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A crise de financiamento dos
estados e municipios brasileiros e a
importancia da coordenacao
federal para o enfrentamento da
Covid-19:

Ursula Dias Peres? e Fibio Pereira dos Santos®

Neste artigo apresentamos argumentos para afirmar que é
urgente o governo federal brasileiro assumir a coordenacao fis-
cal da crise colocada pela Covid-19. Estados e municipios sdo os
entes federativos que atuam diretamente no enfrentamento da
pandemia com atendimento a saude e a assisténcia social, mas
sua situacgao fiscal é fragil, como mostraremos. Ja o governo fe-
deral tem instrumentos e legitimidade para suportar o 6nus fis-
cal e precisa fazé-lo para evitar um agravamento ainda maior da
crise.

Os estados brasileiros, depois de experimentarem uma ex-

pansdo de receitas nos anos 2000, tiveram em 2014 uma queda
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de receitas da qual ainda ndo se recuperaram, como mostra o

grafico abaixo.

Graficol. Evolucdo da receita total dos estados* e municipios
brasileiros — 2002/2018.
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*Inclui o Distrito Federal (DF)
Fonte: Siconfi — Secretaria do Tesouro Nacional, Ministério da Economia.
Valores atualizados pelo IPCA. * inclui o DF.

As receitas totais municipais estdo praticamente estagnadas
desde 2014, com uma leve alta concentrada em poucas capitais,
sendo que a maioria dos municipios tém hoje dificuldades em
suas contas. A receita total dos entes subnacionais nao voltou ao
patamar de 2014.

No lado das despesas ha destaque para o aumento de despe-
sas obrigatdrias e vinculadas. O gréafico 2 a seguir aponta para
um incremento da despesa de pessoal, que tende a ser mais in-
comprimivel, e redugdo dos investimentos, mais discriciona-

rios®.

4 Para maiores esclarecimentos sobre despesas incomprimiveis e
discricionarias no orgamento publico ver Rezende, F. (2015). A politica e a
economia da despesa publica: escolhas orcamentarias, ajuste fiscal e gestdo
publica (elementos para o debate da reforma do processo orcamentario).
Editora FGV.
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Grafico 2. Despesa dos estados, por Categoria Econémica por
Regifio — 2005, 2010, 2014 e 2018 (inclui o DF).

kL 2 4% 2.8 2 mo 2.2% 2.5 26 . 2 5% 3 Jac 2.3

e dgde TS N ey WO W 0T BER ow gow 1O
pres 100% 6% 140w L5ZH  plax 76N ; . 3.1%

26.1%

34.0% 11.4% %

26.3% 5 y
|ow | e o =] 0% BEE%

9.EN 82N
2.7% 1.9% 17% 31E8%
. L%

. 1%
21% 1.6% 439

21% 2 4%

1.6% 6.3%

4.3%
E3.0%

54,00 | A% 54.4% 52.0%

AT g5 gy OO 46.5% 46.0%

332N

Fonte: Siconfi — Secretaria do Tesouro Nacional, Ministério da Economia.
Valores atualizados pelo IPCA

Essa alteracgdo na estrutura das despesas é reflexo de um pe-
riodo recessivo e traz maior dificuldade para ajustes or¢amentd-
rios que possam absorver novas despesas ou despesas extraor-
dinarias, como as derivadas da pandemia. Os municipios tam-
bém possuem estrutura similar de despesas, com aumento im-
portante dos gastos com pessoal e reducdo dos investimentos®.
Com esse dificil quadro fiscal, hoje, apenas 11 estados e menos
de 1/3 dos municipios estariam autorizados a endividar-se, pelos
critérios da Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Esta situacdo de fragilidade fiscal é critica para o enfrenta-
mento da pandemia por dois motivos. Por um lado, o enfrenta-
mento da crise obriga a aumentar gastos com politicas de saude

