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Medidas de combate ao coronavirus destinadas aos estados e municipios

Felipe Scudeler Salto!

Dentre as medidas anunciadas para o combate ao coronavirus, o governo publicou documento com iniciativas
para os estados e municipios. As medidas envolvem a transferéncia de recursos direta e fundo a fundo, da Unido
para os entes subnacionais; a cobertura dos fundos de participagdo; a reestruturagdo de dividas garantidas pela
Unido; e a autorizagdo para contratagdo de divida nova. Analisam-se, a seguir, as agdes propostas, do ponto de
vista dos impactos e riscos fiscais.

A TFI publicoudois estudos sobre a situacdo fiscal dos estados. O primeiro deles, sobre as previdéncias
estaduais?; o segundo, mais recente, sobre as rela¢des financeiras com a Unido3. Sabe-se que o quadro geral
das financas dos governos estaduais é negativo e o problema é estrutural, concentrado no elevado gasto de
previdéncia e pessoal. A resposta ao coronavirus demandara gastos em satude inesperados, em um contexto
de queda de receitas.

O conjunto de medidas anunciado pelo governo federal, em negociacdo com os entes subnacionais, é amplo,
mas ndo serd implementado automaticamente. Algumas iniciativas dependem de Medidas Provisodarias
(MPVs) e outras, de projetos em tramita¢do no Congresso Nacional. Além disso, existe o risco de que o espaco
fiscal aberto se transforme em gastos permanentes ndo relacionados a tarefa de debelar a covid-19.

O papel do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e dos 6rgaos de controle sera crucial no acompanhamento
dessas agdes. A seguir, comentam-se os anuncios do dia 23 de margo, com base em apresentacio e declaracdes
do Ministério da Economia#.

1. Transferéncias fundo a fundo

A primeira medida do pacote do governo federal para os estados e municipios diz respeito a transféncia de
recursos federais do Fundo Nacional de Satde (FNS) para os fundos dos estados e municipios. 0 montante
prometido é de R$ 8 bilhdes, durante quatro meses, a ser utilizado em despesas relacionadas ao combate a
covid-19.

O FNS tem um or¢amento total de R$ 125,5 bilhdes, para 2020, segundo dados do SIGA-Brasils. Destes, as
transferéncias fundo a fundo para os municipios correspondem a R$ 56,5 bilhdes e, para os estados e o Distrito

1 Diretor-Executivo da IFI.

2 Leia aqui o Estudo Especial n? 9 - https:
situacao-das-previdencias-estaduais-jun-2019.

3 Leiaaqui o Estado Especial n? 12 - https://www12.senado.leg.br/ifi/publicacoes-1/estudos-especiais /2020 /marco/estudo-especial-no-12-relacoes-
financeiras-entre-uniao-e-estados-mar-2020.

4 Apresentacdo de slides com as medidas anunciadas pelo governo para os estados e municipios - http://www.economia.gov.br/central-de-
conteudos/apresentacoes/2020/medidas-estados-e-municipios-2303.pdf/view.

5Acesse aqui o Painel Especialista do SIGA-Brasil - http://www9.senado.gov.br/painelespecialista.
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Federal, R$ 25,2 bilhdes, totalizando R$ 81,7 bilhdes. A transferéncia adicional de R$ 8 bilhdes corresponde,
portanto, a pouco mais de 10% do orgamento ja previsto neste ano para as transferéncias do FNS aos fundos
dos entes subnacionais

Na Tabela 1, podem-se observar as politicas publicas hoje atendidas por meio das transferéncias fundo a
fundo, aos estados e municipios. As duas principais politicas sdo a atenc¢do primaria e a atencdo especializada
a saude, que equivalem a 94% do total das transferéncias fundo a fundo.

TABELA 1: TRANSFERENCIAS FUNDO A FUNDO A ESTADOS E MUNICIPIOS PREVISTAS NO ORCAMENTO DO FUNDO NACIONAL DE SAUDE
(FNS) - 2020

Politica publica RS milhdes

Atencdo especializada a saude 54.859 67%
Atengdo primaria a saude 22.042 27%
Vigilancia em saude 2.998 4%
Assisténcia farmacéutica no SUS 1.688 2%
Seguranga alimentar e nutricional 30 0%
Gestdo e organizagao do SUS 28 0%
Desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e produtivo em saude 7 0%
Total 81.652 100%

Fonte: SIGA-Brasil. Elaboragdo: IFI.

