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1. INTRODUCAO

A gestdo fiscal do Espirito Santo foi objeto de diversos debates politicos e
econdmicos nos ultimos anos, sejam eles na seara eleitoral ou em aspectos mais
técnicos, sobretudo em midias especializadas locais e nacionais.

A publicacdao de Garson (2010) denominada “Gestdo fiscal do Espirito Santo
2002-2008: pavimentando o caminho para o crescimento da economia estadual”
examinou a gestao fiscal do Governo do Estado na maior parte da década de 2000, em
um contexto de fortalecimento institucional que foi fundamental para a transformacao
do Espirito Santo, conforme apontado pelo trabalho de Zorzal e Silva (2010). A primeira
autora concluiu que, naquele periodo, o estado teve substancial crescimento das
receitas proprias, aliado a uma ampliagdo controlada das despesas permanentes, o que
permitiu redu¢do do endividamento publico, aumento dos investimentos e das
transferéncias aos municipios.

O presente estudo retoma a andlise feita por Garson, considerando o recorte
temporal de 2009 a 2019, e busca reproduzir, sempre que possivel, as fontes de dados
e metodologias empregadas pela autora em seu trabalho original. Esta publicagédo é
uma atualizacio da versdo publicada pelo Ideies em dezembro de 2018 que, a época,
analisava os dados da gestao fiscal capixaba no periodo de 2007 a 2017, sendo o
presente documento, portanto, mais atualizado com os dados referentes até o ano de
2019.

E importante contextualizar como a economia se comportou nesses Ultimos
anos, tendo em vista a relacao direta entre atividade econdmica e arrecadacao de
tributos. Partindo da evolucao do Produto Interno Bruto (PIB) é possivel visualizar
eventos marcantes dos ultimos anos.

Os anos de 2007 e 2008 tiveram um forte crescimento, que vinha desde o
comeco da década com o bom momento econdmico vivido pelo pais, reflexo do
cenario internacional favoravel com destaque para o “boom das commodities” e de
condugoes fiscais responsaveis por parte do Governo Federal, especialmente sob o

comando da primeira equipe econdmica do governo Lula, que deram continuidade ao
chamado tripé macroecon6émico, orientado por metas de inflacdo, meta de superavit
primario e cambio flutuante.

Essa trajetoria de crescimento foi interrompida no final de 2008 com a crise
mundial desencadeada no mercado imobiliario e financeiro dos Estados Unidos, que
impactou negativamente o PIB brasileiro em 2009 (queda de -0,1%). O Espirito Santo,
como historicamente costuma acontecer, teve seu PIB afetado em maior magnitude

' Disponivel em: https://portaldaindustria-
es.com.br/system/repositories/files/000/000/036/original/Estudo Especial N. 2 Gestao Fiscal 2018.pdf?1550703785
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(-6,9%), tendo em vista a sua caracteristica econdmica de maior abertura comercial e
dependéncia do cenario externo, em especial da exportagdo de commodities. A
retracdo da demanda global e a queda do preco das principais commodities
produzidas no estado ajudam a explicar a variagao de -6,9% no PIB daquele ano.

Do mesmo modo, a forte recuperacao econdmica em 2010 foi ainda mais
destacada no estado (crescimento de 15,2%) do que no pais (7,5%). O ano seguinte
pareceu seguir a tendéncia, ainda com bom crescimento da economia, tanto a local
quanto a nacional.

Em 2012 e 2013 as variagdes anuais do PIB capixaba e brasileiro entraram em
certo descompasso, oscilando de forma contraria e com desempenhos mais timidos
do que nos anos anteriores. O pais cresceu 1,9% e 3,0%, respectivamente, enquanto o
estado teve retracdes de -0,7% e de -0,1%.

J& em meados de 2014 o Brasil entrou tecnicamente em recessao (quando
ocorrem dois trimestres seguidos de queda no PIB) que evoluiu para uma profunda
crise econdmica, dessa vez por causas internas e relativas a condugao erratica (nos
campos fiscal, monetario e politico) do Governo Federal, derivada da adocdao da
chamada nova matriz econdmica ainda no primeiro governo Dilma. A queda do PIB
nacional na ordem de -3,5% em 2015 e de -3,3% em 2016 representou a pior recessao
da histéria do pais até entdo. A atividade econdmica esteve travada no cenario pos-
eleicao de 2014 em que se misturavam déficit fiscal, inflacdo em alta, juros elevados,
empresas e familias endividadas e consumo em retracao.

Para além das crises politica e econdmica que atingiam o Brasil, o Espirito Santo
passou por eventos internos que trouxeram ainda mais desafios: a crise hidrica entre
2015 e 2017, que foi apontada por especialistas como a maior da histéria do estado, e
o rompimento da barragem de rejeitos de mineragdo em Mariana (MG) no fim de 2015,
que além dos impactos ambientais e sociais, provocou a paralisacdo das atividades de
uma das maiores mineradoras localizadas no Espirito Santo. O resultado desses fatores
foi uma queda de -5,2% na economia capixaba em 2016.

Em 2017 a evolugcdo do PIB voltou a ser positiva, retirando o pais (com

crescimento de 1,3%) e o estado (0,5%) da recessao. No entanto, os anos seguintes
foram de manutencédo de um crescimento modesto. Em 2018 o Brasil repetiu o
crescimento de 1,3%, enquanto o do Espirito Santo foi de 1,4%.

Em 2019 um novo episddio de rompimento de barragem, dessa vez em
Brumadinho (MG), também afetou negativamente o desempenho da economia
capixaba, que acabou tendo crescimento zero, enquanto o Brasil teve alta de 1,1% no
seu PIB.
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Grafico 1 - Variagao anual do PIB (%) - Espirito Santo e Brasil
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Fonte: IJSN e IBGE. Elaboracao: Ideies / Findes

A anaélise das financas publicas estaduais se mostra especialmente importante
no contexto recente da grave crise econdémica enfrentada pelo pais (2014-2016),
sucedida por anos de baixo crescimento (2017-2019) e que em 2020 sofrera grande
impacto derivado da pandemia de Covid-19, que devera resultar na maior queda anual
do PIB nacional que se tem registro, desde 19002

Esta década que se encerra em 2020 serd a pior em termos de crescimento
econdmico na historia do Brasil. Se a chamada “década perdida”, ocorrida entre 1981-
1990 apresentou uma pequena taxa média de crescimento anual de 1,6%, os anos de
2011-2020 deverao se encerrar com um crescimento médio anual zero, podendo até
chegar a ser ligeiramente negativo.

2 Em julho de 2020 algumas previsdes para o crescimento do PIB do Brasil no ano de pandemia do Covid-19 apontavam para: -
6,1% (Boletim Focus), -4,7% (Ministério da Economia) e -9,1% (FMI).
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Grafico 2 - Taxas médias reais de crescimento do PIB brasileiro, por década (%)
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Fonte: Ipeadata. Elaboracdo: IBRE/FGV e Ideies/Findes

E possivel afirmar que desde a Constituicdo de 1988 e, posteriormente, com o
amadurecimento de controles como os implementados pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) em 2000, os estados da federacao enfrentam desafios fiscais. Nos ultimos
anos, com o agravamento do quadro fiscal nacional, que limitou a capacidade de
auxilio da Unido aos entes subnacionais, e com as crises econdmicas que limitaram o
crescimento da economia e das receitas publicas, o desafio dos estados se tornou
ainda maior. O objetivo deste capitulo é analisar detalhadamente os numeros das
finangas publicas e utilizar alguns indicadores, como os da prépria LRF, para observar
a evolucao do Espirito Santo nestes Ultimos anos, as estratégias de gestao adotadas, a
condi¢do em que se encontra o estado na reta final da atual década e trazer algumas
reflexdes sobre os desafios postos no campo da gestdo fiscal estadual para a nova
década que se iniciara apos a maior crise global das Ultimas geragdes, derivada da
pandemia de Covid-19.

2. O DESEMPENHO FISCAL

A analise do desempenho fiscal do Espirito Santo considera os comportamentos
das receitas e das despesas publicas, a fim de comparar suas evolucdes, tendéncias e
especificidades relacionadas aos fatores externos e internos que as impactam, sejam
de ordem econdmica, politica ou administrativa.

Para analise do desempenho fiscal do Espirito Santo, adotou-se o conceito de
receita disponivel, conforme trabalhado por Garson (2010), a saber:
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“(...) a parcela dos recursos orcamentarios com que o Estado efetivamente
contou para financiar suas atividades correntes e o investimento. Para que isso
fosse possivel, partiu-se dos Demonstrativos Fiscais e Financeiros: Balancos,
Relatorios da LRF e informacdes complementares, deduzindo as transferéncias
constitucionais e o apoio a empresas de comércio exterior, através do Fundo
de Desenvolvimento das Atividades Portuarias (Fundap)”. (Garson, 2010. p.
336)

A tabela 1 mostra a evolucao das receitas e das despesas ja a precos de 2019,
ou seja, retirando os efeitos da inflacdo e apresentando as variagdes reais do periodo.
O grafico 3 ajuda a entender o comportamento das receitas e das despesas correntes
no periodo?.

