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NOTA TECNICA Il

Crescimento dos gastos com pessoal
ativo e inativo dos estados brasileiros
entre 2006-2016

1 Introducao

Notas técnicas recentes, publicadas em numeros anteriores desta Carta de Con-
Juntura, chamaram aten¢ao para o forte crescimento do deficit previdenciario dos
estados na ultima década. Santos et al. (2017a) apontam como causas do referido
crescimento os fortes aumentos salariais concedidos aos servidores da maioria
dos estados até 2014 e o rapido crescimento do nimero de servidores inativos em
praticamente todos os estados. Santos et al. (2017b), por seu turno, indicam que
o crescimento dos inativos se deve a questoes demograficas — em particular, ao
fato de o quadro de servidores estaduais ativos ter envelhecido consideravelmente
desde 2005 — e ao grande numero de servidores estaduais com direito a aposenta-
dorias especiais. Esta nota aprofunda os diagnésticos anteriores de duas maneiras.
Primeiramente, explicitando os regimes previdenciarios adotados por cada estado
e discutindo as distintas implica¢des destes regimes para as finangas publicas esta-
duais. Em segundo lugar, apresentando estimativas, estado a estado, para as taxas
de crescimento de conceitos relevantes de gastos com pessoal ativo e inativo das
administra¢des publicas estaduais no petiodo 2006-2016 .

O restante desta nota esta dividido em quatro se¢oes. A se¢do 2 discute os con-
ceitos de gasto com pessoal adotados nesta nota e 0s compara com 0s conceitos
utilizados em duas fontes alternativas, os Relatdrios de Gestao Fiscal (RGFs) oficiais
dos estados e o Boletim de Financas dos Entes Subnacionais da Secretaria do Tesouro
Nacional (Brasil, 2017a). A se¢ao 3 se ocupa de precisar os regimes previdenciarios
adotados em cada estado. A se¢do 4 discute a dinamica dos gastos com pessoal
ativo e inativo das administragoes publicas estaduais em dois periodos bastante
distintos, 2006 —2014 ¢ 2015 —2016. Por fim, a quinta se¢do apresenta notas a guisa
de conclusio. Trés apéndices complementam este texto. O primeiro detalha as es-
timativas discutidas na se¢ao 4. O segundo apresenta as fontes de dados utilizadas
na construcao das referidas estimativas. O terceiro discute, para efeitos de compa-
ragao, as caracteristicas dos dados reportados nos RGFs dos poderes executivos

1 Dados sobre os gastos com pessoal dos estados brasileiros sao publicados regularmente nos Relatdrios de Gestio Fiscal (RGFs) destes entes.
Os dados dos RGFs nao sio, entretanto, diretamente comparaveis entre os estados e frequentemente apresentam quebras estruturais (ver
secao 2 e apéndice 3). Dados alternativos podem ser encontrados, ainda, no Boletim de Financas dos Entes Subnacionais (BFES) da Secretaria do
Tesouro Nacional (Brasil, 2017a). Conquanto tteis, os conceitos utilizados no BFES nio sio, entretanto, os mais adequados para o tipo de
analise proposto neste trabalho (ver se¢ao 2).
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de cada estado.

Os resultados apresentados sugerem que a taxa anual de crescimento dos gastos
totais com pessoal dos vinte e seis estados e do Distrito Federal (deflacionados
pelo Indice Nacional de Precos a0 Consumidor — IPCA) foi de 4,6% no petiodo
2006-2016, nimero esse bem acima do verificado para a Receita Corrente Liquida
(RCL) total das administragcdes publicas estaduais (3,1%)* e da taxa média anual
de crescimento do PIB nacional (2,0%, em termos reais)” .

Cumpre, entretanto, diferenciar o forte crescimento verificado entre os anos
2006-2014 (de 5,8% ao ano) da relativa estabilizagao verificada no biénio 2015—
2016 (-0,04% ao ano de crescimento médio). Os resultados sinalizam, ainda, que
a taxa média de crescimento dos gastos com inativos (5,2%) foi maior do que a
dos gastos com ativos (4,2%) no perfodo analisado e que os gastos com inativos
continuaram subindo (3,2% ao ano) mesmo com o advento da crise no biénio
2015-2016, contra uma queda anual média de 2,1% dos gastos com ativos no
mesmo periodo.

2 Conceitos alternativos de gastos com pessoal ativo e
inativo

Grande parte das dificuldades com o conceito de “gasto com pessoal” na adminis-
tracao publica se deve a existéncia de regimes proprios de previdéncia para os ser-
vidores publicos estatutarios e militares (RPPSs). Para entender a natureza precisa
das despesas geradas pelos RPPSs, por seu turno, é necessario diferenciar entre os
regimes previdenciarios de reparticao simples e de capitalizagao.

No regime de reparticio simples, em tese, as contribui¢es previdenciarias feitas
em nome dos servidores ativos — ou seja, as contribui¢cdes dos proprios servido-
res e as contribui¢oes (ditas “patronais”) feitas pelas administracées publicas em
nome destes servidores — sao utilizadas para financiar o pagamento dos beneficios
dos servidores inativos. Diz-se, assim, que o regime de reparti¢ao simples envolve
um “pacto entre geragoes” no qual cada geracao de servidores ativos contribui
para financiar as aposentadorias da geracdo anterior. No regime de capitalizagao,
ao contrario, cada geragao ¢ responsavel pelo financiamento de seus préprios be-
neficios, isto ¢, as contribuicoes de servidores ativos e as patronais visam cons-
tituir “(...) reservas suficientes para o pagamento integral do beneficio, a partir
de sua concessao” (Nogueira, 2012, p.166) — ou seja, sio aplicadas em fundos de
capitalizacio, sendo sacadas apenas quando da aposentadoria dos servidores que
fizeram (ou em nome dos quais foram feitas) as contribuigdes.

Para os propositos deste texto importa notar que, em um regime de reparticio

2 Os dados totais sao, por 6bvio, fortemente afetados pelos dados dos maiores estados. Registre-se, pois, que as médias aritméticas das taxas
de crescimento anuais dos vinte e seis estados ¢ do DF foram de 5,3% para os gastos com pessoal e de 3.9% para a RCL.

3 O dado do PIB ¢ calculado pelo deflator do PIB e nao pelo IPCA. O deflator do PIB cresceu 21% a mais do que o IPCA entre 2006 ¢
2016.
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simples, as contribui¢oes patronais sao recolhidas pelos préprios estados — vale

dizer, representam simultaneamente despesas (“com pessoal”) e receitas (“de con-
tribui¢oes”) para os estados e tém, portanto, impacto nulo sobre as finangas pu-
blicas estaduais. Dito de outro modo, qualquer que seja o valor das contribuigoes
patronais, o gasto liquido com inativos e pensionistas em um regime de reparti¢ao
simples sera sempre dado pela diferenga entre o total dos pagamentos de benefi-
cios aos servidores inativos e o montante auferido com as receitas das contribui-
¢oes dos servidores ativos.

A institui¢do de um regime de capitalizacio muda este quadro — e aumenta o im-
pacto financeiro dos RPPSs sobre as finangas publicas estaduais no curto prazo
— de duas maneiras. Primeiro, as contribui¢Ges patronais passam a ser efetivamente
desembolsadas pelos estados, a fim de serem capitalizadas. Segundo, os estados
passam a nao poder contar com as receitas das contribui¢cdes dos servidores, posto
que estas também devem ser capitalizadas. Naturalmente, a contrapartida para os
estados sdo gastos futuros muito menores quando da aposentadoria dos servidores
no regime de capitalizagdo — porque abatidos dos recursos obtidos com a capi-
talizagdo continua das contribuigoes feitas em nome destes servidores ao longo
de suas vidas ativas. Em termos técnicos, a transi¢ao de um regime de reparticdo
simples para um regime de capitalizagao implica, portanto, um custo — a ser pago
durante o periodo no qual a massa de inativos e pensionistas vinculados ao regime
de reparti¢ao simples aumenta sem que servidores vinculados ao regime de capita-
lizagdo se aposentem em grandes numeros.

Isto importa porque, enquanto AC, MG, MT, PE, RN, SC e SP — e, mais recente-
mente DF e SE* — adotam (ou voltaram a adotar) regimes de reparticao simples
(ver secdo 3), os demais dezoito estados brasileiros estao atualmente no meio de
uma transicdo entre regimes de repartigao simples e regimes de capitalizagdo. Tal
transi¢ao ¢é feita por meio de “segregacao de massas”— isto é, da separagio da
massa total de segurados do RPPS em questdo em dois grupos, quais sejam, (i) um
grupo no regime de reparticao simples composto pelos servidores ativos ““(...) mais
‘antigos’ e os beneficiarios de aposentadorias e pensoes ja concedidas, alocados ao
‘Plano Financeiro’, que representa um grupo ‘fechado’ e em extingdao” (Nogueira,
2012,p.172); e (1i) um grupo no regime de capitalizagao composto pelos servidores
ativos “(...) mais jovens’ e todos os novos segurados que vierem a ser admitidos
[que] sdo alocados ao ‘Plano Previdenciatio™ (ibid)° .