para atender os casos confirmados de Covid-19 e aumentar a

5> Conforme dados do Siconfi/ME, houve um aumento real médio de 18% nas
despesas com pessoal dos municipios entre 2005 e 2018 e uma redugdo média
de 40% nas despesas com investimento entre 2010 e 2018.
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prevencao, e com politicas de assisténcia social para garantir so-
brevivéncia a populagdo de mais baixa renda e trabalhadores in-
formais. O Sistema Unico de Satde (SUS) e o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) sdo sistemas federativos, nos quais a
Unido tem papel de coordenacao e financiamento, mas as acoes
sdo executadas pelos municipios e estados. Por outro lado, ha
uma perda aguda de receita de impostos sobre bens e servigos
(ICMS e ISS) em funcao da adocdo do distanciamento social
como forma principal de redugdo do contagio e prevencao do
esgotamento dos sistemas de sadde.

Em marc¢o, a previsdo do Comité Nacional dos Secretarios de
Fazenda dos Estados e do DF (COMSEFAZ)* era de uma perda
mensal de 20% da arrecadagdo, ou cerca de R$ 14 bilhdes ao
més. Em abril, andlises realizadas pelo IBRE/R]’ estimaram
perda de arrecadacdo de ICMS de alguns estados de até 40%.
Essa previsado afeta ndo somente os estados, mas também os mu-
nicipios que recebem uma quota-parte do ICMS e, além disso,
arrecadam o ISS, também altamente afetado com a queda do va-
rejo.

Em resumo, os estados e municipios estdo pressionados para
o atendimento da pandemia, mas com baixa capacidade fiscal
para fazé-lo. Ainda que fosse possivel uma autorizacao excepci-
onal para que estados e municipios se endividassem neste mo-
mento, isso ndo seria adequado. Ha uma enorme desigualdade

fiscal entre estados e municipios brasileiros, o que implicaria

¢ https://static.poder360.com.br/2020/03/v6-0fi% CC%81cio-COMSEFAZ-056-
20-DADOS-ME-II.pdf. pdf

7 0 IBRE com base nos dados de acompanhamento periédico do varejo
brasileiro, aponta que a queda da arrecadacdo pode ser de aproximadamente
40% em abril/maio: (https://www.cielo.com.br/boletim-cielo-varejo/)
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que nem todos conseguiriam acesso a crédito e, além disso, em
ultima instancia, a Unido precisaria dar garantias a todo e qual-
quer empréstimo. Essa descentralizacdo do endividamento
acarretaria custos e necessidade de controles e risco de maior
desequilibrio fiscal futuramente.

Diante dessa circunstancia, cresce o papel do governo federal
na coordenacdo fiscal da crise. Para executar esse papel, a Unido
ja esta amparada pelo Decreto Legislativo que reconhece estado
de calamidade publica®, que lhe possibilita maior flexibilidade
na geracao de despesas ndo previstas na lei orcamentdria. Além
disso, o governo federal foi autorizado pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) a emitir titulos da divida publica para pagamento
de despesas correntes, isto é, o cumprimento da regra de ouro’
do orcamento estd suspenso.

H4, portanto, sustentacdo legal para o governo federal au-
mentar o endividamento publico, como alias diversos paises do
mundo estdo fazendo. O grafico 2, a seguir, mostra que diferen-
tes paises estdo combinando medidas “acima da linha” (medidas
com impacto no resultado fiscal primdrio, em verde), com aque-
las que envolvem empréstimos e garantias, “abaixo da linha”

(em cinza, sem impacto imediato no resultado primario).

8 Este decreto é previsto na Lei Complementar 101/2000 (LRF), artigo 65.
° Regra constitucional que obriga que as receitas obtidas com emissdo de
titulos publicos s6 possam ser usadas para despesas de capital.
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Grafico 3. Medidas Fiscais Anunciadas pelas economias do G20,
% of GDP.
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Fonte: Elaboracéo prépria, Fiscal Monitor database — Abril 2020 (FMI)*

A gestdo da divida publica nacional é facilitada pelo fato de
Tesouro Nacional ter enorme experiéncia na administracdo dos
titulos federais e no controle do endividamento dos entes sub-
nacionais desde os anos 1990. Outro elemento facilitador é ter-
mos de 90% da divida publica brasileira lastreada por credores
domésticos e denominada em moeda nacional, além de o pais
deter reservas internacionais expressivas, o que praticamente
elimina a possibilidade de crise no balanco de pagamentos, ao
contrario de outros paises da América Latina.

