democratico.
Para ele, essa transgressdo € realizada tanto na elaboracdo, quanto na sancéo e
execucao, o que constitui um fator limitante para esse estudo.

Até a instituicdo do carater impositivo das emendas parlamentares pela
ECMG n° 96/18, o poder executivo tinha maior liberdade para cercear as indicagbes
parlamentares, de acordo com sua discricionariedade, de modo que as emendas
executadas estavam submetidas a concordancia do poder executivo. Assim, a
execucao do orcamento poderia suprimir parcialmente as intengdes do poder
legislativo. Entretanto, a partir de 2019 isso passa a ser restrito aos impedimentos de
ordem técnica e a frustracéo de receitas, de modo que deve ser atendida a ordem de

prioridade indicada pelos parlamentares e ser executada de forma equanime.
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Tendo isso vista, o interesse desse trabalho foi compreender as prioridades
dos parlamentares nos anos anteriores, desvinculado da concordancia do poder
executivo. Por esse motivo foram analisadas as indicacgdes parlamentares aprovadas,
mesmo que nao tenham sido efetivamente pagas, ja que se pretendeu verificar 0
alinhamento ou nao dos objetivos do legislativo e do executivo.

Este trabalho se constituiu de sete secbes, contemplando a presente
introducéo e as consideracdes finais. Ele se estruturou por meio da retomada de
teorias, na segunda secao, que sustentam a separacdo dos Poderes e moldam o
funcionamento do estado na forma que se apresenta atualmente; na terceira se
relacionou os instrumentos orgamentarios existentes, esclarecendo o papel de cada
um deles, e se consolidou diversas formas de alteragao do or¢camento e da execu¢ao
or¢amentaria; na quarta sec¢ado, aprofundou-se as questdes relacionadas ao sistema
eleitoral brasileiro e seu caracteristico presidencialismo de coalizdo; na quinta
apresentou-se as formas de repasse de recursos aos municipios, especialmente via
emendas parlamentares, objeto do estudo; na sexta procedeu-se com a agregacao e
analise dos dados, objetivando compreendé-los melhor e propiciar as conclusdes e

comentarios finais da ultima sec¢ao.
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2 SEPARAGCAO DOS PODERES

O Estado possui segmentos estruturais de divisdo do seu poder geral e
abstrato, que constituem os Poderes. Estes, segundo Carvalho Filho (2018), foram
delineados por Montesquieu e sdo estruturas internas voltadas a execugdo de
determinadas fun¢des. Na concepc¢ao dos poderes, deveria haver equilibrio entre eles,
de modo a evitar a supremacia de um em relacao a outro.

A compreensdo atual é de que ndo ha uma separacdo absoluta dos
poderes, o que pode ser percebido na CRFB/88, que estabelece as atribui¢cdes de
cada poder com o modulador predominantemente, além de prever interferéncias
mutuas, estabelecendo um sistema de freios e contrapesos. Mesmo com a auséncia
de delimitagdo estrita entre eles, é importante ressaltar que a CRFB/88 tem como
clausula pétrea que “sao Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario”. (PIETRO, 2018).

Pelo exposto, entende-se as emendas parlamentares como ferramenta de
interlocugéo entre os poderes no sistema de governo brasileiro. Sendo assim, faz-se

necessario compreender melhor a separagao e a relagdo entre eles.
2.1 Fundamentag¢ado da independéncia e harmonia entre os Poderes

A preocupacdo com a concentracdo e abuso de poder existe desde a
Grécia antiga, segundo Grohmann (2001). Ao longo da trajetdria da sociedade, a
teoria do governo misto surgiu e acreditava que o poder deveria ser exercido por uma
combinagdo de monarquia, aristocracia e democracia, representando os interesses
do monarca, dos aristocratas e do povo, sem delimitacdo funcional de cada agente,
mas com limitagdes da possibilidade de um governo absoluto. Foi no renascimento
inglés que se iniciou a no¢do de governo equilibrado, no qual os poderes, além de
serem divididos com a mesma magnitude de poder, exerciam também influéncia uns
sobre 0s outros.

Nesse cenario foram construidas as teorias de Locke, de Montesquieu e
dos Federalistas sobre a separagao parcial dos poderes, na qual existem atividades
compartilhadas entre eles, como a funcao legislativa, a qual outro poder também
exerce em certas condi¢cdes. Esse sistema tem o papel de servir como freio e
contrapeso. (GROHMANN, 2001). Como destaca Canello (2008), a revolugéo

tecnoldgica e a globalizacdo permitem que novos atores politicos participem dos
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processos decisoérios, entretanto os espacgos institucionais permanecem como a
principal arena de decisédo politica. Devido a isso, a retomada de teorias que
estruturam o arcabouco institucional brasileiro ainda se justifica para auxiliar o
entendimento dos processos politicos, em especial nas relagbes entre os poderes
legislativo e executivo.

A separacao dos poderes foi consolidada em um momento de organizagao
politica da burguesia, pautada em um pensamento liberal de encontro ao absolutismo
monarquico no século XVIIl. A sobreposicdo do capitalismo emergente ao
mercantilismo deu lugar as demandas de maior liberdade, para que fosse possivel o
crescimento do capitalismo. Desse modo, aumentaram as demandas sociais, politicas
e econbmicas pressionando para que houvesse uma reorganizacdo do Estado
(CANELLO, 2008).

De acordo com Grohmann (2001), Locke, Montesquieu e os Federalistas
sa0 as principais referéncias no que se refere a separacdo dos poderes nos Estados-
nacao. Para Locke, o poder Legislativo € o maior, que pode estar alocado nas maos
de agentes diferentes, a depender do regime de governo, se democracia, oligarquia
ou monarquia. Esse poder sé encontra limites nas leis da natureza, contemplando o
respeito a vida, propriedade e liberdade. Canello (2008) acrescenta que as leis
elaboradas pelo poder Legislativo devem proteger a sociedade. Sobre o poder
Executivo, caberia a execugcdo das leis, a convocagcao do poder Legislativo, a
prerrogativa de atuar discricionariamente em casos descobertos pela lei, e a
possibilidade de atuar contrariamente a lei visando o bem publico, com observancia
das leis da natureza. Por fim, o poder Federativo seria responsavel pelas relagdes
com outras nagdes. Diante disso, se percebe a dificuldade de delimitagdo estrita das
funcdes de cada poder. Grohmann (2001) real¢a que a principal preocupacéo néo é
separar rigidamente os poderes, mas sim, enfraquecé-los individualmente e atender
melhor 0 bem publico.

Montesquieu, que visava a liberdade politica, apresentou entdo a ideia de
destacar um poder voltado para julgamentos e punigcdo de crimes, o qual seria
chamado mais tarde, na Constituicdo dos Estados Unidos da América, de poder
judiciario (CANELLO, 2008). Montesquieu e Locke acreditavam que a natureza
humana seria predisposta a tirania, desde que o individuo tivesse condi¢bes para tal,
0 que justificaria a separacéo dos poderes. Como explica Grohmann (2001, p. 78),

“somente o poder tem forca para barrar o poder”. Para isso, um poder deve ter aptidao
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para barrar os demais objetivando um acordo, de modo a alcangar decisbes mais
moderadas e que contribuam para a gestdo do estado. Assim, a liberdade politica
seria alcancada pelo impedimento do abuso de poder.

Nessa proposta, a separacdo dos poderes seria funcional, considerando-

se o papel de cada um deles:

Montesquieu classificou os trés poderes do Estado: o poder Legislativo
(fazer as leis); o poder Executivo das coisas que dependem do direito
das gentes (paz, guerra, seguranca, prevengao de invasdes etc.), que
€ o poder Executivo do Estado; o poder Executivo das coisas que
dependem do direito civil (pune os crimes, julga conflitos entre
individuos etc.), ou seja, o poder de julgar (GROHMANN, 2001, p.79).

Montesquieu inovou em sua teoria com a possibilidade de um poder limitar
0s demais, podendo barrar ou punir a agéo do outro. Caberia ao Executivo vetar as
leis do Legislativo e ao ultimo punir os agentes do primeiro. Montesquieu se preocupou
com a possibilidade de um poder precisar se subjugar a vontade do outro, devido a
essa relacao existente entre eles, e encontrou como solug&o garantir que 0os nobres
somente seriam julgados pela mesma categoria social, 0 que, para ele, seria um
estimulo a realizagcdo de acordos em lugar da temida paralisia decisoria. Assim, se
alcancgariam politicas moderadas que promoveriam a liberdade politica, tida como
primordial para Montesquieu (GROHMANN, 2001).

Os Federalistas, por sua vez, avangaram para aspectos de
governabilidade, conforme a leitura de Canello (2008). Os principais autores da teoria,
Madison e Hamilton, se atentaram para a pratica politica. Madison acreditava na
separacdo dos poderes, mas ndo a via como amplamente possivel na pratica, além
de se preocupar com a ocupagao do poder, receoso com a formacdo de maiorias que
pudessem se sobrepor as minorias. Ele destacou dois fatores importantes para a
separacdo dos poderes, quais sejam a independéncia financeira de cada poder e a
motivacdo pessoal para os ocupantes dos cargos. Além disso, entendeu que seriam
necessarias duas camaras para compor o poder Legislativo, devido a sua forca.
Hamilton se voltou mais aos mecanismos de checagem de um poder sobre 0 outro.

Percebe-se entdo a influéncia desses pensadores nas constituicées
contemporaneas, inclusive a brasileira, que trazem a ideia de separacao de poderes
como instrumento garantidor da liberdade politica ou econédmica. Grohmann (2001)
observa que o aumento da complexidade das sociedades modernas conduziu a

elevacao dos poderes e atribuicdes do executivo, ao se comparar com 0 legislativo.
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Ademais, a homogeneidade dos partidos politicos poderia comprometer a separacao

dos poderes.
2.2 Funcgoes do Estado

Como discutido na sec¢do anterior (2.1) a separagéo pura dos poderes
propds a delimitacdo da atuacao destes em fungdes especificas. Inclusive, adotando
essa terminologia, a doutrina constitucionalista e administrativista majoritariamente se
refere a separacdo de poderes como separagdo das funcdes estatais, como explica
Matos (2016):

(...) haja vista que o poder do Estado € uno, ou seja, um sé, ndo se
divide, ndo é fracionado. O que na verdade sdo fracionadas sdo as
funcbes estatais. Exemplo: fungdo de legislar, administrar e julgar,
todas exercidas cada qual por um grupo especifico (MATOS, 2016,

s.p.).
Nesse sentido, PIETRO (2018) destaca a diferenca entre as trés func¢des
do Estado, considerando-se também que o poder estatal seja uno, indivisivel e

indelegavel:

(...) o poder estatal (...) desdobra-se em trés fungdes: a legislativa, a
executiva e a jurisdicional. A primeira estabelece regras gerais e
abstratas, denominadas leis; as outras duas aplicam as leis ao caso
concreto: a fungdo jurisdicional, mediante solugcdo de conflitos de
interesses (...); a fungdo executiva, mediante atos concretos voltados
para a realizagdo dos fins estatais, de satisfacdo das necessidades
coletivas. (PIETRO, 2018, p.119).

Ao se observar 0 tema sob 0 aspecto estritamente juridico, nas trés fungdes
ocorre a emanacéao de atos de produc¢éo juridica, que modificam uma situagao juridica
anterior. Entretanto, existem diferencas em relagdo a cada fungao. A legislagao € ato
de produgdo juridica primario, ja que é fundado no poder soberano, ou seja, o Estado
regula relacdes, permanecendo acima e a margem delas. A jurisdicdo corresponde
aos atos de producgdo juridica subsidiarios dos atos primarios, na qual o érgéo estatal
também esta acima e a margem das relagbes a que se referem seus proprios atos. Ja
a administracdo representa os atos de producdo juridica complementares, onde
acontece aplicacdo concreta do ato de producdo juridica primario e abstrato
caracteristico das leis, objetivando a realizac&o dos interesses coletivos. Nesse caso,
0 O0rgao estatal é parte nas relagdes a que se referem os atos (PIETRO, 2018).

Acrescenta-se as duas ultimas fungbes que, no caso da jurisdicdo, a

atuacdo ocorre a partir da provocagdo da parte interessada e quando a lei ndo é
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cumprida espontaneamente; e no caso da administracdo, a atuacdo é independente
de provocacgao, visando o alcance dos fins estatais.

A producéo juridica complementar realizada pela fungéo administrativa n&o
€ restrita a ela, contemplando também a func¢édo politica ou de governo, relacionada
com atividade de ordem superior e de dire¢cdo geral do Estado, voltada a determinar
os fins da acdo do Estado e as diretrizes para as outras funcdes. N&o ha separacéo
precisa entre a funcdo administrativa e a politica, pois em ambas ha aplicacéo
concreta da lei. Pietro (2018) exemplifica situagcdes em que sao realizados atos
politicos, tais como a nomeagao de Ministros de Estado, a nomeagédo de Comissdes
Parlamentares de Inquérito e convocagéo extraordinaria do Congresso Nacional.

