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O AJUSTE FISCAL NOS ESTADOS

Resumo

O presente projeto de pesquisa analisa 0 ajustal s estados nos ultimos dez anos.
Existe um amplo consenso de que esse grande afiangbocorreu principalmente em
decorréncia Lei n°® 9.496/97, que vinculou a renegdo das dividas estaduais com a
implementacdo de um amplo programa de saneamemdoc&iro, assim como, pela
promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF@studo mostra que , como regra
geral, o padrao de ajuste fiscal implementado n@rmmados estados foi marcado
principalmente, por um forte aumento das receiiasitérias. A contribuicdo do controle
das despesas foi bastante limitada o que resuftowra padrdo de ajuste fiscal de ma
qualidade, ja a obtencéo de crescentes superdiitarps resultaram essencialmente do
aumento da carga tributaria.

Palavras-chave

Ajuste fiscal estadual, superavit primario, cargautaria, crise fiscal nos estados

ABSTRACT

The purpose of this report is to investigate thecpss of fiscal adjustment of the Brazilian
states in the last ten years. There is wide comsefisat the critical variables of the
increasing sustentability of fiscal equilibriumtae state level are Law n°® 9.496/97 that
linked the state debt renegotiation to the impletatgon of a deep fiscal adjustment
program and the mandatory fiscal conditions impdsedriscal Responsibility Law. The
report shows that the pattern of fiscal adjustnembost of Brazilian states was marked by
a strong increase of the tax receipts. In factpibleeies put in place by the state authorities
did not focus on the level and composition of paldkpenditure. As a result, despite the
merits of the primary surplus obtained by most cd#flian states, we observe that they
were achieved by a poor fiscal adjustment pattercesthe surpluses were essentially due
to an increased tax burden .
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O AJUSTE FISCAL NOS ESTADOS

Fernando Maida Dall Acqua

| - ANTECEDENTES

O Brasil tem uma longa histéria de instabilidadecimaconémica associada a

desequilibrios fiscais. Durante as ultimas décadas diferentes esferas de governo
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mostraram uma forte tendéncia a frouxidao fisaatoirendo em sistematicos déficits

publicos que alimentavam o crescimento continudidida publica.

A Constituicdo de 1988 procurou atacar a questsealfiatravés de um amplo
reordenamento juridico-institucional das financawligas. Ao invés de atribuir ao
mercado o controle de endividamento publico, prameueforcar os controles baseados em
regras juridico-institucionais. O papel do Congreass processo de formulacao da politica
econbmica foi ampliado, atribuindo-lhe maior podebre assuntos monetarios e fiscais.
Em particular, foi dado ao Congresso a prerrogatika autorizar os limites de
endividamento das trés esferas de governo, apesap mneordenamento juridico-

institucional pouco se avangou na questao fiséab dinal da década de noventa.

A Constituicdo de 1988 nao foi capaz de desenharsistema federativo que
garantisse a estabilidade macroecondémica e a rediogihistoricos desequilibrios sociais
e regionais que estdo na raiz da questao fedediyais. Esta incapacidade ndo se deve,
porém, a uma omissdo do texto constitucional, raasgontrario, € derivada da propria
énfase social dos gastos publicos, assim como,edentio descentralizado com que se
definiu o sistema tributario brasileiro. Ou seja@@nstituicdo atuou ndo apenas no sentido
de enfrentar, por um lado, os desequilibrios secanpliando direitos e beneficios para a
populagdo e, por outro lado, os desequilibriosoreais, por meio da transferéncia de

receitas tributaria em favor das regides menoswebadas.

A ampliacdo de direitos e beneficios procurou avemalizacdo da seguridade
social, envolvendo a previdéncia publica e privad@ide, seguro desemprego e assisténcia
social. Ja a descentralizacao tributaria se deuapénas em sentido vertical, ampliando a
competéncia e a base tributavel, notadamente eon s niveis locais, isto é dos estados
e municipios, mas também em sentido horizontallodasdo recursos das regifes mais
desenvolvidas para as regides mais carentes ataviransferéncias ou redistribuicdo de

arrecadacao.
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l.1 — O SISTEMA TRIBUTARIO

A Constituicdo de 1988 assumiu como premissa hasar@dada das Constituicbes
de 1947 e de 1967, a necessidade de diminuir daguditades regionais através da
transferéncia de recursos tributarios arrecadadts Pnido (Dall’Acqua, 2002, p.10).
Foram criados fundos de participacdo para estadosirécipios com uma parcela do
imposto de renda (IR) e do imposto sobre produtdastrializados (IPI) arrecadados pelo
Governo Federal. Atualmente 21,5% da arrecadacdR @odo IPI s&o transferidos para o
Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e 22,5%raéseferidos para o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM). O critério detipgpacdo de cada estado no fundo é
inversamente proporcional a arrecadacao tributiedkeral no respectivo estado o que
assegura 82% da arrecadacdo aos estados do Nortiesié e Centro Oeste. No caso do
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), astaepdos estados tem assegurado 10%
dos recursos distribuidos, segundo a populacandanger capita. O restante é distribuido

entre municipios do interior, segundo critériosylapionais.

Esta opgcdo de tratar a questdo das desigualdademars através dos dois
principais tributos federais (IR e IPI) teve im@ortia fundamental para a sustentabilidade
da politica fiscal. Na pratica, 0 modelo restringinapacidade da Unido em realizar ajustes
fiscais via receita tributéria, na medida em queaverno Federal tinha que compartilhar
com 0s governos sub-nacionais qualquer aumenteadgia via IPl e IR. Aparentemente,
esta dificuldade em aumentar a receita tributtra@vés de seus principais tributos deveria
resultar em um crescente desequilibrio fiscalpsierando-se o alto grau de rigidez que
caracteriza as despesas no orcamento da Uniéo.

Isto, no entanto, ndo ocorreu. Frente a novadadd federativa, o governo federal
acabou trilhando o caminho mais facil. Aumentouilautacdo através das contribuicoes
sociais cumulativas para as quais ndo ha a obrigdéale constitucional de compatrtilhar a
receita arrecadada com o0s governos sub-nacionaitre EL990-1994 enquanto a
participacdo dos tributos na arrecadacéo total ni@dJcaiu de 45,06% para 41,78% a
participacdo das contribuicbes sociais aumento8454,para 58,22%, impulsionada por
um salto da Contribuicdo para Financiamento da rBkgle Social (COFINS) de 7,85%
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para 12,06% e da Contribuicdo Social sobre o Lutmuoido (CSLL) de 2,77% para 4,55%
(Dall’Acqua, 2002,p.31). Como resultado, o govefaderal, ao escolher aumentar a
receita através das contribuicdes sociais, acabessipnando o desequilibrio fiscal dos

estados.

.2 — AESTRUTURA DE DESPESAS

Deve-se também destacar que a Constituicdo de fi@8Boveu uma profunda
mudanca no comportamento das despesas associddas afnpliagdo de direitos e
beneficios sociais e (ii) a alteracdes institugismo sistema de controle, planejamento e
orcamento. Concluiu-se o processo de unificacd@noeqtaria iniciada em 1985. A
abrangéncia do Orcamento Geral da Unido foi amglipdra incluir o Orcamento de
Seguridade Social (previdéncia social, saude, sedesemprego e assisténcia social) ao
lado do Orcamento Fiscal que registra as despesgseskoal, assim como, 0s gastos
correntes das areas nao incorporadas no OrcamentS8eduridade Social. Vetou-se
mecanismos “parafiscais” do Banco Central e do BalaBrasil, assegurando uma maior
transparéncia e controle na execucdo orcamentaAdéem disso, restabeleceu-se as
prerrogativas do legislativo para dispor sobre neatércamentaria, além de restringir o
endividamento das trés esferas de governo a limges/ados pelo Congresso.

