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RESUMO

O agravamento da crise financeira do Distrito Federal, nos ultimos anos,
repete-se na maioria dos Estados brasileiros. O cenario geral das contas
estaduais evidencia a piora dos resultados fiscais, impulsionada pela alta rigidez
orcamentaria das despesas obrigatérias com pessoal e divida publica. Essa
situacao reflete pouco espacgo fiscal para que gestores publicos alavanquem
novas despesas, diante da baixa capacidade de pagamento dos entes
federativos. Diante desse cenario, a pesquisa avalia a existéncia de espaco fiscal
do Distrito Federal para controle do déficit financeiro de fontes tributarias, levando-
se em consideracao o endividamento distrital. Para tanto, analisou o desempenho
fiscal das contas distritais, sob a 6tica financeira, a partir do ano de 2012, quando
ocorreu o primeiro registro de insuficiéncia financeira nas fontes de receitas
tributarias. Discutiu, ainda, a proposicdo de um indicador tedrico para
mensuragao, em termos absolutos, do espaco fiscal e capacidade de pagamento
dos estados brasileiros. Em relacdo a capacidade de pagamento, foram
construidos triangulos para cada estado, parametrizados no endividamento, grau
de liquidez e poupanga corrente de cada um, com o intuito de melhor
compreensao e visualizagdo desses indicadores. A revisdo da literatura que
embasou esta pesquisa compreendeu a definicdo do papel e os limites de
atuagao do governo, com foco nos conceitos de falhas de mercado e dos préprios
governos, aspectos do federalismo fiscal, definigdes e conceitos de déficit publico,
de espaco fiscal, de capacidade de pagamento e indicadores fiscais exigidos pela
Lei de Responsabilidade Fiscal e Programa de Reestruturagdo e de Ajuste Fiscal
dos estados. A pesquisa baseou-se nos dados das execucdes orgamentarias e
financeiras do Governo do Distrito Federal para os anos de 2012 a 2018,
divulgados no site da Secretaria de Estado de Economia. Concluiu-se que o valor
dispendido com os servicos da divida publica nado é fator determinante dos déficits
financeiros ocorridos nas fontes tributarias do Distrito Federal e da inexisténcia de
espaco fiscal, no periodo em analise. Quanto as variaveis mais relevantes da
insuficiéncia do espago fiscal, vislumbrou-se o crescimento acelerado dos restos a

pagar e recorrentes frustragdes nas receitas tributarias no Distrito Federal.

Palavras-chave: Espaco Fiscal, Déficit Publico, Finangas Publicas, Distrito Federal.



ABSTRACT

The deterioration of the Federal District’s financial crisis in recent years is
repeated in most Brazilian states. The overall scenario of state accounts shows
the worsening of fiscal results driven by the high budgetary rigidity of compulsory
personnel expenses and public debt. This situation reflects a minimum fiscal space
for public managers to leverage new expenses or maintain existing public policies,
due to the low payment capacity that states have been presenting. Given this
scenario, the research aimed to evaluate the existence of Federal District’s fiscal
space to control the financial deficit of tax sources, taking into account the district
debt. Therefore, the study evaluated the fiscal performance, under the financial
perspective of the Federal District, from the year of 2012, when the first record of
financial insufficiency in the tax revenues funds occurred. It also discussed the
proposition of a theoretical indicator to measure, in absolute terms, the fiscal
space and payment capacity of the Brazilian states. Regarding the payment
capacity, triangles were built for the states, parameterized in the indebtedness,
liquidity degree and current savings of each federative entity, for a better
understanding and visualization of these indicators. With this bias, the literature
review that supported this research included the definition of the role and the limits
of government action, focusing on the concepts of market failures and the
governments themselves. It also encompassed aspects of fiscal federalism,
definitions and concepts of public deficit, fiscal space, payment capacity and fiscal
indicators required by the Fiscal Responsibility’s Law and the Restructuring and
Fiscal Adjustment’s Program. The research was based on data from the Federal
District's budget and financial executions, extracted from the budget and financial
execution and fiscal management reports, from 2012 to 2018, published on the
website of the Economy’s Secretary of State. After the studies, it was concluded
that the amounts spent on public debt services is not a determining factor of the
financial deficits in the sources of tax revenues of the Federal District and the lack
of fiscal space, verified in the period under analysis. Regarding the most relevant
variables of the insufficiency of fiscal space, the accelerated growth of the remains
to be paid and recurring frustrations of tax revenues in the Federal District were
envisaged.

Keywords: Fiscal Space, Public Deficit, Public Finances, Federal District.
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INTRODUGAO

Este € um estudo do desempenho fiscal, sob a ética financeira, do Distrito
Federal no intuito de minimizar os déficits apresentados nas fontes de recursos
oriundas de receitas tributarias, analisando o espaco fiscal disponivel e sua relagao
com o endividamento distrital, a partir do ano de 2012. Ao assim proceder, a
pesquisa contribui para o conhecimento existente em Economia sobre a gestao fiscal
de uma unidade federativa e suas relagbes com o funcionamento da maquina
publica.

A questao fiscal, nas ultimas décadas, tornou-se tema central dos debates
econdmicos voltados a equalizagcdo dos déficits publicos governamentais.
Austeridade e disciplina fiscais sao proposicbes comuns por parte dos agentes
econdmicos e agentes politicos para redugédo de gastos ou de receitas de impostos
para conter tais déficits.

Os gastos do governo, na visdo keynesiana da literatura econémica, pés
segunda guerra até final dos anos 70, financiados com recursos do setor produtivo
para gerar bens publicos, representava beneficio para economia. A utilizagdo de
modelos econbmicos, baseados nessa visao, conduziu a politica fiscal no ambito de
varios paises defendendo a tarefa de atingir o pleno emprego por meio de geragao
de déficits publicos e seus efeitos sobre a inflagdo e o balango de pagamentos
(VARGAS, 2012). De acordo com esse pensamento econdmico, a demanda era
estimulada pelo gasto do governo gerando crescimento econémico. O Estado tinha
atuacao ativa na economia.

Entretanto, no final dos anos 80, a preocupacgao com os efeitos inflacionarios
e o0 endividamento dos paises industrializados, promoveu um debate na literatura
com foco em pesquisar a relagao intertemporal entre receitas e despesas publicas e
sua influéncia na geracao dos déficits. Friedman (1978), como critico a geracao de
déficits, defendeu que politicas fiscais prescritas pelos keynesianos poderiam gerar
maior instabilidade na economia e propds limitar gastos governamentais cortando
impostos, afirmando que aumento das receitas (advindas de impostos) geram gastos
com uma relagao positiva. Esta literatura defendia uma politica “starve the beast”
que significava deixar que a fera (no caso o Governo) passasse fome para que o

mesmo diminuisse os gastos publicos, ja que haveria cortes de impostos.
17



As crises financeiras governamentais dos anos 90, de crescente instabilidade
das taxas de cambio e das taxas de juros, principalmente nos paises que nao
detinham moedas fortes e tinham niveis elevados de endividamento, fomentaram a
priorizacdo de ajustes fiscais colocando a disciplina e austeridade fiscal como
concepgao dominante.

No Brasil, diante da crise econdmica e severa recessao instalada desde 2013,
refletidas nos déficits primarios das contas publicas', discute-se que os gastos da
Unido e dos entes federados sdo o grande impedimento ao crescimento econémico.
Os efeitos dessa recessdo ocasionou, inclusive, o atraso no pagamento de
servidores nos estados do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Minas Gerais. No
Governo Central, a proposi¢cao do teto para os gastos publicos, a atual proposta de
reforma da previdéncia aliada as privatizacbes e a busca da sustentabilidade da
divida publica fomentam o equacionamento do problema financeiro dos governos?. O
cenario geral das finangas subnacionais denota a trajetdria de queda das receitas
motivada pela reducédo da atividade econbOmica e a alta rigidez orgcamentaria das
despesas obrigatorias como folha de pagamento e divida publica, fatores que
restringem o espaco fiscal dos entes federativos.

Nesse contexto, o problema de pesquisa concentra-se na existéncia de
déficits financeiros divulgados nos relatérios de gestao fiscal do Governo do Distrito
Federal, oriundos de receitas tributarias, classificadas na fonte de recursos “100-
Ordinario ndo vinculado™, a partir do ano de 2012.

Para realizar o levantamento das agdes governamentais ou o uso de
instrumentos gerenciais decorrentes de escolhas publicas que visem diminuir os
citados déficits financeiros, foi levantada uma primeira hipotese de pesquisa: A
atual sistematica de apuragao da capacidade de pagamento minimiza falhas de
governo concernentes a desconsideragao de principios de eficiéncia do uso
dos recursos financeiros e contribui para o controle do déficit.

Seguindo essa proposi¢cdo, é importante investigar a existéncia de espaco
fiscal para honrar o endividamento distrital. Isto €, se existe espaco fiscal suficiente

para o pagamento da divida publica e demais despesas obrigatérias. Portanto, foi

1 Resultado Primario da Unido em proporgéo do PIB.

2 Para maiores detalhes ler Oreiro (2019).

8 Classificagdo de acordo com a Tabela IX de Codificagdo das Fontes de Recursos constante da
pagina 158 do Manual de Planejamento e Orgamento do Distrito Federal/2016. 18



levantada outra hipotese: a divida publica do Distrito Federal é fator
determinante dos déficits financeiros distritais.
A definicdo das hipdteses, baseou-se na exigéncia do artigo 8% da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF, no sentido de que o Poder Executivo de todos os
entes federativos estabeleca sua programacédo financeira até trinta dias apds a
publicagdo do orgamento. Esse mecanismo legal disciplina o uso dos recursos
publicos na medida que exige a elaboragao de cronograma de execugdao mensal de
desembolso de forma a controlar os gastos ao efetivo ingresso de impostos, para
nao gastar mais do que se arrecada e administrar bem os recursos financeiros.
Considerando esses pressupostos, o estudo visa responder a seguinte
pergunta de pesquisa: o espago fiscal no Distrito Federal é suficiente para
honrar com todas as despesas obrigatérias e, ainda, para fazer face a novos
gastos sob a decisdao do gestor publico?
Para responder a questdo de pesquisa, o estudo tem, portanto, como objetivo
geral avaliar a existéncia de espaco fiscal suficiente para o controle do déficit
financeiro do Distrito Federal, considerando a capacidade de pagamento e o
endividamento distrital.
Para que o estudo alcance seu objetivo geral, faz-se necessario cumprir os
seguintes objetivos especificos:
a) definir e mensurar o espago fiscal;
b) verificar o desempenho das metas de resultados primarios, a partir de
2012 (periodo que o balango financeiro apresenta déficit);

c) verificar se a previsao das receitas se efetivam na mesma proporcao da
realizacédo dos gastos; e

d) analisar a representatividade dos gastos do governo distrital com a divida

publica em relagao as receitas nao vinculadas de fonte 100.

Justificativa e relevancia

A politica fiscal adotada pelo Governo Federal que elevou a renuncia de

receitas e expandiu o crédito, devido a crise mundial de 2008, comprometeu os
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resultados primarios do Governo Central, que se encontra em um patamar de 4
pontos percentuais do PIB inferior ao periodo anterior a crise financeira de 2008.4

O crescimento das despesas publicas, em especial as despesas previdenciarias em
2,1 pontos percentuais do PIB, entre 2008 e 2018, é o fator que mais explica a piora
do resultado primario como proporcgao do PIB neste periodo.

O resultado fiscal alcancado pelo setor publico, desde 2012, ndo tem sido
suficiente para estabilizar a divida publica, refletindo o desequilibrio estrutural entre
as despesas publicas e suas fontes de financiamento, sendo agravado pelo
arrefecimento da atividade econbmica, entre 2013 e 2016, além da rigidez
orcamentaria com o0 excesso de vinculacbes e pela expansao de despesas
obrigatérias como proporgdo da despesa total. Nesse periodo, a divida bruta se
elevou de 51,5% do PIB em 2013 para 70% do PIB em 2016. Em 2017, o resultado
primario do governo central registrou -1,8% do PIB, comparado com o déficit de
2,5% no ano anterior e a divida bruta aumentou para 74% do PIB.

Entretanto, a apresentacao de resultados primarios aquém da necessidade de
estabilizagc&do da divida publica revela um compromisso sério com gestdo da politica
fiscal. Resta claro que para a Unido o problema é sustentabilidade da divida
conforme delineado acima. Portanto, o espaco fiscal existente para o aumento da
despesa tem que ser perseguido de forma compativel com as metas de superavit
primario estipuladas.

A recuperacao deste quadro fiscal requer a estabilizacdo tanto das despesas
publicas quanto das receitas federais. A dindmica dos gastos federais e de suas
receitas exige um esfor¢o conjunto com os estes federados ja4 que a queda do
volume financeiro da arrecadacdo federal, associada a outros problemas
conjunturais, ensejou na diminuicdo do repasse de recursos para todos os entes
nacionais pela Unido. As dificuldades financeiras dos estados e municipios do Pais
€ uma realidade apresentada a todo momento pela midia.

O Distrito Federal também sofreu com a diminuicdo da arrecadacao interna e
restricdo do volume dos repasses federais, fato que acarretou atrasos e
parcelamento de salarios, bem como o nao repasse de reajustes ja concedidos aos
servidores. Na o6tica dos fornecedores tém-se a nao quitacdo de dividas perante

inumeras prestagdes de servigos ja executadas ou entrega de materiais.

4 Fonte: Sumario Executivo Resultado do Tesouro Nacional — STN, janeiro 2019. 20



Neste sentido, face aos resultados primarios deficitarios apresentados a partir
do exercicio de 2012, os estudos propostos neste trabalho ora se justificam, por
pretender averiguar o endividamento do Distrito Federal frente aos déficits
financeiros. Além disso, faz-se necessario aprofundar os estudos académicos
atinentes a gestdo do espaco fiscal com intuito de sanar suas limitagdes e ressaltar
sua relevancia na administracdo dos recursos financeiros, contribuindo nas tomadas
de decisao dos gestores publicos e sustentabilidade das finangas.

O aperfeigoamento dos critérios para apuragdo da capacidade de pagamento
que embasem o espaco fiscal mais realista e que busque maior qualidade do gasto
publico é, portanto, medida essencial e necessaria na busca do reequilibrio das
contas governamentais e cumprimento das metas fiscais.

Uma dindmica de mensuracdo do espaco fiscal e aperfeicoamento dos
critérios para apuragao da capacidade de pagamento que embasem o cronograma
de desembolso mais realista e que busque maior qualidade do gasto publico é,
portanto, medida essencial e necessaria na busca do reequilibrio das contas

governamentais e maior seguranga para o desenvolvimento das politicas publicas.

Métodos e Procedimentos

A pesquisa inicia-se com um aprofundamento de consulta e analise
bibliografica nas bases de dados de acesso restrito da Universidade de Brasilia e do
Portal de Periédicos da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES), mediante convénio institucional. Neste Portal, foram consultados
os artigos cientificos, teses, dissertagées e revistas internacionais e nacionais da
area do conhecimento econdmico, relacionados nas referéncias bibliograficas deste
dissertacao.

A aplicacdo empirica do trabalho sera a analise do desempenho e espacgo
fiscal do Distrito Federal, no periodo de 2012 a 2018. O ano de 2012 foi escolhido
como inicio da analise pois marca a origem dos déficits distritais nas fontes 100.

Quanto aos dados e informagdes contabeis e fiscais que seréo utilizadas na
pesquisa, os mesmos foram extraidos dos relatérios e demonstrativos de execucao
orcamentaria, financeira e gestdo fiscal gerados no Sistema de Gestédo
Governamental-SIGGo ou disponibilizados no Portal do Governo do Distrito Federal

e sites dos orgaos distritais, envolvendo as seguintes variaveis:
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e receita primaria total e
e despesa primaria total.

Com a linha de trabalho apresentada, pretende-se revisitar o atual processo
de apuragao da capacidade de pagamento do Distrito Federal, para propor a criagao
de novos indicadores que venham contribuir para a melhoria da gestao, do controle
e do monitoramento dos déficits financeiros e do espaco fiscal do Distrito Federal.

O trabalho esta dividido em cinco capitulos, além desta introducédo e
conclusdo. No primeiro constam a relagdo entre mercados e governos, com énfase
em suas falhas. No segundo capitulo s&o apresentados as definicbes e conceitos
para déficit publico e espacgo fiscal, além da mensuragdo da metodologia da
capacidade de pagamento do Governo Federal. O terceiro capitulo sintetiza o
federalismo fiscal brasileiro, apresenta um panorama das finangas dos estados, no
quadriénio de 2015 a 2018. Além disso, descreve procedimentos metodoldgicos para
a mensuracdo do Espaco Fiscal e Capacidade de Pagamento dos estados
brasileiros, bem como constréi tridngulos representativos da Capacidade de
Pagamento de cada estado. O quarto capitulo apresenta a situagao fiscal do Distrito
Federal, segundo critérios da Lei de Responsabilidade Fiscal e Programa de Ajuste
Fiscal, a partir do ano de 2012. No quinto capitulo & apresentada a situacao
financeira do Distrito Federal e a apuracado do espaco fiscal, para o periodo de 2012
a 2018, e levantamento das vulnerabilidades fiscais constatadas. Na concluséo,

expomos a analise dos resultados obtidos.
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CAPITULO |
MERCADOS E GOVERNOS: QUANDO ELES FALHAM

1.1 Necessidade do governo: falhas de mercado

E preciso compreender o papel do governo, a fim de que se justifique a
necessidade de sua existéncia. Considerando o aspecto historico, De Toni (2010,
p.16) afirma que, em uma economia de mercado, o Estado sempre foi o parametro

de ordem social, politica e econémica:

“O fato é que desde a grande crise de 1929, que mostrou o caos do
mercado deixado a sua propria sorte e das contribuicdes de John
Maynard Keynes sobre a necessaria atuagdo do Estado para
combater as crises, ndo € possivel ignorar o crescente e irreversivel

papel dos governos no funcionamento da economia”.

Apos a crise do capitalismo de 1929, a intervencdo do Estado na economia
ampliou-se com destaque, haja vista a deterioragao da ideia de que o mercado seria
um bom regulador do sistema econdmico, bem como pela prestagao direta de varios
servigos e ainda na fiscalizagdo de atividades entregues a iniciativa privada. Além
disso, o Estado € uma sociedade politica, hierarquizada na forma de governantes e
governados com finalidade prépria: o bem publico (AZAMBUJA, 2000).

No entanto, nos anos oitenta, paises como os Estados Unidos e Inglaterra
enfrentando dificuldades econbémicas, orcamentarias e fiscais, reagindo a essas
crises, implementaram programas para redugdo de impostos, enxugamento do
funcionalismo publico, privatizagcbes de estatais e cortes de programas sociais
restringindo a intervengédo do Estado na economia. Nesta época, foi originado o
“Consenso de Washington™ com politicas de fungdes minimas do Estado, que no
Brasil influenciaram a venda do setor produtivo estatal para empresas nacionais e

multinacionais, a exemplo dos servigos de telecomunicacoes.

5 Recomendacéo internacional, defendida em 1989 pelo Fundo Monetario Internacional, que visava
combater as crises e negociagbes das dividas externas dos paises subdesenvolvidos, sobretudo os
da América Latina (BATISTA, 1994). 23



No final dos anos noventa, no entanto, praticas do “estado minimo” foram
abandonadas, reiniciando-se um aumento da presenca do Estado em varios paises,
sob o argumento de que a retirada do Estado da economia proporcionava a
precarizacao do trabalho e diminuicdo da qualidade de vida da populagdo. Conti
(2004) defende que ha varios fatores que exigem a participacdo do Governo na vida
da sociedade decorrentes das chamadas falhas de mercado e nestes casos, ele
deve intervir para garantir a producdo de bens ou servigos ndo supridos pelo
mercado.

As falhas de mercado séo explicadas por Longo e Troster (1993, p. 29) como
situagdes em que “as condi¢gées que asseguram o funcionamento do mercado nao
sdo cumpridas e, consequentemente, o sistema de pregos nao sinaliza aos agentes
0 que € a quantidade 6tima a ser produzida”. Essas imperfeicdes dos mercados que
ocorrem na compra e venda de produtos e servicos por empresas e individuos
acontecem quando as alocagdes de um mercado competitivo ndo sejam Pareto-
eficiente®.

Entretanto, Perman et. al. (1999) consideram que, dadas circunstancias
"ideais" sob as quais mercados competitivos produziriam uma alocagao eficiente sao
verdadeiramente ideais, na medida em que nao descrevem qualquer economia real.
E assim, identificam as "falhas de mercado" como situagdes onde as circunstancias
reais partem do ideal e as alocagdes que os mercados produzem nao sao eficientes,
gerando condigdes para intervengdo do Governo, que oferecera as condigdes
necessarias para alterar o comportamento de mercado, guiando-o na diregdo da
eficiéncia alocativa dos recursos.

Segundo Stiglitz (1988), existem seis falhas de mercado detalhadas no
Quadro 1.1:

6 De acordo com o primeiro teorema fundamental do bem estar, as alocagdes de um mercado
competitivo sdo Pareto-eficientes sob certas condigdes. O critério de Pareto considera que nenhum
agente pode aumentar sua situagdo social sem provocar uma diminuicdo do bem estar de outro
agente na economia. o4



Quadro 1.1: Tipos de Falhas de Mercado

Falhas de
Mercado

Descrig¢ao

Bens Publicos

O mercado nao fornece quantidades suficientes, pois esse tipo de bem
tem duas propriedades: existe um custo marginal zero para o individuo
adicional desfrutar do bem e é dificil excluir individuos do gozo de um
bem publico. Como exemplos podemos citar que nao custa mais
defender um pais de um milhdo e um individuo, do que defender um
pais de um milhdo, assim como os custos de um farol ndo dependem do
numero de navios que passam por ele, sendo dificil excluir outros navios
gue entram no canal a partir de seus beneficios de navegacéo.

Externalidades

Sao os efeitos das atividades de producdo e consumo que ndo sao
refletidas no mercado, ou seja, quando a agdo de um agente econémico
afeta um outro sem que esse agente receptor seja compensado pelos
efeitos desta agdo. A poluicdo do ar e agua sao exemplos. Instancias em
que as agdes de uma pessoa impdéem um custo aos outros sio
externalidades negativas. Mas nem todas as externalidades s&o
negativas. Existem alguns exemplos importantes de externalidades
positivas, onde umas agdes de um individuo conferem um beneficio aos
outros. Um pomar de macas pode conferir uma externalidade positiva a
um vizinho apicultor.

Mercados
Incompletos

O mercado privado nao fornece de forma adequada os bens e servigos
publicos, mesmo que o custo da sua prestagcédo seja menor que o que as
pessoas estdo dispostas a pagar. Atividades do governo nas areas de
seguros e empréstimos sdo motivados por esta falha de mercado.

Falhas de
Competicao

Para que os mercados resultem em eficiéncia de Pareto, deve haver
uma concorréncia perfeita ou seja, deve haver um numero grande de
empresas que acredita que ndo tem efeito sobre os precos. Mas em
alguns setores - aluminio, cigarros, cartdes comemorativos - ha poucas
empresas, ou duas empresas tém uma grande fatia do mercado.

Assimetria de

Varias atividades do governo sao motivadas por informagbes
incompletas por parte dos consumidores e pelo fato de que o mercado
por si soO ira fornecer pouca informagao. A eficiéncia exige que a
informacao seja disseminada livremente ou, mais precisamente, que as

Informacao Unicas taxas sejam o custo real de transmissdo da informagdo. O
mercado privado, muitas vezes, fornece na oferta inadequada de
informacdes, assim como fornece na quantidade inadequada de outros
bens publicos.

Inflagéo, Recessodes, alto nivel de desemprego de trabalhadores e inflagao sao

Desemprego e
desiquilibrio

evidéncias de falha de mercado e, talvez em parte, por causa das
politicas de governo.

Fonte: Elaboracao propria baseado em Stiglitz (1998).

As falhas de mercado, descritas no Quadro 1.1, nem sempre, sdo mutuamente

exclusivas: externalidades, as vezes, surgem da auséncia de mercados: se 0s

pescadores pudessem ser taxados pela utilizacdo de areas de pescas, se nao

tivessem livre acesso a pesca, ndo haveria excesso de pesca. No caso dos bens

publicos,

estes sdo em muitas circunstdncias vistos como um caso de
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externalidades, onde outros individuos se beneficiam da producdo dos bens de
produtores, tanto quanto os préprios produtores.

Existem varios trabalhos investigativos sobre a presenca de alguma falha no
processo de mercado como prerrogativa para a intervencdo do Governo na
economia. Dentre eles podemos citar o de Resende (2012) que debateu o papel
adequado a ser exercido pelo Estado em uma economia de mercado comparando as
recomendacgdes normativas no ambito das Escolas do Setor Publico Tradicional e da
Austriaca. Ja Pinheiro Filho et. al (2012) analisou como as falhas de mercado
resultam em diversos problemas na operacionalizacdo dos sistemas de saude
nacionais, a partir da discussao quanto ao grau de atuagdo do governo na provisao
de assisténcia em saude.

As falhas de mercado do setor de produtos de limpeza concernentes as
disputas entre os fabricantes formais e os clandestinos foi levantada no trabalho de
Gongalves Ferreira (2007), que abordou a necessidade de regulagédo do mercado
pelo Governo, no sentido de procurar atuar com mais eficacia na reducdo da
assimetria de informagdes entre fabricantes e consumidores e apontou que a
vigilancia sanitaria € uma importante construgao social.

Dos trabalhos citados, verifica-se que todas as falhas de mercados discutidas
resultam em ineficiéncia econbémica, o que justifica a intervengédo do governo na
economia. Além disso, mesmo se a economia fosse Pareto eficiente, ainda ha dois
argumentos para a intervengdo governamental: a distribuicdo de renda e o fato de
que os individuos ndo podem agir em seu préprio interesse, pois mesmo 0s
consumidores bem informados podem tomar decisdes que prejudicam outros: como
fumar. Na ocorréncia dos cigarros, os fumantes tém que pagar pelos custos sobre os
nao-fumantes, por meio, por exemplo, da imposi¢do de um impostos exigido pelos
governos.

Na verdade, para corrigir essas falhas de mercado, o governo pode atuar
formulando politicas publicas apropriadas aos problemas por ele previamente
reconhecidos; editando leis voltadas a alocac¢ao de recursos de forma a maximizar o
bem-estar; promovendo redistribuicio de renda; exercendo funcdo de
regulamentacgao: controlando agéncias reguladoras, definindo taxagdes, direitos de
propriedade e cumprimento dos contratos; promovendo a redugao de desigualdades
sociais e exercendo fungdo de estabilizagcdo econdmica evitando inflagdo (GHOSH,

2001).
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Sob esse aspecto, as exposi¢cdes de Bresser-Pereira (2004) enfatizam que o
Estado é essencial para o desenvolvimento econémico por varias razoes. Talvez, a
principal seja pelo fato de que enquanto agente fundamental da ag&o coletiva, € uma
instituicdo capaz de promover uma estratégia de desenvolvimento, sendo matriz das
demais instituicdes e, ainda, defender a concorréncia de mercado. Nesse ponto &
importante observar como a Teoria da Escolha Publica explica as falhas
governamentais subjacentes a formulagao e implementacéo de politicas publicas em
contraste com o paradigma do bem-estar econdmico nao atingido, devido as falhas

de mercado.

1.2 Limites da atuagao de governo: teoria da escolha publica

Quando o governo estabelece politicas publicas para corrigir falhas de
mercado, devem ser analisados também os problemas e as falhas que o préprio
governo pode causar com sua intervengao. Para tanto, os ensinamentos da Teoria
da Escolha Publica — TEP sao fundamentais na viabilizagado de politicas capazes de
promover a eficiéncia econbmica, uma vez que clarifica os fracassos do governo e
os limites da sua intervencgao. O livro “The Calculus of Consent” dos economistas
James Buchanan’ e Gordon Tulllok, foi o trabalho fundador desta Teoria, por volta
de 1965. Desde entdo, constitui uma abordagem interdisciplinar da relagdo entre
economia e politica, que tem como um dos principais objetivos determinar como se
efetivam os processos politicos e seus efeitos na economia, evidenciando a estreita
relacdo dos resultados econdmicos com as regras e procedimentos no ambito
politico.

A conducgao econdmica do governo orientada pelo interesse publico, através da
capacidade dos politicos e técnicos do governo para elaboragéo de politicas publicas
eficazes na corregao das falhas de mercado, foram questionadas pela TEP visto que
existem falhas na agdo dos governos, como existem falhas no funcionamento do
mercado, (BORSANI, 2004).

Buchanan e Tullock (1962) consideram, ainda, que os agentes econémicos e
os agentes publicos primam por seus interesses préprios, dentre eles a perseguicao

de rendas. A ideia fundamental dessa visdo é a de que todas as politicas do governo

7 Em 1986, James Buchanan ganha o Prémio Nobel de Economia pelo desenvolvimento de trabalhos
sobre o tema tomada de decisdes politicas na economia, relacionado a TEP. 97



que interferem no dominio econdmico, como as de decidir sobre a atribuicido de
direitos de propriedade de determinados recursos, conceder licengas e concessoes
para exploracdes, definir tarifas de importacdo e regular mercados sao fontes de
renda para grupos privados. Assim, dessas formas de atuagdo governamental
decorrem a criagdo de rendas de monopdlio, acima dos pregos competitivos, cujos
grupos de interesse procurardo obter. Diante disso, varios grupos de interesses
especiais e particulares irdo competir para influenciar o governo por meio de lobby e
captura de renda publica sob a denominacéao de rent-seeking.

Como as decisdes politicas e econdbmicas dos governos democraticos
dependem das instituigdes publicas existentes e das decisbes dos agentes ou
politicos que intervém nas decisdes, o estudo do funcionamento da burocracia, dos
grupos de interesse e do seu papel no desenho das politicas, deu uma visdo mais
clara e ao mesmo tempo mais realista do funcionamento do setor publico.

Historicamente, o desenvolvimento da teoria da escolha publica a partir das
décadas de 50 e 60 foi uma abordagem critica a economia de bem-estar (welfare
economics). No contexto da economia do bem-estar desenvolveu-se a nogao de
falhas de mercado, ou seja, a incapacidade de mercados competitivos alcangarem
uma afetagao eficiente de recursos. Daqui decorre a necessidade da intervengao
governamental para ultrapassar ou corrigir essas falhas do mercado. A TEP surge,
pois, num primeiro momento, como a analise das falhas do governo, ndo em
alternativa, mas para completar a analise das falhas de mercado.

Pereira (1997) esclarece que aquilo que a teoria da escolha publica aponta néo
€ para menos Estado, mas sim para melhor Estado. O reconhecimento das
limitagdes do governo passou a ser incorporada na economia politica retomando sua
relevancia nos estudos econdbmicos de politicas publicas. As decisdes de governo
nao sao mais modeladas como o reflexo de um objetivo publico, mas sim como o
resultado da interagao politica entre diversos agentes, cada qual motivado por seus
proprios interesses (WALLIS e DOLLERY, 1999).

A abordagem de Monteiro (2007), interpretando a TEP, busca contribuir ao
debate econémico nacional que se fundamenta na racionalidade dos agentes de
decisdo que intervém na formacao das escolhas publicas. Neste sentido, segue

menc¢ao do autor:
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Um exemplo desse ponto de vista é a persisténcia da visdo de tesouraria
que domina, ha longo tempo, o debate sobre o desequilibrio das contas
publicas. Tem sido facil montar complexas analises que se afunilam para,
ao fim e ao cabo, receitar vigorosos cortes nos gastos publicos, ignorando
por completo a racionalidade de quem tomara tal decisdao, de que
segmento privado se estardo suprimindo beneficios de politicas publicas e,
correspondentemente, a reagdo que possa empreender noO Processo
politico. Por igual. A condenacao da elevada carga tributaria €, muitas
vezes, apresentada justo por segmentos da atividade produtiva que
deixam de lado o fato de que, ao longo do tempo, eles proprios tém sido
beneficiarios de toda sorte de prote¢cdes ante a incidéncia de impostos; a
mobilizagdo de grupos de interesses preferenciais € 0 mecanismo que
trivialmente é acionado na habilitagdo desses ganhos junto ao processo
politico (MONTEIRO, 2007, p. 16).

Dias (2009) observa que pesquisas na area da TEP procuram demonstrar que
os gastos publicos crescem de forma significativa e ineficiente devido ao auto
interesse de eleitores, politicos e burocratas tornando o governo menos eficaz e
suscetivel a falhar. Sob essa argumentacéo, Monteiro (2007) elenca seis classes de
agentes que participam na escolha publica, assim descritos por ele:

e os politicos, atuando nas escolhas majoritarias das leis;

e os burocratas, que dominam os processos de gestao publica;

e o presidente da Republica, que conduz a burocracia governamental;

e 0s juizes, que revisam as decisdes das leis e da burocracia; e

e os grupos de interesses especiais, que fazem uso do voto em prol
de beneficios.

Entretanto, ndo € objetivo deste trabalho abordar a analise econdmica do
processo politico e interferéncia desses grupos nas politicas publicas. Nosso
interesse é observar se os gastos publicos crescem da forma observada por Dias
(2009), sua relagdo com a receita prevista e o espaco fiscal do orgamento que o
governo tem disponivel para execugdo de uma politica desejada e qual instrumento
que minimiza falhas de governo no uso dos recursos financeiros da sociedade.

Todavia, quando o governo intervém para sanar falhas do mercado e produzir
bens e servicos publicos, ele necessita estabelecer impostos ou tarifas para o
financiamento de suas politicas publicas. A partir dessa necessidade, porém,
ineficiéncias do setor publico como a ma escolha de prioridades ou desperdicio de

recursos podem decorrer das agdes de politicas governamentais.
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1.3 Eficiéncia e Ineficiéncia do Governo

Para que o Governo seja capaz de formular, promover e executar suas
politicas é necessario que seja eficiente do ponto de vista administrativo, fiscal e
financeiro. Uma intervengdo governamental ineficiente pode além de n&o eliminar
distorcbes decorrentes de falhas de mercado, aumentar suas dimensdes e gerar
insatisfacdo da sociedade, devido as falhas na tributacdo ou alocacao ineficiente de
recursos em gastos publicos sem avaliagdo dos custos sociais.

Luque e Silva (2004) argumentam que as falhas de governo, de modo geral,
associam problemas gerenciais ao mau desempenho do setor publico. Esses
autores referenciam o trabalho de Stiglitz (1988), para destacarem quatro grandes
razbes para a existéncia de falhas sistematicas do governo em atingir seus objetivos:

e informacao limitada, o que dificulta a tomada de decisdo e a analise do
impacto das acdes publicas;

e controle Ilimitado sobre a resposta do setor privado a acao
governamental;

e baixo controle sobre a burocracia, de modo que pode haver uma
descaracterizagao das regulag¢des aprovadas, e

e limitagbes no processo politico, tais como inconsisténcia nas escolhas

publicas e captura dos politicos por grupos de interesse.

Para Gosh (2001), as falhas de governo, que o levam a ineficiéncia, devem ser
entendidas como uma situagdo de incapacidade do governo em ofertar bens e
servigos publicos respaldada nos principios de eficiéncia alocativa, cujas atividades
sao Pareto ineficientes. O autor listou 10 principais fontes e elementos das falhas de

governo. Elas estdo resumidas no Quadro 1.2:
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Quadro 1.2: Tipos de Falhas de Governo

Falhas de Governo

Descricao

Problemas do voto majoritario

Norteiam as decisdes governamentais, mas podem
ser inconsistentes e arbitrarias mesmo em
democracia.

Teorema do eleitor mediano

Os partidos possuem uma tendéncia ao centro,
pois é no centro que esta a maioria dos eleitores.

Paradoxo do Voto

N&o conduzem a um bem estar social.

Logrolling Traduzido como “troca de votos”.
Negligéncia de principios de As politicas publicas ndo sédo precedidas de uma
mercado analise de custos e beneficios.

Definida para atender objetivos de grupos
especificos em detrimento de outros, sem
justificativa econdmica.

Auséncia de alocacdo eficiente de recursos na
implementacao de politicas mal direcionadas pelos
burocratas.

Acdo dos lobistas em busca do que denomina de
rent seeking (privilégios especiais)

Os objetivos dos Agentes diferem dos objetivos de

Politica de interesses especiais

Setor e Burocracia publicos
ineficientes

Comportamento rent-seeking

Problemas na relagcao Agente-

Principal seu Principal.
Falha na identificagdo do problema a ser resolvido,
Falhas de Politica na implementacdo de agdes corretivas e no

resultado esperado.
Fonte: Elaboragao propria baseado em Gosh (2001).

O conhecimento das falhas de governo a partir de suas fontes e elementos,
conforme descritas no Quadro 1.2, sdo essenciais para a analise critica dos
mecanismos de tomada de decisdes dos gestores publicos. Elas procuram
demonstrar que os agentes politicos e gestores publicos, inseridos nos regimes
democraticos, agem como na vida privada buscando maximizar seus interesses.

Nesse sentido, Krueger (1990) alerta para o fato de que o papel do governo
nao é ser um guardidao social benevolente, por se compor de grupos com interesses
e ideais proprios e interagem em um jogo politico que antecede e influencia decisdes
do poder publico. Esse comportamento pode aprovar politicas direcionadas a um
setor especifico da sociedade em detrimento de outros setores.

Adicionalmente, Luque e Silva (2004) incluem dentre essas falhas, a existéncia
de uma situacdo de desequilibrio orgcamentario crénico, em que as despesas do
governo sao superiores as receitas arrecadadas. Os autores entendem que a
persisténcia desse desequilibrio e 0 comportamento politico, muitas vezes ao longo
do tempo levam a uma redugao da confiabilidade da acédo publica. Argumentam,

ainda, que a aprovagao da Lei Complementar n° 101 - Lei de Responsabilidade na
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Gestdo Fiscal-LRF® teve como propodsito minimizar condutas indesejaveis dos
dirigentes publicos e tentar ampliar a eficiéncia do processo orgamentario
governamental equilibrado, haja vista que esta legislagdo estabelece penas para os
gestores que desobedecerem a algumas das regras estabelecidas. A implantagcéo de
regras para a conduta publica deve minimizar as falhas de governo, que podem
ocorrer quando oOs recursos nao sao empregados como deveriam, reduzindo a
percepcgao de risco do governo por parte da sociedade e ampliando a confianga no
governo, independentemente do grupo politico que esteja no poder, principalmente
tendo como focos:
e disseminar a chamada pratica de gestao fiscal responsavel por todos
os niveis de governo, portanto, abrangendo Uni&o, estados, municipios
e seus oOrgaos indiretos, esse novo conjunto de regras possui cinco
grandes objetivos:
e 0 planejamento fiscal;
e 0 disciplinamento do uso dos recursos publicos no ultimo ano de
mandato;
e a definicdo de condigdes para o endividamento e gasto financeiro
publico;
e a definicdo de limites de gastos com pessoal, incluindo previdéncia, por
nivel de governo e pelos diversos poderes;
e a incorporagdo da transparéncia e participagdo popular na gestao

fiscal.

Para a efetiva implantagdo das novas regras, foram criadas também
penalidades, com a aprovacao da Lei n° 10.028, de 19 de outubro de 2000,
criminalizando condutas que figuravam apenas como infragdes administrativas.

A ineficiéncia do Estado resulta em bens e servicos publicos de baixa
qualidade e em quantidade inferior ao necessario. A auséncia de concorréncia no
setor governamental, seria responsavel pela leniéncia com que os gastos publicos

sao tratados e pela falta de empenho da administracdo publica em adotar medidas

8 Esta lei regulamenta alguns artigos da Constituicdo de 1988, especialmente os artigos 163, 1658 e
169 que dispdem, respectivamente, sobre finangas publicas, sistema orgamentario do setor publico e
sobre as despesas publicas com pessoal.
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para melhorar a gestdo publica, visando aumentar a eficiéncia do gasto, dos
recursos financeiros e a qualidade dos servicos prestados a populacgao.

Por ser tdo importante a gestdo dos recursos entregues aos Estados para
executar politicas publicas, € preciso que seu uso se dé de forma a promover o
maximo de beneficio da sociedade que os produz. Sendo assim, toda atividade
desempenhada pela Administragcdo Publica deve estar orientada a este obijetivo.
Portanto, um dos desafios enfrentados pelos gestores publicos e sociedade esta em
medir a eficiéncia no setor publico que é um principio constitucional e esta inserido
dentro dos principios da administragdo, conforme expresso no artigo 37 da
Constituigao®.

Nao basta, no entanto, a mera prestacdo desses servicos por parte do Poder
Publico para que se dé& como cumprida a previsdo constitucional. E preciso que
esses servicos sejam prestados com qualidade, de maneira eficiente e eficaz,
conforme avalia Ferreira Junior (2006). Zago (2006) salienta que o principio da
eficiéncia traz ao setor publico a otimizagdo dos meios, ou seja, a busca por
melhores resultados na administracdo do dinheiro publico. Trata-se da eficiéncia
como qualidade da agao administrativa, que pode ser comparado ao principio da boa
administracao.

Ferreira Junior (2015) constata que uma atuacdo estatal deficiente causa
injustica. Dentre as disfungdes que causam injusticas o autor apontada a ineficiéncia
e a ineficacia nas diversas areas de atuacdo do Poder Publico. No passado, a
énfase do controle interno era, exclusivamente, ligada ao cumprimento legal do
gasto publico, atualmente, os novos instrumentos abarcam positivas inovagbes no
campo do controle. E o caso da disposicdo que trata como uma das finalidades do
controle a avaliagdo de resultados, segundo os conceitos de eficiéncia e eficacia,
destaca Giacomoni (2010).