Observando os dados é possivel perceber que houve dois periodos em que a
receita oscilou e depois se recuperou, sem, no entanto, haver mudanca na trajetoria
das despesas. O primeiro deles foi entre 2008 e 2010, em que a receita teve forte queda
em decorréncia da crise mundial em 2009 com posterior recuperagdo em 2010. O
segundo periodo foi em 2012-2014, com queda das receitas em 2013, resultado da
resolucao n° 13/2012 do Senado Federal que unificou a aliquota do ICMS importacéo
em 4%, reduzindo, assim, a receita originada com o chamado ICMS Fundap?, com leve
recuperacao em 2014.

A queda da arrecadacio sem correcdo de rota nas despesas resultou em déficits”
nos exercicios de 2009/2010 e de 2013/2014.

Um terceiro e mais acentuado momento de queda da receita corrente do estado
ocorreu no triénio 2015-2017. No entanto, é possivel perceber que desta vez houve
uma resposta correspondente no lado das despesas, que reagiram de maneira
espelhada, quase idéntica. Em 2016 a queda de -9,5% da receita corrente disponivel
foi acompanhada por reducao de -9,4% nas despesas correntes. Em 2017 as
diminui¢des foram de -1,2% e de -1,8%, respectivamente. Foi o periodo do chamado
ajuste fiscal realizado pelo Governo do Estado. Nos anos de 2018 e 2019 houve boa

3 Excepcionalmente na tabela 1 e no grafico 3 foram inseridas as informacées do ano de 2008 para possibilitar uma melhor
visualizagdo do impacto da crise de 2009 nas receitas do estado. Nas demais se¢des os dados apresentados sdo referentes ao
periodo de 2009-2019, objeto de anélise deste capitulo.

“ Desde a década de 1970, as empresas importadoras em territério do Espirito Santo podiam usufruir o beneficio do Fundo para
o Desenvolvimento das Atividades Portuarias (Fundap). O Fundap é um mecanismo de incentivo financeiro que funcionava como
beneficio fiscal. Até 2012 o resultado pratico para as empresas era a reducdo do ICMS de 12% para 4%. Entretanto, entrava no
cofre publico estadual a arrecadacao de 12% e, em seguida, a empresa poderia ter de volta, por meio de empréstimo no Banco
de Desenvolvimento do Espirito Santo, o equivalente a aliquota de 8% do ICMS. Para mais informagdes sobre a Resolugdo n°® 13
e os efeitos no Fundap ver o Texto para Discussao do n° 52 do 1JSN, disponivel em
http://ijsn.es.gov.br/component/attachments/download/4570.

® Os resultados dos exercicios, aqui apurados segundo a metodologia de Garson (2010) que considera os conceitos de receita e
despesa efetivamente disponiveis, sdo diferentes dos resultados primarios apurados segundo as normas da Lei de
Responsabilidade Fiscal e da Secretaria do Tesouro Nacional, cuja metodologia engloba todas as receitas e despesas, exceto as
de carater financeiro.
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recuperagao das receitas correntes, com crescimento proporcionalmente menor das
despesas, mantendo as financas publicas equilibradas.

Outro importante indicador da suficiéncia financeira é o resultado corrente, ou
seja, 0 quanto sobrou ou faltou da receita regular do Estado apds a realizagdo de todos
os gastos correntes. Na tabela 1 percebe-se uma queda no resultado corrente em
2009-2010, o que ajudou a produzir os déficits nesses dois exercicios fiscais, ja que o
governo optou por manter o nivel de investimentos, aumentando as despesas de
capital, mas sem contratar novas receitas de capital.

No periodo 2013-2014, houve nova reducdo do resultado corrente, que
produziu déficits nos respectivos exercicios fiscais. No entanto, naquele momento, o
Governo do Estado adotou uma estratégia de aumento das receitas de capital para
manutencao de investimentos. Isso fez com que os déficits dos exercicios fossem
menores, em troca de um aumento no endividamento, como se vera mais a frente. No
periodo 2015-2017 o resultado corrente foi ainda mais apertado, mas, com as agoes
de ajuste fiscal, os resultados fiscais dos exercicios voltaram a ser superavitarios, devido
ao significativo corte nas despesas correntes e também nas de capital.

Em 2018 as receitas tiveram boa recuperacao e as despesas correntes cresceram
de maneira controlada, mas o exercicio findou com um déficit de R$ 55 milhdes por
conta da aceleragdo dos investimentos (despesa de capital) apds trés anos em
patamares mais baixos.

Em 2019 o crescimento real de 12,7% da receita corrente, influenciado,
sobretudo, pelo recebimento de valores extraordinarios retroativos da exploracao de
petrdlec® proporcionaram um resultado corrente e um superdavit do exercicio fiscal
bastante destacados.

¢ Em 2019 foi assinado um acordo entre o Governo do Espirito Santo, a Petrobras e a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) que
encerrou uma disputa juridica que se arrastava ha anos pela unificagdo dos campos de producao de petréleo e gas do Parque das
Baleias. O Espirito Santo teve direito a receber uma quantia retroativa e uma ampliacdo, dali em diante, do volume de participagdes
especiais. A maior parcela do recebimento retroativo aconteceu ainda em 2019, com R$ 911 milh&es a titulo de transferéncia da
Unido.
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Tabela 1 - Informacgoées fiscais do Governo do Espirito Santo — 2008-2019
(em R$ milhdes*)

Receita Corrente Dlspomvel 12.091 11.364 12236 13246 14366 14.032 14.658 13.667 12362 12209 13.152 14.820
Despesa Corrente (b) 8.536 9333 10.609 10.788 11.764 12560 13.515 12,575 11397 11.188 11.834 11.785
Resultado Corrente (c) = (a - b) 3.555 2.031 1.627 2.459 2.602 1.471 1.143 1.092 965 1.021 1.318 3.035
Receita de Capital (d) 201 330 301 265 1.421 1.323 1.212 508 355 171 88 391
Despesa de Capital (e) 2.093 2.783 3.281 2.447 2.710 3.042 2.791 1111 940 972 1.462 1.384
Receita Total Ajustada (f) = (a+d) 12292 11.694 12537 13,512 15786 15355 15870 14.175 12717 12380 13.240 15.211
Despesa Total Ajustada (9) = (b+e) 10.629 12117  13.889 13.234 14474 15.602 16306 13.686 12338 12.160 13.295 13.169
Resultado Exercicio Fiscal (f - g) 1.663 -423  -1.353 277  1.312 -247 -435 489 379 220 -55  2.042

* Valores a pregos de 2019, deflacionados pelo IPCA médio

Nota: o chamado “Resultado do Exercicio Fiscal”, apurado a partir da metodologia aqui utilizada e que considera a receita e despesa
efetivamente disponiveis, difere do conhecido “resultado primério”, apurado pela Secretaria do Tesouro Nacional e que considera o
total das receitas e despesas, exceto as financeiras

Fonte: Sefaz/ES. Elaboracao: Ideies/Findes

Grafico 3 - Receitas e despesas correntes do Governo do Espirito Santo — 2008-2019
(em R$ milhdes*)
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Fonte: Sefaz/ES. Elaboracéo: Ideies/Findes

Em suma, a analise de todo o periodo revela o tropeco da crise de 2009, que
nao foi suficiente para mudar as estruturas das financas estaduais; a perda de
dinamismo iniciada em 2013 e agravada pela crise nacional dos anos seguintes, que
derrubou as receitas e ensejou uma adaptacao da estrutura de despesas, transformada
por meio de um ajuste fiscal iniciado em 2015; e uma forte recuperacao da receita a
partir de 2018 que, no entanto, devera sofrer revés em 2020 por conta da crise derivada
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da pandemia de Covid-19 e em meio ao debate publico nacional com uma ampla
agenda de reformas estruturantes em relacao aos gastos publicos do pais.

3. EVOLUCAO DA RECEITA

Para entender melhor as informagdes fiscais do Espirito Santo é fundamental
realizar uma analise detalhada das diferentes contas que compdem as receitas e as
despesas, reclassificando-as quando necessario. Nesta secdo sera estudado o
comportamento da receita do Governo do Estado nos anos selecionados, abordando
os periodos de expansao ou contracao, mudancas de rotas ou estratégias e os reflexos
da atividade econdmica que impactaram diretamente na arrecadacao.

