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RESUMO

Este estudo compreendeu uma pesquisa bibliografica que analisa a evolugao fiscal
das principais contas das receitas e despesas correntes do Estado do Maranh&o no
periodo de 1995 a 2012. Ademais, se discute o pacto federativo sob o aspecto das
sequelas das relagdes de financiamento entre a Unido e os governos subnacionais.
Revela-se que essas renegociagbes provocaram mudangas substanciais na
construgdo de instituicdes fortes e governos com maior autonomia. Fato disso é a
mudanca na arrecadacao do proprio estado do Maranhao, que em decorréncia da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), foram implementados um melhor desempenho
fiscal. Considerando o periodo de estabilizagdo (1995-1999), observou-se que pelo
lado das despesas correntes apresentou-se uma taxa de crescimento real de 35,84%.
Ja a rubrica das despesas com pessoal € encargos sociais apresentou-se um
crescimento real de 18%; A rubrica juros e encargos da divida apresentou-se um
crescimento real de 34,04%; e a rubrica Outras despesas correntes obteve um
crescimento real de 72,71%. J& as receitas correntes, considerando o mesmo periodo,
apresentou-se uma taxa de crescimento real da ordem de 33,92%, todavia o
crescimento real das receitas tributarias foi de 7,08%; e o crescimento real das
transferéncias correntes foi de 49,34%; com atencao especial, outras receitas
correntes que foi de 20,68%. No periodo pds estabilizacao(2000-2012), a rubrica
outras receitas correntes obteve um aumento consideravel, o que demonstra que as
fontes de arrecadacao do estado do Maranhao sao da dependéncia das transferéncias
constitucionais(FPE), voluntéarias, e da arrecadacao do ICMS. Como era esperado o
estudo chegou ao resultado de que as regras estabelecidas nas renegociacoes e,
principalmente, com a implantagédo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) causaram
mudancas na autonomia do estado, além de fornecer as bases iniciais para exercer
relacdes transparentes na gestdo da coisa publica e na prestacao de servicos
publicos. Esse resultado foi adquirido através de dois recortes temporais. O primeiro
analisando o periodo de estabilizacdo (1995 a 1999). E o segundo analisando o
periodo pés-estabilizacao (2000 a 2012).

Palavras-chave: Federalismo. Renegociacdo das dividas. Receitas correntes.
Despesas correntes.



ABSTRACT

This study comprised a bibliographic research that analyzes the fiscal evolution of the
main current income and expenses accounts of the State of Maranhao from 1995 to
2012. In addition, the federative pact is discussed in terms of the sequelae of the
financing relations between the Union and subnational governments. It is revealed that
these renegotiations brought about substantial changes in the building of strong
institutions and governments with greater autonomy. Fact of this is the change in the
collection of the state of Maranhao itself, which as a result of the Fiscal Responsibility
Law (LRF), were implemented a better fiscal performance. Considering the
stabilization period (1995-1999), it can be seen that on the current expenditure side
there was a real growth rate of 35.84%. Personnel expenses and social charges
increased 18% in real terms; interest and debt charges grew 34.04% in real terms; and
Other current expenses obtained real growth of 72.71%. On the other hand, current
revenues, considering the same period, presented a real growth rate of 33.92%,
however the real growth of tax revenues was 7.08%; and the actual growth of current
transfers was 49.34%; with special attention, other current revenues which was
20.68%. In the post-stabilization period (2000-2012), the caption Other current
revenues grew by around considery, which shows that the sources of income in the
state of Maranhdo depend on voluntary constitutional transfers (PEF). and the
collection of ICMS. As expected, the study found that the rules established in the
renegotiations and, especially, the implementation of the Fiscal Responsibility Law
(LRF) caused changes in state autonomy, as well as providing the initial basis for
exercising transparent relations in the management of public thing and the provision
of public services. This result was acquired through two time frames. The first analyzing
the stabilization period (1995 to 1999). And the second analyzing the post-stabilization
period (2000 to 2012).

Keywords: Federalism. Renegotiation of debts. Current revenue. Current expenses.



LISTA DE FIGURAS

Figura A — Efeitos de um Déficit Orgamentario Governamental...............ccccuveeeee. 21

Grafico 1 — Evolucao das Receitas Correntes e sua Composicao do estado do
Maranna0... ....oooiiiieeieeeee 25
Gréfico 2 — Receitas Correntes no Maranhao durante a Fase de Estabilizagdo .. 27
Grafico 3 — Evolucao das Receitas Correntes do estado do Maranh&o no periodo
(1995-1999) ..ot e e e e e e e et e e e e e e e e e e e e e e e e e e aannrrees 28
Gréfico 4 — Receitas Correntes no Maranhao Apos Fase de Estabilizacéo ......... 29
Gréfico 5 — Evolugéo das Receitas Correntes do Maranh&o no periodo (2000-2012)
............................................................................................................................. .29
Tabela 1 — Receitas Correntes do Estado do Maranhao no periodo (1995-2012) 31
Gréfico 6 — Evolucao da rubrica Despesas Correntes em termos reais do Estado do

Maranh@o (1995-2012).......uuuuiii e eeesesnnsssnnnnnnnnnne 34
Gréfico 7 — Evolugéo da rubrica Pessoal e Encargos sociais em termos reais

do Estado do Maranh&o (1995-1999)..........uuumiiiiiiiiiiiiie 34
Gréfico 8 — Evolugao da rubrica Outras Despesas Correntes em termos reais do
Estado do Maranh@o (1995-1999)........uuuuieiiiiiiiiiiiiiiie e 35
Gréfico 9 — Evolucéo da rubrica Juros e Encargos da Divida em termos reais do
Estado do Maranh@o (1995-1999)........uuuiiiiiiiiiii e 35
Tabela 2 — Despesas Correntes do Estado do Maranhao (1995-2012) ............... 36
Grafico 10— Evolugéo da rubrica Pessoal e Encargos Sociais em termos reais

do Estado do Maranh&@o (2000-2012) ..........euuuuemmmmmmmmeniiniininnennnennnnnnnns 37
Grafico 11— Evolucao da rubrica Outras Despesas Correntes em termos reais

do Estado do Maranh&o (2000-2012) ..........uuuuummmmmmiimiiiiiiiiiiiiiiiieeeee 38
Gréfico 12— Evolugéo da rubrica Juros e Encargos da Divida em termos reais

do Estado do Maranh&@o (2000-2012) ..........euuuummmmmmmmmmniieninnienninnnnnnnnnns 38

Grafico 13— Evolucao das despesas correntes do Estado do Maranh&o no
PEriodo (1995-2012) ..ooeieiieieeeeeeeeeeeeeeeeee e e e 39



LISTA DE ABREVIATURAS

Art. — Artigo

CPMF — Contribuicéao Proviséria sobre Movimentagéao Financeira

FAT — Fundo de Amparo ao Trabalhador

FMI — Fundo Monetario Internacional

FUNDEF — Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e

de Valorizacao do Magistério

FPE — Fundo de participagéo dos Estados

FSE — Fundo Social de Emergéncia

IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

ICMS — Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos
IPCA — indice de Pregos ao Consumidor Amplo

IPI — Imposto sobre Produtos Industrializados

IR — Imposto de Renda

LOAS — Lei Orgéanica da Assisténcia Social

LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal

OCC — Outras Despesas de Custeio e Capital

PIB — Produto Interno Bruto

PIBIC — Programa Institucional de Bolsas de Iniciagdo Cientifica
RLR — Receita Liquida Real

RCL — Receita Corrente Liquida

RMV — Renda Mensal Vitalicia

SELIC — Sistema Especial de Liquidacao e custddia

STN — Secretaria do Tesouro Nacional

URV — Unidade Real de Valor

UF — Unidade Federativa



3.1
3.2

5.1

5.2

6.1

6.2

SUMARIO

INTRODUGAO .........coooieeeeeeeeeeeeeeeee et en e 11
METODOLOGIADAPESQUISA. ... 13
A IMPORTANCIA DO EQUILIBRIO ORCAMENTARIO NO LONGO

[ 5 72 V7.4 © LSRR 16
O mercado de fundos para empréstimos..............cccocococeieniiieee e, 18
Déficits e superavits orcamentarios do governo ....................cccccuueee 20
DESEQUILIBRIO ORGAMENTARIO DO ESTADO E O ACORDO DE
REFINANCIAMENTO ...t a e 22
FINANGAS PUBLICAS DO ESTADO DO MARANHAO: um estudo

das receitas COrreNtes............ooooiiiiiiiiii e 24

A Evolucao das receitas correntes na fase de estabilizacao (1995-

L L5 ) TSR 26
A Evolucao das receitas correntes pos-estabilizacao (2000-2012) ..... 29
FINANCAS PUBLICAS DO ESTADO DO MARANHAO: um estudo das

Lo [o1] o T=To T LR oTo] ¢ 41 3] (T 31

A Evolucao das despesas correntes na fase de estabilizacao (1995-

1 L ) T 32
A Evolucao das despesas correntes pos-estabilizacao (2000-2012) .. 37
CONSIDERACOES FINAIS ........oeoeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 40

REFERENCIAS ....oooooeooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e, 42



11

1 INTRODUCAO

Este trabalho monografico busca analisar a evolugdo da crise fiscal
maranhense no periodo de 1995 a 2012 sua natureza tedrica, as caracteristicas e a
sustentabilidade da politica fiscal maranhense.

