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SUMARIO EXECUTIVO

A Organizacdo Mundial da Saude, com base nas evidéncias sobre a propagacdo do novo
coronavirus, recomendou ser fundamental que todos os paises adotem medidas de isolamento social
pra diminuir a velocidade de propagacdo do virus. Até agora, essa parece ser a melhor forma de
conter o avanco rapido da pandemia.

Diante da necessidade de reducdo da atividade econémica mundial, prevé-se que a recessao de
2020 serd uma das maiores contracées da histéria mundial, de alcance global e repentino. Por isso, as
autoridades federais estdo, corretamente, suspendendo limites institucionais para aumentar seus
gastos e combater a crise.

Essa possibilidade imediata esta, no entanto, vedada aos entes subnacionais, que ndo possuem a
capacidade do Governo Federal de se financiarem por divida soberana. Assim, a enorme reducdo das
receitas tributdrias podera ter como consequéncia o aprofundamento de cortes de gastos dos entes
subnacionais, justamente neste momento critico em que servicos publicos sdo especialmente
necessarios - o que atingira diretamente a populacdo, em particular a de mais baixa renda. Se nada for
feito, caminha-se para um cendrio catastréfico, por falta de ferramentas para o enfrentamento da
pandemia.

A forma como os efeitos da crise de 2015 e 2016 foram enfrentados levou a adog¢dao de medidas
gue pioraram a situacdo de estados para enfrentar o momento atual. A renegociacdo da divida dos
estados em 2016/2017 acabou por armar uma bomba fiscal, que estava prestes a explodir. A
renegociacao finalizada em 2017 suspendeu os pagamentos por trés anos, mas manteve a correcao da
divida (o que apenas adiou o problema para 2020) e imp0s uma austeridade ainda maior, impedindo
assim a adoc¢do de medidas voltadas para a retomada econémica.

Eis que, diante um contexto de estrangulamento das financgas de alguns estados, surge um fator
exdgeno de pressdo: a pandemia do COVID-19, com a consequente necessidade de uma politica de
isolamento social, que leva a uma parada imprescindivel da produ¢do em diversos setores.

1 0s autores agradecem aos membros do GESP IE/UFRJ por comentarios e sugestdes importantes ao texto, em particular, a
Norberto Montani Martins e Renata Pimentel Lins.
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Grupo de Economia do Setor Publico

O quadro que se apresenta agora para os entes subnacionais é o de uma queda de arrecadacgao
profunda que, se nao for combatida de forma ativa pelo governo federal, pode gerar uma bola de
neve em que a queda de receita gera corte de gastos e assim sucessivamente, aprofundando a
trajetdria de recessdao da economia e privando a populagdo de servigos essenciais em um momento
critico.

Ressalte-se que a queda de arrecadagao ndo ocorre de forma linear com a queda do PIB, ja que
alguns setores da economia tém um impacto maior sobre a arrecadacdo dos entes subnacionais que
outros.

O setor servicos, por exemplo, responde por 2/3 do valor adicionado gerado nos estados. Assim,
uma crise como a atual, em que os servicos serdo muito impactados, deverd reduzir as receitas
tributdrias dos estados e municipios de forma drastica.

Além disso, hd uma diferenca importante na arrecadacdao dos estados: nos estados do Sul,
Sudeste e Centro-Oeste, assim como grandes estados do Norte e Nordeste, a arrecadacao do ICMS é o
principal componente da receita; ja nos demais, as transferéncias federais apresentam um peso maior.

Diante deste quadro, é essencial um plano de auxilio a estados e municipios nesse momento.
Antes mesmo da eclosdo da crise da COVID-19, ja estava em curso um projeto de apoio aos estados e
municipios mais endividados, o chamado “Plano Mansueto” — PLP n2 149/2019 —, que propunha um
alivio no pagamento da divida em troca de medidas de austeridade e privatizagao, e foi formulado
pela impossibilidade dos estados arcarem com compromissos da ultima renegociacao.

Diante do rechaco no Congresso, que considerou que essas medidas penalizavam demais os
estados, foram propostos substitutivos ao PLP ja no contexto da pandemia, ampliando o escopo para
todos os entes subnacionais.

O primeiro substitutivo trazia objetivos meritdrios: liberar recursos comprometidos com o
pagamento de dividas e fornecer novos recursos ao combate a crise de saude publica em razao da
pandemia e a mitigacao dos efeitos adversos dela originados. A proposta tinha o mérito de nao exigir
contrapartidas de austeridade. Contudo, o substitutivo também possuia aspectos problematicos,
dentre os quais: (i) levaria a um crescimento expressivo da divida dos entes subnacionais; e (ii) sua
janela de duragdo era muito curta, se encerraria ao final de 2020.