A "Receita Total Ajustada”, conforme exposto na tabela 2, consiste na soma das
receitas correntes com as receitas de capital, subtraindo as deducdes e os ajustes de
receitas. Os ajustes aqui implantados, sequindo a metodologia adotada por Garson
(2010), buscam evidenciar, a partir do conceito da receita disponivel, qual era o
montante efetivamente disponivel pelo Governo do Estado para financiar suas
despesas correntes e investimentos. Assim, partindo da receita total original dos
balancos, sdo feitos quatro ajustes: (i) deducdo das transferéncias constitucionais, que
sdo os repasses obrigatorios realizados pelo estado aos municipios; (i) o chamado
ajuste do Fundap, que subtrai os financiamentos concedidos e adiciona as receitas dos
leildes de divida do Fundo; (iii) as receitas de contribuicdes foram descontadas por
serem utilizadas para financiar pagamentos previdenciarios; e (iv) as receitas (e, do
outro lado, as despesas) intraorcamentarias também foram deduzidas para evitar dupla
contagem. Todos os ajustes e dedugdes também foram realizados no lado das
despesas, uniformizando a analise.
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Tabela 2 - Composicao da Receita Total Ajustada — Governo do Espirito Santo
(em R$ milhoes")

| Rubica | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2015

Receita Total Ajustada (I+11 - 111) 11.694 12.537 13.512 15.786 15.355 15.870 14.175 12.717 12.380 13.240 15.211

Receitas Correntes (I = a+b+c) 18.525 19.488 21.613 22750 21.169 21.779 20.452 18449 18363 19.652 21.728
Receita Tributaria (a) 12.807 13.612 14960 15376 14.025 13.567 12945 11.448 11.651 12.545 13.268
ICMS 11248 11922 13203 13491 12066 11483 10902 9569 9.724 10.511 11.193
IPVA 518 525 542 567 536 559 554 524 519 567 570
IRRF 500 579 606 617 683 737 714 654 660 705 717
Outras Receitas Tributarias 541 586 610 700 741 788 775 701 749 763 787
Transferéncias Correntes (b) 4094 4570 5228 5911 5.751 6.365 5457 5035 4994 5640 6.540
FPE 1.193 1.225 1415 1384  1.401 1437  1.386 1.523 1378 1452 1.548
Sus 2 729 685 660 640 692 716 669 644 657 637 703
Fundeb 1.024  1.093 1119 1174 1200 1162  1.110 982 954 997 1.035
Receitas do Petréleo 409 710 1.211 1848  1.825 2341 1.644 1.079 1440 2.050 1.824
Outras Transf. Correntes 740 856 822 865 632 710 647 807 564 504 1.430
Outras Receitas Correntes (c) 1.623 1306 1425 1463 1.393 1.847  2.050 1966  1.719 1.467 1.921
Receita Valores Mobiliarios 517 403 431 336 367 408 438 450 343 221 256
Contribuigdes Sociais 339 361 378 393 422 465 444 405 382 375 373
Demais Receitas Correntes 2 767 542 616 734 603 974 1.168 1.112 994 872 1.292
Receitas de Capital (Il) 588 481 491 1.630 1.424 1.286 568 402 257 129 443
Operacdes de Crédito 323 286 235 1366  1.277  1.128 474 333 96 64 346
Alienacao de Bens 1 0 3 6 3 3 0 3 7 6 4
Transferéncias de Capital 6 15 27 49 43 81 33 19 68 19 41
Demais Receitas de Capital 257 180 226 210 101 75 62 47 86 40 52

(-)Deducoes/Ajustes Receita (lll) 7.418 7.432 8.593 8.594 7.238 7.195 6.845 6.134 6.241 6.540 6.961
(-)Transferéncias Constitucionais > 3.287 3.459 3.866 3.980 3.608 3.514 3.354 2.887 2.929 3.129 3.318

(-)Receita Intraorcamentaria 1.645 1.780 1.977 2117 2.258 2.491 2437 2412 2.541 2.625 2.795
(-)Receita Contribui¢bes Sociais 339 361 378 393 422 465 444 405 382 375 373
(-)Ajuste Fundap 2.148 1.831 2372 2.104 949 726 610 430 388 412 474

Nota 1: Valores a precos de 2019, deflacionados pelo IPCA médio

Nota 2: a partir de 2009 as Receitas de Servicos de Salde, que antes se enquadravam em "Demais Receitas Correntes", passaram a compor
a rubrica da receita do SUS

Nota 3: a partir de 2012 as Transferéncias Constitucionais deixaram de ser contabilizadas como despesa de "Transferéncias Correntes" e
passaram a contar como Deducao da Receita

Fonte: Sefaz/ES. Elaboracao: Ideies/Findes

3.1. Tributos

A principal origem das receitas publicas sao os tributos. Entre 2009 e 2019 as
receitas tributarias corresponderam, em média, a 65,3% da receita corrente do estado.
Essa categoria de receita é composta por impostos, taxas e contribui¢cbes, em que o
grande destaque é o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), que
respondeu, em média, por 85,7% das receitas tributarias capixabas no periodo. O ICMS
é um imposto bastante responsivo a atividade econdmica, ou seja, em momentos de
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economia aquecida e em crescimento, a arrecadacao de ICMS aumenta, caso contrario,
é provavel que haja reducao no montante.

O total arrecadado com os tributos teve uma variacao bastante positiva durante
quase toda a década de 2000, tendo sofrido uma forte queda em 2009, quando ocorreu
a crise financeira mundial. No entanto, ja no ano seguinte recuperou-se a tendéncia de
crescimento, que perdurou até 2012. Foi em 2013 que as receitas tributarias do estado
comegaram a cair de forma mais duradoura, primeiramente por influéncia da alteracao
do ICMS Importagao, cuja aliquota foi reduzida de 12% para 4%, impactando também
no Fundap. Posteriormente, a partir de 2014, a crise econdmica nacional afetou a
atividade e o consumo, reduzindo o ICMS e as receitas tributarias. A trajetéria de queda
so foi revertida a partir de 2017, quando a economia voltou a crescer — mas, mesmo
assim, em termos reais os valores de ICMS e da receita tributaria total ainda ficam
abaixo do valor atingido em 2012.

Grafico 4 - Composicao das receitas do ICMS no Espirito Santo, 2009-2019
(em R$ milhdes*)
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Fonte: Sefaz/ES. Elaboracao: Ideies/Findes

Em uma anadlise comparativa com os demais estados brasileiros, o dado
consolidado pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) mostra que entre
2009 e 2019 o Espirito Santo foi o Unico estado do Brasil em que houve variagao real
negativa na arrecadacao do ICMS total, com queda de -0,5%. Considerando toda a
regiao Sudeste houve evolugao positiva de 12,3%, enquanto no total do Brasil a alta
foi de 26,5%. Estados como Goias e Pernambuco, que sairam de patamares proximos
ao capixaba em 2009, tiveram altas de 45,0% e 48,6%, respectivamente, no periodo.
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No entanto, é importante destacar que, em funcao do mecanismo do Fundap,
na pratica a arrecadagdo do ICMS total ndo era a que de fato ficava nos cofres do
Estado capixaba. Assim, na tabela 3 também foi incluida uma linha ("ES sem Fundap”)
que considera a arrecadagao do ICMS total ajustada, descontando os 8% do ICMS
Importacao destinados aos financiamentos para as empresas importadoras. Sob essa
otica, a variagao do ICMS capixaba entre 2009 e 2019 teve um crescimento de 16,8%.

Em relacdo ao ICMS total per capita, em 2019 o Espirito Santo ocupou a sexta
colocacao entre os estados brasileiros, somando R$ 2.785 arrecadados por habitante.
Esse valor é -1,6% menor do que o mesmo indicador para a regidao Sudeste e 14,8%
maior do que o resultado para o Brasil. Quando considerado o ICMS ja descontado dos
valores do Fundap, o valor per capita ficou em R$ 2.671 para o Espirito Santo.

Tabela 3 - Receita de arrecadacao do ICMS 2009-2019, em R$ milhdes - a
precos constantes / IPCA 2019

ICMS | Variagdo
2019 ICMS
2017 per 2009 a
capita 2019
(R$) (%)

ES 11.248 11.922 13.194 13.491 12.054 11.483 10.902 9.569 9.724 10.429 11.193 2.785 -0,5%

:jns::; 9.192 9.972 10.681 11.422 11.218 10.793 10.328 9.167 9.364 10.036 10.733 2.671 16,8%
MG 39.289 45512 45874 47797 50406 50.502 45916  46.581 50.173  50.880  51.945 2.454 32,2%
RJ 33578 38505 39.493 41380 44368 42.058 39.971 35376 35013 38076 37.015 2.144 10,2%
SP 138.130 154.538 169.131 162.321 170.921 162.021 152.448 139.965 142.179 144.982 149.774 3.262 8,4%
Sudeste 222.724 250.215 267.938 265.230 278.014 266.486 249.776 231.722 237321 244.530 250.187 2.831 12,3%
PE 12.071 14.080 15584 15786 16415 16.698 15537 15344 15551 16489  17.939 1.877 48,6%

GO 11.809 13.677 15504 16929 17.017 17.481 16.632 15940 16.149 16338 17.126 2.440 45,0%
Outros  156.264 174.738 183.551 193.031 205.550 211.260 203.622 199.417 210.055 220.014 224.541 2.134 43,7%

Brasil 402.868 452.709 482.576 490.976 516.996 511.924 485.566 462.423 479.077 497.370 509.792 2.426 26,5%

Nota 1: Para manter a uniformidade dos dados ja utilizados no estudo, os nimeros referentes ao ICMS do ES sdo os mesmos das tabelas e
gréficos anteriores, retirados dos balangos da Sefaz/ES. Os dados dos demais estados brasileiros foram retirados do "Boletim de Arrecadacéo
dos Tributos Estaduais”, do Confaz

Nota 2: a linha “ES sem Fundap” considera a arrecadagdo do ICMS Total do Espirito Santo, descontando 2/3 do montante do ICMS
Importacdo (que correspondem a 8 dos 12 p.p. de ICMS que originam essa receita e que sdo direcionados para financiamentos por parte
das empresas importadoras)

Fonte: Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), Sefaz/ES e IBGE. Elaboracao: Ideies/Findes

3.2. Transferéncias

Outro importante componente da arrecadacdo sao as transferéncias. Estes
recursos vém em grande maioria do Governo Federal, em muitos casos por meio de
algum mecanismo legal e com destinacao especifica, como é o caso dos recursos para
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educacdo via transferéncias do Fundeb, e dos recursos para saude via transferéncias
do SUS. Na média do periodo 2009-2019, as transferéncias representaram 27% das
receitas correntes, atingindo os maiores nimeros nos anos de 2012 a 2014 e superando
aquele patamar em 2019 devido aos valores recebidos retroativamente com o acordo
do novo Parque das Baleias (vide nota de rodapé n° 4).