Observar se os gastos publicos, em especial os obrigatorios, crescem além do
ingresso de receitas proprias € premissa basica e enfatiza a responsabilidade fiscal
de qualquer governo. Nessa linha, avaliar a sustentabilidade do déficit publico e o
espaco fiscal existente para o aumento de despesas, de forma compativel com as

metas fiscais constituem objetivos desta dissertagao.

° “Art.37. A administragao direta e indireta de qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos municipios obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.” 33



] ] CAPITULO Il
DEFICIT PUBLICO: ACERTO OU FALHA DO GOVERNO?

2.1. Definigdes, conceitos e mensuragao de déficit publico

De maneira geral, o déficit publico é definido como o excesso das despesas do
governo sobre as suas receitas, conforme se verifica em diversos autores:
Giacomoni (2010), De Toni (2010), Rezende (2010) e Giambiagi e Aléem (2011). No
revés, o superavit publico & caracterizado pelo excesso das receitas. Diversos
conceitos de déficit publico, existentes no Brasil em meados da década de 90, sao
detalhados no trabalho de Ramalho (1997)'". Dentre eles, os conceitos mais usuais

na literatura, sao:

e NOMINAL: conceito fiscal mais amplo representado pela diferenga entre o
fluxo de despesas totais (inclusive despesas com juros) e de receitas totais
(inclusive de aplicagdes financeiras), num determinado periodo. Essa
diferencga corresponde a necessidade de financiamento do setor publico.

e OPERACIONAL": resultado nominal excluida a atualizagdo monetaria da
divida liquida.

e PRIMARIO: resultado nominal excluidos os juros nominais (juros reais mais a
atualizacdo monetaria) incidentes sobre a divida liquida.

Nota-se que a diferenga entre os conceitos diz respeito as despesas com juros.
No primeiro, consideram-se 0s juros nominais pagos ou apropriados; no segundo,
consideram-se 0s juros reais pagos ou apropriados, enquanto no terceiro conceito se
excluem as despesas com juros. Atualmente, o conceito primario € a medida mais
relevante para identificar o esforgo fiscal de ajustamento empreendido pelo setor
publico, pois, ao excluir as despesas com juros'?, o déficit primario procura mensurar

o impacto de suas acgdes fiscais.

10 O trabalho de Ramalho se propds a servir como marco de referéncia para a construgdo de panoramas do déficit publico
sob diversas perspectivas em um periodo de inflagéo alta pelo qual o Brasil passou.

1" Conceito relevante em paises de inflagdo alta (como o Brasil antes do Plano Real), uma vez que exclui o impacto da
inflagdo sobre a necessidade de financiamento do setor publico. Em paises com baixa inflagdo, o conceito operacional
perde relevancia e tende a ser préximo do resultado nominal.

12 As despesas com juros sdo excluidas por mensurarem o custo pelo desequilibrio fiscal anterior, expresso pelo saldo da
divida e ainda pela variag&o da taxa de juros ser determinada exogenamente ao componente fiscal. 34



Blejer e Cheasty (1991) salientam que a mensuragdo do déficit fiscal ndo é
uma tarefa trivial. A existéncia de fatores temporarios, tais como as receitas de
privatizacdes, de concessdes ou até de impostos provisorios, poderiam maquiar os
resultados fiscais do setor publico e ofuscar a real possibilidade de solvéncia do
governo no longo prazo.

Para a apuracdo do resultado fiscal, seja ele deficitario ou superavitario,
existem duas metodologias relevantes na contabilidade publica denominadas de
critérios “acima da linha” e “abaixo da linha”. O primeiro critério utiliza informacdes
sobre as receitas e despesas primarias ou despesas nao financeiras do exercicio e
abarca a “execucao financeira” do governo. O estudo minucioso de Carvalho (1997)
€ uma referéncia acerca da contabilidade do governo central e retratou a execugao
financeira do Tesouro como um indicador limitado da situacdo das finangas publicas
sob a odtica do critério “acima da linha”. Ja o segundo, baseia-se na variacdo do
endividamento liquido do setor publico, conhecida como Necessidades de
Financiamento do Setor Publico - NFSP, verificando o estoque da divida liquida
entre dois periodos considerados. Werneck (1988) apresentou de forma detalhada a
estrutura contabil utilizada na contabilidade publica dos anos 1980 para mensuragao
da NFSP.

Teoricamente, a mensuragao do déficit pelos dois critérios deveria coincidir,
mas isso nao ocorre em fungédo da abrangéncia diferente do setor publico utilizada e
por erros e omissdes decorrentes de formas diferentes de agregacdo. Os dois
critérios estabelecem uma divisao entre a mensuracdo dos fatores que motivam o
déficit e seu financiamento.

A precariedade das fontes de informagdes e a divulgagdo de dados estatisticos
no Brasil, no final da década de 70, dificultavam as discussdes desse tema e faziam
com que os conceitos utilizados para déficit publico (nominal, operacional e primario)
fossem aplicados com muito rigor. Esses problemas foram relatados nos estudos de
Piscitelli (1990) sobre a composigéo, evolugcdo e perspectivas do déficit brasileiro.
Essa problematica na base de dados foi ratificada no classico trabalho de Oliveira
(1985) quando analisou as diversas medidas de déficits e relatou que se tornava
complexa a construcido de bases estatisticas apropriadas e que esse fato acarretava
uma defasagem grande na publicagdo dos dados estatisticos, tanto na esfera federal

quanto subnacionais.
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No Brasil, os indicadores fiscais de acompanhamento pelo critério “abaixo da
linha” sao produzidos pelo Banco Central do Brasil (BACEN). Esse calculo é repetido
pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do Ministério da Economia pela
metodologia “acima da linha”. Os dados calculados pelo Tesouro Nacional
restringem-se apenas ao Resultado Primario do Governo Central e seguem o
conceito “acima da linha”, enquanto o BACEN calcula estatisticas fiscais para o setor
publico consolidado.

A mensuragédo pelo critério “acima da linha”, até o inicio dos anos 80 era
baseada na contabilizacao estabelecida pela Lei n. 4.320/1964. Na esfera federal, os
dados para gerar o déficit publico tinham periodicidade anual e baseavam-se no
resultado de caixa do Tesouro Nacional. Para estados e municipios, uma analise
mais precisa restou prejudicada pela auséncia de informag¢des “acima da linha”,
conforme relatado em GIAMBIAGI e ALEM (2011).

Entretanto, apés o acordo que o Brasil firmou com o Fundo Monetario
Internacional - FMI em 1983'3, foram estabelecidas bases para o coémputo do
modelo “abaixo” da linha, a partir da variacdo do endividamento publico com o
Sistema Financeiro Nacional e o setor externo, com a necessidade de menos fontes

de informacdes, diminuindo os erros e diferencgas.

2.2. Justificativas para ocorréncia de déficit publico

O estudo de Vargas (2012) relata a concepgao acerca do déficit e a disciplina
fiscal analisada em dois contextos institucionais no ambito da historia
contemporanea do capitalismo mundial: a primeira, que ocorreu pos segunda guerra
até fins dos anos 70, qualificada como disciplina fiscal frouxa e a segunda, dos anos
seguintes até a atualidade, classificada como disciplina fiscal forte.

Sobre a primeira concepgao, o estudo cita, na Europa, os efeitos das guerras
mundiais, a grande depressdo, 0 nazismo e O comunisSmo e na economia norte-
americana, o modelo de acumulacdo de capital, como experiéncias concretas nas
quais varios paises, pressionados por quadros recessivos e de elevado desemprego,
obtiveram resultados favoraveis no combate a recessao recorrendo a politicas fiscais

amparadas em um conjunto de medidas baseadas em modelos deficitarios, cujas

13 A negocia¢do de um acordo com o FMI (uma "extended fund facility") visava um pacote de socorro financeiro para a
renegociagdo da divida interna brasileira de cerca de US$ 12,7 bilhdes, em 1983, em apoio a um programa de aju%t%s.



despesas publicas superavam as receitas. Na segunda concepg¢do, o foco da
atuacao do governo se coloca na restricao fiscal forte, referenciada pelos Banco
Mundial e Fundo Monetario Internacional e implementado no Brasil, nos meados dos
anos 90, com o Programa de Ajuste Fiscal dos Estados.

Na realidade da disciplina fiscal frouxa, a ideia de austeridade fiscal era pouco
destacada tendo em vista o peso pouco relevante do déficit e da divida publica dos
paises mais desenvolvidos, que demandavam agbes do governo para corrigir e
suplementar o mercado. Para tanto, a ideia de falha de mercado justificava as
intervengdes do Estado para potencializar o crescimento econdmico e as teorias
macroecondémicas de Keynes, que incorporavam os gastos de governos, tornou-se
um referencial tedrico para a atuacao ativa dos varios estados.

Vale destacar que, até a crise de 1929, a teoria classica de Marshall, baseada
na Lei de Say, que preconizava que a oferta cria a propria demanda, defendia que a
“‘mao invisivel” do mercado garantiria o equilibrio entre os niveis de oferta e
demanda agregadas sem intercorréncias de crises de hiperprodugdo e subconsumo.
Entretanto, vale destacar, que a crise dos anos 30 foi caracterizada pelo
subconsumo gerada em decorréncia da sobra de produtos com queda dos pregos e
prejuizo dos produtores que, investindo menos, contribuiram, sobremaneira, para a
queda do nivel de emprego.

Com a economia atravessando uma depressao terrivel, devido a queda das
rendas, dos pregos e dos empregos, ndo se verificou o ajuste automatico da oferta e
procura, nos termos da Lei de Say. Era necessario o aumento dos gastos publicos
para que a producdo, a renda e o emprego se recuperassem. Desta forma, os
fundamentos da “Teoria Geral do Emprego, do Juro e do Dinheiro” defendida por
Keynes fomentou a intervenc&o governamental na atividade econémica como forma
de alavancar o equilibrio econémico.

Feijo (2007) relembra que “o esquema de demanda e oferta agregada de
Keynes parecia ndo apenas explicar a recessdo, como também mostrava as formas
de se escapar dela”. O autor destaca a teoria defendida por Keynes, no sentido de
que na fase contracionista do ciclo econdmico, o Governo deve gerar déficits
orcamentarios para complementar o investimento privado insuficiente, e elevar o
nivel de emprego. Considerando a concepgao da teoria Keynesiana, a intervencéo

do Estado na economia seria necessaria para atenuar os ciclos econémicos
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expansivos ou contraidos da produgao, do investimento, da renda e do emprego
decorrentes do mercado capitalista.

A politica fiscal Keynesiana é definida como o uso dos meios fiscais como a
tributacdo, dispéndios e divida publica para neutralizar as tendéncias de inflagdo e
recessao na economia, se ancorando tanto na administracdo dos gastos publicos
quanto na politica de tributagdo. Por conseguinte, essa politica recai, diretamente,
sobre os investimentos e consumo publico e privado. Quanto a politica monetaria,
Keynes enfatizava que a existéncia de uma autoridade monetaria publica exercendo
controle sobre a oferta de moeda é tépico relevante na sua teoria econémica.

Essa intervengcdo governamental por meio de politicas fiscal e monetaria,
defendida por Keynes, é debatida por Alverga (2010) como mecanismos de abrandar
efeitos da inflagdo e desemprego, pontos de desequilibrio da economia capitalista.
Na visdo do autor, a primeira estabelece componentes para arrecadagado das
receitas publicas, por meio de politica tributaria e concernentes aos dispéndios
publicos, por meio da pega orcamentaria. A segunda consiste no controle da oferta
de moeda da economia e da taxa de juros, com consequéncias para o0s
investimentos, niveis de consumo e emprego da economia.

Em meados dos anos 60 e inicio dos anos 70, a estagnacdo da economia
mundial, inflagdo, crescimento da divida publica, corrosdo do poder financeiro do
dolar com a ruptura no regime de cadmbio de Bretton Woods e os choques de prego
do petroleo retomaram ideias econdémicas conservadoras com politicas fiscal e
monetaria restritivas em ordem internacional, iniciando uma concepcéao de disciplina
fiscal forte, descrita em Vargas (2012). Com isso, os paises industrializados
buscaram financiar seus déficits e dividas crescentes, priorizando o controle da
inflacdo e a estabilidade monetaria.

A teoria Keynesiana ndo defendeu a estatizagdo da economia e sim a
participacdo do Estado em areas nao atendidas pela iniciativa privada. Suas ideias
foram muito difundidas e aplicadas nos paises da Europa Setentrional, como o Reino
Unido dando origem ao chamado de Estado de bem-estar social, onde o governo se
encarrega da promogao e defesa social e da economia. Paises como a Dinamarca,
Noruega, Suécia e Finlandia destacam-se na aplicagcdo do Estado de bem-estar
social apresentando melhores indices de Desenvolvimento Humano, por terem
investido quantidades significativas do Produto Interno Bruto em politicas sociais,

com reducao da pobreza.
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Um esbocgo de implantacdo do Estado de Bem-Estar Social no Brasil, ocorreu
nas décadas de 70 e 80, norteado por politicas assistencialistas. Observa-se da
analise de Giambiagi et al. (2016), que as contas publicas brasileiras, nas décadas
de 80 e 90, apresentaram a inflagdo como um dos obstaculos para evidenciar os
desequilibrios entre as arrecadacbes e os gastos, haja vista que a inflagdo alta
acomodava as despesas diminuindo seu valor real. Diante desses cenarios, o
controle da inflagdo em 1995, permitiu a percepc¢ao real da dimensao das despesas
e evidenciou a necessidade de gerenciamento da divida publica’.

O trabalho de Issler e Lima (1998), reforgou esta percepgao esclarecendo que
os déficits publicos no Brasil foram sustentados por aumentos posteriores nos
impostos e que a senhoriagem foi usada para garantir o equilibrio orgamentario de
longo prazo, o que explica a alta taxa de inflagdo que vigorou nesse periodo no
Brasil.

Giambiagi (2011) avaliou a politica fiscal brasileira no periodo de 2003 a 2010,
como sendo do tipo gastar antes de arrecadar, devido ao aumento dos gastos
sociais acima do crescimento da economia viabilizado pela alta das taxas de juros e
carga tributaria. Entretanto, a politica fiscal s6 deve ser usada para a estabilizagcéo
do nivel de atividade econbmica se respeitada a solvéncia intertemporal das contas
publicas, uma vez que a ocorréncia de déficits fiscais crénicos tende a enfraquecer o
Estado, tornando-o presa facil dos interesses dos rentistas financeiros (OREIRO,
2012).

2.3. Consequéncias econdmicas do déficit publico

As consequéncias econdmicas de politicas fiscais e monetarias que alavancam
o déficit publico tem sido alvo de preocupacdes e discussdes tanto de paises em
desenvolvimento quanto em desenvolvidos. Na visdo de Rocha (2005), essa
discussado deve buscar identificar quando o déficit publico pode ser considerado
“‘excessivo”, avaliar a restricdo orcamentaria do setor publico e se a politica fiscal
tende a ser nao sustentavel, incapaz de manter a razao divida/PIB constante. Para o

autor, a avaliacdo da sustentabilidade da politica fiscal além de analisar a restricao

14 O déficit publico brasileiro e a taxa de inflagdo, no periodo de 1991 a 1999, foram objeto de estudo
de Triches e Morais (2005) cujos resultados revelam que o déficit publico nominal e primario
causaram inflagdo durante o periodo pés Plano Real, nao sendo verdade o contrario.

39



orcamentaria do setor publico, relacionando o déficit primario mais os juros nominais
aos aumentos das fontes internas e externas de financiamento, deve analisar se a
divida/PIB é crescente. Déficits primarios permanentes resultam numa acumulagao
excessiva da divida e nesses casos uma politica fiscal sustentavel implica,
necessariamente, uma mudancga em dire¢ao a superavits primarios.

A sustentabilidade da divida publica brasileira foi testada no trabalho de Issler e
Lima (1998), além da verificagdo de como se deu o equilibrio orgamentario no
periodo de 1947 a 1992, por meio de analise da série de gastos e receitas anuais.
Com base nos resultados empiricos, os autores concluiram que a divida era
sustentavel somente se a senhoriagem fosse considerada na receita governamental
e que independente da origem do desequilibrio fiscal, o reequilibrio é alcangado
através de mudangas nos impostos, tendo o Brasil seguido uma politica do tipo
“spend and tax” - gastar para depois arrecadar (PAYNE, 1998), naquele periodo.

Se no periodo anterior ao Plano Real, a inflacdo descontrolada era um drama,
hoje verifica-se que a sustentabilidade das contas publicas é o maior desafio
brasileiro. Os gastos publicos vem sendo ampliados de forma desacerbada,
escancarando um orcamento desequilibrado, deficitario em investimentos, mesmo
com uma alta carga tributaria. De acordo com dados divulgados pelo Tesouro
Nacional, resultados primarios negativos sdo registrados desde 2014 (R$ 23,5
bilhdes), 2015 (R$ 120,5 bilhdes), 2016 (R$ 161,3 bilhdes), 2017 (R$ 124,3 bilhdes e
2018 (R$ 120,3 bilhdes).

Muito embora o Plano Real tenha focado na estabilizagdo monetaria, trazia
preocupagao com o ajuste fiscal. Entretanto, ndo propunha mudancga estrutural para
evitar a desordem fiscal que o pais se encontra. Faltou reestruturagdo dos gastos
publicos como os da Previdéncia Social, além de reforma tributaria, pois as aliquotas
sdo muito altas com excesso de tributos, estimulando a sonegacgéao e informalidade.
Contudo, a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal foi importante para
assegurar aos governantes, a limitagdo dos endividamentos publicos, evitando o
caos financeiro.

Quando governos adotam politicas fiscais e monetarias expansionistas
procurando reduzir efeitos de crises internacionais, varios debates sdo erguidos
sobre as consequéncias da majoragdo do déficit das contas publicas, ja que a
tendéncia é de aumento do desequilibrio das contas publicas.
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Aumentos dos gastos publicos ocorrem no intuito de reativar a economia em
momentos de queda de receita. A consequéncia imediata do déficit publico € um
aumento da divida publica, obrigando governos a tomarem dinheiro emprestado para
saldar suas contas. Além disso, um aumento da carga tributaria é inevitavel, pois ha
uma necessidade imediata de aumentar a arrecadacao. Resta claro que a existéncia
de um déficit publico impacta a atividade econdbmica do pais, tendo ainda, como
efeitos uma queda na capacidade de investimento do mercado privado, afetando o
nivel de produgcdo, emprego e renda, ocasionando limitagdes no crescimento
econémico do pais.

Leite (2000) corrobora esse entendimento relatando que a grande razdo em se
preocupar com o déficit do setor publico € o seu impacto sobre o comportamento da
economia por meio de seus efeitos sobre o produto nacional, o volume do emprego
e o nivel de precos. A magnitude desses efeitos depende da magnitude do préprio
déficit e da divida publica, bem como da reagao publica a politica adotada pelo
governo.

De Toni (2010) relata que o gasto publico € sempre uma matéria controversa,
ha aqueles que defendem a reducdo da despesa publica, outros acreditam que o
Estado tem que gastar mais para melhorar os servigos publicos. O autor observa,
ainda, que no Brasil a tradicdo é gerar déficits, com arrecadagao inferior ao nivel de
despesas. Para tanto, o governo emite moeda gerando inflacdo, lanca titulos
publicos e toma dinheiro emprestado no mercado ou aumenta a arrecadacao de
impostos.

Giambiagi e Além (2011) concluem que € legitimo que o gasto publico
aumente, mas ao mesmo tempo, é desejavel que ele seja financiado com impostos
e/ou com um aumento apenas modesto da divida publica sem implicar elevagéao na
relacédo divida/PIB, e desde que a economia esteja em expansao. Portanto, conciliar
o atendimento das demandas sociais com maior rigor orgamentario, com foco na
gestao do espaco fiscal, sustentabilidade da divida e suficiéncia financeira, deve ser
o esfor¢o do governo.

2.4. Definigoes e conceitos de Espago Fiscal

O conceito de espaco fiscal consiste no volume de recursos disponiveis de

um governo para o financiamento de novas politicas publicas, baseado na definicao
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disposta em Bijos (2014). Esse conceito exclui os recursos do orgcamento do
exercicio anterior e inclui os disponibilizados mediante realocacido, as receitas
oriundas de operacdes de crédito e aquelas decorrentes de aumento de impostos
(SCHICK, 2009).

Muito embora essa conceituagdo seja utilizada para analisar a
responsabilidade fiscal e a sustentabilidade das contas publicas, inexiste consenso
entre os autores sobre a sua definicdo. Na literatura, vislumbram-se duas visbdes
conceituais: uma delas vincula o espaco fiscal a real capacidade de endividamento e
de sustentabilidade da divida publica de um governo. A outra, a margem de
orcamento disponivel para o Estado executar sua politica fiscal.

O recente estudo de Oreiro (2017), que discutiu as causas da grande recesséo
da economia brasileira, dos anos de 2014 a 2016, utiliza o conceito de espaco fiscal
da primeira visao, relacionada a sustentabilidade da divida. Ele conclui que a perda
de espaco fiscal causada pela tendéncia de reducio do resultado primario estrutural,
desde 2007, acentuou a queda dos investimentos ao longo de 2014, alavancando a
recessao.

Os trabalhos de Ostry et. al. (2010) e Ghosh et. al. (2013) referenciam também
essa conceituacdo de espaco fiscal, relacionado a capacidade governamental em
contrair dividas, em suas analises dos limites do endividamento de varios paises. A
analise do espaco fiscal realizada pelo Banco Mundial também segue essa linha,
focando sobre os indicadores de endividamento na composicdo do balanco, o
tamanho da divida externa e do setor privado e a percepcdo do mercado da
capacidade do pais de pagar seus credores (KOSE et al. 2017).

A conceituacdo do espaco fiscal como variavel relacionada ao endividamento
publico é percebido na regulamentagao do limite para contratagdo de operagdes de
crédito dos entes subnacionais® brasileiros realizada pelo Governo Federal. A STN
define espaco fiscal como o valor limite para inclusdo de dividas no Programa de
Reestruturacdo e Ajuste Fiscal — PAF dos estados e municipios reforgcando o
entendimento da primeira linha que conecta o conceito de espaco fiscal ao do
endividamento e da sustentabilidade da divida.

Ja sobre a visdo que relaciona espago fiscal a margem de orgamento

disponivel para execugdo de politicas, destacam-se os trabalhos de Giambiagi

15 Portaria da Secretaria do Tesouro Nacional — STN n° 658, de 28 de setembro de 2019. 42



(2008) e Gobetti (2015) no observatério das despesas com salarios, aposentadorias,
investimentos e outras, assim como o de Barros (2018) que apresenta uma visao
sobre as finangcas estaduais e ressalta o elevado comprometimento do orgamento
com gastos de pessoal e despesas previdenciarias.

Orair (2016) analisando os investimentos publicos na economia brasileira e
suas relagdes com o regime fiscal, conceitua o espaco fiscal como sendo a diferenca
existente entre as despesas de carater obrigatério e a margem disponivel em
decorréncia da meta de resultado primario estabelecida, defendendo a segunda
visdo da literatura.

Gobetti e Orair (2015) concluiram que o Governo Federal aumenta o gasto por
trés vias: beneficios sociais, subsidios e custeio. Ja estados e municipios ampliam
despesas com pessoal ativo e inativo nos Uultimos anos, fato que diminui,
sobremaneira, o espaco fiscal destes entes subnacionais, sob a visdo orcamentaria.
Seguindo essa mesma visédo, Correia (2014) afirma que a perda de espaco fiscal
afeta em grande escala os investimentos publicos, por ser um componente
discricionario da despesa. Santos et. al. (2017) destacam o crescimento dos déficits
previdenciarios dos estados, de 2006 a 2015, como fator dos desequilibrios fiscais
dos estados e redutor do espaco fiscal.

Santos et. al. (2018), ao estudarem as finangcas dos estados brasileiros, no
periodo de 2015 a 2018, concluiram que os instrumentos institucionais disponiveis
nao foram suficientes para evitar a piora da situagéo financeira que se seguiu a crise
da economia, iniciada em 2014. Os autores alertam para que os estados se atentem
ao carater obrigatério das despesas e seus reflexos mitigadores do espaco fiscal,
diante da queda global e recorrente das receitas, a partir de 2015.

Ja Mendes (2016) atribui a crise fiscal dos estados a redug&o dos controles do
Governo Federal na distribuicdo de aval aos estados, sem capacidade de
pagamento e espaco fiscal insuficiente para contratacdo de empréstimos, entre 2011
e 2014. O resultado dessas autorizagdes possibilitou menos esfor¢co dos estados em
gerarem poupanca e honrarem suas dividas anteriores, fato que ajudou a
estabelecerem espaco fiscal para expandirem despesas de pessoal.

A definicdo de espaco fiscal para o FMI como sendo “a disponibilidade de
margem orgamental que permite que um governo fornega recursos para uma
finalidade desejada sem qualquer prejuizo para a sustentabilidade da posi¢ao

financeira do governo”, citada em Bloch.et.al. (2019), referenda o conceito adotado
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nesta pesquisa relacionado a segunda visao da literatura.

Essa definicao enfatiza a responsabilidade fiscal e a sustentabilidade financeira
dos governos. Sob esse enfoque, Bloch.et.al. (2019) alertam, ainda, para o fato de
que nem todas as alternativas para criar espaco fiscal sao apreciaveis, porque
estando um governo muito endividado, por exemplo, o aumento da divida nao
podera constituir uma abordagem aceitavel para a criagéo de espaco fiscal.

Bloch et.al. (2019) reforgcam essa visdo, citando a definigdo seguida pela
Comissdo das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento, no sentido de ndo se
preocupar apenas com a situagdo macroecondmica, mas também considerar as
politicas das instituicbes e o ambiente de governanga ao avaliar o grau de um
governo em mobilizar recursos para atingir um determinado programa. Isso porque
entendem que indicadores macroeconémicos podem indicar o espaco fiscal que um
pais pode criar, através do aumento da tributacdo ou diminuindo subsidios. No
entanto, ndo podem demonstrar se um governo vai ter sucesso no aumento de
impostos ou na eliminagdo gradual de subsidios, no caso desse governo ser
impopular ou ndo ter apoio do Poder Legislativo. Por isso, destacam a importancia
de avaliar a governanga orgcamentaria de um pais.

A agenda da governanga orgcamentaria vem sendo debatida no cenario
internacional, como no ambito da Organizagéo para Cooperagéao e Desenvolvimento
Econdémico-OCDE (2009), que tem levantado os atuais desafios quantitativos e
qualitativos do gasto publico. Quanto a dimensao quantitativa destacam a instituigao
do Conselho de Gestao Fiscal requerido pela LRF; aperfeicoamento da sistematica
de apuracgao e controle do déficit e divida publica e aprimoramento dos processos de
gestao do espaco fiscal e de fixagdo de metas fiscais para longo prazo.

Em relacdo a dimensao qualitativa: a sistematizagdo de uma estrutura de gasto
de médio prazo, juntamente com o desenvolvimento da capacidade de planejamento
de longo prazo do pais; o aperfeicoamento dos processos de formulagdo e
instituicdo de planos, politicas e programas governamentais; e a formatagcdo de uma
cesta de indicadores orientada a mensuragao do desenvolvimento nacional.

Segundo essas discussdes, Schick (2009) salienta que a perspectiva de longo
prazo, portanto, € fundamental para que o “espaco fiscal” seja gerenciado com
prudéncia. Como o espaco fiscal representa o volume de recursos disponiveis para o
financiamento de novas politicas publicas, o seu correto dimensionamento é

determinante para o gestor publico que busca a responsabilidade fiscal em um
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contexto de crise financeira e recesséo.

Ferreira (1995) disp6s que a capacidade de endividamento a médio e longo
prazos dos setores publico ou privado guarda relagédo direta com a capacidade de
investimento. Sendo a grande preocupacgado a de realizar endividamento, a médio
prazo, sem que ocorra uma crise fiscal a longo prazo. Entretanto, proteger o espaco
fiscal de agdes que tém impacto aparentemente modesto no curto prazo, mas

apresentam um “efeito-baldo” em horizontes dilatados é de extrema relevancia para
0 gerenciamento da capacidade de expandir receitas ou reduzir gastos, diante do
atendimento das crescentes demandas sociais e dificuldades em aumentar
impostos.

Com esse intuito e considerando que o espaco fiscal representa o volume de
recursos publicos disponiveis para o financiamento de novas politicas publicas e
acomodacao das despesas de carater continuado, o dimensionamento e a analise
da capacidade de pagamento de um ente, como se pretende abordar nessa
pesquisa, € determinante para o aprimoramento do processo fiscal e analise das

contas publicas.

2.5. Metodologia da Capacidade de Pagamento do Governo Federal

O Governo Federal detém diversos instrumentos para verificar a conduta da
politica fiscal e a solvéncia dos processos de endividamento dos estados e

municipios, conforme detalhado no Quadro 2.1:
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Quadro 2.1: Instrumentos de monitoramento dos Estados

Instrumentos Descrig¢ao
Regime de Recuperacao Fiscal Norteiam as decisbes da Unido casos criticos.
Programa de Reestruturagao e de Objetiva uma situagao fiscal sustentavel dos
Ajuste Fiscal - PAF Entes Subnacionais

Utilizaggo da CAPAG para autorizar
Operacodes de Crédito dos Entes Subnacionais
e Lei Complementar n°® 101, de 04 de maio de
2000.
e Portaria do Ministério da Fazenda n° 89, de
Normas de Gestao Fiscal 25 de abril de 1997.
e Portaria do Ministério da Fazenda n° 306, de
10 de setembro de 2012, atualizada pela
Portaria n° 501, de 23 de novembro de 2017.
Contabilidade Publica Harmonizada | Padronizacdo de conceitos contabeis e fiscais.
Fonte: Elaboragao propria, baseado no Portal de Garantias da Unido'® — STN.

Sistema de Garantias da Unido - SGU

Esses instrumentos visam formular um diagndstico facil e simples das
medidas de ajuste fiscal adotadas no ambito dos estados e municipios de forma
transparente. O Regime de Recuperagdo Fiscal e o Programa de Reestruturagao
Fiscal serao detalhados nos capitulos 3 e 4.

Dentre os instrumentos elencados, a Avaliagdo da Capacidade de Pagamento
— CAPAG dos entes subnacionais € o principal indicador de saude fiscal dos Entes
Subnacionais, realizada no ambito da Secretaria do Tesouro Nacional — STN, de
forma sistematica, quando analisa a concessdo de garantia da Unido'- Nesse
sentido, os estados, Distrito Federal e municipios devem solicitar & STN'® uma
verificacdo de limites para a concessdo de aval da Unido, previamente, a
contratagao de operagdes de crédito.

Ha& uma integracédo entre a metodologia da CAPAG e o Programa de Ajuste
Fiscal dos estados brasileiros que busca garantir o endividamento sustentavel aos
entes subnacionais que monitora a possibilidade de obtengdo de operacao de
crédito. Assim, os dados dos estados utilizados para composicdo da CAPAG pela
STN séo obtidos no ambito do PAF.

6 www.tesouro,fazenda.gov.br
7 Em atendimento a exigéncia do artigo 23, inciso | da Resolugédo do Senado Federal n° 43/2001.
8 Nos termos do artigo 32 da LRF e da Resolugéo do Senado Federal n°® 43/2001. 46



A metodologia para apuragdo da CAPAG' é composta pela ponderagédo dos

trés indicadores?® descritos na Figura 2.1:

Figura 2.1 : Triangulo dos indicadores da CAPAG

Poupanca Corrente

Fonte: Elaboragao propria, baseado na metodologia da STN.

e Endividamento: tem por objetivo avaliar o grau de solvéncia do ente,
verificando a proporgéo da Divida Consolidada Bruta e a Receita Corrente

Liquida.

Indicador do Endividamento = DC

DC = Divida Consolidada Bruta
Receita Corrente Liquida

Dados: utilizando as informacdes do Anexo 02 do Relatério de Gestao Fiscal
— RGF do terceiro quadrimestre do exercicio em analise.

e Poupanga Corrente: tem por objetivo verificar se existe poupanga suficiente
para fazer face ao crescimento das despesas, obtido pela razdo entre o total

das despesas correntes e as receitas correntes.

19 Metodologia criada pela Portaria do Ministério da Fazenda n° 89, de 25 de abril de 1997.
20 Portaria do Ministério da Fazenda n° 306, de 10 de setembro de 2012, atualizada pela Portaria n°
501, de 23 de novembro de 2017. 47



Indicador de Poupanca Corrente = PC

PC = Despesas Correntes
Receitas Correntes

Dados: utilizando as informagdes das Declaragdes de Contas Anuais — DCA
dos dois ultimos exercicios.

¢ indice de liquidez: tem por objetivo avaliar a situag&o financeira, verificando
a razao entre o total de obrigagdes financeiras e disponibilidade de caixa
bruta, considerando-se as fontes de recursos nao vinculadas por néao

possuirem destinacao especifica.

Indicador do indice de Liquidez = IL

IL = Obrigacdoes Financeiras
Disponibilidade de Caixa Bruta

Dados: utilizando as informacdes do Anexo 05 do Relatério de Gestao Fiscal.

Os conceitos das variaveis a serem adotados estdo em conformidade com o
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - MCASP e o Manual dos
Demonstrativos Fiscais - MDF vigentes?'.

Estes trés indicadores: DC, PC e IL avaliam o grau de solvéncia, o nivel de
poupanca e a situacdo do caixa dos entes subnacionais que querem contrair novos
empreéstimo com garantia da Unido.

A partir desses indicadores a Capacidade de Pagamento - CAPAG, a STN faz
um diagndstico fiscal dos estados e municipios e estabelece uma classificagao
conceitual de “A” a “D” (rating) de acordo com possibilidade do ente em saldar os
encargos decorrentes da divida e demais compromissos financeiros nos prazos
estabelecidos.

Os indicadores DC e PC podem receber conceito A, B ou C e o indicador IL,

conceitos A ou C, como apresentado nas figuras 2.2, 2.3 e 2.4:

21 Os manuais estao disponiveis na internet, no sitio www.tesouro.fazenda.gov.br.
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Figura 2.2 : Classificagao Parcial do Indicador DC

B
60% < DC < 150%

Fonte: Elaboragao propria, baseado na Portaria n® 501/Ministério da Fazenda (2017).

Figura 2.3 : Classificagao Parcial do Indicador PC

B
90% < PC < 95%

C

PC = 95%

Fonte: Elaboragao propria, baseado na Portaria n® 501/Ministério da Fazenda (2017).
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Figura 2.4 : Classificagao Parcial do Indicador IL

Fonte: Elaboragao propria, baseado na Portaria n® 501/Ministério da Fazenda (2017).

Observa-se que para este indicador a metodologia estabelecida pela STN
confere um peso maior ao estabelecer apenas as possibilidades de notas parciais A
ou C em seu resultado avaliativo. E caso a nota desse indicador seja C, sua
avaliagao final ndo podera ser A ou B, mesmo diante de melhores classificagdes dos
demais indicadores.

A partir das classificagbes parciais desses trés indicadores analisadas em
conjunto, a STN atribui uma classificagao final aos entes federativos com escala de
A a D, indicando da melhor capacidade de pagamento para a pior, de acordo com a

escala elencada na Figura 2.5.
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Figura 2.5 — Classificagado Final da CAPAG — STN

Endividamento Poupanca Corrente Liquidez

Classificacao Final

(] A A A
Q B A A
c A A
A B A
B B A
C B A
0 c c c
(¢ ] Demais combinacées de classificagoes gerais

Fonte: Elaboragao propria, baseado na Portaria n® 501/Ministério da Fazenda (2017).

Depreende-se da Figura 2.5 que esta metodologia sinaliza uma situagéo fiscal
relativa dos entes federativos, baseada na composicdo dessas notas. Portanto, as
notas conceituais de A a D ndo estabelecem um valor absoluto da capacidade de
pagamento que cada ente federativo pode indicar efetivamente do orgamento
disponivel para uma nova despesa ou um programa de investimento, por exemplo.

Essa medida de capacidade de pagamento € importante para esquematizar
situacoOes fiscais deficitarias nos entes subnacionais, que podem colocar em risco a
sustentabilidade da divida publica, e pontuar indisponibilidades de caixa dos
tesouros estaduais e da area federal por longos prazos. Cercado  por essa
questdo, desponta a necessidade de um indicador que mensure a margem que 0S
entes federativos possuem respeitando a conformidade de caixa. Esse constitui um

dos objetivos desta pesquisa.
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CAPITULO llI
REALIDADE FISCAL NO BRASIL

3.1. Federalismo Fiscal Brasileiro

O Brasil, como um pais de grande extensao territorial e heterogeneidade entre
suas regides, demandou uma organizagcao do Estado de natureza federativa. A
necessidade do federalismo justifica-se pela busca de eficiéncia na prestacdo dos
servigos publicos e fiscalizagao dos recursos financeiros, na qual cada um dos entes
federados € dotado de certa autonomia em relagao uns aos outros e ao ente central.

A adoc¢ao no Brasil do federalismo como forma de Estado propiciou aos entes
federativos uma divisdo de competéncias no que tange as formas de arrecadagao de
recursos e as definicdes das politicas publicas. A Unidao tornou-se responsavel pelas
politicas nacionais e realizacdo do esforco maior de arrecadacao e devolugao de
recursos, na forma das transferéncias obrigatérias e voluntarias, aos estados e
municipios. Os estados receberam o papel de alavancar o desenvolvimento,
transferindo aos municipios as politicas sociais. Horta (1995) entende que a
reparticdo de competéncias e autonomia constitucional entre os estados séo as
matizes essenciais do sistema federal.

O nivel de retencédo de poder central, depende da histéria do pais, sendo que
federagdes obtidas pela aglutinagdo de Estados, como é o caso dos Estados Unidos,
da Alemanha e do Canad4a, tendem a uma maior retencdo de poder nas unidades
federadas. Ja nas federagdes por desintegracdo de um Estado unitario, como € o
caso do Brasil e da Argentina, a propensao € a manutenc¢ao de poder no Centro, até
como providéncia cautelar em face do maior risco de secessao, afirma BALEEIRO
(2004).

O federalismo como forma de organizagcado do Estado, com divisdo de poderes
entre os niveis de governo, € um conceito politico mais amplo que o de federalismo
fiscal que busca dividir tarefas entre os niveis de governo maximizando a eficiéncia
na prestacdo de servicos publicos (NETO, 2012). Para Balleeiro (2004) inexiste
federalismo politico sem federalismo fiscal, assim como ndao ha democracia politica
sem democracia financeira. Desta forma, o federalismo fiscal, como técnica que visa
garantir o melhor atendimento ao bem comum, é instrumento de ordenagédo das

finangas publicas que enseja a realizagao do federalismo politico.
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A definicido de federalismo fiscal enquadra-se na literatura como um ramo de
estudo de financas publicas que se preocupa, principalmente com a busca de
eficiéncia na alocagéo das receitas e despesas publicas entre os niveis de governo.
Seu conceito econdmico diz respeito a divisdo de poderes politicos e constitucionais
entre os niveis de governo, indo muito além da mera divisdo de receitas e despesas,
mas visa alavancar o desenvolvimento econdmico e social.

A teoria tradicional do federalismo fiscal traca uma estrutura de atribuicdo de
funcdes aos diferentes niveis de governo e conforme preconiza Neto (2009), busca
mecanismos que permitam maior eficiéncia na arrecadag¢ao de impostos e do préprio
gasto, de forma a garantir uma redistribuicdo equitativa das receitas para todos os
entes federativos. Segundo Mendes (2004), a teoria econdmica do federalismo fiscal
iniciou tendo como base dois artigos de Samuelson nos anos de 1954 e 1955 que
introduziram o conceito de bem publico na teoria econdmica do bem-estar.?? Os
artigos abordaram o conflito de interesses entre individuo e sociedade quanto aos
bens publicos, haja vista que um bem publico consumido por um individuo ndo exclui
0 consumo por outro e desta forma os individuos nédo tém incentivo a revelar sua
demanda por este bem e preferem deixar que outros paguem por ele, para que
possam consumi-lo de graga.

Sob esta ética, a literatura econémica do federalismo fiscal tem se concentrado
na analise das dificuldades de operacionalizacdo de uma politica de equalizagao,
particularmente nas divergéncias e inadequagdes existentes entre os sistemas de
transferéncias fiscais intergovernamentais e a teoria normativa?® da descentralizagéo
fiscal.

No ambito da teoria normativa, ha problemas no federalismo fiscal brasileiro
como o uso excessivo de transferéncias intergovernamentais e a existéncia de
grande numero de municipios pequenos, sem escala suficiente para produgao de
servigos publico. Isso pressiona muito o Governo Federal, que diante das rigorosas
restricbes fiscais suportadas pelos governos estaduais e municipais, tem prestado
auxilio financeiro e realizado transferéncias adicionais.

Outro dilema, segundo Balleeiro (2004), é o financiamento por meios

22 Para Giacomelli (2017), a economia tradicional do bem-estar exerceu e exerce forte influéncia na
discussdo econdmica sobre desenvolvimento e bem-estar, em especial pela sua capacidade de
formalizagdo para analisar e supor situagdes econémicas.

