Atividade Econdomica

Situacao Fiscal dos Estados

NOTA TECNICA www.firjan.com.br/publicacoes

O risco de insustentabilidade fiscal dos estados tem dominado o debate econdmico. Por um lado, hd menor
crescimento de receitas, por outro lado, ha forte crescimento das despesas. Esta combinacdo sustenta um

cendrio de alerta para as contas estaduais e intensifica a demanda por suporte financeiro da Unido.

O grafico abaixo apresenta o cenario esperado para as contas publicas dos estados brasileiros em 2024. A andlise
foi feita pela Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan), a partir de dados publicados pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN)™. Juntos, os entes acumulam previs3o de déficit orcamentério de RS 29,3
bilhdes. Entres as 27 unidades da federacdo, 23 estdo prevendo que no ano de 2024 as receitas serao
insuficientes para cobrir as despesas publicas. No topo da lista estd Rio de Janeiro com previsdo de déficit de RS
10,4 bi. Apenas 4 estados ndo preveem saldo negativo este ano: S3o Paulo?, Amapa, Espirito Santo e Mato

Grosso.

A percepcdo de risco fiscal é unanime entre as unidades da federagdo. Esse contexto se explica por uma
combinacdo de fatores que resultou em uma armadilha fiscal: menor ritmo de crescimento de receitas e avanco
de obrigagdes financeiras. Abaixo, apresentamos breve resumo dos principais fatores que influenciaram essas

varidveis nos Ultimos quatro anos.

L As informagBes est3o disponiveis no Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria (RREO) referente ao 12 bimestre
de 2024. Os arquivos foram acessados em 01/04/2024 através do Sistema de Informacgdes Contabeis e Fiscais do Setor
Publico Brasileiro (Siconfi) da Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

2 Cabe acrescentar que o orcamento de S30 Paulo conta com a previsdo de arrecadacdo de RS 10 bilhes em receitas
oriundas da privatizagdo da Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo (Sabesp), o que favoreceu para
a previsdo de superavit orcamentdrio em 2024.
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Gréfico 1: Previsdo Resultado Orgcamentario | 2024
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Elaboragéo Firjan com dados do Relatdrio Resumido de Execugdo Orcamentaria (RREO) do 1°
bimestre de 2024 - Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Pelo lado da receita, o periodo da pandemia foi marcado por fatores favordveis a maior liquidez: suporte
financeiro da Unido, aumento do PIB e crescimento do nivel de precos. A receita dos estados cresceu 21,4%
entre 2019 e 2021, varia¢do acima da inflagdo do periodo que foi de 15,0%. No entanto, esse cendrio nao se
mostrou consistente. Com o contexto adverso da pandemia mais controlado, o suporte financeiro da Unido
ndo permaneceu. Ademais, o ritmo de crescimento da economia reduziu, assim como a inflagdo registrou taxas
menores a partir de 2022.

Além do contexto conjuntural, o contexto politico também foi determinante. O ano de 2022 foi marcado pela
eleicdo presidencial, o que motivou medidas de maior controle da inflacdo, entre elas, a alteracdo da forma de
cobranca do principal imposto estadual: o Imposto sobre Circulagcdo de Mercadorias e Servicos - ICMS. A Lei
complementar 192 alterou o sistema de cobranca do imposto sobre combustiveis, enquanto a Lei
complementar 194 limitou a aliquota de ICMS sobre os combustiveis, o gas natural, a energia elétrica e os
servigos de transporte coletivo a 18%, o que gerou perda estrutural na arrecadagdo de ICMS. Mesmo que tenha
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sido aprovada compensacdo aos estados de RS 27 bilhdes, a conjuncio desses fatores representou em menor
ritmo de crescimento das receitas estaduais.

No ambito das despesas estaduais, o contexto também é de alerta. Durante a pandemia da covid-19, algumas
medidas foram tomadas no sentido de priorizar os gastos para atendimento as questdes sanitarias. Para isso,
foram suspensos os pagamentos da divida com a Uni3o e limitado o avanco das despesas com pessoal®. Com

maior espaco no orcamento, foi possivel priorizar outras demandas da populacdo, a destacar os investimentos
publicos na drea da saude.

No entanto, a limitacdo das despesas de pessoal durou até dezembro de 2021. Ademais, a mudanca na politica

de valorizagdo do saldrio-minimo e o reajuste de pisos salariais de diversas carreiras foram elementos adicionais
gue colaboraram com o crescimento das despesas obrigatdrias.