Importantes fontes de receitas compdem a categoria das transferéncias
correntes. Uma delas, de relevante peso no or¢gamento estadual, é a do Fundo de
Participacao dos Estados (FPE). Este fundo consiste em um repasse da Unido para os
estados e o Distrito Federal e seus recursos provém de 21,5% da arrecadacao federal
do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl). Cada
unidade da federacao tem um coeficiente de participacdo, determinado a cada ano.
No caso do Espirito Santo este coeficiente foi de 1,5% por muitos anos, até uma
alteracdo da metodologia de calculo em 2016, quando houve aumento para 2,1%.
Entre 2017 e 2020 o coeficiente capixaba variou na casa de 2,3% a 2,4%, mas em 2021
sera de 1,9%. Do total destinado a cada estado sdo descontados 20% para formacao
do Fundeb e 1% para o Pasep. Desta forma, os 79% restantes que chegam efetivamente
aos cofres dos entes podem ser aplicados livremente pelos governos estaduais, ja que
nao ha vinculacdo para utilizagdo destes recursos.

A trajetoria de arrecadacao do FPE no Espirito Santo foi oscilante nos ultimos 10
anos, ora subindo, ora caindo, mas constituindo uma tendéncia de alta. O apice dessa
receita, ja desconsiderando os efeitos da inflacdo, se deu em 2019, com um coeficiente
mais elevado e com melhoria da arrecadacao federal.

Grafico 5 - Receitas do Fundo de Participacao dos Estados (FPE),
2009-2019 (em R$ milhoes*)
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Fonte: Sefaz/ES. Elaboracao: Ideies/Findes
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O supracitado Fundeb consiste no Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educagdo Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educagdo, e segundo o
Ministério da Educacao (MEC) é um fundo especial, de natureza contabil e de ambito
estadual, ou seja, composto na pratica por um fundo para cada estado e para o Distrito
Federal, totalizando vinte e sete fundos. Ele é formado, em sua maior parte, por
recursos provenientes dos impostos e transferéncias dos estados, Distrito Federal e
municipios (como ICMS, IPVA, FPE, FPM etc.), que contam com parcelas vinculadas a
educacao, conforme determinado na Constituicao Federal. O Governo Federal também
contribui com recursos complementares para o Fundeb, que sdo alocados em favor
dos estados que ndo alcancam com seus préprios recursos o valor minimo por aluno,
definido nacionalmente. Todos os valores que compdem o Fundo sdo para aplicacao
exclusiva na educacdo basica. O Fundeb, que a partir de 2007 substituiu o antigo
Fundef, estava garantido em lei até o ano de 2020. No entanto, em agosto de 2020 foi
promulgada pelo Congresso Nacional a Emenda a Constituicao n°® 108/2020 que
tornou o novo Fundeb permanente, ampliando a participagdo da Unido no
financiamento da educacao basica e alterando a forma de distribuicdo dos recursos
entre os entes. No entanto, deverad haver regulamentacao do fundo ainda em 2020
para que funcione adequadamente a partir de 2021.

Os recursos do Fundeb no Espirito Santo, em termos reais, tiveram crescimento
até 2013, quando a trajetoria passou a ser de reducdo até 2017. Em 2018 e 2019 os
valores voltaram a subir.

Grafico 6 - Receitas do Fundeb, 2009-2019 (em R$ milhdes*)
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Fonte: Sefaz/ES. Elaboracao: Ideies/Findes

15
FINDES ‘J IDEIES -

PELO FUTURO DA INDUSTRIA




3.3. Participacoes Governamentais

Uma outra transferéncia, que se tornou uma das mais relevantes para a receita
do estado nos Ultimos anos, € a que diz respeito aos royalties e compensacdes da
producao de petréleo. O montante, aqui denominado como receitas do petrdleo,
engloba os valores referentes as cotas-partes dos royalties de compensacao financeira,
dos royalties de excedente da producao e das participacdes especiais.

A trajetoria destas receitas mostra o crescimento significativo a partir da década
de 2010. O petréleo passou da casa do bilhao de reais em rendimentos para o Governo
do Estado em 2011, alcancando o apice em 2014, quando chegou a R$ 2,3 bilhoes, a
precos constantes. As receitas derivadas da producao desta commodity tem uma
caracteristica volatil, por depender ndo sé do nivel de producao, mas também da
variagao do preco internacional do petréleo, que é cotado em dolar, bem como da
prépria taxa de cambio.

O preco do barril de petréleo sofreu forte queda na crise de 2009, o que
impactou as receitas capixabas. Entre os anos de 2011 a 2014 houve um periodo de
precos internacionais mais elevados. Uma nova queda dos precos, em 2015, diminuiu
o montante de royalties e participacdes especiais recebidos, que s6 voltaram a se
recuperar a partir de 2017,

Grafico 7 - Receitas do Petréleo’, 2009-2019 (em R$ milhdes?)
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Nota 1: valor referente a Royalties + Participacdes Especiais
Nota 2: valores a precos de 2019, deflacionados pelo IPCA médio
Fonte: Sefaz/ES. Elaboracdo: Ideies/Findes

7 Para um diagnostico mais detalhado do setor, ver o Anuario da Industria de Petréleo no Espirito Santo 2019, publicacéo do Ideies
disponivel em https://portaldaindustria-es.com.br/categorias/anuario-do-petroleo/arquivos.
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http://www.portaldaindustria-es.com.br/

3.4. Receitas de Capital

Na analise das receitas de capital observam-se dois momentos distintos na
estrutura orcamentaria recente do Espirito Santo. O principal componente deste tipo
de receitas tem sido as operacdes de crédito, ou seja, operacdes de empréstimos ou
financiamentos que sdo tomados de maneira ativa pelo governo para, via de regra,
financiar investimentos publicos.

O comportamento das receitas de operacao de crédito foi relativamente
constante até 2011 no estado. No entanto, nos anos seguintes, o Governo do Estado
mudou a estratégia, ampliando as operagdes de crédito, que alcangaram patamar
bilionario no periodo 2012-2014. Nos anos seguintes, com o mencionado ajuste fiscal
iniciado em 2015, as operacdes de crédito foram reduzidas, alcancando o valor minimo
em 2018, com R$ 64 milhées. Em 2019 houve nova alta para R$ 346 milhoes.

Grafico 8 - Receitas de Operacoes de Crédito, 2009-2019 (em R$ milhoes*)
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Fonte: Sefaz/ES. Elaboracéo: Ideies Findes

Esses trés momentos diferentes de comportamento das receitas de capital e das
operacbes de crédito se correlacionam as estratégias de financiamento de

investimentos adotadas em cada um deles. Isso sera mais bem aprofundado nas
préximas secdes, com o detalhamento das despesas e dos investimentos estaduais.

4. EVOLUCAO DA DESPESA

Na analise das despesas estaduais, verificou-se a manutencao da tendéncia de
aumento dos gastos publicos, ja observada desde 2002, e apontada nas conclusdes do
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capitulo de Garson (2010) como uma mudanca estrutural baseada na ampliacédo da
oferta de servigos publicos e dos investimentos:

“Esse capitulo avaliou o desempenho fiscal do Governo do Estado do Espirito
Santo no periodo 2002-2008, destacando as politicas que permitiram expandir
a prestagdo de servicos e garantir um montante crescente de investimentos.
(..) a expansdo foi viabilizada pelo substancial crescimento das receitas
proprias, conjugado a politica adotada, que impediu que os recursos
adicionais se traduzissem inteiramente por expansdo de despesas
permanentes”. (Garson, 2010, p. 348).

A trajetoria das despesas soO se alterou a partir de 2015, como consequéncia da
crise econOmica que impactou fortemente a arrecadacao e ensejou a realizagdo de um
ajuste fiscal mais contundente.

A despesa total ajustada, conforme exposta na tabela 4, considera a soma das
despesas correntes e das despesas de capital, subtraindo-se as dedugdes/ajustes da
despesa. Essas deduc¢des consistem na retirada dos valores de contribuices sociais, de
despesas intraorcamentarias e dos ajustes referentes ao Fundap, como foi feito
anteriormente na analise das receitas. Além disso, as despesas correntes estdo
apresentadas sem a contabilizacdo das transferéncias constitucionais, também
descontadas no lado das receitas.