A maioria dos estados brasileiros fez segregacoes em anos recentes, encontrando-
-se, assim, em etapas iniciais da transi¢ao entre os regimes de reparticio simples e
de capitalizagao (ver se¢ao 3). O onus financeiro de curto prazo dos RPPSs destes
estados nao ¢ muito diferente, portanto, dos enfrentado pelos estados no regime
de reparticao simples. Mas a diferenca ja ¢é significativa em estados em etapas mais

4 Ambas as assembleias legislativas de SE e do DF aprovaram em setembro de 2017 legislagio no sentido de unificar os respectivos fundos
previdenciario e financeiro, essencialmente decretando o retorno destes estados ao regime de reparticio simples.

5 Registre-se que, assim como o plano financeiro, o plano previdenciario também tem beneficios definidos, vale dizer, caso os rendimentos
acumulados no plano previdencidrio nio sejam suficientes para o pagamento dos beneficios dos servidores, o estado terd que arcar com a
diferenca.
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adiantadas da transi¢ao — como AM, ES, PA e PR, por exemplo.

Uma ultima variavel importante para a definicao do impacto financeiro de curto
prazo dos RPPSs ¢ a implantagdo ou ndo de um regime de “previdéncia comple-
mentar” para os servidores publicos. A implantacao da previdéncia complementar
tem impactos similares — ainda que menores — aos da segregacao de massa. Com
efeito, os servidores vinculados a estes planos também fazem formalmente par-
te dos RPPSs estaduais — ainda que suas contribui¢bes (e as patronais feitas em
seus nomes) sejam limitadas ao valor maximo da aposentadoria do Regime Geral
da Previdéncia Social (RGPS, ou R$ 5.531,31 em 2017). Ocorre que, além das
contribui¢bes regulares aos RPPSs, estes servidores (e os estados) também fazem
contribui¢es sobre as parcelas dos salarios que excedem o teto do RGPS para os
planos de previdéncia complementar. A economia para os estados vem, no curto
prazo, do fato que as contribui¢oes patronais sobre a parcela dos salarios superior
ao teto de contribui¢ao do RGPS sao necessariamente iguais ou inferiores as dos
servidores — e, portanto, na grande maioria dos estados (com massas segregadas),
bem menores do que as contribui¢des patronais regulares dos RPPSs. Além dis-
so, no longo prazo, os estados nao estardao comprometidos com o valor real dos
beneficios eventualmente concedidos pelos planos de previdéncia complementar.

2.1 Os conceitos de gastos com pessoal ativo e inativo adota-
dos nesta nota

As consideragbes acima servem para contextualizar os conceitos de despesas com
pessoal ativo e inativo adotados nesta nota. SupGe-se, aqui, ser analiticamente util
estimar os gastos estaduais com pessoal ativo, de modo a incluir, (i) os salarios e
demais beneficios pagos pelos estados aos servidores e militares ativos deduzidos
das contribui¢oes previdenciarias pagas pelos servidores agrupados no regime de
reparti¢ao simples e do imposto de renda retido na fonte pagos por todos os
servidores e militares; (ii) as contribui¢Ges patronais dos estados em nome dos
servidores sem direito a RPPSs (tais como temporarios®, celetistas e ocupantes de
cargos de confianga nao efetivos) ; e (iif) as contribui¢des patronais dos estados
em nome dos servidores com direito a RPPS desde que destinadas a capitalizagao
destes regimes (ver apéndice 2)" .

O conceito adotado aqui propositadamente desconsidera, portanto, as contribui-
¢Oes patronais feitas em nome de servidores agrupados sob o regime de reparti¢ao
simples, dado o carater essencialmente contabil dessas contribui¢oes. Desconside-
ra, ademais, e pelo mesmo motivo, a parcela da folha de pagamentos dos estados
que “retorna” instantaneamente para os estados na forma de contribui¢ées pre-
videnciarias e de receitas com a arrecadagao de Imposto de Renda dos servidores
publicos estaduais (que sao atribuidas aos estados pelo artigo 157 da Constitui¢ao
Federal). Desconsidera, por fim, a maior parte das despesas com contratos de ter-

6 Como, por exemplo, os servidores contratados pelo IBGE para auxiliar na confec¢ao dos varios censos realizados pelo instituto

7 Registre-se, entretanto, que nos casos do Amapa e do Distrito Federal — que recebem recursos da Unido para o pagamento de servidores
ativos e inativos — nio foi possivel fazer as dedugdes das contribui¢des previdenciarias e do IR retido na fonte. Nestes casos, optou-se por
estimar as despesas brutas de pessoal feitas com recursos proprios do estado.
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ceirizagao, em vista das dificuldades praticas em obter numeros a esse respeito® .

Supde-se ser analiticamente util também estimar os gastos estaduais com pessoal
inativo, de modo a incluir, (i) os pagamentos de aposentadorias e pensoes de ser-
vidores inativos/instituidores de pensio’ ; e (ii) os pagamentos com outros bene-
ficios previdenciarios, como auxilio-doenga, salario-familia, salario-maternidade e
auxilio-reclusdo (ver apéndice 2). Por fim, os gastos totais com pessoal de um dado
estado sao computados nesta nota como a soma dos gastos com pessoal ativo e
inativo do estado em questao.

Mais precisamente, 0s cONceitos ora propostos visam aproximar tanto quanto pos-
sivel o 6nus financeiro efetivo de curto prazo dos estados imposto pela necessida-
de de remunerar os servidores publicos ativos e pagar os beneficios devidos aos
servidores publicos inativos e instituidores de pensio.

2.2 Os dados de despesas com pessoal reportados nos RGFs

Os conceitos adotados nesta nota diferem dos conceitos utilizados nos RGFs de
duas maneiras principais. No método adotado aqui, as dedugdes sao as mesmas
para todos os estados'’ e se restringem as contribui¢des previdenciarias (patro-
nais e dos servidores ativos) e as receitas dos estados com o IR retido na fonte
dos servidores e militares estaduais. Em segundo lugar, (sempre que possivel) ndo
excluem “pagamentos de natureza indenizatéria, que tém como caracteristica com-
pensar dano ou ressarcir gasto do servidor publico, em funcdo do seu oficio, e os

beneficios assistenciais” (Brasil, 2017b, p.498).

O motivo para nao excluir “pagamentos de natureza indenizatéria” — tais como

bl

or exemplo, “auxilio-alimentacio”, “auxilio-creche/escola”, “planos de saude”

b (.; 5 b

e “auxilio-moradia” — ¢ que ¢ dificil, na maioria dos casos, diferenciar estes “au-

xilios” dos salarios propriamente ditos. Dito de outro modo, parece natural tratar

estes “auxilios” como “‘salarios indiretos” e conta-los, sempre que possivel, como
parte dos gastos com pessoal ativo'" .

O fato de diferentes estados aplicarem diferentes dedugdes nas despesas (brutas)
com pessoal reportadas nos RGF's requer esclarecimentos adicionais. Note-se, pri-
meiramente, que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) permite a deducdo de
quatro tipos de despesas — desde que “(...) tenham sido inicialmente consideradas
[no computo do calculo da despesa bruta]” (Brasil, 2017b, p.503) — a saber: “(a)

8 A Lei de Responsabilidade Fiscal (artigo 18) menciona a necessidade de contabilizar como “Outras despesas de pessoal” somente os
“valores dos contratos de terceirizagio de mao-de-obra que se referem a substituicao de servidores e empregados publicos”, ou seja, apenas
uma pequena parcela dos contratos de terceirizacao totais. Daf que as informagdes disponiveis sobre despesas de terceirizagio nos registros
administrativos da contabilidade publica — que registram apenas os contratos que atendem a defini¢do da LRF — sio grosseiramente subes-
timadas.

9 Por coeréncia com a defini¢io de gasto com pessoal ativo, talvez se devesse excluir destes gastos as contribui¢oes dos segurados inativos
agrupados em regimes de reparticao simples. Dado o pequeno montante destas contribui¢des — e a qualidade relativamente baixa das séries
envolvidas — optou-se aqui por considerar como gastos com pessoal inativo todo o montante gasto com beneficios dos RPPSs.