Ao se analisar a distribuicdo das fungdes entre os poderes do estado, €
preciso compreender que nao ha uma separagdo absoluta destes. A funcéo
administrativa pode ser exercida pelos poderes legislativo e judiciario quando eles
exercem o poder hierarquico e disciplinar. O legislativo pode ainda exercer a fun¢éo
de jurisdicdo em caso de processar 0 Presidente da Republica nos crimes de
responsabilidade. Do mesmo modo, o executivo exerce a funcgao legislativa ao propor
projetos de lei, vetar os aprovados pelo legislativo ou publicar medidas provisorias
(PIETRO, 2018).

Quanto a fungédo politica, é possivel observar que no direito brasileiro &
dividida entre o executivo e o legislativo, com preponderancia do primeiro. Ao poder
judiciario caberia a parcela do controle relacionado a fungéo politica.

Como visto, o funcionamento do estado, as rela¢des entre os poderes e as
fungdes que o compdem tem como principal objetivo 0 desmembramento do poder
supremo, como forma de evitar abusos e assim, assegurar que o interesse publico se
sobreponha ao particular. Tendo isso em vista e que a realizagdo das funcdes
depende de recursos, serdo apresentados, na préxima sec¢do, os instrumentos
or¢amentarios, por meio do qual se realizam as politicas publicas e demandam o
relacionamento entre os poderes legislativo e executivo no que se refere ao gasto

publico.
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3 INSTRUMENTOS ORGAMENTARIOS

Em Minas Gerais, 0os instrumentos que compdem o orgamento publico s&o
o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), o Plano Plurianual de Gesté&o
Governamental (PPAG), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA), que serdo descritos nessa secéo. Essas leis sdo de

iniciativa do poder executivo e devem passar por aprovacao do legislativo.
3.1 Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI)

O Estado de Minas Gerais (MG) segue o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado para orientar suas agbes de governo, conforme
estabelece o Art. 231 da CEMG (ESTADO DE MINAS GERAIS, 2019). O PMDI que
orientou o orcamento do exercicio de 2015, ano que faz parte desse estudo, foi
publicado em 2011 e fazia previsbes para o periodo 2011 a 2030. Em 2015 foi
elaborado um novo PMDI, com planejamento para o periodo de 2016 a 2027, que
orientou os exercicios de 2016 a 2019. Ao longo deste ano, primeiro do governo atual,
esta em elaboragdo um novo PMDI.

Como se observa, o periodo contemplado por um PMDI € maior do que o
PPAG. Assim, ele contém diretrizes de longo prazo, enquanto o PPAG € um
instrumento de médio prazo. Serdo apresentados os dois PMDI que propiciaram
diretrizes aos orcamentos analisados, para auxiliar na observacado da existéncia de
alinhamento entre os gastos planejados e indicados entre os poderes.

O PMDI 2011-2020 apresentava uma estratégia de desenvolvimento e de
regionalizacéo estratégica. Composto por quatro eixos, dentre os quais o primeiro era
a compreenséo da realidade em que os governos est&o inseridos; o segundo consistia
na integracdo com as areas e parceiros na formulagdo das acdes; o terceiro eixo
focava na redugao do sobretrabalho e no desperdicio de recursos ao realizar as agées;
por fim, o quarto eixo se preocupava com o0 monitoramento e avaliagdo das acdes.
Percebe-se que a construcéo dos eixos se assemelha ao ciclo das politicas publicas.
De forma resumida por Souza (2016, p.29), a politica publica é vista como um ciclo
deliberativo em um processo dindmico, constituida pelos estagios de “definicdo de
agenda, identificacdo de alternativas, avaliagdo das opcdes, selecao das opgdes,

implementacéo e avaliacao”.
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A proposta da organizacdo estratégica nesse PMDI era baseada em 11
redes de desenvolvimento integrado, da qual faziam parte educacdo e
desenvolvimento humano; aten¢cdo em saude; defesa e seguranga; desenvolvimento
social e protecdo; desenvolvimento econdmico sustentavel, ciéncia, tecnologia e
inovagao, desenvolvimento rural; identidade mineira; cidades; infraestrutura; governo
integrado, eficiente e eficaz. A divisdo apresentada pode ser melhor compreendida

pela figura 1.

Figura 1: Redes de Desenvolvimento Integrado PMDI 2011-2030
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DESENVOLVIMENTO SOCIAL E PROTECAO
Minas sem pobreza e com baixa desigualdade social
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DO CAPITAL HUMANO
Minas com alta sensag3o de seguranga, menos Populagdo com amplo acesso 3 educagdo de Populagdo com maior qualidade e expectativa
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DESENVOLVIMENTO ECONOMICO SUSTENTAVEL

Economia dindmica, mais diversificada, competitiva, com crescii | e inclusi
CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO INFRAESTRUTURA CIDADES
Ciéncia, tecnologia e inovac3o para o Infraestrutura adequada proporcionando Cidades com mais qualidad= de vida e

e cidadani mais competitividade e qualidade de vida ordenamento territcrial
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GOVERNO INTEGRADO, EFICIENTE E EFICAZ
Gestdo publica efetiva e proxima da sociedade

_ QUALIDADE E PRODUTIVIDADE DO GASTO  GESTAO PARA RESULTADOS  GesTAO PARA CIDADANIA

Fonte: PMDI 2011-2030

Foi dada atencdo também a regionalizacido do estado, de modo a
potencializar as vantagens comparativas, com a pretensdo de definir estratégias
adequadas para cada regiao de planejamento, quais sejam Noroeste, Norte, Rio
Doce, Mata, Sul, Tridangulo, Alto Paranaiba, Centro-Oeste, Jequitinhonha/Mucuri e
Central. Foram destacadas a cadeia produtiva do agronegocio, contemplando a
agroindustria, o terciario avangcado e demais atividades de alto valor agregado;

producao de commodities industriais, pela industria extrativa mineral e pela metalurgia
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basica, influenciado pelo cenario internacional e com cadeias produtivas integradas
ao mercado externo; industria automotiva, producdo de bens de capital, artigos de
vestuario, alimentos e bebidas.

Em relacdo ao PMDI 2016-2027, € composto por 6 (seis) eixos estratégicos
e 15 (quinze) area de governo, e visa um desenvolvimento socioecondémico
sustentavel, integrado e que promova redugdo das desigualdades regionais. Cada
eixo possui cinco dimensdes, quais sejam participacao, desenvolvimento de pessoas,
sustentabilidade fiscal, modelo de gest&o e sustentabilidade territorial. Essa estrutura
pode ser mais faciimente entendida pela figura 2. E interessante verificar quais sdo as
areas que possuem destaque nesse plano, para que se tenha melhor compreensao

sobre a complementaridade dos instrumentos.

Figura 2: Eixos e Dimensbes PMDI 2016-2027

Desenvolvimento Produtivo,
Cientifico e Tecnoldgico

Infraestrutura e Logistica

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL /

SUSTENTAVEL
(Objetivo: Reduzir as Desigualdades Regionais) "\\:"-\\

- Seguranga Publica

Saude e Prote¢do Social

Educagao e Cultura

Governo

Fonte: PMDI 2016-2027

O primeiro eixo, Desenvolvimento Produtivo, Cientifico e Tecnologico, se
atenta para a distribuicdo desigual da atividade produtiva do estado e contempla as

areas de ciéncia, tecnologia e inovagdo; agricultura, pecuaria, abastecimento e
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desenvolvimento agrario; e turismo. Ele tem o objetivo de ampliar a competitividade
mineira, promover o desenvolvimento regional, incentivar o0 aumento da renda das
familias, desenvolver as industrias, adensar as cadeias produtivas, entre outros.

O segundo eixo, Infraestrutura e Logistica, se preocupa com a qualidade
das malhas de transporte do estado, na qual se inclui o aeroviario, e abarca as areas
de Infraestrutura e Logistica e de Desenvolvimento de Cidades e Regides
Metropolitanas. Os objetivos principais sdo apoiar planejamento e construgéo de
infraestrutura pelos municipios, fomentar fiscalizagdo de obras e transportes publicos,
modernizar e integrar modalidades de transportes, entre outros.

O eixo Saude e Protecéo Social foca na melhoria das condi¢des de acesso
aos servigcos € abrange as areas de saude; desenvolvimento e integracédo do norte e
nordeste de Minas Gerais; assisténcia social e trabalho; direitos humanos e cidadania
sem discriminacdo e sem violéncia; e esportes. A finalidade é ampliar a capacidade
instalada, fortalecer a atencdo basica, qualificar os gestores e direcionar a
organizacéo dos hospitais.

O quarto eixo, Seguranga Publica, contempla a defesa social e se preocupa
com o0 aumento recente dos indices de criminalidade. Os principais objetivos s&o
aumentar a seguranca e a sensacao de seguranca da populacédo do estado, aumentar
a efetividade das politicas de prevencgao, aprimorar o0 sistema prisional, aprimorar as
acdes de prevencao de ocorréncias, entre outros.

O eixo Educacéo e Cultura considera como relevante o acesso insuficiente
das faixas etarias de 0 a 5 anos e de 15 a 17 anos aos estabelecimentos de ensino, a
qualidade do ensino, a aprovacéo dos alunos e as manifestagdes culturais. Ele se
divide em educacao, cultura e diretrizes de ac&o, como valorizagcao dos profissionais
da educacéo, equalizacdo dos insumos escolares, gestado escolar, coordenacao das
redes de ensino, corregdo de desigualdade do fluxo e qualidade. Os objetivos s&o
universalizar a educagao basica, assegurar infraestrutura fisica e tecnoldgica das
escolas, valorizar a formacédo permanente dos servidores, apoiar as manifestaces
das culturas tradicionais e regionais, proteger o patrimonio, entre outros.

Por fim, o eixo Governo contempla o planejamento e gestdo do estado,
finangas publicas e politica fiscal, que se orienta para a melhoria da prestacédo de
servicos e boa governanga, a qual esta alinhada com intersetorialidade das politicas
e com o0s resultados sociais, em um modelo gerencialista que se preocupa com a

efetividade da intervencdo publica e ndo somente com processos e afericdo de
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desempenho. Os objetivos estratégicos sao ofertar servigos publicos integrados e de
qualidade, ampliar a transparéncia da informacéo e as formas de participacao social,

assegurar sustentabilidade fiscal, entre outros.
3.2 Ciclo Orgamentario

O Plano Plurianual de Ac&o Governamental € um instrumento de
planejamento de médio prazo do estado, como foi dito, pois define 0 escopo de
atuacao pelo periodo de quatro anos. Ele estabelece os programas e agdes que seréo
realizados, com indicadores e metas fisicas e orcamentarias. Esse plano € elaborado
no primeiro ano do mandato do governante e deve se estender até o primeiro ano do
proximo governo, de modo que garante certa continuidade do planejamento (ESTADO
DE MINAS GERAIS, 2019).

De acordo com Giacomoni (2012), a Lei de Diretrizes Orgamentarias
estabelece metas e prioridades que orientam a proposta or¢camentaria e €
encaminhada pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo, que a aprova. Seu conteudo
€ versado pela Constituicdo Federal e Estadual e, a partir de 2000, pela Lei
Complementar n® 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).
A LDO dispbe sobre equilibrio entre receitas e despesas, metas e riscos fiscais,
programacéo financeira e cronograma de desembolso, critérios e formas de limitacéo
de empenho, condi¢cdes e exigéncias para transferéncia de recursos a entidades
publicas e privadas, entre outros (GIACOMONI, 2012).

Segundo a CRFB/88, a Lei Orcamentaria Anual € composta pelos
orcamentos fiscal, seguridade social e investimento das empresas. Esse ultimo
contempla os investimentos realizados por empresas em que o Poder Publico detenha
a maioria do capital social com direito a voto. O de seguridade social contempla as
entidades e 6rgdos vinculados a saude, previdéncia e assisténcia social, mas em
Minas Gerais, o orgamento da seguridade ndo € separado, de modo que tais gastos
s&0 inseridos no or¢gamento fiscal.

Ja o orgamento fiscal € o principal, segundo Giacomoni (2012) e contempla
os Poderes, com seus fundos, 6rgaos e entidades da administracdo direta e indireta.
Cada poder possui uma parcela do orgamento a ser utilizada, em consonancia com a
independéncia financeira dos poderes preconizada por Madison, como exposto

anteriormente.
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A CEMG/89, determina em seu art. 157 que a LOA deve detalhar as agdes
governamentais nos niveis de subprodutos e subatividades, fonte de recursos,
natureza da despesa, 6rgao ou entidade e no § 3° estabelece que ndo deve conter
disposicdo estranha a previsédo da receita e a fixagdo da despesa, com ressalvas a
abertura de crédito suplementar e a contratagdo de operacdo de crédito. Outra
informacgéo relevante para esse estudo esta disciplinada pelo art. 158 da CEMG, o
qual define as areas que devem receber investimentos prioritarios como educagao,
saude, habitacdo, saneamento basico, protecdo ao meio ambiente, ensino, pesquisa,
esporte, cultura e propostas das audiéncias publicas regionais.