As despesas correntes compuseram, na média do periodo analisado, 82% da
despesa total enquanto as despesas de capital corresponderam aos outros 18%. A
trajetoria das despesas correntes foi de aumentos ano a ano, entre 2009 e 2014,
acumulando uma alta real de 46% nesse intervalo. Ja entre 2014 e 2017 houve queda
acumulada de -14%. Em 2018 e 2019, com melhor recuperacéo da arrecadagao, a
despesa corrente voltou a subir.
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Tabela 4 - Composicao da despesa total ajustada — Governo do Espirito Santo,
2009-2019 (em R$ milhdes')

| Rubica ] 2009 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019

Despesa Total Ajustada (I + 11 - 11I) 12.117 13.889 13.234 14474 15602 16306 13.686 12338 12.160 13.295 13.169
Despesas Correntes® (I =a + b + c) 11.305 12.760 13.146 14.277 15247 16.475 15459 14.214 14111 14.837 14.957
Pessoal’® (a) 7.898 8966 9270 9.825 10493 11.288 10.582 9.858 9.711 10.091 10.262
Ativos 3.764 4249 4508 4747 5043 5331 4958 4403 4211 4306 4.115
Inativos e Pensionistas® 1988 2188 2303 2431 2614 2714 2688 2631 2744 2882 2977
Outras Despesas de Pessoal 2146 2529 2459 2648 2837 3243 2937 2824 2755 2903 3.171
Juros e Encargos (b) 245 234 236 234 271 330 367 350 311 340 340
Outras Despesas Correntes * ® (c) 3162 3561 3.640 4218 4483 4857 4509 4.006 4.090 4406 4355
Transf. Voluntarias a Municipios 113 184 151 176 154 137 80 62 50 79 83
Demais despesas correntes 3.049 3377 3489 4.042 4328 4720 4429 3944 4.040 4327 4272
Despesa de Capital (Il) 4931 5112 4.819 4814 3991 3516 1722 1371 1361 1.874 1.859
Investimentos 2.071 2667 1894 1734 1984 2470 751 602 702 1126  1.073
Inversées financeiras 2431 2.087 2536 2342 1.585 745 665 476 408 447 537
Amortizacdo da Divida 429 358 390 739 422 301 306 293 251 301 248
(-) Dedugoes/Ajustes da Despesa (lll) 4119 3983 4731 4618 3636 3.685 3494 3247 3312 3415 3.646
(-) Receita de Contribuicdes Sociais 339 361 378 393 422 465 444 405 382 375 373
(-) Despesas Intraorcamentarias 1.632  1.790 1.981 2121 2264 2495 2439 2412 2542 2629 2799

(-) Concessao de Empréstimos — Fundap 2.148 1.831 2372 2104 949 726 610 430 388 412 474
Nota 1: valores a precos de 2019, deflacionados pelo IPCA médio
Nota 2: a partir de 2012 as transferéncias constitucionais deixaram de ser contabilizadas como "Outras Despesas Correntes" e passaram a contar
como Deducao da Receita. Desta forma, os valores foram previamente subtraidos das despesas correntes entre 2009 e 2011, para uniformizar a
comparacao
Nota 3: para os anos de 2009 e 2010 as despesas com inativos e pensionistas originalmente enquadradas em "Outras Despesas Correntes" foram
aqui reclassificadas para despesas de "Pessoal - Inativos e Pensionistas”, para uniformizar a comparagao
Fonte: Sefaz/ES. Elaboracao: Ideies/Findes

Essa trajetdria foi bastante influenciada pelo principal componente das despesas
correntes, a conta de pessoal que responde por cerca de 70% do total. A despesa com
pessoal se elevou em 43% entre 2009 e 2014 e reduziu -14% entre 2014 e 2017. Em
2018 e 2019 voltou a subir. Todas essas variacdes sao explicadas pela composicao do
quadro de pessoal do Governo do Estado, conforme sera analisado na secao 4.1.

Os numeros das despesas com pessoal mostram diferencas na evolucdao dos
gastos com os ativos e com os inativos/pensionistas. O primeiro grupo cresceu 42%
entre 2009 e 2014, proximo, portanto, do crescimento médio da despesa com pessoal,
e precisou ser cortado mais fortemente no periodo entre 2014 e 2017, com queda de
-21%. O dispéndio com inativos e pensionistas cresceu de forma menos acentuada no
primeiro periodo, com alta de 37%, entretanto, foi a Unica linha da tabela 4 em que
nao houve redugdo de gastos na comparacao entre 2014 e 2017. Vale frisar que esse
comportamento tem a ver com a tendéncia de aumento dos custos com inativos,
consequéncia do processo de envelhecimento e aumento da expectativa de vida da
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populacdo, bem como da caracteristica de crescimento vegetativo desta conta, visto
que o governo nao tem meios para cortar essas despesas de maneira direta. Em 2018
e 2019 as despesas com os inativos continuaram crescendo, enquanto os gastos com
pessoal ativo oscilaram em um intervalo proximo aos dos anos anteriores.

Grafico 9 - Gastos com pessoal do Governo do Espirito Santo - ativos e
inativos/pensionistas, 2009-2019 (em R$ milhoes*)
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* valores a precos de 2019, deflacionados pelo IPCA médio
Fonte: Sefaz/ES. Elaboracao: Ideies/Findes

O item de juros e encargos da tabela 4 corresponde a uma pequena parte da
despesa corrente, cerca de 2%. A sua trajetdria, no entanto, foi contraria a da maioria
das outras despesas. Entre 2009 e 2012 os juros e encargos reduziram, explicado pela
queda do endividamento do estado. A partir de 2013 essa despesa comegou a
aumentar, o que esta relacionado ao crescimento das operagdes de crédito e do
endividamento do estado. Apenas em 2017 houve novo recuo nos desembolsos com
juros e encargos.

A rubrica que engloba outras despesas correntes seguiu a tendéncia de elevagao

de montantes até 2014, com posterior declinio até 2017 e novas altas em 2018 e 2019.
Dentro dessas despesas (ja descontadas as transferéncias constitucionais) estdo
contidas as transferéncias voluntarias aos municipios, que também sofreram cortes
significativos a partir de 2015. Além delas, destacam-se, ainda, outras despesas com:
material de consumo, outros servicos de terceiros — pessoas juridicas e transferéncias
a instituicdes privadas. No caso das transferéncias para instituicdes privadas sem fins
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lucrativos®, houve um aumento de 276% entre 2009 e 2019, saindo de R$ 315 milhdes
para R$ 1,18 bilhdo, que aconteceram, principalmente, na forma de convénios. No ano
de 2016 foi registrada uma queda no montante destinado a essas transferéncias, mas
com posterior crescimento a partir de 2017.

Grafico 10 - Transferéncias a Instituicoes Privadas sem Fins Lucrativos,
2009-2019 (em R$ milhdes*)
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Fonte: Sefaz/ES. Elaboragao: Ideies/Findes

As despesas de capital, por sua vez, englobam os gastos com os investimentos,
as inversdes financeiras e a amortizacao da divida. Elas tiveram aumento em 2009 e
2010, puxadas pelo crescimento dos investimentos. Era na rubrica de inversdes
financeiras que se enquadravam os financiamentos concedidos via Fundap. Com a
reducdo do mecanismo em 2012, essas despesas despencaram a partir de 2013,
ajudando a derrubar, também, o montante total das despesas de capital.

No tocante a importante conta dos investimentos, é possivel observar uma

trajetoria em linha com os ciclos eleitorais: redugdo de ritmo no ano inicial de novos
governos e uma aceleragdo nos anos seguintes, com apice no quarto ano, momento
de realizacao de novas elei¢cdes. No periodo analisado, os investimentos do Governo
do Estado tiveram forte alta em 2009-2010. Em 2011, ano de troca do poder executivo,
o nivel de investimentos reduziu, mas em 2013 e 2014 voltou a acelerar fortemente.
Em 2015, com nova troca de governo e mudanca de orientacao para um ajuste fiscal,

8 As transferéncias para entidades privadas sem fins lucrativos se concentram, em sua maior parte, na area da saude, na forma de
repasses de recursos a hospitais. Também ha repasses para as entidades de educacéo e de assisténcia social - como Conselhos
de Escola, Associagdo de Pais e Amigos dos Excepcionais (Apae) e Pestalozzi - dentre outros.
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houve a escolha por reduzir o endividamento e a contratacdo de novas operagdes de
crédito e reverter os déficits dos anos anteriores, o que ensejou uma forte restricdo nos
investimentos. Os anos de 2015 a 2017, momento mais forte do ajuste fiscal, foram
periodos de investimentos em nivel abaixo dos anos anteriores, havendo uma
recuperacao mais significativa em 2018 e 2019, mas ainda aquém do patamar da
primeira metade da década®.

Desta forma, as despesas de capital que tiveram auge de R$ 5,1 bilhdes em 2010,
chegaram ao patamar de R$ 1,3 bilhdo em 2017 e voltaram a subir para R$ 1,8 bilhdo
nos dois anos seguintes.

