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RESUMO

O presente estudo de caso teve como objetivo, analisar o equilibrio fiscal e financeiro
dos governos estaduais, sob a perspectiva dos gestores publicos, para tanto se buscou o0s
fundamentos tedricos sobre a importancia do Estado e suas funcgdes, a crise do Estado e o
papel das reformas gerenciais, as inova¢Ges no orgcamento publico brasileiro a partir da
Constituicdo Federal de 1988, detalhando o Plano Plurianual — PPA, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO e a Lei Orcamentaria Anual — LOA, objetivando demonstrar a sua
importancia e a evolucdo da qualidade do gasto publico. Observou-se que inovacdes
introduzidas em relacdo a administracdo publica, especialmente as reformas gerenciais, a
Constituicdo Federal de 1988, com a concepcdo dos instrumentos de planejamento e de gestao
fiscal e financeira, em que se destaca a Lei Complementar 101/2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal ndo foram suficientes como medidas estruturantes perenes de
organizacao e de manutencédo da saude fiscal do Estado brasileiro, marcado pela ineficiéncia e
baixa qualidade do gasto publico e em que pese a importancia da Lei de Responsabilidade
Fiscal como instrumento de gestdo e controle social, a maioria dos entes federados néo
conseguiu manter o seu cumprimento. Nesse sentido a partir dos relatérios de
acompanhamento dos entes nacionais e subnacionais da Secretaria do Tesouro Nacional e das
informacdes fiscais e financeiros dos governos estaduais, complementados com a pesquisa de
campo por meio da aplicacdo de questionario de perguntas sobre qual a visdo dos gestores
publicos dos Estados do Pard, Minas Gerais, Rio Grande do Norte e Mato Grosso, como se
chegou a situacdo da mais grave crise vivenciada na historia recente dos governos estaduais,
caracterizada por falta de recursos financeiros para investimentos, para atendimento de
servigos basicos e dificuldades para o pagamento do funcionalismo. Nesse viés, 0 método de
analise aplicado foi empirico e baseado em pesquisa quantitativa e qualitativa (mista), de
forma explanatdria, fundamentado por pesquisa bibliografica, documental, bases de dados de
informagdes fiscais e financeiras dos Estados e do Distrito Federal e da Secretaria do Tesouro
Nacional, além do questionario de pesquisa aplicado junto aos gestores publicos dos governos
estaduais citados visando a compreensdo das razdes que levaram 0s governos a situacdo de
crise fiscal e financeira em que se encontram. Em que pese o esforco fiscal realizado com as
medidas de auxilio da Uni&o e as inovacdes introduzidas (com destaque para a renegociacao
da divida dos estados, o controle da hiperinflacdo a instituicdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal), verificou-se que grande parte dos governos estaduais ndo foi capaz de manter o
equilibrio fiscal e financeiro na gestdo das contas publicas e estancar a elevacdo dos gastos



publicos, provocando a deterioracdo do déficit publico. Destaca-se que o descontrole nos
gastos com pessoal foi apontado por 100% do universo pesquisado, como 0 maior responsavel

pela crise fiscal e pela insolvéncia financeira dos governos estaduais.

Palavras-chave: Crise Econdmica. Equilibrio Fiscal. Inovacdo na Gestdo Puablica. Gasto
Publico. Lei de Responsabilidade Fiscal.



ABSTRACT

The objective of this case study was to analyze the fiscal balance of state governments,
from the perspective of public managers, to the economic and sought the theoretical
foundations on the importance of the State and its functions, the crisis of the State and the role
of managerial reforms, innovations in the public budget Brazilian constitution of 1988,
detailing the multiannual plan —PPA, the budget guidelines law — LDO and the annual
budgetary law — LOA, to demonstrate its importance and the evolution of the quality of public
spending. It was observed that innovations introduced in relation to the public administration,
especially the managerial reforms, the Federal Constitution of 1988, with the conception of
the instruments of planning and fiscal and financial management, in which stands out the Law
Complementary 101/2000 — Fiscal Responsibility Act, were not sufficient as perennial
structuring measures for the organization and maintenance of the fiscal health of the Brazilian
state, marked by the inefficiency and low quality of public spending and in which it weighs
Importance of the fiscal responsibility act as an instrument of management and social control,
most of the federated entities failed to maintain their compliance. In this sense from the
monitoring reports of the national and sub-national entities of the National Treasury
Secretariat and the fiscal and financial information of the state governments, complemented
with the field research through the application of Questionnaire of questions about the view of
public managers from the States of Pard, Minas Gerais, Rio Grande do Norte and Mato
Grosso, as the situation of the most serious crisis experienced in the recent history of state
governments, characterized by lack of financial resources for investments, to attend basic
services and difficulties in the payment of functionalism in this bias, the method of analysis
applied was empirical and based on quantitative and qualitative (mixed) research, in an
explanatory way, based on bibliographic research, documentary data, data bases of fiscal and
financial information of the States and Federal District and the Secretariat of the National
Treasury, in addition to the research questionnaire applied to the public managers of the state
governments cited to understand the reasons that led governments to the fiscal and financial
crisis situation in which are. In spite of the fiscal effort carried out with the Union's aid
measures and the innovations introduced (with emphasis on the renegotiation of the debt of
the States, the control of hyperinflation the imposition of the Fiscal Responsibility Act), it is
observed that a large part of state governments were not able to maintain fiscal and financial

balance in the management of public accounts and to stop the increase in public spending,



causing the deterioration of the public deficit. It is noteworthy that the uncontrolled spending
on personnel was pointed out by 100% of the researched universe, as the largest responsible

for the fiscal crisis and the financial insolvency of state governments.

Keywords: economic crisis. Fiscal equilibrium. Innovation in public management. Public
spending. Fiscal Responsibility Act.
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INTRODUCAO

O equilibrio fiscal e financeiro do Estado brasileiro tem se constituido em um desafio
historico permanente e tem exigido cada vez mais capacidade de inovacéo na forma de gerir o
gasto publico e aumentar os ganhos de eficiéncia do Estado.

Como exemplo desse movimento, identifica-se na literatura a crise financeira dos anos
80, que exigiu uma profunda revisdao no papel do Estado, até entdo marcado pelas limitacdes
do modelo burocratico tradicional concebido por Max Weber, ¢ “classificado como lento e
excessivamente apegado as normas” segundo Abracio (1997), surgindo assim, um novo
institucionalismo que objetivou aperfeicoar o desempenho da administragdo publica,
aumentando a sua performance por meio de ganhos de eficiéncia. Esse novo institucionalismo
foi evoluindo de diversas formas, denominacdes e conceitos, tais como: nova gestdo publica
ou New Public Management (NPM), gerencialismo, nova geréncia publica, geréncia baseada
no desempenho e gestdo empreendedora, consumerismo, Public Service Orientation (PSO).

As bases desse novo institucionalismo sdo a retomada do nivel de eficiéncia da
atividade prestacional do Estado, balizada pela busca da eficiéncia — vetor introduzido na
administragdo publica sob a concepcéo de um modelo advindo dos conceitos das ciéncias da
administracdo e da economia praticados na area empresarial — que corresponde a ideia bem
definida pela geréncia institucional, ou seja, pelo papel que cada organizacdo tem no contexto
da prestacdo de bens e servicos ao menor custo possivel. Essa perspectiva estende-se a
administracdo publica, como forma de cumprimento do papel do Estado na construcdo de
politicas publicas para atender ao interesse publico e se contrapondo ao Estado patrimonialista
em sua forma burocratica e ineficiente de operar no desenvolvimento das politicas publicas.

No contexto das reformas gerenciais no Brasil, uma inovagdo importante foi a
consagracao da eficiéncia como principio constitucional insculpido no art. 37 da Constituicéo
Federal, por meio da Emenda Constitucional n° 19/1998, a qual impds um objetivo mais do
que desejavel na atividade prestacional da administracdo publica, em conjunto com os demais
principios, especialmente o da legalidade, que é transversal a todos os atos praticados pelos
gestores publicos.

Na mesma toada, a Constituicdo Federal de 88, inovou ao introduzir importantes

normas de finangcas publicas, no Capitulo II, art. 163 e seguintes, remetendo a Lei

! A teoria burocrética de Max Weber define que a burocracia é uma espécie de organizacdo humana baseada na
racionalidade legal, ou seja, os meios devem ser analisados e estabelecidos de maneira totalmente formal e
impessoal, a fim de alcancarem os fins pretendidos. Na teoria burocratica hd grande énfase na busca de
eficiéncia da gestdo do Estado por meio do melhor desempenho da burocracia.



17

Complementar a sua regulamentacdo, que ocorreu no ano 2000 por meio da edicdo da Lei
Complementar n® 101/2000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal.

Segundo Afonso et al. (2017), a Lei de Responsabilidade fiscal proporcionou boas
praticas na gestdo dos recursos publicos, notadamente na gestdo do gasto com pessoal, e

ocorreu de forma diferenciada entre os entes federados.

[...] principalmente devido a alguns instrumentos previstos inicialmente que néo
foram implementados, como a criacdo de um Conselho de Gestdo Fiscal que
permitisse uma maior participacdo de governos estaduais e prefeituras na
normatizacdo de aspectos fiscais, a imposi¢do de um limite de endividamento para a
Unido, como ja ocorre com Estados e municipios, a revisao periddica dos limites de
gasto com pessoal e endividamento e, sobretudo, o desenvolvimento de modelos que
estimulassem a¢es coletivas institucionais e a cooperagdo interfederativa.

Destaca-se que no Brasil a cultura de gestdo do gasto e apropriacdo de custos, assim
como a perenidade da cultura de inovacdo e gestdo da qualidade do gasto ainda € bastante
incipiente, constatacao verificada especialmente a partir da situacao fiscal em que se encontra
o0 Estado brasileiro em termos de equilibrio fiscal e financeiro, em que pesem os ditames da
Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal.

De acordo com estudos da Secretaria do Tesouro Nacional atinentes ao ano de 2017,
19 estados federados ultrapassaram os limites de alerta impostos pela Lei de responsabilidade
Fiscal. Como consequéncia, esses entes federativos ficaram com sérias restricOes fiscais,
culminando no atraso de salarios dos servidores estaduais, em que se destacam as situacfes do
Rio de Janeiro, do Rio Grande do Norte, Minas Gerais, Goias, Paraiba, apenas para citar
alguns estados que tiveram que fazer acordos de recuperacao fiscal com a Unido.

O presente estudo de caso se desenvolve, contextualizando a situagdo fiscal e
financeira dos governos estaduais no periodo 2015 a 2018 e analisando, especialmente, como
se chegou a essa situagéo a partir da viséo dos gestores estaduais de quatro das 27 unidades da
federacdo. Objetiva-se, assim, identificar, sob a perspectiva desses gestores, quais fatores
foram preponderantes para desencadear a maior crise econdmica vivenciada pelos governos
estaduais e quais as razdes levaram os governos a gastar mais do que arrecadam.

Neste sentido, faz-se necessario abordar a crise do Estado e a conjuntura em que
ocorreram as reformas gerenciais, contextualizando o orgamento publico e um dos seus
principios basilares, que é o equilibrio entre receita, despesa e custos das politicas publicas,
além das inovacdes e consequéncias dos limites impostos pela Lei de Responsabilidade

Fiscal.
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Diante do exposto, ressalte-se que a gestdo dos recursos publicos e a qualidade dos
gastos de acordo com os principios instituidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal foram
concebidas como valores publicos permanentes e ndo deveriam ser perseguidos apenas em
contexto de escassez de recursos e crise econdmica. Esses valores publicos deveriam ser
geridos de forma responsavel e planejados para ndo colocar em risco o equilibrio das contas
publicas e assegurar aos servidores publicos o pagamento da remuneracdo mensal como
contrapartida pelo trabalho prestado a sociedade e como retorno bem aplicado dos recursos
publicos.

Nesse viés, passados mais de 18 anos da edi¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal, e
em face da mudanga de paradigma introduzida no sistema legal, e notadamente diante do
acompanhamento feito pela Secretaria do Tesouro Nacional, existem insumos qualitativos e
quantitativos suficientes para delinear o presente estudo de caso, o qual sera complementado
mediante analise documental e de pesquisa de campo, por meio de aplicacdo de questionario
junto aos gestores das areas de gestdo, planejamento e financas dos governos estaduais.

Assim, a presente pesquisa se justifica em virtude da importancia da inovacdo que
representa, em termos de avaliacdo de politicas publicas, pois se constitui de um instrumento
de andlise sob uma nova 6tica, procurando identificar na visdo dos formuladores e executores
de politicas publicas, quais fatores foram determinantes para desencadear a crise fiscal e
financeira em que se encontram 0s governos estaduais.

Isso posto, a pesquisa foi delineada para responder ao seguinte problema: como se
atingiu o desequilibrio fiscal dos governos estaduais a despeito dos avancos de gestdo
obtidos em diversas areas?

O objetivo geral da pesquisa € investigar as razdes da crise fiscal e financeira
vivenciada pelos governos estaduais, a partir da perspectiva dos gestores publicos. Por sua
vez, os objetivos especificos foram definidos de forma a delimitar o objeto de avaliacdo desse
estudo de caso, conforme se discrimina:

a) descrever historicamente a crise do Estado e as reformas gerenciais;

b) descrever a situagéo fiscal dos governos estaduais;

c) descrever a conformacgdo do or¢camento publico segundo a Constituicdo Federal e

analisar as disposi¢cfes da Lei complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade
Fiscal, em relacdo aos gastos com pessoal;
d) pesquisar juntos aos gestores estaduais as razfes da crise fiscal e financeira dos

governos estaduais.
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A pesquisa foi delineada com um recorte temporal de quatro anos e busca analisar a
crise fiscal e financeira instalada nos governos estaduais no periodo 2015 a 2018, com
enfoque na analise da situacdo dos seguintes Estados: Pard, Minas Gerais, Rio Grande do
Norte e Mato Grosso, 0s quais se configuram como uma amostra bem representativa das 27
unidades da federacdo brasileira, tanto em termos quantitativos, quanto qualitativos. Essa
representatividade se da pelas caracteristicas do perfil de evolugdo dos gastos publicos, do
comprometimento da receita corrente liquida, em relacdo aos gastos com pessoal, da
capacidade de pagamento, de investimentos e endividamento desses entes federados, além de
ser uma amostra que evidencia os efeitos da crise nas diferentes regiGes do pais com situacfes
de superavit, déficit fiscal e alto comprometimento de receita corrente liquida para gastos com
pessoal.

Nesse sentido, a analise de dados serd feita de forma descritiva a partir da
identificacdo das varidveis de receita, despesa, gastos por funcGes, despesa com pessoal em
relacdo a receita corrente liquida, despesa liquida com pessoal, capacidade de pagamento, de
endividamento e de investimentos. Portanto, a anélise sera caracterizada como descritiva e
explanatdria, por meio de estudo de caso, baseada no método quantitativo e qualitativo
(misto), tendo como suporte de fonte de dados as informacgdes fiscais e financeiras dos
governos estaduais disponibilizadas a partir da base de dados e estudos realizados pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), que € uma das principais fontes de dados sobre as
administracdes publicas municipais e estaduais e de relatérios de acompanhamento do
programa de ajuste fiscal. Serd utilizada também pesquisa documental, bibliogréfica e de
campo, por meio de questionarios aplicados junto aos gestores publicos estaduais, visando
identificar as raz6es da crise fiscal e financeira que assola os governos estaduais.

De acordo com Miguel (2007), a abordagem metodolégica deve procurar dotar o
pesquisador de um caminho que auxilie na busca de respostas as questdes que a pesquisa
objetiva responder. Assim, 0 método de anélise utilizado nessa pesquisa € empirico e baseado
em pesquisa quantitativa e qualitativa (mista), de forma explanatoria, utilizando pesquisa
bibliografica, documental, bases de dados de informacdes fiscais e financeiras dos Estados e
do Distrito Federal e da Secretaria do Tesouro Nacional, além de questionario de pesquisa
aplicado junto aos gestores publicos dos governos estaduais.

Assim, os gestores estaduais dos Estados do Para, Minas Gerais, Rio Grande do Norte

e Mato Grosso, foram objeto de investigacdo especifica em relacdo a avaliagdo sobre as
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razGes que levaram os governos estaduais a situacdo de crise fiscal e financeira em que se
encontram.

No sentido de responder as questdes de suporte desta pesquisa, tomamos por
empréstimo os ensinamentos de Yin (2005), que argumenta que o estudo de caso € 0 método
utilizado em situagdes de pesquisa que tenham por objetivo responder a questdes de “como e
por qué”, quando o foco se encontra em algum contexto da vida real e que sejam relativos a
contribuir com o estudo de fendmenos individuais, organizacionais, sociais, politicos e de
grupos, dentre outros.

Segundo Andrade (2006), a pesquisa de campo € um dos instrumentos que o
pesquisador dispde para coletar dados necessarios a consecucdo de cada caso particular de
pesquisa. Sendo o questionario um dos instrumentos utilizados em pesquisas que envolvem,
principalmente, estudos descritivos e qualitativos, é constituido de uma série ordenada de
perguntas, que devem ser respondidas por escrito e sem a presenca do entrevistador, contendo
perguntas objetivas em linguagem clara e direta, vocabulario adequado ao nivel de
escolaridade dos informantes, sem inducdo de respostas e observando uma sequéncia légica
de encadeamento.

Dessa forma, a presente pesquisa empregara 0 questionario, que tem como
caracteristica um roteiro prévio (Apéndice A), com perguntas abertas, contendo 0s seguintes
questionamentos:

1) Na sua visdo, como 0s governos estaduais chegaram a situacdo de desequilibrio

fiscal e financeiro?

2) O que leva os governos a gastarem mais do que arrecadam?

3) Que medidas seriam aconselhaveis e que reformas vocé considera fundamentais a

serem implantadas?

4) Qual o papel e a importancia do governo federal nesse contexto?

5) Como vocé avalia a decretacdo de estado de calamidade financeira por parte dos

Estados? Como isso auxilia?

6) Quais 0s mecanismos ou instrumentos devem ser adotados para superar a crise?

7) O que o governo deve fazer para garantir recursos para pagar o funcionalismo e

assegurar recursos para investimentos?

8) Qual o papel dos gestores e da burocracia nesse cenario de crise?

9) Consideragdes finais
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Dessa forma, a pesquisa foi estruturada em: a) pesquisa bibliogréfica; b) analise
documental; ¢) levantamento e analise de dados; d) aplicagdo de questionario de pesquisa.

Como resultados esperados, pretende-se por meio desse estudo de caso: (i) investigar o
fendmeno da crise fiscal e financeira em que se encontram 0s governos estaduais; (ii)
investigar o contexto de evolucdo dos gastos dos governos estaduais; e (iii) identificar os
motivos que levaram os estados a situacdo de crise financeira, com total incapacidade para
honrar seus compromissos e com pouca ou nenhuma disponibilidade financeira para investir e
retomar o crescimento econémico.

Adicionalmente, esta pesquisa pode contribuir para a identificacdo de capacidades
estatais que subsidiem a melhor compreensdo desse fendbmeno em que se encontram as
financas estaduais.

Nesse sentido o estudo foi organizado em quatro capitulos, sendo que:

O primeiro capitulo contextualiza a crise do Estado e o papel das reformas gerenciais,
identificando os modelos de reforma implementados e suas respectivas contribuigdes e
evolucdes para fazer frente a crise do Estado;

O segundo capitulo aborda as inovagdes introduzidas no processo orcamentario
brasileiro, face as premissas da Constituicdo Federal de 1988 e do orcamento-programa
adotado pelo pais e pelos estados, no que se refere a composicao das receitas, a previsao do
gasto com pessoal e as limitagdes desses processos, incluindo as disposi¢fes constantes na lei
de responsabilidade fiscal e os desafios em relacdo a busca e manutencéo do equilibrio fiscal e
financeiro do Estado.

O terceiro capitulo refere-se a analise do comportamento fiscal e financeiro dos
governos estaduais do Pard, Minas Gerais, Rio Grande do Norte e Mato Grosso no periodo de
2015 a 2018.

O quarto capitulo apresenta os resultados e discussdo da pesquisa de campo realizada
com 0s gestores estaduais dessas unidades da federacdo em relacdo aos motivadores da crise

fiscal e financeira que assola 0s governos.
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CAPITULO 1
A CRISE DO ESTADO E O PAPEL DAS REFORMAS GERENCIAIS

A recente crise financeira, politica e moral vivenciada no pais reforcam as discussdes
em torno da necessidade de reconstrucdo do estado democréatico. As pressées ampliam-se em
torno do controle da sociedade pela qualidade das entregas de bens e servigos publicos e da
correta aplicacdo dos recursos publicos, sendo este um dos principais eixos das discussdes
sobre a necessidade de reforma do Estado no tocante a organizagdo, fortalecimento das
instituicdes e das politicas governamentais, reforcando as demandas por revisdo do papel, do
tamanho e, principalmente, do desempenho do Estado (MUSGRAVE, 1974).

O tema da reforma do Estado ndo é nada novo e, em maior ou menor escala,
dependendo da situacdo fiscal e financeira, se insere na agenda dos governos como prioridade
de gestdo. Segundo Musgrave (1974), a alocacdo ganha destaque entre as funcbes classicas
desempenhadas pelo Estado, compreendida como o processo de captagdo de recursos por
meio da arrecadacdo de tributos e sua aplicacdo, segundo previsdo orcamentaria, em prestacao
de servicos a sociedade; a funcdo distributiva, por sua vez, consiste no desempenho do Estado
em busca de corrigir as falhas de mercado por meio de um processo distributivo mais justo e
equanime, com a funcgéo de assegurar a estabilidade macroeconémica, ou seja, garantir que as
regras estabelecidas para o0 mercado sejam cumpridas.

Para além das falhas de mercado, Winston (2006 apud CAVALCANTE; CUNHA
2017) identifica as falhas de governo, como forma de atuacdo complementar do Estado.
Assim as falhas de governo decorrem da limitacdo para lidar com problemas complexos e de
dificil solugéo e deve ocorrer de maneira a nao restringir o seu escopo de atuacdo e fortalecer
a inovacgao de forma abrangente e inclusiva.

Nesse contexto, no que concerne aos recursos gerados que financiam a execugédo das
politicas publicas, cabe ao Estado os decorrentes da arrecadacdo de tributos — impostos, taxas
e contribuicbes — cujo resultado & apropriado no orgcamento fiscal e na seguridade social,
destinado a custear as despesas governamentais de natureza publica e se constituem de
matéria constitucional relativas as competéncias de aplicacdo dos recursos tributarios pela
Unido, Estados e Municipios, obedecendo as destinacdes contidas nos orcamentos de receitas
e despesas (GASTALDI, 2014).

De acordo com Gastaldi (2014), cada cidadao contribui individualmente por seus atos
e contratos com a sua cota-parte para a geracao da receita tributaria do Estado, concorrendo e



23

colaborando para que este possa cumprir suas funcfes garantidoras do desenvolvimento
socioecondémico e de geracdo do bem-estar publico e privado da nacdo, gerando uma justa
distribuicdo dos resultados da renda nacional e reduzindo desigualdades sociais.

O bem comum se constitui na finalidade béasica de atuacdo do exercicio do poder
estatal com a precipua missdo de promogéo da justica social, poder-dever de atuacdo que esta
distribuido de forma organizada, de acordo com a especializacdo de funcbes dos 6rgaos e
entidades que compB&em a administracdo publica.

Verifica-se, assim, a evolucdo do papel do Estado de mera atividade de seguranca
publica para a prestacdo de servigos publicos mais complexos, como salde, educacao,
assisténcia social, previdéncia, lazer, dentre outros necessarios a satisfacdo da sociedade
brasileira, 0os quais vém consagrados na Constituicdo e nas leis infraconstitucionais que
estabelecem competéncias, além da forma de organizacdo e atuacdo da administracdao publica
de qualquer dos poderes legalmente instituidos. Compete aos poderes exercer esse poder-
dever de forma combinada, posto que representam uma pluralidade de entes, 6rgdos e
unidades com competéncias distintas e complementares entre si, em prol da persecucdo do
interesse coletivo e com problemas bastante complexos decorrentes do cumprimento de sua
miss&o.

Segundo Pacelli (2018), a atividade fiscal do Estado, ou seja, a que é desempenhada
pelos poderes publicos com o fim precipuo de obter e aplicar 0s recursos para o0 custeio dos
servicos publicos, constitui-se como objeto de estudo das financas publicas e ndo € apenas
meio de assegurar a cobertura das despesas do governo, mas fundamentalmente um meio de
intervir na economia e pressionar ou estimular a estrutura produtiva com intuito de tornar
mais justas as formas de distribuicdo da renda.

De acordo com Pereira (1996), com o esgotamento da capacidade fiscal e financeira
do Estado, o tema da reforma do Estado tomou dimensGes crescentes e passou a fazer parte da
agenda dos governos a partir do final da década de 70 e inicio dos anos 80. A pressdo por
ajuste fiscal foi uma razé@o decisiva para iniciar as reformas, especialmente nos paises mais
desenvolvidos, que foram fortemente influenciados pelo discurso globalizado liberalizante,
notadamente Inglaterra e Estados Unidos.

De acordo, ainda, com a analise desse autor, a principal motivagédo da crise econémica
suscitada pelo segundo choque do petroleo de 1979 foi decorrente da crise do Estado,
caracterizada por sua incapacidade em cumprir com o papel de coordenador do sistema

econdmico, complementarmente ao mercado, além da crise politica instaurada. Portanto, uma
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crise caracterizada, sobretudo, pelo modo de intervengdo burocrdtica na economia. As
caracteristicas identificadas por Pereira (1996) séo:

a) esgotamento do modelo protecionista de substituicdo de importacdes, que foi bem
sucedido em promover a industrializacdo nos anos 30 a 50, mas que deixou de sé-lo a partir
dos anos 60;

b) falta de competitividade de uma parte ponderavel das empresas brasileiras;

c) fracasso na tentativa de criagdo do Estado do Bem-Estar que se aproximasse dos
moldes socialdemocratas europeus;

d) crise na forma burocratica de administrar um Estado que emergiu com toda a forca
apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988.