Um segundo substitutivo, aprovado na Camara em 14/04, também traz elementos positivos,
garantindo novos recursos para fazer frente a perda de arrecadagao de ICMS e ISS e para o combate
direto a crise de salde publica.

Cabe, entretanto, algumas ressalvas: o PLP adota um mecanismo de compensagdo automatica
de perdas de arrecadacdo. Ora, este mecanismo pode recompensar estados e municipios que reduzam
esforcos de arrecadacdao. Uma melhor opg¢do para compensar a queda da arrecadagdo, seria a
transferéncia direta do governo federal a partir de estimativas de impacto, com um critério de
distribuicdao baseado na populacdo de cada ente subnacional. Mais grave ainda é que a suspensdo de
pagamentos de dividas tenha sido restrita as instituicoes financeiras federais, excluindo a divida com a
Unido — isso ndo faz sentido e reduz muito o alcance do PLP. Por fim, deve-se observar que, além do
PLP aprovado ser insuficiente, tem duracdo demasiado curta: de maio a outubro de 2020.

Para que uma proposta seja consistente, precisa considerar o horizonte dos efeitos adversos da
crise, que certamente se estenderdo além do término da pandemia, ndo se sabe por quanto tempo.

Sendo assim, nossa opinido é que o PLP aprovado na Camara é limitado, mesmo em conjunto
com medidas como a recomposicdo do FPE e FPM, para resolver a situacdo dos entes subnacionais.
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Mais preocupante ainda é a sinalizagdo do Governo Federal de veto ao projeto, caso aprovado, ou de
sua substituicao pela ampliagdo da possibilidade de endividamento.

Isso ndo s6 ndo resolveria a situagdao atual, como pioraria a posi¢cao de estados e municipios,
com resultados potencialmente catastréficos para o futuro, como ja se viu nos casos recentes do Rio
de Janeiro e do Rio Grande do Sul.

Algumas propostas se fazem imperiosas para que os estados sejam capazes de responder
adequadamente a crise humanitdria da COVID-19, com a manutenc¢do de um nivel minimo de renda,

emprego e produto, mesmo diante dos efeitos na estrutura produtiva que resultardo do prolongado
efeito desta pandemia.

Uma sintese de a¢Bes necessarias deve seguir a seguinte linha:

1. Suspender todo o servico da divida dos estados e municipios, ndo apenas com as
instituicoes financeiras federais, mas também com a Unido, por 2 anos;

2. Recompor o repasse dos fundos constitucionais FPE e FPM por 2 anos;

3. Garantir transferéncias a estados e municipios para dreas essenciais ao combate a

pandemia, em especial, ao complexo econémico e industrial da saude, de acordo com a
capacidade e necessidade de cada ente

4, Garantir transferéncias para a provisdo dos demais de servicos publicos durante a
pandemia, com base em estimativas de perdas de arrecadacdo e outros critérios tais
como populacdo de cada ente;

5. Exigir como contrapartida a transparéncia dos entes no cumprimento do teto do
funcionalismo, em relacdo as causas da queda da carga tributaria e impactos na
prestacao de servigos;

6. Abrir nova rodada de renegociacao das dividas, posterior a crise, com vista a reducao
do valor do principal, somada a introdu¢cao de mecanismos fiscais que permitam a
recuperacao econdémica e atuagao anticiclica dos entes subnacionais.
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Introducao

A economia estd prestes a entrar em uma grande recessao em 2020. A maior parte dos analistas
econdmicos descrevem essa como sendo a maior contragdo na economia mundial, pois atinge a todos
os paises de forma simultanea e concentrada no tempo. Para fazer frente a esse desafio, as medidas ja
aprovadas no Congresso Nacional permitirdo, corretamente, ao Governo Federal aumentar sua
atuacdo para mitigar os efeitos da crise econdmica. Livre dos limites institucionais anteriormente
impostos, utilizando-se da prerrogativa de Estados nacionais que emitem divida soberana, o governo
Federal poderd elevar seus gastos financiados por moeda fiduciaria.

O mesmo ndo é possivel para unidades subnacionais, que, por definicdo, ndo emitem sua
“proépria” moeda nem tém uma divida publica que é comprada no mercado secundario pelo Banco
Central, o principal instrumento usado como garantia nas operagdes interbancarias. Dessa forma, as
unidades subnacionais sdo atingidas de forma particularmente dramadtica pela reducdo de suas
receitas tributarias, contando com um arsenal praticamente nulo de instrumentos anticiclicos. Ao
contrario, frente a queda substancial das receitas esperadas e impossibilitadas de emitir e/ou
endividar-se, as unidades subnacionais serdo forcadas a cortar despesas — o que tem como
consequéncia, além da reducdo da prestacdo de servicos publicos a populacdo num momento critico,
a retracdo ainda maior da demanda agregada, com impactos locais e regionais particularmente
dramaticos.