Segundo o governo, as novas transferéncias serdo autorizadas pela edigdo de duas MPVs. Apesar de ndo ter
ficado claro na coletiva a imprensa e de ainda nido haver textos normativos, entende-se que 0s recursos serao
autorizados por crédito extraordinario, o que representaria uma piora do déficit primario, mas nao afetaria o
chamado teto de gastos publicos (Emenda Constitucional n® 95/2016).

A expectativa dos governadores, é utilizar esses recursos para compra de equipamentos, kits de combate ao
coronavirus e construcio de leitos de UTI.

2. Recursos do Orcamento da Assisténcia Social

O governo também se comprometeu a liberar R$ 2 bilhdes para estados e municipios pelo Orgamento da
Assisténcia Social. Como ndo houve detalhamento dessa medida, supde-se que o recurso sera transferido
diretamente para estados e municipios. Assim, vale consultar qual o orcamento anual previsto para a
Assisténcia e para as transferéncias. Note que, diferentemente do item 1, aqui trata-se de transferéncias
diretas.

Segundo dados do SIGA-Brasil, o orgamento total da Assisténcia Social é de R$ 93,4 bilhGes para 2020. Destes,
ha previsdo de transferéncias a estados e municipios da ordem de R$ 557 milhdes. As politicas publicas
financiadas por essas transferéncias sdo: atencdo integral a primeira infancia; seguranca alimentar e
nutricional; e prote¢io no &mbito do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Se os R$ 2 bilhdes anunciados forem viabilizados por transferéncia direta a estados e municipios, isso
significaria multiplicar por quase quatro vezes o orcamento de transferéncias previsto na area de assisténcia.
A Tabela 2 traz os valores para 2020.
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TABELA 2: TRANSFERENCIAS A ESTADOS E MUNICIPIOS PREVISTAS NO ORCAMENTO DA ASSISTENCIA SOCIAL — 2020

Politica publica RS milhdes %

Atengdo integral a primeira infancia 378,5 68%
Seguranca alimentar e nutricional 161,0 29%
Protecio social no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) 17,6 3%
Total 557,0 100%

Fonte: SIGA-Brasil. Elaboragdo: IFI.

3. Recomposicio dos Fundos de Participacio dos Estados (FPE) e Municipios (FPM)

Os Fundos de Participacdo dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM) compdem-se de parte das receitas de
Imposto de Renda (IR) e de Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). Segundo previsdes publicadas na
pagina do Tesouro Nacionals, as transferéncias do FPE deveriam totalizar R$ 80,8 bilhdes, em 2020, enquanto
o FPM totalizaria R$ 94 bilhoes. Juntos, os dois fundos corresponderiam a R$ 174,8 bilhdes em 2020.

No entanto, essas previsdes levam em conta um crescimento real do PIB de 2,2% em 2020. Segundo
declaragdes recentes do proprio governo, o PIB devera ficar estavel, neste ano, o que acarretara frustracdo na
arrecadacao do IR e IPI. Assim, as transferéncias, que sdo uma fatia desses impostos, também serdo frustradas.
E com base nisso que o governo anunciou esta terceira medida, de recomposi¢io do FPE e do FPM, em R$ 16
bilhdes, por quatro meses. Seria uma maneira de garantir as transferéncias originalmente previstas.

Em cenarios que contemplassem queda do PIB, obviamente, a rentncia seria maior. Por essa razio, as
recomposicées do FPE e do FPM tendem a ser ainda maiores do que o anunciado. Ainda, é possivel afirmar
que, a depender do desempenho da economia, as compensacdes tenham de perdurar por mais de quatro
meses.

A previsdo de frustracido de R$ 4 bilhdes/més (totalizando R$ 16 bilhdes em 4 meses) enseja um exercicio. A
média mensal do FPE e do FPM, em 2019, segundo boletim publicado pelo Tesouro?, foi de R$ 14,0 bilhdes,
enquanto a média mensal prevista para 2020 é de R$ 14,6 bilhdes, um crescimento nominal de 3,8% e real
proximo de zero8. Considerada a expectativa de R$ 4 bilhdes a menos na média mensal, e supondo que fosse
igual para todo o periodo de 2020, a nova média seria de R$ 10,6 bilhdes. Em relagcdo ao realizado de 2019,
isso representaria queda nominal de mais de 27%.

