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RESUMO

Este estudo apresenta uma visdo geral sobre as financas publicas estaduais, destacando a evolucdo dos
principais agregados da receita e despesa publica. Inicialmente, sdo apresentadas as projecdes populacionais
do IBGE por regido até 2060, chamando atencdo para o efeito demografico desigual entre as regides e seu
impacto na rigidez orcamentaria. Em seguida, sdo analisados os limites legalmente instituidos pela LRF para
o gasto de pessoal por Poder nos estados, bem como o gasto observado ao longo dos dltimos anos. Uma
reflexdo em torno das razdes para (in)suficiéncia dos instrumentos legais na mitigagao da crise fiscal estadual
é colocada, assim como questdes relacionadas a interpretacao e atuacao dos 6rgaos de fiscalizacdo e controle.
0 elevado comprometimento orcamentario com gastos de pessoal, mesmo em estados relativamente jovens,
chama atengdo para o impacto nas financas publicas do inexoravel processo de envelhecimento populacional
que o pais ja iniciou. Diante desse quadro, o estudo trata das tentativas de solu¢do conjuntural do desequilibrio
fiscal, bem como dos caminhos que devem enderecar uma solucgdo estrutural.

! Este Estudo da IFl enquadra-se na Resolugdo n2 42/2016, Artigo 12, Inciso Il, que fixa como uma das fung¢des da IFl analisar a aderéncia do desempenho de
indicadores fiscais e orgamentdrios as metas definidas na legislagdo pertinente.

2 Diretor da IFI.
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[ -Introducao

A Instituigdo Fiscal Independente (IFI) no uso de suas atribuigcdes definidas pela Resolugdo n®
42/163, inicia a partir deste Estudo Especial um Observatorio das Finangcas Publicas
Subnacionais. Além de andlises e estudos dedicados a avaliar a situagdo fiscal de estados,
capitais e demais municipios de forma periédica, ampliando a transparéncia e contribuindo
para elevacdo da qualidade do debate ptiblico, todo o esfor¢o de compilagdo das estatisticas
fiscais serd disponibilizado publicamente para “download” através da pdgina eletrénica da
IFI%. Neste primeiro estudo da situagdo fiscal subnacional serdo avaliados os principais
indicadores da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a estrutura do resultado ndo financeiro
(primdrio) dos estados, assim como a dindmica do resultado previdencidrio.

Antes, contudo, importa contextualizar e chamar atengdo para o gradativo processo de
deterioragdo das contas publicas de entes subnacionais, estados, capitais e demais municipios,
que jd dura uma década. De 2008 a 2017, o esforgo feito pelos governos subnacionais para
pagar os juros de suas dividas (i.e, o resultado ndo financeiro ou primdrio) recuou 0,92 pontos
percentuais (p.p) do PIB, de 1,05% em 2008 para apenas 0,13% do PIB em 2017, tendo ainda
registrado déficit de 0,17% do PIB em 2014 na metodologia abaixo-da-linha, apurada pelo
Banco Central.

Apesar da reversdo de déficit para superdvit modesto nos ultimos anos, a recuperagdo
conjuntural do resultado foi favorecida por uma gama de medidas extraordindrias que vdo
desde o saque de depdsitos judiciais por parte dos estados, até o alongamento e renegociagdo
de dividas com a Unido e o BNDES, bem como receitas no dmbito do regime especial de
regularizacdo cambial e tributdria (RERCT), mais conhecido como "repatriacdo”. Ao todo, o
volume de recursos envolvido nestas operacdes é estimado em pelo menos R$ 94,6 bilhdes e
serd detalhado nos pardgrafos seguintes.

A edicdo de medidas para tentar reequilibrar as finangas ptiblicas estaduais teve inicio ainda
em 2014, com a edi¢do da Lei Complementar n? 148/145, que concedeu descontos sobre o saldo
devedor da divida estadual celebrada com a Unido no dmbito da Lei n? 9.496/97 e reduziu os
juros cobrados para 4% a.a. ou pela taxa Selic, o que for menor, ante taxas que iam de 6% a
7,5% a.a. No ano seguinte, a aprovagdo da Lei Complementar n? 151/15¢ alterou a LC n?
148/14 e introduziu a possibilidade dos estados sacarem 70% dos recursos depositados em
dinheiro referente a processos judiciais e administrativos no qual fossem parte.

De acordo com estimativas realizadas por Mendes (2016), o recuo das taxas de juros e o
desconto no saldo devedor estadual (aprovados pela LC n? 148/14) reduziu o valor presente
do crédito da Unido em R$ 147,2 bilhées ou 2,4% do PIB. Vale ainda notar que o processo de
renegociagdo da divida dos estados com a Unido foi conturbado em razdo de diversos
questionamentos perante ao Supremo Tribunal Federal (STF), relativos a defesa pela
aplicagdo de juros simples ante compostos no cdlculo dos encargos da divida. Em decisées
preliminares, o STF chegou a conceder 16 liminares vedando a execugdo de garantias pela
Unido em razdo do ndo pagamento da divida pelos estados, cujo impacto superou R$ 8 bilhées’.

3 Disponivel em http://legis.senado.leg.br/legislacao.

4 Disponivel através de https://www12.senado.leg.br/ifi/dados/dados

5> Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/Icp/Lcp148.htm

6 Disponivel em http://www2.camara.leg.br/legin/fed/leicom/2015/leicomplementar-151-5-agosto-2015-781340-
publicacaooriginal-147736-pl.html

7 Maiores detalhes no boletim de finangas dos entes subnacionais de 2016, publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Disponivel em https://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/boletim-de-financas-dos-entes-subnacionais
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Em 2016, diversas acb6es com vistas a mitigar os efeitos da crise nas finangas estaduais foram
tomadas. Apos acordo para compartilhar tanto os recursos da tributacdo do imposto de renda
quanto da multa da “repatriagdo” com os entes subnacionais, o governo federal e os estados
anunciaram um pacto nacional pelo equilibrio das contas publicas®. Além da limitagdo do
gasto corrente pela inflagdo, redugdo de cargos comissionados, cargos tempordrios e
gratificagées, convergéncia para aprovagdo de reforma da previdéncia e revisdo de incentivos
fiscais, o resultado desse processo se deu ainda em cumprimento a determinagdo do STF, que
deu prazo para que a Unido concluisse acordo com os estados.

Em dezembro de 2016, a Lei Complementar n? 156/1619 estabeleceu o “plano de auxilio aos
estados e medidas de estimulo ao reequilibrio fiscal”, alterando diversos regulamentos legais
como, em particular a LC n? 148/14 e a Lei n? 9.496/97, que tratam dos contratos de
renegociagdo de dividas estaduais com a Unido. Além disso, a LC n? 156/16 permitiu a
renegociagdo de dividas estaduais com o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES).

De acordo com dados da STN!1, o montante de divida renegociada no dmbito da Lei n?
9.496/97 foi de R$ 458,9 bilhdes dos quais houve alongamento por 20 anos, possibilidade de
parcelamento dos pagamentos ndo realizados em razdo de decisées do STF e redugdo no fluxo
de pagamento dos juros da divida com a Unido de julho/16 a junho/18%2. O impacto da redugdo
extraordindria do pagamento de juros da divida nesse periodo alcangou R$ 44,7 bilhées. Além
disso, 88 contratos de divida dos estados com o BNDES no valor de R$ 14,9 bilhdes foram
renegociados, assim como dividas jd vencidas (de R$ 4,9 bilhées) ou vincendas (de R$ 3,1
bilhées) no dmbito da Lei n? 8.727/93 também foram alcangadas pela LC n® 156/16.

Considerando um cdlculo aproximado das principais medidas adotadas neste periodo e que
impactaram especificamente as finangas estaduais, é possivel identificar R$ 94,6 bilhées, dos
quais 63% devem-se das renegociagdes realizadas junto a Unido (47% ou R$ 44,7 bilhées) e ao
BNDES (16% ou R$ 14,9 bilhdes), 17,9% ou R$ 16,9 bilhées relativos aos saques de depdésitos
judiciais3, 10,6% ou R$ 10,1 bilhées decorrentes de recursos oriundos da repatriacdo e 8,5%
ou R$ 8 bilhdes subjacentes a renegociagdo de dividas vencidas ou vincendas no @mbito da Lei
n?8.727/93 (grdfico 1 do anexo).

Apesar do volume significativo de recursos envolvidos nas diversas medidas adotadas desde
2014 comvistas a reequilibrar a contas ptiblicas estaduais, em particular no dmbito da receita
e do endividamento publico, elas parecem ndo ter sido suficientes. Um dos objetivos deste
estudo passa justamente pela andlise da evolugdo das finangas publicas das vinte e sete

8 De acordo com dados da Receita Federal do Brasil (RFB) e da STN foram regularizados RS 169,9 bilhdes, dos quais RS 50,9 bilhdes
foram declarados e RS 46,8 bilh&es foram pagos por meio de documento de arrecadacdo de receitas federais (DARF). O volume de
repasse para estados (22,5%), municipios (22,5%) e fundos constitucionais atingiu RS 22 bilhdes. Maiores detalhes no relatério do
Tesouro Nacional de 2016, disponivel em http://www.tesouro.fazenda.gov.br/resultado-do-tesouro-nacional

° Disponivel em http://www.fazenda.gov.br/noticias/2016/novembro/governo-federal-e-governadores-anunciam-pacto-de-
austeridade-fiscal-pelo-crescimento

10 Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/LCP/Lcp156.htm

11 para maiores detalhes, acesse http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/veja-o-balanco-dos-estados-que-aderiram-a-renegociacao-
de-divida-com-uniao-e-bndes

12 Maiores detalhes em torno evoluc¢io do resultado fiscal e das renegocia¢des de divida dos podem ser encontrados no Estudo
Especial n2 2 da IFI. Disponivel em https://www12.senado.leg.br/ifi/publicacoes-estudos-especiais.

13 Levantamento da imprensa com base nos Tribunais de Justica e governos. Disponivel em
https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,estados-usam-r-17-bilhoes-de-depositos-judiciais-para-fechar-as-contas-em-
2015,1822413
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unidades da federacdo como forma de reunir elementos que justifiquem por que a
deterioragdo fiscal ainda persiste. Para tanto, nos parece fundamental um olhar cuidadoso
para a composigcdo e trajetdria da despesa ptiblica.

Levando-se em conta uma retrospectiva mais alongada, de quase uma década (desde 2009), é
possivel verificar que o processo de enfraquecimento do resultado fiscal subnacional
experimentou dindmica semelhante a verificada na esfera federal, cujo nivel e qualidade do
resultado primdrio deteriorou-se. Conforme destacamos no Estudo Especial n? 2, um dos
fatores relevantes no processo de piora das contas ptiblicas estaduais deveu-se a autorizagdo,
por parte da Unido, para que diversos entes subnacionais ampliassem seu nivel de
endividamento através da assumpgdo e contratagdo de operagées de crédito, ainda que alguns
estados ndo apresentassem solidez fiscal para tanto.

De acordo com dados da STN?5, o volume de receitas com operacdes de crédito de 2013 a 2015
alcangou RS 92,4 bilhées, com destaque para os estados do Rio de Janeiro (R$ 17,6 bilhdes) e
Sdo Paulo (R$ 17,3 bilhées). Outros estados como Minas Gerais (R$ 6,2 bilhdes), Bahia (R$ 5,1
bilhées) e Ceard (R$ 4,4 bilhées) também experimentaram volume elevado de receitas com
estas operacées de crédito, movimento que elevou seu estoque de endividamento. Vale notar,
todavia, que este movimento foi disseminado para um amplo conjunto de estados dos quais
pode-se destacar ainda Pernambuco (R$ 5,2 bilhées), Santa Catarina (R$ 4,9 bilhées), Goids
(R$ 3,7 bilhées), Maranhdo (R$ 3,3 bilhées) e Rio Grande do Sul (R$ 2,9 bilhées).

Apesar do objetivo prioritdrio da ampliagdo das operagdes de crédito ter sido aumentar o nivel
dos investimentos publicos estaduais, diversas unidades da federacdo utilizaram esses
recursos para ampliar gastos obrigatdrios, em particular com pessoal. Esse processo se deu
através da troca de fontes, com as operagdes de crédito substituindo investimentos antes
realizados com recursos préprios. Como resultado, houve maior estoque de divida estadual,
reducdo do nivel dos investimentos e ampliagdo das despesas obrigatdrias.