De acordo com Silveira (2017, p.145):

“A renegociacdo das dividas dos estados, ocorrida em 1997, e a lei de
responsabilidade fiscal (LRF),de maio de 2000, produziram efeitos sobre as
financas publicas dos governos subnacionais. Nesse sentido, este trabalho
tem o objetivo de verificar a mudanca no regime fiscal do estado do Maranhao
entre 1995 a 2012.Para sua consecucgao, serdo analisadas as rubricas, fluxo
de receitas e despesas correntes no periodo supracitado. As respectivas
rubricas serdo agrupadas em dois periodos com caracteristicas distintas. O
primeiro compreendido entre 1995 a 1999, quando a LRF n&o havia sido
implementada. O segundo referente ao periodo de 2000 a 2012, quando as
normas de financas publicas estabelecidas nessa lei estavam em vigor. Ao
longo da investigacdo sdo observados varios avancos na gestdo fiscal do
estado do Maranhdo: aumento da autonomia fiscal; maior controle da
despesa com pessoal; reducdo das necessidades de empréstimos e
financiamentos. Por outro lado, foi identificado um reduzido nivel dos
investimentos que representa um desafio a ser superado”.

O inicio do ano de 1999 é marcado por uma intensa presenca de
turbuléncias econbémicas, advindas principalmente do cenario externo, que
contaminou a economia brasileira naquele periodo. Neste cenario, o Brasil precisava
emitir sinais claros de que executaria medidas necessarias para nao ser a proxima
economia a ir a recessao, com isso, houve a necessidade do ajuste fiscal das contas
publicas que é um conjunto de politicas que busca equilibrar o0 orcamento do governo,
outras medidas tomada pelo governo englobava outras reformas estruturais e
aprimoramentos institucionais.

Para melhor controle e gestdo dos gastos publicos, segundo o projeto de
pesquisa (PIBIC-2018), a lei de responsabilidade fiscal oficialmente lei Complementar
n® 101, de 4 de maio de 2000, estabelece normas de financgas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestdo fiscal e controle dos gastos da Unido, estados,
Municipios e Distrito Federal. Entre as medidas, que constam ao longo de seus
setenta e cinco (75) artigos, podem-se destacar as relacionadas as despesas com
pessoal, a divida publica e ao endividamento. No que se refere as despesas com
pessoal, os Estados ndo podem comprometer acima de 60% (sessenta por cento) da
Receita Corrente Liquida (RCL)', cuja definicdo para os governos subnacionais

! No que refere ao atendimento dos limites legais, a RCL representa o conceito mais importante na operacionalizagio da LRF (Nascimento &
Debus, 2002).


http://cartacapital.com.br/revista/835/ajuste-com-cara-de-arrocho-6414.html
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consiste na diferenca entre Receita Corrente e as despesas de: Transferéncias
Constitucionais aos Municipios + Compensag¢des Financeiras entre Regimes de
Previdéncia + Deducdo da Receita para Formacdo do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério — FUNDEF).

Quanto a divida e ao endividamento, destacam-se os seguintes limites?:

¢ O quociente Divida Consolidada Liquida - DCL/RCL < 2 (dois) até o ano
de 2016. Caso algum Estado extrapole esse limite, este devera eliminar o excesso no
valor de 1/15 (um quinze avos) por ano. Além disso, enquanto perdurar 0 excesso, 0
ente federativo estara proibido de realizar operagdes de crédito interna ou externa,
inclusive por antecipacao de receita;

e O comprometimento anual com amortizag¢des, juros e demais encargos
da divida consolidada nao podera exceder a 11,5% (onze inteiros e cinco décimos por
cento) da RCL.

Em resumo, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), representou um
marco que consolidou as diretrizes inicialmente implementadas, em meados dos anos
1990, com o Programa de Apoio a Reestruturacao e ao Ajuste Fiscal dos Estados.
Nesse sentido, se constituiu num importante instrumento pelo qual procura-se obter
uma gestao fiscal comprometida com o equilibrio das contas publicas no longo prazo
(Giambiagi & Além, 2000)3.

O objetivo final deste trabalho € averiguar a mudancga no regime fiscal do
Estado do Maranhao, fazendo um estudo sobre as receitas e despesas correntes,
assim como, analisar a necessidade do ajuste fiscal.

Os objetivos Intermediérios foram determinados da seguinte forma:

a) Verificar a mudanca no regime fiscal do Estado do Maranhao no periodo
de 1995 a 2012;

b) Analisar a evolucéo fiscal das receitas e despesas correntes no periodo
de 1995 a 2012.

2 Em consonéncia com a LRF e tendo como parametro a RCL, esses limites foram definidos pelo Senado Federal em 2001, através das
Resolugdes n® 40 e 43.

3 A LRF contribuiu também para uma melhora na administragio ptiblica, como destacam Luque & Silva (2004, p. 420): “Ela implica um maior
detalhamento e transparéncia do processo de planejamento piiblico, criando um ambiente propicio ao estabelecimento de metas fiscais
quantitativas, acompanhamento e controle da agdo publica através dos indicadores e relatorios”.
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2 METODOLOGIA DA PESQUISA

Buscou-se com o estudo investigar a mudanca do regime fiscal do Estado
do Maranhao, analisando as rubricas de fluxos de receitas e despesas correntes no
periodo de 1995 a 2012, obtidos junto a Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

A pesquisa bibliografica buscou verificar a evolug@o das rubricas receitas e
despesas correntes do Estado do Maranhao antes e apds a lei de responsabilidade
fiscal.

Na primeira fase da pesquisa, foi feito uma revisdo de literatura, buscou-se
conteudos sobre as finangas publicas do Estado do Maranh&o em livros, trabalhos
académicos com bases tedricas acerca da gestao publica, da transparéncia e acesso
a informacao.

O processo de coleta de dados nominais junto a Secretaria do Tesouro
Nacional mereceu atencdo ao examinar as principais contas das receitas e despesas
correntes do estado do Maranhdo no periodo de 1995 a 2012. A analise das
informagdes foi iniciada em agosto de 2018 e finalizou-se em dezembro do mesmo
ano.

Na segunda fase da pesquisa, percebemos que a internet representa um
papel essencial no oferecimento de servigos a populacdo. Por meio dela varios
servicos sao oferecidos aos cidadaos possibilitando melhorias em suas prestacdes de
servicos, garantindo um carater democratico. Assim, através de uma planilha
elaborada no Excel, transformamos os dados obtidos nominais em reais, utilizando
indicadores deflacionarios (IPCA acumulado 2012).

Em relacdo aos dados fiscais, foram utilizadas as informacbes da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), a qual tem incumbéncia de consolidar as
contas publicas dos entes da Federagédo (Unido, Estados e Municipios), conforme o
art. 51 da lei de responsabilidade fiscal. Dentre as principais rubricas que serao
analisadas pelo lado das receitas e despesas correntes, conceitua-se a despesa
corrente, despesa de capital, outras despesas correntes, receita corrente,
receita tributaria, transferéncias correntes, outras receitas correntes e receita
de capital, despesa com pessoal.

A lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, estatui normas gerais de direito
financeiro para elaboragdo e controle dos orgcamentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
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Ent&o verificou-se que a rubrica despesa corrente € qualquer despesa em
termos de economia que envolve o desembolso de certa quantia de dinheiro para
saldar uma compra ou entao para pagar um fornecedor, entre outras circunstancias.
No entanto, a despesa corrente € o tipo de pagamento efetuado pelo estado com o
objetivo de contratar pessoal, servicos e também para a compra de insumos e bens
que sao essenciais para a realizagdo de maneira satisfatéria das fungdes
administrativas que |he competem. Isto €, a despesa corrente estd vinculada a
manutenc¢ao dos érgaos da administracéo publica como despesa com pessoal, juros
da divida, aquisicdo de bens de consumo, servicos de terceiros, manutengdo de
equipamentos, despesas com agua, energia, telefone e etc.