Essas novas regras juridico-institucionais promaweprofundas mudancas na
estrutura e no comportamento das despesas dagdi&ss de governo que afetaram
diretamente a sustentabilidade do regime fiscakileieo. Ao mesmo tempo que se
procurou aperfeicoar o sistema de programacadratere execucao dos gastos nao houve
uma maior preocupacdo em compatibilizar o aumdatogastos emanado das mudancas
constitucionais com a restricdo orcamentaria. Eccem o governo pudesse assumir 0s
novos compromissos a ele atribuido pela Constbuigddependentemente da
disponibilidade de recursos, ou mesmo dos limitga pontratacdo de novos empréstimos
a serem fixados pelo Congresso. Em outras palas@snesmo tempo que procurou

reforcar os instrumentos de controle, eliminando passibilidades de “vazamentos
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parafiscais”, a Constituicdo ao assegurar uma deérghreitos e regras de pagamentos criou
verdadeiras “contas em aberto” no processo de edecarcamentaria (Velloso, 2000,
pl96). Esta contradicdo intrinseca estd na raimskabilidade fiscal apresentada pela

economia brasileira na década de noventa.

A auséncia de uma consistente visdo de restricéan@ntaria na execucdo das
politicas publicas pode ser notada (i) nas profsmdadancas promovidas no sistema de
previdenciario; (ii) nos direitos e beneficioseaggados ao funcionalismo publico (ativo e
inativo); (iii) na obrigacdo legal de gastos asadaia objetivos especificos, tais como a
universalizacdo do atendimento médico gratuitodasccidadéos, a criacdo de programas
de seguro-desemprego e de renda minima para idesdsficientes, além da (iv)
vinculacéo de recursos para a area da educacado-d20eceita tributaria para o Governo
Federal e 25% para os estados e municipios. Caatrainte, esse conjunto de direitos e
beneficios procurava resgatar a divida social, e@mat proeminente no cenario politico
brasileiro desde o fim do regime militar. A énfase necessidade deste resgate foi, sem
davida, uma das grandes preocupacbes que pautolab@ragdo da nova carta

constitucional.

Seguramente as mudancas mais profundas ocorreraimstama previdenciario. A
previdéncia brasileira é constituida de dois regin@sicos (i) Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) que cobre as aposendadepensdes de trabalhadores do setor
privado e o (ii) Regime dos Servidores Publicost@&m denominado “Regime Estatutario”
que cobre as aposentadorias e pensfes dos sesvjaldskcos. Tanto no caso do RGPS
como do “Regime Estatutario”, a Constituicdo de 8.%segurou novos direitos e

beneficios sem a correspondente fonte de financigmhe

! No caso do RGPS foi assegurado (i) aposentadaijmmional a mulher; (i) redugéo do limite deddale

65 para 60 anos (55 anos) no caso dos homens (msilvea concessdo de aposentadoria por velhieeopar
trabalhador rural ; (iii) universalizacdo do beoniefida aposentadoria, assegurando o piso corresptmd

um salario minimo para todos beneficiarios; (ivieesdo da pensdo para homens; e (v) aumento da
aposentadoria do trabalhador rural de meio paraalémio minimo.
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No que se refere ao “Regime Estatutario”, as mugkaagnstitucionais tiveram um
enorme impacto sobre a folha de pessoal dos seegighiblicos ativos particularmente nas
esferas federal e estadual. Até 1988, as diferesfesas de governo podiam contratar tanto

pelo Regime Préprio como pela CLT (Consolidacabetgislacdo Trabalhista).

Os direitos e beneficios dessas categorias eratanbadiferentes. Os servidores
contratados pelo Regime Proprio — o que ocorriavas de concurso publico — tinham
assegurado a estabilidade funcional e recebiamicaiegral de aposentadoria e pensao
embora ndo contribuissem para aposentadoria, nesm®spara pensdes, através de uma
aliquota pequena. Como assinala Ornellas “a palifievidenciaria funcionava como
extensao da politica de pessoal, com base no pioré que o vinculo empregaticio por si
sé assegurava o direito previdenciario” (1999, §4®s Celetistas, ao contrario, ndo
tinham protecdo contra demissdo e se aposentavgumdse as regras do RGPS, que
estabelece um teto relativamente baixo para o lnémef aposentadoria e penséo.

A Constituicdo de 1988 determinou a adoc¢do de ugimee Gnico chamado de
“Regime Juridico Unico” (RJU), sob a justificaticle que era necessario moralizar o
processo de admissao no servico publico. Destaafoassegurou aos servidores celetistas
com cinco anos ou Mais Nno servigo publico, estiddke e outros beneficios dos servidores
ativos, inclusive direitos previdenciarios. Assinuaido, estados e parte dos municipios
assumiram a responsabilidade pelo passivo prev@i@mae um enorme contingente de

servidores que até entdo contribuiam e se aposenta®las regras do RGPS.

Além de ampliar as dificuldades legais para demisadonstituicdo de 1988 vetou
a possibilidade de reducdo nominal dos salariganan assim um a forte rigidez juridico-
institucional sobre a folha de pessoal do setoligmibAssim, ainda que se pese seu carater
descentralizador, a Constituicdo reduziu drasticéen® poder discricionario sobre as
despesas de pessoal nas trés esferas de govermoathda, eventuais ajustes nos gastos
com pessoal ficaram limitados a possibilidades tabepela inflagdo, ou seja, corrigir

salarios nominais abaixo da taxa de inflacdo, asaedo assim a reducdo dos salérios reais
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Este expediente era possivel por ser a Constittigpédiva ao vetar a reducdo dos salarios

nominais, mas ambigua no que se refere a necessiéauteservar o salario real .

Il — AS ORIGENS DA CRISE FISCAL

Durante o periodo 1991-94 o setor publico apresembo superavit primario meédio
bastante expressivo que atingiu cerca de 3,3% & €babe destacar este resultado
satisfatorio se registrou nas trés esferas de goyesendo 1,68% do PIB no governo
federal, 0,78% nos estados e municipios e 0,81 9 emgpresas estatais. Este desempenho

fiscal esta associado principalmente a dois fatores

0] Um gradual aumento da carga tributéaria, e

(i) O efeito da inflacdo na execucéo do orgamento gaibli

Com a maioria das receitas tributarias protegidasra a inflacdo, a carga tributaria
bruta pode aumentar de 24,4% do PIB, em 1991, p&@2% do PIB, em 1994. Este
resultado foi alcancado principalmente no goveredefal cuja receita tributaria bruta
(incluindo receita previdenciéria) saltou de 128@ara 15,39 % do PIB, entre 1991-94.

Contrastando com a arrecadacédo de tributos que eraiegidos por mecanismos
de indexacdo, as despesas previstas no orcamebtop@ram fixadas em termos
nominais, assumindo-se geralmente uma previsaofidedo bastante subestimada. Com
uma inflacdo anual superior a 1000%, a desatudlizae valores tornava rapidamente o
or¢camento publico um instrumento pouco eficientexecucao da politica fiscal, ganhando
0 poder executivo uma enorme flexibilidade no aaete distribuicdo das despesas através
da administracdo de caixa. Este expediente perauitisetor publico conter o crescimento
da despesa principalmente da despesa de pessoaayser subestimada no orgcamento,

acabava sofrendo uma forte reducéo real duranteraieio.

TABELA - I1.1: RENDA DISPONIVEL PARA CADA ESFERA DE GOVERNO,
1991-97 (EM % DO PIB)
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RECEITA DISPONIVEL!

Federal Estadual Municipal ~ Previdéncia
91 7,04 8,11 3,37 5,92 24,44
92 7,57 7,31 4,47 5,61 24,96
93 7,84 6,87 3,88 6,72 25,31
94 9,78 8,07 4,44 5,61 27,90
95 9,03 8,12 4,99 5,90 28,04
96 9,34 7,79 4,62 6,44 28,19
97 8,86 7,79 4,66 6,88 28,19

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Cadas Nacionais
1 apés transferéncias correntes entre os niveis dadministragdes publicas.

O Plano Real alterou significativamente este quaDepois de varios anos com
desempenho fiscal bastante favoravel, a partiro®& tegistra-se uma profunda reviravolta
nas financas publicas. Em outras palavras, a &z&dio dos pregcos ocorre
simultaneamente a uma crescente deterioracdo dakadps fiscais nas trés esferas de
governo. Com base nesses resultados, emergiramctatip@s pessimistas sobre a
sustentabilidade intertemporal do regime fiscal Brasil o que influenciou um forte
aumento das taxas de juros, fazendo com que ass#ssfinanceiras atingissem niveis cada

vez mais elevados.