Nesse sentido, o modelo burocratico tradicional, baseado na racionalidade-legal foi
uma alternativa superior ao modelo patrimonialista até entdo vigente no Estado liberal, mas
insuficiente, ineficiente, lento e com baixo grau de orientacdo para o atendimento das

demandas dos cidaddos, no Estado social e econdmico.

A administracdo publica burocratica foi adotada para substituir a administracéo
patrimonialista, que definiu as monarquias absolutas, na qual o patriménio publico e
o0 privado eram confundidos. Nesse tipo de administracdo o Estado era entendido
como propriedade do rei. O nepotismo e 0 empreguismo, sendo a corrupgdo, eram a
norma. Esse tipo de administracdo revelar-se-4 incompativel com o capitalismo
industrial e as democracias parlamentares, que surgem no século XIX. E essencial
para o capitalismo a clara separacéo entre o Estado e o mercado; a democracia so
pode existir quando a sociedade civil, formada por cidad&os, distingue-se do Estado
ao mesmo tempo em que o controla (PEREIRA,1996).

A esse respeito De Toni (2002), discorre que durante a era dos governos militares no
Brasil, o funcionamento do planejamento estatal era marcado por deixar em segundo plano as
novas demandas sociais, além da baixa capacidade gerencial, da ineficiéncia na prestacdo de
servicos, com auséncia de mecanismos democraticos de controle e participacdo, com uma
burocracia extremamente apegada as normas e com a corrupcao instalada no seio do Estado.
O autor aponta que “o padrdo de reforma do Estado, nesse periodo, foi caracterizado pelo
reformismo reducionista e quantitativo” (NOGUEIRA, 1998), centrado na reducdo de cargos,
normas, salarios, competéncias e no formalismo de suas medidas, quase todas sem resultados
praticos ou permanéncia institucional. Temas como o planejamento publico ou a politica de
recursos humanos foram relegados a margem da agenda de debates. Entretanto, a saida para a

“crise do Estado” néo se resolveu no campo da ampliacdo da cidadania, da radicalidade do
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controle democrético ou, talvez, num novo tipo de planejamento publico que pudesse
descortinar os “segredos” do Estado para amplas parcelas da populagéo.
Nogueira (1998 apud De Toni, 2002) ilustra que:

[...] a crise do Estado no Brasil tinha raizes, era de longa duracdo e s6 poderia ser
enfrentada a partir de maltiplas operacdes politicas e societais, fundadas sobre
consensos progressivamente consolidados. Tratava-se, portanto, de pdr em curso
iniciativas direcionadas para recuperar a capacidade de coordenacdo e planejamento
do Estado para o que seria necessario tanto uma reforma da administragdo — de
modo a adequar o aparato estatal ao imperativo de plena racionalidade em seu
funcionamento e dar suporte efetivo aos atos de governo — quanto, acima de tudo,
uma reforma do Estado, de modo a passarem revista as praticas, as funcBes e as
instituicBes politicas, bem como as rela¢fes Estado-sociedade civil, cujo padrdo
historico sempre foi de baixa qualidade. Em outros termos, a questdo era politica;

dizia respeito a democracia, a criacdo de grandes consensos nacionais, a participagdo
da cidadania, ndo apenas a um mero enxugamento administrativo.

Ainda recorrendo a De Toni (2002) para melhor caracterizar as raizes da estrutura de
gestdo do Estado brasileiro e suas estruturas operativas, tem-se que foram definidas pela
“verticalidade, pela departamentalizacdo excessiva e pela hierarquia autoritaria. A
centralizacdo das decisdes, aliada ao planejamento normativo e a formalizacdo burocratica,
impediu, a um s6 tempo, o controle social e a adocdo de procedimentos mais qualificados e
modernos na prestacdo de servicos publicos” (De Toni, 2002, p. 972).

De acordo com o conceito popular, a burocracia é vista geralmente como uma
organizacdo publica em que o papelorio se multiplica e se avoluma, com lentiddo de respostas
e altos custos na prestacdo dos servicos impedindo solucdes rapidas ou eficientes; o termo
também é empregado para caracterizar o apego dos funcionarios publicos aos regulamentos e
rotinas, provocando ineficiéncia e encarecendo 0s custos dos servicos para os cidadaos.

O conceito de burocracia para Weber é exatamente o contrério, é a organizagdo
eficiente por exceléncia, que precisa ser detalhada antecipadamente, refletindo uma forma de
organizacdo humana que se baseia na racionalidade, isto é, na adequacdo dos meios aos fins
pretendidos, a fim de garantir a maxima eficiéncia possivel no alcance desses objetivos.

Com as multiplas funcBes assumidas pelo Estado e os complexos problemas delas
decorrentes, surge a necessidade de um novo modelo gerencial, uma forma de romper com a
inércia burocratica, pautada por principios de flexibilizacdo e descentralizacdo. Inspirada pelo
avanco dos conceitos das ciéncias da administracdo e da economia, da evolucdo tecnoldgica
mundial, surge a administracdo gerencial nos paises centrais, em que o Reino Unido, a Nova
Zelandia e a Australia foram os maiores expoentes, seguidos dos Estados Unidos com as

experiéncias municipais e dos condados. Pereira (1996) cita a experiéncia retratada no livro
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de Osborne e Gaebler, Reinventando o Governo (1992), como um detalhamento expressivo da
administragdo pablica gerencial implantada nos Estados Unidos.

Ainda de acordo com Pereira (1996), a nova administracdo publica foi delineada tendo
por principios de:

a) descentralizacdo da gestdo politica dos recursos, transferindo recursos e
atribuigdes para os niveis politicos regionais e locais;

b) descentralizacdo administrativa, delegacdo de autoridade para os administradores
publicos transformados em gerentes crescentemente autbnomos;

c) organizages com poucos hiveis hierarquicos ao invés de piramidal;

d) pressuposto da confianca limitada e ndo da desconfianca total,

e) controle por resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a passo,
dos processos administrativos; e

f) administracdo voltada para o atendimento do cidaddo, ao invés de autorreferida.

Na Nova Zelandia, na Australia, na Suécia, no Canada, nos paises escandinavos, no
Japdo e na Franca, conforme aponta Abracio (1998), sob a égide de governos em sua maioria
social-democratas, também foram implementados programas semelhantes de reformas no
sentido de transformacao da administragdo burocratica em administracdo gerencial.

Nesse contexto, Resende (2002) identifica que a literatura demonstra duas geragdes de
politicas de reforma do Estado. A primeira objetivou a gestdo da crise econémica, que afetou
as economias desenvolvidas e em desenvolvimento no inicio da década de 80 e resultou na
promogédo de ajustes fiscais, tendo como caracteristicas predominantes: cortes lineares de
gastos na manutencdo da maquina publica, reformas tributarias, liberalizacdo econdmica e
comercial, desregulamentacdo e privatizagbes em determinados setores. A segunda,
focalizada na estabilidade macroeconémica e reforma das institui¢fes publicas, caracterizada
pelo desenvolvimento de politicas de reformas da administracdo publica burocratica,
mudangas nas relacfes trabalhistas, criagdo de mecanismos regulatorios, modernizacéo
tributéria e descentralizacdo da execucdo de politicas publicas para governos subnacionais,
balizadas em conceitos de novas praticas sobre o papel e o desempenho das funcbes do
Estado, que requer a aquisicdo de novas competéncias, novas instituicdes e, portanto, novas
estratégias gerenciais.

Nesse viés, Kamarck (2000 apud REZENDE 2002) em estudo comparativo sobre as
reformas administrativas implementadas em 123 paises, constatou que no periodo de 1980-
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1990, 31% dos paises executaram dois ou mais programas de reformas administrativas, sendo
que 39,8% da amostra teve um programa nacional, enquanto apenas 19,5% dos paises
analisados ndo passaram por programas nacionais de reformas.

O Quadro 1 evidencia em termos quantitativos as principais caracteristicas das
reformas gerenciais que ocorreram no mundo em termos de condugdo, as inovagoes
implementadas, os resultados quanto ao tamanho do setor puablico, contetdo e foco das

reformas efetuadas nesses paises.

Quadro 1- Caracteristicas das Reformas Gerenciais em 123 Paises

Caracteristicas | Frequéncia | Relativo %
Conducéo das reformas

Multiplos atores 90 73%

Nova Agéncia 25 20%

Agéncia Tradicional 8 7%
Mecanismos Inovadores

Privatizagdo dos servigos publicos 74 60%

Descentralizacdo 49 40%

Mudanca no tamanho do setor publico

Sem mudanca /sem dados disponiveis 70 57%
Reducdo de mais de 20% da forca de trabalho 13 11%
Aumento do emprego no setor pablico 12 10%

Conteudo e foco

Gestéo financeira e reformas orgamentarias 37 30%
Regulagéo 30 24%
Carreiras do funcionalismo publico 27 22%
Qualidade do funcionalismo publico 26 21%
Tecnologia da informacéo 14 11%
Criacdo de mecanismos de mercado 7 6%

Total de Paises 123 100%

Fonte: Rezende (2002 adaptado de Kamarck, 2000)
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De acordo com esse estudo, Rezende (2002) conclui que a caracteristica comum e com
alto grau de incidéncia entre os paises que implementaram programas de reformas, sdo as
seguintes:

a) presenca de multiplos atores em 73% dos casos;

b) criagéo de novas agéncias em 20% dos casos;

c) conducdo por agéncias tradicionais, apenas 7%;

d) mecanismos inovadores de privatizacdo e descentralizacdo como 0s modelos mais
utilizados em 60% e 40% dos casos verificados;

e) transferéncias de funcdes do Estado para o mercado, 60%;

f) descentralizacdo de funcdes e poderes para 0s governos subnacionais, 40%;

g) transformacdes da magnitude da forca de trabalho do setor publico — ponto de
resisténcia das reformas, apenas 11%;

h) gestdo orcamentaria e financeira — equilibrio fiscal, 30%;

i) reformas das carreiras no setor publico — 22%;

j) reformas na provisao de servicos publicos.

Os principios que nortearam o desenvolvimento da nova gestdo publica que orientou
os programas de reformas sdo baseados nos métodos gerenciais da administracdo privada
como ja citado, com adoc¢do de critérios de desempenho e mecanismos de contratualizacao
bem especificados, além da origem nas teorias da escolha publica e do agente principal®.

De acordo com Rezende (2002), as relagdes hierarquicas, ddo lugar as relacdes
contratuais, a orientacdo por resultados, a descentralizagdo dos controles gerenciais no sentido
de maior autonomia, responsabilizacédo e flexibilizacdo de procedimentos, assim como uma
importante distingdo de conceitos entre as funcbes de formulagdo (policy-making) e
implementacdo (service delivery) das politicas publicas, de forma que a alocacdo e a provisdo
de servigos pudessem se desenvolver mais proximas dos cidaddos contribuintes. Essa é a
I6gica pos-burocratica, substituir a preocupacdo com o0s meros controles burocraticos, por
maior atencdo aos resultados, em que 0s gestores atuariam com mais autonomia e um alto

padréo de responsividade (accountability).

? A teoria da escolha publica de James Buchanan tem por pressuposto o racionalismo econémico, segundo o qual
individuos motivados pelo autointeresse buscam maximizar seus interesses econdmicos. Na teoria do agente-
principal, o pressuposto é o da existéncia de relagdes contratuais na vida social. Ha, portanto, um principal
(contratante) e um agente (contratado) nas transacdes (SHEPARD;VALENCIA, 1996).
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Abrdcio (1997) destaca trés modelos de NPM adotados nos paises mais avangados,

demonstrando as principais caracteristicas de cada um, sendo vejamos:

Quadro 2 — Modelos da Nova Gestdo Pablica

Gerencialismo puro Consumerismo Public Service Orientation
Os principais focos sdo 0s Os principais focos sdo Os focos sdo voltados a
resultados econémicos voltados a ganhos em equidade e accountability.
associados a ganhos de efetividade e qualidade.

eficiéncia — produtividade.

Conceito de cidaddo- Conceito de cidaddo- Conceito de cidadania
contribuinte consumidor
Fonte: Adaptado de Abrucio (1997)

Nesse viés, Abrucio (1997) demonstra que o gerencialismo puro teve sua principal
expressao no governo britanico, cujo ponto central foi a busca da eficiéncia e se contrap0s ao
pesado modelo burocratico weberiano — modelo whitehall, que na cultura de gestdo inglesa
era destinado ao cumprimento dos regulamentos, normas e procedimentos administrativos, em
que o desempenho é avaliado como referéncia a observancia das normas legais e éticas.

Esse modelo foi criticado por ndo considerar valores como equidade e justica,
adicionado a suposta falta de politizacdo do modelo, voltado a busca constante de
produtividade, baseado no modelo de gestdo do setor privado e sem considerar as
especificidades do setor publico.

Ainda segundo apud Politt (1990; Stewart e Walsh; 1992 apud ABRUCIO, 1997), o
modelo consumerista incorporou a estratégia de maior flexibilidade de gestdo, qualidade de
prestacdo dos servicos e atendimento das demandas dos cidaddos consumidores. Uma
caracteristica forte desse modelo foi a utilizacdo da descentralizacdo como instrumento de
aproximacao da prestacdo de servicos ao cidaddo. Esse modelo também sofreu fortes criticas
pelos conceitos e praticas que adotou, especialmente pelo conceito de cidaddo-consumidor de
servicos publicos, pois a relagdo com o consumidor é bem mais complexa e ndo obedece a um
padrdo de decisdo de compra de produtos de mercado como no setor privado, dada a
oportunidade de multipla escolha, o que ndo ocorre com a prestacdo de servigos publicos,
devendo esse conceito ser substituido pelo de cidaddo, pois a cidadania incorpora 0s

principios de direitos e deveres.
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O Public Service Orientation surgiu incorporando o conceito de cidadania e tendo
como principios o republicanismo e a democracia; trouxe 0s conceitos de transparéncia,
responsividade (accountability), transparéncia, participacdo politica, equidade e justica,
defendendo as virtudes da descentralizacdo como estratégia de respeito aos cidadaos.
Introduziu, ainda, o conceito de esfera puablica como forma de superacdo as intervencgdes
particularistas como o clientelismo e o corporativismo que impregnam o desenvolvimento das
politicas publicas, procurou resgatar os ideais de participacdo politica como meio para
viabilizar transferéncia de conhecimento, e aprendizagem social como forma de protecdo dos
interesses coletivos, questdes que se contrapdem aos modelos anteriores (ABRUCIO, 1997).

O Brasil, estando no bloco subdesenvolvimentista, entrou de forma atrasada e
descompassada na era das novas ideias, “desde a década de 60, tenta-Se aqui tardiamente,
conciliar a estrutura deficitaria de governanca com a nova ordem reformadora mundial, época
em que teve grande expansao a concepcao burocréatica reformadora do Estado no contexto da
legalidade estrita, segundo a qual o administrador publico s6 poderia fazer o que era
autorizado por lei” (ABRUCIO, 1997).

Destaca-se que foi em meio ao panorama de reformas mundiais que, na década de 80,
0 pais se inseriu na agenda de reforma do Estado, com um enorme endividamento econémico
externo. Com o processo de redemocratizagdo em curso, como forma de superar a cultura
clientelista e patrimonialista que se encontrava enraizada no desenvolvimento das politicas
publicas desde o periodo colonial, foi concebida e promulgada a Constituicdo Federal de
1988, dotando o pais de um novo arcabouco juridico, de acordo com 0s principios
democraticos requeridos pela nova ordem institucional.

A reforma do Estado brasileiro, segundo a literatura de base desta dissertacédo, ocorreu
no contexto dos programas de reformas ocorridos na América Latina e, em geral, as origens
dos financiamentos foram feitos por meio de organismos multilaterais como o Banco Mundial
(BIRD) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), demonstrando a pressdo dos
paises desenvolvidos no sentido da recuperacdo da capacidade fiscal do Estado com vista a
honrar as dividas contraidas por esses paises no auge da crise financeira.

Nesse sentido, Rezende (2000) identifica que houve uma intensa difusdo de programas
financiados pelo Banco Mundial no periodo de 1997 a 2000, para projetos classificados como
“Reforma do Estado e Governance”, com 1600 projetos aprovados, dos quais 40,6% dos
empréstimos foram destinados as reformas que envolveram iniciativas voltadas a

transformacdes no papel do Estado e desenvolvimento de capacidades na gestdo publica.
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O novo gerencialismo buscou importar técnicas do setor privado, transpondo-as para a
administracdo publica. Em que pesem as criticas sobre a implantacdo desse modelo, sem
duvida deixou um legado de quebra de paradigmas e, de certa forma, forcou um novo olhar
sobre a forma de gerir o Estado.

Dentre as criticas a onda gerencialista, recorremos a De Toni (2002) que reprova a
ideia do enquadramento do setor publico na logica de gerenciamento do setor privado, a
denominada “nova gestdo publica”, tendo em vista que a administragdo publica e o seu
ambiente ndo podem ser comparados e conduzidos como uma empresa que integra um
mercado competitivo com foco Unico de colocar seu produto no mercado sem a dificuldade de
gerir problemas coletivos cada vez mais complexos, que refletem as contradi¢cbes das
diferentes construc@es politicas que emanam na sociedade.

Esse autor considera gque as reformas implementadas no Brasil foram incipientes e que
a légica mercantil-privada aplicada no contexto publico ndo produziu o “novo servidor”,
tampouco transformou 0s mecanismos patrimonialistas em institui¢ces virtuosas capazes de
superar os paradigmas do clientelismo impregnado na administracdo publica desde as suas
origens. Ao contrario, houve o aumento do “déficit burocratico, a fragmentagdo do aparelho
estatal e a privatizacdo do interesse publico” (DE TONI, 2016, p. 48). Nao é possivel
conceber um planejamento neutro ou simplesmente importar técnicas do mundo corporativo
empresarial e tentar adaptar ao setor publico.

Assim sendo, De Toni (2016) destaca que as reformas gerenciais desenvolvidas no
Brasil e nos paises da América Latina nos anos 90 foram conduzidas por questdes econémicas
e fiscais, orientadas pelos 6rgdos de cooperacdo e fomento multilaterais, como o Fundo
Monetéario Internacional (FMI) e o Banco Mundial, deixando um legado reformista imperfeito
e inacabado, com muitas falhas sequenciais e a prevaléncia de “quanto menos Estado
melhor”. Ja na segunda geracdo de reformas, novos elementos foram introduzidos visando a
melhoria do desempenho da administracdo publica, relativizando a agenda do Estado
minimalista e aumentando o processo de democratizacdo da gestdo publica, com um
protagonismo maior do planejamento governamental como instrumento de gestdo publica (DE
TONI, 2016, p. 50).

Para Cavalcante e Cunha (2017), o movimento gerencialista introduziu novos
conceitos como governanca, que reforca a representacdo mais abrangente e inclusiva do que o
conceito tradicional e solitario de governo. Destacam-se diversos “ativadores da onda de

“modernizacdo” do aparelho estatal nesse periodo, dentre eles: a crescente competi¢do
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territorial pelos investimentos privados e méo de obra qualificada; a disponibilidade de novos
conhecimentos organizacionais e tecnologia; a ascensdo de valores pluralistas; como também,
a crescente complexidade, dinamica e diversidade das nossas sociedades.

O movimento gerencialista promoveu uma série de inovagdes na forma de governar o
Estado e introduziu uma gama de novos conceitos, modelos de gestdo e resultados
diferenciados, aléem da mudanca de paradigma que ndo admite mais retrocessos, e comeca a
incorporar modelos alternativos a nova gestao publica, denominado de Estado neoweberiano
(ENW), especialmente em Estados com estrutura burocratica forte como os paises da Europa
continental, a exemplo de Alemanha e Franga (CAVALCANTE; CUNHA, 2017).

Em pesquisas sobre as inovacdes implementadas pds-modelos gerencialistas, houve
uma significativa mudanca do foco meramente burocratico para uma orientacdo mais voltada
ao atendimento dos anseios e necessidades dos cidaddos. Isso reflete a propria evolugédo
democrética, cultural e tecnoldgica da sociedade em relacdo ao papel do Estado no
gerenciamento dos recursos publicos e na prestacao de servigos, em que é exigida uma maior
capacidade de respostas e responsividade, portanto, melhor capacidade de gestdo e
desempenho da administracdo publica (CAVALCANTE; CUNHA, 2017).

O novo paradigma pds-NPM introduziu novas formas de gestdo e governanca e um
destaque maior para a capacidade de inovacdo do Estado frente aos problemas cada vez mais
complexos a enfrentar. Schumpeter (apud CAVALCANTE; CUNHA, 2017) destaca que esse
tema remonta a 1934, com o trabalho de Schumpeter, Theory of Economic Development, em
que o autor, ja aquela época, buscou explicar a relacdo entre inovacdo tecnoldgica e
desenvolvimento econdémico, como “o ato de fazer algo diferente no plano econdémico o que
tenderia a refletir em novos resultados, tais como: um novo bem ou uma nova qualidade de
um bem, um novo método de producdo, um novo mercado e, por fim, uma nova fonte de
fornecimento”, constituindo-se em um diferencial competitivo que poderia trazer com as
inovagdes implementadas vantagens comerciais, beneficios competitivos e econdmicos.

Nesse sentido, esses autores destacam que 0s conceitos e aplicagdes dos sistemas de
inovacdo foram se transformando ao longo da histéria e das praticas das organizacGes, de
forma continua tanto nos setores econémicos, quanto administrativos, passando das
manufaturas de produtos as inovagdes em servigos, vinculando-se ainda as melhorias em
processos organizacionais, implementacdo de novos produtos, procedimentos, Servigos,
politicas ou sistemas (CAVALCANTE; CUNHA, 2017).
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O foco de interesse deste estudo de caso estd exatamente no foco da inovagdo no setor
publico, com a introducdo de novos elementos em um servigo publico, na forma de novos
conhecimentos, nova organizacdo e/ou nova habilidade de gestdo, conceitos destacados pelos
autores na conceituacdo mais abrangente defendida por Osborne e Brown (CAVALCANTE;
CUNHA, 2017). Como forma de descontinuidade as avalia¢des voltadas a analise quantitativa
de dados, propBe-se a avaliagdo dos gestores estaduais em relacdo a crise fiscal e financeira
em que se encontram grande parte dos governos estaduais.

Para contextualizar o tema da inovacdo nas funces do Estado, Cavalcante e Cunha
(2017), recorreram de forma exemplificativa aos estudos de Karo e Kattel que classificaram
os sistemas mais amplos de inovacao da seguinte forma:

1) Investimento publico em ciéncia, tecnologia e inovacdo (CTI): forma mais
tradicional de atuacdo do Estado. Na forma de pesquisa basica e aplicada, o setor publico cria
as condi¢Oes para o0 mercado inovar e também gera as grandes fontes de inovacao. 1sso ocorre
com as atuacOes de orgdos brasileiros de fomento, a exemplo da Financiadora de Estudos e
Projetos (Finep) e da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa).

2) Inovacgdo via compras publicas (procurement): muitas inovagdes surgem como
consequéncia de exigéncias expressas pelo Estado sobre producdo e aquisicdo de novas
tecnologias e produtos que estdo sendo desenvolvidos pelo mercado, incorporando valores e
principios, tais como a sustentabilidade. Essas exigéncias de compras materializam-se, por
exemplo, nas contratagcdes publicas sustentaveis do governo federal.

3) Inovacdes institucionais econdmicas: sdo novas solugdes institucionais que visam
alterar as regras do jogo na economia, como 0 caso da criacdo de agéncias reguladoras pelo
governo federal brasileiro pos-reforma gerencial de 1995.

4) Inovagdes institucionais politicas: inovacdes que alteram as regras do jogo politico.
Sdo exemplos as iniciativas voltadas a aumentar a participacdo da sociedade no processo
decisorio, como o0 orgamento participativo ou a criagao de conselhos deliberativos de politicas
publicas.

5) InovagOes nos servicos publicos: sdo os esfor¢os governamentais para modificar
substantivamente a forma como um servi¢co é prestado, tais como a simplificacdo e/ou
digitalizacdo do atendimento na saude ou previdéncia. Esse seria o formato mais usual e
remete, sobretudo, a incorporacdo das tendéncias de gestdo com vistas a melhoria de

processos administrativos e/ou prestagdo de servigos a sociedade.



34

6) Inovacdo organizacional: criagdo de organizacbes ou alteragdo de processos
decisorios ou de gestdo, inclusive mediante a utilizacdo de laboratoérios de inovacao, voltados
a processos de aprendizagem e experimentacao.

A literatura sobre as inovacdes no setor publico demonstra que as praticas de inovacao
no setor publico no Brasil tém se ampliado de forma significativa e, especialmente, no foco
deste estudo de caso, que tem como pano de fundo a necessidade de investigar como 0s
governos estaduais chegaram a crise fiscal e financeira em que se encontram, a partir do
enfoque dos gestores publicos estaduais. O Estado tem assumido um papel de maior

protagonismo no terreno da inovagdo, uma vez que:

[...] mesmo sendo impactado por alguns fatores inibidores da inovagédo, o setor
publico também tem sido uma grande fonte inovadora original, desde a era das
grandes ferrovias ao advento da internet (Pollit, 2011; Mazzucato, 2013). Em boa
parte das inovacOes de larga escala da iniciativa privada, foram os governos que
aceitaram suportar e custear 0s riscos iniciais, quando as incertezas sao
tradicionalmente maiores (CAVALCANTE; CUNHA, 2017).