Ja a rubrica despesa de capital, classificam-se como investimentos,
inversdes financeiras e transferéncia de capital, sdo relacionadas com aquisicao de
maquinas e equipamentos, realizagdo de obras, aquisi¢do de participa¢des acionarias
de empresas, aquisicao de imdveis e concessdo de empréstimos para investimento.

A rubrica outras despesas correntes, € do grupo de natureza da despesa
em que se computam os gastos com a manutencao das atividades dos 6rgaos, cujos
exemplos mais tipicos sdo: material de consumo, material de distribuicdo gratuita,
passagens e despesas de locomocéo, servicos de terceiros, locagdo de mao de obra,
arrendamento mercantil, auxilio alimentacéo etc.

A rubrica receita corrente, sdo receitas que apenas aumentam o
patriménio ndo duradouro do Estado, isto €, que se esgotam dentro do periodo anual.
Compreendem as receitas tributarias, patrimoniais, industriais e outras de natureza
semelhante, bem como as provenientes de transferéncias correntes.

Ja a rubrica receita tributaria é toda fonte de renda que deriva da
arrecadacao estatal de tributos, dos quais sao espécies os Impostos, as Taxas, as
Contribuicées de Melhoria, todos prefixadas em lei em carater permanente ou nio.

Em relacdo a rubrica transferéncias correntes, sdo dotacdes destinadas
a terceiros sem a correspondente prestacdo de servigos incluindo as subvencodes
sociais, 0s juros da divida, a contribuicdo de previdéncia social, etc.

A rubrica outras receitas correntes, sao provenientes de multas,
cobrancas da divida ativa, restituicdes e indenizagdes.

A rubrica receita de capital, sdo receitas provenientes da realizacao de
recursos financeiros oriundos da constituicdo de divida; da conversdo em espécie, de

bens e direitos; os recursos de outras pessoas de direito publico ou privado destinados



15

a atender despesas classificaveis em despesa de capital e ainda, o superavit do
orgamento corrente.

Ja a rubrica despesa com pessoal, € 0 somatério de gastos do ente da
Federacdo com os ativos, os inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos,
cargos, funcbes ou empregos, civis, militares e de membros de poder, com quaisquer
espécies remuneratdrias, bem como encargos sociais e contribuigdes recolhidas pelo
ente as entidades de previdéncia, segundo art. 18 da LRF. Ademais, os valores dos
contratos de terceirizagdo de mao de obra que se referem a substituicdo de servidores
e empregados publicos também s&do contabilizados nessa rubrica.

Quanto a evolucao fiscal do estado do Maranhao entre 1995 a 2012, admiti-
se que a renegociacao das dividas dos estados e a LRF propiciaram uma mudanca
no regime fiscal em nivel estadual.

O acompanhamento das referidas mudangas no regime fiscal do estado
do Maranh&o exigira um estudo dos fluxos de receitas e despesas correntes, bem
como o estoque da divida consolidada liquida. E como forma de evidenciar a mudanca
no regime fiscal, as variaveis serdo agrupadas em dois periodos com caracteristicas
diferentes. O primeiro compreendido entre 1995-1999, quando a LRF n&o havia sido
implementada. O segundo referente ao periodo 2000-2012, quando as normas de
finangas publicas estabelecidas na lei estavam em vigor.

Por fim, foi feito uma averiguacao da evolugao das principais receitas e
despesas correntes no periodo de 1995 a 2012, e também um estudo da necessidade

do ajuste fiscal, utilizando na analise a legislagéo vigente.
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3 A IMPORTANCIA DO EQUILIBRIO ORGAMENTARIO NO LONGO PRAZO

De acordo com Silveira (2017,p.147), ao instituir normas sobre limites das
despesas com pessoal, operacbes de crédito e endividamento, a LRF estava
buscando institucionalizar a responsabilidade na gestdo fiscal nos entes da
Federacao: Unido, Estados, Distrito Federal e os Municipios. Além disso, apés o ultimo
processo de renegociacdo, os estados necessitavam sanear suas contas publicas,
porque doravante deveriam pagar as prestagcdes (amortizagcdo + juros) mensais
devidas a Unido durante 30 anos referentes ao refinanciamento de suas dividas.
Portanto, para cumprir essas novas obrigagcdes, seria necessario que os gestores
publicos estaduais buscassem o equilibrio fiscal intertemporal.

E diante desse novo desafio para os estados brasileiros, cabe indagar
sobre o0 seguinte ponto: Além de contribuir para sanear as finangas publicas, qual a
importancia do equilibrio orgamentario no longo prazo para a economia? Para
responder a essa importante questdo, serd analisado o mercado de fundos para
empréstimos ou mercado de crédito, que esta inserido no modelo classico.

Segundo Mora (2002, pag 4), a institucionalizacdo das fontes de
financiamento dos governos subnacionais significaria menor discricionariedade por
parte do governo federal e maior independéncia dos governos subnacionais. Desse
modo, a Constituicdo de 1988 revelou uma intencdo de aumentar a autonomia
federativa das unidades federativas (UFs) por intermédio de uma descentralizacao
fiscal maior.

De fato, 0 que é objeto de decisdo na descentralizacao fiscal proposta pela
Constituicao de 1988 € um conceito limitado de aumento da participacao da receita
tributaria propria dos estados e municipios e de receita disponivel (fundos de
participacao e partilha do ICMS).

Como o efeito da regulamentacdo sobre os estados € o oposto ao
formalmente estabelecido, o endividamento dos estados cresceu significativamente
apdés 1990 fortemente influenciado pelas peculiaridades da legislagdo que deveria
teoricamente controla-lo. A legislacdo de controle ao endividamento assegurava um
elevado poder discricionario na concessdo de crédito, com a alocagdo desses
recursos ao arbitrio da Uniao.

O desequilibrio fiscal foi agravado pela crise do padrdo de financiamento
na década de 1990. O colapso do padrao de financiamento levou os gestores das
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financas estaduais a concentrarem seus esforgos na administracdo do desiquilibrio
fiscal. A politica macroecondmica definia entdo, o espago de atuagdo das
administragdes estaduais e a partir desse referencial, as decisdes de tomadas no
poder central referentes a rolagem da divida publica, a rolagem da divida externa, a
politica de crédito interno das agéncias federais e a autorizagado para a captagao de
recursos por meio de emissdo de titulos balizavam a gestéo financeira dos estados.

Os impactos da ruptura padrdao de financiamento do setor publico
repercutiram direta e indiretamente sobre o setor publico estadual. Os estados
assistiram entdo a cortes no fluxo de recursos externos e queda na receita fiscal
devido as implicagbes recessivas do ajuste sobre a economia e pela reducao das
transferéncias federais como consequéncia da maior restricdo orcamentaria federal

De acordo com Gonsalo (2017, p.2) a LRF, proposta em 1999 e colocada
em pratica durante 2000 foi o marco principal de um conjunto de iniciativas que
visavam estabelecer padrdes para manejo das finangas publicas no Pais, trazendo no
seu conteudo varias exigéncias que englobam as receitas, as despesas e também
outras questdes que diz respeito a publicacao de informagdes e outros procedimentos.
Mais especificamente no ambito estadual, volta-se o esforgo para alguns resultados
em termos de arrecadacgao propria.

Segundo Mora (2002, p.7), a falta de alternativas de financiamento para o
restante da divida subnacional compativeis com a sua capacidade de pagamento, ndo
s6 impediu uma reestruturacdo financeira abrangente, como também agravou o
desequilibrio. A esfera financeira irrompeu a década de 90 em aberto. Os estados,
entdo, conduziam-se em uma corda bamba. O endividamento, uma forma de driblar a
restricdo orcamentaria em tempos de centralizacao tributario- financeira, reforcou a
dependéncia junto ao governo central, com implicagdes sobre a autonomia e sobre 0
processo de descentralizacdo. O acompanhamento do endividamento estadual na
década de 90 foi feito a partir da utilizag&o alternada de estatisticas produzidas pelo
Banco Central e pela Secretaria do Tesouro Nacional.
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3.1 O mercado de fundos para empréstimos

De acordo com Krugman; Wells (2012), o mercado de fundos para
empréstimos ou mercado de crédito representa o local no qual os agentes econémicos
disponibilizam suas poupangas para aqueles que necessitam de recursos adicionais.
Do lado da demanda do mercado de crédito tem as empresas. Quando necessitam
ampliar seu estoque de capital, realizar investimentos (l), geralmente buscam recursos
no mercado de crédito. Por outro lado, a oferta é feita pelas familias através de suas
poupancgas (S), cuja definicao consiste na renda (Y) apos a despesa em consumo (C)
e 0 pagamento dos impostos e recebimentos de transferéncias (T): S=Y-C-T.

