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INTRODUCAO

A divida publica, ou divida do governo, refere-se ao total que
o Estado precisa tomar emprestado para financiar suas atividades e
manter a oferta de servigos publicos. Isso acontece porque, muitas
vezes, 0 governo ndo consegue arrecadar recursos suficientes ape-
nas por meio de impostos e outras receitas. Assim, recorre a emprés-
timos junto de institui¢Oes financeiras, empresas e outros credores.
Em geral, o déficit publico surge quando o governo gasta mais do
que arrecada, ou quando arrecada menos do que havia previsto no
orcamento. Quando isso acontece com frequéncia, a divida publica
cresce e pode chegar a um ponto em que deixa de ser sustentavel, ou
seja, o governo passa a depender cada vez mais de recursos externos
para continuar funcionando.

Os gastos do governo vém, principalmente, da arrecadagdo de
tributos. Quando esses recursos sdo aplicados em ag¢des que geram
beneficios para a sociedade, sdo chamados de gasto publico. Na area
da contabilidade publica, todo gasto que gera algum beneficio fu-
turo é considerado uma despesa publica, pois representa uma saida
de recursos. Essas despesas sdo planejadas e autorizadas por meio
do or¢amento publico, como a Lei Or¢amentaria Anual (LOA), e sdo
destinadas a execugdo de servigos publicos e investimentos do go-
verno. Com o passar do tempo, especialmente apds o avango do ca-
pitalismo, o controle dos gastos publicos se tornou mais complexo.
Nao basta apenas acompanhar o or¢amento: é necessario entender
como o governo utiliza instrumentos como impostos, gastos e di-
vida publica para tentar estabilizar a economia, especialmente, em
momentos de crise.

Um dos principais desafios da gestdo publica € evitar gastar
mais do que se arrecada, pois isso gera déficits. Esses déficits, ao lon-
go do tempo, aumentam a divida publica e podem comprometer a
capacidade do governo de investir e crescer. Nesse contexto, surgem
dois conceitos importantes: superavit e déficit. Quando o governo
arrecada mais do que gasta, ha superavit. Quando gasta mais do que
arrecada, ha déficit. Esses resultados sdo fundamentais porque indi-



cam se o governo mantém suas contas equilibradas e cumpre suas
obrigacdes. No que se refere ao papel dos gastos publicos na econo-
mia, destacam-se duas principais correntes de pensamento.

A visdo ortodoxa, que entende que o Estado tem pouca efica-
cia na economia e que seus gastos ndo geram impactos significativos
a longo prazo. A visdo keynesiana defende que o governo tem pa-
pel fundamental no crescimento econémico, podendo estimular a
economia por meio de gastos publicos. Na pratica, essas duas visdes
influenciam, diretamente, as politicas econémicas adotadas pelos
governos. Em determinados periodos, o Brasil adotou politicas mais
expansionistas (aumentando gastos para estimular a economia), en-
quanto em outros adotou politicas mais restritivas para controlar os
gastos e a divida publica.

Outro ponto central deste estudo é a sustentabilidade da divi-
da publica. Esse conceito estd relacionado a capacidade do governo
de manter suas contas equilibradas no longo prazo, sem a necessi-
dade de adotar medidas drasticas, como aumentos excessivos de
impostos ou emissao de moeda, o que pode gerar inflacdo. Uma di-
vida pode até crescer, inicialmente, sem causar grandes problemas;
contudo, se ndo houver controle, pode atingir um ponto em que o
governo precise tomar decisdes dificeis, com impactos diretos sobre
a sociedade. No Brasil, a legislacdo estabelece diferentes formas de
endividamento publico e define regras detinadas a garantir que esse
processo ocorra, de maneira responsavel, conforme previsto na Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Além disso, entender a sustentabilidade da divida publica
exige a analise de diversas variaveis, como crescimento econémico,
arrecadacdo, gastos publicos e taxas de juros. Esses fatores influen-
ciam, diretamente, a capacidade do governo de honrar seus compro-
missos financeiros. Quando as contas publicas estdao desequilibra-
das, os impactos tendem a ser ainda significativos nos municipios,
que dependem, em grande medida, de recursos transferidos pelos
governos federal e estadual. Assim, eventuais redu¢des nesses re-
passes podem comprometer a oferta e a qualidade dos servigos pu-
blicos locais.

Diante desse contexto, este livro apresenta uma proposta de
mensurac¢do da sustentabilidade das contas ptublicas em uma regiao



especifica: a Regido Intermedidria do Norte de Minas Gerais. O ob-
jetivo € analisar se os municipios que compdem essa regido conse-
guiram manter suas financas equilibradas ao longo do periodo es-
tudado. Para tanto, foi construido um indice de sustentabilidade da
divida publica, elaborado a partir de diversos indicadores econdémi-
cos e sociais, tais como arrecadagao, gastos, endividamento, empre-
go e renda. Além disso, a pesquisa buscou verificar se existe relacao
entre a situagdo das contas publicas municipais e o desenvolvimen-
to econdmico da regido, especialmente, no que se refere ao emprego
e a renda da populacdo.

Dessa forma, caro leitor, conhecer as finangas publicas é fun-
damental porque permite entender como o governo arrecada e uti-
liza os recursos que vém, em grande parte, dos impostos pagos por
nos, e esse conhecimento nos ajuda a avaliar se o dinheiro publico
estd sendo aplicado, de forma eficiente, em areas essenciais, como
saude, educacdo e infraestrutura. Compreender aspectos locais é
ainda mais relevante, pois avaliar como os recursos publicos sdo ge-
ridos no municipio nos permite identificar o nivel de dependéncia
financeira, a capacidade de investimento e a sustentabilidade da di-
vida publica do ente, além de fortalecer o controle social e a tomada
de decisGes mais conscientes por toda a populagéo.
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Neste capitulo, serdo abordados elementos relevantes da te-
oria econdmica aplicada as financas publicas, especificamente, as
contribui¢des trazidas pela teoria em suas vertentes ricardiana e ke-
ynesiana, analisando, em cada corrente de pensamento econémico,
o papel do Estado como regulador da economia e detentor de domi-
nio sobre determinada coletividade. A partir dessas duas perspec-
tivas, busca-se entender qual deve ser o papel do Estado na econo-
mia, se deve intervir pouco, ou atuar de forma mais ativa.

Este capitulo discorre sobre aspectos ligados a conceituagdo
da divida publica sustentavel, que no ramo das politicas publicas
pressupde uma relacdo de equilibrio entre as receitas arrecadadas
pelo Estado e as despesas realizadas pelo ente, de modo que o go-
verno consiga efetivar as suas necessidades de financiamento, in-
tegralmente, por meio de sua arrecadacgdo, na tentativa de evitar
aumentar, desnecessariamente, a divida publica e de se ater a sua
capacidade real de pagamento (Costa, 2009, p. 81).

A adogdo de medidas econdmicas sdo ligadas ao comporta-
mento governamental, ou seja, as escolhas de governo estdo atre-
ladas a teoria das financgas publicas. Isso porque a interferéncia do
Estado na atividade econdmica, relacionando os seus gastos e orde-
nando suas receitas, é capaz de atuar em maior escala, com vistas ao
alcance de objetivos comuns. Isso, desde o estimulo do crescimento
econdmico sustentavel até ao crescimento do nivel de emprego e sa-
larios, por exemplo. Diante disso, as escolhas politicas sdao relevan-
tes a medida que o beneficio a ser obtido seja capaz de superar os
custos da escolha da politica econémica.

De todo modo, mesmo que os economistas cldssicos ndo se
dispuseram a direcionar a tendéncia dos gastos de governo no tra-
jeto do desenvolvimento do capitalismo, esses denotam um com-
portamento mais abrangente sobre a intervencdo estatal, contra
(Ricardo), ou a favor, e seus impactos na acumulacgdo de capital, que
constitui uma das principais fundamentacdes tedricas para o enten-
dimento da economia do setor publico e que, mais tarde, reelabo-
rada por Keynes, descreve a politica fiscal do governo sobre a acu-
mulacdo de capital e a estabilidade do sistema de produgdo (Santos,
2001, p. 28-29).



11 Contribui¢cdes da teoria ortodoxa versus
contribuicoes da teoria keynesiana

Considerado sucessor de Adam Smith, David Ricardo (1772-
1823) também € reconhecido como o cofundador da economia po-
litica. Sua influéncia no desenvolvimento da ciéncia econémica foi
tamanha que temas descritos em sua obra — como politica moneta-
ria, teoria dos lucros, da renda fundidria e da distribuigao, teoria do
valor e do comércio internacional — tém fundamentos na politica
econOmica e permanecem relevantes até os dias atuais (Holanda,
1996, p. 5-7).

Adepto da visdo econdmica liberal, Ricardo defendia a nédo
intervencdo do Estado na regulacdo do mercado. Sua principal ar-
gumentag¢do, em consonancia com os argumentos de Adam Smith,
consiste na premissa de que ha uma tendéncia natural ao equilibrio
no mercado, sendo a “méo invisivel” a reguladora eficiente dos re-
cursos. Sua visdo é adversa a politica governamental de tributacdo,
pois esta pressupOe a ineficacia da politica fiscal.

Ricardo argumentava que o capital seria, consideravelmente,
aumentado se ndo fossem barreiras ocasionadas pela tributacdo, e
seus argumentos e andlises recaiam sobre os impostos de guerra.
“Nao ha imposto que ndo tenda a reduzir o impetro da acumulacao.
Todos os impostos recaem sobre o capital ou o rendimento” (Ricar-
do, 1996, p. 110). Impostos incidentes sobre o capital reduzem a
producdo, comprometendo o crescimento das atividades produti-
vas no pais. Para Ricardo (1996, p. 110), os impostos incidentes so-
bre o rendimento reduzem a acumulagdo pessoal dos contribuintes.
Dessa forma, os contribuintes serdo obrigados a poupar o montante
equivalente ao imposto, o que resultara em redugdo correspondente
em seu consumo — tanto de bens de primeira necessidade quanto
de bens de luxo.

Foi, justamente, argumentando sobre qual o melhor meio de
financiamento de guerra (aumentar os impostos ou aumentar a divi-
da publica) no campo das politicas publicas (tendendo ao aumento
de impostos) que o argumento da Equivaléncia Ricardiana foi ela-
borada.

11
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Basicamente, a Equivaléncia Ricardiana afirma que as ac¢oes
do governo, como aumentar gastos ou reduzir impostos, ndo alte-
ram, significativamente, o comportamento dos consumidores. Isso
acontece porque, segundo essa teoria, as pessoas sdao racionais e an-
tecipam o futuro. Por exemplo: se o governo reduz impostos hoje, as
pessoas podem entender que esses impostos terdo que ser cobrados
no futuro. Assim, em vez de gastar mais, elas preferem economizar
para pagar esses tributos depois.

Outro ponto importante da visdo ortodoxa é a defesa de que o
governo deve controlar seus gastos e evitar o crescimento da divida
publica. Para Ricardo, a melhor forma de fortalecer a economia se-
ria reduzir despesas e aumentar a poupanca. No entanto, o préprio
Ricardo reconheceu que essa teoria ndo funciona, perfeitamente,
na pratica. Isso porque ela depende de condi¢des dificeis de existir
na realidade, como consumidores, totalmente, informados e, plena-
mente, racionais.

Mais tarde, o economista Robert Barro revisitou essa teoria,
dando origem ao modelo conhecido como Equivaléncia Ricardo-
-Barro, que reforca a ideia de que mudancas na politica fiscal tém
efeitos limitados sobre o consumo. Uma das adi¢des da teoria se
relaciona, exatamente, com esse aspecto de que, para que haja ra-
cionalidade, o consumidor precisa de um conjunto de informacdes
completas sobre quais sdo as oportunidades e as restrigdes.

No cendrio descrito por Ricardo-Barro, os consumidores nédo
detém todo o conjunto de informag¢Oes necessdrias para decidir
poupar, nem sabem qual valor poupar. Se os consumidores tiverem
que adivinhar quando e como os impostos serdo aumentados, eles
podem escolher por uma agédo (poupar), ou por outra (gastar), por
sua mera conveniéncia. Em casos em que os aumentos de impos-
tos futuros apresentam maior distancia temporal, a probabilidade é
de que o consumidor escolha gastar o valor. Isso porque “eles espe-
ram morrer antes que os impostos subam ou, mais provavelmente,
porque eles ndo pensam tdo adiante no futuro” (Blanchard, 2007,
p-531).

O apontamento de Ricardo-Barro destaca o fato de que os
gastos governamentais ndao apresentam eficdcia, ja que o aumento
dos gastos (por impostos ou por meio de déficits) ndo altera a ri-



queza dos agentes privados, mas, em contrapartida, o governo es-
taria exercendo atividades no lugar dos agentes privados, uma agao
denominada de crowding out'. Quando hd um transpasse da divida
que o governo realiza, os agentes econdmicos, que representam os
principais financiadores da divida publica, passam a desconfiar das
acoes governamentais. Tal desconfian¢a advinda do mercado afeta,
diretamente, o investimento, pois ha duvidas sobre quais serdo as
medidas governamentais aplicadas, e essa incerteza gera uma insta-
bilidade no mercado.

Esse efeito negativo sobre o investimento, segundo Freitas,
Castro Neto e Lou (2009, p. 54), geraria um aumento nos emprésti-
mos, elevando os juros reais sem que houvesse um aumento, direta-
mente, na poupanga devido a desconfian¢a dos agentes em relagdo
ao governo. Para Barro (1990, p. 116), o efeito negativo sobre o in-
vestimento ndo ocorre, porque, quando hd uma variagdo temporaria
com a redugdo no imposto hd, também, uma variacdo equivalente
na poupanca.

O problema € que, na pratica, a “Equivaléncia Ricardiana é
falha, pois os individuos ndo possuem perfeita informagao do mer-
cado, e [sic] nem tampouco interpretam a realidade com base em
modelos tedricos” (Freitas et al., 2009, p. 54). Esses sao determinan-
tes que fazem com que a aplicagdo ricardiana se torne irrealista, por
apresentar posi¢cdes que, no cendrio econémico real, ndo se verifi-
cam, sendo que as proposi¢des do modelo o invalidam, ja que tais
proposi¢des sdo necessarias para a validacdo da teoria da Equiva-
léncia Ricardiana. Assim, outras correntes, como a keynesiana, de-
fendem a sua nao utilizagao.

Assim como Ricardo, Keynes descreve o financiamento de
guerra em seu estudo intitulado How to Pay for the War, de 1940, no
qual apresenta apontamentos sobre o assunto; porém, as afirmacdes
de Keynes diferem daquelas apresentadas por Ricardo. Keynes ar-
gumenta que, em tempos de guerra, o “bolo”, ou seja, a parcela a ser
consumida, internamente, é fixa e que, somente, apos a retirada dos

1 Crowding out, ou crowding out effect, refere-se ao subsidio de financiamento realizado pelo

Estado por meio de empréstimos e financiamentos, com o intuito de incentivar a competi-
tividade no mercado. Ao emitir titulos publicos para captar recursos e financiar as dreas de
interesse, o Estado acaba retirando do setor privado a possibilidade de realizar financiamento
nas areas em que passa a atuar de forma monopolista.
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financiamentos para guerra e exportagdes é que se obterd o exce-
dente para ser consumido internamente. Além disso, afirma que, em
tempos de guerra, o consumo € limitado e a propor¢ao desse consu-
mo pode ser maior ou menor que o consumo nacional em tempos de
paz, mas o direcionamento dependerda da quantidade de dinheiro
dos cidadaos e da sua disponibilidade em gastd-lo (Keynes, 1940,
p. 3-4, tradugdo nossa).

O posicionamento de Ricardo esta voltado para a cobranga de
impostos como forma de financiar a guerra; assim, o total de despe-
sas seria poupado no mesmo ano de ocorréncia, deixando o capital
inalterado. Se a escolha fosse por financiar a guerra por meio de em-
préstimos, o que se poupa, em cada ano, seria apenas o pagamento
dos juros.

Apesar de concordar com a afirmacdo de Ricardo de que o fi-
nanciamento de guerra, majoritariamente, deve ser custeado com
impostos, Keynes afirma que essa alternativa ndo € possivel, ten-
do o Estado que recorrer a divida publica para custear o montante
(Keynes, 1931, p. 159). O ndo custeio total para o financiamento de
guerra gera a necessidade de o Estado, além do financiamento por
meio do aumento dos impostos, recorrer a aumentos da divida pu-
blica, como forma de custear a parte faltante.

Além de argumentar que € impossivel financiar os custos de
guerra somente com o aumento dos tributos e que ha necessidade
de recorrer a divida publica, Keynes sustenta que ha outra implica-
cdo dessa medida, que atinge, diretamente, os pregos, contribuindo
para o surgimento da inflagdo. Se o consumo ndo for barrado e os
precos subirem, a inflagdo acarretaria uma transferéncia de dinhei-
ro para a classe capitalista, aumentando sua riqueza pessoal que
sera gasta depois do fim da guerra.

Para esse cendrio, a afirmativa keynesiana € que o sistema de
poupancas voluntdrias apresenta uma solucdo perigosa, ja que, caso
essa medida seja adotada, com o intuito de estimular a economia, o
efeito criado sera a inflagdo. Mesmo que o governo detenha contro-
le sobre o sistema bancario e monetario, o que lhe permite realizar
interven¢des nesses campos, o fato de ele ter retirado uma parcela
de seus rendimentos e injetar, necessariamente, nas maos do publi-
co, sob a forma de poupanca voluntdria, também pode centralizar



recursos apenas em uma classe® (Keynes, 1940, p. 61, tradugdo nos-
sa). Anos mais tarde, Keynes, no ultimo capitulo da obra A Teoria
Geral do Emprego, Juros e Moeda, apontaria, principalmente, o pro-
blema da concentragdo de renda e riqueza como um dos problemas
centrais do capitalismo (Carvalho, 2008, p. 10).

A apresentagdo da intervencdo estatal no modelo ricardiano,
no que se refere a politica fiscal, expde ineficacia, contrapondo os
argumentos keynesianos de que as redugdes de impostos em uma
economia alavancam o seu consumo, ensejando seu desenvolvimen-
to econdémico. Para os adeptos da teoria macroecondmica moderna,
vislumbrada por Keynes, ha uma rela¢do, diretamente, proporcional
entre o crescimento econdmico e a elevagdo dos gastos, porque, para
essa fundamentagdo macroeconémica de Keynes, o ponto principal
se concentra no principio da demanda efetiva (Freitas et al., 2009,
p. 52-53).

Esse principio, abordado na obra de Keynes A Teoria Geral do
Emprego, do Juro e da Moeda, descreve a conceituagdo de demanda
efetiva — o consumo e o investimento — como responsaveis pela de-
terminacdo do nivel de atividade econémica (Keynes, 1996, p. 62).
Na concep¢do de Keynes, “a insuficiéncia da demanda efetiva ini-
bird o processo de producdo, a despeito do fato de que o valor do
produto marginal do trabalho continue superior a desutilidade mar-
ginal do trabalho” (Keynes, 1996, p. 64). A preocupagdo de Keynes
também se voltava a fungdo alocativa do emprego. Nesse ponto, Ke-
ynes ndo se restringia a apoiar os gastos governamentais, ja que sua
defesa era a de que o emprego sé pode aumentar com o respectivo
aumento do investimento.

Outra instrumento defendido por Keynes era a alteracdo da
propensdao marginal a consumir, visto que estava associada a uma
relacdo precisa entre o fluxo de investimento e os volumes agrega-
dos do emprego e da renda. A propensao marginal a consumir ex-
pressa como os agentes se comportam quando ha variagdo em sua

2 Anos mais tarde, Keynes, no dltimo capitulo de sua obra A Teoria Geral do Emprego, Juros
e Moeda, apontaria, principalmente, o problema da concentrac¢do de renda e riqueza como
principais barreiras do capitalismo. A concentragio de renda faz com que os ricos se benefi-
ciem, consumindo pouco em rela¢fo a sua renda, enquanto os pobres consomem mais. Assim,
a concentrac¢do também cria grupos sociais que usufruem da riqueza sem ter contribuido, efe-
tivamente, para sua criagéo (Carvalho, 2008, p. 10).
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renda: o aumento da renda dos agentes eleva o consumo, o que gera
elevada demanda que seria correspondida por elevada producao,
formando um circulo virtuoso.

Ao considerar que a demanda efetiva é constituida dos gastos
advindos de investimentos, do consumo e do governo, a ideia de
atingir o pleno emprego s6 seria possivel caso o investimento e o
consumo da economia possibilitassem a absor¢do do desemprego
involuntario (Santos, 2001, p. 24). Dessa forma, a defesa da teoria
keynesiana concentra-se em uma ac¢do mais efetiva do Estado para
estabilizar a economia, por meio da interferéncia do préprio Es-
tado para, ativamente, compensar a insuficiéncia do investimento
privado.

O impacto do gasto publico sobre a demanda efetiva, na te-
oria keynesiana, assemelha-se ao dos investimentos privados, uma
vez que cada real gasto pelo governo se transforma em renda para
o agente privado que oferece bens e servicos. Com a renda eleva-
da pelo gasto publico, o agente privado aumenta seus gastos com
consumo, o que eleva a renda dos que atendem a sua demanda de
consumo.

“A principal proposta de Keynes consistia no desenvolvimen-
to de mecanismos fiscais compensatérios que permitissem con-
trabalancar a falta de gastos privados, quando se deteriorassem as
expectativas ou diminuissem os impetos expansivos” (Freitas et al.,
2009, p. 52). A teoria keynesiana demonstra que o consumo esta em
funcdo da renda, ou seja, as alteragdes na renda afetam, diretamen-
te, o investimento. Uma variacdo na demanda efetiva amplifica-se
na renda de equilibrio por causa do efeito multiplicador desta:

“Politica Fiscal” expansionista abrange tanto os gastos gover-
namentais (G), o aspecto expansionista da politica fiscal, quan-
to a tributacdo (T), os aspectos restritivos. Como ambos tem a
funcédo de estabilizacdo, a expressdo mais ampla — a politica fis-
cal — entrou em uso. Ao lado desta mudanga, no entanto, veio a
identifica¢do de tudo que envolve G ou T como politica fiscal, in-
dependente da origem ou uso dos fundos a G ou T (Chick, 1993,
p.- 352).




A argumentacgdo de Chick (1993) apresenta o mesmo enfoque
usado por Keynes: a politica fiscal abrange tanto os gastos governa-
mentais quanto a tributagdo. Um aspecto relevante sobre as varia-
¢Oes na politica fiscal é que esta depende também de caracteristicas
institucionais do governo e do cenario econémico vigente, e ndo so-
mente das taxas de juros do mercado analisado.

As visoes divergentes das duas correntes (ortodoxa e keyne-
siana) se manifestam no comportamento dos agentes econémicos.
“No total, embora os consumidores possam ser ricardianos (levando
em conta as taxas tributarias futuras), suas propensdes a consumir
sdo keynesianas” (Freitas et al., 2009. p. 54). Independentemente do
pensamento econdmico adotado, o Estado deve ser funcionalmen-
te eficaz, promovendo normas de conduta social que possibilitem
acOes conformes aos interesses da coletividade.

1.2 Reparticdo do poder e as fungdes estatais

O Estado pode ser compreendido como um espago onde o ci-
dadao exerce sua cidadania e, em troca, recebe determinados ser-
vicos e func¢bes concretas como prestacdo de servigos necessdrios.
Para tanto, o Estado precisa de recursos para operacionalizar a ma-
quina estatal conforme as demandas sociais. “A dimensdo dos recur-
sos de que necessita varia, assim, em fun¢do da dimensao e da am-
plitude do papel que desempenha nessa realidade” (Oliveira, 2009,
p- 23). Assim, dependendo das fun¢bes do Estado, de suas estrutu-
ras histéricas e das demandas sociais exercidas a ele direcionadas, a
necessidade de recursos se modifica. Matias-Pereira afirma:

Das escolhas da sociedade quanto a configuracdo do Estado que
se almeja é que sdo direcionados os limites e possibilidades da
gestdo publica, seu modelo, suas praticas e seus valores. Ao apa-
relhar a agdo do Estado com garantia de direitos, oferta de servi-
cos e distribuicdo de recursos, a gestdo publica impacta de ma-
neira significativa sobre o cotidiano de grupos sociais e agentes
econdmicos (Matias-Pereira, 2012, p. 9).
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Quando o Estado exerce suas fungdes, ele regula o comporta-
mento cotidiano da sociedade e modifica a forma como os agentes
econdémicos atuavam antes de sua intervencdo. Isso se observa tan-
to pelas estruturas adequadas do ente para garantir direitos quanto
pelas relagdes de poder legitimas do Estado. Nao obstante o reco-
nhecimento de quais aspectos politicos serdo adotados, o “conhe-
cimento integrado das estruturas sociais e histéria de como estas
estruturas sociais foram posicionadas sdao de importancia preciosa
tanto quanto no estudo das relagdes de poder geradas nas relagdes
de poder?, quanto no estudo daquela economia” (Furtado, 2008,
p- 33).