O executivo envia o projeto de lei orcamentaria ao legislativo, onde é
emendado e aprovado, e devolvido para 0 executivo para san¢do, com ou sem vetos.
Em uma visdo geral sobre os instrumentos, como observado por Pereira e Mueller
(2002), as metas e diretrizes da LDO e PPA orientam a elaboragéo da LOA e esta,
por sua vez, estima o total das receitas e fixa as despesas para o exercicio seguinte
ao de sua elaboracdo. Essa lei detalha programas e atividades, os quais devem estar

condizentes com os outros instrumentos.
3.3 Classificacdo da Despesa

A despesa orgamentaria publica é classificada pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) como “aquela executada por entidade publica e que depende de
autorizagdo legislativa para sua realizagéo, por meio da Lei Orgamentaria Anual ou de
Créditos Adicionais.” A STN ressalta ainda que a despesa publica € o “conjunto de
dispéndios realizados pelos entes publicos para o funcionamento e manutencéo dos
servigcos publicos prestados a sociedade”.

A classificacdo usada para elaboracdo dos orcamentos desde o exercicio
de 2000 é a funcional e por programas, como explica Giacomoni (2012). A dotacéo
or¢camentaria da despesa € composta por elementos que designam a classificacéo
institucional, como a secretaria de governo e 0 setor responsavel; a classificacado
funcional, que é a divisdo em fungao e subfuncéo das grandes areas de atuacao do
governo; a classificacao por programas, composto por programas, desmembrados em
projetos, atividades ou operagao especial; a classificacao por natureza da despesa,
que contém a categoria econdmica da despesa, as quais sdo desmembradas em

grupos, as modalidades de aplicagdo e o0s elementos de despesa; além da
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classificagdo complementar, composta por identificador de ac&o governamental, fonte
de recursos e indicador de procedéncia € uso.

Como explica Matias-Pereira (2012), a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) divulga orientacbes técnicas para os entes da federagdo, com conceitos e
procedimentos, visando a conformidade e consolidacido das contas publicas. A
Portaria n°® 42/1999 traz as fun¢gdes e subfungdes da despesa publica e consta no
anexo A deste trabalho.

Foi dada aqui maior atencdo a funcéo e a categoria econémica, as quais
serao utilizadas para comparacao entre as emendas parlamentares e o or¢camento
fiscal. A classificacido funcional abarca grandes areas importantes como educacéo e
saude. A seguir sdo apresentadas as que tiveram maior destaque pelas ferramentas
observadas, as quais, de maneira geral, estdo condizentes com os eixos dos PMDI
relacionados.

A funcdo educacgdo contempla os diversos niveis de ensino; a saude
contempla desde alimentacdo e nutricdo a assisténcia hospitalar e ambulatorial; a
seguranca publica &€ composta por defesa civil, policiamento, informacdo e
inteligéncia; a administrac&o inclui planejamento or¢camentario, administracio geral,
de receitas, normatizacao e fiscalizagcao, entre outros; da agricultura fazem parte a
promoc¢ao da producdo agropecuaria, irrigacéo, entre outros; ao transporte integram
os diversos modais, como rodoviario, hidroviario e aéreo; em encargos especiais
estdo o refinanciamento e servicos da divida, transferéncias para a educacéo basica
e outras transferéncia; desporto e lazer se atenta ao desporto de rendimento,
comunitario e lazer; cultura € composta por difusdo cultural, patrimdnio historico,
artistico e arqueologico; previdéncia social se ocupa do regime estatutario, da
complementar, basica e especial.

Ja dentro da classificagdo por natureza constam como categorias as
despesas correntes, voltadas para a manutencdo e funcionamento dos servicos
publicos, e que n&o contribuem diretamente para a formacao ou aquisicao de um bem
de capital; e as de capital, correspondente as despesas que contribuem diretamente
para a produg¢do de bens ou servicos que integrardo o patriménio publico, para a
formacgao de um bem de capital.

O desmembramento da categoria, como dito, refere-se aos grupos de
natureza da despesa. As despesas correntes sao compostas pelos grupos pessoal e

encargos sociais; juros e encargos da divida e outras despesas correntes. Ja a
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categoria de despesas de capital € composta pelos grupos investimentos; inversdes
financeiras e amortizacao da divida.

Assim, uma despesa pode ser vista sob diferentes dpticas, como a
funcional e a da natureza da despesa. As verbas parlamentares e as execugdes fiscais
do or¢camento no periodo analisado serdo observadas com atengao voltada as suas
categorias e suas fungdes, como forma de estabelecer grandes grupos que
possibilitem a comparacéo entre si.

Tendo em vista que € por meio das despesas publicas que ocorre o
funcionamento do estado, pois assim se define quais politicas publicas serdo
priorizadas, secretarias de estado que receberdo mais recursos, atividades e
programas que serdo realizados, entre outros, se percebe a potencialidade do gasto
publico para solucionar os desafios impostos ao estado de Minas Gerais, 0 que torna
pertinente a compreensao da qualidade do gasto, contemplando a funcéo e a
categoria da despesa. A partir dessa analise € possivel perceber se ha similaridade
ou disparidade entre o gasto indicado pelo poder legislativo e a despesa realizada
pelo executivo, o que auxilia a entender se 0s recursos estao sendo utilizados em

consonancia ou em discordancia entre si.
3.4 Alteragbes do Orcamento

O Orgamento Publico € um conjunto de instrumentos que dialogam com a
diversidade intrinseca a realidade da populagao, dos entes federativos e dos poderes.
Essa realidade € mutavel e precisa de adaptagbes que correspondam as
necessidades identificadas, e para que isso seja possivel, existem alternativas
previstas para alteracdo das leis orcamentarias. Entretanto, € importante ter em vista
que o planejamento administrativo também deve ser priorizado, € deve haver esforgo
para 0 cumprimento das diretrizes, metas e alocacbdes de recursos inicialmente

previstas.
3.4.1 Emendas parlamentares e emendas constitucionais recentes

A inclusdo das emendas parlamentares na LOA é feita no momento de
apreciagéo desta pelo Poder Legislativo. A CRFB/88 em seu art. 166, § 3° e a
CEMG/89 em seu art. 160, Il estabelecem restricdes as emendas, dentre as quais a

compatibilidade com o PPA e a LDO; a indicag&o dos recursos, ndo sendo admitidos
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os provenientes de anulacdo de despesa com servigos da divida, transferéncias
constitucionais, pessoal e encargos.

A lei 4.320/64, que € uma norma geral, recepcionada pela CRFB/88,
também estabelece limites quanto a inclusdo de emendas parlamentares na LOA,
quais sejam: nao alterar dotacao de custeio, ndo conceder dotagao para servi¢co que
nao tenha sido criado anteriormente, entre outros.

A CEMG/89 determina em seu art.160, §8° inserido pela EC n°® 96/2018, o
minimo de informagdo que deve ser fornecida pelos parlamentares em relacédo as
suas emendas individuais, como nome do beneficiario, respectivo valor e ordem de
prioridade.

Segundo a Camara dos Deputados, o tipo € o numero de emendas varia

de acordo com os autores, que podem ser parlamentar, comiss&o ou bancada:

Ao projeto de lei do orgamento (PLOA), cada Deputado Federal (513
no total) e cada Senador (81) podem apresentar até 25 emendas
individuais para modificar a programag¢ao de despesa do orgamento
da Unido. As comissbes permanentes da Camara e do Senado e as
comissées mistas permanentes do Congresso Nacional podem
apresentar 8 emendas cada. Ja a quantidade de emendas de cada
bancada estadual varia de 18 a 23, a depender da quantidade de
parlamentares eleitos de cada estado (Camara dos Deputados, s.a.,

s.p.).
As normas que tratam de direito financeiro utilizam, frequentemente, a

Receita Corrente Liquida (RCL) como paréametro em suas definicbes, como na
limitacdo da inclusdo das emendas parlamentares ao orgamento. A RCL é definida
pela LRF como o somatério das receitas tributarias, de contribui¢cdes, patrimoniais,
industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas
correntes, deduzidas as transferéncias constitucionais e as contribuicbes dos
servidores para o sistema previdenciario.

Em 2014 foi instituido na Unido o orgamento impositivo em relagédo as
emendas individuais, inicialmente pela LDO e, em seguida, pela EC n°® 86/2015. A
execucao das despesas fixadas pelas emendas era discricionarias até entdo, quando
passou a ser de execucdo obrigatéria, igualitaria e impessoal, até o limite de 1,2% da
RCL realizada no exercicio anterior. Recentemente foi instituido o carater impositivo
das emendas de bancada na esfera da Uniéo, pela EC n° 100 de 26 de junho de 2019,
até o limite de 1% da RCL realizada no exercicio anterior. Essas possibilidades de

alterac&o do or¢amento foram instituidas gradualmente no Estado de Minas Gerais.
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Em 2018 foi aprovada no estado mineiro a EC n° 96/2018, que definiu as
emendas parlamentares individuais como impositivas, até o limite de 1% da RCL
prevista no projeto orcamentario encaminhado pelo Poder Executivo, diferentemente
da determinacédo da EC n° 86/2015 da Unido, que considera a RCL do exercicio
anterior. Desse total, metade deve ser destinada a area da saude e ser computada no
célculo do cumprimento do minimo constitucional imposto pelo art. 198 da CRFB/88.

O alcance do percentual do gasto sera feito de forma gradual, como
definido pelos art. 139 e 140 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias da
CEMG/89, iniciando em 2019 com 0,7% da RCL e chegando até 2022 com o valor
definido pelo art. 160 de 1%. Existe a ressalva de que nado sera obrigatéria a execucéo
em caso de impedimentos de ordem técnica, mas os parlamentares ainda poderéo
optar por remanejamento da programacgao, em casos de impedimento insuperavel, ou
por apresentar propostas saneadoras.

O texto constitucional define que a execugcdo das programacdes
obrigatérias deve ser equitativa, ou seja, igualitaria e impessoal, independente de sua
autoria. Em relagcdo a conta de restos a pagar, podem ser considerados como
cumprimento da execugao financeira imposta pela CEMG/89 até o limite de 0,35% da
RCL realizada no exercicio anterior.

Seguindo os rumos da Unido, apds a aprovagdo da impositividade das
emendas parlamentares individuais, o Estado de Minas Gerais aprovou a Emenda a
Constituicdo n° 100 de 04 de setembro de 2019, que faz com que as emendas de
blocos e bancadas tenham execuc¢do obrigatéria, também de forma equitativa, no
montante correspondente a 0,0041% da RCL realizada no exercicio anterior, por
deputado que compde a bancada, a ser alcan¢ado de forma gradativa até 2022. Como
compbem a ALMG 77 deputados estaduais, o valor total das emendas de bancada

correspondera a 0,3157% da RCL realizada no exercicio anterior.
3.4.2 Créditos Adicionais

Como explica Giacomoni (2012), seria impraticavel se ndo houvesse
possibilidade de alteracdo do or¢camento durante sua execucgado, para cobrir
imprevistos ou viabilizar novas despesas. Dessa forma, os créditos adicionais
permitem alteragcdes nos casos de despesas ndo computadas ou insuficientemente
dotadas na LOA e constituem os créditos especiais, no primeiro caso; suplementares,

no segundo caso; e extraordinarios, para situagcbes imprevisiveis e urgentes. Ja os
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recursos que permitem a abertura dos créditos adicionais sdo superavit financeiro,
excesso de arrecadacdo, anulacdo parcial ou total de dotacbes or¢camentarias e
operagdes de crédito.

Pereira e Muller (2002) destacam o fato de que mesmo apds a aprovagao
do projeto de lei pelo legislativo, o jogo orgamentario continua e, devido as ferramentas
de alteragdo apresentadas, € possivel modificar o orcamento e acrescentar novas
emendas. Isso faz com que o processo or¢camentario constitua um jogo sequencial,

onde executivo e legislativo interagem em diversas ocasifes.
3.4.3 Contingenciamento do Gasto e Limitagdo do Empenho

Além das possibilidades de alteracdo expostas, a execu¢do orcamentaria
pode ocorrer abaixo do previsto no caso de frustragdo de receitas, ja que a liberacéo
dos recursos deve seguir a programacdo financeira de desembolso, como
estabelecido no Decreto-lei n. 200/67 e na LRF. Assim, deve ser feita a programacgao
financeira e o0 cronograma de execu¢do mensal do desembolso, e segundo o art 9° da
LRF, caso a realizacdo da receita ndo comporte o cumprimento das metas de
resultado primario ou nominal, deve-se limitar o empenho e contingenciar os gastos,
que serdo normalizados na medida em que se restabelece a receita prevista.

