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RESUMO

O Estado de Minas Gerais ndo possui poupanca para financiar despesas demandadas pela
populacéo e investimentos publicos. Esse € 0 motivo da busca nos recursos das Parcerias
Publico-Privadas (PPPs) para financiar o crescimento econdmico sem comprometer o
ajuste fiscal. As PPPs foram apresentadas como um instrumento capaz de alavancar o
crescimento econdémico em paises sem recursos para financiar gastos publicos,
complementando a poupanca publica. Tal proposicdo é negada pela teoria da Escolha
Publica, que afirma que os politicos estdo sujeitos a grupos de interesse. O objetivo deste
artigo € verificar se as PPPs contribuem para o ajuste das contas publicas e, °
consequentemente, para o financiamento do crescimento econémico em Minas Gerais a
luz da teoria da Escolha Pablica. A anélise é baseada no método dedutivo e confronta as
acOes governamentais com o comportamento previsto pela teoria da Escolha Publica e
avanga na compreensao e previsdo do impacto das PPPs nas contas publicas. A analise
das contas publicas de Minas Gerais evidencia uma expansao dos déficits da previdéncia
social e das despesas com pessoal, que consomem eventuais ganhos fiscais resultantes
das PPPs.

Palavras-chave: Parceria Publico Privada (PPP), Investimento Publico, Setor Privado.

THE PRIVATE PUBLIC PARTNERSHIP: An alternative source of economic
growth in the state of Minas Gerais?

ABSTRACT

The State of Minas Gerais has no savings to finance expenses demanded by the population
and public investments. This is the reason for seeking in the Public-Private Partnerships
(PPPs) resources to finance economic growth without jeopardizing the fiscal adjustment.
PPPs have been presented as an instrument capable of leveraging economic growth in
countries without resources to finance public spending by complementing public savings.
Such proposition is denied by the Public Choice theory, which stated that politicians are
subject to interest groups. The purpose of this paper is to verify if PPPs contribute to
public accounts adjustment and, consequently, to the financing of the economic growth
in Minas Gerais in light of the Public Choice theory. The analysis is based on the
deductive method and confronts governmental actions with the behavior foreseen by the
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Public Choice theory and to advance in understanding and predicting the impact of PPPs
on public accounts. The analysis of Minas Gerais’ public accounts evidences an
expansion of social security deficits and personnel expenditures, which consume eventual
fiscal gains resulting from the PPPs.
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1.INTRODUCAO

A implementacdo das Parcerias Publico-Privadas (PPPs) visa eliminar restricdes
de financiamento publico com a realizacdo de obras de infraestrutura pelo setor privado
e assim aumentar o volume de investimentos e o crescimento econdmico, como apontado
por Pasin e Borges (2003). Outro resultado esperado do emprego das PPPs seria 0 de
melhorar a eficiéncia na gestdo de empreendimentos publicos. A norma criadora e
regulamentadora das PPPs, o PL n° 2.546/2003, posteriormente convertido na Lei n°
11.079/2004, considerou as PPPs como um instrumento fundamental para a promoc¢éo do
crescimento econémico e do aumento da eficiéncia da gestdo publica devido a maior
produtividade da administracdo privada como apresentado na Exposicdo de Motivos
Interministerial ( EMI) n° 355-03/MP/MF, Brasil (2003). Q

Os estudos sobre as PPPs se resumem ao seu formato para que sejam bem-
sucedidas em fomentar o fornecimento de bens publicos sem contemplar a situagdo das
contas publicas dos entes e a determinacdo dos governos de alcancarem crescimento
econdmico.

Este estudo assume a hipotese de que o alcance do crescimento com a adogdo das
PPPs depende de que a politica econémica do Ente esteja orientada para o crescimento
econdmico e a burocracia estatal subjugada a politica do Estado. Esta seria a contribuicédo
inovadora deste trabalho.

Em vista do exposto, o objetivo deste trabalho € analisar o papel que as Parcerias
Publico-Privadas (PPPs) podem ter no financiamento do crescimento econdmico em
Minas Gerais. Assim, para 0 alcance do objetivo deste trabalho, realiza-se um breve
diagnédstico da situagdo fiscal do Estado de Minas Gerais no periodo 1996-2016,
enfatizando os dois Ultimos anos, identificando as causas desse quadro, bem como as
variaveis que deverdo merecer maior atencdo por parte dos gestores publicos, seja por
serem parte do desenvolvimento econdmico almejado, seja pelas implicagOes legais
relacionadas a um descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF e das demais
normas orcamentarias. Trata-se de uma discusséo tedrica e qualitativa que utiliza como
base os autores da Escola das Escolhas Publicas e a aplicagcdo da econometria.

O trabalho esta dividido em 3 capitulos, além da introducdo e dos comentarios
finais. No capitulo enumerado como segundo ¢ apresentada a Situacgdo fiscal do Estado
de Minas Gerais no periodo 2014-2016. No terceiro capitulo, apresenta o Estado de
Minas, como interventor na economia e gastador em busca do financiamento privado para
fomentar o crescimento econdmico. O quarto capitulo descreve a metodologia para a
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analise, com base em indicadores construidos, despesa com pessoal sobre arrecadacéo
com ICMS, divida fundada sobre o PIB estadual e servi¢o da divida sobre PIB estadual.

2. SITUACAO FISCAL DO ESTADO DE MINAS GERAIS!

O Produto Interno Bruto a pregos de mercado correntes do Estado de Minas
Gerais foi estimado em R$ 516,6 bilhdes em 2014, o que representava 8,9% do PIB
nacional, segundo a Fundagdo Jodo Pinheiro?. Apesar da dimensdo econdmica e das
potencialidades do Estado, sua situacao fiscal pode ser considerada fragil, com problemas
que vdo desde a dificuldade em honrar dividas até atrasos no pagamento do
funcionalismo, embora reconhecendo que a dificuldade é extensiva a outros entes da
federagéo.

O Estado de Minas Gerais possuaa, de acordo com o Balanco do Setor Publico
Nacional (BSPN) de 20153 a segunda maior receita estadual do Pais, ou 9,72% das
receitas estaduais. O Estado, situa-se no grupo dos estados ricos (Sdo Paulo, Rio de
Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul), responsaveis por mais da metade da receita
estadual do Pais.

Todavia, no periodo 2014-2016, as receitas correntes, mantiveram-se
praticamente constantes em termos nominais em todo o periodo analisado, o que quer
dizer que, considerando a inflagdo, houve queda real. Neste mesmo periodo, merece nota
o fato de que as operacOes de crédito novas, que eram modestas em 2014-2015 cresceram
atingindo R$ 1,1 bilhdo em 2016, o que pode comprometer o ajuste do Estado ja em
situacdo fiscal dificil.

Em vista do exposto, preocupa que 0 montante da receita tributaria esteja aquém
do seu potencial quando se compara aos outros trés Estados ricos. A este respeito,
segundo estimativas da Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO, o Estado teria perdido °
cercade R$ 5,273 bilhdes em 2016, devido a rentncia de receita. Uma possivel explicacéo
para uma menor arrecadacao seria o atendimento do Governo a reinvindicagdes de grupos
privados, como apontado por Monteiro (2007) e Buchanan e Congleton (1998). A troca
de favores entre politicos e grupos de interesse que permite a edicdo de normas prevendo
rentncia de receitas é denominado de logrolling, como esclarecido por Falcdo e Neiva
(2017). A benevoléncia presente nas normas concedentes de beneficios fiscal é
denominada de dilema do samaritano por Buchanan (1972) porque o doador concede o
beneficio para o beneficiado que usa os recursos de forma sub-étima, como exposto por
Nazareth e Lirio (2016). Na 6tica da escola das escolhas publica, como apresentado por
Tullock (2006), a finalidade da concesséo dos incentivos fiscais, que acabam por reduzir
receitas, visa a obtencdo de apoio dos grupos favorecidos aos governantes.