Considerando as mesmas estruturas de um Estado forte e
detentor de monopdlio, este “tem o dever de agir de acordo com a
moral e a ética. O dever moral é a base do poder politico, e este s6
se legitima no cumprimento daquele dever visto que limita o exer-
cicio do poder politico ao cumprimento da finalidade social do bem
comum” (Matias-Pereira, 2012. p. 27). Essa afirmacdo exemplifica
as relacbes entre governanga e governabilidade: a governabilidade
advém da legitimidade para governar, enquanto a governanga com-
preende os processos envolvidos no exercicio do governo.

Para Matias-Pereira (2012, p. 30), em busca dessa finalidade
social do bem comum evidencia-se a necessidade de o Estado in-
tervir por meio do poder regulador, pois “o Estado ndo pode ser
um ente distanciado, apatico, descompromissado, e muito menos
o Estado intervencionista, planificador, centralizador, onipotente
[...]. Ou seja, seu comportamento deve estar engajado nas deman-
das e anseios sociais, de modo a atender, equilibradamente, as ne-
cessidades de seus cidaddos. Como instrumento regulador, o Estado
torna-se ente legitimo para estruturar e elaborar normativos (leis,
decretos, entre outros) aptos a promover mecanismos de controle e
planejamento para “aferir suas potencialidades e limita¢des, coorde-
nando seus recursos e esforcos para [...] atingimento dos objetivos
nacionais e das metas governamentais” (Piscitelli et al, 2014, p. 5).

3 AsrelacOes de poder estdo ligadas a como as relagdes sociais se desenvolvem. Assim, onde

existem as rela¢cdes de poder também ha politica. A politica é entendida por Weber (1997,
p. 14) como “qualquer tipo de lideranca independente em ag¢éo” — isto é, a politica apresenta
um tipo de associa¢fio com lideranca aplicada e, restritamente, especifica, sendo esta a lideran-
ca estatal.



Através de poderio emergente, o Estado, “foi, ainda, indispen-
savel para regular os mercados, inclusive atuando como produtor
também [...]”, de bens e servicos, tendo participa¢do maior nos cam-
pos de infraestrutura, “além de assegurar as condi¢des minimas a
protecdo da concorréncia e a defesa do consumidor” (Piscitelli ez al.,
2014, p. 6). Os autores ainda relacionam a importancia das a¢des de
gestdo para o Estado na seguinte pontuagao:

Em sintese, € irrecusdvel a tarefa de identificar e avaliar a dire¢do
e o papel do Estado, a gestdo dos recursos e a destinagao final
do gasto publico, como expressdo concreta das necessidades de
uma populacgdo. A isto se contrapdem a capacidade e a disposicdo
da coletividade em transferir parcelas de seu patriménio privado
para os cofres publicos, como forma de financiar as atividades
governamentais destinadas a prover e promover o atendimento
daquelas necessidades. Neste contexto, o orcamento pode ser
utilizado como um instrumento para prever e programar; a con-
tabilidade, um sistema para acompanhar, verificar, analisar; e o
controle, uma funcdo para avaliar e replanejar (Piscitelli ez al,
2014, p. 6).

A definicdo da etapa do planejamento € sintetizada como “um
conjunto de a¢des interligadas e complementares, realizadas nas di-
ferentes instancias da organizac¢do governamental, com vistas ao al-
cance de determinado objetivo” (Matias-Pereira, 2012, p. 279). Para
isso, o Estado necessita arrecadar recursos que se transformam em
acOes voltadas a populacdo. Porém, ha um problema quando a abor-
dagem da tributagédo “reside na hipdtese implicita que esta linha de
pensamento trabalha” (Santos, 2001, p. 65). Isso porque havera um
esfor¢o tributdrio estatal para distribuir a cobertura dos gastos en-
tre todos os contribuintes.

Com isso, tem-se uma corrente que defendera a agregacao tri-
butéria segundo o esfor¢o recebido (tributaristas)* e outra que de-
fendera a capacidade contributiva de cada cidaddo (alocacionistas)
(Santos, 2001, p. 65-66). Musgrave e Musgrave (1976, p. 90) con-
cluiram que nenhuma das vertentes (tributacdo de acordo com os

*  Santos (2001, p. 63) denomina como tributaristas os autores que discutem a questdo da
tributagéo, mas que também incorporam temas abordados pelos alocacistas, como os princi-
pios da capacidade de pagamento e dos beneficios recebidos.
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beneficios recebidos e a capacidade de pagar) apresenta argumentos
consistentes quanto a sua capacidade de diferenciagdo, afirmando
que as vertentes ndo argumentam “pontos de vista consistentemen-
te diferentes a respeito da extensdo adequada do setor publico ou da
distribui¢do correta dos gravames tributarios” (Musgrave;Musgra-
ve, 1976, p. 90) dentro da teoria das finangas publicas.

Os economistas, antes da Grande Depressdo, ndo apresenta-
ram formulagdes integradas a teoria das finangas publicas, uma vez
que seus esforcos estavam voltados as questdes relacionadas a tri-
butagdo. Por sua vez, David Ricardo ja havia realizado estudo enfa-
tizando os impactos da tributagdo, sobretudo o impacto da politi-
ca tributaria sobre a renda, emprego e precos. Diante disso, em se
tratando da teoria das financas publicas dos pds-classicos, segundo
a afirmacdo de Santos (2001, p. 62), a tradicdo ricardiana deve ser
seguida.

1.3 Politica tributaria e a sua relagao com as finangas
publicas brasileiras

Com o intuito de que o poder estatal funcione, além de re-
gulariza¢des que organizem sua estrutura social, hd a necessidade
de recursos para a manutencdo e o financiamento de a¢Oes estatais.
Para que essas realizagbes ocorram, o ente precisa captar recursos,
e uma das formas é a utilizacdo de tributos®. Para Matias-Perei-
ra (2012, p. 140), “o tributo também altera o comportamento dos
agentes econdmicos, na medida em que interfere nas decisdes sobre
o uso dos recursos, causando ineficiéncia alocativa®”.

A eficiéncia alocativa consiste na determinacao de quais agoes
serdo realizadas, verificando se ha disponibilizacdo dos recursos su-
ficientes para sua execugdo e considerando que as vantagens advin-

®  Segundo o art. 32 da Lei n.2 5.172, de 25 de outubro de 1966, “tributo é toda prestagido
pecunidria compulsdria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nio constitua
sangdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamen-
te vinculada” (Brasil, 1966, art. 39).

¢ O conceito abordado pelo autor tem a mesma substancia do conceito de eficiéncia ricardia-
na, que “baseia-se na definicéo de vantagem comparativa de custos. Em termos préticos, porém,
o procedimento adotado consiste em simplesmente traduzir a nogéo teérica de vantagem com-
parativa no conceito empirico de vantagem revelada pelo comércio” (Martins, 2015, p. 297).



das da aplicagdo da politica serdo maiores do que as desvantagens
de sua nao aplicagdo. Um Estado de ineficiéncia alocativa ocorre
quando as a¢des no campo das politicas publicas foram implantadas
sem a devida considera¢do das vantagens e desvantagens propensas
a ocorrer.

Como as politicas de cobranca dos tributos podem alterar o
comportamento econdmico, pode haver “conflitos entre o governo
e os contribuintes”. Isso porque o governo tende a manter, ou, pre-
ferencialmente, aumentar a carga, e os contribuintes “lutam para
minimizar o seu 6nus tributario” (Matias-Pereira, 2012, p. 140).
Dessa forma, Santos (2001, p. 71) enfatiza que o processo de aloca-
¢do de recursos publicos apresenta maior esfor¢co tematico do que
discussdes sobre a cobranga tributdria em si. Isso porque, na doutri-
na tributaria, o tributo deve ser aplicado considerando a capacida-
de econdmica contributiva do contribuinte, ou seja, teoricamente,
aqueles que detém uma maior renda pagam mais do que os que nao
dispéem dos mesmos montantes. Além disso, o Estado, mesmo que
tenha a inten¢do de apenas arrecadar, gera impactos sobre a econo-
mia, ja que nenhum tributo € provido de neutralidade (Alexandre,
2015, p. 61).

Assim, o Estado pode intervir no dominio econémico e na or-
dem social por meio da imposi¢do, majoragdo ou reducgdo de tribu-
tos. H4a uma incongruéncia a respeito da conceituagdo de que os tri-
butos se apresentam somente como uma fonte de arrecadagdo para
os cofres publicos. Existem tributos que, embora gerem recursos
ao governo, possuem essa finalidade apenas de forma secundaria,
como o caso dos tributos extrafiscais, que objetivam intervir nas re-
lagdes de consumo dentro da economia, como, por exemplo, ocorre
nas aplicacées do Imposto sobre Opera¢des Financeiras (IOF), do
Imposto sobre Importacgdo (II), do Imposto sobre Exportacgdo (IE) e
do Imposto Territorial Rural (ITR)”.

A categoria tributo, segundo a Lei n.? 5.172/1966, é dividida
em trés espécies: impostos, taxas e contribui¢cdes de melhoria; porém,
o ordenamento doutrindrio brasileiro acrescenta mais duas espécies:
os empréstimos compulsdrios e as contribui¢des especiais. Os impos-
tos conceituados no art. 16 da Lei n.2 5.172/1966 incidem “sobre

7 Para aprofundamento sobre o tema, ver Alexandre (2015).
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atos e fatos diretamente relacionados a vida dos particulares, de for-
ma a expressar a sua capacidade econémica” (Matias-Pereira, 2012,
p. 143). As receitas originadas pelos impostos ndo podem ser vincu-
ladas a qualquer despesa da maquina administrativa; caso ocorra a
vinculagdo, havera vicio, impossibilitando a cobranga do tributo.

As taxas podem ser instituidas pela Unido, pelos Estados, pe-
los Municipios e pelo Distrito Federal, segundo norma constitu-
cional (art. 145, inciso II, da Constitui¢do Federal) :“O ente compe-
tente para instituir e cobrar a taxa é aquele que presta o respectivo
servico ou que exerce o poder de policia®”. As taxas sdo “tributos
vinculados a uma atividade estatal, especificamente, a uma pres-
tacdo de servigo publico, especifico e divisivel, efetivamente pres-
tados ou posto a disposi¢do, ou a uma atuagdo do poder de policia
[...]” (Matias-Pereira, 2012, p. 143). Nessa categoria de tributo, ha
vinculagdo, sendo que as despesas estdo vinculadas as hipdteses que
geraram as receitas. As contribui¢des de melhoria “tém como fato
gerador valorizagdo imobilidria que decorra de obras publicas, con-
tanto que haja nexo causal entre a melhoria ocorrida e a realizagdo
da obra publica” (Brasil, 2020a, p. 29). De acordo com o art. 81, da
Lein.? 5.172/1966:

A contribui¢do de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados,
pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas res-
pectivas atribuigdes, € instituida para fazer face ao custo de obras
publicas de que decorra valorizagdo imobilidria, tendo como li-
mite total a despesa realizada e como limite individual o acrés-
cimo de valor que da obra resultar para cada imével beneficiado
(Brasil, 1966, art. 81).

Os empréstimos compulsérios podem ser instituidos, con-
forme o art. 148 da Constituicao Federal, por lei complementar, de
modo temporario, apenas em casos de despesas extraordindrias —
guerra ou calamidade publica — observando seu carater urgente e

8

Conforme o art. 78 da Lei n.2 5.172/1966, “o poder de policia é a atividade da admi-
nistragdo que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de
ato ou abstencéo de fato, em razdo de interesse publico concernente a seguranga, a higiene, a
ordem, aos costumes, a disciplina da produ¢éo e do mercado, ao exercicio de atividades eco-
noémicas dependentes de concessdo ou autoriza¢do do Poder Publico, a tranquilidade publica
ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos” (Brasil, 1966, art. 78).



de relevante interesse nacional. A obrigacdo de pagamento ndo ad-
vém de contrato ou de manifestagdo livre, mas da coercdo estatal
(Alexandre, 2015, p. 117). Nessa espécie de tributo, a receita arreca-
dada deve ser aplicada na despesa que motivou sua institui¢do.

As contribui¢des especiais sdo espécies de tributos que “po-
dem ou ndo ser vinculados a uma atividade estatal [...]” (Matias-
-Pereira, 2012, p. 144), classificando-se em: contribui¢do social,
contribui¢do de interesse de categoria econémica ou profissional e
contribui¢do de intervenc¢do no dominio publico. Dentre os diver-
sos meios que o ente estatal tem para obter recursos financeiros que
custeiem suas funcgdes, as espécies de tributos constituem os princi-
pais elementos para o estudo da sustentabilidade da divida publica
dos municipios integrantes da Regido Intermedidria Norte-Mineira,
principalmente, porque este estudo objetiva, entre outros aspectos,
verificar as Receitas Correntes arrecadas por esses municipios, en-
tre 2008 e 2018.

O conceito de tributo no Brasil é amplo. Dentre as diversas
classificagdes do tributo na legislacdo brasileira, a questdo de grande
relevancia no campo tributdrio diz respeito as relagdes tributdrias e
seus impactos no crescimento econémico. Por meio de ferramentas
de controle fiscal, o Estado regula e promove o crescimento econo-
mico.

1.4 O Estado como promotor de crescimento

A funcdo do Estado se expressa pelos meios que este utili-
za para atingir seus propdsitos, para o que necessita de recursos.
Essa etapa se realiza por meios impositivos, como os impostos, com
os quais o Estado financia suas a¢des por meio de gastos publicos.
O gasto publico € relevante para o processo de crescimento eco-
noémico por ser “o indicador por exceléncia do tamanho do Estado
quando tomado em relac¢do a medidas do nivel de atividade econd-
mica como o Produto Interno Bruto (PIB)” (Cepal, 2009, p. 3).

A destinagdo do gasto também deve ser considerada: maiores
investimentos em infraestrutura e menores gastos correntes podem
afetar, positivamente, o crescimento. Ao subsidiar escolhas mais efi-
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cientes sobre a divida publica, o endividamento publico tem o papel
de garantir grandes conquistas sociais e permite a ampliacdo do bem-
-estar social e o bom funcionamento da economia (Brasil, 2019a).

Para Costa (2009, p. 81), o endividamento publico represen-
ta instrumento fundamental para a elaboracédo eficaz das politicas
publicas. Por conseguinte, o estudo da sustentabilidade das contas
publicas, além de apresentar analise robusta de como as politicas
publicas sdo executadas, indica se os recursos publicos sdo aplicados
em consondncia com os principios da economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade.

Em posicionamento contrario ao de Keynes, Adam Smith, em
sua obra Uma investigagdo sobre a natureza e as causas da riqueza das
nagoes, apresenta formulacdes sobre o crescimento econémico para
a ciéncia econémica. Para Smith (1996, p. 54), o homem, movido
pelo egoismo e pela autoestima, com a expectativa de melhorar sua
condigdo, seria sozinho capaz de impulsionar a economia e aumen-
tar a renda nacional que, em sua perspectiva, seria distribuida pela
mao invisivel.

Ou seja, o determinante do crescimento econdmico em sua
concepgdo seria o proprio mercado que, livremente, adequar-se-ia
para suprir as demandas existentes sem necessidade de interven-
¢do governamental. A competi¢do em um livre mercado levaria mais
fornecedores a entrar nele, ofertando mais opg¢des e, consequen-
temente, reduzindo os pregos. O que gera riqueza para Smith é o
trabalho produtivo em qualquer setor econdmico, o que permite o
desenvolvimento das habilidades produtivas, bem como a busca por
maior inovagdo tecnoldgica’. O mercado em crescimento estimula
a producdo e também uma maior divisdo e especializacdo dos pro-
cessos de trabalho, aumentando a produtividade total da economia.
“A divisdo do trabalho é a grande causa do aumento de opuléncia
publica, a qual sempre é proporcional a laboriosidade do povo [...]”
(Smith, 1996, p. 30).

O pensamento de Smith sobre as razdes do crescimento eco-
noémico encontra respaldo em Troster e Morcillo (2002, p. 317), que
defendem que “o crescimento econémico é um processo sustenta-

?  No campo da inovagédo tecnoldgica, Schumpeter (1982, p. 7) apresenta o conceito de
“destruicéo criadora”, ou seja, substituir produtos e hédbitos antigos por novos.



do ao longo do tempo, no qual os niveis de atividade econdmica
aumentam constantemente”. Em suas concepg¢des, ha uma relagdo
interdependente entre o crescimento e o desenvolvimento econd-
mico. O crescimento econémico fundamenta-se no aumento da ca-
pacidade produtiva e da renda, e as mudancgas — principalmente, na
renda per capita — alteram as estruturas economicas e sociais e se
expressam no Produto Interno Bruto (PIB) e no Produto Nacional
Bruto (PNB) (Bressser-Pereira, 2008). Para Bresser-Pereira, quando
as varidveis economicas apresentam alteracdo — como a elevagdo da
renda — configura-se o crescimento daquela economia.

O’Sullivan et al. (2004) descrevem que a melhoria do padrao
de vida de um territério esta, diretamente, ligada ao crescimento de
seu PIB e enfatizam que, quando hd eleva¢do nas variaveis ligadas
ao PIB, ha crescimento. Mankiw (2009, p. 502) afirma que o PIB
de uma economia prediz sobre “o valor de mercado de todos os
bens e servicos finais produzidos em um pais em dado periodo de
tempo”. Diante dessa formulagdo, o PIB ndo informa varidveis so-
ciais — como satde, educagdo e renda — e revela apenas os indica-
dores econdémicos estruturais. Ou seja, as varidveis do PIB indicam
crescimento econémico, mas nio desenvolvimento.

No que se refere ao crescimento econémico, as estruturas e o
funcionamento da economia nacional dependem de decisbes e po-
liticas voltadas a realidade de cada contexto (Furtado, 2008, p. 33),
o que se relaciona, fundamentalmente, com o desenvolvimento de
politicas publicas adequadas para cada regido e a avaliacdo de seus
resultados. As politicas publicas partem do reconhecimento de que
suas ac¢Oes refletem, diretamente, no crescimento econdémico de um
pais, pois por meio de reformas no contexto politico e institucional
é que as politicas produzem resultados. “[...] ainda que seja possivel
identificar quais as reformas que mais diretamente induzem o cresci-
mento, ainda resta a questdo, essencialmente politica, de como atin-
gi-las” (Cepal, 2009, p. 11). Por conseguinte, o estudo aponta que,
mesmo quando hd identificagdo clara das reformas a serem realiza-
das para impulsionar o crescimento, uma estrutura macroecondmica
estavel é necessdria para criar condi¢Oes favoraveis ao crescimento.

O ideal para as economias seria que as variaveis apresentas-
sem resultados constantes ao longo dos anos — resultados medianos
sdo melhores do que um crescimento repentino seguido de queda
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brusca. Por isso, pode ocorrer que, mesmo que as variaveis apresen-
tem resultados, aparentemente, satisfatérios, ndo haja garantias de
que o desempenho seja, efetivamente, favoravel a economia, o que
justifica a necessidade de analisar, constantemente, as relacdes eco-
ndmicas e seus possiveis impactos sobre o crescimento.

Diante da amplitude do conceito de crescimento apresenta-
do, Bresser-Pereira (2008, p. 4) argumenta que, em sua Vvisdo, cres-
cimento econdémico e desenvolvimento econémico sdo expressoes,
essencialmente, sinénimas, demonstrando preferéncia pelo termo
desenvolvimento, uma vez que este pode ser compreendido como
“algo mais amplo e melhor”.

by

Porém, hd discordancia em relagdo a afirmacdo de Bresser-
-Pereira (2008), pois sua equiparac¢do entre crescimento e desen-
volvimento estd embasada em abordagens da década de 1950, em
periodo pds-guerra, em que esses termos eram utilizados de modo
indistinto. A afirmativa era de que o crescimento econémico seria a
principal forma de alcancgar o desenvolvimento, e que quanto maior
o PIB, mais desenvolvido seria o pais (Carneiro et al., 2012, p. 7).

“Baseado em experiéncias de crescimento econd0mico rea-
lizadas em diversos paises, se constata [sic] que o crescimento da
economia depende das estruturas sociais e da forma de organizagao
politica especificas de cada Estado nacional” (Matias-Pereira, 2012,
p. 115). Nesse sentido, afirma-se que o crescimento econdémico de-
pende tanto da ac¢do do Estado quanto do mercado. Ambos preci-
sam coordenar acdes que reconduzam a economia, seguindo dina-
mica similar para atender suas estratégias de crescimento — uma
voltada a dimenséo social e outra a politica.

Dessa maneira, o crescimento representa condi¢ao necessaria
para que aspectos ligados ao desenvolvimento se manifestem, mas
isso ndo significa que, em lugares que apresentam crescimento, o
desenvolvimento estard, necessariamente, associado a ele — pois o
desenvolvimento exige indicadores além do crescimento quantita-
tivo, como nivel de infraestrutura e de industrializagdo. Localidades
podem estar em fase de crescimento econdémico e ndo apresentar
desenvolvimento, ainda mais se houver injusti¢a social, ma distri-
bui¢do de renda ou altos indices de corrupgdo e desvios publicos.



Diante disso, para controlar os recursos publicos, o Estado
deve exercer efetivo controle sobre suas financas nas areas de ob-
tencao, distribuicdo e utilizacdo dos recursos publicos. Nessa pers-
pectiva, os recursos arrecadados pelo Estado devem ser suficientes
para induzir a¢bes voltadas a diminuir as desigualdades, promover o
desenvolvimento e a distribuic¢do de renda, estabilizar a economia e
garantir a uniformidade da prestacdo de servigos publicos aos cida-
daos, sem interrup¢des e sem distingdes.

1.5 Caracteristicas das finangas publicas no Brasil

A medida que o Estado se desenvolveu adotando, prepon-
derantemente, politicas voltadas ao atendimento das necessidades
coletivas e individuais, as finangas publicas integraram o campo da
economia politica. As a¢des relacionadas as medidas econdmicas
sdo definidas no ambito politico; no entanto, os efeitos das escolhas
politicas sdo sentidos no campo econdémico, em consonancia com
a teoria econdmica (Matias-Pereira, 2012, p. 121). Essa perspectiva
compreende a politica econdmica como o conjunto de relagdes que
envolvem a tributagdo, os gastos e a divida publica.

No Brasil, as finangas publicas sdo disciplinadas pela Consti-
tuicdo Federal de 1988, pela Lei n.2 4.320/1964 e pela Lei Com-
plementar n.2 101/2000 — mais conhecida como Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (LRF) — que definem as atribui¢des das finangas
publicas brasileiras no ambito federal, estadual e municipal, abran-
gendo or¢camento, receitas e despesas publicas.

Haé também praticas e normatiza¢des internacionais aplicadas
as financas publicas no Brasil, referendadas por Normas Brasileiras
de Contabilidade — como a NBC T SP de 2008 — que tém como
base as International Public Sector Accounting Standards (IPSAS),
cuja finalidade é padronizar a aplica¢do da ciéncia contabil nos pa-
drées internacionais. A padronizagdo possibilita uma comunicagao
contabil das finangas publicas mais homogénea, além de fornecer
informagdes contdbeis mais objetivas aos usuarios dos demonstrati-
vos contdbeis publicos.

Com o objetivo de promover a transparéncia e o controle do
patrimonio publico e de fornecer aos usudrios os atos e fatos, os de-
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monstrativos contdbeis aplicados ao setor publico evidenciam os
“resultados alcangados, nos aspectos de natureza fisica, financeira,
orcamentdria e economica [...]” (Andrade, 2018, p. 5). Os demons-
trativos contabeis publicos evidenciam todas as mutagdes ocorridas
nos processos de gestdo e de prestacdo de contas, além de fornece-
rem o suporte necessario para a tomada de decisao e para o controle
social.