Apesar dessas possibilidades, o governo federal demora em

tomar atitudes concretas. Ap6s muita discussao, idas e vindas,

10 https://www.imf.org/en/Publications/FM/Issues/2020/04/06/fiscal-monitor-
april-2020
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os PLPs 149/19 e 39/2020" foram aprovados pela Camara Federal
e Senado, como uma forma de socorrer estados e municipios por
meio de transferéncias federais. Os PLPs preveem um auxilio
total de R$ 125,3 bilhées, dividido em quatro acdes distintas: i)
um auxilio direto de R$ 60,1 bilhGes a ser transferido pela Unido
aos estados e municipios; ii) R$ 49 bilhoes aportados pelo go-
verno federal com a suspensao do pagamento de dividas dos en-
tes subnacionais com a Unido em 2020; iii) R$ 10,6 bilhoes com
a renegociacgdo das dividas com organismos internacionais; e iv)
R$ 5,6 bilhoes com a suspensao de pagamentos de dividas previ-
dencidrias dos municipios. O projeto prevé ainda que haja por
parte de estados e municipios um controle de suas despesas de
pessoal, no que se refere a reajustes e contratacdes, com algu-
mas excecoes como professores e policiais.

A proposta original da Camara, negociada inicialmente com
governadores e a Frente Nacional de Prefeitos, previa a recom-
posicao de R$ 56,9 bi aos estados (por conta de queda do ICMS)
e de R$ 28,7 bi aos municipios (por conta de queda do ISS). Dessa
forma, a versao final ndo é bem o que gostariam os entes subna-
cionais e ha duvidas sobre os critérios de divisdo dos recursos
entre os varios estados e prefeituras.

Ainda que tenha ficado aquém do esperado este socorro é ne-
cessario e urgente. Ainda falta a san¢do do governo federal e sua

operacionalizagdo. Essa discussdo tomou cerca de dois meses no

11

https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao
=2206395

https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8103880&ts=1588474369113&disposition=inline
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Congresso Nacional! A demora se deu em grande parte pelo te-
mor do governo federal de que o socorro financeiro implique
uma necessidade de recursos muito vultosos se a crise for de
longo prazo, o que de fato pode ser.

Se hd temor sobre o endividamento do pais para financiar as
politicas de garantia de renda (federais), atencdo a satude e so-
corro aos estados e municipios, o Brasil poderia contar também
com outra fonte de recursos: o aumento da tributacao sobre as
altas rendas de pessoas fisicas. Como mostramos em outra pu-
blicagdo', no Brasil atributacao é bastante regressiva, incidindo
muito sobre o consumo e a producdo e muito pouco sobre as al-
tas rendas de pessoas fisicas. Em momento de crise sanitaria,
econdmica e social sem precedentes, nos parece fundamental
um ajuste tributdrio que possa, em conjunto com o aumento do
endividamento, criar um fundo de recursos controlado e desti-
nado ao enfrentamento da Covid-19.

A questao mais relevante neste momento é agir. O Brasil
anunciou uma série de medidas, inclusive a possibilidade de au-
mentar o endividamento, mas ainda sdo medidas timidas e ndao
concretizadas. As agoes fundamentais de estados e municipios
precisam ser coordenadas e apoiadas pela Unido, de forma ur-
gente e efetiva, para que possamos reduzir os impactos de sa-
ude, de falta de renda e de desaceleracao econémica. A combi-
nacdo de uma estratégia centralizada de endividamento com
uma contribuicdo emergencial sobre as altas rendas de pessoas
fisicas nos parece a mais adequada para o enfrentamento desta

grave crise.

12 https://politica.estadao.com.br/blogs/gestao-politica-e-sociedade/por-uma-
contribuicao-social-emergencial-para-enfrentar-a-covid-19/
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