A adocdo de praticas de contabilidade criativa também pode ser empregada pelos
governantes no esforco de reeleicdo, como apontado Silva (2018). Nos anos recentes, a
pouca transparéncia das Contas publicas do Estado de MG manifesta-se com
impropriedades na contabilizacdo decorrente da classificacdo por funcgdes. Evidencia-se
a imprecisdo da contabilidade com a despesa com previdéncia de R$ 13 bilhdes, que nédo

1 Este trabalho ndo expressa nem reflete a opinido de nenhum érgdo do Governo Federal. Todas as
informacdes utilizadas na sua elaboracéo sdo publicas e devem ser objeto de ampla divulgacdo, inclusive
por meio eletr6nico, gragas as disposi¢bes da LRF, art. 48 e 51.

2 Ver: http://www.fjp.mg.gov.br/index.php/produtos-e-servicos1/2745-produto-interno-bruto-de-minas-
gerais-pib-

3 Disponivel na pagina da Secretaria do Tesouro Nacional http://www.tesouro.fazenda.gov.br/balanco-do-
setor-publico-nacional-bspn-. O Balango do Setor Publico Nacional (BSPN) é a consolidagdo dos balancos
anuais segundo auto-declaragdo dos governos de Estados e Municipios brasileiros.
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parece ser compativel com outros dados do Demonstrativo de Receitas e Despesas
Previdenciarias, que indica despesas da ordem de R$ 19,2 bilhdes. A auséncia de
transparéncia seria explicada por Cruz (2017) para quem o gestor publico procura nédo
disponibilizar informagdes fidedignas para obter maior aceitagdo com o aumento de
eleitores mal informados.

Constata-se, no entanto, que a contabilidade criativa implementada no Estado néo
permitiu criar recursos para pagamento, por exemplo, do décimo-terceiro salario do
funcionalismo e, mais recentemente, do proprio salario, muitas vezes realizado com
atraso. Com a queda de arrecadacéo a partir de 2013, tornou-se impossivel honrar com 0s
pagamentos da folha com pontualidade.

O exame das contas do Estado de MG mostra que sequer o caminho da prudéncia
determinado pela LRF foi seguido, agravando a situagdo econdmica. Foram concedidos
sucessivos aumentos ao funcionalismo em 1999, 2000, 2001, etc. Como a opcao adotada
foi a critica a LRF, aumentando-se os desajustes ao invés de reduzi-los, caberia ao
Tribunal de Contas cobrar multa de 30% dos vencimentos anuais do Chefe de Poder, por
ndo haver adotado as medidas necessarias ao ajuste pelo qual é responsavel. No entanto,
0 proprio TCE-MG adotou as Instrucdes Normativas n° 1 e 5/2001, que autorizaram a
exclusdo de inativos e pensionistas, permitindo reduzir a relacdo despesas de
pessoal/receita corrente liquida. A partir de entdo, segundo o TCE-MG, o Estado vem
adotando duas metodologias: uma de acordo com o Manual de Demonstrativos Fiscais —
MDF, editado pela Secretaria do Tesouro Nacional - STN e outra de acordo com as
Instrucdes do TCE-MG. Destaque-se que a mesma dicotomia ocorre no célculo dos
limites da despesa com pessoal em todos os Poderes do Estado.

J& na analise das Contas de 2014, o Relatério Técnico do TCE-MG afirmava que Q
0 grupo de despesa a apresentar o saldo mais relevante nos Restos a Pagar Processados-
RPP é o de Pessoal e Encargos Sociais, com R$ 1,716 bilhdes, representando 49,24% do
total de RPP, pertencendo ao Executivo o montante de R$ 1,631 bilhdo, equivalente a
95,08% do total desse grupo. Assim, o saldo da conta Despesas Correntes — Pessoal e
Encargos Sociais — 3.3.1.00.00.00 — teria registrado, em dezembro/2014, R$ 36,279
bilhdes de despesas realizadas a esse titulo, concluindo-se que 4,73% foram inscritas em
RPP, ndo estando consideradas, nesse montante, as empresas estatais dependentes. Nao
parece razoavel que despesas com pessoal sejam inscritas em RPP, pois ndo deveria haver
atrasos dessa natureza.

De acordo com a STN#, em 2015, a diferenca entre a relacdo Despesa Total com
Pessoal/Receita Corrente Liquida declarada pelo Estado e a aferida pelos técnicos da
STN, no ambito do Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal — PAF é da ordem de
20,67%. A relacdo de 78% seria a maior verificada no Pais.

O Estado teria também a maior participacdo das despesas com pessoal nas
despesas primarias do Pais, o que torna dificil gerar resultados primarios e o segundo
maior crescimento real das Despesas com Pessoal entre 2009 e 2015. A evolugdo das
despesas com pessoal no triénio em analise demonstra o agravamento da situacao.

Ainda que se defenda a inclusao de inativos e pensionistas no calculo da despesa
de pessoal, & mister reconhecer que a previdéncia se afigura como o principal problema
das financas publicas, indicando a necessidade de medidas urgentes para reverter o0s
nameros atuais. No Estado, o déficit do RPPS j& atingiu R$ 14,8 bilhdes em 2016. A
despesa com pessoal elevada indica que futuramente o problema podera tornar-se ainda

4 Boletim das Financas Publicas dos Entes Subnacionais, 2016.
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mais grave, na medida em que os ativos de hoje serdo os inativos de amanha e os inativos
de hoje serdo os pensionistas de amanha. Assim, o que mais preocupa ndo é o nivel atual,
mas principalmente a possibilidade de desequilibrios futuros.

A LRF estabelece que devera ser buscado o equilibrio financeiro e atuarial da
previdéncia. Contudo, a utilizacéo de aportes para cobertura de deficit atuarial para pagar
inativos e pensionistas quase que imediatamente depois indica que, no futuro, faltardo
recursos. Além disso, conforme apontou 0 TCE-MG, em 2014, a previsdo da reserva
orcamentaria, no valor inicial de R$ 1.110.492.329,00, foi utilizada como fonte para a
abertura de crédito suplementar para pagamento de beneficios previdenciarios, por meio
do Decreto Estadual NE 29, de 21/1/2014.

A conduta administrativa do governo de Minas Gerais é contraria a idealmente
esperada por Merton (1978). Para o citado autor, as a¢fes da burocracia do Governo de
Minas deveriam atender as normas estabelecidas no Pais e no Estado.

Na corrente da burocracia da Escola das Escolhas Publica, a despesa com pessoal
crescente e 0 consequente aumento da divida publica € explicada por reivindicacdes
corporativistas atendidas por politicos desejosos de manter seus cargos, como apontado
por Marlow e Orzechowsky (1996) e Borcherding, Bush e Spann (1977). Trata-se de
uma barganha de favores entre eleitores e politicos. Ha a aprovacdo de projetos de leis
que, ainda que onere toda a sociedade, gera beneficios para um grupo de eleitores
comprometidos com a eleigéo do parlamentar, como apontado por Falcéo e Neiva (2016).

Os autores da Escola da Escolha Publica mostraram que o beneficio privado dos
formuladores de politica econdmica que procuravam perpetuar-se no poder pode estar por
tras das iniciativas de expansédo da despesa com pessoal. Em todo o periodo analisado, foi
crescente 0 pagamento de encargos com pessoal. O crescente gasto com pessoal revela o e
atendimento corporativista dos servidores atuando em sentido contrario ao ajuste fiscal.

De acordo com Buchanam (1967), os servidores poderiam atender as exigéncias
dos funcionarios superiores em troca de beneficios profissionais. A propria eleicdo de
parlamentares comprometidos com a defesa de interesses corporativos de servidores
esta previsto em Buchanam. Tem-se assim que o principal mérito da burocracia de
controle técnico previsto, que no caso se traduziria em atendimento de normas que visam
a disciplina fiscal, em Merton, acaba deixando de ser eficaz.