A evolugdo da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
(CASP), assim como as transformacdes para adequacdo interna-
cional dos demonstrativos contabeis publicos, devem ser analisa-
das sob perspectiva histérica e conjuntural com a evolugédo das fi-
nangas publicas. O principal marco histérico no Brasil foi a Lei n.2
4.320/1964, que instituiu normas de padronizagdo para o controle
das financas publicas, “bem como a constru¢do de uma administra-
¢do financeira e contdbil sélidas no Pais, tendo como principal ins-
trumento o or¢camento publico” (Brasil, 2019a, p. 18).

Em consonancia com os objetivos instituidos pelos entes go-
vernamentais e atrelada ao principio de planejamento, a Constitui-
cdo Federal de 1988, no art. 165, especifica os principais proces-
sos adotados no planejamento or¢camentdrio brasileiro, tais como
o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO)
e a Lei Orcamentdria Anual (LOA), cujos mecanismos or¢amenta-
rios preveem a destinacdo dos recursos publicos no pais. As etapas
de construgdo do orgamento brasileiro (PPA, LDO e LOA) passam
por uma hierarquiza¢do de escolhas no ambito das politicas publi-
cas para estabelecer quais ag¢Oes sdo vidveis e prioritarias. Também é
por meio dos or¢amentos publicos que os municipios sdo autoriza-
dos a gastar e a arrecadar (Brasil, 2018, p. 29).

O Plano Plurianual (PPA) é conceituado como uma pega do
planejamento elaborada pelo Poder Executivo, “ que estabelece, de
forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da Admi-
nistracdo Publica Federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continua-
da” (Brasil, 2020a, p. 81).

O PPA € documento norteador para a elaboragdao da LOA.
Além de realizar um “levantamento de receitas financiadoras”, o do-
cumento “visa ao crescimento econdémico e a expansdo das agdes



do governo” (Andrade, 2018, p. 29). O PPA é uma pega essencial do
orcamento, pois, com base em sua execucao, as diretrizes governa-
mentais sao operacionalizadas, relacionando os objetivos e metas
para as despesas de capital relativas aos programas de duragdo con-
tinuada do governo, de modo que as a¢des consideradas prioritarias
possam estar integradas na LDO e na LOA.

A Lei de Diretrizes Or¢amentdrias relaciona as prioridades
das metas presentes no PPA, o que inclui as despesas de capital para
o exercicio financeiro subsequente. Como complemento da LRF, a
LDO “passou a ressaltar: equilibrio entre receitas e despesas; crité-
rios e formas de limitacdo de empenho, visando o cumprimento das
metas fiscais e do resultado primario*! e nominal'? além de direcio-
nar formas de limites de gastos com pessoal, limites de dividas, uso
da reserva de contingéncia [...]” (Andrade, 2018, p. 37).

A Lei Orgamentdria Anual consiste na defini¢do das politicas
publicas a serem realizadas no decorrer de um exercicio financeiro.
A LOA consiste no or¢amento fiscal dos entes federativos (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios) e “contém a discriminagdo
da receita e da despesa publica, de forma a evidenciar a politica eco-
noémica financeira e o programa de trabalho do governo, obedecidos
os principios de unidade, universalidade e anualidade” (Andrade,
2018, p. 47).

A Constituicao Federal de 1988 estabelece limitantes referen-
tes a composi¢do da LOA, como no art. 165, § 82, que proibe a in-
clusao de dispositivos estranhos a previsdo de receita e a fixagcdo de
despesa orcamentdria; porém, ndo proibe a abertura de novos cré-
ditos suplementares ou a contratagao de operagdes de crédito, ainda
que por meio de antecipag¢des de receitas.

10 ALeide Responsabilidade Fiscal (LRF) apresenta um marco brasileiro importante no que

se refere a transparéncia da gestéo publica, instituindo normas voltadas a responsabilidade na
gestdo fiscal. Sua promulgacdo atendeu a latente preocupagio com o planejamento, o contro-
le, a transparéncia e a responsabiliza¢do dos gestores publicos — o que hoje se conhece como
accountability.

1 O resultado primdrio mede o comportamento fiscal (arrecadagio/gasto) do governo,
representado pela diferenca entre a arrecadagdo de impostos, taxas, contribui¢des e outras
receitas inerentes a fungéo arrecadadora do Estado — excluidas as receitas de aplicagdes finan-
ceiras — e as despesas or¢amentadrias, excluidas as despesas com amortiza¢io, juros e encargos
da divida, bem como as despesas com concessdo de empréstimos (Brasil, 2020a, p. 95).

2 O resultado nominal das contas do governo inclui os efeitos da inflagdo na economia, além
do pagamento de juros sobre o fluxo de receitas e despesas do governo (Brasil, 2017, p. 1).
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Dessa forma, as financgas publicas de um pais apresentam orien-
tagOes para a gestdo de todas as operagdes que envolvem o or¢amen-
to publico — receitas, despesas, orcamento e crédito publico — com
vistas a organizacdo, gestdo, controle, transparéncia e utilizagcdo do
patrimoénio publico. Com isso, mecanismos de controle, coordenagdo
e monitoramento sdo basilares nas finangas publicas. Em sintese, o
controle efetivo das agOes e a prestacdo de contas com a devida trans-
paréncia estatal retomam a confianca dos agentes econémicos.

A agdo planejada do Estado tem sua premissa inicial no or-
camento publico. Esse mecanismo de controle “é o instrumento de
que dispde o Poder Publico (em qualquer de suas esferas) para ex-
pressar, em determinado periodo, seu programa de atuacdo, discri-
minando a origem e o montante dos recursos a serem obtidos [...]”
(Piscitelli; Timbd, 2014, p. 32). Todos os anos, o governo elabora seu
orcamento, denominado or¢amento-programa'’, demonstrando a
destinacdo dos recursos arrecadados. O desempenho governamen-
tal é, igualmente, demonstrado em seu or¢camento, que impacta, for-
temente, ndo somente o aparato produtivo, mas, também, as acoes
de distribui¢do, pois o or¢amento é importante ferramenta de ges-
tdo para demonstrar as atuagOes programadticas estabelecidas pelo
Estado, ainda que essa fung¢do nédo fosse, amplamente, reconhecida.

Para autores da escola classica, o or¢amento se apresentava,
meramente, como instrumento de controle das contas do gover-
no, cujo objetivo era conter os gastos governamentais. “Prevalecia,
portanto, para essa escola, a visdo do or¢camento como um instru-
mento contdbil, enquanto mecanismo de controle de suas receitas
e de sua aplicagdo de acordo com as finalidades estabelecidas pelo
parlamento, na condicdo de representantes da sociedade” (Oliveira,
2009, p. 88). Essas consideragdes caracterizam a visdo dessa esco-
la econoémica, que apresenta perspectiva restritiva quanto as agoes
que o Estado deve realizar.

13 Orgamento-Programa é um or¢amento que estabelece as metas e os objetivos do governo,

estruturados em planos e programas a serem realizados em um periodo de tempo, detalhando
cada uma de suas etapas, ou ano-calendario, coincidente com o exercicio financeiro — de 12 de
janeiro a 31 de dezembro — no Brasil. A Lei n.2 4.320/1964, apesar de néo instituir, formalmente,
0 or¢camento-programa, introduziu em seus dispositivos a necessidade de o orcamento evidenciar
os programas de governo: “Art. 22. A Lei do Or¢amento contera a discriminacdo da receita e des-
pesa de forma a evidenciar a politica econémico-financeira e o programa de trabalho do governo,
obedecidos aos principios de unidade, universalidade e anualidade” (Brasil, 1964, art. 22).



Diante das transformacdes e perspectivas sobre a representa-
¢do do Estado, “as Finangas Publicas sdo um dos melhores pontos de
partida para uma pesquisa da sociedade, embora nao exclusivamen-
te, de sua vida politica” (Schumpeter apud O’Connor, 1977, p. 16).
Esse pensamento, baseado na politica fiscal, incorpora as bases das
finangas governamentais e privadas e abrange a transformacdo es-
tatal em uma soberania e ndo mais em uma suserania.

Em contraponto, principalmente apds o abalo econémico da
crise de 1929, as ideias keynesianas sobre a atuacdo do Estado na
economia passaram a ser difundidas, e o orgamento passou a ser Vvis-
to como instrumento poderoso de politica econémica, ndo somen-
te como elemento contdbil. Essa é uma visdo mais abrangente da
importancia do orcamento estatal, segundo a qual ele passou a ser
“manejado quer para amortecer as flutuag¢des ciclicas da economia,
ao ser direcionado para fluir sobre o nivel de investimento e de em-
prego, quer para combater as oscilagdes do nivel de precos e mesmo
para promover melhor distribui¢do de renda” (Oliveira, 2009, p. 84).

Com isso, 0 orgamento se constitui em instrumento de contro-
le efetivo do Estado, ao demonstrar para a sociedade suas estrutu-
ras de receitas e despesas, suas a¢gdes e mecanismos de coordenagdo,
planejamento, monitoramento e avaliacdo de politicas e programas
publicos. Os programas de execugdo publica utilizam-se das receitas
geradas para funcionar, o que ocasiona gastos publicos que contri-
buem para o crescimento econémico. Assim, ciclicamente, dispdem
de recursos a serem utilizados nesses programas e contribuem para
a sustentabilidade da divida publica, levando em conta, sobretudo,
o nivel de arrecadagao auferido por cada localidade.

1.51 Receitas publicas no Brasil

Para que o governo possa financiar seus gastos, ha necessida-
de, primeiramente, de arrecadar recursos, predominantemente, pela
cobranga de tributos. Por meio do recolhimento desses tributos para
os cofres publicos — seja em dinheiro ou em bem com valor mone-
tario —as receitas publicas sdo contabilizadas. Kohama (2019, p. 66)
destaca a compreensdo especifica que as institui¢Oes publicas tém
sobre as receitas or¢amentarias, pautada em questOes normativas e
legais. A classificacao das receitas publicas desdobra-se em receitas
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orcamentarias e extraorcamentarias. As receitas or¢camentarias re-
presentam disponibilidades de recursos financeiros para o patrimo-
nio publico, pois é por meio de sua arrecadacdo que as politicas pu-
blicas demandadas pela sociedade se realizam (Brasil, 2020a, p. 10).
Por meio delas, sdo executadas as a¢Oes e programas governamentais
que integram o patrimoénio do Estado e seu saldo financeiro.

Essas entradas estdo evidenciadas na LOA por forga legal, por
meio da previsdo de arrecadagédo, anualmente, feita pelo governo; po-
rém, a falta desse registro néo lhes retira o carater orcamentario, con-
forme estabelecido pelo art. 57, da Lei n.2 4.320/1964, que classifica
a receita or¢amentaria como toda receita arrecadada que represente
ingresso financeiro or¢amentario, inclusive a proveniente de opera-
¢Oes de crédito, com excecdo das operagdes de crédito por Antecipa-
¢do da Receita Orcamentaria (ARO)™. A receita or¢amentaria perten-
ce ao exercicio financeiro no qual houve sua arrecadagéo, operagdo
realizada pelo regime de competéncia para as receitas, pois “com
esse método, os fluxos se registram quando se cria, transforma, troca,
transfere ou extingue o valor econémico” (Andrade, 2018, p. 61).

As receitas extraor¢amentdrias “sdo recursos financeiros de
carater tempordario, do qual o Estado é mero agente depositario. Sua
devolugdo ndo se sujeita a autorizagdo legislativa, portanto, ndo in-
tegram a LOA™”. Os ingressos or¢amentarios extraordinarios con-
sistem em valores que ndo estavam no or¢amento e que ndo sdo
usuais — por exemplo, as doa¢des —visto que ndo apresentam, con-
tabilmente, alteracdes que representem variagdes no patrimoénio li-
quido do erario. Como exemplo de receitas extraor¢amentarias, o
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) apre-
senta a ARO, a emissdo de moeda, o depdsito em caugdo, as fiancas e
outras entradas compensatdrias.

Para distinguir as origens da receita, os tributaristas as classi-
ficam como origindrias e derivadas (Brasil, 2019, p. 33). As receitas

*  As operagbes de crédito destinam-se ao atendimento de insuficiéncia de caixa da Unido

para suprimento de suas operagdes habituais e sdo, contabilmente, classificadas como receita
orcamentdria. As operacdes de crédito por ARO constituem excecéo a regra, pois nio represen-
tam novas entradas no or¢amento, mas apenas uma antecipag¢ao de valor. Diante disso, devem
ser classificadas como receita extraor¢amentdria, conforme o art. 32, da Lei n.2 4.320/1964.

15 Essa classifica¢do tem uso académico para melhor categorizar as receitas e ndo é norma-
tizada — ou seja, ndo tem respaldo legal e, portanto, ndo é utilizada como classificador oficial
da receita pelo Poder Piblico (Brasil, 2019, p. 33).



origindrias advém das atividades do Estado por meio da exploragdo
de seu patrimdnio, obtidas, principalmente, pela renda de seu pa-
trim6nio mobilidrio e imobilidrio (receita de aluguel, precos publi-
cos'®, prestacdo de servicos comerciais e venda de produtos agrope-
cuarios ou industriais). As receitas derivadas sao obtidas pelo poder
regulador do Estado, que impd&e a obrigagdo de pagar aos cidadaos,
consistindo em recursos auferidos, impositivamente, por lei — como
as receitas tributarias e as contribuicdes especiais — que constituem
as receitas principais para este estudo (Brasil, 2020a, p. 11).

Além de todo o aparato regulatdrio e classificatdrio das recei-
tas, o MCASP menciona que o reconhecimento das receitas aconte-
ce sob os enfoques patrimonial e financeiro. Sobre o enfoque patri-
monial, “deve utilizar a variacdo ativa ocorrida no patriménio, em
contrapartida do direito no momento da ocorréncia do fato gerador,
antes da efetivacdo do correspondente ingresso de disponibilida-
des'’, cujo procedimento é conhecido como regime de competén-
cia” (Kohama, 2019, p. 66, grifos do autor). No enfoque or¢camenta-
rio, o atendimento legal é referido pela Lei n.2 4.320/1964, segundo
a qual a evidenciagdo da receita deve ocorrer no momento do efe-
tivo recolhimento aos cofres publicos — procedimento conhecido
como regime de caixa.

1.6 Despesas publicas no Brasil

As receitas sdo as entradas nos cofres publicos; ja as despesas
publicas representam os dispéndios dos recursos disponiveis ao Es-
tado — imediatamente, com reducdo das disponibilidades do erario,
ou de modo mediato, cuja obrigacéo adquirida é reconhecida conta-
bilmente. Assim como as receitas, as despesas também séo classifica-
veis de acordo com a natureza que as originou, dividindo-se em des-
pesas correntes or¢amentarias e despesas extraor¢amentarias (Brasil,
2020a, p. 24). E, da mesma maneira que a receita deve detalhar, no

¢ Precos publicos séo valores cobrados pela administra¢do publica na prestagdo de ativida-

de por ela realizada, podendo a atividade ser continua ou néo (Brasil, 2020a, p. 12).

17 Cabe ressaltar que, conforme o art. 14, § 12 da LRF, outras operagdes realizadas pelos
entes que caracterizam renuncia de receitas — como a devolugéo de créditos fiscais — serdo-
registradas como receita. Do ponto de vista patrimonial, “havendo rentuncia da receita apds
o registro do ativo pelo regime de competéncia, deve haver a baixa patrimonial pelos valores
renunciados” (Brasil, 2016, p. 59).
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orcamento, as origens do recurso — de acordo com o identificador
de resultado primdrio, a modalidade de aplicagdo, o identificador de
uso e a fonte de recursos — a despesa também deve ser categorizada
de modo a detalhar as especifica¢des por unidade orcamentdria, dis-
criminando, especialmente, a origem do recurso a ser utilizado.

No or¢amento publico, as aplicagdes de recursos — as despesas
orcamentdrias — devem ser classificadas segundo a categoria econd-
mica: despesas correntes e despesas de capital, conforme estabele-
cido nos arts. 12 e 13, da Lei n.2 4.320/1964. As despesas correntes
orcamentdrias'® sdo dispéndios que nédo contribuem, diretamente,
para a formacdo ou aquisi¢do de um bem de capital, destinando-se
as prestacOes diretas de bens e servigos estatais. As despesas or¢a-
mentarias de capital, por sua vez, contribuem, diretamente, para a a
formacdo ou aquisi¢do de um bem de capital. Para verificar as areas
nas quais as despesas estdo concentradas, a classificacdo funcional
revela-se fundamental, porquanto apresenta estruturas, que tornam
a classificacdo comparavel e permitem reflexdo sobre as politicas
publicas, suas diretrizes, seus objetivos e planejamento, alinhados a
economia no periodo.

1.7 Sustentabilidade aplicada as dividas publicas

Os fundamentos das politicas publicas no Brasil revelam pre-
ocupagdo com o controle, a execugédo e o desempenho da divida do
pais. Segundo conceitua o Tesouro Nacional (Brasil, 2020b), a divi-
da publica surge quando o governo aumenta os gastos publicos, mas
a arrecadagdo ndo acompanha. Diante disso, para cobrir suas despe-
sas, o governo recorre a credores para financiar-se. Essas operagdes
de crédito, assumidas pelo Estado com o objetivo de atender as ne-
cessidades e aos servicos publicos, denominam-se “divida publica”
(Kohama, 2019, p. 157).

Historicamente, a divida publica surgiu como estratégia com-
plementar de financiamento dos gastos publicos, quando a arre-

18 O Grupo de Natureza da Despesa (GND), que agrega as despesas or¢amentdrias com as

mesmas caracteristicas referentes ao objeto do gasto, subdivide as despesas correntes em:
Pessoal e Encargos Sociais, Juros e Encargos da Divida e Outras Despesas Correntes que néo
possam ser enquadradas nas duas anteriores. Ja para as despesas de capital, a subdivisdo é:
Investimentos, Inversdes Financeiras e Amortiza¢do da Divida.



cadacdo tributaria se mostrava para financid-los (Oliveira, 2009,
p.- 279). Isso porque, no sistema colonial em transi¢do para o capi-
talismo, o custeio de guerras e a expansao e exploracdo colonial nao
podiam ser financiados apenas com os tributos. Karl Marx aborda
essa transi¢do apontando que

O sistema de crédito publico, isto é, das dividas do Estado, cujas
origens encontramos em Génova e Veneza ja na Idade Média,
apoderou-se de toda a Europa durante o periodo manufaturei-
ro. O sistema colonial com seu comércio maritimo e suas guerras
comerciais serviu-lhe de estufa. Assim, ele se consolidou primei-
ramente na Holanda. A divida do Estado, isto € a alienac¢do do
Estado — se despdtico, constitucional ou republicano — imprime
sua marca sobre a era capitalista. A Unica parte da assim chama-
da riqueza nacional que realmente entra na posse coletiva dos
povos modernos € — sua divida do Estado (Marx, 1996, p. 373).

Desse modo, a divida publica, que representa o poderio esta-
tal, impulsionou a acumulag¢do primitiva muito além da cobranca de
tributos para custeio de atividades, com vistas a garantir a expan-
sdo da riqueza, principalmente, para a burguesia. Ainda conforme
Marx:

A divida publica torna-se uma das mais energéticas alavancas da
acumulacdo primitiva. [...] ela dota o dinheiro improdutivo de
forca criadora e o transforma, desse modo, em capital, sem que
tenha necessidade para tanto de se expor ao esfor¢o e perigo in-
separaveis da aplicacdo industrial e mesmo usurdria. Os credores
do Estado, na realidade, ndo ddo nada, pois a soma emprestada
é convertida em titulos da divida, facilmente transferiveis, que
continuam a funcionar em suas maos como se fossem a mesma
quantidade de dinheiro sonante (Marx, 1996, p. 373).

A respeito dos custos advindos da divida para a sociedade,
Marx afirma que as classes mais baixas arcariam com o seu Onus,
por tratar-se de uma transferéncia de riqueza do Estado para o ca-
pital que, em algum momento, precisaria ser paga por meio do au-
mento de tributos:
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Como a divida do Estado se respalda nas receitas do Estado, que
precisam cobrir os juros e demais pagamentos anuais, 0 moder-
no sistema tributdrio tornou-se um complementto necessario do
sistema de empréstimos nacionais. Os empréstimos capacitam
o governo a enfrentar despesas extraordindrias, sem que o con-
tribuinte o sinta imediatamente, mas exigem, ainda assim, como
consequéncia, eleva¢do de impostos. Por outro lado, o aumento
de impostos causado pela acumulagdo de dividas contraidas su-
cessivamente forc¢a o governo a tomar sempre novos empréstimos
para fazer novos gastos extraordinarios (Marx, 1996, p. 375).

As considera¢des de Marx abordaram a importancia da divida
publica para a expansdo do Estado e a pressdo que ela exerceu pelo
aumento da cobranga tributaria. Dessa forma, pode-se afirmar que a
divida publica contribuiu para a gera¢do do sistema capitalista, pois
o sistema nao teria se desenvolvido com tamanha velocidade sem a
contribuicdo estatal.

Os economistas classicos ndo exploravam, em suas analises, o
papel que o aumento na cobranga de tributos e a contratagao de em-
préstimos ocasionam no campo econdmico — como aponta Marx ao
afirmar que o financiamento da divida impacta no funcionamento
do Estado. A escola econdémica neoclassica, por sua vez, ja conside-
rava o papel relevante do Estado na economia, mas entendia que a
posicdo de financiar a divida revelaria visdo irresponsavel das con-
tas publicas e colocaria em desarmonia o equilibrio natural do siste-
ma (Oliveira, 2009, p. 282). Na visdo keynesiana, o Estado adquiriu
nova concep¢do, bem como o conceito de déficit publico que dela
decorreu. “[...] o papel da divida publica e a politica fiscal ganharam
espaco e legitimidade no pensamento econdémico, como instrumen-
tos de politica econémica que deveriam ser utilizados para atingir
os objetivos de pleno emprego” (Oliveira, 2009, p. 282).

Porém, a divida publica deve ser “contratada” com cautela.
O aumento da divida nada mais é do que o aumento futuro de im-
postos, o que impacta, diretamente, as politicas economicas, “[...]
porque a dindmica da divida publica se apresenta como um dos
principais indicadores das condi¢des de solvéncia fiscal” (Matias-
-Pereira, 2012, p. 205), o que significa dizer que os recursos do Es-
tado devem ser suficientes para cumprir todos 0s compromissos por
este estabelecidos.



Em 2002, o Fundo Monetario Internacional (FMI) apresen-
tou o conceito de solvéncia, declarando que uma entidade é consi-
derada solvente quando os valores presentes de suas despesas pri-
marias, atuais e futuras, ndo excedem os valores presentes na sua
receita. Em linhas gerais, a solvéncia governamental € a capacidade
do ente de pagar suas obrigacdes, integralmente e tempestivamente.

Em 1944, Domar (1944, p. 799) introduziu o conceito de sus-
tentabilidade da divida publica ao publicar o artigo “The burden of
debt and national income”, no qual estudou, principalmente, algu-
mas regras sobre a relacdo do crescimento da divida liquida/PIB,
inclusive identificando rela¢des que culminariam em trajetdria ex-
plosiva das contas publicas. Desde entdo, essa relacdo passou a ser
utilizada para analisar a sustentabilidade da divida publica.

A capacidade de cumprimento dos compromissos presentes
representa as garantias de retorno — ou seja, de solvéncia — que o
Estado detém para com seus credores. Essa relacdo compreende a
sustentabilidade de suas dividas publicas. Para que o ente demons-
tre sustentabilidade de suas dividas, em termos simples, suas recei-
tas devem ser maiores que as suas despesas. Essa simplicidade, con-
tudo, ndo encontra unanimidade na teoria.

Isso se explica pelas multiplas avaliacdes que se podem rea-
lizar sobre a sustentabilidade da divida publica — avalia¢des que,
mesmo nao sendo, totalmente, iguais, tornam-se complementares.
Goldfajn (2002, p. 9) relata que o termo sustentabilidade apresen-
ta um grau de subjetividade em uma economia real, uma vez que
as variaveis utilizadas para a analise — como PIB, taxa de juros real
e taxa de cambio real — tendem a variar. Sua explicagdo se baseia
no fato de que, em periodos de estabilidade econdmica, a agregacao
dos resultados tende a apresentar avaliacdes mais neutras, pois nao
havera grandes altera¢des no fluxo econémico.

