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RESUMO

O presente artigo tem como principais objetivos analisar a evolugdo dos gastos
publicos no estado de Minas Gerais, e aplicar os indices propostos pela “Regra do Teto”, a
fim de avaliar essa alternativa como medida de contencdo dos gastos publicos. A partir das
analises realizadas, foi possivel perceber que o engessamento orgcamentario e as vinculacoes
dos gastos publicos contribuiram bastante para o aumento acelerado das despesas. Foi
constatado que os gastos com pessoal, ocupam parcelas significativas das despesas totais e
que a imposi¢cdo de um teto para 0s gastos publicos é uma forma eficaz de contencdo do
crescimento das despesas.
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ABSTRACT

The main objective of this article is to analyze the evolution of public expenditures in
the state of Minas Gerais, and to apply the indexes proposed by the "Ceiling Rule", in order to
evaluate this alternative as a measure of public expenditure containment. From the analyzes
carried out, it was possible to perceive that budgeting and the linkages of public expenditures
contributed a lot to the accelerated increase of expenses. It has been found that expenditure on
staff occupies significant portions of total expenditure and that imposing a cap on public
expenditure is an effective way of curbing expenditure growth.
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1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos, o Brasil enfrenta dificuldades de administragdo das suas financas
publicas, necessitando muitas vezes da contratacdo de empréstimos como forma de financiar
suas atividades governamentais, fato que resulta no endividamento publico a ser pago por
geracOes futuras. O cenario atual é de despesas crescendo em ritmo mais acelerado que as
receitas, o PIB e a inflagdo; fator que se agrava em virtude do engessamento orcamentario: a
vinculacdo constitucional de receitas e despesas e aumento das despesas obrigatorias. Os
entes subnacionais, por sua vez, ndo foram blindados para passarem pela crise fiscal, além de
serem 0s responsaveis pelas principais politicas publicas colocadas a disposic¢ao da populagéo,
ndo tendo, contudo, a contrapartida dos recursos financeiros correspondentes para financiar as
essas atividades.
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Diante desse contexto, a Unido, em 2016 apresentou um déficit de R$ 170 bilhdes, ao
passo que os entes subnacionais também acumulavam dividas bilionarias com o Governo
Central. Dessa maneira, mostra-se mais do que justificavel o governo adotar medidas visando
a contencdo dos gastos publicos. Nesse contexto foi promulgada a Emenda Constitucional
(EC) n°95/16, que foi alvo de vérias polémicas, uma vez que para alguns, a contencdo dos
gastos publicos era uma maneira de reduzir as atividades do estado. No campo estadual, por
sua vez, foi promulgada a Lei Complementar n° 156/16, que tem como principal objetivo o
alongamento do prazo para pagamento da divida dos estados com a Unido, e traz como
contrapartida, a imposi¢cdo de um teto para os seus gastos publicos.

Diante dos fatores apresentados, tem-se como finalidade do presente trabalho fazer um
recorte da crise fiscal brasileira, no estado de Minas Gerais, de forma a estudar o papel do
crescimento das despesas na deterioracdo das contas publicas, investigando os principais
fatores que contribuiram para o crescimento dos gastos publicos em Minas Gerais. Além
disso, sera feita uma andlise de dados a partir da aplicacdo dos indices propostos pela EC n°
95/16, de forma que esses indices serdo aplicados nas contas publicas do estado, a fim de
constatar se a imposicdo de um teto de gastos funcionaria como uma boa alternativa para
solucionar os crescentes déficits em Minas Gerais, e ainda, analisar se a contencdo dos gastos
publicos comprometeria as politicas publicas das areas de educacéo e saude. Cabe ressaltar,
que se trata de um estudo pioneiro que vem a analisar a aplicacdo de regras que limitam os
gastos publicos no Estado de Minas Gerais.

2 CONTEXTUALIZACAO DA CRISE FISCAL
2.1 Os antecedentes da PEC 241/16

Em 2016 a Unido contava com sucessivos desequilibrios nas contas publicas, tendo
em vista a insuficiéncia das receitas que financiam as despesas, resultando em constantes
déficits de modo que as contas publicas, que culminaram no maior déficit ja registrado, de
aproximadamente, R$ 170 bilhdes. Essa situacdo é reflexo do crescimento mais acelerado das
despesas primarias comprado com os indices de inflacdo e o PIB, ndo tendo as receitas
publicas acompanhado o crescimento das despesas. Na figura 1 € possivel observar a
evolucdo do resultado primario das contas publicas da Unido, consequéncia do crescimento
das receitas e despesas no periodo compreendido entre 2002 e 2015:

Figura 1 — Resultado Primario do Governo (2002-2016

Fonte: BLUME, 2016.
No periodo compreendido entre 2002 e 2016 houve uma série de fatores que fizeram
com qgue as contas publicas da Unido apresentassem esse comportamento. Em 2003, o entdo
presidente Luiz Inacio Lula da Silva, adotou, inicialmente, uma politica de contengdo de



gastos com o objetivo de controlar a inflacéo e de atrair investidores, para na sequéncia, voltar
a crescer, mas sem efeitos momentaneos ja que a economia passava por um momento
préspero.

Imediatamente apos a crise econdmica mundial de 2008 o governo reduziu novamente
0S Sseus gastos na tentativa de conter o avango da crise, provocando uma leve recessdo
econbmica com a retraida de algumas atividades econémicas. Com rapida recuperacdo da
economia, 0s gastos publicos retornam a um patamar de escalada.

No inicio do mandato de Dilma Rousseff (2011-2016) as despesas publicas foram
contraidas com o objetivo de acompanhar uma queda na receita. Todavia, a crise econémica
que atingiu o Brasil, ocasionou a queda no preco do petréleo e na concessdo de beneficios
criados pela presidente para estimular as industrias, o que, de certa forma, esfriou a economia.
Consequentemente, como 0s gastos publicos continuaram a crescer, em 2014 o Governo
Federal atingiu um resultado primario negativo.

Diante desse contexto de déficit, foram levantadas hipdteses para o crescimento dos
gastos publicos nos ultimos anos, e alguns setores do governo foram considerados os
principais causadores da crise.

Analisando-se a figura 2 observa-se que entre as despesas da Unido que apresentaram
maior crescimento a Previdéncia Social ganha destaque. As despesas com aposentadorias,
pensbes, dentre outros beneficios pagos pelo governo apresentaram um crescimento
significativo nos dltimos anos, na medida em que saltaram de 4,9% para 8,2% do PIB, e
correspondem, hoje, a cerca de 41% das despesas do governo federal. A previdéncia é a area
mais critica, enfrentando um déficit que representa cerca de 2,4% do PIB® (BALTHAZAR;
CARNEIRO; DUCROQUET, 2016).

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

3 As atuais regras de aposentadoria que permitem que os trabalhadores aposentem com 55 anos de idade, e o
aumento da expectativa de vida dos brasileiros sdo causas usadas por especialistas para explicar o aumento dessa
despesa, uma vez que o contingente populacional de beneficidrios da previdéncia € influenciado por essas
questBes. Ademais, 0 Brasil passa por um processo de envelhecimento populacional, que contard com uma
parcela menor de Populacdo Economicamente Ativa (PEA). Dessa maneira, existirdio menos pessoas
contribuindo para o crescimento da economia, €, a0 mesmo tempo, ainda representam um gasto para o Estado.
(BALTHAZAR; CARNEIRO; DUCROQUET, 2016)



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

Assim, nota-se que a margem para corte de gastos por parte do governo € muito
limitada, tendo em vista que representa aproximadamente 20% dos gastos totais. Dessa
maneira, faz-se necessario a aplicacdo de medidas que visem reequilibrar as contas publicas,
elevando o resultado primario apresentado pela Unido bem como reduzindo os percentuais de
divida acumulados no Governo Central (ALVARENGA; LAPORTA, 2016).