Nos anos recentes de 2015 e 2016, tivemos uma forte recessdao, com queda do produto interno
bruto (PIB) de 3,55% e 3,31% respectivamente. Esse episédio nos permite verificar os impactos de
recessdes nas financas estaduais. —Por exemplo, para uma queda do PIB em 2015 de 3,55%, a reducdo
da arrecadacdo dos estados foi significativamente maior, de cerca de 5,66%. Repetindo-se o padrao
este ano, teremos uma situagdo particularmente grave dos entes subnacionais. Ressalta-se que a atual
recessao, ao que tudo indica, serad ainda maior que a daqueles anos. Como ilustracdo, podemos avaliar
o dado divulgado recentemente da variacdo do PIB da Chinés de -7% no 1° trimestre e de -10% em 4
trimestres acumulados, primeiro resultado negativo em quatro décadas. Estimativas do Grupo de
Industria e Competitividade? (GIC-IE/UFRJ) apontam que, para uma queda de 6,2% do PIB em 2020, a
perda de ICMS pode ser de 8,6%, para uma queda mais acentuada, de -10,5% do PIB, a queda do ICMS
pode chegar a 14,3%.

Como dito acima, a reagdao a queda de receitas, dadas as restricdes institucionais quanto a
capacidade dos estados e municipios incorrerem em déficit, na falta de alternativas, € acompanhada
de uma reducdo dos gastos, numa politica pré-ciclica com impactos no agregado da economia e
especialmente efeitos perversos locais. Em 2015 e 2016 a redugdo da despesa total foi de 5,5 e 3,4%
respectivamente, ou seja, uma queda ainda maior que a prépria reducao do PIB. Essa queda, ainda
gue um pouco mais modesta, foi também observada nas despesas correntes (-1,74% e
aproximadamente -2%, em 2015 e 2016, respectivamente).

A queda é particularmente dramdtica em gastos do funcionamento da maquina, como uma
redu¢ao em 2015 de mais de 12% no material de consumo e uma queda em servigos de terceiros de

2 GIC IE/UFRJ (2020) “Impactos macroecondmicos e setoriais da Covid-19 no Brasil” Boletim de Industria e
Competitividade n. 1/2020 (mimeo).
4
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11%. Esses sdao gastos que vao impactar direta e instantaneamente a deterioragcdo dos servigos
publicos. Por sua vez, as aplicagBes diretas em investimentos tiveram a queda de impressionantes
47,2% e 10,3% em 2015 e 2016, comprometendo tanto a manutengao das estruturas e equipamentos
publicos quanto a capacidade futura de fornecimento de servigos com qualidade para a maioria da
populagdo.

Um encolhimento das despesas nessas propor¢des é incompativel com o enfretamento da
pandemia, que exigird um esforgo local ainda maior em areas como saude, tanto no que diz respeito a
gasto corrente quanto a investimento. Tanto mais que, na atual crise, o nivel de despesas dos entes
subnacionais ja esta muito deprimidas por conta dos cortes descritos acima.

1. A Renegociacao da Divida dos Estados de 2016 — a bomba
reldgio que estava prestes a explodir

Parte das despesas de alguns entes subnacionais esta diretamente ligada as suas dividas com a
Unido. A institucionalidade da politica fiscal brasileira, em especial a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), foi estabelecida como ponto final de um processo de restruturacdo das dividas dos entes
federados. Desde entdo, houve uma federalizacdo das dividas subnacionais, com a Unido passando a
ser credora de estados e municipios. Para garantir o pagamento da divida, foram estabelecidas regras
rigidas para os entes subnacionais, mas que nao evitaram um efeito “bola de neve” sobre a divida —
principalmente diante de indexadores de atualizacdo da divida que se mostraram abusivos.

Em relagdo aos juros sobre as dividas estaduais, a forma de renegociacdo da divida imposta
desde 1997 levou a um fator de indexagcdao extremamente elevado, sobretudo apds a queda da Selic.
De 1997 a 2014, ndo houve uma modificacdo do indexador, que se manteve entre 6% a 9% real,
levando a um pagamento excessivo de juros por parte de estados e municipios — um pagamento
compulsério, dadas as regras, inclusive, de retencao de reparticao de receitas. O abatimento feito na
renegociacao de 2014 foi timido, principalmente diante da retomada do endividamento apds 2013.