No campo econdémico, “é por meio do comprometimento com
as metas fiscais, aliado ao crescimento sustentavel do PIB, que os
governos podem alcancar o equilibrio fiscal e a manutencdo de ten-
déncias de queda nos indicadores de divida publica” (Matias-Perei-
ra, 2012, p. 208). Dessa forma, a andlise de sustentabilidade apre-
senta resultados igualmente consoantes com o cendrio econémico.
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A sustentabilidade e os resultados fiscais do governo sugerem,
em um primeiro momento, que ela pode ser determinada de modo
definitivo, livre de resultados ambiguos. Porém, essa ideia ndo se
sustenta, pois, na pratica, ndo se sabe quais serdo os resultados pri-
marios futuros, nem as taxas pelas quais esses resultados serdo des-
contados. Além disso, o resultado primdrio do governo é uma varia-
vel de opcdo, ou seja, “qualquer interferéncia acerca de suas futuras
realizacdes requer a formagdo de crencas relacionadas ndo somente
a capacidade de sua geracdo, mas também a disposi¢do do gover-
nante de produzi-lo” (Costa, 2009, p. 81-82).

Isso porque a sustentabilidade de um pais estd, diretamente,
ligada a sua trajetdria economica futura. Em um cendrio econémi-
co deterministico, ainda que haja restricdo or¢camentaria, avaliar as
condi¢Oes de sustentabilidade requer que o cenario ndo apresente
déficit orcamentdario sequencial; tampouco a condi¢do de susten-
tabilidade existe necessariamente quando o governo mantém o
orcamento em equilibrio — pois, nessa condicédo, as despesas go-
vernamentais ndo, integralmente, cobertas pelas receitas serdo
financiadas pela emissdo de titulos da divida publica, sem que a
variag¢do dos componentes dentro da restri¢do afete os pregos, re-
fletindo na inflagdo, no nivel de renda e no crescimento econémico
(Bicalho; Issler, 2011, p. 7).

Para Pasinetti (1998, p. 3), a sustentabilidade envolve trés are-
as de relevancia: déficit/PIB, divida/PIB e taxa de crescimento. Seu
argumento € de que a divida apresenta sustentabilidade na propor-
¢ao do PIB gerado quando diminui ou quando apresenta equilibrio
em determinado periodo. Assim, o déficit ou superdavit, expressos
pela variacdo da divida publica, é apresentado pelo resultado das re-
ceitas menos as despesas e os juros. Dessa forma, o déficit nominal
e o primério (S”) e a divida publica (D) podem ser expressos em ter-
mos relativos ao PIB (Y), com a sustentabilidade definida em relacao
ao superdvit primario, em que (i) € a taxa de juros e (g) o crescimen-
to do PIB:

ip > ( y ) 2
y =8¢ y

Dentro dessa aplicagdo, Pasineti (1998, p. 6) descreve que,

no contexto de sustentabilidade, para um valor qualquer da taxa



de crescimento nominal do PIB, quanto maior for a relacdo divida
publica/PIB, maior devera ser também a relacdo déficit/PIB, pois
esse resultado pressupde uma relacdo de sustentabilidade. Também
€ possivel verificar outra relacdo de sustentabilidade pela diferenca
entre a taxa de juros e a taxa de crescimento: quanto maior a divida
publica/PIB, maior devera ser o superavit primario para que ela seja
mantida.

Segundo Piscitelli e Timbé (2014, p. 4), a economia apresenta
condi¢Oes de sustentabilidade da divida publica quando o governo
consigue gerar superavit primario maior ou igual a diferenca entre
os juros e o crescimento do PIB multiplicada pela divida publica e o
valor gerado do PIB. Costa (2009, p. 88) afirma que é comum anali-
sar a situacdo fiscal de um governo por meio da relagdo divida/PIB,
principalmente, por essa relacdo constituir um indicador de solvén-
cia — o que se justifica na premissa de que o valor da divida ndo é,
por si s6, uma variavel significativa sem se conhecer o tamanho e a
capacidade produtiva dessa economia.

Cabe ressaltar que solvéncia e sustentabilidade sdao termos
aplicados para descrever a situacdo financeira de um ente, mas seus
significados sao distintos: enquanto a solvéncia estd relacionada a
capacidade financeira de pagamento presente, a sustentabilidade se
concentra na capacidade financeira de pagamento futuro — o que
enseja, por exemplo, que um ente possa apresentar solvéncia em
suas contas publicas, mas ndo ser sustentavel “caso as projecoes fu-
turas para seu balanco de receitas e despesas impliquem uma traje-
toria de divida publica para patamares que reduzam o interesse dos
potenciais investidores em financia-la, devido aos riscos prospecta-
dos” (Brasil, 2020b, p. 1).

Em conclusdo, Costa (2009, p. 90) afirma que manter a igual-
dade entre a relagdo divida publica e PIB é suficiente para garantir a
condi¢do de sustentabilidade da divida, pois o resultado é zero (re-
ceitas iguais a despesas); porém, forcar, de modo permanente, o su-
peravit primario a integralizar a divida elimina o papel fundamen-
tal do endividamento publico de “dissociar temporalmente gastos
publicos do seu financiamento, escolhendo de forma independente
o melhor momento de produzir um ou outro”, o que torna neces-
sario realizar avaliagOes da sustentabilidade da divida ndo somente
pela constédncia de divida publica e PIB (Costa, 2009, p. 90).
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A analise de sustentabilidade da divida nacional é realizada
pelo Ministério da Fazenda, pela Secretaria de Politica Econémica
(SPE) e pelo Tesouro Nacional. As avalia¢cdes sao distintas e com-
plementares: a SPE realiza sua andlise com base na divida/PIB, en-
quanto o Tesouro Nacional acrescenta elementos de sensibilidade
a analise da SPE, com o apenso dos resultados dos ativos e passi-
vos governamentais ao calculo, além de incorporar aspectos da LRF
para a execugdo e o controle das financgas publicas.

Aprovada em 2000, a LRF é considerada o principal instru-
mento de regulamentagdo das contas publicas no Brasil, ao esta-
belecer metas, limites e condi¢des para a gestdo das receitas e das
despesa. Além de dar destaque a agdo planejada do Estado, também
obriga os gestores a responsabilizarem-se pelos atos praticados no
exercicio da funcdo publica. A LRF, no art. 12, § 12, estabelece as
principais responsabilidades relativas ao patrimoénio publico:

Art.1°1..]

§ 19 A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a ac¢do plane-
jada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem des-
vios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante
o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas
e a obediéncia a limites e condi¢bes no que tange a renuncia de
receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e
outras, dividas consolidada e mobilidria, opera¢des de crédito,
inclusive por antecipagédo de receita, concessdo de garantia e ins-
cricdo em Restos a Pagar (Brasil, 2000, art. 12, § 19).

O governo brasileiro legisla estratégias de gestao publica vol-
tadas a contribuir para futuras andlises de sustentabilidade da di-
vida publica, com base nos resultados obtidos em anos anteriores
pelos demonstrativos contdbeis publicos e nas defini¢des estabele-
cidas pela LDO, com todas as informagdes disponibilizadas pelos
entes federativos nas trés esferas de governo.



Conclusao

As observagOes destacadas neste capitulo possibilitam veri-
ficar o papel fundamental do Estado ao abranger a sociedade, de
modo soberano, exercendo poder com forga institucional. O Estado,
para exercer esse poder, necessita de, e, portanto, utiliza instrumen-
tos que ele mesmo constitui para angarid-los, por meio da institui-
cao de tributos. Entretanto, essa capacidade estatal de tributar nao
¢ absoluta, e existem regras constitucionais que os entes (Unido, Es-
tados, Municipios e Distrito Federal) precisam respeitar. Com isso,
¢ por meio dessa arrecadagdo que o Estado executa suas agoes e pro-
gramas de politica econdmica necessarios para auxiliar o crescimen-
to econémico.

Assim, as politicas econdmicas e sua implementagdo geram
gastos governamentais que dinamizam a economia conforme o mer-
cado. Na CASP, a distingédo entre gastos e despesas governamentais
carece de clareza, o que abre margem a interpretacdes equivocadas
sobre quais a¢cbes governamentais geraram gastos publicos e quais
geraram apenas despesas publicas.

Ao definir como gasto governamental os valores que resultem
em retorno e beneficios futuros, a discussdo elenca a relagdo entre
0s gastos governamentais e o crescimento econémico em duas cor-
rentes: a primeira, ricardiana, defende que a politica tributaria apli-
cada pelo governo e seus gastos interferem no consumo e na pou-
panca dos agentes; enquanto a segunda, keynesiana, defende que a
politica fiscal € um poderoso instrumento capaz de acelerar o cresci-
mento econdémico por meio de estimulos governamentais.

Depreende-se, primordialmente, que o crescimento econo-
mico nas duas linhas de pensamento econémico (ortodoxa e keyne-
siana) é representado pela capacidade produtiva daquela economia.
Consequentemente, o desenvolvimento de suas estruturas estard
condicionado as decisdes governamentais direcionadas aquela loca-
lidade, ou seja, uma politica publica de gestdo governamental nao
planejada ou mal planejada, assim como uma alocagdo de recursos
mal feita, estorvam o crescimento econémico local.
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Dessa maneira, torna-se evidente a importancia do maior de-
talhamento das receitas e despesas nas financgas publicas. Essa pa-
dronizacdo, além de visar a atender especificacdes internacionais,
contribui para um controle mais eficiente das receitas e despesas
abrangidas pelo or¢amento brasileiro. Em um primeiro contato,
talvez ndo sejam atendidos critérios — como a compreensibilidade
dos demonstrativos contabeis publicos — haja vista que a adogdo de
critérios especificos da terminologia contabil publica se faz necessa-
ria, tendo o usudrio necessidade de conhecimento minimo sobre a
temadtica para que a sua compreensao esteja, razoavelmente, livre de
distor¢oes que dificultem a analise.

A especificagdo da procedéncia e da destinacdo das despesas é
necessdria para evidenciar o or¢camento e todas as a¢Oes realizadas,
desde o planejamento até a execu¢do orcamentaria e a subsequente
prestacdo de contas pelo erdrio. Dessa forma, estudos sobre a capa-
cidade de gerir, adequadamente, os recursos publicos de uma regido
fornecem subsidios para andlises direcionadas a sustentabilidade da
divida publica da Regido Intermedidria do Norte de Minas Gerais.



Contas publicas:
estudo dos ciclos
politicos federais e
estaduais da Regido
Intermediaria do
Norte de Minas Gerais




214

Este capitulo tem como objetivo analisar as contas publicas
dos municipios da Regido Intermedidria do Norte de Minas Gerais,
bem como a influéncia dos ciclos politicos, ou seja, como mudangas
de governo podem afetar decisdes econdmicas e financeiras. Além
disso, o capitulo apresenta a caracterizacdo da regido estudada, com
explicacdo de sua organizagdo territorial, de suas caracteristicas
econOmicas e de como os municipios arrecadam e utilizam seus re-
cursos. O argumento central é que os fatores regionais e politicos
influenciam a gestdo das financas publicas, especialmente, em mu-
nicipios com maior dependéncia de recursos externos.

21 Regido Intermediaria: nova nomenclatura do
espaco regional

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) criou
nova forma de dividir o territdrio brasileiro, ao substituir as antigas
mesorregides e microrregides pelas Regides Intermedidrias e Ime-
diatas. Essa mudanga busca representar melhor a dinamica econé-
mica e social das regides, ao considerar fatores como deslocamento
de pessoas, atividades econdmicas e relagdes entre cidades. A regido
analisada neste estudo é a Regido Intermedidria do Norte de Minas
Gerais, que tem Montes Claros, como principal cidade de referéncia.

Mapa 1: Mesorregides do Norte de Minas

Fonte: Elaborado pela autora por meio do sofiware IpeaGeo com dados
do IMRS (2021).



Neste novo processo de divisdo regional, os critérios utiliza-
dos baseiam-se nas “questdes geoecondmicas, percebidas por meio
dos estudos de espagos homogéneos e polarizados e dos fluxos espa-
ciais de produgdo e consumo, que seriam entdo os melhores elemen-
tos para expressar espacialmente o processo de desenvolvimento do
Brasil” (IBGE, 2017, p. 68). A escolha dos indicadores quantitativos
baseou-se na andlise fatorial, de agrupamento e multidiscriminante,
o que resultou em 86 unidades espaciais em nivel de mesorregides
brasileiras.

Mapa 2: Regides Intermediarias do Norte de Minas

Fonte: Elaborado pela autora por meio do sofiware IpeaGeo com dados
do IMRS (2021).

No entanto, para evitar confusido entre o nome da cidade e o
da regido, este estudo adota o termo Regido Intermediaria do Norte
de Minas, para destacar que se trata de um conjunto de municipios,
e ndo apenas de uma tnica cidade. Essa regido é formada por deze-
nas de municipios, distribuidos em diferentes dreas, com caracteris-
ticas econémicas e sociais diversas.

A Regido Intermedidria do Norte de Minas possui grande ex-
tensao territorial e reine municipios com diferentes niveis de de-
senvolvimento. Trata-se de uma regido marcada por desigualdades,
tanto em termos de infraestrutura quanto de acesso a servigos pu-
blicos. Alguns municipios apresentam maior dinamismo econdémi-
co, enquanto outros enfrentam dificuldades mais acentuadas.

45



46

Mapa 3: Regido Intermedidria do Norte de Minas — Montes Claros

Legenda
-Reg\aa Intermedidria do Norte de Minas (86)

0 fm) 304
— —

Fonte: Elaborado pela autora por meio do sofiware IpeaGeo com dados do IMRS
(2021).

A organizacgdo do territério também influencia, diretamente,
a economia local. Questdes como distdncia entre cidades, acesso a
transporte e concentracdo de atividades produtivas impactam a ca-
pacidade de crescimento e arrecadacdo dos municipios. Além disso,
muitos municipios dependem de centros urbanos maiores, como
Montes Claros, para acesso a servi¢os mais complexos, tais como sau-
de especializada, educagéo superior e comércio mais desenvolvido.

2.2 Caracteristicas econémicas da Regido
Intermediaria do Norte de Minas Gerais

Com base nos dados do Produto Interno Bruto (PIB) dos mu-
nicipios entre 2008 e 2018, o PIB da Regido Intermediaria do Norte
de Minas apresentou tendéncia crescente no periodo analisado, con-
forme dados da Fundag&o Jodo Pinheiro, apresentados no Mapa 4.

Destaca-se que, na elaboragdao dos mapas, foi utilizado o mé-
todo de quebras naturais (Jenks) ou Natural Breaks, que agrupa da-
dos com valores similares e maximiza as diferencas entre as classes,
cujos limites sdo estabelecidos quando ha diferencas nos valores dos
dados (Esri, 2021). Esse método considera a semelhanca entre os va-
lores com vistas a agrupa-los em classes de intervalos equivalentes.



Nos agrupamentos das variaveis escolhidas para apresentagdo
dos mapas, a classificagdo, além apresentar coloracdo distinta para
0s grupos, estd organizada em quatro categorias: baixa, média, alta e
muito alta, como apresentac¢do dos intervalos obtidos de cada classe
e do quantitativo de municipios por classe, com totalidade sempre
igual aos 86 municipios que compdem o Norte de Minas.

O PIB médio da Regido Intermediaria do Norte de Minas Ge-
rais, apresentado no Mapa 4, demonstra o valor médio gerado pelos
municipios da regido no periodo de 2008 a 2018.

Mapa 4: PIB médio (2008-2018)
da Regido Intermediaria do Norte de Minas

Legenda
D Baixo; RS 23.717,89 — RS 76.973,08 (51)

D Médio; RS 76.973,09 — RS 243.758,53 (22)
- Alto; RS 243.758,54 - RS 1.436.797,29 (11)

- Muito alto; RS 1.436.797,30 — RS 6.752.763,35 (2)

0 {kam) 137
— —

Fonte: Elaborado pela autora por meio do sofiware IpeaGeo com dados do IMRS
(2021).

O PIB médio dos municipios da regido demonstrou resultados
classificados como baixos para 51 municipios, como Ninheira, Ru-
belita, Berizal, Curral de Dentro e Santa Cruz de Salinas. Na classifi-
cacdo média, 22 municipios — dentre eles, Olhos D’Agua, Lassance,
Sao Romado e Capitdo Enéas — obtiveram resultados de PIB médio,
entre R$ 76.973,09 e R§ 243.758,53.

Entre as classificacdes altas, de R§ 243.758,54 a
R$ 1.436.797,29, estdo 11 municipios, entre eles, Buritizeiro, Var-
zea da Palma, Bocaiuva e Sdo Francisco. Por fim, entre os municipios
que apresentaram resultados muito altos, entre R$ 1.436.797,30 e
R$ 6.752.763,35, estdo os municipios de Montes Claros e Pirapora.
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Em termos de produgdo, a evolugdo do PIB nessa regido, no
decorrer dos anos, aponta que houve um crescimento gradual da
producdo na maioria dos municipios integrantes dessa regido, in-
clusive nos pequenos municipios. Ao analisar os dados sobre a pro-
ducgdo interna na regiao, constata-se que o centro do conglomerado
apresenta contribui¢des relevantes de PIBs anuais.

Municipios como Montes Claros, Francisco Sa, Coracdao de
Jesus, Brasilia de Minas e outros, localizados no centro do conglo-
merado, tiveram uma estabilidade maior nos resultados. Outros
municipios, que estdo mais nas extremidades da regidao, como Man-
ga, Montalvania e Francisco Dumont, apresentam resultados in-
constantes a cada periodo, fazendo com que seus posicionamentos
mudem no decorrer dos anos.

De todo modo, o PIB da regido apresenta resultados crescen-
tes nos dez anos de analise. Um estudo da Fundacao Jodo Pinheiro
(2020, p. 2) descreve que somente o municipio de Montes Claros
teve participa¢do de 1,6% no PIB mineiro, e que a elevagdo percen-
tual aplicada decorre do aumento das operac¢des na fabricacao téxtil,
“vestuario, acessorios, couro e cal¢ados; na prestagao de servigos de
transporte aéreo, servicos de informagéo e comunicag¢des e na edu-
cagdo superior e tecnoldgica” (Fundagdo Jodo Pinheiro, 2020, p. 2).

O aumento gradual também ocorreu em outros municipios in-
tegrantes da regido intermedidria, em outros setores, como Janatuba
(pesca, aquicultura e servicos relacionados a industria de alimentos
e bebidas), Bocaiuva (produtos de lavoura permanente, criacdo de
aves, silvicultura e extracdo vegetal), Jaiba (cultivo de cana-de-agu-
car e de outros produtos ligados a lavoura permanente), Varzea da
Palma (produgéo na metalurgia e servicos industriais de utilidade
publica), e Grao Mogol (criacdo de suinos e geracdo de hidroeletrici-
dade) (Fundacdo Joao Pinheiro, 2020, p. 5).

Na regido intermedidria estudada, hd uma mescla de ativida-
des econémicas — agricultura, pecudria, producdo de ferro, energia
elétrica, gds natural, construcdo, comércio varejista e atacadista,
transporte, alojamento e alimentacdo, planos financeiros (seguros,
previdéncia e intermediagdo financeira) e atividades imobilidrias —
que se sobressaem em graus diferentes, pois dependem das infraes-
truturas locais e dos investimentos governamentais complementa-
res para que essas atividades permanecam em determinada regido
(Fundagdo Jodo Pinheiro, 2020, p. 5).



Essa observagdo explica o histérico de concentragao das ati-
vidades econdmicas em cada municipio: mesmo que haja uma apre-
sentacdo diversificada de atividades, alguns municipios da regido
intermedidria mantém forte concentracdo das atividades econd-
micas no setor agropecuario. No decorrer dos anos de andlise, nos
municipios em destaque da regido intermedidria — como Montes
Claros, Pirapora, Janauba, Bocaiuva e Varzea da Palma — os valores
percentuais do setor produtivo agropecudrio correspondem a uma
parcela significativa do Valor Adicionado (VA)™.

Os valores adicionados de outros setores, como industria, ser-
vicos e administra¢do publica, também serdo apresentados no de-
correr desta pesquisa. A apresentacdo do VA Agropecuario médio
(Mapa 5) demonstra os resultados da produgéo do setor no periodo
de 2008 -2018.

Mapa 5: Participa¢do média dos municipios no
VA Agropecuario (2008-2018)

Legenda
l:laarm; RS 1.836,83— RS L781,74 (52)
I:I Médio; R$ 1.781,75 - RS 38.544,12 (21)
- Alto; RS 38.544,13 - RS 72.553,49 (9)

- Muito alto; RS 72.553,50—RS 119.408,35 (8)
(1] {lem) 135
— —

Fonte: Elaborado pela autora por meio do sofiware IpeaGeo com dados do
IMRS (2021).

Na classificacdo da participagdao agropecuaria, Campo Azul,
Ubai, Icarai de Minas, Ninheira, Joaquim Felicio e Pintépolis estao
entre os 52 municipios que se classificam com VA Agropecudrio bai-

1 O Valor Adicionado (VA) dos setores econémicos de um municipio corresponde ao valor

do Produto Interno Bruto menos os impostos liquidos advindos de subsidios. A preferéncia de
apresentacdo do VA setorial se d4 pela impossibilidade de calculo do PIB por setor, j& que néo ha
informagdes de impostos e subsidios desagregadas por setor (Fundagéo Jodo Pinheiro, 2020).
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x0. Na classificagdo média, encontram-se Botumirim, Francisco Du-
mont, Porteirinha, Manga e Sdo Jodo do Paraiso.

Entre os resultados altos, destacam-se nove municipios, den-
tre eles, Bocaiuva, Rio Pardo de Minas, Lassance e Varzea da Palma.
Na ultima classificagdo — muito alto — estdo quatro municipios: Bu-
ritizeiro, Montes Claros, Grdo Mogol e Jaiba.

Em suma, o conjunto de resultados apresentados pelos VAs
dos anos de 2008-2018 demonstram que o VA da atividade agrope-
cudria dos municipios localizados no centro e sul do conglomerado
ndo apresenta um retorno monetario alto, mesmo que o PIB desta-
que uma alta concentra¢do de participac¢do desses municipios. Isso
ocorre porque essa atividade gera pouco valor agregado econémico
para a regido.

A participagdo industrial corresponde ao valor gerado pelo
setor, descontados os bens e servigos consumidos no processo pro-
dutivo. O Mapa 6 demonstra a participa¢do média do VA Industrial
na Regido Intermedidria do Norte de Minas Gerais, no periodo de
2008-2018.

Mapa 6: Participacdo média dos municipios no VA
Industria (2008-2018)

Legenda
l:lnamo; R$ 822,86 R$ 2.648,12 (41)

I:I Meédio; RS 2.648,13 — RS 12.049,70 (26)
- Alto; R$ 12.049,71 - RS 76.164,49 (11)

[ Muito alto; R$ 76.164,50 - R$ 1.350.104,37 (8)

0 m) 137
— —

Fonte: Elaborado pela autora por meio do sofitware IpeaGeo com dados do
IMRS (2021).

Para o VA do setor industrial, 41 municipios estao classifica-



dos com resultados baixos, como: Bonito de Minas, Buritizeiro, Co-
nego Marinho, Juvenilia, Ponto Chique e Joaquim Felicio. Na classi-
ficacdo média estdo 26 municipios, dentre eles: Sdo Jodo do Paraiso,
Ninheira, Lassance, Sio Roméo e Bonito de Minas.

Com resultados altos, encontram-se 11 municipios, destacan-
do-se, entre eles, Francisco Sa e Porteirinha. Na classificagcao dos re-
sultados muito altos, estdo oito municipios: Montes Claros, Capitado
Enéas, Riacho dos Machados, Bocaiuva, Pirapora, Varzea da Palma,
Grao Mogol e Janauba.

No periodo de 2008-2018, verifica-se que o centro do con-
glomerado também apresenta o maior grau de contribui¢do no se-
tor. Municipios como Montes Claros, Francisco Sa, Capitdo Enéas
e Janauba obtiveram resultados constantes no decorrer dos anos, o
que indica uma alta concentragdo contributiva na Regido Interme-
didria do Norte de Minas. Os municipios que estao mais distantes
do centro do conglomerado alteraram sua participagdo no decorrer
do periodo, significando que a concentracgao dessa atividade é mais
forte nos municipios localizados no centro do conglomerado.