2.2 Teorias que explicam a evolugéo das despesas publicas

No tocante as despesas publicas, existe um fator de suma importancia para esse
trabalho: a dindmica de crescimento dos gastos publicos. Nesse sentido, essa subsecdo se
destina a tratar brevemente das teorias que visam explicar o crescimento dos gastos publicos.

De acordo com Rezende (2012) a hipdtese tedrica “A” tem como objetivo explicitar a
tendéncia do crescimento das despesas publicas e suas principais causas, e para isso, traz
contribuigdes dos tedricos Adolph Wagner e Paecock e Wiseman. A hipotese teorica “B”, por
sua vez, se apoia nas falhas de mercado e sugere como o Estado deve atuar para corrigir as
insuficiéncias do sistema. A hipotese tedrica “C” trata da evolugdo dos gastos publicos
levando em conta a estrutura econdémica do estado e as fungdes apresentadas por ele. Por fim,
a corrente do Neoliberalismo e Public Choice tratam do crescimento das despesas publicas
como uma alternativa para corrigir as falhas de mercado.

Na hipédtese tedrica “A”, uma das principais contribui¢des para a elucidagdo de fatores
responsaveis pelo crescimento dos gastos publicos foi a lei intitulada “Lei de Wagner”. Essa
lei propde que “a medida que cresce o nivel de renda em paises industrializados, o setor
publico cresce sempre a taxas mais elevadas, de tal forma que a participacdo relativa do
governo na economia cresce com o proprio ritmo de crescimento econOmico do pais”
(REZENDE, 2012, p.21).

De acordo com Richard Bird, esse fato é explicado pelo processo de industrializacdo e
urbanizacdo que demandam um crescimento nas funcbGes administrativas e de seguranca, 0
gue gera a necessidade de um maior provimento de bens pablicos. Além disso, o crescimento
econémico desperta na populacdo a busca por uma melhoria na qualidade de vida e no bem-
estar social, ou seja, em casos de crescimento econdémico as demandas por servicos
relacionados a educacdo e salude também aumentam. Por fim, Bird afirma ainda, que nos
casos de crescimento econémico as funcdes do estado devem ser ampliadas no sentido de
reduzir as condicOes para a criacdo de monopolios. Dessa forma, Bird explica o aumento da
demanda por bens publicos diante do desenvolvimento econémico baseado nesses fatores que
foram explicitados (REZENDE, 2012).

A hipoétese teorica “A” conta também com a contribui¢do de Peacock e Wiseman.
Esses estudiosos abordam o crescimento das despesas publicas por um angulo diferente, na
medida em que consideram que a expansao do provimento de bens publicos esta condicionada
a expansdo da tributacdo. Nesse sentido, para que fosse possivel o aumento da oferta de
recursos por parte do Estado, seria necessario um aumento da obtencdo de recursos, que é
limitada pela disposicéo da populagcdo em arcar com o aumento da tributacdo. No entanto, de
acordo com o efeito que foi denominado “efeito translagdo” tem-se que a populacdo sé



aceitaria a elevacdo da carga tributaria em situaces de desordem econdmica, tais como as
depressBes econémicas, as guerras e as calamidades. (REZENDE, 2012).

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

A hipétese tedrica “C”, por sua vez, também busca explicar o crescimento das
despesas publicas do estado, visando levar em consideracdo a estrutura social do estado. Para
O’Connor, um dos autores dessa teoria, o crescimento dos gastos publicos pode ser explicado
por duas funcdes desempenhadas pelo Estado, com o objetivo de garantir a reproducdo do
sistema: a acumulacdo e a legitimagdo. A primeira se relaciona as bases de arrecadacdo do
governo, ao passo que a segunda garante a coesdo e 0 consenso das classes em torno de um
projeto econdmico hegemonico. Dessa maneira, 0 cumprimento dessas funcgdes que explicam
0 crescimento dos gastos estatais ao longo do tempo (OLIVEIRA, 2012).

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

Cada uma dessas teorias explica o0 aumento dos gastos publicos sob uma perspectiva, e
independentemente da escolha que justifique tal aumento, caso a receita ndo cres¢a na mesma
proporcao dos gastos, a consequéncia sera a geracao de déficit e divida publicos.

3AREGRADO TETO

Em 2016, o governo de Dilma Rousseff, encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto
de Lei n° 01/2016 que previa uma nova meta de resultado primario para a Unido, alterando a
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO). Esse projeto de lei apresentava um superavit de R$
24 bilhdes, podendo chegar a um deficit de R$ 96,7 bilhdes.

Michel Temer ao assumir a presidéncia, revisou o valor da meta de resultado primario
do mesmo ano, baseado em pardmetros macroecondmicos mais atuais € no cenario de
diminuicdo das receitas e aumento das despesas, passando a nova meta de resultado primario
para a Unido de um déficit de R$ 170,5 bilhdes, que incluia um déficit primario de R$ de
113,9 bilhdes de reais. O governo declarava que o problema de crescimento das despesas
publicas era estrutural e legitimado pela presenca dos gastos publicos de carater obrigatorio,
tais como os gastos com previdéncia social, satde e educacdo, de forma que as despesas ndo
financeiras, como o pagamento de dividas e juros, ndo eram consideradas o ponto crucial do
desequilibrio. Assim, o governo deu indicios das suas pretensdes em promover um ajuste das
contas publicas baseado nas despesas primarias (AGENCIA SENADO, 2016).

Na sequéncia foi encaminhamento ao Congresso da Proposta de Emenda
Constitucional n° 241/16, a “PEC do teto de gastos”. Essa PEC tinha como objetivo reajustar
e reequilibrar as contas publicas por meio de uma limitagdo das despesas publicas, que
aconteceria com a estipulacdo de um teto de gastos baseado no indice de inflagdo. Apos



amplo debate no Congresso a PEC foi aprovada, dando origem a Emenda Constitucional n°
95/16, que entrou em vigor no inicio de 2017.

A ideia de propor um teto para os gastos plblicos néo ¢ inédita. Varios paises?, desde
a década de 1990, apresentaram essa alternativa para a solucdo da crise fiscal. De certa forma,
0 que se pode perceber das experiéncias desses paises é que alguns, como no caso da
Holanda, da Finlandia e da Suécia, a relacdo entre divida publica e PIB diminuiu, mas os
indices econdmicos ndo se mantiveram estaveis durante a crise de 2008. Eles apresentaram
ganhos com a adogdo da regra do teto, mas ndo foram blindados dos problemas econdémicos,
com a recuperacéo das suas economias. (MEDEIROS, 2016).

Por fim, pode-se concluir que a proposta do teto de gastos surgiu em meio a um
contexto de extrema necessidade de um novo ajuste fiscal no governo brasileiro. As secoes
seguintes se destinardo a um maior detalhamento do quadro de crise apresentado pela Unido,
com o intuito de contextualizar a adocéo por ela, da EC n°95/16 e da LC n°156/16 no Estado
de Minas Gerais.