Como consequéncia desta forma de reestruturacao das dividas estaduais, a situacao fiscal de
alguns estados e municipios se deteriorou paulatinamente, limitando sua capacidade de tomar crédito
e realizar investimentos. Somando-se a isso, com a Emenda Constitucional 95 (EC 95/2016), que
estabeleceu o teto declinantes de gastos, o repasse para estados e municipios em diversas areas, em
especial para a saude e para investimentos em infraestrutura, ja foi reduzido e tende a ser ainda
menor nos proximos anos.

A recente renegociacao da divida, discutida e aprovada no governo Temer entre 2016 e 2017,
ndo resolveu o problema dos entes federativos mais endividados. Ao contrario, criou uma bomba-
relégio, que estava prestes a estourar apds o fim da caréncia de 3 anos. Durante o periodo de caréncia
0s juros continuaram a ser capitalizados e, assim, quando chegou a hora de os pagamentos serem
retomados, os valores eram ainda maiores. Além disso, a renegociacdo imp0ds regras que pioraram a
capacidade de geracdo de receitas ao minarem a capacidade de recuperar a economia — como limites
para despesas primarias semelhantes ao teto imposto a Unido pela EC 95/2016, a obrigacdo de venda
de estatais, entre outras medidas.

Assim, a divida dos estados mais endividados se ampliou desde 2014, como pode ser visto na
tabela abaixo. Isso decorre tanto da capitalizacdo dos juros quanto da queda da Receita Corrente
Liquida (RCL), decorrente da retracdo econOmica. A queda da RCL reduz ao mesmo tempo o

5



)

i
¢, ™

LA
Ot
‘nﬁ'nn

1
&

%
g
<

b
O
%

O Loty e N
DML F oSy
@S .%%:‘p‘,g. 2N g

¥
UL LA g =L
SR Derary ¢ =P -
o @, el Tl 4 i ]

l'“
= .7
e Ry, 1) REERY 220 ) OF

= <,
5
Re A iy, Wk ~_'¢" "')(é'- P J
@

i

Ld -y, g
A g =
O o8 by 8. 87
D DA i
S
i
o ¥ :

»
4
J‘;‘i

*
<
7

2%

A
[ Y
=
&
s
e
) -))‘
N
¥

5
ae, ™
agii
P
o)
'\
%
3

5
)

..;,

| s
3

(]
by

ok
D
S

e %
duat
(3

2

l‘e
%
@"“

SIH
(D

83
‘?.
ok
)
.
LY
R

r
b‘
R\
24
p
I
I3
o5

&

T

3
e
'-r‘
-~

st
2y
d" [ b
8
) &
-
<

¥

T

A
)

4
9
5.
‘J(,{;

E
A
3
.’}.’t;
¥ 42
3

<
o X))

Grupo de Economia do Setor Publico

denominador do indicador DCL/RCL e o numerador, o pagamento efetivo de juros, dado que ha um
limite maximo de 11,5% de comprometimento da RCL com o pagamento do servico das dividas. O
valor que extrapola esse limite é refinanciado, ampliando a divida. Ou seja, a impossibilidade de
recuperacao econdmica leva a um duplo efeito de ampliar o indicador de endividamento dos estados.

Tabela 1 Divida Corrente Liquida/Receita Corrente Liquida para Unidades da
Federagdo (UF) e anos selecionados

UF 2000 2010 2014 2019
RJ 207% 156% 178% 283%
RS 266% 214% 209% 226%
MG 141% 182% 179% 190%
SP 193% 153% 148% 173%
Fonte: STN

O fim do periodo de caréncia para o pagamento de juros, no entanto, culminou com a crise da
COVID-19 e todo o seu potencial destrutivo sobre as receitas tributarias de todos os niveis federativos.
Considerando a estrutura de arrecadacdo dos entes subnacionais, a contracdo nas receitas em
decorréncia da crise devera ser expressiva.

2. A arrecada¢ao dos estados e sua estrutura produtiva: o
peso do setor de servigos

O movimento de ampliacdo da arrecadacdo observado na Unido entre 1999 e 2008, nao foi
acompanhado da mesma forma pelos entes subnacionais. Grande parte do aumento da arrecadac¢ao
federal ocorreu por meio das contribuicdes sociais, principalmente até 2002, e por aumento da
formalizacdo no mercado de trabalho até 2008. Estas contribuicdes sociais e a arrecada¢do do RGPS
ndo sdo repartidas com estados e municipios . Por outro lado, a queda na arrecadacdo observada apods
a crise de 2008 impactou fortemente os entes subnacionais, diante do quadro de retragao econémica.
Portanto, os entes da federa¢do entraram na crise de 2015 e 2016 sem ter tido uma elevacgao prévia
no seu patamar de arrecada¢dao e, como descrito acima, sofreram as consequéncias do ajuste fiscal
autodestrutivo, imposto a partir de 2015, que contraiu as receitas da Unido repartidas com os outros
entes.

