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Politica fiscal na pandemia

Por DANILO JORGE VIERA*
O padrdo de politica fiscal vigente no pais contribui, em grande medida, para o avan¢o da pandemia

Um consenso se estabeleceu em torno da Covid-19, formando o entendimento entre economistas e formuladores de
politicas publicas a respeito da necessidade de agGes governamentais abrangentes e incisivas para mitigar e contra-
arrestar seus efeitos sanitarios, sociais e econdmicos, reconhecidos como de grande extensao e relativamente prolongados.
A posicdo assumida pelo Fundo Monetério Internacional (FMI) frente aos desafios globais associados a pandemia é
emblemética no sentido de indicar essa rara e dificil convergéncia. Para a instituicao multilateral, tdo ciosa na defesa de
mercados desregulados, a crise pandémica vivenciada pelo mundo é a pior desde a Grande depressdo dos anos 1930 e,
portanto, vai demandar respostas excepcionais e em larga escala por parte dos Estados nacionais.

Em seu mais recente relatério sobre as perspectivas economicas globais, divulgado em abril, o FMI estimou queda de
-3,0% no PIB mundial este ano. As projecoes sdao de que a pandemia provoque encolhimento da ordem de US$ 9 trilhdes na
economia mundial até 2021, perfazendo perdas equivalentes ao PIB conjugado de Alemanha e Japdo. Diante da magnitude
que a crise pandémica vai assumindo, o FMI - assim como outras instituicdes integrantes da governanga global - tem
defendido alteracoes de rumos na politica economica dominante, em especial a politica fiscal, que deve ser manejada com
o objetivo precipuo de fortalecer os sistemas nacionais de saude, bem como amortecer os impactos da desaceleragao
econdémica sobre o produto, o emprego e a renda das familias. Ademais, a politica fiscal deve ser orientada para
impulsionar a demanda efetiva, com a finalidade ndo apenas de atenuar as tendéncias recessivas, mas também estabelecer
previamente bases mais promissoras para que a retomada economica pds-pandemia possa ser mais rapida.

Desde essa perspectiva, a higidez orcamentaria como parametro principal da gestdo fiscal nao foi abandonada, mas passou
circunstancialmente a segundo plano, até porque, segundo o FMI, a deterioragao das contas publicas serd inevitével este
ano, alcangando proporgoes globais. As estimativas sao de que o déficit fiscal consolidado do setor ptblico em 2020 chegue
a 9,9% do PIB mundial, significando mais do que o triplo da média anual de 3,2% observada desde 2012 - inicio da série
estatistica. No caso do Brasil, as projecdes do FMI sdo de retracdo do PIB de -5,3% e déficit fiscal consolidado de 9,3% do
PIB em 2020.

Politica fiscal no Brasil

Nesse contexto transformado de crise, chama a atencdo o comportamento dos responsaveis pela politica fiscal brasileira,
que parecem alheios as rapidas mudangas em curso e persistem nas mesmas linhas de atuagdo do momento anterior a
eclosdo da pandemia, fazendo com que a gestdo orcamentaria e financeira permaneca sob a orientacdo principal de
assegurar uma trajetoéria da divida publica que seja considerada sustentavel em termos intertemporais. Assim, mesmo em
plena situagao pandémica, a politica fiscal brasileira mantém inalterada a sua prioridade praticamente unica, que é a de
defender a solvéncia e garantir a liquidez da divida publica, mediante a geragdo de resultados primérios que sejam
compativeis com esse objetivo fundamental.

Os relatérios de execucao orcamentdria relativos ao segundo bimestre do ano, momento inicial do avanco da pandemia no
pais, evidenciam que, de modo geral, os governos federal e subnacionais tiveram como principal estratégia a atenuacao
dos impactos da crise sobre suas finangas, que ja se encontravam em desequilibrio, deixando em segundo plano as agoes
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de enfrentamento aos efeitos sanitérios, sociais e econdmicos da Covid-19.

Governo central

Essa menor importancia dada a pandemia no ambito da politica fiscal pode ser inferida a partir da evolugao de alguns
indicadores orgamentarios do governo central. Cabe notar, inicialmente, que do déficit primario de R$ 114 bilhdes
contabilizado pelo governo central no segundo bimestre, 81,5% foi gerado em abril, um més apds a eclosao da crise
pandémica no pais, indicando a lentidao do Executivo federal em encaminhar as medidas emergenciais necessarias ao
enfrentamento da Covid-19.