A situacdo fiscal do Estado de Minas Gerais é muito fragil, qualquer que seja a
variavel analisada. Mesmo que a economia volte a crescer, a situacdo da previdéncia, o
nivel de comprometimento com despesas com pessoal, o descumprimento do limite da
divida e o nivel das obrigagdes financeiras ndo cobertas por disponibilidade de caixa séo
preocupantes. Em outras palavras, a questdo fiscal ndo sera facilmente equacionada.
Mesmo que ocorra o refinanciamento de dividas junto a Unido, ha sempre o risco de que
a folga fiscal gere acomodagdo ou estimulo ao aumento das despesas com pessoal. Os
problemas estruturais, tanto na receita como na despesa, precisam ser superados para que
0 ajuste seja possivel.

A menor preocupagdo com a disciplina fiscal dos entes subnacionais € assinalada
em Nunes e Nunes (2000). Em 2016, a situacéo fiscal do Estado foi atenuada pela edicéo da
Lei Complementar n°® 156/2016. A norma determinou a suspensdo das dividas dos estados
perante a Unido. No entanto, a exigéncia de suspengao dos reajustes salarias para os servidores
por dois anos foi retirada.

Ressalte-se que a falta de transparéncias nas contas do Estado e da realizagéo de
contabilidade criativa estdo em coadunancia com os pressupostos da Teoria das Escolhas
Publicas. O alcance dos interesses préprios dos gestores publicos em detrimento dos
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eleitores na gestdo publica estd previsto em Tullock (2006), o qual é possivel com a
reeleicdo a despeito de uma ma gestdo se ndo ha transparéncia dos gastos publicos.

3. 0 PARADOXO DE O ESTADO DE MINAS GERAIS (MG) INTERVENTOR E
GASTADOR EM BUSCA DO FINANCIAMENTO PRIVADO

A Constituicdo Federal admite o direito a propriedade condicionado a uma fungédo
social que, por sua vez, de setores da economia em que é necessaria a atuacao do Estado.
Nestas areas, a participacdo do Estado é admitida por lei para a regulacdo e até mesmo
para a producdo, sempre para atender o interesse coletivo. Este aspecto é destacado por
Di Pietro (2005, p. 99) para quem "a lei atribui (competéncia) ao Estado para que a exerca
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as
necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente publico.” Esta perspectiva
foi prevista no paragrafo 4° do art. 173 da Constituicdo, que determina que “A lei
reprimira o abuso do poder econémico que vise a dominacao dos mercados, a eliminagao
da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros”. A Carta Magna prevé ainda que a
eficiéncia do gasto publico deve ser buscada em atendimento ao principio constitucional:

que impde a administracdo publica direta e indireta e a seus agentes a
persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas
competéncias de forma imparcial, neutra, transparente, participativa,
eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela
adocdo dos critérios legais e morais necessarios para melhor utilizagao
possivel dos recursos publicos, de maneira a evitarem-se desperdicios
e garantir-se maior rentabilidade social (MORAES, 1999, p. 30). °

O Estado de MG, como demais entes subnacionais brasileiros, é claramente
interventor para atender aos ditames da justica social para promover direitos individuais
e sociais e em parte porque ha setores da economia em que € necessaria a atuacdo do
Estado, ndo admitindo o Laissez-Faire, como estabelecido na Carta Magna. Essa foi a
observacao que delineou a doutrina da intervencao estatal sacralizada, em 1959, no Bad
Gottesberg Program do Partido Social Democrata Alemdo: “os mercados quando
possivel, o Estado quando necessario ”, ver Przeworski (1996, p. 117).

Dessa forma, ao que se depreende, é que os entes federativos, a partir de 1988,
com promulgacéo da Constituicdo Federal, paradoxa e democraticamente, convivem hoje
com um sistema misto, vale dizer, com as duas experiéncias de Estado, o “Estado de Bem
Estar Social”, defendido por Keynes e, a0 mesmo tempo, com o “Estado Neoliberal”,
sustentado por Friedman e Friedman (1977), rumando assim, com as suas caracteristicas
proprias.

Nesta nova ordem econdmica estabelecida na Constituicdo Federal de 1988, coube
ao Estado, a responsabilidade de ser o agente normativo e regulador, exercendo as fungdes
de fiscalizacdo, notadamente por intermedio de Agéncias Executivas e Reguladoras,
todavia, incentivando o regime de livre competi¢do ou pelo mercado livre.

A suposta inesgotabilidade dos recursos publicos passou a ser questionada, diante
da ineficiéncia, direta ou indireta do Estado enquanto prestador de servigos publicos. O
fato de que o Estado nédo tenha recursos para financiar obras para alavancar o crescimento
econdémico levou a que se buscasse nas PPPs uma via alternativa para fomentar o
crescimento no pais. A capacidade do Estado em financiar obras para alavancar o
crescimento econbmico esta em parte obstaculizada. Esses fatos levaram o Poder Publico
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a buscar novos recursos para manter seus servicos e a delegacao contratual desses servicos
a particulares. Emerge a Parceria Publico Privada — PPP como fonte alternativa de
financiamento do crescimento econdmico. Assim, origem da concessdo e permissao do
servico publico remete a crise do Estado interventor.

Ha uma elevada divida publica que encarece o financiamento de novos
investimentos. H& ainda exigéncia de equilibrio das finangas publicas por meio da LRF.
Necessidade de se buscar superavit primario para o abatimento de divida publica e poucos
recursos or¢camentérios livres no orgcamento devido a elevada vinculagdo de receita a
despesas com educacdo, saude e seguridade social. Temos o esgotamento da capacidade
de investir do Estado. Ademais, a constatacdo da ineficiéncia da intervengéo
governamental reforcou o entendimento de que as PPPs sdo sim uma terceira via para o
financiamento do crescimento econdmico.

Neste quadro, sobressai a crenca de que crescimento da economia mineira
depende, em parte, de fontes alternativas de financiamento e do afrouxamento de
restricdes, regulamentos e burocracia que o Estado impde a sua sociedade, como previsto
na Lei que criou as PPPs.

Ha ainda o diagnostico da Escola de Escolhas Pablicas de que quanto mais o
Estado intervém na economia e permite o aumento de divida publica, maior fica a
necessidade de se recorrer a substituicdo da atividade publica pela privada. As PPPs tém
sido uma forma recorrente de substituicdo de acdo publica pela privada. A constatacdo da
relacdo entre o aumento da intervencdo publica e o crescimento do déficit publico, que
acaba por incrementar a divida publica foi realizada por Roubini (1989) para o caso da
Italia entre os anos 1960 e 1980. Também, para Landau (1985), a fonte de ineficiéncia da
economia € a propriedade publica, existindo, para a autora, uma relacao inversa entre a Q
participacdo do Estado na economia e a produtividade.

Assim, as PPPs sdo vistas como necessarias para a realizacdo de investimentos
para impulsionar a economia. Tem-se assim que as PPPs s&o justificadas pelos fatores de
natureza fiscal e pela expectativa de que as capacidades gerenciais e financeiras do setor
privado resultem em aumentos de eficiéncia na economia do Estado.

H&, no entanto, de se reconhecer que 0 sucesso das PPPs para alavancar o
crescimento econdmico do Pais depende de que as empresas contratadas pelo servico
publico sejam eficientes. Brey (2013) e Boubakri, Cosset e Saffar (2008) afirmam que as
empresas publicas sdo ineficientes. Para Friedman e Friedman (1977), a empresa privada
é mais produtiva do que a empresa publica. IMF (2004) divulgam que para aumentar a
eficiéncia na economia a entrada de capital e gerenciamento privados podem contribuir
para 0 aumento da eficiéncia. Mais recentemente, tem-se a proposi¢cdo da Nova Gestdo
Publica (NGP) que reivindica que a burocracia publica seja eficiente, como preconizada
por Weber (1994), como uma modalidade de organizagdo com adequacdo dos meios aos
objetivos desejados, a fim de alcancar a maxima eficiéncia.

Contribui para a contratacdo de empresas eficientes, um ambiente regulatério
solido. Contabilmente, j& ha& orientagdo aos concessionarios por intermédio da
interpretagdo técnica ICPC 01, que esclarece como contabilizar as atividades oriundas das
PPPs. O tratamento a ser seguido pelas concedentes esta previsto na NBC TSP 05.