10 Com a excecio de DF e AP, por conta da mé qualidade dos registros administrativos destes entes.

11 O motivo pelo qual nem sempre é possivel incluir (no conceito de gasto com pessoal ativo) alguns destes “pagamentos de natureza
indenizatdria” — como, por exemplo, auxilio-moradia e auxilio-satide — ¢ que nem sempre estes pagamentos aparecem individualizados nos
dados primdrios utilizados neste texto (ver apéndice 2).
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indenizagdes por Demissio e com Programas de Incentivos a Demissao Volunta-
ria, elemento de despesa 94 — Indenizacoes Trabalhistas; b) decorrentes de decisao

judicial da competéncia de perfodo anterior ao da apuracio, elemento de despesa
91 — Sentengas Judiciais; c) demais despesas da competéncia de periodo anterior
ao da apuracao, elemento de despesa 92 — Despesas de Exercicios Anteriores; e d)
com inativos, considerando-se também os pensionistas, ainda que por intermédio
de fundo especifico, custeadas com recursos vinculados, ou seja, provenientes da
arrecadagdo de contribui¢oes dos segurados e das demais receitas diretamente ar-
recadadas por fundo vinculado a tal finalidade, inclusive o produto da alienagio de
bens, direitos e ativos, bem como seu superdvit financeiro”.

As duas primeiras dedugées podem ser racionalizadas pela énfase da LRF na me-
lhoria da gestao fiscal dos entes federados. Gastos com programas de demissiao
voluntaria no presente implicam redugoes de despesas com pessoal no futuro, de
modo que os legisladores acharam por bem os incentivar. Despesas de sentengas
judiciais, por outro lado, tém que ver com erros de gestoes passadas, nao devendo,
assim, no entender dos legisladores, penalizar a gestio presente. Seja como for, ndo
faz sentido aplicar as referidas dedugoes se o objetivo da analise for — como ¢ o
caso nesta nota — quantificar os gastos com pessoal efetivamente realizados pelos
entes federados.

A terceira deducdo da LRF pode ser racionalizada pela ideia de que ndo se deve
atribuir ao periodo corrente despesas feitas em exercicios anteriores. Ocorre que
os dados disponiveis ndo permitem atribuir as despesas de exercicios anteriores re-
conhecidas em um dado exercicio aos exercicios anteriores precisos em que foram
realizadas. A alternativa utilizada nas estimativas reportadas nesta nota foi atribuir
todas as despesas de exercicios anteriores ao ano em que foram reconhecidas — isto
¢, ndo admitir a dedugdo destas despesas'” .

A quarta e ultima dedugdao da LRF ¢ a mais controversa. Em uma interpretaciao
mais estrita, os “recursos vinculados aos gastos com inativos” seriam basicamente
aqueles derivados das contribui¢des previdenciarias, tanto as patronais como as
dos segurados. As estimativas reportadas nesta nota também deduzem (das des-
pesas brutas com ativos) as referidas contribui¢des, ainda que apenas no caso das
contribui¢des para os regimes de reparticio simples. Na pratica, entretanto, outros
recursos sao legalmente considerados vinculados (Brasil, 2017b, p.504), como (1)
as compensagoes recebidas pelos estados do Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS); (ii) superavits financeiros dos RPPSs; (iii) aportes para cobertura de deficits
atuariais dos RPPSs; (iv) o eventual produto da “alienacdo de bens, direitos e ati-
vos” legalmente vinculados aos RPPSs; e (v) outras receitas legalmente vinculadas
a0s RPPSs;

As trés primeiras dedugbes parecem mais benignas do que as duas dltimas. Com
efeito, as compensagoes recebidas do RGPS pelos estados dizem respeito a con-

12 Na pritica, os valores das despesas de exercicios anteriores reportados pelos estados tendem a ser pequenos, de modo que essa hipotese
faz pouca diferenca no computo dos gastos finais com pessoal.
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tribui¢oes previdenciarias feitas (para o RGPS) no passado em nome dos atuais

beneficiarios dos RPPSs — de modo que faz algum sentido tratar estas receitas de
modo analogo as contribui¢cdes previdenciarias regulares. Dado o carater benigno
de eventuais superavits financeiros — notadamente em regimes de capitalizacio — ¢é
compreensivel, ainda, que a LRI permita que esses superavits sejam deduzidos da
despesa bruta com pessoal nos RGFs. A redacido da lei abre espaco, entretanto,
para a interpretacao de que também os deficits financeiros previdenciarios dos es-
tados possam ser descontados — o que parece questionavel do ponto de vista da
qualidade da gestao fiscal. Por fim, faz sentido incentivar aportes (de capital) feitos
com o intuito de garantir o equilibrio atuarial em (e, portanto, a solvéncia futura
dos) regimes de capitalizacio — desde que, naturalmente, tais aportes nao sejam
confundidos com aportes para a cobertura de deficits financeiros.

Ha, entretanto, pouca diferenca pratica entre (i) vincular legalmente uma receita es-
tadual qualquer para o financiamento do RPPS do estado em questao' ; e (ii) usar
esta mesma receita (se ndo vinculada) para cobrir o deficit financeiro do referido
RPPS. Nio parece fazer muito sentido, assim, permitir o abatimento da receita no
primeiro caso e nao no segundo. Faz pouco sentido também incentivar que despe-
sas correntes com beneficios previdenciarios de um dado RPPS sejam financiadas
com vendas de ativos (isto é, com a liquidagao do capital) do RPPS em questao.
Seja como for, nenhuma das dedugdes citadas nos dois paragrafos anteriores se
justifica se o objetivo da analise for — como ¢ o caso nesta nota — o de estimar os
gastos efetivos com pessoal dos estados.

Registre-se, por fim, que o entendimento dominante ¢ que a LRF ndo permite a
dedugao das receitas do IR dos servidores e militares estaduais — que sao deduzidas
nas estimativas desta nota'* . A justificativa é que essas receitas nao sao formalmen-
te vinculadas aos gastos com pessoal inativo (Brasil, 2017b, p.503).

Para além das questoes conceituais supracitadas, as estimativas reportadas nesta
nota tém pelo menos trés vantagens praticas em relacdo a analises baseadas nos
dados dos RGF's estaduais, quais sejam: (i) sao calculadas a partir de dados orga-
mentarios e, portanto, abarcam todos os poderes; e (if) a metodologia de calculo
utilizada é a mesma em todos os estados e em todos os anos. Com efeito, a unifor-
midade conceitual, entre estados e ao longo do tempo, das estimativas aqui repor-
tadas contrasta fortemente (i) com a flagrante heterogeneidade de entendimentos
dos tribunais de contas estaduais sobre o que deve e o que nio deve ser deduzido
em cada estado; e (i) com as frequentes mudangas nesses entendimentos ao longo
do tempo (ver apéndice 3). Além disso, o fato de haver multiplos RGFs por estado
(para o Poder Executivo, para a Assembleia Legislativa e para os 6rgaos do Judi-
ciario) impoe dificuldades praticas consideraveis para analises entre estados e ao
longo do tempo.

13 Como, por exemplo, ocorreu com a vinculagio das receitas dos royalties do petréleo aos RPPSs dos estados do Rio de Janeiro e de
Sergipe.
14 Alguns tribunais de contas estaduais (por exemplo, do MT e do PA) tém, entretanto, entendimentos diferentes.
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2.3 Os dados de despesas com pessoal reportados no Boletim
de Financas dos Entes Subnacionais

Outra base de dados disponivel sobre os gastos com pessoal ativo e inativo dos
estados ¢ o Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais (BFES) publicado pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Os dados divulgados no BFES sao extraidos de demonstrativos do Programa de
Reestruturacao e Ajuste Fiscal (PAF) dos estados. Isso importa porque “o PAF
considera como despesa com ‘Inativos’ o custo do regime previdenciario, ou seja,
o repasse que o Tesouro Estadual faz para cobrir o deficit da previdéncia” (Brasil,
2017a, p.25)"° . Dai que o conceito de gasto com pessoal inativo do BFES pode
ser racionalizado como uma aproximacao da despesa liquida com pessoal inativo
no conceito da LRE De fato, o deficit previdenciario na defini¢io da STN' pode
ser uma boa aproximagao das despesas brutas com pessoal inativo deduzidas dos
“recursos vinculados” a estas despesas tal como definidos pela LRE!

Em suma, os dados divulgados no BFES sobre os gastos com inativos sao (liqui-
dos e, portanto) conceitualmente diferentes dos (dados brutos) reportados nesta
nota. Para os objetivos deste texto, entretanto, ¢ importante que dados brutos se-
jam utilizados. Com efeito, taxas de crescimento de “repasses para cobertura de
deficits” sao de interpretagdo notoriamente mais dificil do que taxas de crescimento
de dados brutos, inclusive por conta do fato de existirem estados superavitarios.
O BFES, por exemplo, reporta gastos nulos com pessoal em varios anos para DE,
RO e TO, indicando repasses nulos dos respectivos tesouros para os respectivos
RPPS:s.