23 Teoria normativa é aquela que diz, a partir de estudos académicos, como se deve fazer algo
baseado na deducdo e padrbes tedricos, em contraposicdo a teoria positiva, que estuda o que esta
posto, ou seja, como os fatos se dao na pratica e realidade (AVARTE, 2004). 53



equanimes e razoaveis das tarefas finalisticamente assinadas aos entes da
federacao nos seus respectivos niveis de governo. O autor relata que o aumento das
obrigagdes estaduais e municipais em relacdo a areas como saude, seguranga e
educacao, sem o devido crescimento de arrecadacao destinada a essas entidades
federativas vem acarretado um desequilibrio fiscal crescente.

O debate atual sobre federalismo fiscal concentra-se na necessidade de um
reequilibrio do pacto federativo, que reduza os hiatos fiscais e amplie a capacidade
de provisdo de bens publicos pelos entes com maiores disparidades sociais. Sob
esse contexto, entende-se como pacto federativo, as regras constitucionais que
delineiam a moldura juridica da arrecadagdo de receitas e das obrigagdes
financeiras nas atuacdes dos entes federados.

O desafio requer, entdo, um enfrentamento dos desniveis regionais a permitir
ajustes de cooperacdo que atendam as distintas realidades sdcio-politicas desta
grande nagao e que esta possa, finalmente, cumprir sua intengéo constitucional de
ser um Estado Democratico de Direito. Para Fonseca et. al (2018), por exemplo, os
principais conflitos tedricos tém sido a influéncia do componente politico sobre os
critérios técnicos de alocacao e a prépria complexidade para se definir os referidos
critérios, dadas as dificuldades técnicas para o calculo da arrecadacao potencial de
cada jurisdicdo, avaliagdo da qualidade do gasto, analise do custo-beneficio e das
preferéncias por bens e servicos.

De acordo com Mendes (2004), é possivel afirmar, sob a oética politica, que o
federalismo apresenta uma acepcao ampla, uma vez que representa a distribuicdo
de poderes no ambito constitucional e politico. Ja do ponto de vista econdmico, tal
acepcao € mais restrita, uma vez que diz respeito a adequada distribuicdo de
receitas e despesas publicas entre as entes federativos. Uma reparticdo mais justa
de recursos e de obrigagdes entre unido, estados e municipios é o objetivo do pacto
federativo, mas tem acarretado um volume intenso de judicializagéo interfederativa®*,
ja que a Unido centraliza as finangas publicas contrariando disposicdes da
Constituicao.

Desde 2014, medidas para tentar atenuar a crise nas financas estaduais

24 \/ide reportagem de Willian Castanho, divulgada pelo jornal Folha de Sao Paulo, em 16/08/2018, intitulada “Em 55 agées,
estados deflagraram guerra judicial a Unido por dinheiro publico”, caderno
Mercado: https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2018/08/em-55-acoes-estados-deflagram-guerra-
judicial-a-uniao-por-dinheiro-publico.shtml 54




corroboraram com a edigdo da Lei Complementar n° 14825, que concedeu descontos
sobre o saldo devedor da divida estadual celebrada com a Unido no ambito 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. Esse processo foi conturbado devido
aos questionamentos perante o Supremo Tribunal Federal, relativos a defesa pela
aplicacao de juros simples ante compostos no calculo dos encargos e reduziu em
0,32% o saldo devedor da divida dos estados.

Em 2015, a aprovacdo da Lei Complementar n° 151 permitiu aos estados
sacarem 70% dos recursos depositados em dinheiro referente aos processos
judiciais e administrativos, antes mesmo da solugao definitiva desses processos para
0 pagamento de precatorios, além da substituicdo do indexador da divida do IGPDI-
DI para IPCA e a reducado da taxa de juros para 4% a.a., contra taxas de 6% e 7,5%
a.a. dos contratos originais.

No ano de 2016, o Governo Federal e os estados anunciaram um pacto
nacional®® visando mitigar a crise nas finangas estaduais com agbes afetas a
compartilhar com os entes subnacionais tanto os recursos da tributagdo do imposto
de renda quanto da multa de “repatriagcdo”™’ decorrente de regularizagdo de bens
mantidos no exterior e ndo declarados ao Fisco, a limitagdo do gasto primario
corrente dos Estados a inflagdo do ano anterior, reducbes de cargos comissionados
e gratificagdes, convergéncia para aprovacao de reforma da previdéncia e revisdo de
incentivos fiscais.

Esse processo culminou com a renegociagdo de dividas estaduais e com o
Plano de Auxilio, criado pela Lei Complementar 156, que teve contrapartida de um
teto de gastos para impedir o aumento das despesas correntes. Essa lei criou um
programa de auxilio aos estados e ao Distrito Federal para atenuar os efeitos da
crise fiscal enfrentada por eles, com adesao de dezoito estados, sendo que Bahia e
Distrito Federal judicializaram o pleito.

Com a sangao da Lei Complementar 159, em 2017, foi instituido o Regime de
Recuperacdo Fiscal -RFF para fornecer auxilio aos Estados com desequilibrio

25 Alterada em 2015 pela Lei Complementar 151.

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

27 De acordo com o Relatério do Resultado do Tesouro Nacional, em 2016, foram arrecadados R$
46,8 bilhdes, dos quais R$ 22,5 bilhdes foram repassados para estados (22,5%), municipios (22,5%)
e fundos constitucionais. Ver relatério disponivel em http://www.tesouro.fazenda.gov.br/resultado-do-
tesouro-nacional.
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financeiro severo em seu fluxo de caixa no curto prazo. O RRF complementa a Lei
de Responsabilidade Fiscal, assegurando a reducgdo extraordinaria integral das
prestacdes relativas aos contratos de dividas administrados pelo Tesouro Nacional
por até 36 meses, o impedimento de execugdo de contragarantias, na hipotese de
inadimpléncia nas operagdes de crédito garantidas pela Unido, além de suspensos
os requisitos exigidos pela LRF para a contratagdo de operagdes de créditos. Em
compensacao, os Estados devem privatizar empresas estatais, ndo aumentar gastos
com servidores, reduzir incentivos fiscais e adotar regime proprio de previdéncia com
regras idénticas as do Governo Federal. O Rio de Janeiro € o unico estado no RRF.
Atualmente, o Governo Federal sinaliza que pretende rever o pacto federativo
e avancar em reformas, como as da previdenciaria e tributaria, para descentralizar
recursos publicos e beneficiar os caixas das Unidades Federativas. O novo pacto vai
redefinir obrigagdes da Unido, Estados, Municipios e do Distrito Federal com a
redistribuicdo dos tributos cobrados da populagao, sobretudo, em questdes fiscais e
engloba de imediato as seguintes medidas:
e rediscutir as vinculagdes das receitas para conferir maior grau de
autonomia na gestao orgcamentaria e maior espaco fiscal;
e redesenhar o modelo de destinacdo dos recursos da cessao onerosa €
do Fundo Social do pré-sal;
e reavaliar os fundos orcamentarios;
e criar novo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéao
Basica e de Valorizagédo dos Profissionais da Educagao - FUNDEB;
e definir regras fiscais;
e reavaliar a Lei Kandir;
e transferéncias do FPE e FPM,;
e renegociagao de dividas dos estados;
e estabelecer Plano de Promocéo do Equilibrio Fiscal — PEF;
e revisar os Fundos Constitucionais; e
e prorrogar prazo para o0 pagamento de precatérios - Emenda

Constitucional 99.

Nota-se que constituem pilares do novo pacto federativo a descentralizagao de
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recursos para estados e municipios, a desvinculagao de receitas orcamentarias a
finalidades especificas, desobrigagcdes de despesas com finalidades ou setores
especificos e desindexacdo de obrigagbes. A concretizagdo dessas medidas é
fundamental para a promog&o da consolidagéo fiscal nos trés niveis de governo, a
sustentabilidade fiscal de longo prazo, o crescimento econdmico sustentado, a

geracao de empregos, a redugao de pobreza e a desigualdade social.

3.2. Receita, Despesa e Programacao Financeira sob o enfoque da LRF

A atividade financeira do Estado é definida por Rezende (2010) como agao que
consiste em obter receita publica, criar crédito publico, gerir o orgamento publico e
despender despesa publica com recursos suficientes para atender as necessidades
coletivas que estdo sob sua responsabilidade. Para tanto, o orcamento € um
importante instrumento que retrata os planos governamentais e guia os gestores na
execugao da politica financeira do gasto publico, por meio do planejamento entre
receitas e despesas publicas aprovadas na Lei Orgcamentaria Anual.

Em 2000, a edicdo da Lei Complementar n°. 101, Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF, estabeleceu regras de finangas publicas para as trés esferas de
governo de maneira a evitar riscos e reparar desvios que possam prejudicar o
equilibrio entre receitas e despesas publicas. A LRF teve como fundamento instituir
processos estruturais para controlar o endividamento publico preservando a situagao
fiscal dos entes federativos. Para tanto, fixou limites de endividamento, para gastos
com pessoal, além de mecanismos para corregao de eventuais desvios da politica
fiscal, propiciando a cada ente federativo o controle de suas contas publicas. Nesta
linha, o artigo 8° da LRF?® exige que o Poder Executivo dos entes federados
estabelegca, mensalmente, sua programacao financeira e o cronograma de
desembolso, até trinta dias apds a publicacdo do orcamento.

As receitas e despesas publicas sao os principais componentes do orgamento,
cujos comportamentos, dimensdes, periodicidade e variagbes, devem ser
conhecidos e monitorados pelos gestores comprometidos com a eficiéncia, equilibrio
fiscal e programacéo financeira exequivel. A racionalidade dos agentes publicos na

tomada de decisbes, principalmente na elaboragdo do planejamento financeiro

28 “Art. 8°. Até trinta dias apds a publicacdo dos orgamentos, nos termos em que dispuser a lei de
diretrizes orgcamentarias e observado o disposto na alinea ¢ do inciso | do art. 4°, o Poder Executivo

estabelecera a programagao financeira e o cronograma de execugdo mensal de desembolso.”57



governamental, deve focar na conformidade de caixa e no acompanhamento da

visdo do espaco fiscal disponivel, para a instrumentalizagdo de uma programacgao

financeira dentro dos limites impostos pela margem de recursos peculiar de cada

estado.

Para o planejamento governamental das politicas publicas é primordial o

conhecimento das receitas conforme suas classificacdes?® e fontes de recursos na

forma abaixo elencada:

Receitas derivadas: sido aquelas que advém de receita tributaria -
impostos, taxas e contribuicbes de melhoria, decorrendo de norma
legal e de forma impositiva, junto aos contribuintes ou do poder de
policia do Estado.

Receitas originarias: sdo aquelas n&o tributarias, que decorrem da
cobranca de servicos prestados pelo Estado, decorrentes da
exploracao de atividades econ6micas pela Administragdo Publica.
Receitas transferidas: sao aquelas decorrentes da transferéncia entre

os entes da Federagéo.

De acordo com o nivel da categoria econdmica, para medir o impacto das

decisdes do governo na economia, se classificam em:

Receitas correntes: arrecadadas dentro do exercicio, aumentam as
disponibilidades financeiras do Estado e financiam os programas e
acdes correspondentes as politicas publicas. Os tributos arrecadados
como o Imposto sobre Produtos Industrializados -IPI, Imposto sobre
Operagdes Financeiras-IOF e Imposto de Renda-IR, sao alguns
exemplos dessas receitas.

Receitas de capital: aumentam as disponibilidades financeiras do
Estado, porém, ndo provocam efeito sobre o patriménio liquido, uma
vez que geram sempre uma contrapartida, a exemplo de operagao de
crédito que dispdem recursos em caixa e também a obrigacdo de

pagamento da divida constituida com esse empréstimo.

Além dessas classificacdes, as receitas também se dividem em:

29 O artigo 11 da Lei n°® 4.320/64 define uma estrutura de codificagdo que se convencionou chamar de

cédigo de natureza da receita.
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e Receitas primarias: provenientes da arrecadacdo tributaria com
impostos, taxas e contribuicbes de melhoria, que compde a chamada
“carga tributaria” do Brasil.

¢ Receitas financeiras: oriundas de operacdes de crédito, alienagao de
ativos, entre outras, que nao provoquem alteragdes patrimoniais. Nao

entram no cdmputo do resultado primario, pois tem carater financeiro.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO estabelece regras para elaboragédo do
Orgcamento do ano seguinte, entre elas o Anexo de Metas Fiscais, que devera

conter:

as metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a
receitas, despesas, resultados nominal e primario, bem como o
montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para
os dois seguintes, sendo, na pratica, metas trienais;

e avaliagcdo do cumprimento das metas do ano anterior;

e evolugao do patriménio liquido, a origem e a aplicacdo dos recursos de

privatizagdes, se houver; e
e estimativa e compensagdo da renuncia fiscal e da margem de

expanséo das despesas obrigatorias de carater continuado.

A Lei Orgcamentaria Anual - LOA para Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios devera ser elaborada conforme as regras estabelecidas na LDO e os
parametros e limites fixados na LRF. Entretanto, apos a sancao da lei orgamentaria
dos entes federativos, € comum ocorrerem alteragdes na previsao de receitas e na
fixacdo de despesas.

Para prevenir esses desequilibrios orcamentarios, a LRF estipulou em seu
artigo 9° que a reestimativa da receita, devera ser verificada, bimestralmente, para
subsidiar a abertura de créditos adicionais suplementares e especiais e indicar
recursos fidedignos. Além disso, a LRF, conforme determinacbes estabelecidas no
artigo 12, se preocupou com o valor estimado da receita publica que se pretende
arrecadar constante no orcamento publico, para fazer frente a realizagdo das

despesas, exigindo previsdo bastante realista, acompanhada de demonstrativo da
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sua evolugao nos ultimos trés anos, da proje¢ao para os dois seguintes aquele a que
se referirem, da metodologia de calculo e premissas utilizadas.

Seguindo esta linha, o artigo 13 da LRF imp&e como obrigagdo aos gestores a
previsdo, instituicdo e o alcance de metas de arrecadagdo, por meio de agdes
efetivas de cobranca de tributos, com o apoio do Poder Judiciario. Considerando que
cabe a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios instituir, prever e
efetivamente arrecadar todos os tributos de sua competéncia constitucional, faz-se
necessario que cada ente federativo estime com precisdo qual sera a sua receita de
acordo com sua realidade econbmica, para embasar a elaboragdo de suas metas
fiscais com parametros eficientes.

Tratamento voltado a renuncia de receitas, também foi objeto de ateng&o na
LRF, em seu artigo 14, que determinou que seja considerada na estimativa de
receita 0 montante de renuncia que nao afete as metas fiscais da definidas na Lei de
Diretrizes Orcamentarias, ou as medidas de compensacao, as quais deverao ser
implementadas no exercicio de sua vigéncia e nos dois seguintes.

A despesa publica, como componente do orgamento, pode ser classificada3°
em dois grupos:

e Despesas discricionarias: sdo despesas nao obrigatérias, realizadas
a partir da disponibilidade de recursos orgamentarios, que o governo
pode ou n&o executar por decisao propria.

e Despesas obrigatérias: sdo aquelas cuja execucdo é determinada em
lei, a exemplo do pagamento de pessoal e encargos sociais; as
sentengas judiciais; os beneficios previdenciarios; os gastos minimos

com educacgao e saude.

De acordo com o nivel da categoria econdmica, para medir o impacto das
decisdes do governo na economia, se classificam em:

e Despesas correntes: sdao o0s gastos de natureza operacional,

realizados para a manutencéo e o funcionamento dos 6rgaos publicos

como despesas com pessoal, juros da divida, servigos de terceiros,

energia, telefone, agua, etc.

30 O artigo 12 da Lei n° 4.320/64 define uma estrutura de codificagdo que se convencionou chamar de cédigo de natureza
da despesa.
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e Despesas de capital: sdo os gastos realizados criar ou adquirir bens
de capital, que constituirdo incorporagdes ao patriménio publico de

forma efetiva ou por mutagéo patrimonial.

Além dessas classificacdes, as despesas também se dividem em:
e Despesas primarias: gastos realizados para prover bens e servigos a
populagao e manutencdo da maquina publica.
e Despesas financeiras: resultantes do pagamento de uma divida do
governo ou da concessao de um empréstimo tomado pelo governo em
favor de outra instituicdo ou pessoas. Nao entram no cdmputo do

resultado primario, pois tem carater financeiro.

Regras para o controle de despesa, com intuito de monitorar sua geragao,
também foram delineadas na LRF, em seus artigos 15, 16 e 17. Quando da criagao,
expansdo e aperfeicoamento da agdo governamental que acarrete aumento de
despesa é exigida estimativa do impacto orgamentario-financeiro e declaragdo do
ordenador de despesa, avaliando se havera receita suficiente no exercicio atual e
nos subsequentes, conforme disposto nos artigos 15 e 16. O artigo 17 refere-se aos
atos que criarem ou aumentarem despesa obrigatoria de carater continuado e as
metas de resultados fiscais que integram o Anexo de Metas Fiscais da LDO n&o
poderao ser afetadas.

Caso néo sejam atendidos os mandamentos dos artigos 16 e 17, o ato que
gerou a despesa sera considerado nao autorizado, irregular e lesivo ao patriménio
publico, nos termos do artigo 15. As despesas com pessoal®', que em sua maioria,
enquadram-se na categoria de despesas do artigo 17 e devem seguir os limites
impostos pelos artigos 19 a 23 da LRF, que disciplinam estes gastos por ente e
esfera de Poder.

Apesar da LRF definir limites de gastos com pessoal para os estados, a
competéncia legal para apuragdo € respectivos Tribunais de Contas locais que
apresentam disparidades entre os dados apurados pela Secretaria do Tesouro

Nacional, o que permite que os estados direcionem parte do orcamento para estas

31 Segundo definigdes do artigo 18 da LRF, as despesas com pessoal englobam o somatorio dos
gastos do ente da Federagdo com os ativos, os inativos e os pensionistas, bem como encargos

sociais e contribui¢cdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.
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despesas, sendo um dos principais motivos da crise fiscal para alguns.

Como ainda nao foi criado o Conselho de Gestao Fiscal - CGF??, 6rgdo previsto
no artigo 67 da LRF para avaliar e coordenar a gestao fiscal do pais, a padronizagéo
das informagbes orcamentarias e financeiras dos balangos e relatérios contabeis
segue diferentes critérios de classificagdo para as despesas entre os entes
federativos. Ha estados que contabilizam, por exemplo, despesas de inativos e
pensionistas no grupo de despesas custeio e ndo como pessoal, deixando de seguir
o padrao da area federal que as classificam como despesas de pessoal.

Outro impasse diz respeito ao questionamento sobre a constitucionalidade do
controle exigido nos artigos 19 e 20 (ADIN 2.238-5), por nédo se limitar a definir o
limite de gasto da unidade, se opondo ao estabelecido no artigo 169 da Constitui¢ao.

Segundo Albuquerque et al. (2008), a edicdo da LRF instituiu
aperfeicoamentos na elaboragdo da programacéao financeira, dentre eles: corte de
despesas ou contingenciamentos (quando reestimativa de receitas indicar
frustragdo) e condigbes mais rigorosas para realizagdo de operacgdes de antecipagao
de receita orcamentaria, para evitar o déficit fiscal e a elevacdo das receitas de
impostos.

Quanto ao recebimento de transferéncias voluntarias, a obtengcdo de garantia
de outro ente e a contratacao de operagdes de crédito, salvo se para redugao das
despesas com pessoal ou para refinanciamento da divida € vedado, ao ente que,
ultrapassando os limites de despesa com pessoal, ndo promova a redugdo do
excesso no prazo legal, consoante artigo 23 da LRF.

Mota (2009) observa que, muito embora o orgamento consigne dotagdes para o
ano inteiro, € a programagao financeira que estabelece o cronograma de
desembolso mensal. Desta forma, os recursos financeiros somente estardo
disponiveis para a efetuagdo do pagamento da despesa orgamentaria na velocidade
de arrecadacao da receita prevista, com base nos compromissos assumidos pelas
unidades gestoras dos entes federativos. Dai a importancia de as metas anuais de
receitas serem desdobradas em metas bimestrais de arrecadag¢ao, como determina
o artigo 13 da LRF, exatamente para possibilitar a elaboracdo da programacéao

financeira com o respectivo cronograma de execugao mensal de desembolso

32 O Projeto de Lei do Senado n° 163/2018 que altera a Lei Complementar n° 156, de 28 de dezembro
de 2016, que estabelece o Plano de Auxilio aos Estados e ao Distrito Federal e medidas de estimulo
ao reequilibrio fiscal, propde criagao do CGF. 62



(HARADA, 2017).

Considerando que a gestdo publica voltada a resultados se enquadra em
muitas restricbes legais a que esta sujeito o gestor publico, o espago fiscal de
manobra desse gestor para decidir sobre a aplicagdo dos recursos se torna
fundamental. Gerigk et. al. (2008) entendem que esse espacgo € constituido pelo
montante de recursos financeiros sobre os quais os gestores publicos, efetivamente,
podem exercer escolha quanto a aplicacdo e €, portanto, o que permite imprimir
caracteristicas proprias e diferenciadas as suas administragoes.

A busca pela eficiéncia no uso dos recursos financeiros publicos perpassa pela
identificacdo do espaco fiscal sobre o qual os gestores podem efetivamente decidir
sobre os gastos publicos a serem realizados. Entretanto, quando o governo
estabelece politicas publicas para estimular a economia e realiza despesas para
viabilizar a operacionalizagao dessas politicas, pode falhar no planejamento das
suas metas fiscais, quando da elaboracéo de suas leis orcamentarias.

Diones et al. (2013) destacam que a abertura indiscriminada de créditos
extraordinarios no orgamento tem impactos negativos na execugdo financeira do
ente federativo. Principalmente se eles ocorrerem sem lastro financeiro, e tiverem
reflexos nos anos seguintes ocasionando inscricdes de despesas em restos a pagar
que ficaram sem pagamento pela falta de ingresso de recursos no caixa.

Os bloqueios e contingenciamentos nas despesas correntes e de capital s&o
recorrentes nas publicagdes da programacao financeira realizadas nos ultimos anos
do Distrito Federal, em virtude de reestimativas das receitas apresentadas logo apos
a publicagdo do orgamento que apontam para frustragdes. Esses bloqueios
orcamentarios comprometem as despesas, em especial os investimentos e inibem o
crescimento econémico distrital.

Do ponto de vista econémico, financiar o déficit com aumento de impostos nao
€ recomendavel, uma vez que esse aumento acarreta contragdo da economia e de
oferta de empregos. Portanto, nos estudos dos déficits publicos, torna-se relevante a
analise do nexo da relagédo de causalidade entre gastos e receitas publicos.

Diante dessa necessidade, a reversao dos déficits financeiros dos entes
federados necessita de uma gestédo eficiente dos recursos, controlando ndo s6 o
nivel da divida, mas do gasto publico para que estes se restrinjam ao montante das
receitas arrecadadas. Indicadores de sustentabilidade para analise do panorama

fiscal de entes publicos sdo essenciais na avaliagado da saude financeira dos estados
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durante a execucdo de suas politicas publicas.

Considera-se pela LRF que a apuracdo dos resultados primario € nominal,
além de verificar o cumprimento das metas fiscais estabelecidas na Lei de Diretrizes
Orgcamentarias-LDO dos estados em consonancia com os preceitos da LRF, baliza o
descompasso entre as receitas e despesas apresentadas nos orgcamentos dos
estados, sendo um bom indicador de sustentabilidade fiscal.

A rigor, as metas fiscais estabelecidas por meio da definicdo de resultados
primarios e nominais para o triénio, requer dos gestores publicos o planejamento e
controle das receitas e despesas estimadas, para garantir o equilibrio das contas
publicas e a diminui¢do®? do estoque de sua divida publica.

Desta forma, a analise dos resultados primarios pelo critério “acima da linha”
permite verificar os componentes das receitas e despesas dos governo estaduais e
explicar os principais fatores que resultaram na recente deterioragdo das contas

publicas, além da politica fiscal delineada pelos governos.

3.3. Receitas e Despesas em Unidades Federativas: divisdao do bolo

No quadriénio 2015 a 2018, houve um processo de deterioragao das finangas
dos estados brasileiros, muito influenciado pela grande recessao econdmica iniciada
no segundo trimestre de 2014, quando o PIB brasileiro apresentou queda de 8,33%
conforme explanado por Oreiro (2017). Entretanto, em 2018, observa-se uma
retomada no agregado do resultado primario estadual demonstrado pelo superavit
de R$ 5,6 bilhdes, de acordo com os dados consolidados pela Secretaria do Tesouro
Nacional-STN, divulgados no Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais®*.

Com base nisso, analisando as receitas e despesas primarias do Tabela 3.1,
observa-se que o resultado primario positivo de 2018, além de diferenciar-se dos
resultados deficitarios apurados no triénio 2015 a 2017, superou em 140% o de
2017.

33 De acordo com a 9? edigdo do Manual de Demonstrativos Fiscais — MDF da Secretaria do Tesouro Nacional — STN:
superavits primarios representam esforgo fiscal no sentido de diminui¢do da divida consolidada liquida. Em contrapartida,
déficits primarios tém como consequéncia o aumento da DCL. (MDF, pag. 221).

34 Boletim elaborado e divulgado, anualmente, pela Secretaria do Tesouro Nacional segundo os conceitos do
Manual dos Demonstrativos Fiscais - MDF e do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - M%ﬁSP.



Tabela 3.1: Resultados Primario e Orgamentario Consolidado

R$ MILHOES
VR (%)
DETALHAMENTO 2015 2016 2017 2018 e
Receita Primaria 680.675 714.957 752.344 803.451 6,79%
Despesa Primaria 682.437 717.784 766.230 797.837 4,13%
RESULTADO
e -1.763 -2.827 -13.886 5.614
Despesa Financeira 40.057 20.572 23.903 37.872 58,44%
Liquida
"l‘fcess.‘dade de 41.820 23.399 37.789 32.258 -14,64%
inanciamento
o Fontes de 22.675 15.584 17.484 17.377 -0,61%
inanciamento
Operacgoes de Crédito 20.291 15.192 15.989 11.946 -25,29%
Alienagéo de Bens 2.384 392 1.495 5.431 263,28%
RESULTADO
ORCAMENTARIO -19.144 -7.815 -20.305 -14.881

Fonte: Elaboragao prépria, com base no Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019

Ocorre que, conforme a disposicdo das despesas e receitas primarias

realizadas no quadriénio em relagcédo ao PIB no Grafico 3.1, podemos observar que o

crescimento das receitas se efetivou em propor¢cdo superior ao aumento das

despesas durante o quadriénio, fato que permitiu o resultado primario superavitario

apurado em 2018, corroborando com os dados apurados.

Grafico 3.1: Receitas e Despesas Primarias X PIB Brasil
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Fonte: Elaboragéo prépria, com base no Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019.
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Verifica-se que muito embora as receitas primarias obtiveram um crescimento
de 6,8% frente ao aumento de 4,1% das despesas primarias, o resultado
orcamentario manteve-se deficitario no ano de 2018, como no triénio anterior,
demonstrando a superioridade das despesas empenhadas no exercicio frente as
receitas arrecadadas.

A Tabela 3.2 destaca a composicao das receitas primarias estaduais no
ultimo quadriénio. Observa-se que no ano de 2018 a participacdo das receitas de
transferéncias representaram 23% sobre o total das receitas primarias, com
crescimento de 4% em relacdo ao ano de 2017, alavancado pelo aumento da cota
parte do Fundo de Participacao dos Estados em R$ 7,7 bilhdes.

Em relacdo as receitas de arrecadacgao propria dos Estados, no ano de 2018,
houve crescimento nominal de 7,5%, impulsionado pelo crescimento do Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), no valor de R$ 24,9 bilhdes que

representou 6,5% a mais sobre o valor de 2017.

Tabela 3.2: Detalhamento das Receitas das Unidades Federativas

R$ MILHOES
VR (%)
DETALHAMENTO 2015 2016 2017 2018 2018-2017
Receita Primaria - RP 680.675 714.957 752.344 803.451 6,79%
Receitas Proprias 517.145 533.844 575.766 619.140 7,53%
Receitas Proprias/RP 75,98% 74,67% 76,53% 77,06%
TRece'taAS de 163.529 181.113 176.578 184.311 4,38%
ransferéncias
Receitas de
Transferéncias/RP 24,02% 25,33% 23,47% 22,94%

Fonte: Elaboragéo prépria, com base no Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019.

A melhoria na gestdo das receitas de arrecadagao préopria reduz a
dependéncia dos repasses da Unido, amplia a capacidade de gasto estadual, ja que
viabiliza mais recursos para os servicos de atendimento a populacdo, além de
melhorar os resultados fiscais, reduzir a necessidade de endividamento e ampliar o
espaco fiscal dos entes subnacionais.

Assim como ocorreu crescimento das receitas primarias, houve o aumento
das despesas primarias no agregado dos estados no montante de R$ 31,6 bilhdes.

Entretanto, este se demonstrou inferior a elevagao das despesas do ano de



2017, no valor de R$ 48,4 bilhdes. Nota-se na Tabela 3.3, que o crescimento das
despesas primarias em 2018 foi explicado pelos acréscimos das Outras Despesas
Correntes e das despesas com Pessoal, ja que os investimentos retrairam R$ 1,4
bilhdo, o que representou -3,0% dos gastos efetivados no exercicio anterior.

O acréscimo de R$ 17,8 bilndes das despesas com Pessoal e os R$ 15,3
bilhdes de Outras Despesas Correntes, representaram respectivos aumentos de
4,4% e 4,8%, em relacdo aos valores dispendidos em 2017. A participagado da
despesa de pessoal dos Estados, no valor de R$ 421 bilhdes ao final de 2018,
representou 52,7% no total da despesa primaria, se mantendo na média do

quadriénio.

Tabela 3.3: Grupo de Despesas das Unidades Federativas

RS
MILHOES
VR (%)
DETALHAMENTO 2015 2016 2017 2018 20185017
Despesa Primaria - DP 682.437 717.784 766.230 797.837 4,13%
Pessoal 358.032 377.545 402.933 420.719 4,41%
Pessoal/DP 52,46% 52,60% 52,59% 52,73%
O”"gs Despesas 278.485 295.093 314.902 330.175 4,85%
orrentes
Outras Despesas 40,81% 41,11% 41,10% 41,38%
Correntes/DP
Investimentos e Inversoes 45.919 45919 48.395 46.942 -3,00%
Investimentos e 6,73% 6,29% 6,23% 5,88%
Inversoes/DP

Fonte: Elaboracéo propria, com base no Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019.

A maior parte dos estados apresentou crescimento real®® nas despesas com
inativos, acarretando a elevagdo nas despesas com Pessoal em R$ 9,35 bilhdes. A
rigidez do crescimento dessas despesas no or¢amento aliado ao crescimento
gradativo do custo previdenciario® dos entes subnacionais, nos montantes
elencados na Tabela 3.4, demonstram a pressédo sobre o direcionamento de parte
expressiva do espaco fiscal das receitas de arrecadacdo prépria dos estados

brasileiros, do quadriénio, que merece estudo.

35 Segundo IPCA médio de 2018.
36 Entende-se como custo previdenciario o aporte de recursos oriundos de receitas proprias estaduais, além das receitas
vinculadas a previdéncia, para cobrir o déficit previdenciario de todos os Poderes.
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Tabela 3.4: Custo Previdenciario das Unidades Federativas

R$ MILHOES
VR (%)
DETALHAMENTO 2015 2016 2017 2018 2018-2017
Agregado 74.079 82.221 93.986 101.284 7,76%

Fonte: Elaboracéo propria, com base no Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019.

Ja as despesas com ativos sofreram queda real de R$ 985 milhdes
influenciada pelo desempenho desse grupo de despesas de S&o Paulo, Minas
Gerais, Parana e Rio Grande do Norte. Entretanto, ha muita disparidade nessa
dindmica de crescimento entre os Estados, como a queda real de 10,7%
apresentada por Rio Grande do Norte e o crescimento real de 13,3% do Acre.

No tocante ao limite de 60% da relacdo de Despesa de Pessoal/Receita
Corrente Liquida da LRF, Minas Gerais, Mato Grosso, Paraiba e Tocantins
ultrapassaram o limite de 60% da relacédo Despesa com Pessoal/Receita Corrente
Liquida, apresentando indices de 75,86%, 67,48%, 60,25% e 68,14%,
respectativamente.

Nos debates atuais sobre a grave situacdo financeira das Unidades
Federativas ha consenso de que a reparticdo de receitas desalinhada da distribuicdo
de recursos para projetos estruturais de investimentos (sobretudo nas areas de
educacdo, saude, e seguranca) e da qualificacdo da burocracia tende a ser
direcionada para aumento de salarios de servidores publicos, com reflexos na
previdéncia, o que pode ser verificado para o quadriénio em estudo. Outro
crescimento importante de se ressaltar no lado dos gastos € o das despesas
financeiras liquidas, no percentual de 58,4 em 2018, conforme demonstrado,
precedentemente, na Tabela 3.1. Esse aumento foi impulsionado principalmente
pelo crescimento das amortizagdes e gastos com juros e encargos da divida no
montante de R$ 10,3 bilhdes, superior a 2017 em 28,5%.

Essas despesas juntas alcangaram R$ 46,9 bilhdes, contra R$ 36,5 bilhdes de
2017, devido ao pagamento integral das parcelas das dividas renegociadas com a
Unido, a partir de julho de 2018, sob a égide da Lei Complementar n°156/2016.

A insuficiéncia das fontes de financiamento oriundas de operagdes de crédito
e alienagcbes de bens, que apresentaram recuo de 0,6% em 2018, agravou o
descompasso entre receitas e despesas, contribuindo para o déficit orcamentario de

R$ 14,8 bilhdes elencado na Tabela 3.1.
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Diante dessa andlise, é importante ressaltar o valor total de R$ 11,4 bilhdes de
despesas sem empenho apuradas pela STN3 nos Demonstrativos da
Disponibilidade de Caixa e dos Restos a Pagar de alguns Estados, que, apesar de
obterem registro em seus Balangos Patrimoniais, caso tivessem sido executadas
orcamentariamente, teriam revertido o resultado primario positivo de R$ 5,6 bilhdes,
em 2018, para deficitario no valor de R$ 5,8 bilhdes.

No entendimento da STN, essas despesas sem empenho deixaram de ser
computadas, muito provavelmente, pela vedagao de contratacdo de obrigacédo de
despesa, nos ultimos dois quadrimestres do mandato, que nao possa ser cumprida
integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio
seguinte sem suficiente disponibilidade de caixa para este efeito. A realizagdo de
despesas sem prévio empenho, além de nao ser permitida pela Lei 4.320/64,
distorce e mascara o panorama fiscal consolidado dos estados por ndo entrarem no
computo dos indicadores fiscais da LRF.

Além disso, entre os anos de 2013 a 2015, a Unido emitiu autorizagao para que
diversos estados ampliassem seu nivel de endividamento através da assuncgédo e
contratacdo de operagdes de crédito®®, mesmo que alguns estados ndo
apresentassem espaco fiscal para isso. Acontece que, o crescimento do volume
dessas receitas com objetivo prioritario de ampliagdo do nivel dos investimentos,
elevou o estoque de endividamento estadual em diversas unidades da federagéo
que utilizaram esses recursos para ampliar gastos obrigatorios, em particular com
pessoal.

Essa operacionalizacdo foi possivel através da troca de fontes, destinando
receitas de operagdes de crédito, em substituicio aos investimentos antes
realizados com recursos préprios, o que contribuiu para reduzir o nivel dos
investimentos e ampliar despesas obrigatérias, principalmente, os gastos com
pessoal e previdéncia, comprimindo as disponibilidades de caixa.

Em relagdo aos restos a pagar inscritos em 2018, observou-se que tais
despesas retrairam de R$ 30,6 bilhdes em 2017, para R$ 18,4 bilhdes. Deste

montante, duas despesas se destacam como principais financiadores do déficit

37 Informag&o constante da pagina 15 do Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019.

38 A Portaria da Secretaria do Tesouro Nacional n°® 881/2018 regulamenta o limite de autorizacdo de
contratagdo de operagdo de crédito, direcionando o incentivo para Estados com menor nivel de
endividamento (Divida Consolidada/Receita Corrente Liquida) e com nota de capacidade de
pagamento A ou B. 69



orcamentario dos Estados: o servigo da divida que correspondeu a 32,62% do total
de restos a pagar e as despesas com folha de pagamento, que representaram
9,37% do total. As despesas inscritas em restos a pagar e que por falta de
disponibilidade de caixa ficaram pendentes de pagamento irdo comprometer o
financeiro do ano seguinte, reduzindo a capacidade de pagamento das Unidades
Federativas.

Diante dos dados apresentados, € possivel concluir que houve uma gradativa
piora nas finangas dos estados brasileiros no quadriénio 2015-2018. Em que pese o
superavit primario alcangado em 2018 no agregado dos estados em reversdo aos
déficits do triénio 2015-2017, essa recuperacao foi ocasionada pela ocorréncia de
despesas sem empenho da ordem de R$ 11,4 bilhdes, que nao tiveram execugdo no
orcamento, ampliacdo das despesas de pessoal e reducao dos investimentos.

3.4. Capacidade de Pagamento das Unidades Federativas

A literatura financeira do Brasil, além de indicadores para verificacdo do
alcance de metas primarias previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal, prevé o da
Capacidade de Pagamento dos entes federativos e, ainda, outros no ambito do
Programa de Reestruturagdo e Ajuste Fiscal-PAF, que estdo tratados nesta
pesquisa.

Um dos pilares para a avaliagdo da capacidade de pagamento — CAPAG
realizada, anualmente, pela Secretaria do Tesouro Nacional é o indice de liquidez
dos estados. Esse indicador fiscal verifica se o ente tem disponibilidade de caixa
para honrar suas obrigacdes financeiras de curto prazo, com arrecadagéao propria.

As baixas disponibilidades de caixa ilustradas no Grafico 3.2, ratificam a grave
situacao financeira dos estados, ao final de 2018, evidenciando que no curto prazo,

as fontes de arrecadacgao propria sao inferiores as obrigagdes financeiras estaduais.
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Grafico 3.2: Disponibilidade de Caixa Liquida dos Estados — 2018
Em R$ milhdes
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Fonte: Elaboracéo propria, com base no Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019.

Os dados numéricos das disponibilidades de caixa bruta e obrigagbes
financeiras que embasaram os resultados das disponibilidades liquidas de caixa
ilustradas no Grafico 3.2, encontram-se descritos na Tabela 3.5, seguidos das notas
parciais do indicador, obtidas no ano de 2018, conforme critérios da STN. Dessa
classificagao, percebe-se na Tabela 3.5, que em 2018, treze estados brasileiros
demonstraram recursos financeiros em caixa para honrar suas obrigagoes, isto é,

receberam notas A.

71



Tabela 3.5: Disponibilidade de Caixa das Unidades Federativas

Em R$ Milhdes
UNIDADE DISPONIBILIDADE OBRIGA(}OES iNDICE DE DISPONIBIL'IDADE nggo_“_

FEDERATIVA DE CAIXA BRUTA FINANCEIRAS LIQUIDEZ DE CAIXA LIQUIDA INDICADOR
Acre 920 15 0,17 75 A
Alagoas 656 274 0,42 382 A
Amazonas 275 224 0,81 51 A
Amapa 2.840 2.698 0,95 142 A
Bahia 529 574 1,09 -45 C
Ceara 1.586 883 0,56 703 A
Distrito Federal 171 3.406 19,92 -3.235 C
Espirito Santos 972 87 0,09 885 A
Goias -202 2.062 -10,21 -2.264 C
Maranhao 593 1.038 1,75 -445 C
Minas Gerais 304 7.346 24,16 -7.042 C
Mato Grosso 621 614 0,99 7 A
Mato Grosso do Sul -294 1.693 -5,76 -1.987 C
Para 293 264 0,90 29 A
Paraiba 699 308 0,44 391 A
Pernambuco -613 1.885 -3,08 -2.498 C
Piaui 855 680 0,80 175 A
Parana 2.726 1.712 0,63 1.014 A
Rio de Janeiro 4.410 21.263 4,82 -16.853 C
Rio Grande do Norte 373 2.622 7,03 -2.249 C
Rondbnia 264 545 2,06 -281 C
Roraima 393 917 2,33 -524 C
Rio Grande do Sul 4.808 30.821 6,41 -26.013 C
Santa Catarina 614 156 0,25 458 A
Sergipe 344 350 1,02 -6 C
Sao Paulo 16.197 11.788 0,73 4.409 A
Tocantins 340 1.832 5,39 -1.492 C

Fonte: Elaboragéo prépria, com base no Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019.

O volume das Obrigagdes Financeiras contribuiram fortemente para a baixa
disponibilidade de caixa e insuficiéncia financeira dos Estados para arcarem com
seus compromissos, o que levou ao atraso no pagamento de salarios e fornecedores
em Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Rio Grande do Norte e Goias.

Os estados de Goias, Mato Grosso do Sul e Pernambuco ja apresentaram
resultados deficitarios em suas disponibilidades de caixa brutas, demonstrando total
insuficiéncia financeira frente a suas obrigagdes, fato que explica a liquidez negativa.