Outro importante agente desse mercado é o governo, que participa sempre
que tem um déficit ou superavit orcamentario. Ocorre um déficit orcamentario quando
seus gastos em bens e servicos sdo maiores que sua receita tributaria liquida. Nesse
caso, o déficit € financiado por emprestimos junto ao mercado de crédito. Portanto, a
demanda do governo por fundos é igual o seu déficit orcamentario. Por outro lado, na
situacao de superavit orcamentario, quando a receita tributaria liquida € maior que as
compras de bens e servicos, este paga parte de sua divida contraida em anos
anteriores nos quais ocorreram déficit. Assim, torna-se um fornecedor de fundos para
empréstimos.

Em resumo, ao inserir no modelo a variavel taxa de juros observa-se as
principais caracteristicas do mercado de fundos para empréstimos que sao: 1) A oferta
de fundos é constituida pela poupanca das familias mais o superavit orgamentario do
governo, quando houver, e depende positivamente da taxa de juros; 2) A demanda
por fundos resulta das despesas em investimento das firmas mais o déficit
governamental, caso haja, relaciona-se negativamente com a taxa de juros; 3) O
equilibrio & definido na interse¢do da curva de oferta e demanda por fundos para
empréstimos, cujo ponto determina a taxa de juros e a poupanca.

Neste modelo, embora a busca pelo equilibrio orcamentario seja importante
para reduzir a taxa de juros e elevar o investimento privado, sua consecugdo nao
representa uma condicao suficiente para estimular o crescimento econémico. Assim,
seus efeitos positivos na economia somente serdo potencializados se for obtido sem
comprometer os investimentos publicos, que também sao necessarios para elevar a
atividade econdémica e a produtividade.
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Para Mankiw (2008,p.252), em economia a poupanga nacional de um pais
€ a soma da poupancga privada (das empresas e das familias) mais a poupanca do
governo. A poupanca do governo corresponde ao superavit nominal do orgamento
governamental. A poupanga nacional é a quantia disponivel para financiar
investimento interno e externos liquidos.

De acordo com Mankiw (2008, p.246), quando o governo incorre em déficit
orcamentario, a poupanca publica é negativa e isso reduz a poupang¢a nacional. Em
outras palavras, quando o governo toma empréstimos para financiar seu déficit, ele
reduz o montante de fundos emprestaveis disponiveis para financiar familias e
empresas.

A licdo basica a respeito dos déficits orcamentais € uma decorréncia de
seus impactos sobre a oferta e a demanda de fundos emprestaveis: quando o governo
reduz a poupancga nacional mediante um déficit orcamentario, a taxa de juros aumenta
e o investimento se reduz. Como o investimento é importante para o crescimento
econdmico de longo prazo, o déficit orcamentario do governo reduz a taxa de
crescimento da economia.

Segundo Mankiw (2008,p.253), ao cumprir sua funcéo social, 0 governo
precisa aplicar de maneira eficiente os recursos disponiveis, para que possa suprir as

necessidades do mercado e da sociedade.
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3.2 Déficits e superavits orcamentarios do governo

Para Mankiw (2008,p.258), verificou-se a explicagdo de como a situagéao
do orcamento governamental se comporta. Quando o governo gasta mais do que
arrecada em impostos ha um déficit orgamentario, pois o governo tende a financiar o
seu deficit tomando empréstimos no mercado de titulos, e o acumulo desses
empréstimos do governo é chamado divida publica. J& o superavit orcamentario, se
da quando a receita tributaria do governo € maior que suas despesas, onde pode ser
usado para pagar parte da divida publica contraida. Se a despesa do governo for
exatamente igual a sua arrecadacao tributaria, dizemos que o governo esta com o
orcamento equilibrado.

Portanto, no estado do Maranhao considerando o ano de 1999 e na analise
a rubrica receita total no valor de R$ 4,9 bilhdes e a rubrica despesa total no valor de
R$ 4,8 bilhdes, nota-se um superavit orgamentario ocasionado por uma maior
arrecadacao das receitas tributarias. Ja considerando o ano de 2012 e as mesmas
rubricas na analise verifica-se que a receita total com valor R$ 11 bilhdes e a despesa
total com valor R$ 11,2 bilhdes, ocorreu um déficit orgamentario nas finangas publicas
do Estado do Maranh&o, ocasionado por um aumento das despesas com pessoal e
encargos sociais.

Logo com este déficit orcamentario verificado no estado do Maranhao no
periodo poés-estabilizacao (2000-2012), incorre em uma poupanca publica negativa,
onde o governo tende a tomar empréstimos para financiar o seu déficit reduzindo
assim a oferta de fundos para empréstimos disponivel para financiar as familias e as
empresas. Esta alteracao na poupanca publica, também gera alteracées na oferta de
fundos para empréstimos. Como o déficit orgamentario gerado nao influencia o
montante que as familias e empresas desejam tomar emprestado para financiar o
investimento a qualquer taxa de juros dada, ele ndo altera a demanda por fundos para

empréstimos.
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Na figura A abaixo iremos explicar com mais énfase os efeitos de um déficit
no orcamento governamental, caso que ocorreu no Estado do Maranh&o no periodo
de 2000 a 2012.

Figura A — Efeitos de um Déficit Orcamentario governamental
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Fonte: Mankiw (2008)

Segundo Mankiw (2008, p.259) quando o governo gasta mais que arrecada
em receita tributéria, o déficit orgamentario resultante reduz a poupanga nacional. A
oferta de fundos para empréstimos diminui e a taxa de juros de equilibrio aumenta.
Assim, quando o governo toma empréstimos para financiar seu déficit orcamentario,
desloca as familias e empresas que, em outras condicoes, desejariam levantar
empréstimos para financiar investimentos. Na figura A, observa-se quando a oferta
desloca-se de St para Sz, a taxa de juros de equilibrio aumenta de E1 para Ez2, e a
quantidade de equilibrio de fundos para empréstimos poupados e investidos cai de Q1
para Q2. Entdo quando o governo reduz a poupanca nacional por meio de um déficit
orcamentario, a taxa de juros aumenta e o investimento diminui. Como o investimento
€ importante para o crescimento de longo prazo, os déficits orcamentarios do governo
reduzem a taxa de crescimento da economia.

Ja quando o governo arrecada mais em impostos do que gasta, segundo
Mankiw (2008, p.260), ele poupa a diferenga, reduzindo parte da divida publica, onde
0 superavit orgcamentario contribui para a poupanga nacional. Assim, verifica-se que
um superavit orcamentario aumenta a oferta de fundos para empréstimos, reduz a
taxa de juros e estimula o investimento. Maior investimento por sua vez, significa maior

acumulacao de capital e crescimento econémico mais rapido.
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O sistema financeiro tem a funcdo de coordenar essas atividades de
concessao e tomada de empreéstimos. Quando os mercados financeiros equilibram a
oferta e demanda de fundos para empréstimos, ajudam a alocar os recursos escassos

da economia da forma mais eficiente.

4 DESEQUILIBRIO ORCAMENTARIO DO ESTADO E O ACORDO DE
REFINANCIAMENTO

Segundo Mora (2002, pag 18), constatou-se que a divida dos governos
subnacionais contraida até o principio da década de 1990 cresceu substancialmente
em decorréncia da capitalizacdo dos juros ao principal. O indicador que associam o
servico da divida neste periodo com a capacidade de pagamento foi a relacao ( juros
da divida mobiliaria/receita corrente liquida), onde define-se que a trajetoria explosiva
trouxe situagdes nas quais o devedor ndo consegue sequer pagar OS juros que
passam a ser capitalizados ao principal.

No estado do Maranhao pode-se dizer que juros da divida mobiliaria/receita
liquida real 1994/1996 foi no valor de 0, verificou-se com este indicador de meta fiscal
que houve a presenca de desiquilibrios particularmente cuja divida negociada tinha
peso menor. Assim, pode-se dizer que a politica monetaria restritiva agravou o
desequilibrio financeiro estadual, que esteve associado a inadequacao do padrao de
financiamento.

Considerando a capacidade do governo estadual em alcancgar superavits
primarios positivos, esse padrao de financiamento pode ser tachado de inadequado e
contribuiu para a exacerbacao do desequilibrio financeiro.

O que ratificou a divida dos estados neste periodo foi a intervencao do
banco central. O estado do Maranh&o no periodo de 1996, apresentou-se uma divida
estadual no valor de R$ 3 bilhdes, receita corrente liquida no valor de R$ 1,7 bilhdes
e um indicador de meta fiscal no valor de 1,82.