Para além de questOes interpretativas, ha ainda o fato de que diferentes estados
vinculam diferentes recursos aos respectivos RPPSs, de modo que a defini¢ao do
BFES nio elimina inteiramente as dificuldades dos RGFs com a heterogeneidade
de conceitos entre os estados'™ .

2.4 Os regimes previdenciarios adotados pelos estados brasi-
leiros

O quadro I resume as principais diferencas existentes entre os arcabougos institu-
cionais dos RPPSs estaduais brasileiros em outubro de 2017.

Os dados do quadro I deixam claro que — conforme ja apontado na se¢ao 2 — a
grande maioria dos estados brasileiros estd atualmente transitando entre os regimes
de reparti¢ao simples e o regime de capitalizagao. Os dados reiteram, ademais, que

15 Os detalhes dos cilculos dos aportes para a cobertura dos deficits previdenciarios do PAF em cada estado nio sio claros, entretanto.

16 Ver Brasil (2017b, p.201).

17 Ha, naturalmente, defini¢oes alternativas de deficit previdencidrio. Uma muito utilizada ¢ a dos Anudrios Estatisticos da Previdéncia
Social (AEPSs), que definem o referido deficit como o resultado da subtracao das receitas de contribui¢oes previdencidrias (patronais e dos
servidores) pelos “valores efetivamente pagos a titulo de proventos de aposentadorias e valor de pensoes” (Brasil, 2016, p. 781)

18 Dai, inclusive, a op¢ao metodoldgica dos AEPSs.
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a maior parte destes estados esta em etapas iniciais da transi¢ao. Com efeito, apenas

sete estados ja tinham mais de um quarto dos servidores ativos nos respectivos
planos previdenciarios em 2015.

Duas informagdes adicionais do quadro I sao dignas de nota. A primeira é que a
transi¢ao entre os regimes de reparti¢ao simples pode ser cancelada, desde que o
poder legislativo dos estados aprove a mudanga — tal como ocorreu, por exemplo,
em MG, RN, SC e, mais recentemente, SE e DF. Em todos estes casos, o regime
voltou a ser o de reparticio simples com a segregacao de massas sendo extinta
e os recursos previamente acumulados nos respectivos regimes de capitalizagdo
ficando, a0 menos parcialmente, a disposi¢ao dos estados. A segunda é que ape-
nas oito estados ja tém regimes de previdéncia complementar em funcionamento,
todos implementados nesta década, enquanto outros cinco estados ja aprovaram
a criagdao do regime de previdéncia complementar, mas ainda nao o implantaram
na pratica.

QUADRO 1
Os distintos arcabougos institucionais dos RPPSs estaduais brasileiros

% de servidores
ativos no regime
de capitalizagdo

Ano de inicio da
Previdéncia
Complementar

Ocorreu . S A et
Lei de Institui¢do da Previdéncia

Estados | segregagdo Ano de corte

Complementar
das massas?

(2016)*
AC N3o N3o se aplica N&o possui N&o se aplica 0,0%
AL Sim 2009 LCE n2 44/2017 Ainda ndo iniciou 12,7%
AM Sim 2003 N&o possui N&o se aplica 52,8%
AP Sim 2005 N&o possui Ndo se aplica 48,8%
BA Sim 2007 Lei n2 13.222/2015 (PREVBAHIA) 2015 13,0%
CE Sim 2014 LCE n2 123/2013 Ainda ndo iniciou 7,3%
DF** Extinta N&o se aplica LCE n2 122 /2017 Ainda ndo iniciou 0,0%
ES Sim 2004 LCE n2 711/2013 (PREVES) 2013 51,5%
GO Sim 2013 Lei n2 19.179/2015 (PREVCOMGO) 2016 2,4%
MA Sim 1996 N&o possui N&o se aplica 100,0%
MG Extinta N3o se aplica LCE n2 132/2014 (PREVECOM-MG) 2014 0,0%
MS Sim 2012 N3o possui Ndo se aplica 18,9%
MT Nao N&o se aplica N&o possui Ndo se aplica 0,0%
PA Sim 2002 N&o possui N&o se aplica 58,2%
PB Sim 2013 Ndo possui Ndo se aplica 13,4%
PE Nado Ndo se aplica LCE n2 257/2013 Ainda ndo iniciou 0,0%
Pl Sim 2004/2013*** Lei n2 6.764/2016 Ainda ndo iniciou 7,7%

2004 ou
PR Sim superior a 73 N&o possui N . 54,4%
anos em N&o se aplica
31/06/2015

RJ Sim 2013 Lei n? 6.243/2012 (RJPrev) 2012 8,8%
RN Extinta Ndo se aplica N&o possui N&o se aplica 0,0%
RO Sim 2010 Lei n2 3720/2013 Ainda ndo iniciou 28,9%
RR Sim 2004 N&o possui Ndo se aplica 48,2%
RS Sim 2012 LCE n2 14.750/2015 (RS-PREV) 2016 19,6%
SC Extinta N3o se aplica LCE 2661/2015 (SCPREV) 2015 0,0%
GEH* k5 Extinta N3o se aplica LCE 2 11/2017 Ainda ndo iniciou 0,0%
SP Nao Ndo se aplica Lei n? 14.653/2011 (SPPREVCOM) 2013 0,0%
TO Sim 2012 Ndo possui Ndo se aplica 16,7%

*O quadro I assume, por simplicidade, que a ndo segregacio de massas implica que o RPPS em questio adota um regime de reparticio simples. Nio considera,
portanto, a possibilidade de estados que nio segregaram massas adotarem regimes mistos com algum tipo de capitalizacio.

**QOs dados refletem a aprovacio do projeto de lei complementar 122 em setembro de 2017 — que ndo tinha, entretanto, entrado em vigor quando este texto foi
finalizado, em outubro de 2017.

##+0 ano de corte de 2004 esta claramente previsto na Lei Estadual 6.192 de 19 de dezembro de 2012. No entanto, os registros administrativos do RPPS do Piaui
530 compativeis com o corte em 2013.

#0k Os dados refletem a aprovacio dos Projetos de Lei Complementar 10 e 11 em setembro de 2017 — que ndo tinham, contudo, entrado em vigor quando este
texto foi finalizado, em outubro de 2017.

Fonte: Os autores.

Elaboracio: Grupo de Conjuntura Dimac/Ipea.
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Registre-se, por fim, que varias mudangas no quadro institucional dos RPPSs es-

taduais sao esperadas para os proximos anos. Em primeiro lugar, porque a crise
econdmica que se abateu sobre o pais a partir de 2014 tem incentivado varios
estados a propor a criagao de regimes de previdéncia complementar — que podem,
inclusive, se tornar obrigatorios caso a proposta de reforma da previdéncia ora
tramitando no Congresso Nacional venha a ser aprovada. Em segundo lugar, por-
que a crise também gera fortes incentivos para que outros estados desfacam seus
regimes de capitalizacao e/ou se apropriem (a0 menos de parte) dos rendimentos
destes regimes no curto prazo.

3 A dinamica exuberante dos gastos com pessoal dos es-
tados brasileiros entre 2006 e 2014 e a natureza do ajuste
no biénio 2015-2016

O apéndice 1 apresenta estimativas, es-  GRAFICO 1
Taxas anuais médias de crescimento dos gastos reais
com pessoal dos estados brasileiros entre 2014 e 2006

soal das administra¢oes publicas estadu- e 2016 e 2014
. , . Em %
ais no perfodo 2006 —2016 no conceito Em %)

tado a estado, para os gastos com pes-

adotado nesta nota. Tais estimativas sao 15%
baseadas nos registros administrativos
dos estados (apéndice 2) ficando, por-

10%

|,|_|||Il|,|.||,||i||I\.|,|,l\.|,|.||‘|,|,|||,i

%]

tanto, sujeitas as notorias imperfeicdes
destes registros’” . Nio obstante es-

Q
°

tes problemas e eventuais imprecisdes

em estimativas de estados especificos, o

tomados como um todo os dados dis- 2IEBLE0QSCLESEYTEREOE LU
pOl’lfVCiS permitem quatro conclusoes M 2006-2014 m2014-2016

claras.

Fonte: Os autores.
Elaboracdo: Grupo de Conjuntura / Dimac / Ipea.

Em primeiro lugar, as estimativas deste texto apontam que — afora poucas exce-
¢oes, como os estados de MT, MS e RR e, em menor grau, DF, MA, MG e TO —a
crise econdmica levou a uma forte inflexdo na dinamica dos gastos com pessoal
da maior parte dos estados brasileiros (grafico 1). Com efeito, enquanto a taxa
anual média de crescimento dos gastos com pessoal no perfodo 2006-2014 foi de
6,5% a0 ano (contra 3,5% ao ano do PIB e 5,1% ao ano, em média, da RCL dos
estados no mesmo periodo), os gastos com pessoal cresceram em média 0,6% ao
ano no biénio 2015-2016 (contra quedas de 3,7% ao ano do PIB e 0,9 % ao ano,
em média, da RCL dos estados no mesmo periodo).