Conforme se dava o término do periodo de caréncia de muitos empréstimos e financiamentos
tomados nesse periodo, a pressdo para equilibrar tanto as maiores despesas obrigatdrias com
saldrios, aposentadorias, pensées e pagamento de fornecedores quanto os pagamentos a titulo
de juros da divida, foi substancialmente ampliada. A edi¢cdo das diversas medidas supracitadas
de apoio fiscal aos estados se deu justamente nesse periodo de maior restrigdo para acomodar
todas as obrigagaes.

Ndo obstante as receitas com a “repatriacdo” de capitais, o saque de depdsitos judiciais, a
reducdo extraordindria das parcelas dos encargos da divida publica durante 24 meses, além
do alongamento e redugdo das taxas de juros da divida publica estadual, o desequilibrio fiscal
ainda é uma realidade nas finangas subnacionais. As medidas adotadas durante esse periodo
contribuiram para amenizar a dificuldade, mas ndo resolveram o problema fiscal estrutural
dos estados.

O resultado prdtico do descasamento entre receitas e despesas teve inicio com a decretagdo de
calamidade ptiblica ou financeira por parte do poder Executivo de alguns estados (e também

14 Quando os estados n3o apresentam situagao fiscal sélida o suficiente para que as operagdes de crédito sejam autorizadas de
forma ordinaria, elas o podem ser autorizadas em regime de excepcionalidade. Naquela ocasido, diversas operagcGes foram
autorizadas nestas condigOes

15 Maiores detalhes no boletim de finangas dos entes subnacionais de 2016, publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Disponivel em https://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/boletim-de-financas-dos-entes-subnacionais
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de muitos municipios) como o Rio de Janeiro em junho, o Rio Grande do Sul em novembro e
Minas Gerais em dezembro de 2016.

Apds a aprovagdo do decreto de calamidade pelas respectivas Assembleias Legislativas, que
no caso do Rio de Janeiro ocorreu apenas em novembro, os estados ficaram dispensados de
perseguir a corregdo do excesso de gastos com pessoal e de divida nos prazos definidos pelos
artigos n? 23 e n? 31 da LRF. Ndo obstante a suspensdo dos prazos legais, o significativo
desequilibrio econémico e a insuficiéncia de fluxo de caixa para honrar todas as obrigagbes
fez ainda com que diversos estados alterassem as datas, parcelassem ou mesmo atrasassem o
pagamento de suas folhas de pagamento, inclusive o décimo terceiro saldrio.

Além das consequéncias sociais do atraso no pagamento de saldrios, pensdes e aposentadorias
de servidores publicos, o actimulo de dividas com fornecedores e prestadores de servigo
impactou negativamente a execugdo de diversas politicas ptiblicas como de satide, educagéo e
seguranga ptblica, limitando ainda mais a capacidade de resposta dos governos.

Na medida em que a questdo central por trds da dificuldade do setor ptiblico em cumprir suas
obrigagées e executar politicas publicas com a indispensdvel probidade e eficiéncia econdmica
decorre em grande medida de um problema fiscal, de desequilibrio entre receitas e despesas,
este estudo pretende contribuir com o debate ptiblico por meio da realizagdo de ampla
radiografia da situagdo fiscal dos estados.

Para tanto, além desta introdugdo, o estudo estd dividido em seis segdes. A préxima segdo
explora como o processo de envelhecimento populacional afetard os estados e regibes do pais
quando medido através de sua razdo de dependéncia, destacando sua relacdo com o reduzido
grau de liberdade na gestdo orcamentdria. Na terceira se¢cdo sdo apresentados os limites
legais e observados para um conjunto de indicadores da LRF para todos os vinte e sete estados
da federagdo, com destaque para uma leitura desagregada do gasto de pessoal por Poder. A
quarta seg¢do reflete sobre o arcabougo fiscal institucionalizado na LRF e as possiveis razées
em torno de sua insuficiéncia como mecanismo de mitigagdo da crise fiscal estadual. A quinta
secdo revela a trajetdria plurianual das receitas e despesas dos estados, chamando atengdo
para os principais componentes do gasto com pessoal e déficit previdencidrio. A sexta e ultima
secdo trata das consideragoes finais.

II - O Desafio Demografico e a Rigidez Or¢amentéaria

O grau de rigidez do orcamento publico brasileiro pode ser apurado através
da consideragdo do volume de despesas que possuem alguma destinacdo legal ou
constitucional especifica e cuja redugdo no curto prazo é de dificil execugdo. Diversas
medidas apontam que o grau de liberdade para manejar o orcamento publico federal no
pais é bastante baixo e inferior a 10% da despesa. De acordo com o indice Moody's de
flexibilidade do gasto publicol6, o Brasil possui o maior indice de rigidez orcamentaria
dentre os paises da América Latina, de 93%, bastante préximo do estimado tanto pelo Banco

16 para maiores detalhes, ver apresentacdo do resultado do Tesouro Nacional de dezembro de 2017. Disponivel em
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/resultado-do-tesouro-nacional.
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Mundial quanto por nds, de 92%?17. De outra forma, significa dizer que apenas 7% ou 8% do
gasto publico federal é passivel de algum ajuste discricionario no curto prazo.

Nao obstante a vigéncia do novo regime fiscal através da aprovacdo da
emenda constitucional n? 95/16 tenha minimizado o carater proé-ciclico do gasto federal
minimo nas areas de sadde e educacao, antes indexados ao desempenho da receita corrente
liquida (RCL) e da receita liquida de impostos (RLI)!8, respectivamente, a viabilidade do
cumprimento do teto de gastos depende de ampla revisdao nas demais rubricas do gasto
obrigatorio.

A rigidez orcamentaria na esfera subnacional ndo é substancialmente
distinta do verificado na Unido, uma vez que além da elevada participa¢do dos gastos com
salarios e previdéncia do funcionalismo publico, estados e municipios possuem ainda
vinculacdes constitucionais para a despesa minima nas areas de saide e educacio.
Enquanto o gasto minimo em educacdo é de 25% da RLI para estados e municipios,
conforme prescrito no artigo n? 212 da Constituicdo Federal de 1988, o piso em satde
regulado através da Emenda Constitucional n® 29/00 é dado pelo dispéndio minimo de 12%
para os estados e de 15% da RLI para os municipios. De outra forma, os gastos minimos
constitucionais em saude e educacdo nos estados consomem o equivalente a 37% e, nos
municipios, 40% de sua respectiva receita liquida de impostos. Quando incorporados os
demais gastos com pessoal ativo, aposentados e pensionistas do servigo publico, que serdo
analisados em detalhes na préxima secdo, o comprometimento do orcamento é
substancialmente ampliado.

Na medida em que parte majoritaria do orcamento publico estadual é
consumida por trés principais rubricas de gasto, com pessoal (ativo e inativo), saude e
educacdo, é matematico que as demais funcées como saneamento basico, urbanismo,
transportes, seguranca publica, dentre outras, terdo necessariamente exiguo espaco
orcamentario. O espaco restrito para promocio de politicas publicas em outras areas de
maior demanda (heterogénea) entre as vinte e sete unidades da federacao, por si sé, aponta
para a necessidade de rediscutir a magnitude das vinculagbes constitucionais e legais

existentes.

A heterogeneidade das demandas sociais e o perfil demografico diferenciado
entre estados e municipios de distintas regides do pais pode (e deve) exigir prioridades
igualmente diversas, de maneira que a vinculagdo constitucional de parte substancial do
orcamento publico pode criar uma rigidez desnecessaria e contraproducente, antagonica as
necessidades locais. Do ponto de vista demografico, por exemplo, é natural esperar que
estados e municipios que tenham maior proporc¢do de idosos na sua populacdo aloquem
parte relevante de seu orcamento nas areas previdencidria, de saude, bem como de

17 A estimativa do Banco Mundial pode ser encontrada no estudo “Ajuste justo: andlise da eficiéncia e equidade do gasto publico no
Brasil. Disponivel em http://www.worldbank.org. Quanto a estimativa da IFl, é possivel encontrar no RAF de maio bem como nas
planilhas disponibilizadas no sitio eletrénico, no seguinte endereco: https://www12.senado.leg.br/ifi/dados/dados.

18 Antes da instituicdo do novo regime fiscal, o gasto minimo constitucional federal na drea de educacio era vinculado a 18% da
receita liquida de impostos. Ja no caso da saude, o gasto minimo constitucional era vinculado a variagdo nominal do PIB até o periodo
de 2015 e, a partir de 2016, passou a ser equivalente a 13,2% da receita corrente liquida que, conforme previsdo na Emenda
Constitucional n® 86/15, atingiria o patamar de 15% até 2020. Com a edi¢do do novo regime fiscal, tanto o gasto minimo
constitucional federal em saide quanto em educagdo passou a ser corrigido apenas pela inflagdo a partir de 2018.
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urbanismo por meio da melhoria do espaco e das vias publicas como forma de facilitar a
mobilidade das pessoas de terceira idade?”.

Da mesma forma, estados e municipios que possuem uma maior propor¢ao
de jovens na sua populacdo tendem a registrar maior demanda e necessidade de alocacdo
de parte importante do seu orcamento para a funcdo educacional. Ndo obstante a
importancia de regras horizontais equilibradas como forma de minimizar o excesso de
discricionariedade na gestdo publica, que na presenca de um processo de planejamento
orcamentario adverso e inadequado pode produzir resultados socialmente negativos, o
excesso de rigidez pode ser igualmente contraproducente bem como ineficiente do ponto
de vista alocativo.

O equilibrio entre regras e discricionariedade na elaboragao e execucdo do
orcamento publico é uma das questdes mais importantes e debatidas na literatura, de
maneira que encontrar um equilibrio entre ambas nao é uma trivialidade, mas quando bem
equacionado, deve permitir ndo apenas a valorizacdo do papel democratico das escolhas e
demandas sociais consubstanciadas na peca orcamentaria como também a recuperagio da
capacidade de planejamento do estado.

Diante do efeito que o perfil demografico deve exercer na demanda e
prioridade para elaboracio e execucido de determinadas politicas publicas, é importante
conhecer tanto a situacdo atual quanto as perspectivas em torno de sua evolucdo nas
proximas décadas, por estado e regido do pais.

Tomando dados recentes da projecdo populacional do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) até 2060, é possivel identificar que enquanto as regides Norte
e Centro-Oeste sdo atualmente as mais jovens do pais, o Sul e Sudeste concentram os estados
e municipios com maior proporc¢io de idosos na sua populacdo. A razdo de dependéncia,
que apura a relacio entre o numero de pessoas jovens de 15 a 64 anos vis-d-vis a quantidade
de pessoas acima de 65 anos, aponta que em 2020 havera cerca de 12 e 9 jovens para cada
idoso nas regides Norte e Centro-Oeste, respectivamente, acima da média em torno de 7
para todo o pais. Ja nas regides Sul e Sudeste, a relacgdo ficara préxima de 6 jovens para cada
idoso, enquanto no Nordeste ela devera alcancar aproximadamente 8.