De fato, as informacgoes disponiveis mostram que, somente em abril, o governo central expandiu em ritmo maior seus
dispéndios para enfrentar a pandemia. Os gastos de custeio foram ampliados em quase R$ 43 bilhdes, mediante,
principalmente, a abertura de crédito extraordindrio para financiar agoes diversas (93%) e a amplia¢cdo do orgamento do
Ministério da Saude (7%). Contraditoriamente, os investimentos foram reduzidos em -1,8%, caindo, inclusive, cerca de
-54% em relacao ao que foi aplicado em abril de 2019.

Um aspecto importante a ressaltar diz respeito aos fatores condicionantes da acentuada deterioracao fiscal do governo
central. O agravamento do desequilibrio das contas publicas federais ndo pode ser imputado integralmente aos gastos
extraordinédrios efetuados para fazer frente a pandemia. Os dados disponiveis mostram que os desajustes fiscais do
governo central no presente exercicio financeiro comegaram a se explicitar em fevereiro, antes, porém, da eclosao da crise
pandémica e da tardia reagdo do Executivo as novas condi¢Oes sanitarias e economicas adversas que o pais passou a
enfrentar. Além disso, a deterioracao fiscal entre janeiro e fevereiro, equivalente a uma perda de resultado priméario de R$
70 bilhdes, foi praticamente igual a verificada entre marco e abril, que foi de R$ 71,7 bilhdes.

Governos subnacionais

Por parte dos governos subnacionais, a principal estratégia que prevaleceu na gestéo fiscal foi a de encaminhar medidas
para compensar a queda de receitas, mediante corte e contingenciamento de gastos, conforme indica analise da execugao
orcamentaria de uma amostra composta por 21 capitais e 25 estados - esses dois conjuntos da amostra correspondem,
respectivamente, a 86% da populacdo residente nas capitais e a 98% da populagao brasileira.

Diante de queda de arrecadacdo de impostos de -27,4% no segundo bimestre em relagdo ao bimestre anterior, puxada,
sobretudo, pela perda expressiva de receitas de ICMS (-12,6%), os governos estaduais baixaram suas despesas primarias
em quase R$ 80 bilhdes, perfazendo retragao de -39,4% no periodo em referéncia. As Outras Despesas de Custeio e Capital
(OCC) foram reduzidas em -21,8%. Com esse ajustamento fiscal prematuro em plena pandemia, os governadores lograram
reduzir o déficit primario de R$ 53,1 bilhdes para R$ 2,9 bilhdes entre os dois primeiros bimestres do ano.

A mesma orientacdo estratégica dominou a politica fiscal das prefeituras das capitais. Em reacao a queda de -35,2% das
receitas de impostos no segundo bimestre comparativamente ao bimestre anterior, determinada, principalmente, pela
retracao da arrecadacgdo de ISS e de ITBI (tendo em vista que a queda do IPTU é em grande medida sazonal), esse
conjunto de municipios reduziu as despesas primarias em -65,1%, mediante contracdo de -64,4% nas OCC. Assim, o déficit
primério de R$ 24,1 bilhdes contabilizado entre janeiro e fevereiro foi convertido em superédvit de R$ 4,7 bilhdes no
segundo bimestre, o que significou um ajuste substancial de R$ 19,3 bilhdes na estrutura de gastos das capitais, em um
momento em que esses grandes centros urbanos, na sua maioria, vivenciavam a agudizacao da pandemia.

Desafio federativo

Com curvas ascendentes de contaminacdo e de 6bitos provocados pela Covid-19, que avanca agravando igualmente as
condicOes econdmicas e sociais do pais, conforme indica o aumento acentuado do desemprego, esse padrao de politica
fiscal implementado no Brasil torna-se insustentével e aponta para a necessidade urgente de mudancgas, com a adogédo de
outras diretrizes e prioridades or¢gamentérias, voltadas ao fortalecimento do sistema de saide publica; a agdes que
permitam aumentar socialmente a adesdo ao isolamento; a preservacdo da renda e do emprego, e a sustentacao da
demanda agregada, dentre outras iniciativas.
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Diante das orientagdes politicas e ideoldgicas que prevalecem no plano federal, antagonicas a uma atuagao efetiva,
coordenada e incisiva do setor estatal para mitigar e contra-arrestar os efeitos da pandemia, cabera aos governos
subnacionais alterar a politica fiscal, de modo a atenuar e reverter a progressdao dos danos humanitérios, sociais e
economicos produzidos pela Covid-19.