Assim, entre 1996 e 1997, a falta de alternativas de financiamento de longo
prazo na economia terminou por levar a Unido a articular um acordo de
refinanciamento. Para tanto, o programa de apoio a reestruturacao fiscal e financeira
foi lancado e parametrizado pela Lei 9.496/97,de 11 de setembro de 1997, que
estabelece critérios para a consolidagao, a assungao e o refinanciamento pela Uniéo,
da divida publica mobiliaria e outras que especifica, de responsabilidade dos Estados



23

e do Distrito Federal, que patrocinou o que pode ser considerado como a terceira
rodada de refinanciamento da divida.

Segundo Mora (2002, p.22), o empréstimo foi condicionado a realizagdo de
um abrangente ajuste fiscal e patrimonial e ao cumprimento de metas ou
compromissos estabelecidos e presentes em todos contratos quanto a: despesas com
funcionalismo, arrecadacao de receitas proprias, privatizagdo ou concessdo de
servicos publicos, despesas de investimento em relacdo a RLR, resultado primario e
divida em relagao a receita liquida real. O ajuste fiscal, isoladamente, ndo permite a
superacdo do problema na esfera financeira, contudo, a esfera fiscal condiciona a
capacidade de superacao da crise financeira, pois esta, em certa medida, define a
capacidade de pagamento, pelos governos subnacionais, dos encargos da divida. A
maior parte dos acordos de refinanciamento foi assinado em 1998, onde o Maranh&o
apresenta condigbes de refinanciamento da divida estadual com assinatura do
contrato no dia 22/01/1998 com prazo de 30 anos e limite de comprometimento de
13% com juros e encargos gerados pelo indice IGP-DI+6, que é o indice geral de
precos — disponibilidade interna, € medido pela FGV(Fundacao Getulio Vargas) que
registra a inflacdo de precos desde matérias- primas agricolas e industriais até bens
e servigos finais. Os acordos foram obtidos a partir de resolugbes do Senado que
autorizaram o refinanciamento. O ndo pagamento das parcelas do refinanciamento,
geraria que os recursos do Fundo de Participacao Estadual (FPE) seriam retidos.

Segundo Mora (2002, p.27), a divida renegociada em 1997 foi
preponderantemente mobiliaria e junto as instituicées financeiras estaduais. Os
contratos assinados entre a Unido e o governo estadual do Maranhé&o foi considerado
sigiloso tendo como divida renegociada no valor de R$ 325 milhdes e divida
refinanciada no valor de R$ 315 milhdes, depois da implantagcéo da legislacao vigente
com a lei 9.496/97, a divida com a unido ficou em 252 milhdes devido ao subsidio
concedido de 20% da divida.

A lei de responsabilidade fiscal oficialmente lei Complementar n® 101, de 4
de maio de 2000, estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal e controle dos gastos da Unido, estados, Municipios
e Distrito Federal, representou apenas um primeiro passo na definicdo de um marco
institucional mais rigido que evite desmandos na administracdo publica e nao teve
efeitos imediatos de caixa. Entretanto, por outro lado, ela foi considerada um avancgo
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importante para um controle duradouro das contas fiscais, constituindo, nesse sentido,

uma mudanga estrutural favoravel para o equilibrio fiscal.

5 Financas Publicas do estado do Maranhao: um estudo das receitas correntes

Apos o Plano Real, os resultados operacionais favoraveis as autoridades
monetarias quando estas se beneficiaram da corrosdo pela inflagdo da despesa, em
termos reais, mediante adiamento destas, deixou de existir, jA que os precos nao
alteravam o valor real dos recursos de um més a outro. Isso transformou o setor
publico pelo seu vicio costumeiro. O aspecto principal da negocia¢do agora passara
a outra base, que necessitava da adequagédo das partes — em outras palavras: “O
déficit - e, muitos argumentaram até entdo, a inflacdo — surgiria assim como a
consequéncia natural de uma equacao socioecondmica que combinava abundancia
de direitos com a escassez de financiamento para atender a todos eles” (GIAMBIAGI;
ALEM, 2000, p. 142).

Por outro lado, como afirma Mora (2002, p. 3) que:

A distribuicdo da receita disponivel proposta pela Constituicdo de 1988,
caracterizou-se pelo aumento do peso dos municipios em detrimento da
Unido. A participagao dos estados pouco mudou apds 1988. Ao se analisar a
composicdo das receitas estaduais, constata-se uma melhora na sua
qualidade com a reducao das transferéncias negociadas, substituidas pelas
transferéncias constitucionais e pela arrecadacao proépria.”

Verificou-se como exemplo das transferéncias correntes, o Fundo de
Participagcéo dos estados (FPE), e como exemplo da arrecadacéo estadual, o Imposto
sobre circulacado de mercadorias e servigos (ICMS).

De acordo com Giambiagi (2016, p. 149), a origem das dificuldades dos
estados foi associada por muitos governos eleitos em 1994, a perda de receita do
ICMS. A alegacao, entretanto € apenas parcialmente procedente, ja que a perda de
ICMS foi compensada em parte pelo aumento das transferéncias constitucionais dos
fundos de participacao dos estados, em funcdo do aumento da receita federal e de
alguns mecanismos de compensacao.

Dito isso, observando-se a dindmica da evolugcéo das receitas correntes do
estado do Maranhao, verificou-se a evidéncia de como as transferéncias correntes e
as receitas tributarias contribuiram para incrementar o total das receitas correntes do

Estado, pois os estados sédo unidades independentes para decidir onde alocar os seus
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recursos, nao sao autbnomos para se endividarem, ja que sua capacidade de
financiamento estda em parte condicionada a normas que dependem do Senado
Federal e das autoridades centrais.

Pelo Grafico 1,verificou-se que no periodo de 1995 a 2012, a taxa de
crescimento real das receitas correntes foi da ordem de 320,34% - isto €, passou de
R$ 2.924 bilhdes no ano de 1995 para R$ 12.291 bilhdes no ano de 2012; a) Ja as
receitas tributarias responderam numa ordem de crescimento real de 340,25% - isto
é, passou de R$ 1.031 bilhdo no ano de 1995 para R$ 4.539 bilhées em 2012 b) Ja
as transferéncias correntes responderam numa ordem de crescimento real de
242,10% - isto &, somou R$ 1.836 bilhdes em 1995, quando passou a somar R$ 6.281
bilhdes no ano de 2012.

Gréfico 1 — Evolucao das Receitas Correntes e sua Composicao do Estado do
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional - STN (2018) e IBGE (2018)

Também verificou-se que a rubrica outras receitas correntes, merece
atencao particular, quando se observa sua evolugédo no periodo supracitado, nota-se
qgue o governo continua na luta pelo crescimento da arrecadacao propria, por meio da
modernizacao das acoes fiscalizadoras de tributos.

Com a analise do gréfico 1, constata-se através de dois recortes temporais
que de 1995 a 1999 houve um crescimento real das receitas correntes de 33,92% e 0
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resultado fiscal do Estado se favoreceu primordialmente das transferéncias e da
arrecadagédo propria. Contudo, de 2000 a 2012 houve um crescimento real das
receitas correntes de 172,89%, principalmente por conta do decreto da Lei de
Responsabilidade Fiscal, onde o Estado passou a controlar gastos e depender
primordialmente do FPE e ICMS. Conclui-se, portanto, que o estado aumentou
consideravelmente sua receita através dos mecanismos diretos, mas também passou
a controlar as antecipacées de receitas orcamentarias (AROs), utilizadas como forma
de os tesouros estaduais se financiarem junto ao sistema bancério e cuja pratica foi

seriamente limitada por parte das autoridades monetérias.

5.1 A Evolucao das receitas correntes na fase de estabilizacao (1995-1999)

Segundo Macedo(2012, p.22), até o Plano Real de 1994, as receitas de
senhoriagem até 1989 e o efeito Bacha nas despesas com uma receita indexada no
inicio da década de 90 desempenharam um papel fundamental, evitando que a
necessidade de financiamento do setor publico fosse ainda maior em um ambiente
inflacionario e com enormes demandas sociais. Contudo, com o0 eximio plano
econdmico implantado neste periodo, as finangcas publicas perderam um grande
aliado: o imposto inflacionario. Com isso, era necessario encontrar outro meio de
atenuar a tendéncia crescente da divida sobre o PIB. O efeito Bacha citado, sugere
que a elevacao dos precos pode proporcionar a reducao do déficit publico por meio
da queda real nos gastos publicos, ou seja torna-se mais forte a medida que a inflagdo
vai aumentando.