Diante do exposto, se percebe que o planejamento orgamentario inicial n&o
implica necessariamente em execu¢ao or¢amentaria idéntica, de modo que a analise
restrita aos valores previstos pode nao condizer com a realidade e assim,
comprometer os resultados. Por isso se optou nesse trabalho a fazer o estudo dos
gastos executados do or¢amento fiscal, buscando maior fidedignidade.

A elaboracao e a execucao do orcamento estdo ligadas ao relacionamento
entre os poderes executivo e legislativo, contemplando todas as suas restricbes e
limitagdes. Por isso, a proxima secéo se preocupa em entender melhor essa relagédo

e seus efeitos praticos no planejamento or¢amentario.
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4 PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO NO BRASIL E SEUS EFEITOS PARA O
SISTEMA ORCAMENTARIO BRASILEIRO

A divisdo dos poderes e fungcbes € importante para que o poder estatal
supremo seja distribuido e o interesse publico seja melhor alcangado, coordenando
as atividades e evitando a concentragéo do poder. Como visto, as instituicdes governo
e parlamento foram produtos da contestacdo da autoridade do monarca nos séculos
XVII e XVIII e passaram continuamente por especializacdo de fungdes, até a
atualidade. Matias-Pereira (2012) destaca que o poder legislativo sofreu redugéo de
sua capacidade normativa, com prevaléncia de observancia a posteriori das normas
definidas pelo executivo. Segundo o autor, o poder executivo vem afirmando sua
hegemonia no sistema politico, dificultando a atuagcdo dos demais poderes do Estado.

A atuacdo do Estado esta diretamente relacionada aos ocupantes dos
postos de chefia dos poderes, 0 que torna relevante analisar o sistema eleitoral
brasileiro, por meio do qual se ocupam os cargos eletivos. Suas regras interferem na
relacdo entre os poderes, peculiar ao sistema brasileiro e conhecida como

presidencialismo de coalizo.
4.1 Sistema eleitoral brasileiro

Apesar de n&o haver uniformidade na compreens&o acerca dos agentes
publicos na doutrina, essa ideia esta vinculada a de governo e de func¢do politica,
sendo o primeiro relacionado ao 6rgéo e o segundo a atividade. Nesse contexto, a
funcao politica contempla as atividades de direcdo e as colegislativas, com a fixagcao
de metas, diretrizes e planos governamentais (PIETRO, 2018).

Como apresenta Pietro (2018), ndo € suficiente o exercicio de atribui¢bes
constitucionais para que aqueles que as exercem possam ser considerados agente
politico, pois assim todos os servidores integrados em instituicbes com essa

competéncia seriam assim considerados. Dessa forma, sao:

(...) agentes politicos, no direito brasileiro, porque exercem tipicas
atividades de governo e exercem mandato, para o qual sio eleitos,
apenas os Chefes dos Poderes Executivos federal, estadual e
municipal, os Ministros e Secretarios de Estado, além de Senadores,
Deputados e Vereadores. A forma de investidura € a elei¢cdo, salvo
para Ministros e Secretarios, que sdo de livre escolha do Chefe do
Executivo e providos em cargos publicos, mediante nomeacdo.”
(PIETRO, 2018, p. 743).
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Considerando-se os agentes politicos com investidura por eleigdo, a
CRFB/88, a lei federal n® 4.737/1965, que € o cddigo eleitoral brasileiro, € a lei federal
n°® 9.504/1997, que estabelece normas para as eleicbes, trazem diretrizes sobre a
periodicidade, critério e o numero de representantes que serdo eleitos a cada pleito.
Dentre os agentes politicos listados, os prefeitos, governadores e presidente compde
0 poder executivo;, e 0s senadores, deputados federais e estaduais e vereadores
integram o poder legislativo.

A CRFB/88 estabelece o mandato de oito anos para senadores, com
renovacgao a cada quatro anos, alternando entre um e dois tercos, ja que cada estado
tem direito a eleger trés senadores. Para os demais representantes do povo, o
mandato € de quatro anos.

Os deputados federais e estaduais e o0s vereadores possuem
representacdo proporcional, enquanto nos demais casos, adota-se 0 principio
majoritario, ou seja, por maioria absoluta de votos, como determina a CRFB/88 e o
cddigo eleitoral.

Outro fator importante a ser evidenciado € que as elei¢des municipais
ocorrem alternadamente aos demais cargos eleitos pelo povo, com intervalo de dois
anos entre elas e as estaduais e federais, as quais ocorrem simultaneamente.

Acerca do tema, s&o relevantes os seguintes trechos da CRFB/88:

Art. 28. A eleigdo do Governador e do Vice-Governador de Estado,
para mandato de quatro anos (...); Art. 29. (...) | - elei¢do do Prefeito,
do Vice-Prefeito e dos Vereadores, para mandato de quatro anos,
mediante pleito direto e simultdneo realizado em todo o Pais.

Art. 44. O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que
se compbde da Cémara dos Deputados e do Senado Federal.
Paragrafo unico. Cada legislatura tera a duragéo de quatro anos.; Art.
45. A Camara dos Deputados compde-se de representantes do povo,
eleitos, pelo sistema proporcional (...); § 1° O numero total de
Deputados (...) proporcionalmente a populagdo, (...) nenhuma
daquelas unidades da Federagcdo tenha menos de oito ou mais de
setenta Deputados.; Art. 46. O Senado Federal compbe-se de
representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos segundo o
principio majoritario.; § 1° Cada Estado e o Distrito Federal elegeréo
trés Senadores, com mandato de oito anos.; § 2° A representagao de
cada Estado e do Distrito Federal sera renovada de quatro em quatro
anos, alternadamente, por um e dois tercos.

Art. 76. O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica,
auxiliado pelos Ministros de Estado.; Art. 77. (...) § 2° Sera
considerado eleito Presidente o candidato que, registrado por partido
politico, obtiver a maioria absoluta de votos, ndo computados 0s em
branco e os nulos.
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Art. 82. O mandato do Presidente da Republica € de quatro anos(...).
(CRFB, 1988, s.p.).

Sobre o0 cddigo eleitoral brasileiro, destacam-se 0s seguintes artigos:

Art. 83. Na eleicdo direta para o Senado Federal, para Prefeito e Vice-
Prefeito, adotar-se-a o principio majoritario.; Art. 84. A eleicéo para a
Caémara dos Deputados, Assembléias Legislativas e Camaras
Municipais, obedecera ao principio da representagdo proporcional na
forma desta lei.; Art. 85. A elei¢cdo para deputados federais, senadores
e suplentes, presidente e vice-presidente da Republica, governadores,
vice-governadores e deputados estaduais far-se-a, simultaneamente,
em todo o Pais (Lein®4.737, 1965, s.p.).

Quanto a lei 9504/97, evidenciam-se 0s pontos que seguem:

Art. 1° (...) Paragrafo unico. Serdo realizadas simultaneamente as
eleicbes: | - para Presidente e Vice-Presidente da Republica,
Governador e Vice-Governador de Estado e do Distrito Federal,
Senador, Deputado Federal, Deputado Estadual e Deputado Distrital,
Il - para Prefeito, Vice-Prefeito e Vereador. Art. 2° Sera considerado
eleito o candidato a Presidente ou a Governador que obtiver a maioria
absoluta de votos, ndo computados os em branco € os nulos (Lei 9504,
1997, s.p.).

Assim, se percebe que a mudangca do chefe do executivo ocorre
simultaneamente a mudanca da legislatura do poder legislativo de uma mesma esfera,

e que ndo ha relacdo de dependéncia entre eles para a ocupac¢éo dos cargos eletivos.
4.2 Presidencialismo de Coalizao

O sistema eleitoral brasileiro ndo da incentivos a cooperacdo entre os
parlamentares e o chefe do executivo, ja que seus mandatos ndo s&o dependentes
entre si (ARRETCHE E RODDEN, 2004). Segundo Arretche (2010), a leitura da
politica brasileira como dominada por negociagdes particularistas se apoia no efeito
que as regras eleitorais exercem sobre 0 comportamento dos parlamentares.

Comparativamente a outros paises, como destacam Arretche e Rodden
(2004), no Brasil os presidentes possuem grande poder na elaboracéo e execugao do
orgcamento, de modo que podem utilizar os recursos fiscais para conquistar eleitores.
Porém, eles faceiam a necessidade de alcancar a aprovagao legislativa em um
parlamento diverso.

Na forma como as regras sdo estabelecidas pela legislacdo, cabe aos
parlamentares tramitarem a agenda legislativa do presidente. Assim, como apontam

Pereira e Mueller (2002), a execugcao das emendas parlamentares individuais ao
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orcamento anual € um dos mecanismos mais relevantes de negociacdo entre o
Executivo e o Congresso.

Desse modo, se estabelece o presidencialismo de coalizdo existente no
Brasil, no qual o presidente usa seus recursos para influenciar os votos das
tramitacdes legislativas de seu interesse, enquanto o0s parlamentares buscam
direcionar recursos aos seus distritos eleitorais.

Essa analise feita na esfera federal cabe também na estadual, onde o chefe
do executivo € o governador e faz negociagcbes com os deputados estaduais por meio
das emendas parlamentares. Ainda de acordo com Arretche e Rodden (2004), a
transferéncia intergovernamental de recursos pode contribuir tanto para alcancgar os
objetivos de politica, como para premiar os antigos colaboradores e incentivar o auxilio
de novos parlamentares, visando manter coalizdes majoritarias na casa legislativa.

Quanto ao planejamento orgcamentario, cabe ao legislativo receber o projeto
de lei orcamentaria elaborado pelo poder executivo e aprecia-lo em quatro meses,
considerado um prazo curto por Matias-Pereira (2012), tendo em vista a dimenséao e
complexidade da matéria. E nesse momento que ocorre a participacdo mais efetiva
do parlamentar, ao emendar o orcamento, visto que a fungdo normativa do poder
legislativo teve reducdo de seu alcance. Para esse autor, 0 poder executivo
estabeleceu-se como principal indutor do processo de modernizacao nas sociedades
contemporaneas e entende que ha uma preponderéancia desse poder sobre o
legislativo, mas destaca que é primordial para o sucesso do Estado democratico a
harmonia das relacSes entre os poderes executivo e legislativo.

Até o ano de 2018, a execucédo das emendas parlamentares em Minas
Gerais ficava a critério do executivo, que decidia se iria ou n&o realizar os repasses
financeiros, mesmo com a definicdo de que cada parlamentar teria o valor de R$1,5
milh&o para destinar recursos via emenda. Além disso, o poder executivo possui uma
verba para negociacdo de emendas parlamentares além dessa cota pré-definida.
Nesse modelo, as formas de inclusao de despesas no or¢amento sdo decididas caso
a caso e podem ser utilizadas como forma de negociacado. A partir de 2019, com a
emenda n° 96 de julho de 2018 a CEMG/89, foi estabelecida a execug¢éo obrigatoria
das emendas parlamentares, exceto nos casos de impedimentos de ordem técnica,
até o limite de 1% (um por cento) da receita corrente liquida, a ser alcan¢ado de forma
gradativa até 2022, com uma estimativa de valores préximos a R$ 8 milhdes por

deputado.
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Como o orcamento fiscal tem constrangimentos quanto as possibilidades
de alocagé&o de recursos, estabelecidos pela CF e pela LRF, e tendo em vista a crise
fiscal recente na qual se encontra o Estado de Minas Gerais, grande parte do
or¢amento fiscal é destinado aos gastos correntes, como custeio da maquina publica
e pagamento de juros e encargos da divida, restando poucos recursos de destinacéo
livre. Ja para as emendas parlamentares n&o existe tal restricdo, de modo que elas
devem respeitar as questdes de ordem técnica e as areas de destinacdo do recurso,
sem limitagdo de investimentos ou custeio.

Outra inovagdo dessa emenda constitucional que possui relacédo com o
presidencialismo de coalizdo € que a liberagdo dos recursos para os parlamentares
deve ser equitativa, conforme seu art. 160, § 6°, ou seja, ndo é possivel favorecer os
projetos de um deputado em detrimento de outro.

Com isso, se percebe que a implementacdo das emendas individuais
impositivas reduz o poder de barganha do poder executivo ao negociar a liberacéo de
recursos do orcamento fiscal para a execu¢éo das emendas parlamentares, e confere
maior liberdade politica e econdmica ao legislativo. Além disso, 0 aumento do valor
destinado a essa ferramenta faz com que o volume de recursos planejado de forma
conjunta no orcamento fiscal seja reduzido, propiciando um gasto mais pulverizado na
medida em que ndo ha obrigatoriedade de que as emendas sejam relacionadas entre
si, mas as diretrizes dos instrumentos or¢camentarios.