Aparentemente, pode-se concluir que a mensuragdo, pelo governo, da recomposi¢do requerida de R$ 4
bilhdes/més, ja parece embutir um quadro econémico bem mais adverso do que apenas a estabilidade do PIB.
Cabe salientar, por fim, que as transferéncias compensatorias dependerio da edi¢do de uma MPV de crédito
extraordinario, uma vez que se trata de recursos superiores aos resultantes da mera partilha de receitas do IR
e do IPL

6 Ver planilha para 2020 aqui - http://www.tesouro.fazenda.gov.br/transferencias-constitucionais-e-legais.

7Ver boletim do FPE/FPM aqui - http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/327905/BOLETIM+FPM+FPE+2019 12.pdf/eccd6f01-c2c7-
4f42-9146-94816fb544bd.

8 Utilizando-se IPCA de 3,1%, conforme previsto pelo governo na mesma planilha indicada na nota de rodapé n® 6.
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4. Suspensio do servico das dividas estaduais com a Unido e bancos publicos

Esta quarta medida anunciada preconiza a interrup¢do do pagamento de juros e amortizacdo das dividas dos
estados com a Unido e com os bancos publicos. O governo prevé R$ 12,6 bilhdes em alivio para os estados, no
caso da divida com a Unido, durante seis meses. Ja para a divida com bancos publicos, por mesmo periodo, o
governo sinaliza para R$ 9,6 bilhdes.

Fazendo-se um exercicio agregado, a partir dos dados do Boletim dos Entes Subnacionais do Tesouro?,
podemos checar se os referidos valores condizem com os dados conhecidos até 2018. Segundo o boletim
(tabela da pagina 7), os juros, encargos e amortizacoes da divida total dos estados foram de R$ 46,9 bilhdes
em 2018, média mensal de R$ 3,9 bilhdes10. Atualizando-se essa média mensal pela Selic, de 12 janeiro de 2019
a 24 de margo de 2020, tem-se R$ 4,2 bilhoes/més. Em seis meses, seriam R$ 25,2 bilhdes, préximo da soma
de R$ 12,6 com 9,6 bilhdes, isto é, R$ 22,2 bilhoes.

Esse montante sera acrescido ao atual saldo devedor, aumentando o estoque da divida dos estados com a
Unido e os bancos ao fim do periodo. Essa agido representa uma abertura de espago or¢amentario e fiscal para
que os estados possam realizar gastos novos em saude e em outras areas no combate a covid-19.

Contudo, é preciso que o direcionamento desses recursos seja acompanhado pelos 6rgios de controle,
evitando-se que medidas de reajustes salariais ou outras nao relacionadas a calamidade publica sejam
financiadas com esses recursos. O “Comité de Crise para Supervisao e Monitoramento dos Impactos da Covid-
19”, criado pelo Decreto n2 10.277/2020, no ambito do Executivo Federal, deveria criar mecanismos para o
acompanhamento pormenorizado do uso desses recursos pelos entes subnacionais.

Cabe lembrar que, em estados onde se tenha decretado ou se venha a decretar calamidade publica, nos termos
do artigo 65 da Lei de Responsabilidade Fiscal, as metas e limites, a exemplo do limite para gastos com pessoal
em porcentagem da receita corrente liquida, ficam temporariamente suspensos. Isso reforca o alerta para que
o ndo pagamento de parcelas e juros de dividas, por parte dos entes subnacionais, seja acompanhado de perto
pelos 6rgaos de controle e pelo governo federal.

Finalmente, esse waver ou postergacido de pagamentos devera ser autorizado por lei complementar. O governo
sugere a insercdo de dispositivo no projeto de lei complementar (PLP) n2 149/2019, conhecido como Plano
Mansueto, que tramita na Cimara dos Deputados e devera ganhar celeridade em razio das novas tratativas
entre estados e Unidoll.

5. Securitizacdo e autorizacio para divida nova

A quinta medida anunciada no dia 23 de margo foi a possibilidade de contrata¢io de divida nova pelos estados.
O total seria de R$ 40 bilhdes, divididos igualmente em operagdes de securitizagio de divida garantida e em

9 Acesse o Boletim aqui - http://sisweb.tesouro.gov.br/apex/cosis/thot/transparencia/arquivo/30407:981194:inline:9731352684720.