Vale destacar que o cenério de crise fiscal do Estado e de representavidade em
sistemas democraticos levou a adocdo de praticas inovadoras no setor publico nas ultimas
décadas e resultou em inovagbes nos processos de trabalho e em servicos como forma de
aperfeicoar gastos e ampliar a legitimidade, além de restabelecer a confianca da sociedade,
exemplificando com os casos do output budgeting — técnica de gestdo orcamentaria que
revolucionou o planejamento e gerenciamento das contas publicas ainda na década de 1960 —
e as formas de participacdo cidadd no policymaking, como as experiéncias de orgcamento
participativo dos governos subnacionais brasileiros.

No mesmo sentido, destaca-se a relevancia do enfrentamento de problemas publicos
cada vez mais complexos, transversais e incertos — wicked problems — que desafiam o setor
publico no provimento de solugBes e politicas publicas inovadoras, como 0 aquecimento
global, quest@es relativas a seguranca publica e trafico de drogas, dentre outros.

Sobre o protagonismo do Estado em sistemas de inovagOes, a teoria dos Sistemas
Nacionais de Inovacdo (SNI) possibilita que o Estado seja percebido e estudado como
inovador em si, tanto em apoio as transformac@es industriais, como para dentro do préprio
Estado, em relacdo as suas organizagdes. Dessa forma, Cavalcante e Cunha (2017)

argumentam que:

[...] a0 mesmo tempo, pelo fato de a visdo sistémica ndo ser exclusivamente
geogréfica (nacional, regional etc.), tampouco unicamente vinculada ao avango
tecnoldgico stricto sensu (Edquist, 2004), pode-se argumentar no sentido de um
sistema de inovagdo cujos componentes centrais sejam as organizagdes publicas as
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quais, em conjunto, produzam inovagdes publicas ou serventes ao interesse publico
e aos governos.

De acordo com os argumentos apresentados por esses autores, dos elementos da teoria
da viséo evolucionaria da inovagdo, central a abordagem sistémica, se infere 0 componente
interativo, 0 componente espontaneo ou incerto relativo a inovacdo nas organizagdes publicas,
0s quais requerem a possibilidade do desenvolvimento de habilidades especificas em relacdo a
incorporacdo de métodos que remetem a tentativa e erro aos processos decisorios dentro do
Estado, como sendo uma caracteristica do experimentalismo e da capacidade criativa nas
tentativas de inovacdes institucionais no setor publico (CAVALCANTE; CUNHA, 2017).

De acordo com Cunha (2017), em relacdo a reconfiguracdo do fluxo da inovacéo e da
difusdo do conhecimento, € importante ressaltar que deixa de ser visto como algo
unidirecional e predominantemente linear, e passa a ser uma vertente multiforme e
multidirecional. Sendo o Sistema Nacional de Inovacao definido como

[...] um conjunto de institui¢des distintas que contribuem para o desenvolvimento da
capacidade de inovacdo e aprendizado de um pais, regido, setor ou localidade — e
também o afetam. Constituem-se de elementos e relagdes que interagem na

producdo, difusdo e uso do conhecimento (CASSIOLATO; LASTRES, 2005, p. 37
apud CUNHA, 2017).

Nessa perspectiva, é importante analisar do ponto de vista das normas constitucionais
e infraconstitucionais, o0 movimento de onda reformadora no Brasil, como forma de dar
respostas aos anseios da sociedade integrante do Estado democratico, que se refletiu na
Constituicdo Federal de 1988 e em leis infraconstitucionais com uma série de inovagfes no
arcabouco juridico, inclusive com um capitulo especifico destinado a administracdo publica.
Tal capitulo introduz a eficiéncia como principio constitucional, com as normas sobre
financas publicas, a concepg¢do de planejamento estruturado, de forma regionalizada,
estabelecendo diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes, e para as relativas aos programas de natureza
continuada. Essas normas sdo consideradas fundamentais para a boa gestdo dos recursos
publicos e estabelecem também sancGes em casos de descumprimento como a Lei
Complementar 101/2000 — denominada Lei de Responsabilidade Fiscal, as quais serdo objeto

de analise adiante.
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CAPITULO 2
INOVACOES INTRODUZIDAS NO PROCESSO ORCAMENTARIO BRASILEIRO
PELA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E PELA LEI COMPLEMENTAR
N° 101/2000 — LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

A Constituicdo Federal de 1988 (CF) — denominada Constitui¢cdo cidada, introduziu
inovacOes importantes em matéria orcamentaria e financeira na legislacdo brasileira, como
forma de atender aos anseios da sociedade por um Estado capaz de responder as suas
demandas, inovacBes que se refletiram em novas praticas de concepcdo e elaboragdo dos
orcamentos publicos até entdo regidos pela Lei 4.320/1964. O art.165, da CF cria o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e faz a unificacdo dos Orcamentos Anuais,
Fiscal, da Seguridade Social e de Investimentos das Estatais no Orcamento Geral da Unido
(OGU). Assim estabelecendo:

A lei que instituir o Plano Plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de natureza
continuada (art.165, §1°) (BRASIL, 1988).

O Plano Plurianual (PPA) é concebido para abranger o periodo que vai do segundo
ano de um mandato presidencial ao primeiro ano do mandato subsequente, conforme prevé o
art. 35 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, enquanto que a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) é criada para fazer a articulacdo e o ajustamento conjuntural entre o
PPA e o Orcamento. Dessa forma, segue a LDO, nos moldes do que preceitua a Constituicao
Federal:

[...] compreendera as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo
as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente; orientard a
elaboracdo da lei orgamentaria anual; dispord sobre as alteracdes na legislacdo
tributéria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento (BRASIL, 1988).

O processo orcamentario brasileiro, de acordo com Mendes (2008), traz uma
hierarquia constituida de trés leis ordinarias, que formam o pilar de construcdo do sistema de
elaboracdo do orcamento, quais sejam: o PPA, a LDO e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).
Destaca, ainda, que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) estabeleceu a importancia da Leli
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) como instrumento de imposicdo do equilibrio fiscal de
todos os entes federados, quando instituiu a imposicdo na LDO do equilibrio entre receitas e

despesas por meio das estimativas de superavit primario a ser obtido no ano projetado,
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estabelecendo, em seus anexos, as metas e os riscos fiscais que limitam a gestdo fiscal e
financeira.

Segundo a Constituicdo Federal, as Leis de Diretrizes Orcamentarias e 0os Or¢camentos
Anuais tém que ser compativeis com o PPA, assim como o0s planos e programas nacionais,
regionais e setoriais que forem instituidos durante um periodo de governo. Dessa forma,
nenhum investimento de governo cuja execucdo ultrapassar um exercicio financeiro podera
ser executado sem previa inclusdo ou sem lei que autorize sua inclusdo, sob pena de
enguadramento em crime de responsabilidade. O dispositivo constitucional abrange também
as emendas parlamentares a LDO e ao Orcamento anual, que s6 poderdo ser aplicadas pela
comissao mista do Congresso Nacional se forem compativeis com a lei do PPA (BRASIL,
1988).

A intengdo do legislador constituinte “foi estabelecer um processo de planejamento, no
qual o PPA daria os grandes rumos das politicas publicas, fixando os investimentos
prioritarios e os principais programas de cada ministério” (MENDES, 2008). Assim, tal
instrumento orgamentario estabeleceria metas qualitativas e quantitativas: definindo
prioridades para o programa de investimentos, para 0s programas de assisténcia social, de
salde, de educagdo e de gastos com pessoal, previdéncia e custeio, dando uma dimensao
global da consisténcia fiscal do PPA e declarando as intencdes e compromissos assumidos,
conforme as disponibilidades fiscais, sem, entretanto, definir valores, dependendo da

execucao dos valores efetivamente arrecadados.

Figura 1 — Hierarquia das Normas
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Ainda segundo a Constituicdo Federal, em seu art. 24, 1l, a competéncia em matéria
legislativa sobre o orcamento na federacdo brasileira é concorrente (BRASIL, 1988). De
acordo com Pacelli (2018), no que se refere a competéncia concorrente, compete a Unido
legislar sobre as normas gerais e, aos Estados, legislar sobre as normas suplementares; em
caso de omissdo da Unido, os estados também podem legislar sobre normas gerais.

O art. 165, 89° |, do texto constitucional, remeteu a lei complementar a
regulamentacdo sobre matérias de exercicio financeiro, vigéncia, prazos, elaboracdo e
organizacdo do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei Or¢camentaria
Anual, cuja lei complementar até os dias atuais ndo foi publicada. Assim, devido a omissao,
os Estados possuem competéncia para definir legalmente seus prazos de encaminhamentos
dos citados instrumentos de planejamento orcamentario (MENDES, 2008).

No ambito da Unido federal, o encaminhamento do PPA pelo Chefe do poder
Executivo ao Congresso Nacional deve ser feito até quatro meses antes do encerramento do
exercicio, portanto, 31 de agosto, e devolvido para sancdo até o encerramento da sessao
legislativa, ou seja, 22 de dezembro (BRASIL, 1988).

De acordo com Mendes (2008), essa auséncia € suprida de trés formas: por parte da
Lei n®4.320, de 1964, que foi recepcionada pela Constituicdo de 1988. Pela LDO, que supre a
falta de regras permanentes, “repetindo-se em seu texto, ano ap6s ano, dispositivos de
definicdo genérica, que deveriam estar contidos em lei complementar e pela concepcao da Lei
de Responsabilidade Fiscal, que instituiu regras importantes no ambito do processo
orcamentario.”

Em relacdo aos prazos de encaminhamento da LDO, a qual também padece de
regulamentacdo, o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT) determina no
ambito da Unido federal, o encaminhamento até oito meses e meio antes do encerramento do
exercicio, portanto, 15 de abril, e devolvido para sancdo até o encerramento do primeiro
periodo da sessdo legislativa, ou seja, 17 de julho. Os demais entes federados, devido a
inexisténcia de regulamentacéo até os dias atuais, poderdo adotar 0s seus proprios prazos,
desde que a LDO seja aprovada em tempo habil para orientar a elaboracdo do projeto de lei
orcamentaria anual (GIACOMONI, 2012).

Na mesma toada, a Constituicdo Federal, em seu art.74, | e Il, determina que os
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario instituirdo de forma integrada Sistema de Controle

Interno, objetivando avaliar o cumprimento das metas previstas no PPA, nos programas e
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orcamentos da Unido com a respectiva comprovacao de legalidade dos atos praticados para a
correta aplicagdo dos recursos publicos por 6rgaos e entidades da administragdo publica.

E importante destacar que a norma constitucional criou um instrumento de gestdo do
planejamento governamental que buscou dar transparéncia as acfes de governo, de forma
coerente e organizada, inclusive no tocante as emendas parlamentares nos orgamentos.
Adicionalmente, foram estabelecidas condi¢fes que possibilitam a implantacdo de
mecanismos regulares de controle e avaliacdo dos resultados quanto a eficiéncia e eficacia da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial dos bens publicos e das acbes desenvolvidas
pelo governo, ao estipular as normas de financas publicas.

Em que pese a relevancia dos instrumentos criados para a consecucao do planejamento
orcamentario e financeiro no Brasil, 0 que se observa na pratica € um desvirtuamento da
aplicacdo efetiva dessas regras, que acabam sendo deixadas em segundo plano no jogo
politico de interesses individuais dos parlamentares na constru¢do das emendas, visando
atender as demandas de suas bases e do prdprio Poder Executivo, que ndo observa, ao assumir
0s novos mandatos, o que foi planejado anteriormente no Plano Plurianual. Conforme Mendes
(2008), o que toma relevancia de fato é a lei orcamentaria anual, pela flexibilidade de ajustes
de execucdo para atender as demandas imediatas, especialmente no orcamento de
investimentos.

Nesse sentido, a Lei Orcamentéaria Anual é de iniciativa do Poder Executivo, o qual a
propGe ao Poder Legislativo, que apos avalia-la tem o poder de fazer alteracdes, e submete a
sancdo do chefe do Poder Executivo, que sanciona o projeto, transformando-o em lei,
podendo vetar alguns dispositivos. Mendes (2008) destaca que “uma vez aprovada a LOA, o
Poder Executivo executa o orcamento atraves da edicdo de decretos de programacéo
financeira, nos quais estabelece o cronograma de liberagdo dos recursos e os limites de
despesa de cada 6rgdo e unidade orcamentaria.”

Por sua vez, o art.166, 83° da norma constitucional estabelece, ainda, que as
alteracdes a serem efetuadas pelo Poder Legislativo sé podem ser feitas por meio de emendas
parlamentares, observando a compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias e que se indiquem os recursos provenientes de anulacdo de despesas, excluidas
as que incidam sobre dotacGes de pessoal e encargos, servico da divida, transferéncias
constitucionais para Estados e Municipios (BRASIL, 1988).

Conforme os dispositivos mencionados, destaca-se que as despesas com pessoal, um

dos componentes de maior peso no orcamento publico e seus respectivos encargos estdo no
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rol de proibicOes estabelecidas para o corte de despesas para financiar alteracbes das emendas
parlamentares e tém 0s seus parametros previstos na LDO, inclusive em relacdo ao Poder
Legislativo, no que tange a autorizacdo para concessdo de qualquer vantagem ou aumento de
remuneracao, assim como a criacao de cargos, empregos e funcdes publicas ou qualquer tipo
de alteracdo na estrutura de carreiras, devendo ter a previsdo também das despesas para
contracdo de pessoal dos drgdos e entidades da administracdo direta e indireta, sendo
ressalvadas as empresas publicas e sociedades de economia mista (GIACOMONI, 2012).

A Unido Federal editou a Lei Complementar n°® 101/2000, como uma importante
inovacdo em matéria de gestéo das finangas publicas e instrumento fundamental de controle
social dos gastos publicos, impondo ao Estado brasileiro, medidas de aplicacdo e controle das
despesas publicas e sérias restricbes em situacfes de descumprimento, visando assegurar a
qualidade dos gastos publicos e 0s investimentos necessarios, especialmente em servicos
essenciais como salde, educacao e seguranca.

A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe consigo sensiveis mudangas na
regulamentacdo da gestdo administrativa das entidades de natureza publica, tendo como
pilares basicos a transparéncia, o planejamento, o controle e a responsabilizacdo, extraindo-se,
do seu art. 1°, que a lei tem como propdsito o estabelecimento de normas de financgas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal. Diante disso, pode-se entender que a LRF
busca fortalecer conceitos basilares da Administracdo Publica, com o fim de incentivar uma
gestdo responsavel e livre de vicios/desvios, sendo transparente no trato dos recursos publicos
e enfatizando a imperiosa necessidade de planejamento para o efetivo controle da gestdo
fiscal, por meio do estabelecimento de metas, afericdo dos resultados e publicizacdo das
contas governamentais.

Digno de mencdo é o fato de que a LRF objetiva o fortalecimento do processo
orcamentario, com o fim de estruturar todo o planejamento institucional, prevenir
desequilibrios e fortalecer o conceito de transparéncia e controle social na gestdo publica. A
LRF dispds sobre a elaboracdo, aprovacdo e implementacdo da Lei de Diretrizes
Orcamentérias, da Lei Orcamentaria Anual e das devidas prestagdes de contas. Portanto,
perfaz um importante instrumento de gestdo fiscal e financeira do pais face ao descontrole nas
financas publicas por parte dos entes federados nacionais e subnacionais.

Nesse sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal estipulou para Estados e Municipios
um limite superior para gastos com pessoal — em até 60% da receita corrente liquida;
estabeleceu, ainda, metas fiscais anuais e a exigéncia de apresentacdo de relatorios
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quadrimestrais de acompanhamento do comprometimento dos gastos com pessoal,
constituindo-se em instrumento de controle das finangas publicas em anos eleitorais, trazendo
severas medidas de contencdo de gastos quando os limites impostos sdo extrapolados e
punicdes caso as normas estabelecidas ndo sejam cumpridas.

Dessa forma, a LRF estabelece os seguintes limites: limite de alerta de 44,1% de
comprometimento de receita corrente liquida® para gastos com pessoal, com destaque para
medidas de contencdo de gastos; limite prudencial de 46,55% limite em que as medidas de
reducdo de gastos devem ser adotadas, tais como: restricdes as nomeacfes de cargos em
comissdo, nomeacgOes de novos servidores, restricdes ao pagamento de vantagens como horas
extraordinérias, dentre outras. E, quando se atingem os 49% de gastos da receita corrente
liquida, essas medidas sdo mais restritivas, devendo ser adotadas medidas como demissao,
colocacdo em disponibilidade e outras, ou seja, exige-se a necessidade de medidas de
eficiéncia na gestdo e incluem-se severas puni¢des aos gestores em caso de descumprimento
de seus mandamentos.

Especificando melhor as vedac6es pelo descumprimento do limite prudencial, tem-se
que, se a despesa total com pessoal exceder a 95% do referido limite, o Poder ou érgdo que
incorrer no excesso serd impedido de conceder vantagem, aumento, reajuste ou adequacao de
remuneracdo a qualquer titulo, salvo os derivados de sentencga judicial ou de determinagdo
legal ou contratual, ressalvada a revisao geral prevista no inciso X do art. 37 da Constituicéo;
criar cargo, emprego ou funcdo; alterar a estrutura de carreira que implique aumento de
despesa; prover cargo publico, admissdo ou contratacdo de pessoal a qualquer titulo,
ressalvada a reposicao decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de
educacdo, saude e seguranca; e contratar hora extra, salvo no caso convocagdo extraordinaria
da Assembleia Legislativa e as situagdes previstas na LDO.

Ja para o caso de se agravar o descumprimento do limite prudencial e passar para a
inobservancia do limite maximo, as restricdes se configurardo em impedimento de
receber transferéncias voluntarias — repasses de outros entes governamentais, geralmente na
forma de convénios firmados. Contudo, para fins da aplicacdo das san¢des de suspensédo de
transferéncias voluntarias constantes na LRF, excetuam-se aquelas relativas a acGes de
educacdo, saude e assisténcia social; proibicdo de obter garantia direta ou indireta de outro

ente para realizacdo de operacOes de credito, geralmente na forma de empréstimos; de

® Receita corrente liquida (RCL) é o somatério das receitas tributarias, de contribuicdes, patrimoniais,
agropecudrias, industriais, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas correntes do ente da
Federacdo, deduzidos alguns itens exaustivamente explicitados pela prépria LRF, ndo cabendo interpretacdes
que extrapolem os dispositivos legais (STN, 2019).
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contratar operagdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da divida
mobiliaria e as que visem a reducdo das despesas com pessoal.

Ha de se registrar, por oportuno, que essas restricdes devem ser imediatamente
aplicadas se a despesa total com pessoal exceder o limite no primeiro quadrimestre do Gltimo
ano do mandato dos titulares de poder ou 6rgéo.

Resta consolidado o entendimento de que o meio mais eficaz de se alcancar o
equilibrio das contas publicas perpassa a realizacdo de uma gestdo fiscal responsavel e
transparente. Nesse Viés, 0s gestores dos recursos publicos estdo obrigados a bem realizar o
“dever de casa”, tendo em vista que a lei fiscal prevé puni¢do tanto para o Poder/6rgios
definidos no art. 20, §2° da LRF, quanto para o proprio gestor.

O equilibrio fiscal é principio constitucional reforcado por legislacdes voltadas a
fixacdo de procedimentos que robustecam préaticas de uma gestdo responsavel e transparente.
Assim, a acdo publica deve ser planejada e pautada no atingimento das metas estabelecidas,
bem como na identificacdo, correcdo e prevencao dos riscos ao desequilibrio das contas, com
0 objetivo maior de manter o equilibrio entre a arrecadacdo e as despesas/gastos publicos.
Dispde o art. 1°, 8 1°, da LRF:

Art. 1°. Esta lei complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da
Constituicéo.

81°. A responsabilidade na gestdo fiscal pressupBe a agdo 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 e a obediéncia a limites e condi¢cBes no que tange a renuncia de receita,
geracgdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada

e mobiliéria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessao
de garantia e inscricdo em Restos a Pagar (BRASIL, 2000).

Como visto, a LRF determina as a¢des capazes de promover o perseguido equilibrio
fiscal, as quais passam por atos que podem ser traduzidos em: a) promocao da transparéncia
fiscal, operacionalizada por meio da divulgacdo dos balangos das contas publicas, a
adequacéo a lei, e a exposicdo relativa a motivacdo das acGes publicas, que devem se pautar
pela racionalidade; b) planejamento da atuagdo publica, por meio da promocgédo de acdes
publicas, com o estabelecimento de metas a serem cumpridas e a divulgacéo dos resultados
na busca pelo implemento dessas agdes; c) obediéncia aos limites predeterminados por lei,
pela prevencdo e apontamento dos riscos ao equilibrio das contas, e pela correcdo de
desvios das acdes, com o propésito de manter o equilibrio fiscal; e d) provimento de

condigdes para a rendncia de receitas, geragdo de despesas (relativas a folha de pagamento,
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seguridade social, dividas, operacdes de crédito, concessdo de garantias) e inscricdo em
restos a pagar.

Depreende-se, portanto, que a responsabilidade estabelecida por essa lei guarda
proximidade com o modus operandi implementado no &mbito da iniciativa privada, com o
objetivo do atingimento das metas e foco nos resultados, todos quantificados de maneira
especificada, o que favorece o controle, seja pelo préprio Estado e pelos 6rgdos a ele
relacionados, seja pelas cortes de contas e demais instituicdes responsaveis pela fiscalizacao
ou, especialmente, pelo préprio cidaddo que é o direto interessado na boa gestdo dos
recursos publicos.

Nesse sentido, é imperioso o registro de que, com a LRF, o controle social ganhou
contornos mais robustos e a realidade cotidiana demonstra que o controle dos gastos publicos
ainda esta amplamente restrito a atuacdo técnica dos profissionais competentes para tanto, o
que corrobora o posicionamento por uma maior participacdo social no desempenho da gestéo,
a fim de ver a realidade de fato contemplada pela de direito, prezando por acdes
governamentais revestidas de legalidade e maior legitimidade. Compartilhando desse
entendimento, Andrade (2006) firma a presente licéo:

A transparéncia das contas publicas é um dos pilares da Lei de Responsabilidade
Fiscal e um dos indicadores da gestdo responsavel. Conforme disposto na legislagao
vigente, a sociedade deve desempenhar papel relevante nas discussdes e ha
elaboragdo dos planos de governo, cabendo a este fomentar o processo e informar
periodicamente a populacdo, em audiéncias publicas e também por meio eletronico,
o andamento dos negécios publicos. Dessa forma, temos que a transparéncia, além

de permitir o debate sobre os negdcios publicos, é também uma forma de garantir a
legitimidade das a¢Bes governamentais.

Verifica-se que o enfoque trazido estd em consonancia com os prop0sitos que servem
de fundamento a contabilidade publica, destacando-se a transparéncia e a troca de
informacdes entre a gestdo publica e os usuarios. Ao tratar do controle das contas publicas
pelo cidaddo, o legislador certamente apostou que o conhecimento, por parte da sociedade, da
administracdo realizada pelo gestor publico possibilitaria maior poder de fiscalizar e cobrar
mudangas dos responsaveis, realizando, desse modo, o previsto controle social.

Destarte, diante do novo ambiente no qual esta inserida a gestdo publica a partir da
LRF, constata-se que o equilibrio fiscal é pressuposto inafastavel, mas de dificil alcance,
exigindo um esforco considerdvel dos vérios envolvidos em uma tarefa que ultrapassa a
atuacdo do gestor publico, envolvendo, inclusive, a concepcdo do que significa a

responsabilidade social como garantidora de efetiva participacdo social e refletora das



44

necessidades a serem supridas por meio de politicas publicas realisticamente eficazes, a partir
do cumprimento dos ditames legais com a correta aplicagdo dos recursos publicos.

2.1 Evolucao da Situacao Fiscal e Financeira do Estado

Segundo Giacomoni (2012), no século XX, o crescimento das despesas publicas
ocorreu de forma significativa, tanto nos paises de economia coletivizada como nas nacdes de
capitalismo avancado, que defendem a livre economia de mercado. De acordo com estudos do
IPEA (2013) sobre a economia mundial, a situacdo das contas publicas da maioria dos paises
e regibes se mantém em trajetéria de reducdo dos déficits, apds movimentos fortemente
expansionistas em reagdo a crise financeira internacional, conforme demonstrado no grafico
1:

Grafico 1 - Paises e regides selecionadas: resultado do setor publico
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Fonte: IPEA (2013)

No Brasil, por sua vez, esse crescimento foi tardio, ocorreu a partir da segunda guerra
mundial. Segundo Resende da Silva (apud GIACOMONI, 2012), essas despesas dobraram
entre os anos de 1907 e 1943, salientando que o crescimento populacional também dobrou em

no mesmo periodo, em termos per capita, o que acaba justificando o avanco significativo das



45

despesas. Em relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB), a participacdo das despesas
governamentais em 1947 foi de 17%; ja em 1969, foi de 25%.

Segundo esse autor, na década de 80, os dispéndios do governo subiram para 47,5%
do PIB, na década de 90, fruto da instabilidade econdmica, dos altos processos inflacionarios
e das crises internacionais que afetaram o pais, foram verificados superavits primarios que
ndo foram suficientes para compensar os encargos decorrentes de refinanciamento da divida
publica, os quais associados aos déficits nominais sistematicos e as vinculacdes de receitas e
de despesas obrigatérias e quase obrigatorias, como pessoal, previdéncia e transferéncias
constitucionais aos municipios, provocaram o aumento da carga tributaria e o reconhecimento
de dividas.