Considerando que o valor adicionado € a relagdo entre o que
foi produzido e consumido em uma atividade, o VA da adminis-
tracdo publica é obtido pela soma dos custos (saldrios e contribui-
¢Oes sociais), entre outros impostos sobre a produgdo pagos por ela.
Os resultados médios obtidos no setor pela Regido Intermediaria do
Norte de Minas Gerais nos anos de 2008-2018 estdo apresentados
no Mapa 7.

51



52

Mapa 7: Participacdo média dos municipios no
VA Administragdo Publica (2008-2018)

Legenda

I:Iaam;; R$ 11.910,84 - R$ 40.850,11 (61)
|:| Meédio; RS 40.850,12 - RS 142.996,66 (20)
- Alto; RS 142.996,67 — RS 1.091.708,97 (05)
- Muito alto; acima de R$ 1.091.708,57 (0)

0 (am) 135
— —

Fonte: Elaborado pela autora por meio do sofiware IpeaGeo com dados do
IMRS (2021).

No Mapa 7, é possivel observar uma concentra¢do de muni-
cipios na classificacdo média e alta (20 e 5, sucessivamente). Muni-
cipios como Pirapora, Rio Pardo de Minas, Grdao Mogol, Sdo Fran-
cisco, Salinas, Taiobeiras, Montalvinia, Monte Azul, Francisco S4,
Janauba e Januaria estdo nessas classificagGes.

Na apresentacdao do VA médio das atividades de adminis-
tracdo publica, ao longo dos anos, houve uma concentragao, assim
como nos setores anteriores, no centro do conglomerado norte mi-
neiro, o que evidencia um alto grau de dependéncia dos municipios
nesse campo, ou seja, quanto mais alta foi a apresentagdo desse se-
tor, no decorrer dos anos, maior sua dependéncia em relacdo a ad-
ministracdo publica. Isso se justifica em um estudo realizado pela
Fundacao Jodao Pinheiro, em que foi analisado o contexto econdmi-
co, principalmente, no terceiro triénio do periodo (2014-2016), em
que constatou uma maior dependéncia desse setor.

Dessa forma, houve uma maior dependéncia das economias
locais em relagdo ao setor da administra¢do publica como impor-
tante agente no processo de geracdo de renda local (Fundagédo Joao
Pinheiro, 2020, p. 5). Na analise do periodo de 2008-2018, a apre-
sentacdo do VA sugere, talvez por outros motivos, uma conclusao
parecida com a obtida pela Fundagdo Jodo Pinheiro, havendo tragos



de maior concentracdo de municipios dependentes da intervencao
da administra¢do publica na economia.

O VA no setor de servi¢cos demonstra a participagdo do setor
na economia do conglomerado da Regido Intermedidria do Norte de
Minas Gerais. Para o periodo de 2008-2018, o VA médio de servi-
cos esta demonstrado no Mapa 8.

Mapa 8: Participa¢do média dos municipios no
VA Servicos (2008-2018)

|:| Baixo; RS 11.158,50 - RS 50.361,67 (58)
l:l Médio; RS 50.361,68 - RS 211.794,51 (20)
- Alto; RS 211.794,52 - RS 4.023.595,03 (8)

- Muito alto; Maior RS 4.023.595,04 (0)
0

Fonte: Elaborado pela autora por meio do software IpeaGeo com dados do
IMRS (2021).

Na classificagdo do VA médio do setor de servigos, na faixa
baixa, encontram-se 58 municipios do conglomerado norte-minei-
ro. como Novorizonte, Ibiracatu, Mamonas, Japonvar e Lontra. Na
classificagdo média, 20 municipios se enquadram nessa faixa, den-
tre eles Sdo Jodo do Paraiso, Sdo Jodo da Lagoa, Vargem Grande do
Rio Pardo, Luislandia e Pintépolis.

Oito municipios apresentaram colocagdo alta — Janudria, Var-
gem Grande do Rio Pardo, Sdo Francisco, Janauba, Salinas, Montes
Claros, Bocaiuva e Pirapora. No setor de servicos, durante o periodo
de analise, nenhum municipio ficou classificado na categoria muito
alta de contribuigao.

Os dados do VA de servi¢os durante todo periodo demons-
tram que a atividade tem participacdo representativa em termos
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monetdarios gerados na Regido Intermedidria do Norte de Minas,
com o maior montante entre os setores analisados. Assim como as
analises dos VAs dos outros setores, a concentra¢do de municipios
que ndo alteram sua participagdo, entre 2008-2018, encontra-se no
centro da regido. Municipios como Montes Claros e Janatiba man-
tém contribui¢des méaximas para o setor durante todo o periodo.
As variagOes se concentram, basicamente, nas extremidades da re-
gido, onde ocorrem oscilagdes constantes de um ano para outro.

Em comparacdo ao desempenho setorial da regido, o empre-
go na Regido Intermedidria do Norte de Minas, segundo dados do
Ministério do Trabalho Emprego (MTE), por meio do Cadastro Ge-
ral de Empregados e Desempregados (CAGED)%, apresentou saldos
positivos. No decorrer dos dez anos de analise considerados neste
trabalho, os municipios integrantes da regido apresentaram ele-
vagdo no quantitativo de contratagdes. Os dados abordados no
Mapa 9 ilustram os resultados das admissdes, os desligamentos e o
numero de empregos gerados no periodo.

Mapa 9: Emprego médio da Regiao
Intermediaria do Norte de Minas (2008-2018)

Legenda

I:laaixo; 240- 361 (23)
| Médio; 362 - 604 (21)
- Alto; 605 - 1.479 (21)

- Muito alto; 1.480 —80.320 (21)

0 fam) 135

Fonte: Elaborado pela autora por meio do sofiware IpeaGeo com da-
dos do CAGED/MTE e do IMRS (2020).

20 Disponivel em: http:/bi.mte.gov.br/bgcaged/caged perfil municipio/index.php. Acesso

em: 30 jul. 2019.




O numero médio de empregos no periodo de analise (2008-
2018) manteve-se constante. Ha saldo médio positivo na geragao de
empregos do periodo, inclusive em municipios que apresentaram
as menores relagées de empregos médios gerados (240-376), como
Serranépolis de Minas e Santa Cruz de Salinas. A maior concentra-
¢do de empregos também estd situada no centro da regido. Munici-
pios como Montes Claros, Bocaiuva e Francisco S4 obtiveram con-
centracao média de emprego maior, com classificacdes muito altas
no modelo (1.480-80.320). Aliados a esses dados, o salario médio
registrou eleva¢des na regido ao longo do periodo de analise.

Mapa 10: Salario Médio da Regido
Intermedidria do Norte de Minas (2008-2018)

Legenda

D Baixo; 240 - 360 (23)
D Médio; 362 - 604 (21)
-A\to; 605 - 1.479 (21)

- Muito alto; 1.480 — 80.320 (21)
0 (km) 135
— ——

Fonte: Elaborado pela autora por meio do sofiware IpeaGeo com dados do
CAGED/MTE e do IMRS (2020)

Os dados do Mapa 10 indicam que a variavel “salario” acompa-
nhou o crescimento contiguo gerado pelo quantitativo de emprego,
durante o periodo de andlise. Houve maior concentra¢do de munici-
pios nas classificagcOes baixa (46) e média (32) — médios intermedia-
rios — ou seja, mais de 91% dos municipios estavam nessas classifica-
¢Oes, que apresentam saldrios médios de R$ 785,00 a R$ 1.223,79.
Esse resultado pode indicar que as varidveis emprego médio e saldrio
médio cresceram de modo desproporcional, com aumento dos em-
pregos superior ao percentual de aumento salarial médio.
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Dessa forma, as variaveis econémicas observadas no periodo
entre 2008-2018 indicam que a Regido Intermedidria do Norte de
Minas apresentou resultados positivos no periodo analisado, tanto
em seus indicadores principais quanto nos fatores determinantes
da economia local.

As informacoOes das varidveis apresentadas, anteriormente, e
as informagdes complementares sobre os tributos de competéncia
municipal no Brasil tornam-se relevantes para esta pesquisa, uma
vez que sua combinagio compde o Indice de Sustentabilidade da
Divida Publica (ISDP), para demonstrar se os entes analisados apre-
sentam, ou ndo, sustentabilidade de sua divida publica.

Na anadlise dos resultados de varidveis, como o VA industrial,
nota-se a capacidade instalada em alguns municipios da regido. A
andlise da varidvel “empregos” fornece dados sobre a geracdo de
postos de trabalho. Dessa forma, as atividades locais afetam, direta-
mente, o resultado do PIB municipal, e os resultados dos tributos de
competéncia municipal arrecadados — Imposto sobre a Transmis-
sdo Inter Vivos de Bens Iméveis (ITBI), Imposto sobre a Proprieda-
de Predial e Territorial Urbana (IPTU) e Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza (ISS ou ISSQN) —fornecem indicadores da capa-
cidade arrecadatéria municipal.

2.3 Tributos e contas publicas municipais da Regido
Intermediaria do Norte de Minas

Conforme estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988,
art. 156, os municipios tém competéncia para instituir trés im-
postos: Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU), Imposto sobre Transmissdao Inter Vivos de Bens Imoéveis
(ITBI), e o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS ou IS-
SQN). Portanto, exceto em caso de Emenda Constitucional, ndo é
possivel instituir qualquer imposto municipal além dos trés previs-
tos na Constituicao Federal.

O IPTU incide sobre os imdveis localizados nas areas urba-
nas, enquanto sobre os iméveis concentrados na drea rural incide o
Imposto Territorial Rural (ITR), de competéncia privativa da Unido.
O ITR, conforme artigo 153, § 49, inciso I, da Constitui¢cao Federal



de 1988, é um imposto extrafiscal “que determina a fixacao de suas
aliquotas de forma a desestimular a manutencdo de propriedades
improdutivas” (Alexandre, 2015, p. 948).

Mesmo que esse tributo seja de competéncia da Unido, os
municipios tém algumas competéncias conforme determinado pela
Emenda Constitucional n.° 42, de 19 de dezembro de 2003, que
modificou os arts. 153 e 158 no que se refere a fiscalizagdo, a co-
branga e as transferéncias do ITR:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

[...]

VI - propriedade territorial rural;

[...]

§ 42 O imposto territorial rural;

[...]

I - sera progressivo e terd suas aliquotas fixadas de forma a de-
sestimular a manutencéo de propriedades improdutivas;

[...]

III - sera fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim op-
tarem, na forma da lei, desde que nédo implique redugédo ou qual-
quer outra forma de rentncia fiscal.

[...]

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

[...]

IT - cinquenta por cento do produto de arrecadacdo do imposto
da Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos
iméveis neles situados, cabendo a totalidade na hipdtese da opgao
a que se refere o art. 153, § 49, I1I (Brasil, 1988, arts. 153 e 158).

Desse modo, o dispositivo legal faculta aos municipios fisca-
lizar e cobrar o ITR, tendo direito, nesse caso, a 100% do valor da
arrecadacgdo. Quando a cobrancga e a arrecadacao sdo realizadas pela
Unido, diretamente, ou por intermédio de outros 6rgdos, 50% do
valor do imposto € destinado ao municipio no qual o imével gerou o
fato precedente.

O IPTU, por sua vez, além de possuir caracteristicas, predo-
minantemente, fiscais, é uma “importante fonte de arrecadacdao mu-
nicipal, sem prejuizo da sua excepcional utilizacdo extrafiscal [...]”,
conforme determinado pelo art. 182, § 42, inciso II, da Constitui¢do
Federal (Alexandre, 2015, p. 948).
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A Emenda Constitucional n.° 29/2000 autorizou que as ali-
quotas do IPTU sejam progressivas em razao do valor do imével. Ale-
xandre (2015, p. 948-949) descreve que essa pratica ja era aplicada
antes da autorizac¢do expressa, argumentando que “seria presumivel
que os iméveis mais valiosos pertencessem a pessoas com maior ca-
pacidade contributiva, de forma que a progressividade da aliquota
seria uma maneira de tornar a incidéncia tributdria mais isonémica”.

No que tange a progressividade das aliquotas com base no va-
lor do imével, esta sé é legitima a partir da EC n.2 29/2000, cujo
objetivo é fiscal, pois, quando aumentam as aliquotas incidentes so-
bre os iméveis mais caros, aumenta a arrecada¢do municipal, exi-
gindo mais de quem pode pagar; e deve ater-se a razoabilidade para
que ndo se configure como efeito de confisco, explicitamente, veda-
do pela Constitui¢cdao Federal de 1988, consoante o art. 150, inciso
IV. Para garantir que o objetivo constitucional nao seja prejudicado
pela concessdo de beneficios fiscais, o § 32 da Constitui¢do também
veda a concessdo de iseng¢des e de anistias referentes a tributagdo
progressiva do imével.

Conforme texto constitucional, no art. 182, § 42, é facultado
ao poder publico municipal, exigir, nos termos de lei especifica in-
clusa no Plano Diretor Municipal, que o proprietdrio de solo urbano
ndo edificado, subutilizado, ou nédo realizado, implemente seu apro-
veitamento, adequadamente. Nos casos em que isso ndo ocorra, o
dispositivo prevé a aplicagdo de medidas sucessivas.

A cobranca de aliquotas diferentes para imdveis utilizados
para fins diversificados é justificavel. Podem existir tabelas distin-
tas para imdveis residenciais e comerciais, e as aliquotas do imposto
podem variar tanto de acordo com a finalidade do imével quanto
com sua localizag¢do, criando, por exemplo, aliquotas diferentes para
o IPTU em bairros de classe alta, média e baixa (Alexandre, 2015,
p. 953).

O fato gerador previsto no art. 32 do Cédigo Tributario Nacio-
nal (CTN) consiste na propriedade, no dominio util ou na posse do
bem imével por natureza ou acessdo fisica — conforme definido em
lei civil — localizado na zona urbana do municipio. A base de célcu-
lo do imposto corresponde ao valor venal do imével, ou seja, ao seu
provavel valor de mercado, consideradas todas as suas caracteristicas.



Considerando todas essas disposi¢des, a cobranca do paga-
mento do IPTU tem inicio no langamento realizado pela autorida-
de administrativa, que utiliza as informac¢des de que dispde sobre
as propriedades imo6veis do municipio. “Até o momento em que é
notificado, o sujeito passivo ndo participa do procedimento de lan-
camento, pois ndo elabora declara¢des nem antecipa quaisquer va-
lores” (Alexandre, 2015, p. 957). Ou seja, como cada municipio é
responsavel por realizar o lancamento e a cobranga, nem sempre o
préprio langcamento € realizado, assim como os ajustes progressivos
ou as diferenciagles por dreas. De todo modo, as atribui¢des legais
dos municipios sdao definidas com o intuito de conferir maior auto-
nomia nos mecanismos de lancamento e cobranga.

Mapa 11: IPTU médio da Regido Intermediaria
do Norte de Minas (2008-2018)

Legenda
I:Iaaim-, R$ 485,38 - R$ 5.008,10 (22)

D Médio; RS 5.008,11— RS 36.788,75 (39)
- Alto; RS 36.788,75 — R$ 310.013,05 (18)

- Muito alto; R$ 310.013,06 - R$ 17.504.874,15 (7)
0 fm) 135
— —

Fonte: Elaborado pela autora por meio do software IpeaGeo com dados do SI-
CONFI (2020).

Nas classificagbes dos resultados do IPTU médio do periodo,
nas faixas baixa e média, mais de 70% dos 86 municipios do con-
glomerado se enquadram nessa colocacdao. Dentre esses, estdo: Ni-
nheira, Lontra, Japonvar, [tacambira, Lassance, Sio Romao, Olhos
D’Agua, Monte Azul e Vargem Grande do Rio Pardo.

Nos resultados altos (R$ 36.788,75 - R$ 310.013,05), foram
classificados 18 municipios, como Rio Pardo de Minas, Varzelandia,
Manga e Bocaiuva. Na dltima classificac¢do (muito alto), estdo os mu-
nicipios de Montes Claros, Pirapora, Salinas, Taiobeiras, Janatba,
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Januéria e Sao Francisco.

Ao analisar os montantes de arrecada¢do dos municipios no
decorrer do periodo, verifica-se que ha uma despropor¢ao na arre-
cadacdo: as maiores concentragdes também estdo nos municipios
mais préximos do centro do conglomerado, como Montes Claros,
Sdo Francisco, Porteirinha e Jaiba. Como cada ente é responséavel
pela instituicdo de aliquota, cobranga e arrecadagédo, essa autono-
mia pode ser um motivo para a discrepancia monetaria observada
por alguns municipios no decorrer dos anos. Dessa forma, torna-se
compreensivel que alguns municipios, como Janudria e Janatba —
apesar de estarem préximos do centro do conglomerado — apresen-
tem, em alguns anos, arrecadagdo nula ou registros patrominiais in-
completos sobre seus resultados anuais.

O segundo imposto municipal, o Imposto sobre a Transmis-
sdo Inter Vivos de Bens Imoveis (ITBI), é cobrado sobre a transmis-
sdo inter vivos, por ato oneroso ou gratuito. Existe, ainda, o Imposto
sobre a Transmissdo Causa Mortis e Doagdo (ITCMD), de compe-
téncia estadual, que incide, exclusivamente, sobre a transmissdo de
bens imdveis e de direitos relativos a eles, conforme os arts. 35 a 42
do CTN. Entretanto, para o CTN, trata-se de um unico imposto, o
ITBI.

Para Alexandre (2015, p. 880), como o CTN trata o ITBl e o
ITCMD como imposto Unico, a interpretacdo deve ser realizada a
luz constitucional, que separa o ITCMD — de competéncia estadual,
sujeito a incidéncia de titulo gratuito (causa mortis e doagdo) — do
ITBI — de competéncia municipal, relativo as transmissdes a titulo
oneroso — ambos com finalidade fiscal.

Constitucionalmente, o art. 156, inciso II, descreve que o ITBI
incide sobre a transmissdo, a qualquer titulo, por ato oneroso, de
bens iméveis por natureza, ou acessdo fisica, e de direitos reais so-
bre imdveis, exceto os de garantia, bem como cessdao de direitos da
sua aquisi¢do. Estdo excluidas do campo de incidéncia as transmis-
sOes de direitos reais de garantia — penhor, hipoteca e anticrese.

Por fim, como esse imposto incide somente sobre a transfe-
réncia de bens imdveis e dos direitos relativos a estes, o imposto
compete ao municipio onde o bem esta situado, independentemen-



te, do domicilio do proprietario. Como exemplo: “Assim se um imo-
vel esta localizado em Belo Horizonte — MG, pertence a um proprie-
tario domiciliado em Unai — MG, € alienado a alguém domiciliado
em Goiania — GO, o imposto cabera a Belo Horizonte, municipio da
situagdo do bem” (Alexandre, 2015, p. 962).

A base de célculo do ITBI, conforme o art. 38 do CTN, é o
valor venal dos bens ou direitos transmitidos; o contribuinte do im-
posto, nos termos do art. 42 do CTN, é qualquer uma das partes
da operacgdo tributada, como dispuser a lei. Dessa forma, subenten-
de-se que o legislador municipal tem autonomia para definir quem
serd o contribuinte do I'TBI, desde que o imposto recaia sobre uma
das partes da operagao.

Diferentemente do IPTU, o ITBI € lancado pela administra-
¢do publica por declaragdo, ou seja, o proprio sujeito passivo presta
a declaracdo do fato gerador para que o recolhimento assim ocorra.
“Eventuais omissOes do sujeito passivo no dever de prestar informa-
¢c6es podem ensejar, respeitando o prazo decadencial, o lancamento
de oficio do tributo devido” (Alexandre, 2015, p. 967). Isso signifi-
ca que, em alguns casos, mesmo que o sujeito passivo ndo declare
o fato gerador do ITBI, a autoridade administrativa pode efetuar o
lancamento de oficio do tributo para que o sujeito passivo realize o
recolhimento.
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Mapa 12: ITBI médio da Regido Intermedidria
do Norte de Minas (2008-2018)

Legenda
|:| Baixo; RS 444,85 — RS 21.817,70 (33)
I:I Médio; RS 21.817,71 - RS 132.367,21 (35)
- Alto; R$ 132.367,22 — RS 10.114.156,63 (18]

- Muito alto; acima de RS 10.114.156,63 (0)

1] (kam) 106
— —

Fonte: Elaborado pela autora por meio do software IpeaGeo com dados do SI-
CONFI (2020).

O Mapa 12 apresenta os resultados do I'TBI médio da regido,
durante o periodo de 2008-2018. Os 86 municipios obtiveram
classificagOes baixas (33), médias (35) e altas (18), sem que nenhum
municipio obtivesse classificagdo muito alta.

No que se refere aos valores arrecadados do ITBI na regiao,
nos anos em estudo, os dados demonstram valores elevados em al-
guns municipios. O imposto é cobrado a partir da transmissao causa
mortis a titulo oneroso; caso ndo haja esse fato gerador, o municipio
apresenta resultados zerados. O célculo baseia-se no valor venal do
bem — o mercado dita o preco minimo de venda, sobre o qual incide
o percentual de cobran¢a do imposto. Municipios como Bocaiuva,
Buritizeiro, Janauba, Januaria, Montes Claros e Sdao Francisco apre-
sentaram elevados valores arrecadatérios no periodo de estudo.

O ultimo imposto de competéncia municipal, conforme o art.
156, inciso III, da Constituicdo Federal, é o Imposto sobre Servigos
de Qualquer Natureza (ISS), que incide sobre a prestagdo de servi-
cos. O conceito sobre prestagdo de servigos é definido pelo Cédigo
Civil, e a lei tributdria ndo pode alterar sua defini¢do, conteudo e
alcance, conforme o art. 110 do CTN: o ISS “é o terceiro imposto
em que o legislador constituinte repartiu o que os sistemas tributd-



rios mais racionais denominam de imposto sobre o valor agregado
(IVA)” (Alexandre, 2015, p. 969).

Como dito anteriormente, o ISS esta listado no rol de impos-
tos municipais pelo art. 156, inciso III, que exclui, tacitamente, de
sua competéncia, o ICMS — imposto estadual disposto no art. 155,
inciso II. “Assim, ressalvados os servigos constitucionalmente colo-
cados sobre o campo de incidéncia do ICMS (comunicagdo e trans-
porte interestadual e intermunicipal), qualquer servico pode ser
tributado pelos Municipios, desde que definidos em lei complemen-
tar” (Alexandre, 2015, p. 968).

A finalidade do ISS é fiscal. Dessa forma, constitui importante
fonte de recursos para a continuidade das atividades financeiras do
municipio — ainda que nem sempre seja a de maior expressao arre-
cadatdria, pois, por ser tributo de competéncia municipal, os pré-
prios municipios poderiam estipular aliquotas irrisérias com o ob-
jetivo de atrair empresas a se instalarem no local. O problema € que
os municipios realizavam essa prdtica e entravam em guerra fiscal, o
que gerava um efeito manada nos demais municipios, que também
reduziam suas aliquotas com o objetivo de atrair empresas e as es-
timulavam a mudar suas sedes em busca de menor carga tributaria.
“Notou-se, por exemplo, que Municipios da regido metropolitana
de Sdo Paulo reduziram a aliquota do ISS para 0,5% (meio ponto
percentual), o que equivalia a um décimo do que era cobrado na Ca-
pital” (Alexandre, 2015, p. 970).

Em busca de inibir essa pratica, a Emenda Constitucional
n.2 37/2002 estipulou regras para que o Congresso Nacional pudes-
se restringir a autonomia municipal no exercicio referente ao tri-
buto, ao definir aliquotas minimas para a cobranca do ISS. Ao esta-
belecer percentuais minimos, a EC restringia as perdas intrinsecas
para os municipios que adotavam essa pratica, pois, dificilmente,
conseguiriam manter também a qualidade dos servigos prestados
por tempo prolongado.

O fato gerador, conforme o art. 1° da Lei Complementar
n.° 116/2003, € a prestagdo de servigos. O rol de servigos constante
no dispositivo legal é taxativo. A cobranga ocorre mesmo que esses
servicos ndo sejam atividades preponderantes do prestador. Outras
determinacoOes, ressaltadas nos paragrafos seguintes do art. 12 sao:
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§ 12. O imposto incide também sobre o servi¢o proveniente do
exterior do Pais ou cuja prestagdo se tenha iniciado no exterior
do Pafs.