O superévit publico global que, em meédia, haviargado 3,3% do PIB, entre
1991-94, transforma-se em um déficit primario métbo0,16% do PIB, entre 1995-98. O
governo federal teve seu superavit primario de%,68 periodo 1991-94, reduzido para
0,32% do PIB, entre 1995-98, enquanto as empresasis apresentaram a reversao de um
superéavit de 0,81% do PIB para um déficit primariédio de 0,06% do PIB. O pior
resultado foi, no entanto, apresentado pelos gosgezstaduais que apresentaram um déficit
primario médio de 0,42% do PIB, entre 1995-98, aebsm apresentado um superdvit
priméario médio de 0,78%,entre 1995-98.

E importante notar que esta deterioracdo fiscalresosimultaneamente a um
aumento da carga tributaria bruta de uma médial ale25,5% do PIB, entre 1991-94,
para um patamar proximo a 29%, entre 1995-97.tEsti€ncia pode ser observada nas trés

esferas de governo. No caso dos estados, apegaordalgacdo da Lei Kandir em 1996
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que insentou as exportacbes de primarios e de edlaborados e desonerou os bens de
capital do pagamento de ICMS (Imposto sobre Cigéidade Mercadorias e Servicos) a
arrecadacdo meédia dos estados aumentou de 7,6%BdpaRa 7,9% do PIB e a dos
municipios de 4,1% do PIB para 4,8% do PIB, ensrelais periodos. J& o governo federal
teve um desempenho ainda mais expressivo, aumensaiadreceita tributaria de 14,02 %
do PIB para 15,48 % do PIB.

A simples observacdo do comportamento da arrecaddgs estados ndo deixa
davida: a forte deterioracao dos resultados fisoeisrida apos o Plano Real esta associada
basicamente ao desempenho das despesas nédo-fiaandkle dizer que a mudanca na
direcdo da politica fiscal, entre 1995-98, foi moada principalmente pelos seguintes
fatores:

(i) Crescente desequilibrio do regime previdemeidos servidores publicos;
(i) Aumento da folha de salério dos servidoreslipob (ativos e inativos); e
(iPerda da funcionalidade da inflagcdo como ‘inetento” de ajuste fiscal.

Estes fatores de desequilibrio das contas publestaduais sdo analisados
individualmente a seguir:

1.1 — REGIME DE PREVIDENCIA DO SERVIDORES PUBLICO S.

O crescente desequilibrio do sistema previdencidas servidores dos estados
exerceu uma enorme pressdo sobre a sustentabildmdegime fiscal nesses entes
federativos, entre 1995-98. O crescimento desmésudas gastos previdenciarios ocorreu
basicamente por duas razdes. Primeiro, a incagforano regime estatutario dos
funcionarios Celetistas trabalhando no setor pdablisegundo, a combinacdo de um
generoso conjunto de beneficios previdenciariosgasado ao servidor publico com regras

de elegibilidade para aposentadoria bastante igera
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Como mencionado anteriormente, ao incorporar ostiS&ls no regime estatutéario,
estados assim como na Unido e municipios acabaanapenas assumindo um passivo
previdenciario de responsabilidade do RGPS, magli@mdo-0, jA& que esses servidores
adquiriam o direito da aposentadoria pelo salaniegral. E importante notar que as
pressdes fiscais decorrentes da criacdo do Reginfdicd Unico (RJU) também n&o se
manifestaram imediatamente. Ao contrario, a im@@ssicial era de que essas mudancas
constitucionais ndo teriam maior impacto financembre as contas publicas. A légica era
simples. Primeiro, como os Celetistas incorporamnsegime estatutario estavam todos na
ativa ndo haveria pagamento imediato de benefj@iqae o estoque inicial de aposentados
e pensionistas estava zerado. Segundo, como ofis@aslepassariam a contribuir pelas
regras do regime estatutario, a incorporacdo genam fluxo de recebimento para o
Tesouro nas trés esferas de governo. Terceiro, werigo deixaria de recolher a
contribuicdo de 22% sobre a folha dos Celetistaa pdnstituto Nacional de Seguridade
Social (INSS).

A incorporacdo dos Celetistas ndo foi a Unica fa@eressao fiscal associada ao
crescente déficit do RJU, durante o periodo 199528810 mencionado, a combinagéo de
generosos beneficios previdenciarios e critéridserdis de elegibilidade também
contribuiram para estimular a aposentadoria prects#ro do servico publico. Como
exemplo da generosidade na concessédo de bengfmilesse citar (i) a equiparacdo de
aumentos salariais entre ativos e inativos, (iin@rporacdo automéatica de vantagens
recebidas em atividade; (iii) a aposentadoria maoe o Ultimo salario liquido em
decorréncia da ndo cobranca da contribuicdo preeidea de inativos e, (iv)
aposentadoria integral para servidores que ant@sgdessar no setor publico, trabalharam
na iniciativa privada. Quanto aos critérios de ibiidade — até a promulgacéo da EC no.
20, em dezembro de 1998 — eram elegiveis para @tpdeeia homens com 35 anos de
servico e mulheres com 30 anos, sendo que proéss¢as) primarios tinham um bénus
adicional de 5 anos. Essas regras foram resposspet fato de que aproximadamente
dois tercos dos servidores publicos se aposentaamser® dos 55 anos de idade. Sob essas
circunstancias, a folha inativos cresceu bastariteaada folha dos ativos, fazendo com

que a participacdo dos inativos aumentasse rapitama despesa de pessoal.
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No estado de Séao Paulo, por exemplo, a participdgddnativos nas despesas de
pessoal apds declinar de 31,7%, em 1990, para 904,994, saltou para quase 35%, em
1998. Esta crescente participacdo dos inativos otfza fde pessoal também néo foi
acompanhada por um aumento significativo das danges. Em 1998, a relagédo entre as
contribuicdo Tesouro /segurado era da ordem deo9glue significa que os servidores
publicos estaduais financiavam apenas de 10% dtw datal com inativos, afetando

inclusive a disponibilidade de recursos para agipas publicas no estado.

[I.2 — FOLHA SALARIAL DOS SERVIDORES ATIVOS.

A deterioragdo dos resultados fiscais registradgertodo 1995-98 esta também
associada ao comportamento da folha dos serviddress. A lei que regulamentou o
Plano Real promoveu um amplo reajuste salarial paurservidores publicos, ao permitir a
correcao dos salarios pela inflacdo passada, au dejjunho de 1994 até a data base da
categoria (Velloso, 2000, p.208). A correcdo dokrss pela inflacdo passada num
periodo em que a tendéncia inflacionaria era foeteendecrescente — a inflagdo anual caiu
de 929% em 1994 para 22% em 1995 — acabou provoaandaumento real da folha de
pagamento. A importancia critica da folha de pdssaasustentacdo do regime fiscal
destaca-se claramente no ambito dos estados. \Zaeqiie, em 1998, apenas 11 dos 27
estados brasileiros cumpriam o limite de 60% daeRedCorrente Liquida estabelecido
como teto do gasto com pessoal pela Lei CamatduaAcgo tornava-se mais grave quando
considerava-se que em alguns dos principais estadssieiros tais como, Minas Gerais,

Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro e Parana editeantor estava proximo de 80%.

1.3 — INFLACAO.

Finalmente, cabe destacar o papel da inflacdo rmlrqude deterioracéo fiscal
registrado entre 1995-98. No periodo anterior,dal@inflacdo préximas a 1000% ao ano

permitiam as trés esferas de governo manter estdvelacdo “folha de pessoal/receita
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corrente liquida”. Como mencionado anteriormen€oastituicdo estabeleceu protecdo ao
valor dos salarios nominais, mas foi ambigua quanteentuais reducdes no salario real.
Esta ambigiidade permitiu que os governos adiassenorre¢cdes nominais dos salarios,
aposentadorias, pensfes e outros beneficios squiai®ocando assim uma queda real do
gasto de pessoal do setor publico que acabava sendddo pelas altas taxas de inflacdo
prevalecentes no periodo. O sucesso do Plano Baada com a eficacia deste mecanismo
de ajuste fiscal. Com a drastica queda da taxafthgdo de um patamar anual préximo a
1.000% aa para menos de 10% aa, o setor publiaeyereu principal instrumento de
financiamento fiscal, qual seja, a reducéao realdigEéndios de pessoal através da inflacdo
(Vide Dall’Acqua e Guardia, 1995).