De acordo com a dotacdo orcamentdria para o ano de 2024, as despesas estaduais vdo apresentar um

crescimento de 7,0% este ano. Enquanto as receitas previstas crescem apenas 3,2%. O grafico 2 apresenta a
evolucdo do resultado orcamentdrio e a previsdo para o ano de 2024.

Gréfico 2: Resultado Orcamentario Anual
(valores nominais)
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Elaboragéo Firjan com dados do Relatdrio Resumido de Execugdo Orcamentaria (RREO) - STN.

3A criagdo de cargos publicos, a contratacdo de pessoal, a concessdo de reajustes e os aumentos salariais foram limitados apenas
para as situag@es vinculadas a situagdo de calamidade publica. Essas proibicdes duraram até dezembro de 2021, o que permitiu o

menor crescimento de despesas de pessoal e a destinagdo dos recursos publicos para outras gastos, como investimentos. No entanto,
com o fim das proibi¢Bes, as despesas de pessoal voltaram a subir em 2022.
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2. A velha férmula magica

A historia mostra que a cada ciclo de menor crescimento das receitas, voltamos a discutir medidas de socorro
aos entes subnacionais sem implementar reformas no orcamento. Mesmo com a aprovacdo da reforma
previdenciaria e da reforma tributdria, as mudancas aplicadas ndo foram suficientes para garantir o equilibrio
orcamentario, no caso da primeira; ou seu potencial s6 serad observado no médio prazo, no caso da segunda.

Diante da perspectiva de risco fiscal, algumas medidas ja estdo sendo implementadas para mitigar os efeitos
negativos do desequilibrio orcamentdrio. De forma geral, a solu¢do encontrada se resume em dois caminhos:
aumento de carga tributaria e pedido de suporte financeiro para a Unido.

2.1 Recomposi¢do da carga tributaria

Com a perspectiva de um cendrio fiscal menos favordvel, os governos estaduais tém buscado pela
recomposicdo da aliquota de ICMS. O grafico 3 compara a aliquota dos estados no ano de 2022 e a aliquota
aplicada em 2024. Os dados sdo do Comité Nacional de Secretarios de Fazenda dos estados e Distrito Federal
- Comsefaz.

Das 27 unidades da Federacdo, 18 ja aumentaram a aliquota frente a 2022. Entre elas, Rio de Janeiro e Parana
sdo 0s Unicos da regido Sul ou Sudeste do pais. No caso fluminense, o aumento é ainda mais expressivo, visto
que existe a cobranga de um adicional de 2% para compor o Fundo Estadual de Combate a Pobreza (FECP), ou
seja, a aliquota efetiva é de 22% - a maior entre os estados, assim como no Maranhdo. De acordo com a
Secretaria de Fazenda do estado, o aumento da aliquota resultard em um ganho adicional de RS 1,9 bi na
arrecadacgado de 2024,

Grafico 3: Aliquota Modal do ICMS — Estados e DF
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Elaboracao Firjan com dados do Comsefaz
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2.2 Pedido de socorro a Unido

Uma das alternativas utilizadas pelos estados para financiar o crescimento de gastos é a busca por suporte
financeiro do governo federal. A revisdo da histéria do federalismo fiscal brasileiro mostra que a busca pela
complacéncia da Unido tem sido um atalho para o adiamento de reformas que garantam a sustentabilidade
das contas estaduais. O grafico 4 mostra o montante de endividamento dos estados brasileiros em 2023. Diante
de previsGes orcamentdrias menos favoraveis, ha forte pressdo para que a Unido renegocie as condi¢des de
financiamento da divida dos estados e disponibilize novas linhas de crédito.

Gréafico 4: Divida Consolidada Liquida dos Estados | 2023
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Elaboracao Firjan com dados da STN.

Um exemplo disso, é a instituicdo do Regime de Recuperacgdo Fiscal (RRF) que ocorreu em 2017. O RRF tem por
objetivo auxiliar Estados que se defrontem com grave desequilibrio fiscal. De acordo com os termos da
Secretaria do Tesouro Nacional, o Regime permite que esses entes tenham flexibilizacdo de regras fiscais,
concessdo de operagdes de crédito e a possibilidade de suspensdo do pagamento da divida. Por outro lado,
devem cumprir com algumas obrigacBes que garantam a recuperacdo do equilibrio das contas. Trés estados ja
fazem parte do RRF: Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Goids. Enquanto, Minas Gerais segue no processo para

ades3o.