Com a introducao do Plano Real, a unidade de referéncia de valor (URV) e
a ancora cambial desempenharam, junto com outros fatores, um papel extremamente
importante para a acomodacao dos precos relativos e para balizar as expectativas,
resultando em uma queda da inflagdo no periodo. Com isso, o efeito Bacha perdeu
sua relevancia e o Fundo Social de Emergéncia (FSE), ainda em vigor, ndo foi
suficiente para evitar a queda do superavit primario do setor publico em 1994. Além
disso, as contas publicas dos estados e municipios passavam por um desequilibrio.
O FSE relatado, trata-se do dinheiro retido pela Unido que deixa de ser repassado aos
Estados e Municipios, e de que deve ser aplicado em determinados gastos como
manda a Constituicao.
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Constitucionalmente as receitas estaduais sdo geradas através da
arrecadacao (ICMS), transferéncias constitucionais (Fundo de Participacdo) e
voluntarias. Contudo, em 1996 duas modificacbes legais contribuiram para o
desempenho fiscal dos estados: (1) A Lei Complementar 87, de 13 de setembro de
1996, que dispde sobre o imposto dos estados e do distrito federal sobre operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdo de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagédo e da outras providéncias, a fim de
transformar o ICMS em imposto sobre consumo, desonerou as exportagdes e os bens
de capital do tributo. Para evitar perdas significativas na receita estadual, o governo
federal prop6s um sistema de compensagado. Diante disso, a receita dessa
transferéncia foi considerada na analise do ICMS; (2) Outro ponto importante refere-
se ao Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento de Ensino Fundamental e de
Valorizacao do Magistério (Fundef), instituido em 1998 com a intencéo de estabelecer
um gasto minimo por aluno. Esse fundo prevé o deposito de 15% dos recursos
relativos as transferéncias constitucionais e 15% de arrecadacao do ICMS para
posterior rateio entre Estados e Municipios.

Durante esse recorte temporal, a fase de estabilizacdo (1995-1999),
particularmente o Estado do Maranh&o, pelo lado das receitas correntes apresentou
um crescimento real de 33,92%, isto &, passou de R$ 2.924 bilhées no ano de 1995
para R$ 3.916 bilhdes no ano de 1999. Os dados estao expostos no Grafico 2.

Gréfico 2 — Receitas Correntes no Maranhao durante a Fase de Estabilizagao
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No periodo de 1995 a 1999, observa-se uma elevagcdo nas receitas
correntes estaduais, proporcionado por uma maior tributacao.
De acordo com Rezende (1983):

“A teoria da ftributacdo repousa em dois principios fundamentais:
Neutralidade e Equidade. O principio da Neutralidade refere-se a nao-
inferéncia sobre as decisdes de alocacdo dos recursos tomadas com base no
mecanismo de mercado. A neutralidade do ponto de vista da alocagéo de
recursos deveria ser complementada pela equidade na reparticdo da carga
tributaria. Isto é, além de ser neutro, o imposto ideal deveria ser justo, no
sentido de garantir uma distribuicdo equitativa do &nus tributario pelos
individuos.”

Um outro aspecto marcante do periodo € percebido no Grafico 3 abaixo:
em termos percentuais, “a fase de estabilizagdo”, € marcada pelo crescimento das
transferéncias correntes em relacao ao total das receitas tributarias. As transferéncias
correntes representam 63% do total em 1995, e passam a representar 70% do total
em 1999; as receitas tributarias apresenta uma queda consideravel, em termos
percentuais do total, no periodo. Mais uma vez a hip6tese levantada para a explicagéo

sdo as mudancas institucionais e alteragdes legais no periodo.

Grafico 3 — Evolucao das Receitas Correntes no Maranhao no periodo (1995-1999)

M Receitas Tributadrias M Transferéncias Correntes Outras Receitas Correntes

2 4 2 3 2
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Nota: Valores deflacionados pelo indice de pregos consumidor amplo - (IPCA-2012)
Fonte: STN (2018) e IBGE (2018).

A rubrica outras receitas correntes, que sao provenientes de multas,
cobrancas da divida ativa, restituicoes e indenizacdes é pouco expressiva, sempre
oscilando de 2% a 4% no periodo de estabilizacao. Isso é explicado pela caracteristica
do acordo de refinanciamento relacionado com acentuada redug¢ao do quociente entre
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a divida consolidada liquida e a receita corrente liquida, cujo valor reduziu e também

devido a queda das operacdes de crédito.

5.2 A Evolucao das receitas correntes pos- estabilizacao (2000-2012)

Segundo Macedo (2012, p.27), o periodo de 1999 a 2002, foi marcado por
um profundo ajuste fiscal imposto pelo FMI e apoiado pelas autoridades politicas que
ainda promoveram reformas estruturais significantes para uma conducgéo fiscal
responsavel, revertendo a fraca restrigdo orgamentaria do periodo anterior. No entanto
este ajuste ocorreu via aumento de impostos e diminuicdo dos investimentos e ainda
impediu a continuidade da trajetéria ascendente da divida publica. O refinanciamento
regularizou a trajetoria do endividamento neste periodo, contudo, a sustentabilidade
disso depende de resultados primarios de acordo com os estipulados nos contratos,
estes por sua vez tém forte relagdo com o desempenho do PIB, que por sua vez
depende do desempenho da economia no geral. Ao passo que muitos estados nao
conseguiram cumprir 0s acordos do refinanciamento ou cumpriam com recursos
extraordindrios advindos da alienacao de bens e operagdes de crédito contratadas
antes da assinatura dos contratos, foi promulgada a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), a fim de assegurar o cumprimento das clausulas contratuais.

De acordo com o Grafico 4, nota-se que as receitas correntes do estado do
Maranhao continuaram a crescer nesta segunda fase. A taxa de crescimento real das
receitas correntes de 2000 a 2012 foi da ordem de 172,89%. Resta saber como a
composicao dessas receitas passou a dar uma explicacao diferente, nesta fase, a
esse crescimento em relacao ao da fase anterior; além dos aspectos da LRF.

Neste periodo de 2000 a 2012, o equilibrio das finangas publicas assumiu
papel central no Programa de Reestruturacdo Fiscal e Financeira, no aspecto
temporal do ajuste a reestruturacdo, no que diz respeito aos seguintes esforgos no
ambito de evitar crises e sustentar as condigées de resultados primarios positivos: 1)
Ajuste fiscal; 2) Privatizacdo de empresas estatais; 3) Liquidagdo dos bancos. Tudo
exposto, nota-se que houveram sucessivos fatores de contencgao fiscal temporarios
durante a década de 1990 que, chegada a préxima década, deveriam desaparecer ou

serem substituidos por novas fontes que evitassem piora fiscal.
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Gréfico 4 — Receitas Correntes no Maranhdo Apos Fase de Estabilizagao
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Nota: Valores deflacionados pelo indice de pregos consumidor amplo - (IPCA-2012)
Fonte: STN (2018) e IBGE (2018).

Como pode ser visto no Grafico 5, a perspectiva de mudanca da
composicao do esforgo fiscal pelo lado da receita na década de 2000 em relagcéo a
fase anterior, & corroborada pela importancia dos outros componentes das receitas
correntes.

Enquanto as receitas tributarias apresentam participacdo crescente na
composicao das receitas correntes, passando 32% para 37% as transferéncias
correntes apresentam participacdo decrescente, mudando de 65%, em 2000, para
51% em 2012. Isso nao quer dizer que as transferéncias deixaram de ser a principal
fonte de receita do Estado do Maranh&o, pois ilustra uma caracteristica da LRF de
incentivar os Estados a adquirirem receitas da participacado na producao econdémica.

Grafico 5 — Evolugao das Receitas Correntes no Maranhao no periodo (2000-2012)
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Nota: Valores deflacionados pelo indice de pre¢os consumidor amplo - (IPCA-2012).
Fonte: STN (2018) e IBGE (2018).
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Fato este explicado ainda pelo crescimento das outras receitas correntes —
oscilando, principalmente, de 10% a 12%, onde se encontram outras fontes de
recursos, por exemplo. No mais, portanto, resta observar a melhora significativa do
sistema de arrecadacao do Maranhao, o crescimento expressivo das receitas totais e

0 quadro geral dos resultados que se chegou neste estudo, encontrados na Tabela 1.