Grafico 11 - Investimentos do Governo do Estado do Espirito Santo,
2009-2019 (em R$ milhoes*)
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Fonte: Sefaz/ES. Elaboracao: Ideies/Findes

A tabela 5 apresenta as despesas do Governo do Estado sob a 6tica da funcao,
ou seja, para qual finalidade aquele valor foi gasto. As grandes fun¢des que tém a ver
com as principais prestagoes de servico dos governos, como saude, seguranca publica
e educagdo, tiveram trajetéria de crescimento entre 2009 e 2014, com posterior
reducao de despesas em 2015 e alguma recuperacao a partir de 2017 ou 2018. A
funcao de transporte, que concentra boa parte dos investimentos em infraestrutura,

também segue as mesmas tendéncias. Em 2016 houve outro fato de destaque: a
despesa com a fung¢do de Previdéncia Social passou a ser a principal do orgamento do
Espirito Santo, ultrapassando a saude. A proxima subsecdo detalhara alguns aspectos
dos gastos com os servidores publicos.

° Outras informacgdes sobre o financiamento dos investimentos publicos sdo apresentadas na segdo 5.
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Tabela 5 - Despesas por Funcao, Governo do Estado do Espirito Santo
(em R$ milhoes")

| funio | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 |

Previdéncia Social 2.882 2232 2486 2475 2641 2849 2756 2663 2839 2902 2982
Saude 2110 2388 2380 2513 2739 3111 3,030 2627 2734 2930 2849
Seguranca Publica 1230 1844 1767 2030 2182 2374 2295 2255 2322 2431 2325
Educacéo 2.044 2400 2446 2507 2586 2757 2299 2111 2109 2261 2263
Encargos Especiais 6.176 5928 7.162 3588 2342 2027 1733 1420 1076 1282 1432
Transporte 1142  1.146 847 973 1211  1.282 567 517 516 564 748
Administracdo 633 928 947 931 927 1.016 792 759 743 736 678
Direitos da Cidadania 86 758 574 667 694 670 601 524 557 652 629
Agricultura 322 361 294 315 364 444 246 254 296 345 261
Essencial a Justica 36 53 62 65 71 69 64 133 135 136 141
Urbanismo 97 237 205 227 143 186 53 30 25 162 138
Assisténcia Social 156 298 267 215 249 327 268 96 68 122 98
Ciéncia e Tecnologia 55 70 74 78 105 125 84 78 81 116 93
Gestdao Ambiental 61 70 63 80 71 101 66 86 57 86 69
Comércio e Servigos 37 56 38 150 82 44 21 36 37 39 67
Saneamento 239 230 157 121 321 22 51 48 22 33 44
Cultura 39 124 101 53 89 129 42 27 34 41 36
Desporto e Lazer 32 95 73 115 174 237 24 33 25 32 34
Comunicagbes 59 71 50 57 59 51 39 13 13 13 13
Outras 2 459 139 110 90 124 141 101 18 13 15 16

Nota 1: valores a precos de 2019, deflacionados pelo IPCA médio
Nota 2: a linha "Outras" engloba as fun¢des: Energia, Habitacéo, IndUstria, Judiciaria, Organizacdo Agraria e Trabalho
Fonte: Portal da Transparéncia e Sefaz/ES. Elaboracdo: Ideies/Findes

4.1. Estrutura do funcionalismo publico e despesas com pessoal

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar n° 101/2000, é um
importante marco na historia da gestao publica brasileira, tendo estabelecido normas
de finangas publicas para os trés niveis de governo e para os trés poderes,
normatizando o planejamento, a execucdo, a transparéncia e as possiveis

consequéncias voltadas a responsabilidade na gestao fiscal.

A LRF estabelece, por exemplo, limites de comprometimento de despesas com
pessoal, de endividamento e de realizacao de operacdes de crédito, todos em relagao
a Receita Corrente Liquida (RCL). A partir do momento que um determinado ente
governamental descumpre esses limites estabelecidos, ele podera sofrer sancdes
automaticas que visam restringir novos aumentos de gastos e forcar um
reenquadramento aos parametros permitidos pela lei.
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O indicador da LRF mais comumente repercutido € o que analisa a despesa total
com pessoal (que engloba gastos com servidores ativos, aposentados e pensionistas)
em relagdo a receita corrente liquida (DTP/RCL). A legislacao estabelece trés limites
percentuais para a relacdo DTP/RCL. No caso das contas do poder executivo estadual,
os percentuais estao dispostos na tabela 6.

Tabela 6 - Limites de comprometimento - Despesa Total com Pessoal sobre a
Receita Corrente Liquida (DTP/RCL) - Poder Executivo Estadual

DTP/RCL (%)

Limite de alerta 44,10%
Limite prudencial 46,55%
Limite maximo 49,00%

Fonte: Lei de Responsabilidade Fiscal — LC n® 101/2000
Elaboracéo: Ideies/Findes

O atingimento do limite de alerta ndo imp&e san¢des ao ente, serve apenas
como um indicativo de que é preciso ter cuidado e rever a trajetéria de gastos com
pessoal. O limite prudencial comeca a imputar sangdes, como proibicdo de reajustes
salariais, de criacao de novos cargos, de contratacao de horas extras e de alteracao em
planos de carreira que impliquem em aumento de despesa. Ja quando o limite maximo
é estourado o governo sofre as mesmas sancdes listadas no limite anterior, além de
ficar obrigado a recuar abaixo do limite maximo num prazo de dois quadrimestres.
Para isso, o ente governamental podera reduzir as despesas com comissionados e
fun¢des de confianga, exonerar servidores nao estaveis e, se necessario, implementar
reducdo de jornada de trabalho e vencimentos de servidores estaveis. Se a redugéo
necessaria nao for alcancada em dois quadrimestres, aquele governo sofre outras
sérias restricbes, como a proibicao de recebimento de transferéncias voluntarias e de
contratacao de operagdes de crédito.

No Espirito Santo a trajetoria da despesa com pessoal do Governo do Estado
indica que, a partir de 2013, houve uma aproximacao ao limite de alerta do indicador

da LRF, como retratado no grafico 12. E possivel entender melhor o porqué ao observar
o grafico 13, que mostra um afastamento das linhas da DTP e da RCL a partir de 2013,
com crescimento dos dispéndios e queda da receita. Em 2014 os gastos com pessoal
ainda continuaram aumentando, mas a boa recuperacao da RCL amenizou a alta do
percentual de comprometimento. No periodo de 2014 a 2017, no entanto, a queda na
receita corrente liquida foi muito acentuada, de -15,8%, o que levou o Governo do
Estado a reduzir as despesas com pessoal nessa exata proporg¢ao, também -15,8%. Isso
possibilitou manter o percentual de comprometimento em torno dos 43,3% e,
portanto, abaixo do limite de alerta. Ja em 2018 e 2019, com relativa estabilidade nos
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gastos e, principalmente, com uma boa recuperagao das receitas, houve queda no
percentual de comprometimento, alcangcando 41,69% e 36,34%, respectivamente.

Grafico 12 - Despesa Total com Pessoal / Receita Corrente Liquida (%)
Poder Executivo - Governo do Estado do Espirito Santo

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Prudencial (46,55%) — Maximo (49,00%)

38,27
36,47

Limites: Alerta (44,10%)

Fonte: Relatérios de Gestdo Fiscal - Sefaz/ES. Elaboracéo: Ideies/Findes

Grafico 13 - Evolucao da Despesa Total com Pessoal e da Receita Corrente
Liquida —-Governo do Espirito Santo (Numero indice, 2009=100)
144

123
120

100

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
= Despesa Total com Pessoal ====Receita Corrente Liquida

Nota: indice construido sobre valores deflacionados pelo IPCA médio 2019
Fonte: Sefaz/ES. Elaboracdo: Ideies/Findes

Uma importante analise do comportamento dos gastos com pessoal diz
respeito a composicao do quadro de funcionarios do governo, entre ativos e inativos.
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Os dados mostram que houve crescimento continuo no niumero de servidores
ativos e inativos entre 2009 e 2014. Conforme visto anteriormente, essa dinamica foi
comportada por uma estrutura de receita também crescente até 2012. Em 2013 houve
reducao nas receitas do estado, com ligeira recuperacao em 2014 e novas quedas de
2015 a 2017. Com a demora para reverter a trajetdria das despesas, nos anos de 2013
e 2014 houve um maior comprometimento com os gastos com pessoal.

