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Resumo: Este trabalho analisa a situacéo fiscal dos estados brasileiros, ou seja, a
relacdo entre receitas e despesas, durante o enfrentamento da pandemia de COVID-19.
Compreender a situacdo fiscal dos estados € importante pois had direto impacto no
financiamento de politicas puablicas pelas unidades subnacionais durante a crise
enfrentada pelo pais. Para mensurar a situagéo fiscal, este trabalho adapta o conceito de
espaco fiscal a partir de artigo de Heller (2005). O conceito de espaco fiscal adaptado
permite aferir a relacdo entre receitas e despesas obrigatorias e, dessa forma, a capacidade
de gastos discricionarios. Ao aplicar este conceito, este trabalho mostra que no ano de
2020, por mais que tenha ocorrido uma perda de arrecadacdo tributaria, o espaco fiscal
dos estados brasileiros cresceu devido, principalmente, ao recebimento de transferéncias
da Unido. Jaem 2021, em meio a recuperacdo de receitas proprias, por conta da retomada
da atividade econémica, o espaco fiscal prosseguiu a tendéncia de crescimento observada
no ano anterior. Ou seja, mesmo em meio ao enfrentamento da pior crise dos Ultimos
anos, houve melhora do espaco fiscal dos governos estaduais. Essa melhoria do espacgo
fiscal ocorreu tanto para estados com maior capacidade de arrecadacdo tributaria prépria,

quanto para estados mais dependentes de transferéncias federais.

Palavras-Chave: situacdo fiscal; pandemia; espago fiscal; receita tributéria;

transferéncias.



1. Introducéo

Ha uma longa histdria de crises sanitarias no Brasil, mas a catastrofe enfrentada,
desde 2020, pela pandemia da Covid-19, é inédita. A chegada do novo virus trouxe
consequéncias sanitarias, sociais, politicas e econémicas. Em grande medida, esse cenario
é explicado por conta da auséncia de uma maior coordenacao do governo federal, algo
muito distinto do que sucesso observado no enfrentamento da pandemia de HIV/AIDS,
quando o Brasil aliou a estrutura do sistema de satde publica com a motivagéo politica

de suas liderancas publicas (Grin, Demarco e Abrucio, 2021).

Devido a falta de acdo e coordenacdo por parte do governo federal, grande parte
da resposta desta pandemia dependeu da acéo dos governos subnacionais no Brasil. Como
resultado, observou-se a¢des desiguais entre os estados no combate a pandemia, com
respostas, portanto, aquém do possivel (Junior, Lazzari e Fimiani, 2022; Peres, Santos e
Leite, 2021).

Neste contexto de crise aliada a falta de coordenacdo federal, a situacéo fiscal dos
governos estaduais pode estar sendo afetada. Por situacgéo fiscal, entende-se a relacéo
entre receitas e despesas que indicaria a capacidade da unidade subnacional realizar

gastos e viabilizar o financiamento e implementacao de politicas pablicas.

Compreender a situacdo fiscal das unidades subnacionais durante emergéncias
sanitarias tais como a COVID-19 é importante pois os estados sdo as maiores investidoras
e provedoras de politicas sociais. A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu uma
descentralizacdo fiscal e de provisdao de servicos publicos em direcdo as unidades
subnacionais. Sendo assim, 0s governos estaduais sdo 0s responsaveis pela arrecadacéo e
execucdo das verbas (Arretche, 2010) e, em resposta a demanda por politicas sociais,
passaram a aumentar os gastos sociais (Souza, 2001). Para atender as demandas por
politicas sociais e permitir a elevacdo de gastos por parte dos governos, a capacidade

fiscal dos governos € elementar (Oliveira, Pachén e Perry, 2010).

A crise decorrente da pandemia de COVID-19 pode estar trazendo impactos sobre
a situacdo fiscal e, consequente, capacidade dos estados em promoverem politicas
publicas. Além disso, ha evidéncias de que o impacto fiscal ndo foi homogéneo nos anos
de 2020 e 2021.



Peres e Santos (2020) mostram que em 2020, os estados brasileiros tiveram uma
queda na arrecadacdo prdpria de receitas, principalmente via ICMS. Por uma falta de
coordenacdo federal, houve demora na resposta da Unido, que agiu aumentando o
montante de transferéncias federais e adiando o de pagamentos de encargos da divida
publica dos estados. Entretanto, essa disponibilidade de verbas ndo se baseou em critérios
transparentes e claros. Como consequéncia, ao fim de 2020, os estados haviam tido suas
quedas de receitas compensadas pela Unido e alguns estados, inclusive, haviam
aumentado o volume de receitas devido a essa distribuicdo de verbas indiscriminada
(Peres e Santos, 2021).

No ano seguinte, ainda que as transferéncias da Unido tenham se reduzido, assim
como tenham se elevado os gastos com pagamento da divida publica, os estados tiveram
recuperacdo de arrecadacdo tributaria prépria. Como resultado disso, houve elevacdo da
receita corrente liquida. Entretanto, isso somente retornou em investimentos ao fim de

2021, com elevacdo de gastos em salde e educacéo, por exemplo (Peres e Santos, 2021).

Assim, o objetivo deste trabalho estd direcionado a procurar entender o
comportamento do espaco fiscal dos estados brasileiros durante a pandemia. Esta medida,
que foi desenvolvida por Heller (2005), sera utilizada para mensurar a situacéao fiscal dos

estados brasileiros em 2020 e 2021.