Em segundo lugar, as estimativas deste texto indicam que, com as excecoes de
MS, PI e RO, a maior parte do ajuste ora em curso esta ocorrendo nos gastos
com servidores publicos e militares ativos (grafico 2). Com efeito, enquanto os
gastos com ativos cafram, em média, 1,5% ao ano no bié¢nio 2015-2016, os gastos

19 Cuja qualidade pode variar substancialmente entre estados e ao longo do tempo. Os registros previdenciarios do Distrito Federal e do
Amapi sio particularmente instaveis, em virtude das constantes mudangas na forma de tratar os recursos recebidos pela Unido. Daif a
opgao por trabalhar com os gastos “brutos” de pessoal desses entes.
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dos estados com servidores e militares
inativos cresceram em média 6,2% ao
ano no mesmo periodo. Este resultado ¢
intuitivo. Um estado em dificuldades fi-
nanceiras pode diminuir, ou mesmo ze-
rar, as contratacoes de novos servidores
ativos, mas nao tem como controlar o
fluxo de novos aposentados e pensionis-
tas — que depende fundamentalmente de
variaveis demograficas e de decisées de
contratacdo feitas, em muitos casos, dé-
cadas atras. Ocorre que, como apontam
Santos et al. (2017a), este fluxo tem se
intensificado nos dltimos anos na maior
parte dos estados, em grande medida

GRAFICO 2

Taxas anuais médias de crescimento dos gastos reais
com pessoal ativo e inativo dos estados brasileiros
entre 2016 e 2014

(Em %)

40%
30%
20%
10% |

0% . E 1
e T

-10%

-20%

visasHsg CExmyEERZOSLY Y
YISEIUEBQIYYE SR ETERZ2884850

M Ativos Inativos

Fonte: Os autores.
Elaboracio: Grupo de Conjuntura / Dimac / Ipea.

por conta do rapido envelhecimento dos servidores e militares estaduais ativos e

do grande nimero dessas pessoas com direito a aposentadorias especiais (Santos

et al, 2017b).

A forte tendéncia de crescimento dos
gastos com pessoal inativo nao é, en-
tretanto, um fenémeno apenas de curto
prazo. Tal tendéncia também ¢ evidente
quando se analisa toda o periodo cober-
to neste texto (grafico 3). Uma vez mais,
este resultado ¢ intuitivo a luz de resulta-
dos de estudos anteriores. Por um lado,
Santos et al. (2016) mostraram (i) que as
administracGes pubicas estaduais conce-
deram significativos aumentos salariais
reais tanto a servidores ativos quanto a
inativos *até 2014; e (ii) que os con-
tingentes de servidores e militares ativos
nos governos estaduais permaneceram
relativamente constantes na ultima dé-

GRAFICO 3

Taxas anuais médias de crescimento dos gastos reais
com pessoal ativo e inativo dos estados brasileiros
entre 2006 e 2016

(Em %)
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Fonte: Os autores.
Elaboracdo: Grupo de Conjuntura/Dimac/Ipea.

cada. Conclui-se dai, portanto, que os gastos com servidores ativos até 2014 ocor-

reram fundamentalmente por conta de aumentos salariais (além de eventuais mu-

dangas na composi¢ao do quadro de ativos). Por outro lado, Santos et al. (2017a)

apontam que — ao contrario do que ocorreu com os ativos — 0s quantitativos de

servidores inativos cresceram na maioria dos estados ao longo de toda a ultima

década. Dai que o crescimento dos gastos com inativos teve, por assim dizer, “um
q g ) s

motor a mais” do que o dos gastos com ativos — ou seja, foi empurrado nio ape-

nas pelos aumentos salariais mas também pelo forte crescimento no numero de

servidores inativos.

20 A grande maioria dos servidores estatutirios e militares inativos dos estados e municipios entrou no servigo publico antes de 1999 e,

portanto, tem direito a paridade salarial com os servidores ativos.

/107 9p ahsawi 7 | € | eanjunfuo) ap eyied

11



Em quarto lugar, e a despeito dos tra-
¢os comuns mencionados acima, a
forte heterogeneidade estrutural exis-
tente entre os estados brasileiros se
manifesta também nos dados sobre
seus gastos com pessoal — como, alids,
também aponta o BFES para o biénio
2015-2016. Estados distintos tiveram
taxas de crescimento dos (varios tipos
de) gastos com pessoal bastante distin-
tas na ultima década, como reportado
nos graficos 4, 5 e 6.

GRAFICO 5

Taxas anuais médias de crescimento dos gastos reais
com pessoal inativo dos estados brasileiros entre
2006 e 2016

(Em %)

GRAFICO 4
Taxas anuais médias de crescimento dos gastos reais

com pessoal ativo dos estados brasileiros entre 2006 e
2016
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Fonte: Os autores.

GRAFICO 6

Taxas anuais médias de crescimento dos gastos
totais reais com pessoal dos estados brasileiros entre
2006 e 2016

(Em %)
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Fonte: Os autores.
Elaboracio: Grupo de Conjuntura / Dimac / Ipea.

Fonte: Os autores.
Elaboracio: Grupo de Conjuntura / Dimac / Ipea.

4 Notas finais: Administra¢oes publicas estaduais no li-
miar de importantes transformacoes estruturais

A manutengdo de taxas de crescimento dos gastos com pessoal das administra-
¢oes publicas maiores do que as taxas de crescimento da economia e das receitas
publicas por uma década — passando por periodos de bonanga e por periodos re-
cessivos — ¢ um processo claramente insustentavel, possivel apenas em momentos
historicos muito particulares. Pode-se afirmar, assim, que a dinamica dos gastos
com pessoal dos estados na proxima década sera bastante distinta da verificada na
década passada.

Em particular, a dinamica futura das finangas publicas estaduais sera moldada por
dois vetores distintos, mas inter-relacionados.
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O primeiro destes vetores ¢ a restricao fiscal. Com varios estados beirando ou ja
tendo ultrapassado os limites da LLRE, ¢ de se esperar — mesmo levando em conta
o amplo espago de manobra dado pelas distintas interpretacoes da referida lei pe-

los tribunais de contas estaduais, em particular no que tange a dedugées de gastos
com inativos — que haja pouco espago para o crescimento dos gastos com ativos
na maioria dos estados nos proximos anos?' .

O segundo destes vetores ¢ o demografico. Dado o rapido envelhecimento dos
servidores e militares ativos verificados na ultima década (Santos et al 2017b), ¢ de
se esperar que o rapido crescimento verificado na quantidade de servidores estatu-
tarios e militares estaduais inativos continue ao longo da proxima década.

A resultante mais provavel destes dois vetores sera alguma combinagao de reducio
nos quadros de servidores e militares estaduais ativos (ja estagnados ha quase uma
década) e/ou nos salarios reais desses servidores.

E fato que varios dos servidores que entrario na inatividade nos préximos anos fo-
ram contratados (notadamente nos anos 1970 e 1980) para exercerem fungdes que
nao mais sao cruciais para o funcionamento eficiente da maquina publica. Parece
sensato supor, entretanto, que as redugdes previstas nos nimeros de servidores ati-
vos — notadamente aqueles em areas finalisticas, como saude, educagao e seguranga
publicas — possam vir a prejudicar significativamente a capacidade de provisao de
bens publicos pelos estados.

A possivel redugao na capacidade de provisio de bens publicos, por seu turno, sera
tanto menor quanto menor for o nimero de servidores com habilidades uteis a en-
trarem na inatividade e maior for a capacidade dos estados de reporem os referidos
servidores — ou, alternativamente, maior a capacidade dos estados de contratarem
na iniciativa privada os servigos antes prestados por estes servidores. Nesse senti-
do, medidas na dire¢ao de postergar a entrada na inatividade dos atuais servidores
publicos e baratear a reposi¢ao destes servidores quando entrarem na inatividade
sao desejaveis se o objetivo final for o de manter a capacidade de provisao de bens
publicos pelas administragoes publicas estaduais.