Diante do cenario de risco fiscal, estd sendo discutido um novo programa para suporte financeiro aos estados:
Juros por Educacgdo. Em 2024, de acordo com estimativas da Unido os estados pagardo o equivalente a RS 39
bilhdes em amortizacdo e juros da divida. Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Minas Gerais e Sdo Paulo sdo os
estados responsaveis por 90% desse montante. O programa Juros por Educacao propde a reducdo entre 2025
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e 2030 na taxa de juros reais cobrada no financiamento da divida dos estados. Em contrapartida, a economia
resultante da reducdo das despesas com juros devera ser destinada a expansdo das matriculas do Ensino Médio
Técnico. De acordo com o Ministério da Fazenda, todos os entes poderao aderir ao programa. Estados sem
divida com a Unido ou de menor valor terdo acesso prioritario a linhas de financiamento e outras a¢des de
apoio a expansdo do Ensino Médio Técnico.

Sem duvidas, o programa € uma alternativa para melhorar a aloca¢do dos gastos publicos ao substituir despesas
com juros por investimento na Educacdo. No entanto, ndo traz uma solucdo sustentdvel para o passivo
financeiro dos estados endividados. O caminho precisa englobar a revisdo dos termos de financiamento da
divida e a exigéncia de contrapartidas em reformas estruturais. Ademais, o novo programa proposto pelo
Governo Federal pode criar um problema de “risco moral* para os demais entes da federac3o.

3. Reformas essenciais sao adiadas

O aumento da carga tributdria e o suporte financeiro da Unido sdo alivio de curto prazo frente ao remédio
amargo de reformas estruturais. Abaixo sdo discutidos alguns fatores que tém influenciado para a
vulnerabilidade das contas estaduais e que impedem a sustentabilidade das contas.

3.1 Rigidez do Gasto Publico

A alta rigidez orcamentdria torna os orcamentos vulneraveis diante da queda das receitas. O grafico 5 mostra
gue ao menos quase 50% do orcamento dos estados brasileiros é destinado a pagar despesas com pessoal ou
juros e amortizag®es da divida — que sdo despesas de cardter obrigatdrio. O quadro é ainda mais preocupante
para aqueles entes em que esse percentual ultrapassa de 70%: Rio Grande do Norte e Rio Grande do Sul.

4 Risco moral (em inglés, moral hazard) se refere a possibilidade de um agente econdmico adotar comportamentos mais negligentes ou perigosos,
contrarios ao combinado de acordo com os diferentes contextos nos quais ocorrem as transa¢es econémicas.
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Gréfico 5: Percentual de Despesas Obrigatdrias no total de Despesa | 2023
(Pessoal + Juros + AmortizagBes % total da Despesa)
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Elaboracao Firjan com dados da STN.

Alguns pontos em relacdo as despesas de pessoal merecem atencdo. Os estados sdo responsaveis pelo
atendimento de importantes fungbes sociais, como a seguranca publica. Para atendimento dessas funcdes,
exige-se a contratacdo de um quadro de pessoal. Sem duvidas, esse tipo de gasto é necessario para a boa
prestacdo de servicos publicos. Porém, alguns elementos influenciam na sustentabilidade fiscal:

i. Cardter obrigatério: as despesas de pessoal sdo de cardter obrigatdrio, uma vez que ndo podem ser
reduzidas e possuem seus valores fixados em lei. Ao longo das Ultimas décadas, em periodos de
crescimento das receitas, existe um ambiente oportuno para expansdo das despesas com pessoal.
Entretanto, nos periodos de queda das receitas, ndo ha mecanismos para reducdo dessas despesas
obrigatdrias;

ii. Influéncia de decisdes tomadas em ambito federal: os gastos com a folha de saldrios e beneficios
previdenciarios sofrem forte influéncia de decisdes tomadas fora do ambito estadual. Um exemplo
esta na politica de valorizacdo do saldrio-minimo e a imposicdo de pisos salariais para diversas carreiras
com impactos no orcamento dos entes subnacionais;

iii. Desequilibrio previdenciario: apesar da aprovacdo da Reforma Previdencidria, a maioria dos estados

ainda apresenta um regime previdenciario desequilibrado, no somatério, esse saldo foi equivalente a

RS 86,1 biem 2022. Esse é o custo social do desequilibrio previdencidrio.

Os dados do Ministério da Previdéncia Social revelam de maneira clara o tamanho do problema previdenciario
para os estados. O Grafico 6 mostra o aporte que o Tesouro estadual precisa fazer para cobrir o desequilibrio
entre receitas e despesas previdencidrias. Apenas 4 estados ndo apresentaram déficit em 2022: Amap3,

Roraima, Rondodnia e Tocantins.
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Grafico 6: Receita - Despesa Previdenciaria | 2022 (Bilhoes)
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Elaboragdo Firjan com dados do Ministério da Previdéncia Social.