Pietro (2018) aponta que no direito brasileiro & compreensivel a
identificagdo de Governo com Poder Executivo, dado o regime presidencialista e a
grande concentracdo de poderes com o Presidente da Republica. A autora argumenta
que a atual Constituicdo ainda confere maior parcela de atuacgéo politica ao Poder
Executivo, ao menos no que se refere as iniciativas. O que reduz esse efeito € a
sujeicdo, a aprovacao do legislativo, de sua atuacdo relacionada a fungao politica,
como tracar grandes diretrizes e elaborar planos de governo. Dessa forma, aumenta-

se a participacéo do legislativo sobre as decisdes de Governo.
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5 REPASSE DE RECURSOS AOS MUNICIPIOS

Os meios utilizados para repassar os recursos das emendas parlamentares
aos Municipios ou Organizac¢des da Sociedade Civil (OSC) séo, respectivamente, os
convénios de saida e os termos de fomento. Podem ser destinados também recursos
via modalidade de execucgao direta, quando é realizada a compra do bem diretamente
pelo estado.

Os dados referentes aos convénios e parcerias séo inseridos no SIGCON-
MG, sistema que centraliza as informagdes de todas as secretarias de estado e tem a
finalidade de acompanhar, coordenar e controlar os instrumentos financeiros
relacionados com a entrada e a saida de recursos do Estado de Minas Gerais, de

acordo com o Decreto n°® 46.281/2013 que o regulamenta.
5.1 Convénios

Segundo Justen Filho (2010), um convénio € um “acordo de vontades, em
que [...] uma das partes integra a Administracdo Publica, por meio do qual s&o
conjugados esforcos e (ou) recursos, visando a disciplinar a atuagdo harménica e sem
intuito lucrativo das partes”. Entretanto, ao se considerar os demais instrumentos
existentes de atuagado conjunta entre a Administracdo Publica e outra parte que n&o a
integre, como os termos de fomento e de colaboracao, tem-se a interpretacao de que
0 convénio € um acordo de vontade no qual as partes integram a Administracéo
Publica (SIGCON-MG, 2018). No presente estudo, os convénios se dao entre o
Estado de Minas Gerais e seus Municipios, configurando convénios de saida sob a
Optica do caixa do estado.

Os convénios devem obedecer as diretrizes impostas pela norma
8.666/1993, em seu art. 116, que determina que as disposi¢cdes dessa lei federal de
licitagcbes e contratos da Administracdo Publica devem se aplicar, no que couber, aos
convénios, e que a celebracio destes deve ser precedida de aprovacgao do plano de

trabalho, o qual, por sua vez, deve conter, no minimo:

| - identificagc&o do objeto a ser executado;

Il - metas a serem atingidas;

[l - etapas ou fases de execucgéo;

IV - plano de aplicagdo dos recursos financeiros;

V - cronograma de desembolso;
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VI - previsdo de inicio e fim da execucéo do objeto, bem assim da
conclusdo das etapas ou fases programadas;

VIl - se o ajuste compreender obra ou servico de engenharia,
comprovagdo de que os recursos préprios para complementar a
execucgdo do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se o custo
total do empreendimento recair sobre a entidade ou 6érgado
descentralizador (Lei 8.666/1993, art. 116, § 1°).

Aposs a assinatura do convénio, o concedente, ou seja, 0 ente que repassa
0 recurso, deve dar ciéncia a Camara Municipal ou a Assembleia Legislativa
relacionada ao convenente, ou seja, a parte que recebe o recurso. A lei estabelece
ainda que as parcelas do convénio podem ficar retidas nos casos de desvio de
finalidade da aplicag&o dos recursos, atrasos no cumprimento das etapas, entre outros
elencados pelo § 3° do art. 116. Os saldos de convénio devem ser aplicados em
cadernetas de poupanca ou fundos de aplicacéo financeira enquanto ndo utilizados.
Ao final da execucdo do objeto ou da rescisdo do convénio, o0 saldo remanescente
deve ser devolvido ao érgao repassador dos recursos, incluindo as receitas obtidas
pelo rendimento das aplicacdes.

Como néo existe uma norma federal especifica para convénios, aplica-se
a eles, no que couber, as disposi¢des referentes aos repasses de recursos publicos.
Assim, os convénios sdo disciplinados também pela lei federal n° 4.320/64, pela lei
complementar n® 101/00, pela lei federal n® 9.504/97, art. 73 e pela CRFB/88, art. 241.

E importante diferenciar os convénios e os contratos, mesmo que estejam
sujeitos, de modo geral, as mesmas normas. Segundo Pietro (2018), os dois tem em
comum o fato de serem um acordo de vontades. Entretanto, divergem em varios

pontos, tais como:

a) no contrato, os interesses sao opostos e contraditérios, enquanto
no convénio sao reciprocos (...);

b) os entes conveniados tém objetivos institucionais comuns e se
reunem, por meio de convénio, para alcan¢a-los (...);

C) no convénio, os participes objetivam a obtengdo de um resultado
comum (...);

d) no convénio, verifica-se a mutua colaboragédo (...);

e) (...) no contrato, o valor pago a titulo de remuneragdo passa a
integrar o patriménio da entidade que o recebeu, (...), no convénio, se
o conveniado recebe determinado valor, este fica vinculado a
utilizagdo prevista no ajuste; assim (...) esse valor ndo perde a
natureza de dinheiro publico, sé podendo ser utilizado para os fins
previstos no convénio; por essa razao, a entidade esta obrigada a
prestar contas de sua utilizagdo, ndo sé ao ente repassador, como ao
Tribunal de Contas (...) (PIETRO, 2018, p.427-428).
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Assim, apos a conclusao do objeto, rescisdo ou cancelamento do convénio,

deve ser realizada a prestacéo de contas dos recursos repassados pelo convenente.
5.2 Parcerias

A lei federal n° 13.019/14 estabelece o regime juridico das parcerias entre
a administracdo publica e as organizag¢des da sociedade civil (OSC). A relagéo entre
ambas deve ser de mutua cooperacdo, para a consecuc¢ao de finalidades de interesse
publico. A parceria objetiva a execugdo de atividades ou de projetos previamente
estabelecidos em planos de trabalho.

O Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC) é
uma agenda politica que tem como propdsito o aperfeicoamento do ambiente juridico
e institucional no que se refere as relagbées das OSC com o estado. Em Minas Gerais,
o decreto n® 47.132/2017 regulamenta o MROSC, em conformidade com a lei federal
n° 13.019/14. Ambas as normas definem como termo de fomento o instrumento para
formalizar parcerias entre Administracdo Publica e OSC para consecugao de interesse
publico e que envolva transferéncia de recursos financeiros para realizacdo de
projetos desenvolvidos ou criados pelas OSCs.

A OSC é definida pelo art. 2° dessa lei como: entidade privada e sem fins
lucrativos, que nao distribua excedentes operacionais e dividendos e que 0s aplique
integralmente na consecuc¢&o do respectivo objeto social; sociedades cooperativas e
as organizacdes religiosas que se dediquem a atividades de interesse publico e de

cunho social.
5.3 Doagoes

A execugdo de emendas via doacbes € regida por diferentes aparatos
normativos. A lei federal 8.666/1993, estabelece em seu art. 17 que para proceder
com a alienagado de bens, deve haver interesse publico devidamente justificado. A lei
estadual n° 18.692/2009, art. 15, determina que a transferéncia do bem pode ser
cancelada em caso de utilizagdo em desacordo com o plano de trabalho ou pratica de
irregularidades na utilizacdo do bem. Nos casos de emendas parlamentares
cumpridas por execuc¢éo direta, o estado compra 0 bem e transfere ao destinatario por

meio de doacgdes.
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O decreto estadual n® 45.242/2009, em seu art. 71, estabelece que a
doacdo somente sera permitida para fins e uso de interesse social, além de precisar
comprovar conveniéncia e oportunidade soécio-econémica ao ser comparada com
outras formas de alienacdo. Além disso fica restrita a casos especificos, como
destinada a outros entes da federagao e organizacao da sociedade civil.

De forma similar, a Resolugéo Seplag n® 37 de 2010, art. 31, determina que
as doacbes devem ter fins € uso de interesse social e oportunidade e conveniéncia
sécio-econdmicas, além de serem restritas a casos especificos, como para outros
entes da federagao ou para instituicées filantropicas reconhecidas de utilidade publica

pelo Estado.
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6 RESULTADOS

Esta secdo apresenta os resultados dos exercicios financeiros e as
emendas parlamentares de 2015 a 2018, evidenciando a fungdo e a categoria
econdmica. A primeira subsecado apresenta os valores sob a Optica da fungdo; a
segunda sob a optica da categoria; a terceira subse¢do traz uma analise conjunta dos
dois parémetros para as emendas parlamentares; e a quarta faz consideragdes sobre
os resultados apresentados.

Ao final de cada exercicio financeiro, o chefe do poder executivo apresenta
ao poder legislativo a prestagdo das contas do governo. O Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais analisa os valores, faz o(s) ajuste(s) que considerar
necessario e envia aos deputados para aprecia¢ao e julgamento, conforme art. 71 da
CRFB e art. 76 da CEMG.

De acordo com a Lei 4.320/64, que foi recepcionada em parte pela
Constituicdo Federal de 1988, as despesas pertencentes ao exercicio financeiro séo
as empenhadas, conforme art. 35, Il. Cabe destacar que apdés 0 empenho, seguem as
fases de liquidagdo e pagamento, de modo que o empenho ndo é uma garantia de
que um bem ou servico sera efetivamente adquirido futuramente, e, portanto, que a
despesa publica se concretizara.

Com esse respaldo legal, o governo de Minas Gerais apresenta nos seus
Relatérios Contabeis a despesa empenhada, considerando-a para o calculo da
execucdo orcamentaria. E importante ressaltar que, quando se trata de despesa com
saude e educacgao, existe uma Instrucido Normativa do Tribunal de Contas, IN 05/12,
que determina que s&o consideradas para o calculo do minimo constitucional as
despesas pagas e as empenhadas, liquidadas ou n&o, inscritas em restos a pagar
somente até o limite da disponibilidade de caixa. Desse modo, nem todas as despesas
empenhadas podem ser consideradas no calculo do cumprimento do indice
constitucional.

Assim sendo, a prestacdo de contas do executivo é feita a cada ano por
meio dos relatorios contabeis, que estdo disponiveis na plataforma online da ALMG.
Esses relatorios apresentam mudancas na estrutura de apresentagcao dos resultados
e n&o agrupam os dados do exercicio de forma padronizada nos diferentes anos. Por

iISs0, as tabelas elaboradas com base nessa fonte ndo possuem todos os valores
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preenchidos ou tem alguma alteracao destacada, resultante de adaptacdes realizadas
pela autora.

Os relatdrios contabeis apresentam tabelas, gréaficos e textos explicativos,
que foram utilizados para estruturar as informacges de acordo com 0s objetivos desse
trabalho. Os dados das indica¢des parlamentares foram extraidos da plataforma do
SIGCON-MG em formato de planilha, permitindo o0 agrupamento e apresentacédo em
graficos e tabelas.

Para se analisar as despesas do periodo de 2015 a 2018, corrigiu-se 0s
valores de acordo com a inflagcdo para o0 ano de 2018, por ser o ultimo da série
estudada. Para tanto, foi utilizado o indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). A
variacdo acumulada desse indice no ano de 2015 foi de 10,67 %; 2016 foi 6,29%; e
2017, 2,95%.

Os relatérios contabeis apresentam as despesas de todo o orgamento,
incluindo todos os 6rgéos e poderes da administragdo direta e indireta, objetos do
or¢amento fiscal. Os valores totais das despesas realizadas nos orgamentos fiscais
do periodo analisado foram R$ 103,080 bilhées em 2015; R$ 96,436 bilhdes em 2016;
R$ 101,293 bilndes em 2017 e R$102,987 bilhdes em 2018, em valores de 2018. Os
relatérios contabeis dos exercicios de 2016 a 2018 apresentam esses valores
distribuidos nos 6rgdos e poderes da Administracdo Publica, os quais estéo

apresentados na tabela 1. O relatério de 2015 ndo explicita essa divis&o.



45

Tabela 1: Distribuicdo das despesas por poderes e 6rgaos do estado de Minas Gerais - 2016

a 2018
Em milhées R$
Ano 2016 2017 2018
Responsavel pela despesa % R$ % R$ % R$
Poder Executivo 89,1 85.963 89,7 90.835 89,7 92.399
Poder Judiciario 6,1 5.883 57 5784 5,8 5.927
Ministério Publico 2,0 2.060 2,0 2.036
L 3,6 3.472
Poder Legislativo, sem TCE 1,5 1.480 1,4 1.475
Tribunal de Contas 1 1118 0,7 711 0,7 708
Defensoria Publica ' ' 0,4 422 0,4 442
Total 100 96.436 100 101.293 100 102.987

Fonte: Relatérios Contéabeis dos exercicios de 2016 a 2018. Elaboracgéo prépria.
Nota 1: Valores ajustados pelo IPCA para 2018

Nota 2: Em 2016 foram agrupados os valores referentes ao Ministério Publico e Poder
Legislativo, e os do Tribunal de Contas e Defensoria Publica

E possivel observar que aproximadamente 90% dos recursos do orgamento
fiscal sdo executados pelo poder executivo. O grande volume se justifica, pois os
gastos com as politicas publicas e as entregas de bens e servicos a sociedade, de
modo geral, s&o feitos por meio desse poder.