Os estudos de federalismo fiscal apresentam indicativos de que a capacidade fiscal
dos estados brasileiros é distribuida de forma desigual, pois cada unidade subnacional
tem sua propria capacidade de arrecadacdo tributaria. Assim, enquanto ha estados cuja
maior parte das receitas advém de arrecadacdo tributaria propria, ha estados que
dependem das transferéncias oriundas da Unido. (Souza, 2001; Costa e De Melo Castelar,
2015). Rodden (2002) afirma que quando dependentes das transferéncias do governo e
com facilidade para pedir empréstimos, unidades estatais tenderiam ao endividamento e
aumento de déficits fiscais, ficando cada vez mais dependentes das verbas do governo
central. Dessa forma, a situacdo fiscal desses estados seria mais fragil.

Sendo assim, além de mensurar a medida de espaco fiscal para os estados
brasileiros, este trabalho procura entender o quanto o federalismo fiscal brasileiro explica

a variacao espaco fiscal na pandemia. Mais precisamente, se as diferencas de arrecadagéo



tributaria propria e recebimentos de transferéncias da Unido nos estados brasileiros,

explica, de alguma forma, a variacéo do espaco fiscal.

O texto se estrutura, na proxima se¢do, com uma discussdo da literatura sobre
espaco fiscal, federalismo fiscal e consequéncias fiscais da crise provocada pela COVID-
19, com algumas hipoteses sendo formuladas para entender a variagao do espaco fiscal
dos estados brasileiros. Na secdo seguinte, discute-se a construcdo da medida de espago
fiscal adotada por essa pesquisa. Na sequéncia, apresento os resultados preliminares das
hipdteses desse trabalho. Por fim, na Gltima sessdo do trabalho, apresento as conclusdes

e 0s proximos passos a serem trabalhados nessa agenda de pesquisa.

2. Fatores explicativos para a variacéo do espaco fiscal dos estados brasileiros

na pandemia

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um novo texto legal para o pais que
garantiu eleicdes livres e competitivas com sufragio universal. Dessa forma, foi possivel
aumentar a participacdo politica das camadas populares que passaram a demandar mais
investimentos sociais. Expandiram-se os direitos de aposentadoria, saide e educacao para
grande parte da populacéo e esses eleitores, expressivos numericamente, precisam ter suas
demandas por politicas publicas atendidas pelos governantes (Arretche, 2018). Na busca
por atender as demandas por gastos sociais de seus cidad&os, a situacao fiscal dos estados
é de extrema importancia. Assim, se por um lado o volume de recursos disponiveis ao
governante pode impor limites aos gastos, por outro lado, pode viabilizar o financiamento

de politicas publicas (Oliveira, Pachén e Perry, 2010).

Ha literatura que mostra os efeitos de crises econémicas sobre as finangas de
paises (Knight, 2017; Gobetti, 2010). Desde o inicio de 2020, o Brasil e 0 mundo vém
passando por uma crise de salde publica e econdmica de grandes proporcées, em virtude
da pandemia de COVID-19. Segundo Afonso, Castro, Elacqua, Marotta e Soares (2020),
a contracdo mundial é maior do que a contracdo na crise de 2008-2009, com aspectos
recessivos, inclusive, piores do que a crise daquele periodo. No caso brasileiro ha um
agravante, pois muitos estados ainda vinham com suas finangas prejudicadas em virtude

da crise econdémica de 2014.

No enfrentamento da crise provocada pela pandemia de COVID-19 houve ainda

um novo agravante: a auséncia de coordenacdo por parte do governo federal. A



coordenacao federal se mostrou ndo apenas falha, como contraditoria, onde a Uniéo
buscou a acéo por conflito, prejudicando o funcionamento do federalismo cooperativo
brasileiro (Junior, Lazzari e Fimiani, 2022). Sendo assim, para além dos efeitos
econdmicos, é preciso também considerar a interacdo entre a situacao fiscal com o arranjo

federativo brasileiro, mais precisamente, o federalismo fiscal.

Lopreato (2022) faz uma anélise do desenvolvimento histérico do federalismo
brasileiro, apontando que, ao se pensar a federagdo brasileira, é preciso considerar as
relacGes de poder entre as distintas esferas de governo, as desigualdades regionais e as
diferencas de receita tributaria per capita. Souza (2001), aponta que no Brasil ocorreu
uma descentralizacdo politica e financeira para 0s governos subnacionais, criando pactos
e compromissos politicos e sociais. Como consequéncia, houve ampliagdo de gasto social,
por parte dos governos subnacionais. A autora observa que 0s gastos sociais sdo
impactados por mudancas ocorridas no federalismo brasileiro, assim como afetados pelas
desigualdades inter-regionais e intrarregionais, que limitam a capacidade dos governos

subnacionais em promoverem programas sociais.

Segundo Arretche (2004), no federalismo fiscal brasileiro a arrecadacao é muito
concentrada. Dado a desigual arrecadacdo de tributos entre os governos subnacionais,
houve um esforgo para redistribuir recursos de impostos para regides economicamente
menos desenvolvidas. Assim, houve transferéncias de impostos federais aos governos
estaduais para aumentar a base tributaria desses estados, aumentando suas receitas, por

um lado, mas os tornando mais dependentes dessas transferéncias, por outro lado.

O aumento de receitas também se deve pela redistribuicao de recursos dos Fundos
de Participacdo Estadual (FPE) e Fundos de Participacdo Municipal (FPM), assim como
de fundos de investimento em educacdo, como Fundef (Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental) que foi sucedido pelo Fundeb (Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica) e que foram criados para combater
as desigualdades regionais, reduzindo desigualdades de gastos educacionais Dessa forma,
para 0 caso brasileiro, as regras constitucionais que desenharam o federalismo fiscal
procuraram redistribuir recursos oriundos de impostos para regides economicamente

menos desenvolvidas (Souza, 2001).