Em 2019, a ultima analise da capacidade de pagamento dos estados
brasileiros realizada pela STN, baseada na execucido orcamentaria e financeira de
2018 e ajustada segundo as avaliagcbes do PAF, apontou para as classificagbes

parciais e notas finais listadas na Tabela 3.6.
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Tabela 3.6: Capacidade de Pagamento das Unidades Federativas em 2019

. NOTA
UNIDADE FEDERATIVA |  ENPIVIDAMENTO e iNDICE DE LIQUIDEZ FNAL
Indicador Nota Indicador Nota Indicador Nota 2019

Acre 0,83 B 0,94 B 0,17 A B
Alagoas 1,22 (o 0,90 A 0,42 A B
Amazonas 0,51 A 0,92 B 0,81 A B
Amapa 0,77 B 0,83 A 0,95 A C
Bahia 0,75 B 0,96 ] 1,09 C C
Ceara 0,72 B 0,92 B 0,56 A B
Distrito Federal 0,43 A 0,97 C 19,92 C C
Espirito Santos 0,50 A 0,88 A 0,09 D A
Goias 0,92 B 0,96 ] -10,21 C C
Maranhao 0,56 A 0,98 Cc 1,75 C C
Minas Gerais 2,09 C 1,07 C 24,17 C D
Mato Grosso do Sul 0,85 B 1,00 C 0,99 A C
Mato Grosso 0,46 A 0,98 Cc -5,76 C C
Para 0,23 A 0,93 B 0,90 A B
Paraiba 0,48 A 0,93 B 0,44 A B
Pernambuco 0,68 B 0,96 C -3,08 C Cc
Piaui 0,67 B 0,95 B 0,80 A B
Parana 0,65 B 0,94 B 0,63 A B
Rio de Janeiro 2,73 C 1,05 Cc 4,82 C D
Rio Grande do Norte 0,30 A 0,91 B 7,03 C C
Rondbnia 0,65 B 0,90 A 2,07 C C
Roraima 0,55 A 0,88 A 2,33 C C
Rio Grande do Sul 2,16 C 1,02 Cc 6,41 C D
Santa Catarina 1,06 B 0,97 Cc 0,25 A C
Sergipe 0,62 B 0,98 C 1,02 C C
Séao Paulo 2,04 C 0,94 B 0,73 A B
Tocantins 0,46 A 0,95 B 5,39 C C

Fonte: Elaboragao propria, com base no Boletim de Financas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019.

Observa-se que apenas o estado do Espirito Santo esta classificado com nota
final A. Outros dez estados se apresentam elegiveis para contratagcdo de
empréstimos, com notas B. Entretanto, a nota C obtida pelo estado do Amapa é
resultado da requisicdo desse estado junto a STN, para suspender a execugao de
contragarantias justificada por grave crise fiscal®®, j4 que as suas notas parciais
apontam para uma nota final B, segundo os critérios de classificagdo da STN.

Nota-se, ainda, da Tabela 3.5 que todos os estados com nota parcial C no
indicador de Poupanga Corrente também nao possuem capacidade de pagamento,
obtendo notas finais C ou D. Isso decorre do fato desse indicador sinalizar a margem

para crescimento das despesas obrigatérias desses estados e no caso de pontuar

39 Em consonancia ao disposto no artigo 5° da Portaria MF n°® 501/2017.
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margem baixa ja classifica o estado diretamente como inelegivel, sem interessar os
resultados dos outros 2 indicadores.

Alguns Estados, como o Distrito Federal, Goias, Maranhdo, Mato Grosso do
Sul, Pernambuco e Sergipe além de terem baixa poupancga corrente, ainda possuem
baixa disponibilidade de caixa, evidenciando que o volume de obrigagcdes de curto
prazo do Estado é superior aos recursos das fontes de recursos nao vinculadas
disponiveis em caixa. Mas, conforme pode-se observar, esses estados
obtiveram nota C na avaliagdo de sua CAPAG ao lado de estados com indicadores
de endividamento e liquidez aceitaveis e dentro dos parametros da STN com notas
parciais A ou B como Bahia, Mato Grosso, Rio Grande do Norte, Roraima, Santa
Catariana e Tocantins.

Esse fato objetivou a busca de ferramentas para melhor visualizar a situagao
da capacidade de pagamento dos estados brasileiros classificadas pela STN. Com
esse intuito, a pesquisa mapeou a CAPAG dos estados brasileiros, a partir de uma
figura geométrica. A escolha pela figura triangular foi determinada em fungé&o dos
trés indicadores disponiveis. Diante disso, foi possivel elaborar o mapa da CAPAG
dos estados brasileiros por meio de formulagdo de tridngulos parametrizados nos
trés indicadores: grau de endividamento, poupanga corrente e indice de liquidez, que

fundamentam a atual classificacao instituida pela STN.

3.5. O Triangulo da Capacidade de Pagamento

Baseada na adaptacao de Bloch et al. (2019) sobre a abordagem do diamante
do espaco fiscal, discutido em Roy et al. (2007), esta pesquisa propde a construgédo
de tridngulos de representacdo da Capacidade de Pagamento-CAPAC dos 27
estados brasileiros, em consonancia com os critérios do Governo Federal. Por
meio dos tridngulos pretende-se ilustrar as oitenta e uma notas parciais e vinte e
sete notas finais distribuidas na Tabela 3.6, derivadas dos indicadores da
composi¢cdo da CAPAG, para interpretar os resultados classificatorios dos estados
brasileiros utilizando um formato visualmente mais atrativo e de simples
compreensao.

Roy et al. (2007) abordaram o diamante do espaco fiscal desenvolvido pelo
Comité de Desenvolvimento das Nag¢des Unidas, durante o debate internacional do
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Consenso de Monterrey*?, como uma ferramenta para avaliar os instrumentos fiscais
de um pais, utilizados no financiamento de uma estratégia nacional de
desenvolvimento. Essa ferramenta mapeia o espaco fiscal de um pais, por meio de
quatro pilares:

e Doagdes externas na forma de ajuda ou alivio da divida;

e mobilizacdo das receitas internas por meio de melhoria da

administragao tributaria ou reformas da politica fiscal;
¢ financiamento do déficit com empréstimos interno e/ou externo; e
e arevisdo das prioridades para melhorar a eficiéncia dos gastos.
A partir desses pilares, o diamante é criado no plano cartesiano conforme a

Figura 3.1, com a area de cada um dos quadrantes representando o espaco fiscal

disponivel no pais.

Figura 3.1: O Diamante Espaco Fiscal

Doagoées
Externas
Revisdo da
Eficiéncia dos Receitas Internas
Gastos

Financiamento
do Déficit

Fonte: Elaboragéo propria, com base em Roy et. al. (2007).

Embora as doacbes externas para financiar parte do gasto com
desenvolvimento nestes paises existam, Bloch et al. (2019) consideraram que esse

pilar do diamante ndo era sustentavel por depender da vontade politica dos paises

40 O Consenso de Monterrey foi o resultado da Conferéncia Mundial sobre financiamento para o
desenvolvimento, realizada no México, em 2002. Nesse encontro, reconheceu-se que as fontes
financeiras externas nao seriam suficientes para financiar o desenvolvimento de paises de baixa
renda e, portanto, esses paises deveriam desenvolver novas estratégias para mobilizar recursos
internos, atrair investimentos privados e utilizar adequadamente os recursos recebidos. 75



doadores, além se serem instaveis e nem sempre dirigidas a gastos em sintonia com
a real necessidade do pais recebedor. Desta forma, tendo como base os outros
trés pilares do diamante, no estudo de Bloch et. al (2019) foram elencados
indicadores para os veértices de um tridngulo e ndo de um diamante. De acordo com
esse estudo, a analise do espaco fiscal discute as limitagdes e possibilidades de
melhoria do espaco fiscal de um pais a partir de apenas trés pilares: a mobilizacao
das receitas internas, o financiamento do déficit e a revisdo das prioridades dos
gastos governamentais.

Uma estrutura adaptada para tridngulo e com objetivo de representar
visualmente o espaco fiscal agregado e disponivel dos paises do Oriente Médio e do
norte da Africa, para melhoria das politicas publicas de protegdo social as criangas
em situacao de risco desses paises, foi apresentada por Bloch et. al (2019).

Analogamente, esta pesquisa para representar a Capacidade de Pagamento-
CAPAG dos estados brasileiros apurada pela STN, propde um mapa ilustrativo e de
facil interpretacdo visual, utilizando-se de figuras geométricas de triangulos,
considerando a existéncia de apenas trés indicadores na composigdo da CAPAG.

Diante disso, com base nos referenciais tedricos e na visdo de Bloch et. al
(2019), foram construidos e parametrizados dois tridngulos para cada Estado
brasileiro, utilizando-se da ferramenta Grafico de Radar do Excel. Na Figura
construida, os vértices do tridngulo externo indicam os valores dos limites maximos
das séries dos indicadores de endividamento, poupanca corrente e de liquidez
apurados para cada estado brasileiro pela STN. O tridngulo interno ilustra a
representacao visual da CAPAG dos estados brasileiros. A distdncia dos vértices do
triangulo interno em relagao aos veértices do tridngulo externo indicam a proximidade
ao limite estabelecido dos indicadores de endividamento, poupanga corrente e de
liguidez de cada estado brasileiro.

Para as amostras dos indicadores de endividamento e de liquidez foi
necessario realizar uma normalizagcdo em seus valores originais, pelo fato de
grandes discrepancias entre os valores de diferentes estados. Portanto, foram
realizadas a normalizagdo dos indicadores dos estados brasileiros agrupados na
Tabela 3.6, segundo os fundamentos elencados, a saber:

e Endividamento: Para que o estado alcance notas parciais A ou B é
necessario que o valor de sua Divida Consolidada represente até 60% ou até

150%, respectivamente, de sua receita corrente liquida, segundo os critérios
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da STN detalhados, precedentemente, na Figura 2.2. Caso, sua Divida
Consolidada seja superior ou igual a 150%, sua classificagdo para este
indicador sera avaliada com nota parcial C.

Assim, para efeito de normalizagdo dos indicadores dos estados com
resultados superiores a 150% de sua receita, como os apresentados pelos
estados de Minas Gerais (2,09), Rio de Janeiro (2,73), Rio Grande do Sul
(2,16) e de Sao Paulo (2,04), conforme valores apurados na Tabela 3.6, seus
indicadores passaram a ser considerados com o valor maximo de 1,50. Esse
ajuste é necessario, visto que os indicadores desses estados sdo muito
superiores ao indicador do Para (0,23), que representa o valor minimo da
seérie.

indice de Liquidez: Para que o estado alcance nota parcial A é necessario
que o valor desse indicador seja menor que 1. Caso apresente indice maior
ou igual a 1, ou valor negativo, sua nota sera avaliada como C.

Conforme detalhado na Tabela 3.6, percebe-se que estados como o de Minas
Gerais (24,18), Distrito Federal (19,93) e Rio Grande do Norte (7,02)
apresentaram indicadores bem superiores ao limite classificatéria da nota no
valor de 1 e de muitos indices dos demais estados, distorcendo muito a série
de dados para do indice de liquidez. Casos como o de Pernambuco (-3,08),
Mato Grosso  (-5,77) e Goias (-10,22), que apresentam indices negativos,
também receberam o valor 1. Ademais, seus indicadores negativos revelam
que as disponibilidades de caixa bruta desses estados ja eram negativas e
inferiores aos montantes de suas obrigag¢des financeiras. Assim, todos os
indicadores dos estados que apresentaram valores acima do limite ou
negativos, foram representados por valor igual a 1, para efeito de
normalizagdo da amostra desse indicador. Sinalizando que sua obrigacéao ja
chegou ou até mesmo ultrapassou o valor de suas disponibilidades de caixa.
Desta forma, essa normalizacao foi efetuada para os estados de Tocantins
(5,39), Rio de Janeiro (4,82), Roraima (2,33), Maranhao (1,67) e Sergipe
(1,02), além daqueles ja citados.

Poupanga Corrente: ndo houve normalizagdo para essa amostra, devido a
homogeneidade dos resultados dos indicadores, detalhados na Tabela 3.6,

em relagdo ao valor 1.

77



A partir das definicbes das normalizagdes realizadas nos resultados dos
indicadores, € possivel afirmar que o tamanho do tridngulo interno representa a
condigdo de melhoria de cada indicador do estado, no sentido de que quanto mais
proximo do vértice do triangulo externo, menos espaco fiscal existe para melhorar
aquele indicador, por estar muito proximo ao limite da série do indicador ou até
mesmo ja ter ultrapassado esse limite, no caso do seu valor original ter sido
normalizado.

Dessa forma, quanto mais proximo o veértice do triangulo interno estiver do
vértice do tridngulo externo, pior a pontuagdo daquele indicador representado no
vértice, indicando a necessidade de melhorias fiscais. Quanto maior o espaco
existente entre os vértices dos dois tridngulos, maior espacgo fiscal existe para
aumentar aquele indicador, demonstrando que a CAPAG do estado ndo chegou ao
limite maximo, na ética daquele indicador. Em sintese, quanto maior o triangulo
interno, pior sera a CAPAG do estado. Considerando essas definicdes,

apresentamos na Figura 3.2 os tridngulos da CAPAG dos 27 estados brasileiros:
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Figura 3.2 : Mapa dos Tridangulos da CAPAG dos Estados
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De acordo com o mapeamento, os estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro e
Rio Grande do Sul, que tém nota D na classificacdo final da CAPAG da STN,
possuem 0s maiores tridngulos da série. Isso significa que esses estados nao
possuem condicdo de melhorias em nenhum dos trés indicadores da CAPAG, por
possuirem menos espaco fiscal para melhorar aquele indicador. Esses estados
possuem o maior perfil de endividamento, menor nivel de poupanga corrente e
disponibilidade de recursos em caixa, fatores que indicam problemas fiscais e alto
risco de ndo arcarem com seus passivos € COmpromissos.

Os estados com classificacdo C na CAPAG sdo: Amapa, Bahia, Distrito
Federal, Goias, Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Pernambuco, Rio
Grande do Norte, Roraima, Santa Catarina, Sergipe e Tocantins e também possuem
grandes tridngulos em suas representacdes. Ao todo, com notas C e D observamos
16 estados, que possuem grandes triangulos.

Além desses, podemos observar Sao Paulo com um grande triangulo interno,
mas que ainda possui nota B. Provavelmente, esse estado tera sua nota revista,
visto que o vértice do seu endividamento do tridngulo interno ja encostou no vértice
do tridngulo externo e os dois outros vértices se encontram bem préoximo do limite.
Observa-se que o valor de seu indicador ja havia sido normalizado na amostra,
conforme explicado anteriormente, por possuir valor 2,04, que demonstra
endividamento superior ao limite de 150%, estabelecido pela STN para esse
indicador.

A visualizagédo dos tridngulos, contudo, ainda continua refletindo apenas uma
situacao fiscal relativa dos estados, sem estabelecer valores monetarios e absolutos
da real capacidade de pagamento, que demonstrem o montante de recursos que um
estado pode, de fato, dedicar a uma determinada politica publica. Diante desses
apontamentos, a primeira hipotese de pesquisa levantada no sentido de que a atual
sistematica de apuragao da capacidade de pagamento, minimiza falhas de governo
concernentes a desconsideracdo de principios de eficiéncia do uso dos recursos
financeiros e contribui para o controle do déficit ndo se revelou verdadeira.

Conforme analisado na secdo 3.3, o Governo Federal permitiu uma politica
fiscal mais expansiva em relagdo a tomada de empréstimo dos estados, ampliando
para R$ 230 bilhdes as autorizagdes com garantias da unido, com avaliagdes das
variaveis fiscais dos estados por meio da CAPAG. Ocorre que, esse movimento

desencadeou nos sucessivos resultados primarios negativos dos entes federativos,
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decorrentes do aumento das despesas de pessoal em detrimento dos gastos com
investimentos, que passaram a ser financiados com receitas das operacdes de
crédito aprovadas pela Unido. Fato que comprimiu as disponibilidades de caixa,
deixando de contribuir para o controle da gestao financeira dos estados.

De fato, essas verificagbes confirmam o estudo de Mendes (2016), que
atribuiu a crise fiscal dos estados a reducido dos controles do Governo Federal na
distribuicdo de aval aos estados, sem capacidade de pagamento e espago fiscal
insuficiente para contratacdo de empreéstimos, entre 2011 e 2014, ja que possibilitou
menos diligéncia dos estados em gerarem poupanga e honrarem seus
compromissos contratados, fato que garantiu o minimo espago fiscal para
aumentarem despesas de pessoal.

Diante da ndo comprovacgéo da primeira hipotese de pesquisa, seguimos com a
outra preocupacao do estudo: a de mensurar tanto a capacidade de pagamento dos
estados brasileiros, quanto o seu espaco fiscal para financiar novas despesas e as ja

compromissadas em seus orgamentos.

3.6. Mensuracao do Espaco Fiscal e Capacidade de Pagamento

Com o objetivo de mensurar, em valores absolutos, os conceitos de espago
fiscal e de capacidade de pagamento para um ente federativo, tomamos por base as
variaveis orcamentarias de receitas e despesas publicas, que se dividem em dois
grandes grupos: correntes e de capital, como ja assinalado.

Importante relembrar que as receitas correntes englobam a arrecadacdo
propria dos entes e as de capital referem-se as contratacbes de operacdes de
crédito e alienacdo de ativos. Em relagdo ao grupo das despesas, as correntes se
dividem em: despesas de pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida e
outras despesas correntes e as despesas de capital: em investimentos, inversdes
financeiras e amortizagdes da divida. Em suma, as despesas com pessoal, juros,
encargos e amortizacdo da divida ndo possuem nenhuma discricionariedade,
apresentando alta rigidez orgamentaria por seu carater obrigatério e inflexivel,
mesmo no médio prazo.

As outras despesas correntes, que custeiam as atividades de manutencao dos
estados, muito embora parecem apresentar um carater mais flexivel, na pratica

oferecem pouca margem de atuacao do estado.
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Quanto as despesas com investimento e inversdes, que por espelharem uma
ampliagcdo do patriménio liquido e possivel geragao de um fluxo futuro de receitas,
apresentam-se quando da execugdo dos orgamentos como variaveis de ajuste e
acabam refletindo o espaco fiscal dos entes federativos e financiadas por meio de
endividamento.

Portanto, a partir dessas conceituagdes e daquelas dispostas em Gerigk et.al.
(2008), Schick (2009), Bijos (2014) e Orair (2016), definimos que o espaco fiscal é a

parcela das receitas correntes, advindas dos recursos proprios e das transferéncias,

Equacéo 1

Espaco Fiscal = Receitas Correntes — (Despesas com pessoal + juros +

custeio + amortizagoes)

gue nao esta comprometida com as despesas obrigatdrias, conforme equagao 1:

Considerando que a Poupancga Corrente é definida pela Equagao 2:

Equacéo 2

Poupanca Corrente = Receitas Correntes — (Despesas com pessoal + juros +
custeio)

Dessa forma, substituindo a Equacao (2) em (1), teremos:

Equacédo 3

Espaco Fiscal = Poupanga Corrente - amortizagoes

Percebe-se que essa ultima equagao abrange em sua férmula os componentes
do endividamento: os juros, ja computados na equagao 2 da Poupanga Corrente e
as amortizagbes. Portanto, a equacao 3 engloba dois indicadores da CAPAG: o
endividamento e a Poupancga Corrente.

Das definicbes elencadas e do conceito apresentado por Sicher et.al. (2007)
que considera que indicadores podem ser compostos por um dado unitario (variavel)

ou ser um agregado de indicadores, depreende-se que o espaco fiscal corresponde
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a capacidade anual que os estados possuem em acomodarem despesas
discricionarias em seus orcamentos. Entdo, se acrescentarmos ao espaco fiscal, as
disponibilidades liquidas de caixa*' do ente federativo, como indicador de sua
liquidez, conseguimos agrupar os trés indicadores que expressam a capacidade de

pagamento para um ente federativo:

Equacéo 4

Capacidade de Pagamento = Espacgo Fiscal + Disponibilidades Liquidas de
Caixa

A mensuragdo da capacidade de pagamento, na forma proposta nesta
pesquisa, engloba o espacgo fiscal de um ente federativo acrescido de sua
disponibilidade financeira pontual, levando em conta sua disponibilidade liquida de
caixa. Assim, com as equacgdes 1 e 4 formulamos dois indicadores: o de espacgo
fiscal, que expressa o potencial em absorver despesas e o da capacidade de
pagamento que expressa se um ente federativo tem condigbes em absorver novos
compromissos publicos.

Além da busca por um valor absoluto para mensurar esses indicadores,
objetivamos torna-los, ainda, comparaveis entre todas unidades federativas. Para
tanto, utilizamos os valores das Receitas Correntes Liquidas-RCL de cada ente, para
dividir pelos valores obtidos, formulando, assim, dois indicadores como proporc¢éo da
RCL: para o espaco fiscal e para a capacidade de pagamento.

O que se pretende com essas equacdes € oferecer aos gestores publicos uma
ferramenta de estimativa da capacidade de pagamento e espaco fiscal que um ente
federativo tem para aumentar ou manter seus gastos, com adequada gestdo
financeira. Como as ferramentas utilizam variaveis orcamentarias que espelham a
realidade especifica de cada estado, permite superar falhas de governo
concernentes a nao identificacdo, de maneira eficiente, dos recursos financeiros
disponiveis para a manutengao e o incremento de politicas publicas.

A partir das equacdes 1 e 4 foram calculados espagos fiscais e as

41 Nesta pesquisa, considera-se o valor da disponibilidade liquida de caixa do Poder Executivo de
cada ente antes da inscri¢cdo dos restos a pagar ndo processados. 85



capacidades de pagamento para cada um dos 27 estados brasileiros, referentes ao
ano de 2018. Os dados das execucdes orcamentarias e financeiras dos estados
foram extraidos dos demonstrativos fiscais anuais, publicados nos sitios das
respectivas Secretarias de fazenda e/ou planejamento, portal da transparéncia e no
SICONFI#*? da Secretaria do Tesouro Nacional.

Especificamente, as receitas realizadas e as despesas empenhadas foram
retiradas do Anexo 1 do Relatério Resumido de Execug¢do Orgamentaria — RREO,
exceto as intra-orgamentarias*®, para evitar a dupla contagem e o valor da RCL foi
obtido no Anexo 3 desse mesmo Relatério. As disponibilidades de caixa foram
obtidas do Anexo 5 do Relatério de Gestdo Fiscal-RGF do poder executivo,
conforme metodologia adotada pela STN na elaboragdo da CAPAG*.

A Tabela 3.7 elenca os resultados da capacidade de pagamento dos estados
brasileiros, apurados com base nas execugbes de 2018, acompanhada do
respectivo indicador da CAPAG calculado em relacdo a RCL do estado e a

classificagado da STN.

42 O Sistema de Informagbes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro-SICONFI é uma
ferramenta da STN destinada ao recebimento de informagdes contabeis, financeiras e de estatisticas
fiscais que compreende todos os entes federados: 5.564 Municipios, 26 Estados, o Distrito Federal e
a Uniao.

43 As receitas e despesas intra-orgamentarias referem-se a operagdes entre entidades integrantes do
mesmo orgamento fiscal e da seguridade social, relativas a aquisicdo de materiais, bens e servigos,
pagamentos de impostos e outras operagdes.

44 Para o Distrito Federal, foram desconsideradas as receitas e despesas do Fundo Constitucional do
Distrito Federal, por serem executadas no Sistema Integrado de Administragcdo Financeira do
Governo Federal — SIAFI do Governo Federal. 86



Tabela 3.7: CAPAG dos Estados Brasileiros — 2018

Em Real

CAPACIDADE DE NOTA FINAL

UNIDADE FEDERATIVA PAGAMENTO INDICADOR CAPAG-STN
Amapa 1.870.269.345 0,3852 C
Espirito Santo 2.910.995.779 0,2146 A
Rio Grande do Norte 1.442.463.985 0,1546 C
Rondoénia 962.090.279 0,1385 B
Alagoas 1.091.524.300 0,1369 B
Parana 4.122.533.490 0,1102 B
Paraiba 974.383.527 0,1016 B
Ceara 1.737.033.287 0,0905 B
Sa0 Paulo 12.171.169.752 0,0798 B
Amazonas 1.038.940.509 0,0764 B
Para 1.373.069.491 0,0731 B
Piaui 475.051.745 0,0550 B
Bahia 1.527.043.586 0,0460 C
Acre 139.305.894 0,0287 B
Roraima 99.913.541 0,0278 C
Santa Catarina 525.775.821 0,0232 C
Mato Grosso 168.765.052 0,0157 C
Distrito Federal -778.919.670 -0,0383 C
Sergipe -301.775.533 -0,0414 C
Maranhéo -619.160.208 -0,0454 C
Tocantins -362.692.887 -0,0504 C
Rio de Janeiro -4.089.857.318 -0,0712 D
Pernambuco -1.749.678.644 -0,0756 C
Goias -1.996.254.572 -0,0937 C
Mato Grosso do Sul -1.556.130.828 -0,1022 C
Minas Gerais -15.906.256.767 -0,2828 D
Rio Grande do Sul -27.793.578.369 -0,7140 D

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos RREO, RGF e dados do SICONFI- 2018.

O intuito de fazer referéncia a nota final da STN, é de verificar se esse novo
indicador encontra semelhanga com a metodologia adotada pela area federal.
Assim, os resultados demonstrados na Tabela 3.7, levaram em consideracdo uma
escala decrescente dos estados com maiores indicadores aqueles com menores e
apontam a sintonia entre os resultados desse novo indicador e as notas da STN. As
excegbes sao os estados do Amapa e do Rio Grande do Norte que estdo entre os
trés mais bem colocados e possuem nota C na avaliagao da STN.

Ocorre que, o estado do Amapa teve sua classificacao revista para nota C pela
STN, conforme explanado na sec¢do 3.4. O estado do Rio Grande do Norte possui
nota C no indice de liquidez (7,02), mas notas A no endividamento (0,30) e B na
Poupanga corrente (0,91), ficando com C na classificagdo final da STN, ja que

estados com classificagao C na liquidez, imediatamente recebem nota final %;7’ sem



levar em consideracao os outros dois indicadores.

De fato, o estado do Espirito Santo coincidiu sua posi¢gao com a classificacao A
da STN, demonstrando possuir capacidade de pagamento em torno de 21,46% de
sua RCL para arcar com novas despesas. Os outros 4 mais bem colocados estados:
Rondbdnia, Alagoas, Parana e Paraiba possuem entre 13% a 10% de suas RCL’s. E
notério a comedida situagdo dos demais 10 estados em assumirem novos gastos,
visto que suas capacidades de pagamento sao de 10% de suas RCL'’s.

Outros dez estados ndo apresentaram sequer condicdo de assumirem novas
despesas, por apresentarem valores negativos. Observa-se entre esses ultimos
estados o Distrito Federal, como ja era esperado diante do seu indice de liquidez no
valor de 19,93, segundo os critérios de apuragao da STN. Por fim, demonstramos na
Tabela 3.8 os resultados para os espacos fiscais dos estados brasileiros, seguidos
dos indicadores calculados em relacdo a RCL de cada estado, referentes ao ano de
2018:

Tabela 3.8: Espaco Fiscal dos Estados Brasileiros — 2018

Em Real
UNIDADE FEDERATIVA ESPACO FISCAL INDICADOR

Amapa 866.717.00 0,1785
Rio Grande do Norte 1.651091.520 0,1769
Roraima 622.048.523 0,1732
Espirito Santo 2.025.200.395 0,1493
Rondbnia 771.823.689 0,111
Alagoas 664.413.895 0,0833
Parana 2.931.228.576 0,0784
Amazonas 988.098.985 0,0726
Para 1.156.776.000 0,0616
Paraiba 581.619.000 0,0606
Ceara 1.023.644.908 0,0534
Sao Paulo 6.678.942.271 0,0438
Piaui 260.288.206 0,0301
Bahia 938.214.929 0,0282
Pernambuco 396.792.000 0,0171
Acre 64.594.093 0,0133
Mato Grosso do Sul 159.591.133 0,0105
Distrito Federal 167.139.805 0,0082
Rio de Janeiro 294.350.999 0,0051
Santa Catarina 67.255.992 0,0030
Sergipe -5.204.614 -0,0007
Goias -122.643.377 -0,0058
Mato Grosso -146.750.012 -0,0137
Maranhao -454.065.323 -0,0333
Tocantins -263.078.606 -0,0366
Rio Grande do Sul -2.514.088.464 -0,0646
Minas Gerais -8.864.341.565 -0,1576

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos RREO e RGF do Distrito Federal - 2018.
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Seguindo a linha anterior, os resultados demonstrados na Tabela 3.8 levaram
em consideracdo uma escala decrescente dos estados com maiores indicadores
aqueles com menores. Verifica-se, portanto, que Amapa e Rio Grande do Norte
ocupando os melhores rankings, mas com base nas observag¢des anteriores, deixam
de ser considerados os melhores no ranking.

Assim, Roraima, Espirito Santo e Rondbnia lideram os demais estados,
apresentando margem entre 11,11% a 17,32% de suas RCL’s como espaco fiscal
disponivel para subsidiar investimentos e inversdes financeiras com receitas
proprias.

Percebe-se da Tabela 3.8, que agora 15 estados brasileiros possuem espaco
fiscal no montante de 10% de suas RCL’s, que poderdo ser canalizados para
despesas com investimentos e inversdes financeiras. Entretanto, 7 estados, entre
eles, Sergipe, Goias, Mato Grosso, Maranhao, Tocantins, Rio Grande do Sul e Minas
Gerais sequer geraram espago fiscal para essas despesas, diante de suas
dificuldades financeiras ou inexisténcia de poupanga corrente.

Diante do exposto, a gestdo do espaco fiscal para os gestores publicos
decidirem sobre novos gastos com relevantes politicas publicas deve se tornar mais
desafiadora nos proximos anos, principalmente diante da baixa capacidade de
pagamento que os estados vem apresentando frente a rigidez orgcamentaria das
despesas obrigatorias com pessoal, previdéncia e divida publica.

Munido dessas ferramentas de mensuracgao, o presente trabalho se propde a
refletir sobre a saude financeira de uma das 27 unidades da federacdo: o Distrito
Federal, por meio de analise de seus principais indicadores fiscais. Para tanto, nos
préximos capitulos apresentaremos o panorama fiscal do Distrito Federal e iremos
calcular os espacos fiscais, a partir do ano de 2012, quando comegou a apresentar

déficits financeiros na fonte 100 de recursos, oriunda de receitas tributarias.
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) CAPITULO IV
SITUAGAO FISCAL DO DISTRITO FEDERAL

4.1. Resultado Primario: o planejado e o alcangado

O desempenho da execucao orcamentaria e financeira do Governo do Distrito
Federal, no periodo de 20124 a 2018, sera tratado nesta secdo com foco nos
indicadores de resultados primarios apurados em cada ano, que tem por finalidade
demonstrar a capacidade do Estado em honrar o pagamento dos servigos*® da
divida. O Grafico 4.1 apresenta o historico deficitario dos resultados primarios do
Distrito Federal alcangado em todos os anos em analise, comparando-os as metas

definidas nas Leis de Diretrizes Orgamentarias anuais.

Grafico 4.1: Resultados Primarios X Metas
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Fonte: Elaboracgdo prépria, com base nos RREQ’s anuais do Distrito Federal — Agosto/2019.

As metas positivas previstas para os anos de 2012 e 2013, em torno de R$ 10
bilhdes, além de majorarem as do periodo em analise, também foram superiores as
metas estipuladas no biénio anterior, de R$ 276,4 milhdes para o ano de 2010 e de

R$ 358,7 milhdes, para 2011. Os resultados primarios, no biénio de 2010 e 2011,

45 A partir do ano de 2012, o Distrito Federal comecgou a apresentar déficits financeiros nas fontes de
recursos oriundas de receitas fributarias, conforme evidenciado nos Demonstrativos de
Disponibilidade Financeiras dos Relatérios de Gestao Fiscal, constantes da Lista de Tabelas.

46 0 servigo da divida corresponde ao pagamento de juros, encargos e amortizagéo. 90



foram superavitarios na ordem de R$ 35,6 bilhdes e R$ 11,8 bilhdes,
respectivamente.

A apuragao dos resultados primarios no periodo analisado, de 2012 a 2018, foi
realizada pelo critério "acima da linha", conforme discutido nos trabalhos de Carvalho
(1997) e por Giambiagi e Além (2011) e metodologia utilizada pela Secretaria do
Tesouro Nacional. Excluiu os recursos do Fundo Constitucional do Distrito Federal —
FCDF destinados as areas de saude, educagédo e seguranga, por nao transitarem
pelo orgamento fiscal e de seguridade social do Distrito Federal, a excegdo dos anos
de 2015 e 2016, em virtude de exigéncia*’ do Tribunal de Contas distrital.

Os recursos do FCDF, instituido pela Lei n® 10.633/02 para atender ao artigo
21, inciso XIV* do mandamento constitucional, destinam-se a manter as Policias
Civil e Militar e o Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal, bem como a prestar
assisténcia financeira para execugao de servicos publicos de saude e educacido do
Distrito Federal. Esses recursos, atualmente, ndo estao integrados aos Orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social distrital, por serem contabilizados separadamente, no
ambito do Sistema Integrado de Administracédo Financeira — SIAFIl, do Governo
Federal, consoante determinacéo do Tribunal de Contas da Uni&o®.

Por forca do Acérdao-TCU n° 3061/2012-Plenario, compete ao Tribunal de
Contas da Uniao a fiscalizagado da aplicagao dos recursos federais descentralizados
pela Unido ao Distrito Federal no ambito do Fundo Constitucional do Distrito
Federal. Todavia, nos anos de 2015 e 2016, excepcionalmente, houve registro no
orcamento distrital dos valores dispendidos com recursos advindos do FCDF para as
areas de saude e educacgao, conforme explicado precedentemente.

Os recursos advindos do FCDF, no exercicio de 2015, totalizaram R$ 12,4
bilhdes, sendo que R$ 3,2 bilhdes para a area de saude e R$ 2,9 bilhdes para
educacgao, contabilizados no Sistema Integrado de Gestdo Governamental-SIGGO
do Distrito Federal, que se destinaram ao pagamento de Pessoal. Entretanto, o
restante dos recursos do FCDF, no valor de R$ 6,3 bilhdes, destinados a area de
seguranga publica, foi executado no orgamento da Unido e registrados no SIAFI, sem

470 Tribunal de Contas do Distrito Federal, por meio da Decisdo — TCDF no 2.581/2016, determinou a
complementacdo das informagdes encaminhadas na prestagdo de contas do Governo distrital do
exercicio de 2015 com dados dos recursos do Fundo Constitucional do Distrito Federal destinados as
areas de educagéao e saude, que em 2015 e 2015 passaram a compor o orgamento local.

48 Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998

49 O Acordao 2.891/2015 — TCU determinou que os valores do Fundo Constitucional ndo integram o
Orcamento do Distrito Federal, devendo ser executado, integralmente, no SIAFI. 91



transferéncia para o orcamento do DF. Desse montante, foram executados R$ 3,2
bilhdes na PMDF, R$ 1,7 bilhdo na PCDF e R$ 1,4 bilhdo no CBMDF. Do total
dessas unidades, R$ 5,3 bilhdes referiram-se a gastos com Pessoal e Encargos
Sociais, R$ 937,9 milhdes a Outras Despesas Correntes e R$ 46,5 milhdes a
Investimentos.

Analogamente, no ano de 2016, o total executado na assisténcia financeira
aos servicos de educacgdo e saude com recursos do FCDF totalizou R$ 5,3 bilhdes,
sendo R$ 2,9 bilhdes na saude e R$ 2,4 bilhdes na educacdo. A parcela
remanescente dos recursos do FCDF, nesse ano, foi de R$ 6,7 bilhdes, destinando-
se ao custeio da area de seguranga publica, tendo sido, ainda, contabilizada no
SIAFI, no ambito do Orgamento da Unido. Foram executados R$ 3,4 bilhdes na
PMDF, R$ 1,8 bilhdo na PCDF e R$ 1,5 bilhdo no CBMDF, sendo que R$ 5,6 bilhdes
destinados a gastos com Pessoal e Encargos Sociais da area de seguranga. Os
gastos em Investimentos totalizaram R$ 81,1milhdes.

A Tabela 4.1, elenca os valores repassados®® pela Uni&o ao FCDF, no periodo
de 2012 a 2018, para as areas de saude, educagédo e segurancga do Distrito Federal e

sua execugao por area de governo:

Tabela 4.1: Valores repassados pela Unidao ao FCDF

R$ Milhdes
AREAS 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Saude 2.695 2.889 3.261 3.243 2.893 2.975 2.915
Educacéao 2.385 2.716 2.974 2.861 2.385 2.653 3.049
Segurancga 4.895 5.090 5.430 6.296 6.739 7.591 7.727
TOTAL 9.976 10.695 11.665 12.400 12.017 13.219 13.691

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do SIAFI Gerencial.

Quanto a analise da execucdo orcamentaria e financeira do Distrito Federal, o
acumulo de sucessivos déficits primarios entre 2012 e 2018, aponta o
aprofundamento da crise fiscal enfrentada tendo como fator a ampliacdo das
despesas em ritmo de crescimento maior que o das receitas no periodo, durante
todos os anos do periodo em analise, conforme observa-se no Grafico 4.2, situagéo
representativa do desequilibrio orcamentario crénico, classificado por Luque e Silva

50 O volume de recursos repassados € definido na mesma lei de criagdo do FCDF e corresponde a R$
2,9 bilhdes, corrigidos, anualmente, pela variagao da receita corrente liquida da Unido.
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(2004), como uma falha de governo:
Grafico 4.2: Receitas X Despesas Primarias — 2012 a 2018
R$ Em Mil

30.000.000
25.000.000
20.000.000
15.000.000
10.000.000

5.000.000

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
—@-Receitas Primdrias | 15.083.907 16.381.376 17.872.517 24.705.704 25.298.544 20.522.768 21.814.786
==@—Despesas Primarias 15.398.026 17.570.858 | 18.386.668 27.230.930 25.984.729 21.497.585 22.342.536

==@==Receitas Primdrias  ==@==Despesas Primarias

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos RREQO’s anuais do Distrito Federal — Agosto/2019.

Verifica-se, nitidamente, no Grafico 4.2, dois elevados picos de crescimento
das receitas e despesas, correspondentes aos anos de 2015 e 2016, devido ao
aporte de recursos transferidos pela Unido ao FCDF e registrado no orgamento
distrital, conforme relatado precedentemente, que ndo se repetiu nos anos de 2017 e
2018, por determinacao do TCU. Os recursos do FCDF nao ocasionam impacto nos
relatérios da LRF, pois suas receitas sdo descontadas como dedugdes, conforme
orientacédo da Secretaria do Tesouro Nacional®'.

A evolucio das receitas e despesas primarias sera detalhada nos itens 4.2 e
4.3, a seguir, buscando avaliar as causas dos desequilibrios e diferencas entre essas
variaveis primarias, além de outros aspectos qualitativos da politica fiscal adotada no
Distrito Federal no periodo em analise.

Os resultados nominais do Distrito Federal se mantiveram aquém das metas

fiscais estabelecidas em todos os anos do periodo em analise, conforme Grafico 4.3.

51 De acordo com a 8? edicdo do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - MCASP da
Secretaria do Tesouro Nacional: Na Receita Corrente Liquida do Distrito Federal, ndo serao
considerados os recursos recebidos para atendimento das despesas com pessoal a cargo da Uniédo
prevista nos incisos Xlll e XIV do art. 21 da Constituigdo e no art. 31 da Emenda Constitucional n® 19.
MCASP (2018, p.185).
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Grafico 4.3: Resultados Orgamentarios X Metas — 2012 a 2018

R$ Em Mil
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Emm RESULTADO NOMINAL e META

Fonte: Elaboragao propria, com base nos RREQO’s anuais do Distrito Federal — Agosto/2019.

Entretanto, a reverso do déficit nominal de 2015, que alcancou R$ 572
milhdes, foi mantida nos dois ultimos anos, muito embora o superavit de 2018, que
alcancou R$ 648 milhdes, foi 21,64% inferior aos R$ 828 milhdes de 2017.

4.2. Evolucao das Receitas Primarias

As receitas primarias do Distrito Federal, entre os anos de 2012 e 2018,
desenvolveram uma trajetoria ascendente verificada na Tabela 4.2, com dois
elevados picos de crescimento nos anos de 2015 e 2016, em virtude de registro dos
recursos do FCDF ja discutidos e crescimento nominal de 6,30% os dois ultimos
anos.

As receitas se subdividem em dois grandes grupos: receitas correntes e de
capital, com média de representatividade das receitas correntes sobre o total das
receitas permanecendo em torno de 98%, no periodo, contra uma participagao infima

das receitas de capital.
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Tabela 4.2: Historico das Receitas Primarias

Em Milhdes

VR (%)

DESPESAS FISCAIS 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 22(())1113,/
Receitas Primarias Correntes 14.374 | 16.037 | 17.478 | 24.593 | 24.976 | 20.182 | 21.536 6,71
Receitas Tributarias 10.278 | 11.443 | 12.655 | 13.155 | 14.355 | 14.779 | 15.811 6,98
Receitas de Contribuigbes 1.365 1.383 1.532 1.794 1.674 1.496 1.439 -3,80
Receita Patrimonial 432 350 633 716 788 747 580 -22,36
(-) AplicagGes Financeiras 369 259 459 561 739 648 412 -36,34
Receita Industrial 4 5 2 1 2 3 4 34,28
Receita de Servigos 380 482 435 409 479 525 525 0,01
Transferéncias Correntes 1.551 1606 | 1.752 | 7.893 | 7.295| 1.988 | 2.078 4,54
Outras Receitas Correntes 720 1.002 900 1.161 1.088 1.290 1.509 16,99
Receitas Primarias Capital 708 343 393 112 322 340 278 -18,25
(-) Operagdes de Crédito 213 190 487 580 100 517 561 8,62
(-) Alienagéo de Bens 13 8 7 0,5 14 29 59 98,74
(-) Amortizagbes 18 60 88 51 140 14 21 51,29
Transferéncias de Capital 708 343 393 58 149 73 43 -40,49
Outras Receitas de Capital - - - 53 172 266 234 -12,09
TOTAL 15.083 | 16.381 | 17.872 | 24.705 | 25.298 | 20,522 | 21.814 6,30

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos RREQO’s anuais do Distrito Federal.