Em trinta anos, de 2000 a 2030, a razio de dependéncia devera recuar mais
de 56% (de 11,5 para apenas 5 jovens para cada idoso), com destaque para as regides Sul,
Sudeste e Centro-Oeste que deverdo experimentar retracdo superior a 60%. A velocidade
do envelhecimento populacional continuara robusta no periodo posterior, de 2030 a 2060,
com destaque para a aceleracdo nas regides Norte e Nordeste. A sintese da razdo de
dependéncia por regido em diferentes periodos (tabela 1) revela que na préxima década, de
2020 a 2030, havera aceleracdo da taxa de envelhecimento populacional em relagdo a
década anterior, em particular nas regidoes Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

19 A adequacio de vias e do espaco publico para adequado atendimento das pessoas com necessidades especiais também deve ser,
naturalmente, principio que rege a boa gestdo publica. Essa demanda, de igual relevancia, soma-se ao fator estrutural e demografico
para melhoria do espago urbano nas cidades.
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TABELA 1: RAZAO DE DEPENDENCIA POR REGIAO EM DIFERENTES PERIODOS
Razdo de Dependéncia Variagdo Decenal (%)
2020 2030 2040 2050

2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060 vs vs vs vs
2010 2020 2030 2030

14,0 11,7

Norte

Nordeste 11 92 78 58 43 31 24 |-161 -155 -254 -26,3 -28,1 -22,6
Sudeste 109 87 63 43 33 26 22 |-205 -275 -30,7 -23,1 -22,8 -15,8
Sul 11 87 60 41 31 25 21 |-213 -30,2 -32,7 -22,6 -20,0 -16,7

Centro-Oeste 11,9 8,8

Fonte: IBGE. Elaboracao: IFI

A velocidade do processo de envelhecimento populacional, heterogénea
entre os estados de cada regido, devera produzir impactos igualmente distintos e em
velocidade desigual para cada unidade federativa, de maneira que a gestdao do or¢amento
publico deve se tornar mais desafiadora para os préximos anos na vigéncia das atuais regras
de vinculacdo constitucional de gastos. A combinacdo do fator demografico estrutural,
associado a presenca de realidades e demandas distintas em cada unidade federativa,
deverd ampliar a velocidade e urgéncia em torno da rediscussdo do conjunto de regras
constitucionais vigentes no or¢amento publico.

A quantidade de idosos no pais devera mais do que triplicar até 2030 em
relacdo a 2000, para 30,5 milhdes. Nos trinta anos seguintes, de 2030 a 2060, a quantidade
de idosos deve ainda quase dobrar de tamanho, para mais de 58 milhdes de pessoas com
idade acima de 65 anos. Em outras palavras, significa dizer que a proporcao de idosos na
populacdo passara de menos de 6% em 2000 para mais de 13% em 2030 e mais de 25% em
2060 (grafico 1).

GRAFICO 1: EVOLUCAO DA RAZAO DE DEPENDENCIA E PROPORCAO DE IDOSOS NA

POPULACAO
Idodos/ Populagdo Razdo de Dependéncia
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Fonte: IBGE. Elaboracao: IFI
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Diante do rapido processo de envelhecimento populacional, os estados e
municipios que atualmente ja enfrentam dificuldades fiscais em razao da menor proporg¢ao
de jovens20 terdo desafio adicional para equilibrar suas financas publicas e atender as
demandas locais caso ndo haja atualizacdo das regras atualmente em vigor. Ja os estados
que atualmente apresentam razdo de dependéncia intermediaria, como os da regido
Nordeste, deverdo passar por veloz processo de envelhecimento na préxima década (até
2030), quando sua demografia se aproximara bastante com a atual situacdo dos estados da
regido Sul e Sudeste.

Vale destacar ainda que além da variavel demografica impor desafios para o
equilibrio previdenciario, a existéncia de regimes especiais para concessdo de
aposentadorias e pensdes configura-se como fator adicional de pressdo. No ambito de
estados e municipios, cuja parcela relevante do or¢amento destinado ao pagamento de
saldrios no servico publico refere-se a carreiras que possuem regras diferenciadas de
aposentadoria e pensio como, por exemplo, policiais, bombeiros, professores e
profissionais da area da saude, o desafio de garantir a sustentabilidade do regime
previdenciario é ainda maior.

As projec¢des populacionais do IBGE apontam que trés dos cinco estados
mais idosos do pais — apuracao feita através de sua razdo de dependéncia- estdo na regido
Sudeste: O estado do R] é o que apresenta regionalmente menor proporc¢ao de jovens sobre
idosos na sua populacio, inferior a 6 para 2020, seguido por Minas Gerais e Sdo Paulo que
apresentam quantidade pouco superior ao RJ. Na regido Sul, os estados do Rio Grande do
Sul e Santa Catarina também compdem a relacdo de estados relativamente mais idosos com
razdo de dependéncia préximo de 5 e inferior a 7, respectivamente, para o mesmo periodo.
No dmbito nacional, os estados do Rio Grande do Sul e Rio de Janeiro sdo os mais idosos do
pais, em contraposicao aos estados do Amapa e Roraima, os mais jovens. Os graficos de 2 a
6 do anexo resumem a razdo de dependéncia para cada estado e regido do pais de 2000 a
2060.

Do ponto de vista regional, enquanto as regides Norte e Centro-Oeste
apresentam proporcionalmente mais jovens do que idosos, com o primeiro sendo pouco
mais de 30% mais jovem que o segundo, as regides Sul e Sudeste sdo exatamente o oposto
e possuem grande proximidade na propor¢do de idosos na sua populagdo. Na regido
Sudeste, o estado do R] é o mais idoso, enquanto o Espirito Santo é o mais jovem. Na regido
Sul, o Rio Grande do Sul é o estado com menos jovens, enquanto Santa Cataria é o estado
mais jovem da regido. Ja na regido Norte, o estado do Tocantins é o que apresenta menor
razdo de dependéncia dentro todos os demais, assim como Mato Grosso do Sul na regido
Centro-Oeste. Na regido Nordeste ha uma curiosidade: apesar do estado da Paraiba ser
histérica e relativamente mais idoso dentre os demais de sua regido, as projecdes
populacionais apontam que havera grande convergéncia dos estados do Rio Grande do
Norte, Bahia e Pernambuco para a situacdo demografica da Paraiba no futuro préximo, em
2030, para menos de 6 jovens para cada idoso.

20 O principal mecanismo de transmissdo do processo de envelhecimento populacional para as contas publicas se da através da
ampliagdo das despesas com salde e previdéncia, em particular desta ultima. Na medida em que o sistema de reparti¢do, onde os
trabalhadores jovens financiam as aposentadorias dos idosos, é o mais presente no pais, as mudangas demograficas deverdo
produzir novos desafios em torno da sustentabilidade fiscal dos regimes previdencidrios. Este cenario, associado as regras
diferenciadas de aposentadoria para determinadas carreiras, exerce contribuicdo adicional no desafio de manter as contas publicas
equilibradas.
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De maneira sintética, os dados revelam que diante do presente processo de
envelhecimento populacional do pals, a elevada rigidez orcamentaria atualmente presente
nas financas publicas subnacionais, devera aumentar. A necessidade de destinar recursos
minimos e constitucionalmente previstos para as areas de saude e educac¢ido, somada aos
relevantes efeitos demograficos e demandas locais heterogéneas em cada unidade da
federacdo, devera reduzir o grau de liberdade para gestdo do orcamento publico, caso sejam
mantidas as atuais regras e vinculacoes. O ponto de partida pouco favoravel no ambito do
comprometimento orcamentario com salarios e previdéncia (detalhado nas secdes
seguintes), somado ao exiguo tempo disponivel para promover integralmente o
aprimoramento das regras e do equilibrio fiscal, configuram-se ainda como fatores que
adicionam pressdo em torno da necessidade de enderecar uma solucdo para essa questio.

Na medida em que ha atualmente estados e municipios em situacdes tanto
demograficas quanto fiscais distintas, a velocidade e magnitude do processo de ajustamento
deverdo ser desiguais entre eles, ainda que no médio e longo prazo haja desejavel
convergéncia para uma situacdo na qual todos sejam capazes de garantir tanto a
sustentabilidade fiscal de suas contas quanto a execugdo de politicas publicas meritérias e
em resposta as demandas sociais locais. Diante do atual desequilibrio fiscal pelo qual alguns
dos estados mais idosos tém passado e que diversos outros estados deverdo enfrentar, a luz
da evolugdo demografica supracitada, é mister destacar o senso de urgéncia para o
encaminhamento da agenda de reformas.

III - Os Indicadores e Limites Legais da LRF

Esta se¢do tratard dos principiais limites instituidos pela LRF e pelas
resolucdes de n? 402! e n? 4322 do Senado Federal para um conjunto de indicadores fiscais
subnacionais como as despesas com pessoal, estoque e servico da divida, operacdes de
crédito e de garantia, antecipacdo de receitas or¢amentdrias (AROs), bem como as
restricoes para acumular restos a pagar, sem correspondéncia no volume de
disponibilidade de caixa dos governos. Nao obstante a explicitagdo dos limites definidos, a
apuracao dos valores observados em cada periodo tera como foco as despesas com pessoal,
total e por poder para cada estado, bem como de seu nivel de endividamento.

No tocante aos limites para realizacdo de operacdes de crédito interno e
externo por estados, distrito federal e municipios, o inciso I do Art. 72 da Resolugdon243/01
define um teto de 16% da receita corrente liquida (RCL), enquanto o inciso Il do mesmo
artigo estabelece que o comprometimento anual com amortizagdes, juros e demais encargos
da divida consolidada ndo podera superar 11,5% da RCL. Quanto ao limite para o saldo de
garantias concedidas, o Art. 92 da mesma Resolucdo define como teto o patamar de 22% da
RCL, enquanto o Art. 102 registra que o saldo devedor de operagdes de crédito por ARO nido
podera exceder, no exercicio em que estiver sendo apurada, 7% da RCL.

[II.1 - Limites e Deducdes Legais da Despesa com Pessoal

No tocante aos limites para o gasto com pessoal, o artigo n? 19 da LRF define
que ele ndo pode exceder os 50% para a Unido e 60% da receita corrente liquida (RCL) para
os estados e municipios nos ultimos doze meses. O conceito para contabilizacdo das
despesas com pessoal, disciplinadas no artigo n? 18 da Lei Complementar (LC) n2 101/00,
considera o somatorio dos gastos com “os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a

21 Disponivel em https://legis.senado.leg.br/legislacao
22 Disponivel em https://legis.senado.leg.br/legislacao
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mandatos eletivos, cargos, funcdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder,
com quaisquer espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e
variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais,
gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos
sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia”, inclusive os
valores decorrentes de contratos de terceirizacdo de mao-de-obra que substitua servidores
ou empregados publicos.

Além dos limites globais para o gasto com pessoal, o artigo n? 20 da LRF
estabelece ainda que tais restricdes possuem enquadramento por nivel de governo e poder.
Na esfera federal a distribui¢ao do limite de 50% da RCL é de 40,9% para o Executivo, 6%
para o Judiciario, 2,5% para o Legislativo (inclusive o Tribunal de Contas da Unido) e 0,6%
para o Ministério Pdblico da Unido. J4 na esfera estadual o comprometimento de até 60%
da RCL é composto por até 49% para o Executivo, 6% para o Judiciario, 3% para o
Legislativo (inclusive o Tribunal de Contas do Estado) e 2% para o Ministério Publico. Na
esfera municipal, até 54% da RCL pode ser gasto pelo Executivo e 6% pelo Legislativo,
inclusive o Tribunal de contas, quando houver. A tabela 2 resume o teto de
comprometimento para cada poder e esfera.

TABELA 2: LIMITE LEGAL DE GASTO COM PESSOAL POR PODER E ESFERA DE
GOVERNO (% DA RCL)

Poder/ Esfera Uniao Estados Municipios
Executivo 40,9 49,0 54,0
Legislativo 2,5 3,0 6,0
Judiciario 6,0 6,0 na
Ministério Publico 0,6 2,0 na

Fonte: LRF. Elaboracao: IFI

Vale destacar ainda que para efeito de cumprimento do limite legal do gasto de
pessoal, algumas despesas ndo sdo consideradas, tais como: (1) aquelas decorrentes de
indenizacdes por demissdo de servidores e relativos a planos de incentivo a demissao
voluntaria (PDV), (2) decisGes judiciais, (3) outras despesas de competéncia do periodo
anterior ao de apuracdo e (4) os gastos com aposentados e pensionistas custeados com
recursos vinculados, provenientes da arrecadagao das contribui¢des patronal e do segurado
ao regime publico de previdéncia social (RPPS) e outras vinculadas. Na medida em que o
volume de recursos passivel de abatimento da despesa bruta de pessoal para efeito de
cumprimento legal é significativo (grafico 2), a rigidez orcamentdaria presente na gestdo
corriqueira dos entes subnacionais acaba sendo superior aos 60% originalmente indicados
e permitidos legalmente.
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GRAFICO 2: DESPESAS NAO COMPUTADAS COMO PROPORCAO DA DESPESA BRUTA
COM PESSOAL (2017)
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Fonte: STN/Siconfi. Elaborac¢ao: IFI

A participacio das despesas dedutiveis do limite de apuracdo do gasto com pessoal
foi, dentre as vinte e sete unidades da federacdo, de 27% da despesa bruta de pessoal dos
estados em 2017. H3, todavia, dispersdo relevante, conforme exposto no grafico 2, onde
estados como Rio Grande do Sul e Rio Grande do Norte chegaram a deduzir mais de 40% do
seu gasto bruto com a folha de pessoal, enquanto outros como Roraima e Amapa abateram
menos de 5%. Salvo pequenas exceg¢des, parte majoritaria das dedugdes é composta pelo
gasto com inativos e pensionistas com recursos vinculados (grafico 3).