Ha no arranjo federativo brasileiro regulacdo em torno da receita tributaria das
unidades subnacionais e das transferéncias que estas recebem, portanto. Entretanto, essas
ndo sdo as Unicas marcas regulatérias do federalismo fiscal brasileiro. Como Zanlorenssi
(2020) mostra, a partir de 1997 o Brasil adotou uma série de regras mais rigidas para
aprovacao de empréstimos para 0s governos estaduais, com as instancias federais sendo
responsaveis pela autorizacdo desses emprestimos. Além disso, os principais credores
desses empréstimos sdo bancos publicos federais, 0 que mostra o protagonismo federal
nessas decisfes. Sendo assim, ha forte regulacdo sobre a capacidade de endividamento
dos estados brasileiros A LRF (Lei de Responsabilidade Fiscal) de 2001, foi uma dessas

medidas tomadas e estabeleceu de limites de endividamento dos estados.

A LRF, além disso, limitou também a esfera da despesa, ao impor valores
percentuais maximo para gastos com Pessoal, de 60% da Receita Corrente Liquida,
caracterizando regras constitucionais em torno da esfera da despesa das unidades
subnacionais. No caso dos gastos com Pessoal, ha referéncia aos gastos maximos a serem
realizados, mas, a Constituicdo Federal também estabeleceu gastos minimos em &reas
sociais consideradas de extrema importancia. O artigo 212 da Constituicdo Federal
estabeleceu que estados devem gastar 25% de suas receitas proprias anuais para gastos
em educacdo, sendo esse o limiar minimo obrigatério. J& a Emenda Constitucional n®
29/2000 estabeleceu os minimos constitucionais de 12% das receitas préprias anuais dos

estados a serem, obrigatoriamente, investidos em salde.

Sendo assim, o desenho do federalismo fiscal brasileiro possui regras que afetam
tanto a esfera da receita, quanto a esfera da despesa dos estados e isso precisa ser
considerado na analise sobre a variacdo do espaco fiscal dos estados brasileiros durante o
enfrentamento a COVID-19.

Na producdo bibliografica sobre a resposta internacional a pandemia de COVID-
19, LOpez-Santana e Rocco (2021) argumentam que a arquitetura do federalismo
americano representou um obstaculo as respostas dos estados em relacdo a pandemia de
COVID-19, apesar de intensa ajuda federal em termos fiscais. Por um lado, houve uma
recuperacdo tributaria mais cedo do que o esperado nos estados, muito por conta de
relaxamentos de medidas de isolamento. Por outro lado, estados muito dependentes de
certos setores afetados pela pandemia, acabaram apresentando dificuldade. Entretanto,

mesmo os estados com boa recuperacdo arrecadatéria estiveram sob constante presséo



econdmica e fiscal e 0 desenho federativo americano ndo propiciou as melhores condicdes

para as unidades subnacionais lidarem com a crise.

O ponto de partida para Hanniman (2020), por sua vez, é o elevado indice de
endividamento das unidades subnacionais do Canada em relacéo ao PIB, o que ele indica
ser um dos maiores, se ndo 0 maior do mundo. Afirma que a melhor forma de lidar com
esse cendrio, ainda que a pandemia tenha trazido dificuldades, pois elevou o
endividamento dos estados, é através do proprio federalismo fiscal canadense e dos
recursos que ele disponibiliza. Dessa forma, uma combinacéo de transferéncias federais,
para melhorar a capacidade fiscal dos estados, e regras fiscais nacionais para reduzirem a

capacidade de empréstimos seriam a solucao.

Dessa forma, hd uma preocupacao na literatura internacional em compreender a
resposta a pandemia por parte de paises e unidades subnacionais, considerando o
federalismo fiscal como varidvel importante na analise. Para o caso brasileiro, ainda que
o federalismo fiscal fosse indispensavel para uma melhor resposta no enfrentamento a
pandemia, o que se observou foi uma atuacdo da Unido problemaética, onde a coordenacgéo
foi na direcdo do conflito, prejudicando o funcionamento do federalismo cooperativo
brasileiro. Como resultado, observou-se acGes desiguais entre 0s estados no combate a
pandemia, com respostas aquém do possivel na crise provocada pela COVID-19 (Junior,
Lazzari e Fimiani, 2022).

Rodrigues, de Oliveira, de Aradjo e Ferrari (2021) argumentam que em meio a
uma falta de coordenacao federal de combate a pandemia, coube aos estados e municipios
as principais acdes de resposta a crise sanitaria, econdémica e social. 1sso s6 foi possivel
pelo federalismo brasileiro permitir essa autonomia aos governos subnacionais. 1Sso
acabou fortalecendo os governos subnacionais. Entretanto, em virtude desse cenario, as

respostas acabaram sendo desiguais.

Para Peres, Santos e Leite (2021), as acdes fiscais do governo federal foram
marcadas ndo apenas pela descoordenacdo, mas, por vezes, pela piora dos ja existentes
problemas de desigualdade de receitas dos entes federativos. Ha evidéncias, portanto, de
que as respostas do governo federal e dos estados brasileiros a pandemia, considerando o
federalismo fiscal, podem ter afetado a situagéo fiscal, mais precisamente, o espaco fiscal

dos estados brasileiros em meio a pandemia.