De acordo com Mendes (2008), o Brasil vivencia um regime fiscal de expansdo das
despesas publicas desde 1985, especialmente a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal
de 1988, o que em parte é explicado por questdes eleitorais que levaram a expansao de
programas de assisténcia social e também por aumentos reais do salario minimo, o que
provocou efeito cascata sobre a previdéncia social, devido a indexacdo. Associada a
descentralizacdo de recursos por meio de transferéncias constitucionais obrigatorias para
estados e municipios, reduziu-se a receita do governo federal e ainda as receitas vinculadas
para determinados segmentos de politicas publicas como salde, educacdo, previdéncia,
assisténcia social, politicas de amparo ao trabalhador, Judiciario e Ministério Publico,
provocando rigidez orcamentaria e despesas cada vez mais crescentes.

Sobre a necessidade de retomar o equilibrio fiscal das contas publicas, Mendes (2009)
afirma que:

A principal estratégia para se mudar o regime fiscal brasileiro é atuar sobre os
fatores que determinam o crescimento acelerado das despesas obrigatérias e quase-
obrigatorias, sendo necessario estancar o crescimento da despesa obrigatdria e
quase-obrigatéria, para as quais ndo ha o remédio do contingenciamento onde o
controle dessas despesas é fundamental, o que significa conceder reajustes reais
menos generosos para o0 salario-minimo (ou desvincular os beneficios
previdenciarios do salario-minimo), adequar os parametros de concessdo de
beneficios previdenciarios as mudangas demogréaficas, flexibilizar a regra de gasto
minimo em salde e de transferéncias a estados e municipios, impor limite a
autonomia financeira dos poderes autbnomos, investir em uma politica de pessoal
racional com perspectiva de longo prazo.

Parte da eclosao da crise fiscal do Estado é explicada por alguns estudiosos da matéria
pelas mudancas introduzidas no ordenamento juridico do pais, em que se destaca a
Constituicdo Federal de 1988 com a concepcdo do capitulo tocante a ordem social, e 0s

avancos introduzidos, com a ampliacdo da responsabilidade social do Estado, com garantias
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como a inser¢do do acesso universal as agdes e servicos de saude, a assisténcia social a quem
dela necessitar, a concessao de beneficios a grupos vulneraveis, a educagdo basica obrigatoria
e gratuita, a promoc¢do das atividades culturais e desportivas, a promocdo da ciéncia e
tecnologia, assim como a preservacdo do meio ambiente. Além disso, houve a incorporagédo
de um grande contingente de novos servidores a administracdo indireta, que até entdo eram
regidos pela Consolidacéo das Leis do Trabalho. Esse conjunto de medidas instituiram novas
vantagens e direitos sem a respectiva fonte de financiamento (SOUZA JUNIOR;
CAVALCANTI; LEVY, 2018).

No tocante a administracdo publica direta, de acordo com Pereira (1998), o
funcionalismo puablico obteve um conjunto de novos beneficios, como a estabilidade no
servico publico, o direito a aposentadoria e a remuneracdo integral sem uma contribuicédo
previdenciaria correspondente ao tempo de servico prestado para o Estado, além da instituicao
de aposentadorias especiais, em que 0s servidores se aposentavam em torno dos 50 anos.

Esse conjunto de responsabilidades contribuiu para aumentar o onus fiscal e deu uma
nova conformacdo ao orgcamento publico, que foi consumido, em grande parte, pela ampliacdo
das despesas correntes em detrimento do orgcamento de investimentos publicos, associada as
transferéncias constitucionais obrigatérias para estados e municipios, que provocaram rigidez
orcamentaria e contribuiram para o aprofundamento da crise fiscal.

Segundo Souza Junior, Cavalcanti e Levy (2018), grande parte dos problemas fiscais
brasileiros, inclusive em relacdo aos desequilibrios estruturais macroeconémicos, como
inflacdo alta e vulnerabilidade externa, sdo resultantes da fragilidade institucional que
prevaleceu no pais até meados dos anos 80, caracteristica do regime autoritario que
prevaleceu até entdo e pela auséncia de um ordenamento disciplinador de finangas publicas e
regras orcamentarias. Ampliou-se a participacdo dos governos subnacionais na reparticéo
tributaria sem o respectivo aumento de gastos na execucdo das politicas publicas que

assumiram.

[...] um dos problemas derivados dessa nova estrutura foi o estabelecimento de
competéncias concorrentes na provisdo de servicos publicos entre os diferentes
niveis de governo: na auséncia de uma regulamentacgéo apés a Constitui¢do, criaram-
se vazios e a qualidade do gasto publico foi comprometida nessas areas (SOUZA
JUNIOR; CAVALCANTI; LEVY, 2018, p.163).

A nova realidade imposta pelos preceitos constitucionais exigiu a adocdo de
mecanismos complementares que permitissem flexibilizacdo a rigidez orcamentaria criada e,
para superar essa necessidade, foi criado o Fundo Social de Emergéncia, em 1994, que acabou

se tornando um mecanismo de flexibilizacdo orcamentaria permanente, na medida em que foi
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renovado seguidamente e permanece até os dias atuais com a denominagdo de “Desvinculagao

. . 4
das Receitas da Unido”.

De acordo com Souza Junior, Cavalcanti e Levy (2018),

0 objetivo do FSE era liberar recursos de impostos e contribui¢fes vinculados
a despesas especificas — inclusive das recém-criadas contribuicoes,
legalmente vinculadas a despesas da seguridade social (previdéncia, saude e
assisténcia social) — para poder utiliza-los em gastos ndo “protegidos” por
vinculagdes ou para gerar superdvit primario que permitisse reduzir a
velocidade de crescimento da divida publica.’

Segundo esses autores, na década de 90 ocorreram trés inovacgdes institucionais que
consolidaram o arcabouco para a politica fiscal do pais, como ja citado e dentre as quais se
destaca a reestruturacdo das dividas dos Estados, impedindo que o déficit e as dividas
continuassem crescendo.®

Nesse viés, foi realizado um grande investimento em programas de reformas que
envolveram a modernizacdo da gestdo tributaria para que essas esferas de governo
aumentassem a arrecadacdo de impostos. Paralelamente, foram feitas reformas
complementares e importantes para o controle dos gastos publicos, como a reforma do
Regime Geral de Previdéncia Social e regimes proprios dos servidores publicos com a
insercdo do fator previdenciario e a instituicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal no ano
2000, considerada um marco no desenvolvimento de praticas fiscais sustentaveis e de

fundamental importancia para a qualidade do gasto publico.

* A principal funcdo da DRU &, portanto, permitir o livre uso de recursos arrecadados por contribuicdes sociais,
seja para financiar despesas primarias que, originalmente, ndo poderiam ser financiadas por aquelas
contribuigdes, seja para financiar o pagamento dos juros da divida publica (MENDES, 2008, p.81).
Superdvit primario: é o resultado positivo de todas as receitas e despesas do governo, excetuando gastos com
pagamento de juros (Senado Federal, 2019).
Divida publica: A Divida Publica Federal (DPF) refere-se a todas as dividas contraidas pelo governo federal
para financiamento do seu déficit orcamentario, nele incluido o refinanciamento da prépria divida, e para
outras operagdes com finalidades especificas, definidas em lei (STN, 2019).

5



Grafico 2 - Despesas Publicas em Fungdo do PIB no Brasil (1997-2017)
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Segundo Souza Junior, Cavalcanti e Levy (2018, p.166), mesmo com a implementacao

das medidas “de desvinculacdo de gastos em relacdo a receitas especificas, 0 orcamento ainda

padece de elevado grau de rigidez, derivado do peso das despesas obrigatorias, o que

compromete o cumprimento das metas fiscais e a prépria qualidade do gasto publico.”

A Secretaria do Tesouro Nacional, ao analisar os gastos primarios do Governo

Federal, constatou que no periodo de 1998 a 2015, especialmente no que se refere aos gastos

obrigatérios’, ocorreu uma trajetéria persistente de crescimento, superando a inflacio média

registrada no mesmo periodo, numa clara demonstracdo que o esfor¢o fiscal foi insuficiente

para a contencao dos gastos totais.

" Gastos obrigatorios: fazem parte das despesas primarias e comp&e um grupo de despesas ndo flexiveis e de
cardter continuado, como os gastos com pagamento a servidores, folha de pagamento, beneficios da
previdéncia, beneficios assistenciais vinculados ao salario minimo (abono salarial, seguro desemprego,

subsidios)
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Grafico 3 - Despesas Publicas em Fungéo da Inflagdo no Brasil (1998-2017)
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Fonte: SNT (2018)

Segundo essas analises, a rigidez orcamentaria e a auséncia de reformas associadas a
um ciclo econémico desfavoravel conduziram a déficits orcamentarios dos quais o déficit da
previdéncia social (INSS), que foi de R$182,4 bilhdes em 2017, representou 165% do déficit
do setor publico (R$ 110,6 bilhGes).

Adicionalmente, os dados do Banco Central, do periodo de 2011 a 2017, em relacéo
ao desempenho dos governos subnacionais, demonstram que a retragdo econémica vivenciada
nos ultimos anos, associada a rigidez dos gastos publicos, provocou queda da arrecadacéo e
forte impacto sobre o desempenho fiscal dos governos regionais, conforme se verifica no
Grafico 4.
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Gréfico 4 - Resultado Primario dos Governos Regionais em Funcéo do PIB (2001-2017)
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De acordo com o Boletim de Financas Publicas da Secretaria do Tesouro Nacional de
2016 (STN, 2016), o problema das contas publicas estaduais ndo é explicado por elevados
estoques de dividas contraidas no passado — este € um problema de poucos. Em se
considerando a conjuntura econémica desfavoravel e seu consequente efeito negativo sobre a
arrecadacdo tributaria, o problema das contas publicas estaduais € estrutural e esta relacionado
ao elevado comprometimento dos or¢camentos com gastos obrigatorios, notadamente despesas
de pessoal.

Dessa forma, passados 18 anos de implantacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal e a
sua fundamental importancia enquanto instrumento de gestdo das finangas publicas, o que se
constata em que pese o equilibrio fiscal ser um pressuposto inafastavel, é de dificil alcance,
exigindo um esforco consideravel dos véarios envolvidos em uma tarefa que ultrapassa a
atuacdo do gestor publico, posto que ha pouca margem de manobra para adequar as despesas
a capacidade de arrecadacdo, diante da conjuntura econdmica desfavoravel, exigindo assim
maior capacidade de gestdo dos governos em todos os niveis.

O quadro dramatico de crise econdémica que assolou o pais desde 2015, associado aos
desequilibrios gerados pela elevagdo do déficit publico e a insolvéncia financeira vivenciada
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pelos entes nacionais e subnacionais, 0s quais em sua maioria ultrapassaram os limites de
comprometimento de gastos impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal e ndo dispunham
de recursos sequer para pagar os salarios do funcionalismo publico, inseriu na agenda
nacional dos entes federados a necessidade da retomada do debate em torno do equilibrio
fiscal. Entendido o ajuste nas contas publicas como necessério a qualidade do gasto publico,
resultou no plano econdmico nacional, em constru¢cdo de compromissos de longo prazo e de
reformas estruturantes que, de fato, deem sustentabilidade fiscal ao estado brasileiro.

Sobre esse tema, em analise sobre a crise fiscal, a titulo de ilustracdo, Rangel e
Camargo (2017, p. 320) citam Fatorelli (2015):®

Os estados e diversos municipios brasileiros estdo fortemente endividados. Esse
processo de endividamento tem um ponto em comum: a partir do final da década de
90, a Unido refinanciou as entdo existentes dividas dos estados, por meio da Lei n o
9.496/97 [2], e dos Municipios, pela Medida Provisoria n® 1.811/99 [3].

Na época, cada ente federado firmou seu contrato com o Tesouro Nacional,
representante da Unido, obrigando-se a colocar em pratica um pacote de medidas.
Os estados e municipios tiveram que assumir 0 compromisso de promover rigido
ajuste fiscal mediante o enxugamento de gastos [4] e investimentos, além da
privatizacdo de empresas publicas, inclusive os bancos estaduais. A privatizagéo dos
bancos estaduais seguiu o programa denominado PROES, mediante o qual passivos
desses bancos ficaram com o0s respectivos estados e foram refinanciados em
conjunto com as dividas do estado.

Esse processo vem absorvendo grande parte dos recursos dos orcamentos estaduais e
municipais, afetando a vida de toda a sociedade que paga a conta, tanto por meio dos
elevados tributos como por meio dos servicos publicos que deixa de receber. Apesar
de pagar a conta, a sociedade ndo sabe que dividas sdo essas; como foram
contraidas; onde foram aplicados os recursos; quem se beneficiou dos recursos; qual
a natureza dos passivos dos bancos estaduais privatizados que foram transformados
em divida do estado, etc.

E raro encontrar bibliografia sobre esse importante tema. Nesse sentido, a Auditoria
Cidadd da Divida vem cumprindo importante papel, publicando livro [5] e
incentivando a organizagdo de nlcleos [6] locais para estudos e demais agdes para a
mobilizacéo social.

As condicdes de refinanciamento impostas pela Unido aos estados e municipios
mostraram-se extremamente onerosas. A cada més a divida € atualizada e sobre o
montante atualizado incidem os elevados juros, de forma cumulativa ao longo dos
meses. Esse formato fez com que as dividas se multiplicassem e se transformassem
em uma bola de neve.

Para se ter uma ideia, o0 municipio de Sao Paulo refinanciou uma divida de R$ 11
bilhdes no ano 2.000. Em 2013 essa divida alcancou o patamar de R$ 58 bilhdes,
apesar de o municipio ter pago R$ 28 bilhdes para a Unido no periodo. Os nimeros

® Disponivel em < https://auditoriacidada.org.br/conteudo/o-impasse-da-divida-de-estados-e-municipios/>.
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nao fecham, pois entram em acéo os perversos mecanismos de atualizagcdo monetaria
mensal cumulativa calculada com base em um dos indices mais onerosos, o IGP-DI,
calculado por instituicdo privada, a FGV. Em cima dessa correcdo mensal, ainda
incidem os elevados juros, a cada més. E essa onerosidade de condicdes ndo é o
Unico problema dos paulistanos. Recaem, sobre a origem da divida que foi
refinanciada, diversas dendncias de fraude comprovadas até por Comissdes
Parlamentares de Inquérito. Resultado: a maior cidade da América Latina ndo tem
recursos para uma série de investimentos essenciais a populacdo, mas vem pagando
religiosamente essa divida eivada de fraudes, ilegalidades e ilegitimidades.

A situacdo de diversos entes federados ficou tdo onerosa que alguns preferiram
buscar recursos no exterior, endividando-se junto a bancos privados internacionais e
Banco Mundial, para pagar a Unido. Uma verdadeira aberracdo! E mais: diante da
nova alta do dolar, os entes federados que adotaram essa alternativa esdrixula se
deparardo com dificuldades ainda mais graves.

Esse problema da divida dos estados ndo fazia parte da agenda de debates politicos,
até que a CPI da Divida Publica realizada na Camara dos Deputados em 2009/2010
pautou o tema, juntamente com as discuss@es sobre a divida federal externa e interna

[7]1.

A partir dai, aumentou a pressdo sobre o governo federal, para que fossem revistas
as condicOes do refinanciamento das dividas dos estados e municipios, tendo em
vista o desrespeito ao Federalismo e uma série de ilegalidades e ilegitimidades
verificadas no processo.

Nesse contexto, o governo federal apresentou ao Congresso Nacional o projeto de
lei que recebeu o n 0 238 na Camara dos Deputados e n 0 99 no Senado Federal,
propondo modificagdes minimas que ndo chegam a resolver o problema, mas
significavam um alivio bem reduzido para os estados e municipios.

Tal projeto foi discutido nas duas Casas Legislativas, tendo sido aprovada, em 5 de
novembro de 2014, a Lei Complementar n 0 148 [8]. No dia 25 do mesmo més a Lei
foi sancionada pela Presidente Dilma, autorizando, em resumo, as seguintes
modificagdes:

e Em relacdo ao calculo dos juros, estes passariam a ser calculados e debitados
mensalmente, a taxa de quatro por cento ao ano (antes variavam de 6 a 9%), sobre o
saldo devedor previamente atualizado. A atualizagdo passaria a ser calculada
mensalmente com base na variacdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor
Ampliado — IPCA (antes era aplicado o IGP-DI). Esse somatorio de atualizagdo
mais juros reais ficaria limitado a Selic.

e Em relagdo ao estoque, este seria recalculado com base na Selic, e a Unido
concederia descontos se o recélculo resultasse em valor inferior ao existente.

Com o agravamento da crise econdmica e a insolvéncia em que 0s governos estaduais
se encontravam, o Governo Federal diante da pressdo dos governadores resolveu adotar um
plano de enfrentamento, em que se destacam a proposta de reforma da previdéncia e a

Proposta de Emenda Constitucional n® 95/2016, conhecida como “PEC de Gastos”, aprovada
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em 2016, que estabeleceu um teto pelo prazo de vinte anos para 0 crescimento dos gastos
primarios da Unido, limitado ao crescimento da inflagdo do ano anterior, e em caso de
descumprimento dos limites, impedem-se aumentos de gastos com pessoal, com a imposi¢édo
da vedacédo de reajustes salariais aos servidores publicos, criagdo de novos cargos, alteracdo
de estruturas de carreiras que impliquem aumento de despesas, realizacdo de concursos
publicos, admissdo de pessoal, criagdo ou majoracdo de auxilios, vantagens, bbénus ou
beneficios de qualquer natureza em favor de servidores e empregados publicos ou militares,

criacdo de despesa obrigatdria de qualquer natureza acima da variacdo da inflacéo.

A aprovacdo da EC n° 95 abre a oportunidade para que as questBes criticas do
equilibrio fiscal e do equilibrio das prioridades sejam enfrentadas conjuntamente,
aumentando assim o potencial de crescimento da economia e seu impacto sobre o
bem-estar da sociedade (SOUZA JUNIOR; CAVALCANTI; LEVY, 2018, p. 175).

O Regime de Recuperacao Fiscal (RRF), instituido pela Lei Complementar 159/2017,
foi criado para fornecer aos Estados com grave desequilibrio financeiro instrumentos para o
ajuste de suas contas. O Regime concede reducao temporaria no servigo das dividas com a
Unido, ou garantidas por ela, em troca de uma série de medidas duras de ajuste fiscal e de um
plano que comprove a retomada do equilibrio fiscal em, no maximo, 6 anos. As exigéncias do
RRF incluem privatizacdes, proibicdo de contratacdo e de reajuste de salarios, ado¢do de
regras previdencidrias especificas, entre outras.

Para ser elegivel ao RRF, o estado deve ter Divida Consolidada maior do que a
Receita Corrente Liquida (RCL), gastos correntes obrigatorios (pessoal e servico de divida)
acima de 70% da RCL e obrigacfes contratadas superiores as disponibilidades de caixa de
recursos néo vinculados.

Conforme demonstra o Gréafico 5, o cenario de deterioracdo das finangas publicas
estaduais era extremamente critico, tendo em vista os resultados verificados em relacdo aos
gastos primarios dos Estados, que passaram de um superavit de 13,1% em 2008 para -2,87 em
2014, com uma breve recuperagdo de 1,7% em 2015, que reflete um mascaramento da real
situacdo dos estados face a receita temporaria dos depdsitos judiciais que foram utilizadas,

pois deduzindo o valor desses depositos, havia um déficit de -1,4% em 2015.
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Gréfico 5 - Resultado Primério dos Estados (2008 - 2015)
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No periodo de 2011 a 2015, os estudos de analise conjuntural do comportamento das
financas estaduais elaborado pela Firjan (2016) demonstram que houve uma significativa
elevacdo do comprometimento de gastos com pessoal dos Estados em relacdo a receita
corrente liquida e uma tendéncia de deteriora¢do dos investimentos, que foram comprimidos

pelo crescente gasto com pessoal, conforme Grafico 6:

Gréfico 6 - Comparativo entre Gastos com Pessoal e Investimento nos Estados (2011-2015)

Despesa estadual
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Fonte: Secretaria da Fazendo dos estados e Siga Brasil

Fonte: Firjan 2016

Comparando-se o percentual de investimentos dos Estados em relacdo a receita
corrente liquida, observa-se que os ajustes das contas publicas estaduais foram efetuados pelo
nivel de reducdo de investimentos em 2015, comprometendo a capacidade de prestacdo de
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servigos e desenvolvimento socioecondmico dos entes federados (FIRJAN, 2016), conforme

Tabela 1.

Tabela 1- Relacdo entre Gastos com Pessoal e Investimentos (2011 - 2015)

Estado

Tocanting
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Aoe
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Rio Grance do None
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Sio Pado
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Paul

Goids

Distrto Federal
Sergke

Rio de Janco
Rondinia

Mato Grosso do Sul
Fonte: Sconfi
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Gasto com Pessoal e Investimento

2012 2013 2024 2015
550% 61.5% €0.8% 624%
57.3% 555% S6.6% 61.9%
a2 1% 438% 46.5% 58.4%
54.9% S29% 40.9% 582%
55.0% 562% 57.4% 582%
51.1% 517% 54.1% 58.0%
57.2% 489% 48.1% 57.9%
520% Tig% 45.0% 57.3%
50.0% 415% 2% 57.3%
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53.2% §23% 53.9% 558%
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deterioracdo das financas dos

governos estaduais, feita nesse mesmo estudo, se refere ao comportamento das outras

despesas correntes, representadas pelas despesas de custeio da “maquina” administrativa e

pelas transferéncias constitucionais aos municipios — que aumentaram para maioria dos

estados, influenciando os resultados orgamentarios dos governos estaduais, compreendidos

como a diferenca entre todas as receitas arrecadadas e todas as despesas empenhadas no

exercicio, as quais encerraram o ano com déficit de R$ 20,3 bilhGes e em comparagéo a 2016

com agravamento de R$12,5 bilhdes, sendo o pior resultado do triénio 2015-2017.
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Tabela 2 - Resultado Orcamentério

- Varagio Variagao
DASCRIIMNACAD 2015 2007 Mominal 16-2017
2016-2017 (=)

RECEITA PRIMARIA TOTAL ()] 6B0.6TS T14.957 T52.357 37.400 5,2%
DESPESA PRIMARIA TOTAL (L] 682.437 Ti7. 784 Te6.230 6, 7%
e — e R [ e e
&E:‘:‘;E_% fI’f“:ﬂNCEIRﬁ. LICANDA (W] = (W + W1+ WL+ W+ 40,057 20.572 23.903 3.331 15,2%
Juros e Encargos da Divida (V] 28.559 17.840 20.802 2782 15,55
Amartizacio da Divida (V1) 27641 18.514 15.858 -2.816 -14,1%
Concessdes de Emprastimas (W) 725 250 $og 108 22,0%
Agquisicio de Titule d= Capital ja Integralizada (V1) o o [a} o 0,0%
Agquisicio de Titulo de Crédito (LX) 0 120 131 1 0,6%
Aplicacdes financeiras (X] 13,647 15337 12400 -2.5938 -15,2%
Dutras Receitas Finenceiras (1) 297 283 235 45 -17,0%
Amartizacio de Empréstimos [XI1) 1.01% -11,5%
e Y e N Y
FONTES DE FINAMNCIAMENTC [XIV) = [XW + XVI1) 22.675 15.584 17.484 1.900 12,2
Operagdes de Crédito [(XW) 20.291 15,1592 15589 = 5,2%
Alienacio de Bens (XVI1) 2384 1.435 1.103 281,73

o0 OncAMENTAD D=0 xm) | tose | 7ai | sz | izarr | isoek |

Fonte: STN (2018)

No mesmo sentido, constata-se que as despesas financeiras mantiveram estabilidade,
indicando gue a renegociacdo das dividas feitas com amparo na Lei Complementar 156/2016,
ndo atingiu o objetivo de equilibrar as financas estaduais, tendo em vista que a reducdo dos
gastos com o servigo da divida pode ter contribuido com a destinacdo dos recursos para essa
finalidade terem sido redirecionados para 0 aumento das despesas primarias.

Ainda de acordo com o Boletim de Financas Publicas (STN, 2018), a reducdo das
receitas financeiras dos estados em 2017 em R$ 1,2 bilhdes, e a consequente redugdo do
caixa, podem ser explicadas pela queda da taxa basica de juros que saiu de 12,9% em janeiro
de 2017 para 6,9% em dezembro de 2017, assim “se por um lado houve aumento nas receitas
de alienagdes de bens e operacbes de crédito em R$ 1,9 bilhdes, por outro as aplicacbes
financeiras sofreram queda de R$ 2,9 bilhdes” (STN, 2018, p. 9). Isso confirma o
desequilibrio que persiste nas financas estaduais que ndo obtiveram fontes suficientes para o
seu equacionamento conforme demonstra o Grafico 7, com queda seguida das necessidades de

financiamento.
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Grafico 7 — Necessidades de Financiamento (2015 - 2017)
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Essa é uma tendéncia que se verifica nos anos subsequentes (STN, 2018); no periodo
de 2011 a 2017, houve um crescimento real de 31,58%, em média, na despesa bruta com
pessoal, ilustrando que houve uma crescente expansdo das despesas com servidores ativos e

inativos.

Grafico 8 - Crescimento das Despesas com Pessoal nos Estados (2011- 2017)
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Nesse sentido em 2017, 19 das 27 unidades da federacdo ultrapassaram o limite de
comprometimento estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal, demonstrando o grau de

deterioracdo das financas estaduais, sendo que:

Minas Gerais e Maranhdo registraram a maior evolucéo de gastos com pessoal, com

aumentos superiores a 10 p.p da RCL, enquanto nos outros 17 estados, esse aumento

ficou entre 5 e 10 p.p. Apenas oito estados apresentaram reducdo: Alagoas, Distrito

Federal, Goias, Mato Grosso do Sul, Parana, Rond6nia, Para e Sergipe (STN, 2018).