Relativamente aos aspectos juridicos, Wald (2005) aponta que as normas que
tratem das PPPs devem ser bem delineadas e que proporcionem seguranga ao
empreendedor privado. A adequada legislacdo pode favorecer as contratagdes de PPPs,
na medida em que desfavorecem acdes oportunistas e contratos mal elaborados, ou na
denominacdo de Sarmento e Renneboog (2017), contratos incompletos.
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E indiscutivel que o intuito de dirimir incerteza nos contratos de PPPs tenha
motivado a legislacdo inglesa de retirar o direito de imperium nos contratos de PPPs. Tal
medida contribui para que haja um entendimento comum entre o setor privado e publico
sobre os contratos de PPPs, restringindo a judicializagio e proporcionando seguranca
juridica para os atos econémicos.

Assim, as disputas judiciais em torno das PPPs podem deixar de obstaculizar o
financiamento privado de empreendimentos publicos. A reducao de litigios pode também
contribuir para 0 aumento de participantes nos leildes de PPPs, contribuindo para que os
estados consigam lances mais rentaveis.

Neste contexto, é de suma importancia a elaboracdo de editais, contemplando
distintas situacdes econémicas e estabelecendo nos contratos controles de resultado
adequados que sejam capazes de apresentar solucdo as questdes envolvendo as PPPs. A
matéria sobre concessdes na modalidade de PPP esta inserida num meio juridico de fog
of wright (nevoeiro do direito) que é constituida de grande nimero de conflitos de
diferentes matizes (direito, politicos, sociais, econémicos, culturais, éticos, trabalhistas,
etc.).

Eventuais prejuizos econdmicos com emprego de PPPs podem surgir devido a
elaboracdo de editais mal-elaborados. A titulo de exemplo, apresenta-se o que se sucedeu
em Yogyakarta na Indonésia. Em 2002, o Prefeito de Yogyakarta decidiu realizar uma
concessdo na modalidade de Parceria Publico Privada (PPP) para a construcdo e
exploracdo de um novo terminal Rodoviario porque nao havia recursos or¢camentarios
para financia-lo.

Ocorre que, na preparacdo do edital, a Prefeitura ndo contemplou todas as
situacOes econdmicas relevantes, como previsto na teoria Economia das Instituicdes, em @
que a implementacdo de politicas publicas € cerceada pela presenca de assimetria de
informagdes, oportunismo e racionalidade limitada dos agentes, como descrito em Dias
(2014). O Edital se limitou aos seguintes critérios econdmicos: 0 pagamento da
concessionaria a cidade, a taxa por 6nibus que a concessionaria iria cobrar dos operadores
de dnibus para utilizar o terminal e que o novo terminal rodoviario seria exclusivo da
cidade. A PTPK foi selecionada como a vencedora e assinou um contrato "construir-
operar-transferir" (BOT) de trinta anos.

Em 2009, a PTPK alegou ndo cumprimento de clausula contratual, por parte da
Prefeitura, de preservar exclusividade da Empresa em explorar o terminal rodoviario.
Ainda de acordo com a PTPK, a concorréncia dos terminais concorrentes seria
responsavel pela queda de rentabilidade do novo terminal rodoviério, inviabilizando a
continuidade dos servigos e o investimento em outros itens previstos no Edital. Assim, a
PTKP solicitou o cancelamento do contrato de concessao e o reembolso pelo valor do
negocio do novo terminal.

Tem-se assim que, a méa elaboracdo do Edital de Concesséo pelo Municipio de
Yogyakarta pode trazer prejuizos ao Ente publico. Portugal é outro exemplo de resultado
desfavoravel com as PPPs. O Pais ibérico acabou desembolsando mais com as PPPs do
que se tivesse realizado investimentos diretos. Esse mau uso decorreu das condig¢oes
estabelecidas nos Editais e a desaceleragdo da economia que deprimiu a demanda, o que
resultou em queda de receitas das empresas parceiras e a assungdo pelo Governo dos
prejuizos.

Em vistas dos possiveis prejuizos a serem assumidos pela Municipalidade,
aventou-se a possibilidade de uma disputa judicial com a Empresa. No Brasil, a
Municipalidade poderia recorrer ao instrumento jus imperi, 0 que favoreceria a iniciativa
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publica. No entanto, se 0 Juiz considerasse as prerrogativas da Municipalidade como
Administracdo Publica, seria admitida a prerrogativa de alterar unilateralmente o
contrato. Trata-se do principio "jus variandi”, que faz com que o contratado esteja
obrigado a aceitar a alteracdo unilateral, quando garantido o equilibrio econémico-
financeiro do contrato.

No entanto, uma suposta e improvavel vitoria prejudicaria severamente 0s
principios da livre-iniciativa e da livre concorréncia. Acresce-se que de acordo com o
ordenamento juridico, o contrato faz lei entre as partes: pacta sunt servanda. Assim, o
contrato celebrado somente pode ser modificado pelo consenso das partes. Esse principio
denominado de forga vinculante ndo admite excegdes para 0 seu cumprimento.

Assim, para que o pais possa melhorar o seu grau de institucionalizacdo, ha
necessidade de que as leis vigentes possam ser cumpridas, como previsto no texto legal.
A necessidade de ajustes do Direito, para propiciar um ambiente favoravel a realizacdo
de investimentos, como a ocorrida na Gra-Bretanha, ja tinha sido preconizada por Weber
(1994). Para compreender a situacdo do Estado é preciso se ater que esta é desenhada a
partir das Leis cuja eficacia depende do desenvolvimento institucional do Pais. E por
intermédio das normas que serdo implementados os instrumentos fiscais, a carga
tributéria e o fornecimento de bens publicos. Tal proposicéo é corroborada pelo trabalho
de Alesina (1996) e Arraes e Teles (2000) para quem os elementos institucionais explicam
as diferentes taxas de crescimento entre as economias. Também Cardoso, Correa e Lima
(2009, p. 82) apontam como o desenvolvimento do grau de institucionalizacdo do Pais
como um elemento necessario ao aumento da taxa de crescimento econdémico, indicando
que “a Irlanda j& havia desenvolvido alguns dos pré-requisitos para o crescimento rapido
(...) efetividade das instituigdes relacionadas ao estabelecimento de leis™. e

Necessario destacar que eventuais ganhos fiscais com as PPPs poderiam ser
perdidos com elevacdo de gastos em outras areas publicas. Assim, é preciso que o Estado
busque uma disciplina fiscal em toda a sua administracdo publica em que qualquer
aumento de despesa publica deve ser pautado pela responsabilidade fiscal, como previsto
na Lei Complementar n°® 101/2000 e que haja toda transparéncia e fidedignidade dos
dados das contas publicas, como previsto na citada Norma, para que a sociedade possa
acompanhar a situacdo financeira e os gastos publicos.

O caso do Estado de Minas Gerais foi preocupante no periodo entre 2014 e 2016
porque pode ter flexibilizado ainda mais a disciplina fiscal. Ha inconsisténcia entre as
informagdes da Receita Tributaria do Balan¢co Orcamentario e do Demonstrativo da
Receita Corrente Liquida da ordem de R$ 6 bilhdes em 2014 e 2015, aumentando para
R$ 6,6 bilhdes em 2016. No Balanco Orgamentario, as receitas tributarias somam R$ 46,2
bilhdes, enquanto no Demonstrativo da Receita Corrente Liquida somam R$ 52,9 bilhGes
em 2016. A receita arrecadada divulgada pela Secretaria de Fazenda do Estado apresenta
ndmeros também diferentes.

O Demonstrativo do Estado ndo trouxe nem a compensacdo das rendincias nos
moldes estabelecidos no Manual de Demonstrativos Fiscais, nem a analise dos critérios
estabelecidos para as renuncias. Além disso, embora a LRF determine a inclusdo de
beneficios financeiros e crediticios no Demonstrativo, ndo foram incluidos subsidios sob
a forma de empréstimos e financiamentos relativos aos Fundos de Desenvolvimento
gerenciados pelo Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais - BDMG. Também
deveriam estar incluidos subsidios referentes a conta Concessédo de Financiamentos
Habitacionais, com saldo de R$ 991,225 milhdes, em sua maioria referentes ao Fundo de
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Apoio Habitacional aos Militares do Estado de Minas Gerais — Fahmemg e 0 ao Fundo
de Habitacdo.