Em boletins divulgados pela Rede de Pesquisa Solidaria (Peres e Santos, 2020;
Peres e Santos, 2021), a analise da situacdo fiscal das unidades federativas brasileiras
durante a pandemia mostra que, por um lado, os estados brasileiros sofreram uma perda
de arrecadacéo prépria, mas, por outro, essa perda foi compensada através do recebimento
de transferéncias da Unido e adiamento de pagamento de dividas. Entretanto, por falta de
coordenacdo federal, a distribuicdo de verbas foi indiscriminada, sem adocdo de critérios
sanitarios, sociais ou econémicos. Assim, houve perda arrecadatéria das unidades
subnacionais, mas, houve compensacfes sobre essa receita e, inclusive, alguns estados

tiveram ganhos de receita no periodo.

Ja em 2021, os estados ndo contavam com parte das transferéncias federais
excepcionais que foram concedidas em resposta a pandemia, tampouco com os niveis de
reducdo de gastos com juros e encargos de dividas, em um contexto de demandas com a
piora da pandemia com uma segunda onda. Entretanto, por conta da elevacdo de
arrecadacdo tributaria, e de parcial recuperacdo de transferéncias via FPE (Fundo de
Participacdo dos Estados) observou-se um aumento da receita corrente liquida dos estados

brasileiros. (Peres e Santos, 2021).

Investigar, em detalhes, as variacdes do espaco fiscal dos estados brasileiros é
importante, portanto, principalmente pelo fato de, no decorrer dos anos de 2020 e 2021
os impactos do espaco fiscal poderem ndo ter sido homogéneos. Assim, seria possivel
esperar uma variacao elevada no espaco fiscal durante a pandemia que permite construir

duas hipéteses:

H1: Apesar da emergéncia da pandemia de COVID-19, o espaco fiscal dos
estados brasileiros aumentou em 2020 posto que, apesar da queda de arrecadacao

propria, aumento de transferéncias da Uniéo.

H2: Em 2021, ainda que tenha persistido a pandemia sem ser efetivamente
controlada, o espaco fiscal nos estados brasileiros se manteve em patamares elevados,
superiores a 2019 e 2020, pois, ainda que o suporte financeiro da Unido tenha se

reduzido, houve recuperagdo da capacidade arrecadatoria dos estados.

Gonzalez (2012) afirma que a descentralizacdo fiscal gerou autonomia de
orcamento, de gastos e de oferta de servicos pelos poderes locais em alguns estados, mas,

para outros acabou aumentando a dependéncia fiscal em relacéo ao governo central. Costa



e Castelar (2015) observam que paises descentralizados se caracterizam pelas esferas
inferiores serem dependentes dos recursos das esferas superiores. Assim seria no Brasil,
onde as transferéncias de governo representam grande parte das receitas totais. Os
resultados dos autores apontam que unidades subnacionais por vezes sdo irresponsaveis
fiscalmente pelo fato de ndo serem dependentes das receitas tributarias proprias, ndo se

preocupando em elevar essa fonte de receita.

Rodden (2002), em analise para diversos paises, afirma que o recebimento de
transferéncias intergovernamentais, teria uma relacdo inversa com a saude fiscal de um
estado. Isso porque os estados, quando muito livres para se endividarem, acabariam
pedindo socorro para a Unido e se tornando dependentes das transferéncias dela, tendo

poucos incentivos para buscarem um melhor equilibrio fiscal.

Souza (2001), entretanto, varias cidades, principalmente capitais, aumentaram as
suas arrecadacdes, possibilitando maiores investimentos sociais, mesmo quando mais
dependentes de transferéncias da Unido. Entender como essa relacdo entre arrecadagéo
propria e dependéncia de transferéncias da Unido se distribui entre os estados brasileiros
é importante para analisar a situacdo fiscal. Isso possibilita pensar em mais algumas

hipdteses:

H3: Estados com maior capacidade de arrecadacdo tributaria tiveram um maior
espaco fiscal durante a pandemia, em especial em 2021, quando teria ocorrido uma

recuperacao de arrecadacao propria de receitas.

H4: Estados que dependem das transferéncias oriundas da Unido tiveram um
menor espaco fiscal durante a pandemia, especialmente em 2021, quando houve queda
de receitas transferidas pela Uni&o aos estados, quando comparado ao resgate ofertado
em 2020.

3. A Mensuracdo do Espaco Fiscal dos estados brasileiros

Poucos esforgcos tém sido direcionados para estudar o espaco fiscal nos estados
brasileiros, ainda mais em um contexto de pandemia. Ao procurar mensurar uma medida
propria de espaco fiscal a partir da obra de Heller (2005), esse trabalho traz contribuicdo
para o campo de politicas publicas, ao analisar a capacidade de gastos discricionarios dos

estados, que retratam a situacdo fiscal deles. E através da medida de espaco fiscal que é



possivel determinar o quanto um estado arrecadou em determinado periodo, qual a
propor¢do de gastos obrigatorios em relacdo ao montante arrecadado e quanto, de fato,

sobrou ou ndo de verbas para eventuais gastos discricionarios.

Assim, considerando a relacdo entre receitas e despesas obrigatérias, e as
especificidades do federalismo fiscal brasileiro, procurou-se construir uma medida de
espaco fiscal dos estados brasileiros. Abaixo, a tabela apresenta o que estd sendo

considerado para a mensuragao de espaco fiscal.