10 Os valores do boletim incluem todas as dividas, e ndo apenas as contratadas com Unido e bancos publicos.

11 Até o fechamento desta nota, o PLP ainda ndo havia sido apreciado pela Camara.
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contratagdo de divida nova autorizada pelo PLP 149 e pelo Regime de Recuperagdo Fiscal (RRF, Lei
Complementar n2 159/2017).

A respeito da chamada securitiza¢do de divida garantida pela Unido, sabe-se, conforme o Estudo Especial n®
12 da IFI, que as dividas dos estados garantidas pela Unido totalizavam R$ 200,5 bilhdes, ao fim de 2019.
Apurou-se que a logica das operagdes sera esta: uma divida de um estado com um banco, por exemplo, que
tenha sido contratada ha alguns anos, pode ser transferida a outro credor, a juros e prazos melhores. Mal
comparando, é uma espécie de operacdo de portabilidade de crédito. Alivia-se o caixa dos estados pela reducdo
dos fluxos de pagamentos, tanto pela extensdo do prazo como pela taxa de juros mais baixa.

Mas ha ainda um ponto novo introduzido pela medida, lembrando que, atualmente, a Secretaria do Tesouro
Nacional ja permite a troca de um credor por outro nas dividas em que é garantidora. Na nova proposta, a
divida original podera ser repartida entre mais de um credor. O limite para essas operagdes sera de até R$ 20
bilhdes, com prazo maximo de 20 anos e um ano de caréncia.

Cabe lembrar que o risco, em ultima instancia, é sempre da Unido, que é a avalista desse passivo, o que, alias,
o torna atrativo aos investidores. Na apresentacdo do pacote, o governo revelou que essa autorizacdo podera
ser feita por portaria ministerial.

Quanto a autorizacdo para contratacdo de divida nova, a expectativa é que os estados sem capacidade de
pagamento suficiente para contratar divida sejam autorizados a fazé-lo até o limite de R$ 10 bilhdes, sob as
regras do Plano Mansueto. Outros R$ 10 bilhdes, para os demais estados, seriam autorizados também pelo
proprio Plano Mansueto ou via RRF.

A divida total dos estados com a Unido, segundo dados de 2019, chegou a R$ 565,1 bilhoes, ao fim de 2019. A
implementacdo das medidas propostas, sobretudo a contratacdo de divida nova, devem ser acompanhadas
pelo Tesouro e pelos 6rgios de controle. E recomendavel que o espago fiscal aberto nio seja utilizado com
despesas permanentes nao relacionadas ao enfrentamento da crise.

6. Conclusao

0 aumento de transferéncias para a saude, via FNS e orcamento da Assisténcia Social, e a cobertura do FPE e
do FPM sao ac¢oes de carater claramente temporario, que tém risco, mas sdo mais claramente ligadas a efetiva
necessidade de financiamento de acboes de combate a crise. Inclusive, sera preciso, provavelmente, de
montante maior de recursos ao longo dos préximos meses, a julgar pela dimensao dos planos de acdo em
outros paises. Nao necessariamente, por esses instrumentos, mas por meio de transferéncias diretas a
populagido mais pobre e gastos em satde.

Quanto as medidas que envolvem a divida dos entes subnacionais, o risco é que, passado o periodo da crise,
os estados acabem se encontrando em situacio fiscal ainda mais intrincada do que a atual. Tanto a interrupgao
do pagamento do servigo da divida quanto a autorizacio para reestruturacdo de dividas antigas ou contratagio
de dividas novas abrem espaco fiscal significativo para gastos novos, em um contexto de receitas em queda.

O ideal é que todos os recursos transferidos sejam condicionados ao uso em despesas temporarias
relacionadas ao enfretamento da crise. Uma forma de viabilizar essa diretriz seria o acompanhamento

5
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segregado das agdes de expansao de gastos publicos, em uma espécie de orcamento apartado do orcamento
publico. O Comité mencionado anteriormente poderia realizar esse monitoramento, tanto para os gastos
realizados diretamente pelo governo federal quanto para as despesas sob responsabilidade dos estados e
municipios. O Comité tem ainda papel crucial na garantia de que os recursos sejam liberados com celeridade
para as diferentes localidades.