De acordo com o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais - TCE-MG?®, a
partir de setembro de 2012, o Estado vem deduzindo, do somatério das Receitas
Tributarias e de Outras Receitas Correntes, valores referentes & Cessdo de Direitos
Creditdrios a Minas Gerais Participa¢fes S.A — MGI. Souyri® (1977, p. 42) descreve tal
situagdo como comum para muitos Entes quando afirma que “o estado, enfim, sustenta
mais diretamente os lucros generalizando a politica de subvencgdes as grandes firmas e
praticando de uma maneira a tornar-se permanente”.

Explorar mais a base de arrecadacdo do ICMS significa reduzir a rendncia de
receita e intensificar os esforcos de fiscalizacao e cobranca de tributos, tal como preconiza
a LRF, ao determinar que todos devem instituir, prever e arrecadar os tributos de sua
competéncia. O intuito deste dispositivo da LRF é o de mitigar a tendéncia dos entes de
realizarem menor cobranca de tributos e assim preservarem indices de popularidade,
como previsto nos modelos de interagdes politico-econdémicas, como em Pissarides
(1980). Assume-se que os indices de popularidade crescem com o crescimento da renda
disponivel possivel com a rendncia fiscal.

De acordo com o Principio da eficiéncia, o0 Governo deve produzir mais a igual
ou a menor custo, o que permite uma melhor utilizacdo dos recursos publicos e garante
também uma maior rentabilidade social. Sendo que o principio da eficiéncia é um dos
alicerces que deve nortear todas normas e condutas produzidas na legislacdo brasileira,
orientando o gestor publico na administragdo publica, em atendimento ao principio da
supremacia da CF. Pelo principio da maxima efetividade da norma constitucional
voltadas ao direito publico é de se esperar que os gestores publicos interpretem os @
dispositivos mencionados de modo a “otimizar-lhes a eficicia, sem alterar o seu
conteudo”, como exposto por Branco, Coelho ¢ Mendes (2008, p. 118). Sendo que o
texto constitucional ainda prevé expressamente sancdo aos atos contrarios a moralidade
administrativa.

Aumentos de despesas superiores aos das receitas verificados no periodo 2014-
2016 se traduzem como reducdo de eficiéncia porque sdo producdes a custos crescentes.
Apesar da crise econdmica que gerou a queda da arrecadagdo de receitas, as despesas
correntes continuaram crescendo. O comportamento das despesas correntes €
praticamente determinado por Despesas com Pessoal e Encargos Sociais e Outras
Despesas Correntes que desconsiderando as intra orcamentarias, representam,
respectivamente, 61,21% e 32,73% do total das despesas. A tentativa de ajustar as
despesas as receitas ocorreu nas Despesas de Capital, basicamente em Investimentos e
Inversdes Financeiras. Essa ndo ¢ a melhor forma de fazer ajuste fiscal se considerarmos
gue o crescimento econdmico poderia se alavancado por investimentos. No entanto, em
2016, essa rubrica representou pouco mais de 2% da despesa, um valor insignificante face
as potencialidades e necessidades do Estado.

Também contribui para a redugdo da eficiéncia os gastos com Legislativo e
Judiciario serem mais de seis vezes superiores a tudo que se gasta com Transporte
(1,13%). Algumas rubricas socialmente importantes como Habitagdo e Saneamento

5 Relatério sobre a Macrogestdo e Contas do Governo do Estado de Minas Gerais, Exercicio de 2014,
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, p. 123 e 178.

® Neste caso, para os autores marxistas, aplicar-se a tese marxista de que o desenvolvimento do capitalismo
é acompanhado pela atuagdo direta do Estado, ora na manutencdo e ampliacdo das taxas de lucro dos
empresarios, ora na manutencédo das condigdes de reprodugdo do sistema capitalista.
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foram agrupadas em Outros por terem valores irrelevantes. A principal despesa refere-se
a Encargos Especiais, refletindo o peso do pagamento de dividas. O efeito nefasto da
despesa com pessoal nestes Poderes é previsivel na corrente da burocracia da Escola das
Escolhas Publicas para quem o atendimento das reivindicaces corporativistas dos
servidores publicos deteriora as contas publicas, como apontado por Marlow e
Orzechowsky (1996) e Borcherding, Bush e Spann (1977). As reinvindicagfes de
aumento de salarios acima da produtividade contrariam o entendimento de Weber (1994)
sobre burocracia como uma modalidade de organizagdo com adequacdo dos meios aos
objetivos desejados, a fim de alcancar a maxima eficiéncia.

O sucesso do papel do Estado em fazer cumprir a ordem no pais, resulta no que
pode ser denominado de institucionalidade. N&o € por outra razdo que a qualidade da
infraestrutura institucional é apontada pelos economistas como um elemento importante
para o crescimento. Cardoso, Correa e Lima (2009) atribuem o elevado grau de
institucionalizacdo da Irlanda como um fator que promoveu o crescimento econdmico,
levando o pais a ser denominado de tigre celta.

As empresas privadas que fazem Parceria Publico Privada (PPP) estdo menos
sujeitas a controle e seguem a logica privada buscando a maximizacao de lucros, sendo,
por isto, mais eficientes que as empresas publicas. Para Shapiro e Willig (1990), a
ineficiéncia dos empreendimentos publicos pode decorrer do fato de os seus dirigentes
muitas vezes serem nomeados por raz@es politicas e por isso perseguirem 0S Sseus
objetivos proprios ou dagueles que os indicaram para o cargo. O Governo pode se
beneficiar da maior eficiéncia das empresas privadas realizando servigos publicos,
estabelecendo nos contratos controles de resultado adequados.

A existéncia de um ambiente regulatério sélido € um requisito importante para Q
que as empresas sejam eficientes e atendam o dispositivo constitucional que exige
eficiéncia das a¢Ges governamentais. O Pais com um sistema legal operante, onde ha o
Estado de Direito’, protegendo os direitos de propriedades, as instituicGes publicas e
privadas tendem a ser mais rentaveis.

No entanto, de pouco adianta 0 ganho de receita e de aumento de eficiéncia com
as PPPs se 0 Governo de MG continuar realizando déficits primarios decorrentes de gasto
com pessoal. Isto porque o limite dos gastos decorrentes das PPPs primeiramente ndo é
expressivo, insuficiente para alavancar o crescimento por si. O art. 28 Lei Nacional n°
11.079/2004 estabelece o limite de 5% da Receita Corrente Liquida (RCL) com
desembolsos decorrentes de contratos de PPPs.

Com a realizacdo dos contratos de PPPs, a empresa privada frequentemente fica
incumbida pelas contratacBes necessarias ao empreendimento, o que reduz 0s custos
governamentais relacionados ao acompanhamento e controle da despesa puablica, das
licitagbes, e demais atividades administrativas associadas. O menor gasto com
administracdo da ao Poder Publico recursos para fomentar o crescimento econdmico ou
para manter gastos visando a reelei¢do de seus governantes.

Tem-se assim a preservacao do ambiente institucional na burocracia publica com
normas rigidas, hierarquia, centralizacdo decisoria e indicacdo politica para os dirigentes
governamentais, aspectos causadores de ineficiéncia.

Ressalte-se que, mesmo que se apresentem fatores de natureza fiscal, o principal
elemento que justifica a adocao de PPP é a expectativa de que as capacidades gerenciais

7 Entende-se Estado de Direito como um sistema que enfatiza os direitos dos credores e fiscaliza
rigorosamente 0s contratos.
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e financeiras do setor privado resultem em aumentos de eficiéncia nas empresas e
atividades submetidas transferidas ao setor privado.