Tabela 1 - A mensuracéo do Espaco Fiscal dos Estados Brasileiros

(+) Receita Tributaria
(+) Transferéncias Correntes
(-) Pessoal e Encargos Sociais
() Juros e Encargos da Divida
(-) Transferéncias aos Municipios
(-) Gastos em Educacéo

(-) Gastos em Saude

O espaco fiscal é mensurado em séries temporais bimestrais, de modo a ser
possivel observar suas variacoes para os anos de 20192, 2020 e 2021. A principal fonte
de dados das variaveis aqui trabalhadas é o RREO (Relatério Resumido de Execucéo
Orcamentéria) disponibilizado no site do Siconfi (Sistema de Informagdes Contabeis e

Fiscais do Setor Plblico Brasileiro)®.

2.0 ano de 2019, por ser 0 ano imediatamente anterior a pandemia de COVID-19, é utilizado
como base comparativa das variagdes do espaco fiscal durante os anos de 2020 e 2021, quando a
pandemia esteve vigente.

3 Para dados de Receita Tributaria (Impostos, Taxas e Contribuicdes de Melhoria), Transferéncias
Correntes, Juros e Encargos da Divida, Pessoal e Encargos Sociais e Transferéncias aos
Municipios, utilizou-se o Anexo 1 (Balango Orgcamentario). Para dados de gastos em educacao e
salde utilizou-se 0 Anexo 2 (Demonstrativo da Execucdo das Despesas por Funcéo/Subfuncao).
Todos o0s anexos podem ser acessados hno seguinte endereco  eletrbnico:
https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf
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Os dados de despesa considerados na medida referem-se a despesas empenhadas.
A opc¢do por analisar as despesas empenhadas € pelo fato dessas corresponderem a
primeira etapa da despesa orgamentaria, configurando o momento da contratagdo e
reserva de credito orcamentario por parte do agente publico. Todos os valores aqui
apresentados estdo em milhdes de reais (R$) e corrigidos pela inflacdo (IPCA) para

valores correntes de 2021%.

Abaixo apresento a variacdo bimestral de todas as varidveis que compdem a
medida de espaco fiscal. E importante ressaltar que o desenho do federalismo fiscal
brasileiro tem direta relacdo com o espaco fiscal, na medida em que tanto as receitas

quanto as despesas séo fortemente reguladas por regras constitucionais.

A receita tributaria total dos estados brasileiros sofreu importante queda entre
2019 e 2020, principalmente entre o0 2° e 4° bimestre de 2020, prejudicando a arrecadacgéo
de recursos dos estados. Entretanto, em 2021 houve importante recuperacdo que
ultrapassou, inclusive, patamares de arrecadacdo observados em 2019. Destaque para o
60 bimestre de 2021 que apresenta os maiores valores de arrecadacdo tributaria de toda a
série temporal. Essas varia¢fes de valores de receita tributaria nos anos de 2020 e 2021

sdo explicadas principalmente pelo ICMS.

Grafico 1 - Total de receita tributéaria
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4 Para a corre¢ao, utilizou-se a calculadora do IPCA (indice de Precos ao Consumidor Amplo)
do IBGE. Ela pode ser acessada no  seguinte  endereco  eletrdnico:
https://www.ibge.gov.br/explica/inflacao.php
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Fonte: Elaboracdo prdpria no Stata, a partir dos dados do RREO/Siconfi.

O total de transferéncias correntes aumentou substancialmente entre 2019 e 2020,
principalmente para o 4° bimestre de 2020. Ainda que tenha ocorrido relativa queda em
2021, ainda assim os valores séo superiores ao ano de 2019. De certa forma, em 2020, as
transferéncias compensaram a queda de arrecadacdo propria dos estados e, em 2021,
ainda que diminuto, somaram seu montante ao crescimento de receita tributaria das

unidades subnacionais.

Grafico 2 - Total de transferéncias correntes
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Fonte: Elaboracdo prdpria no Stata, a partir de dados do RREO/Siconfi.

Os gastos com pessoal, por sua vez, ainda que com alta de gastos no 1° bimestre
de 2020, tiveram leve reducdo quando olhamos para todo o periodo. Essa queda é muito
mais evidente e substancial em 2021. A propria comparagdo entre o 1° e 6° bimestre de
2021 com 2020 evidencia isso. Segundo Peres e Santos (2001), em 2021 foi aprovada
pelo governo federal legislagcdo que limitou gastos com salério e outros beneficios até o

fim de 2021, que podem ter afetado os gastos com pessoal no periodo.

Gréfico 3 - Total de gastos com pessoal e encargos sociais
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Fonte: Elaboragdo prépria no Stata, a partir de dados do RREO/Siconfi.

Como afirmam Peres e Santos (2020), houve reducdo de pagamentos de juros e
encargos da divida de 2019 para 2020, principalmente entre o 2° e 5° bimestres. Em 2021,

por sua vez, esses gastos se elevaram, ainda que em patamares inferiores aos de 2019.

Gréfico 4 - Total de gastos com juros e encargos da divida
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Fonte: Elaboragdo prépria no Stata, a partir de dados do RREO/Siconfi.

O total das transferéncias constitucionais dos estados em direcdo aos municipios,
também teve reducédo de 2019 para 2020, principalmente entre o 3° e 6° bimestres, seguido
de um leve aumento de 2020 para 2021. Ainda assim os valores dessas transferéncias
seguiam menores do que no ano de 2019.
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Gréfico 5 - Total de transferéncias a municipios
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Fonte: Elaboragdo prépria no Stata, a partir de dados do RREO/Siconfi.

Quanto aos gastos em educacado, observa-se relativa queda entre 2019 e 2020, mas
com importante elevacao de gastos em 2021, muito por conta dos gastos concentrados no
6° bimestre (concentrado nesse ultimo bimestre, muito provavelmente, para garantir o
cumprimento dos minimos constitucionais, em vista da falta de coordenacéo federal). Os

valores totais de 2021 sdo, quando agregados, superiores aos valores de 2020 e de 2019.