Tabela 1 — Receitas Correntes do Estado do Maranhao no periodo 1995-2012

EmRS milhies de desembrn 3012

Fredesibling

Discrimiagio % B9 597 158 199 00 W01 D02 DE 204 05 2006 207 208 0B 10 W XU

1 REETATOTA=(243-445 2 S 6001 S5 5325 6228 6980 7715 8797 9150 947 10436 110%

1 REETASCORRENTES 21422423 547 5766 5421 M 7701 8626 955 952 10365 11372 12281

21 Reit T 101 1816 1837 2077 2381 285 3040 3413 34 3310 4250 45%

380 3357 308) 1347 3927 4167 4807 S0 53 534 6369 628

B o143 S MO0 10 W6 5B SM 458 S5 @8 W) W3O ) 75 WM

3 HEETETY 18 473 68 MIMOLIM M9 NB5 I8 45 N N B 038 M 07 N

4 Detughes g2 Recsts Comante 0 0 0 0 0 0 0 0 062 6 T3 HOIVILM LN LT3 LS
S RestsCormteieOgneis 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 B 3N

Nota: Valores deflacionados pelo indice de pregos consumidor amplo - (IPCA-2012).
Fonte: STN (2018) e IBGE (2018).

6 Financas Publicas do estado do Maranhao: um estudo das despesas correntes

De acordo com Giambiagi (2016, p.155), houve ao longo da segunda
metade dos anos 1990 uma sucessao de fatores temporarios de contencao fiscal, que
em 1998 atingiram aproximadamente 2,2% do PIB e que deveriam desaparecer até o
inicio da década de 2000 e serem substituidos por novas fontes de receita ou
contencao de gasto para evitar a piora fiscal. Ha trés argumentos importantes sobre
as fontes temporarias de contencao fiscal. O primeiro é a avaliagdo sobre a solvéncia
do setor publico depende do superavit primario permanente passivel de ser obtido
pelo setor publico, de modo que fatores temporarios seriam estéreis para melhorar a
percepcao da situacdo fiscal de longo prazo. O segundo era que as receitas de
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concessodes ndo deveriam ser registradas “acima da linha” e sim serem utilizadas para
abater a divida “abaixo da linha”, por gerarem o risco de um aumento da despesa,
que depois, quando as receitas se esgotassem, deixaria de estar lastreado em
receitas. E o terceiro, € que a distincdo das receitas da venda de estatais como
Telebras, entre uma parte tratada como privatizagcdo, isto é, sem afetar as
necessidades de financiamento do setor publico (NFSP) e outra como concessao foi,
na pratica, um mecanismo contabil destinado a diminuir o valor das NFSP.

Segundo Giambiagi (2016, p.157), as principais fontes de piora fiscal dos
estados, depois de 1994, foram basicamente o aumento inicial do gasto com
funcionalismo, associado a concessdo de generosos reajustes salariais, em alguns
poucos casos por parte das administracdes que estavam acabando no final de 1994
e na maioria dos casos por parte das novas administracbes que assumiram em
1995.Também o peso crescente dos inativos na composicéo da folha de pagamento
dos estados, resultado da combinacdo de regras de ambito nacional favoraveis a
passagem para a inatividade em idade precoce, como a aposentadoria as professoras
que respondem por uma parte importante da folha dos estados aos 25 anos de servico

e regras especificas que premiam certas categorias, com base na legislagéo estadual.

6.1 A Evolucao das despesas correntes na fase de estabilizacao (1995-1999)

Segundo Macedo (2012, p.23), por mais que os estados e municipios
tenham perdido parte percentual do PIB devido queda de arrecadacdo do Imposto
Sobre Circulacdo De Mercadorias e Servicos (ICMS) de 1994 a 1998, houve uma
compensacao parcial com o aumento das transferéncias federais a estes entes.
Sendo assim, verifica-se atribuir a piora fiscal dos estados duas principais causas: o
aumento de gasto com o funcionalismo devido a reajustes salariais relevantes e o
aumento do gasto com inativos, sobretudo, professores, que foram beneficiados com
regras que incentivavam a passagem para a inatividade em idade precoce.

De acordo com Giambiagi (2016, p.152), a dificuldade de estabelecer um
ajuste fiscal em bases permanentes levou as autoridades, ainda na fase embrionéria
de preparacao do Plano Real, no final de 1993, a adotar iniciativas em alguns casos,
mediante decisdo autbnoma e em outros através da tentativa exitosa de aprovagao
de leis ou de emendas constitucionais, destinadas a gerar uma contracado da despesa

ou um aumento da receita em bases temporarias. O fato permitiu melhorar o resultado
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fiscal em relagdo ao que se iria verificar caso tais iniciativas ndo tivessem sido
implementadas, embora ndo tenham sido suficientes para gerar superavits primarios
na magnitude suficiente para evitar um aumento da relacao divida publica/PIB.

Ao se analisar a composicao das despesas estaduais, constata-se um
aumento das despesas publicas ocasionado por uma politica fiscal expansionista com
reajustes dos beneficios previdenciarios, incrementos das despesas de Outras
despesas de custeio e capital (OCC) e uma restricdo orcamentaria fraca.

Segundo Giambiagi (2016, p.160):

A rubrica de OCC é aquela onde se expressa mais intensamente o conflito
funcional entre a area econémica, interessada em exercer um rigido controle
sobre a despesa e os demais ministérios em aumentar a disponibilidade para
arealizagdo de gastos. Trata-se de uma rubrica que ndo esta sujeita a mesma
rigidez constitucional de outros itens do gasto publico, como por exemplo, a
despesa com pessoal afetada pelas dificuldades de o governo demitir, devido
a figura da estabilidade do emprego que beneficia a maior parte do
funcionalismo. O OCC corresponde ressalvadas certas contas de menor
importancia ao valor das despesas do governo central, excetuados quatro
grandes itens: a) pessoal; b) beneficios previdenciarios; c) transferéncias
constitucionais e d) juros da divida publica. E nessa rubrica, portanto que
convergem todas as demandas por mais verbas, dos ministérios, dos
governadores e dos prefeitos, contra os ministros da area econémica.

Em outras palavras, o aumento do gasto decorreu de uma decisao
autébnoma do governo.

Nesse contexto, desequilibrios financeiros dos entes subnacionais podem
acarretar problemas para a esfera federal. Desse modo, se as operacdes de crédito
permitem que os Governos Estaduais realizem investimentos que, de outra forma,
jamais seriam concretizados, uma ma gestdo do orgcamento estadual pode causar
instabilidade no meio federal.

Durante a fase de estabilizagdo (1995-1999), as despesas correntes
aumentaram na mesma proporcao das receitas correntes no Estado do Maranhao.
Pelo lado das despesas correntes neste periodo, verificou-se uma taxa de
crescimento real de 35,84%. Ja o crescimento real das despesas com pessoal e
encargos sociais foi da ordem de 18%. No Gréfico 6 e Gréafico 7 estdo expostos os
dados demonstrando o comportamento das duas rubricas.
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Gréfico 6 — Evolugao da rubrica Despesas Correntes em termos reais do Estado do Maranhao
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Grafico 7 — Evolugao da rubrica Pessoal e Encargos Sociais em termos reais do Estado do
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Portanto, verificou-se através dos graficos acima um crescimento das

rubricas despesas correntes e pessoal e encargos sociais. No Gréfico 8 e Grafico 9
abaixo, percebe-se que a rubrica juros e encargos da divida houve um crescimento

real de 34,04%; e a rubrica outras despesas correntes houve um crescimento de

72,71% em valores reais, ocasionado por um periodo onde havia auséncia da LRF.
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Gréfico 8 — Evolugéao da rubrica Outras Despesas Correntes em termos reais do Estado do
Maranh&o (1995-1999)
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Grafico 9 — Evolugéao da rubrica Juros e Encargos da Divida em termos reais do Estado do Maranhao
(1995-1999)
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Além desses fatores exdgenos, o viés do governo era claramente
expansionista, os estados e municipios utilizavam bancos estaduais para se financiar,

privatizavam ativos e antecipavam receitas junto a instituigdes financeiras.
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Tabela 2 — Despesas correntes do Estado do Maranh&o no periodo de 1995-2012

[Em RS milhdes de dezembro/2012)

Discriminagdo 1595 1996 1597 1998 1999 2000 2001 2002 2003
1 DESFESA TOTAL = (2 +3) 3002 3750 3114 3429 4812 4652 E5B3S 6118 BOET
2 DESFESA CORRENTE 2588 3137 Z7ed 2750 3513 3436 4625 4733 LO17
2.1 Peszoal & Encargos Sociais 1510 1852 1622 1757 1900 1402 1701 2451 2585
2.2 Juros 2 Encargos da divida 182 317 364 203 252 220 235 230 229
2.3 Outras Despesas Correntes 783 928 774 731 1361 2863 2635 2102 2202
3 DESPESA DE CAPITAL 423 612 354 673 1299 1185 1264 1335 3950
3.1 Inwestimentaos 223 341 241 £24 1059 548 926 927 520
3.2 Amortizag3o da divida 35 129 100 153 238 616 324 357 423