3.1 A Emenda Constitucional N° 95/16
A EC n° 95/16 introduziu o artigo 106 da referida Emenda Constitucional
regulamentando a instituicdo do Novo Regime Fiscal:
“Art. 106. Fica instituido o Novo Regime Fiscal no ambito dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, que vigorara por
vinte exercicios financeiros, nos termos dos arts. 107 a 114 deste Ato
das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias.” (BRASIL, 2016, p.1).
A Emenda Constitucional n® 95/16 institui um teto para os gastos publicos durante o0s
préximos vinte anos. Esse teto é calculado com base na inflacdo acumulada, medida pelo
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA®), de forma que os gastos publicos
para 0s exercicios seguintes ficardo limitados ao valor das despesas publicas do ano anterior
corrigidos pelo IPCA. A Emenda Constitucional n°® 95/16 em seu artigo 107 § 1° especifica
esses limites propostos:
CAI 107 oo
§ 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo
equivalera:
| - para o exercicio de 2017, a despesa primaria paga no exercicio de
20186, incluidos os restos a pagar pagos e demais operagdes que afetam
o0 resultado primario, corrigida em 7,2% (sete inteiros e dois décimos
por cento); e
Il - para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao
exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variacdo do indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA, publicado pelo

4 A Holanda foi a pioneira na adogéo de um limite em 1994. Ele era calculado por meio de uma previsdo que
poderia ser alterado caso houvesse, comprovadamente, um aumento na receita. Para eles o enrijecimento dos
gastos publicos abrangia as despesas com salde, educacéo, seguridade social e pagamento da divida. No entanto,
diante do cendrio de crise econdmica mundial em 2008, alguns programas de assisténcia social bem como
pagamento da divida foram excluidos do limite. Essa manobra, todavia, ndo pode ser aplicada no caso brasileiro,
tendo em vista que as despesas financeiras ndo participam da regra do teto. A Suécia e a Finlandia, por sua vez,
também adotaram regras rigidas para a contencdo de gastos publicos. A primeira criou limites para as despesas
publicas que ndo poderiam ser alteradas durante trés anos e que correspondem a cerca de 75% das despesas
totais do pais. Semelhante ao Brasil, ambos os paises ndo impuseram um teto para o pagamento da divida. Por
outro lado, a Unido Européia adota regras diferentes conforme os paises, mas, de maneira geral, o gasto publico
é limitado em relagdo ao PIB e pode crescer desde que a receita aumente. (MEDEIROS, 2016)

S Consiste em um indice medido mensalmente pelo IBGE com o objetivo de mensurar a variagéo dos precos na
economia. No Brasil, esse indice é considerado o indice oficial de inflacéo.
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Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que
vier a substitui-lo, para o periodo de doze meses encerrado em junho
do exercicio anterior a que se refere a lei orcamentéria.” (BRASIL,
2016, p.1)

Desse modo, com o estabelecimento de limites para as despesas publicas, o governo
impede gque essas obtenham um crescimento real, ou seja, congela o crescimento das despesas
publicas, e com isso, impossibilita que esses gastos acompanhem o crescimento de renda, da
populacéo e do PIB. Cabe ressaltar, que a estipulacdo de um teto para os gastos publicos, com
a Emenda Constitucional n® 95/16, vigorara pelos proximos vinte anos, com a possibilidade
de revisdo do indice de correcdo somente em dez anos.

Somado a isso, de acordo com o Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos (DIEESE), o novo regime fiscal propde limites individualizados para os
poderes Executivo, Legislativo e Judiciério, abrangendo o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), o Ministério Pablico da Unido (MPU) bem como a Defensoria Publica da Uniéo
(DPU). Ademais, a regra do teto abrange entidades da administracéo direta e indireta, fundos
e fundacdes instituidos e mantidos pelo poder publico, além de empresas estatais dependentes.
Dessa maneira, todos os gastos dos Orgdos e poderes mencionados estdo submetidos a
limitacdo proposta ela EC n°® 95/16. No entanto, nem todos os gastos precisam de atender o
indice proposto, tendo em vista que as despesas com o0 pagamento de juros da divida, as
transferéncias constitucionais, 0s créditos extraordinarios, as despesas com eleicdes por parte
da Justica Eleitoral, as transferéncias obrigatorias em funcdo das receitas vinculadas, bem
como a despesa com 0 aumento de capital de estatais ndo dependentes, ndo sdo contempladas
pela regra do teto.

Além disso, a EC n° 95/16 prevé sancdes para 0s 6rgaos da Unido que extrapolarem o
limite de gastos. Caso essa situa¢do aconteca, 0s 6rgaos responsaveis poderdo ser impedidos
de: realizar reajustes salariais; criar algum cargo, emprego ou funcdo; realizar concursos
publicos; alterar a estrutura de planos de carreira; admissdo de quaisquer profissionais, com
excecao da reposicao de cargos de chefia. Dessa maneira, a referida Emenda, por meio dessas
punicdes aos 6rgaos que descumpriram o limite imposto pela regra do teto, sanciona vedacgdes
que dificultam o aumento das despesas publicas.

Outra polémica gerada é a modificacdo nas despesas que sdo vinculadas as receitas,
por previsao constitucional. Os limites minimos de despesa propostos para as areas de salde e
educacdo, por exemplo, serdo alvos de correcdo pelo indice proposto pelo teto, fazendo com
gue o0s gastos de tais areas prioritarias ndo tenham crescimento real nos préximos anos, visto
gue serdo submetidos a um teto maximo de gastos. Assim, essa proposta revoga o artigo 2° da
EC n° 86/15, que estabelecem certa progressividade nos gastos minimos com a area da salde
em percentuais de Receita Corrente Liquida (RCL).

Para ndo prejudicar essas areas prioritérias, os setores de saude e educagdo receberam
um tratamento privilegiado dessa proposta, uma vez que seus limites dos gastos sé serdo
aplicados a partir de 2018, diferentemente das outras &reas que foram acometidas pela
mudanca em 2017. Além disso, durante 0 ano de 2017 serdo destinados a salde cerca de 15%
da RCL e a educacdo recebera cerca de 18% da arrecadacao tributaria.

3.2 As implicacGes da regra do teto para os Estados e o Distrito Federal

A Emenda Constitucional n°95/16 determina um teto para 0s gastos publicos da
Unido, ndo abrangendo diretamente os estados e o Distrito Federal. No entanto, esses serdo
impactados pela LC n°156 de 28 de dezembro de 2016 (originaria do PLC n°® 257/16) cujo
objetivo geral é o estabelecimento de um plano de auxilio & recuperacdo econdmica dos entes
federativos, que acumulam dividas bilionarias com a Unido. No entanto, o Governo Central,



em contrapartida dos auxilios oferecidos, exigiu que os estados que aderissem a esse plano de
recuperacdo deveriam se submeter a um teto de gastos, nos moldes daquele proposto pela EC
n°95/16, mudando os rumos dos gastos estaduais.

3.2.1 A Lei Complementar n° 156/16

Como foi apresentado na ultima subsecdo, a crise fiscal de Minas Gerais ndo é algo
recente. A utilizacdo de operacbes de crédito como uma alternativa de financiar os gastos
publicos, independente de seus posicionamentos ou estratégias. As obtencfes de empréstimos
de longo prazo tornam-se divida publica. Dessa maneira, passam a existir juros que
incrementam ainda mais o estoque da divida.

Soma-se a situacao atual de crise fiscal dos estados as suas dividas bilionarias com a
Unido. Diante desse contexto, tornou-se fundamental a formulacdo de propostas que
objetivassem a recuperacdo econdmica dos entes estaduais. Nesse sentido, o Projeto de Lei
Complementar n® 257/16 que ja tramitava no Congresso Nacional foi aprovado, originando a
Lei Complementar n° 156/16, considerada uma alternativa para a retomada do reequilibrio
fiscal por parte dos estados e do Distrito Federal.

Uma das principais medidas previstas na Lei Complementar n° 156/16 € a proposi¢do
do alongamento do prazo para o pagamento da divida dos estados e do Distrito Federal com a
Unido, conforme o artigo 1° da referida lei:

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

Como pode-se observar, o artigo acima dispe de um aumento do prazo para
pagamento da divida dos estados e do Distrito Federal com a Unido por meio da celebracdo de
um termo aditivo. Dessa forma, os entes estaduais que celebrarem esse termo, terdo um
tempo adicional nos contratos de refinanciamento da divida, bem como nos contratos de
abertura de crédito, ambos firmados entre os entes e o Governo Federal. Além disso,
conforme disposto no artigo 3° da referida LC, o aditivo contratual propde a reducéo
temporéria da parcela mensal de pagamento da divida, entre julho de 2016 e junho de 2018,
de forma que entre esse periodo as parcelas terdo um desconto, que serd somado
posteriormente no montante total da divida. Adicionalmente, o artigo 5° da mesma lei prevé
gue os onze estados que haviam conseguido liminar da justica para o pagamento da divida
mediante juros simples, acerte os valores ndo pagos com a atualizacdo dos encargos por meio
de juros compostos. O saldo restante deve ser quitado em vinte e quatro parcelas mensais
consecutivas, sendo a primeira em julho de 2016.