Seja como for, parece justa a afirmagdo de que — tal como no final dos anos 1980 —
as administragcoes publicas estaduais estio no limiar de transformagoes estruturais

importantes do ponto de vista da composi¢ao e da remuneracao dos seus quadros
ativos.
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APENDICE 1
Estimativas, estado a estado, dos gastos com pessoal ativo e inativo
das administracoes publicas estaduais

TABELA A1l.1

Gastos dos estados com pessoal ativo
(Em R$ bilhges de agosto/2017)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
AC 1,3 1,4 1,6 1,7 1,7 1,7 1,9 2,0

AL
AM
AP
BA
CE
DF
ES
GO
MA
MG
MS
MT
PA
PB
PE
Pl
PR
RJ
RN
RO
RR
RS
SC
SE
SP
TO

Total

1,8
3,1
1,5
7,5
33
6,0
2,7
4,5
3,0

10,7
2,4
2,8
3,9
2,5
4,0
1,6
7,5
11,0
2,4
2,1
0,7
7,7
4,4
1,9

32,7
1,8

134,7

2,0
33
1,7
8,0
3,4
6,2
3,0
4,9
3,2

11,8
2,3
3,0
43
2,5
4,2
2,0
8,2

11,2
2,5
2,1
0,8
7,4
4,4
1,9

34,8
1,9

142,5

2,2
3,6
1,8
8,6
4,7
7,5
3,1
4,9
3,6

14,0
2,5
33
4,8
2,8
4,9
2,0
8,7
12,0
2,6
2,1
0,9
7,6
4,8
2,1

37,4
2,0

155,9

2,2
3,9
1,8
9,4
52
7,8
3,5
5,2
4,0

13,8
2,7
3,5
5,3
3,2
5,6
2,1
9,2
12,1
2,8
2,4
1,0
7,6
5,1
2,3

37,8
2,3

163,5

2,2
4,2
2,0
9,8
5,7
8,4
4,0
6,0
4,4

14,6

39,1
2,6

175,9

2,4
4,4
2,0
9,9
6,0
9,5
4,0
6,1
4,5

16,3
3,0
4,0
6,2
3,4
6,5
2,5
11,3
14,2
33
2,9
1,3
8,6
6,1
2,6

40,6
2,9

186,1

2,5
4,8
2,4
10,3
5,9
9,4
43
6,4
4,9

16,0

41,8
3,1

195,7

2,5
5,0
2,4

10,8
5,9

10,4
4,9
6,4
5,1

18,2

43,8
83

209,8

2014 | 2015 | 2016
1 1,9 1,9

2,
2,6
53
2,5
11,2
6,2
10,7

5,2

5,4
18,3
33
4,7
7,6
3,9
7,2
2,8
14,2
16,9
3,4
3,2
1,3
10,6
7,0
2,4
43,2
3,1

211,1

2,4
5,0
2,1
11,0
6,1
11,4
4,6
6,3
5,7
18,9
3,4
4,9
7,8
3,7

6,9

13,2
16,7
33
3,1
1,4
10,6

6,5

43,4
3,2

208,5

2,3
4,6
2,3
11,0
6,0
10,1
4,1
6,2
5,7
19,0
3,9
5,4
7,7
3,6
6,6
2,9
13,8
15,8
33
3,2
1,6
9,4
6,2
2,1
40,3
33

202,3

2006
42,8%
29,0%
46,7%
52,0%
45,7%
84,1%
69,0%
54,1%
37,8%
89,6%
78,5%
63,1%
88,8%
99,2%
45,0%
65,8%
83,3%
83,4%
44,4%
38,8%
54,9%
122,6%
22,4%
39,5%
7,3%
23,3%
82,3%

50,2%

Fonte: Os autores.

Elaboracio: Grupo de Conjuntura Dimac/Ipea.
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TABELA A1.2

Gastos dos estados com pessoal inativo
(Em R$ bilhdes de agosto/2017)

2006 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 2015 | 2016
AC 0,2 0,3 0,3 0,3 0,4 0,4 0,4 0,5 0,6 0,6 0,7

AL
AM
AP
BA
CE
DF
ES
GO
MA
MG
MS
MT
PA
PB
PE
Pl
PR
RJ
RN
RO
RR
RS
SC
SE
SP
TO
Total

1,0
0,9
0,0
3,0
1,9
1,3
1,6
2,3
0,9
10,1
1,1
1,0
1,8
1,2
2,9
0,9
3,9
11,0
1,4
0,2
0,0
8,3
2,8
0,8
24,2
0,2
84,9

1,1
1,1
0,0
3,3
1,9
1,4
1,8
2,5
1,0
10,5
1,2
1,1
1,9
1,2
3,1
0,9
4,3
10,6
1,5
0,2
0,0
8,7
3,0
0,8
23,8
0,2
87,2

1,2
1,2
0,0
3,6
2,0
15
1,7
2,5
1,1

11,1
1,2
1,1
2,0
1,3
3,3
11
4,4
10,9
1,6
0.2
0,0
8,8
3,0
0,9

25,1
0.2

91,3

1,3

1,1

0,0

4,0

2,1

1,6

1,8

2,7

1,2
10,8
1,4

1,2

2,1

1,5

3,4

1,1

4,5

11,3
1,6

0,3

0,0

9,3

3,2

1,0

25,8
0,2
94,7

1,3
1,2
0,0
4,3
2,2
1,8
2,0
2,9
1,3
12,4
1,5
1,4
2,2
1,6
3,6
1,2
4,7
12,2
1,7
0,3
0,0
9,9
3,5
1,2
25,9
0,2
101,0

1,2
1,3
0,0
4,8
2,3
%9
2,1
3,1
1,3
13,3
1,6
1,6
2,3
1,6
3,8
1,3
5,0
13,1
1,7
0,3
0,0
10,4
3,9
14
27,3
0,3
107,5

1,4
1,4
0,1
5,3
2,7
2,0
2,2
3,5
1,4
14,3
1,7
1,8
2,8
1,8
4,1
1,4
6,0
14,0
1,9
0,4
0,0
11,0
4,3
1,6
30,6
0,3
118,4

1,5
1,5
0,1
5,6
2,8
1,8
2,4
3,6
1,6
14,9
1,9
2,0
2,9
1,9
4,3
1,5
7,5
15,1
2,3
0,4
0,0
11,8
4,5
1,6
31,7
0,4
126,0

1,6
1,5
0,1
6,0
2,9
1,9
2,5
3,8
1,7
16,2
2,0
2,2
3,1
1,9
4,6
1,5
7,8
15,8
2,5
0,4
0,0
12,5
4,9
1,8
32,3
0,5
132,4

1,6
1,5
0,1
6,2
3,0
2,7
2,4
4,1
19
18,1
2,1
2,4
3,2
1,9
4,7
1,5
7,7
14,5
2,7
0,4
0,0
13,0
53
1,7
32,4
0,6
136,3

1,8
1,6
0,1
6,3
3,0
3,3
2,4
4,2
2,0
18,7
2,2
2,7
3,2
1,9
46
1,5
8,6
15,3
2,7
0,4
0,0
13,5
5,6
1,7
32,5
0,7
141,0

2016/
2006

168,2%
81,5%
82,7%
194,2%
108,9%
56,9%
154,6%
53,5%
82,9%
108,0%
86,2%
104,3%
161,7%
82,3%
59,4%
58,3%
63,7%
120,6%
38,5%
95,4%
80,1%
362,9%
62,4%
98,8%
110,6%
34,2%
338,9%
66,1%

Fonte: Os autores.

Elaboracio: Grupo de Conjuntura Dimac/Ipea.

ipea

/10Z 3p aasswi ¢ | £¢ | eanjunfuo) ap eue)

16



(Em R$ bilhdes de agosto/2017)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 ( 2010 ( 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 22%]6%/

1,56 1,71 2,44 2,64 256 2,54 62,8%

AL 2,78 3,14 3,39 3,47 3,50 3,59 3,87 4,00 413 3,92 411  47,6%
AM 399 439 476 500 540 575 622 650 68 656 618 547%
AP 1,54 169 1,82 1,84 2,05 2,08 244 2,48 253 2,19 237  544%
BA 10,58 11,29 12,15 13,35 14,02 14,70 1564 1639 17,18 17,15 17,32 63,7%
CE 516 534 666 731 788 825 859 870 9,13 9,09 899  742%
DF 727 763 9,08 937 10,18 11,45 11,45 12,19 12,63 14,07 13,41 84,4%
ES 423 473 486 527 600 612 653 725 7,68 703 650 53,9%

GO 894 9,72 980 1036 12,08 12,14 12,80 12,84 13,46 12,66 12,32 37,8%
MA 396 426 468 527 573 58 632 668 7,0 758 7,68 940%
MG 20,72 22,30 2503 24,60 27,08 29,61 3029 33,12 3454 37,03 37,76 822%
MS 346 3,50 3,71 404 4,42 463 490 507 528 550 609 760%
MT 3,87 402 447 475 517 562 608 619 691 733 805 1081%
PA 563 624 675 742 793 849 979 1025 10,69 11,03 1092 93,9%
PB 352 360 399 447 501 491 530 544 561 541 531 51,0%
PE 692 7,32 822 9,04 98 1026 11,13 11,50 11,78 11,57 11,26 62,6%
PI 2,49 2,89 3,00 3,25 3,46 3,78 393 424 426 422 439  763%