§ 29. Ressalvadas as excegdes expressas na lista anexa, os servigos
nela mencionados nao ficam sujeitos ao Imposto sobre Opera-
coes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e Prestacdo de Servi-
cos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comuni-
cacdo - ICMS, ainda que a sua prestacdo envolva fornecimento
de mercadorias.

§ 32. O imposto de que trata esta Lei Complementar incide ainda
sobre os servicos prestados mediante a utiliza¢do de bens e servi-
cos publicos explorados economicamente mediante autorizagdo,
permissdo ou concessdo, com o pagamento de tarifa, preco ou
pedagio pelo usuario final do servico.

§ 49. A incidéncia do imposto ndo depende da denominacéo
dada ao servigo prestado (Brasil, 2003, art. 12, §§ 12-49).




A base de calculo do ISS, conforme o art. 72 da LC n.2
116/2003, é o prego do servigo prestado, e o art. 52 determina o
contribuinte como o préprio prestador do servico. O lancamento
para a cobranga publica é realizado por homologagao: o préprio su-
jeito passivo se encarrega do célculo e realiza o pagamento do tribu-
to, sem verificagdo prévia da autoridade administrativa. No entanto,
em caso de erro, cabe a autoridade administrativa “verificar a cor-
recdo do procedimento e, se for o caso, homologé-lo, podendo, ain-
da, lancar de oficio as diferencas porventura devidas” (Alexandre,
2015, p. 973).

Mapa 13: ISS médio da Regido Intermedidria
do Norte de Minas (2008-2018)

|:[ Baixo; R$ 46.982,74 - RS 215.793,75 (43)
= Meédio; RS 215.793,76 - RS 915.653,32 (22)
- Alto; RS 915.653,33 - RS 2.844.096,30 (19)

- Muito alto; RS 2.844.096,31 - RS 34.566.319,53 (2)
0 (m) 140
— —

Fonte: Elaborado pela autora por meio do software IpeaGeo com dados do SI-
CONFI (2020).

Nos resultados médios do ISS, assim como a média do ITBI,
os municipios se dividiram entre resultados baixos (43), médios
(22), altos (19) e muito altos (2). Os municipios classificados como
muito alto foram Montes Claros e Pirapora, sendo que Montes Cla-
ros apresentou a maior arrecadagao do tributo na regido.

O ISS gerado é cobrado de acordo com os servigos prestados
no municipio. No decorrer dos anos analisados, os municipios com
maiores valores arrecadados em relagdo ao ISS foram Bocaiuva, Bu-
ritizeiro, Grdao Mogol, Janauba, Lassance, Montes Claros, Pirapora,
Salinas, Sdo Jodo da Ponte, Sdo Jodo do Paraiso, Taiobeiras e Var-
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zea da Palma. Pelos resultados, subtende-se que a concentragdo de
prestacdo de servicos nesses municipios € elevada, o que resultou
em alto valor arrecadado para os entes no periodo.

Além desses impostos de competéncia municipal, ha reparti-
¢cOes de outros impostos previstos, constitucionalmente, como Im-
posto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), em que a
metade do valor arrecadado pelo Estado é destinada aos municipios
onde estdo licenciados os veiculos, conforme o art. 158, inciso III, da
Constituicdo Federal de 1988. “Em outras situagdes, 0s recursos a se-
rem repartidos sdo destinados a um fundo de participagdo, cujas re-
ceitas sdo divididas entre os beneficidrios, seguindo os critérios legais
e constitucionais previamente definidos” (Alexandre, 2015, p. 980).

As reparti¢des das receitas tributdrias sdo realizadas direta ou
indiretamente. A distin¢do reside em o ente receber o recurso sem
qualquer intermediario e fora de fundos constitucionais — repasse
direto (ex: IPVA) — ou quando passa por intermediarios ou por meio
de fundos —repasse indireto (ex: IPI e IR).

As determinagdes constitucionais de reparti¢do direta estdo
descritas nos arts. 153, § 52, 157 e 158; ja as indiretas, referentes
aos fundos de participagdo, estdo no art. 159, inciso I, alineas a, b e
c. Os tributos vinculados, como as taxas ou as contribui¢des de me-
lhoria — que consistem em contraprestacdo de atividade estatal, di-
retamente, relacionada ao contribuinte —ndo estdo sujeitos a repar-
ticdo. Isso porque “ndo faria sentido, por exemplo, a Unido repartir
a receita obtida com a cobran¢a de uma contribui¢do de melhoria
decorrente de uma obra realizada integralmente com recursos fede-
rais” (Alexandre, 2015, p. 981).

Quanto aos empréstimos compulsérios, também ndo hé obri-
gatoriedade de reparticdo das receitas, assim como ocorre com as
contribui¢des especiais do art. 149 da CF/1988 e a contribuigdo de
iluminacdo publica, art. 149-A. A Contribui¢do de Interven¢do no
Dominio Econoémico (CIDE), advinda da Emenda Constitucional
n.2 42/2003, estd sujeita a reparticdo. Esta recai sobre as atividades
de importagdo e comercializagdo de petréleo e seus derivados, gas
natural e derivados e gés combustivel. A CIDE sobre combustiveis,
referida no art. 177, § 42, da Constituicdo Federal, tem 29% de sua
arrecadacdo destinada aos Estados, e estes devem entregar 25% do



montante arrecadado aos municipios (art. 159, inciso III, CF/1988).

Conforme o art. 158, inciso I, da CF/1988, pertencem aos
municipios os recursos da arrecadac¢do do imposto da Unido sobre
a renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, so-
bre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por estes, suas autarquias
e pelas fundagdes que os instituirem e os mantiverem. “Assim, se
uma autarquia integrante da administrac¢do indireta do Municipio
de Belém retiver imposto de renda na fonte incidente sobre um ren-
dimento pago a pessoa que lhe prestou servico, o valor retido per-
tencerd ao ente instituidor da Autarquia (o municipio de Belém)”
(Alexandre, 2015, p. 986).

Diante da complexidade do ordenamento tributario brasilei-
ro, 0s recursos originarios ou oriundos de repasses objetivam asse-
gurar a autonomia financeira e politica dos entes federativos. Com
essa pretensdo, o art. 160 veda a retencdo, ou qualquer restricdo, a
entrega ou ao emprego dos recursos aos entes, ja que o arbitramento
de repasses compromete a eficicia publica. Ressalta-se que, no inci-
so II do art. 160, a vedagdo ndo se condiciona ao cumprimento dos
percentuais minimos de aplicacdo de recursos em agdes e servigos
de satide e educagdo, por exemplo.

Além dos tributos, os entes podem também realizar arrecada-
¢Oes através de taxas e contribui¢des de melhoria, sendo essas compe-
téncias residuais, ou remanescentes, ndo atribuidas a Unifo e aos Es-
tados. A cobrancga das taxas sobre determinados servigos publicos, na
verdade, sdo precos publicos cobrados para obtencao de algo especifi-
co que o 6rgdo publico detém, por exemplo, as cépias dos documentos,
a expedicdo de alvaras e laudos técnicos (BNDES, 2001, p. 31).

As taxas mais comuns de cobranca sdo as de limpeza, conser-
vagao de vias, combate a incéndios, iluminacgdo publica, antncios e
licenca de funcionamento. Conforme afirmac¢do do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES) (2001, p. 31),
normalmente, as taxas cobradas pelos municipios apresentam va-
lores baixos quando comparadas a outros tributos, e sua representa-
tividade na receita, consequentemente, é inexpressiva. “A principal
acao a ser feita para o crescimento das taxas é cobra-las pelo custo
real dos servicos a que se destinam” (BNDES, 2001, p. 32). De fato,
essa medida contribui para que a cobrancga seja atribuida, de forma
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justa, ao servico prestado e para que as aliquotas cobradas possam
apresentar melhor contribuicdo arrecadatdria local.

Como as taxas municipais apresentam pequena representa-
cdo arrecadatdria, as contribui¢des de melhoria apresentam resul-
tado ainda menor. Segundo apresentacdo do BNDES (2001, p. 33),
apenas 1% da receita tributdria dos municipios brasileiros é apre-
sentado pela contribuicdo de melhoria. O fato gerador da contribui-
¢do de melhoria consiste na valorizac¢do do imével por realizacédo de
uma obra publica. O art. 81 do CTN também aborda que, além da
valorizacdo imobilidria condizer para o pagamento da contribuigao,
a cobrancga limita-se ao valor da despesa total publica realizada e ao
limite individual do acréscimo de valor.

Esse acréscimo de valor é a valorizagdo obtida pelo imé-
vel com o beneficiamento da obra publica. Para a base de calculo
da contribui¢do de melhoria, ndo é estipulada uma aliquota, fixan-
do “uma parcela do custo da obra a ser rateada entre os proprie-
tarios dos imdveis beneficiados proporcionalmente aos respecti-
vos ‘fatores individuais de valoriza¢do™ (Alexandre, 2015, p. 114).
Por exemplo, a proximidade do local a obra publica realizada pode
ser aplicada para a cobranca da contribui¢do de melhoria, ou seja,
quanto mais perto o imével estiver da obra publica, maior sera, con-
sequentemente, sua valoriza¢cdo e maior serd a contribuicdao de me-
lhoria desse imével.

Normalmente, a contribui¢do de melhoria cobrada nos mu-
nicipios € a de pavimentacao de ruas (BNDES, 2001, p. 34). Nes-
se caso, a prefeitura apresenta a sugestdo técnica de pavimentacgao
e, com acordo da populagio, custeia a obra publica, sendo a mesma,
posteriormente, cobrada, proporcionalmente, dos moradores. Es-
ses mecanismos sdo beneficiadores, pois também apresentam me-
lhores aplicagOes locais de engajamento publico com os municipes.
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Conclusao

Este capitulo mostrou que as contas publicas dos municipios
da Regido Intermedidria do Norte de Minas estdo, diretamente, li-
gadas as caracteristicas econdmicas da regido e a forma como os
governos administram seus recursos. A baixa capacidade de arreca-
dacdo propria e a alta dependéncia de transferéncias tornam esses
municipios mais vulnerdveis a mudangas econémicas e politicas.
Além disso, os ciclos politicos podem influenciar decisdes que im-
pactam, diretamente, o equilibrio das contas publicas.

Compreender esses fatores é essencial para avaliar a susten-
tabilidade financeira dos municipios e entender os desafios enfren-
tados na gestdo publica regional. Partiremos agora para os proce-
dimentos metodolégicos adotados para a criagdo do indice e os
resultados observados no periodo, apresentados no capitulo 3.



Este capitulo explica como calcular e interpretar o indice, ou
seja, descreve quais dados foram utilizados, quais métodos foram
aplicados e quais etapas foram seguidas para alcangar os resultados
do estudo. O objetivo principal foi construir um Indice de Sustenta-
bilidade da Divida Publica (ISDP) para analisar a situagdo financeira
dos municipios da Regido Intermedidria do Norte de Minas Gerais,
entre os anos de 2008 e 2018.

Para a construgao dos indicadores e, posteriormente, do ISDP,
os dados sdo derivados de andlise financeira sobre os demonstrati-
vos contabeis ptiblicos, indicadores construidos pelo Indice Firjan
de Gestdo Fiscal (IFGF), indicadores estabelecidos pela Portaria n.2
501, de 23 de novembro de 2017 (endividamento e poupanga cor-
rente) e indicadores construidos pelo Indice Mineiro de Responsa-
bilidade Social (IMRS).

Os indicadores foram elaborados a partir da andlise financeira
dos demonstrativos publicos disponibilizados, obtidos pelo Sistema
de Informacgdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SI-
CONFI), vinculado ao Tesouro Nacional (2020), e calculados em ob-
servagdo a andlise metodolégica de Nascimento (2017), conforme
apresentados no Quadro 1:

Quadro 1: Indicadores obtidos pelos demonstrativos publicos

Indicador Formula Interpretacio

Mede a economia no or¢amento.
Capacidade Receitas Correntes-Despesas Correntes | Quanto maior for o resultado,
Gerar Poupanca Receitas Correntes melhor sera sua capacidade de

gerar poupanga.

Mede o grau de capitaliza¢do ou
descapitalizacédo. Indicadores
Execucio menores que 1 apresentam
Orcamentaria = capitalizacio,ou seja, pagamento
de %apital Despesas de Capital totil das gespesas zie Eagital

e resquicio utilizado para
pagamento de despesas correntes.

Receitas de Capital

Resultado~ Receita Org.Total Mede o resulta.do total do exercicio.
da Execugio Despesa Ore.Toral Resultados maiores que 1 sdo
Orgcamentaria copesa Org.Tota considerados os mais adequados.

Mede a existéncia de superavit ou
Resu.ltado. Ativo Real deﬁqt Pe_itrlmomal. Resultados
Patrimonial S — deficitarios apresentam

Passivo Real . . P

Acumulado incapacidade do érgéo na

quitacdo das dividas.

Fonte: Elaborado pela autora, de acordo com Nascimento (2017).
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Os dados para cédlculo dos indicadores descritos no Quadro 1
foram extraidos, principalmente, dos demonstrativos: Balan¢o Or-
camentario Anual e Balan¢o Patrimonial, consolidados no periodo
de 2008 a 2018, abrangendo os municipios da Regido Intermedidria
do Norte de Minas. Esses demonstrativos, publicados pelo Tesouro
Nacional, apresentam dados sobre as transferéncias correntes des-
tinadas a esses municipios, a fim de realizar verificagdo consistente
das receitas que sdo, efetivamente, geradas e a utilizagdo dos prin-
cipais indicadores fiscais (endividamento, receita corrente liquida,
poupanga corrente e liquidez) publicados para mensurar a capaci-
dade de pagamento (CAPAG) dos entes municipais, de acordo com
a Portaria n.2 501, de 23 de novembro de 2017.

Os indicadores fiscais utilizados neste trabalho, correspon-
dentes aos indicadores listados pela Portaria n.2 501/2017, foram:

Quadro 2: Indicadores fiscais da
Portaria n.2 50, de 23 de novembro de 2017

Indicador Formula Interpretacao
q.c Divida Consolidada Bruta Mede o total de endividamento
Endividamento : - a1
Receita Corrente Liquida do érgéo publico.

Mede a geragdo de poupanga
corrente originada pelo ente em
um periodo de tempo.

Poupanca Divida Consolidada Bruta
Corrente Receita Corrente

Fonte: Elaborado pela autora, de acordo com Brasil (2017).

Na construc¢do do indicador de endividamento, é utilizado o
Relatério de Gestdo Fiscal (RGF) referente ao terceiro quadrimestre
do ultimo exercicio, conforme determinado pelo § 29, do art. 55, da
LRF. Para o indicador de poupanga corrente, as informagdes sdo os
balangos anuais para obter o valor da Divida Consolidada Bruta®,
sendo esta composta pelo total do passivo financeiro, somado ao total

21 Conforme defini¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), art. 29, inciso I, a divida
consolidada ou fundada é definida como “montante total, apurado sem duplicidade, das obri-
gacOes financeiras do ente da Federagdo, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios
ou tratados e da realizagdo de operagbes de crédito, para amortiza¢do em prazo superior a
doze meses”. Ja a Divida Consolidada Liquida, conceituada no Manual de Demonstrativos Fis-
cais (MDF) da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), é definida pelo valor da divida consoli-
dada menos os saldos referentes as disponibilidades de caixa e aos demais haveres financeiros.
Outro adendo apresentado no célculo da divida consolidada liquida é apresentado quando os
haveres financeiros forem inferiores aos restos a pagar processados (sem os precatérios). Ndo
deverio ser realizadas as dedugdes na divida consolidada, sendo o resultado da divida conso-
lidada liquida o0 mesmo da divida consolidada.



do passivo ndo financeiro, total do disponivel e restos a pagar proces-
sados sobre a Receita Corrente??, dos exercicios de 2008 a 2018.

Para complementagdo da base de dados, foram utilizados os
indices de gestdo fiscal de autonomia, gastos com pessoal, liquidez
e investimentos voltados para a administragdo publica, realizados
pela Firjan, que detém abrangéncia nacional e comparagdo anu-
al. Como a primeira divulgacdo desse indice ocorreu em 2012, ha
necessidade de realizar o cdlculo dos indicadores para os anos de
2008, 2009, 2010 e 2011, nos moldes disponibilizados pela Firjan,
conforme Quadro 3.

Quadro 3: Indicadores do Indice Firjan de Gestio Fiscal

Indicador Féormula Descricao
Capacidade . .
de Financiar Receita Local-Estrutura Admin. Mede a capac1dz.1d'e de f':manc1ar
- — a estrutura administrativa do
a Estrutura Receita Corrente Liquida o oo
Bor . municipio.
Administrativa
Gastos com Gastos com Pessoal Mede o [ de rigidez .
- — or¢amentaria conforme disposto
Pessoal Receita Corrente Liquida
legalmente na LRF ao orgamento.
o Caiza-Restos a Pagar Men.ie o cumprimento das
Liquidez - —— obrigacoes financeiras do
Receita Corrente Liquida AN
municipio.
5 Investimentos Mede a capacidade de gerar bem-
Investimentos — 299
Receita Total estar e competitividade

Fonte: Elaborado pela autora, de acordo com Firjan (2020).

Assim como na construcao dos indicadores de capacidade
de gerar poupanga, execu¢do or¢amentaria de capital, resultado da
execucdo orcamentaria, resultado patrimonial acumulado, endivi-
damento e poupanca corrente, a base de dados para os indicadores
formulados pela Firjan estd contida nos demonstrativos contabeis
(Balangos Financeiro e Balango Or¢amentario).

A Receita Corrente Liquida, que apresenta um indicador da
capacidade fiscal do ente, foi utilizada conforme base de dados

22 A Portaria n.2 501, de novembro de 2017, apresenta, no calculo da poupanga corrente,
as despesas correntes sobre a receita corrente ajustada, porém, o indicador de receita corrente
ajustada considera todos os recursos recebidos pelo ente, inclusive os recursos de transferén-
cias obrigatdrias por determinagéo legal, como o FUNDEB. Como o objetivo desse trabalho é
verificar a sustentabilidade da divida publica local, ndo foram considerados os repasses legais
obrigatérios, cujo fato gerador néo tenha advindo da atividade local.
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contida no IMRS, em conjunto com a Funda¢do Jodo Pinheiro.
Do IMRS, também foram utilizados os dados sobre a renda média
municipal, o grau de investimento em propor¢do da despesa total,
a Receita Corrente Liquida por habitante, o Indice de Desenvolvi-
mento Econdémico e Tributario (IDTE), o gasto per capita total (va-
lor dos gastos totais or¢amentarios apresentados nas prestacdes de
contas anuais), o custeio da maquina proporcional a Receita Cor-
rente Liquida municipal, minimo da educac¢do, minimo da saude e
convénio proporcional a Receita Corrente Liquida municipal.

As hipdteses, previamente, estabelecidas baseiam-se na ave-
riguagdo de que os municipios integrantes da Regido Intermedidria
do Norte de Minas sdo sustentaveis no que se refere as suas contas
publicas, assim como essa sustentabilidade apresenta grau de atre-
lamento significativo com o crescimento econémico dessa regido,
no que é relativo a evolugdo das variaveis de emprego e renda. O en-
foque tedrico procura verificar como a sustentabilidade das contas
publicas da regido intermedidria se apresenta, se em perspectiva te-
orica ricardiana (posicionamento liberal sobre o efeito positivo da
ndo intervencdo estatal) ou em fundamentacdo keynesiana, em que
o gasto, independentemente do volume de receita, permite eficdcia
do setor publico no processo de crescimento econdmico.

Para essa averiguacgdo, foram utilizadas as varidveis de saldrio
médio e os empregos formais, no periodo de 2008 a 2018, extraidos
do CAGED, vinculado ao MTE. O conjunto de variaveis observadas
nesse levantamento foi utilizado para anélise e confec¢iio do Indi-
ce de Sustentabilidade das Contas Publicas dos municipios compo-
nentes da Regido Intermedidria do Norte de Minas Gerais. Diante
disso, para uma melhor visualiza¢do, o Quadro 4 apresenta todos os
indicadores utilizados nesta pesquisa e suas respectivas fontes:

Quadro 4: Indicadores totais usados na pesquisa

Indicador Fonte de Dados

Capacidade de Gerar Poupanga

Execugdo Orgamentdria de Capital

Resultado da Execugdo Orgamentdria

Te Nacional
Resultado Patrimonial Acumulado esouro Taciona

Resultado Patrimonial Liquido

Endividamento




Indicador Fonte de Dados

Poupanga Corrente

Capacidade de Financiar a Estrutura Administrativa

Tesouro Nacional/IMRS
Gastos com Pessoal

Liquidez

Renda média

Grau de Investimento proporc¢ao Despesa

IMRS
Receita Corrente Liquida por habitante

IDTE

Gasto per capita total
Custeio da Mdquina/RCL
Minimo na Educagio
Minimo na Saide CAGED/TEM
Convénio/RCL
Saldrio Médio

Empregos Formais

Fonte: Elaborado pela autora, de acordo com os indicadores e fontes utilizados nesta
pesquisa (2020).

Em relacdo a classificagdo da pesquisa, no que se refere a abor-
dagem do problema, esta pesquisa apresenta cardter quantitativo e
qualitativo. O método quantitativo é aplicado quando ha possibili-
dade de escolha de medidas quantificaveis de varidveis, a partir de
amostras de uma popula¢do. O método qualitativo trabalha com va-
lores correspondentes ndo quantificaveis, apresentados pela amos-
tra estudada.

O suporte bibliografico para este trabalho estd baseado no
conceito de sustentabilidade aplicado a divida publica de drgédos
governamentais, como o Ministério da Fazenda e o Senado Fede-
ral. Para a base da teoria econdmica, este estudo apresenta autores
precursores do pensamento ortodoxo — utilizando o pensamento de
David Ricardo como principal referéncia — e dos heterodoxos, com
base nos pressupostos de origem keynesiana, além de outros auto-
res que sintetizam o contexto econdmico histérico das duas linhas
de pensamento.

Com base nos pressupostos abordados sobre o crescimento
econOmico e nas relacdes que lhe auferem, o crescimento econdémi-
co constitui-se quando ha altera¢des nos fatores que influenciam o
PIB, como o consumo da populagdo, o nivel de investimentos pri-
vados e os gastos do governo. Nessa otica, pretende-se verificar, nos
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gastos governamentais, como as politicas publicas influenciam, di-
retamente, no crescimento econéomico da localidade estudada e se
ha sustentabilidade aplicada aos seus gastos. Dessa forma, quando
o governo utiliza a gestdo sustentdvel de suas dividas, controlando
a destinacdo de sua arrecadagdo para realizar gastos na aplicacdo de
politicas publicas ou para manutencdo de suas atividades didrias,
sem, necessariamente, dispor de financiamentos para tanto, estd
aplicando a sustentabilidade de suas dividas, além de influenciar a
variagdo de seu PIB.

Em didlogo com outras bases tedricas inseridas neste traba-
lho, faz-se necessaria a mencdo a autores complementares, como
Matias-Pereira (2012) e Piscitelli (2014), que enfatizam a importan-
cia do Estado e o contexto das finangas publicas, aplicado ao cam-
po econdémico e governamental, e aspectos relacionados a sustenta-
bilidade das contas publicas. Além dos citados, outros autores que
possuem pensamento tedrico relevante também sdo citados neste
estudo.

Quanto aos procedimentos técnicos utilizados, esta pesquisa
apresenta caracteristicas da pesquisa documental e utiliza relaté-
rios contabeis disponibilizados pelo Tesouro Nacional, referentes
ao periodo de 2008 a 2018, além de outros dados secundarios para
complementagdo das varidveis que sao tratadas para a criagao do
ISDP — como os dados disponibilizados pela Fundag¢édo Joao Pinhei-
ro/IMRS e os dados secundérios da Relacdo Anual de Rela¢des So-
ciais (RAIS) e do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
(CAGED).

A partir da coleta dos dados mencionados, com especial aten-
¢do as caracteristicas de relevancia ao objeto de estudo, foi criado
o ISDP dos municipios da Regido Intermediaria do Norte de Minas
Gerais para medir o desempenho de cada municipio componente
do conglomerado, de acordo com os aspectos contabeis e fiscais.
O indicador é construido a partir de sofiware de analise estatistica,
utilizando a técnica de estatistica multivariada — andlise fatorial —
e, posteriormente, padroniza¢do de todos os indicadores seleciona-
dos, transformando-os em indices que variam de O a 1.