Nas préximas subsecbdes serdo apresentados os valores gastos no
orcamento fiscal e os indicados por emendas parlamentares, separados por fungéo,
que contempla a area a qual foi destinada a despesa, e por natureza da despesa, que

diz sobre o tipo de gasto.
6.1 Analise quanto a fungéao
6.1.1 Orgamento fiscal sob a 6ptica da fungéo

As despesas realizadas em cada exercicio financeiro, separadas por
funcdo, sdo apresentadas na tabela 2 a seguir. Esse agrupamento de dados esta
exposto dessa forma nos relatérios contabeis de 2015 e 2016, mas nao estéo
explicitados nos anos de 2017 e 2018. Tendo esse fator limitante em vista, para esses

anos foi necessario fazer a relacéo entre os gastos totais por eixo do PMDI e os gastos
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com pessoal por fungdo, para se chegar a despesa total por fungdo a cada ano,
apresentados na seguinte tabela.

Tabela 2: Despesa por fungdo realizada pelo estado de Minas Gerais — 2015 a 2018

Em milhdes R$
Ano 2015 2016 2017 2018
Fungéo % | RS % | R§ % | RS % | R§
Seguranga Publica 17,7 18.238 18,0 17.358 20,3 20.600 19,8  20.378
Educacao 10,9 11.254 11,9 11.524 12,0 12.202 11,1 11.461
Saude 11,8 12.146 11,7 11.254 5,8 5.877 5,0 5119
Previdéncia Social 15,6 16.052 16,4 15.835 16,0 16.214 16,1 16.619
Assisténcia Social - NC - NC 3,6 3.631 29 3.019
Cultura - NC - NC 7.3 7.432 7.3 7.496
Administragao - NC 29 2.787 29 2.907 2,5 2.550
Judiciaria 3,6 3.661 47 4.494 3,3 3.311 3,3 3.392
Essencial a Justica - NC 2,2 2.102 1,7 1.729 1,7 1.751
Legislativa - NC 16 1.581 1,2 1.238 1,2 1.215
Encargos Especiais 28,7 29.587 26,9 25.951 - NC - NC
Demais fung¢des 11,8 12.142 3,7 3.549 25,8 26.152 29,1 29.987
Total 100 103.080 100 96.436 100 101.293 100 102.987

Fonte: Relatérios Contéabeis dos exercicios de 2015 a 2018. Elaborac¢éo prépria.
Nota 1: Valores ajustados pelo IPCA para 2018

Nota 2: Os dados de 2017 e 2018 foram obtidos a partir dos eixos do PMDI e dos gastos com
pessoal

Nota 3. NC representa os valores que n&o constam nos relatérios

Na divisdo “demais fungbes” se incluem as fun¢des trabalho, urbanismo,
habitacdo, saneamento, gestdo ambiental, ciéncia e tecnologia, agricultura,
organizagdo agraria, industria, comércio e servicos, comunicagdes, transporte,
desporto e lazer.

O gréfico a seguir mostra a distribuicdo percentual por fungéo,
considerando-se todos 0s anos do periodo estudado.
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Grafico 1: Despesa total detalhada por funcéo realizada pelo estado de Minas Gerais — soma
de 2015 a 2018
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Fonte: Relatérios Contabeis dos exercicios de 2015 a 2018. Elaboracgdo prépria.
Nota: Valores ajustados pelo IPCA para 2018

Observa-se que os maiores gastos do orgamento fiscal foram em
seguranga publica, previdéncia social e encargos especiais, no qual se incluem divida
e servicos da divida; seguidos de educacéo, saude e cultura. Em menor escala, mas
ainda com valores significativos, figuram as fung¢des judiciaria e essencial a justica,
administracado, assisténcia social e legislativa. As demais fun¢des correspondem a
18% (dezenove por cento) do valor total. Observa-se, pelos relatérios, que algumas
areas que recebem mais recursos anualmente sao também as que possuem maior

gasto com pessoal, como educacao, segurancga publica e previdéncia social.
6.1.2 Emendas parlamentares sob a dptica da funcao

As destinacdes dos gastos por fungdo das emendas parlamentares, que
foram incluidas nos orgamentos de 2015 a 2018, estdo apresentadas na tabela 3.

Essa separacéo por funcao foi realizada de acordo com a area fim que recebeu os
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recursos e com a finalidade atendida, pois a parte da dotacdo que especifica a
classificagdo por fungdo n&o estava disponivel na base de dados. Isso é razoavel ao
se considerar que a classificagao por fungcéo, como visto na secdo 3.3, representa as

grandes areas que podem ser contempladas pela despesa publica.

Tabela 3: Indicagdo de emendas parlamentares por fungdo para o estado de Minas Gerais —

2015 a 2018

Em milhares R$
Ano 2015 2016 2017 2018
Fungéo % | R$ % | R$ % | RS % | RS$
Administragdo 29 4242 63 7928 72 8553 89 9.761
Agricultura 61 8920 31 385 55 6475 00 O
Assisténcia Social 249 36457 29 3618 202 24016 10 1.062
Cultura 39 5705 05 640 3,1 3678 12 1.261
Desporto e Lazer 12,9 18837 142 17975 17,7 20947 16,5 18.056
Educagao 51 7502 139  17.585 79 9.418 83 9.058
Saneamento 0,5 774 03 412 0,1 124 11 1204
Saude 159 23194 105 13290 92 10938 17,1 18.730
Seguranga Publica 45 6638 76 9561 80 9.502 110 12.053
Transporte 16,3 23881 344 43598 149 17658 255 27.953
Urbanismo 69 10051 64 8081 62 7351 7.4 8115
Total 100 146.201 100 _ 126.574 100 118.660 98 109.540

Fonte: SIGCON — MG. Elaboragéo propria.
Nota: Valores ajustados pelo IPCA para 2018

O agrupamento da destinagéo dos gastos de todo o periodo estudado, em

cada funcgao esta apresentado no grafico 2, com os valores corrigidos de acordo com

a inflacao.
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Grafico 2. Montante dos valores destinados a cada funcao pelas indicagdes parlamentares
para o estado de Minas Gerais — soma de 2015 a 2018

Assisténcia Social
13%

Transporte
23%

Administracdo
Seguranca Publica 6%

8%

Cultura
Desporto e Lazer Educagdo Urbanismo Agricultura 2
15% 9% 7% 4%
B Administracdo B Agricultura B Assisténcia Social M Cultura
B Desporto e Lazer W Educacdo B Saneamento B Saude
B Seguranca Publica W Transporte B Urbanismo

Fonte: SIGCON — MG. Elaboragao prépria.
Nota: Valores ajustados pelo IPCA para 2018

Observa-se maior destinacdo de gastos para as fungdes transporte,
desporto e lazer, saude e assisténcia social. Também merecem destaque as fungdes
educacdo e seguranga publica, que estéo entre as seis areas que receberam mais
recursos. Foi dada atencédo também a urbanismo, onde se destacam reformas em
pragas publicas, igrejas e iluminagdo. Em menor escala estdo administragao,
agricultura, cultura e saneamento. No periodo analisado, ndo houve destinacéo de
gasto para as fungdes comunicagdes, direitos de cidadania, encargos especiais,
gestdo ambiental, habitagdo, industria, judiciaria, legislativa, previdéncia social e
trabalho. Cabe ressaltar a restricdo constitucional que impede que sejam feitas
emendas parlamentares a dotacao para pessoal e seus encargos, servigos da divida
e transferéncia tributaria constitucional aos municipios, conforme disciplina o art. 160,

inciso lll, alinea b da CRFB/88. Além disso, algumas areas demandam um valor alto
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de investimento fixo e ndo promovem tanta visibilidade imediata por parte da
comunidade, como ciéncia e tecnologia e gestdo ambiental, o que pode ocasionar
uma opgado pouco favorecida pelas emendas. Outras fungdes nao priorizadas
demandariam um gasto mais coordenado e permanente, como industria,
comunicagdes e energia.

Para entender melhor a distribuicdo dos valores individuais das emendas
parlamentares, organizou-se tais indicagdes por quartis de intervalos, para cada

funcéo contemplada, como se pode ver no grafico 3 a seguir.

Grafico 3: Valores individuais das indicagbes parlamentares por fun¢do para o estado de
Minas Gerais — soma de 2015 a 2018
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Fonte: SIGCON — MG. Elaboragao prépria.
Nota 1: Valores ajustados pelo IPCA para 2018
Nota 2: Foram retirados os valores de excecéo

Observa-se que, de modo geral, os valores medianos indicados para cada
fungéo variaram de R$ 20 mil a R$ 100 mil reais, o que configura um valor baixo ao
se considerar 0 montante de gasto publico necessario para promover mudancgas

substanciais.
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Verifica-se também que sdo destinados valores relativamente altos para
saneamento, mas o valor total € menos representativo ao se analisar todas as
indicacbes. O oposto ocorre com as emendas para educacgdo, desporto e lazer e
assisténcia social, que possuem um alto montante, distribuido em valores individuais
baixos. Essas foram as fun¢cbes que receberam o maior numero de indicagbes no
periodo, sendo educacao a primeira, seguida de desporto € lazer, e assisténcia social.

Foram retirados desse grafico os pontos de excec¢do, 0s quais podem ser
visualizados no anexo B, mas verificou-se que saude, seguranc¢a publica e transporte
apresentam mais valores discrepantes. Essas funcdes seréo detalhadas na se¢éo 6.3
em relacdo ao tipo de despesa, onde se demonstra que sua maior parte foi em
investimentos nas ultimas duas areas, enquanto na saude ficou um valor semelhante
entre os gastos de custeio e de investimento. Transporte apresenta a maior mediana,
0 que se justifica pelo tipo de entrega relacionada, como construg¢do de pontes,
pavimentacdo, calcamento e recapeamento, que envolvem altos montantes para

execucao.
6.2 Analise quanto a categoria
6.2.1 Orgamento Fiscal sob a éptica da natureza da despesa

A despesa realizada de cada exercicio esta separada de acordo com seu
grupo, na tabela 4. O grupo de despesa € uma subdivisdo da categoria, e fazem parte

da classificac&o por natureza da despesa.
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Tabela 4: Despesa realizada por grupo para o estado de Minas Gerais — 2015 a 2018
Em milhdées R$

Ano 2015 2016 2017 2018

Grupo % | R$ | % | RS % | R$ | % | RS

Pessoal e Encargos Sociais 511 52632 53,3 51.376 50,9 51573 50,3 51.777
Juros e Encargos da Divida 3,9 4.008 1,6 1.520 2,8 2882 44 4.511

Outras Despesas Correntes 36,7 37.826 40,0 38.527 408 41279 406 41.822

Subtotal (correntes) 916 94466 94,8 91.423 945 95734 953 98.110
Investimentos 3,7 3.859 31 3.030 3.4 3.397 1,5 1.534
Inversdes Financeiras 0,5 511 0,3 323 0,6 618 0.4 372
Amortizacao da Divida 41 4.243 1,7 1.659 1,5 1.544 29 2.971
Subtotal (capital) 8.4 8613 52 5.012 5,5 5559 47 4.877
Total 100 103.079 100 96.435 100 101.293 100 102.987

Fonte: Relatérios Contéabeis dos exercicios de 2015 a 2018. Elaboracgéo prépria.
Nota: Valores ajustados pelo IPCA para 2018

Observa-se que em todos os anos analisados o gasto com pessoal esta
préximo a 50% da despesa total realizada. Nele estdo consideradas as despesas com
os trés poderes, o Ministério Publico, a Defensoria Publica e o Tribunal de Contas do
Estado, as quais compbéem o or¢amento fiscal. Os gastos com o grupo outras
despesas correntes, que incluem as despesas de custeio e as transferéncias aos
municipios relativas a sua participagdo na receita tributaria, equivalem
aproximadamente a 40%. Os gastos em despesa corrente estdo acima de 90% em
todo o periodo analisado. Dentre as despesas de capital, os investimentos variam
entre 1,5% a 3,7% do gasto total, ficando em 2,9% considerando-se 0 montante do
intervalo estudado.