PR 10,99 11,94 12,50 13,10 14,11 1546 17,53 20,68 20,81 19,92 21,08 91,9%
RJ 21,98 21,76 22,90 2332 2587 27,30 2949 3435 3268 31,16 31,10 41,5%

TABELA A1.3 n
Gastos dos estados com pessoal @

RN 3,75 397 416 445 463 500 542 58 592 591 599  595%
RO 2,37 239 257 290 3,18 3,40 3,39 324 328 301 292 233%
RR 074 084 09 1,03 1,15 1,30 1,40 1,47 1,32 144 167 124,8%

RS 1598 16,10 16,44 16,96 18,13 1894 20,31 21,63 23,12 23,61 22,88 43,2%
sC 726 739 7,80 823 9,02 10,01 10,82 11,21 11,95 11,82 11,81 62,6%
SE 2,70 2,75 294 328 368 407 416 4,07 414 394 3,72 375%
33 61,45 63,23 67,69 67,96 7045 7351 7871 82,56 8291 8333 80,01 302%
TO 1,96 2,08 2,14 247 2,79 321 3,40 366 3,60 3,72 3,95 102,1%
Total  223,6 233,8 251,9 262,0 281,7 2985 3193 3412 3492 3505 3484 558%

Fonte: Os autores.
Elaboragio: Grupo de Conjuntura Dimac/[pea,
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APENDICE 2
As fontes de dados utilizadas nas estimativas do apéndice 1

O ponto de partida para as estimativas desta nota foi um tradutor aplicado aos
“elementos de despesa” da contabilidade publica tal como reportados na base
“execucdo orcamentiria dos estados” da Secretaria do Tesouro Nacional e/ou nos
portais de transparéncia dos estados (Quadro A2.1). Em todos os casos levou-se
em consideracdao apenas as despesas na modalidade de aplicagao 90 (aplicacoes
diretas)™ e, sempre que possivel, a etapa da execucio da despesa considerada foi
a liquidacao® .

22 Vale dizer, foram consideradas apenas as despesas executadas pelos proprios estados, negligenciando-se as transferéncias de recursos
feitas a outras institui¢des publicas e privadas.
23 A liquidacio de um gasto ¢ feita quando a administracio puiblica reconhece que bens ou servigos previamente demandados lhes foram

QUADRO A2.1

Elementos da contabilidade publica e os conceitos desta nota

_ Elementos de despesa

04 - Contratagdo por Tempo Determinado (GND 1)*

08 - Outros Beneficios Assistenciais (GND 1)

09 - Salario-Familia (GND1)

11 - Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Civil (GND 1)

12 - Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Militar (GND1)

16 - Outras Despesas Variaveis - Pessoal Civil (GND1)

17 - Outras Despesas Variaveis - Pessoal Militar (GND1)

Gastos com 34 - Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizagdo (GND1)
pessoal ativo

exclusive 67 - Depdsitos Compulsorios (GND1)

contribuicGes

patronais 91 - Sentengas Judiciais (GND1)

92 - Despesas de Exercicios Anteriores (GND1)

94 - IndenizagBes Restituicdes Trabalhistas (GND1)

96 - Ressarcimento de Despesas de Pessoal Requisitado (GND1)

99 - A Classificar (GND1)

34 - Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizagdo (GND3)
46 — Auxilio alimentagdo (GND3)

49 — Auxilio transporte (GND3)

01- Aposentadorias e Reformas (GND1)

03 - Pensdes (GND1)

05 - Outros Beneficios Previdenciarios (GND1)

Gastos com
pessoal inativo

01 - Aposentadorias e Reformas (GND3)
03 - Pensdes (GND3)

05 - Outros Beneficios Previdenciarios (GND3)

* O acronimo GND significa “grupo de natureza da despesa”.
Fonte: Os autores.
Elaboracio: Grupo de Conjuntura Dimac/Ipea.
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Os procedimentos utilizados nas estimativas dos gastos com as contribuigoes pa-

tronais dos servidores ativos requerem alguma contextualizagdo. Em primeiro lu-
gar, os dados reportados no inicio da série sio de qualidade inferior aos reportados
a partir desta década. Em alguns casos, os dados orcamentarios disponiveis no
inicio da série sdo as contribuigdes patronais agregadas (reportadas no elemento
de despesa 13, GND1). Em outros, os estados reportam no elemento 13 apenas
as contribuigdes para o INSS e FGTS. Em todos os casos, os valores atribuidos
as contribuicdes para o INSS/FGTS foram definidos a partir de comparacGes
entre os valores reportados nos demonstrativos or¢amentarios e estimativas das
contribuigdes para o RPPS feitas com base em dados dos relatérios de execugio
orcamentaria (RREOs) e/ou dos demonstrativos de informacoes previdenciarias
e repasses (DIPRs) dos estados® . As contribui¢cdes para o regime de capitalizagio
dos estados, por seu turno, foram estimadas pela aplicagao do percentual estimado
de servidores do estado no plano previdenciario® ao valor total das contribuicdes
patronais.

A partir de 2010, dados sobre as contribuicdes para o INSS/FGTS passaram a
ficar disponiveis para a maior parte dos estados. Dados detalhados sobre as contri-
bui¢bes para os regimes de capitalizagao e de previdéncia complementar dos esta-
dos sdo mais escassos, entretanto. Quando disponiveis nos portais de transparéncia
dos estados, tais dados foram utilizados. Quando nao disponiveis, o procedimento
foi 0 mesmo adotado nos primeiros anos da série* .

Os dados das contribui¢des dos segurados, por seu turno, foram obtidos dos RRE-
Os/DIPRs” ; enquanto os dados da arrecadagio dos estados com o IR foram
obtidos da base “execucdo orcamentaria dos estados” da Secretaria do Tesouro
Nacional.

Por fim, duas dificuldades operacionais merecem mencao neste apéndice. A pri-
meira é como tratar as extingdes de planos previdenciarios. A op¢ao nesta nota foi
trata-los como se nunca tivessem existido, isto ¢, tratar todas as contribui¢des pre-
videnciarias do estado em questio em todos os anos como se fossem contribui¢oes
para um regime de reparticao simples. A segunda dificuldade é como tratar estados
com dados insatisfatorios sobre as contribui¢ées previdenciarias — notadamente
DF e AP. A opgio neste caso foi estimar as despesas brutas de pessoal, ou seja,
sem as deducdes discutidas na secao 2.1.

devidamente entregues/prestados. Em alguns anos os dados “liquidados” nio estdo disponiveis e tiveram que ser aproximados pelos dados
“empenhados” — isto ¢, pelas autorizacGes de gastos feitas pelas administragdes publicas. Empenhos podem ser cancelados sem serem
liquidados, mas isto ¢ relativamente infrequente no caso das despesas com pessoal.

24 Os procedimentos utilizados aqui essencialmente seguem a metodologia de Santos (2017a).

25 Obtido nos demonstrativos dos resultados de avaliacio atuarial dos estados.

26 Em principio, estas contribui¢des deveriam ser contabilizadas no elemento de despesa 7 (“contribuigao para regimes fechados de
previdéncia”). Na pritica, entretanto, alguns estados reportam essas contribuiges no elemento 13, de modo que a qualidade dos dados
reportados no elemento 7 ¢ baixa. A op¢io tomada neste texto foi, portanto, a de nio incluir o elemento 7 no tradutor do quadro A2.1.

27 Seguindo, uma vez mais, a metodologia de Santos (2017a).
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APENDICE 3
A heterogeneidade conceitual dos dados dos RGFs estaduais entre
estados e ao longo do tempo

QUADRO A3.1
Sintese dos descontos associados aos RPPSs estaduais por estado

. Evidéncias de quebras
Estado Descontos associados ao RPPS q_
estruturais

As dedugdes ligadas ao RPPS sdo sempre proximas ao total
dos gastos com inativos. Até 2009 o estado tinha superavit
previdenciario, mas a partir de 2010 os deficits sdo
crescentes e, aparentemente, deduzidos.

Até 2008 as dedugGes ligadas ao RPPS sdo limitadas as
contribui¢Ges (patronais e de segurados) civis. Em 2009 e
2016 as dedugdes sdo préximas do total das contribuicdes
previdenciarias.

O estado ndo reporta quaisquer gastos com inativos até
2010. A partir de 2011 passa a reporta-los.

As dedugdes ligadas ao RPPS, quando reportadas, sdo
AP proximas as despesas totais com inativos. Isso é explicado

pelo fato do Amapa ter superavits previdenciarios.