Gréfico 6 - Total de gastos com educacgdo
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Fonte: Elaboracdo prépria no Stata, a partir de dados do RREO/Siconfi.
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Quanto aos gastos em salde, constatou-se crescimento de 2019 para 2020, assim
como de 2020 para 2021.

Gréfico 7 - Total de gastos com saude dos estados
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Fonte: Elaboracdo propria no Stata, a partir de dados do RREO/Siconfi.
5. Resultados preliminares

Os resultados aqui apresentados remetem as hipoteses formuladas, mas se
propdem a serem preliminares e descritivos. As primeiras hipoteses (H1 e H2) referiam-
se a variacdo do espaco fiscal dos estados brasileiros durante o enfrentamento da
pandemia. Tanto para 2020, quanto para 2021 havia uma expectativa hipotética de
aumento do espaco fiscal, ainda que por razdes distintas.

Abaixo apresenta-se um grafico com a variagdo do espago fiscal. Até o 2° bimestre
de 2020, o espaco fiscal total dos estados ou era negativo ou proximo a zero. A partir do
3° bimestre de 2020 esse cenario comeca a se modificar, com expressivo aumento, com
picos para 0 4° e 5° bimestres de 2020. No inicio de 2021, os valores voltam a ser
negativos, mas em patamares melhores do que para o mesmo periodo de 2020. O espago
fiscal volta a se tornar positivo, no 2° bimestre de 2021 permanecendo assim até o 5°
bimestre de 2021. Por fim, no 6° bimestre, Ultimo periodo da série temporal apresentada,
ha uma queda que pode ser explicada pela elevacdo de despesas com educacéo e salde,
concentradas nesse bimestre. Quando olhamos para a média bimestral do espaco fiscal
total dos estados brasileiros para cada ano, ela vai se elevando com o decorrer da série
temporal, atingindo a positividade e os maiores patamares em 2021.
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Grafico 8 - Espaco fiscal total dos estados
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Fonte: Elaboragdo propria no Stata, a partir de dados do RREO/Siconfi.

O gréfico confirma, ao menos preliminarmente, as hipoteses H1 e H2. Esse
crescimento do espaco fiscal pode ser explicado para 2020 por conta da elevacdo de
transferéncias correntes e reducdo de pagamento de juros e encargos da divida. Para 2021,
a explicacdo esta, principalmente, na recuperacdo de arrecadacao tributaria, que superou,

inclusive, os patamares de 20109.

As hipéteses H3 e H4, por sua vez, foram construidas pensando nos efeitos do
federalismo fiscal sobre o espaco fiscal. Isso porque, enquanto alguns estados tém
elevados valores de receita oriundos de arrecadacao propria, outros sdo mais dependentes
das transferéncias da Unido. Assim, hipoteticamente, estados com maior arrecadacéo
tributéria apresentariam maiores espacos fiscais, enquanto estados mais dependentes das

transferéncias teriam piores espacos fiscais.

Quando realizamos um recorte regional, percebe-se que as regides Sul, Sudeste e
Centro-Oeste tem predominancia de arrecadacdo tributaria prépria no total de suas
receitas. As regides Norte e Nordeste, por sua vez, apresentam um equilibrio maior entre
essas fontes de recursos, com a regido Norte, inclusive possuindo valores de
transferéncias da Unido superiores aos valores de arrecadacdo propria no ano de 2020.

Essas informacdes estdo presentes na tabela abaixo:
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Tabela 2 — Média Bimestral de Receita Tributaria e Transferéncias

Correntes, por regido (% Receita Total)

Ano Modalidade de Receita Sul Sudeste Centro-Oeste Nordeste Norte
Receita Tributaria 58,4% 74,6% 69,5% 50,2% 42,4%

2019
Transferéncias Correntes | 19,5% 10,2% 17,4% 37,6% 41,7%
Receita Tributaria 56,8% 72,9% 59,6% 46,5% 41,1%

2020
Transferéncias Correntes | 24,6% 14,6% 25,2% 41,7% 44,8%
Receita Tributaria 57,0% 72,8% 62,8% 48,8% 44,0%

2021
Transferéncias Correntes | 22,7% 10,3% 21,1% 38,0% 43,6%

E interessante observar que entre 2019 e 2020, para todas as regides, houve uma
queda da participacdo da receita tributaria no total de receitas das regifes, enquanto, para
0 mesmo periodo, houve elevacdo da participacao das transferéncias da Unido. Ja de 2020
para 2021, o caminho inverso é observado, com elevacao da receita tributaria e queda das
transferéncias correntes, excecdo feita a regido Sudeste que apresenta praticamente
estabilidade nos percentuais de receita tributaria, ainda que, em nameros absolutos, estes

tenham se elevado.