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

“Art. 12 A limitacdo do crescimento anual das despesas primarias
correntes, exceto quanto as transferéncias constitucionais a
Municipios e ao Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor
Pdblico - Pasep, & variaco da inflacdo, aferida anualmente pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA ou por outro que


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9496.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Antigas_2001/2192-70.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Antigas_2001/2192-70.htm

venha a substitui-lo, sera aplicavel nos dois exercicios subsequentes a
assinatura do termo aditivo, conforme disposto no § 32 do art. 4°da
Lei Complementar n2 156, de 28 de dezembro de 2016.” (BRASIL,
2016, p.1).

Dessa forma, os estados podem também se submeter & regra do teto, mas com a
liberdade de poderem escolher a base de célculo para o teto: o exercicio de 2016 ou “a média
aritmética entre os valores do exercicio de 2015, corrigidos pela variagdo do numero indice
médio do IPCA entre os anos de 2015 e 2016 e os valores do exercicio de 2016, conforme art.
1°, § 2°” (BRASIL, 2016, p.1).

Cabe ressaltar a limitacdo das despesas primarias sera aplicada para os exercicios de
2018 e 2019, sendo necessario a apresentacdo de um demonstrativo que comprove o
cumprimento da regra do teto (o artigo 4° do Decreto n° 9.056/16).

Assim, tanto a Unido quanto os estados e o Distrito Federal possuem a possibilidade
de aplicacdo da regra do teto, havendo pontos de semelhancas entre as duas normas e de
diferengas, conforme quadro 1.

Quadro 1 — Comparacdo entre a Emenda Constitucional n° 95/ 16 e a Lei
Complementar n° 156/16
Pardmetros

EC n°95/2016 LC n° 156/2016

Nivel de Abrangéncia  |Unido Estados e Distrito Federal

Ha apenas um Gnico limite geral vélido para
0s 3 Poderes. Assim, na auséncia de limites
individualizados para cada Poder, a pressdo

Foram instituidos 15 (quinze) limites individualizados para a
despesa primaria total do Poder Executivo, do Poder

Limites estabelecidos  |Judiciario, do Poder Legislativo, inclusive o Tribunal de Contas . . o
" IR .~ | por absorver os impactos financeiros do limite
da Unido, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria o
o " geral tende a recair, via de regra, sobre o
Plblica da Unido. .
Poder Executivo.
T 20 exercicios financeiros 2 exercicios financeiros
Vigéncia

(a partir de 2017) (2018 € 2019)

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

Base de calculo Despesas executadas no exercicio anterior.

de O célculo do Teto leva em consideracdo a

inflacdo projetada para 0 ano presente.

indice
utilizado

inflacdo|O célculo do Teto leva em consideracdo a inflagdo do ano

anterior.

Gastos com Salde e
Educacdo

A partir de 2018, os gastos com salde e educagdo ndo mais
estardo vinculados a variacdo da receita, mas sim ficardo
limitados & aplicacfo realizada no ano anterior corrigida pela

Mantém-se a determinagdo constitucional
(despesa cresce a medida que receita cresce)
com obrigacdo de ficar limitada a0 Teto dos

inflacéo. Gastos calculado para o periodo.

Fonte: SCPPO/ SEPLAG-MG. Adaptado.

A LC n° 156/16 surge com a intencdo de proporcionar alternativas de reequilibrio
fiscal aos entes estaduais. As medidas de renegociacdo da divida, bem como a imposicéo de
um teto de gastos para as despesas primarias estaduais representam os esfor¢os do governo
em reerguer as contas publicas deterioradas e de implementar um novo regime fiscal,
alinhando os entes federativos as medidas que foram sancionadas pela Emenda Constitucional
n° 95/16.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp156.htm#art4§3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp156.htm#art4§3
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De certa forma, a referida LC representa um primeiro passo para o ajuste das financas
publicas estaduais. Atualmente, os 26 estados e o Distrito Federal somam um déficit de R$ 56
bilhGes, que reflete diretamente no comprometimento da realizacdo de servigos basicos, tais
como na area da saude, bem como no pagamento dos salarios dos servidores.

No caso de Minas Gerais, pode-se falar que o estado deu o primeiro passo em busca da
recuperacdo econdmica. Isso porque a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual para o
exercicio de 2018, submeteu as despesas primarias dos trés poderes & um teto de gastos. No
entanto, como sera apresentado a seguir, ainda existe um longo caminho a ser percorrido até o
atingimento do equilibrio fiscal.

4 ANALISE DA EVOLUCAO DOS GASTOS PUBLICOS EM MINAS GERAIS

A crise econdmica existente na Unido atinge, também, a maior parte dos 26 estados e
DF, que enfrentam percalcos financeiros para cobrirem seus gastos, impactando diretamente
na manutencdo dos servicos basicos e do bem-estar da sociedade. Os estados do Rio de
Janeiro, Rio Grande do Sul e Minas Gerais sdo os que lideram o ranking da divida pablica, e
consequentemente, dos desequilibrios orcamentarios. O quadro fiscal de Minas Gerais sera
analisado mais detalhadamente, por ser o foco do trabalho. O grafico 1 mostra que Minas
apresenta déficit orcamentario desde 2013.

Graéfico 1- Resultado Orcamentéario de Minas Gerais, 2009-2016*
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-12,0
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Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Receita Arrecadada e Despesa Empenhada.
Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboragdo
prépria.

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

Como pode-se perceber, existe uma evolugdo do déficit orcamentéario no estado ao
longo dos ultimos quatro anos. Até o ano de 2012, as financas publicas do estado eram
consideradas superavitarias, uma vez que o volume de receitas arrecadadas superava o volume
de gastos publicos. Nos anos seguintes, esse quadro mudou, de forma que as financas
estaduais passaram a apresentar déficit. Em 2013, foi de R$ 1,2 bilhdes, em 2014, esse valor
mais que dobrou, atingindo R$ 2,6 bilhdes. Em 2015, h& a explosdo da crise financeira dos
estados e Minas Gerais ocupou um dos postos de pior desempenho econdmico, atingindo um
déficit de R$ 9,9 bilhdes. Houve em 2016 algumas tentativas de recuperacdo econémica, que
resultaram na reducdo do déficit para R$ 4,2 bilhdes.
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Um dos motivos do crescente déficit no estado é a intensificacdo do ritmo de
crescimento das despesas publicas. O gréafico 2 ilustra essa situacdo na medida que compara 0
ritmo de crescimento das receitas com as despesas. Percebe-se a intensificacdo do ritmo de
crescimento das despesas no periodo compreendido entre 2009 e 2016. De acordo com a Lei
de Wagner®, a demanda por bens plblicos aumenta na medida em que cresce o nivel de renda
dos paises industrializados. Nesse sentido, o aumento do PIB, ao longo dos anos
apresentados, gera inevitavelmente um aumento da participacdo do governo na economia em
um ritmo ainda mais acentuado que o nivel de crescimento econémico do pais. Essa situacao
faz com que o Estado cres¢a em um ritmo mais acelerado do que a propria economia do pais.

