Analise das receitas de um ente da
federacao com enfoque no Fundo de
Participacao dos Estados (FPE)

Revenue-based analysis of an entity of the Federation focu-
sing on the State Participation Fund (FPE)

RESUMO: O presente trabalho objeti-
vou analisar a relacio entre as receitas
orcamentarias do Estado de Sergipe e
os repasses do Fundo de Participagio
dos Estados pela Uniao, para o periodo
compreendido entre janeiro de 2012 e
dezembro de 2016. O estudo mostrou
que a andlise das receitas de um ente
federativo € uma tarefa crucial para que
a gestao das financas publicas possa
ocorrer de maneira adequada e eficiente,
inclusive, podendo atuar de maneira di-
recionada para instituir as politicas finan-
ceira e fiscal mais apropriadas, servindo
assim de guia para adocao de medidas
para o controle das contas publicas.
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ABSTRACT: The present study aims to
analyze the information in the Portals
of Tesouro Nacional and Secretaria da
Fazenda Estadual de Sergipe Sefaz/SE.
This work has the purpose of showing
the relationship between the state budget
revenues of Sergipe and the transfers of
the State Participation Fund by Federal
Union, for the period from January
2012 to December 2016. This study de-
monstrated that the revenue analysis of
a federal entity is a crucial task so that
the management of public finances can
occur properly and efficiently. Inclusi-
vely, it can act like a targeted manner
to establish the most appropriate fiscal
and financial policies, serving as well
as a guide for the adoption of measures
for the controlling of public accounts.
In this way, the intended goals were
satisfactorily achieved.
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I. INTRODUCAO

As recentes transformacdes nas dreas politica, econOmica e social no pais
revelam o momento impar que vivenciamos. A tonalidade dessas mudancas
vai desde a nova concep¢o politica com a transi¢do de governo em 2016,
passando pelo modelo da politica econdmica voltado para o equilibrio das
contas publicas e chegando ao contexto social redesenhado em virtude
dos acontecimentos mencionados. Com isso, os aspectos da gestio publica
brasileira seguiram o mesmo rumo e precisaram ser analisados frente aos
novos paradigmas emergentes.

Quando observamos a situa¢io econdmica e financeira das uni-
dades federativas, percebemos que a politica de austeridade fiscal voltou
a ser destaque na pauta das administracdes governamentais em todas as
esferas. As medidas de contencao dos gastos publicos, que vinham sendo
adotadas desde a década de 1960 (GIAMBIAGI, 2011), haviam perdido forca
em meados dos anos 2000, com a ampliacao dos investimentos publicos
pelos governos federal, estaduais e municipais. No entanto, recentemente,
o ajuste fiscal emergiu com uma for¢a inimaginavel como consequéncia do
aprofundamento da recessao e do agravamento da crise fiscal no Brasil.

Nesse contexto, as pesquisas sobre o fluxo da arrecadacao dos
governos estaduais conquistaram evidéncia. Em grande medida, isso decor-
reu em razdo das discussdes sobre como manter ou até mesmo aumentar
as receitas do ente federativo no periodo de recessiao enfrentado pelo
pais. Somente no ano de 2015, segundo dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica IBGE), o Produto Interno Bruto (PIB) do Brasil se
retraiu 3,8% em relacio ao ano de 2014, uma das maiores quedas desse
indicador desde o ano de 1990.

Dessa forma, demonstra-se a relevincia do estudo acerca da
variacao de arrecadacio no Governo do Estado de Sergipe como forma
de subsidiar a conducao das politicas econOmica, financeira e fiscal deste
estado da federacio. O acompanhamento criterioso dos dados desta pes-
quisa convém, sobretudo, para abastecer os gestores publicos com ele-
mentos importantes da capacidade tributdria, mostrando a necessidade de
implementar novas acbes ou mesmo acentuar as ja existentes no sentido
de reforcar o tesouro estadual.