No primeiro grupo encontra-se a principal fonte de arrecadacao distrital: as

receitas tributarias. As receitas tributarias, principal item das receitas correntes,

totalizaram R$ 15,8 bilhdes, com um aumento nominal de 6,98% na arrecadagao em

relacdo ao realizado no mesmo periodo do ano anterior.

Dentre as receitas tributarias, o ICMS ¢é o principal tributo com média de 51%

de representatividade sobre o total das receitas tributarias realizadas no periodo de

2012 a 2018, conforme evolucéo descrita na Tabela 4.3:

Tabela 4.3 — Histérico do ICMS do Distrito Federal — 2012 a 2018

Em Milhdes

ANO VALOR VR%

2012 5.494 -

2013 5.987 8,98

2014 6.540 9,24

2015 6.481 -0,90

2016 7.375 13,79

2017 7.556 2,47

2018 7.989 5,71

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos RREQO’s anuais do Distrito Federal.
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Em 2018, apresentou arrecadagédo de R$ 8,0 bilhdes, com uma realizacao de
92,72% da previsao anual. O valor realizado proporcionou uma variagdo nominal
positiva de 5,71% em comparacdo com o efetivado no mesmo periodo do ano
anterior.

A queda no ICMS, no ano de 2015, decorreu do ingresso extraordinario de
R$ 119 milhdes oriundos de alvara de levantamento, contabilizados em dezembro de
2014, referente ao segmento de comércio atacadista de higiene e cosméticos.

Para os demais impostos, apresentaremos, a seguir, uma descricdo de suas
performances no ano de 2018.

O Imposto de Renda Retido na Fonte - IRRF apresentou um acréscimo de
13,55% em relagdo ao mesmo periodo do ano anterior, com uma arrecadacgdo de R$
3,2 bilhdes, em 2018. O elevado crescimento na arrecadacdo desse imposto é
resultado do crescimento da despesa bruta com pessoal no periodo.

O ISS apresentou uma variagao nominal de 1,72% comparado com o realizado
no ano anterior, sendo arrecadados R$ 1,6 bilhdo, com uma realizagdo de 97,69% da
receita prevista para o exercicio.

O IPVA alcangou um montante de R$ 1,0 bilhdo, superior em 6,51% em
relacdo ao valor realizado no mesmo periodo do ano de 2017. A participacédo do IPVA
no total das receitas dos impostos realizadas, em 2018, foi de 6,69%.

Com relacdo ao IPTU, a realizagdo somou R$ 794,1 milhdes, representando
um acréscimo de 9,94% em relagao a 2017, com uma realizagao de 102,39% do valor
previsto.

O estoque da divida ativa do Distrito Federal atingiu, em 2018, o montante de
R$ 32,8 milhdes. A receita proveniente dos pagamentos da divida ativa, nesse
mesmo exercicio, totalizou R$ 369,1 milhdes e sdo destinados ao Fundo Solidario
Garantidor do Instituto de Previdéncia dos Servidores do Distrito Federal®2.

Em relacdo as Transferéncias Correntes, verificou-se que na média dos anos
de 2012 a 2018, essas receitas representaram 10% sobre o somatorio das Receitas
Correntes Primarias, compostas pelas transferéncias constitucionais e legais da
Unido, totalizando R$ 2.078,8 milhdes, no exercicio de 2018. No total dessas
transferéncias inserem-se as receitas do Fundo de Participacdo dos Estados - FPE
(R$ 614,17 milhdes), do Fundo de Participagdo dos Municipios - FPM (R$ 176,1

52 Exigéncia da Lei Complementar n° 932 de 03 de outubro de 2017. 96



milhdes) e as transferéncias de recursos do Sistema Unico de Saude - SUS (R$ 697,9
milhdes).

Nota-se que o status legal®®, devido a identidade prépria e Unica do Distrito
Federal na Federacao, permite que recepcione receitas de competéncia de estados e
municipios, além de transferéncia especificas da Unido, como o FCDF. Em
contrapartida, oferta servicos publicos tanto de competéncia municipal quanto
estadual, desde limpeza urbana, até saude universal e educacao basica. O montante
das transferéncias provenientes do FCDF, de 2012 a 2018, correspondeu a R$ 83,7
bilhdes, conforme detalhamento na Tabela 4.1 disposto na secédo anterior 4.1 deste
capitulo.

As receitas primarias de capital atingiram, em 2018, o valor de R$ 278,6
milhdes, apds a exclusdo dos ingressos referentes as operacgdes de crédito (R$ 561,8
milhdes), alienacdo de bens (R$ 59,1 milhdes) e amortizagbes de empréstimos (R$
21,2 milhdes).

As transferéncias de capital foram influenciadas, no ultimo triénio, pelas
receitas decorrentes de depdsitos judiciais com base na Lei Complementar n°
151/2015, nos montantes de R$ 173 milhdes, R$ 267 milhdes e R$ 234,5 milhoes.

4.3. Evolugao das Despesas Primarias

A Tabela 4.4 permite observar que as despesas primarias do Distrito Federal,
entre os anos de 2012 e 2018, apresentaram trajetéria de crescimento muito
influenciada pelos gastos correntes, em especial as de Pessoal e Despesas

Correntes.

53 Conforme dispde o art. 32, § 1° da Constituicdo Federal, o Distrito Federal tem uma natureza
hibrida de estado e municipio. 97



Tabela 4.4: Historico das Despesas Primarias

Em Milhdes

VR (%)

DESPESAS FISCAIS 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 22(())11%_3,1
Despesas Primarias Correntes 13.644 | 15.350 | 16.714 | 26.478 | 25.229 | 20.511 | 21.249 3,60
Pessoal e Encargos Sociais 8.665 9.582 | 10.960 | 19.672 | 17.910 | 12.972 | 12.975 0,02
(-) Juros e Encargos da Divida 146.471 160 183 230 197 219 251 14,91
Outras Despesas Correntes 4.978 5757 | 5.753 | 6.806 | 7.318 | 7.538 | 8.273 9,76
Despesas Primarias Capital 1.753 2220 | 1.672 752 755 986 | 1.092 10,79
Investimentos 1.561 2.180 | 1.642 674 684 860 989 15,07
Inversdes Financeiras 302 275 280 85 82 166 189 14,03
(-) Concessédo de Empréstimos 110 235 251 7 11 40 86 115,03
(-) Amortizag&o da Divida 162 165 187 238 224 233 306 31,45
TOTAL 15.398 | 17.570 | 18.386 | 27.230 | 25.984 | 21.497 | 22.342 3,93

Fonte: Elaboragao proépria, com base nos RREQO’s anuais do Distrito Federal.

O total das despesas primarias, embora com crescimento nominal de 3,93%
no ultimo biénio aquém ao indice das receitas de 10,30%, apresentou-se, em 2018,
superior ao somatorio das receitas, ocasionando um resultado primario deficitario da
ordem de R$ 527,7 milhdes, conforme ja ilustrado no grafico 4.2. Adicionalmente,
Luque e Silva (2004) incluem dentre essas falhas, a existéncia de uma situagao de
desequilibrio orgamentario crénico, em que as despesas do governo sao superiores
as receitas arrecadadas.

As despesas financiadas com recursos do Fundo Constitucional do Distrito
Federal, constam computadas no total das despesas primarias dos anos de 2015 e
2016, fato que alavancou, sobremaneira, os gastos de Pessoal, nos montantes
elencados, precedentemente, no item 4.1 deste capitulo. As despesas primarias se
subdividem em dois grandes grupos: despesas correntes e de capital, com média de
representatividade das despesas correntes sobre o total em torno de 93%, durante
todo o periodo de 2012 a 2018, contra uma participagao timida das despesas de
capital.

As Outras Despesas Correntes que contemplam os gastos relativos a 8,3
bilhdes, corresponderam a 37% do total do ano de 2018, e apresentaram um aumento
nominal de 10% em relagdo ao mesmo periodo de 2017, indicador também
influenciado pelo custeio da folha das areas de saude e educacéo pagas pelo FCDF,
que girou em torno dos R$ 173 milhdes em 2015.
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Em que pese o crescimento nominal das despesas do grupo de capital, em
10,74%, ao final de 2018, o valor dispendido nesse ano, sequer conseguiu alcangar
os patamares da execugdo de 2014, devido a queda expressiva desse grupo em
2015.

Ocorre que, além dos recursos do FCDF executados pelas areas de saude e
educacao, no valor de R$ 6,1 bilhdes, houve empenho orcamentario® da folha salarial
dos servidores distritais de competéncia do més de dezembro/2015, em torno de R$
1,2 milhdo, naquele préprio més, computando ao final daquele exercicio 13 folhas, em
obediéncia as normas estabelecidas na Lei 4.320/64. Tal ocorréncia, acabou de vez
com a sistematica de execucao orcamentaria que vinha sendo utilizada no Distrito
Federal, principalmente nas areas de saude e educacado, que era a de se empenhar
no exercicio seguinte, as folhas de competéncia de dezembro do ano anterior.

A LRF estabeleceu limites para controle da despesa com Pessoal e para a
Divida Publica, visando melhor gestdo e transparéncia das contas publicas pelos
entes subnacionais. Esses dois limites adquiriram grande relevancia como ferramenta
de planejamento e controle para os gestores publicos. Nesse aspecto, o
endividamento sera explanado com destaque no item 4.4 deste capitulo e o limite da
despesa com pessoal em relagao a Receita Corrente Liquida-RCL do Distrito Federal,
sera abordado na sequéncia neste item.

Conforme os ditames da LRF, o limite da despesa com pessoal corresponde a
60% de suas Receitas Correntes Liquidas, e caso seja ultrapassado, ao final de um
quadrimestre, o excedente devera ser eliminado nos seguintes. Existem, ainda, o
limite de alerta, representado 90% do limite maximo e o limite prudencial,
representando 95% do limite maximo, sendo que para o poder Executivo, estes limites
s&o de 46,5% e 44,1% da RCL.

Ha diferengas nas metodologias de calculo expedida pelos Tribunais de Contas
de cada ente federativo. Para o Distrito Federal, que acumula a competéncia de
estado e municipio, a estrutura do seu relatorio € um pouco diferenciada dos demais
estados para computar os tributos de ambas as competéncias. Além disso, as
despesas com pessoal custeadas pelo Fundo Constitucional sdo deduzidas do
cdmputo total, ndo tendo impacto sobre esse indicador da LRF.

Segundo os Relatérios Resumidos da Execugdo Orgcamentaria e de Gestao

54 A Lei n2 5.570, de 17 de dezembro de 2015, autorizou abertura de crédito extraordinario a LOA/2015 do

Distrito Federal no valor aproximado de RS 1,2 bilh3o. 99



Fiscal do Distrito Federal, a despesa com pessoal ativo e inativo excedeu o
limite estabelecido na LRF, em 2015 e 2016, com indices de 46,78% e 46,82%,
respectivos, decorrentes da implantacdo de aumentos remuneratérios concedidos a
muitas carreiras nos oito ultimos meses de 2014 e nos quatro primeiros meses de

2015, conforme trajetoria ilustrada no Grafico 4.4.

Grafico 4.4: Evolucao da Despesa de Pessoal e Encargos Sociais em
relacao a Receita Corrente Liquida
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Fonte: Elaboracgédo prépria, com base nos RREQ’s anuais do Distrito Federal — Agosto/2019.

O forte aclive dos gastos com pessoal em 2015, ocasionou o estrangulamento
dos investimentos nesse ano, que sofreram queda expressiva de 59%, passando de
R$ 1,6 bilhdo para 674 milhdes.

O Governo do Distrito Federal buscou sanar essa extrapolacado dos limites com
uma série de medidas: alteragcdes na estrutura do Executivo distrital, com reducio de
24 para 17 Pastas, que resultaram em cortes de cargos comissionados;
reprogramagdes orgamentarias por remanejamentos entre despesas e entre
unidades, medidas legislativas de aumento de arrecadagdo, adiamento da
implementacdo de aumentos remuneratorios concedidos em 2013 e 2014, dentre
outras. Tais agdes possibilitaram o pagamento dos salarios dos servidores e
terceirizados, assim como o adimplemento de despesas correntes inadiaveis e a

manutencao da maquina publica, ao contrario de outros estados.
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Em atendimento a LRF, foi bloqueado®®, até setembro de 2019, o saldo de
R$ 10,4 milhdes, referentes a 20% das despesas com Cargos em Comissdo e
Fungdes Gratificadas.

Conforme descrito nesse capitulo, observa-se que as Despesas com Pessoal e
Encargos sociais representam o primeiro maior gasto primario do Distrito Federal. Os
dados mostram que no ultimo ano do periodo analisado de 2018 essas despesas
obtiveram representatividade de 58,08% sobre o total de gastos, seguidas das Outras
Despesas Correntes que representaram 37,03%. Importante ressaltar que esse
desempenho se manteve durante todo o periodo em analise.

Em contrapartida, as taxas de representatividade dos investimentos sobre o
total dos gastos primarios distritais, despencaram de 10% em 2012, para 4% no ano
de 2018, demonstrando que, indubitavelmente, esta tem sido a variavel primaria de
ajuste do governo distrital para equalizar suas contas publicas, confirmando as
constatagdes do trabalho de Correia (2014) que indicam que a perda de espago
fiscal afeta o investimento publico, por ser esse, de fato, o Unico componente
discricionario da despesa.

4.4. Evolugao e Composigao da Divida Publica

A Divida Consolidada Bruta-DC do Distrito Federal, ao final de 2018,
apresentou saldo de R$ 8,6 bilhdes, compostos por R$ 3,7 bilhdes de divida interna,
R$ 904 milhdes de divida externa e R$ 4,0 bilhdes referentes aos precatorios
posteriores a maio de 2000. O Grafico 4.5, ilustra a evolugdo dos componentes da
DC do Distrito Federal, no periodo de 2012 a 2018:

55 Segundo a Portaria n® 15/2019, da entdo Secretaria de Estado de Fazenda, Planejamento e Gestao
do Distrito Federal, atualmente, Secretaria de Estado da Economia, publicada no Diario Oficial do
Distrito Federal n° 14, de 21/01/2019, pag. 2, utilizou-se como referéncia o valor das despesas com
Cargos em Comisséo e Fungdes Gratificadas do més de janeiro de 2015 que, a época, era de R$ 52,0
milhoes.
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Grafico 4.5: Evolugao da Divida Consolidada por componentes
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Fonte: Elaboragao prépria, com base nos RREQO’s anuais do Distrito Federal — Agosto/2019.

A Divida Fundada Interna € composta por vinte e nove contratos, sendo um
junto a Secretaria do Tesouro Nacional — STN, referente ao refinanciamento da
divida, vinte e dois com a Caixa Econémica Federal, trés contratos junto ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES e trés junto ao Banco
do Brasil - BB.

Além da Divida Interna referente a operacdes de crédito, o GDF parcelou
cinco dividas junto a Receita Federal do Brasil — RFB. Uma era da Sociedade de
Abastecimento de Brasilia — SAB, em liquidagdo, no valor de R$ 19,4 milhdes,
assumida com base na Lei 5.565, de 09/12/2015, que transferiu para o GDF os
direitos e obrigagcbes. Outras dividas, eram da extinta Fundagcdo Hospitalar do
Distrito Federal, no valor de R$ 24,8 milhdes e a divida de auto de infragéo para o
PASEP, exercicio de 2014, no valor de R$ 9,9 milhdes. Caso o DF nao assumisse
estas dividas, ficaria impedido de renovar a Certiddo Negativa de Débitos relativos
aos Tributos Federais e a Divida Ativa da Unido.

O estoque da Divida do contrato da STN sofreu acréscimo, de 2017 para
2018, devido a elevagao do IPCA no decorrer do ano. A divida com a CAIXA e BB
sofreu acréscimo em funcédo dos desembolsos das operacdes. A STN €& credora de
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31%, BNDES de 10,11%, BB de 27,59%, CAIXA de 30,23% e Receita Federal do
Brasil de 1,07%.

A Divida Fundada Externa refere-se a seis contratos, sendo quatro contraidos
junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID e dois junto ao Banco
Internacional de Reconstru¢cao e Desenvolvimento — BIRD. Houve uma acréscimo da
divida, de 2017 para 2018, em virtude das liberagdes ocorridas no periodo, bem
como da variagdo cambial.

Deduzindo-se da DC as disponibilidades de caixa, aplica¢des financeiras e os
demais haveres financeiros, obtemos o saldo de R$ 7,6 bilhdes, que representa a
Divida Consolidada Liquida-DCL do Distrito Federal, em 2018. O Grafico 4.6, ilustra
a evolugao das DC e DCL do Distrito Federal, no periodo de 2012 a 2018:

Grafico 4.6: Evolugao das Dividas Consolidada e Liquida
R$ Milhdes
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Fonte: Elaboragao prépria, com base nos RREQO’s anuais do Distrito Federal — Agosto/2019.

A Resolucdo n° 40/2001 do Senado Federal, determina que a divida consolidada
liquida dos estados, municipios e Distrito Federal ndo pode exceder:
e 2 vezes a receita corrente liquida no caso dos estados e do Distrito
Federal; e

e 1,2 vezes receita corrente liquida no caso dos municipios.

O Grafico 4.7 demonstra que o Distrito Federal triplicou a relagdo entre sua

Divida Consolidada Liquida e a Receita Corrente Liquida e, muito embora, essa
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relagdo tenha aumentado nos ultimos anos, ela ainda é baixa se comparada ao nivel

maximo permitido pelo Senado Federal, de 200%.

Grafico 4.7: Evolugao da Divida Consolidada Liquida em relagao a
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Fonte: Elaboragao prépria, com base nos RREQO’s anuais do Distrito Federal — Agosto/2019.

Ao final do 3° quadrimestre de 2018, esta relagao correspondeu a 35,17%,
bem inferior ao limite de 200% sobre a RCL, indicando que o DF possui capacidade
de endividamento.

A contratagcdo de operacgdes de crédito no Distrito Federal tem sido muito
influenciada pela rigidez das regras para aprovacéo de novas operagées no ambito
do Governo Federal. A Lei de Responsabilidade Fiscal e as Resolugcdes n° 40/01 e
n°® 43/01 do Senado Federal definem limites ao endividamento dos Estados, Distrito
Federal e Municipios como proporgéao da Receita Corrente Liquida (RCL) do ente.

O Grafico 4.8 demonstra a evolugao desse limite de 16% da RCL para
ingressos de operagdes de crédito, sendo cumprido com muita folga pelo Distrito

Federal, durante todo o periodo.
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Grafico 4.8 — Evolugao das Operagoes de Crédito do Distrito Federal
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Fonte: Elaboragao prépria, com base nos RREQO’s anuais do Distrito Federal — Agosto/2019.

Ao final do 3° quadrimestre de 2018, esta relacao correspondeu a 2,58%, bem
inferior ao limite definido pelo Senado Federal, que é de 16%.

O Grafico 4.9 representa a evolugao anual do pagamento do servigo da

divida, demonstrando que um maior crescimento da divida contratual leva a um

maior dispéndio com seu servigo.

Milhares

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos RREQO’s anuais do Distrito Federal — Agosto/2019.
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Grafico 4.9- Evolugao do Pagamento do Servigo da Divida
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Em 2018, a despesa com servico da Divida Interna do Distrito Federal foi de
R$ 226,2 milhdes com amortizagdo e R$ 222,5 milhdes com juros e encargos,
perfazendo um total de R$ 448,7 milhdes. A despesa com o servico da Divida
Externa do Distrito Federal foi assim distribuida: R$ 80,2 milhdes com amortizacado e
R$ 29,4 milhdes com juros e encargos, perfazendo um total de R$ 109,6 milhdes.
De fato, conforme explanado nesse item, as contas publicas do Distrito Federal ndo
apresentam elevado estoque de divida publica e o nivel de endividamento se mostra
menos alarmante que o de gastos com pessoal.

O Distrito Federal, que apresenta um indicador pouco preocupante ao longo
dos anos de 2012 a 2018, se encontra no hall dos entes subnacionais brasileiros

menos endividados, do ponto de vista da divida publica contratual.

4.5. Programa de Ajuste Fiscal

No Brasil, na década de 1980, houve trés renegociacbes no ambito de
politicas publicas abrangidas por pactos federativos, visando o reescalonamento de
dividas estaduais, com parametros aprovados nas Leis n.° 7.976, n.° 8.727 e n.°
9.496. A primeira tratou do endividamento externo de responsabilidade dos Estados,
Distrito Federal e Municipios pela Unido, a segunda no ambito das Empresas
Estatais e a terceira junto aos Governos Estaduais.

Para os Governos Estaduais, a Lei n° 9.496% autorizou a incorporagéo e o
refinanciamento de suas dividas pelo Governo Federal, por meio de programas de
reestruturagao e de ajuste fiscal implantados, em linhas gerais, no prazo de até trinta
anos, com prestacdes calculadas com base na tabela Price e indexagao pelo indice
Geral de Pregos - Disponibilidade Interna (IGP-DI), no intuito de promover o
equilibrio fiscal.

Em julho de 1999, o Distrito Federal assinou o Contrato de Confisséo,
Promessa de Assuncdo, Consolidacdo e Refinanciamento de Divida n° 003/99
STN/COAFI, com a Unido, firmando, segundo os ditames da Lei n° 9.496, o
Programa de Reestruturagéo e de Ajuste Fiscal do Distrito Federal-PAF/DF.

5% A Lei n° 9.496, de 11 de setembro de 1997, instituiu o Programa de Reestruturagdo e Ajuste Fiscal
(PAF), estabelecendo critérios para a consolidagao, a assungao e o refinanciamento da divida publica
mobiliaria e outras que especifica pela Unido e de responsabilidade dos Estados e do Distrito I;Sgeral.



O Governo distrital refinanciou, assim, 43 contratos de sua divida o que
correspondeu, a época a R$ 642 milhdes, que representava cerca de 70% de sua
divida contratual interna, em 360 meses, com taxa de juros de 6% ao ano e
atualizacao monetaria com base no IGP-DI.

Ocorre que, em 2014, a Lei Complementar 148/2014, alterada pela Lei
Complementar 151/2015, autorizou a Unido a modificar o indexador e a taxa de juros
dos contratos de refinanciamento das dividas estaduais firmados com base na Lei n°
9.496 e a conceder descontos sobre os saldos devedores referentes a diferenca
entre o montante do saldo em 1° de janeiro de 2013 e o apurado pela variagéao
acumulada da taxa SELIC desde a assinatura dos contratos.

Ap0s intensas negociagdes dos entes federativos com a Unido e no amparo
das citadas legislagdes, o Distrito Federal assinou, em mar¢co de 2016, o termo
aditivo ao contrato de refinanciamento com as seguintes condigbes favoraveis:

e a substituicdo do indexador da divida de IGP-DI para o indice de Pregos ao

Consumidor Amplo - IPCA;

e a reducdo da taxa de juros contratual de 6% ao ano para 4% e atualizagao
monetaria baseada na variagado do IPCA limitada a taxa SELIC,;
e reducdo no saldo devedor de R$ 339 milhdes, que gerou um desconto na

prestacdo mensal de R$ 4 milhdes, reduzindo-a de R$ 12 milhdes para R$ 8

milhoes.

Do acordo federativo, firmado em 20 de junho do ano de 2016, derivou a Lei
Complementar n° 156/16°%" e findo o prazo legal previsto para as renegociagoes,
referentes ao alongamento de dividas com a Unido no ambito da Lei n® 9.496, o
Distrito Federal decidiu pela ndo celebracido de um novo aditivo contratual, conforme
previa o artigo 1° da Lei Complementar n° 156/2016, em razdo de anadlises
econdmico-financeiras locais, apesar de vir pagando a parcela mensal de sua divida
com o alongamento do prazo de 248 meses para 0 pagamento das dividas
refinanciadas.

Diante disso, o Distrito Federal ingressou com uma ag¢ao no Supremo Tribunal

Federal e obteve parcial sucesso no Mandado de Seguranga n°® 34.154, com pedido

57 Estabelece o Plano de Auxilio aos Estados e ao Distrito Federal e medidas de estimulo ao
reequilibrio fiscal; e altera a Lei Complementar no 148, de 25 de novembro de 2014, a Lei no 9.496,
de 11 de setembro de 1997, a Medida Proviséria no 2.192-70, de 24 de agosto de 2001, a Lei no
8.727, de 5 de novembro de 1993, e a Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000.
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de medida liminar contra a metodologia criada pelo Decreto n° 8.616/2015, para a
concessao do desconto a que se refere o artigo 3° da Lei Complementar n°
148/2014.

A Unido, por sua vez, requereu o prosseguimento do feito em seus regulares
termos, com a revogacado da medida liminar e, ao final, a denegacgéao da seguranca,
em razao do Distrito Federal ndo ter adotado as medidas de contrapartida
estabelecidas pela LC n°® 156/2016 para o refinanciamento de sua divida publica e,
portanto, estaria impedido de continuar se beneficiando dos efeitos da medida
liminar. Entretanto, o Distrito Federal optou pela reducao extraordinaria da prestagao
mensal nos moldes do artigo 3° da citada Lei e goza desse beneficio em fungéo do
Mandado de Segurancga n°® 34.154, que tramita perante o Supremo Tribunal Federal,
fato que gerou um residuo no valor de R$ 253,6 milhdes, referéncia agosto/2019,
pela ndo adesao a LC n°® 156.

Atualmente, o Distrito Federal aguarda analise da Unido, ja que ndo possui
condigbes de quitar esse saldo remanescente de uma unica vez e, diante da
situagao financeira deficitaria que se encontrava em 2018, sugeriu quitar a divida, a
partir margco de 2019, na proporcdo de um doze avos por més, aplicados os
encargos contratuais de adimpléncia, além da desisténcia da agéao judicial, voltando
a pagar conforme a Lei 148/2014, com término em julho de 2029.

Com essa proposta, o valor da prestagao do Distrito Federal passaria a ser
aproximado de R$ 9 milhdes, acarretando um aumento de R$ 3,7 milhdes em suas
mensalidades, uma vez que, por forca da acao judicial, o Distrito Federal vem
pagando uma prestacdo em torno de R$ 5,3 milhées, com término em julho de 2049,
amparado pela Lei 156/2016.

Outra mudanga importante que merece destaque em relagéo a legislacéao, foi
a ocorrida no exercicio de 2017, através da Portaria STN n° 690/2017, que
padronizou os conceitos e definicdes utilizados no PAF/DF com os da LRF, mas sem
grandes impactos para o Distrito Federal, haja vista se tratar apenas de mudanca
metodoldgica.

Nesse contexto metodolégico, o PAF/DF é elaborado para o periodo de um
ano e revisado a cada exercicio, contendo metas e compromissos anuais de
referéncia, além da exigéncia pelo adimplemento no pagamento das prestagcdes da
divida refinanciada e estimativas para dois exercicios financeiros subsequentes.

Para fins de conceitos e definicdes, adota os contidos na LRF, Manual de
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Contabilidade Aplicado ao Setor Publico - MCASP e no Manual dos Demonstrativos
Fiscais - MDF.

Para sua avaliagdo, sao emitidos relatorios anuais que retratam o
desempenho fiscal do Distrito Federal, em relacdo as metas estipuladas, bem como
para apresentar as perspectivas fiscais para biénio seguinte. Na composi¢cdo dos
dados do PAF/DF sao excluidos os recursos oriundos do Fundo Constitucional do
Distrito Federal destinados as areas de saude, educagdo e aos Orgdos de
seguranga, por nao transitarem pelo orgamento distrital. Com base nos
relatérios anuais de avaliacdo, foram sintetizadas as metas e realizagcbes
apresentadas pelo Distrito Federal, no dmbito do PAF/DF, no periodo de 2012 a

2019, conforme ilustrado nas Tabelas 4.5 e 4.6:

Tabela 4.5: Metas X Realizagao 2012 a 2015 — PAF/DF

R$ MILHOES
2012 2013 2014 2015
DETALHAMENTO
Meta |Realizado| Meta |Realizado| Meta |Realizado| Meta |Realizado
META 1
Divida Financeira/RLR <1 0,23 <1 0,22 <1 0,23 <1 0,26
META 2
Resultado Primario -457 -433 -1.038 -946 -430 -2.277 -1.173 -1.472
(R$ milhées)
META 3
Despesa Pessoal/RCL <60% | 52,28% | <60%| 51,51% | <60% | 56,98% | <60% | 64,19%
META 4
Receita Propria 9.426 9.496 10.857 | 10.818 | 12.006| 11.465 |13.256| 12.167
(R$ milhdes)
META 5
Outras Despesa Correntes/RLR |43,22%| 44,40% [42,29%| 46,12% (41,97%| 43,21% |43,51%| 42,93%
META 6
Investimentos/RLR 14,02%| 15,76% |18,85%| 15,55% [15,26%| 14,52% |17,96%| 4,08%

Fonte: Elaboragéo propria, com base nos Relatérios Anuais do PAF do Distrito Federal.
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Tabela 4.6: Metas X Realizagao 2016 a 2019 — PAF/DF

R$ MILHOES
2016 2017 2018 2019
DETALHAMENTO
Meta |Realizado| Meta |Realizado| Meta |Realizado Meta
META 1
Divida Financeira/RLR <1 0,22 <1 0,24 31,58%| 26,84% 59,46%
META 2
Resultado Primario -628 -486 -1.159 | -1.093 | -1.227 -444 -1.296
(R$ milhées)
META 3
Despesa Pessoal/RCL <60% | 56,78% | <60% | 58,49% | <60% | 50,33% <60%
META 4
Receita Propria 13.218| 13.418 |14.464 | 14.067 |13.782 | 14.700 14.994
(R$ milhoes)
META 5 A partir de 2018,n30 existe meta
Outras Despesa Correntes/RLR [43,65%| 45,10% |[43,38%| 44,71% mensuravel e sim compromissos
relacionados a gestéo publica.
META 6
Investimentos/RLR 5,20 4,58% 12,82 6,00% | 8,89% | 6,58% 8,54%

Fonte: Elaboragéo propria, com base nos Relatérios Anuais do PAF do Distrito Federal.

Observa-se da Tabela 4.6 que a meta 5 do Programa, a partir do ano de

2018, passou a se compor de compromissos atinentes a gestdo publica, como os

listados a seguir, com pleno cumprimento pelo Distrito Federal nesse ano:

Preenchimento do Anexo V do RGF para os demais Poderes;

Encaminhar a STN, até o dia 31 de maio de cada ano, Relatorio sobre a
execucao do PAF relativo ao exercicio anterior e sobre as perspectivas para o
triénio seguinte, contendo andlise detalhada do cumprimento ou
descumprimento de cada meta ou compromisso; e

Divulgar, inclusive em meios eletrébnicos de acesso publico, os dados e
informacgdes relativos ao PAF, consoante o que dispbe o paragrafo 1° do
artigo 1° da LRF.

A meta n° 1 de geragao de superavits primarios e a meta n° 2 de reducgao de

endividamento estadual sdo as principais metas no ambito do PAF/DF, cujo nao

cumprimento acarreta um cobranga a titulo de amortizacdo extraordinaria, por meta

nao cumprida, no valor correspondente a vinte e cinco centésimos por cento da
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Receita Liquida Real —RLR%, média mensal e a inadimpléncia perante o Programa.

Nessa acepgao, o Distrito Federal, ao longo de todo o periodo de 2012 a
2018, cumpriu todas as metas e compromissos definidos para o periodo em
destaque, mantendo sua Divida Financeira em valor ndo superior ao de sua RLR,
com relacdo Divida Financeira/RLR abaixo do cdmputo das metas definidas do
Programa. No ano de 2018, essa relagéo apresentou o valor de 26,84%, em razéo
da nao contratagcdo de novas operacgdes de crédito.

Com relagcédo as metas para o ano de 2019, o Governo do Distrito Federal se
comprometeu em buscar, cada vez mais, a exceléncia da exploragcdo da base
tributaria local, de forma a financiar as despesas obrigatérias de carater continuado
e aquelas constitucionais ou legais, bem como concretizar a realizagdo de agdes
governamentais dos programas e projetos estratégicos.

Conforme exposto, o PAF/DF, assinado em 1999, tem sido desde entéo,
importante instrumento de controle das financas publicas distritais para a Secretaria
do Tesouro Nacional, constituindo-se em um fundamental marco legal brasileiro
aliado a Lei de Responsabilidade Fiscal, estimulando a geragdo de superavit
primario pelos entes subnacionais, em conformidade com as diretrizes defendida por
Rocha (2005) no sentido de que uma politica fiscal sustentavel implica,
necessariamente, uma mudancga em diregao a superavits primarios.

A partir do PAF, o Distrito Federal planeja sanear suas finangas, visando
sustentabilidade orgamentaria e financeira, segundo perspectivas de aumento ou
estimulo de suas receitas proprias e controle de suas despesas. Entretanto, os
indicadores do PAF/DF, em especial, o da divida consolidada, ndo constituem,
isoladamente, bons instrumentos de avaliacdo da real situagdo financeira, haja vista
que o Distrito Federal cumpre com folga esses indicadores e se encontra em
delicada situacgao financeira.

Evitar falhas governamentais, associadas aos problemas gerenciais que
levam o setor publico ao mau desempenho é fundamental na analise de alocacao
das despesas, segundo a visédo de Luque e Silva (2004).

Apesar da LRF ter focado no controle do endividamento, as despesas com o

servico da Divida Publica do Distrito Federal e o seu nivel de endividamento ndao sao

58 A Receita Liquida Real, nos termos do PAF/DF, corresponde a soma das receitas correntes e de
capital, excluindo: as transferéncias do FUNDEB, as receitas provenientes das operagdes de crédito,
as receitas provenientes da venda de ativos, as transferéncias de capital e as receitas do SUS.
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o0 seu grande problema fiscal, mas sim a falta de liquidez e disponibilidade de
recursos em caixa, no curto prazo.

Faz-se necessario, diante da necessidade de se cumprir os critérios de
sustentabilidade definidos na LRF, aliar aos indicadores das metas do PAF/DF e de
endividamento a analise do espaco fiscal do Distrito Federal, com base em suas

disponibilidades de caixas, conforme sera abordado e exposto no préoximo capitulo.
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] CAPITULO V
ANALISE DO ESPAGO FISCAL DO DISTRITO FEDERAL

5.1. Situagao Financeira do Distrito Federal

A falta de liquidez € um dos principais problemas enfrentados, atualmente,
pela maioria dos estados brasileiros e pelo Distrito Federal. Reflete o alto
comprometimento dos orgamentos governamentais com despesas obrigatorias em
trajetérias crescentes, destacando-se as de pessoal e divida publica. O indice de
liguidez do Distrito Federal, calculado pela STN, em 2019, alcanca 19,93 e
representa o segundo pior resultado entre os estados, ficando abaixo apenas do
indicador de 24,18 do estado de Minas Gerais que é um dos trés estados
classificados com nota D na avaliagdo da CAPAG do Governo Federal, além do Rio
de Janeiro e do Rio Grande do Sul.

O calculo desse indice pela STN leva em consideracdo o volume de
obrigacdes financeiras assumidas no Distrito Federal, ao final do ano de 2018, como
proporcdo da disponibilidade bruta de caixa das fontes nao vinculadas. As fontes
nao vinculadas referem-se aos recursos com destinagdo de alocagao livre para
atender a quaisquer finalidades dentro do &mbito das competéncias de atuacéo de
cada 6rgao ou entidade.

A Tabela 5.1 demonstra o comportamento das disponibilidades de caixa, sob
a forma bruta e liquida, das fontes de recursos nao vinculadas do Poder Executivo
do Distrito Federal, a partir de 2012, conforme os dados extraidos dos Relatérios de
Gestao Fiscal anuais do periodo.

Tabela 5.1: Disponibilidades de fontes nao vinculadas do Distrito Federal

Em R$ Milhdes

ano | DiSPONBLIDADE | "Gt | ouTRAS | pacarwAo | DISPOMBIIDADE
PROCESSADOS PROCESSADOS

2012 962.431 75.814 43.042 584.111 259.464
2013 522.282 85.394 46.568 736.567 -346.247
2014 -39.729 80.007 59.019 362.673 -541.428
2015 -397.475 543.081 376.401 699.295 -2.016.253
2016 -421.212 853.613 260.300 716.255 -2.251.379
2017 115.165 1.102.893 40.029 739.160 -1.766.917
2018 186.899 1.162.540 117.118 669.218 -1.761.978

Fonte: Elaboragéo prépria, com base nos Relatérios de Gestao Fiscal anuais do Distrito Federal.
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Dos valores expressos na Tabela 5.1, observa-se que no ano de 2013 o
volume dos restos a pagar ndo processados aumentou em R$ 152 milhdes,
ocasionando o primeiro déficit na disponibilidade de caixa liquida, descontadas
essas despesas. Em 2014, muito embora houve uma involugéo no crescimento dos
restos a pagar processados e nao processados, essa mudanga no desempenho
dessas despesas nao foi suficiente para reverter a disponibilidade de caixa liquida
negativa do ano anterior, que permaneceu até 2018. A diminuicdo nos restos a
pagar, em 2014, se mostra bem caracteristica do ciclo politico em periodos
eleitorais.

O fato é que, nos anos de 2014 a 2016, sequer as disponibilidades brutas
expressaram valores positivos para as fontes ndo vinculadas. Situagao que, aliada
ao volume expressivo de restos a pagar processados e ndo processados, ocasionou
déficits crescentes e sucessivos nas disponibilidades liquidas desses anos. Ja nos
anos de 2017 e 2018, as disponibilidades de caixa bruta, ou seja, antes de
descontados os restos a pagar e outras obrigagdes, apresentaram-se positivas, mas
apos impactadas por esses descontos apresentaram valores negativos nas suas
disponibilidades liquidas.

Pode-se destacar que o volume dos restos a pagar, somando-se as duas
modalidades: processados e nao processados, desenvolveu nos anos de 2012 a
2018 uma trajetoria crescente, passando de R$ 660 milhdes em 2012 para R$ 1,8
bilhdo em 2018, ou seja, triplicou seu valor inicial no periodo em analise.

Como o problema desta pesquisa consiste na existéncia de déficits
financeiros na fonte de recursos de receitas ftributarias, a partir de 2012,
apresentamos, em destaque, na Tabela 5.2 o comportamento das disponibilidades
de caixa especificas da fonte 100, que compde as fontes nao vinculadas do Distrito
Federal.

A fonte 100 denominada Ordinario ndo vinculada®® refere-se aos recursos
financeiros advindos das receitas tributarias como impostos, taxas e contribuicées de

melhoria e representam, em média, 73% das receitas realizadas no Distrito Federal.

% Classificagdo segundo o Manual Técnico de Orgamento — MTO 2019, pagina 23, disponivel
em: https://www1.siop.planejamento.gov.br/mto/.
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Tabela 5.2: Disponibilidade da fonte 100 do Distrito Federal

Em R$ Milhées

Mo | DISTONBLIDAOE | “wacar | UTRAS | pacamwAo | DISPOMBILDADE
PROCESSADOS PROCESSADOS

2012 495.362 53.927 31.251 492.054 -81.870
2013 199.280 50.086 37.729 674.301 -562.836
2014 -228.042 63.157 42.702 308.292 -642.193
2015 -603.965 509.242 356.552 657.352 -2.127.111
2016 -892.547 773.153 138.846 647.659 -2.452.206
2017 -172.558 1.853.919 4.806 676.634 -2.689.917
2018 -161.934 1.034.393 91.217 552.373 -1.839.917

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos Relatérios de Gestao Fiscal anuais do Distrito Federal.

Verifica-se na Tabela 5.2 que o resultado deficitario nas disponibilidades
liguidas de caixa do ano de 2018, inferior em 31,60% ao montante de 2017,
demonstra uma ruptura no crescimento dos sucessivos déficits ocorridos de 2012 a
2017. No entanto, esse resultado além de se manter negativo em 2018, apresenta
um valor bastante superior ao apurado em 2012. Essa ligeira melhoria no déficit, em
2018, foi alavancada pela diminuicdo do volume de restos a pagar em 36,85%, em
relacdo a 2017, visto que as disponibilidades de caixa brutas ja se apresentavam
negativas em 161 milhdes, antes da deducdo dessas despesas.

Ademais, os resultados deficitarios nas disponibilidades de caixa bruta sao
iniciados, ja em 2014. O que revela total indisponibilidade financeira para as
inscrigcdes dos restos a pagar nao processados, para despesas da fonte 100.