Os anos compreendidos entre 2009 e 2013 sdo caracterizados por ritmos de
crescimento de receitas e despesas semelhantes, com a arrecadacdo do estado acompanhando
0 aumento dos seus gastos. No entanto, a partir do ano de 2013 as despesas adquiriram um
ritmo de crescimento descontrolado, de tal forma que as receitas deixaram de ser suficientes
para cobrir com as despesas de custeio da maquina estatal, gerando um distanciamento cada
vez maior em seus valores, como ocorreu no ano de 2015, em que as receitas foram de R$ 84
bilhGes, ao passo que as despesas atingiram o patamar de R$ 94 bilhGes. Tal fato ocorrendo de
maneira recorrente gera déficits crescentes o que implica no nivel de desequilibrio
orcamentario e deterioracdo das contas publicas.

Gréafico 2 — Ritmo de crescimento das Receitas e Despesas no
Estado de Minas Gerais, 2009-2016*
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Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Receita arrecada e
Despesa empenhada. Sistema Integrado de Administracdo Financeira
(SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboracéo propria.

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

No tocante as despesas, cabe discutir como evoluiram aquelas consideradas
obrigatorias e as discriciondrias. Os primeiros sdo aqueles que possuem determinacéao legal e
por isso devem ser obrigatoriamente executados, como € 0 gasto com pessoal, amortizacdo da
divida, transferéncias constitucionais, etc. Os gastos discriciondrios o governante pode
escolher realiza-los ou ndo. Em Minas Gerais 0 crescimento percebe-se um significativo das
despesas obrigatorias, como apontado no gréafico 3. Nota-se que a maior parte da receita é

& A Lei de Wagner foi apresentada na subsecéo 2.2.
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destinada as despesas de carater obrigatorio. Recentemente, o ritmo de crescimento dessas
despesas intensificou-se, atingindo seu apice em 2015, quando consumiram mais de 100% das
receitas do estado. Durante crises fiscais, ocorrer o crescimento dos gastos obrigatorios, por
serem legitimados pela Constituicdo, € preocupante, porque ndo podem ser contingenciados,
restando ao governante uma margem pequena de manobra para a redugdo das despesas. O
comprometimento do or¢gamento com gastos dessa natureza representa 0 seu engessamento, e
a rigidez inerente, prejudica a elaboracdo e execucdo da LOA, por ndo haver espaco para o
contingenciamento.

Gréfico 3 - Participacdo das despesas obrigatorias na receita do estado de Minas
Gerais

100,6%

95,5%

89,8%

84,3% 83,3% B4,3% 87,1%

80,6% 79,5% 80,2% 77,5% 77,9% T94% Obrigatorias

Discricionarias

18,5% 202% 192% 209% 21,4% 949

15,3% 16,4%

122% 144% 133% 117% 10
L

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fonte: SEPLAG — MG, Mensagem do Governador 2017.

Ainda levando em conta o crescimento das despesas obrigatorias em detrimento das
despesas discriciondrias existem importantes observacdes a serem feitas. Como ja foi
mencionado, as despesas obrigatorias sdo compostas pelo gasto com pessoal, amortizagdo da
divida e as transferéncias constitucionais. No estado, 0 gasto que gerou maior impacto na
evolucdo das despesas obrigatdrias, foi 0 gasto com pessoal.

O grafico 4 expressa o percentual da despesa com pessoal em relacdo ao total da
despesa empenhada no estado, de 2009 a 2016. E possivel perceber que o percentual de
despesas com pessoal ocupa uma grande parcela das despesas empenhadas. No periodo
compreendido entre 2009 e 2013 percebe-se que o percentual ocupado com esses gastos
manteve uma média de 43,6%. No entanto, a partir de 2014 as despesas relacionadas com o
pagamento dos servidores passaram a ter um crescimento significativo, atingindo um
percentual de 48%, o que corresponde a um valor de aproximadamente R$ 43 bilhdes. J& nos
anos de 2015 e 2016, por sua vez, o percentual de gastos com pessoal passou a ocupar mais da
metade da despesa empenhada, alcancando R$ 48 e 46 bilhdes, respectivamente. 1sso serve de
alerta para 0s governantes, que S0 0S responsaveis por promover ajustes salariais e concursos
publicos, e devem observar os limites estabelecidos na LRF, sendo o teto para os estados 60%
da sua RCL.

Gréfico 4 — Percentual de gasto com pessoal em relacdo a despesa empenhada,
2009-2016*
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Percentualde Despesa Empenhada
em Minas Gerais
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Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada no grupo 1.
Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016.
Elaboracéo propria.

*A despesa empenhada apresentada leva em conta todas as demais funcgdes
governamentais.

O gréfico 5 ilustrar a situacdo da despesa com pessoal do Poder Executivo, que ndo pode
exceder 49% da RCL. E possivel observar o comportamento ascendente das despesas com o
pessoal do Poder Executivo no periodo analisado. J& em 2009 e 2010 o percentual de gasto
com pessoal desse Poder atingia o limite de alerta (90% de 49%), e o limite prudencial (95%
de 49%), respectivamente. No entanto, no periodo de 2011 a 2014 esse percentual se manteve
dentro dos limites previstos em lei, ficando abaixo do limite de alerta. Porém, nos dois
Gltimos anos essa situacéo se agravou, quando em 2015 o percentual de gastos com pessoal do
Poder Executivo em relacdo & RCL superou o limite prudencial, atingindo a marca de
47,91%. O ano de 2016, por sua vez, foi marcado por uma situacdo inédita no estado, com o
gasto ultrapassando o limite de 49% permitido pela LRF.

Grafico 5 — Percentual de Gasto com pessoal do Poder Executivo em relagcdo a RCL
no estado de Minas Gerais, 2009-2016
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Fonte: Dados extraidos dos Relatérios de Gestdo Fiscal da SEF - MG (2009-
2016). Elaboracéo propria.

Aprofundando ainda mais a questdo do gasto com pessoal em Minas Gerais, tendo em
vista a sua relevancia e impacto no aumento dos gastos, algumas areas tiveram maior peso no
aumento desses gastos. Analisando a sua composicao, Seguranca Publica, Previdéncia Social,
Judiciaria e Educacdo sdo as que lideram os gastos com pessoal no estado. A partir do grafico
6, observa-se a relevancia das areas, sendo que dentre as quatro 0os maiores destaques sdo para
Previdéncia Social e a Seguranca Publica, respectivamente 30 e 31% da despesa total com
pessoal. Diante dessa situacdo, cabe retomar a teoria proposta por Adolph Wagner que
presume que o desenvolvimento econémico de um pais, gera, em maior grau, um crescimento
da atividade do estado. Isso ocorre porque 0s processos de industrializagdo e urbanizacao
demandam um crescimento nas fungdes administrativas e seguranca, gerando a necessidade
de um maior provimento de bens publicos. Dessa maneira, 0s grandes gastos com pessoal na
area de seguranca publica podem ser explicados pelo crescimento econdmico vivenciado pelo
pais nos ultimos anos.

Graéfico 6 - Percentual da Composicdo dos gastos com pessoal no estado de Minas
Gerais* (2009-2016)
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M Gastos com outros setores 23% 22% 21% 19% 19% 17% 16% 15%
Seguranca Publica 26% 28% 27% 17% 17% 27% 31% 31%
Previdéncia Social 18% 19% 19% 34% 34% 30% 30% 30%

W Judiciaria 12% 11% 11% 8% 8% 7% 7% 6%

mEducacio 21% 20% 22% 22% 22% 19% 16% 17%

M Educacio W Judiciaria Previdéncia Social Seguranca Pablica W Gastos com outros setores

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

*Q item denominado “gastos com outros setores” leva em conta todas as demais
funcBes governamentais com excecao das apresentadas no gréafico.