AC

AL

AM

As deducdes ligadas ao RPPS sdo proximas ao total das
contribui¢Ges previdenciarias.
As dedugdes ligadas ao RPPS sdo inferiores ao total das
contribui¢Ges previdenciarias. Em alguns anos o valor se
CE aproxima das contribuigdes civis apenas, excluindo os
militares. Em outros o valor se aproxima das contribuices
patronais em nome dos servidores civis.

Até 2014 as dedugdes ligadas ao RPPS sdo proximas as
contribui¢Ges dos servidores. Em 2015 e 2016 os valores
sdo afetados por mudangas no repasse do Fundo
Constitucional do Distrito Federal pela Unido.

Até 2013 as dedugdes ligadas ao RPPS sdo proximas as
despesas totais com inativos. A partir de 2014 estas

ES dedugdes caem rapidamente, atingindo em 2016 valor
préximo ao das contribuigdes previdenciarias a cargo dos
servidores.

As dedugdes ligadas ao RPPS sdo sempre inferiores ao total
das contribui¢Ges previdencidrias. Em alguns anos se
aproximam das contribuigdes dos servidores civis,
excluindo os militares e contribui¢cGes patronais. A partir
de 2014 se aproximam da soma das contribui¢cGes dos
servidores civis e as patronais feitas em nome dos civis.
As dedugdes ligadas ao RPPS sdo (cerca de 20%) inferiores
(em média) ao total das contribui¢Ges previdenciarias até
2013 e as ultrapassam (em menos de 10%) a partir de
2014.

Até 2010, As deducdes ligadas ao RPPS sdo proximas as
contribuigGes previdenciarias. Entre 2011 e 2016 os valores
MG deduzidos passam a flutuar em um patamar préximo do

dobro destas contribui¢des, e na casa dos 70% das
despesas com inativos.

BA

DF

GO

MA

N3o aparentes.

A despesa com inativos do
estado zeraem 2011, 2012,
2013 e 2014.

Ver ao lado.

Valores nulos reportados para
as dedugdes ligadas ao RPPS em
2006, 2008 e 2010.

N3o aparentes.

Queda de 23% nas dedugbes
ligadas ao RPPS em 2010.
Crescimento de 29% nestas
mesmas dedugdes em 2012.

As dedugdes vinculadas ao RPPS
crescem 260% em 2015.

Ver ao lado.

Queda de mais de 50% nas
dedugdes ligadas ao RPPS em
2007. Crescimento de mais de

300% nestas mesmas dedugdes
em 2014.

Ndo aparentes.

As dedugGes ligadas aos RPPS
em 2011 s3ao quase 300%
maiores do que as de 2010.

Fonte: Os autores.
Elaboracio: Grupo de Conjuntura Dimac/Ipea.
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QUADRO A3.1 - Continuagio
Sintese dos descontos associados aos RPPSs estaduais por estado

MS

MT

PA

PB

PE

PI

PR

RJ

RN

RO

RR

RS

Até 2012 o estado ndo reportava ou deduzia
quaisquer gastos com pessoal inativo. A partir de
2013 o estado passou a reportar e deduzir todo o

gasto com pessoal inativo.

A partir de 2007 as dedugdes ligadas ao RPPS sdo
sempre bem maiores do que as contribuigdes
previdencidrias totais — atingindo em média 90%
das despesas com inativos.

Em alguns anos as dedugdes ligadas ao RPPS se
aproximam da soma das contribuigdes dos
servidores civis e as patronais feitas em nome dos
civis. Em outros se aproximam da soma das
receitas de todas as contribuigdes previdenciarias.

Os gastos com inativos da Paraiba aparentemente
ndo incluem pensdes e reformas de militares.

A partir de 2008 as dedugdes ligadas ao RPPS sao
sempre bem maiores do que a soma das
contribuigbes previdencidrias — atingindo em
média dois tergos das despesas totais com o
pessoal inativo.

Entre 2007 e 2013 as dedugdes ligadas ao RPPS
sdo sempre (perto de 20%) menores do que o
total das contribuigdes previdenciarias. A partir de
2014, os valores deduzidos passam a ser bem
maiores do que a soma de todas as receitas de
contribuigdes, se aproximando do total das
despesas previdencidrias.

Até 2012 as dedugdes ligadas ao RPPS sdo
préximas de zero. Em 2013 elas pulam para um
patamar préximo de 75% das despesas com
inativos.

Até 2015 as dedugdes ligadas ao RPPS sdo
préximas ao total das despesas com inativos. Em
2016 esses valores caem (para perto de 20%)
abaixo das contribuigdes previdencidrias totais.

As dedugdes ligadas ao RPPS sdo préximas ao
total das contribui¢des previdenciarias.

As dedugdes ligadas ao RPPS sdo proximas as
despesas totais com inativos. Isso é explicado pelo
fato do estado ter superavit previdenciario.

Roraima n3o faz quaisquer dedugdes ligadas ao
RPPS.

Até 2011 as dedugdes ligadas ao RPPS sdo
proximas as contribuigdes previdenciarias dos
segurados civis. Apds 2012 elas se aproximam do
valor do deficit previdenciario do estado.

Ver ao lado.

As dedugdes ligadas aos RPPS em 2007 sdo quase
500% maiores do que as de 2006.

Crescimentos de, respectivamente, 39%, 32% e 32%

nas dedugdes ligadas aos RPPSs em 2012, 2014e 2016.

N3o aparentes.

As dedugdes ligadas ao RPPS em 2008 sdo mais 500%
maiores do que as de 2007.

As dedugdes ligadas ao RPPS triplicam em 2007 e
crescem 70% em 2014.

As dedugdes ligadas ao RPPS aumentam 3100% em
2013.

Queda de 69% nas dedugoes ligadas ao RPPS em 2016.

Ndo aparentes.

N&o aparentes.

Ndo aparentes.

As dedugdes vinculadas ao RPPS crescem 1700% em
2012.

Fonte: Os autores.

Elabora¢io: Grupo de Conjuntura Dimac/Ipea.
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QUADRO A3.1 - Continuagio
Sintese dos descontos associados aos RPPSs estaduais por estado

Entre 2006, 2007 e 2009 as dedugdes ligadas ao RPPS sdo
maiores do que as contribui¢des previdenciarias totais. Em 2008
SC e no periodo 2010-2015 elas sdo perto de 30% menores. E em
2016 elas atingem o patamar das contribui¢Ges previdenciarias
totais.

Em 2006 e 2007 as dedugdes ligadas ao RPPS sdo proximas da
soma das receitas das contribuigdes previdenciarias totais. Entre
2008 e 2012, esses valores passam a ficar muito préximos das
despesas totais com inativos. A partir de 2013, o valor das
dedugdes estaciona em um patamar nominal perto de 30%
acima da soma das contribui¢es previdenciarias - e se descola
completamente dos gastos totais com inativos, que crescem
fortemente em termos nominais.

A partir de 2008, os valores das despesas brutas com pessoal de
SP parecem incluir, além dos pagamentos a aposentados e
pensionistas, também as contribui¢des previdencidrias totais do
estado.

SP

As dedugdes ligadas ao RPPS sdo préximas as despesas totais
TO com inativos. Isso é explicado pelo fato do estado ter superavits
previdenciarios.

As dedugdes ligadas ao RPPS
aumentam 60% em 2014.

Aumento de 29% das dedugdes
ligadas ao RPPS em 2008 e 31% em
20009.

As dedugdes ligadas ao RPPS
dobram em 2007 e novamente em
2008.

Ndo aparentes.

Fonte: Os autores.
Elaboracio: Grupo de Conjuntura Dimac/Ipea.
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Diretoria de Estudos e Politicas Macroecondémicas (Dimac)

José Ronaldo de Castro Souza Junior — Diretor
Marco Antonio Freitas de Hollanda Cavalcanti — Diretor Adjunto

Grupo de Conjuntura
Equipe Técnica:

Christian Vonbun

Estévao Kopschitz Xavier Bastos

Leonardo Mello de Carvalho

Marco Aurélio Alves de Mendonga

Marcelo Nonnenberg

Maria Andréia Parente Lameiras

Monica Mora Y Araujo de Couto e Silva Pessoa
Paulo Mansur Levy

Vinicius dos Santos Cerqueira

Sandro Sacchet de Carvalho

Equipe de Assistentes:

Augusto Lopes dos Santos Borges
Felipe dos Santos Martins
Leonardo Simao Lago Alvite
Luciana Pacheco Trindade Lacerda
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As opinides emitidas nesta publica¢do sio de exclusiva e inteira responsabilidade dos autores, ndo
exprimindo, necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada ou do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.

E permitida a reproducio deste texto e dos dados nele contidos, desde que citada a fonte. Repro-
dugbes para fins comerciais sdo proibidas.
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