Assim, as despesas com investimentos precisam ser com frequéncia limitadas para
encontrar espago para 0s pagamentos de juros da divida. Assim, como os titulos da divida
sdo hoje e foram no passado emitidos para financiar o déficit, a divida pablica é tanto
consequéncia do processo orcamentario como parte dele no momento atual. Tal fato tende
a ganhar relevancia com a aceitacdo do teorema da equivaléncia de Ricardo que nos diz
que o aumento da divida equivale a um aumento de impostos o que tem por contrapartida
uma queda do consumo para fazer frente ao aumento de despesa financeira, uma vez que
esta divida terd que ser paga no futuro.

Assim, foi apresentada a PPP, uma forma de concessdo, em que se tem a ideia de
que o empreendimento continua publico, como o préprio nome informa, porque esta
sujeita a regulacdo do Estado. Os 6rgdos governamentais reguladores atuam para impedir
0 abuso do poder de monopdlio pelos empresérios. O projeto do governo é o de eliminar
0s pontos de estrangulamento econémico, dentre os quais o principal é o da infraestrutura.
De qualquer forma, é importante reconhecer que a estratégia aparece como uma opcao
particularmente atrativa para governos constrangidos por problemas de natureza
financeira e fiscal, como apresentado por Romp e De Haan (2007).

Pode assim o Partido dos Trabalhadores, governante a época, que criticava a
desestatizacdo, dar prosseguimento a transferéncia de empresas publicas para o setor
privado incluindo, inclusive, os servicos publicos por intermédio das PPPs, com criticas
minimizadas. As PPPs foram consideradas uma terceira via, uma vez que nao estdo
relacionadas, no entendimento popular, com a visdo liberal. E neste contexto que, no
Brasil o projeto da parceria publico-privada, foi implementado pelo Governo em 2004. @
Considerando Cossalter (2004), poderiamos ficar surpresos com a implementacdo de
PPPs por partidos de esquerdas, pois tais acfes publicas seriam conservadoras porque
implicam na reducdo das despesas publicas com a transferéncias de atividades tipicas de
Estado ao setor privado. Assim, o projeto de PPP esta indo além da desestatizacdo de
governos anteriores.

Nos ultimos anos, o setor publico, em diversos paises se deparou com a
necessidade econdmico-administrativa de viabilizar investimentos em contexto de
restricdo fiscal recorrendo a PPPs. Cabe ressaltar que tal procedimento obteve grande
sucesso em diversos paises, como a Inglaterra, Irlanda, Portugal, Espanha e Africa do Sul.
Sendo este um dos motivos para que o Brasil também buscasse nas PPPs uma alavanca
para o crescimento econdmico, situacéo registrada pelo Legislador e apresentada na EMI
n° 355/2003/MP/MF, ver Brasil 2003.

Na Inglaterra, da mesma forma que no Brasil para os governos federais e
subnacionais, as principais assertivas que justificam a adocdo das PPP foram a
expectativa de melhoria nos servigos publicos baseada na crenca de que as empresas
privadas podem ser mais eficientes e a superacdo de dilemas fiscais, (IFSL, 2003; HM
Treasury, 2003, 2006).

No entanto, no Estado de MG, como no Brasil, parece que a falta de recursos pode
ter sido o elemento decisivo para a implementagdo das PPPs. N&o se busca uma melhor
alocacdo de recursos, ou mesmo, o aumento da eficiéncia do gasto publico, mas téo
somente receitas adicionais para o financiamento das despesas publicas crescentes. O
volume expressivo da despesa com pessoal sobre a receita de ICMS entre 1996 e 2016
(vide Figura 1) evidencia uma despreocupacao com o aumento da eficiéncia do gasto pelo
estado.
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Figura 1. Despesa de Pessoal sobre Receita de ICMS
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Fonte. Secretaria do Tesouro Nacional/Ministério da Economia.

N&o é por outra razdo que Monteiro (2006) chega a afirmar que o governo
emprega PPPs com a expectativa de vir a ser avaliado pela provisdo de melhorias nos
servigos publicos. O agente publico fornece bens publicos aos eleitores para obter votos.

Essa é justamente a proposicdo da teoria da escolha publica, que considera o
agente publico um maximizador de beneficio préprio, ainda que em detrimento do Estado
seu empregador, formulando politicas pablicas de aumento da oferta de bens publicos e
de salérios de servidores para aumento de popularidade entre eleitores. Os resultados das
acOes dos formuladores de politica publica sdo despesas e dividas publicas crescentes.

4. METODOS

Considerando o exposto por Vergara (2010), a metodologia empregada neste
trabalho é exploratoria quanto a finalidade. A pesquisa é exploratéria na medida que @
apresenta as relagdes de causalidades dos eventos econdmicos, e quais o0s efeitos
resultantes da utilizacdo dos recursos. Conforme Gil (2010) e Andrade (2000), procurou-
se apresentar os fatos, registra-los, analisé-los, como esperado por Caws (1972).

Assim, o artigo descreve o comportamento da divida do Estado de Minas Gerais
no periodo 1996 a 2016 com o proposito de verificar se a despesa de pessoal comprometeu
0 crescimento da economia, transferindo o 6nus do maior dispéndio com pessoal por
intermédio da divida publica para as geragdes futuras. A crescente despesa com pessoal
resultaria em aumento da divida pablica e imporia um fardo nas gerac6es futuras por meio
do aumento de impostos e a consequente reducdo de suas rendas, 0 que nada mais é do
que uma forma de agdo da Equivaléncia Ricardiana, hipétese tratada por Jung (2018) para
a economia brasileira e detalhado por Lara (2016).

Inicialmente, para o entendimento do comportamento da divida e dos fatores que
poderiam contribuir para explica-lo, utilizou-se a pesquisa bibliogréfica, que se
caracteriza pelo contato com o que ja foi escrito sobre 0 assunto em questdo (Lakatos e
Marconi, 2010), bem como a pesquisa da legislacdo afeta a matéria.

O método de abordagem da pesquisa é considerado misto, com uma discussao
tedrica, qualitativa e com a aplicacdo de econometria posto que “busca por meio da
literatura existente a compreensdo das especificidades de um fendmeno em termos de
suas origens e sua razdo de ser” (HAGUETTE, 1995, p. 63). O teor econométrico tem o
fim de verificar se as variaveis despesa com pessoal e o servi¢co da divida afetaram os
niveis de divida publica estadual por intermédio de relacGes lineares.
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4.1 O Modelo

Os dados foram coletados no site do Tesouro Nacional e no IBGE para 0s anos
1996 a 2016. A estimativa da divida fundada do Estado como variavel dependente e a
despesa com pessoal e o servigo da divida foi realizada a partir de uma equacéo:

Y; = [31 + ﬁth—1 + ,33Zt

Onde:

Y= divida fundada do estado no ano t,

B1= ponto de intercepto ou termo constate informa o valor de Y; quando Xte Zt
séo iguais a zero.

B,= coeficiente angular da regressdo que estima o impacto da despesa com pessoal
sobre a divida; portanto, a sensibilidade da divida em relagéo as variacoes da despesa
com pessoal.

Xi= despesa com pessoal no ano t-1. Isto porque, a despesa com pessoal em t -1
impacta a divida no periodo t.

B5= coeficiente angular da regressdo que estima o impacto do servico da divida
sobre a divida; em outros termos, indica o efeito da variavel explicativa sobre a
divida.

Z= servico da dividado Estado no ano t, disponibilizado no site da STN.