Outro ponto que deve ser analisado quando se trata do crescimento das despesas
publicas em Minas Gerais € a composi¢do setorial dos gastos do estado. Atualmente, as areas
gue mais demandam recursos sdo: Educacdo, Saude, Previdéncia Social, Encargos Especiais,
e Seguranca Publica. O gréafico 7 demonstra a composicdo dos gastos em Minas Gerais, € a
partir dele observa-se gque as cinco funcbes apresentadas ocupam grande parcela das despesas
empenhadas do estado. As despesas com educacdo representaram uma média de 11,7% das
despesas totais, e as de saude representaram aproximadamente 10,4% desse total. Isso ocorre
porque as areas de salde e educacdo, por exigéncias constitucionais, apresentam uma
vinculacdo com a RLI, devendo aplicar em educacéo e satide um percentual minimo de 25% e
12% da RLI, respectivamente. Além disso, outras despesas que impactam significativamente
no montante de gastos do estado sdo as areas de Previdéncia Social e Seguranca Publica.
Como ja foi analisado previamente, essas duas areas dispendem grandes volumes com
pagamento de pessoal, 0 que as leva a ocupar um maior percentual dos gastos do estado.

Outra despesa significativa € a com Encargos Especiais, que corresponde ao
pagamento da dividas, ressarcimentos e indenizacdes, além das transferéncias constitucionais
e legais. Nesse caso, € natural que esses gastos ocupem uma parcela relevante das despesas
publicas, tendo em vista o crescente processo de endividamento do estado.

Gréfico 7 — A composi¢ao dos Gastos Publicos em Minas Gerais* (2009-2016)
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Fonte: MINAS GERAIS. SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada por funcéo.
Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboragéo
propria.

* O item “outros” leva em conta todas as demais fungbes governamentais com
excecdo das apresentadas no gréafico.

Em sintese, a rigidez orcamentaria constatada nessa analise em funcéo especialmente
das despesas obrigatorias, sdo o principal desafio do gestor publico, que possui pequena
margem de discricionariedade. Isso, preocupa ainda mais, uma vez que porque 0 governante
se vé diante do trade-off entre reduzir gastos e atender a demandas sociais de varias ordens.
Nesse sentido, a proxima subsecdo se destina a fazer um breve estudo da aplicacdo dos limites
propostos pelo teto dos gastos publicos no estado, a fim de verificar se essa também poderia
ser uma alternativa de recuperacdo dos entes subnacionais.

4 .1 Aplicacao do indice proposto pela EC n° 95/16 em Minas Gerais

A EC n° 95/16 tem o objetivo de estabelecer um teto para os gastos publicos da Unido
para os proximos 20 anos. A base de célculo do teto dos gastos se da pelos gastos do Governo
Central em 2016 corrigidos pela inflacdo. Essa medida, foi decorrente do contexto de
deterioracdo das financas publicas federais, que conforme apresentado, estdo desequilibradas
e crescem em ritmo mais acelerado do que o PIB, a inflagdo e as receitas publicas.

Os 27 entes subnacionais ndo foram blindados, de forma que grande parte deles se
encontram em dificuldades para manter suas contas equilibradas. Minas Gerais é um dos
estados que apresentam problemas, apresentando déficits desde 2013. Essa situacéo, levou o
governador, Fernando Pimentel, a decretar a calamidade financeira em dezembro de 2016.
Cabe destacar, que a calamidade financeira € um recurso utilizado apenas em contextos
graves e extremos, em que 0s gestores publicos julgam riscos a populacéo.
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Tendo em vista o quadro apresentado no estado, uma possivel solucdo seria a
aplicacdo de um teto de gastos publicos para as despesas primarias. Esta foi regulamentada
pela LC n°® 156/16, que trata da renegociagdo da divida dos estados com a Unido, sendo a
aplicacdo do teto dos gastos a contrapartida dos estados.

Nesse sentido, o estudo a seguir visa comparar os cenarios de Minas Gerais caso 0s
indices de correcdo propostos pela EC n° 95/16 tivessem sido aplicados previamente, a fim de
verificar se essa medida evitaria a crise do estado existente nos dias de hoje.

Dessa maneira, a regra do teto serd aplicada tendo como ano base 2009, ou seja,
obteremos resultados acerca das despesas casos essas Ultimas tivessem sido submetidas & um
teto de gastos nesse ano. Assim, primeiramente os dados a serem analisados serdo corrigidos a
precos constantes de 2016, para que seja possivel a comparagdo dos valores de receita e
despesa entre 0s anos. Em seguida, sera utilizado o IPCA acumulado de 2009 como referéncia
para a aplicacdo da regra do teto. A tabela 1 compara as despesas realizadas no estado de
Minas Gerais no periodo compreendido entre 2009 e 2016 com as despesas caso a regra do
teto tivesse sido aplicada a partir do ano de 20009.

Tabela 1 - Despesas realizadas x Despesas pela regra da EC n° 95/16 (*) — 2009
a 2016 — Minas Gerais

Ano indice IPCA - Despesas Realizadas Regra Ec n° 95/16 Diferenca

base 2016 (*) (R$ bilhdes) (R$ bilhdes)  (R$ bilhdes)
2009 0,6439 62,5 62,5 0
2010 0,6716 68,6 64,7 3,8
2011 0,7113 76,9 68,2 8,7
2012 0,7575 83,4 69,9 13,5
2013 0,8018 89,7 70,9 18,8
2014 0,8492 88,9 66,1 22,8
2015 0,9036 94,2 63,3 30,9
2016 1 88,1 55,7 32,4

Total 652,3 521,3 131

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

Analisando-se 0s dados apresentados pela tabela 1, é possivel perceber que a
estipulacdo de um teto de gastos publicos é uma alternativa eficaz para a contencdo dos
gastos. Comparando as despesas que foram efetivamente realizadas no estado no periodo de
2009-2016 com os dados que foram simulados, observa-se que com a imposi¢cdo de um limite
para as despesas publicas, o estado teria apresentado gastos bastante inferiores. Como,
atualmente, os gastos do governo sdo progressivos e acelerados, a economia gerada pela
aplicacdo desse indice seria maior a cada ano, como é possivel perceber na ultima coluna da
tabela.

Dessa maneira, caso a regra do teto tivesse sido aplicada em 2009 o estado teria
dispendido cerca de R$ 131 bilhdes a menos do que efetivamente desembolsou nesse periodo.
O gréfico 8 ilustra melhor a situacdo descrita. E evidente a disparidade existente entre os
gastos efetivamente realizados e simulados pela a regra do teto. Esse grafico apresenta a
forma de “boca de jacaré”, de forma que quanto maior essa “boca”, maior a diferenca
existente. Nota-se a diferenca entre a tendéncia das despesas publicas nas duas situacdes. No
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caso das despesas realizadas, essas tendem a continuar crescendo com o passar dos anos, 0
que poderia agravar ainda mais a situacdo das contas publicas atuais, aumentando o déficit
publico e a divida publica. A aplicacdo da regra do teto, por sua vez, por se caracterizar pela
manutencdo de um crescimento real das despesas nulo, gera uma tendéncia de diminuicdo das
despesas publicas, ao longo dos anos, de forma que com o passar do tempo, a tendéncia
dessas despesas seria de alcancar um patamar praticamente constante.

Graéfico 8 - Despesas realizadas x Despesas pela regra da EC n° 95/16(*) — 2009
a 2016 — Minas Gerais
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Fonte: SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada. Sistema Integrado de Administragdo
Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboracdo propria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Ano base 2009.

Outro fator interessante de ser estudado quando se trata da aplicagédo do teto de gastos
publicos, como uma medida para a contencdo das despesas, é 0 Resultado Orcamentario. A
partir dele, € possivel observar o comportamento das despesas efetivamente realizadas e das
despesas simuladas, frente as receitas publicas. Cabe ressaltar que segundo Oliveira e Gontijo
(2012) o conceito de resultado orcamentario ndo leva em consideracdo o pagamento dos
encargos da divida. O grafico 9 ilustra essa situacdo, ou seja, compara as receitas as
arrecadadas efetivamente no periodo e a despesa simulada pela regra do teto, naturalmente o
resultado orcamentario se torna maior.