Finalmente, é importante destacar que o efeitostlzbidizacdo de precos nédo se
limitou a folha de pagamento, mas afetou toda ep@rcda politica fiscal. Neste contexto, é
importante notar que o poder discriminatério nacagéo da politica fiscal centra-se
prioritariamente sobre as despesas de investimdatopnstrando ser esse o tipo de gasto

onde o executivo encontra maior flexibilidade padirecionar sua politica fiscal.

Il — A CRISE FISCAL NOS ESTADOS

A forte presséo sobre os gastos publicos requeeiganismos mais rigorosos de
controle de endividamento dessa esfera de govewmmo premissa basica para uma
coordenacéo eficiente da politica fiscal. Nesteteodn, a Constituicdo de 88 estabeleceu
todo um aparato legal regulamentando a contratagsolagem de operacdes de crédito
junto ao sistema financeiro nacional. Na préaticacprava-se conter particularmente o
financiamento dos governos estaduais através delsmcos estaduais e da emissao de

titulos publicos colocados no mercado financeiro.

Este tipo de controle sobre os governos estadaaealo em regras legais mostrou-
se, no entanto, pouco eficaz ja que na praticasegdeernos continuaram conseguindo

financiar seus déficits fiscais. De um lado, brechanstitucionais associadas a um mal
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resolvido federalismo multipartidario criavam umzgcessiva tolerancia do Congresso
Nacional para aprovar sucessivos aumentos no eadmgnto dos estados. Por outro lado,
a consciéncia de que as negociagfes politicas ream@bé&evando o governo federal a
socorrer 0os estados com endividamento excessivmaaam criando no setor privado a

seguranca de que eventuaisfaults’ seriam equacionados pelo governo federal.

A flexibilidade dos mecanismos de financiamentoddsequilibrios fiscais estava
associada a estabilidade do sistema federalisendado pela Constituicdo de 1988. Ao
redesenhar o sistema tributario nacional de foramacompativel com a estrutura de gastos,
a Constituicdo acabou afetando a propria sustdidtadié da politica fiscal. Vale dizer, que
ao promover uma profunda redistribuicdo da califattiria de forma ndo compativel com
o nivel e competéncia dos gastos a ConstituicA@atou as pressdes, por um lado, sobre o
endividamento total do setor publico, e por oupara freqlentes renegociacbes que
permitissem a transferéncias de divida entre estiraoverno.

Neste contexto, a situacdo de descontrole fisoslastados foi agravada por um
persistente desajuste nos fluxos associava-se @&resecente desequilibrio patrimonial,
provocado por altas taxas de juros. A falta de cg@ls abrangentes, os desequilibrios
fiscais induziam novas operacoes de refinanciaméasodividas estaduais pelo governo

federal, alimentando um explosivo processo endmat#o.
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Este procedimento repetiu-se a exaustdo até 199%5gio

(1) das frequentes renegociacfes das dividas estafleisB727 e Lei
9796);

(i) dos sucessivos socorros aos bancos estaduais gfagata no mercado
a poupanca privada que iria financiar os desequfibfiscais dos
governos sub-nacionais; e

(i)  da flexibilidade do BC na avaliacdo e do Congrass@provacado dos
pedidos de emissao de titulos publicos para paganukenprecatorios,
cujos recursos eram ilegalmente desviados parsganpento de outras
despesas correntes.

Assim, as principais fontes de financiamento doggms sub-nacionais incluiam a
divida mobiliaria, os bancos estaduais, os banfiomis federais, os bancos privados, as
instituicdes multilaterais de crédito e o Tesouexidnal (STN). Os governos sub-acionais
tinham, no entanto, outros passivos, nem sempnhecidos, tais como, as demandas
judiciais e pagamentos atrasados para funcionareepresas estatais estaduais,
fornecedores e empreiteiras.

Durante a década de noventa, a divida mobiliantig e@s diversos componentes da
divida estadual foi a que apresentou maior crestonestando concentrada em quatro
estados — Sao Paulo, Minas Gerais, Rio Grande de Bio de Janeiro — que, em conjunto,
respondiam por cerca de 90% do total. Mesmo amdlicdo da Emenda Constitucional n.°
3, em 17/3/93, que proibia novas emissdes de situbxceto para rolagem e para
pagamento de precatérios judiciais, entre dezembrb988 e abril de 1997, o estoque da
divida aumentou de US$ 4,3 bilhdes para US$ 4thDéds, ou seja, em cerca de dez anos,

o endividamento dos estados e municipios crescasedl0 vezes.

Os fatores determinantes desse crescimento expldaivivida foram a politica de
altas taxas de juros adotada no periodo e a emigséitulos publicos para pagamento de
precatérios judiciais existentes antes da promélgaa Constituicdo de 1998, mas que, em

grande parte, acabaram sendo ilegalmente desyiat@pagamento de gastos correntes.
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Este crescente descontrole fiscal dos governosdwesta era sustentado
principalmente pelo financiamento dos bancos eataduseus controladores. Os governos
estaduais transferiam o seu déficit para as ingies de crédito controladas, através da
compra dos titulos publicos, de operacbes de @aighd de receita (ARO) ou de

empréstimos que ndo eram quitados, mas simplesmeatos.

Essas operacdes financeiras entre bancos e seustimajoritario eram pouco
explicitas, porque envolviam também empréstimosti@ades vinculadas a administragédo
indireta, tais como, autarquias e empresas, Clgesiys nem sempre eram consolidados

nos balancos estaduais.

A partir de 1996, com a vigéncia do Programa deritico & Reducdo do Setor
Publico Estadual na Atividade Bancaria (PROES),epedr constatada, pelo custo do
saneamento financeiro e pelo niumero de instituifidaaceiras envolvidas, a importancia
dos bancos estaduais, particularmente do BANESRA Faulo), BEMGE (Minas Gerais)
e 0 BANERJ (Rio de Janeiro), como fonte adiciorafidanciamento aos seus respectivos

governos estaduais.

IV — AS TENTATIVAS DE CONTROLE DO ENDIVIDAMENTO DOS ESTADOS

N&o obstante, seus resultados insatisfatorios iasnbg 7.614/87 e 7.976/89, o Voto
92/92 do CMN e a Lei n° 8.727/93 procuraram intbprocesso de descontrole fiscal:

(1) Restringindo a capacidade dos bancos estaduaisicianam seus
acionistas controladores;

(i) Renegociando as dividas dos estados com as ip8&tiifinanceiras
federais, com garantia das receitas tributariapr@® para o pagamento
do servico da divida (Lei n°® 8.727/93); e

(i) Impondo limites a expansao da divida bancaria dizgles.

O fracasso dessas medidas esta associado prinemgala um enfoque centrado,

exclusivamente no endividamento sem um tratamerdas radequado da situacdo de
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desequilibrio fiscal dos estados. Em decorrénciasultado foi a simples repactuacdo das
dividas estaduais com momentaneo alivio do caieguido pela retomada de um

insustentavel processo de endividamento associatkseentes déficits publicos.

IV.1 — LEI N° 9.496/97

Na segunda metade da década de noventa, a Bel96/97 promoveu um grande
avanco no processo de ajuste fiscal dos estadasniplds a esses entes federativos um
programa abrangente de saneamento financeiro (PABE era exigido o cumprimento de
metas quanto ao ajustamento dos fluxos fiscaisdecé® dos niveis de endividamento,
além de incentivos a eliminacédo de importantesdatde desequilibrio fiscal mediante a
desestatizacdo de bancos e empresas estaduais.