Conforme demonstra a anélise das contas dos governos estaduais em 2017, feitas pela
Secretaria do Tesouro Nacional, ocorreram significativos aumentos nas despesas de pessoal
dos Estados. Somente seis estados tiveram queda real dessas despesas, na comparagdo com
2016, reduzindo a capacidade de ajuste fiscal por parte dos entes estaduais devido a rigidez
desses gastos que ndo apresentam margem para cortes; o principal fator de elevagdo do
crescimento real dessas despesas foi 0 gasto com inativos, que contribui para o agravamento
da situacdo previdenciaria e consome grande parte da arrecadacdo com o pagamento de
salarios e aposentadorias, reforcando a importancia da reforma previdenciaria e do controle
dos gastos com pessoal como medida de contencdo e melhora do equilibrio da situacdo fiscal

dos governos estaduais.

Gréfico 9 - Variagdo Real das Despesas com Pessoal (2016 - 2017)
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Fonte: STN (2018)

A analise comparativa do comportamento dos Estados em relacdo as despesas com
pessoal demonstra que 0 crescimento desses gastos registrou variaches que apontam
crescimento real de quase 20% (Mato Grosso do Sul) até uma queda real de quase 4%

(Espirito Santo); apenas Para, Paraiba, Amapa e Espirito Santo apresentaram reducdes.
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De acordo com a metodologia adotada no Programa de Ajuste Fiscal (PAF),
acompanhada pela STN, os Estados de Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do
Norte, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Mato Grosso, Sergipe, Acre, Paraiba, Roraima,
Parana, Bahia, Santa Catarina e Alagoas apresentam comprometimento de suas receitas
correntes liquidas com despesas com pessoal superior ao limite do PAF, de 60%, conforme se
observa no Grafico 10, que demonstra o grau de comprometimento da Receita Corrente

Liquida dos Estados.

Graéfico 10 - Relagdo entre a Despesa com Pessoal e a Receita Corrente Liquida (2017)
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Encerrando esse topico em um rapido panorama do cenario econdmico nacional,
ressalta-se que os desafios impostos aos governos estaduais persistem, tendo em vista que o
ano de 2018 foi marcado por uma recuperacao lenta da economia brasileira, pelo desemprego
ainda elevado com 12,3 milhdes de brasileiros desempregados, além de 27,2 milhdes de
subutilizados e pelo crescimento da informalidade, cenario em que 0s governos estaduais tém
pouca ou nenhuma disponibilidade de caixa para investir, com as despesas com pessoal
comprometidas e sem grandes margens de reducdo, adicionadas a baixa capacidade de
crescimento da arrecadagéo.

Em relacdo a capacidade de pagamento avaliada pela STN, comparando 2017 e 2018,
doze estados tém nota de capacidade de pagamento B e apenas um estado tem nota A, a qual
permite que o ente esteja elegivel a receber garantia da Unido para novos empréstimos,
totalizando 48%; ou seja, das 27 unidades da federac@o apenas 13 estdo aptas a receber aval
da Unido para empréstimos. Mantendo-se o comportamento do numero de Estados elegiveis

em relacdo a 2017. Registrando-se que trés Estados pioraram a sua classifica¢do: o Para saiu
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de “A” para “B” e 0 Maranhdo e Rio Grande do Norte tornaram-se “C”, enquanto que houve
melhora na classificacdo do Piaui, que passou a ser elegivel, com nota “B”. Assim, em uma
analise percentual, observa-se que 55,5% dos estados nao sdo elegiveis a receber garantias da

Unido para novos emprestimos, conforme demonstrado na Tabela 3.

Tabela 3 - Capacidade de Pagamento dos Estados e Distrito Federal (2017 - 2018)
UF CAPAG - 2017

AC B B

AL B B

AM B B

AP B B
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rE B B
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RI [
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Tabela 14

MNota dos Indicadores da CAPAG atual — Estados

*Minas Gerais ndo apresenta a informagao de disponibilidade de cia.

**Roraima est3 com a analise da CAPAG em reviz3o por atrasas no pagamento dos
servidores (art. 52 da Portaria MF n2 501/2017).

Fonte: Tesouro Macional

Fonte: STN (2018)
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CAPITULO 3
ANALISE DO COMPORTAMENTO FISCAL E FINANCEIRO DOS ESTADOS DO
PARA, MINAS GERAIS, RIO GRANDE DO NORTE E MATO GROSSO.
(2015 - 2018)

3.1 Estado do Para

Nesse tdpico serdo analisadas as situacOes fiscais e financeiras dos Estados do Para,
Minas Gerais, Rio Grande do Norte e Mato Grosso cujo foco da pesquisa pretende explorar
por meio de questionarios a visao dos gestores estaduais sobre as razfes da crise econdmica

que atingiu os governos no periodo de 2015 a 2018.

3.1.1 Panorama Fiscal

O levantamento da situagdo fiscal do Pard nos ultimos anos evidencia que mesmo
diante da dramatica crise na qual foi mergulhado o Pais, o estado manteve uma situacdo de
relativo equilibrio fiscal e financeiro de suas contas, conforme apontam os Relatérios da
Secretaria do Tesouro Nacional no periodo de 2015 a 2018.

Nos Ultimos trés anos, as receitas proprias do Estado oscilaram em decréscimo e
acréscimo: reducdo de 2,67%, em 2017, e aumento de 2,09% em 2018.

Em relacdo a participacdo da receita préopria na arrecadacdo do estado, verificam-se
sucessivos decréscimos nesse periodo: 0,67%, 0,65% e 0,64%, como consequéncia do dificil
momento econdmico que o pais atravessa.

De todo modo, os numeros apresentados identificam a capacidade de arrecadacédo
majoritaria do Estado, no que concerne a sua receita propria (arrecadacdo dos impostos, taxas

e contribuicdes) como se visualiza no Gréafico 11:
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Gréfico 11 - Comportamento da Receita Arrecadada x Receita Propria x Transferéncias (2016
-2018)

(Em RS mihares)

24.125.033 23.989.828 23.860.934
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Fonte: Siafern 2018-2013.

Fonte: STN (2018)

Observa-se que o comportamento da receita orcamentaria no periodo em analise,
variou negativamente em 2017 (0,56%) e positivamente em 2018 (3,63%), representando
aumento de R$871,1 milhbes. Esse resultado pode ser constatado pelas variacdes das
transferéncias correntes (R$128,9 milhdes), dos impostos (R$317,2 milhGes) e das operacbes
de crédito (R$420 milhdes), tendo sido, essa ultima, origem de receita duplicada nos anos
estudados, com variacdo de 109,41%, em 2017, e de 118,18% em 2018, conforme se verifica
na Tabela 4.
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Tabela 4 - Evolugéo da Receita Arrecadada (2016-2018)

(Em RE milharas)

RECEITA EXCETO A INTRAORCAMENTARIA (1) 23.162.260 22844277 23.513.477 -1,37 2,93
RECEITAS CORRENTES 22.587.649 22,414.586 22.660.1562 -2,07 1,10
RECEITA TRIBUTARIA 11.617.954 11.563.548 11.874.326 -0.47 2,69
IMPOSTOS! 10.825.163 10.751.912 11.068.171 -0.6& 2,85
IRRF 1.165.462 1.186.774 1.230.433 1,53 3,68
IPVA 482.958 499.221 220.772 3,37 4,32
ITCMD 24.044 22181 38.028 -7,75 71,44
ICMS 9152702 9.043.737 9.279.938 -1,19 261
TAXAS 792,820 811.636 805.155 237 0,80
RECEITA DE CDNTRIBUI(}E)ES 1.318.593 1.536.702 1.457 265 16,54 -5,17
RECEITA PATRIMOMIAL 1.004.811 905.743 728.789 -9,86 -19,54
RECEITA AGROPECUARIA 113 159 123 41,23 -22.93
RECEITA INDUSTRIAL 14.042 14.183 15.945 1,00 12,43
RECEITA DE SERVICOS 458.803 505.259 507.375 337 0,42
TRANSFERENCIAS CORRENTES §.181.495 7.770.096 7.8595.083 -5.03 1,66
QUTRAS RECEITAS CORRENTES 261.809 115.895 177.246 -54.59 45,08
RECEITAS DE CAPITAL 274.611 429,69 863.325 56,47 98,50
OPERAQ&!ES DE CREDITO 169.732 355.433 775.495 109.41 113,18
ALIEI'MQED DE BENS 1.351 1.306 3.879 -3.37 380,05
AMGRTIZAG.E\O DE EMPRESTIMO FINANCEIRO 7548 6.114 10.371 -19,00 69,64
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL 95.980 66.838 28.576 -30,36 -12,36
RECEITA INTRAORGAMENTARIA (1) 962.774 1.145.651 1.347.517 18,98 17,63
RECEITA TOTAL Il = (1+11) 24.125.033 23.980.828 24.860.994 -0,56 3,63

Fonte: Siafem 2016-2018.

Fonte: STN (2018)

Verifica-se que, em relacdo ao comportamento da receita por categoria econdémica, as
receitas correntes tém maior materialidade em relac&o as receitas de capital, nos anos de 2016
a 2018, com variacao negativa de 2,07%, em 2017, variacao positiva em 2018 de 1,10%. Ja as
receitas de capital tiveram variagdo positiva de 56,47%, em 2017, e 98,59%, em 2018,
influenciadas pelo crescimento significativo das operacdes de crédito.

No tocante ao nivel de endividamento, que tem correlacdo direta com a andlise do
resultado primario, o Relatério de Gestdo Fiscal da STN de 2018 (STN, 2018, p. 6) aponta
gue a Divida Consolidada Liquida do Estado € a 2% menor divida entre as unidades da
federacdo, representando 13% da Receita Corrente Liquida, quando o limite para os estados,
segundo Resolucdo do Senado, é de duas vezes a RCL.° Na Composicdo da Divida
Consolidada Bruta em relacdo a RCL, o Pard estd na 22 posicdo dentre os estados, enquanto

22 estados apresentam percentuais superiores a 40%.

% A Resolugdo n° 40/2001 define o limite para os Estados em até duas vezes o valor da Receita Corrente Liquida.
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Grafico 12 - Divida Consolidada Liquida (2017 - 2018)
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No que se refere ao comprometimento do pagamento de juros e amortizacao da divida
na receita do Estado, outro ponto central para avalia¢do do resultado primario, de acordo com
o relatdrio da STN representa menos de 3% da RCL, quando o limite méximo determinado
pela Resolucdo 43 do Senado Federal é de 11,5%. No quesito Divida Consolidada Bruta, em
relacdo a Receita Corrente Liquida, a STN demonstra no relatério que o Para ocupa a 22
posicdo dentre os estados, com uma Divida Bruta de aproximadamente 1/4 da receita liquida,

enquanto 22 estados apresentam percentuais superiores a 40% (STN, 2018, p. 6).
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Gréfico 13 - Disponibilidade de Caixa Liquido

155%
130%
105%

0%

S0%
B3%a

55% o

38%:

0% R
5% : 5 o S
il I Ei
-45%

-10%
R MG GO MT DF* PE Rl 5E TO AMMS* BA 5C AC Pl PA CE PR 5P RO RN* PB AL* ES RR MA AP

mRECURSOS NAD VINCULADOS RECURSOS VINCULADOS

*Estados que ndo enviaram 0 RGF do poder executivo até a data de 13/02/2019.
Fonte: STN (2018)

O Grafico 13 demonstra percentualmente a disponibilidade de caixa liquida dos
estados, apos a inscricdo em restos a pagar ndo processados. Observa-se que 14 estados, ou
seja, 51,8% apresentam percentuais positivos em relacdo a disponibilidade de caixa, dentre 0s
quais se destaca o Para, com 32% para recursos vinculados e 3% para recursos nao
vinculados. Constata-se ainda que 13 Estados, ou seja, 48% apresentam percentuais negativos,
denotando a situagéo critica de caixa em que 0s governos estaduais se encontram.

Em relacdo aos gastos com pessoal, repisando o que ja foi explicitado, ressalta-se que
a Receita Corrente Liquida (RCL), definida no art. 2°, IV da LRF, é o denominador comum
de vaérios limites estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal, dentre os quais se incluem
0s gastos com pessoal. Nesse sentido a Receita Corrente Liquida corresponde ao total das
receitas correntes arrecadadas no més em referéncia comparada aos onze meses anteriores,
deduzidas as seguintes receitas: as transferéncias constitucionais aos municipios, a
contribuicdo dos servidores para o custeio do sistema de previdéncia social e as receitas

provenientes da compensacao financeira entre os diversos sistemas.
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O Graéfico 14 demonstra que a despesa com pessoal do governo ficou em percentual
abaixo do limite legal de 60%, definido na LRF, sem ultrapassar os limites de alerta e
prudencial, adotando-se o regime de competéncia (art. 18, 8 2° da LRF), devendo
obrigatoriamente ser verificada quadrimestralmente. No ambito do Poder Executivo estadual

esse limite de comprometimento é de 48,8% da RCL.

Grafico 14 - Evolucédo da Despesa com Pessoal (2014 - 2018)

{Em percantusl)
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Fonte: Siafem 2014-2013.

Fonte: STN (2018)

Constata-se que o limite atingido pelo Poder Executivo estadual evidenciou acréscimo
de 1,63 p.p. em relacdo ao ano anterior, mas no conjunto da série histérica foi inferior ao
registrado em 2015, o maior do periodo. Normalmente esse é um dos itens das despesas
publicas que consomem 0s maiores volumes de receita e assombram grande parte dos
governos estaduais, por ser uma obrigacdo continua e com grande repercussdo social; €
também uma das mais dificeis de controlar, particularmente nos momentos de crise quando
aumenta o desemprego e a demanda por servigos publicos. Verifica-se que o Pard manteve um
relativo equilibrio no periodo em analise.

Outro significativo impacto na evolugdo dos gastos com pessoal € a previdéncia social
dos servidores publicos, devido a paridade de remuneracdo entre os salarios dos servidores
ativos e os inativos. E um sistema constituido como Regime Préprio de Previdéncia Social,
que tem como finalidade garantir a protecdo ao servidor e sua familia, por meio de sistema
publico de politica previdenciaria solidaria, inclusiva e sustentdvel. O Regime assegura

protecdo social exclusivamente aos servidores publicos ocupantes de cargo efetivo, cujas
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normas basicas estéo previstas no art. 40 da CF/1988 e na Lei n°® 9.717/1998, sendo vedada a
existéncia de mais de um regime de previdéncia para servidor publico titular de cargo efetivo
por ente federativo.

De acordo com o relatorio da STN (STN, 2018), a evolucdo do custo dos regimes de
previdéncia estadual é mensurada pelo volume de aporte realizado pelo Tesouro Estadual por
ano para cobrir o déficit previdenciario de todos os poderes. Ou seja, 0 montante de recursos
gastos além dos vinculados a Previdéncia.

Segundo os numeros do Programa de Ajuste Fiscal dos Estados, ha uma variacdo
positiva dos aportes para a maioria dos Estados. No Pard, a evolucdo desses custos teve uma
variagdo positiva de 7,28 % p.p comparando-se 2016 e 2015, e negativa em - 0,36% ao se
comparar 2017 e 2016, devido ao estado néo ter concedido reajuste salarial aos servidores em
2017, diminuindo assim esse impacto.

De qualquer forma os estudos sobre a previdéncia social no Brasil e de acordo com as
andlises da STN sobre o comportamento dos gastos previdenciarios dos entes nacionais e
subnacionais evidenciam a insustentabilidade dos regimes de previdéncia estaduais, tendo em
vista 0 consumo cada vez maior de recursos financeiros que poderiam estar sendo
direcionados para atender e ampliar 0s servigos basicos exigidos pela sociedade (STN, 2018,
p. 25).
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Tabela 5 - Custo do Regime Previdenciario (2015-2017)

Custo do Regime de Previdéncia para o Tesouro Estadual

Variacdo 2016 -
| v | s | e | o VDY
# AC 237 28R 409 42%

=oAL 1.238 1.140 1.285 13%
= AM 989 395 1154 16%
& ap 13 34 14 -60%
= BA 2.341 2.537 3.224 27%
& CE 1.369 1.449 1.576 9%
= DF 1.329 1.212 554 -53%
- ES 1.603 1.802 1.994 11%
£ Go 1.885 2.220 2.613 18%
£ ma 587 763 1.137 49%
& MG 11.527 13.402 15.322 14%
% Ms 1.151 1.136 1.658 46%
& wmr 594 1.105 1.396 26%
' PA 2.078 2.228 1424 -36%
& rB 1.029 1.135 1.303 15%
=0 pE 1.823 2.132 2.563 20%
& m 557 573 457 -20%
# PR 2.375 2.299 4.450 94%
@ R 8.679 10.821 13.063 21%
< RN 1.257 1.398 1.502 7%
% RO* 9 8 8 0%
% RR® 3 27 5 -80%
& Rs 8.703 9.749 10.699 10%
& sc 3.247 3.070 3.665 19%
£ s 871 897 845 6%

sp 17877 18797 21.340 B%

SIE

) 600792%

TO* 1] 0 214
Fonte: STN (2018)

Em relagdo ao resultado primario, que é calculado pela diferenca entre o resultado
primério realizado e a despesa primaria liquidada no ano, dividida pelo PIB do Estado, no
periodo de 2015 a 2017 o estado apresentou resultado primario positivo nos anos de 2015
(430) e 2016 (754); entretanto, em 2017, caiu -69,4% na comparag¢do com 2016.



Tabela 6 - Situacgéo Fiscal do Para (2015- 2017)

Situagéo Fiscal (RS Milhdes)

V.
1(]16 201?

RECEITA CORRENTE [XV11I) 20.179 21.430 21.605
Impostos, Taxas e Contribuicdes de Melhoria 10.199 10.710 10.980 1,.5%
ICMS B.OSS B 424 B577 1,B%
Transferéncias Correntes 6.987 7.660 7.490 -2,2%
Cota Parte do FPE 3.6B3 4 288 4082 -4, 8%
Demais Receitas Correntes 2.485 2.206 2.370 7.4%
Receitas Financeiras Correntes (XIX) 507 853 766 -10,2%
RECEITAS PRIMARIAS CORRENTES (HK) = (XVII - XIX) 19.671 20.576 20.839 1.3%
RECEITAS DE CAPITAL (XXI1) 239 257 414 61.1%
Receitas Financeiras de Capital (XXII) 187 167 350 109,1%
Transferéncias de Capital 52 a0 64 -2B.3%
Outras Receitas de Capital 0 0 0 -
RECEITAS PRIMARIAS DE CAPITAL (XY = (XX - XK1y 52 a0 [ -28.3%
RECEITA PRIMARIA TOTAL 1) = (XX + Xy 19.724 20.666 20,903 1.1%
DESPESAS CORRENTES [XXIV) 18.012 18.970 19.659 3.6%
Pessoal e Encargos Sociais 10.652 11.121 11.343 2.0%
Juros e Encargos da Divida (XXV) 228 170 172 1.5%
Outras Despesas Correntes 7.133 7.679 B.144 6,1%
DESPESAS PRIMARIAS CORRENTES (HXVT) = [(XXIV - XKV 17.785 18.800 19.487 3.7%
DESPESA DE CAPITAL (XXWII) 1.944 1.507 1.557 3.3%
Investimentos 1.352 242 1.056 12,1%
Demais Inversies 181 170 130 -23.4%
Despesas Financeiras de Capital (XXV1II) 412 395 371 -6,2%
Amaortizacdo da Divida 402 387 359 -7,45%
DESPESAS PRIMARIAS DE CAPITAL (XXIX) = (XXWII - XXV 1.533 1112 1.186 6.6%
DESPESA PRIMARIA TOTAL {11} = [XXVI + XXIX) 19.317 19.912 20.673 3,8%
RESULTADO PRIMARIO (1I1) = (1 - I} 406 754 230 69,4%

Receita Bruta (RS Milh&es)
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20.000
o .
0
2015 2017

Despesas N&o Financeiras (RS Milhdes)

nvestimentos e Inversies M Outras Despesas Correntes W Pezsoal

30.000

2016 2017

Resultado Primério (RS Milhes)

2015 2016 2017

Fonte: STN (2018)
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Apesar do resultado priméario negativo em 2017, o estado se manteve com um bom
grau de solidez fiscal, classificado na categoria B pela STN, o que permite que o0 ente esteja
elegivel a receber garantia da Unido para novos empréstimos. Para melhor demonstrar a
analise do grau de solidez fiscal foi utilizado o relatorio do Ranking de Competitividade dos
Estados — 2015-2018, elaborado pelo Centro de Lideranca Publica (CLP, 2018), em parceria
com a Tendéncias e Consultoria Integrada e a Economist Intelligence Unit, que analisa a
capacidade competitiva de todos os estados brasileiros e do Distrito Federal em 68
indicadores, agrupados em 10 pilares, dentre os quais destacamos o indicador de Solidez
Fiscal.

De acordo com esse estudo, séo utilizados diversos indicadores inter-relacionados de
sustentabilidade fiscal, tais como: solvéncia fiscal, medida pela razdo entre a divida
consolidada e a receita corrente liquida; resultado primario mensurado pela diferenca entre o
resultado primario realizado e a despesa primaria liquidada no ano, dividida pelo PIB do
Estado; resultado nominal (diferenca entre receitas e despesas primarias no periodo,
acrescidas das despesas com juros nominais incidentes sobre a divida publica interna e
externa, dividida pelo PIB do Estado); sucesso da execucdo or¢camentaria, mensurado pelo
calculo entre a razdo entre a despesa liquidada e a despesa total; capacidade de investimento,
calculada pela razdo entre o investimento liquidado e a receita corrente liquida e autonomia
fiscal, que é calculada pela razdo entre as receitas correntes proprias sobre a receita corrente

total.

A solidez fiscal de qualquer governo é condigdo fundamental para o crescimento
sustentado de longo prazo de um determinado Pais, Estado ou servi¢os publicos
geram prejuizos econdmicos e sociais aos seus cidaddos. Um governo que ndo
consegue “fechar suas contas” perde credibilidade e confianga por parte dos
contribuintes, empresas e investidores nacionais e internacionais. Um governo sem
credibilidade fiscal e financeira promove retracdo dos investimentos e dos negocios
privados, ocasionando queda na producdo de produtos e servicos, além de aumento
da inflacdo e do desemprego (CLP, 2018, p. 51).
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Graéfico 15 - Solidez Fiscal dos Estados e DF (2017- 2018)
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Fonte: CLP (2018)

De acordo com a metodologia utilizada pelos estudos do ranking de competitividade
dos Estados, o valor zero pode indicar tanto uma nota baixa para o indicador, quanto a
inexisténcia de dados, conforme se verifica no grafico acima.

O Ranking mencionado aponta que o Para no periodo de 2015 a 2018 obteve as
seguintes posigdes gerais em termos de solidez fiscal em relagdo aos demais estados: em 2015
na 212 posicao geral em relacdo aos demais Estados e 42 posigéo de solidez fiscal, com 95%,
enquanto a média geral do Brasil foi de 78,5%, portanto, acima da média nacional naquele
ano; em 2016 na 212 posigdo geral e na 22 posi¢do, com 94,4%, enquanto a média geral foi de
51,5%; em 2017 continuou na 212 posicdo geral e caiu para a 5% posi¢do, com 78,2%,
enquanto a média geral do pais ficou em 62,3%; em 2018 caiu para a 232 posi¢do geral e
voltou a 42 posicdo, com 87,9%, acima, portanto, da média nacional, que foi de 71,2%,
indicando que, em termos competitivos, de acordo com a metodologia de avaliacdo utilizada
por esse estudo, o Estado do Pard, apesar da crise manteve uma avaliagdo positiva ao longo do
periodo de 2015 a 2017.

3.2 Estado de Minas Gerais

3.2.1 Panorama Fiscal
O panorama fiscal de Minas Gerais € bem critico, segundo o relatorio de analise das

contas publicas feito pela Secretaria do Tesouro Nacional no periodo entre 2014 a 2018. Em
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decorréncia da crise econémica, houve um baixo desempenho da arrecadacéo, resultando em
um acumulo de déficits orcamentérios recorrentes, acumulando o valor de R$ 36,2 bilhGes
entre 2014 e 2018. Enquanto as receitas cresceram 25,23%, as despesas cresceram 36,42% no
mesmo periodo, acumulando um resultado fiscal negativo de -11,2%, conforme demonstra o
Gréfico 16.

Grafico 16 - Resultado Fiscal de Minas Gerais (2015-2018)
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Fonte: STN (2018)

De acordo com os resultados orcamentarios, constata-se que a expansdo dos gastos,
provocou o crescimento das despesas orgamentérias em quase R$ 10 bilhdes. O estudo
apresenta que em 2016, “com o refinanciamento das dividas com a Unido, que resultou na
queda de R$ 2,6 bilhdes com o pagamento de juros e amortizagdo, juntamente com a
recuperacdo das receitas, o resultado orcamentario apresentou melhora”. Entretanto ndo foi
suficiente para que o Estado obtivesse equilibrio orcamentario e financeiro.