Para se ter uma ideia da situagdo das fontes vinculadas do Poder Executivo
do Distrito Federal, foi elaborada a Tabela 5.3 que demonstra, durante todos os anos
de 2012 a 2018, resultados superativados tanto nas respectivas disponibilidades de

caixa brutas, quanto nas liquidas.

Tabela 5.3: Disponibilidade de fontes vinculadas do Distrito Federal

Em R$ Milhdes
mo | DISTONBLIOADE | “eacar | oguTRAS. | acamwio | DISToMBLIDADE
PROCESSADOS PROCESSADOS
2012 1.395.393 49.310 14.711 376.485 954.888
2013 1.061.751 26.334 12.508 697.904 325.005
2014 957.503 27.629 11.221 392.475 526.178
2015 2.130.808 713.465 34.227 333.499 1.049.618
2016 1.784.423 130.754 151.041 276.171 1.226.457
2017 1.527.395 180.426 95.054 397.250 854.665
2018 1.496.704 163.728 165.714 351.560 815.702

Fonte: Elaboragéo prépria, com base nos Relatérios de Gestao Fiscal anuais do Distrito Federal.
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As fontes vinculadas destinam-se as finalidades estabelecidas em leis
especificas ou decorrentes de convénios, contratos de empréstimos e de
financiamentos. Como suas disponibilidades tém perfil superavitario, essas fontes
nao requerem a preocupac¢ao do Governo do Distrito Federal por demonstrarem
lastro financeiro para compensar suas obrigacdes. Entretanto, mesmo diante do
desempenho positivo dessas fontes vinculadas, a partir do ano de 2013, as
disponibilidades de caixa liquidas no consolidado das fontes vinculadas e néao
vinculadas do Distrito Federal se mantem deficitarias, o que se pode observar nos

valores apresentados na Tabela 5.4:

Tabela 5.4: Disponibilidade de Caixa Consolidada do Distrito Federal

Em R$ Milhdes

ano | DiSPoNBLIDADE | "Gt | ouTRAs | pacarwAo | DISPOMBILIDADE
PROCESSADOS PROCESSADOS

2012 2.357.824 125.124 57.753 960.596 1.241.351
2013 1.584.032 111.728 59.076 1.434.471 -21.242
2014 917.773 107.636 70.240 755.148 -15.251
2015 1.733.333 1.256.546 410.628 1.032.794 -966.635
2016 1.363.210 984.366 411.340 992.426 -1.024.922
2017 1.642.560 1.283.320 135.083 1.136.409 -912.251
2018 1.683.603 1.326.268 282.833 1.020.778 -946.276

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos Relatérios de Gestao Fiscal anuais do Distrito Federal.

A reducdo da disponibilidade financeira do Distrito Federal vem, ano a ano,
sendo afetada pelo volume crescente de restos a pagar com reflexo negativo na
execugao financeira, haja vista que os empenhos dessas despesas entram no
cOmputo das metas de resultados primarios do exercicio de suas execugdes e 0
aporte financeiro, principalmente, no caso dos restos a pagar ndo processados é
suportado por recursos financeiros do(s) ano(s) seguinte(s) ao de suas inscrigdes.

Essa caracteristica do déficit financeiro, refletida nas disponibilidades de caixa
gque agrega na sua composi¢cao variaveis orgamentarias, como os restos a pagar,
precisa ser analisada no levantamento do espaco fiscal do Distrito Federal, que se

pretende realizar nesta pesquisa.
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5.2. Espaco fiscal: periodo de 2012 a 2018

O espaco fiscal se constitui da parcela das receitas correntes, nelas incluidos
0s recursos proprios dos entes federativos, que nado esta comprometida com as
despesas obrigatérias de um ente federativo.

Considerando esse conceito, mensuramos o espaco fiscal do Distrito Federal,
relativo ao periodo de 2012 a 2018, para responder a pergunta de pesquisa se o
espaco fiscal no Distrito Federal é suficiente para honrar com todas as despesas
obrigatérias e, ainda, para fazer face a novos gastos sob a decisdo do gestor
publico?

Utilizamos nos calculos a definigdo constante da equacido 1, discutida na

secao 3.6 deste trabalho:

Equacéo 1

Espaco Fiscal = Receitas Correntes - Despesas com pessoal - juros da divida

- custeio - amortizagoes

Para a apuragao dos resultados, foram utilizados os dados obtidos dos
Balangos Orgcamentarios anuais, constantes do Relatério Resumido de Execugao
Orgcamentaria do Distrito Federal, para o periodo de 2012 a 2018.

Nos calculos, foram excluidas as receitas do Fundo Constitucional do Distrito
Federal — FCDF destinadas as areas de saude, educagao e seguranga, em todos os
anos do periodo analisado, seguindo a diretriz deste trabalho imbuida na
necessidade de focar na arrecadacao prépria do Distrito Federal, em especial nos
recursos da fonte 100.

A par dessas definigdes, o grafico 5.1 apresenta os resultados do espacgo
fiscal do Distrito Federal, do periodo de 2012 a 2018:
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Grafico 5.1 — Espaco Fiscal e Disponibilidades de Caixa

R$ Em Mil
1.500.000
1.000.000
500.000
- J— |
[ |
(500.000)
(1.000.000)
(1.500.000)
(2.000.000)
(2.500.000)
(3.000.000) 544, 2013 2014 2015 2016 2017 2018
mmmm ESPAGO FISCAL 791.993 620.853 853.381 (1.814.795) 32.853 (209.023) 167.140
—=e=DCL - FONTE 100 (81.870) (562.836) (642.193) (2.127.111)(2.452.206)(2.689.917)(1.839.917)
—e=—DCL - FONTES NAO VINCULADAS 259.464 (346.247) (541.428) (2.016.253)(2.251.379)(1.766.917)(1.761.978)
«#=DCL - FONTES VINCULADAS 954.888 325.005 526.178 1.049.618 1.226.457 854.665 815.702
—e=DCL - TODAS AS FONTES 1.214.351 (21.242) (15.251) (966.635) (1.024.922) (912.251) (946.276)

Fonte: Elaboragédo propria, com base nos RREQ’s anuais do Distrito Federal — Setembro/2019.

As execugdes orcamentarias do Distrito Federal do periodo pautaram a
mensuracdo dos espacos fiscais, descritos no Grafico 5.1, que resultaram nos
montantes em milhdes de: R$ 792 (2012), R$ 620 (2013), R$ 853 (2014), -R$ 1.815
(2015), R$ 32 (2016), -R$209 (2017) e R$ 167 (2018).

Buscando proporcionar um melhor diagnéstico do espacgo fiscal apurado,
relacionamos aos resultados apurados o desempenho das disponibilidades de caixa
da fonte 100, fontes vinculadas e ndo vinculadas e consolidado das fontes, ja
elencadas na secdo anterior dos anos em analise, conforme delineado no Grafico
5.1. Conforme pode-se observar as disponibilidades de fontes vinculadas
permanecem positivas durante todo o periodo, o que faz com que nossa analise seja
voltada para as demais fontes de recursos.

O valor positivo de R$ 792 milhdes apurado para o ano de 2012, como
espago para novas despesas, € ratificado, sob a otica financeira, pelas
disponibilidades em caixa ao considerarmos todas as fontes de recursos e inclusive
quando delimitamos as fontes nao vinculadas que apresentam resultado positivo de
R$ 259 milhdes.

Em 2013, verifica-se, ainda, valor positivo de R$ 621 milhdes para o espaco
fiscal, entretanto, com baixa indisponibilidade de caixa no consolidado das fontes de

recursos, com valor negativo de R$ 21 milhdes, para suportar novas despesas
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valores deficitarios representativos nas fontes ndo vinculadas (R$ 346 milhdes) e
fonte 100 (R$ 563 milhdes).

Fato que se repetiu no ano de 2014 com resultado positivo de R$ 853 milhdes
para o espaco fiscal do exercicio, pareado pelo resultado deficitario de R$ 15
milhdes na disponibilidade de caixa consolidada das fontes de recursos, sendo que
as fontes ndo vinculadas e fonte 100 também foram negativas em respectivos R$
541 milhdes e R$642 milhdes.

A reversao do cenario positivo para o espaco fiscal, no ano de 2015, para um
expressivo resultado negativo de R$ 1,8 bilhdo é pautado por consideraveis déficits
nas disponibilidades de caixa no consolidado de todas fontes, fontes ndo vinculadas
e ainda na fonte 100, nos valores apontados no Grafico 5.1, que persiste durante
todos os anos seguintes a 2015 nessas fontes.

As indisponibilidades de caixa no consolidado de todas as fontes de recursos,
a partir do ano de 2013, demonstram a fragilidade dos espacgos fiscais apurados
para os anos de 2016, 2017 e 2018, nos valores respectivos de R$ 33 milhdes, -R$
209 milhdes e R$ 167 milhdes. Essas indisponibilidades financeiras, exceto nas
fontes vinculadas, apontam a auséncia de lastro financeiro dos recursos advindos de
receitas proprias para as despesas compromissadas do periodo e para novas
despesas no Distrito Federal. Corrobora com essa afirmagdo a trajetéria dos

investimentos do Distrito Federal apresentados na Tabela 5.5:

Tabela 5.5: Investimentos X Espaco Fiscal do Distrito Federal

Em R$ Mil
ANO INVESTIMENTOS ESPACO FISCAL
2012 1.561.942 791.993
2013 2.180.610 620.853
2014 1.642.941 853.381
2015 674.404 -1.814.795
2016 684.712 32.853
2017 860.359 -209.023
2018 989.976 167.140

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos RREQO’s anuais do Distrito Federal.

Durante todo o periodo analisado, percebe-se na Tabela 5.5 valores
dispendidos em investimentos bem superiores aos espacos fiscais do Distrito
Federal. Denota-se que o espaco fiscal apurado n&o foi canalizado totalmente para

os investimentos e que esses foram financiados, em grande parte, por empréstimos.
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Percebe-se, ainda, que a deterioracdo dos espacos fiscais do Distrito Federal nos
anos de 2015 a 2017, também impds cortes no volume dos investimentos
executados, fato comprovado pelas baixa no volume desses gastos.

A rigidez das despesas obrigatorias aliada a escassez financeira, tornou os
gastos com investimentos muito vulneraveis, principalmente diante do cenario pouco
favoravel dos espacos fiscais apurados nos ultimos anos para o Distrito Federal.
Portanto, a pergunta de pesquisa ndo obteve evidéncias para a suficiéncia de
espaco fiscal no Distrito Federal frente a novas politicas sob a decisao de gestores.

Refletir sobre esse resultado é crucial, principalmente no momento em que a
disciplina fiscal se faz necessaria diante da profunda crise financeira dos entes
federativos. Comumente, associa-se disciplina fiscal ao estabelecimento de limites
para crescimento dos gastos publicos. Visto assim, o volume de investimentos tem
respondido diretamente a orientagdo das prioridades de governo e a condugéao da
politica fiscal.

Buscando estratégias para alavancar espacos fiscais para a aceleragao dos
investimentos, assuncdo de novas despesas e a recuperagcdo da estabilidade
financeira no ambito do Distrito Federal, foram detectadas algumas vulnerabilidades
fiscais durante a condugdo do estudo, que merecem ser discutidas na secao
seguinte por terem, inclusive, ajudado na elucidagdo da segunda hipotese de

pesquisa.

5.3. Vulnerabilidade Fiscal: discussao

Durante os trabalhos de elaboragcdo do panorama fiscal, bem como da
proposta para a mensuragcdo da capacidade de pagamento e do espaco fiscal do
Distrito Federal expostos nesta pesquisa, foram identificadas as seguintes questdes
de vulnerabilidades fiscais que precisam ser discutidas e equacionadas no ambito do

Distrito Federal:

120



e indice de Liquidez: apuracdo da STN e dados do RGF:

O indice de liquidez do Distrito Federal, no valor de 19,93, foi calculado pela
STN levando em consideragao as obrigag¢des financeiras e as disponibilidades de
caixa brutas registradas no anexo V do Relatério de Gestdo Fiscal, posigdo de
dezembro de 2018. Referidos valores ja foram detalhados na Tabela 5.1. Porém, em
funcdo da avaliagdo das metas e compromissos do Programa de Ajuste do Distrito
Federal/2018, a STN efetuou ajustes nos valores da disponibilidade de caixa bruta,
restos a pagar processados e outras obrigacdes financeiras com as seguintes
justificativas:

- Reduziu o valor das disponibilidades de caixa bruta em R$ 15.952.608,96
para retirar a Disponibilidade de Caixa Bruta n&o vinculada da Defensoria Publica,
conforme RGF do 6rgdo, uma vez que a Emenda Constitucional n° 45, de 2004,
assegurou a Defensoria Publica autonomia funcional e administrativa e iniciativa de
proposta orgcamentaria dentro dos limites estabelecidos na LDO. O valor final restou
igual a R$ 170.946.681,80;

- Reduziu o valor dos restos a pagar processados em R$ 14.527.235,59 em
funcdo de baixa por pagamento; e

- Acresceu o valor das obrigagdes financeiras em R$ 2.141.184.631,77,
referentes ao passivo circulante vencido do Poder Executivo ndo reconhecido no
anexo V do RGF. Desta forma as obrigagdes financeiras, somadas aos restos a
pagar processados totalizaram R$ 3.406.247.058,02. Dividindo-se esse valor pelas
disponibilidades de caixa bruta ajustadas no valor de R$ 170.946.681,80, obteve-se
o indicador de 19,93 para a situagao de liquidez.

Entretanto, caso os valores constantes do RGF nao tivessem sido ajustados
pela STN, e considerando-se os valores publicados, o indice de liquidez do Distrito
Federal seria de 6,85. Embora esse valor apresentado para o indice, a partir dos
dados publicados no RGF, ndo mudasse a condi¢cao de inelegibilidade do Distrito
Federal, por continuar acima de 1 e estar atrelado a nota parcial C, revela a
necessidade de aperfeicoamento da atual sistematica de apuragao da capacidade
de pagamento do Distrito Federal.

Primeiro, para buscar o consenso entre o valor do indice de liquidez apurado
pela STN e o apurado com base no Relatério de Gestao Fiscal, que representa um

dos componentes para apuragao da Capacidade de Pagamento. As justificati1v2a1$ da



STN da alteracédo dos dados foram encaminhadas, recentemente ao Distrito Federal,
quando da avaliacdo das metas do PAF e ainda n&o € consenso. Segundo, para
quantificar a mensuragao da nota classificatoria da Capacidade de Pagamento para
os entes federativos, em valores absolutos na forma proposta na seg¢ao 3.6 desta
pesquisa.

O fato é que, quando os gestores publicos ndo mensuram sua capacidade de
pagamento em termos absolutos, fomentam uma vulnerabilidade fiscal no
gerenciamento dos recursos financeiros do estado. Acabam oportunizando falhas
em suas gestdes por desconsiderarem principios de eficiéncia na administragdo dos

recursos financeiros, que ja sdo tao escassos.

e Contingenciamento de Despesas

O estudo do desempenho das receitas tributarias de fonte 100 do Distrito
Federal, no periodo de 2012 a 2018, diante dos déficits das disponibilidades de caixa
apontados desse periodo revelou-se um foco de atencao para a pesquisa. Assim, o
levantamento do desempenho desses receitas, que incluem todos os impostos
distritais em comparacao aos valores estimados nas leis orcamentarias do periodo,
apontou para frustragdes durante os todos os anos analisados, em montantes bem

representativos, demonstrados na Tabela 5.6:

Tabela 5.6: Desempenho das receitas de fonte 100

Em R$ Mil
ANO PREVISAO LOA | ARRECADAGAO FRUSTRAGAO VR(%)
2012 10.945.798 10.601.109 -344.690 -3,15
2013 12.280.856 11.933.522 -347.334 -2,83
2014 13.410.342 13.026.719 -383.623 -2,86
2015 14.669.803 13.754.224 -915.579 -6,24
2016 15.455.376 14.812.846 -642.530 -4,16
2017 16.391.388 15.190.973 -1.200.415 -7,32
2018 16.940.717 16.351.521 -589.196 -3,48

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos RREQ’s anuais do Distrito Federal.

Vislumbra-se, dos percentuais elencados na Tabela 5.6, que as frustragdes
nessas fontes de receita no Distrito Federal sdo recorrentes em média 4,29% ao
ano, em relacdo aos valores previstos nos orcamentos. O desempenho dessas
receitas aquém de suas previsoes pode ser explicado, em parte, pelo lapso temporal
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entre o envio do Projeto de Lei — PLOA (15 de setembro) e a aprovagao da LOA (15
de dezembro), uma vez que as projecdes comegam a ser elaboradas por volta do
més de julho de cada ano.

Observa-se, porém, que nos anos de 2015 a 2017, as frustracdes
ultrapassaram ou quase se igualaram a média anual (caso de 2016), fato que
restringiu a alavancagem do volume das receitas totais com alta representatividade
de R$ 915milhdes, R$ 642 milhdes e R$ 1,2 milhdo, respectivamente, chegando no
ano de 2017 a corresponder ao montante de um més de arrecadacao.

Recorrentes frustracbes em receitas de fonte 100, como vem sendo notadas
nos ultimos anos no Distrito Federal, refletem a ndo sustentabilidade do espaco
fiscal apurado, em especial, porque essas receitas sdo a base da arrecadacao
distrital e confirmam um dos pontos levantados por Dias (2009) de que os
orcamentos tendem a ser maximizados na busca de maior amplitude da acgao
publica. Assim, a nao efetivacdo dessas receitas motiva a pratica de inscricdes em
restos a pagar das despesas contratadas com base em créditos aprovados nas leis
orcamentarias superestimadas, sem o correspondente lastro financeiro.

A LRF para coibir o descompasso entre o ritmo da arrecadacdo e o
pagamento das obrigagdes financeiras visando o controle da disponibilidade de
caixa, autorizou, em seu artigo 9°, a limitagdo de empenho e movimentagao
financeira, caso seja verificado ao final de cada bimestre que a realizagao da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas fiscais.

Com respaldo nesse artigo da LRF, o contingenciamento de dotagdes
orcamentarias em proporcao as frustragcdes de despesas sdo essenciais ao alcance
do equilibrio financeiro e a baixa de ocorréncia de restos a pagar sem lastro
financeiro. O ndo atendimento ao artigo 9° da LRF, representa vulnerabilidade fiscal
do equilibrio entre as despesas realizadas e o saldo de disponibilidade em caixa,
denotando descontrole dos contingenciamentos permitidos em lei.

No Distrito Federal, logo no inicio do exercicio quando da elaboragdo dos
Decretos de Programacdo Financeira distritais, sdo efetuadas reavaliagbes das
receitas de origem tributaria aprovadas na LOA e proposto contingenciamento
orcamentario nos valores considerados nao realizaveis no exercicio.

Entretanto, diante das frustragdes levantadas, verifica-se a ocorréncia de
descontingenciamento de dotagdes or¢amentarias, mesmo diante das proposicoes

de contencgao dos Decretos de Programacgao Financeira dos anos de 2012 a 2018, o
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que faz classificar a politica fiscal do Distrito Federal como do tipo gastar antes de
arrecadar de forma semelhante a Giambiagi (2011), ao analisar a politica fiscal
brasileira, no periodo de 2003 a 2010.

E sabido que as despesas obrigatérias ndo podem ser objeto de
contingenciamento. Como os gastos com servicos da divida publica (juros e
amortizagbes) estdo no hall dessas despesas, analisaremos o impacto do
financiamento dessas despesas com a arrecadacado de fonte 100, no intuito de
responder a segunda hipotese desta pesquisa: a divida publica do Distrito Federal &

fator determinante dos déficits financeiros distritais?

e Servigos da Divida Publica X Receitas de Fonte 100

No intuito de analisar a segunda hipbétese desta pesquisa, revisitamos a
evolugdo do pagamento do servigo da divida publica do Distrito Federal, ilustrado
anteriormente no Grafico 4.9, para identificar o quanto a receita de fonte 100
financiou o pagamento dessas despesas. Dessa analise restou elaborada a Tabela
5.7, que evidencia a maior representatividade dessas fontes de receitas no

financiamento dos servicos da divida:

Tabela 5.7: Evolugao dos Servigos da Divida Publica por fonte

Em R$ Mil
ANO FONTES NAO VINCULADAS FONTE 100 VR(%)
2012 308.740 263.184 85,24
2013 326.236 273.207 83,75
2014 370.598 258.533 69,76
2015 468.906 347.906 74,20
2016 421.392 352.091 83,55
2017 452443 341.967 75.58
2018 558.455 467.195 83,66

Fonte: Elaboracgéao prépria, com base nos RREQ’s anuais do Distrito Federal.

Ao compararmos os valores dispendidos com juros e amortizagdes da divida
distrital ao montante anual das receitas arrecadadas na fonte 100, nos deparamos

com o percentual médio e irrisério de 2,40% ao ano, conforme dados da Tabela 5.8.
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Tabela 5.8: Servigos da Divida Publica e Fonte 100

Em R$ Mil
ANO ARRECADACAO JUROS + AMORTIZAGAO VR(%)
2012 10.601.109 263.184 2,48
2013 11.933.522 273.207 2,29
2014 13.026.719 258.533 1,98
2015 13.754.224 347.906 2,53
2016 14.812.846 352.091 2,38
2017 15.190.973 341.967 2,25
2018 16.351.521 467.195 2,86

Fonte: Elaboracédo prépria, com base nos RREQ’s anuais do Distrito Federal.
Resta esclarecido, portanto, que o financiamento da divida publica do Distrito

Federal, quanto aos valores dispendidos com os servicos da divida, ndo é fator
determinante dos déficits financeiros ocorridos na fonte 100 de receita.

Quanto ao indicador de endividamento, segundo a Resolu¢cdo n° 40 do
Senado Federal, a divida consolidada liquida do Distrito Federal ndo pode exceder a
2 vezes sua receita corrente liquida. Conforme demonstrado na secdo 4.4 deste
estudo, o indice da divida consolidada liquida em relacdo a receita corrente liquida
do Distrito Federal, ao final de 2018, situou-se em 35,17%. Embora venha crescendo
nos ultimos anos, como ja demonstrado anteriormente, a relagdo ainda é baixa se
comparada ao nivel maximo de 180% permitido pela LRF, ou de 200% pelo Senado
Federal.

Segundo a metodologia de apuragdo da STN que leva em conta os valores
apurados no ambito do PAF, o indicador de endividamento verifica a proporcdo da
divida consolidada bruta sobre a receita corrente liquida que atingiu e atingiu os

seguintes valores:

Indicador do Endividamento = DC

DC = Divida Consolidada Bruta = 8.790 = 0,4317 ou DC =43,17%
Receita Corrente Liquida 20.360

Em ambas analises, entretanto, pode-se perceber que o indicador de
endividamento do Distrito Federal tem representatividade pouco relevante,
demonstrando que a divida publica do Distrito Federal nao é fator determinante dos
déficits financeiros distritais, servindo de resposta a hipotese levantada nessa
pesquisa.
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e Metas Fiscais

O resultado primario é um indicador que sinaliza, por meio dos superavits e
déficits apurados, em sintese se o ente federativo gasta mais do que arrecada. O
cumprimento das metas fiscais constitui uma maneira de se avaliar o campo
orcamentario e financeiro para uma atuagao responsavel do gestor publico.

A LRF, logo em seu artigo 1°, clarifica que a responsabilidade na gest&o fiscal
pressupde a agao planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas. Assim, resta claro que o nao
atingimento de metas constitui uma vulnerabilidade fiscal para o ente federativo.

Notadamente, o Distrito Federal vem cumprindo as metas definidas em suas
leis de diretrizes orcamentarias. Entretanto, relembramos que os sucessivos déficits
primarios distritais, entre 2012 e 2018, decorreu da ampliacdo nas despesas
primarias em indice maior do que o apresentado pelas receitas primarias, conforme ja
ilustrado no Gréfico 4.2.

Dai a importancia de relacionarmos esses recorrentes déficits primarios com o
espaco fiscal mensurado para o Distrito Federal nesta pesquisa. Entretanto,
entendemos que as causas dos resultados primarios negativos, ja foram
devidamente discutidas e explanadas na secdo 4.3. Sabendo-se que dos valores
mensurados para o espaco fiscal do Distrito Federal, no periodo de 2012 a 2018, o
do ano de 2015 apresentou piora consideravel, foi elaborado o Grafico 5.2, no intuito
de investigar sua relagdo com os resultados primarios desse periodo:
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Grafico 5.2 —Resultados Primarios X Espaco Fiscal
R$ Em Mil
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Fonte: Elaboragdo prépria, com base nos RREQ’s anuais do Distrito Federal — Setembro/2019.

Verifica-se do Grafico 5.2 que os resultados primarios decorrentes da
execucgao orcamentaria se mantiveram negativos durante todo o periodo em analise,
sendo que o pior deles, no valor negativo de R$ 2,5 bilhdes, coincide com o mais
baixo espaco fiscal da amostra (-R$ 1,8 bilhdo).

A tendéncia das duas séries demonstra a total conexidade entre os valores
mais pifios de resultado primario e do espaco fiscal, ocorridos em 2015. Esse pior
resultado primario repercutiu na drastica diminuicdo da disponibilidade de caixa das
fontes ndo vinculadas ja ilustrada na Tabela 5.1, devido seu impacto nas inscricoes
de restos a pagar para o de 2016.

Conforme exposto, desde 2013 o Distrito Federal vem apresentando situagao
deficitaria em suas fontes de recursos nao vinculadas. No entanto, em que pese
esses constantes déficits, a partir de 2015, a insuficiéncia financeira se agravou
ainda mais, com déficit de R$ 2 bilhdes, nas fontes ndo vinculadas, apés as
inscricdes dos restos a pagar. Essas inscricdes majoraram em 93% as do ano de
2014, explicando o aprofundamento dessa indisponibilidade de caixa do ano de
2015.
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Esse mesmo efeito é percebido nas disponibilidades de caixa de todas as
fontes de recursos que se apresentaram negativas em R$ 966 milhdes (Tabela 5.4).
O desempenho dos restos a pagar no consolidado das fontes de receitas,
apresentou no ano de 2015 o maior percentual de crescimento dos anos em analise
no valor de 165,34%, conforme se observa da Tabela 5.9 que retrata essas

variacoes:

Tabela 5.9: Desempenho dos Restos a Pagar - Consolidado das Fontes

Em R$ Mil

ANO RESTOS A PAGAR VR%
2012 1.085.720 -

2013 1.546.199 42,41
2014 862.784 -44,20
2015 2.289.340 165,34
2016 1.976.792 -13,65
2017 2.419.729 22,41
2018 2.347.046 -3,00

Fonte: Elaboragao propria, com base nos RREQO’s anuais do Distrito Federal.

O alto montante dos restos a pagar, que se manteve nos anos de 2015 a
2018, é o fator preponderante na redugdo das disponibilidades financeiras dos
ultimos anos, explicando o baixo indice de liquidez do Distrito Federal, com reflexos
nos sucessivos déficits primarios do periodo. Apontam que a execucao orcamentaria
nao foi realizada como planejada, visto que oneram o exercicio seguinte e
confirmam que o crescimento significativo dos gastos publicos tornam o governo
menos eficiente no manejo dos recursos financeiros, conforme apontado em Dias
(2009).

Esses apontamentos sao corroborados pelo indicador de Poupanca corrente,
que atingiu o valor de 0,97, em 2018, baseado na média dos ultimos 3 anos apurada
pela STN. Esse indicador demonstra o alto comprometimento das receitas correntes
com as despesas correntes do Distrito Federal, o que referenda o baixo espaco
fiscal no ultimo triénio, apurado no Grafico 5.2.

O historico de sucessivos resultados primarios negativos constitui-se em uma
das vulnerabilidades fiscais do Distrito Federal, por permitir a superioridade das
despesas primarias em relagao as receitas, contribuindo para a falta de liquidez nas

fontes de recursos nao vinculadas do Distrito Federal. Seguindo essa linha, as
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projecoes das metas® de resultados primarios e nominais para o exercicio de 2019
e biénio seguinte ainda ndo se apresentam otimistas. Estabelecem valores
deficitarios para os primarios em torno de -R$ 799 milhdes (2019), -R$ 624 milhdes
(2020) e -R$ 418 milhdes (2021) e de -R$ 495 milhdes (2019), -R$ 343 milhdes
(2020) e -R$163 milhdes (2021), para os nominais.

Muito embora haja um escalonamento decrescente dos valores projetados,
tanto para os atinentes aos resultados primarios quanto para os nominais do triénio,
esses continuam deficitarios, indicando uma majoragdo dos gastos primarios em
relacdo as receitas nos proximos anos, o que impedira a geragao de espacos fiscais
suficientes para recepcionar novos compromissos.

Diante da analise estabelecida, a condicdo necessaria para reverter essa
situacdo consiste no estabelecimento de metas de superavits primarios para os
proximos exercicios, com intuito de gerar poupanga corrente mediante a
superioridade das receitas primarias sobre as despesas, visando liquidez no curto e
meédio prazo. Somente alterando-se a atual trajetoria deficitaria das metas primarias
estipuladas na LDO/2019 sera possivel equilibrar a situagao financeira do Distrito
Federal.

Entretanto, essa adequacdo devera levar em conta o ponto de vista de
Monteiro (2007) no sentido de que mesmo diante do desequilibrio das contas
publicas, os cortes nos gastos publicos ndo podem ignorar de quais politicas
publicas se estardo suprimindo beneficios, de modo a nao penalizar servigos a
sociedade.

Entende-se que essa estratégia ira alavancar a liquidez das contas distritais
necessaria ao controle dos gastos publicos e a manutengédo do endividamento como
solucdo para o problema de espaco fiscal levantado e estudado nessa pesquisa.
Dessa forma, resultados primarios positivos e recorrentes irdo contribuir para a
disponibilidade das fontes de recursos nao vinculadas, em especial da fonte 100 de

origem tributaria, buscando o reequilibrio financeiro do Distrito Federal.

60 Alterada pelo Anexo | da Lei n°® 6.278/2019- LDO publicada no Diario Oficial de 08/03/2019.129



CONCLUSAO

O maior desafio para as contas publicas no Brasil € a sustentabilidade fiscal.
Essa questdo tém instigado o debate brasileiro nos ultimos anos, voltado
principalmente para as consequéncias da crise econdmica sobre a oferta dos
servicos publicos e da necessidade de avaliar a eficiéncia da administracido dos
recursos financeiros pelos gestores. Diante disso € necessario levantar os principais
problemas envolvidos na insuficiéncia financeira dos estados buscando desagrava-
los. Boa parte deles se relaciona aos altos niveis de endividamento que inibem,
sobremaneira, os investimentos publicos e as falhas de governos na condugao da
politica fiscal que impedem uma boa gestao financeira publica.

A falta de liquidez dos estados brasileiros demonstra ser decorrente de falhas
de governo por desconsiderem os principios de eficiéncia na administragcao de seus
recursos financeiros. Isso porque a Unido tem falhado ao n&o mensurar em termos
absolutos as capacidades de pagamento dos entes federativos e esses diante da
enorme pressao financeira, ndo mensuram seu espaco fiscal e fazem uso
indiscriminado de restos a pagar sem o correspondente suporte de receitas em caixa
para honrar tais despesas. Confirmacao disso é que apenas 11, entre os 26 estados
brasileiros estdo elegiveis pela Secretaria do Tesouro Nacional-STN para a
contratagao de novas operagdes de crédito com garantias da Unido. Esse resultado,
baseado no baixo desempenho fiscal das contas dos estados, é realidade também
no Distrito Federal.

A crise das financas publicas distritais € o resultado de dois fatores principais:
falta de disponibilidade de caixa na fonte 100, originaria de receitas tributarias e pela
superioridade dos gastos correntes em relagéo as receitas, impedindo a formacéo de
poupanga. Frente a esse panorama, esta pesquisa teve como objetivo geral avaliar a
existéncia de espaco fiscal do Distrito Federal para controle do déficit financeiro da
fonte 100, levando-se em consideragcdo a capacidade de pagamento e o
endividamento distrital.

Embora o Distrito Federal se encontre inelegivel ao aval da Unido para novos
empréstimos, com nota C na avaliagdo da Capacidade de Pagamento — CAPAG da
STN, em virtude de seu alto indice de liquidez e baixo nivel de poupanga corrente,
seu indicador de endividamento, que também compde a CAPAG, nao se encontra
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em patamar alarmante aos critérios estabelecidos pela STN e até mesmo aos da
LRF, PAF e dos limites do Senado Federal.

Considerando esses pressupostos, o estudo visou responder a seguinte
pergunta de pesquisa: o espaco fiscal no Distrito Federal é suficiente para honrar
com todas as despesas obrigatérias e, ainda, para fazer face a novos gastos sob a
decisdo do gestor publico? Foram eleitas ainda, duas hipéteses para investigagao:
se a atual sistematica de apuracdo da capacidade de pagamento minimiza falhas de
governo concernentes a desconsideracdo de principios de eficiéncia do uso dos
recursos financeiros e contribui para o controle do déficit? E se a divida publica do
Distrito Federal é fator determinante dos déficits financeiros distritais?

Para responder a pergunta de pesquisa e as duas hipoteses formuladas,
foram estipulados objetivos especificos para verificar, no ambito do Distrito Federal,
o desempenho das metas de resultados primarios planejadas e alcangadas, a
previsao e realizagdo das receitas de fonte 100 e a representatividade dos gastos
com a divida publica em relagao a essa fonte de receita, no periodo de 2012 a 2018.
A determinagcdo desse periodo para analise se justifica porque os déficits nas
disponibilidades de caixa da fonte 100 comecaram a ocorrer a partir do ano de 2012.

Para elucidar os objetivos propostos, a pesquisa baseou-se nos dados das
execucodes orcamentarias e financeiras do Distrito Federal, disponiveis nos relatérios
de execugdo orcamentaria e financeira e de gestéo fiscal, dos anos de 2012 a 2018,
divulgados no site da Secretaria de Estado de Economia do Distrito Federal.
Pautado no referencial tedrico explorado na pesquisa, estabeleceu-se duas
expressdes matematicas com variaveis orcamentarias para mensurar, em termos
absolutos, a capacidade de pagamento e o espaco fiscal do Distrito Federal, cujas
equacgdes podem ser estendidas e divulgadas aos demais estados brasileiros.

Em relagdo a capacidade de pagamento, propds-se, ainda, a construcéo de
tridngulos parametrizados em trés indicadores: de endividamento, liquidez e de
poupanca corrente, para melhor compreensdao e Vvisualizagdo das notas
classificatérias da CAPAG emitidas pela STN, por meio de uma figura geométrica
com as especificidades de cada ente federativo.

O mapeamento final, diante das especificidades de cada estado e do Distrito
Federal, demonstrou que Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul
apresentaram os maiores tridngulos dentre as figuras, ja que de fato possuem a nota

D, mais baixa segundo a classificagao final da CAPAG da STN. Ocorre que, de
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acordo com a metodologia adotada quanto maior a area do triangulo, pior a condigéao
dos indicadores em relagdo aos limites.

Estados como o Amapa, Bahia, Distrito Federal, Goias, Maranhdo, Mato
Grosso do Sul, Mato Grosso, Pernambuco, Rio Grande do Norte, Roraima, Santa
Catarina, Sergipe e Tocantins também apresentaram grandes triangulos em suas
representacdes, devido as suas notas C na CAPAG. Sao Paulo em breve deve
baixar sua nota B, haja vista ter apresentado um tridngulo de tamanho consideravel.
Além da representagcdo geométria por triangulos, outra linha para futura pesquisa
poderia relacionar as areas dos tridngulos internos e externos de cada estado
brasileiro, para criacdo de métrica a partir dos valores constantes nos indicadores de
endividamento, liquidez e de poupanga corrente. Esse estudo possibilitaria o
incremento da abrangéncia do modelo, permitindo a ponderagdo desses indicadores
na construcao das notas classificatérias dos estados.

Baseado na avaliacdo da realidade fiscal dos estados brasileiros, a primeira
hipotese de pesquisa obteve resultado contrario a indagagéo proposta, visto que
foram detectadas falhas de governo na ampliacdo de empréstimos para os estados
pela unido, o que resultou em um agravamento da crise financeira desses entes. A
segunda hipoétese investigativa revelou o diagnostico de que a valores dispendidos
com os servigos da divida nao é fator determinante dos déficits financeiros ocorridos
na fonte 100 de receita do Distrito Federal.

Seguindo a negativa das duas hipdteses investigativas, a resposta para a
pergunta de pesquisa apontou para a inexisténcia de espaco fiscal no Distrito
Federal, no periodo de 2012 a 2018. O fato é que, muito embora valores positivos
sugestivos de espaco fiscal tenham sido levantados para os anos de 2012 (R$ 792
milhdes), 2013 (R$ 620 milhdes), 2014 (R$ 853 milhdes), 2016 (R$ 32 milhdes) e
2018 (R$ 167 milhdes), as disponibilidades de caixa liquida no consolidado de todas
as fontes foram negativas a partir de 2013. Ademais, os anos de 2015 e 2017,
demonstraram valores negativos da ordem de -R$ 1.815 milhdes e -R$209 milhdes,
respectivamente, como margem para novas despesas.

Além disso, os resultados deficitarios das metas primarias durante todo o
periodo e o elevado montante de despesas inscritas em restos a pagar nao
processados sem correspondentes receitas em caixa, corroboraram na avaliagao de

inexisténcia de espaco fiscal, mesmo nos anos com resultados positivos.
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ApoOs analise desses resultados, foi possivel detectar no Distrito Federal
vulnerabilidades fiscais concernentes as meétricas utilizadas pela STN para a
mensuragdo da sua capacidade de pagamento, bem como a exigéncia de
contingenciamento no orgamento diante das frustragbes ocorridas na fonte 100 e
relacionadas aos resultados primarios negativos para o proximo triénio.

Assim, pode-se afirmar que, caso nao sejam equacionadas essas
vulnerabilidades, o Distrito Federal caminhara para uma situagdo de grave fadiga
fiscal, ja que se torna cada vez mais dificil elevar suas receitas, diante das
recorrentes frustracdes nas receitas de fonte 100, apuradas em todos os anos sob
analise. Dessa forma, buscando solucionar o problema dessa pesquisa concernente
aos deficits financeiros, torna-se fundamental o compromisso dos gestores distritais
para a reversdo das metas fiscais deficitarias, estipuladas para o préximo triénio na
LDO do exercicio de 2019, para o triénio.

Essa sugestdo para o planejamento orgcamentario e financeiros visa adequar o
nivel da despesa a real capacidade de arrecadagdo, visando combater o
crescimento dos restos a pagar e garantir a sustentabilidade dos gastos obrigatorios
e de novas politicas publicas.

Um espaco fiscal sustentavel, que ndo ponha em risco a solvéncia financeira
para as politicas publicas envolve andlise cuidadosa para as metas fiscais mitigando
0 uso de restos a pagar como flexibilizagdo do principio anual dos orgamentos e
resposta as pressdes financeiras, de modo que o Governo seja capaz de formular,
promover e executar suas politicas e seja eficiente do ponto de vista administrativo,
fiscal e financeiro.

Assim, € necessario aumentar o poder de reagcdo dos atuais gestores para
gerirem da melhor maneira os recursos financeiros que s&o escassos para a entrega
de todos os servicos exigidos pela sociedade, diante das dificuldades em se
aumentar suas receitas tributarias, principalmente, frente a ultima recessao
econdmica vivenciada desde 2015.

Com esse viés a principal contribuicdo desse trabalho reside na sugestao de
aperfeicoar o dimensionamento do espaco fiscal do Distrito Federal, visando uma
boa gestéo financeira, visto que o aumento do espaco fiscal esta intrinsecamente
ligado a implementagdes de politica publicas sustentaveis sob a otica fiscal.

Considerando o exposto, pesquisas futuras poderiam analisar o

comportamento isolado dos restos a pagar do Distrito Federal como resposta a
133



pressao financeira. Tais esclarecimentos iriam trazer contribuicdo relevante ao
controle dos gastos publicos. Visto que, superavits primarios exigirdo dos gestores
publicos um rigido controle dessas despesas.

Em que pese a presente pesquisa ndo ter agregado os recursos provenientes
do Fundo Constitucional na verificacdo do espaco fiscal disponivel, por ter focado na
arrecadagao proépria do Distrito Federal, o artigo elaborado durante os estudos, que
se encontra acostado como Apéndice A, incorporou esses recursos na verificagcao do
espaco fiscal distrital. Os resultados continuaram demonstrando que o Distrito
Federal apresentou espaco fiscal reduzido para realizacdo de novas politicas
publicas, bem como administracdo das despesas, em especial, investimentos. Além
disso, quando somados os valores da disponibilidade de caixa, os resultados se
demonstraram ainda piores, considerando o volume das obrigag¢des financeiras dos
recursos nao vinculados do Distrito Federal que contribuiram para a sua baixa

liquidez e corrobora sua crise financeira.
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ESPACO FISCAL E CAPACIDADE DE PAGAMENTO:
NOVO OLHAR SOBRE A REALIDADE FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS

Claudia Azevedo Cortes’
Luciano Cardoso de Barros Filho?
Jorge Madeira Nogueira®

RESUMO

A composi¢cao do Indicador de Capacidade de Pagamento (rating) do Governo
Federal para avaliar cada estado brasileiro baseia-se na ponderacdo entre trés
indicadores fiscais: o grau de endividamento, a poupanga corrente e o indice de
liquidez. Entretanto, essa classificagcdo ndo permite mensurar qual é a capacidade
de pagamento em termos de valores. Sob essa perspectiva, este artigo propde
indicador para medir a margem que os entes subnacionais possuem em suas
finangas para absorverem novos gastos. Sabe-se que o rapido crescimento das
despesas relativas a pessoal e a divida publica frente a sua rigidez no orgamento
favorece a deterioracdo das financas estaduais. Contribuem também para esse
agravamento das contas publicas, a grande recess&o econdmica brasileira recente e
a real incapacidade de ampliagdo das receitas, tendo em vista inumeros conflitos
federativos e a alta carga tributaria existente. Diante desse cenario, percebe-se a
necessidade de indicador que contribua para otimizar o uso dos recursos publicos,
indicando valores de capacidade de pagamento que tornem as decisdes de gasto
sustentaveis a longo prazo, visando o equilibrio e controle das contas publicas. Os
dados apurados na forma proposta por este artigo corroboraram com a percepgao
de que existe uma grave crise fiscal dos estados brasileiros, demonstrando que, de
fato, a capacidade de pagamento dos estados é muito limitada e, em alguns casos,
negativa. Essa Tabela aponta para a impossibilidade de ampliagdo dos
investimentos publicos e dificuldades em prover os recursos necessarios ao
atendimento das demandas da sociedade.