As principais medidas estabelecidas no denominadgr&éma de Reestruturacdo e
de Ajuste Fiscal dos Estados e Municipios (PARrfar

0 O refinanciamento das dividas mobiliarias, bansaeiademais, com o
saldo corrigido pelo IGP-DI + 9% aa e prazo deeventrinta anos;

(i) A reducao do custo do refinanciamento de 9% para&%ondicionado
ao pagamento inicial minimo de 20% (Conta Grafioa)para 7,5% aa
para um pagamento inicial minimo de 10%, mediagtensos advindos
da desestatizacdo de empresas estatais e de leatexisais incluidos no
PROES;

(i) Limite maximo de comprometimento de 13% a 15% d&ite liquida
real, para as prestacdes mensais decorrentes idimaco

(iv)  Exclusdo das dividas ja refinanciadas anteriorm@ht8S, FGTS, Leis
n°s 8.727/93 e 7.976/89 e a divida externa), mageraissao para
deduzir as despesas com o servico dessas dividgzadzelas mensais
de pagamento decorrentes do acordo;

2Em 1999, a Medida Proviséria n® 1.811, estendenoagrama aos municipios
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v)

(Vi)

(vii)

(viii)

Garantia de pagamento do servico da divida pelazuldagdo da
arrecadacao tributaria e/ou da receita de tranmsf&r® constitucionais;

A adocdo de diversas medidas de austeridade vdasilaao
cumprimento de pré- determinadas metas fiscais;

A proibicdo para contratacdo de novas operacOesRd® e emisséo de
divida mobiliaria até que o estoque total da dividse inferior a receita
anual liquida; e

A concessao de um subsidio, com efeito, retroadivoarco de 1996,
referente ao diferencial entre a taxa Selic, gtieteco custo da divida
federal, e o custo de IGP-DI + 6%, 7,5% ou 9% dmamo dos estados e

municipios.

Como se pode notar o PAF constitui-se numa politisgriminatéria do governo

federal, que vincula a rolagem das dividas dosdesta municipios, estabelecendo trés

contrapartidas principais.

Primeiro, um compromisso contratual de ajuste figEdo qual os estados e municipios

se obrigam a destinar um porcentual de 13% a 15fécgéta liquida real para o pagamento

dos servicos da divida. Em adi¢cdo, o cumprimentondeigoroso programa de ajuste fiscal

balizado por seis metas:

(i)

(ii)
(iif)
(iv)
(v)
(vi)

Divida/receita liquida real;

Superavit primario;

Receita propria (arrecadacgéo);

Despesa de pessoal/receita liquida real,
Reforma do estado; e

Investimento/receita liquida real.

Segundo, o refinanciamento integral da divida b@amcdnediante a expressa

concordancia de privatizacdo ou liquidacdo do mEsme banco estadual, procurando,

assim, eliminar essa recorrente fonte de finanaonedos governos estaduais e
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municipais. Antes da privatizacdo, esses bancas seneados com recursos do Proes,

mediante autorizagao legal proporcionada pela 4€86897.

Terceiro, a destinacdo de uma parcela da recei@dagtela desestatizagcao de empresas
estatais para obter uma reducdo da taxa de juabsleelGP+9% a.a para IGP+7,5% ou
IGP+6% aa.

O Programa de Reestruturacédo e Ajuste contou imeige com a adesédo de 25 estados
— somente Amapa e Tocantins ndo aderiram — aléml8fe municipios, sendo 8
municipios das capitais. O saldo devedor dos estegferentes a Lei n°® 9.496/97 — cujo
primeiro contrato foi assinado pelo Governo do &stde S0 Paulo em maio de 1997 e o
altimo com o Rio de Janeiro em outubro de 1999 +talimou R$ 89,3 bilhdes. O saldo
devedor dos municipios — cujos contratos forarmasigis entre 1999 e 2000 — somou R$

16,4 bilhdes, sendo R$ 14,7 bilhdes para os muogitas capitais.

IV.2 — LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF)

Posteriormente, a Lei n°® 9.496/97 contou com umoitapte reforco que foi a
aprovacdo da Lei Complementar n® 96, de maio d®.2B6ta lei chamada de Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) consolidou a leg&lagrcamentéria anterior, definiu novos
limites para a gestdo publica do setor publicomatie estabelecer um novo marco no

relacionamento entre os membros da federacgéao.

As principais regras previstas pela LRF se divigamnquatro partes:
) Imposicao de limites para a relacdo entre gastos pessoal e receita
corrente liquida (para as diversas rubricas e @ateés poderes);
(i) Regras para a gestdo orcamentéria-financeira,;
(i) Imposicédo de sancdes para descumprimento dasregras
(iv)  Transparéncia fiscal, que consiste em exigénciaetlorios fiscais

detalhados e atualizados bimestralmente.
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As regras orcamentéarias procuraram induzir um @jtistal centrado ndo apenas no
aumento das receitas, como também, no controle déapesas. Sob este enfoque
estabelecel

(1 A fixacdo de metas quadrimestrais e anuais de &uvip@rimario na Lei
de Diretrizes Orgcamentarias, com despesas progesmanl decreto de
execucdo orcamentaria e financeira e previsao ckitaediscriminada
em bases bimestrais;

(i) A limitacdo da folha de pagamentos em 60% da receitrente liquida
(RCL), sendo que, no caso dos estados, este Emigeibdivide em 49%
para o executivo, 6% para o judiciario, 3% paragislativo e 2% para o
Ministério Publico e, no caso dos municipios, daedstide em 54% para
0 executivo e 6% para o legislativo; e a conceslgdbeneficios fiscais
condicionada a determinacao de fontes de financitone

(i)  Verificagdo de seu cumprimento, através de um cexoptonjunto de
relatorios bimestrais (Relatério Resumido de Exa&ouQrcamentaria) e
relatorios quadrimestrais (Relatério de Gestdo dhisca serem
submetidos as casas legislativas, aos tribunaisodt&as e ao Tesouro

Nacional além de divulgados publicamente por mieity@ico.

% Com relagdo as regras para a gestdo financeir&Rfa [{) prevé prazos para ajustes e limites de
endividamento publico, definidos pelo Senado Fddpaaa todos os entes da federacdo, sendo queapara
divida liquida dos municipios fixou-se um teto ¢2 vez em relagdo a RCL e para os estados o tétodde

foi de 2 vezes da RCLji) proibe novas operagbes de crédito, inclusivenaefiiamentos de dividas, entre
entes da federagdo, com exceg¢do das operacdestasevio dmbito da Lei 9496/97iiiY limita o
financiamento de curto prazo mediante inscricatrefgtos a pagar’ e prevé a sua proibicao no Ulémo de
mandato; eiy) restringe a contratacdo de adiantamentos detaemeiamentaria (AROs), que séo dividas de
curto prazo, garantidas por receita tributarias.
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V - DO DEFICIT FISCAL CRONICO PARA A GERACAO DE SUP ERAVITS
PRIMARIOS NOS ESTADOS

Existe um amplo consenso de que ocorreu um grarafee@a No processo de ajuste
fiscal dos estados nos ultimos dez anos. A implémgéo dos programas de ajuste fiscal
(PAF), em decorréncia da Lei n® 9.496/97, e a datean vigor da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) deram uma enorme contribuicdo paraversao do quadro de deterioragcao

fiscal dos estados e municipios.