A Lei Complementar n® 173, sancionada com grande atraso em 27 de maio ultimo, quase um més apos a sua aprovacao
pelo Congresso Nacional, estabelece as condigdes normativas para essa necessaria e inadidvel mudanca de rumos da
politica fiscal. Além de contemplar auxilio financeiro federal de R$ 60 bilhdes para estados e municipios, a LC 173/2020
altera diversos dispositivos da LC 101/2000, a Lei de Reponsabilidade Fiscal (LRF), organizando uma nova
institucionalidade fiscal de caréater extraordinario, o que abre espago orcamentario emergencial a acdo mais abrangente
dos entes subnacionais frente a atual crise pandémica.

Nova institucionalidade fiscal

Cabe observar que a LRF contem dispositivos que relaxam algumas vedacdes e controles da gestdo da fiscal em
circunstancias excepcionais: tanto em situacdo de calamidade publica (artigo 65) quanto de recessdo econdémica
prolongada (artigo 66). No caso de calamidade publica, desde que reconhecida pelo Congresso Nacional (quando
decretada pela Unido) ou pelas Assembleias Legislativas (se decretada por governadores e prefeitos), ficam suspensos as
disposicGes e os prazos para a reconducdo de gastos com pessoal e de divida consolidada aos limites fixados legalmente.
Também ficam dispensados o cumprimento de resultados fiscais e a obrigatoriedade de limitar o empenho de despesas
para o atingimento dessas metas fiscais. Em situacdo recessiva, caracterizada por crescimento econdémico baixo ou
negativo por periodo igual ou superior a quatro trimestres, os prazos relacionados a eliminagao de excesso de gasto de
pessoal e de divida consolidada sdo duplicados.

Os preceitos definidos no artigo 65 da LRF subsidiaram muitos governadores e prefeitos a decretarem, em marco e abril do
corrente ano, estado de calamidade publica em seus estados e municipios, com a finalidade de possibilitar agées para o
enfrentamento da pandemia. Embora flexibilizem a gestao orcamentaria, esses instrumentos da LRF sdo insuficientes para
criar o espago fiscal requerido para a execucdo das agdes que a crise pandémica esta a exigir. Os dispositivos instituidos
pela LC 173/2020 vieram preencher essas lacunas e alteraram a institucionalidade fiscal vigente no pais, ainda que em
carater apenas excepcional e temporario, proporcionando a governadores e prefeitos os mecanismos normativos
necessarios para a realizacdo de gastos deficitarios ampliados essenciais para assegurar medidas efetivas de mitigagao e
compensagao dos impactos econdmicos e sociais da crise pandémica.

Com validade exclusiva para o exercicio de 2020, o programa federativo de enfretamento da pandemia estabelecido pela
LC 173/2020 é estruturado, basicamente, em trés ambitos principais:

1. Ambito financeiro: as obrigagdes financeiras sdo atenuadas, em decorréncia da suspensdo do pagamento dos
servigos vinculados as dividas contratadas junto a Unido e a operacgoes de crédito internas e externas.

2. Ambito fiscal: os limites, vedacdes, restricdes, prazos e procedimentos para a execucdo de despesas
(excetuando os dispéndios com pessoal); aditamento e contratagdo de operagoes de crédito, e utilizagdo de
restos a pagar sao suspensos, abrindo espaco orgamentdario para a acomodacao de gastos ampliados.

3. Ambito orcamentério: As restricdes orcamentarias sdo também arrefecidas mediante aporte de recursos
supridos por auxilio financeiro prestado pela Unido.