A estrutura demografica dos estados também evidencia a importancia de uma reforma eficiente no sistema
previdenciario. Na maioria dos estados, existem mais aposentados e pensionistas que trabalhadores na ativa —

como ilustrado no grafico 7.

Gréfico 7: Relacdo entre Aposentados + Pensionistas e trabalhadores ativos | 2022
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Elaboragdo Firjan com dados do Ministério da Previdéncia Social.
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Entre os estados mais novos — Roraima, Amapa, Rondonia e Tocantis - o saldo previdenciario foi positivo (como
mostrado no grafico 6) e o nimero de inativos é menor. No extremo oposto, Rio Grande do Sul se destaca pelo

guadro mais alarmante: aproximadamente 3 inativos para cada trabalhador ativo.

Em suma, esses trés elementos - carater obrigatério, influéncia de decisdes tomadas em ambito federal e
desequilibrio previdenciario - corroboram para que grande parte dos entes subnacionais tenha vivido nos
ultimos anos uma verdadeira armadilha fiscal. Nos periodos de forte crescimento da receita as contas parecem
equilibradas e nos periodos de reducdo ha insustentabilidade e demanda por suporte do governo federal para
cumprir com as despesas obrigatdrias infladas.

3.3 Sistema Tributario ineficiente

O aumento das aliquotas de ICMS ndo resolve uma questdo estrutural: a ineficiéncia do sistema tributario
brasileiro. A aprovacdo da reforma tributdria foi um passo importante nesse sentido, no entanto, seus efeitos
serdo observados apenas no médio prazo. Enquanto isso, ainda existe grande ineficiéncia na capacidade de
arrecadacdo e disparidades entre os entes subnacionais. O grafico 8 mostra a receita tributaria per capita em
cada UF. Os dados sdo de 2022, periodo em que foi imposto um limite a aliquota de ICMS, ou seja, todos os
estados apresentavam aliquota préxima a 18%.

Devido a complexidade das regras tributarias atuais, ha extrema desigualdade na cobranca do imposto entre
0s setores econdmicos®. Um exemplo, é o caso do Rio de Janeiro. Apesar de ser a segunda maior economia do
pais, a arrecadacdo n3o reflete o tamanho do mercado produtor e consumidor fluminense®. A baixa capacidade
de arrecadacdo é mais um entrave para a sustentabilidade das contas e consequentemente tem penalizado a
prestacdo de servicos a sociedade e a construgao de um ambiente de negdcios atrativo.

5 Maiores detalhes disponiveis em: https://www.firjan.com.br/publicacoes/publicacoes-de-economia/a-carga-
tributaria-para-a-industria-de-transformacao.htm

6 Apesar da analise ser referente ao ano de 2022, a disparidade na capacidade tributaria entres os estados nio
apresenta mudangas expressivas na analise da série histérica.
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Gréfico 8: Receita Tributdria per capita| 2022
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Elaboragdo Firjan com dados da STN

3.3 Investimentos Publicos vulnerdveis ao ciclo econdmico

A alta rigidez orcamentdria tem representado em vulnerabilidade das contas estaduais frente ao ciclo
econdbmico. Em momentos de queda de receita, as despesas obrigatdrias sdo priorizadas e os investimentos
sdo variaveis de ajuste. Ademais, a menor capacidade de arrecadacdo pode representar em mais um entrave
para os investimentos publicos.

O grafico 9 mostra o investimento per capita realizado pelos estados em 2023. A disparidade entre os entes
chama atenc¢do. No Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Minas Gerais, além do alto nivel de endividamento e da
alta rigidez orcamentdria, também houve baixa capacidade de investimentos se comparados com a média
nacional (R$517). Rio Grande do Norte se destaca com o menor investimento publico do pais: RS 171 por
habitante.