TABELA — V.1 NECESSIDADES DE FINANCIAMENTOS DO GOVE RNO
GERAL! (EM % DO PIB)

199¢ 199¢ 200C 2001 200z 200: 200¢ 200:

1 - Gowverne Central

Eesultado nominal 4,61 2,47 2,12 1,94 0,68 3,66 1,39 341 3,19 2,34
Resultado priméario 0,51 2,13y (1,73 (1,69 (2,16) (228 (2770 260y (2,200 (2,33)
Juros nominais 3,12 4,60 3,85 3,63 2,84 5,54 4,09 6,01 5,39 4,66
2 - Estados e Municipios
Eesultado nominal 1,88 2,87 1,54 1,86 348 1,59 1,75 0,25 0,71 0,50
Resultado primario 0,18 (0,200 (0,51 (0B (072 (0ED  (0%0) (099 (0,25 (1,17
Juros neminais 1,70 3,07 245 2,67 4,20 2,40 2,65 1,25 1,56 1,67
Gowverno Geral = (1+2) a
Eesultade nominal 6,49 5,34 4,06 3,80 4,16 5,25 3,14 366 3,50 2,84
Fesultade primario (0,337 (2,33 (224 (24 (2828 (309 360y (259 (3,03 (3,500
Juros neminais 6,82 7,67 6,50 &,30 7,04 3,34 6,74 7,26 £,95 6,33
MMemo: Primario [ Juros
Geoverne Geral 4,8%  304%  356%  395%  40%% 37,19 S34%  454% 4359% 55,3
Gowerno Central 10,0% 46,3%  44.9%  46,6%  T6,1%  384%  66,0%  433%  40,8%  50,0%
Estados e Municipios 6,5%  20,8%  30,0%  17,1%  338%  34.0%  T92%  54,5%  70,1%

Primario f Primario Governo Geral
Estados e Municipios 6% 228% 32 1% 250% 262% 250% 276%  279% 3234%

Fonte: Bacen.
(+) Deficit (-)Superavit.
1Setor Publico exceto empresas federais, estaduaisunicipais

Como mostra a figura acima, entre 1998 e 2007ndtavel a contribuicdo desses
governos ao esforco de ajuste do setor publicalérasna medida em que passaram de

déficits fiscais crénicos para a geracao de sufierpimarios.
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No governo central, enquanto o pagamento dos juoasnais caiu levemente de
5,12% do PIB, em 1998, para 4,7%, em 2007, o supgrdmario saltou de 0,51% do PIB
para 2,33%. O mesmo ocorreu nos estados e mursctpim 1998, o déficit priméario dos
governos estaduais e municipais correspondia &0dBPIB. J& em 1999, observou-se um
superavit de 0,2% e, em 2007, passados dez anomptlementacdo dos programas de
ajuste fiscal, o superavit primario dos governdadsis e municipais atingiu quase 1,2%
do PIB, correspondendo a 29% do resultado primatad.

Cabe destacar, que parte substancial do esforcal fideveu-se a geracdo dos
superavits primarios nos estados requeridos parsahm pagamento das prestacdes
referentes ao refinanciamento da Lei n°® 9.496/9¢oisolidacdo dos balancos, divulgada
pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), confiameeversdo da situagdo fiscal dos
estados e demonstra que esse processo, no infalentcado em poucos estados, foi se
generalizando. Em 1995, apenas seis estados aanem@nsuperavit primario. Em 2007,
segundo informacdes preliminares da STN, todoslestapresentaram superdvit primario.
A figura abaixo apresenta mostra o firme aumentsugeeravit primario nos estados, entre
2000-2007.

FIGURA — V.1- ESTADOS: RESULTADO PRIMARIO/ RCL (%) — 2000/2007

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
@)

)
ESTADOS

®)

&)

am

Fonte: STN.
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VI — O PADRAO DO AJUSTE FISCAL NOS ESTADOS

Como regra geral, pode-se dizer que o padrdo dedfiscal brasileiro realizado a
partir da crise de 1998 foi marcado, principalmemqer um forte aumento da carga
tributaria.

Entre 1998-2007, a arrecadacao total de impostosn&ibuicbes aumentou em
quase seis pontos percentuais, passando de 2998 denf? 1998, para mais do que 34,3 %
do PIB, em 2006 tal como mostra a tabela — VI.le Emimento da carga tributaria
alavancou o ajuste fiscal tanto da Unido como dstdes, evidenciando que o0s
surpreendentes resultados alcancados nessas eddegamverno estiveram associados ao
aumento da receita. Enquanto a receita tribut&@idmdo aumentou de 20,7% do PIB, em
1998, para 23,8 % do PIB, em 2006, a dos estadsseu de 7,9% do PIB para 9,0%.
Quanto aos municipios registrou-se um aumento nicipacdo em relacdo ao PIB, de
1,2% para 1,5 %, durante 0 mesmo periodo.

TABELA — VI.1- CARGA TRIBUTARIA GERAL; BRASIL: 1998 -2006

1998 2006
ESFERADE GOVWERNGO % daClG!' % doFIBE % da TG % do FIB
Gov Central
Gov Estadual 26,3 7.9 263 9.0
Gov Municipios 4.3 1.2 4.3 1.6
TOTAL 100 298 100 34,3

Fonte: Receita Federal .
ICTG = Carga Tributaria Geral

E necessério destacar que esses aumentos ogoderfarma proporcional nas trés
esferas de governo, o que manteve as participaet@as inalteradas em 69,4% para a
Unido, 26,3% para os estados e 4,3% para 0s rmpigsiaia carga tributaria total. Esses
resultados sugerem que as trés esferas adminiagaiguiram uma estratégia semelhante
de ajuste fiscal centrada principalmente no aumedt carga tributaria, e,

surpreendentemente, aplicaram com a mesma intelesida
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VI.1 — O AUMENTO DA CARGA TRIBUTARIA

A geracdo dos superavits primarios, requeridos sp&stados para honrar o
pagamento das prestacdoes referentes ao refinamt@nua Lei n° 9.496/97, e o
cumprimento das metas fiscais previstas pela LR&yeutse, principalmente, ao
equacionamento dos fluxos de receitas e despesas.

Do lado das receitas, o Imposto sobre Circulacaddecadorias (ICMS) foi o
grande responsavel pelo aumento da receita tributdpesar das isencdes associadas a

guerra fiscal, o bom desempenho da arrecadac&biuefrincipalmente,

) A melhoria da arrecadacdo e do combate a sonegegam resultado
das técnicas e mecanismos desenvolvidos no ambitBrograma de
Modernizagédo da Administracao Tributéaria, financigelo BID,

(i) O Programa de Fortalecimento da Gestédo Fiscalf{®rof

(i)  Os sucessivos programas de anistia tributaria,

(iv) A adequacédo da cobranca da legislacao da incidéonci@MS sobre os
servicos de comunicagles e as cobrancas de atsagmitcularmente,
em setores especificos como telecomunicacdes egmamento de
dados, e

(v)  Aumento de aliquotas sobre combustiveis, energmarinicacoes.

Segundo dados da Receita Federal do Brasil, aasteilmposto sobre Circulacao
de Mercadorias e Servigos (ICMS) em relacdo ao &liBjentou em boa parte dos estados
brasileiros. Como mostra a Tabela — VI.2, a maidaa estados promoveu um aumento da
carga tributaria que resultou de um aumento daiteecke ICMS acima da taxa de
crescimento do respectivo PIB estadual.

RELATORIO DE PESQUISA



EAESP/FGV/NPP— NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICACOES 26/38

TABELA - V1.2 ICMS/PIB POR ESTADO, 1998 — 2005 (EM%)

UNIDADE DA FEDERACAO 1998/99/00 2003/04/05

Acre 6,9 7,3
Amazona 8,2 8,0
Par: 6,8 7,2
Rondoni: 8,4 10,5
Amapg 5,3 5,1
Roraime 9,7 7,5
Tocantin: 12,3 10,6
Maranha 7,1 6,7
Piau 8.3 8,3
Cear: 9,0 8,7
Rio Grande do Nor 8,9 8,8
Paraib 8,5 7,7
Pernambuc 8,0 8,0
Alagoa: 7,7 7,9
Sergipt 8,8 6,8
Bahic 8.4 8,3
Minas Gerai 7.4 7,9
Espirito Sant 9,5 10,2
Rio de Jneirc 6,8 57
Séo Paul 8,3 7,9
Paran 6,6 7,0
Santa Catarir 7,3 7,3
Rio Grande do S 7,0 7,2
Mato Gross 10,7 11,6
Mato Grosso do S 8,7 10,2
Goias 11,1 9,3
Distrito Federe 51 51

Fonte: CONFAZ

Cabe destacar que entre os estados que promoveramiores aumentos da carga
tributaria estdo: Mato Grosso, Mato Grosso do Slihas Gerais e Espirito Santo. Em
contraste, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Goias e gergpresentaram uma reducgéo

proporcional da carga tributaria em relacao aoeets PIB estadual.