GRAFICO 3: COMPOSICAO MEDIA DAS DESPESAS DE PESSOAL DEDUTIVEIS PARA
EFEITO DE CUMPRIMENTO LEGAL (2017)
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Fonte: STN/Siconfi. Elaboracao: IFI
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A possibilidade de deducdo de determinadas despesas esta prevista no § 1
do artigo n? 19 da LRF. O abatimento destas despesas, associado as diferencas
metodoldgicas na apurac¢do das despesas de pessoal e na receita corrente liquida entre os
dados declaratérios reportados pelos estados no Relatério de Gestdo Fiscal (RGF) e os
apurados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) no ambito do Programa de
Reestruturacdo e Ajuste Fiscal dos Estados (PAF), produz divergéncias importantes em
torno comprometimento da RCL para despesas com pessoal e encargos.

Tais diferencas metodoldgicas, sancionadas por Tribunais de Contas
Estaduais (TCE) em determinados casos, faz com que a despesa de pessoal declarada seja
menor em func¢do, por exemplo, da exclusdo de gastos com aposentadorias e pensoes
especiais, bem como de obriga¢des patronais. Ha divergéncias ainda em torno do conceito
da RCL, mais restrita no PAF do que o apurado no RGF.

Um dos caminhos apontados para harmonizar o entendimento contabil,
adotar normas e disseminar praticas que busquem equalizar a contabilidade aplicada em
todo o setor publico é a criagdo do chamado Conselho de Gestdo Fiscal (CGF), previsto no
Art. n2 67 da LRF. A esse respeito, importa notar a recente aprovacao?3 do Projeto de Lei n
3.744/00 no ambito da Comissdo de Constitui¢do e Justica (CCJ) da Camara dos Deputados,
bem como a previsdo do § 22 do inciso I1l do Art. n® 50 da LRF que determina que, enquanto
ndo implantado o Conselho, a consolida¢do das contas publicas cabera ao 6rgao central de
contabilidade da Unido - o Tesouro.

[11.2 - Despesa Observada com Pessoal (Total e por Poder)

Partindo-se dos dados declaratoérios dos estados, reportados no ambito do
Relatério de Gestao Fiscal e coletados através do Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais
do Setor Publico Brasileiro (Siconfi), é possivel identificar a magnitude do
comprometimento das despesas de pessoal para cada um dos Poderes de cada estado ao

longo dos anos.

Antes de prosseguir com a apresentacdo dos dados observados de 2015 até
o segundo quadrimestre deste ano (agosto/18)%4, vale destacar que além do limite
prudencial estabelecido no paragrafo tinico do Art.n2 22 da LRF dado por 95% do teto para
o gasto de pessoal para cada Poder, a LRF prevé ainda um limite de alerta no inciso Il do §
1°do Art.n2 59, dado por 90% do teto. Ainda de acordo com a previsao legal constante deste
artigo, cabe ao “Poder Legislativo, diretamente ou com auxilio dos Tribunais de Contas, e o
sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico”, fiscalizar o
cumprimento das condig¢des, limites e metas desta Lei Complementar. A tabela 3 sintetiza
os limites de alerta e prudencial para cada Poder no ambito estadual.

2 Disponivel em http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/ECONOMIA/566146-CCJ-APROVA-CRIACAO-DO-CONSELHO-
DE-GESTAO-FISCAL,-ORGAO-PREVISTO-PELA-LRF.html
2 Vale lembrar que a IFI disponibilizara em seu sitio todos os dados utilizados neste estudo especial,
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TABELA 3: LIMITES MAXIMO, DE ALERTA E PRUDENCIAL PARA O GASTO DE
PESSOAL POR PODER NOS ESTADOS (EM % DA RCL)

Poder/ Limite Maximo Alerta Prudencial
Total 60,00 54,00 57,00
Executivo 49,00 44,10 46,55
Legislativo 3,00 2,70 2,85
Judiciario 6,00 5,40 5,70
Ministério Publico 2,00 1,80 1,90

Fonte: LRF. Elaboracao: IFI

A verificacdo do cumprimento dos limites estabelecidos na LC n2 101/01 é
feita a cada quatro meses, conforme previsdao no Art. n 22 da referida Lei, de maneira que
quando a despesa total com pessoal exceder o limite prudencial, o Poder ou 6rgio que
houver incorrido no excesso sofre uma série de restri¢des, dentre as quais inclui-se a(o):

1. “Concessdo de vantagens, aumento, reajuste ou adequacdo de

remuneracio a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial

ou determinacao legal ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no
inciso X do art. 37 da Constituicao;

Criacdo de cargo, emprego ou funcio;

3. Alteracdo da estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

4. Provimento de cargo publico, admissdo ou contratacdo de pessoal a
qualquer titulo, ressalvada a reposicao decorrente de aposentadoria ou
falecimento de servidor das areas de educagio, saude e seguranca;

5. Contratagdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 62
do art. 57 da Constituicdo e as situagdes prevista na lei de diretrizes
orcamentarias”.

N

Para o caso de as despesas com pessoal ultrapassarem o limite maximo
permitido, serdo adotadas novas medidas, sem prejuizo das anteriormente listadas, para
que o gasto excedente seja eliminado nos préximos dois quadrimestres, sendo pelo menos
um terco no primeiro. Dentre as medidas adicionais estdo previstos a reducdo de, pelo
menos, 20% das despesas com cargos em comissdo e fung¢des de confianca bem como a
exoneracdo de servidores ndo estaveis (inciso I e I do § 32 do Art. 2 169 da CF88). A LRF
permite ainda que seja “facultada a reduc¢do temporaria da jornada de trabalho com
adequacdo dos vencimentos a nova carga horaria” (§ 22 do Art. 2 23).

Além desses mecanismos de corre¢io do desequilibrio fiscal, caso o ente nao
alcance a reducdo de despesas no prazo estabelecido, ele fica proibido de “receber
transferéncias voluntdarias e de obter garantia, direta ou indireta, de outro ente, bem como
de contratar operagdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da divida
mobiliaria e as que visem a redugdo das despesas com pessoal” (conforme previsto no § 32
do Art. 2 23 da LRF).

Como se pode observar, ha mecanismos legalmente previstos para os casos
em que o(s) estado(s) esta(do) na iminéncia de descumprir os limites para o gasto de
pessoal da LRF. A esse respeito, vale destacar que a vinculagdo de gastos a determinado
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percentual da receita carrega um viés pro-ciclico para cima, ou seja, cresce e torna-se mais
forte em periodos de expansao. Nas recessdes, em razdo da natureza do gasto publico,
obrigatdrio, sua rigidez bloqueia reducdo equivalente. Esta caracteristica de pro-
ciclicalidade para cima nao apenas do gasto com pessoal, mas também dos gastos com saude
e educacdo, acaba criando uma inércia e pressdo para avanc¢o continuado das despesas
publicas, tanto na expansdo como na recessdo, ampliando a participacdo de despesas
obrigatdrias e a rigidez orcamentaria.

Nao obstante a LRF preveja uma série de gatilhos para o caso de os estados
descumprirem o teto para as despesas com pessoal, interpretacées particulares e distintas
do que rege a lei geral de finangas publicas tem sido aplicada em determinados TCEs,
contribuindo assim para turvar a leitura mais célere em torno da real situacao fiscal
subnacional bem como reduzido a poténcia dos instrumentos legalmente previstos para
correcdo automatica do desequilibrio fiscal. Uma reflexdo a esse respeito sera feita na
terceira secao.

No que se refere aos dados observados nos ultimos anos, é possivel
identificar que em 2015 havia 17 estados acima de algum limite (de alerta, prudencial ou
maximo), sendo Paraiba (61,9%), Tocantins (63%) e Rio Grande do Norte (63,4%) acima
do teto de 60% da RCL permitido pela LRF. Em 2016, houve recuo para 13 no nimero de
estados acima de algum limite, tendo havido diminuicdo para dois no nimero de estados
que superavam o limite maximo legal: Rio Grande do Norte (64,4%) e Rio de Janeiro
(72,2%).]Jaem 2017 e com dados até agosto deste ano, houve avango para 15 no nimero de
estados que figuram dentro de algum limite, com destaque para Roraima (60,7%), Acre
(62,7%), Tocantins (65,5%) e Rio de Janeiro (67,1%) em 2017 e Paraiba (60,3%) e
Tocantins (66%) este ano.

Dentre os estados que registraram niveis de gasto com pessoal acima do
limite maximo legalmente permitido nesse periodo, destacam-se Paraiba e Tocantins.
Enquanto o primeiro registrou gasto de 61,9% da RCL em 2015, tendo reduzido sua despesa
para o nivel prudencial em 2016 (58,3%) e 2017 (57,4%), dados reportados até agosto
deste ano pelo estado apontam que o gasto voltou a superar o limite maximo da LRF, de
60% da RCL. J4 o segundo estado superou o limite maximo da LRF em todo o periodo, exceto
em 2016 (58%) quando operou no limite prudencial.

Ja os estados do Rio de Janeiro, Mato Grosso do Sul e Sergipe chamam
atencdo pelo salto ocorrido no comprometimento de suas respectivas receitas corrente
liquida (RCL). Em 2015, enquanto o estado do R] apontava comprometimento de 43% da
RCL com gasto de pessoal, em 2016 houve avango para 72,2%?25. Em MS, houve notavel
expansao de 2016 (44,9%) para 2017 (58,6%) e em SE os dados apontam para o patamar
de 56,9% até agosto deste ano, superior aos 49,3% declarados em 2017.

Vale ainda destacar os estados de Minas Gerais e Santa Catarina que desde
2015 até agosto deste ano tem operado no limite prudencial, inferior a 60% e maior ou igual
a 57% da RCL. Em MG, o atual comprometimento das receitas com o nivel de gastos com
pessoal é de 58,7%, um pouco abaixo dos 59,8% observados no ano anterior e um pouco
acima do nivel observado em 2015, de 57,3%. Em SC, a dindmica é bastante similar, com os
dados declaratoérios apontando 58,8% da RCL até agosto deste ano, inferior aos 59,7% de

%5 Possivelmente, a substancial mudancga nos dados declarados pelo estado do RJ ocorreu em razdo do interesse estadual em
aderir ao Regime de Recuperacdo Fiscal (RRF). O RRF estabeleceu uma série de pré-condigbes para sua adesdo, dentre as quais a
adocdo de contabilizagdo para os gastos com pessoal mais aproximado do rege a Lei geral de finangas publicas.
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2017 e superior aos 58,2% de 2015. Para os dados reportados até o segundo quadrimestre
deste ano, vale notar que o estado da Bahia se soma ao grupo de estados cujo gasto com
pessoal esta no nivel prudencial.

H4 ainda um conjunto de estados cujo gasto com pessoal é maior ou igual a
54% e menor que 57% da RCL, que estdo no nivel de alerta. Dentre os nove estados que
estdo nesse intervalo para os dados acumulados até agosto deste ano, destacam-se Par3,
Amazonas e Pernambuco. Enquanto o primeiro registra 55,9% de comprometimento,
ambos os demais apontam para 56,4% da RCL. Chama atencao o fato de o estado do AM ter
operado no limite de alerta em todo o periodo, desde 2015 (56%), apenas um pouco
diferente do PA que apenas em 2016 (53,6%) nao figurou no limite de alerta. Ja o estado de
PE ndo operou no regime de alerta apenas em 2017 (58,5%) quando esteve no limite
superior, o prudencial.