Essa desigualdade se mostra ainda mais clara quando olhamos para cada um dos
estados. A tabela a seguir apresenta a média bimestral dos estados para todos o periodo
de andlise deste trabalho (2019-2021). Observa-se que para 16 estados os valores de
receita tributaria tém maior participacao percentual na receita total do que os valores de
transferéncias da Unido. Ja para os outros 11 estados, as transferéncias da Unido possuem
valores superiores aos de arrecadagéo propria. Ao analisar esse segundo agrupamento de

estados, observa-se que sao estados localizados nas regides Norte e Nordeste.
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Tabela 3 — Média Bimestral de Receita Tributaria e Transferéncias

Correntes no periodo 2019-2021, por estado (% Receita Total)

Estado Receita Tributaria (%) | Transferéncias Correntes (%0)
Acre 26,63% 64,49%
Alagoas 36,50% 48,14%
Amapa 18,11% 66,58%
Amazonas 52,79% 29,43%
Bahia 56,05% 30,61%
Ceara 52,40% 34,26%
Distrito Federal 67,40% 15,00%
Espirito Santo 54,37% 33,64%
Goiés 57,55% 21,85%
Maranhé&o 39,19% 53,02%
Mato Grosso 48,02% 25,20%
Mato Grosso do Sul 54,27% 31,79%
Minas Gerais 68,26% 19,09%
Para 51,95% 35,33%
Paraiba 42,09% 49,38%
Parana 59,18% 23,14%
Pernambuco 56,35% 32,59%
Piaui 34,75% 50,75%
Rio de Janeiro 57,16% 12,27%
Rio Grande do Norte 42,90% 45,80%
Rio Grande do Sul 66,03% 19,22%
Rondbénia 39,31% 45,81%
Roraima 24,31% 64,34%
Santa Catarina 68,05% 21,94%
Séo Paulo 81,85% 7,19%
Sergipe 33,07% 53,13%
Tocantins 32,42% 54,02%

Por fim, resta testar as hipoteses H3 e H4 e tentar entender se ha relacdo entre o

fato de o estado ser mais ou menos dependente da Unid&o com o comportamento de seu
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espaco fiscal. As trés tabelas a seguir apresentam a média bimestral de receita tributaria,
transferéncias correntes e espaco fiscal, todos em valores percentuais em relacdo a receita
total, para cada ano da série temporal (2019-2021).

Quando olhamos para 2019, dos 8 maiores espagos fiscais, 4 deles séo de estados
com alta arrecadacdo tributaria enquanto 4 sdo de estados com predominio das
transferéncias. Entretanto, quando olhamos para os 8 menores espacos fiscais, 5 deles tém
predominio da arrecadacao propria em suas receitas, enquanto em 3 o predominio é de

transferéncias correntes

Tabela 4 - Média Bimestral da Receita Tributaria, Transferéncias

Correntes e Espaco Fiscal em 2019 (% da Receita Total)

Estado Receita Tributaria (%) | Transferéncias Correntes (%) | Espaco Fiscal (%)
Maranhéo 39,71% 52,62% 22,73%
Roraima 22,68% 61,54% 13,47%
Espirito Santo 51,80% 30,80% 9,68%
Ceara 54,42% 32,09% 1,77%
Para 51,75% 33,81% -1,16%
Santa Catarina 69,19% 19,38% -1,40%
Rondobnia 39,07% 44,85% -1,49%
Alagoas 39,06% 49,36% -1,57%
Pernambuco 57,92% 30,65% -2,44%
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Sergipe 33,53% 52,33% -4,21%

Sao Paulo 82,14% 5,58% -4,58%
Paraiba 42,54% 47,71% -5,34%

Mato Grosso do Sul 54,70% 31,71% -6,15%
Bahia 57,55% 29,47% -6,89%
Amapa 20,30% 61,29% -8,57%
Distrito Federal 71,68% 10,25% -10,76%
Rio Grande do Sul 72,05% 15,20% -12,44%
Amazonas 52,65% 28,23% -12,47%

Rio Grande do Norte 43,99% 43,95% -13,65%
Piaui 36,73% 49,22% -15,74%

Parana 66,84% 18,93% -15,79%

Rio de Janeiro 58,60% 11,13% -16,46%
Acre 27,03% 63,04% -16,67%
Tocantins 32,16% 54,01% -18,57%
Mato Grosso 46,96% 23,67% -20,02%
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Minas Gerais 70,98% 17,90% -20,73%

Goias 57,20% 19,61% -28,83%

Em 2020, se olharmos para 0s 8 maiores espacos fiscais, agora 5 deles sdo de
estados com elevada arrecadacao tributaria e 3 sdo mais dependentes de transferéncias.
Por sua vez, dos 8 piores espacos fiscais, 6 sdo de estados com maior arrecadacao propria

e apenas 2 estados sd@o mais dependentes das transferéncias.

Tabela 5 - Média Bimestral da Receita Tributaria, Transferéncias

Correntes e Espaco Fiscal em 2020 (% da Receita Total)

Estado Receita Tributaria (%) | Transferéncias Correntes (%) | Espaco Fiscal (%)
Roraima 22,15% 67,05% 10,74%
Espirito Santo 54,11% 36,22% 8,19%
Piaui 32,69% 55,89% 6,03%
Mato Grosso do Sul 52,80% 33,51% 5,24%
Maranhé&o 37,54% 53,98% 4,43%
Santa Catarina 65,75% 24,59% 3,77%
Para 50,40% 36,94% 3,24%
Séo Paulo 80,88% 10,22% 2,85%
Rondonia 37,32% 48,09% 2,79%
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Ceara 49,99% 36,23% 2,718%
Alagoas 35,01% 48,90% 2,57%
Pernambuco 54,95% 35,26% -0,19%
Sergipe 30,56% 54,74% -2,30%
Paraiba 40,64% 52,36% -2,87%
Bahia 54,30% 32,85% -3,08%
Distrito Federal 69,80% 15,60% -3,80%
Mato Grosso 46,00% 29,00% -4,19%
Amapéa 14,90% 68,09% -7,89%
Tocantins 31,69% 55,27% -8,08%
Amazonas 51,44% 31,20% -8,80%
Rio Grande do Sul 61,70% 24,04% -9,77%
Rio de Janeiro 58,69% 15,32% -12,40%
Goiés 55,94% 24,42% -12,89%
Minas Gerais 66,21% 21,51% -13,03%
Acre 25,38% 65,49% -13,31%
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Parana 53,63% 26,84% -15,57%

Rio Grande do Norte 41,26% 47,90% -18,86%

Por fim, em 2021, dos 8 estados com maior espaco fiscal, 3 deles sdo mais
dependentes de transferéncias e 5 apresentam elevada arrecadagdo tributaria, assim como
em 2020. Dessa vez, dos 8 piores espacos fiscais, 5 sdo de estados mais dependentes de

transferéncias e 3 com maior arrecadacao tributaria.