A STN observa ainda, em que pese 0 estado ter obtido uma liminar no Supremo
Tribunal Federal (STF), para ndo pagar o servico da divida renegociada coma Unido, a
situagdo fiscal e financeira do estado continuou bastante delicada, culminando com o atraso
do 13° salario do funcionalismo. Os principais fatos que contribuiram para o crescimento das
despesas foram decorrentes de aumentos salariais concedidos aos servidores estaduais das
areas de seguranca, saude, educacdo, aumento nas despesas com inativos e contratacdo de

servidores sem concurso piblico.'®

101 ei n° 19.576/2011 Reajuste de 100% para os policiais civis e militares, bombeiros militares, agentes
penitenciarios e agentes socioeducativos, escalonado entre 2011 e 2015;
Lei n® 21.167/2014 Promoveu reajuste das tabelas salariais de diversas carreiras do Sistema Estadual de Salde
por meio da incorporacdo da Gratificagdo Complementar em duas etapas;
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Em relagdo a receita do estado, a principal fonte de arrecadacdo é o Imposto Sobre
Circulacdo de Bens e Servigos (ICMS), “e responde por aproximadamente 56% da receita
total do ente e 78% da receita de tributos. Portanto, ndo é possivel entender o comportamento
da crise financeira de Minas Gerais sem analisar a dinamica deste imposto. A arrecadacédo de
ICMS teve um periodo de queda real expressiva de 9,1% entre 2014 e 2015, com recuperagao
em 2016 e 2017, segundo dados do Programa de Ajuste Fiscal. De acordo com dados do 6°
bimestre de 2018, o crescimento do ICMS continuou no ano passado, embora com
desaceleracdo” (BRASIL, 2019, p.15).

Gréfico 17- Evolucdo da Receita Prépria (2009 - 2018)
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Fonte: STN (2019)

Conforme se observa no Grafico 17, elaborado pelo Diagnostico da STN, houve
crescimento real anualizado médio de 3,1% entre 2010 e 2018, frente a uma estagnacdo do
PIB nacional neste periodo, fruto do esfor¢co do estado em medidas de recuperacao fiscal,
como programa de incentivo a regularizacdo de créditos e aumentos de aliquotas. Nesse Vviés
verifica-se, que o comportamento das transferéncias correntes que, somadas as receitas
proprias, ddo a dimensdo da receita bruta do estado, teve um crescimento menor em
decorréncia da crise econdmica, a exemplo dos demais estados, apesar da relativa recuperagédo
em 2017, no periodo de 2015 a 2018, acumulou quedas sucessivas de -8,2%; -7,7% e -9,5%

respectivamente.

Lei n° 21.710/2015 Extingdo da remuneragdo por subsidio, fixada em parcela Unica para os servidores da
educacao e incorporacdo de varias vantagens pecunidrias;

Lei n° 21.710/2015 O critério da proporcionalidade do valor do piso salarial nacional deixou de ser aplicado.
Profissionais que trabalhavam 24 horas passaram a receber o valor do piso referente a carga horéria de até 40
horas.



74

Gréfico 18 - Evolucgdo das Transferéncias Correntes (2009-2018) R$ bilhdes de 2018
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Fonte: STN (2019)

O quadro geral da situacdo fiscal do estado ¢ demonstrado no relatorio de execucao
orcamentaria do periodo 2015 a 2017 do Boletim de Finangas Publicas dos Entes Nacionais e
Subnacionais (STN, 2018a), no qual se verifica que o resultado primério foi negativo em 2018
em -66,6%.

Tabela 7 - Demonstrativo da Situagéo Fiscal de Minas Gerais (2015-2017)

Situagéo Fiscal (RS Milhes) Receita Bruta (RS Milhdes)
COEEEREICICIF
zma 2017

RECETTA CORRENTE VIl ‘

Impostos, Taxas ¢ Contribuigdes de Melhoria auss -mn

M S 0 mss m.zis

Transteréndias Conentes LA B BE AW

Cota Parte do FE um 2 4%

Demas Receitas Correntes FL TR TS X/ BT o
Rexeitas Financeiras Comrentes X) 81 (3] o7 5% Despesas Néo Financeiras (RS Milhdes)
RECEMASPRIMARIAS CORRENTES DO =DXVIN-XIX) 64731 68130 7128 45%
RECEITAS DE CAPITAL (04) 6l 1808 01 8%

Receitas Financeiras d Capital X0} 35 1402 315 1%

Transferénias de Capital 5 £ 5 2%

Outras Receitas de Capital 1 7} 0 A000%

RECETTAS PRIMARIAS DE CAPTTAL 0KI] = (041 - i) 26 456 55 0%

RECEITA PRIMARIA TOTAL (1) = X + I} BT BRSEE TL4M %

DESPESAS CORRENTES (X04Y) 649 BES 6 6l% .
Pessoal e Encargos Socias WIS L0 M8 54% h o
Juros & Encargos da Divida DOXV) w8 L 207 %

Ouras Despesas Correntes nA8  BIE MR RN o -

DESPESASPRIMARIAS CORRENTES QOO < QOOV-XKV) 60765 6A917 G857 5% Resultado Primério (RS Milhdes)

DESPESA DE CAPITAL {OXVI) S5 Am3 A 48
Ivestimenitos e LN L0 %

Demals Imersies W m a5 2%
Despesas Finangeiras de Capital OOVl 3051 1818 1246 315% 1500
ma;inum'vm anl 1805 1234 31 6%

DESPESAS PRIMARIAS DE CAPTTAL DOTX) = (00VI1- KVIE 2483 1915 5 1A%

DESPESA PRIMARIA TOTAL 1) = (001 + 1K) B8 eeml 088 6%

RESULTADO PRIMARIO (1) = 1- ) 118 1755 585 56,6%
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Fonte: STN (2018a)
Em relacdo ao nivel de endividamento, de acordo com o diagnostico da STN e com o

Relatorio de Gestdo Fiscal 2017, Minas Gerais € um dos trés entes mais endividados da
Federacdo, ficando atras apenas do Rio Grande do Sul e do Rio de Janeiro, tendo uma divida
consolidada bruta de R$ 114 bilhdes, em dezembro de 2018. O estado foi beneficiado com o
Plano de Auxilio da Lei Complementar n° 156/16 e renegociou suas dividas com a Uniao,
obtendo um alongamento dessas dividas por 20 anos, com parcelas de descontos por 24
meses, obrigando-se a cumprir o teto de gastos descrito no art. 4° dessa lei por dois anos,
conforme dispde a Lei Complementar 156/2016:

Art. 4° Para celebracdo, lastreada no Acordo Federativo celebrado entre a Unido e os
entes federados em 20 de junho de 2016, dos termos aditivos de que tratam os arts.
1o e 30 desta Lei Complementar, tendo em vista o que dispde o art. 169 da
Constituicdo Federal, respeitadas a autonomia e a competéncia dos entes federados,
fica estabelecida a limitagdo, aplicavel nos dois exercicios subsequentes & assinatura
do termo aditivo, do crescimento anual das despesas primarias correntes, exceto
transferéncias constitucionais a Municipios e Programa de Formacdo do Patriménio
do Servidor Pdblico - PASEP, a variacdo da inflagdo, aferida anualmente pelo indice
Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo - IPCA ou por outro que venha a
substitui-lo, a ser observada pelos Estados e pelo Distrito Federal, cabendo-lhes
adotar as necessarias providéncias para implementar as contrapartidas de curto prazo
constantes do Acordo acima referido.

§ 1° O ndo cumprimento da medida de que trata o caput implicara a revogacdo do
prazo adicional de que trata o art. 10 e da redugdo de que trata o art. 3°.

8§ 2° Revogado o prazo adicional, ficam afastados seus efeitos financeiros, devendo o
Estado ou o Distrito Federal restituir @ Unido os valores diferidos por forga do prazo
adicional nas prestagGes subsequentes a propor¢do de um doze avos por més,
aplicados os encargos contratuais de adimpléncia (BRASIL, 2016).

Conforme disposto no art. 4° da citada Lei, o descumprimento do teto de gastos,
implica a devolugdo do desconto recebido e na perda do beneficio do alongamento da divida.
A Divida Consolidada Liquida (DCL), obtida pela relagdo DCL/RCL esta proxima do limite
de 200%, conforme a Resolugéo n°® 43/2001 do Senado Federal.

Segundo os estudos citados da STN, o estado ndo apresenta nenhuma disponibilidade
de caixa liquido; ao contrério, apresenta um resultado de -41% em relacdo a dividas
acumuladas, com a inscri¢do de restos a pagar processados de R$ 446 milhdes em 2015, R$
32 milhdes em 2016, R$ 689 milhdes em 2017 e R$ 3.459 milhdes em 2018.

O descontrole nos gastos com pessoal ativo e inativo foi considerado pelo minucioso
estudo dos técnicos da Secretaria do Tesouro Nacional como a raiz do desequilibrio fiscal do
estado, apresentando um crescimento acumulado de 9,9% no periodo de 2014 a 2018.

A anélise da trajetoria da despesa com pessoal sugere que 0 seu crescimento é a
causa preponderante do desequilibrio fiscal do Estado. De acordo com o PAF, a
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despesa com pessoal liquidada passou de R$ 46,6 bilhdes em 2014 para R$ 51,2
bilhdes em 2018, crescimento acumulado de 9,9%. No periodo de 2014 a 2018 a
despesa bruta liquidada total passou de R$ 95,1 bilhes para R$ 87,2 bilhdes, queda
de R$ 7,9 bilhdes, correspondente a uma variacdo negativa de 8,3%. No mesmo
periodo, somente a despesa com pessoal teve crescimento, enquanto que todos os
outros componentes da despesa cairam. Em especial, tem-se a queda de R$ 10,8
bilhdes de investimentos e inversdes (STN, 2019).

Tabela 8 - Variacdo da Despesa de Minas Gerais (2014 - 2018)

Variagdo da despesa 2014 - 2018 Valor Percentual

Pessoal 4,6 9,9%

Outras Despesas Correntes -1,1 -3,7%

Servigo da Divida -0,6 -8,9%

Investimentos e Inversdes -10,8 -87,9%

Total -7,9 -8,3%

A% real da despesa A14-15 A15-16 Al6-17 A17-18 Al4-18
Pessoal Total -0,1% -8,6% -0,6% -4,8% -13,6%
Ativo -3,1% -9,8% -5,9% -7,1% -23,6%
Inativo e Pensionistas 4,9% -6,9% 7,1% -1,7% 2,8%

Fonte: STN (2019)

De acordo com a Tabela 7, as despesas com inativos foram as que mais contribuiram
para 0 aumento do gasto com pessoal, com uma varia¢do de 30%. Seguindo a metodologia
adotada no PAF, o Estado de Minas Gerais apresenta comprometimento de suas receitas
correntes liquidas com despesas com pessoal superior ao limite do PAF, de 60%, além disso,
os salarios dos servidores ativos, inativos e pensionistas tem sofrido parcelamento e
acumularam-se atrasos no pagamento do 13° salario, fazendo parte do volume de despesas
inscritas em restos a pagar, processados que passaram de R$ 2,1 bilhdes em 2014 para R$ 7,4
bilhGes em 2018 (STN, 2019, p. 33).

O custo do regime previdenciario mineiro para o tesouro estadual apresentou uma
trajetoria crescente no periodo 2015 a 2017, com uma variacdo de 28,46%, evoluindo de R$
11.927 bilhdes para R$ 15.322 bilhdes em 2017, evidenciando a pressdo que esses gastos
exerceram sobre a despesa com pessoal.

A posicao do estado em termos de solidez fiscal no ranking elaborado pelo Centro de
Lideranca Publica (CLP, 2018) demonstra que no periodo de 2015 a 2018, MG obteve as
seguintes posicOes gerais em relagdo aos demais estados: em 2015 na 23?2 posigéo geral em
relacdo aos demais estados, com 64,3%% de solidez fiscal, enquanto que a média geral do
Brasil foi de 78,5%, portanto, muito abaixo da meédia nacional naquele ano; em 2016 néo
obteve posicdo geral identificado com 0,0, enquanto que a media geral foi de 51,5%; em 2017
caiu novamente para a 252 posicao geral com 22,2 %, enquanto a média geral do pais ficou em
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62,3%; em 2018 permaneceu na 252 posicdo geral com 31,7%, abaixo, portanto, da média
nacional que foi de 71,2%, indicando que, em termos competitivos, de acordo com a
metodologia de avaliacdo utilizada por esse estudo, o estado possui uma avaliacdo negativa
no periodo 2015 a 2017.

3.3 Estado do Mato Grosso
3.3.1 Panorama Fiscal

A situacéo fiscal do Mato Grosso foi classificada “C” pelo Programa de Ajuste Fiscal,
em 2017 e 2018, caracterizando que o estado ndo é elegivel para obter empréstimos com aval
da Unido e que se encontra com sérios riscos fiscais. Destaca-se que o estado € um dos trés
entes que declarou estado de calamidade financeira em 2018.

A anélise do comportamento da arrecadacdo propria feita no @mbito do Programa de
Ajuste Fiscal dos Estados evidencia que essa receita é a principal fonte de arrecadagdo do
estado e apresentou uma trajetoria crescente de 49,26% no periodo 2013-2017, denotando o
esforgo de arrecadacdo feita pelo Estado nesse periodo e uma relativa independéncia em
relacdo as receitas transferidas, mesmo no grave cendrio de crise econdmica instalada no pais,

conforme se verifica no Gréafico 19.

Grafico 19 - Evolugdo da Arrecadacdo Propria do MT (2013-2017)
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Fonte: STN (2018)

Em relagdo a capacidade de endividamento, mensurada pela relagdo entre a divida
consolidada e a receita corrente liquida, o programa aponta que no periodo de 2014 a 2017, o
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estado desacelerou as contratacdes e as liberacdes de operagdes de crédito, saindo de um
patamar de 42% em 2014 para 30% de comprometimento da Receita Corrente Liquida em
relacdo a divida consolidada.

Tabela 9 - Montante de Endividamento (2014-2017)

Montante de Endividamento

RS Milhé Servico da Divida
ilhtes 0
(RS Milhdes)
Unido 2473 2501 2.738 2555
) - ¥ Unigis 263 307 135 143
Bances feceraiz LTIE 1724 2783 150 Bancas federais 355 533 £14 £52
Divida ext=rna 1242 1680 1267 1137 Covodia ntenna ca =0 24 .
Dutras - - - 221 Dutras - - - 7
Dwvida Financeira 6.493 7085 6.746 B.553 Soma 733 1070 983 1.033
042 045 041 030

Fonte: STN (2018)

No que se refere aos juros e amortizacdes do servico da divida, houve um crescimento
de 40,9%, dentre os quais estdo as dividas com os bancos federais — cresceu em 85% no
periodo de 2014 a 2017, enquanto a divida externa apresentou um crescimento de 139%, a
divida com a Unido decresceu em -49,47%.

No que concerne a disponibilidade de caixa liquida, ap6s a inscricdo em restos a pagar
ndo processados, Mato Grosso tem uma posi¢do negativa em -10% em 2017, figurando entre
0s 13 Estados da federagcdo com posi¢do negativa.

O estado também figura entre os 14 estados, com o comprometimento da Receita
Corrente Liquida acima de 60%, extrapolando o limite estabelecido na Lei de
Responsabilidade Fiscal. Observa-se que houve um decréscimo na relacdo despesa com
pessoal em relagcdo a receita corrente liquida no periodo de 2013 a 2017, mas as despesas
continuam comprimidas pelo alto comprometimento fiscal, com 64,92% da RCL. Um dos
principais componentes para 0 aumento dessas despesas, a exemplo de outros entes, decorreu
de aumentos salariais aos ativos e inativos e do custo do regime previdenciario ao tesouro
estadual, que no periodo de 2015 a 2017 cresceu 101,5%.

Gréfico 20 - Evolugédo da Despesa com Pessoal - MT (2013 -2017)
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Fonte: STN (2018)

O resultado primario do estado apresenta uma evolugdo superavitéria no resultado
primaério, de acordo com o acompanhamento do programa de ajuste fiscal 2018, saindo de um
resultado negativo de R$ -336 milhdes em 2013, para R$ 589 milhdes em 2017.

O Estado do Mato Grosso aderiu ao Plano de Auxilio da Lei Complementar n° 156/16,
e refinanciou as suas dividas com a Unido. Com isso, essas dividas foram alongadas por 20
anos e suas parcelas sofreram descontos por 24 meses. Em contrapartida, o estado se
comprometeu a cumprir o teto de gastos descrito no art. 4° dessa lei por dois anos. Em
havendo descumprimento desse teto, o estado tera que devolver o desconto obtido e perdera o
beneficio de alongamento da divida.

O relatério do CLP (2018) aponta o Mato Grosso no periodo de 2015 a 2018 com as
seguintes posi¢Oes gerais em termos de solidez fiscal em relagcdo aos demais estados: em 2015
na 82 posicdo geral em relagdo aos demais Estados, com 92,3% de competitividade, enquanto
a media geral do Brasil foi de 78,5%, portanto, acima da média nacional naquele ano; em
2016 melhorou para a 62 posicao geral, com 75,9%, enquanto a média geral foi de 51,5%; em
2017 caiu para a 8?2 posicdo geral, com 75,9%,mas continuou acima da média nacional que foi
de 62,3%; em 2018 caiu para a 142 posicdo geral, com 76,7% de competitividade acima,
portanto, da média nacional que foi de 71,2%, indicando que em termos competitivos de
acordo com a metodologia de avaliacéo utilizada por esse estudo, o estado, em que pese estar

acima da média geral, tem uma avaliacdo negativa no periodo 2015 a 2017.

3.4 Estado do Rio Grande do Norte
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3.4.1 Panorama Fiscal

O quadro fiscal do Rio Grande do Norte segundo a STN é de deterioracdo fiscal. O
estado figura entre os trés que decretaram situacdo de calamidade financeira e foi classificado
com o rating “C” em 2017, com alto grau de risco fiscal e, portanto, sem capacidade de

pagamento e de obter aval da Unido para operagdes de crédito.

Tabela 10 - Evolucdo do Endividamento do RN (2014- 2017)

Montante de Endividamento Servigo da Divida

(RS Milhdes) (RS Milh&es)

Unide Ex 3 351 448 4438 Unido o7 7a 74 76
Bancos fecerais S1E &l g3z iy Baricos faderais 104 148 151 154
Divida =xterna 181 275 311 357 Divida mxtmrns 15 73 76 5
Ouwtras o =] - 370 DOwtras - a - -
Divida Financeira 1.475 1586 1691 074 Soma 216 249 250 255

016 0.08 003 013

Servigo da Divida - Perfil
(RS Milhdes)

m Unifo Bancos federais Divida externa m Outras

]
=1

2014 2015 2016 2017

Fonte: STN (2018)

A evolucdo do montante do endividamento do Estado apresentou uma trajetoria de
crescimento de 40,61% no periodo de 2014 a 2017, em que o principal impacto decorreu do
aumento da divida externa, que cresceu 119,9% no periodo. As dividas com a Unido se
mantiveram estaveis entre 2016 e 2017, entretanto no acumulado do periodo cresceram
19,4%.

Ao contrario dos estados ja analisados, a principal fonte de receitas do Estado sdo as
transferéncias correntes, em que o Fundo de Participacdo do Estado (FPE) tem um peso de
60% do total dessa receita e apresentou queda de -2% que, associada a queda das demais
correntes, impactou em uma reducdo de -34,1% no periodo 2016 a 2017, fruto da crise
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econdmica que afetou o pais e, consequentemente, a economia do estado, conforme se

verifica no Relatdrio de Execucdo Orgcamentaria (STN, 2018).

Tabela 11 — Situacdo Fiscal do RN (2015 -2017)

Situagdo Fiscal (RS Milhges)

Variaga
DISCRIMINACAD 2017
pocwmnagio | s | e | aw [0

RECEITA CORRENTE [XV1I1) 9.695
Impostos, Taxas e Contribuictes de Melhoria 4,885
ICMIS 3.843
Transferéncias Correntes 3.927
Cota Parte do FPE 24858
Demais Receitas Correntes 693
Receitas Financeiras Correntes [XIX) 189
RECEITAS PRIMARIAS CORRENTES (XX) = (XVIII - XIX) 9,505
RECEITAS DE CAPITAL (XXI) 56
Receitas Financeiras de Capital (XX} 37
Transferéncias de Capital 19
Outras Receitas de Capital 0
RECEITAS PRIMARIAS DE CAPITAL (XI11) = [XXI - X1} 19
RECEITA PRIMARIA TOTAL (1) = (XX + XXII) 9.524
DESPESAS CORRENTES [XXIV) 9.104
Pessoal e Encargos Sociais 6.230
Juros e Encargos da Divida (XXV) 95
Outras Despesas Correntes 2779
DESPESAS PRIMARIAS CORRENTES (XXVI) = (XXIV - XXV) 9,009
DESPESA DE CAPITAL (XX\V11) 856
Investimentos 326
Demais Inversdes 13
Despesas Financeiras de Capital (XXVIII) 517
Amortizagdo da Divida 154
DESPESAS PRIMARIAS DE CAPITAL (MXIX) = (KR - X0 339
DESPESA PRIMARIA TOTAL (1) = (XXVI + XXIX) 9,348
RESULTADO PRIMARIO (111} = (1 - 11} 176

Fonte: STN (2018)

10.341
5.242
4.156
4,297
2833

573
230
10.111
322
250
9
63
72
10.183

9.382
6.339
104
2.939
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843
457
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367
153
475
9.753
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4.425
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2775

535
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10.741
140
104
3
32
36
10.777

10.217
6.786
114
3.317
10.103
959
497
33
429
142
530
10.633
144

5 3‘%

5 4%
7.3%
2,0%
-6,6%
-34,1%
6,2%
-56,5%
-58,3%
60,65
48,9%
-50,3%
5,8%
B,9%
7.0%
10,1%
12,9%
B,9%
13.8%
B.7%
79,5%
16,9%
7,4%
11,4%
9,0%

-66,5%

Observa-se ainda nesse mesmo relatério que o estado apresentou resultado primario

negativo de -66,5%, em 2017, denotando o grau de deterioragdo fiscal do Rio Grande do

Norte. Em relacdo aos juros e encargos da divida, a variagdo foi de 10,1%, enquanto a

amortizacdo da divida foi -7,4% em relacdo a 2016. Em relacdo a disponibilidade de caixa

liguida o Estado apresentou informagdes apenas dos recursos vinculados que tém um

comprometimento de 4%.

Os gastos com Pessoal se constituem em um dos grandes desafios de equilibrio das

contas publicas do Rio Grande do Norte, que figura entre os 14 Estados com

comprometimento superior a 60% e acumula dividas de parcelamento de salarios do

funcionalismo estadual e atraso no pagamento do 13° salario de 2017, fruto dos aumentos

salariais concedidos e do custo do regime previdenciario estadual que acumulou no periodo de

2015 a 2017 um crescimento de 19,49%.
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A andlise do Ranking de Competitividade dos Estados sinaliza que em 2015, o Estado
n&o pontuou e ficou em 27°, segundo a metodologia adotada; em 2016 ficou na oitava posicéo
com 66,8% de competitividade enquanto a média geral foi 51, 5%; em 2017 atingiu a 18°
posicdo com 58,9%%, enquanto a média geral foi de 62,3%; em 2018 caiu para a 23? posicao,
com 52,0%, abaixo, portanto da média geral que foi de 71,2%, em consequéncia da

deterioracéo fiscal do Estado.
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CAPITULO 4
ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

O estudo de caso foi desenvolvido mediante a aplicacdo de questionarios junto aos
gestores publicos dos governos estaduais do Pard, de Minas Gerais, do Rio Grande do Norte,
do Mato Grosso e Rio de Janeiro, excetuando o gestor do Rio de Janeiro, que nao respondeu a
pesquisa, somente quatro gestores, dos cinco da amostra pretendida, responderam
representando 80% do universo pesquisado e 14,8% em relacdo as vinte e sete unidades
Federadas, incluindo o Distrito Federal.

O questionario norteador da pesquisa (Anexo 1) objetivou a coleta de dados
qualitativos de gestores publicos, que exercem ou exerceram cargos estratégicos nos governos
estaduais citados, buscando captar em oito questdes abertas a percepcdo desses gestores em
relacdo as razdes da crise fiscal e financeira dos governos estaduais no periodo de 2015 a
2018, procurando obter dados essenciais para compreender o contexto e a importancia das
decisbes tomadas no ambito desses governos no cenario da crise atual e quais as perspectivas
de enfrentamento para questdes futuras.

Dessa forma, as respostas as questdes foram colhidas e tabuladas, o que gerou um
extrato da parte substancial das respostas dadas para identificar o padrédo de respostas dos
gestores a cada questdo colocada (Anexo 2), visando obter uma avaliagdo quantitativa e
qualitativa das diversas visdes sobre o tema proposto, com o objetivo de possibilitar o
estabelecimento de correlagcbes e permitir uma avaliacdo objetiva para a discussdo dos
resultados, buscando responder ao objetivo geral, ao problema proposto e a confirmagao ou
ndo da hipotese de base da pesquisa.

A tabulagéo dos dados foi realizada por meio da identificagdo das palavras chaves ou
frases de maior impacto no contexto das respostas dadas pelos gestores, e assim foram
enquadradas as oito perguntas do questionario para obtencdo dos resultados e geracdo de
informacodes guantitativas e qualitativas, armazenadas no site

https://pt.surveymonkey.com/r/. YWNTVT6Q, que serdo apresentados a seguir.

4.1 Analise dos Resultados
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A andlise dos resultados pretende avaliar e discutir os frutos da pesquisa, promovendo
uma compreensdo da visdo dos gestores a partir dos dados coletados. A anélise das

percepcOes da crise econdémica nos governos estaduais e as possiveis solucoes.

4.2 Perfil dos Gestores

O perfil profissional dos gestores que responderam a pesquisa demonstra que 10%, (1)
do universo pesquisado, é ex- servidor publico de carreira e exerceu diversos cargos como
Secretario de Estado, professor universitario aposentado, chegando ao cargo de governador
por trés mandatos; 20%, (2) sdo ex-Secretérios de Planejamento, Gestdo e Financas, também
professores universitarios e 10%, (1) do universo pesquisado, € servidor publico do Ministério
Publico de Contas. Uma caracteristica interessante do perfil dos respondentes é que 100% séo

servidores publicos de carreira, sendo que destes, 75% sdo professores universitarios.