No caso especifico do ICMS, o diagndstico atual elenca diversos problemas. Podemos citar o
problema da guerra fiscal, decorrente do fato de os impostos serem arrecadados na origem e ndao no
destino e, com isso, a impossibilidade de se estabelecer um imposto que incida realmente sobre valor
adicionado, dada a dificuldade de compensacdo interestadual. Esses fatores explicitam que ha uma
grande desigualdade regional que se reflete na distribuicdo desse imposto entre os estados. Somando-
se a isso, essa situacao foi agravada pela tendéncia de desindustrializacdo brasileira.

E preciso entender que a estrutura de arrecadacdo entre os entes da federacdo é muito
diferenciada. Na tabela a seguir, é possivel observar que para os estados do Sul, Sudeste e Centro-
Oeste e para os grandes estados do Norte e Nordeste, o peso do Fundo de Participacdo dos Estados
(FPE) no total da arrecadacao é muito baixo quando comparado ao ICMS. Mesmo nesses estados, as
outras transferéncias do governo federal tém um peso maior do que o FPE, de forma que a
recomposicdo deste fundo nao significara alivio verdadeiro da retracao fiscal.
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Na pratica, ha uma tentativa, ainda insuficiente, de compensar pelo repasse federal, as
iniquidades regionais decorrentes do fato do ICMS ser cobrado na origem e ndo no destino. Esse fato,
como ja havia sido apontado na proposta de reforma tributdria, gera desigualdades regionais
tributarias, que é parcialmente compensado pelos fundos de reparticdo como FPE e FPM.
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Tabela 2 - Composi¢ao da Arrecadagao por Unidade da Federagao (UF)

Outras receitas | Outras receitas
UF FPE ICMS de arrecadagao de
propria transferéncias

RS 4,7% 70,2% 14,4% 10,8%
SC 4,4% 67,1% 16,4% 12,1%
PR 5,7% 60,0% 21,2% 13,1%
SP 0,5% 70,0% 19,7% 9,8%
RJ 2,7% 64,3% 12,2% 20,8%
ES 9,4% 59,0% 12,0% 19,7%
MG 6,1% 64,1% 17,4% 12,5%
GO 11,6% 65,3% 13,3% 9,8%
MS 10,6% 62,9% 7,3% 19,2%
MT 13,2% 56,0% 15,1% 15,7%
DF 3,3% 40,0% 32,8% 24,0%
BA 21,4% 50,6% 12,5% 15,5%
SE 44,2% 35,8% 10,1% 9,9%
AL 38,9% 39,1% 7,6% 14,4%
PE 23,2% 52,4% 9,7% 14,7%
PB 39,9% 45,3% 5,4% 9,4%
RN 34,6% 46,8% 8,1% 10,4%
CE 29,7% 48,3% 11,8% 10,2%
Pl 37,5% 33,8% 16,9% 11,8%
MA 41,2% 38,9% 6,5% 13,5%
TO 48,5% 30,3% 9,0% 12,1%
PA 24,9% 46,1% 13,0% 16,0%
AP 71,0% 16,4% 2,9% 9,7%
RR 63,4% 20,5% 5,4% 10,7%
AM 18,0% 49,2% 17,9% 14,9%
RO 34,4% 42,5% 11,6% 11,6%
AC 62,1% 20,3% 4,6% 13,0%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Boletim de Finan¢as dos Entes Subnacionais, Edi¢do 2017. Em
vermelho sdo participacdes acima de 30%. Dados referentes a 2016.

No entanto, mesmo na arrecadacdo do ICMS na origem, ha importantes diferencas regionais
decorrentes da estrutura produtiva de cada estado. A maior parte dos estados tem como base da sua
producdo o setor de servicos — o que acarreta diversos problemas, especialmente diante da crise atual
que afeta principalmente esse segmento. Na tabela a seguir, vemos que, em média, mais de 2/3 do
valor adicionado gerado nos estados diz respeito ao setor tercidrio.
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Tabela 3 — Composicao do Valor Adicionado por Unidade da Federagao (UF)

Composicao do Valor
UF Adicionado
primario | secundario |terciario
RS 10% 23% 67%
SC 7% 27% 66%
PR 10% 26% 64%
SP 2% 21% 77%
RJ 3% 15% 81%
ES 9% 20% 71%
MG 10% 22% 68%
GO 13% 23% 65%
MS 19% 22% 58%
MT 23% 16% 61%
DF 0% 5% 95%
BA 8% 23% 69%
SE 6% 19% 75%
AL 15% 12% 73%
PE 4% 20% 76%
PB 5% 15% 80%
RN 5% 17% 7%
CE 5% 19% 76%
Pl 5% 13% 82%
MA 8% 17% 75%
TO 13% 13% 74%
PA 23% 16% 61%
AP 2% 12% 86%
RR 6% 8% 86%
AM 8% 34% 58%
RO 14% 18% 68%
AC 12% 9% 80%
media Brasil 9% 18% 73%