3.1 Analise fatorial

Para organizar todas essas varidveis e identificar quais as mais
importantes, utilizou-se técnica estatistica chamada analise fatorial.
Esse método reduz a quantidade de variaveis e identifica padroes
entre elas. Assim, a andlise agrupa indicadores que tém o compor-
tamento semelhante dentro do modelo escolhido. A técnica rota-
¢do Varimax foi a técnica utilizada na andlise fatorial. Essa técnica
organiza os dados, deixando claro quais variaveis tem maior peso
no modelo para, posteriormente, calcular o indice. Dessa forma, é
possivel identificar quais indicadores escolhidos influenciam a sus-
tentabilidade da divida publica da regido. Para realizar o célculo
do ISDP dos municipios componentes da Regido Intermedidria do
Norte de Minas Gerais, é utilizado o seguinte modelo:

X, = aijfl.-i- e, (1)

No qual X, = (X, X, X,...X ) (¢ um vetor transposto de variaveis
observaveis aleatdrias; f=(f,f,f,--/f)" € um vetor transposto (r < p)
de variaveis ndo observaveis ou de fatores; é uma matriz (p x 7) de
coeficientes fixos denominados cargas fatoriais; ¢, = (&, &, &, ... £,)'
é um vetor transposto de erros aleatorizados.

Na construgdo do ISDP, foi feita a estimativa da proporg¢do da
varidncia explicada pelos fatores extraidos e a respectiva rotac¢do de
tais fatores, conforme a metodologia proposta. Cardoso e Ribeiro
(2015, p. 352) descrevem que “por definicdo, o escore fatorial ira si-
tuar cada observacdo no espacgo dos fatores comuns, de modo que,
para cada fator f, o i-€simo extraido é definido por F, e pode ser ex-
presso por’:

n
F. = i:ZZ b].Xl.], comj=12,..p, (2)

Em que b, sdo os coeficientes dos escores fatoriais e X, sdo as p
varidveis observaveis.

Esta pesquisa se atenta a examinar as comunalidades e o grau
de correla¢do no modelo apresentado, no periodo de 2008 a 2018.
A quantia de variancia explicada pela solucdo fatorial em cada ano
ndo seria a mais adequada, uma vez que as variaveis alternam a sig-
nificancia de forma constante na década analisada. Como alternati-
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va, Hair Junior et al. (2009, p. 121) direcionam a andlise para os re-
sultados das comunalidades como forma de verificar se as variaveis
indicam algum grau de correlagdo no modelo.

Apods a extragdo dos fatores, a mensuracdo do ISDP foi divi-
dida em duas etapas: a primeira constitui um IDSP que tem como
base de referéncia o melhor ISD dos municipios da regido escolhida
para este estudo. A defini¢do do ISD é mensurada pela férmula:

i

ISDP.= & Zapt (3)
i =7 O'/_

Na qual o ISD ¢ o Indice de Sustentabilidade da Divida Pu-
blica do i-ésimo municipio da regido escolhida para estudo; p é o
nimero de fatores utilizados para realizar a andlise, /" € o j-ésimo
escore da andlise fatorial do 7-€simo municipio mineiro; Z‘Tyj € 0 s0-
matdrio das variancias explicadas pelo p fatores extraidos; e E;Z in-
dica a participagao relativa do fator j na devida explicacdo c% vari-

ancia total apresentada pelos p fatores extraidos.

Como o processo de padronizacdo prevé a necessidade de que
os escores dos municipios apresentem uma distribui¢do simétrica
em média zero, metade deles apresenta sinais negativos e a outra
metade, sinais positivos, de modo que os municipios com menores
indices parciais de sustentabilidade da divida publica apresentam
escores fatoriais negativos e aqueles com maiores indices, escores
positivos. Dessa forma, para evitar que os altos escores fatoriais ne-
gativos elevem os resultados dos indices, faz-se necessdria a trans-
formagao em (3), conforme demonstrado na seguinte férmula:

F . (F;._F;mz'n)

i (F;ma’x_F‘;min)’ (4)

Em que F/"" e F"* sdo os valores maximos e minimos obser-
vados para o j-ésimo valor interligado ao 7-ésimo municipio da Re-
gido Intermedidria do Norte de Minas Gerais. Apds obter o ISDP,
sera realizado o seguinte calculo, com base na equagdo apresentada
por Cardoso e Ribeiro (2015, p. 355):

IQV.

ISDP,= ([QVW) 5)



Na qual ISDP, é o valor do indice de sustentabilidade da divi-
da publica do 7-ésimo municipio da regido intermediaria selecionada
para andlise, e o ISDP"* o maior valor obtido para o ISDP, da i-ési-
ma unidade espacial melhor posicionada no ranking.

Dessa forma, a escala maxima de padronizacdo para o ISDP é
igual a O (insustentabilidade) e 1 (sustentabilidade). Quanto maior
for o valor obtido no que se refere ao ISDP, melhor a situagdo do
municipio em termos de sustentabilidade da divida publica. Assim,
é possivel ndo sé verificar o posicionamento dos niveis de susten-
tabilidade da divida publica, mas, também, observar quais munici-
pios da Regido Intermedidria do Norte de Minas apresentam maior
ou menor desenvolvimento do ISDP, além de permitir que sejam
comparados entre si. Portanto, o ISDP, final gerou um ranking dos
municipios do conglomerado estudado, apresentando seus niveis de
sustentabilidade da divida publica através das dimensdes de classifi-
cacdo conforme escala sugerida por Martins e Candido (2012, p. 10):

Tabela 1: Classificacdo do nivel de sustentabilidade da divida

publica
Indice (0-1) Nivel de Sustentabilidade Cores
0,0000 - 0,2500 Critico Cinza
0,2501 - 0,5000 Alerta Vermelho
0,5001 - 0,7500 Aceitavel Amarelo
0,7501 - 1,0000 Ideal Verde

Fonte: Adaptado pela autora, a partir de Martins e Candido (2012).

Com isso, os municipios pertencentes a Regido Intermedia-
ria do Norte de Minas Gerais foram classificados individualmente
conforme estabelecido na Tabela 1 e entdo comparados entre si ao
longo do periodo de analise (2008-2018). Conforme determinantes
na Tabela 1, o resultado dos ISDP, entre 0,0000 e 0,2500 demons-
tra desempenho critico de sustentabilidade das contas publicas; o
ISDP, entre 0,2501 e 0,5000 apresenta uma situagdo de alerta para
o municipio; o ISDP, entre 0,5001 e 0,7500 apresenta um desempe-
nho ou situagdo aceitavel de sustentabilidade da divida publica para
o municipio; e o ISDP, entre 0,7501 e 1,0000 apresenta um desem-
penho, idealmente, sustentavel da divida publica. Diante disso, a
presente pesquisa buscou analisar as condi¢Ges de sustentabilidade
da divida publica dos municipios da Regido Intermedidria do Norte
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de Minas Gerais no periodo em referéncia.

A partir da construgdo do ISDP, procurou-se demonstrar que
grande parte da regido apresenta um grau considerdvel de sustenta-
bilidade de suas contas publicas, assim como procurou-se indicar a
correlagdo existente entre a sustentabilidade da divida publica e o
crescimento econdémico medido pelo PIB da regido.

3.2 Tratamento das variaveis e resultados obtidos

Para a confecgdo do ISDP, foram selecionados 21 indicado-
res para os municipios da Regido Intermedidria do Norte de Minas.
O critério de escolha dos indicadores utilizados para a confec¢do do
indice estd, diretamente, ligado as receitas geradas pelos municipios
e as despesas incorridas com as atividades (meio e fins) desses entes.
Também foram observados os indicadores de emprego e de renda
dos municipios, no periodo de 2008 a 2018, de modo a verificar a
correlacdo dessas varidveis no modelo. A seguir, os indicadores fo-
ram renomeados para a construc¢ao do ISDP:

Tabela 2: Lista de variaveis utilizadas na pesquisa

Cédigo Indicador
I1 Capacidade de Gerar Poupanca
12 Execugdo Orgamentaria de Capital
13 Resultado da Execugdo Orgamentéria
14 Resultado Patrimonial Acumulado
15 Endividamento
16 Poupanga Corrente
17 Capacidade de Financiar a Estrutura Administrativa
18 Gastos com Pessoal
19 Liquidez
110 Investimentos
111 Receita Corrente Liquida por habitante
112 Renda Média
113 Investimento propor¢éo Despesa
114 IDTE
115 Gastos per capita Total
116 Custeio proporgédo Receita Corrente Liquida




Cédigo Indicador
117 Minimo com Educagdo
118 Minimo com Satde
119 Convénios proporgdo Receita Corrente Liquida
120 Salario Médio
121 Empregos

Fonte: Elaborado pela autora, de acordo com as variaveis utilizadas nesta pesquisa (2020).

Os indicadores listados acima foram transformados em nu-
mero-indice, tendo como base para calculo a sua variagdo percen-
tual, considerando como parametro o maior valor obtido em cada
um dos indicadores apresentados para cada um dos municipios da
regido, nos anos de 2008 a 2018. Um teste para determinar a ade-
quacgdo da amostra foi a apresentacao do resultado do teste Kaiser-
-Meyer-Olkin (KMO).

O KMO € um teste aplicado para verificagdo da adequagdo an-
tes da realizacdo da analise fatorial e seu resultado varia entre O e 1,
conforme especificado por Matos e Rodrigues (2019, p. 43). Quan-
to mais préximo o resultado estiver de 1, mais adequados os dados
utilizados. Além disso, ha critérios de corte para os valores do KMO
para a adequabilidade da amostra. Hair Junior ez al. (2009, p. 119)
indicam que o valor minimo aceitdvel para o KMO seria de 0,5. Re-
sultados abaixo desse indice sugerem a necessidade de insercdo de
mais dados, ou inclusdo de mais variaveis para uma nova rodagem?.
Na aplicagédo do teste KMO para esta pesquisa, no periodo de 2008
a 2018, para os indicadores selecionados, os seguintes resultados
foram apresentados:

2 Autores como Matos e Rodrigues (2019, p. 29) descrevem que, na andlise fatorial, apenas
os fatores com autovalores elevados devem ser utilizados. Assim, resultados de fatores com
autovalores maiores ou iguais a 1 (um) séo extraidos para andlise, jd que apresentam variagéo
de explicacdo substancial para o modelo proposto.
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Tabela 3: Resultado do teste KMO da Regido
Intermediaria do Norte de Minas, 2008 a 2018

Ano KMO
2008 0,5135
2009 0,5894
2010 0,4427
2011 0,4092
2012 0,6230
2013 Sem resultados
2014 0,5607
2015 0,5398
2016 Sem resultados
2017 Sem resultados
2018 0,5364
Fonte: Elaborada pela autora, de acordo com os resultados da pesquisa

(2020).

Na andlise dos resultados apresentados do KMO da Regido
Intermedidria do Norte de Minas Gerais, o ano de 2008 apresenta,
de acordo com a classificac¢do atribuida por Hair Junior et al (2009,
p- 119), um valor aceitavel para a andlise. Em 2010 e 2011, os valores
do KMO apresentaram uma queda (0,4427 e 0,4092). Uma possivel
explicacdo para esse resultado deve-se ao fato de que sendo 2010 o
ultimo ano do segundo mandato do governo Lula®* — cuja populari-
dade, embora alta, gerou incertezas devido a troca de governo — te-
nha refletido no mercado e nas variaveis escolhidas para analise.

Em 2011, € eleita a presidenta Dilma Roussef, sucessora do
presidente Lula, comprovando a popularidade do governo. Porém, o
periodo politico foi marcado por dentncias de corrupgdo, envolven-
do ministros de diversas esferas governamentais®. Além da “faxina
ministerial”, as estratégias econémicas marcadas por cunho gover-
namental intervencionista nas politicas monetdria e fiscal “tiveram
um carater restritivo, no intuito de arrefecer a atividade econémica
e, assim, conter a aceleracdo inflacionaria observada naquele mo-
mento” (Cagnin et al, 2013, p. 1).

2 O segundo mandato do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva ocorreu no periodo de 2007

a2011. Em 2010, a economia brasileira ainda sofria com resquicios da crise de 2008.
2 Disponivel em: https://exame.com/brasil/os-escandalos-que-marcaram-o-governo-dil-
ma-em-2011/. Acesso em: 2 jul. 2021.



Em fins de 2011, com vistas a estimular o investimento pu-
blico, o governo autorizou a ampliacdo do endividamento dos es-
tados junto ao BNDES e a outros agentes, como o Banco Mundial
e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), em R$ 40 bi-
lhdes (Cagnin et al, 2013, p. 6). Além disso, outras medidas foram
implementadas para aquecer a economia — redu¢do do Imposto so-
bre Produtos Industrializados (IPI) de bens de consumo, desonera-
¢ao da folha de pagamento e reducdo da aliquota de Imposto sobre
Operagdes Financeiras (IOF), sobre opera¢des de crédito a pessoas
fisicas. Consequentemente, o superavit federal de 2012, decorrente
dessas e de outras medidas fiscais de estimulo, parece refletir, subs-
tancialmente, nas varidveis desta analise, conforme indicado pelo
resultado do KMO, o maior dos dez anos analisados.

Em 2013, o KMO ndo foi apresentado, pois, apds a rodagem,
os dados apresentaram matriz singular sobre as varidveis. O mesmo
ocorre em 2016 e 2017. Ao analisar o contexto brasileiro em 2013,
o Brasil apresenta uma recessdo econémica que coincide com as rei-
vindica¢Oes das Jornadas de Junho. Inicialmente, as manifesta¢des
refletiam a expressiva diminui¢do das oportunidades de emprego
da populagédo brasileira e abordavam pautas como o aumento das
tarifas dos transportes publicos. O movimento, aos poucos, agregou
diversas outras insatisfacdes populares, como a representacdo poli-
tica vigente a época, maiores investimentos governamentais na sau-
de e o fim da corrupgao?®.

Na contramao, em 2013, Minas Gerais apresentou crescimen-
to de 0,4% na participagdo no PIB brasileiro, ficando em terceiro lu-
gar em contribui¢do econémica estadual. Lembrando que, em 2010,
ano de elei¢des estaduais, o governador Antdénio Augusto Anastasia
foi reeleito no Estado de Minas Gerais e permaneceu no cargo até
abril 2014, quando renunciou, e o vice-governador, Alberto Pinto
Coelho Junior, assume o cargo até 2015. Para a economia mineira,
2014 marca um periodo de retracdo econdémica que perdurou nos
anos seguintes (2015 e 2016). Esse periodo coincide com o manda-
to de Fernando Pimentel (2015-2019) no governo do Estado.

O cendrio de incertezas econdmicas seguiu em 2016. Além do
impeachment de Dilma Rousseff, da renegociacdo de dividas com a

% Disponivel em: https:/www.bbc.com/portuguese/brasil-44353703. Acesso em: 2 jul.
2021.
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Unido e da crise fiscal dos Estados, marcam este periodo uma fre-
quente queda arrecadatdria e, em contraponto, um aumento dos
gastos publicos. Como tentativa de conter os gastos publicos de-
senfreados, no mesmo ano, a Proposta de Emenda Constitucional
n.2 241 — que, apds aprovada, se tornou a PEC n.2 55 — estabele-
ce um teto para os gastos publicos, teto este baseado na inflacdo do
ano anterior. Essa medida de contengao tem vigéncia de 20 anos.

As mudancas apresentadas em 2016 refletiram em 2017, ja
que alguns estados apresentavam dificuldades em cumprir com suas
obrigacdes financeiras. Nesse cenario, os gastos publicos diminui-
ram, afetando sua parcela de investimentos daquele ano?’. O resul-
tado do KMO demonstra que, em um contexto politico e econémico
repleto de incertezas, escandalos, turbuléncias e trocas governa-
mentais, as variaveis sdo influenciadas pelo nivel de incerteza po-
litico-econdmica observada; ou seja, em anos em que a economia
apresentou um cendrio estavel, o resultado segue o mesmo compor-
tamento padrdo. Como forma de melhor verificacdo do ISDP dos
municipios de estudo, a Tabela 4 apresenta os cédigos e os nomes
dos municipios da Regido Intermediaria do Norte de Minas Gerais.

Tabela 4: Municipios da Regido Intermedidria do
Norte de Minas Gerais

Municipios
1. Berizal 21. Gameleiras 41. Lassance
2. Bocaiuva 22. Glaucilandia 42. Lontra
3. Bonito de Minas 2.3. Grao Mogol 43. Luislandia
4. Botumirim 24. Guaraciama 44. Mamonas
5. Brasilia de Minas 25. Ibiai 45. Manga
6. Buritizeiro 26. Ibiracatu 46. Matias Cardoso
7. Campo Azul 27.Icarai de Minas 47. Mato Verde
8. Capitao Enéas 28. Indaiabira 48. Mirabela
9. Catuti 29.Itacambira 49. Miravania
10. Chapada Gatcha 30. Itacarambi 50. Montalvania
11. Claro dos Po¢oes 31.Jaiba 51. Monte Azul
12. Cénego Marinho 32.Janauba 52. Montes Claros
13. Coragdo de Jesus 33.Januaria 53. Montezuma
14. Cristalia 34. Japonvar 54. Ninheira
15. Curral de Dentro 35. Jequitaf 55. Nova Porteirinha
16. Eng. Navarro 36. Joaquim Felicio 56. Novorizonte
17. Espinosa 37. Josendpolis 57.Olhos D' Agua
18. Francisco Dumont 38. Juramento 58. Padre Carvalho
19. Francisco Sa 39. Juvenilia 59. Pai Pedro
20. Fruta de Leite 40. Lag. dos Patos 60. Patis

%7 Disponivel em: https:/gl.globo.com/economia/noticia/pib-brasileiro-cresce-10-em-

-2017-apos-2-anos-de-retracao.ghtml. Acesso em: 2 jul. 2021.



61. Pedras de Maria Cruz
62. Pintépolis

63. Pirapora

64. Ponto Chique

65. Porteirinha

66. Riacho dos Machados
67. Rio Pardo de Minas
68. Rubelita

69. Salinas

70. Santa Cruz de Salinas 79. Sdo Roméo

71. Santa Fé de Minas 80. Serrandpolis de Minas
72. Santo Antonio do Retiro  81. Taiobeiras

73. Séo Francisco 82. Ubai

74. Séo Jodo da Lagoa 83. Vargem Grande Rio Pardo
75. Séo Jodo da Ponte 84.Varzea da Palma

76. S0 Jodo das Missdes 85. Varzelandia

77. Séo Jodo do Pacui 86. Verdelandia

78. Sdo Jodo do Paraiso

Fonte: Elaborada pela autora, com informacées do IBGE (2017).

Com isso, apds a aplicacdo metodoldgica da analise fatorial,

foi executado o cal

culo do ISDP para os 86 municipios integrantes

da Regido Intermediaria do Norte de Minas, observados os parame-
tros de classificacdo descritos na Tabela 5 e considerando os resul-
tados finais de cada indice de sustentabilidade entre 2008 e 2018.

Tabela 5: Indice de sustentabilidade da divida ptiblica, de 2008 a

2018
Municipio | 2008 | 2009 | 2010 |2011 [ 2012 |2013 | 2014 |2015 | 2016 [2017 | 2018
1 0,7370 [0,6730
2 0,7418 [ 0,7080
3 0,5502 [0,5555
4 0,6440 | 0,6372
5 0,6948
6
7 0,7458 | 0,6847
8 0,6565 [0,7033
9
10 |0,7123[0,7248
11 |0,6612[0,6278
12 |0,6717 06150
13 |0,6517[0,6191
14 |0,7438]0,6633
15 |0,6683 [0,6671
16 |0,6601[0,6237
17 |0,6601 [0,6123
18 |0,6354[0,6408
19 |0,6731[0,6075
20 [o6152]0,6214
21 [06798]0,7052
22 [06757]0,6260
23 [0,7158]0,6892
24 [06717]0,5859
25 [06733]0,5369
26 |0,6337[0,6405
27 |0,5628(0,5907
28 |06256]0,5821
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2010 | 2011 | 2012 (2013 | 2014 | 2015 | 2016 |2017 | 2018

Municipio | 2008 | 2009
29 0,7514 [0,6619
30 0,8311 |0,7734
31 0,5756 [0,7533
32 0,6930 |0,6808
33 0,5832 [0,5959
3¢ [0,5668]0,5556
35 0,5635 [0,6123
36 0,6808 [0,7171
37 0,7228 | 0,6820
38 0,7412 0,6628
39 0,7071 | 0,6416 [0,6743
40 0,6944 [0,6527 [0,7233
41 0,7245 [0,6717
42 0,5898 [0,6513 [0,6987
43 0,6997 [0,5863 [0,7039
44 04841 0,5793
45 0,5853 [0,6270 | 0,6557
46 0,6599 | 0,6668 | 0,7422
47 [0,6217]0,58570,6096
48 0,6299 | 0,5744 [0,6570
49 0,6573]0,5913 [0,6610
50 0,58570,5920 [0,6598
51 0,6204 | 0,5757 |0,6595
52
53 0,6649 | 0,6283
54 |0,5577]0,5647
55 0,6542[0,5610
56 0,64000,6924
57 0,71540,6673
58 0,6522[0,5674
59 0,65080,5887
60 0,6780[0,6924
61 0,7045 [ 0,5468
62 0,7208 | 0,6645
63
64 0,7458 | 0,6406
65 0,5738 [0,5771 [0,6303
66 0,6772 |0,5852 [0,5813
67 0,6376 |0,5881 [0,6377
68 0,5255 |0,5188 |0,6270
69 0,6444 |0,6890
70 0,6800 [0,6350
71 0,6214 | 0,6372
72 0,5906 [0,6413
73 0,7221[0,6930
74 |0,6093 [0,6072
75 0,6003 |0,5964
76 0,7359 [0,6139
77 0,6394 | 0,5858

071




Municipio | 2008 | 2009 (2010 | 2011 |2012 | 2013 (2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
78 0,5698 0,5659 |0,6452 [0,7575 | 0,5470 [0,9091 | 0,6529 |0,5066 |0,5942 [0,7954 |0,8398
79 0,7994 |0,7348 |1,0000 |0,9038 | 0,5343 |0,8501 |0,8563 |0,8298 |0,7226 0,8973 |0,9451
80 0,7837 |0,7219 |0,5413 [0,9006 | 0,5631 |0,8948 |0,8993 |0,8633 | 0,7358 (0,8261 |0,8967
81 0,6698 [0,6502 |0,6405 |0,8284 | 0,6024 |0,9421 |0,8511 |0,8431 |0,7134 (0,7811 |0,8162
82 0,6227 |0,6105 |0,7060 |0,7920 | 0,5232 |0,8074 |0,8058 | 0,7124 |0,6171 [0,7701 |0,8851
83 0,6762 |0,6983 |0,7244 [0,8215 | 0,5783 |0,8489 |0,8589 | 0,6995 | 0,6346 (0,7239 |0,8571
84 0,7692 | 0,6886 |0,7028 [0,8659 | 0,5623 |0,8553 |0,8645 |0,9646 |0,8288 |0,9630 |0,9155
85 0,5849 [0,5433 | 0,6654 |0,7896 | 0,5339 |0,8326 |0,7994 | 0,7259 | 0,6900 |0,7406 |0,8652
86 0,6817 [0,6131 |0,7080 |0,6891 | 0,5015 |0,8794 |0,7991 |0,8563 | 0,6079 |0,7205 |0,8395

Fonte: Elaborada pela autora, de acordo com os esultados da pesquisa (2020).

Conforme resultados observados na Tabela 5, verifica-se que,
em 2008, cerca de 88% dos municipios apresentaram uma situagao
de sustentabilidade de suas dividas aceitavel (0,5001 a 0,7500), néo
caracterizando situagdo critica (0,000 a 0,2500). Apenas um muni-
cipio (Mamonas) indicou alerta (0,2501 a 0,5000). Nesse periodo,
nove municipios apresentaram situacdo ideal de sustentabilidade
(0,7501 a 1,0000).