Grafico 14 - Total de Servidores do Governo do Estado do Espirito Santo -
Ativos e Inativos
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Fonte: Seger/ES. Elaboracao: Ideies/Findes

A mudanca de trajetoria a partir da redugdo das despesas em 2015 incluiu o
corte no numero de funcionarios publicos. No periodo entre 2009 e 2014 houve
aumento de 16,0% no numero de servidores efetivos, de 16,3% nos servidores em
designacao temporaria e uma ligeira reducéo dos servidores comissionados (-1,2%).
No periodo seguinte, de 2014 a 2019, foi reduzido o nimero de temporarios (-15,5%)
e comissionados (-10,1%) e nao houve reposicao total dos quadros efetivos, que
ocasionou uma diminuicdo de -19,1% nessa categoria de servidores. E fundamental
destacar o aumento de 28,8% na quantidade de servidores inativos, entre 2007 e 2014,
e a continuidade desse crescimento (18,7%) entre 2014 e 2019.
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Grafico 15 - Total de servidores ativos e inativos, por tipo de contratacao -
Governo do Espirito Santo

35.588 38.589
30.686 =
26.731
22.307
19.180 18.839
3.460 3.418
3.072

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

e |nativos Efetivos === Designacdo Temporaria Comissionados

Fonte: Seger/ES. Elaboragdo: Ideies/Findes

Os numeros evidenciam os desafios previdenciarios para o Espirito Santo,
mesmo com a aprovacao da reforma da previdéncia estadual no final de 2019, que
basicamente replicou os principais pontos da reforma nacional, como o aumento da
idade minima (65 anos para homens e 62 para mulheres) e da aliquota de contribuicdo
dos servidores, que passou de 11% para 14%. As mudancas comecaram a valer em
julho de 2020, mas, ainda assim, o alivio de caixa que trardo ndo reverte os grandes
déficits do Fundo Financeiro, que tém previsdo de crescerem até 2031, e do novo
Sistema de Protecao Social dos militares.

5. 0 FINANCIAMENTO DOS INVESTIMENTOS PUBLICOS

Os investimentos publicos sdo componentes fundamentais das despesas de um
governo, tendo em vista seu direcionamento para melhorias de infraestrutura e de

prestagdo de servicos. A composicao das fontes de financiamento se tornam
determinantes para a sustentabilidade dos investimentos, como bem apontou Garson
(2010). A autora ressalta que os investimentos podem ser financiados a partir de trés
fontes de recursos: (i) internas, ou seja, receitas préprias do governo a partir de
poupancas constituidas por meio de superavits correntes; (ii) externas, via receitas de
capital como as operacdes de crédito e as transferéncias intergovernamentais; e (iii) via
déficits do exercicio fiscal.
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A tabela 7 analisa essas trés fontes para indicar a composicao dos investimentos
realizados pelo Governo do Estado no periodo de 2009 a 2019.

Tabela 7 - Disponibilidade de recursos e financiamento dos investimentos do Governo
do Espirito Santo (em R$ milhdes")

| Rubricas ] 2009 | 2010 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019

Receita Corrente (A) 2 18.525 19.488 21.613 22.750 21.169 21.779 20.452 18449 18363 19.652 21.728
Despesa de Pessoal (B) 7.898 8966 9270 9.825 10493 11.288 10.582 9.858 9.711 10.091 10.262
Outras despesas correntes (C) 3162 3561 3.640 4218 4483 4857 4509 4006 4090 4406 4355
Transferéncias Constitucionais (D) 3287 3459 3866 3.980 3.608 3514 3354 2887 2929 3129 3318
Servico da Divida (E) 674 592 626 973 693 632 673 643 561 641 588
Invers&es Financeiras (F) 2431 2087 2536 2342 1585 745 665 476 408 447 537
Alienagéo de Bens (G) 1 0 3 6 3 3 0 3 7 6 4

Recursos de Geracao Interna
disponiveis para Investimentos (H) = A 1.075 823 1.679 1.419 310 747 669 582 671 944 2.672
-B+..+F)+G

Fontes Externas (I) =J + K + L 587 481 488 1.624 1.420 1.284 568 399 250 123 439
Operacdes de Crédito (J) 323 286 235 1366 1.277 1.128 474 333 96 64 346
Transferéncias Intergov. de Capital (K) 6 15 27 49 43 81 33 19 68 19 41
Demais receitas de capital (L) 257 180 226 210 101 75 62 47 86 40 52

f“‘:l';eré""/ Déficit do Exercicio Fiscal -423 .0 277 1312 247 435 489 379 220 55 2.042

'_""\’nes“me"t“ nobxercicio M) =H+1 5084 2657 1889 1731 1977 2466 748 602 702 1.122 1.070

Capacidade de cobertura de

Investimentos com os recursos 52% 31% 89% 82% 16% 30% 89% 97% 96% 84% 250%

internos (H/N)
Nota 1: valores a pregos de 2019, deflacionados pelo IPCA médio
Nota 2: Os valores da receita corrente total, conforme original disponivel nos balancos, séo diferentes dos expostos na tabela 1, em que ja
continham ajuste metodoldgico
Fonte: Sefaz/ES. Elaboracéao: Ideies/Findes

Voltando um pouco mais no tempo, em 2007 e 2008 o Governo Estadual
contava com consideravel disponibilidade de recursos internos, sendo capaz de realizar
bons niveis de investimentos (R$1,5 bi e R$ 1,7 bi, respectivamente) com total
cobertura destes recursos proprios e, ainda assim, produzir superavits relevantes nos

exercicios, especialmente em 2008 (R$ 1,6 bi). Em 2009 e 2010, anos mais impactados
pela crise econOmica internacional, houve queda na disponibilidade de recursos
internos, mas, da mesma forma, optou-se por uma estratégia de atuacao contraciclica
com aceleracéo dos investimentos, que acabaram financiados nao sé por recursos de
poupanca corrente e de fontes externas, mas também a partir da producao de déficits
nos exercicios. Com a superagao da crise internacional e com grande crescimento da
receita corrente, em 2011 e 2012 a capacidade de investimento com recursos préprios
teve boa recuperacao e os montantes investidos permaneceram em bom nivel.
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Vale ressaltar, ainda, que em 2011 se manteve um patamar mais baixo de
operagdes de crédito e, assim, também se produziu um superavit mais modesto
naquele ano. Ja em 2012 ocorreu um aumento significativo de receitas oriundas de
operacdes de crédito, em montante praticamente equivalente ao superavit praticado.

Entre 2012 e 2014 as despesas correntes tiveram alta de 15,4%, continuando a
sua trajetdria de crescimento, mas as receitas correntes sofreram queda de -4,3%. Isso
fez a disponibilidade de recursos internos para investimentos ser reduzida, caindo ao
menor nivel no periodo 2009-2019. Ainda assim os investimentos foram ampliados,
sendo financiados, em parte pelas altas receitas mantidas via opera¢des de crédito e
em parte pela produgdo de déficits fiscais nos anos de 2013 e 2014.

A partir de 2015 houve a mudanca de rota, com o governo fazendo um forte
ajuste fiscal que reduziu as despesas correntes e, mesmo com a queda também do
lado da receita, foi capaz de manter relativamente estavel a disponibilidade de recursos
internos para investimentos até 2017. Entretanto, a estratégia de investimentos
adotada entre 2015 e 2017 foi de reducao do seu patamar, abrindo mao da contratacao
de novas dividas via operacbes de crédito, com o objetivo de se voltar a produzir
superavits, o que foi verificado. Dessa forma o estado reenquadrou a sua capacidade
de investimentos de acordo com a sua disponibilidade de recursos internos para
financia-los, voltando a casa dos 90% de capacidade de cobertura. Em 2018 e 2019 a
recuperagao das receitas proporcionou um aumento no nivel de investimentos.

Dois indicadores importantes da LRF se relacionam ao tema dos investimentos
publicos: o nivel de operagdes de crédito e o patamar da divida corrente liquida. Como
ja foi destacado, o Governo do Estado teve uma elevagdo das receitas de operacdes de
crédito entre 2012 e 2014. Isso teve a ver com linhas de financiamento disponibilizadas
pelo Governo Federal como forma de compensacao as perdas derivadas da alteracao
do mecanismo do Fundap. Segundo os dados do Portal da Transparéncia do Governo
Estadual, grande parte dessas operacdes de crédito se deram junto ao Banco Nacional
de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) e entraram no escopo do Programa
Estadual de Desenvolvimento Sustentavel (Proedes), que visava ampliar investimentos

e execugao de politicas publicas estratégicas. Mesmo com a ampliacao das receitas de
crédito, o estado ficou dentro dos limites estabelecidos pela LRF para este tipo de
operacao, que estado fixados em no maximo 16% da receita corrente liquida.
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Grafico 16 - Montante da receita com Operacgoes de Crédito, 2009-2019
(em R$ milhdes’ e em proporcao da RCL) 2

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
I Operagdes de Crédito (R$ milhdes) e % da RCL

Nota 1: valores a precos de 2019, deflacionados pelo IPCA médio

Nota 2: as Operacdes de Crédito aqui incluidas sdo apenas aquelas sujeitas ao limite para fins de
contratacao, conforme Relatérios de Gestao Fiscal do Estado

Fonte: Sefaz/ES. Elaboracéao: Ideies/Findes

Um ponto importante sobre as operacdes de crédito é que elas correspondem
a uma contratacdo de divida para o Governo do Estado. Desta forma, as contratacdes
de crédito gerardo encargos financeiros para os anos seguintes que nao podem ser
perdidos de vista, nem de controle.