Tomando os estados que registraram melhora de 2017 para este ano, com
dados acumulados até o segundo quadrimestre, destacam-se: Acre (de 62,7% para 54,2%),
Alagoas (de 57,9% para 53,1%), Mato Grosso (de 57,5% para 56,7%), Pernambuco (de
58,5% para 56,4%) e Rio de Janeiro (de 67,1% para 54,4%). Ja os estados que desde 2015
ndo visitaram quaisquer dos limites de comprometimento supracitados (de alerta,
prudencial ou maximo), destacam-se: Amap4, Espirito Santo e Maranhao. A tabela 4 faz uma
sintese para todos estados e seus respectivos poderes.
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TABELA 4: COMPROMETIMENTO DO GASTO COM PESSOAL COMO PROPORCAO DA RCL ESTADUAL, POR PODER?6

Despesa Total de Pessoal/ Receita Corrente Liquida (DTP/RCL)

Poder Executivo* Poder Judiciario* Poder Legislativo* Ministério Publico* Total*

dez-15 dez-16 dez-17 ago-18 | dez-15 dez-16 dez-17 ago-18 | dez-15 dez-16 dez-17 ago-18 | dez-15 dez-16 dez-17 ago-18 | dez-15 dez-16 dez-17 ago-18
Acre (AC) | 488 452 BB 473 | 45 41 42 43 29 BB oo | 17 16 16 17 | 582 539 NEOEM 542
Alagoas (AL) | 484 460 486 471 | 49 47 49 44 27 29 00 | 1,7 15 15 15 | 585 548 579 531
Amazonas (AM) | 48,0 472 478 487 | 38 37 41 35 | 27 28 26 27 | 1,6 1,5 15 15 | 560 552 560 564
Amapé (AP)| 43,4 390 427 378 | 47 44 52 47 | 29 25 28 274 | 19 16 | 19 17 | 530 475 526 469
Bahia (BA) | 47,6 463 431 | 475 | 55 51 55 56 | 28 26 27 | 30 | 1,5 15 15 14 | 525 555 52,6 | 575
Ceara(CE)| 459 407 425 427 | 57 51 53 54 | 25 22 25 26 | 00 1,7 17 18 | 541 497 520 525
Distrito Federal (DF) | 46,8 468 461 450 | 00 00 00 00 | 25 25 25 25 | 00 00 00 00 | 493 493 485 476
Espirito Santo (ES) | 43,4 433 433 423 |G 57 55 | 21 21 21 20 | 18 18 17 16 | 535 533 528 54
Goias (GO) | 484 467 393 412 | 00 48 41 46 | 00 15 30 M 20 19 18 18 | 504 549 482 507
Maranhdo (MA) | 429 390 41,4 427 | 55 48 49 50 | 29 26 27 274 | 18 17 | 19 20 | 530 480 508 524
Minas Gerais (MG) | 47,9 [ESEIINSOOM 490 | 52 53 53 53 | 24 25 26 26 | 1,8 19 19 19 | 5,3 589 598 587
Mato Grosso doSul (MS) | 458 432 490 484 | 00 00 51 50 | 00 00 28 28 | 00 18 18 17 | 458 449 586 57,8
Mato Grosso (MT) 453 47,7 470 | 52 53 54 54 | 25 24 27 26 | 17 16 17 17 | 591 546 575 567
Pars(PA) | 47,3 446 451 468 | 42 44 45 45 | 28 28 28 28 | 17 17 19 19 | 560 536 543 559
Paraiba (PB) 486 474 OB s¢ ss  s7  se | 28 28 28 27 | 19 15 16 16 |[JEUO 83 57+ [NEOEH
Pernambuco (PB) | 462 458 490 474 | 52 53 54 51 | 28 26 26 25 | 1,6 1,5 15 15 | 558 552 585 564
Piaui (Pl) | 42,7 41,6 47,7 449 | 55 47 48 46 | 27 25 26 24 | 17 17 16 16 | 525 504 567 534
Parand (PR) | 46,2 454 451 462 | 46 49 49 51 | 16 1,7 20 22 | 1,6 16 1,6 17 | 540 537 537 551
Rio de Janeiro (R)) | 33,5 467 | 55 |60 55 50 | 23 26 24 10 | 1,7 19 18 18 | 430 54,4
Rio Grande do Norte (RN) 54,0 41,2 n.d 5,6 5,4 5,5 n.d 2,9 2,8 n.d 1,9 nd 51,4 n.d
Rondénia (RO) | 44,4 41,7 433 428 | 53 51 56 55 27 28 28 | 19 18 18 18 | 543 513 534 529
Roraima (RR) | 47,3 427 490 nd | 43 41 51  nd nd | 19 17 19 nd | 572 51,7 O e
Rio Grande do sul (Rs) [JGIB 441 465 472 | 51 48 50 49 19 | 17 16 16 16 | 581 524 549 555

Estados

26 #[,imite mdximo legal para o poder Executivo, definido na LRF, é de 49%, sendo: a. Limite de alerta = 90% do mdximo (=44,1%); b. Limite de =95% do mdximo (= 46,55%).
Limite maximo legal para o poder Judicidrio, definido na LRF, é de 6%, sendo: a. Limite de alerta = 90% do mdximo (= 54%); b. Limite de =95% do mdximo (= 5,7%).

Limite mdximo legal para o poder Legislativo, definido na LRF, é de 3%, sendo: a. Limite de alerta = 90% do mdximo (= 2,7%); b. Limite de =95% do madximo (= 2,85%).
Limite maximo legal para o Ministério Ptblico, definido na LRF, é de 2%, sendo: a. Limite de alerta = 90% do mdximo (= 1,8%); b. Limite de =95% do maximo (= 1,9%).
Limite maximo legal Total, definido na LRF, é de 60%, sendo: a. Limite de alerta = 90% do mdximo (= 54%); b. Limite de =95% do mdximo (= 57%).
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santaCatarina (sC) | 484 47,4 HESEMM 289 | 52 52 55 55 | 28 28 28 27 | 19 19 17 17 | 582 572 597 588

Sergipe (SE) | 47,8 472 477 471 | 00 00 00 56 | 00 00 00 26 | 1,9 15 16 17 | 498 488 493 569

SioPaulo(sP)| 463 464 434 426 | 49 53 53 53 | 10 12 11 11 | 13 13 13 14 | 534 542 512 504
Tocantins (T0) [ EEEI. 433 SO 52 3 ss sc M o DR 2 7 19 19 58,0

Média | 46,8 45,8 46,8 46,1 4,4 4,4 4,7 4,8 2,3 2,3 2,6 2,3 1,6 1,6 1,6 1,6 55,0 54,1 55,7 54,9
Mediana | 47,3 45,8 47,4 47,0 5,2 4,9 5,2 51 2,7 2,6 2,7 2,6 1,7 1,7 1,7 1,7 55,8 53,9 54,9 55,1
Maximo | 52,5 61,7 57,3 55,3 6,3 6,1 5,7 5,6 3,7 3,2 4,7 31 2,2 2,1 1,9 2,0 63,4 72,2 67,1 66,0
Minimo | 33,5 39,0 39,3 37,8 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 43,0 44,9 48,2 46,9

Fonte: STN/Siconfi e LRF. Elaboracao: IFI
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Além das informagdes quanto ao total de comprometimento da RCL com gasto
pessoal, a tabela 4 oferece-nos ainda a possibilidade de conhecer o nivel de gasto declarado
por poder para cada uma das 27 unidades da federacdo. A desagregacao do gasto do pessoal
por poder é de grande importancia, pois nos permite avaliar a dindmica do nivel de
comprometimento de cada estado com maior sensibilidade, identificando quando e em que
medida o gasto total é pressionado particularmente por um ou mais poderes.

Partindo dos trés estados que desde 2015 ndo declararam nivel de gastos
subjacentes a nenhum dos limites identificados, chama atencao o pode Judiciario do estado
do Espirito Santo. De acordo com os dados, este poder chegou a superar seu limite maximo
de 6% da RCL para gastos com pessoal em 2015 (6,3%) e 2016 (6,1%), tendo recuado para
o nivel prudencial em 2017 (5,7%) e de alerta este ano (5,5%), com dados acumulados até
agosto. Ou seja, ndo obstante o gasto total do estado ter ficado abaixo do limite total
permitido pela LRF durante todo o periodo, o poder Judicidrio chegou a operar acima de seu
limite maximo legalmente definido, de 6% da RCL. No mesmo estado, o Ministério Publico
chegou a pontualmente superar seu limite de 1,80% em 2016 (1,84%), tendo revertido e
mantido o gasto em patamar inferior aos limites indicados na tabela 3.

Jd no Amapa e no Maranhao, a situacdo é similar entre ambos os estados,
onde o poder Executivo ndo visitou ou violou nenhum dos limites (de alerta, prudencial e
maximo). Em ambos os estados, os poderes Legislativo e o Ministério Publico violaram seus
limites em algum momento, sendo que no Amapa o MP se ajustou e neste ano opera abaixo
de qualquer limite, diferente do que ocorre no Maranhdo onde o MP opera no limite
prudencial. No ambito do poder Legislativo, ambos os estados declaram estar no limite de
alerta, com 2,74% de comprometimento da RCL.

No tocante as demais UFs, chama atencdo o poder Legislativo nos estados de
Tocantins (3,08%) e Goias (3,12%), cujo comprometimento do gasto com pessoal em
proporcao da RCL superou o limite maximo da LRF, de 3%, tanto em 2017 quanto neste ano,
para dados acumulados até agosto. Em Tocantins, além do poder Legislativo, o poder
Executivo tem superado o limite maximo legal de 49% da RCL, assim como o poder
Executivo na Paraiba, cujo nivel de comprometimento atingiu 50,4% da RCL para os dados
reportados até agosto deste ano.

Particularmente quanto o nivel de enquadramento do gasto de pessoal do
Poder Executivo nos estados, os dados até o segundo quadrimestre deste ano revelam que
ha 13 estados situados no limite prudencial, patamar superior ao verificado em todo o ano
passado (8 estados) e em 2016 (7), bem como ao final de 2015 (11). Ainda que em alguns
casos tenha ocorrido melhora em relacdo ao ano anterior, a exemplo do Acre (de 53,9% para
47,3%), Minas Gerais (de 50% para 49%), Rio de Janeiro (de 57,3% para 46,7%) e Santa
Catarina (de 49,7% para 48,9%), a quantidade de unidades da federacdo que ainda
observam elevado comprometimento com a folha de pagamentos é relevante e aponta que
a complexidade para equilibrar as contas é algo disseminado (e nio localizado) entre os
estados.

[11.3 - Divida Consolidada Liquida (DCL)

No que se refere aos limites de endividamento, conforme reza o artigo n2 30
daLCn?2101/00, osincisos I e Il do artigo 32 da Resolu¢ao n?40 de 2001 do Senado Federal
regulamentaram em 2 e 1,2 vezes a RCL para os estados e municipios, respectivamente. A
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apuracao dos limites de divida é feita a cada quadrimestre e publicada no RGF, disponivel
no sitio eletrénico da STN.

A LRF prevé ainda que em caso de descumprimento do limite maximo de
divida, uma série de gatilhos sdo acionados como a obrigatoriedade de, no primeiro
quadrimestre posterior ao descumprimento, reduzir pelo menos 25% do excedente. A
reconducdo ao limite maximo legal deve ocorrer em até 12 meses ou 3 quadrimestres e,
enquanto perdurar o excesso de endividamento, o estado ou municipio ficam impedidos de
realizar operacdo de crédito interna ou externa (exceto para refinanciamento do principal)
bem como devem atingir suas metas de resultado primario compativeis com a reducio da
divida através da limitacdo de empenho e movimentacao financeira ou contingenciamento.
A lei impede ainda que o ente recebe transferéncias voluntarias por parte da Unido ou do
Estados enquanto perdurar o excesso de endividamento.

Tomando dados para a divida consolidada liquida (DCL) e para a receita
corrente liquida (RCL) dos estados no ambito da STN, é possivel identificar e classificar os
estados em quatro grandes grupos de endividamento: baixo (inferior a 50% da RCL),
intermediario (entre 50% e 100% da RCL), alto (acima de 100% e inferior a 200% da RCL)
e acima do limite legal. Nos dltimos 18 anos, desde 2000, houve importante mudanga no
perfil de endividamento estadual e, atualmente, a quantidade de estados que apresentam
uma relacio elevada, entre 1 e 2 vezes a RCL, revela-se bastante restrito.