4.2.1 Analise dos resultados das respostas a Questdo 1 sobre como, na visdo dos gestores, 0s

governos estaduais chegaram a situacao de desequilibrio fiscal e financeiro

De acordo com o padrdo de respostas obtidas, na visdo dos gestores preponderou o
alto nivel de endividamento dos estados e o déficit de recursos dos governos estaduais, em
que se identificou que 100% dos respondentes apontaram essa situacdo como um dos grandes
fatores para o desequilibrio fiscal e financeiro dos governos, seguido das restri¢des fiscais
provocadas pela crise econdmica (100%) e aumento das despesas com pessoal (100%) ao
longo do periodo, decorrentes de politicas de remuneragdo que provocaram a explosao desses
gastos, com consequéncias sobre os gastos com inativos, aumentando sobremaneira o deficit
previdenciario.

Na sequéncia, foram apontados: a falta de planejamento dos governos estaduais em
relacdo & capacidade de receita; 0 aumento do gasto previdenciario; a guerra fiscal entre o0s
estados; 0 aumento da demanda da populagdo por servigos publicos como consequéncia da
crise econdmica; a necessidade de reforma fiscal no pais e, por fim, a necessidade de revisdo
do pacto federativo, além da crise ética e moral na qual o pais foi mergulhado.

Para evidenciar a situacdo em que 0s governos estaduais se encontram, recorremos a
fala minuciosa de dois dos gestores entrevistados sobre a gravidade do quadro econémico e

fiscal:

Varios motivos contribuiram para o desequilibrio das contas estaduais, porém, se
deixarmos de lado as especificidades que agravaram a situacdo de determinados
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estados, é possivel identificar algumas causas comuns que em maior ou menor grau,
dependendo do caso e ndo na mesma ordem de importancias a seguir enunciada
contribuiu para esse desequilibrio.

A) Num pais continental e profundamente desigual, social e regionalmente, o
progressivo esgarcamento da Federacdo Brasileira, acabou por contribuir para o
crescente deficit entre as obrigacfes e 0s recursos necessarios para cumpri-las por
parte dos entes subnacionais, acarretando especial perda para os estados, inclusive,
pela ndo inclusdo das contribui¢fes sociais no rol dos recursos partilhados via
fundos de participacdo, fato ao qual se agregou a criacdo de canais diretos de
comunicagdo e transferéncia de recursos entre a Unido e Municipios. Tudo sem
maior planejamento e muito menos gestdo integrada e integradora, aumentando a
ineficiéncias das administracdes e o desperdicio de recursos de um orcamento cujo
“per capta” normalmente é muito baixo, especialmente na Regido Nordeste e no
Norte.

B) A obsolescéncia do sistema tributario nacional e falta de uma politica de
desenvolvimento regional, que contribuiu para 0 agugamento da guerra fiscal, além
da crescente inadequacdo do ICMS as aceleradas transformacfes da economia
global e do comércio.

C) A profunda crise econdmica, social, politica, ética etc, na qual foi mergulhado o
Pais que aumentou a demanda por servigos publicos ao tempo em que encolhia a
capacidade de resposta por parte de um estado que se consumia em relacGes
politicas nada republicanas que apenas satisfazem a "sindrome de ismos” na qual se
destacam: clientelismo, paternalismo, personalismo, patrimonialismo etc.

D) O crescimento explosivo dos gastos com pessoal, em funcdo do acumulo de
privilégios por parte de determinados grupos de agentes puablicos, além do inchago
das administragdes, e crescimento do nimero de inativos.

E) O descontrole do endividamento, com a recorrente utilizagio de operagdes de
crédito para financiar a manutencdo da “maquina” publica.

Nessa toada, explicita-se por meio dos argumentos apresentados um sentido comum e
recorrente na avaliacdo dos respondentes, demonstrando certa simetria na identificacdo das
razdes para o atual quadro fiscal, especialmente em relacdo aos aumentos significativos das
despesas primarias, em que se inserem 0s gastos com pessoal e 0s gastos previdenciarios,
corroborando o referencial teérico apresentado e 0os complexos problemas com 0s quais 0s
governos tém que lidar no dia a dia da gestdo, frente a escassez de recursos e ao aumento das

demandas da populagao por servigos publicos.

O desequilibrio foi decorrente de uma expansdo significativa do gasto primario,
sobretudo no que trata das despesas com pessoal, em propor¢des superiores ao
crescimento das receitas.

Oportuno destacar que a estrutura de gastos dos estados brasileiros, salvo poucas
excecgdes, se traduz de forma espetaculosa no explosivo crescimento das despesas
previdenciarias e no esgotamento da capacidade dos tesouros estaduais financiarem
os déficits previdenciarios.

Pode-se, portanto, afirmar que os Regimes Proprios de Previdéncia dos Estados
encontram-se literalmente em situagdo de profundo desequilibrio, drenando
praticamente todas as receitas estaduais e as capacidades destes de realizarem
investimentos publicos em atendimento as necessidades basicas da populagéo.
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4.2.2 Andlise dos Resultados das Respostas a Questdo 2, Sobre o que Leva os Governos
Estaduais a Gastarem mais do que Arrecadam

Segundo a avaliacdo dos respondentes, 0s governos estaduais séo levados a gastarem
mais do arrecadam devido as seguintes situacdes: 100 % responderam que 0 maior impacto
nas contas estaduais foi decorrente do descontrole no gasto com pessoal em razdo da falta de
planejamento dos gastos; seguido de maior demanda da populagdo por servigos publicos em
decorréncia da crise econdémica que aumenta a procura por servicos publicos, especialmente
educacdo e saude; na sequéncia, sdo apontados 0 baixo orcamento per capita e as decisdes
politicas eleitoreiras equivocadas que afetaram os gastos publicos, conforme se depreende das
respostas contidas no questionario, sintetizadas no Anexo 2.

Correlacionando a questdo anterior, observa-se de forma mais nitida que segundo o0s
respondentes da pesquisa, a situacdo de desequilibrio a que chegaram os governos estaduais
tém na raiz das suas causas, dentre outros fatores, a falta de planejamento dos gastos publicos
para as receitas disponiveis, em relacdo principalmente ao descontrole da gestdo dos gastos
com pessoal devido as decisdes politicas que resultaram em aumento de gastos,
desequilibrando as receitas e causando incapacidade dos governos no atendimento das
demandas da populacdo por servicos publicos. Isso € o que evidenciam as respostas dos
gestores pesquisados: “o crescimento da consciéncia de direitos por parte da populagdo, ao
levar a um aumento quantitativo e qualitativo na demanda por servicos publicos, se confronta
com um or¢amento por habitante normalmente muito baixo, cuja condicdo de insuficiéncia é
potencializada pela falta de planejamento e gestdao do gasto” (MONTEIRO, 2019).

Nesse vies, recorremos mais uma vez a resposta de um dos gestores pesquisados em
que se demonstra de forma clara a convergéncia desses fatores, como a auséncia da
implementacdo de politicas que primem pela qualidade dos gastos publicos, associadas ao
aumento pela demanda de servicos publicos, como fatores que justificam as dificuldades
vivenciadas pelos governos estaduais.

A pressdo para que ndo reduzam a oferta de bens e servicos publicos, mesmo que
num cenario de reducdo de receita; a falta de priorizacdo de projetos e a ndo
existéncia de politica de qualidade do gasto publico. A reducdo do gasto requer

medidas impopulares e que ndo sdo enfrentadas pelos governantes na maioria dos
€asos.

Em cenérios de crise econdmica, a oferta de servi¢os publicos é diretamente afetada
pelas restrigdes fiscais e financeiras, devido as medidas de cortes de despesas que 0S governos

fazem em virtude da queda de receitas, a0 mesmo tempo em que ha uma tendéncia de
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aumento da procura de servicos publicos devido ao alto indice de desemprego da populagéo,
em decorréncia da reducdo da atividade econdémica. No Brasil, segundo o Instituto Brasileiro

de Geografia e Estatistica, a taxa de desemprego em 2018, foi de 12,3%.

4.2.3 Analise dos Resultados das Respostas a Questdo 3, sobre que Medidas Seriam
Aconselhaveis e que Reformas Consideram Fundamentais Serem Implantadas

Em relacdo as medidas e reformas que os gestores publicos estaduais da amostra
pesquisada consideram fundamentais, foram apontadas as seguintes: 100% defendem a
implantacdo das reformas tributarias e previdenciarias; seguidas da reforma do Estado;
revisdo do pacto federativo; reforma politica; implantacdo do teto de gastos e pela necessidade
de implementacdo de medidas de combate a corrupgdo, conforme as respostas obtidas no
questionario de pesquisa, constante no Anexo 2.

A esse respeito, um dos gestores de forma muito objetiva declarou:

Certamente reforma fiscal e reforma previdencidria sdo fundamentais, mas suas
consequéncias serdo tanto mais positivas, se integrarem uma revisdo do Pacto
Federativo e uma reforma do proprio Estado Brasileiro que leve em conta as
desigualdades sociais e regionais do Pais.

Torna-se relevante para esse topico a reproducéo fidedigna das avaliacdes dos gestores
para contextualizar a importancia das reformas no contexto dos governos estaduais, senio

vejamos:

Considero que existem trés medidas estruturantes e fundamentais a serem
implementadas:

1 — Reforma politica, centrada, entre outros pontos, no fim da reelei¢éo, alinhamento
dos calendarios eleitorais dos municipios, estados e federacdo, e o aumento do
mandato para 5 ou 6 anos, de forma a permitir a implementacdo de medidas de
médio e longo prazo.

2 — Reforma previdenciéria, alinhando a capacidade do estado a expectativa de vida
do brasileiro e a mudanca da piramide etaria do Brasil.

3 — Reforma tributaria, garantindo maior competitividade para a economia brasileira.

Na sequéncia, apresenta-se mais uma avaliacdo de um gestor estadual demonstrando
0s caminhos que o pais e 0s governos precisam trilhar para buscar uma situacdo de equilibrio

fiscal e financeiro, tais como:

Reforma da Previdéncia com alcance para Estados e Municipios; Teto do Gasto que
limite a expansdo da despesa com pessoal a percentuais inferiores ao crescimento
das receitas; Amplos programas de privatizacao e desestatizacdao; Melhoria na gestdo
da divida ativa; Rever incentivos; foco exclusivo apenas em salde, educacdo e
seguranca. Nas outras areas atuar apenas com formulador de politicas e regulador de
mercados e Servigos.
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4.2.4 Analise do Resultado das Respostas a Questdo 4, sobre o Papel e a Importancia do

Governo Federal nesse Contexto

Sobre o papel e a importancia do governo federal no contexto de crise dos governos
estaduais, os gestores publicos estaduais destacaram ser de fundamental importancia o
protagonismo do governo federal para a recuperacdo econdmica do pais e consequentemente
dos Estados, sendo apontado como essencial para a recuperacdo das financas estaduais,
promovendo a reducdo das desigualdades sociais e regionais e propiciando a implementacao
de medidas de reforma do Estado; apontaram ainda a revisdo das dividas dos Estados e as
reformas estruturantes como a previdéncia e a tributaria como vitais para o equilibrio das

financas estaduais, conforme se demonstra a seguir na fala precisa dos gestores:

Ao falar do papel e da importancia do governo federal nesse contexto é
necessario discutir o pacto federativo. Desde a Constituicdo Federal de 1988,
h& um desequilibrio entre a capacidade de arrecadacdo e o numero de
competéncias no que tange aos entes federativos. Ao governo federal, coube
um ndmero maior de competéncias regulatérias bem como uma maior fonte
de receita, enquanto aos estados e aos municipios, um maior nimero de
competéncias e uma maior dependéncia dos repasses do governo federal.
Assim, atualmente, o governo federal possui papel fundamental no contexto
de crise dos estados, sendo o Unico em condi¢cdes de apoiar e auxiliar no
processo de recuperacdo, seja por meio de linhas de crédito, desconto de
dividas, ou ressarcimento de receitas afetadas por decisdes unilaterais, como
é 0 caso da Lei Kandir.

A reforma da previdéncia e a reforma tributaria, além das medidas de recuperacdo
fiscal sdo recorrentes na visdo dos gestores, colacionamos a seguir mais um relato da
avaliacdo ilustrativo desse contexto.

O apoio as reformas estruturantes do Governo federal, como é o caso da
Previdenciaria e a Tributaria, a abertura comercial, o aperfeicoamento do mercado
financeiro e de capitais, os programas de concessdo e de privatizacdo na area de
infraestrutura, medidas para liberar o mercado de petroleo e gés, reduzindo o custo
da energia, 0 combate a corrupgdo e aos desperdicios no setor publico, e a
eliminacdo de desoneragOes tributérias e de subsidios ineficientes. Estas reformas
ajudaram a estabilizar as contas publicas e reduzir as incertezas macroecondmicas,
abrindo caminho para novos investimentos.

Finalizando esse topico e corroborando a avaliacdo dos gestores, o IPEA (2018) em
uma série de estudos sobre os desafios da nagdo apresentou propostas que abrangem dentre
outros temas a importancia da promocao das reformas tributaria e previdenciéria, além das
econdmicas € sociais para originar ‘“uma nova geragcdo de politicas capaz de remover os

gargalos do crescimento.” O instituto ressalta ainda a relevancia do papel do Estado no
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desenvolvimento, principalmente como “articulador do desenvolvimento nacional por meio
de um Estado eficiente e fiscalmente responsavel no uso dos recursos orgamentarios” (IPEA,
2018).

4.2.5 Andlise do Resultado das Respostas a Questdo 5, sobre como 0s Gestores Avaliam a
Decretacdo de Estado de Calamidade Financeira por Parte dos Estados e como isso

Auxilia

Em relacdo a decretacdo de estado de calamidade financeira, os resultados da pesquisa
demonstram que os gestores publicos pesquisados avaliam que essa medida de decretacdo nao
resolve os problemas e permite a irresponsabilidade fiscal, tendo em vista que atende a
determinados grupos de interesse e pode trazer mais problemas que solugdes, além de refletir
uma falta de atitude nacional,um modelo de Estado equivocado e por fim, que representa o
compadrio entre Estado x empresas.

Dessa forma a avaliacdo dos gestores sobre essa medida, € vista como um paliativo
gue ndo resolve os problemas dos governos estaduais e reflete mais uma estratégia politica
para chamar atencdo, sendo um reflexo do esgotamento fiscal do Estado e da falta de
planejamento governamental, conforme se depreende da posic¢ao dos gestores abaixo:

Numa economia globalizada, a decretacdo de calamidade Financeira, se for adotada
por grande nimero de estados, pode trazer mais problemas que solugdes, refletindo a
falta de uma “atitude nacional” que pretenda enfrentar e resolver o problema,
abalando mais ainda a prépria imagem dos estados e do pais.

A meu ver, embora a realidade seja dura, o remédio foi apenas estratégia politica,
além do fato de esconder uma indisfarcavel falta de planejamento administrativo por
parte do atual governo, ciente ha muito do atual estado de coisas. A pujanga do
Estado contradiz com tal medida tanto que nédo foi aceita pela Secretaria do Tesouro
Nacional, pois de acordo com o entendimento do Tesouro Nacional, a decretacdo de
calamidade, s6 vale em casos como de desastres naturais, ndo para crises financeiras.

Retrato do esgotamento fiscal. De forma rapida, resultante de um modelo de Estado
equivocado que focou exclusivamente no atendimento as pressfes corporativas; no
crescimento estatal; no intervencionismo na atividade econémica do pais; no
compadrio Estado x Empresas.

Na minha percepc¢do, a decretacdo de estado de calamidade financeira deveria
auxiliar na construcdo de uma discussdo madura entre 0s grupos de interesse que
permeiam a execucdo de politicas publicas, que enfrentasse diretamente a
necessidade de priorizacdo e reducdo de despesas num cendrio de restricdo. Porém,
infelizmente, o que se tem observado em estados que decretaram o estado de
calamidade financeira € uma espécie de chancela que permite aos governos
continuar a gastar sem responsabilidade fiscal, com a anuéncia destes mesmos
grupos de interesse.
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Nessas avaliagdes, conclui-se que 100 % dos gestores consideram que essas medidas
ndo resolvem os problemas fiscais e financeiros dos governos e reflete mais uma tentativa de
retardar a adocdo de estratégias que revertam o quadro de esgotamento fiscal dos Estados.
Registra-se que a posigdo dos gestores denota mais um comportamento de observadores
externos dessa realidade, do que propriamente de agentes diretos da implementacdo de

politicas publicas, talvez por se tratar de uma acdo mais politica dos governantes.

4.2.6 Analise do Resultado das Respostas a Questdo 6, sobre quais os Mecanismos ou
Instrumentos Devem ser Adotados para Superar a Crise

A andlise dessa questdo teve 0 mesmo padrdao de resposta a questdo 3, na medida em
que os resultados da avaliagdo dos gestores sdo similares e se repetem ao apontar as reformas
estruturantes que o pais deve adotar como a previdéncia, a reforma fiscal, a revisdo do pacto
federativo, a reforma tributaria, a melhoria da qualidade do gasto, a contencdo dos gastos com
pessoal, como instrumentos que devem ser adotados pelos governos para superar a crise.

Observa-se nas respostas a essa questdo, mais uma vez, certa generalidade nas
solucdes propostas, onde os grandes responsaveis pela superacao da crise em gque 0S governos
se encontram sdo as medidas de reforma como previdéncia, reforma fiscal, revisdo do pacto
federativo, sem invocar diretamente a responsabilidade dos governos e de seus gestores nesse
processo, em que é necessaria uma conjugacao de fatores em que as reformas estruturantes
tém um papel importante e fundamental, mas, sobretudo é essencial imprimir uma nova
cultura de responsabilidade e de melhoria da qualidade da gestdo e do gasto publico nos

governos estaduais como principios da boa governanca publica.

4.2.7 Andlise do Resultado das Respostas a Questédo 7, sobre o que o Governo Deve Fazer
para Garantir Recursos para Pagar o Funcionalismo e Assegurar Recursos para

Investimentos

Refletindo a tendéncia das questbes anteriores, 100% dos gestores pesquisados
apontaram a necessidade de contencdo do gasto com pessoal como uma medida necessaria
para assegurar recursos para investimentos; identificando ainda a reforma previdenciaria
como medida fundamental de controle do aumento das dividas dos governos, além da

necessidade de investimentos em tecnologia e medidas de desburocratizacdo, associadas a
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necessidade de ofertar recursos que agreguem valor e priorizem politicas publicas
estruturantes. Nesse sentido foi sugerido que ndo existe uma férmula Unica, e sim uma
conjuncdo de politicas de gestdo e planejamento que priorizem investimentos em servicos
publicos que agreguem valor para a sociedade, tendo a responsabilidade fiscal como um
principio.

A transcricdo das avaliacBes dos gestores é fundamental para entender o contexto e
demonstrar a preocupacdo com a responsabilidade fiscal, como medida de garantia de

recursos, apesar da situacéo dos governos em termos de resultados fiscais.

O governo deveria avaliar e focar a oferta de servicos nas politicas publicas que
geram maior valor para a sociedade.

Responsabilidade fiscal. Paralelamente, se reformas estruturantes ndo forem feitas
inevitavelmente o Brasil tera que por em pauta a revisdo de direitos. O Estado
brasileiro ndo cabe no seu PIB.

Conter a expansao da despesa com pessoal e reformar os Regimes de Previdéncia.
Aumentar a idade minima para aposentadoria; Aumentar as aliquotas de
contribuigdo; Reduzir o teto a partir do qual os inativos passam a

contribuir; Implementar regimes de previdéncia complementar para novos

servidores; Implantar a reforma tributéaria; Desburocratizar o aparato estatal.

[...] respeito aos ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal; Concesséo dos servigos
publicos, extingdo de empresas estatais improdutivas e inoperantes e o uso da
tecnologia para substituir servigos burocraticos e caros ao cidadao.

A esse respeito, a Secretaria do Tesouro Nacional, no acompanhamento do Programa
de Ajuste Fiscal dos Estados de 2018, destaca que o crescimento real médio das despesas
brutas com pessoal dos governos estaduais foi de 31,58% no periodo de 2011 a 2017,
ressaltando que a crescente expansao das despesas com servidores ativos e inativos, ocorreu
em detrimento dos investimentos.

Essa constatacdo da STN contradiz a preocupacdo demonstrada pelos gestores nas
respostas transcritas acima, tendo em vista que o controle das despesas com pessoal e a
politica de remuneracdo estdo sob a governabilidade direta dos governos estaduais e
independem de reformas nacionais para que medidas mais austeras de contencdo de gastos
sejam adotadas, visando a adequacdo das despesas aos limites de receitas existentes e a

manutencdo da saude financeira desses entes.
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4.2.8 Andlise do Resultado das Respostas a Questdo da Questdo 8, sobre qual o Papel dos
Gestores e da Burocracia nesse Cenario de Crise

Os resultados verificados sobre o papel dos gestores e da burocracia no cenério de
crise dos governos estaduais, demonstrados nas respostas dos gestores, confirmam a avaliacdo
sobre a importancia desses profissionais na promocéo de reformas estruturantes que visem ao
equilibrio entre receitas e despesas; 100% dos gestores apontaram esse papel como
preponderante e consideram fundamental na priorizacdo de politicas publicas, onde a
profissionalizacdo da gestdo tem um papel importante na melhoria dos processos decisorios,
especialmente no cenario de crise fiscal e financeira, onde é fundamental o aumento da
capacidade de dialogo dos gestores e da burocracia para um melhor enfrentamento dos
problemas.

Nas palavras precisas dos gestores respondentes da pesquisa, evidencia-se a
importancia desse papel:

Prover informagdes fidedignas que permitam aos governantes priorizar politicas
pUblicas num cendrio de restricdo. Além disso, gestores e burocracia tém papel
fundamental na implementacdo de reformas que equilibrem as receitas e despesas

estatais bem como na organizagdo de informagdes que subsidiem o processo
decisério governamental.

Os gestores precisam ser antes de tudo, profissionais. A gestdo publica ndo pode ser
mais abrigo para administradores ineficientes e irresponsaveis. Em um ambiente
com pouco recurso, a criatividade e o uso de tecnologias séo fatores decisivos. Uma
agenda propositiva com 0s demais Poderes constituidos costuma ser apontada como
chave de sucesso nas administracfes publicas consideradas mais eficientes. Mais o
ponto mais importante que destaco é a probidade. O zelo pela coisa publica deve ser
0 principio que conduz todas as demais atividades acima delineadas. O ambiente
de confianga é o passo mais duradouro para a realizacdo de quaisquer mudancas
gerenciais que se fazem necessarias.

E inegavel o papel dos gestores e da burocracia no processo de formulagdo e de
implementacdo das politicas publicas, as quais sdo definidas a partir da percepcdo de
problemas publicos que exigem a presenca do Estado para resolvé-los. A esse respeito De
Toni (2016) assinala que a partir do seu design, estrategia de implementacdo e modelo de
governanga, a burocracia assume um papel fundamental para o sucesso da execugédo, pois é
ela quem detém “o controle de informagdes, tem capacidade técnica, rede de contatos e
influéncia em toda a estrutura organizacional.”

A partir desse importante papel da burocracia, reconhecida pelos estudiosos da matéria
e pelos respondentes da pesquisa como essencial a boa gestdo profissional, especialmente em

um ambiente permanente de escassez de recursos que permeia a administracdo publica, faz-se
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necessario qualificar de forma mais apropriada a participacdo da burocracia nos resultados
auferidos pela gestdo publica nas diversas areas, dotando de instrumentos concretos a
obtencdo de melhores resultados e avaliando sistematicamente o seu desempenho,
incentivando inovacdes nas politicas de gestdo de pessoas no setor publico como forma de
ampliar o aumento de performance, cuja cultura na administracdo publica ainda é bastante

Incipiente.
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CONCLUSAO

Concluindo esta pesquisa, a partir da analise da literatura, das informacdes disponiveis
e dos dados da pesquisa junto aos gestores estaduais, 0 que se observa na economia brasileira
e especialmente nos governos estaduais, em que pese o esforgo fiscal realizado e as inovagoes
introduzidas (com destaque para a renegociacdo da divida dos estados, o controle da
hiperinflacdo a instituicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal) dentre outras citadas ao longo
do estudo, demonstraram-se relativos avangcos na gestdo dos entes nacionais e subnacionais.
Porém, tais medidas ndo foram capazes de estancar a elevacdo dos gastos publicos e a
consequente deterioragdo do déficit publico. Ao contrario, até mesmo durante a ocorréncia da
crise econdémica mundial de 2008 e 2009, os analistas econémicos avaliam que o Brasil teve
capacidade de enfrentar bem, mas ocorreu uma significativa elevacdo dos gastos obrigatorios.
Em especial, os aumentos salariais do funcionalismo publico provocaram o descontrole das
contas estaduais.

Os estudos realizados pela STN evidenciam o quadro de deterioracdo fiscal dos
governos estaduais, em que se constata que a auséncia de um acompanhamento mais efetivo e
de sanc¢des mais severas e concretas, em relacdo ao cumprimento da Lei de Responsabilidade
Fiscal por parte dos érgdos de controle estadual, da Unido e de mecanismos de controles
sociais mais robustos que possibilitem a sociedade de fato uma maior participagdo no
desempenho da gestdo, revelam que a Lei fiscal, em que pese a importancia e o papel de
relativo controle que auxiliou para coibir um maior desequilibrio nas financas estaduais,
necessita de uma revisdo e padece de um sistema de gestdo e controle que previnam riscos e
corrijam desvios que possam afetar o equilibrio fiscal, o que reflete ainda, a necessidade do
fortalecimento dos sistemas de planejamento e gestdo dos governos estaduais.