Fonte: SCR/IBGE. Valores de 2016
Enquanto isso, os dados sobre arrecadacdo de ICMS em cada setor demonstram como o setor

industrial, especificamente a industria de transformacdo (setor secundario), paga proporcionalmente
mais impostos do que os demais. Em média, para cada RS1 de valor gerado no setor secundario,
correspondem RS$0,09 de arrecadagdo de ICMS — mais do que o dobro do que é gerado no setor
terciario e quase dez vezes mais do que no setor primario.
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Tabela 4 — Razdo ICMS/VA para Unidades da Federag¢ao (UF) selecionadas

ICMS no setor / Valor Adicionado no
UF setor
primario secundario terciario
RS 0% 11% 4%
SC 0% 9% 4%
PR 2% 4% 4%
SP 1% 11% 4%
RJ 4% 7% 3%
ES 0% 15% 5%
MG 0% 10% 4%
GO 2% 7% 5%
BA 1% 9% 5%
PE 0% 7% 7%
média 1% 9% 4%

Fonte: BCB e SCR/IBGE. Valores de 2016

Por conta disto, ainda que tamanho do setor tercidrio seja, em média, mais do que trés vezes
maior do que o tamanho do setor secundario, a industria tem uma importancia relativa maior na
arrecadac¢ao de impostos do que na composi¢ao do Valor Adicionado.

Tabela 5 - Composi¢ao do ICMS para Unidades da Federagao (UF) selecionadas

UF Composicao ICMS
primério | secundario | terciario | outras
RS 1% 29% 33% 37%
SC 0% 30% 37% 32%
PR 2% 15% 30% 53%
SP 0% 33% 40% 27%
RJ 2% 18% 47% 32%
ES 0% 32% 36% 32%
MG 0% 25% 35% 39%
GO 2% 18% 35% 46%
BA 1% 25% 38% 37%
PE 0% 14% 53% 33%
média 1% 24% 38% 37%

Fonte: CONFAZ via BCB, valores de 2016. A categoria “outras” traz o ICMS pago, nos setores secundario e
terciario, relativo a “energia elétrica” e “petréleo, combustivel e lubrificantes”. A analise detalhada destes itens,
para os estados cujos dados estdo disponiveis (SP, RJ, MG, BA) confirma que sdo majoritariamente
arrecadacgfes no setor secundario.

Como destacado pela OMS, as Unicas medidas que, comprovadamente, podem auxiliar no
combate a pandemia sdo as medidas de isolamento social. Tais medidas impdem uma reducdo nas
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atividades produtivas, com especial impacto sobre o setor de servicos, mas afetam todas as cadeias
produtivas. Como demonstrado em estudo recente do GIC-IE/UFRJ?, ainda que o setor de servicos seja
fortemente afetado pela queda no consumo das familias, a industria de transformacdao é muito
impactadas pelo encadeamento do setor de servicos e pela queda das exportagdes e dos
investimentos. Diante da composi¢ao da arrecadagao e da estrutura produtiva dos estados brasileiros,
o impacto sobre a arrecadacdo tende a ser elevado, como ja tem sido relatado por governadores.

Nesse contexto de forte crise e de retorno do pagamento compulsério de juros, os estados e
municipios mais endividados se defrontam com uma situa¢do de ajuste fiscal ainda mais profunda.
Diante desse quadro, alguns estados recorreram ao Supremo para a suspensdo do pagamento do
servico da divida. Foram concedidas liminares favoraveis a alguns estados, o que levou a uma
movimentag¢ao por parte do Governo Federal.

3. Uma avaliacgao critica da proposta de auxilio aos estados e

municipios

Esse ano, em resposta a crise do Coronavirus (COVID-19), o Governo Federal resolveu anunciar
um pacote de apoio aos estados, mas o fez tentando, incialmente, retomar o chamado “Plano
Mansueto”, o Projeto de Lei Complementar (PLP) n2 149, de 2019, cujo regime de urgéncia foi
aprovado no ultimo dia 3/4. Esse projeto jd estava sendo pensado ano passado diante da
impossibilidade dos estados fazerem frente aos compromissos da renegociacdo de 2016/2017. O
projeto determinava a criacdo do Plano de Promoc¢do do Equilibrio Fiscal e do Programa de
Acompanhamento e Transparéncia Fiscal, a implementacdo de Medidas de Reforco a
Responsabilidade Fiscal e a alteracao das regras dos Contratos de Refinanciamento com a Unido.