Além disso, este trabalho evidenciard ainda a importincia da
andlise das receitas governamentais, inclusive o FPE, como mecanismo de
controle indispensavel para a administracio publica e para a sociedade,
contextualizando-a com sua evolugio historica.

Para isso, este trabalho esta estruturado em cinco partes. Primei-
ramente, esta breve introduc¢io para contextualizar e expor os objetivos
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do trabalho. Em seguida, fizemos um breve apanhado sobre o referencial
tedrico, trazendo aspectos e caracteristicas do or¢amento publico e das
receitas publicas com base nas normas vigentes, além de tratar das espe-
cificidades do Fundo de Participacio dos Estados, abordando, sobretudo,
seus elementos legais. Em terceiro lugar, sio apresentados os procedimentos
metodologicos utilizados. Na sequéncia, sao mostrados os resultados da
pesquisa e, por fim, formuladas as consideracoes finais com as sugestdes
de temas para trabalhos futuros.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA
2.1 OrcaMENTO PUBLICO E RECEITA PUBLICA
O Or¢amento é uma ferramenta imprescindivel para o planejamento de uma
empresa privada ou um de 6rgao publico e compreende as entradas de re-
ceitas e suas aplicacoes em certos periodos. Na esfera publica, o orcamento
¢ representado pela Lei Orcamentdria Anual (LOA), com a estimativa de
receitas e a fixacao de despesas para um determinado exercicio financeiro,
como definido nesta mesma lei para o exercicio de 2016, presente na Lei
N° 13.255, de 14 de janeiro de 2016. A Constituicio Federal de 1988 reza
no § 52 do artigo 165 que:

A lei orcamentaria anual compreendera:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus
fundos, 6rgaos e entidades da administracio direta e indireta,
inclusive fundagoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;
II - o or¢amento de investimento das empresas em que a
Unilo, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital
social com direito a voto;

I1I - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e 6rgios a ela vinculados, da administracao direta
ou indireta, bem como os fundos e fundac¢oes instituidos e
mantidos pelo Poder Publico.

Tendo como referéncia a Carta Magna, percebe-se que, em regra,
todos os orgaos e entidades da Administracio Direta e Indireta deverao
integrar o orcamento do seu ente, apresentando a estimativa das receitas
e a fixacdo das despesas para o exercicio financeiro.

Quanto a receita, objeto deste estudo, ela é normatizada na Lei
n2 4.320, de 17 de marco de 1964, que estatui normas gerais de direito
financeiro, pela combinacio do disposto nos artigos 32 e 57 como segue:

Art. 3° A Lei de Or¢amentos compreenderd todas as receitas,
inclusive as de operacdes de crédito autorizadas em lei.

Paragrafo Gnico. Nao se consideram para os fins deste artigo
as operacoes de credito por antecipacao da receita, as emis-
soes de papel-moeda e outras entradas compensatérias, no
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ativo e passivo financeiros. [...]

Art. 57. Ressalvado o disposto no paragrafo tnico do artigo
32 desta lei serdo classificadas como receita orcamentaria, sob
as rubricas préprias, todas as receitas arrecadadas, inclusive
as provenientes de operacdes de crédito, ainda que nao
previstas no Orcamento.

Combinando a leitura dos dispositivos mencionados com a do
Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Pablico (MCASP), na sua sexta
edicido, da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), compreende-se que o
conceito de receita puablica em sentido amplo corresponde a qualquer en-
trada monetaria nos cofres estatais. Estas receitas podem ser orcamentarias
ou extraorcamentarias.

As receitas orcamentirias correspondem aos ingressos financei-
ros que ficarao disponiveis para o Estado aplicar nas suas despesas. Ja as
extra- orcamentdrias sio meras entradas compensatorias no ativo ou no
passivo das entidades e nio estdo disponiveis para aplicacio por meio do
ente estatal, inclusive nio siao objeto da Lei Orcamentdria Anual. Sendo
assim, em sentido estrito, somente as receitas orcamentarias sio chamadas
de receitas publicas. Sio precisamente as receitas stricto sensu que serao
fruto da andlise deste trabalho.