Primeiramente, utilizando os dados coletados de divida consolidada e receita com
ICMS, servico da divida, despesa com pessoal dos anos de 1996 a 2016, organizou-se a

Tabela 1, para melhor leitura e posterior analise, com o emprego da regressao. @
Tabela 1. Dados por periodo utilizados na pesquisa
periodo Divida/PIB Desp Pessoal/ICMS serv. Dadivida/PIB
1996 18.00% 82.50% 5.69%
1997 18.96% 84.79% 4.22%
1998 18.70% 98.42% 0.20%
1999 30.12% 88.91% 1.27%
2000 29.53% 87.68% 1.65%
2001 29.78% 83.88% 1.43%
2002 27.25% 86.83% 1.18%
2003 25.35% 83.37% 1.09%
2004 24.02% 72.13% 0.99%
2005 22.31% 66.61% 1.04%
2006 21.07% 65.23% 1.10%
2007 20.29% 67.38% 1.05%
2008 19.82% 69.92% 1.07%
2009 19.62% 71.85% 1.13%
2010 18.36% 72.14% 9.60%
2011 17.62% 75.81% 9.90%
2012 16.81% 76.88% 1.02%
2013 17.31% 73.89% 1.70%
2014 17.28% 77.77% 11.00%
2015 20.06% 91.43% 1.30%
2016 20.26% 89.97% 5.20%

Fonte. Secretaria do Tesouro Nacional(STN) do Ministério da Economia.
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4.2 RESULTADOS

A realizagdo dos célculos econométricos foi com o uso do pacote estatistico
Eviews. De acordo com Brooks (2014) e Gujarati (2005), os estimadores de minimos
quadrados ordinarios (MQO) obtidos sdo eficientes e ndo tendenciosos e confiaveis
quando submetidos a testes comprovatorios.

Foram realizados testes de autocorrelacdo para verificar se o termo de erro em um
periodo t esta associado com o termo de erro no periodo t-1. Caso fosse verificada
autocorrelacao dos erros, os parametros de MQO estimados seriam ainda ndo-viesados e
consistentes, mas o0s erros padrdes dos parametros estimados da regressdo seriam
viesados, levando a testes estatisticos incorretos e intervalos de confianga viesados. A
evidéncia da presenca de autocorrelacdo é dada pelo valor muito baixo da estatistica
Durbin-Watson.

Também foi realizado o teste White para verificar se 0s erros seriam
heterocedasticos. Modelos com erros heterocedésticos ndo sdo mais os MELNT e os
erros-padrao dos estimadores sdo superestimados e as estatistica T e F sdo viesadas, o que
compromete a validade dos testes.

As consequéncias de erros heterocedasticos sdo similares aos presentes na
autocorrelagdo dos erros. Os coeficientes estimados ainda sdo ndo viesados, poréem
ineficientes, i.e., ndo sdo mais os melhores estimadores ndo viesados (MELNV), mesmo
em amostras grandes, de modo que o desvio padréo estimado pode estar errado. Ter-se-
ia, como consequéncias de usar MQO com heterocedasticidade obter, os intervalos de
confianca e teste de hipoteses t imprecisos em funcéo do erro padrdo e as inferéncias
estarem incorretas. Neste suposto caso, 0 método de minimos quadrados ordinarios
(MQO) nio seria adequado. Ademais, R? tende a valores maiores ao seu correto valor se @
a autocorrelacdo esta presente, porém ignorada, desde que a autocorrelacdo levara a
subestimacéo da variancia do erro verdadeiro (para auto correlagéo positiva).

O teste F tem como hip6tese nula de que todos os coeficientes sdo iguais a zero.
Valores de prova abaixo de 5%, ou valores menores, significam a rejeicdo da hipotese
nula e, portanto, que o conjunto de coeficientes € distinto de zero. A rejeicdo da hipotese
nula, com o teste F, pode ser interpretado como a existéncia de correlacdo entre as variavel
explicativas e a dependente. O coeficiente de determinacdo, R? ¢é uma medida de
qualidade do modelo estatistico, em que, o R2 varia entre 0 e 1, indicando, em
percentagem, o quanto as variaveis explicativas se relacionam com a dependente. Quanto
maior 0 R2, mais as variaveis explicativas estdo correlacionadas a dependente.

Assim, a importancia das variaveis explicativas, despesa com pessoal e 0 servico
da divida, foram testadas pelos testes F e R2. O exame dos testes permite assegurar a
validade dos testes paramétricos e, portanto, que ndo rejeitemos os resultados dos
pardmetros nem para os intervalos de confianga. Em outros termos, as variaveis
explicativas podem explicar a variavel dependente.

Os resultados (Vide Tabela 2) indicaram como valor estimado, para o ponto de
intercepto, -0,00906 a um valor p = 0,896, 0 que faz com que Se possa assumir que 0
ponto de intercepto seja igual a zero. O coeficiente § para a variavel X(-1), despesa com
pessoal sobre ICMS defasada, foi de 0,298394, com p = 0,0026 (menor do que 0,05),
podendo-se afirmar que X (despesa com pessoal) explica a variavel dependente Y, divida
sobre PIB. Contudo, o servico da divida ndo impactou a divida. Apesar dos volumes
crescentes da divida, o servico da divida variou inversamente devido as sucessivas
negociacdes perante o governo federal, o que permitiu menor pagamento de juros.
Também a queda de juros contribuiu para a redu¢do do montante do servigo da divida.
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Assim, a divida do Estado foi explicada pelos sucessivos aumentos da despesa
com pessoal, que inclui desembolsos com ativos e inativos.

Tabela 2. Resumo dos resultados estatisticos

Variavel Coeficientes Erro Padrdo Estatistica-T Prob.
C -0,00906 0,06829 -0,13270 0,89600
X(-1) 0,29839 0,08478 3,51973 0,00260
Z -0,38197 0,28089 -1,35985 0,19160

Fonte. Elaboracdo prépria, a partir dos dados calculados no E-views.

Os resultados da regressao estdo apoiados no teste Jarque-Bera que tem como hipédtese
nula, a normalidade ver Brooks (2014) e sdo mostrados na Figura 2.

Figura 2. Resultado do teste Jarque-Bera

Series: Residuals
Sample 1997 2016

4 Observations 20
Mean -4.16e-17
3| Median 0.007715
Maximum 0.050679
Minimum -0.056110
> Std. Dev. 0.031939
B Skewness -0.272204
Kurtosis 1.902147
14 — Jarque-Bera  1.251383
Probability 0.534891
o
-0.06 -0.04 -0.02 0.00 0.02 0.04 0.06

Fonte. Elaboracdo prépria a partir dos dados do Eviews.

O teste Jarque-Bera encontrou o valor 1,251383, o que corresponde a um valor p de
0,53489. Considerando que a hipotese nula do teste € que os residuos sdo normalmente
distribuidos e que o valor p de 0,53489 > 0,10, aceita-se a normalidade da distribuicéo
dos erros.

O valor p de 0,534891, informado na Figura 2, muito acima de 10%, permite que nao
seja rejeitada a hipotese nula (H0), de distribuicdo normal. Ademais, os coeficientes de
curtose e assimetria (que na distribuicdo normal sdo de 3 e 0, respectivamente)
apresentaram uma curtose abaixo de 4 e assimetria abaixo de 1, admissiveis para uma
distribuicdo normal, como disposto em Gujarati (2005). Portanto, a assuncdo da
normalidade dos erros tem amparo nos requisitos econométricos constante na literatura.

O teste white apresentou um valor p de 0,2644, o que leva a aceitagao de que 0s erros
sdo homocedasticos. Acresce-se que ndo houve evidéncia de autocorrelagdo de qualquer
ordem, como se depreende da interpretacdo do teste estatistica de Q (L.Jung-Box) para
os residuos levados ao quadrado. Assim, trata-se de uma série sem correlacao serial. Caso
houvesse autocorrelacdo dos erros, 0 modelo deixaria de ser eficiente e 0s testes
estatisticos deixam de ser validos, contudo, continuaria ndo tendencioso e consistente.

O correlograma mostra a correlacdo amostral do erro inicial com valores baixos
(iniciando com 0,237) e diminui gradualmente, alcan¢ando na defasagem 4, o valor 0,08.
Tal aspecto evidencia que 0s erros nao estdo autocorrelacionados, como a estatistica
Durbin-Watson (DW) j& indicava. Sendo que a estatistica DW realiza teste para verificar
apenas autocorrecdo de ordem 1, a mais frequente em economia. Sendo assim, é possivel
afirmar que ndo houve violacdo da hipétese "auséncia de correlacéo serial”. A presenca

NUNES e NUNES DOI: 10.30781/repad.v4i1.9370

Repad 2020 - ISSN 2594-7559 — Rondonépolis - v. 4, n. 1, p. 70-92 - Janeiro-Abril/2020


https://doi.org/10.30781/repad.v3i3.9243

|2epad Revista Estudos e Pesquisas em Administracdo

Journal Study and Research in Administration

de “correlagdo serial” faria com que os coeficientes estimados, os Bis, deixassem de ser 0s
mais eficientes e 0s testes estatisticos ndo poderiam ser considerados validos.