A proposta original do Executivo exigia uma série de pré-requisitos para adesao ao Plano de
renegociacao de dividas. Os entes que aderissem ao plano deveriam aprovar uma lei (ou um conjunto
de leis) que implementasse uma série de medidas, dentre as quais destacamos: privatizacdo de
empresas do setor financeiro, de energia, de saneamento ou de gas, com a utilizacdo dos recursos
para quitacdo de dividas; contratacdo dos servicos de saneamento basico pelo modelo de concessdes
de servico publico e, quando houvesse companhia de saneamento, a ado¢dao de processo de
desestatizacdo; instituicdo de mecanismos para limitar o crescimento anual das despesas correntes a
variacdo anual do IPCA, ou a variacdo anual da receita corrente liquida (o que fosse menor);
eliminacdo das vinculagbes de receitas de impostos ndo previstas na Constituicdo Federal (CF88); e
revisdo do regime juridico Unico dos servidores, com extincdo de beneficios aos servidores estaduais
ou municipais ndo previstos para os servidores publicos federais.

Tal projeto, anunciado como um socorro a Estados e Municipios mais endividados, atrelava a
liberacdo de empréstimos com aval da Unido a ado¢cdo de medidas de ajuste fiscal. Tratava-se,
portanto, de proposta que visava exigir dos Estados, DF e Municipios —em meio a crise do Coronavirus
— maior austeridade fiscal e controle das despesas primadrias correntes, com o argumento de
adequacado das trajetdrias de endividamento.

Inicialmente, o governo anunciou trés pontos principais de auxilio: 1. Recompor FPE e FPM; 2.
Suspensado do servico da divida por um tempo determinado; 3. Repasses para areas especificas, em

3 GIC IE/UFRJ Op., cit.
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especial a saude. Embora na linha correta, had aqui dois problemas basicos. Em primeiro lugar, como
ressaltado anteriormente, essas medidas n3ao podem vir associadas a regras que impdem mais
austeridade. Em segundo lugar, para os estados maiores, a recomposi¢cao dos fundos de participagao é
totalmente insuficiente para fazer frente a queda de arrecadagao que ja estd ocorrendo em
decorréncia das medidas de isolamento social, que afetam diretamente as receitas de ICMS e ISS,
principais fontes de arrecada¢ao de muitos estados e municipios.

Em linha com esses aspectos, houve consideravel rechago no Congresso, e as negociagdes
entre Executivo e Legislativo avangaram, em alguns momentos, ensejando uma proposta de
substitutivo ao PLP apresentada pelo redator do projeto, Deputado Pedro Paulo.

O primeiro substitutivo ao PLP 149/2019, apresentado pelo relator no dia 8/4, trazia objetivos
amplamente meritdrios: liberar recursos atualmente comprometidos com o pagamento de dividas dos
entes subnacionais, em particular aquelas contraidas com a Unido e com as instituicdes financeiras
federais, bem como fornecer novos recursos para aplicacdo no combate a crise de saude publica
decorrente da pandemia e na mitigacdo dos efeitos econ6micos e sociais adversos nela originados. A
proposta tinha ainda o mérito de nao exigir contrapartidas promotoras de austeridade e de fazer uso
da ampla capacidade de endividamento da Unido — que, diferentemente dos entes subnacionais, nao
possui restricdo financeira, nos termos preconizados pelas Finangas Funcionais. Nesse sentido,
particularmente positiva era a previsdao de recursos novos da Unido para fazer frente a perda de
arrecada¢ao com ICMS e ISS, apesar do que, idealmente, isto ndao deveria ocorrer por umas simples
compensac¢do, como previsto na proposta. Contudo, o texto substitutivo também possui aspectos
problematicos, dos quais dois se sobressaiam: (i) as medidas levariam a um crescimento expressivo da
divida dos entes subnacionais; e (ii) a janela de duracao do programa de auxilio é muito curta, pois sua
vigéncia se encerraria ao final de 2020.