A LRF também imp&e um limite méximo de endividamento equivalente a 200%
da RCL. A proporcao € alta e ainda que alguns estados ja a tenham estourado, como
foi o caso do Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul nos ultimos anos, o Espirito Santo tem
se mantido dentro do permitido. Mas, na histéria recente, se destaca a trajetéria de
aumento do endividamento capixaba, sobretudo no periodo 2012-2015, em que as
operacdes de crédito se ampliaram fortemente.
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Grafico 17 - Divida Corrente Liquida, 2009-2019
(em R$ milhGes* e em proporcao da RCL)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
I Divida Corrente Liquida (R$ milhdes) =9 da RCL

* valores a pregos de 2019, deflacionados pelo IPCA médio
Fonte: Sefaz/ES. Elaboracdo: Ideies/Findes

6. CONCLUSAO

Este estudo analisou a evolucao das receitas, das despesas e do desempenho
fiscal do Governo do Estado do Espirito entre os anos de 2009 e 2019. Nesse periodo,
a economia capixaba foi impactada pela crise internacional em 2009, por questdes
locais em 2012 e 2013 e pela crise nacional em 2015 e 2016.

Este trabalho deu continuidade a analise realizada por Garson (2010) e, com isso,
é possivel ter uma visdo ampliada que permite tirar conclusdes sobre a trajetéria das
finangas publicas do estado capixaba no intervalo temporal entre 2002-2019.

No contexto do trabalho de fortalecimento institucional iniciado em 2003, o
Espirito Santo evoluiu significativamente na sua capacidade de geracao de receita no

periodo analisado. Houve percalcos de quedas da receita em 2009 e 2013 - mas
revertidos nos anos seguintes -, enquanto a partir de 2015 a crise econémica impactou
as financas estaduais de maneira mais duradoura, impondo uma necessidade de
revisao da estrutura de despesas até entdo vigente.

Em relacdo aos gastos publicos os nUmeros mostram que o estado teve uma
trajetoria de permanente alta entre 2003 e 2014, o que teve a ver com o fortalecimento
e ampliacao de servicos publicos. Alguns dados ilustrativos de areas chaves mostram
resultados importantes: (i) o Espirito Santo reduziu sua taxa de homicidios em -58,3%
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entre 2009 e 2019'. Como comparacdo, no periodo de 2009 a 2017 a taxa de
homicidios nacional teve alta de 16,2%'"; (ii) a nota do indice de Desenvolvimento da
Educacao Basica (Ideb) para o ensino médio da rede estadual de ensino saiu de 3,1 em
2005 para 4,6 em 2019, levando o estado para as primeiras posi¢des do ranking
nacional' e registrando o melhor desempenho entre as unidades da federacdo nas
edicdes do teste internacional Pisa (2015) e da prova do Saeb/Ideb (2017 e 2019); e (iii)
na saude o Espirito Santo alcancou em 2018 a menor taxa de mortalidade infantil do
pais e a segunda maior expectativa de vida ao nascer'?,

Como vimos, a trajetéria de ampliacdo das despesas precisou sofrer uma
reversao a partir de 2015, para responder de maneira adequada a reducdo das receitas
causada pela crise que o pais enfrentou. A estrutura de despesas permanentes
comecgou a ser revista, inclusive com reducao do nimero de funcionarios publicos,
além de significativa redugdo nos investimentos em anos seguintes.

O ajuste fiscal iniciado em 2015 evidenciou pontos importantes da
administracdo publica estadual, como a grave situacdo da Previdéncia Social —
problema que também atinge o pais. A recupera¢do da economia iniciada a partir de
2017, que resultou em alguma recuperacao da arrecadacao, nao devera, no entanto,
ser suficiente para possibilitar a total recuperacao dos niveis de investimentos da
primeira metade da década de 2010, ao menos no curto prazo.

Um debate sobre a importancia das reformas estruturais esta posto e se mostra
urgente em ambito nacional e local. As reformas da Previdéncia, tanto nacional quanto
estadual, realizadas em 2019, foram uma primeira boa noticia para comecar a inverter
a trajetdria insustentavel e deficitaria nesta area.

Ainda no ambito da gestdo de pessoal, mostra-se fundamental a agenda de
reformas administrativas que busquem racionalizar e otimizar a inchada estrutura
estatal em todos os niveis de governo, tornando a gestao publica mais eficiente e com
maior capacidade de direcionar os recursos para investimentos e para a melhoria da
prestacao de servicos.

Outro assunto complexo e de discussdes concentradas em ambito federal, a

reforma tributaria sempre foi um desejo distante que parece estar chegando cada vez
mais proximo de se concretizar. O debate em favor de uma simplificacao tributaria no
pais ganhou muita luz nos ultimos anos, a fim de tirar o Brasil das Ultimas colocacdes

© Segundo dados da Secretaria de Estado da Seguranca Publica, em 2017 houve aumento no niimero e na taxa de homicidios no
Espirito Santo, influenciados pelo periodo de paralisacdo da Policia Militar ocorrido em fevereiro, més que concentrou 227 dos
1.405 homicidios daquele ano. No entanto, em 2018 e 2019 houve retomada na queda da taxa de homicidios, registrando o menor
patamar da série histérica iniciada em 1996.

" Veja mais no Atlas da Violéncia 2018, publicagdo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/relatorio_institucional/190605 atlas da violencia 2019.pdf

12 Consulte as notas do Ideb no endereco: http://ideb.inep.gov.br/resultado/home.seam?cid=2930359

'®  Dados referentes & publicacio “Tabuas Completas de Mortalidade 2018", do IBGE. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/3097/tcmb 2018.pdf
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https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/relatorio_institucional/190605_atlas_da_violencia_2019.pdf
http://ideb.inep.gov.br/resultado/home.seam?cid=2930359
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/3097/tcmb_2018.pdf

nos rankings mundiais que medem a complexidade da apuracao e do recolhimento de
tributos, o que seria uma importante acdo de melhoria do ambiente de negdcios do
pais, proporcionando mais seguranca juridica e menos burocracia, podendo ampliar o
potencial de crescimento da economia.

A agenda de reformas também inclui aspectos microecondmicos e/ou
regulatérios que ajudem a melhorar o ambiente de negdcios, a atracao e a ampliacao
dos investimentos privados - sobretudo na area de infraestrutura-, dentre outros. Um
bom exemplo é o Novo Marco Legal do Saneamento Basico aprovado em 2020, que
moderniza as regulagdes e a condi¢do de competicdo no setor e devera ajudar o pais
a superar um passivo do século passado, com milhdes de pessoas ainda sem acesso a
agua tratada e a servicos de coleta e tratamento de esgoto.

Ao final da grave recessdo que atingiu a economia brasileira em 2015 e 2016,
causando imensas dificuldades para os estados, o Espirito Santo emergiu como
exemplo nacional por ter sido capaz de realizar uma gestao fiscal responsavel e
eficiente, corroborada pelas sucessivas notas maximas recebidas nas avaliacbes do
Tesouro Nacional referente as contas dos anos de 2015 a 2019, Unica unidade da
federacdo a conseguir tal feito.

Esta condicdo permitiu ao estado um enfrentamento mais confortavel, em
termos fiscais, da grave crise eclodida em 2020 com a pandemia da Covid-19, que
causou reducdo na arrecadacao e necessidade de ampliacao das despesas em saude,
assisténcia social, dentre outras areas, em todo o mundo. No Espirito Santo, na
apuracao até agosto de 2020 comparada ao mesmo periodo de 2019, houve queda de
-9,9% nas receitas, mesmo com recebimento de quase R$ 700 milhdes a titulo de
auxilio financeiro da Unido ao Estado para enfrentamento da pandemia, enquanto as
despesas se elevaram em 2,7% com destaque para os gastos com salde que subiram
21,0% com os reforcos e medidas necessarias para o combate e tratamento da Covid-
19.

Com a década de 2011-2020 perdida em termos de crescimento econémico e
com a grave crise ocasionada pela pandemia demandando uma forte e necessaria

atuacao do setor publico no seu enfrentamento, o dificil quadro fiscal do pais ficou
ainda mais agravado. A maior queda anual da economia nacional e o pior déficit
primario da historia deverao acontecer em 2020, jogando os niveis da divida brasileira
para préoximo de 100% do PIB. Os limites de acao e socorro do Governo Federal aos
entes subnacionais nos proximos anos estarao ainda mais restritos. A solvéncia e
eficiéncia da gestdo publica dos estados e dos municipios é aspecto fundamental para
a travessia de recuperagao que a proxima década necessita.

™ Veja na Ultima edi¢gdo do “Boletim dos Entes Subnacionais”, da Secretaria do Tesouro Nacional, disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9:::9:P9 ID PUBLICACAQ:30407
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A licao que fica é que a casa arrumada nas financas publicas é importante para
lidar com momentos de crise e imprevistos. Mas ainda € preciso ir além. No Brasil e no
Espirito Santo mostra-se necessario caminhar em direcdo a um setor publico mais
modernizado e eficiente. O engessamento orcamentario e o inchaco da maquina
publica vém ha anos minando a capacidade de os governos promoverem maiores
investimentos e desenvolverem politicas que resultem na prestacdo de servigos
publicos de melhor qualidade nas areas-chave, que ajudem a ampliar o potencial de
crescimento e a produtividade do pais, reduzindo também a pobreza e as
desigualdades. E preciso reformar as estruturas e virar esse jogo.
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