Os principais instrumentos normativos que permitem a efetivacdo dessas trés frentes financeira, fiscal e orcamentaria do
programa sao os seguintes:

1. Suspensdo das dividas contratuais firmadas com a Unido ao amparo da lei 9.496/1997, MP 2.185-35/2001 e MP
2.192-70/2001, que remontam, respectivamente, ao refinanciamento das dividas mobiliarias de estados e
municipios e a reestruturacao (privatizagao e saneamento) dos bancos estaduais, processos feitos no bojo do
Plano Real. Essas dividas representam os estoques mais elevados de passivos detidos por estados e municipios.
A titulo ilustrativo, cabe notar que a divida liquida dos estados encerrou 2019 em R$ 709,7 bilhoes, sendo que
R$ 556,3 bilhdes (78%) correspondiam ao passivo renegociado por meio da Lei 9.496/1997. No caso dos
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municipios, a divida liquida no mesmo periodo totalizava R$ 64,1 bilhdes, dos quais R$ 30,1 bilhdes (47%)
referiam-se ao passivo vinculado a MP 2.185-35/2001. Ademais, foram suspensas as obrigagées dos municipios
com a divida renegociada com a Unido relativa a contribuicoes previdenciarias (Lei n® 13.485/2017). Com a
interrupcao do pagamento dos servicos advindos desses passivos, a Unido fica impedida de executar as
garantias dos contratos das referidas dividas até o final de 2020, que sdo constituidas por receitas proprias de
estados e municipios. Os recursos referentes a essas obrigacées ndo pagas devem ser aplicados
preferencialmente nas acoes de enfrentamento da pandemia. As obrigacdes que tiverem o pagamento suspenso
serdo incorporadas ao estoque da divida de estados e municipios apenas em janeiro de 2022, quando voltam a
ser regularmente pagas pelo prazo remanescente dos respectivos passivos.

Operagoes de crédito internas e externas celebradas com bancos e institui¢des multilaterais poderdo ser
aditadas para que os pagamentos dos servigos previstos em 2020 sejam suspensos.

No exercicio de 2020, contratos de dividas garantidos pela STN com data anterior a 12 de margo de 2020 e que
foram reestruturadas poderao ser securitizadas no sistema financeiro nacional - ou seja: refinanciadas junto
aos bancos.

Fica autorizada captacao de recursos a titulo de antecipacdo de receita de tributo ou contribuicdo cujo fato
gerador ainda ndo tenha ocorrido, incluindo empresa em que o Poder Publico detenha, direta ou indiretamente,
a maioria do capital social com direito a voto. Nessas empresas, fica autorizado também o recebimento
antecipado de outros tipos de valores, além de tributos e contribuigoes.

Ficam autorizadas também assuncdo direta de compromisso e confissdo de divida ou operacdo assemelhada
com fornecedores, mediante emissao, aceite ou aval de titulo de crédito.

Ficam autorizadas operagoes de crédito entre entes federativos, direta ou indiretamente, por meio de fundo,
autarquia, fundacdo ou empresa estatal dependente.

Ficam suspensos limites, condicoes e demais restrigoes para aditamentos e contratacdo de operacgoes de
crédito.

Ficam suspensos os pagamentos de refinanciamento de dividas dos municipios com a Previdéncia Social.

Fica suspenso o recolhimento das contribuigbes previdenciarias patronais das prefeituras para os respectivos
regimes previdencidrios préprios, condicionado a autorizacao dada por lei municipal.

Concessao ou aplicagdo de beneficio ou incentivo fiscal, baseado em rentncia de receita, poderao ser feitos
sem observancia de seus efeitos na meta de resultado fiscal, bem como deixa de ser exigido eventual aumento
compensatorio de receita.

Aumento de despesa nao necessita mais ser efetuado observando a sua adequagdo or¢camentéria e financeira
com a LOA nem compatibilidade com a LDO e planos plurianuais. Assim, as despesas nao precisam
necessariamente serem abrangidas por crédito e contar com dotagao especifica e suficiente, podendo exceder
os limites orgamentarios estabelecidos para o exercicio financeiro em curso.

A criacdo de despesa de carater continuado (que ultrapassa periodo superior a dois exercicios) nao precisa ter
identificacao de sua fonte de custeio, nem muito menos observar seus efeitos sobre as metas fiscais e/ou ser
acompanhada por aumento compensatorio de receita em termos permanentes.

Fica autorizada a contratagao de despesa com efeitos financeiros em exercicios futuros nos dois tltimos
quadrimestres do mandato.