2.2 Funpo bE PARTICIPACAO DOs Estapos E Do DisTrITO FEDERAL (FPE)

O FPE foi instituido por meio da Emenda Constitucional n® 18, de 1° de
dezembro de 1965, no seu artigo 21, alterando assim a Constituicao Federal
de 1946. No comeco, o Fundo de Participa¢io dos Estados era composto
por 10% do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza
(IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPD), excetuando os
incentivos fiscais, suas dedugoes legais e restituicdes. Sua regulamentacio
ocorreu com o Codigo Tributdrio Nacional (CTN), Lei n® 5.172, de 25 de
outubro de 1966, nos artigos do capitulo III — Fundos de Participacao dos
Estados e dos Municipios.

A da Constituicao de 1988 manteve o Fundo, disciplinando-o
no artigo 159, inciso I, alinea “a”, e nos Atos de Disposicao Constitucional
Transitoria, especificamente no artigo 34, pardgrafo 2° e incisos I e II. Uma
diferenca significativa entre o FPE nas constituicdes de 46 e 88 se refere
aos percentuais do IR e IPI que compdem o fundo, passando de 10% em
1946, chegando a 21,5% em 1993 (aliquota gradativa de 1988 até 1993).
Apesar da definicio constitucional, era necessiria uma regulamentacio,
que ocorreu com a Lei Complementar (LC) n® 62, de 28 de dezembro de
1989. A LC apresenta em seu Anexo Unico os percentuais a que cada estado
terd direito na reparticao do fundo. Esses percentuais ja foram objeto de
varias A¢oes Diretas de Inconstitucionalidades (ADINs), algumas acatadas
pelo Supremo Tribunal Federal (STF), outras ndo. Isso resultou em uma
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nova metodologia de cidlculo para os exercicios seguintes, inclusive, com
nova mudanga para 2016.

Outra importante mudanca se deu com a Emenda Constitucional
n® 14, de 12 de setembro de 1996, que criou o Fundo de Manutencio e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagio do Magisté-
rio — FUNDEF, e sua composicao correspondia a 15% do FPE, do Fundo
de Participacio dos Municipios (FPM), da Lei Complementar 87/1996,
do Imposto sobre Circulacio de Mercadorias e Servicos (ICMS) e do IPI
— Exportacao. Posteriormente, a Emenda Constitucional n® 53, de 19 de
dezembro de 2006, juntamente com a Lei n® 11.494, 20 de junho de 2007,
mudou o FUNDEF para FUNDEB (Fundo de Manutencao do Ensino Basico
e de Valorizacio do Magistério). Segundo o MCASP, no periodo de 2010
a 2020, para cada Estado e o Distrito Federal, a composicio do FUNDEB
correspondera a 20% das receitas de impostos e transferéncias constitucio-
nais e legais que seguem:

a) Fundo de Participaciao dos Estados — FPE

b) Fundo de Participacio dos Municipios — FPM

¢) Imposto sobre Circulacio de Mercadorias e Servicos — ICMS
d) Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as
exportagcoes— IPI Exportagdo

e) Desoneracio das Exportacoes (Lei Complementar n®
87/1996)

) Imposto sobre Transmissao Causa Mortis e Doacoes — ITCD
g) Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores —
IPVA

h) Cota parte de 50% do Imposto Territorial Rural — ITR,
devida aos municipios

H4 ainda um complemento da UniZo de 10% do montante destinado
ao fundo, no minimo. E ainda fazem parte do FUNDEB as receitas da divida
ativa e de juros e multas que recaiam sobre a composicao acima descrita.