Se comparado o resultado orcamentério apurado no grafico 9 e o 1, este Ultimo
retratando a realidade ocorrida, tem-se que, para o periodo compreendido entre 2009 e 2013, o
estado mesmo sem a regra do teto obteve um resultado orcamentério efetivamente positivo, e
ao aplica-la, esses resultados teriam valores ainda maiores. Para o periodo a partir de 2013,
que houve efetivamente déficit, com a simulacdo, o estado ndo teria passado pela situacao de
déficit em nenhum ano.

Conclui-se que caso os indices propostos pela EC n° 95/16 tivessem entrado em vigor
no ano de 2009, Minas Gerais certamente néo estaria passando por essa grave crise financeira,
ao contrario disso, obteria sucessivos superavits.

No entanto, toda regra de limitacdo de gastos traz implicito um trade-off para o
governante, que se Vé obrigado a restringir suas atividades, algumas diretamente relacionadas
as politicas publicas, outras aos investimentos e custeio da maquina. Assim, para que o0 estado
aplique essa regra, é fundamental que ocorram mudancas que busquem mecanismos que
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objetivem melhorar sua eficiéncia, bem como a qualidade do gasto. Destaca-se que essas
modificagdes necessitam de tempo para ocorrer, visto que € necessaria uma mudanca
organizacional e cultural.

Gréfico 9 — Resultado Orcamentdrio em Minas Gerais com e sem a
aplicacéo da regra do teto* (2009-2016)
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Fonte: SEPLAG/SCPPO. Receita arrecadada e Despesa empenhada. Sistema Integrado
de Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboracéo propria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Ano base 2009.

No caso da Unido, um dos motivos que gerou a deterioracdo das contas publicas foi o
ritmo de crescimento das despesas maior do que o ritmo de crescimento das despesas. No
longo prazo, essa situacdo gerou um distanciamento dessas duas variaveis e,
consequentemente, o déficit pablico. O caso de Minas Gerais, ndo é diferente.

O grafico 10 mostra o ritmo de crescimento da receita e das despesas com e sem a
aplicacdo da regra do teto. As despesas realizadas possuem um ritmo de crescimento diferente
daquelas despesas que obedecem a regra do teto. As primeiras possuem um ritmo de
crescimento ascendente, e rapido ao passo que as segundas possuem um nivel de aceleracao
menor, originado apenas pela correcdo a partir do IPCA, e ainda possuem um comportamento
que tende a ser descendente ou constante. Dessa forma, caso a regra do teto tivesse entrado
em vigéncia em 2009 as despesas ndo teriam atingido um ritmo mais acelerado que as
receitas, e, portanto, nao teria gerado deficits.

Grafico 10 — Ritmo de crescimento das despesas com e sem a aplicacdo da EC
n°95/16 em relagéo as receitas, 2009-2016*
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Fonte: SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada. Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboracéo prépria.

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

2009.

Logo, conclui-se que a aplicacdo da regra do teto seria eficaz para a contencdo dos
gastos publicos, mas resta saber como isso impactaria nas politicas publicas e investimentos
realizados pelo governo no periodo. A sec¢do a seguir tem o objetivo de analisar essa questao
sob a perspectiva das areas que foram alvo de maior polémica com a aplicacdo da regra do
teto: a educacdo e a saude.

4.1.1 Os setores de educacéo e saude

Os setores de educacdo e salde, por se tratarem de areas prioritarias do governo, foram
as areas de maior alvo da polémica que envolve a regra do teto. I1sso porque, até entdo, essas
areas eram constitucionalmente protegidas pela obrigatoriedade da aplicacdo de um
percentual minimo da receita. Somado a isso, a hip6tese é de que ao limitar o crescimento dos
gastos publicos ao patamar de 2016, estes ndo terdo crescimento real. No longo prazo, ndo
seria possivel manter a vinculacdo das despesas as receitas, vez que as receitas irdo crescer,
mas as despesas deverao obedecer ao teto.

Diante desses pontos levantados, essa subsecdo tem como objetivo comparar 0S
orcamentos em educacdo e salde no estado, com e sem a aplicacdo da regra do teto, visando
investigar se haveria, efetivamente, uma reducdo dos gastos nessas areas. Além disso, serdo
estudadas as principais politicas publicas direcionadas para essas areas nos ultimos anos,
visando observar se essas estariam comprometidas pela nova regra.

4.1.1.1 O setor de educacéo

Como j& foi demonstrado previamente, a aplicacdo da regra do teto, por ter a
finalidade de conter os gastos publicos, gera uma reducdo no ritmo de crescimento das
despesas. Isso ocorre porque o indice utilizado para estipular o valor do teto € o IPCA, de
forma que as despesas crescam somente conforme a inflagdo, ndo apresentam crescimento
real. Analisando a educacdo, conforme demonstrado na tabela 3 e no gréafico 11, séo
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comparadas as despesas realizadas na area de educa¢do com 0s gastos que ocorreriam caso 0S
indices propostos pela EC n°® 95/16 tivessem entrado em vigor no estado. Percebe-se que com
a aplicacdo da regra do teto haveria uma reducdo dos gastos na area comparado ao
efetivamente realizados, com uma diferenca acumulada de R$ 15,2 bilhGes a menos para a
area de educacdo. Ao observar as linhas de tendéncia apresentadas no gréafico, constata-se que
as despesas com educacdo tendem a aumentar, e com a aplicacdo de um teto para 0s gastos
publicos essas despesas reduziriam, ao ponto de se tornarem praticamente constantes, ao
longo dos anos.

Tabela 3 - Despesas realizadas para funcdo educacdo x Despesas na fungdo educacéo
pela regra da EC n° 95/16(*) - no periodo de 2009-2016 — Minas Gerais

Ao indice IPCA - IEee:I?;:(j:s Regra Ec_: n:’ 95/16 Dife _rerlga
base 2016 (R$ bilhdes) (R$ bilhdes) (R$ bilhdes)
2009 0,6439 7,4 7,4 0
2010 0,6716 7,9 7,5 0,4
2011 0,7113 9,4 8,3 11
2012 0,7575 9,6 8,1 1,6
2013 0,8018 10,3 8,1 2,2
2014 0,8492 10,7 8,0 2,7
2015 0,9036 10,3 6,9 3,4
2016 1 10,5 6,7 3,9
Total 76,1 60,9 15,2

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

Graéfico 11 - Despesas realizadas para funcdo educacdo x Despesas na funcdo educacao
pela regra da EC n° 95/16(*) - no periodo de 2009-2016 — Minas Gerais
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(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Ano base 2009.

Como ja mencionado, a Educacdo é uma area resguardada pela Constituicdo, com
aplicacdo minima de 25% da RLI nesse setor. Atualmente, Minas Gerais investe quantias
maiores que o minimo constitucional exigido. A possibilidade de aplicacdo da regra do teto
ndo soO reduziria esses gastos, como faria com que eles se limitassem exatamente ao minimo
constitucional. Essa regra confrontaria com a questéo legal da vinculagdo entre a RLI e 0s
gastos em educacao, uma vez que na medida em que as receitas obtivessem um crescimento
real, e as despesas com educacdo ndo, essas Ultimas ndo ocupariam o limite minimo de 25%
da RLI.

Somado a isso, cabe ressaltar que nos anos estudados o estado realizou inimeros
programas e acles que tiveram relevancia para a populacdo. Dentre eles, cabe ressaltar:

- Projeto Escola em Tempo Integral, que beneficiou mais de 100 mil alunos, que
puderam permanecer mais tempo nas escolas participando de atividades educativas e
pedagogicas.

- Programa de Educacdo Profissional (PEP), que tinha como principal objetivo
oferecer aos alunos do ensino médio da rede publica estadual um ensino profissionalizante e
beneficiou cerca de 18 mil alunos.