A elevacdo da carga tributaria na maioria dos estédasileiros, alavancada pelo

ICMS, nao propiciou, uma melhora na qualidade dsdag publicos estaduais. O processo
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de ajuste fiscal, apesar de oscilagbes pontuaistranama nitida tendéncia crescente das

despesas associada a determinacfes legais e grpsfitieas.

Tal como ocorreu na Unido, o conjunto de estaddeaut as travas legais e
constitucionais, dificeis de serem superadas,jpatificar a inani¢do frente ao crescimento
generalizado das despesas. A geracdo dos supgraniteios, requeridos para honrar os
acordos com o Governo Federal, assim como, o pagandas prestacdes referentes ao
refinanciamento da Lei n® 9.496/97 e o cumprimela® metas fiscais previstas pela LRF
pelos estados e municipios deveram-se, em boa, partsucesso obtido no aumento da
carga tributaria.

Como mostra a figura abaixo, a taxa de cresciméasoreceitas correntes para o
conjunto de estados brasileiros cresceu cerca dea&%ntre 1999-2006 quando se
generalizou o processo de ajuste fiscal na estael@al. Excluindo os estados de Sé&o
Paulo e Minas Gerais, que serdo avaliados detatiertta nas proximas secg¢des como
estudos de casos, esta taxa de crescimento cr@scéd a.a, indicando que o ajuste fiscal
na esfera estadual teve efetivamente um forte coemte de crescimento da carga
tributaria.

FIGURA — VI.1 RECEITAS CORRENTES — TAXA MEDIA ANUAL DE
CRESCIMENTO (DEFLATOR IMPLICITO DO PIB)
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Fonte: STN.
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Na realidade, o aumento da receita tributaria stedes foi acompanhado por um
controle pontual e transitério das despesas naa“‘ldoccaixa”. Como veremos a seguir o
ajuste fiscal ndo ensejou qualguer mudanca esafudargastos que permitisse uma reducao
da carga tributaria e/ou uma rapida expansao desfiuento publico. Perdeu-se, assim,
ndo apenas uma excelente oportunidade de abriceg@aa a retomada do investimento
publico, como também, para reduzir a carga trilmtaestimulando o consumo e

investimento privados.

VI.2 — A QUALIDADE DO AJUSTE FISCAL

E correto se atribuir esta estratégia de ajustalfisentrada em um aumento da
carga tributaria, ao alto grau de rigidez orcanr&t®ara compreender melhor a questéao €
conveniente classificar a despesa nao financeiradeis) grandes grupos (i) despesas
incomprimiveis reguladas por dispositivos consiitnais, legislacdo especifica ou
clausulas contratuais, tendo o Executivo poucalfiédade na definicdo de seu valor e (ii)
despesas comprimiveis sobre as quais o0 govessuipitexibilidade para definir o valor e
a distribuicdo de recursos, segundo suas prioridae despesas incomprimiveis incluem,
por exemplo, despesas com inativos, folha de pag@nue pessoal ativo, gastos nas areas
de educacdo e saude, etc. Em 2008, por exempk,uparorcamento total (OGU) de R$
650 milhdes, 89% dos gastos previstos sdo consgioeiacomprimiveis, sobrando apenas
R$ 73 milhdes de gastos comprimiveis, ou seja, edasp de custeio e investimento
passiveis de corte.

O argumento convencional é de que a pequena pag&n das despesas
comprimiveis no total das despesas néo financairgdifica demasiadamente o custo do
ajuste fiscal nas trés esferas de governo, fazeodoque a maior parte do ajuste fiscal
recaia sobre o corte do investimento publico eyggralmente, sobre o aumento da carga

tributaria, o que acaba inibindo o crescimentord@stimento privado.

Embora o argumento acima esteja essencialmentet@oele induz a um processo

de ajuste fiscal de baixa qualidade. Isto ocorrerpsultar de uma analise estatica das
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financas publicas, desconsiderando as possibilgdqde se abrem ao se adotar um enfoque
dindmico ou temporal. A questdo central é que oegw; embora tenha limitada
possibilidade de corte das despesas incomprimhgeisxecu¢cdo de um orgcamento anual,
dispbe de uma maior flexibilidade para controlarescimento desses gastos ao longo do
tempo. Ao limitar o crescimento dos gastos publedosixo da taxa de crescimento do PIB,
0 governo abre espaco para realizar um ajustd fiscdrado sobre a trajetoria e natureza
do gasto publico. Em outras palavras, devido asullifades para se ajustar os gastos
durante o processo anual de execucdo orcamentariggverno deveria adotar uma
estratégia temporal que limitasse o crescimentoteemos absolutos, do gasto publico a
um ritmo inferior ao do crescimento do PIB, abrindssim, espago para uma reducéo
relativa (em propor¢cédo do PIB) da carga tributé/mu para um aumento do investimento

publico.

A falta de uma perspectiva temporal que permita gestdo fiscal baseada no
crescimento diferenciado por tipo de gasto pubdiebque resulta num ajuste fiscal de ma
qualidade na maioria dos estados brasileiros, ja @& um ajuste baseado principalmente

no aumento da carga tributaria.

FIGURA — V1.2 DESPESAS CORRENTES — TAXA MEDIA ANUAL DE
CRESCIMENTO (DEFLATOR IMPLICITO DO PIB)
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Fonte: STN.
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E isto que mostra o comportamento das financasigagbpara o conjunto dos
estados brasileiros, no periodo 1998-2007. Desidcio do processo, as despesas com
pessoal apresentaram, provavelmente em virtudeRéia Uma queda de 4,4% do PIB, em
1998, para 4,1% do PIB, em 2007. Porém, o aumenteckita tributaria e a reducdo dos
gastos com pessoal ampliaram substancialmentest@sgasom custeio, ao invés de reduzir
a carga tributaria e/ou elevar a capacidade desiimvento publico. Como mostra o grafico
acima, excluindo os estados de Sdo Paulo e Mineass<;e crescimento das despesas de
6.9 % das despesas correntes € exatamente iguaks@mento da receita corrente no
mesmo periodo. A Tabela abaixo mostra a evolucamoigosicao das receitas e despesas
dos estados, destacando a importancia do cresardastreceitas tributarias e da reducdo

do investimento publico na obtengéo do superdiritgmio.

TABELA — V1.3 RECEITAS E DESPESAS NAO FINANCEIRAS D OS ESTADOS:
TAXA DE CRESCIMENTO, 1998-2007

Diseriminaciio Anual  Acumulado
1 RECEITA MAD FINANCEIRAS 4 4% M 0%
RECEMAS FROPRIAS 5,3% 43 7%
RECEITATRIBUTARIA 4 F% a7 4%
RECEITANAD TRIBUTARIA, 5.8% B 0%
RECEAS DE TRANSFERENCIAS 1.5% 108%
2 TRAMSFERENCIAS CONST eLEGAIS|  42% %
3 RECEITA LIQUIDA = (1-2) 4 4% 2%
4 DESPESAS MAD FINANCEIRAS 3.2% A 0%
PESSOAL 3.9% 1%
ATIWG S e ENCARG OS5 SOCIAS 4 2% 1 8%
NATNOS EPENSIONISTAS 3,3% 2 8%
QUTRAS DESPESAS CORRENTES a8% 2%
- INVESTMENTOS TOTAL -1,2% 4.3%
5 RESULTADC PRIMARIO = (34) 29 2% 623 4%

Fonte: STN.

A sequir, o estudo focaliza os principais resulsado ajuste fiscal no conjunto dos
estados brasileiro destacando-se os casos dosesta®ao Paulo e Minas Gerais.
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VII - RESULTADOS PRINCIPAIS

Historicamente, a caracteristica béasica das fianmablicas estaduais foi a
amplitude de seu endividamento e uma consider@yielez orgamentaria que resultaram
em um elevado desequilibrio financeiro e patrimof@amarco mais recente deste quadro
remonta a primeira metade dos anos noventa, caracta por um crescimento explosivo
da divida e um ritmo de expansao de despesas serapartida direta na evolucao de suas

fontes primarias de receita.