Ademais, os recursos destinados ao Fundo de Manutencio do
Ensino Basico e de Valorizacio do Magistério tém sua aplicacao regula-
mentada pelo que dispoe a Lei de Diretrizes e Bases da Educacio Nacional
— LDB, Lei N2 9.394, de 20 de dezembro de 1996. Tal dispositivo legal cita
inclusive as vedacoes para utilizacio dos recursos do fundo e seu prazo.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente trabalho classifica-se como uma pesquisa descritiva, bibliografica
e documental, tendo como referéncia informacodes disponiveis nos Portais
do Tesouro Nacional (http://www.tesouro.fazenda.gov.br/) e da Secretaria
da Fazenda Estadual de Sergipe — Sefaz (SE) (http://www.sefaz.se.gov.br).
Quanto a abordagem, enquadra-se como um estudo quantitativo, com
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analise estatistica simples, de acordo com Gerhardt e Silveira (2009).

Para a coleta dos dados sobre os repasses do FPE ao Estado de
Sergipe, acessou-se no site do Tesouro Nacional na aba responsabilidade
fiscal o topico prefeituras e Governos estaduais, e logo em seguida, o bo-
letim das finangas subnacionais. No fim desta pagina eletronica, existem
arquivos disponibilizados para download, entre eles, o arquivo das infor-
macoes fiscais dos estados em formato de planilha eletrdnica, simplificando,
inclusive, o tratamento dos dados e a formulaciao das tabelas e graficos.
Ademais, no que diz respeito aos montantes da arrecadagio do Governo
de Sergipe, foi feita uma consulta pelo mesmo caminho inicial das recei-
tas do FPE, através do campo Informacdes fiscais dos estados, no mesmo
formato do arquivo anterior. Todas as informacoes foram codificadas em
uma Unica planilha para facilitar a manipulacio dos dados e a interpreta-
¢ao do seu contetido. Ressalta-se que estes dados sao correspondentes ao
periodo de 2012 a 2015.

Para o Gltimo exercicio analisado (2016), no que se refere as
receitas orcamentarias totais, utilizou-se a projecio contida no Relatério
Resumido da Execuc¢ao Orcamentiria, disponibilizado pela Sefaz (SE), na
aba de relatérios financeiros, consultada na pagina inicial do sitio eletronico
da secretaria estadual, com referéncia aos dados do tltimo bimestre de 2016
e a projecdo atualizada até o fim do exercicio. Ja para a transferéncia do
FPE no exercicio de 2016, os dados, como anteriormente, foram extraidos
da STN, entretanto, na aba Prefeituras, no topico Artigos e Prefeituras e, a
seguir, em Transferéncias Constitucionais e Legais, com a combinacio dos
arquivos disponibilizados no Boletim Mensal do FPM e FPE até o més de
setembro, com o Or¢camento Geral da Unido e as revisodes de receitas dos
decretos de programacio financeira e a previsao para o fim do exercicio
de 2016.

Com base no recorte realizado, serd possivel verificar o compor-
tamento de ambas as varidveis, de maneira comparativa, no periodo de
2012 a 2016. Nesse aspecto, tracaremos uma andlise dos dados com vistas
a relevancia do FPE nas receitas estaduais bem como ao comportamento
de ambas no periodo analisado.

4. DISCUSSOES

O trabalho tem a finalidade de mostrar a relacio entre as receitas orca-
mentdrias do Estado de Sergipe e o Fundo de Participacio dos Estados
(FPE), transferido pela Unilo por imposicao constitucional, para o periodo
compreendido entre janeiro de 2012 e dezembro de 2016.

Inicialmente, ¢ importante ressaltar que os dados, tanto dos ul-
timos quatro meses da receita orcamentaria bruta, como dos ultimos trés
meses dos repasses do FPE do exercicio de 2016, resultam de projecdes,
que tiveram por objetivo abranger todo o ano de 2016. As projecdes da
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receita orcamentiria foram extraidas do sitio da Secretaria da Fazenda
Estadual e do Fundo de Participacao da Secretaria do Tesouro Nacional.