Nos anos 2000, haviam 17 estados com nivel de divida alto ou acima dos 200% da RCL,
sendo 7 estados acima do limite maximo e 10 estados com divida entre 100% e 200% da
RCL. Passados dezoito anos desde a adoc¢io dos limites para o nivel de endividamento, os
dados acumulados até agosto deste ano apontam que atualmente ha apenas 4 estados com
nivel de divida alto ou superior ao teto legal, sendo: Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul com
270% e 227% de DCL/RCL, respectivamente, e Minas Gerais e Sdo Paulo com divida de
189% e 167% da RCL. O grafico 4 revela a evolucido da quantidade de estados por nivel de
endividamento, evidenciando que este é um problema localizado (e ndo disseminado) em
poucos estados.

GRAFICO 4: EVOLUCAO DA QUANTIDADE DE ESTADOS POR PERFIL DE ENDIVIDAMENTO

m Baixo (DCL/RCL < 50%) B Intermedidrio (50% < DCL/RCL < 100%)
Alto (100% < DCL/RCL < 200%) ® Acima (DCL/RCL > 200%)

100% . . . 1] .
A B E 2 2

90% 5 4 4 2
2

7 7 s 3 8 & 6 2
80% 6

70%

5
10
8
3 . a 5
60% 1 5 6 6 8 8 12
10 8
50% 10 10
40% ‘
9 5 17
30% 7 15 115
X 5 5 13 ™ [ 12
20% 10 . 1 10
10% 4 4 4 -
0%

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018'

o
o

IS

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Elaboracao: IFI
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Nao obstante a quantidade de estados com divida alta ou superior ao teto
legal seja reduzido e representem parcela relativamente mais preocupante, importa notar
para o processo de gradual avanco no nimero de UF que sairam de um baixo patamar de
divida para intermediario. Em 2011, enquanto haviam 17 estados com divida inferior a 50%
da RCL e apenas 3 com divida intermediaria, em 2015 houve recuo para 10 com divida baixa
e 12 estados com divida intermediaria. De outra forma, significa dizer que diversos estados
que antes apresentavam baixa relacdo DCL/RCL ampliaram suas dividas de tal ordem que
passaram a apresentar perfil intermediario de endividamento.

Dentre os estados que registraram essa mudanca no perfil relativo de
endividamento, de baixo para intermediario, temos: Ceara (de 29,4% em 2011 para 56,1%
em agosto deste ano), Pernambuco (de 39% para 58,3%), Sergipe (de 43,4% para 59,6%),
Bahia (de 46,4% para 64,7%) e Santa Catarina (de 45,7% para 94,4%). Na direcdo oposta,
alguns estados experimentaram reducdo importante no seu nivel de endividamento, com
destaque para Alagoas, Mato Grosso do Sul, Piaui e Goias. A tabela 1 do anexo, apresenta a
relacdo DCL/RCL para cada um dos estados nos ultimos 18 anos, desde 2000.

Ainda que o objetivo deste estudo ndo seja focar e esgotar a andlise em
qualquer estado em particular, avaliacdo que pode ser feita a posteriori e com maiores
detalhes, é importante notar que o periodo onde houve mudanca importante no perfil de
endividamento dos estados coincide com aquele em que diversas operacdes de crédito
foram aprovadas pela Unido, inclusive em regime de excepcionalidade. De acordo com
dados da STN?7, o volume de receitas com operacoes de crédito no periodo de 2013 a 2015
atingiu R$ 92,4 bilhdes, contribuindo para amplia¢do do nivel de divida subnacional.

A edicdo de uma série de medidas com vistas a renegociar, ampliar o prazo
de pagamento e conceder descontos sobre a parcela dos encargos da divida dos estados com
a Unido, promovidas através das LC n? 148/14, n? 151/15 e n? 156/16, conforme
explicitado na introducdo deste estudo, tentou, em certo sentido, amenizar o movimento de
estimulo e ampliagcdo do nivel de endividamento verificado no periodo recente anterior.
Todavia, apesar da contribuicio positiva para amenizar o desequilibrio fiscal estadual, tais
medidas ndo parecem ter sido suficientes para reequilibrar estruturalmente as financas
subnacionais.

Dentre as possiveis razdes para a manutencdo de uma complexa situagio
fiscal estadual, a despeito da adogcdo de uma série de medidas adotadas, é interessante
chamar ateng¢do para sua natureza econOmica. Nota-se que parte substancial das acoes
adotadas neste periodo tiveram como foco duas principais rubricas das financas publicas
subnacionais, receita e divida publicas. Enquanto a primeira teve como foco ampliar o
volume de receitas extraordindrias, a exemplo das receitas a titulo da “repatriacdo” e do
saque de depositos judiciais, a segunda promoveu alivio no estoque da divida e no fluxo dos
encargos devidos a Unido e também ao BNDES.

Conforme mencionamos na introducao e vimos em detalhes nesta se¢do, a
influéncia de despesas minimas constitucionalmente obrigatdrias nas areas de educagio e
saude, vinculadas a arrecadag¢do, bem como do comprometimento de parte substancial da

27 Maiores detalhes no boletim de finangas dos entes subnacionais de 2016, publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Disponivel em https://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/boletim-de-financas-dos-entes-subnacionais

23



https://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/boletim-de-financas-dos-entes-subnacionais

¢ Instituicao Fiscal ESTUDO ESPECIAL N2 8
Independente DEZEMBRO DE 2018

receita corrente liquida com gastos de pessoal, possuem relevante influéncia no elevado
grau de rigidez do or¢camento.

Adicionalmente, conforme detalhado na secdo anterior, o atual e veloz
processo de envelhecimento populacional devera exercer crescente pressdo sobre o ja
reduzido grau de liberdade dos governos, tanto a nivel federal quanto subnacional. Nesse
sentido, é esperado que medidas que atuam de forma mais substancial sobre a trajetoria e
componentes do gasto publico (detalhados na se¢do quatro deste estudo) sejam mais
efetivas em enderecar um reequilibrio fiscal estrutural das contas publicas.

IV - O Arcabouco Institucional e a Complexidade Fiscal

A presente secdo tem por objetivo fazer uma breve reflexdo em torno dos
avancos e limitacdes do atual arcabougo institucional, no sentido de avaliar em que medida
ele tem sido suficiente para explicitar e promover o reequilibrio fiscal necessario no ambito
estadual. Nao pretendemos esgotar o tema, e sim destacar o que nos parece relevante a luz
da magnitude do desafio fiscal e da mudanga demografica importante pela qual o pais
passarad nos préximos anos.

Conforme foi explicitado na sec¢do dois, vimos que parte substancial da
receita corrente liquida estadual é utilizada para pagamento de saldrios e previdéncia, cujo
limite maximo permitido pela LRF é de 60% quando considerado todos os poderes. Além
do nivel de comprometimento com a folha de pagamento para cada poder em cada UF,
mostramos ainda que a atual sistemdtica permite o abatimento legal de uma série de
despesas deste limite.

Nao obstante a possibilidade de deducdo de parte dos gastos com pessoal
suavizar em alguma medida a restricdo para o avanco legal dos gastos com a folha de
pagamento, cujos descontos chegaram ao pico de 42% da despesa bruta com pessoal e
média de 27% em 2017, os dados revelam que 15 estados estavam em algum dos limites de
enquadramento, de alerta, prudencial ou acima do maximo permitido.

A dicotomia existente entre os indicadores reportados, notadamente os
relativos ao comprometimento com gastos de pessoal, e a realidade da gestao das contas
fiscais estaduais tem provocado duvidas e questionamentos em torno das razdes pelas quais
os atuais limites e instrumentos legais ndo parecem refletir a real complexidade fiscal
estadual. Em razio disso, especulagdes em torno da suficiéncia do atual arcabougo fiscal
institucional tem sido realizada.

Tomando-se apenas os estados onde a complexidade fiscal é reconhecida e
atestada de forma corriqueira, caso do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Minas Gerais e Rio
Grande Norte, em praticamente todos esses casos nenhum dos estados chegou a violar o
limite maximo permitido pela LRF.

No caso do R], que decretou estado de calamidade em junho de 2016, o gasto
com pessoal como proporc¢do da receita corrente liquida (RCL) reportado pelo estado ao
final de 2015 foi de apenas 43%, inferior ao limite mais flexivel, o de alerta. Apenas em 2016,
quando novos critérios de contabilizacdo foram incorporados aos dados declaratérios do
estado é que o indicador passou a explicitar a magnitude do comprometimento com a folha
de pagamentos (superior a 72% da RCL).

Ja no estado do Rio Grande do Sul, que decretou calamidade financeira na
administracao publica em novembro de 2016, declarou gasto com pessoal de 52,4% da RCL
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ao final do mesmo ano, isto é, abaixo de qualquer limite, inclusive o de alerta (de 54%). Ou
seja, apesar da reconhecida complexidade da situagdo fiscal, os dados nao apontavam nesta
direcio.

Em Minas Gerais, onde foi decretado estado de calamidade publica em
dezembro de 2016 nio apenas pelo estado como por diversos municipios, o indicador da
LRF reportado nao superou o limite maximo permitido de 60% da RCL em nenhum
momento. Tomando dados reportados para dezembro de cada ano, de 2015 a 2017 o estado
permaneceu no limite prudencial, acima de 57% e inferior a 60% da RCL, tendo
permanecido assim até agosto deste ano quando o gasto com pessoal atingiu 58,7% da RCL.

Somente o estado do Rio Grande Norte, que superou o limite maximo
permitido para o gasto com a folha de pagamentos em 2015 e 2016, de 63,3% e 63,4% da
RCL, respectivamente, reportou situa¢do mais favoravel no ano posterior: 51,4% da RCL em
2017. Neste caso, chama atenc¢do que logo em seguida, em janeiro deste ano, o estado
decretou calamidade na area de seguranca publica em razdo da greve dos agentes de
seguranca que demandavam regularizacdo do pagamento salarial e do 132 salario, que se
encontravam atrasados.

Ainda que diversos estados tenham adotado uma série de medidas para
tentar reequilibrar suas financas publicas, tendo ocorrido parcerias entre diferentes
secretarias de fazenda como as de Goias, Rio Grande do Sul, Espirito Santo e Mato Grosso
para elaboracdo de uma LRF estadual?8, a dicotomia entre os dados declaratérios para fins
de apuracdo da LRF e a complexidade observada na gestdo orgamentaria permanece sendo
uma realidade. Tal antagonismo ocorre, vale sublinhar, mesmo com estados como o Rio
Grande do Sul tendo sancionado uma LRF Estadual.

Depreende-se, portanto, que a problematica envolvendo o antagonismo
entre a real situacao fiscal estadual e o indicador reportado nos relatérios em cumprimento
a LRF ndo apenas atrasou o diagnostico em torno do tamanho do problema subnacional
como reduziu a poténcia dos gatilhos legalmente previstos na LRF, explicitados na se¢do
anterior e que atuam majoritariamente sobre o gasto com pessoal ativo.

Diante desse problema, intimamente ligado a questdo ja mencionada nos
paragrafos anteriores, relacionada a auséncia de harmonia nos critérios e regras para
normatizacdo e contabilizagdo dos gastos com pessoal, é que as reflexdes em torno do
arcabouco fiscal institucional devem ser feitas.

A luz da presente dicotomia, parece razoavel esperar que regras de gasto
tenham poténcia questionavel para alterar efetivamente a condicdo de sustentabilidade das
financas publicas estaduais, em particular quando incorporado as regras de gasto minimo
constitucionalmente obrigatério em satde e educagdo, regra prdé-ciclica para cima,
horizontal e que ndo leva em consideracdo o perfil demografico desigual entre as distintas
unidades da federacao.