O segundo substitutivo, que foi o efetivamente aprovado na Camara em 14/04, também traz
elementos positivos em seu conteldo. Foram assegurados novos recursos aos entes subnacionais para
fazer frente a perda de arrecadac¢do de ICMS e ISS e para o combate direto a crise de salde publica.
Mantendo a previsdao do substitutivo anterior, foi adotado um mecanismo de compensagao
automatico de perdas de arrecadagao potencialmente problematico. Aqui ha um primeiro ponto de
atengao, dado que este mecanismo pode trazer o incentivo perverso de eventualmente premiar com
mais recursos entes que reduzam esforgos para manter uma arrecadagdao compativel com o ritmo da
atividade econémica. A melhor op¢do é uma transferéncia direta que compense as perdas, a partir de
estimativas de impacto e ndo da queda efetiva da arrecadacao. Além disso, as demais medidas do
projeto sao insuficientes para fazer frente a crise, em particular, nos seus efeitos sociais e econémicos
associados. E particularmente grave que a suspensdo de pagamentos de dividas dos entes
subnacionais se restrinja apenas as instituicoes financeiras federais, tendo sido excluida a divida junto
a Unido. A medida, que seria crucial para diversos entes federados, e que constava do substitutivo
apresentado no dia 8/4, foi retirada. Além do programa ser notadamente insuficiente em seu alcance
este tem duracdo demasiado curta, restrito apenas ao periodo de maio a outubro de 2020.

Conclusao

A crise atual é atipica e requer solugdes extraordinarias. Hd um raro consenso entre grande
parte dos economistas quanto a necessidade de atuacdo do governo federal para evitar uma crise de
proporcdes catastréficas. O foco do programa de auxilio aos entes subnacionais aprovado na Camara
parece ser tdo somente prover recursos para enfrentamento imediato dos problemas de saude

11
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publica, descuidando da necessidade de recursos para o ndo menos relevante enfrentamento das
crises social e econOmica associadas a pandemia pelos estados e municipios, que, conforme
apontamos acima, ja vinham de uma situagao financeira bastante fragil.

Cabe ressaltar que os efeitos sociais e econdmicos adversos da crise certamente se estenderdo
apos o término da pandemia, impactando ndo sé o ano de 2020, mas certamente o ano de 2021, e até
além desse periodo, o que gera a necessidade de gastos anticiclicos ndo sé pela Unido, mas também
pelos demais entes federados. Assim, se o PLP aprovado na Camara se mostra meritério em alguns de
seus objetivos, ainda é bastante limitado nos seus efeitos. Ndo se pode considerar que o programa
seja suficiente, mesmo em conjunto com outras medidas, como a recomposi¢dao do FPE e FPM, para
gue a situagcdo dos entes subnacionais durante a crise do Coronavirus (COVID-19) e seus efeitos
posteriores alcancem uma resolucdo satisfatéria.

O Governo Federal ja anunciou que ird vetar o projeto caso ele seja aprovado. Ha a sinalizacao
da substituicdo dele por outras formas de apoio, incluindo transferéncias de recursos, em volumes nao
definidos, e ampliagdo da possibilidade de endividamento pelos entes federados.

A possibilidade de ampliagao de divida em meio a uma crise de proporg¢des ainda indefinidas
parece bastante arriscada. O que a histéria recente mostrou é que, mesmo quando a divida foi
incentivada pelo governo federal, na hora em que houve a necessidade de renegociacdo, a exigéncia
de contrapartidas limitou ainda mais a atuacdo dos entes federados na recuperacao da economia,
exigindo medidas de austeridade cada vez mais intensas e comprometendo a capacidade de prover
servicos publicos adequados.

E muito importante que a gestdo desse momento n3o seja contaminada por disputas politicas.
A organizagdao de uma federagdo em governos subnacionais é uma forma de descentralizar a
administragdo para poder gerir um Pais. Porém os efeitos de uma incapacidade desses entes de
garantir a provisao de servicos ird prejudicar diretamente a populagdo.

Nesse sentido, é preciso definir agdes para:

1. Suspender todo o servico da divida dos estados e municipios, ndo apenas com as instituicdes
financeiras federais, mas também com a Unido, por um periodo de 2 anos;

2. Recompor o repasse dos fundos constitucionais FPE e FPM por um periodo de 2 anos;

3. Garantir transferéncias a estados e municipios para areas essenciais ao combate a pandemia, em
especial, ao complexo econdémico e industrial da saude, de acordo com a capacidade e
necessidade de cada ente

4. Garantir a transferéncia de recursos para a provisdo dos demais servicos publicos durante o
periodo da pandemia, com base em estimativas de perdas de arrecadacdo e critérios associados a
populacdo e outros indicadores, com vistas a uma forma mais equitativa de apoio da Unido;

5. Exigir como contrapartida que os entes explicitem de forma transparente como irdo cumprir o
teto do funcionalismo, em termos de estrutura de saldrios, bem como em relagdo as causas da
gueda da carga tributaria e impactos na prestacao de servigos;

6. Abrir nova rodada de renegociacdo das dividas, posteriormente a crise, com vista a reducdo do
valor principal da divida, somada a introducdo de mecanismos eficazes de recuperacdo econémica
e a de ajustes nos instrumentos fiscais de modo a permitir atuagdo anticiclica a nivel subnacional.
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