Figura 3. Correlograma
Date-11/14/19 Time:21:48
Sample: 1996 2016
Included observations: 20

Autocorrelation Partial Correlation AC PAC Q-Stat Prob
I I s 1 0.237 0.237 1.3030 0.254
T - I 2 0.119 0.067 1.6500 0.438
I I I | 3 0.087 0.048 1.8452 0.605
I o 4 0.080 0.045 2.0191 0.732
= I v I 5-0.11.. -0.15... 2.3838 0.794
I - I I 6 -0.11.. -0.08... 2.8228 0.831
N N 7 -0.16... -0.11... 3.7207 0.811
I s N i I 8 -0.24... -0.17... 5.8919 0.659
s N s 9 -0.30... -0.19... 9.5321 0.390
O s I = I 1..-0.23.. -0.13... 12.042 0.282
I T 1..-0.04.. 0.068 12.141 0.353
I I 1.. 0.062 0.121 12.355 0.418

Fonte. Elaboracdo do autor a partir do uso do Eviews.

Nédo foram encontradas evidéncias de heterocedasticidade nem de correlacéo
serial. Relativamente ao teste F (conforme Tabela 3), o resultado do teste aponta um nivel @
de significancia a 5%, na verdade até mesmo a 1%, pois o p = 0,004175. Assim, 0s

coeficientes do modelo sdo diferentes de zero. A hip6tese nula do teste F é que os

coeficientes (B1, ponto de intercepto; B2 coeficiente da reta de regressdo que mede o

impacto da despesa com pessoal sobre a divida; B3, coeficiente da regressao que mede o

impacto do servico da divida sobre a divida) conjuntamente séo iguais a zero. Em outros

termos, € rejeitada a hipotese nula de que “todos” coeficientes estimados pela regressao

sdo simultaneamente iguais a zero. O coeficiente de determinagdo, R?, foi de 0,475095

(valor ajustado em 0,413341), vide Tabela 4, um valor expressivo, compativel com o teste

F, mostrando que as variaveis dependentes explicaram a divida do estado.

Tabela 3. Resultados do Teste F.

F-statistic 7,693406

Prob (F-statistic) 0,004175
Fonte. Resultados da Pesquisa

Tabela 4. Resultados do Coeficiente de determinagéo.
R-squared 0,475095
Adjusted R-squared  0,413341
S.E. of regression 0,033765
Sum squated resid 0,019381
Fonte. Resultados da Pesquisa
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5. COMENTARIOS FINAIS

A relacéo entre servigo da divida do Estado de Minas Gerais e a divida do Estado
ndo apresentou uma relacao estatistica significativa, o que permite que se afirme que o
pagamento de juros ndo foi responsavel pelo incremento da divida pablica do Estado. O
servico da divida publica estadual ndo cresceu porque o Estado conseguiu reducdes nas
taxas de juros em negociagdes com o Governo Federal, apesar dos volumes crescentes da
divida.

No entanto, foi encontrada uma relacdo de cerca de 30% entre 0 aumento das
despesas com pessoal e o0 acréscimo da divida publica do Estado de Minas Gerais, de
acordo com os testes estatisticos. Considerando-se o resultado econométrico, observa-se
que a despesa com pessoal foi um dos principais elementos que explicaram o crescimento
da divida no Estado.

O resultado estatistico encontrado tem respaldo na teoria da escola das escolhas
publicas. Para os autores da escola das escolhas publicas, reivindicacGes corporativistas
e eleicdo de politicos gastadores caminham juntas e resultam em aumentos da despesa
com pessoal e no crescimento da divida. A evolucdo das contas publicas do Estado revela
que a politica econdmica esta subjugada aos interesses da burocracia estatal que consome
folgas fiscais por intermédio de aumento de despesa com pessoal e que, portanto, a
politica econbmica ndo esta orientada para o crescimento econdmico.

Assim, um exame superficial das contas publicas de MG descreve um aparente
paradoxo: de um lado, as tendéncias da expansdo do gasto publico; de outro, 0 emprego
de PPPs para contracdo da despesa publica e busca do aumento de eficiéncia na gestdo
publica. No entanto, os gastos do Estado sdo onerados pela folha de pagamento e 0s
ganhos fiscais com as PPPs sdo absorvidos pelo incremento da despesa publica,
resultando numa divida publica crescente.

A expansdo dos gastos na previdéncia, nas despesas com pessoal e nas
obrigagdes financeiras evidenciam que a questdo fiscal ndo é facilmente equacionada. O
Estado ndo vem seguindo uma rigida disciplina fiscal, pois sequer o caminho da prudéncia
determinado pela LRF foi seguido, agravando a situacdo econémica. Como a politica
econémica vem gerando uma divida crescente, pode-se afirmar que as despesas do Estado
n&o estdo voltadas para fomentar o crescimento econdmico, mas sim para a realizagéo de
despesas de interesse de grupos de pressdao. O esforco governamental esta voltado aos
itens que mais corroem as receitas publicas.

A aparente contradicdo se reforca ainda com o fato de que o percentual de limite
de 5% da Receita Corrente Liquida (RCL) estabelecido pela Lei n°® 11.079/2004 para as
PPPs ndo € suficiente por si s6 para alavancar o crescimento e eventuais ganhos sao
perdidos com aumento de desembolsos em outros segmentos.

Uma outra constatacéo relevante € a de que a expansao da oferta de bens publicos
por intermédio das PPPs encontra alguns obstaculos. Preocupa a formulacdo de Editais
de PPPs, pois, se mal delineados, podem ser danosos aos cofres publicos e ao projeto de
substituicdo da atividade publica pela privada.

Para que as PPPs estimulassem o investimento no Estado, seria necessario que a
burocracia publica fosse eficiente, como preconizado por Weber (1994), uma organizacao
com adequacao dos meios aos objetivos desejados, a fim de alcangar a maxima eficiéncia.
No entanto, a burocracia brasileira esta inserida numa cultura em que ha um baixo grau
de institucionalizacdo, em que tais problemas ndo podem ser resolvidos apenas com
edicdo de leis nem sempre implementadas. Isso permite afirmar que o Estado ndo dispde
de um grau de institucionalizacdo para fomentar o crescimento econdmico.
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A adocao de praticas de contabilidade questionaveis pode ter o intuito de obter
maior aceitacdo do governante, com o0 aumento de eleitores mal informados. A
contabilidade criativa implementada no Estado ndo permitiu criar recursos para
pagamento, por exemplo, do décimo-terceiro salario do funcionalismo e, mais
recentemente, do proprio salario, muitas vezes realizado com atraso. Com a queda de
arrecadacdo a partir de 2013, tornou-se impossivel honrar os pagamentos da folha com
pontualidade. Preocupa também que o montante da receita tributaria esteja aquém do seu
potencial quando se compara aos outros trés estados ricos.

O elevado percentual de despesa pessoal sobre a receita de ICMS, a adocéo de
praticas de contabilidade criativa e 0 montante da receita tributaria aquém do seu
potencial sdo caracteristicas preconizadas na teoria das Escolhas Publicas como
iniciativas politicas voltadas para a reeleicdo, em detrimento da busca de eficiéncia
estatal.

Finalmente, a andlise das contas do Estado mostra que o crescimento da despesa
com pessoal e da divida publica elimina qualquer ganho fiscal com as PPPs e outras folgas
fiscais. Sendo assim, a implementacdo das PPPs teve o objetivo apenas de gerar caixa
para que o Estado possa prosseguir com a politica de expansdo de gastos, em especial de
despesa com pessoal. Sugere-se para estudos futuros, a elaboracdo de estudos
economeétricos das PPPs como promotora de crescimento em outros estados brasileiros,
0 que possibilitaria uma comparacao interestadual.
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