PALAVRAS-CHAVE: Capacidade de Pagamento, Espaco Fiscal, Estados Brasileiros
e Gestéao Fiscal.

Cadigos JEL: H70, H72, H74

! Mestranda em Economia pela UnB.
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INTRODUCAO

A situacao fiscal dos estados brasileiros, delineada pela insuficiéncia financeira
e agravada pela crise que se instaurou na economia brasileira nos ultimos anos, tem
suscitado debates sobre qual € a mais apropriada solugdo para a retomada do
crescimento da economia e a geragcdo de condigdes fiscais adequadas para a
implementagao de politicas publicas em atendimento aos anseios da populagdo. A
questdao de fundo que fomenta esses debates gira em torno da participagdo do
governo na economia. De um lado, economistas liberais, defensores do governo
minimo, afirmam que as estratégias governamentais devem visar a diminuigdo dos
déficits publicos, criando um ambiente econbémico que viabilize e fomente
investimentos privados. Por outro lado, os economistas keynesianos defendem os
preceitos de que gastos do setor publico sdo essenciais para a alavancagem da
economia, mesmo majorando os déficits.

Qualquer que seja o lado do debate, é necessario analisar a capacidade de
pagamento de cada governo. Essa analise é importante para que eventuais déficits
orcamentarios e financeiros governamentais ndo prejudiquem o funcionamento do
mercado e nem tornem a divida publica insustentavel a ponto de afetar
negativamente o caixa dos tesouros - federal e estaduais - por longos periodos de
tempo. No caso especifico do Brasil, a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF*
elegeu o controle do endividamento publico como um dos principais focos de uma
gestao responsavel.

Nao obstante, no ambito das financas publicas, existem diversos indicadores
para medir a situacao fiscal dos entes federativos brasileiros. Esses indicadores séo
baseados em conceitos importantes, tais como resultado orcamentario, resultado
nominal, resultado primario e necessidade de financiamento do setor publico. A
esses devem ser adicionados os indicadores de comprometimento da Receita
Corrente Liquida — RCL, tais como a despesa com pessoal e o grau de
endividamento. Cada um desses indicadores deve ser utilizado em fungao daquilo
que se pretende analisar acerca das finangas de determinado ente. Mas, qual deles
€ o indicador mais adequado para refletir a capacidade de pagamento do Estado?
Acreditamos que, de forma isolada, nenhum deles.

Com essa preocupacao a Secretaria do Tesouro Nacional — STN do Ministério
da Fazenda criou a Avaliagdo da Capacidade de Pagamento — CAPAG dos entes
federativos subnacionais®. A CAPAG estabelece uma classificagdo (rating) que
estabelece a nota A, para os entes com melhor avaliagdo, até a nota D, para os
entes com as piores. A metodologia de atribuicdo dessas notas leva em
consideragdo uma ponderagao entre trés indicadores: o grau de endividamento, a
poupanca corrente e o indice de liquidez®.

Para medir o grau de endividamento apura-se a divida consolidada bruta como
proporcdo da RCL, utilizando as informacdes do Anexo 02 do Relatério de Gestao
Fiscal — RGF do terceiro quadrimestre do exercicio em analise. A poupancga corrente
€ obtida pela divisdo entre despesas correntes e receitas correntes obtidas nas
Declaragdes de Contas Anuais — DCA dos dois ultimos exercicios. Esse indicador
demonstra o quanto da receita corrente esta comprometida com despesas correntes.

4 Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000.
5 Portaria do Ministério da Fazenda n° 89, de 25 de abril de 1997.
6 Portaria do Ministério da Fazenda n°® 306, de 10 de setembro de 2012, atualizada pela Portaria n° 501, de 23 de novembro
de 2017.
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Ou seja, o quanto os governos conseguem destinar de recursos proprios para as
despesas de capital. Finalmente, para obter o indice de liquidez apura-se, a partir do
Anexo 05 do RGF, o total de obrigagdes financeiras dividido pela disponibilidade de
caixa bruta, considerando-se as fontes de recursos nao vinculadas. Esse &€ um
indicador da situagao financeira dos tesouros estaduais ja que o0s recursos
vinculados, como o préprio nome diz, possuem destinacao especifica.

A partir dos resultados obtidos, as notas parciais de cada indicador serao
designadas conforme critério apresentado no Quadro 1. Como ja assinalado,
analisadas em conjunto, elas conferem ao ente uma classificagao final que vai de A,
para a melhor capacidade de pagamento, a D, para a pior (ver Quadro 2).

Quadro 1 — Classificacdo Parcial da CAPAG - STN

Indicador Sigla Faixas de Valores Classificacao Parcial
DC <60%
Endividamento DC 60% < DC < 150%
DC = 150%
PC <90%
Poupanca Corrente PC 90% < PC < 95%
PC 2 95%

IL<1

IL>1

OF0w> 0w >

Liquidez IL
Fonte: Ministério da Fazenda (2017).

Quadro 2 — Classificacdo Final da CAPAG — STN

Classificagao Parcial do Indicador Classificagao Final da
L Poupanga A Capacidade de
Endividamento Cor?ent% Liquidez PF;gamento
A A A A
B A A
C A A
A B A B
B B A
C B A
C C C D
Demais combinacdes de classificacbes parciais C

Fonte: Ministério da Fazenda (2017).

Fica evidente que a nota da CAPAG pode ser considerada um adequado
sinalizador da situacao fiscal relativa de entes federativos. Isto €, ela permite
comparar situagdes prevalecentes em diferentes estados em um determinado ponto
do tempo, assim como reflete a evolugdo de cada um deles ao longo do tempo. No
entanto, ela pouco revela sobre a capacidade absoluta de pagamento de cada um
deles, em termos de valores monetarios. Por mais que um estado possua nota A,
por exemplo, essa nota n&o indica 0 montante que esse estado pode comprometer
de seu orgamento para conceder um aumento de salario para o funcionalismo. A
nota também nao revela o montante de recursos proprios que um determinado
estado pode dedicar a um programa de investimentos. Mais ainda, a nota é pouco
reveladora do montante de servigo da divida (juros e amortizagbes) suportavel pelo
estado no caso de uma nova contratacao de operacao de crédito.

Emoldurado por todas essas questdes, surge a necessidade de indicadores
que iluminem as decisdes dos agentes publicos estaduais em relagdo a gestao da
realidade fiscal de sua unidade federativa. O desenho desses indicadores deve
guiar-se por uma visdo de conformidade de caixa e de suficiente capacidade de
pagamento, dentro dos limites impostos pela margem financeira peculiar d(134§:ada



estado. Neste artigo, propomos um indicador de capacidade de pagamento para
mensurar a margem que esses entes subnacionais possuem em suas finangas para
absorverem novas despesas. Ao assim procedermos, estabelece-se uma medida
para a capacidade de pagamento decorrente dos parametros utilizados pela STN
para atribuicdo da nota e da classificagao (rating) dos estados brasileiros.

O artigo esta estruturado em quatro segdes centrais apos essa breve
introdugcdo. A primeira secao traz a revisdo de literatura. Na segunda secgao
apresentamos os procedimentos metodolégicos para o calculo do indicador aqui
proposto. A secao trés apresenta a situacao fiscal dos estados brasileiros no periodo
de 2015 a 2018, com base nos dados do Boletim de Financas dos Entes
Subnacionais da STN’. Na quarta secdo, apresentamos as estimativas do indicador
de capacidade de pagamento proposto nesse estudo. E, finalmente, apresentamos
nossas consideracgoes finais.

1. ESPAGO FISCAL E CAPACIDADE DE PAGAMENTO: BREVE VISAO DA
LITERATURA

Espaco fiscal € um conceito frequente na literatura dedicada a analise da
situacdo das contas publicas. Surpreende, no entanto, a falta de consenso na sua
definigdo, com variagdes no conceito em diferentes estudos. Na verdade, pode
resumir as inumeras definicbes agrupando-as em duas linhas principais na
caracterizagdo do espago fiscal. A primeira, muito ligada a capacidade de
endividamento e de sustentabilidade da divida publica. A segunda linha mais ligada
ao fluxo orgamentario de receitas e despesas.

Originalmente, o termo espaco fiscal era utilizado para analisar a capacidade
de um pais contrair dividas. Os trabalhos de Ostry et. al. (2010), Gosh et. al. (2013)
e Oreiro (2017) seguem essa linha. No entanto, tem sido cada vez mais utilizado o
conceito de espaco fiscal como um indicador da existéncia ou ndo de margem nas
financas publicas para a acomodacdo de despesas ou a assuncao de novas
obrigagdes.

Nesse contexto, torna-se importante a distincdo entre os conceitos de
capacidade de pagamento e capacidade de endividamento. Para Silva (1976) apud
Ferreira (1995) ambos os conceitos estdo ligados a divida publica. Enquanto a
capacidade de pagamento refere-se a possibilidade do governo saldar os encargos
decorrentes da divida nos prazos estabelecidos, a capacidade de endividamento
estd ligada a capacidade politico-financeira de assumir novos compromissos de
modo que sua divida ndo ultrapasse limites preestabelecidos. Ainda com referéncia
ao estudo de Ferreira (1995), esse retrata que a capacidade de endividamento a
meédio e longo prazos dos setores publico ou privado guarda relagao direta com a
capacidade de investimento. A grande questdo é realizar endividamento, a médio
prazo, sem que ocorra a longo prazo uma crise fiscal.

Atualmente, o entendimento do espago fiscal como variavel ligada ao
endividamento publico foi ratificado pela STN por meio da regulamentagéo do limite
para contratagdo de operagbes de crédito dos entes subnacionais®. Nessa
regulamentagao define-se espaco fiscal como o valor limite para inclusdo de dividas

7 Boletim elaborado e divulgado, anualmente, pela Secretaria do Tesouro Nacional da Secretaria Especial de Fazenda do
Ministério da Economia, com o objetivo de aumentar a transparéncia e de fomentar discussdes acerca das finangas dos
Estados, segundo os conceitos do Manual de Demonstrativos Fiscais — MDF e do Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico (MCASP).

8 Portaria da Secretaria do Tesouro Nacional — STN n° 658, de 28 de setembro de 2019. 143



no Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal — PAF dos estados e municipios
reforcando o entendimento da primeira linha que conecta o conceito de espaco fiscal
ao do endividamento e da sustentabilidade da divida.

Ja em termos da segunda linha conceitual, Giambiagi (2008) e Gobetti (2015)
utilizam o conceito de espaco fiscal associado ao espago orcamentario existente nas
contas publicas para absorver as despesas com salarios, aposentadorias,
investimentos e outras. Ou seja, o conceito esta ligado a margem orgamentaria que
possibilita o Estado atuar na politica fiscal. Nessa linha, Orair (2016) analisa a
trajetéria dos investimentos publicos na economia brasileira e suas relagdes com o
regime fiscal. Em seu trabalho, o espaco fiscal representa a diferencga existente entre
as despesas de carater obrigatério e a margem disponivel em decorréncia da meta
de resultado primario estabelecida. Para ele, o regime de metas primarias restringe
os graus de liberdade da politica fiscal por estabelecer limites, principalmente, para
as despesas de carater discricionario, como o investimento.

Correia (2014), ao analisar as finangas publicas dos estados brasileiros no
periodo de 2007 a 2011, considerou que houve controle do endividamento publico
pelos estados, sob o efeito das regras fiscais impostas pela LRF, porém com a
decisdo de um menor gasto em investimento em detrimento aos gastos com
pessoal. Nessa realidade, a perda de espaco fiscal afeta, geralmente, a variavel de
investimento publico. Isso porque essa é, basicamente, o unico componente da
despesa publica que é discricionaria.

Na mesma linha de argumentagdo, Gobetti e Orair (2015) ressaltaram que
enquanto o governo federal aumenta o gasto principalmente por trés vias: beneficios
sociais, subsidios e custeio, estados e municipios estdo ampliando
consideravelmente as despesas com pessoal ativo e inativo nos ultimos anos, na
direcdo oposta ao que ocorre na Unido. Entre 2009 e 2014, a despesa com pessoal
cresceu 0,98 p.p. do PIB, fazendo com que o espaco fiscal dos estados e municipios
decorrente da reducdo do resultado primario fosse canalizado para despesas
correntes e, na esfera federal, para desoneragdes tributarias.

Abundam, portanto, na literatura especializada autores que apontam para o
agravamento recente das finangas dos estados brasileiros nos ultimos anos. De
2015 a 2018, a piora da saude financeira desses entes foi muito influenciada pela
recessao econdmica, iniciada no segundo trimestre de 2014, quando o PIB nacional
apresentou queda de 8,33%, conforme explanado por Oreiro (2017). Ele esta entre
aqueles estudiosos que apontam para o aumento gradativo das despesas com
pessoal e seus reflexos na previdéncia e para a redugao dos investimentos.

Pessoa, Santos e Martins (2018) ressaltam o fato da crise ser generalizada
entre os estados e sugerem que “os instrumentos institucionais disponiveis néo
foram suficientes para evitar a degradacéo das finangas publicas subnacionais que
se seguiu a crise da economia, iniciada em 2014” (PESSOA, SANTOS E MARTINS,
2018, p.1). Os autores destacam que a perda de receita a partir de 2015 n&o pode
ser compensada pelos gastos, tendo em vista o carater obrigatério das despesas
contratadas.

Alguns autores discorreram sobre o papel dos gastos previdenciarios como
fator dos desequilibrios fiscais dos estados. Santos et. al. (2017) destacam a
dindmica de crescimento dos déficits previdenciarios dos estados no periodo de
2006 a 2015. Barros (2018) apresenta uma visao geral sobre as finangas publicas
estaduais e ressalta o elevado comprometimento do orgamento com gastos de
pessoal, notadamente, das despesas previdenciarias.

A crise fiscal dos estados também esta evidenciada no levantamento da STN
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na publicagao do Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais de agosto de 2019. O
documento também aponta que a variavel de ajuste tem sido os gastos com
investimentos. A despesa com investimentos no agregado dos estados, no ano de
2018, representava apenas 6,52% da RCL agregada.

Mendes (2016) entende que a crise fiscal foi gestada anteriormente. Atribui
essa responsabilidade a reducdo da disciplina fiscal através do afrouxamento dos
controles do Governo Federal na distribuicdo de aval aos estados com CAPAG C e
D para contratagcdo de empréstimos, entre 2011 e 2014. O resultado dessas
autorizagdes possibilitou menos esforgo fiscal aos entes subnacionais para gerarem
poupanga e pagamento de suas dividas anteriores, proporcionando inclusive espaco
fiscal para expandirem despesas de pessoal.

2. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS PARA O INDICADOR PROPOSTO

A motivacao central para o desenho do indicador que sera apresentado neste
artigo foi o limite que identificamos na nota e na classificagao (rating) de CAPAG que
a STN atribui aos estados brasileiros. Como ja dissemos, a CAPAG &€ um bom
indicador da situagao fiscal relativa dos estados. Nossa contribui¢gdo € no sentido de
traduzir o rating em valores absolutos. Assim, procuramos estabelecer uma medida
de capacidade de pagamento em termos monetarios.

Em nosso entendimento, a capacidade de pagamento deve representar a
margem que o0s estados possuem para assumir seus gastos, sejam eles os
investimentos financiados com recursos préprios ou mesmo as despesas de carater
continuado, como as com salarios, aposentadorias ou beneficios sociais. Além disso,
a capacidade de pagamento deve ser referéncia para contratacdo de novas
operagodes de crédito, ja que elas implicam no pagamento do servigo da divida (juros
e amortizagdes) e, consequentemente, no comprometimento do orgamento.

Como é de amplo conhecimento, as receitas publicas estdo classificadas em
dois grandes grupos: receitas correntes e receitas de capital. O primeiro grupo
corresponde a capacidade de arrecadagéao propria do ente, ou seja, algo que tende a
ter um comportamento mais previsivel. Dentro deste grupo encontram-se as duas
principais fontes de financiamento dos estados que sao as receitas tributarias e as
transferéncias recebidas da Unido. No grupo de receitas de capital, encontram-se
receitas que podem possuir um comportamento muito desigual de um ano para o
outro ja que dependem de eventos pontuais. Como exemplo, ha a contratacao de
operacoes de crédito e a receita decorrente de alienagao de ativos.

Ja pelo lado da despesa publica, o orgamento esta subdividido em seis grupos
principais: pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida, outras despesas
correntes, investimentos, inversdes financeiras e amortizagdes da divida. O Quadro
3 demonstra essa divisao.

Quadro 3 — Classificacdo da Despesa Publica

Categoria Grupo de Despesa
1- Pessoal e Encargos Sociais
Despesas Correntes 2- Juros e Encargos da Divida

3- Outras Despesas Correntes
4- Investimentos

Despesas de Capital 5- Inversdes Financeiras

6- Amortizagdes da Divida
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Fonte: Elaborado pelos autores.®

Os grupos de despesa 1, 2 e 6 ndo possuem nenhuma discricionariedade,
apresentando alta rigidez orgcamentaria. Sdo despesas contratadas, que possuem
carater obrigatorio e pouco flexiveis, mesmo no médio prazo. O grupo de despesa 3
€ conhecido por acomodar as despesas de custeio dos estados e também as
transferéncias obrigatorias e voluntarias efetuadas para os municipios. Apesar da
parte do custeio possuir, em tese, um carater mais discricionario, na pratica também
sao despesas com pouca margem de atuagcdo do estado. Finalmente, sobram os
grupos 4 e 5, que nesse artigo serdo tratados em conjunto, de forma simplificadora,
como investimento.

Os investimentos se diferenciam dos outros tipos de despesa porque podem
resultar na acumulacao de ativos fixos, com ampliagao do patriménio liquido do ente
e, possivelmente, geracdo de um fluxo futuro de receitas. Por serem despesas
discricionarias, os investimentos costumam ser reflexo do espaco fiscal que os
estados dispdem. Acabam se tornando variavel de ajuste. De acordo com a regra de
ouro, as receitas de capital ndo podem financiar despesas correntes. Assim, na
pratica, os estados, principalmente os que possuem reduzido espaco fiscal, vém
financiando seus investimentos, em boa parte, por meio de endividamento.

Neste trabalho, definimos o espago fiscal como a parcela das receitas
correntes que nao esta comprometida com as despesas obrigatérias. Portanto:

EF =RC - (GD1 + GD2 + GD3 + GD6) (1)
Onde:

EF: Espaco Fiscal

RC: Receitas Correntes

GD1: Pessoal e Encargos Sociais
GD2: Juros da Divida

GD3: Outras Despesas Correntes
GD6: Amortizagdes da Divida

Sabemos, no entanto, que a Poupancga Corrente (PC) € definida como:

PC = RC - (GD1 + GD2 + GD3) (2)
Assim,

EF = PC — GD6 (3)

Desta forma, o espago fiscal corresponde a poupanga corrente menos a
despesa com a amortizagao da divida. Desta forma, conseguimos introduzir dois -
o valor da poupanga corrente e o componente do endividamento (representado pelos
juros e amortizagdes) - dos trés indicadores da CAPAG na férmula do espaco fiscal.

O espaco fiscal corresponde a capacidade anual que os estados possuem
de acomodar despesas discricionarias em seus orcamentos. E um indicador
importante para o gestor quando estiver decidindo sobre assumir nova
despesa de longo prazo ou de carater continuado.

9 Quadro elaborado com base no Manual Técnico do Orgamento — MTO do Ministério da Economia,
edicao 2019. 146



A partir deste ponto e ao introduzirmos a liquidez chegamos ao indicador de
capacidade de pagamento. Neste estudo, utilizamos o valor da disponibilidade
liguida de caixa antes da inscricdo dos restos a pagar ndo processados do poder
executivo de cada ente. Assim:

CP =EF + DLC 4)
onde:

CP: Capacidade de Pagamento
EF: Espaco Fiscal
DLC: Disponibilidade Liquida de Caixa

A capacidade de pagamento é uma medida pontual da disponibilidade de
recursos do estado. Ela pode ser utilizada na decisdo de uma despesa de curto
prazo ou que nao possua carater continuado. Isso ocorre, pois, ao considerar a
disponibilidade liquida de caixa, o indicador leva em conta a existéncia de um saldo
financeiro que, uma vez que seja gasto, n&o existira mais. Portanto, o indicador de
capacidade de pagamento (CP) incorpora um indicador da capacidade de
longo prazo de absorver despesas, o espago fiscal (EF) aliado a uma
disponibilidade financeira (DLC) pontual.

Da mesma forma que buscamos uma medida absoluta de valor monetario da
capacidade de pagamento dos estados, procuramos torna-la comparavel entre as 27
unidades federativas. Para isso, dividimos esse valor pela RCL, obtendo, assim, um
indicador de capacidade de pagamento como proporg¢ao da RCL.

Definidos os indicadores conceitualmente, o proximo passo € identificar as
fontes de dados para que eles possam ser estimados empiricamente. Neste estudo,
os valores utilizados na composicdo dos indicadores foram obtidos dos
demonstrativos fiscais dos estados publicados em seus sitios das respectivas
secretarias de fazenda e/ou planejamento ou nos portais da transparéncia ou no
SICONFI da STN.

Ja as receitas e despesas foram obtidas do Anexo 1 do Relatério Resumido de
Execucdo Orgamentaria — RREO e referem-se as receitas realizadas e despesas
empenhadas, exceto intra-orcamentarias. As receitas e despesas intra-
orcamentarias sao operagdes entre entidades integrantes do mesmo orgamento
fiscal e da seguridade social, relativas a aquisicdo materiais, bens e servigos,
pagamentos de impostos e outras operag¢des. No ambito do balango consolidado de
cada ente da federacdo, essas operacdes devem ser identificadas para evitar a
dupla contagem. No caso dos estados brasileiros, a maior parte desses valores
corresponde, geralmente, as receitas e despesas decorrentes da contribuigao
patronal do governo para o Regime Préprio de Previdéncia Social — RPPS dos
servidores estaduais.

Finalmente, o valor da RCL foi obtido no Anexo 3 do RREO. Todos os valores
referem-se aos demonstrativos do ultimo periodo do ano. Ja os valores da
disponibilidade de caixa foram retirados do Anexo 5 do RGF do poder executivo, em
linha com a metodologia da CAPAG°.

10 No caso do Distrito Federal, foram somados aos valores de receitas e despesas apurados nos demonstrativos fiscais os
recursos do Fundo Constitucional do Distrito Federal, que sdo executados no Sistema Integrado de Administragao
Financeira do Governo Federal — SIAFI. Seguindo metodologia proposta em Barros Filho, Silva e Fiche (2019). A
necessidade de incluséo dos recursos do Fundo também foi abordada por Santos et. al. (2018). 147



3. A SITUAGAO FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS (2015 A 2018)

As metas fiscais estabelecidas na Lei de Diretrizes Or¢amentarias — LDO dos
estados, por meio da definicdo de resultados primarios € nominais para o triénio,
requer dos gestores publicos o planejamento e controle das receitas e despesas
estimadas, para garantir o equilibrio das contas publicas e a diminuicdo do estoque
de sua divida publica'. Analisando-se os dados de execugdo orgcamentaria e
financeira apresentados no Boletim de Financas dos Entes Subnacionais, observa-
se no agregado dos estados brasileiros, em 2018, um resultado primario positivo no
valor de R$ 5,6 bilhdes contra resultados deficitarios do triénio anterior, conforme
expostos na Tabela 1.

Tabela 1: Resultados Primario das Unidades Federativas — R$ milhdo

Var. (%)
Detalhamento 2015 2016 2017 2018 2018-
2017
Receita Primaria 680.675 | 714.957 752.344 803.451 6,79%
Despesa Primaria 682.437 | 717.784 766.230 797.837 4 13%
Resultado Primario -1.763 -2.827 -13.886 5.614 140,43%

Fonte: Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019.

A grande recessao econdmica, iniciada no segundo trimestre de 2014 fez com
que no triénio 2015 a 2017, o processo de deterioragdo das finangas dos estados
brasileiros, espelhado pelos sucessivos déficits primarios, se acelerasse
rapidamente. Em 2018, porém, observa-se uma reversdo desse cenario, com o
crescimento do resultado primario em 140,43% em relagdo ao ano de 2017,
atingindo o valor positivo de R$ 5,6 bilhdes. Ocorre que, somente em 2018, o
crescimento das receitas primarias foi superior ao aumento das despesas,
permitindo que o resultado primario fosse superavitario no ano.

Faz-se recomendavel analisar com um pouco mais de detalhes o
comportamento das receitas primarias estaduais. A Tabela 2 apresenta a
decomposicdo dessas receitas do ultimo quadriénio por origem dos recursos.
Observa-se que as receitas de arrecadagao prépria dos estados, no ano de 2018,
aportaram o total de R$ 619,1 bilhdes com crescimento nominal de 7,5%. Segundo
informacdées do Boletim de Financas este resultado foi impulsionado pelo
crescimento de 6,5% do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos-ICMS,
no valor de R$ 24,9 bilhdes, sobre o valor arrecadado em 2017. Por sua vez, as
receitas de transferéncias, no ano de 2018, obtiveram crescimento de 4% em
relagdo ao ano de 2017, o que pode ser explicado pelo aumento da cota parte do
Fundo de Participacao dos Estados em R$ 7,7 bilhdes.

Fica evidenciado, entdo, que a melhoria na gestao das receitas de arrecadacao
propria amplia o espaco fiscal dos estados reduzindo a dependéncia dos repasses
da Unido. Ela aumentou a capacidade de gasto estadual e no ano de 2018
influenciou a recuperacao do resultado primario.

1" De acordo com a 9? edicdo do Manual de Demonstrativos Fiscais — MDF da Secretaria do Tesouro Nacional — STN:
superavits primarios representam esforgo fiscal no sentido de diminui¢éo da divida consolidada liquida. Em contrapartida,
déficits primarios tém como consequéncia o aumento da DCL. (MDF, pag. 221). 148



Tabela 2: Receitas Primarias das Unidades Federativas — R$ Milhdo

. Var. (%)
Categorias 2015 2016 2017 2018 2018-2017
Receita Primaria 680.675 | 714.957 | 752.344 | 803.451 6,79%
Receitas Proprias 517.145 | 533.844 | 575.766 | 619.140 7,53%
Receitas de Transferéncias | 163.529 | 181.113 | 176.578 | 184.311 4,38%

Fonte: Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019.

Pelo lado das despesas primarias, observadas no agregado dos estados,
essas apresentaram em 2018 aumento de R$ 31,6 bilhdes, inferior ao de 2017, que
cresceu R$ 48,4 bilhdes. Nota-se da Tabela 3 que o crescimento das despesas
primarias, em 2018, foi explicado pelos acréscimos das outras despesas correntes e
das despesas com pessoal, ja que os investimentos retrairam R$ 1,4 bilhdo, ficando
3,0% inferiores aos de 2017.

Tabela 3: Grupos de Despesas das Unidades Federativas — R$ Milhdo

Var. (%)
Categorias 2015 2016 2017 2018 2018-
2017
Despesa Primaria 682.437 | 717.784 | 766.230 | 797.837 4,13%
Pessoal 358.032 | 377.545 | 402.933 | 420.719 4,41%
Outras Despesas Correntes | 278.485 | 295.093 | 314.902 | 330.175 4,85%
Investimentos e Inversdes 45.919 45.145 48.395 46.942 -3,00%

Fonte: Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019.

A despesa de pessoal dos estados, ao final de 2018, sofreu acréscimo de R$
17,8 bilhdes, enquanto as outras despesas correntes R$ 15,3 R$ bilhdes, o que
representou majoracgao respectiva de 4,4% e 4,8%, em relagdo aos valores de 2017.
As despesas com inativos responderam pela elevacdo de R$ 9,35 bilhdes nas
despesas com pessoal. O aumento das despesas com inativo aliado ao crescimento
do custo previdenciario'? dos entes subnacionais, nos montantes apresentados na
Tabela 4, demonstram a presséo e rigidez dessas sobre o direcionamento de parte
expressiva do espaco fiscal das receitas proprias dos estados, durante o quadriénio.

Tabela 4: Custo Previdenciario das Unidades Federativas — R$ Milhdo

Var. (%)
UF 2015 2016 2017 2018 2018-2017
Agregado 74.079 | 82.221 93.986 | 101.284 7,76%

Fonte: Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019.

As despesas com ativos sofreram, entretanto, queda real de R$ 985 milhdes
influenciada pelo desempenho das despesas de ativos de Sao Paulo, Minas Gerais
e Parana. Mas observa-se muita disparidade nessa dindmica de crescimento entre
os estados, como a queda real de 10,7% apresentada por Rio Grande do Norte e 0
crescimento real de 13,3% do Acre.

No tocante ao limite de 60% da relagdo despesa com pessoal/receita corrente
liquida, estipulado na LRF, Minas Gerais, Mato Grosso, Paraiba e Tocantins
extrapolaram, apresentando indices, respectivos, de 75,86%, 67,48%, 60,25% e

12 Entende-se como custo previdenciario o aporte de recursos oriundos de receitas proprias estaduais, além das receitas
vinculadas a previdéncia, para cobrir o déficit previdenciario de todos os Poderes. 149



68,14%. O aumento das despesas de pessoal, explicado pelo crescimento dos
gastos com inativos, comprometeu parte significativa do espago fiscal e impactou
financeiramente as disponibilidades de caixa apresentadas pelos entes federativos.

As baixas disponibilidades observadas também foram consequéncias dos
pagamentos de amortizagdes e juros da divida, que alcangaram o montante de R$
46,8 bilhdes, contra R$ 36,5 bilndes de 2017 e das despesas financeiras liquidas,
que aumentaram 58,4% em 2018, chegando a R$ 37,9 bilhdes. O crescimento de R$
10,3 bilhdes das despesas com juros, encargos da divida e amortizagdes
representou 28,8% em relagdo a 2017, devido ao pagamento integral das parcelas
das dividas renegociadas com a Unido, a partir de julho de 2018, sob a égide do
Plano de Auxilio aos Estados e ao Distrito Federal e das medidas de estimulo ao
reequilibrio fiscal promovidas no final do ano de 2016"3.

Restou evidenciado nos demonstrativos da disponibilidade de caixa e dos
restos a pagar de alguns estados, despesas sem empenho no valor total de R$ 11,4
bilhbes que apesar de registradas em balangos patrimoniais, se tivessem sido
executadas orgamentariamente, teriam revertido o superavit primario de R$ 5,6
bilhdes, em 2018, para deficitario no valor de R$ 5,8 bilhdes'.

O decréscimo das fontes de financiamento oriundas de operagdes de crédito e
alienagdes de bens, que apresentaram recuo de 0,6% em 2018, agravou o
desequilibrio entre receitas e despesas, contribuindo para o déficit orcamentario de
R$ 14,8 bilhdes demonstrado na Tabela 5. Além disso, entre os anos de 2013 a
2015, a Unido emitiu autorizacdo para que diversos estados ampliassem seu nivel
de endividamento através da assuncao e contratacdo de operacdes de crédito,
mesmo que alguns estados ndo apresentassem espaco fiscal suficiente para isso'®.

Em que pese o crescimento dessas receitas com objetivo prioritario de
ampliacédo dos investimentos, houve uma elevagao do estoque de endividamento de
diversas unidades da federagdo que usaram esses recursos para aumentar gastos
obrigatérios com pessoal e previdéncia, comprimindo as disponibilidades de caixa.
Essa dindmica foi possivel por meio de troca de fontes, destinando receitas de
operacoes de crédito, em substituicdo aos investimentos antes realizados com
recursos proprios, o que contribuiu para reduzir o nivel dos investimentos e ampliar
despesas obrigatdrias. Entretanto, como as fontes de arrecadagao propria foram
inferiores as obrigagbes financeiras estaduais e as inscricdes de restos a pagar's,
que totalizaram R$ 18,4 bilhdes em 2018, as baixas disponibilidades de caixa
evidenciaram a grave situagao financeira dos estados no curto prazo.

13 Lei Complementar n°® 156, de 28 de dezembro de 2016.

4 Informagao constante da pagina 15 do Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019. A realizagdo de
despesas sem prévio empenho, além de ndo ser permitida pela Lei 4.320/64, distorce e mascara o panorama fiscal
consolidado dos estados por ndo comporem os indicadores fiscais da LRF.

15A Portaria da STN n°® 881/2018 regulamenta o limite para contratagdo de operagéo de crédito, direcionando o incentivo
para estados com menor nivel de endividamento (divida consolidada/receita corrente liquida) e nota de capacidade de
pagamento A ou B.

16 O servigo da divida correspondeu a 32,62% do total de restos a pagar inscritos em 2018 e as despesas com folha de
pagamento, representaram 9,37% do seu total.
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Tabela 5: Resultado Orcamentario das Unidades Federativas — R$ Milhdo

Detalhamento 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | var (%)
Resultado Primario -1.763 | -2.827 | -13.886 | 5.614 140,43%
Despesa Financeira Liquida 40.057 | 20.572 | 23.903 | 37.872 58,44%
Necessidade de Financiamento 41.820 | 23.399 | 37.789 | 32.258 -14,64%
Fontes de Financiamento 22.675| 15.584 | 17.484 | 17.377 -0,61%
Operacgdes de Crédito 20.291 | 15.192 | 15.989 | 11.946 -25,29%
Alienacgao de Bens 2.384 392 1.495 | 5.431 263,28%
Resultado Orgamentario -19.144 | -7.815 | -20.305 | -14.881 26,70%

Fonte: Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN — Agosto/2019.

Importante ressaltar que a aparente reversao do resultado primario em 2018 no
agregado estadual ndo pode ser considerado como um ajuste fiscal sustentavel, pois
foi decorrente da omissdo das despesas sem empenho em seu cOmputo. Das
apuragdes elencadas tem-se que a maioria dos estados brasileiros apresentou
situacdo critica em suas finangas, no quadriénio 2015-2018, o que torna
imprescindivel, a definicdo de indicador para mensurar a capacidade de pagamento
dos estados brasileiros.

ESPACO FISCAL E CAPACIDADE DE PAGAMENTO: APRESENTAGAO DOS
RESULTADOS

De acordo com os procedimentos metodolégicos propostos neste artigo,
apuramos a capacidade de pagamento dos estados brasileiros entre 2015 e 2018,
sendo possivel mensurar a capacidade de pagamento em termos absolutos. Os
resultados, conforme esperado, estdo em linha com as notas da CAPAG atribuidas
pela STN. Ou seja, os estados com notas C e D, em geral, apresentam as menores
capacidades de pagamento. Entretanto, os resultados tornaram possivel a
comparagao entre estados com mesmo rating, possibilitando, inclusive, a criagao de
um ranking entre os entes.

A Tabela 6 mostra os resultados apurados para o ano de 2018. Apresentamos
a nota da CAPAG atribuida pela STN para o estado, o valor da capacidade de
pagamento, o valor percentual em relacdo a RCL de cada estado e a posigdo no
ranking nacional (estabelecida entre os 27 estados em fungdo da capacidade
proporcional a RCL). Os estados foram ordenados da maior capacidade de
pagamento percentual para a menor, por regiao.

Tabela 6 — Estados da Regido Sul — 2018

CAPAG Capacidade de . o Posicao Ranking
UF STN Pagamento (R$) Capacidade (%) Nacional
PR B 4.122.533.490 10,97% 6
SC C 525.775.821 2,31% 16
RS D -27.793.578.389 -73,58% 27

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da STN (CAPAG) e RREO e RGF dos
estados (2018).
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Tabela 7 — Estados da Regiao Sudeste — 2018

CAPAG Capacidade de . o Posi¢cao Ranking
UF STN Pagamento (R$) Capacidade (%) Nacional
ES A 2.910.995.779 21,46% 2
SP B 12.171.169.752 7,64% 10
RJ D -4.089.857.318 -7,02% 22
MG D -15.906.256.767 -28,23% 26

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da STN (CAPAG) e RREO e RGF dos
estados (2018).

Tabela 8 — Estados da Regido Centro-Oeste — 2018

CAPAG Capacidade de . o Posicao Ranking
UF STN Pagamento (R$) Capacidade (%) Nacional
MS C 168.765.052 1,57% 17
DF C 137.361.640 0,41% 18
GO C -1.996.254.572 -9,37% 24
MT C -1.556.130.828 -10,22% 25

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da STN (CAPAG) e RREO e RGF dos
estados (2018).

Tabela 9 — Estados da Regido Norte — 2018

. Posigcao
UF CarnC | papacidade 98 | Capacidade (%) Ranking
agamento (R$) .
Nacional
AP C 1.870.269.345 38,52% 1
RO C 962.090.279 13,86% 4
AM B 1.038.940.509 7,86% 9
PA B 1.373.069.491 7,30% 11
AC B 139.305.894 2,87% 14
RR C 99.913.541 2,78% 15
TO C -362.692.887 -5,04% 21

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da STN (CAPAG) e RREO e RGF dos
estados (2018).

Tabela 10 — Estados da Regido Nordeste — 2018

CAPAG Capacidade de . Posicao Rankin
UF STN Paggmento (R$) Capacidade (%) r\gl:acional ?
RN C 1.442.463.985 15,13% 3
AL B 1.091.524.300 13,70% 5
PB B 974.383.527 10,61% 7
CE B 1.737.033.287 9,05% 8
Pl B 475.051.745 5,50% 12
BA C 1.527.043.586 4,77% 13
SE C -301.775.533 -4,09% 19
MA C -619.160.208 -4,66% 20
PE C -1.749.678.644 -7,56% 23

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da STN (CAPAG) e RREO e RGF dos
estados (2018).
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Os resultados apresentados nas tabelas 6 a 10 mostram que, em 2018, apenas
sete estados (cerca de 26%) possuiam uma capacidade de pagamento superior a
10% de suas RCL’s. Onze estados apresentaram capacidade de pagamento entre 0
e 10% de suas RCL’s. E nove estados, ou seja, 1/3 dos entes subnacionais,
apresentaram capacidade de pagamento negativa. Esses resultados, demonstram
uma delicada situagdo fiscal dos entes subnacionais e refletem, em geral, a
incapacidade de assumirem novas despesas, ou mesmo, de arcar com as ja
contratadas.

Algumas inconsisténcias entre os valores de capacidade de pagamento
encontrados e o rating atribuido pela STN podem ser explicadas por questdes
metodoldgicas. A presente pesquisa utilizou os dados publicados pelos estados. Ja a
STN da tratamento préprio aos dados o qué, em muitos casos, gera resultados
diferentes. Foram encontradas diferengas importantes entre os valores publicados e
os considerados pela STN para avaliagdo, como no caso da disponibilidade de caixa
(ver Grafico 1).

Outras inconsisténcias podem ser explicadas pelo peso que a STN da para o
indicador de liquidez. Se a disponibilidade de caixa for negativa, ndo importando em
qual montante, o indicador de liquidez recebera rating C e a nota final s6 podera ser
C ou D, a depender dos demais indicadores. Assim, mesmo que os outros dois
indicadores estejam bons, e isso se reflete nessa pesquisa no valor do espaco fiscal,
um valor negativo da liquidez derruba o rating. Esse € o caso do Rio Grande do
Norte.

Assim, a mensuragao da capacidade de pagamento em valores absolutos,
como proposta neste artigo, evidencia a situagdo fiscal do estado sem se sujeitar a
critérios e pesos estipulados e evita algumas distorcbes que a atribuicdo de um
rating gera, conforme visto para o Rio Grande do Norte. Além disso, permite
diferenciar entes que possuem mesma nota, porém valores de capacidade de
pagamento bem distintas, como é o caso, na regido norte, dos estados do
Amazonas e do Acre que possuem nota B, mas capacidade de 7,86% e 2,87% de
suas receitas, respectivamente.

Grafico 1: Disponibilidade de Caixa Liquida das Fontes ndo Vinculadas — 2018
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Fonte: Elaboracao propria com base no Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN e
RGF dos estados (2018).
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Analisando apenas o indicador de espaco fiscal, que possui um carater
sinalizador de estabilidade, os piores resultados foram obtidos por Minas Gerais, Rio
de Janeiro e Rio Grande do Sul. Para esses trés estados, a média obtida para os
anos de 2015 a 2018 correspondeu a -9,91%, -9,67% e -5,72%, respectivamente.
Por outro lado, os trés melhores resultados estaduais foram alcangcados por Amapa,
Espirito Santo e Rondbnia. Seus resultados atingiram 17,93%, 13,35% e 11,55%,
respectivamente.