Estabelece auxilio financeiro a estados e municipios prestado pela Unido, no montante de R$ 60 bilhdes,
divididos da seguinte forma: 1) R$ 10 bilhdes - aplicagao nas areas de satde e assisténcia social, sendo R$ 7
bilhoes para governos estaduais e R$ 3 bilhdes para prefeituras; 2) R$ 50 bilhoes, sendo R$ 30 bilhdes para
governos estaduais e R$ 20 bilhdes para prefeituras. O auxilio financeiro sera prestado por meio de quatro
parcelas iguais até dezembro de 2020.

Em resumo, a LC 173/2020, mais do que estabelecer auxilio financeiro aos entes subnacionais em momento critico de
caréncia de recursos orgamentarios, cria uma nova institucionalidade fiscal no pais, proporcionando condi¢des normativas
para governadores e prefeitos executarem gastos deficitarios ampliados, cruciais para permitir a implementacao das agdes
incisivas e abrangentes requeridas para o enfrentamento efetivo dos efeitos econémicos, sociais e sanitérios da crise
pandémica. De fato, os 14 pontos elencados acima abrem espaco fiscal para acomodar maiores dispéndios de estados e
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municipios para além das condigdes de financiamento dadas pelos recursos de origem estritamente tributéaria, tendo em
vista que implicam os seguintes principais desdobramentos:

1. Reduzem as restricdes orcamentarias mediante o redirecionamento de receitas antes comprometidas com
gastos financeiros relacionados a divida para financiar outras despesas de natureza néo financeira (itens 1, 2, 8
e9).

2. Ampliam as possibilidades de captacdo de recursos de terceiros, mediante operagdes de crédito junto a bancos,

empresas publicas, outros entes federativos e fornecedores (3, 4, 5, 6 e 7).

Ampliam as possibilidades de uso dos tributos para a concessao de incentivos e beneficios fiscais (10).

Permitem a expansao de gastos para além dos limites orgamentérios estabelecidos (11 e 12).

Permitem o uso ampliado dos restos a pagar (13)

Injetam novos recursos no orcamento por meio de transferéncia intergovernamental (14).

o Lol Ww

Comentarios finais

A andlise das politicas fiscais adotadas pelos governos central e subnacional permitiu verificar que, mesmo no contexto
desafiador e excepcional de pandemia, os parametros aplicados na gestdo das finangas publicas nédo se alteraram, sendo
mantida a orientagdo de or¢amento equilibrado anterior a crise. Sob tal diretriz, as agdes de enfrentamento aos efeitos
sanitarios, sociais e econdomicos da Covid-19 ficaram subordinadas as condigoes de financiamento dadas primordialmente
pelas bases tributarias, cuja retragdo neste inicio de ano, provocada pelo avango da prépria situagdo pandémica, acabou
por restringir as medidas mitigadoras e compensatérias dos impactos da crise.

Assim, é possivel dizer que esse padrdo de politica fiscal vigente no pais contribui, em grande medida, para o avanco da
pandemia, tendo em vista que as agOes adotadas, ainda que possam apontar na dire¢do correta, tornam-se estruturalmente
restringidas, implicando em insuficiéncias e debilidades.

Em razao dos crescentes danos humanitarios, sociais e econémicos que o avanc¢o da Covid-19 vai produzindo no pais, é
decisiva e urgente a mudanca desse padrdo de politica fiscal, que se mostra incompativel com a extensdo da crise em pleno
desenvolvimento. O governo federal ja demonstrou sua inépcia, incapacidade e, mais do que isso, a sua indisposicdo e
inércia para fazer frente a crise pandémica, restando a governadores e prefeitos a tarefa de liderar as iniciativas nacionais
de combate a Covid-19.

A LC 173/2020 municia os governos subnacionais com instrumentos fiscais mais amplos, que permitem a execucgao de
gastos deficitarios ampliados e, portanto, abrem espago orcamentério para acomodar as agoes que se fizerem necessérias
para fazer face aos efeitos sanitarios, sociais e econdmicos da crise pandémica. As condigdes institucionais para uma outra
politica fiscal estdo dadas, tornando injustificaveis decis6es governamentais pautadas por principios estritos de
austeridade orgamentaria.

*Danilo Jorge Viera é doutor em economia aplicada pelo IE-UNICAMP.
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