Nesse sentido, ainda que seja desejavel e necessario caminhar na direcdo do
continuo aprimoramento das regras e institucionalidade fiscal, ndo se deve perder de vista
que a caréncia de critérios claros e uniformes tem turvado a possibilidade de elaboracgao de
um diagnéstico mais adequado e preciso do problema fiscal subnacional. E nesse contexto

28 Para maiores detalhes, acesse: https://www.aredacao.com.br/noticias/61262/-a-Irf-nao-funcionou-para-conter-despesa-com-
pessoal-diz-ana-carla-abrao
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que a padronizacdo e normatizacdo das regras contdbeis deve ser avaliada, cujo avanco
contribuiria ainda para ampliar o enforcement dos atuais instrumentos fiscais.

V - Estrutura do Resultado Primario Estadual

Uma vez conhecida a evolucdo demografica em cada regido e estado do pais,
o grau de comprometimento da receita corrente liquida com as despesas de pessoal e o nivel
de alavancagem do estado, apurado pela DCL/RCL, é importante conhecer a estrutura de
receitas e despesas nao financeiras de cada uma das 27 unidades da federagao.

Além de conhecermos a evolugdo nos ultimos 10 anos, desde 2008, dos
principais agregados do resultado fiscal, a analise dos componentes da arrecadacdo e do
gasto estadual contribuird para uma maior sensibilidade na avaliacdo dos resultados
reportados. Para tanto, as principais fontes de dados utilizados serdo os anexos n24 e n2 6
da LRF, que tratam tanto de receitas e despesas previdenciarias quanto do demonstrativo
do resultado primario, respectivamente.

Em razao do anexo n? 6 da LRF apresentar as despesas em uma Otica
agregada, o anexo n? 4 serd utilizado de forma cruzada de maneira a ter uma leitura mais
desagregada para os gastos previdenciarios com aposentadorias, reformas e pensdes. O
gasto com servidores ativos é obtido de forma residual e decorrente do cruzamento das
despesas totais informadas no anexo n? 4 e as despesas previdenciarias reportadas no
anexo n? 6.

O conceito utilizado para as despesas segue a etapa de liquidacao, de
maneira que podem haver diferencas em relacdo a outros demonstrativos, como os que
utilizam a etapa do empenho ou do pagamento.

V.1 - As Etapas da Despesa Publica

Antes de dar sequéncia a apresentacdo da estrutura de resultado primario
ou ndo financeiro dos estados, é importante explicitar o funcionamento das distintas etapas
do gasto publico no Brasil. Em obediéncia ao Art. n® 6 da Lei 4.320/64, todas as receitas e
despesas devem constar na Lei Orcamentaria, sendo que para o gasto publico, ha diferentes
etapas: autorizagdo, empenho, liquida¢do e pagamento.

Além da etapa autorizativa, onde as despesas encontram-se previstas na
peca or¢amentdria, ha ainda as etapas que trabalham com o regime de competéncia e o
regime de caixa. Enquanto as etapas de empenho e liquidacdo refletem uma dtica dos
resultados apurados pelo regime de competéncia, a etapa do pagamento trabalha com a
oOtica do regime de caixa.

As despesas concernentes as etapas de empenho e liquidacao sdo chamadas
de restos a pagar, com uma diferenca importante: enquanto é possivel cancelar despesas
inscritas na etapa de empenho, que sdo chamadas de restos a pagar ndo processados
(RPNP), a mesma possibilidade nao existe na etapa de liquidacdo, cujas despesas sao
denominadas de restos a pagar processados (RPP). Aimagem 1, resume as diferentes etapas
da despesa publica.
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IMAGEM 1: ETAPAS DA DESPESA PUBLICA

® Exemplo: Orgamento
autorizado para compra
de medicamentos

( ® Exemplo: Compra de 100
unidades de dipirona

sédica pelo Ministério da

Saude

Autorizagao

Pagamento Liquidagao

* Exemplo: Pagamento dcf
fornecedor das 100
unidades de dipirona
sodica

Exemplo: Recebimento
das 100 unidades e
reconhecimento do
servigo prestado ou
entregsa do bem

J

Fonte: Giacomoni, James (2009). Elaboracao: IFI

Na etapa do empenho (RPNP), como o servico ainda ndo foi
reconhecidamente prestado, é possivel cancelar a despesa, diferentemente da etapa de
liquidacdo, onde o servico foi prestado e a administracdo publica ja recebeu a nota fiscal
para pagamento. Nessa etapa, ndo é possivel cancelar a despesa e seu acimulo constitui-se
uma espécie de divida flutuante, um resto a pagar do governo junto a fornecedores de bens
e servicos. Essa divida, vale notar, por ser ndo financeira, ndo esta contabilizada juntamente
com a divida financeira reportada usualmente pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e
pelo Banco Central.

A etapa do pagamento é a ultima fase da despesa publica, cuja apuracdo segue o conceito
caixa e, portanto, afeta o resultado primario apurado na metodologia acima-da-linha. Ocorre
quando ha efetivo recebimento (no caso das receitas) e pagamento (no caso das despesas)
por parte do ente governamental. No presente estudo, as despesas utilizadas encontram-se
na fase de liquidacio.

V.2 - Resultado primario estadual

Os dados utilizados de 2008 até 2014 foram obtidos através de acesso ao
sitio do Compara Brasil, cuja base primaria de informagdes sdo os relatorios resumidos de
execucdo orcamentaria (RREQO) dos estados reportados no antigo Sistema de Coleta de
Dados Contabeis (SISTN), coletados pela Caixa Economica e disponibilizados em formato
.pdf. Neste periodo, as receitas, propria e com transferéncias, bem como a despesa com
pessoal ndo estdo, por ora, desagregados entre seus componentes. A partir de 2015, cujos
dados foram extraidos do novo sistema, o Siconfi/STN, ha maior desagregacio da estrutura
de receitas e despesas.
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O objetivo da presente secdo é destacar os principais resultados das financas
publicas estaduais a nivel nacional e regional, sem a pretensdo de escolher um ou outro
estado e assim esgotar a analise de suas contas individuais. Ainda que nao se pretenda focar
exclusivamente em determinado(s) estado(s), é natural esperar que hajam maiores ou
menores destaques em alguns deles como forma de evidenciar os principais resultados
observados. Um estudo individualizado pode, eventualmente, ser feito no futuro, uma vez
que o trabalho contempla (e disponibilizard em seu sitio eletronico) todas os dados e
informacdes aqui reportados.

Em nivel nacional, os dados revelam que, de 2008 a 2011, o resultado
primario estadual mostrou-se bastante vigoroso, tendo encerrado este periodo em R$ 30
bilhdes. De 2012 a 2014, houve uma veloz deterioracdo, com o resultado primario recuando
de R$ 22,3 bilhdes em 2012 para apenas R$ 6,2 bilhdes em 2013, tornando-se deficitario em
2014 em R$ 17 bilhdes. Em 2015 e 2016 houve reversio de déficit para superavit de R$ 13,5
bilhdes, em média, tendo ocorrido importante recuo em 2017, para R$ 8,5 bilhdes (tabela
5).
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TABELA 5: EVOLUCAO DOS COMPONENTES DO RESULTADO PRIMARIO ESTADUAL

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Receita Bruta 389.934 400.139 462.150 511.133 552.915 602.485 648.700 731.992 771.745 814.282 467.374
Receita Corrente 385.366 394.215 454.390 504.985 545.882 593.693 639.887 723.743 760.941 804.457 462.178
Tributaria 239.672 246.204 287.368 316.726 345.284 375.450 403.552 411.979 432.963 461.717 301.667
ICMS 0 0 0 0 0 0 0 326.425 338.563 360.573 233.736
IPVA 0 0 0 0 0 0 0 29.512 31.196 32.457 28.412
ITCD 0 0 0 0 0 0 0 5.626 6.322 6.241 3.647
IRRF 0 0 0 0 0 0 0 26.270 29.361 29.607 18.965
Outras 0 0 0 0 0 0 0 24.146 27.521 32.840 16.907
Transferéncias 90.034 94.021 105.025 119.643 124.809 117.881 144.792 155.089 169.190 160.676 102.978
FPE 0 0 0 0 0 0 0 60.704 69.763 67.949 46.350
Outras (inclusive Fundeb) 0 0 0 0 0 0 0 94.385 99.427 92.726 56.628
Demais Correntes 55.661 53.990 61.997 68.617 75.789 100.362 91.544 156.676 158.788 182.064 57.534
Receita de Capital 4.568 5.924 7.761 6.148 7.033 8.792 8.813 8.249 10.804 9.825 5.196
Despesa Total' 360.268 389.713 448.864 481.130 530.563 596.238 665.668 719.131 757.573 805.808 425.288
Despesa Corrente 327.920 349.344 398.416 440.776 490.472 541.632 600.393 677.647 718.028 765.807 406.459
Pessoal e Encargos 139.658 145.089 164.523 189.885 224.590 271.798 312.018 403.797 429.076 467.495 240.808
Ativos 0 0 0 0 0 0 0 280.540 286.283 306.430 145.457
Inativos 0 0 0 0 0 0 0 123.257 142.793 161.065 95.351
d/q Aposentadorias 0 0 0 0 0 0 0 56.273 84.524 91.098 54.507
d/q Reformas 0 0 0 0 0 0 0 22.010 24.891 27.121 18.047
d/q Pensdes 0 0 0 0 0 0 0 25.329 27.714 28.951 17.009
d/q Demais 0 0 0 0 0 0 0 19.645 5.665 13.895 5.789
Civil 0 0 0 0 0 0 0 88.877 102.835 110.029 65.457
Militar 0 0 0 0 0 0 0 27.614 30.690 35.077 22.505
ODC (inclusive Transferéncias) 171.706 188.432 216.994 232.128 244.968 247.782 264.191 273.850 288.953 298.312 165.651
Transf. Constitucionais e Legais 61.562 63.131 73.256 79.267 76.768 83.278 97.433 92.053 95.667 98.367 61.560
Demais Despesas Correntes 110.144 125.301 143.739 152.861 168.200 164.504 166.758 181.797 193.286 199.945 104.091
Despesa de Capital 32.348 40.369 50.449 40.354 40.090 54.606 65.275 41.484 39.544 40.002 18.829
Investimentos 23.902 30.867 42.364 30.942 31.576 44.602 55.081 34.594 30.706 32.368 16.057
InversGes Financeiras 8.446 9.502 8.085 9.412 8.514 10.004 10.194 6.890 8.839 7.634 2.773
Resultado Primario 29.666 10.426 13.286 30.004 22.353 6.247 -16.968 12.860 14173 8.474 42.085

Fonte: STN e Compara Brasil. Elaboracao: IFI
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Para este ano, tomando-se os dados acumulados até agosto?, ha superavit
de R$ 42,1 bilhdes, que devera ser ao menos parcialmente revertido devido ao componente
sazonal dos gastos de pessoal, mais concentrados no més de dezembro. Outro fator que deve
influenciar o resultado primario é o avango do déficit da previdéncia do regime publico, que
tem se apresentado em torno de R$ 6,1 bilhdes por més e, até agosto, déficit de R$ 48,6
bilhdes. Dessa maneira, caso seja mantida a atual tendéncia até o final do ano, o atual
superavit estadual devera recuar para montante em torno de R$ 18 bilhdes.

Pela 6tica das receitas, vale notar que a dependéncia de transferéncias da
Unido por parte dos estados tem se situado em torno de 22% na década de 2008 a 2017. Do
ponto de vista regional, os maiores dependentes de transferéncias constitucionais e legais
sdo as regides Norte (43% de sua respectiva receita bruta) e Nordeste (40%), seguido pelas
regioes Sul e Centro-Oeste (ambas com 21%). Os estados da regido Sudeste sdo os que
menos dependem de transferéncias na composicdo de sua arrecadacdo, cuja receita
corrente prépria responde por quase 90% de toda a receita bruta regional (grafico 5).