Tabela 1

DESPESAS CORRENTES DO ESTADO DO MARANHAD 1995 - 2012
[Em RS milhdes de dezembro,/2012)

Discriminagdo 2004 2005 2006 2007 2008 2003 2010 2011 2012
1 DESFESA TOTAL = (2 +3) 48933 5372 6780 6888 BS73 5413 95933 10326 113233
2 DESPESA CORRENTE 4451 4713 5530 5545 7.0%8 7649 B315 BAETS 9615
2.1 Peszoal e Encargos Sociais 28X3 2786 3081 3366 3712 4137 3831 3.629 4936
2.2 Juros 2 Encargos da divida 297 314 379 231 508 542 626 657 703
2.3 Outras Despesas Correntes 1331 1e43 2120 1749 2878 2570 3858 4549 3.978
3 DESFESA DE CAPITAL 538 B58 1170 923 1474 1784 1EBET 1.450 1618
3.1 Inwestimentaos 154 270 735 541 1063 1319 1020 1.033 1.140
3.2 Amortizagdo da divida 368 356 376 368 381 383 335 331 478

Nota: Valores deflacionados pelo indice de pregos consumidor amplo - (IPCA-2012)
Fonte: STN (Secretaria do Tesouro Nacional)

Como pode ser visto na Tabela 2 acima, a perspectiva de mudancga da
composicao do esforgo fiscal pelo lado da despesa na década de 2000 em relagao a
fase anterior, € corroborada pela importancia dos outros componentes das despesas
correntes. Portanto, resta observar a piora significativa do sistema de despesa
corrente do Estado do Maranhao, provocado pelo aumento dos gastos no periodo
supracitado. Na fase de estabilizacao (1995-1999), a taxa de crescimento real das
despesas correntes foi de 35,84%, ja no periodo pds- estabilizacdo (2000-2012), foi
de 175,81% provocado pelo aumento principalmente com o refinanciamento da divida,
aumento das despesas com o funcionalismo publico e reforma patrimonial. Entre 1995
e 1999, as despesas de pessoal ndo foram necessariamente reduzidas de modo
significativo, mas sim cresceram a uma velocidade inferior a receita corrente liquida.
Ja em 2000, observa-se uma reversao da trajetoria do gasto com pessoal. Observa-

se assim, o retorno a antigos mecanismos de adequacao da receita a despesa.
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6.2 A evolucao das despesas correntes pos-estabilizacao (2000-2012)

De acordo com Mora (2002), para refinanciar a divida estadual no periodo
pds- estabilizacado, coube a Unido: a) captar recursos necessarios ao refinanciamento
e, como contrapartida, recebeu um crédito de baixa qualidade ja que os devedores
encontravam-se préximos & insolvéncia e o0 pagamento das parcelas estava
condicionado também a variaveis politicas; b) Arcar com os custos de retroacao da
divida; c) financiar o subsidio implicito no diferencial entre a taxa de juros que
remuneram os titulos colocados no mercado pela Unido e a dos contratos de
refinanciamento; d) Oferecer condi¢des de financiamento de longo prazo. Concluiu-se
que a crise financeira, exacerbou-se de tal modo que o mero ajuste fiscal de curto
prazo nao seria capaz de reverté-la. Assim, mais uma vez os desequilibrios financeiros
foram transferidos para a Unido e partilhados pela Federacgéo.

Além disso, de 2008 a 2010, foi concedido elevados reajustes ao
funcionalismo o0 que elevou a conta de pessoal e encargos sociais, conforme mostra

o Gréfico 10.

Grafico 10 — Evolucao da rubrica Pessoal e Encargos Sociais em termos reais do Estado do
Maranhao (2000-2012)
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Diante do exposto, nota-se que as despesas do estado do Maranhao

continuaram a crescer nesta segunda fase, onde a taxa de crescimento real das
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despesas correntes de 2000 a 2012 com pessoal e encargos sociais foi da ordem de
252%. Ja as outras despesas correntes, conforme o Gréfico 11 no mesmo periodo foi
de 39% e a despesa com juros e encargos da divida, conforme o Grafico 12 foi da
ordem de 219,54%.

Gréfico 11 — Evolucao da rubrica Outras Despesas Correntes em termos reais do Estado do
Maranhao (2000-2012)
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Gréfico 12 — Evolugao da rubrica Juros e Encargos da Divida em termos reais do Estado do
Maranhao (2000-2012)
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Gréfico 13 — Evolucao das Despesas Correntes do estado do Maranhao no periodo (1995-2012).
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Observando o Grafico 13 acima, verificou-se a dindmica da evolugao das
despesas correntes do estado do Maranh&o no periodo de 1995 a 2012, onde a taxa
de crescimento real do total das despesas correntes foi da ordem de 271,80% - isto
é, passou de R$ 2,6 bilhdes no ano de 1995 para R$ 9,6 bilhdes no ano de 2012. Ja
as despesas com pessoal e encargos sociais responderam numa ordem de
crescimento real de 206,58% - isto &, passou de R$ 1,6 bilhdes no ano de 1995 para
R$ 4,9 bilhdes em 2012. A rubrica outras despesas correntes responderam numa
ordem de crescimento real de 404,56% - isto é, somou R$ 788 milhoes em 1995,
guando passou a somar R$ 3,9 bilhées no ano de 2012. A rubrica Juros e encargos
da divida responderam numa ordem de crescimento real de 273,93%, isto é, somou
R$ 188 milhdes em 1995, quando passou a somar R$ 703 milhdes no ano de 2012.

Percebe-se no periodo pdés-estabilizagdo (2000-2012), um aumento
significativo dos gastos publicos no Maranhdo e um crescimento expressivo das
despesas totais conforme (tabela 2),mesmo com forte influéncia das normas de

finangas publicas previstos pela LRF.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Na tentativa de combater a inflacdo que assolava o Pais por mais uma
década o Brasil passou por um conjunto de reformas e aperfeicoamentos de natureza
institucional e fiscal ao longo da década de 1990, tendo como fundamento central o
plano de estabilizacdo econémica que ficou conhecido como Plano Real. Um dos
pontos elevados deste estudo foi atingido com a entrada da LRF, que foi criada no
inicio dos anos 2000. Além do governo central, as unidades subnacionais também
passaram a ter que se adequar a um conjunto de preceitos or¢camentarios,
abrangendo tanto a esfera das despesas como a esfera das receitas, além de
aspectos relacionados como o nivel de transparéncia publica. O presente estudo
ofereceu uma visdo ampliada das financas publicas do estado do Maranhao,
chamando atengdo para a relagdo existente entre a magnitude da rigidez
orcamentaria, limitada pela capacidade de resposta dos entes governamentais e a
mudanca do regime fiscal no periodo de 1995 a 2012.

Houve também a venda das empresas estatais estaduais motivada pela
deterioracdo das contas publicas, pela necessidade de pagar o equivalente a 20% da
divida em 1996. Parte desses recursos reforcou o caixa do governo estadual e
contribuiu para o pagamento das parcelas referente ao periodo de 1997 a 2000. Desse
modo, pode-se dizer que o estado do Maranh&o conseguiu manter o equilibrio fiscal
em virtude da captacao de recursos referente a reestruturacao patrimonial.

De 2000 a 2012, medidas muitos importantes foram adotadas como a
adocao de metas para o resultado primario, apés o acordo com o FMI, e a lei de
responsabilidade fiscal que estabeleceu limites para o endividamento e tetos de
gastos como o de despesas pessoais. Além disso, houve uma reforma parcial da
previdéncia como regras mais rigidas para aposentadoria do funcionalismo e adocao
do fator previdenciario. Houve também, uma certa estagnacédo nos ajustes fiscais,
todos os ajustes e reformas anunciadas visaram dar uma restricdo orgamentaria mais
rigida, maior responsabilidade fiscal limitando o endividamento e a expansédo da
despesa com algumas legendas como pessoal e encargos. Todavia, ndo foi suficiente
para impedir o crescimento das despesas correntes, de custeio. Essa evidéncia
somada a uma maior vinculagao dos gastos e sabendo que as receitas tributarias sao
ciclicas torna insustentavel a realizacao de metas fiscais em patamares relativamente

elevados sem a utilizagdo de manobras contabeis ou receitas extraordinarias.
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Em resumo as finangas publicas do estado do Maranh&o obtiveram os
seguintes avangos entre 1995 a 2012, a) aumento da autonomia fiscal para o

financiamento de suas despesas orcamentéarias ; b) maior controle dos gastos com

pessoal; ¢) reducao das necessidades de financiamento e das operacdes de crédito.
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