Cabe destacar que entre esses trés ultimos estados, o Espirito Santo, de fato,
€ 0 unico estado brasileiro avaliado com CAPAG A. Entretanto, Amapa e Ronddnia
possuem nota C. O Amapa teve sua CAPAG avaliada como C em fung¢do de uma
solicitacdo do estado para suspender a execugcdo de uma contragarantia alegando
estar em grave crise fiscal'’. Suas notas parciais de CAPAG justificariam o resultado
encontrado ja que foi avaliado com B em endividamento, A em poupancga corrente e
A em liquidez. Ja Rondbnia esta classificada com CAPAG C em funcdo de sua nota
C no quesito liquidez. No entanto, possui notas A e B em poupanga corrente e
endividamento, respectivamente. No quesito liquidez, Rondbnia € um exemplo de
divergéncia entre os valores publicados nos demonstrativos fiscais e aquele que foi
considerado pela STN na atribuicdo de seu rating (Gréfico 1).

As tabelas 11 a 15, a seguir, apresentam as notas da CAPAG referente ao ano
de 2018, o espaco fiscal apurado em cada ano, em termos da RCL e a média do
periodo. Os dados estdo apresentados por regido geografica.

Tabela 11 — Estados da Regido Sul

CAPAG .
UF STN Espaco Fiscal
2018 2015 2016 2017 2018 Média
PR B 8,63% 5,44% 4,40% 7,80% 6,57%
SC C 2,28% 2,97% 0,54% 0,30% 1,52%
RS D -13,96% 1,52% -3,78% -6,66% -5,72%

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados da STN (CAPAG) e RREO e RGF dos
estados (2018).

Tabela 12 — Estados da Regido Sudeste

CAPAG Espaco Fiscal
UF STN pag
2018 2015 2016 2017 2018 Média
ES A 12,11% 12,76% 13,61% 14,93% 13,35%
SP B 1,62% 3,24% 5,39% 4,20% 3,61%
RJ D -8,08% -16,91% -14,20% 0,50% -9,67%
MG D -8,66% -4,92% -10,34% -15,73% -9,91%

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da STN (CAPAG) e RREO e RGF dos
estados (2018).

17 Fonte: Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais. Agosto/2019.
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Tabela 13 — Estados da Regido Centro-Oeste

UE cgme Espaco Fiscal

2018 2015 2016 2017 2018 Média
DF C -3,39% 2,13% 2,38% 3,49% 1,15%
MT C 2,57% 4,02% -1,77% -0,96% 0,96%
GO C -6,22% 1,64% 3,42% -0,58% -0,43%
MS C -9,81% -1,50% -12,97% 1,49% -5,70%

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da STN (CAPAG) e RREO e RGF dos
estados (2018).

Tabela 14 — Estados da Regido Norte

CAPAG Espaco Fiscal
UF STN pag
2018 2015 2016 2017 2018 Média

AP C 14,85% 20,86% 18,18% 17,85% 17,93%
RO C 11,03% 16,26% 7,78% 11,12% 11,55%
RR C 9,37% 17,17% -1,86% 17,32% 10,50%
PA B 10,75% 11,26% 8,16% 6,15% 9,08%
AM B 2,24% 6,69% 6,51% 7,47% 5,73%
TO C 9,03% 11,57% 5,32% -3,66% 5,57%
AC B -2,59% 4,58% -2,40% 1,33% 0,23%

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da STN (CAPAG) e RREO e RGF dos
estados (2018).

Tabela 15 — Estados da Regido Nordeste

UE Cg.Prﬁ‘G Espaco Fiscal
2018 2015 2016 2017 2018 Média

AL B -0,42% 14,28% 7,09% 8,34% 7,32%
RN C 2,55% 5,00% 0,96% 17,32% 6,46%
CE B 2,93% 9,17% 5,44% 5,34% 5,72%
PB B 0,90% 6,47% 6,35% 6,33% 5,01%
Pl B 2,78% 3,37% 3,97% 3,01% 3,28%
BA C 2,96% 3,24% 1,77% 2,93% 2,73%
PE C 1,34% 4.21% -1,49% 1,72% 1,44%
MA C 2,68% 7.41% -1,76% -3,42% 1,23%
SE C -0,32% 4,20% -4,51% -0,07% -0,18%

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da STN (CAPAG) e RREO e RGF dos
estados (2018).

De forma geral, os resultados refletem a falta de espacgo fiscal da maioria dos
entes subnacionais. Mais de 44% dos estados, ou seja 12 dos 27, apresentaram
espaco fiscal inferior a 2% da RCL no periodo. Desses, 6 apresentaram uma média
negativa para o periodo de 2015 a 2018. Isso implica que suas receitas correntes
sdo insuficientes para fazer frente as despesas obrigatérias. Por outro lado, apenas
4 estados possuem espaco fiscal superior a 10% da RCL.

O grafico 2 apresenta a distribuicdo desses estados em torno da média
nacional representada pela razdo entre o somatério dos espacos fiscais das
unidades e o somatdrio de suas RCL’s. A média nacional esta representada pela
barra horizontal e corresponde a um espago fiscal de 1,02% da RCL agregada.
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Grafico 2 — Média de Espaco Fiscal no Periodo 2015 a 2018 — Por UF
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Fonte: Elaboragéo propria com base no RREO dos estados (2015 a 2018).

A Figura 2 mostra a concentracdo de resultados em torno da meédia nacional.
Destaque, também, para a faixa que vai entre +5% e -5% da RCL, com 11 estados
situados nesse intervalo. Verifica-se, ainda, que o estado do Mato Grosso do Sul
estd, perigosamente, situado na mesma regido que os estados que foram avaliados
com CAPAG D pela STN: Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro e Minas Gerais.

CONSIDERAGOES FINAIS

A limitada capacidade dos estados brasileiros de investir com recursos proprios
em funcdo da baixa poupanga, da impossibilidade de ampliar a arrecadagao
tributaria, da recessdo econémica e de varios atritos federativos entre os estados,
vem fazendo com que governantes apoiem a aprovacao das reformas tributarias e
previdenciarias no pais.

O entendimento de que a expansao dos investimentos governamentais esta
fortemente limitada pela sua real capacidade de expandir seus tributos ou reduzir
seus gastos € consenso entre os gestores publicos, diante do conflito entre o
atendimento das demandas sociais e o financiamento dessas despesas por meio de
impostos.

Essa pesquisa procurou estabelecer uma medida de capacidade de pagamento
para os estados brasileiros, frente ao contexto de grave crise fiscal enfrentada por
esses entes federativos, principalmente nos ultimos anos. A busca foi motivada por
entendermos que nao existe um indicador fiscal especifico para essa finalidade.

O indicador parte do conceito de espaco fiscal, que abrange a disponibilidade
orcamentaria de recursos proprios dos entes federativos que restam apds o
comprometimento com gastos obrigatorios. Acrescentando a disponibilidade
financeira imediata do estado, chegamos a medida de capacidade de pagamento.

O conceito € importante e de grande impacto nas finangas dos entes
subnacionais, porque, muito embora a divida publica seja na area federal de grande
vulto, para os estados a falta de espaco fiscal e a disponibilidade negativa de caixa
sdo as tormentas recorrentes nos ultimos anos.
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O indicador proposto no artigo tem vantagens sobre a atribuicdo de rating,
como a que existe atualmente. Primeiro por mensurar a disponibilidade de recursos
do ente federativo para arcar com suas despesas. Em segundo lugar, por corrigir
algumas distor¢gbes que o critério de rating pode acarretar. E, em terceiro lugar, por
tornar os resultados comparaveis entre os entes federativos, ao se colocar os
valores em termos da RCL local.

Os resultados mostraram que a maior parte dos estados brasileiros
apresentava um espaco fiscal reduzido para realizacdo de investimentos publicos ou
para ampliar qualquer de suas despesas. Quando incorporados os valores da
disponibilidade de caixa, os resultados foram ainda piores, considerando o volume
das obrigacdes financeiras dos estados que contribui, sobremaneira, para a baixa
liquidez. Fato que corrobora a avaliacdo de que esses entes estdo passando por
uma grave crise fiscal.

Em nosso entendimento, os estados precisam, em primeiro lugar, resolver seus
problemas de disponibilidade liquida de caixa negativa em suas fontes de recursos
nao vinculadas. Feito isso, os gestores poderiam utilizar-se do indicador de espaco
fiscal como sinalizador da situacgao fiscal do estado.

Qualquer decisao dos gestores publicos que implique em comprometimento do
orgcamento com despesas de longo prazo, ou de carater continuado, deve levar em
consideragao os indicadores fiscais do ente federativo, particularmente a existéncia
ou nao de espaco fiscal.

Deixamos como sugestédo para pesquisas futuras uma investigacéo de qual € o
espaco fiscal recomendado para que os entes federativos sejam capazes de
executar suas politicas publicas, realizar investimentos e, portanto, atender as
demandas da sociedade, sem comprometer sua saude financeira. Tal pesquisa
deveria considerar a analise da importancia do papel do investimento publico na
dinamica da economia.
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Estrutura da Dissertacao - Capitulos

1. MERCADOS E GOVERNO: QUANDO ELES FALHAM? 2. DEFICIT PUBLICO: ACERTO OU FALHA DO GOVERNO?
1.1. Necessidade do governo! falhas de mercada 2.1. Definighes, concellos e mensuragdo de deficit pablico

1.2. Limites da atuacdio de governo: teoria da escolha pablica 2.2 Justificativas para ocorréncla de deficit publico

1.3 Eficiéncia & Ineficiéncia do Governo 2.3, Consequénclas econdmicas do defict publico

2.4 Definiges e conceitos de Espago Fiscal
2.5 Metodologia da Capacidade de Pagamento do Governo Federal

3. REALIDADE FISCAL NO BRASIL

3.1, Federalismo Fiscal Brasileino

3.2. Receita, Despesa & Programagao Financeira sob enfoque da LRF
3.3. Receitas e Despesas em Unidades Federativas; divisdo do bolo
3.4. Capacidade de Pagamento das Unidades Federativas

3.5 O Tridngulo da Capacidade de Pagamento

3.6. Mensurag&o do Espaco Fiscal @ Capacidade de Pagamento

4. SITUACAO FISCAL DO DISTRITO FEDERAL 5. ANALISE DO ESPACO FISCAL DO DISTRITO FEDERAL
4.1. Resuitado Primario; o planejado e o alcangado 5.1. Situacao Financeira do Distrito Federal

4.2 Evolugao das Receitas Primarias 5.2. Espaco Fiscal: periodo de 2012 a 2018

4.3 Evolucdo das Despesas Primarias 5.3, Wulnerabilidade Fiscal: discusstes

4. 4. Evolugdo e composicio da Divida Pablica
4.5. Programa de Ajuste Fiscal
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Objetivo Geral

Avaliar a existéncia de espago fiscal para novas politicas publicas e controle do déficit financeiro

do Distrito Federal, considerando a capacidade de pagamento e o endividamento distrital.

Objetivos Especificos

= Verificar o desempenho das matas de resultados primérios, a partir de 2012;
~ Verificar se a previsao das receitas se efetivam na mesma proporcio da realizagio dos gastos;

= Analisara representatividade dos servigos da divida pdblica em relagdo as receitas de fonte 100.

FACULDADE DE ECONOMIA, ADMINISTRACAD E CONTABILIDADE-FACE
DEPARTAMENTO DE ECONOMIA
PROGRAMA DE POS GRADUACAD EM ECONOMIA-PPG/ECO
GESTAD ECONOMICA DE FINANGAS PUBLICAS ]

Qual a relevancia do TEMA?

Aborda discussao importante sobre as finangas do Distrito Federal, aliada ao panorama
fiscal dos estados brasileiros, em um momento de grande preccupacio
nacional com as contas publicas, em especial com
o endividamento dos entes federativos.

O cenario do Distrito Federal

~ Indisponibilidades financeiras recorrentes; e
# Capacidade de Pagamento ¢ classificada como "C”, segunde critérios da STN

PORTARIA CONJUNTA Ne 27_ de 04/11/2019 — Instituiu Grupo de Trabalho Incumbido de apresentar

Plano de AcBo para recuperacio da Capacidade de Pagamento do Distrilo Federal,
{Publicado no DODF N2 221, de 21/11/2019, pigina 23)
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Muita informacao e discussao na Midiag//

e
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Pergunta de Pesquisa

0 espago fiscal no Distrito Federal é suficiente para honrar com todas as despesas obrigatérias e, ainda,
para fazer face 4 novos gastos sob a decisédo do gestor ptiblice?

Primeira Hipotese

A atual sistematica de apuracido da capacidade de pagamento minimiza falhas de governo
concernentes a desconsideracac de principios de eficiéncia do uso dos recursos financeiros e
contribui para o controle do deficit?

Segunda Hipétese
L1 TRUE A divida publica do Distrito Federal é fator determinante dos déficits financeiros distritais?

1 FALSE
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Por que existe Governo?

1. Mercados e Governo: Quando eles falham?

Azambuja (2000). Finalidade propria do Governo. o bem plblico.

Conti (2004). Governo deve existir para garantir a produgao de bens ou servigos nao supridos pelo mercado.

Longo e Troster (1993). as Falhas de Mercado 30 explicadas por situacdes onde o sistema de precos nao sinaliza aos agentes
o gue & aquantidade dtima a ser produzida. Assim, as alocagdes de um mercado competitivo ndo sao Pareto-eficiente.

Primeiro Teorema Fundamental do Bem Estar: “As alocagdes de um mercado competitivo sdo Fareto-eficientes sob certas condigies.”

Tipos de Falhas de Mercado smicLiTz, 1983)

Bens Publicos: Mercado ndo fornece quantidade
suficientes desse bem. Custo Marginal zero e de
dificil exclusdo de consumo.

Falhas de Competicao: Necessidade de concorméncia
perfeita para resultar em “eficiéncia de Parsto”.

Assimetria de Informacgée: Falta de informagdes aos

Externalidades: Nao avallam os efeitos das atividades Consumidores, pelo mercado.

de producdo e consumo que afetam outro

agents econdmico. Inflagéo, desemprego e desequilibrio: Alto nivel de

desemprego de trabalhadores e inflagéo,
Mercados Incompletos: Mercado néo preve

de forma adequada bens e servigos piiblicos.

" FACULDADE DE ECONOMIA, ADMINISTRACAO E CONTABILIDADE-FACE
DEPARTAMENTO DE ECONOMIA
PROGRAMA DE PGS GRADUAGAO EM ECONOMIA-PPG/ECO
Urivessidsde e dravile GESTAD ECONOMICA DE FINANGCAS PUBLICAS [ -]

1. Mercados e Governo: Quando eles falham?

Para corrigir essas falhas de mercado, o governo atua

» exercendo funglio de regulamentacdo,

definindo taxactes;

direitos de propriedade e cumprimento dos contratos,
promovendo a redugfio de desigualdades sociais: e

exercendo funcio de estabilizacdo econémica, evitando inflagso,

Tipos de Falhas de Governos (cHosH, 1988

Problemas Voto Majoritario: Mortelam decis@es de Governo
mas podem ser inconsistentes e arbitrarias, mesmo em democracia.

Falhas de Governo: Quanda o governo estabelece
politicas publicas para comglr falhas de mercado,
pode cometer falhas.

A Teorla da Escolha Pablica clarifica os fracassos do
govema & os imites da sua acdo. BORSANI (2004).

R

S .-

b

MNegligéncia de Principios de Mercado: As politicas pablicas ndo
s8o precedidas de uma analise de custos e beneficios e

. . ’ . a eficiéncia na gestdo e controle dos recursos piblicos.
Teorema do Eleitor Mediano: Partidos possuem tendéncia

a0 centro, local da maiorla dos eleitores. Servigos Publicos Ineficientes: Politicas pablicas mal elaboradas,

Consumidores, pelo Governo e Empresas Privadas,
Paradoxo do Vioto: Voto ndo conduz a um bem estar social.
Falhas de Politica: Fatha na identificac@o do problema a ser resolvido

Politicas de Interesses Especiais: Alende somente a na implementacéio de acdes corretivas & no resultads esperado.

grupos especlficos, sem justificativa econdmica.

Problemas na Relagio Agente-Principal: Os objelivos dos
Agentes muitas vezes diferem dos objetives do Principal.
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Beesarmo da Divtritn Federal

2. Déficit Publico: Falha ou Acerto do Governo?

- Excesso das despesas do governo sobre as suas receitas,
Glacomoni {(2010), De Toni {2010), Rezende {2010] & Giambiagi e Além (2011).

Entre os diversos conceitos detalhados no frabaiho de Ramalho (1997), destacamos:

NOMINAL: conceito fiscal amplo representado pela diferenga enfre o flxo de despesas fotais (inclusive despesas com juros) e de receitas fotais
(inclusive de aplicagdes financeiras), num determinado periode. Corresponde a necessidade de financiamento do setor publico-NFER

PRIMARIO: resultado nominal excluidos os juros nominais incidentes sobre a divida plblica.

Para o cdlculo: duas metodologias/eritérios “acima da linha™ (STN) & “abaixo da linha” (BACEN)

O primeiro critério ufiiza informagdes sobre as receitas
e despesas primarias e abarca a "execucdo financeira™ do
governg. Carvalho (1997) @ uma referéncia acerca da
contabifidade do governo cenfral e refralou a execucdo
financeira do Tesouro como um indicador da sifuacio das
finangas publicas sob a dtica do critério "acima da linha”,
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0 segundo critério  baseia-se na variagBo  do
endividamento liquide do setor piblico. Werneck (1988)
apresentou de forma detalhada a estrutura contabil utilizada
na contabilidade piblica dos anos 1980 para mensuragéo
da NFSP A precariedade dos dados estafisticos foram
refatados por Blejer e Cheasty (1991), Piscitelli (1930),
Oliveira (1985} e Giambiagi e Além (2011).

#cor
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2. Déficit Publico: Falha ou Acerto do Governo?

Justificativas para ocorréncia do déficit publico

Vargas (2012) relata as experiéncias concretas nas quais varios
paises, pressionados por quadros recessivos e de  elevado
desemprego, obtiveram resuitados favoraveis no combate &
recessao recorrendo as politicas fiscais deficitarias: pa Europa: os
efeitos das guerras mundiais, a grande depressdo, 0 nazismo & o
comunisme e pna economia norig-americana; o modeio de
acumulacdo de capital

Feijé (2007) destaca a teoria Keynesiana, que defende na fase
contracionista da economia, os déficits orgamentarios do governo
decorrentes de seus gastos complementam os investimentos
privados insuficientes e elevam o nivel de emprege.

Giambiagi (2011) reisfa que a politica fiscal brasileira, no periodo
de 2003 a 2010, atuou como sendo do tipo “spend and tax”
(PAYNE, 1998) gastar antes de arrecadar, justificada pela
necessidade de aumentar os gastos soclals,

Consequéncias econdmicas do déficit plblico

QOreiro (2012) aleria que a politica fiscal 80 deve ser usada para a
estabilizacBc do nivel da afividade econdmica se respeitada a
solvéncia intertemporal das contas publicas, uma vez que a
ocorréncia de déficits fiscais cronicos tende a enfraguecer o Estado,
tornando-o presa facil aos interesses dos renfistas financeiros.

Rocha (2005) deve-se buscar idenfificar quando o déficit pablico
pode ser considerado “excessive”.
Déficits primarios permanentes resultam numa acumulagdo
excessiva da divida e uma politica fiscal sustentdvel deve ir em
diregdo a superavits primarios,

Issler @ Lima (1998) testaram a sustentabilidade da divida pablica
brasileira, de 1947 a 1992, analisando a série de gasios e receitas
anuais @ concluiram que o Brasil seguiu uma politica do tipo "spend
and tax’, que explicou a alta taxa de inflagdo desse periodo.
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Esforco do Governo: Com base nos autores, os gastos plblicos alavancam a economia, mesme majorando déficits, mas devem conciliar
as demandas sociais, com rigor orgamentario, foco na sustentabilidade da divida, suficiéncia financeira e gestao do espago fiscal.

Definicoes e Conceitos de Espaco Fiscal

Ma fiteratura s@o apresentadas 02 visdes conceituais:

Recursos orcamentarios disponiveis para o

v

Metodologia da Capacidade de Pagamento - STN

L=

Cbi DOes Financeiras &,j
Deeponibilidade Calxa Bruta wt
&

Governo executar sua politica fiscal.

Bijos (2014), {Schick, 2009), Giambiagi (2008), Barros (2018).
Giambiagi (2008) e Gobetti (2015) no observatdrio das
despesas com saldrios, aposentadorias e investimentos;

Santos et. al, (2017/2018) ressalta o elevado comprometimento
do orgamento com gasios de pessoal e despesas
previdenciarias como redutores do espago fiscal;

Orair (2016) e Correia (2014) afirmam que a perda de espago
fiscal afeta em grande escala os investimentos plblicos, por ser
um compenente discricionario da despesa;

Gobetti e Orair (2015) & Gobetti (2015) concluiram que o
Governo Federal aumenta o gasto por frés vias: beneficios
sociais, subsidios e custeio, Ja estados e municipios ampliam
despesas com pessoal, fato que diminui o espago fiscal.
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Real capacidade de endividamento e de
sustentabilidade da divida publica.

Ostry et. al. (2010), Ghosh et. al. {2013]), (Kose et al. 2017).
Oreiro (2017) que discutiv as causas da grande recess&o da
economia brasileira, dos anos de 2014 a 20186, utiliza o conceito
de espago fiscal relacionado & sustentabilidade da divida.
Ferreira (1995} dispds que a capacidade de endividamento &
meédio & longo prazos dos setores publico guarda relacdo direta
com a capacidade de investimento, _

STN define espago fiscal como o valor limite para inclusdo de
dividas no Programa de Reestruturag8o e Ajuste Fiscal — PAF
dos estados & municipios, para a contratag8o de operacbes de
crédito dos entes subnacionais, (Portaria da Secretara do
Tesouro Nacional — STH n° 658, de 28 de sefembro da 2019).

Beesarmo da Divtritn Federal

2. Déficit Publico: Falha ou Acerto do Governo?

A metodologla para apuragdo da CAPAG & composta pela analise de

trés indicadores:

\

&

Poupanga Corrente

PC=
Receita Cornente

Fomie: Elaborag#a pripra, com besa na malodoigia da 5TH - Portam n* 501, de 2301 147

@,  DC=Divida Consoldada Bruta
L, Recaita Corrente Liquida

Classificagdo Final

Classiticngio Fnsl Endividamento  Poupanca Comente Liquides
A A A
B A A
c A A
A B A
B B A
[H B A
’ da garnis
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2. Déficit Publico: Falha ou Acerto do Governo?
Metodologia da Capacidade de Pagamento do Estado - STN

Classificagiio Parcial do Indicador DC Classificagio Parcial do Indicador IL Classificacdo Parcial do Indicador PC

Forte: Elaboragso prilpna, comiass na metodologia da 5TH - Pamans o 501, de 230147,
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Urivesside e Aroidia GESTAO ECONOMICA DE FINANCAS PUBLICAS o E—]
Capacidade de Pagamento fuEAEE ENENENTS comRente | INDICEOELIQUIDEZ | gy,
das Unidades Federativas em 2019 ndcador | Nota | inicador | Mot | naicader | ota]| S3g1s°
= 0O Estado do Espirite Santo é o Unico que N:mw s ?:gg : :::; i §1§ : :
esta classificado com nota final A. Amazonas 051 A 0.82 B 0.81 A B
Amapa 0.77 B 0.83 A 09 A [
» Outros nove estados se apresentam 5““': :-:: : :-:‘: g :l-:: : g
elegiveis para coniratagdo de empréstimos, [ Dlsmigadaral 0.43 5 0.97 C 19,52 c = |
com notas finais B, T i T T Y] ) -
Golas 0,92 E] 0,98 3 10,21 = c
» Todos os estados com nota parcial C no Tarannio 0.55 A 0,38 s 1,75 = [
indicador de Poupanga Corrente fambém Minas Gerais 208 E +.07 i3 24,147 = [£]
ndo possuem capacidade de pagamento, Mato Grosso do Sul 083 ] 100 c 099 A c
obtendo notas finais C ou D. Mzlo Gresso 045 A 088 < -5.78 c =}
Para 0.23 A 053 8 0.0 A B
* Alguns Estados, como o Distrito Federal, F.,m::m 3;:2 ; g:: 2 f.,f:; 2 E
Goias, Maranh8o, Mato Grosso do Sul, Plaiil 0ET B 0,85 B 80 A B
Pemambuco & Sergipe obtiveram nota C na Parana 0.65 5 0.94 B 063 A B
avaliacdo de sua CAPAG ao lado de Rio de Janeiro 273 c 1.06 c 4.82 c 2]
estados com indicadores de endividamento el :-:g ; :-gé E ;g: g g
@ liquidez aceitaveis e dant_ro_ dos S 5:55 2 BT F .z:aa. = &
parametros da STN com nofas parciais A ou i Gl o 50l 316 s T3 = Bl o B
B como Bahia, Mato Grosso, Rio Grande do Santa Catarina 1.06 E] B.a7 c 025 A c
Morte, Roraima, Santa Calariana e Sergipe 0&2 B 0.98 o] 1,02 c [
Tocantins, Sdc Paule 2,04 o 0.594 B8 073 A B
Toranling 0,48 A 0,95 B 539 3 &
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3. Realidade Fiscal no Brasil

Referencial tedrico do Tridngulo da Capacidade de Pagamento

Roy et al. (2007) abordaram o diamante do espago fiscal desenvolvido pelo Comité de
Desenvolvimento das Magdes Unidas como uma ferramenta para avaliar os Instrumentos.
fiscais de um pais, utiizados no financiamento de uma estratégia nacional de crescimento
sem qualquer prejuizo para a sustentabiidade da posicdo financeira do governo. Essa
ferramenta mapeou o espaco fiscal de um pais, por meio de guatro pilares:

» doacdes externas na forma de ajuda ou alivio da divida;

» mobilizacBo das receltas internas por meio de mehoria da administracao tributaria ou
reformas da politica fiscal,

» financiamento do defict com empréstimos interno elou externo;

» arevisio das prioridades para mehorar a eficiéncia dos gastos.

Bloch et al. (2019) adaptou a abordagem do diamante ac analisar o espaco fiscal para
politicas de protecdio social de criancas na regidio do Oriente Médio & More da Africa
utilizando apenas 03 dimensoes (tridngulos).

Por meio dos tri@ngulos esta pesquisa ilustrou as oitenta @ uma notas parciais e vinte
sete notas finais derivadas dos indicadores da composicac da tabela apresentada.
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o Endividamenin sl oc HE
Indic da Poupangs A A
Liguidaz L FE Comentn L L L ES i i
Espaco CAPAG Espago CAPAG E#| CAPAG
page ag page Espage CAPAG
= Acre " Alagoas " Amazanas
" Maranhaa
oe oe D e
L PC L PC L PC i PC
Espago CAPAG Espacs CAPAG Espago CAPAG Espage CAPAG
w Amapd = Bahia = Ceard = Minas Garals -
pe oc bc bc
||.A PC L PC L FC 8 PC
Ei CAPAG Es| CAPAG E o CAPAG
Epago pago i Espago CAPAG
= Distrite Federal * Espirito Santo = Golds  Permambuce
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Dosgbas
Externas
1
Revisdo da |
Eficiéncia dos ————[isitm
[ | :
1
do Défieil
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Fonte: Elsheracio prépria com base em oy et o (2007)
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o

Eapago CAPAG Espago CAPAG
Mato Grosso # Mato Gresso do Sul
e pc
PC L FC
.f,:i“m“ Espago CAPAG
o = Paraiba
oo
A (8 PC
CAPAG
‘Ewmms _Elnliﬂ., i
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oC 113 oc Observacoes:

» (s estados de Minas Gerals, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul, que tBm

A nota D na classificagdo final da CAPAG da STN, possuem os maiores

H e = £ friingulos da série. Esses frés estados ndo possuem condicBo de

ik s melharias em nenhum dos trés indicadores da CAPAG.
Es CAPAG

_;’::";’ﬂ:ﬂ .EI:E::H“ S .miﬂ?pm » Mendes (2018) - atribul a crise fiscal dos estados & redugo dos controles

do Governo Federal na distribuicao de aval acs eslados, sem capacidade
pc oc oc de pagamento e espaco fiscal insuficiente para contratacdo de
empréstimos. entre 2011 e 2014. O resultado dessas autorizagtes
possibilitou menos esforge dos estados em gerarem poupanca e honrarem
suas dividas anterlores, fato gue ajudou a estabelecerem espaco fiscal

A para expandirem despesas de pesscal. Falha de Governo

PC I PC
Espago CAPAG Espago CAPAG

.FE::,'::.?L.E'WG = Rio Grande do Sul = Santa Catarina

L -
Concluséo:

» Diante desses apontamentos, a primeira hipotese de pesquisa
DC o oc no sentido de que a atual sistemdlica de apuragdo da capacidade de

pagamento minimiza falhas de governo, concernentes 4 desconsideracdo
de principios de eficiéncia do uso dos recursos financeiras e contribul para
A v

‘ o controle do déficlt, nio se revelou verdadeira.
L PG

|| PC
Espago CAPAG Espago CAPAG Espago CAPAG
» Bartine = B30 Paulo u Tecantina
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Mensuracao do Espaco Fiscal e Capacidade de Pagamento

Considerando as definigdes de: Cortes, Barros Filhos e Nogueira (Ndo Publicado).

Unidade Espago  Indicador 01  Capacidade  ndicador 02 2018
Federativa Fiscal de Pagamenta o Equacéo 1:

A Receitas C ntes
Espirito Santo 2025200395 0,493 2910995779 02146 D
\ —) b da Divid
. e {—; Ouurl?:_s Desp'm:as Correntes
(=) Amortizagdes da Divida
(=) ESPACO FISCAL

-5

Distrito Federal 167.139.805 0,0082 - T18.919.670 - 0,0383 . Equagio 2:

" e

(+) Espaco Fiscal
{+) Disponibliidade de Calxa Liquida
o {=) CAPACIDADE DE PAGAMENTO

Minas Gerais - B.864.341565 - 0,1576 - 15.906.256.767 - 0,2828
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3. Realidade Fiscal no Brasil

Federalismo Fiscal Brasileiro

A teoria do federalismo fiscal @ instrumento de ordenago das financas poblicas em busca de eficiéncia na arrecadacio de impostos e alocacso
de despesas publicas para prestagio de servicos publicos e controle dos recursos financeiros entre os niveis de govemo,

Balleeiro (2004), Horta (1995) & Neto (2012).
Dilemas e Desafios em um Pais de Grande Extensao Territorial e Heterogeneidade

Mimero excessivo de Municipios;

Aumento das obrigacfes estaduais e municipais nas dreas de saude e educacdo, sem devido crescimento da arrecadacio,
Desniveis econdmicos regionais;

Fonseca et.al (2018) Influéncia do componente politico sobre os critérios técnicos de alocacBo dos gastos e arrecadacao potencial;
Pactos Federativos buscam uma reparticdo mais justa dos recursos e distribuicdo das obrigagBes entre Unigo, Estados @ Municipios.

Y ¥ YNy

Desde 2014, medidas para tentar atenuar a crise nas finangas estaduais

# Lei Complementar n® 148/2014, reduziu os juros (6% a 7,5% a.a.) para 4% a.a. @ concedeu descontos 0,32% sobre o salde da divida estadual;
{Refiexos no DF: redugdo no saldo de RS 339 milhGes, desconto na prestac@o mensal de RE 4 milhfes, reduzinde-a de RE 12 para RS 8 mihdes)

» Lei Complementar n® 151/2015, autorizou estados a sacarem 70% dos depositos judiciais e adminisirativos:

= Lei Complementar 156/2016, Plano de Auxfio, com conirapariida de um feto de gastos. Adesdo de 18 estados, Bahia e DF judicializaram o pleito.
= Lei Complementar n® 158/2017, instituiu o Regime de Recuperagio Fiscal-RFF para auxilio acs Estados com desequilibrio financeiro severo.
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3. Realidade Fiscal no Brasil

Receitas e Despesas em Unidades Federativas: Divisdo do Bolo / Em grandes niimeros
#» No guadriénio 2015 a 2018, processo de deterioracdo das financas dos estados brasileiros, influenciado pela grande recessao econémica,
Iniciada no segundo trimestre de 2014, quando o PIB brasileiro apresentou queda de 8.33%, Oreiro (2017).

RS 11.4 bilhdes de despesas sem empenho apuradas pela STN nos Demanstrativos da Disponibllidade de Calxa de alguns Estados. que
se tivessem sido executadas orgamentariamente, teriam revertido o resultado para deficitério no valor de R$ 5.8 bihtes.

Resultado Primario Consolidado

-

RS MILHOES
DETALHAMENTO 2015 2016 2017 2018 VR
2018-2017
Receita Priméria 680.675 | 714.957 | 752.344 | 803.451 | 6,79% .
Despesa Primdria | 682.437 | 717.784 | 766.230 | 797.837 | 4,13% Boletm deFinanas s
Entes Subnacionals
RESULTADO

4 2 & 0
PRIMARIO 1.763 2.827 13.886 5.614

Fonte: Elaboragdo propria, com base no Boletim de Flnangas des Entes Subnacionas/STN — Agoste/2019,
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4, Situagao Fiscal do Distrito Federal

Resultado Primario: o planejado e o alcancado

S00.000 Em RS Mil
Analises:
» A apuragBo dos  resultados {soc:oo) . I .
primarios no periode analisado, de
2012 a 2018, foi resiizada pelo B-00m)
critério "acima da linha" {1.500.000)
» Luque e Silva (2004) classificou o (2.000.000)
desequilibrio orgamentario  crénico
{2.500.000)
como uma falha de governo, em
sua andlise da LRF no combate &s 1700 ) 2012 2013 2014 2015 015 2017 2018
Fathas de Governo & brasileira —RESULTADD PRIMARID (314.219) {1.159.482) (514.151) (2.525.228) IW‘EJ.BE! (974.817) [s27.750)
# e MET R 10000 108982 (903.410) {2.181.957) [1.936.570)  [2.065.548) ﬂ.d.!-l.l.ﬁli
— RESULTADD PRIMARID  ——META

Fanke: Elaboragdo proona, com besa nos Relstdnos Resumicos de Exec of 5o Orgementana anas do Dislnio Federal
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4. Situacgao Fiscal do Distrito Federal

Evolugao das Despesas de Pessoal
44,00%

47,00%
—

P
45,00% —_— —/ N\
48.00% \\\\

45.00%

A5,00%

% da RCL

42,00%
A1,00%

2012 2013 xala 2015 2018 7 I0IR
|— LIMITES 46,55% a6.55% 4655% 46.55% 46.55% 46.55% A46.55%
|.-..,_ Daigeins de Pacscal| 48,984 45,02% 45.02% 46, TEH a6.82% 46,074 a3 46%

—— LIMITES —=—Despesasda Pessoal

Faorka: Elebioragdn progre, com besa nos Raliones Resumicos de Exes igéo Ongomentina anes do Distriio Fedesal

Andlises:

»

As Despesas com Pessoal e Encargos soclais
representam o maior gasto primério do DFE

Conforme os ditames da LRF o limite da
despesa com pessoal correspondes a 60% de
suas Receitas Correntes Liquidas, & caso seja
uitrapassado, ao final de um quadrimestre, o
excedente deverd ser efiminado nos seguintes.
Existem o limite de aleria, representando 90%
do fimite maximo (49%) e o limite prudencial,
representando 95% do fimite maximo, sendo
que para o poder Executivo, estes limites s&o de
46,5% e 44,1% da RCL.

Em 2018, RCL = R$521,7 Bllhdes.
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4. Situacao Fiscal do Distrito Federal

Diagnésticos:

Evolugdo da Divida Consolidada Liquida em relagdo a

> O Distrito Federal triplicou a relagdo - Receita Corrente Liquida
entre sua Divida Consolidada Liquida
e a Receita Corrente Liquida e, muito
embora, essa relagdo tenha aumentado 0% |
nos Ulimos anos, ela ainda é baixa se
comparada ao nivel maximo permitide
pelo Senado Federal, de 200%, g stk |
» Os resultados verificados, bem abaixo ;
do limite, indicam gue o Distrito - 100%
Federal possui Capacidade de
Endividamento.
e 50% | 35,29%  31,04% 33,78% 3517%
1001% 1613% 2068% ~— .
A 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | =2017 | zo;is
L - —Limite 20006  200% 200% 200% 200% 200% 200% 2008
——DCL/RCL 1001% | 1613% | 20,68% @ 3529% | 3104% @ 3378%  3517%
Fente: Elaboracle propria, com base nos R f - 80 O 1taria anuals do Distrits Federal
" FACULDADE DE ECONOMIA, ADMINISTRACAC E CONTABILIDADE-FACE
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Juros e AmortizagGes pagos com Fonte 100, no periodo em analise:
Em Rf M
e, M 18351321
#» A sequnda hipdtese de pesquisa M 2,867,
levantada, de que a divida plblica do Distrito ot [ — 15130973
Federal & fator determinante dos déficits ’
financeiros, ndo se revelou verdadeira. 2018 m_ 14,812,543
137
S 2015 un,F_ 54.224
20se RN 1028140
213 [ 1033821
ILA = 2,28%
= Distrito Federml 2012 F 10,601,109

Fosle: Eisborsctio pipss, com hase nos Relsliios Ressmidos de Esecycbo Digementis s do Disirto Fadens:
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4. Situacgao Fiscal do Distrito Federal

Metas X Realizagao do Programa de Ajuste Fiscal

DETALHAMENTO 2016 2017 2018 2019
_ Meta (Realizado| Meta |Realizadeo| Meta |Realizado| M ta
-4 META 1
% g. Divida Financeira/RLR =1 0.22 =1 024 31,58% | 28 EB4% 59,465,
B
g o META 2
= Resultado Primaric 528 -486 -1.458 -1.083 =1.227 —4ad -1.206
o {R$ milhées)
META 3
Despesa Pessoal/RCL = 60% 68, T8% = 60% 58,49% S60% | B0.33% = 60%
META 4
Receita Prépria 13.218 13.418 14.464 14067 |13.782 14700 14,994
{R$ milhées)
META S A partir de 2018, ndo existe mata
Outras Despesa Correntes/RLR | 43,65% | 45 10% | 43,38% | 44.71% mensurdvel 8 sim compromissos
melacionados & gestdo pablica.
META &
Investimenlos/RLR 5,20 4.58% 12,82 B.00% 8.80% | B.58% B,54%

N
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Fonta: Elsboragdo propnia, com base nos Relaténos Anuals do Programa de Afuste Fiscal do Distrite Federal

Penalidades:

0 nao cumprimento
das metas 1 e 2
acarreta cobranga a
titulo de amortizagio
extraordinaria, por meta
ndo cumprida, no walor
correspondente a vinte e
cinco  centésimos  por
cento da Receita Liquida
Real - RLR, media
mensal e a
inadimpléncia perante o
Programa.

Beesarmo da Divtritn Federal

5. Analise do Espacgo Fiscal do Distrito Federal

Perguntade Pesquisa

O espago fiscal no
Distnito  Federal &
suficiente para honrar
com todas as despesas
obrigatonias e, ainda,
para fazer face & novos
gastos sob a decisdo
do gestor piblico?

e ESPACD FISCAL
——DCL - FONTE 100

1,500,000
1.000.000
500.000
(500.000)
(1.000.000)
{1.500.000)
(2.000.000)
(2.500.000)
(3.000.000)

——DCL - FONTES NAO VINCULADAS
=+—=DCL - FONTES VINCULADAS
——DCL - TODAS AS FONTES

2012
791.993
{81.870)
259,464
954 888

1.214.351

Espaco Fiscal e Disponibilidades de Caixa Szl
— =i
|
2013 2014 2015 2016 2017 2018
620.853 853,381 11.814.795) 32.853 {209.023) 167.140
{562.836) (642,193} (2A27.011)  (2452208)  (2.689917)  (1.838.017)
[346.247) (541.428) (2.016.253) (2250379}  (1.766.817)  (1.761.978)
325,005 526.178 1.048.618 1.226.457 B54.665 815.702
(21.242) (15.251) {966.835) (1.024.922) (912.251) {946.275)
Fonie: Elaboragde propria, com base nos e Lo anuals do Distrito Federal,
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5. Analise do Espaco Fiscal do Distrito Federal

Diagnosticos;

#» 05 sucessivos  déficits  primarios
negativos  constitul-se em  uma das
vuinerabilidades fiscais do  Distrito
Federal, impedindo a geracao de
espaco fiscal, diante das
indisponibilidades financeiras.

Recomendacéio:;

» Para reverter essa situacio. a condigao
necessdria € o estabelecimento de
metas de superavits para os
proximos exercicios.
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Resultados Priméarios X Espago Fiscal

1.500.000 e

1.000.000

500,000 I I I
B = |

{500.000)
(1.000.000]
(1.500.000)
(2.000.000)
(2.500.000)
L 2013 2014 2015 2016 2017 2018

- ESPACO FISCAL 791,993  620.853 853,381 (1.B14795) 32853  (209.023) 167.140
——RESULTADO PRIMARIO (314.199) (1.189.482) (518.151) (2.525.226) (686.185) (974.817) (S27.750)

Fonte: Elaboracds propria, com base nos Relaténios Resumidos de Execucio Orzamentnia anuais do Distrito Fecaral
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