Os gastos com as despesas correntes, em todo o0 periodo da analise,
totalizam 94% e com as de capital, 6%, 0 que sera apresentado no grafico 4 da

subsecao seguinte.
6.2.2 Emendas Parlamentares

As indicagdes parlamentares dos exercicios de 2015 a 2018 estéo

apresentadas na tabela 5, separadas por grupo de despesa, subdivisdo da categoria.
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Tabela 5: Indicagédo de emendas por grupo de despesa para o Estado de Minas Gerais — 2015

a 2018
Em milhares R$

Ano 2015 2016 2017 2018

Grupo %“| RS | % | RS | % | R$ % | RS
Outras Despesas 173 25349 85 10816 152 18.040 151  16.501
Correntes

Investimentos 827 120.853 915 115.758 848 100620 849  93.040
Total 100 146.202 100 126.574 100 118.660 100  109.540

Fonte: SIGCON - MG. Elaboracgéo prépria.
Nota: Valores ajustados pelo IPCA para 2018

Em todo o periodo, as indicacbes para despesas de capital, representadas

pelo grupo investimentos, foram equivalentes a 86%, restando as despesas correntes

14%, com o grupo outras despesas correntes. Esse resultado pode ser visto no grafico

4, comparativamente as despesas do orcamento fiscal separadas por categoria

econdmica e com destaque para 0s grupos coincidentes com as indica¢des

parlamentares, em relagdo ao valor total do periodo.

Grafico 4: Despesas por categoria econdmica para o estado de Minas Gerais — soma de 2015

a 2018

Corrente
94%

Capital
86%

Outras Despesas
Correntes
39%

Outras Despesas
Corrente Correntes
14% 14%

Capital
6% Investimentos
— -

Investimentos
86%

ORCAMENTO FISCAL EMENDAS PARLAMENTARES

Fonte: Relatérios Contébeis dos exercicios de 2015 a 2018 e SIGCON - MG. Elaboragéo

prépria.
Nota: Valores ajustados pelo IPCA para 2018
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Observa-se uma relagao inversa entre o orcamento fiscal e as emendas
parlamentares no que se refere a predominancia da categoria econdmica das
despesas. Além disso, verifica-se que as emendas sdo destinadas somente a uma
subdivisdo de cada categorias, de modo que as despesas de capital foram
representadas somente pelo grupo investimentos e as correntes se restringiram as
outras despesas correntes. Diferentemente, no orcamento fiscal 0s recursos sao mais
distribuidos entre as subdivisbes das categorias, restando aos investimentos 3% das

despesas totais e as outras despesas correntes 39%.
6.3 Analise conjunta de fungao e categoria

No caso das emendas parlamentares, foi possivel fazer o cruzamento dos
dados de funcédo e categoria, pois eles sdo disponiveis como dados abertos. Por esse
motivo, tal tratamento ndo pdde ser realizado com os relatérios contabeis, restando a
estes apenas a informacéo de que somente trés por cento das despesas totais sdo
com investimentos.

Essa perspectiva permite compreender melhor qual o tipo do gasto publico
indicado pelas emendas parlamentares a cada fung¢édo. A partir da tabela 6 e grafico 5
a seguir, foi possivel verificar que a seguranca publica recebe quase seis vezes mais
indicagdes para despesas de capital do que corrente; assisténcia social, dez vezes
mais; agricultura, trés vezes mais; desporto e lazer recebe quase quatro vezes mais

e educacao recebe quase cem vezes mais indicagcbes em despesas de capital.
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Tabela 6: Indica¢des parlamentares por fun¢do e categoria econémica —soma de 2015 a 2018
Em milhares R$

Fungdo Corrente (Outras despesas correntes) Capital (Investimentos)
Administragdo 0 30.484
Agricultura 5.286 16.284
Assisténcia Social 5.790 59.362
Cultura 5.295 5.989
Desporto e Lazer 16.071 59.744
Educagdo 435 43.128
Saneamento 21 2.493
Saude 32.014 34.138
Segurancga Publica 5.792 31.963
Transporte 0 113.090
Urbanismo 0 33.597
Total Geral 70.704 430.271

Fonte SIGCON - MG. Elaboragéo prépria.
Nota: Valores ajustados pelo IPCA para 2018

Todos os recursos indicados em despesas de capital foram para o grupo
investimentos e o0s destinados a despesas correntes foram para o grupo outras
despesas correntes. Isso se relaciona com a proibigdo de direcionar recursos via
emenda para pagamento de pessoal, de divida e para transferéncias constitucionais,
0s quais estdo inseridos nos grupos de despesas correntes ndo contemplados. Os
valores da tabela 6 estdo representados percentualmente no grafico 5 seguinte, o que

permite maior clareza sobre as propor¢des da categoria econémica em cada caso.
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Grafico 5: Relagéo entre fungdo e categoria das emendas parlamentares — soma de 2015 a
2018

Em milhares R$
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Fonte: SIGCON - MG. Elaboracgéo prépria.
Nota: Valores ajustados pelo IPCA para 2018

No caso da educacéo, a despesa de capital é voltada principalmente para
aquisicado de mobiliario e de equipamentos de informatica, reformas no patio, refeitorio
e muro. Para desporto e lazer, a maior parte da despesa de capital € composta por
academia ao ar livre, quadras de futebol e arquibancadas. Na agricultura se destinam
recursos principalmente para aquisicdo de maquinario agricola. A assisténcia social
recebe indicagdes para aquisicdo de veiculos, de mobiliarios como cadeira de rodas
e camas, e de equipamentos, como de informatica ou maquina de costura. Transporte
direciona recursos principalmente, como ja dito, para pavimentagdo, calcamento e
recapeamento; enquanto gastos em urbanismo promovem, em sua maioria, obras em
pracas publicas.

A fungdo seguranca atende primordialmente aquisicdo de viaturas,
sistemas de monitoramento, moveis e equipamentos. Essa area merece destaque
quanto ao predominio da despesa de capital, ao se considerar um estudo feito por
Carmo (2019) que verificou que a maior parte das despesas em seguranga publica no

estado de Minas Gerais ficam a cargo do pagamento de pessoal. Sob essa



57

perspectiva, as emendas sao uma forma de complementar e fornecer recursos para a
compra de material e equipamentos, cobrindo custos nao priorizados pelo or¢camento
fiscal como um todo. Qutro fator interessante sobre as indicagbes para essa fung¢éo é
que constitui umas das que possuem mais outliers ou pontos de exce¢do. Enquanto
a mediana do periodo estudado € préxima a R$ 40 mil, estdo presentes valores altos
de indicagdo, que variam de R$ 500 mil a R$ 1.300 mil. Ha o risco de que essas
discrepancias sejam originadas por indicagbes pautadas preponderantemente em
negociagdes politicas, 0 que pode comprometer municipios que n&o possuam tal
relacionamento.

As indicagbes para despesas correntes mais expressivas s&o na fungao
saude, com aquisicdo de medicamentos e materiais de consumo dessa area. Para a
funcao desporto e lazer, os gastos em despesa corrente s&o predominantemente para
aquisicdo de materiais esportivos; para assisténcia social, s&o fraldas, colchdes,
alimentos e material para cursos de capacitagdo; para seguran¢a publica, custeio de
materiais; para cultura, aquisicao de materiais e realizagdo de eventos e oficinas; e

para agricultura, kit feira, sementes e insumos.
6.4 Consideragdes acerca dos resultados

A partir de todos os dados apresentados, construiu-se 0 seguinte quadro

como forma de sintetizar os principais resultados encontrados no periodo estudado.

Quadro 1: Comparativo do periodo 2015 a 2018

Critérios Emendas Parlamentares Orcamento Fiscal

12 Fun¢do Transporte Seguranca Publica

22 Fungdo Desporto e Lazer Previdéncia Social

32 Fungdo Saude Encargos Especiais

42 Fungao Assisténcia Social Educacdo

52 Fungdo Educacdo Salde

62 Fungao Segurancga Publica Cultura

Despesas correntes 14% 94%

Despesas de capital 86% 6%

Fonte: Relatérios Contébeis dos exercicios de 2015 a 2018 e SIGCON - MG. Elaboragéo
propria.

Com base nas informagdes que constam nas seg¢bes anteriores, foi
possivel observar o0 comportamento das emendas parlamentares e das despesas do

or¢amento fiscal, no que se refere as funcdes e categorias priorizadas.



58

Sobre as fungdes, ambas as ferramentas de destinacdo da despesa publica
possuem saude, educacdo e segurang¢a publica em comum dentre as seis que
receberam maior destaque. Cabe ressaltar que a partir de 2019 se tornou obrigatorio
que metade das emendas seja para a area da saude, 0 que nao estava presente
durante o intervalo de tempo analisado. O or¢camento fiscal tem a obrigatoriedade de
cumprir o minimo constitucional em saude e educacdo, com base na receita de
impostos, e essas funcbes figuraram respectivamente em quinto e quarto lugar das
suas maiores despesas. A seguranca publica foi a area que recebeu mais recursos
do or¢camento fiscal.

Dentre as fungdes nao coincidentes das duas ferramentas observadas, a
previdéncia social se encontra como segunda maior do orgamento fiscal, seguida de
encargos especiais, 0s quais incluem divida e servigos da divida. Em sexto lugar ficou
cultura, com 3,7% dos gastos totais. Nas indicagcGes parlamentares, transporte ocupou
o primeiro lugar e nessa fungao estdo incluidos servigos muito sensiveis aos cidadaos,
como pavimentacao de vias e constru¢do de pontes. A segunda fungdo de destaque
foi desporto e lazer, tendo como principais objetos a construcdo de quadras
esportivas, campos de futebol, arquibancadas e academias ao ar livre. Assisténcia
social ocupou a quarta posi¢cdo de maior montante indicado, a qual tem participacao
preponderante das organiza¢des nao governamentais (ONG) que atuam nessa area.
Isso pode ser visto nos anos onde ocorrem eleicbes para representantes das esferas
publicas, pois ha proibicdo de destinacéo de recursos as ONGs e consequentemente
ocorre uma queda significativa na destinacdo de recursos a assisténcia social.

Tendo isso em vista, percebe-se que as emendas parlamentares
destinaram o maior montante dos gastos a algumas areas diferentes do or¢camento
fiscal, uma vez que incluiram transporte, desporto e lazer e assisténcia social dentre
0Ss seis maiores gastos, 0s quais ndo figuravam entre os seis primeiros no or¢camento
fiscal. Observa-se que todas essas areas representam visibilidade social, visto que
estdo diretamente relacionadas a percepg¢do do bem ou servigco pelos cidadaos.
Limongi e Figueiredo (2005) entendem que promover beneficios tangiveis pode
garantir maior retorno eleitoral aos politicos.

No caso do orcamento fiscal, existem imposicdes legais para o pagamento
da divida e dos servigos desta, dos minimos constitucionais e da previdéncia social,
de modo que quatro das cinco fungdes que receberam maiores recursos se prestam

a cumprir tais exigéncias. Para a fungcdo seguranc¢a, ndo ha um minimo a ser gasto,
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mas ela representa a maior parcela da despesa publica em todo o periodo. Entende-
se que é uma demanda constante da sociedade e também € capaz de promover
visibilidade aos governantes que a evidenciam.

Foi observada também a categoria econémica da despesa, a qual indica o
tipo de bem ou servigo que foi produzido, sendo os correntes 0s que contribuem para
manutencdo de servicos anteriormente criados ou as despesas que hao
correspondem a prestacdo direta de bens ou servicos; e as de capital, as que
contribuem para a formagao de bem de capital e de produtos para revenda, a
concessdo de empréstimo e a amortizagdo de dividas, conforme define Giacomoni
(2012). Quanto a esse critério, verificou-se uma relagdo inversa entre o orgcamento
fiscal e as emendas parlamentares. Uma razéo de aproximadamente 90% para 10%
de despesas de capital e corrente se apresentou em ambos 0s casos, mas com
maioria de despesa corrente para o or¢camento fiscal e de capital para as indicacbes
parlamentares.

O grupo de investimentos do orcamento fiscal representou 50% das
despesas de capital, 0 equivalente a 3% das despesas totais. No caso das emendas
parlamentares, todas as indicagdes para despesas de capital foram para o grupo
investimento e representaram 86%. Uma das justificativas para esse comportamento
€ 0 impedimento constitucional de emendas para pagamento de divida e pagamento
de pessoal, e a auséncia de obrigatoriedade para custeio da maquina publica.

Um fator positivo em relacdo as emendas parlamentares é a sua
capacidade de atender a demandas diversas e relativamente simples, mas que podem
fazer grande diferencga para os seus destinatarios. Porém, observou-se que os valores
destinados por indicacdo sdo baixos quando comparados ao volume de recurso
necessario para promover mudangas estruturais € mais substantivas. Isso caracteriza
um gasto pulverizado, n&o voltado ao atingimento de um resultado comum. Ainda nos
casos de alocacdo de recursos em uma mesma acédo do orcamento, nao se observa,
de modo geral, continuidade e alinhamento dos projetos. Ainda sore seus efeitos,
Baptista et al (2012) constatou que o padréo de gastos via emendas parlamentares
no ambito da Unido indicava uma relag&o entre parlamentares e governo orientada
por interesses politicos particularistas no lugar de propédsitos publicos. O referido
estudo ressalta que as emendas possuem tanto carater de recurso politico como

mecanismo financeiro.
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Em relagdo ao PMDI, ambos se mostraram compativeis, pois 0s maiores
gastos das emendas e dos orcamentos atendiam a algum eixo destacado. Pode-se
entender que houve cumprimento dos instrumentos orcamentarios, pois 0 plano que

estipula as diretrizes iniciais foi atendido.
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7 CONCLUSOES

Como visto, os estados contemporéaneos entendem como necessaria a
separagao dos poderes e das fungbes como uma forma de impedir o abuso de um
detentor de poder absoluto, mesmo que se admita ser inexequivel a separagao total,
tendo em vista que os poderes tangenciam os mesmos objetos e fungdes. O controle
sobre os recursos financeiros do estado acarreta em detencéo de parcela expressiva
de influéncia sobre a politica, a economia e a sociedade. Tendo isso em vista, os
dispéndios publicos devem seguir os tramites, normas e instrumentos adequados,
impostos pelo aparato normativo do estado.