Os estados sdo os principais responsaveis pela seguranca publica e possuem papel de destaque na provisdo de
servicos de educacdo e saude por todo o pais. Os impactos desse resultado sdo sociais e econdmicos, visto que
essas despesas tém inerentemente a capacidade de gerar bem-estar para a populacdo e melhoria do ambiente
de negdcios local. No inicio do grafico se destacam Mato Grosso, Espirito Santo, Mato Grosso do Sul que
apresentaram alta capacidade de investimento em 2023.
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Grafico 9: Investimento Publico per capita | 2023
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Elaboragdo Firjan com dados da STN

4. Atalhos nao solucionam o problema Fiscal

Os dados mostram que, sem a devida contrapartida de ajuste de contas, medidas como o suporte
financeiro da Unido sdo um alivio transitério para as contas. A solucdo para a melhoria da situacdo
fiscal dos estados precisa incluir reformas estruturais e a concretizacdo de penalidades por
praticas de irresponsabilidade fiscal. Caso contrario, ndo sera possivel a retomada do crescimento
sustentdvel, que é fundamental para a geracdo de bem-estar para a populacdo e para um
ambiente de negdcios competitivo.

e (Carga Tributaria: O sistema tributario brasileiro é caracterizado pelo elevado grau de
complexidade e burocracia. A simplificacdo propiciada pela reforma tributéria, com
potencial de aumento do consumo e dos investimentos, serd fundamental para destravar
o crescimento do pais. No entanto, seus efeitos sé serdo observados no médio prazo. A
recomposicdo de aliquotas do ICMS ndo resolve a questdo estrutural por tras da baixa
capacidade de arrecadacao.

e Divida Publica: O alto endividamento publico é um problema concentrado em poucos
estados: Rio de Janeiro, Minhas Gerais, Rio Grande do Sul e S3o Paulo. No entanto, a
trajetdria explosiva da divida e o comprometimento do orcamento desses entes com
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juros e amortizacGes tém gerado um ambiente de insustentabilidade fiscal. Foram vérios
os acordos de renegociacdo da divida com a Unido, no entanto, os estados continuam
com dificuldade de pagar os encargos da divida. E urgente a discussdo de uma solu¢do
eficiente para o passivo financeiro desses estados. O caminho precisa englobar a revisdo
dos termos de financiamento da divida e a exigéncia de contrapartidas em reformas
estruturais.

e Flexibilizacdo orcamentaria: A rigidez orcamentdria € um dos principais pontos que
resultam em mau planejamento e penalizacdo de investimentos. E preciso discutir a
flexibilizacdo do orgcamento dos estados. Para tal fim, a reforma administrativa tem papel
fundamental, porque através dela os entes publicos terdo mecanismos para adaptar seus
custos com pessoal a sua realidade econbmica e social. Isso é particularmente
importante pois em momentos de queda de receita, os estados brasileiros tém grandes
dificuldades para reduzir despesas com o funcionalismo publico, muitas vezes por
questdes legais. A reversdo desse cendrio sO ocorrerd se houver uma reforma
administrativa ampla e com a inclusdo de estados e municipios. Ademais, a aprovacdo da
reforma previdenciaria foi fundamental, mas é importante destacar que o equilibrio dos
regimes proprios de previdéncia depende de regras que se adequem a realidade de cada

ente.

e Regras de responsabilidade fiscal: Na legislacdo brasileira sdo muitos os decretos e leis
gue assumem a funcdo de determinar as penalidades para o ndo cumprimento de regras
fiscais. Entretanto, apesar das irresponsabilidades administrativas, nos ultimos anos,
muitos agentes publicos encontraram brechas para ndo serem punidos com as devidas
sancdes, que dependendo da infracdo pode resultar em perda de mandato ou ainda em
detencdo ou reclusdo. Para que as regras de responsabilidade fiscal de fato cumpram seu
papel, é fundamental que as restri¢cdes e san¢des ja determinadas sejam concretizadas.
Caso contrario, a gestdo ineficiente e irresponsavel dos recursos publicos se tornara uma
pratica ainda mais comum. O contexto extraordindrio da pandemia flexibilizou as
exigéncias fiscais devido ao estado de calamidade publica. No entanto, com o fim desse
cendrio atipico, é essencial que as boas praticas de responsabilidade fiscal sejam

revisadas.

EXPEDIENTE: Federagao das Industrias do estado do Rio de Janeiro (Firjan) - Av. Graca Aranha, 01 - CEP:
20030-002 - Rio de Janeiro. Presidente: Eduardo Eugenio Gouvéa Vieira; Diretor de Competitividade Industrial
e Comunicacao Corporativa: Joao Paulo Alcantara Gomes; Gerente Geral de Competitividade: Luis Augusto
Azevedo; Gerente de Estudos Economicos: Jonathas Goulart. Equipe Técnica: Nayara Freire.

Informacoes: economia@firjan.com.br

Visite nossa pagina: https://www.firjan.com.br/publicacoes/publicacoes-de-economia/a-situacao-fiscal-dos-
estados.htm
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