- Politicas para reduzir a evasao escolar e a taxa de repeténcia e o aumento de vagas
para a Educacao de Jovens e Adultos (EJA).

Esses sdo alguns programas e projetos governamentais que poderiam sofrer perdas
com a limitacdo do gasto na educacédo, como de fato foi proposto pelo atual governo que
Assim, é possivel perceber que a aplicacdo da regra do teto reduz os gastos publicos do estado
como um todo, inclusive os gastos destinados a area de educacdo. A aplicacdo de um teto de
gastos para Minas Gerais, por um lado é positiva, tendo em vista que efetivamente contém a
evolucdo das despesas e busca atingir o reequilibrio fiscal. No entanto, € uma medida que
pode comprometer o desenvolvimento de servicos basicos para a popula¢do, uma vez que,
com o passar dos anos, a area de educacdo, por exemplo, ndo apresentaria um crescimento
real, ou seja, um crescimento correspondente ao da economia. Dessa forma, com a aplicacédo
da regra do teto, 0 governo certamente nao teria realizado todas as a¢fes que desenvolveu ao
longo dos ultimos anos, tendo em vista que o volume de recursos disponiveis era menor.
Além disso, vale destacar que a educacao deixaria de ter um minimo constitucional para ser
aplicado, e passaria a ter um limite maximo para a aplicacdo de recursos.

4.1.1.2 O setor de saude

O setor de saude também foi alvo de bastante polémica. A tabela 4 compara 0s gastos
efetivamente realizados em Minas Gerais, no setor de salde, durante o periodo de 2009 a
2013, com gastos simulados segundo critério da EC n° 95/16. Percebe-se que a aplicacdo de
um limite para as despesas, impactaria diretamente no setor com valores menores do que
aquelas efetivamente realizadas, acumulando R$ 14,3 bilhGes a menos nessa area. O grafico
12 ilustra essa situacdo, mostrando que as despesas efetivamente realizadas no setor de salde,
apresentaram um comportamento crescente. Ja as despesas simuladas apresentaram um
crescimento efetivamente menor, como era esperado, tendo a um comportamento constante.

Tabela 4 - Despesas realizadas para funcéo saude x Despesas na funcdo saude pela regra
da EC n° 95/16(*) - no periodo de 2009-2016 — Minas Gerais



23

Ao Indice IPCA - SGGSI?:;;:S Regra Eg ni’ 95/16 Dife renca
base 2016 (R$ bilhes) (R$ bilhdes) (R$ bilhdes)
2009 0,6439 6,2 6,2 0
2010 0,6716 6,8 6,4 0,4
2011 0,7113 6,8 6,0 0,8
2012 0,7575 8,2 6,9 1,3
2013 0,8018 8,3 6,6 1,7
2014 0,8492 10,2 7,6 2,6
2015 0,9036 11,1 7,5 3,6
2016 1 10,3 6,5 3,8
Total 67,8 53,5 14,3

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

Gréfico 12 - Despesas realizadas para fun¢do sadde x Despesas na fun¢do salude pela
regra da EC n° 95/16(*) - no periodo de 2009-2016 — Minas Gerais
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Fonte: SEPLAG/SCPPO. Despesa empenhada na funcdo saude. Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI-MG), 2009-2016. Elaboracéo prépria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2016. Ano base 20009.

Ndo se pode perder de vista que a salde também é uma area protegida
constitucionalmente pela aplicagédo de um minimo 12% da receita. No entanto, a regra do
teto pde em questionamento a vincula¢do da RLI com as despesas de salde, uma vez que
com o passar dos anos, essas despesas poderdo ocupar um nivel menor do que esse minimo
percentual, tendo em vista que as despesas ndo apresentardo um crescimento real, ao passo
que as receitas apresentardo.

Na saude, as questBes relacionadas a surtos de doencas, epidemias, dentre outras
situagdes imprevisiveis que podem demandar uma maior alocagdo de recursos pode ficar
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comprometido pela limitagdo dos gastos, dificultando, portanto, a ado¢do de medidas de
combate e prevencdo a doengas e preservacdo da saude da populacéo.

Para exemplificar, no periodo do estudo, foram realizadas acBes de controle e
combate da dengue, tendo em vista que durante esse periodo houveram surtos da doenca
no estado, bem como a pandemia de H1N1, por meio da realizagdo de campanhas de
vacinacao e de conscientizacdo da populagdo. A Politica Estadual de Atencdo Primaria a
Saude (PEAPS) também foi realizada nesse periodo, possibilitando o desenvolvimento da
rede de atencdo primaria a saude, na medida em que foram construidas e ampliadas
unidades bésicas de salde, adquiridos equipamentos melhores, bem como realizadas a¢Ges
de melhoria de infraestrutura.

Assim, fica 6bvio que a aplicacdo da regra do teto, assim como no setor de educacéo,
gera uma diminuicdo dos recursos destinados a saide. Embora, a contencdo da escalada
dos gastos seja efetiva, ela deve ocorrer de maneira cautelosa na medida que suprime
recursos em areas prioritarias. Reduzir recursos no setor ainda é mais delicado, tendo em
vista a possibilidade de ocorréncia de questbes imprevisiveis, como surtos, pandemias e
epidemias, que podem demandar recursos imediatos do governo, para a¢des de tratamento,
combate e prevengéo.

Para finalizar, cabe destacar que todas as éareas do estado serdo alvo de
contingenciamento, mas a educagéo e a saude foram os maiores alvos de criticas tendo em
vista a eximia importancia dessas areas para o desenvolvimento do pais, e tendo em vista a
mudanca na questdo da vinculagdo desses gastos a receita.

5 CONCLUSOES

A partir da anélise realizada, foi possivel observar, que Minas Gerais apresentou um
grande crescimento em suas despesas nos Ultimos anos. Desde o ano de 2013 o estado
apresenta déficit orcamentario crescente em suas contas publicas. Buscando-se investigar os
principais fatores que levaram a esse ponto, tem-se o grande volume de despesas
obrigatorias em detrimento do volume de despesas discricionarios, 0 que enrijece 0s gastos e
dificulta as medidas de contingenciamento. Os gastos com pessoal no estado ocupam grande
parcela das despesas, e 0 setor de seguranca publica é o que dispende mais recursos com o
pagamento de salarios. Outro gasto expressivo é com a previdéncia, que possui gastos
crescentes e ndo contingencidveis. Educacdo e salde sdo area importantes no orcamento,
com percentuais minimos a serem observados.

A adocdo da regra do teto segundo critérios definidos na EC n°95/16 permitiria a
reducdo gastos estaduais, que no acumulado de 2009 a 2016 representaria uma economia de
R$ 131 bilhdes. Essa reducéo significaria uma a desvinculacdo dos gastos com educacao e
salde com a receita no longo prazo, e o0 consequente descumprimento do minimo
constitucional, com reflexo nas politicas publicas que foram desenvolvidas nesses anos.

Conclui-se que a regra do teto € uma medida eficaz para controlar o crescimento das
despesas, mas exige cautela, por ndo permitir o crescimento real da despesa por 20 anos.
Com essa ldgica, se mantiver a proporcionalidade dos gastos ao longo dos anos, areas
prioritarias de politicas publicas somente ndo ficaram estagnadas em termos de recurso, se
forem salvaguardadas pela agenda governamental. Ademais, ndo ha como deixar de discutir,
em um contexto de crise financeira, a melhoria da qualidade do gasto, sendo essa a maneira
de ndo comprometer o desenvolvimento ja alcancado pelo setor publico.

Em Minas Gerais, a situacdo seria analoga. A aplicacdo de um teto de gastos publicos
implicaria na redugdo do gasto total, inclusive dos setoriais. Sob essa oOtica, cabe
desenvolver estudo para discutir maior eficiéncia e a qualidade dos gastos, buscando
proteger as principais politicas publicas.
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