Em relagdo ao controle social, registra-se a necessidade de dotar a sociedade de
mecanismos de maior acessibilidade e transparéncia de dados, tendo em vista a complexidade
das informacdes disponibilizadas nos relatérios publicados para compreensdo do senso
comum. Assim, as informacfes precisam ser detalhadas e de facil entendimento, devem
contemplar todos os recursos envolvidos e acOes executadas, de forma a permitir que os
cidaddos possam acompanhar, avaliar e dispor de instrumentos reais de responsabilizacdo dos
governos, de forma que a transparéncia fiscal se reverta de fato em accountability

governamental.
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Nesse sentido, o descontrole nos gastos com pessoal foi apontado por 100% do
universo pesquisado, como o grande responsavel pela crise fiscal e pela insolvéncia financeira
dos governos estaduais, provocando reducdo da capacidade de investimentos e impedindo o
atendimento de demandas basicas da populacdo em salde, educacdo e assisténcia social,
dentre outros.

A responsabilidade fiscal apesar de ser uma preocupacédo e de estar na agenda dos
governos pelas limitagcdes que causa, € uma realidade de apenas 48% dos governos estaduais,
e se medidas de controle mais severas ndo forem adotadas, o risco de insolvéncia fiscal pela
maioria dos governos é iminente, pois diante da crise econdmica que se instalou no pais, o
crescimento econdémico tem se mostrado lento.

Na pesquisa de campo junto aos gestores estaduais, chama a atencdo a forma distante e
impessoal, como parte deles responsabiliza os descontroles de gestdo e de gastos com pessoal,
a falta de planejamento, a necessidade de reformas: previdenciaria, tributaria, do Estado,
como os grandes motivadores, causadores da crise econdmica e financeira que assola 0s
governos estaduais, como se essas responsabilidades ndo lhes pertencessem e ndo fossem
inerentes as funcBes desempenhadas pelos gestores publicos.

Dessa forma e sem entrar no mérito de responsabilizacdo, verificou-se que as medidas
e reformas estruturantes apontadas pelos gestores, corroboram as evidéncias do referencial
tedrico, pela necessidade de o pais enfrentar reformas perenes que contribuam para a
retomada do desenvolvimento econdmico e melhoria dos instrumentos de gestdo e
planejamento visando uma maior capacidade de adequacdo das despesas as disponibilidades
de receitas, como a reforma da previdéncia em curso, defendida por todos os segmentos
politicos, econdmicos e empresarias, alem dos especialistas sobre o tema, sendo considerada
uma reforma estruturante para o enfrentamento do déficit de recursos publicos e controle dos
gastos previdenciarios que se apresentam como um dos maiores custos aos cofres publicos em
todos os niveis de governo e, para 0s quais, ndo existem solugdes de curto prazo.

Uma caracteristica importante na visdo dos respondentes diz a respeito a reforma do
Estado, que continua na agenda, como um elemento importante na retomada do equilibrio
fiscal e na melhoria dos processos decisérios dos governos, associada as demais reformas
estruturantes, como a reforma fiscal, tributaria e previdenciaria.

E, por fim, comprovando a hipétese de base, a rigidez das despesas primarias, com

enfoque nos gastos com pessoal demonstrou que o fator preponderante para a crise dos
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governos estaduais estd na razdo do descontrole de gastos com pessoal e na consequente
auséncia de planejamento e controle da gestéo publica.

Como limitacdes deste estudo, destaca-se a dimensdo da amostra, que necessitaria ser
ampliada, tendo em vista 0 nimero de respostas obtidas, em que pese os resultados
encontrados refletirem a tendéncia demonstrada no referencial tedrico. Para além dessas

limitacOes, considera-se que a pesquisa atendeu aos objetivos e ao problema proposto.
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ANEXO 1

QUESTIONARIO DA PESQUISA DE CAMPO

A CRISE FISCAL NA PERSPECTIVA DOS GESTORES: andlise do equilibrio
fiscal dos governos estaduais.

Autor: Alice Viana Soares Monteiro

Instituicdo: Instituto Brasiliense de Direito PUblico — IDP, Escola de Direito de
Brasilia — EDB; Mestrado Profissional em Administragdo Publica — EAB.

Aos Gestores Publicos estaduais

Prezado gestor,

Este questionario € o instrumento da pesquisa de campo — A CRISE FISCAL NA
PERSPECTIVA DOS GESTORES: analise do equilibrio fiscal dos governos estaduais,
elaborado pela mestranda Alice Viana Soares Monteiro, sob a orientagdo dos Prof. Dr.
Alexander Cambraia Vaz e Pedro Cavalcante, no Instituto Brasiliense de Direito Publico,
Escola de Direito de Brasilia — EDB, no Programa de Mestrado Profissional em
Administracdo Publica, para a qual a sua participacdo é fundamental para o sucesso desta
pesquisa, tendo em vista que 0 objeto pesquisado € a sua avaliacdo sobre quais as razdes da
crise fiscal e financeira que assola os governos estaduais desde 2015.

Estado da Federagao:

Orgéo ou entidade:

Nome:

Cargo que exerce ou exerceu:

Considerando que se trata de uma pesquisa qualitativa em que os Fatores Criticos de
Sucesso (FCS) correspondem diretamente as avaliagcdes feitas por cada entrevistado sobre as
razdes da crise fiscal e financeira que assola os governos estaduais desde 2015, responda aos
seguintes questionamentos em relacdo ao tema objeto de anélise.
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Na sua visdo, como 0s governos estaduais chegaram a situacao de desequilibrio

fiscal e financeiro?

O que leva os governos a gastarem mais do que arrecadam?

Que medidas seriam aconselhdveis e que reformas considera fundamental

serem implantadas?

Qual o papel e a importancia do governo federal nesse contexto?

Como vocé avalia a decretacdo de estado de calamidade financeira por parte

dos Estados? Como isso auxilia?

Quais 0s mecanismos ou instrumentos devem ser adotados para superar a

crise?

O que o governo deve fazer para garantir recursos para pagar o funcionalismo e

assegurar recursos para investimentos?

Qual o papel dos gestores e da burocracia nesse cenario de crise?

Consideracdes finais
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SINTESE DAS RESPOSTAS DOS GESTORES DOS ESTADOS DO PARA, MINAS GERAIS, RIO GRANDE DO NORTE E MATO GROSSO

Questéao

Gestor —Para (A)

Gestor - MG (B)

Gestor -RN (C)

Gestor-MT (D)

1) Nasua visdo, como 0s
governos estaduais chegaram a
situacdo de desequilibrio fiscal
e financeiro?

1- O progressivo
esgarcamento da
Federacdo Brasileira;

2- Crescente déficit entre as
obrigacOes e 0S recursos
necessarios para cumpri-
las;

3- Né&o incluséo das
contribuigdes sociais no
rol dos recursos
partilhados via fundos de
participacdo, criacdo de
canais diretos de
comunicacdo e
transferéncia de recursos
entre a Unido e
Municipios.

4- Tudo sem maior
planejamento;

5- Aumento da ineficiéncias
das administragdes;

6- O desperdicio de recursos
de um orgamento cujo o
“per capta” normalmente ¢
muito baixo,
especialmente na Regido

1- Extrema necessidade da
sociedade brasileira por
bens e servigos publicos;

2- Exercicios de priorizacao
da acéo estatal ndo sdo
bem recebidos, tornando
dificil a implementacédo de
medidas de corte

3- Os cenarios de restricao
fiscal e financeira ndo séo
meros resultados apenas
da corrupcéo que assola o
Brasil;

4- Grupos e instituicdes
corroboram com este
censo comum, se negando
a participar da discusséo
de forma mais consciente,
como € o caso do
Ministério Publico,
funcionalismo, sindicatos
e a propria classe politica.

5- Para garantir sua
governabilidade, como
preconiza o sistema de
coalizdo, governadores

1- Expansao significativa do
gasto primario, sobretudo
no que trata das despesas
com pessoal, em
proporg¢des superiores ao
crescimento das receitas.

2- Explosivo crescimento das
despesas previdenciaria;

3- Esgotamento da
capacidade dos tesouros
estaduais financiarem os
déficits previdenciarios.

4- Os Regimes Proprios de
Previdéncia dos Estados
encontram-se literalmente
em situacéo de profundo
desequilibrio, drenando
praticamente todas as
receitas estaduais e as
capacidades destes de
realizarem investimentos
publicos em atendimento
as necessidades basicas da
populacao.

1- No MT o aumento de
gastos com pessoal
superior ao crescimento da
receita.

2- Foram aprovadas 31 leis
de carreira que garantiam
novos aumentos salariais,
desequilibrando as contas
publicas.

3- A receita cresceu 12% e a
despesa de pessoal 19%.
Em 2015, a receita cresceu
“apenas” 6%, mas a
despesa cresceu 15%,
porque foram cumpridas
varias leis de carreira
aprovadas na gestéo
anterior.
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Nordeste e no Norte. raramente possuem o

7- A obsolescéncia do capital politico necessario
sistema tributario nacional para a implementacéo de
e falta de uma politica de medidas restritivas.

desenvolvimento regional,

8- Agucamento da guerra
fiscal,

9- Crescente inadequacéo do
ICMS as aceleradas
transformagdes da
economia global e do
comércio.

10- A profunda crise
econdmica, social,
politica, ética etc, na qual
foi mergulhado o Pais;

11- Aumentou a demanda por
servigos publicos ao
tempo em que encolhia a
capacidade de resposta;

12-Relagbes politicas nada
republicanas que apenas
satisfazem a "sindrome de
ismos” na qual se
destacam: clientelismo,
paternalismo,
personalismo,
patrimonialismo, etc.

13- O crescimento explosivo
dos gastos com pessoal,
em funcéo do acumulo de
privilégios por parte de
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determinados grupos de
agentes publicos, inchago
das administracdes, e
crescimento do nimero de
inativos.

14- O descontrole do
endividamento, com a
recorrente utilizagdo de
operacdes de crédito para
financiar a manutencéo da
"maquina” publica.

2) O que leva os governos a
gastarem mais do que
arrecadam?

1- 0O crescimento da
consciéncia de direitos por
parte da populacéo;

2- Aumento quantitativo e
qualitativo na demanda
por servigos publicos;

3- Orcamento por habitante
normalmente muito baixo;

4- Condicdo de insuficiéncia
é potencializada pela falta
de planejamento e gestdo
do gasto.

1- A pressdo para que ndao
reduzam a oferta de bens e
servicos publicos, mesmo
que num cenario de
reducéo de receita;

2- A falta de priorizacdo de
projetos e ndo existéncia de
politica de qualidade do
gasto publico.

3- A reducdo do gasto requer
medidas impopulares e que
ndo sdo enfrentadas pelos
governantes na maioria dos
Casos.

1- Viséo de curto prazo.
Decisdes politicas
eleitoreiras, submetidas as
pressdes dos movimentos
corporativistas da elite dos
servidores publicos.

2- Gasta-se mais por pura
irresponsabilidade fiscal

1- A despesa com pessoal
cresceu mais do que a
receita.

1- -Reforma fiscal;
2- Reforma previdenciaria;

1- Reforma politica, centrada,
no fim da reeleicéo,

1- Reforma da Previdéncia
com alcance para

1- Pacto Contra a Crise:
2- Reduzir em 25% as




107

3) Que medidas seriam
aconselhaveis e que reformas
considera fundamentais serem
implantadas?

3- Revisdo do Pacto
Federativo;

4- Reforma do proprio
Estado Brasileiro que leve
em conta as desigualdades
sociais e regionais do Pais.

alinhamento dos
calendérios eleitorais dos
municipios, estados e
federacéo, e 0 aumento do
mandato para 5 ou 6 anos,
de forma a permitir a
implementacao de medidas
de médio e longo prazo;

2 - Reforma previdenciaria,
alinhando a capacidade do
estado a expectativa de vida
do brasileiro e a mudanga
da pirdmide etaria do
Brasil.

3 - Reforma tributaria,
garantindo maior
competitividade para a
economia brasileira.

Estados e Municipios.

2- Teto do Gasto que limite
a expansao da despesa
com pessoal a
percentuais inferiores ao
crescimento das receitas.

3- Amplos programas de
privatizacdo e
desestatizacao.

4- Melhoria na gestéo da
divida ativa;

5- Rever incentivos;

6- Foco exclusivo apenas
em saude, educacdo e
seguranca. Nas outras
areas atuar apenas com
formulador de politicas e
regulador de mercados e
Servigos.

despesas;

3- Reformular o sistema
tributario;

4- Antecipar ativos
recebiveis;

5- Realizar novos mutirfes
fiscais;

6- Fortalecer o Comité
Interinstitucional de
Recuperacéo de Ativos;

7- Acessar depdsitos
judiciais;

8- Revisar os fundos
estaduais.

9- Reunibes com 0s
Poderes, negociar
reducdo nos repasses.

10- Areforma
previdenciaria,;

11- Reforma fiscal;

12-  Tributacdo do setor
do agronegocio.

4) Qual o papel e a
importancia do governo
federal nesse contexto?

1- Toda! A partir do mais
primario, que é realizar
sua propria condigdo de
ser, ou seja: a Unido em
todas as dimensoes.
Inclusive, orquestrando a
nossa fantastica
diversidade e
transformando-a em
elemento que contribui

1- Revisdo do pacto
federativo. Desde a
Constituicdo Federal de
1988, ha um desequilibrio
entre a capacidade de
arrecadacao e o nimero de
competéncias no que tange
aos entes federativos. Ao
governo federal, coube um
nimero maior de

1- Articular, regular, mediar.

2- Estimular o
desenvolvimento
econdmico;

3- Com a perspectiva das
politicas de incluséo
produtiva e social,

4- Empenhar-se na reducéo
das desigualdades
regionais.

1- Promover as reformas
estruturantes do
Governo federal;

2- Reforma Previdenciaria;

3- Reforma Tributaria;

4- Abertura comercial,

5- Aperfeicoamento do
mercado financeiro e
de capitais,

6- Programas de
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para reduzir nossas
desigualdades e
construcao de uma
sociedade moderna.

competéncias regulatorias
bem como uma maior fonte
de receita, enquanto aos
estados e aos municipios,
um maior nimero de
competéncias e uma maior
dependéncia dos repasses
do governo federal,

2- O governo federal possui
papel fundamental no
contexto de crise dos
estados;

3- O Unico em condicdes de
apoiar e auxiliar no
processo de recuperacao;

4- Por meio de linhas de
crédito;

5- Desconto de dividas, ou
ressarcimento de receitas
afetadas por decisoes
unilaterais, como € o caso
da Lei Kandir.

5- Protagonizar pautas no
Congresso que reduza o
tamanho e gasto do Estado
Brasileiro (Executivo,
Legislativo e Judiciario).

concessao e de
privatizacdo na rea de
infraestrutura;
Medidas para liberar o
mercado de petréleo e
gés, reduzindo o custo
da energia;

O combate a corrupgao;
Combate aos
desperdicios no setor
publico;

10- Eliminacéo de

desoneracdes
tributarias e de
subsidios ineficientes.

5) Como vocé avalia a
decretacdo de estado de
calamidade financeira por
parte dos Estados? Como isso
auxilia?

1- A decretacdo de
calamidade Financeira, se
for adotada por grande
numero de estados, pode
trazer mais problemas que
solucdes;

2- Refletindo a falta de uma
"atitude nacional” que
pretenda enfrentar e
resolver o problema,

1- A decretacdo de estado de
calamidade financeira
deveria auxiliar na
construcao de uma
discussé@o madura entre os
grupos de interesse que
permeiam a execucdo de
politicas publicas;

2- Que enfrentasse
diretamente a necessidade

1-Retrato do esgotamento
fiscal;

1- Resultante de um modelo
de Estado equivocado:

2- Que focou exclusivamente
no atendimento as
pressdes corporativas;

3- No crescimento estatal;

4- No intervencionismo na

1-

A ideia inicial do
Decreto seria 0 ganho de
folego financeiro e
administrativo nos
primeiros meses do ano.
O artigo 65 da LRF que
da supedaneo legal ao
Decreto muda 0s prazos
que o Executivo teria
que cumprir caso
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abalando mais ainda
propria imagem dos
estados e do Pais.

de priorizacao e reducdo de
despesas num cenario de
restricao;

Infelizmente, 0 que se tem
observado em estados que
decretaram o estado de
calamidade financeira é
uma espécie de chancela
gue permite aos governos
continuar a gastar sem
responsabilidade fiscal,
com a anuéncia destes
mesmos grupos de
interesse.

atividade econdmica do
pais;

5- No compadrio Estado x

Empresas.

6-

houvesse estouro dos
limites com folha
salarial.

Este é o caso de Mato
Grosso, que, conforme
dados do segundo
quadrimestre de 2018,
gastou 54,29% de sua
receita com salario. O
limite maximo,
conforme a legislacéo, é
de 49%;

Conforme a LRF, em
situacdo normal, o
Estado teria que eliminar
0 percentual excedente
nos dois quadrimestres
seguintes.

Com o estado de
calamidade, Mato
Grosso ndo precisaria
cumprir 0s prazos de
controle de despesas de
pessoal;

Além disso, também
seriam dispensados 0s
limites de
endividamento, o
atingimento dos
resultados de metas
fiscais e a limitagéo de
empenho e
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7-

O-

movimentacao
financeira, previstos pela
LRF em situacdao normal.
Ao meu ver, embora a
realidade seja dura, 0
remédio foi apenas
estratégia politica;

Além do fato de
esconder uma
indisfarcavel falta de
planejamento
administrativo por parte
do atual governo, ciente
h& muito do atual estado
de coisas.

A pujanga do Estado
contradiz com tal medida
tanto que néo foi aceita
pela Secretaria do
Tesouro Nacional, pois
de acordo com o
entendimento do
Tesouro Nacional, a
decretagéo de
calamidade, s6 vale em
casos como de desastres
naturais, ndo para crises
financeiras.

Ainda segundo o
Tesouro, um decreto de
calamidade financeira
ndo tem validade juridica
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para o governo federal,

11- Nao facilita a liberacdo
de crédito e ndo abre aos
governadores a
possibilidade de
descumprir os limites da
lei

6) Quais 0s mecanismos ou
instrumentos devem ser
adotados para superar a crise?

1- A crise dos estados
contém elementos que lhe
sdo proprios;

2- Ela também reflete a
brutal crise da economia
nacional, cujo
enfrentamento néo se
resume a esse ou aquele
instrumento;

3- Impde uma macro
estratégia e formulacéo e
implementacao de um
plano e recuperacao
Nacional,

4- O que os estados podem
fazer, mais como um
paliativo, é tentar
minimizar os efeitos da
crise nacional no seu
cotidiano e na vida das
pessoas.

5- N&o existe regra
especifica;

1-Deveria sem implementado
um trabalho de priorizacéo
dos projetos e programas
governamentais, de forma a
adequar o escopo de
atuacdo do estado com sua
capacidade de gerar receita.

Responsabilidade fiscal.

Paralelamente, se reformas

estruturantes nao forem
feitas inevitavelmente o
Brasil tera que por em

pauta a revisao de direitos.

O Estado brasileiro ndo
cabe no seu PIB.

1- Além das ja propaladas
reformas, ha um ponto
muito sensivel ao controle
que ¢ a geracdo de receita.
Em muitas situacdes,
ocorre sua renuncia em
busca de outros
resultados. E o exemplo
da isencdo fiscal para
empresas;

2- Em Mato Grosso, o
projeto de Lei
Orcamentéria Anual
(LOA) apresentada pelo
Governo do Estado a
Assembleia Legislativa
prevé R$ 3,4 bilhdes em
incentivos fiscais. Até
setembro de 2018, nada
menos do que 266
empresas tinham
descontos de até 85% no
pagamento do ICMS
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6- Apenas o esforco geral de
melhorar a gestdo, a
qualidade da arrecadacao
e do gasto.

(Imposto sobre a
Circulagéo de
Mercadorias e Servicos)
ao Poder Executivo. Um
relatorio da Controladoria
Geral do Estado revela
que as empresas
beneficiadas com
incentivos deixaram de
recolher R$ 7,1 bilhdes ao
Estado num periodo de
seis anos.

A geracao de empregos
neste mesmo periodo de
todas foi 468 de forma
direta. Além de pouco
retorno interno, o
incentivo deveria ser
aplicada para as demais
cadeias produtivas, e ndo
apenas para produtores
que exportam;

Uma outra vertente é a
irrisoria recuperacao de
recursos da chamada
divida ativa do Estado.
Levantamento feito pela
Procuradoria Geral do
Estado (PGE), mostram
que Mato Grosso possui
R$ 46,5 bilhdes em seu
estoque de divida ativa,




113

um crescimento de quase
100% s6 durante a Gltima
gestdo ja que, em 2015, a
divida era de R$ 23,8
bilhdes.

5- Porém, deste montante, o
Estado protestou pouco
mais de R$ 5,7 bilhdes até
setembro deste ano, ou
apenas 10% da divida
total, o que representa
uma quantia de 97.799
contribuintes devedores.
Conforme o levantamento
da propria PGE, até
setembro o Estado havia
conseguido recuperar R$
190 milhdes, pouco mais
de 0,4% do total da divida.

7) O que o governo deve fazer
para garantir recursos para
pagar o funcionalismo e
assegurar recursos para
investimentos?

Né&o existe formula
geral para isso.

O que existe sdo
principios, dentre 0s
quais alguns ja
mencionados, que
devem ser perseguidos
incansavelmente e por
todos, para o que
certamente ajuda

1-O governo deveria avaliar e
focar a oferta de servigos nas
politicas publicas que geram
maior valor para a sociedade.

Conter a expanséo da
despesa com pessoal;
Reformar os Regimes de
Previdéncia;

Aumentar idade minima
para aposentadoria;
Aumentar as aliquotas de
contribuico;

Reduzir o teto a partir do
qual os inativos passam a

1-Além das medidas
anteriores, respeito aos
ditames da Lei de
Responsabilidade Fiscal,

2- Concessao dos servigos
publicos;

3- Extin¢é@o de empresas
estatais improdutivas e
inoperantes;
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destinar algum tempo
para avivar o
sentimento de
pertencimento e
responsabilidade
coletiva.

6-

7-

8-

contribuir;

Implementar regimes de
previdéncia complementar
para novos servidores;
Implantar a reforma
tributéria.

Desburocratizar o aparato
estatal.

4- Uso da tecnologia para
substituir servicos
burocraticos e caros ao
cidadé&o.

8) Qual o papel dos gestores e
da burocracia nesse cenario de
crise?

Melhorar a gestao,
procurando maior
eficiéncia na
arrecadacdo e no gasto
publico;

Elegendo prioridades
que respondam
particularmente as
populacdes mais
vulneraveis;

Evitar toda e qualquer
forma de desperdicio.

1-

2-

Prover informacodes
fidedignas que permitam
aos governantes priorizar
politicas pablicas num
cenario de restricao;
Além disso, gestores e
burocracia tém papel
fundamental na
implementacéo de
reformas que equilibrem
as receitas e despesas
estatais;

Organizacéo de
informacdes que
subsidiem o processo
decisorio governamental.

1- Ter coragem para

implementar as reformas
necessarias e capacidade
de dialogo com a
populagéo.

1- Os gestores precisam ser
antes de tudo,
profissionais;

2- A gestdo publica ndo
pode ser mais abrigo
para administradores
ineficientes e
irresponsaveis.

3-  Em um ambiente com
pouco recurso, a
criatividade e o uso de
tecnologias sdo fatores
decisivos;

4- Uma agenda
propositiva com 0s
demais Poderes
constituidos costuma
ser apontado como
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chave de sucesso nas
administragdes publicas
consideradas mais
eficientes.

5- O ponto mais
Importante que destaco
é a probidade. O zelo
pela coisa publica deve
ser o principio que
conduz todas as demais
atividades acima
delineadas.

6- O ambiente de
confianca é o passo
mais duradouro para a
realizacdo de quaisquer
mudancas gerenciais
que se fazem
necessarias.

9) Consideracdes finais

1- O Estado brasileiro € maior
que qualquer interesse
politico. E preciso
fortalecer a nacéo e fazer as
reformas necessérias para a
retomada do crescimento
econémico e colocar o
Estado a servico do
cidadao, que é quem
sustenta o Estado e

1-E possivel observar que 0s
governos estaduais estéo
alcangando o limite do
desequilibrio entre receitas e
despesas.

2- Com este cenario, torna-se
cada vez mais necessario
qualificar a discusséo para
além do censo comum e da
polarizacao politica e ampliar
a compreensao de que sera

1-Construiu-se, um Estado
para se proprio;

2-Um Estado que atende
exclusivamente aos seus
interesses, aos interesses de
determinadas categorias do
funcionalismo;

3- Construiu-se um Estado que
ndo gera valor publico.

4-Um Estado que ndo atende
mais as necessidades

N&o respondeu
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necessita de servigos.

imprescindivel selecionar
quais politicas pablicas sao
mais importantes para o
futuro que queremos.

4- Por enquanto, o cenario
de restricdo fiscal esta mais
visivel para os executivos
estatais, porém, precisamos
avancar e envolver outros
poderes e grupos de
influéncia nesse problema e,
mais importante, na sua
solucéo.

5- Questbes como
produtividade e carreiras dos
servidores publicos precisam
ser enfrentadas. Existem
projetos em tramitacdo no
Congresso ha décadas que
precisam ser adequados e
tramitados.

bésicas da populagao —
saude, educacao, seguranca,
saneamento, transporte;
5-Temos uma estrutura de
Estado impagéavel.
6-Temos que ter coragem para
corrigir e colocar o estado
brasileiro a servigo do
cidadédo. Legar um futuro
melhor para nossos netos.