Tabela 6 - Média Bimestral da Receita Tributaria, Transferéncias

Correntes e Espaco Fiscal em 2021 (% da Receita Total)

Estado Receita Tributaria (%) | Transferéncias Correntes (%) | Espaco Fiscal (%0)
Espirito Santo 57,20% 33,90% 15,23%
Roraima 28,10% 64,44% 11,11%
Maranhéo 40,32% 52,45% 8,30%
Ceara 52,81% 34,45% 5,65%
Para 53,71% 35,22% 5,59%
Mato Grosso do Sul 55,32% 30,16% 5,36%
Sergipe 35,11% 52,31% 5,16%
Séo Paulo 82,53% 5,76% 4,15%
Piaui 34,83% 47,13% 3,51%
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Rondobnia 41,53% 44,49% 2,97%
Bahia 56,31% 29,52% 1,72%
Santa Catarina 69,19% 21,85% 1,69%
Alagoas 35,42% 46,17% 1,63%
Rio Grande do Sul 64,34% 18,40% 1,31%
Mato Grosso 51,10% 22,93% -1,09%
Pernambuco 56,19% 31,85% -1,56%
Amazonas 54,59% 28,75% -5,79%
Goias 59,51% 21,54% -6,01%
Parana 57,07% 23,65% -6,59%
Distrito Federal 60,73% 19,15% -6,76%
Tocantins 33,40% 52,79% -7,70%
Minas Gerais 67,60% 17,84% -9,43%
Acre 27,49% 64,95% -9,46%
Amapa 19,13% 70,36% -9,59%
Rio de Janeiro 54,19% 10,34% -10,21%
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Rio Grande do

Norte

43,44%

45,56%

-11,89%

Paraiba

43,11%

48,07%

-16,45%

E interessante observar, nessas tabelas, uma melhora geral dos espacos fiscais
estaduais em 2021, assim como ocorreu em 2020. Se em 2019 apenas 4 estados
apresentavam espaco fiscal positivo, esse nimero se eleva para 11 em 2020 e 14 em 2021.

Isso vai de encontro ao prenunciado nas hipoteses H1 e H2.

Entretanto, pensando em H3 e H4, ndo parece haver um recorte claro entre os
estados mais ou menos dependentes das transferéncias quando olhamos para os valores
de espaco fiscal. Por mais que haja uma ou outra variacdo, elas ndo permitem afirmar
que estados com maior capacidade arrecadatOria propria apresentam maiores espacos
fiscais ou que estados mais dependentes de transferéncias apresentam menores espacos
fiscais, independente do ano que se considera.

7. Conclusao e Préximos Passos

Esse texto mostrou, ainda que de forma preliminar e a partir exclusivamente de
estatistica descritiva, que o espaco fiscal dos estados brasileiros, mesmo sob uma crise
econdmica, teve tendéncia de crescimento durante a pandemia, o que pode ser explicado,
em 2020, pelo recebimento de transferéncias da Unido e pela reducdo de pagamentos da

divida publica, e, em 2021, pela recuperacdo da arrecadacdo tributaria.

Além disso, o fato de os estados serem mais ou menos dependentes das
transferéncias da Uni&o ndo se mostrou relacionado & maior ou menor espaco fiscal tanto
em 2019, quanto em 2020 e 2021. O que se observou foi uma variacao positiva de espago
fiscal tanto para os estados com maior capacidade arrecadatéria propria, quanto para

estados mais dependentes das transferéncias da Unido.

Os préximos passos imediatos dessa pesquisa sdo pensados para uma analise
estatistica que envolva modelos multivariados de regress@es lineares em séries temporais

de dados de corte transversal para as séries bimestrais de dados aqui considerados.
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Para além disso, as conclusdes aqui apresentadas, ainda que preliminares,
corroboram a importancia do desenho do federalismo fiscal brasileiro na analise da
situacdo fiscal dos estados brasileiros no enfretamento a pandemia de COVID-19 e aponta
para uma agenda de pesquisa que considere essa relacdo, entre variaveis fiscais e o
federalismo, principalmente em situacGes de crise como a vivida contemporaneamente
no Brasil. Uma questdo a ser considerada é se a melhora da situag&o fiscal dos estados
brasileiros durante a pandemia pode ser explicada pelo aumento do endividamento, por

exemplo.

Outras hipoteses a serem formuladas se relacionam com determinantes politicos
atuando sobre a situagdo fiscal dos estados. Ha literatura que mostra evidéncias de que a
situacdo fiscal dos governos subnacionais pode variar com o partido politico e a coalizdo
que ocupa o poder (Arvate, Avelino e Lucinda, 2008; Arvate, Biderman e Mendes, 2008;
Brambor e Ceneviva, 2013; Ferreira e Bugarin, 2007; Meloni, 2011). Sendo assim, uma
hipotese a ser testada verificaria a relagdo de ideologia com a producdo de maiores ou
menores espacos fiscais. Esses sdo pontos de interesse que serdo verificados nas proximas

etapas do desenvolvimento dessa pesquisa.
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