Nesse contexto, as emendas parlamentares podem ser entendidas como
um modo de dialogo entre os poderes. Dado o sistema de governo presidencialista, a
principio com certa preponderancia do executivo, pode-se entender que as emendas
parlamentares exercem o papel de distribuir a fungdo politica entre os poderes, o que
caracteriza, dentre outros fatores, o presidencialismo de coalizdo. Esse contra peso
deve ser feito na medida certa, buscando um equilibrio e sem comprometer as
entregas a sociedade. Por isso € importante que os bens e servi¢os priorizados sejam
condizentes com o potencial alcance dos resultados, a serem promovidos com 0s
recursos disponiveis.

Diante do exposto, procurou-se entender em que medida as estruturas
analisadas se assemelham ou se diferem, no que tange a area de destinagdo das
despesas, relacionada com a funcgao, e ao tipo do gasto, condizente com a categoria
econdmica, com base no periodo estudado.

Uma similaridade encontrada foi em relagdo ao seguimento das diretrizes
do PMDI, por meio de suas redes de desenvolvimento ou eixos, dos respectivos
exercicios financeiros. As principais fun¢des atendidas em cada ferramenta estavam
de acordo com as dreas evidenciadas nos planos de desenvolvimento. E importante
ressaltar que cada eixo ou rede abrange fung¢des diversas, o que permite uma margem
grande de atuacao dentro de seu escopo.

O valor alocado por indicagéo parlamentar foi, de modo geral, baixo, na
ordem de milhares de reais, o que pode remediar condi¢cSes indesejadas ou promover
pequenas melhorias em situagdes pontuais, mas ndo é suficiente para promover
mudangas em larga escala, estruturais e continuas. O desmembramento do recurso

em valores menores pode ser feito por diversos motivos, como alcance do maior
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numero de pessoas beneficiadas pelo bem ou servigco promovido, de maior visibilidade
eleitoreira ou pela necessidade de distribuir aos seus demandantes o valor pré
definido de R$ 1,5 milh&o por parlamentar, o qual poderia ser aumentado ou reduzido
de acordo com suas negociacdes com o executivo. A reparticao do recurso definido
constitucionalmente por parlamentar aumentou significativamente para o exercicio de
2019, o qual esta em andamento, e ainda sera elevada nos préximos anos, para cerca
de R$ 8 milhdes por parlamentar. Assim, a analise da variagdo dos valores por
indicac@o podera ser feita em um estudo futuro.

Observou-se que metade das seis fungdes priorizadas em cada caso
coincidiram, quais sejam seguranc¢a publica, saude e educacdo, mas houve diferenca
na posi¢cado ocupada por elas. Ficaram entre primeiro a quinto lugar no or¢camento
fiscal, enquanto ocuparam terceira a sexta posicdo nas emendas. Quanto as trés
fungdes ndo coincidentes dos maiores gastos, compuseram, no or¢amento fiscal,
previdéncia social, encargos especiais, e cultura, sendo as duas primeiras impedidas
constitucionalmente de receberem recursos por indicagdes parlamentares; e dentre
as emendas, transporte, desporto e lazer e assisténcia social, figurando essa ultima
em nono lugar dentre as maiores despesas do orgamento fiscal. Foi possivel concluir
que as emendas parlamentares se ocuparam, em grande parte, de areas né&o
protegidas constitucionalmente, como transporte e desporto e lazer, os dois maiores
recebedores de recursos. Isso pode ser capaz de suprir eventuais caréncias n&o
cobertas pelas obrigacdes legais e que s&o importantes em matéria de infraestrutura
e de bem-estar social.

Além da area que recebe o recurso, € importante se atentar também a sua
natureza, como no caso da seguranga publica, desporto e lazer, assisténcia social e
agricultura, que receberam notadamente mais recursos das indicagdes parlamentares
para capital do que correntes, sendo a primeira uma categoria econémica muito
restrita no orcamento fiscal, especialmente no grupo investimentos. As emendas
parlamentares, como restou demonstrando, estdo mais direcionadas ao
financiamento de bens e servicos complementares, e em areas que nao sao
salvaguardadas por vinculagdes de receitas para cumprimento de gasto minimo como
educacio e saude, € mesmo quando s&o direcionadas para essas dimensdes, n&o
sao atribuidas a elas as obrigagdes correntes do estado, o que permite maior liberdade
para alocagdo dos recursos em despesas de capital. Como resultado, observou-se

grande representacdo dessa categoria econdmica dentre as indicacdes
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parlamentares, como ja era esperado, com 86% em despesas de -capital,
acompanhada de uma relacgdo inversa quando se observa o orcamento fiscal, o qual
gastou 94% em despesas correntes. A geragdo de bens de capital € mais tangivel
pela sociedade do que os gastos em despesas correntes, 0 que pode promover maior
percep¢do social de atuacdo efetiva dos governantes e de atencdo dispensada as
demandas da populacéo.

Como dito, os dispéndios em investimentos s&o muito limitados no poder
executivo, restando a eles 3% das despesas totais. Tendo em vista que os
investimentos s&o ferramentas importantes para aumentar o potencial econémico do
estado, a autonomia para destinar recursos para esse grupo de despesa €
fundamental em um contexto de crise econdémica. E importante que haja alinhamento
dos gastos visando um objetivo comum, para que o recurso publico seja capaz de
promover resultados de curto, médio e longo prazo, que atendam as necessidades da
sociedade como um todo e que promovam melhorias substantivas na qualidade de
vida, independente do poder responsavel pela gestdo do recurso.

Diante do exposto, conclui-se que ha pontos de convergéncia e de
divergéncia entre a priorizacdo da despesa pelas emendas parlamentares e pelo
orcamento fiscal. Observa-se certa similaridade na destinagdo dos recursos quanto
as fungdes, dado que trés dentre as seis que receberam maior visibilidade se
sobrepuseram, porém, é importante considerar que, mesmo entre elas, houve
diferenciacdo quanto a natureza da despesa, ficando as emendas responsaveis, em
maior parte, pelas despesas de capital. Para além dessas fungdes coincidentes,
percebe-se em todos 0s casos uma expressiva assimetria quanto a natureza da
despesa, ficando as emendas parlamentares com uma propor¢ao alta de despesas
de capital, e o orcamento fiscal, com as correntes.

Por um lado, isso pode ser visto de forma positiva sobre a amplitude e
variedade de possibilidades de utilizagdo dos recursos via emendas parlamentares,
por outro, pode ser visto como um limitante do poder executivo para utilizagado dos
recursos que nao estdo restritos a usos especificos. Verifica-se que as emendas
parlamentares alcan¢cam areas pouco cobertas pelo orgcamento fiscal, 0 que pode ser
avaliado como uma relagcdo de complementaridade, tanto no que se refere a fungéo
quanto a categoria econémica. Por outro lado, pode-se indagar se as emendas n&o

se apropriam de recursos que poderiam ser utilizados de forma ordenada pelo poder
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executivo para atendimento de tais demandas, acarretando uma relacdo de

divergéncia e desalinhamento entre essas estruturas de utilizag&o do recurso publico.
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Funcéo

Subfuncao

01 - Legislativa

02 - Judiciaria

03 - Essencial a Justica

04 - Administracao

05 - Defesa Nacional

06 - Seguranca Publica

07 - RelacBes Exteriores

08 - Assisténcia Social

09 - Previdéncia Social

10 - Saude

11 - Trabalho

12 - Educacéo

031 - Aclo Legislativa

032 - Controle Externo

061 - Acdo Judiciaria

062 - Defesa do Interesse Puablico no Processo Judiciario
091 - Defesa da Ordem Juridica

091 - Defesa da Ordem Juridica

092 - Representacéo Judicial e Extrajudicial
122 - Administracdo Geral

123 - Administracio Financeira

124 - Controle Interno

125 - Normatizac&o e Fiscalizacio

126 - Tecnologia da Informacao

127 - Ordenamento Territorial

128 - Formacéo de Recursos Humanos

129 - Administracdo de Receitas

130 - Administracdo de Concessfes

131 - Comunicac¢ao Social

151 - Defesa Area

152 - Defesa Naval

153 - Defesa Terrestre

181 - Policiamento

182 - Defesa Civil

183 - Informacéo e Inteligéncia

211 - Relagdes Diplomaticas

212 - Cooperacéo Internacional

241 - Assisténcia ao ldoso

242 - Assisténcia ao Portador de Deficiéncia
243 - Assisténcia a Crianca e ao Adolescente
244 - Assisténcia Comunitaria

271 - Previdéncia Basica

272 - Previdéncia do Regime Estatutario
273 - Previdéncia Complementar

274 - Previdéncia Especial

301 - Atencdo Basica

302 - Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial
303 - Suporte Profilatico e Terapéutico

304 - Vigilancia Sanitaria

305 - Vigilancia Epidemiolégica

306 - Alimentacio e Nutricio

331 - Protecdo e Beneficios ao Trabalhador
332 - Relagdes de Trabalho

333 - Empregabilidade

334 - Fomento ao Trabalho

361 - Ensino Fundamental

362 - Ensino Médio

363 - Ensino Profissional

364 - Ensino Superior

365 - Educacéo Infantil

366 - Educacdo de Jovens e Adultos

367 - Educacéo Especial



13- Cultura

14- Direitos da Cidadania

15- Urbanismo

16- Habitacao
17 - Saneamento

18- Gestdo Ambiental

19- Ciéncia e Tecnologia

20- Agricultura

21- Organizacao Agraria

22- Industria

23- Comércio e Servigos

24- Comunicacdes

25- Energia

26- Transporte

27- Desporto e Lazer

28 - Encargos Especiais
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368 - Educacio Basica

391 - Patriménio Histérico, Artistico e Arqueolégico
392- Difus&o Cultural

421 - Custédia e Reintegracio Social

422 - Direitos Individuais, Coletivos e Difusos
423 - Assisténcia aos Povos Indigenas

451 - Infra-estrutura Urbana

452 - Servicos Urbanos

453 - Transportes Coletivos Urbanos

481 - Habitacdo Rural

482 - Habitacdo Urbana

511 - Saneamento Bésico Rural

512 - Saneamento Bésico Urbano

541 - Preservacdo e Conservacdo Ambiental
542 - Controle Ambiental

543 - Recuperacio de Areas Degradadas
544 - Recursos Hidricos

545 - Meteorologia

571 - Desenvolvimento Cientifico

572 - Desenvolvimento Tecnolégico e Engenharia
573 - Difusdo do Conhecimento Cientifico e Tecnolégico
605 - Abastecimento

606 - Extenséo Rural

607 — Irrigacéo

608 — Promocé&o da Producdo Agropecudria
609 — Defesa Agropecuaria

631 - Reforma Agraria

632 - Colonizacao

661 - Promoc¢ao Industrial

662 - Producao Industrial

663 - Mineracéo

664 - Propriedade Industrial

665 - Normalizacéo e Qualidade

691 - Promocdo Comercial

692 - Comercializacio

693 - Comércio Exterior

694 - Servicos Financeiros

695 - Turismo

721 - Comunicacdes Postais

722 - Telecomunicacdes

751 - Conservacdo de Energia

752 - Energia Elétrica

753 - Combustiveis Minerais

754 - Biocombustiveis

781 - Transporte Aéreo

782 - Transporte Rodoviario

783 - Transporte Ferroviario

784 - Transporte Hidroviario

785 - Transportes Especiais

811 - Desporto de Rendimento

812 - Desporto Comunitario

813 - Lazer

841 - Refinanciamento da Divida Interna
842 - Refinanciamento da Divida Externa
843 - Servico da Divida Interna

844 - Servico da Divida Externa



845 - Qutras Transferéncias

846 - Outros Encargos Especiais

847 - Transferéncias para a Educacdo Basica
99 997 - Reserva do RPPS

999 - Reserva de Contingéncia

Fonte: Portaria MOG n°42/ 1999
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ANEXO B - VALORES DAS INDICAGOES PARLAMENTARES COM PONTOS
DE EXCECAO

Grafico anexo B: Valores individuais da das indicacdes parlamentares com pontos de excecao
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Fonte: SIGCON — MG. Elaboragao prépria.
Nota 1. Valores ajustados pelo IPCA para 2018