Ja em 2009, observa-se que nenhum municipio apresenta si-
tuacdo de alerta (0,2501 a 0,5000) no que se refere a sustentabi-
lidade da divida publica, mas a situag¢do considerada como ideal
(0,7500 a 1,000) foi observada apenas em, aproximadamente, 6%
dos municipios. Mais de 93% apresentaram resultados de sustenta-
bilidade da divida publica aceitavel (0,5001 a 0,7500).

Em 2010, cerca de 80% dos municipios da Regido Intermedi-
aria do Norte de Minas apresentaram um indice de sustentabilidade
aceitdvel, e cerca de 19% apresentaram um resultado ideal. Nesse
ano, nao foram indicados indices preocupantes (0,2501 a 0,5000)
no que se refere a sustentabilidade das dividas publicas.

Em 2011, as propor¢des foram semelhantes ao ano anterior,
com 94% dos municipios apresentando situacdo ideal de susten-
tabilidade de sua divida e 5% apresentando situacdo aceitavel. Em
2012, Juramento, Lontra, Mato Verde, Pedras de Maria da Cruz,
Rubelita e Sdo Jodo das MissGes apresentaram situacdo de alerta
(0,2501 a 0,5000), enquanto mais de 90% indicaram sustentabilida-
de da divida publica aceitdvel e dois municipios (Japonvar e Montes
Claros) apresentaram sustentabilidade ideal.

Em 2013, 2014 e 2015, os indices de sustentabilidade apre-
sentaram percentual de situagdo ideal de sustentabilidade de 27%,
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94% e 79%, respectivamente, e nenhuma situagdo alerta ou critica.
Ja em 2016, houve situagdo inversa: mais municipios apresentaram
situacdo de sustentabilidade aceitavel (cerca de 79%) e cerca de 20%
de sustentabilidade ideal.

Os dois ultimos anos de andlise, 2017 e 2018, sdo anos em
que a sustentabilidade da divida publica indicou mais municipios
em situacOes de idealidade (63 e 84 municipios, respectivamente)
do que situagbes de sustentabilidade aceitavel (23 e 2 municipios).
Em todos os anos analisados, nenhum municipio apresentou situa-
¢do de sustentabilidade critica (0,0000 a 0,2500).

Os dados observados revelam que, em 2008, alguns munici-
pios apresentaram situacdo ideal dos indices de sustentabilidade da
divida publica — Buritizeiro, Catuti, [tacambira, [tacarambi, Montes
Claros, Pirapora, Sio Romao, Serranépolis de Minas e Varzea da Pal-
ma —o que indica que, com a adogdo de politicas publicas voltadas a
estimular a produgdo e a demanda interna, os efeitos da crise finan-
ceira de 2008 foram aliviados. Como ocorre em um efeito cascata,
estas refletiram nos estados e, consequentemente, nos municipios,
resultando em sustentabilidade da divida publica aceitavel. O grafico
1 ilustra os resultados do conglomerado no periodo de 2008 a 2018.

Griafico 1: ISDP da Regido Intermedidria do Norte
de Minas Gerais

ISDP - 2008 a 2018
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Fonte: Elaborado pela autora, de acordo com os resultados da pesquisa.

No grafico 1, observa-se que hd maior concentracdo de mu-
nicipios nas faixas aceitaveis e ideais de sustentabilidade da divida
publica, o que pressupde que ha alteracdes e inconstancias econo-
micas influenciando nos resultados periddicos. Ao acompanhar os
resultados do indice anual, o ISDP médio da regido apresentou va-
riacOes, majoritariamente, ideais (51%) e aceitaveis (49%), no perio-



do de 2008 a 2018.

Mapa 14: ISDP médio da Regido Intermedidria
do Norte de Minas Gerais

Legenda
l:' Critico 0,000~ 0,2500 (0)
-Alena 0,2501 - 0,5000 (0)
l:' Aceitavel 0,5001-0,7500 (42)
- Ideal 0,7501 — 1,0000 (44)

[ {km) 137
— —

Fonte: Elaborado pela autora, por meio do sofiware IpeaGeo, com da-
dos do resultado da pesquisa (2020).

O ISDP médio da Regido Intermedidria do Norte de Mi-
nas Gerais apresentou resultados entre ideais (51%) e aceitaveis
(49%), demonstrando uma relacdo de sustentabilidade da divida
publica durante os dez anos de analise. Conforme demonstrado no
Mapa 14, em relac¢do ao ISDP médio, nenhum municipio obteve re-
sultados criticos, ou em alerta, na regido e houve uma concentragao
de municipios com IDSP médios aceitaveis no norte da regiao.

Com isso, conclui-se que a maior parte dos municipios inte-
grantes dessa regido apresenta sustentabilidade aceitavel quan-
do estes sdo comparados com os outros municipios integrantes da
Regido Intermedidria do Norte de Minas. Ou seja, como a analise
é realizada apenas na regido em questdo, os resultados apresentam
maior grau de condicdo sustentavel da divida. Caso outras regides
intermedidrias fossem analisadas, os aspectos dessa nova regido po-
deriam apresentar resultados de sustentabilidade diferentes dos re-
lacionados na Tabela 5 deste estudo.
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Conclusao

A analise da sustentabilidade da divida publica da Regido In-
termediaria do Norte de Minas Gerais, no periodo de 2008 a 2018,
demonstrou que o conglomerado indica resultados aceitdveis em ni-
vel de sustentabilidade. Em 2008, 2009, 2010 e 2012, houve maior
quantidade de municipios em situagao de sustentabilidade aceitavel
da divida publica (93%, 80%, 90% e 79%, respectivamente). Entre
2008 e 2012, alguns municipios indicaram situagdo de alerta, como
Mamonas (2008) e Juramento (2012).

Ao relacionar os resultados ao contexto econémico e histéri-
co apresentado no periodo, ha uma relagdo proporcional entre os
cenarios de incerteza politica e econOmica e os resultados do indice
de sustentabilidade da divida publica. Também as a¢des politico-e-
condmicas do governo, para estimulo a demanda agregada, podem
ser observadas no comportamento do indice de sustentabilidade da
divida publica referente ao ano de 2011.

Essas a¢des impostas pelo governo federal no periodo, por
meio de desoneragdes de tributos, como o IPI, também podem ter
contribuido para os percentuais dos indices de sustentabilidade da
divida publica aceitaveis (79%) em 2012, ja que esse critério tam-
bém diminuiria os repasses de valores para as regides, inclusive na
Regido Intermedidria do Norte de Minas, objeto deste estudo.
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Entende-se por sustentabilidade da divida publica a capaci-
dade do ente publico de gerar recursos e cumprir suas responsabi-
lidades financeiras para com estes, a fim de que a dependéncia, ou
a interdependéncia, demasiada com outros entes nao prejudique as
funcdes essenciais de realizagdo. Assim, esta pesquisa buscou verifi-
car se os municipios integrantes da Regido Intermedidria do Norte
de Minas Gerais apresentavam indices condizentes de sustentabi-
lidade para o periodo de dez anos (2008 a 2018). Para determinar
os niveis de sustentabilidade, foi confeccionado indice através da
andlise fatorial que permitiu tanto a leitura do indice final (condi-
¢oes de sustentabilidade, ou ndo) quanto das indica¢des anuais con-
dizentes com as politicas de interven¢do econdmica brasileira e as
suas constantes alteragoes.

O propésito deste trabalho foi atingido a partir dos objeti-
vos especificos tragados. O primeiro constituiu-se em desenvolver
o ISDP, utilizando indicadores como capacidade de poupanca, exe-
cugdo or¢amentaria de capital, resultado da execu¢do or¢camentaria,
resultado patrimonial acumulado, resultado patrimonial liquido,
endividamento, poupanga corrente, capacidade de financiar a es-
trutura administrativa, gastos com pessoal, liquidez, investimentos,
renda média, grau de investimento em propor¢ao a despesa, receita
corrente liquida por habitante, IDTE, gastos per capita total, custeio
da méaquina/RCL, minimo da educag¢ido, minimo da satide, convénio/
RCL, salario médio e empregos formais. Através desses indicadores,
foi possivel criar o Indice de Sustentabilidade da Divida Publica da
Regido Intermedidria do Norte de Minas Gerais para, assim, analisar
suas condic¢Oes de sustentabilidade para determinado periodo.

O segundo objetivo especifico consistiu em utilizar os de-
monstrativos contdbeis para verificar e utilizar dados contdbeis a
fim de alimentar os indicadores de endividamento e de poupanca
corrente. Os dados — divida consolidada bruta, receita corrente e
receita corrente liquida — para cdlculo dos indicadores foram reti-
rados dos demonstrativos contabeis publicos e de outros érgdos,
como a receita corrente liquida, que consiste em indicador ja calcu-
lado, anualmente, pelo IMRS.

Na proposta inicial, a receita corrente liquida seria retirada do
Relatério Resumido da Execugdo Orgamentdria (RREO), demons-
trativo contdbil publico cuja obrigatoriedade de publicacédo é bimes-



tral. Isso seria inconsistente com o modelo, ja que a prerrogativa do
calculo do indice de sustentabilidade € anual. Dessa forma, a inte-
gracdo dos dados utilizados nesta pesquisa, assim como a escolha
da periodicidade dos modelos contabeis e suas informagdes, foi im-
portante para a composi¢ao de dados filtrados no ISDP da regiao
escolhida para o estudo.

O ultimo objetivo especifico consistiu em avaliar se a evolugao
do emprego e da renda na Regido Intermediaria do Norte de Minas
Gerais apresenta algum grau de correlacdo com as contas publicas
dos municipios analisados. Durante o periodo de andlise, a variavel
emprego apresentou recessdes em 2012, 2015 e 2016, resultados
que podem estar associados ao periodo de transicdo e incertezas
governamentais. Esse fato refletiu no Indice de Sustentabilidade da
Divida Publica do mesmo ano (2012), onde mais de 79% dos mu-
nicipios apresentaram indice aceitavel de sustentabilidade, além de
alguns municipios, como Juramento, Lontra, Mato Verde, Pedras de
Maria da Cruz, Rubelita e Sdo Jodo das Missdes mostrarem indices
de sustentabilidade da divida publica em situacOes de alerta (entre
0,2501 até 0,5000).

Em 2015, houve retragdo da varidvel emprego (cerca de 2%),
sem apresentar efeito mensuravel no resultado do ISDP do ano.
Os conjuntos de a¢des governamentais podem apresentar maior rele-
vancia, uma vez que, nesse ano, os investimentos do governo diminu-
fram 1% em relagdo ao ano anterior. A contragdo dos investimentos
governamentais apresenta a¢des que influenciaram no resultado do
ISDP do ano de 2015, que obteve um aumento de 28% de municipios
em situag¢do de sustentabilidade aceitdvel em relagdo ao ano anterior.

Em 2016, com a retragdo e a desconfian¢a do mercado eco-
noémico brasileiro e o impeachment da presidenta Dilma Rousseff,
assim como a queda da arrecadagdo governamental e a retragdo dos
empregos em 3%, afigurou-se aumento de municipios em situagao
de aceitabilidade (de 0,5001 a 0,7500) das contas publicas. Essas
alteracdes, refletidas na variavel, auferem que o comportamento da
variavel emprego pode estar relacionado com as oscilagdes nas con-
tas publicas, dado o contexto econémico vivenciado em cada ano.

Sobre a apresentagdo de correlagdo da variavel de renda for-
mal com as contas publicas municipais, pode-se verificar, em todo o

93



94

periodo, que esta apresentou crescimento e nenhuma retracdo. Per-
cebe-se que a renda, em determinados momentos, teve aumentos
graduais e constantes. Nos periodos de 2008 e 2009, a renda apre-
sentou aumento de 12% na regido intermedidria. J4 nos periodos de
2010 e 2011, a renda formal apresentou crescimento de cerca de
3%, enquanto que, em 2012 e 2013, o aumento foi de 10%. Ou seja,
em nenhum dos anos de andlise a renda apresentou queda.

Os menores percentuais de crescimento da variavel renda
foram observados em 2008 e 2009 (3%) e em 2017 e 2018 (2%),
resultados que refletem periodos de instabilidade e incerteza no ce-
nario econémico que, intrinsecamente, relacionam-se com as contas
publicas. Dessa forma, pressupde-se que a renda formal dos munici-
pios da Regido Intermedidria do Norte de Minas Gerais se correla-
ciona com as contas publicas municipais. No que se refere a variavel
emprego, esta apresenta uma forte tendéncia a correlagdo com as
contas publicas.

A perspectiva keynesiana sobre o emprego (Principio da De-
manda Efetiva) prediz que o crescimento do emprego esta atrelado
ao crescimento econémico, fazendo com que decisdes governamen-
tais relacionadas aos investimentos e ao consumo sejam pautadas.
Porém, hd necessidade de revisdes atreladas as decisdes politicas e a
analise do cendrio econémico para verificagdo de metas.

Sobre a renda, o principio da demanda efetiva aponta que os
gastos sdo decididos em condi¢es de incerteza, sendo estes os ge-
radores de renda e, portanto, do nivel de emprego (Mattos e Lima,
2015, p. 298). Sobre a perspectiva governamental, os gastos publi-
cos geram um efeito multiplicador sobre a renda, ou seja, quanto
mais gastos, mais renda. Dessa forma, a manutencéo da sustentabi-
lidade de sua divida apresenta condi¢Ges necessarias para estimular
o crescimento econdmico e a geragdo de emprego e renda.

Em analise, a variavel de gastos minimos com a educagdo, fato,
constitucionalmente, definido pelo art. 212 da Constitui¢do Fede-
ral, é de 25% das receitas resultantes de tributos. De 2008 a 2013, a
maior variacdo de gastos dessa variavel foi de 48,22%, no municipio
de Verdelandia. O mesmo municipio indicou média de receitas pré-
prias (IPTU em R$ 485,38 e ISS em R$ 65.528,03) bem aquém do
conglomerado, ou seja, mesmo declarando um percentual maior de
gastos com a educacdo, sua arrecadacgao € pequena.



De 2014 a 2017, o maior gasto foi de 44,74%, em Miravania.
A média de arrecadac¢fio do IPTU, em dez anos, foi R§ 2.468,31.Jd a
média de ISS para o municipio foi de R$ 85.856,03, a mesma classi-
ficacdo de Miravania, na andlise anterior.

Em 2018, Olhos D’Agua aplicou o maior percentual de arreca-
dacdo do conglomerado (39,26%) com educacgéo. Os valores arreca-
dados com o IPTU, somente do ano de 2018, foram de R$ 8.487,40
e com o ISS, R$ 508.511,21, sendo que suas médias foram de
R$ 8.676,25 e R$ 492.807,46, respectivamente.

Os resultados demonstram que, indiferentemente ao percen-
tual a mais do minimo constitucional apresentado empregado na
educagdo, a arrecadagdo municipal deve se ater ao valor arrecadado,
ainda que o Indice de Sustentabilidade da Divida Publica dos trés
municipios ndo apresentem valores em alerta, ou criticos, durante o
periodo de estudo.

Para a variavel do minimo com a saude, a Constitui¢do Fe-
deral de 1988 determina que 15% das receitas obtidas com a ar-
recadagdo sejam aplicadas na 4rea. Para a Regido Intermediaria
do Norte de Minas Gerais, o percentual maximo varia conforme o
ano de analise. Em 2008, Ibiracatu apresentou o maior percentual
de gastos com satude da regido (36,56%). Nos anos de 2009 e 2014,
o municipio de Brasilia de Minas obteve um percentual maior de
gastos minimos na area (31,97% e 25,82%). Em 2010, Pedras de
Maria da Cruz apresentou o maior percentual de gastos (26,6%).
Nos demais anos analisados, a situagdo foi: 2011 —Varzea da Palma
(42,87%); 2012 e 2013 — Espinosa (37,63% e 30,45); 2015 — Nova
Porteirinha (23,25%); 2016 — Itacarambi (26,43%); 2017 — Mira-
bela (28,99%); e 2018 — Fruta de Leite (26,98%). De maneira geral,
os percentuais do conglomerado com os gastos minimos da satde
apresentam quedas entre 2010 e 2012,2013 e 2015 e 2017 e 2018.
As retragdes da varidvel acompanham os momentos incertos e os
resultados econémicos do ano.

O ano de 2011 marca o periodo de isencao fiscal (IPI e deso-
neracdo da folha de pagamento) para estimulo do setor industrial
brasileiro. Em 2015 e 2016, alguns setores foram impactados por
acontecimentos como a desvalorizagdo do real e o ajuste fiscal. Nos
periodos de 2017 e 2018, transparecem as retragOes sofridas em
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2016, com a elevagdo constante dos déficits publicos.

A primeira hipdtese definida neste trabalho, como parte in-
tegrante de resposta ao projeto de pesquisa, foi se os municipios da
Regido Intermedidria do Norte de Minas Gerais geravam recursos
suficientes para garantir a sua sustentabilidade da divida publica.
De certo modo, os resultados demonstram que, no periodo anali-
sado, grande parte dos municipios estava alternando entre os re-
sultados ideais e aceitaveis de sustentabilidade. Essas mudancgas
ocorrem, principalmente, por contextos econémicos e politicos que
estdo interligados com as varidveis de escolha, fazendo com que, em
periodos nebulosos, os resultados sejam refletidos nos dados.

Para a segunda hipdtese, reafirma-se o resultado apresentado
no estudo de Gomide e Ferreira (2009, p. 67), que analisou o impac-
to da arrecadagdo tributdria na ordem econdémica dos municipios
mineiros, demonstrando que a arrecadagdo tributdria municipal
corrobora com o crescimento econdmico dos municipios quando
a arrecadagdao advém dos tributos de sua competéncia. De certo
modo, os resultados deste estudo evidenciaram também que a ele-
vagdo tributdria impacta, negativamente, o crescimento econémico
regional, assim como, caso o tributo seja oriundo de repasses, hd um
reforco na dependéncia tributdria municipal.

Ao analisar a arrecadacgdo tributaria da Regido Intermedia-
ria do Norte de Minas Gerais durante todo o periodo, o IPTU foi o
imposto que mais apresentou varia¢des tanto no decorrer dos anos
como de um municipio para o outro. Isso porque os percentuais co-
brados, os langcamentos para cobranca de débitos e as atualiza¢Ges
cadastrais de imdveis dependem de cada érgao municipal.

Assim como o IPTU, também se observa diversas variagdes
anuais no I'TBI no periodo de 2008 a 2018. Como a incidéncia do
imposto ocorre sobre o valor venal do bem a partir da morte do pro-
prietario, essa arrecadacao, normalmente, apresentara flutuacoes
no quantitativo arrecadado.

Ja 0 ISS, além de possuir uma tabela de referéncia na cobran-
¢a, como forma de evitar a elisdo fiscal, é cobrado pelo servi¢co que
foi executado no municipio de geragdo. Assim, maior ou menor grau
de cobranga esta, diretamente, ligado ao tipo de servigo prestado e a



quantidade do servico no decorrer do tempo de analise.

O IPTU e o ISS sdo os tributos que mais apresentaram valores
de contribuicdo monetdria para os municipios, o que, consequen-
temente, corrobora com maior crescimento econdmico do ente em
curto prazo. Portanto, os tributos de competéncia municipal elen-
cam descritivos importantes para as diferentes atividades economi-
cas municipais e, também, atendem as explica¢Oes sobre a evolucdo
do emprego e renda.

Na teoria keynesiana, o gasto governamental estimula a de-
manda agregada e deve ser acompanhado por uma redugao tribu-
taria, ainda que essa redugdo incorra em um déficit governamental.
Isso porque essas acdes apresentam influéncias no crescimento da
renda e do emprego. A explicacdo estd no efeito multiplicador ge-
rado pela expansdao dos gastos publicos, financiados pelo aumento
tributario que eleva o PIB, de forma direta, por ser um dos compo-
nentes da demanda agregada, elevando, também, a renda disponivel
das familias, que é, parcialmente, consumida ao estimular o produto.

Ja na visdo de David Ricardo, um aumento tributario tem
efeito negativo no capital de um pais. O pensamento ricardiano de-
fende que o capital nacional seria muito maior se ndo fossem os im-
postos incidentes, seja pelo capital, seja pelo rendimento, e que, a
longo prazo, tanto a manutencdo das fontes de trabalho quanto a
producdo de um pais seriam enfraquecidas pela imposic¢ao tributa-
ria governamental. Dessa forma, sua visdo sobre a arrecadacao tri-
butaria indica efeitos ndo estimuladores de renda e emprego.

Quanto aos quantitativos de produgdo e as suas parcelas de
contribuicdo ao PIB, o valor adicionado do setor agropecudrio, no
periodo de 2008 a 2018, apresentou pouco valor agregado econo-
mico para a Regido Intermediaria do Norte de Minas. A concentra-
cdo da atividade agropecudria foi em Buritizeiro, Montes Claros,
Grao Mogol e Jaiba. Os municipios que obtiveram resultados me-
lhores no VA industria foram Montes Claros, Francisco S4, Capitao
Enéas e Janauba. Ou seja, os melhores resultados dessa atividade
estdo no centro do conglomerado, além de que, comparada com o
VA agropecuario, essa parcela apresenta um maior valor agregado
de contribui¢ao econdémica.
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O VA de servicos apresenta participagdo relevante no conglo-
merado, inclusive monetaria. Os resultados altos da regido do Norte
de Minas foram apresentados em Montes Claros, Bocaiuva, Pirapo-
ra, Salinas, Janauba, Sdo Francisco, Januaria e Vargem Grande do
Rio Pardo.

Enquanto os VAs de servicos, industria e agropecuaria detém
uma relacdo de quanto maior o valor contributivo, melhor para a
regido, o VA da administracdo publica apresenta uma rela¢do in-
versa. Os resultados mais altos no conglomerado (Verdelandia, Ma-
monas, Montalvania, Monte Azul e Sdo Jodo das Missdes) dispbem
que esses municipios possuem maior dependéncia da participagdo
da administragdo publica em sua economia. Esses resultados foram
demonstrados no Indice de Sustentabilidade da Divida Publica, em
Mamonas (2008), e em Séo Jodo das MissoOes (2012), que apresenta-
ram indices de sustentabilidade em situagdo de alerta.

Através dos dados de classificagdo dos niveis de sustentabi-
lidade da divida publica (de 0,0000 a 1,0000), foi possivel dividir,
também, em escala de cores, os resultados anuais de cada um dos 86
municipios que compdem a Regido Intermedidria do Norte de Mi-
nas Gerais. Os indices demonstram que em alguns periodos, como
2008, 2009, 2010, 2012 e 2016, mais municipios apresentaram si-
tuacdo de sustentabilidade aceitavel, sendo que, em 2008 e 2012,
alguns municipios apresentaram resultados de sustentabilidade em
alerta. Durante todo o periodo analisado (2008 a 2018), nenhum
dos municipios apresentou resultados criticos de sustentabilidade
(0,0000 a 0,2500), do que se conclui que a gestdo de recursos publi-
cos € aplicada de forma continua.

Conclui-se que, no periodo de 2008 a 2018, a Regido Inter-
mediaria do Norte de Minas Gerais indicou sustentabilidade posi-
tiva em relagdo as suas dividas publicas. Da mesma forma, a regido
dialogou com aspectos da abordagem ricardiana, cuja sustentabili-
dade das contas publicas na regido observada ndo, necessariamente,
tem se refletido em indicadores de emprego e renda que estabele-
cam uma relacdo positiva com o processo de crescimento economi-
co na perspectiva keynesiana.

Ressalta-se que a comparagdo regional neste estudo é feita
com os resultados dos préprios municipios. Ou seja, nenhum outro



conglomerado mineiro foi utilizado nesta pesquisa. Dessa maneira,
pode-se concluir que, caso essa metodologia fosse aplicada em todo
o Estado de Minas Gerais, a regido intermedidria poderia, no mes-
mo periodo, ndo apresentar os indices de sustentabilidade da divida
publica de maneira tdo favoravel.

Dessa forma, sugere-se para trabalhos futuros a continuidade
do estudo, a fim de mensurar, em anos subsequentes, os reflexos nos
contextos histdricos e o acompanhamento das escolhas de medidas
publicas adotadas em conformidade com a verifica¢do do endivida-
mento publico, principalmente, a partir de seus aspectos economi-
cos e fiscais.

Outra sugestdo é a inclusdo de outras regides mineiras no
estudo da sustentabilidade da divida publica, a fim de comparar a
evolucdo econdémica e outros determinantes dos conglomerados
para reafirmacdo.
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