No cenario apontado, qualquer iniciativa de sane&mfiscal implicaria em uma
reestruturacdo da divida estadual, assim como, quacenamento financeiro e
orcamentario dos fluxos de receitas e despesas. dsto ajuste fiscal passaria
inevitavelmente tanto pela reestruturacdo de diidaa conter seu ritmo de expanséo,
como, pela contencdo de despesas para adequagassagontes primarias de recursos.
Neste contexto, pode-se dizer que o0 ajuste fisgahaioria dos estados foi marcado por
dois componentes principais:

(1) A renegociacédo da divida financeira com a Uniao;

(i) Uma readequacéao dos fluxos de receita e despesa.

Os acordos de renegociacdo da divida, assinadogpat®e totalidade dos estados
brasileiros com o Governo Federal a partir de 198ve papel central no saneamento
financeiro estadual ja que os termos dos contramsfinanciamento vigentes eram
claramente incompativeis com a capacidade de pagande Tesouro Estadual. Como
mencionado anteriormente o Acordo com o Governceeféédeve, no entanto, objetivos
mais amplos do que a renegociacdo da divida aaiingin Programa de Ajuste Fiscal
(PAF), envolvendo metas fiscais a serem cumpridéssplesouros Estaduais.

A introducdo de metas constituiu-se em um compeneglevante do Acordo néo
apenas por reforcar o processo de ajuste fiscal,também por introduzir um padréo de
gestéo fiscal a ser posteriormente imposto para doadministracdo publica brasileira pela
Lei de Responsabilidade Fiscal, aprovada em 20@0n @ fixacdo de metas fiscais

revisadas anualmente, o acordo acabou introduzimdocarater compulsorio a gestao
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administrativa na medida em que impds aos govemsiaduais um COMPromisso

permanente no cumprimento de objetivos fiscaisgisigionado pelo Tesouro Nacional.

Na pratica, a ado¢cdo de um novo padrao de gestitindamcas estaduais levou a um
amplo processo de saneamento financeiro. Como anasfigura abaixo a relacdo entre
Resultado Primério e Receita Corrente Liquida &mtesi um aumento de 2,6% do PIB em
2000 para mais do que 9% do PIB, em 2007. Nestermon destacam-se o Estado de Sao
Paulo e o Estado de Minas Gerais. Enquanto Sao@ RBautsentou uma estabilidade fiscal
evidenciada pelo comportamento da relacdo ResuRedwrio e Receita Corrente Liquida
variando entre 4,3% e 8,3%, Minas Gerais, apossaptar déficits primarios até 2002,
conseguiu reverter este quadro ao aumentar oaudperimario médio para 8,4% entre
2003-2007. Em adicéo, deve ser destacado que okarks obtidos pelo conjunto dos
estados brasileiros ndo é significativamente alteexcluindo Sdo Paulo e Minas Gerais.

Figura VII.1
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Ao completar quase uma década de ajuste fiscal-poditzer que o conjunto de
estados obteve resultados surpreendentes A poupabtiea que financiava apenas 20%
dos investimentos liquidos em 2000 atingiu a maréaima a 100% , em 2007, indicando
que a totalidade dos investimentos estaduais passar ser financiados com receitas
proprias. Como mostra a figura abaixo, sob estechspmlestaca-se mais uma vez o estado
de Sao Paulo que manteve durante todo o periodmdioe de cobertura superior a 80%
dos investimentos realizados. J& o Estado de Mbeaais apesar do bem sucedido ajuste

fiscal realizado mantém um indice de coberturaimfe média estadual

FIGURA — VII.2 POUPANCA CORRENTE LIQUIDA/ INVESTIME NTO TOTAL
(%) — 2000/2007
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Fonte: STN.

Em relagdo Divida Consolidada Liquida (DCL) / RCueqatingiu um
méaximo de quase 2, proximo portanto ao teto da Lédk,2002 apresentou uma
gueda gradual atingindo um patamar proximo a 32@07 (Figura VII.3).

Esta tendéncia apresentada pelo conjunto de edtaasiteiros foi bastante

superior aos resultados alcancado pelo estadoalP&do que atingiu 1,7 em 2007
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e de Minas Gerais que ap0s atingir um maximo deej@g em 2002 caiu para 1,88
em 2007, o que de certa forma revela o alto graesioque de endividamento

destes estados.

FIGURA — VII.3- DiVIDA CONSOLIDADA LIQUIDA (DCL)/ R CL (%) — 2000/2007
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Fonte: STN.

A relacdo Disponibilidades de Caixa / Restos a P@gdro importante indicador da
prudéncia fiscal definido na LRF), que mede a @e@sgie o acimulo de obrigacdes de
curto prazo exerce sobre o caixa do Tesouro, awmede 0,75 em 2000 para 1,6 em
2007, praticamente equiparando com os resultadosseqtados pelo governo do
Estado de S&o Paulo, indicando uma substancia raelloograu de prudéncia fiscal das
administracdes publicas estaduais, entre 2000-200Mmo mostra a figura abaixo,
apesar de bem abaixo do indice apresentado pelddede Sao Paulo, a evolucéo deste
indicador em Minas Gerais indica uma substancilig&o nas pressdes sobre a gestéo

de caixa no periodo.
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FIGURA — VII-4 DISPONIBILIDADES / RESTOS A PAGAR — 2000/2007
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Fonte: STN.

Em sintese , a evolucdo dos principais indicadfiseais mostram que o processo de
ajuste fiscal realizado pelo conjunto dos estadasileiros € surpreendente. Como viu-se
praticamente os principais indicadores atingiranités considerados satisfatorios, tanto
no que se refere as metas fiscais estabelecida®\petdo da Divida, como pelos critérios

estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

N&o resta davida de que a maioria dos governodiestaseguiu uma bem sucedida
trajetoria de ajuste. A questdo que permanece geguiesua maioria, a estratégia seguida
centrou-se N0 muito mais no aumento da carga &iauto que no controle das despesas,
gerando um padrdo de ajuste fiscal de ma qualidaddesafio €, portanto, assegurar a
estabilidade fiscal alcancada através de uma gedidiente de despesas que viabilize a

reducdo da carga tributaria imposta a sociedade.
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VIl — CONCLUSAO FINAL

Existe um amplo consenso de que ocorreu um grarafee@a No processo de ajuste
fiscal de estados nos ultimos dez anos. A impleagdat dos programas de ajuste fiscal
(PAF), em decorréncia da Lei n® 9.496/97, e a datean vigor da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) deram uma enorme contribuicdo paraversao do quadro de deterioragcao
fiscal dos estados e municipios que prevalecea i@l da década de noventa.

A geracdo dos superavits primarios, requeridos sp&stados para honrar o
pagamento das prestacOes referentes ao refinamt@nua Lei n° 9.496/97, e o
cumprimento das metas fiscais previstas pela LR&yeutse, principalmente, ao
equacionamento dos fluxos de receitas e despesate bbntexto, os principais indicadores
fiscais atingiram limites considerados satisfagrianto no que se refere as metas fiscais
estabelecidas pelo Acordo da Divida, como pelogrs estabelecidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Porém, como regra geral, pode-se dizer que o pativaajuste fiscal brasileiro
realizado a partir da crise de 1998 foi marcadmcjpalmente, por um forte aumento da
carga tributaria. O ajuste fiscal ndo ensejou,gmbat, qualquer mudanca estrutural nos
gastos. A falta de uma perspectiva temporal qumifisse uma gestdo fiscal baseada no
crescimento diferenciado por tipo de gasto pubiesultou, assim, num ajuste fiscal de ma
qualidade na maioria dos estados brasileiros, ja @& um ajuste baseado principalmente
no aumento da carga tributaria. Neste contextesafib a ser enfrentado pelos governos
estaduais € manter a estabilidade fiscal alcangadaés de um controle das despesas o
que permitiria promover uma reducdo da carga iflmitsem comprometer o equilibrio
fiscal.
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