GRAFICO 5: PARTICIPACAO DAS RECEITAS DE TRANSFERENCIAS DA UNIAO NA
RECEITA TOTAL ESTADUAL
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Fonte: STN. Elaboracao: IFI

Dentre os destaques na regido Nordeste, os estados de Sergipe e Maranhao,
ambos com mais da metade (51%) da receita bruta proveniente de transferéncias
Constitucionais e Legais da Unido, bem como o estado do Piaui (55%) sdo os maiores

29 Os dados para receitas e despesas até o segundo quadrimestre ndo consideram os estados do Rio Grande do Norte, Rio Grande
do Sul e Roraima, que ndo informaram até a data de extragdo dos dados para realizagdo deste estudo suas respectivas
informacdes fiscais.
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dependentes, em média, de 2008 a 2017. H4, contudo, uma tendéncia gradual de redugao
observada ao longo dos anos. Na regido Norte do pais, os destaques ficam por conta dos
estados do Amapa (71%), Acre e Roraima, ambos com 62% decorrente de transferéncias da
Unido. Ja nas regides Sul e Centro-Oeste, os estados de Santa Catarina (27%) e Mato Grosso
(27%) destacam-se por apresentar dependéncia acima da média de suas respectivas
regioes.

Pela 6tica das despesas, excetuadas aquelas subjacentes a transferéncias
constitucionais e legais dos estados aos municipios,3® é notavel o avang¢o na parcela
comprometida com as despesas de pessoal que saiu de aproximadamente 47% em 2008
para quase 66,5% da despesa total em 2017. Os dados acumulados até agosto deste ano
apontam ainda para a continuidade desse processo, com o gasto de pessoal consumindo
cerca de 68% de todo o gasto estadual (grafico 6).

GRAFICO 6: PARTICIPACAO DO GASTO COM PESSOAL NAS DESPESAS TOTAIS,
EXCETUADAS AS TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS PARA MUNICIPIOS

= = == Brasi| === Nordeste e=O===Sudeste Norte e=={TJ=== Centro-Oeste e==Om=== Sul

80
75
70
65
60
55
50
45

40

35

30
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: STN. Elaboracao: IFI

Do ponto de vista regional, chama atencao a representatividade dos gastos
com pessoal na despesa total (sem transferéncias constitucionais e legais para Municipios)
da regido Centro-Oeste, a segunda mais jovem do pais, conforme destacado na tabela 1. Na
mesma dire¢do surpreende a reduzida participacdo da folha de pagamentos no total gasto

30 0 Artigo 158 da CF88 define o conjunto de transferéncias a titulo dos municipios, com destaque para a cota-parte do ICMS
(25%) e a cota-parte do IPVA (50%), conforme estabelecido nos incisos Ill e IV.
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na regido Sudeste, apenas marginalmente menos idosa que a regido Sul e cuja convergéncia
se deu de forma mais acelerada apenas a partir de 2013.

Levando-se em consideracdo o perfil demografico das regides, seria
esperado que as mais idosas apresentassem naturalmente uma maior fragcdo do gasto com
pessoal na despesa total vis-a-vis as demais regides, mais jovens. Outras questdes
relacionadas a composicdo do gasto e a participacdo do gasto com pessoal ativo podem
influenciar essa razdo, de maneira que a forma mais direta para captar a transmissdo do
perfil demografico para as contas publicas pode se dar por meio do 6nus com a folha de
inativos.

Para o nivel Brasil, de 2015 a agosto deste ano, é possivel notar um avanco
continuado do gasto com pessoal inativo sobre o total das despesas com pessoal e encargos
que saiu de 30,5% para 39,6%, respectivamente, com relativa estabilidade na participagio
de civis e militares no gasto total com inativos. Pela oOtica regional, é possivel observar
convergéncia entre o perfil demografico e o maior peso da folha de inativos, onde as regides
Sudeste e Sul registram, respectivamente, 46,2% e 40,2% do gasto com inativos sobre o
total gasto com a folha de pagamentos. Compativel com a leitura demografica qualitativa e
quantitativa, o Nordeste é aregido que apresenta a terceira maior participacdo do gasto com
inativos sobre o gasto total de pessoal, seguido Centro-Oeste e Norte do pais.

Os dados regionais apontam ainda que o gasto com aposentadorias consome
amaior parte do gasto com inativos nos estados, com destaque para, em ordem decrescente,
a regido Centro-Oeste (70,7%), Sul (65,5%), Norte (57,6%), Nordeste (56,2%) e Sudeste
(53%).Ja o gasto com reformados (21,6% do gasto com inativos) é proporcionalmente mais
elevado na regido Sudeste, assim como as pensdes (19%). A tabela 6 sintetiza os dados por
regido e tipo de gasto com inativos.
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TABELA 6: PARTICIPACAO DO GASTO COM INATIVOS NA DESPESA TOTAL COM

PESSOAL E ENCARGOS
Regides do Brasil 2015 2016 2017 2018*
Total 30,5 33,3 34,5 39,6
d/q Aposentadorias/ Inativos 45,7 59,2 56,6 57,2
d/q Reformas/ Inativos 17,9 17,4 16,8 18,9
d/q Pensdes/ Inativos 20,5 19,4 18,0 17,8
d/q Demais/ Inativos 15,9 4,0 8,6 6,1
Nordeste 29,2 29,9 32,4 35,2
d/q Aposentadorias/ Inativos 62,1 61,3 58,9 56,2
d/q Reformas/ Inativos 14,9 15,3 11,2 17,5
d/q Pensdes/ Inativos 21,8 20,1 15,5 15,1
d/q Demais/ Inativos 1,2 3,4 14,5 11,2
Norte 18,5 18,8 19,7 22,6
d/q Aposentadorias/ Inativos 61,3 60,9 61,2 57,6
d/q Reformas/ Inativos 16,6 17,1 16,7 20,9
d/q Pensdes/ Inativos 18,1 18,0 17,5 16,5
d/q Demais/ Inativos 4,0 4,0 4,6 49
Sudeste 35,5 37,3 38,1 46,2
d/q Aposentadorias/ Inativos 28,6 53,9 50,9 53,0
d/q Reformas/ Inativos 20,5 20,4 19,7 21,6
d/q Pensdes/ Inativos 21,1 20,2 18,8 19,0
d/q Demais/ Inativos 29,8 5,5 10,6 6,4
Sul 35,2 36,6 36,5 40,2
d/q Aposentadorias/ Inativos 63,5 62,1 61,2 65,5
d/q Reformas/ Inativos 15,1 16,5 17,7 15,2
d/q Pensdes/ Inativos 19,7 19,3 18,9 18,1
d/q Demais/ Inativos 1,7 2,1 2,2 1,2
Centro-Oeste 15,7 29,1 30,4 34,3
d/q Aposentadorias/ Inativos 66,9 74,3 71,3 70,7
d/q Reformas/ Inativos 14,6 9,2 11,2 11,1
d/q Pensdes/ Inativos 16,9 15,4 16,7 16,8
d/q Demais/ Inativos 1,6 1,1 0,9 1,4

Fonte: STN. Elaboracao: IFI

Na medida em que o processo de envelhecimento populacional avancar, é
natural esperar que, mantidas as regras previdenciarias atuais, as despesas com inativos
representem parcela cada vez mais substancial tanto do total gasto com pessoal e encargos
quanto da despesa total estadual. Apenas a titulo de exemplo, no Rio de Janeiro, o segundo
estado mais idoso do pais, a despesa com inativos ja representa pouco menos de 60% do
gasto total com pessoal do estado, situagao similar ao verificado em MG (superior a 50%
para o acumulado até agosto deste ano). Mesmo em estados relativamente menos idosos
como Parana (38,2%), Mato Grosso do Sul (37,9%), Bahia (36,9%), Piaui (37,6%) e Para
(28,8%), o peso do gasto com inativos na folha de pagamentos é relevante.
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Do ponto de vista do resultado previdenciario informado pelos estados nos
demonstrativos da LRF, chama atencdo a aceleracdo do déficit de 2015 (de R$ 32,7 bilhdes
ou 5,8% da receita corrente prépria) para 2017 (para R$ 79,1 bilhdes ou 12,3%).

Ainda que as regides mais idosas do pais, o Sul (19,2% da receita corrente
prépria para o acumulado até agosto deste ano) e Sudeste (12,1%) apresentem
naturalmente um déficit relativamente mais elevado que as demais regides, vale destacar a
aceleracdo do déficit previdenciario nas demais regides. Enquanto na regido Centro-Oeste o
déficit como proporcao da receita corrente prépria mais do que dobrou, de 4,2% em 2015
para 8,5% em 2017, houve acelera¢ido na regido Nordeste, para 12,5% ante 8,8%. A tabela
7 sintetiza o resultado regional para o déficit previdenciario.

TABELA 7: EVOLUCAO DO DEFICIT PREVIDENCIARIO ESTADUAL

Déficit Previdenciario 2015 2016 2017 2018*
Total

% Rec. Corrente Propria

Nordeste -7.534 -8.021 -12.810 -8.409
% Rec. Corrente Prépria -8,8 -8,5 -12,5 -14,9
Norte -308 662 -623 -1.112
% Rec. Corrente Prépria -0,9 1,8 -1,6 -4,8
Sudeste -10.719 -27.219 -46.476 -24.885
% Rec. Corrente Propria -3,5 -9,0 -14,0 -12,1
Sul -12.021 -12.416 -14.300 -13.329
% Rec. Corrente Prépria -13,0 -11,9 -12,7 -19,2
Centro-Oeste -2.163 -5.542 -4.879 -3.006
% Rec. Corrente Prdépria -4,2 -10,4 -8,5 -7,9

Fonte: STN. Elaboracao: IFI

VI - Considerac¢des Finais

O presente estudo ofereceu uma visdo ampliada das financas publicas
estaduais, chamando atencdo para a relacdo existente entre a magnitude da rigidez
or¢camentaria, limitada capacidade de resposta dos entes governamentais e a mudanga no
perfil demografico do pais. A combinacdo de regras de gasto pro-ciclicas para cima,
vinculadas a arrecadag¢do ndo apenas para as areas de saude educagdo como também para
o limite de gastos com pessoal, a luz do veloz processo de envelhecimento populacional,
deve acelerar o debate em torno do conjunto 6timo de regras fiscais capazes de enderecar
o equilibrio fiscal de forma estrutural.

N3o obstante os estados mais idosos do pais se concentrarem nas regides Sul
e Sudeste, importante fator justificativo do atual desequilibrio fiscal, outros estados
passardo rapidamente por acelerado processo de envelhecimento populacional. Dentre os
destaques, vale chamar atengio para a regido Nordeste, que na proxima década (até 2030)
tera razdo de dependéncia tdo reduzida quanto a atualmente verificada nos idosos estados
da regido Sul e Sudeste do pais. O envelhecimento populacional no futuro préximo é tao
inexoravel quanto seu impacto nas financas publicas.

A evolugdo do gasto com pessoal como propor¢do das despesas estaduais,
bem como o avanco do déficit previdencidrio observado em todas as regides do pais, retine
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evidéncias inequivocas em torno do senso de urgéncia para o avan¢o da agenda de reformas
fiscais, notadamente a previdencidria.

O atual grau de comprometimento do or¢camento publico estadual apenas
com a folha de pagamentos, mesmo considerando importantes abatimentos, é substancial e
exerce contribuicdo relevante na reducio do grau de liberdade para execu¢do or¢amentaria
e de politicas publicas. A ampliacdo da capacidade de resposta dos governos as demandas
locais deve passar por ampla e profunda rediscussdo das atuais regras e vinculacdes
orcamentarias.

A esse respeito, é importante destacar a necessidade de harmonizar o
entendimento contabil e de normas para aplicagdo dos limites de enquadramento do gasto
com pessoal no ambito estadual, uniformizando os critérios aplicados pelos 6rgdos de
fiscalizacdo e controle. Este avanco, além de equacionar o conjunto de compliance

subjacente a aplicacdo das regras legais, devera permitir maior enforcement do atual
arcabouco fiscal institucional na correcao de desequilibrios.

Diante da efetividade limitada das diversas medidas anunciadas como forma
de tentar equacionar o problema fiscal estadual, majoritariamente concentradas na geragao
de receitas extraordinarias e na concessao de descontos no estoque e fluxo dos encargos
incidentes sobre a divida, é fundamental atacar o problema estrutural do desequilibrio. Para
tanto, é importante avancar sobre medidas que afetem a trajetéria do gasto publico
estadual.
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GRAFICO 1: COMPOSICAO DAS PRINCIPAIS MEDIDAS EXTRAORDINARIAS AFETAS AS FINANGAS
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Fonte: STN, RFB e Imprensa. Elaboragado: IFI
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