Quanto aos repasses do Fundo de Participacdo dos Estados, a STN,
ao estima-los, aponta que “foram utilizados os novos coeficientes fixados
para 2016 pela Decisao Normativa — TCU n® 144/2015 e também os crité-
rios de distribuicao fixados na Lei Complementar n® 62/1989, com redacao
dada pela Lei Complementar 143/2014”. A Secretaria do Tesouro Nacional
complementa, esclarecendo que as projecoes e os indices do IPCA (Indice
de Preco Consumidor Amplo) e do PIB (Produto Interno Bruto) sio fatores
decisivos para equalizar o total a ser repassado para os estados por meio
de transferéncias obrigatorias. Além das caracteristicas mencionadas, existe
o decreto que trata da programacio orcamentaria e financeira e estabelece
o cronograma mensal de desembolso do Poder Executivo para o exercicio
de 2016, projetando os valores a serem repassados, segundo efetivacao da
arrecadacdo. Neste exercicio, o Gltimo dispositivo € o Decreto n® 8.864, de
29 de setembro de 2016.

Ja em relacio a receita bruta, tomou-se como base a previsao para
a arrecadacao anual atualizada, contida no Relatério Resumido da Execucao
Orcamentaria (RREO) do 4° bimestre de 2016. A Constituicao Federal, no
artigo 165, paragrafo 3°, reza que o Poder Executivo tem o prazo de trinta
dias ap6s o encerramento do bimestre para publicar o RREO, cabendo a
Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000, o estabelecimento das
normas de elaboracdo e publicacdo. Tal relatério, grosso modo, ¢ uma
versao simplificada da demonstracio contabil aplicada ao setor publico —
Balanco Orcamentario. Da previsdo da receita atualizada, no montante de
R$ 7.691.986.980,00, subtraiu-se a receita arrecadada até o més de agosto,
de R$ 4.491.480.775,84. O resultado foi dividido igualmente para os quatro
ultimos meses do exercicio.

Tabela 1: Receita Arrecadada Bruta

Ano Receita Bruta

2012 RS 6.380.303.491,98
2013 R$ 6.765.333.802,30
2014 R$ 7.728.453.617,93
2015 R$ 7.623.739.745,00
2016 R$ 7.691.986.980,00*

Fonte: SEFAZ/SE (*) considerando previsoes atualizadas no RREO do 4° bimestre de 2016.

A Tabela 1 apresenta a evolucio da receita arrecadada. Observa-
-se que, no periodo analisado, janeiro de 2012 a dezembro de 2016, a ar-
recadacdo bruta apresentou um crescimento nominal de 20,56%, no valor
de R$ 1.311.683.488,02 (um bilhio, trezentos e onze milhoes e seiscentos
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e oitenta e trés mil e quatrocentos € oitenta e oito reais e dois centavos).
Nesse mesmo periodo, Tabela 2, o FPE teve incremento de 24,05%, corres-
pondente a, aproximadamente, meio bilhdo de reais (R$ 495.447.511,455),
mas o crescimento das receitas e do Fundo foi menor que a inflacio
acumulada no periodo, de 39,27%. (informacio extraida do sitio http://
economia.uol.com.br/financas-pessoais/calculadoras/2013/01/01/indices-
-de-inflacao.htm).

Interessante observar que, em 2013 e 2014, a arrecadacio das
receitas evoluiu, quando comparada com a dos anos imediatamente ante-
riores (2012 e 2013), na proporcdo de 6,03% e 14,24%, respectivamente,
com uma taxa média de crescimento anual no periodo de 10,14%. Nesse
interim, os repasses do FPE cresceram 7,55% e 8,97%, respectivamente,
com um percentual médio de progresso de 8,26% (Figura 1).

Figura 1: Receita Bruta x FPE.

Fonte: Dados da pesquisa (20106).

Constatou-se, ainda, queda de arrecadacio de 1,35% em 2015,
quando comparada com a arrecadacio de 2014, apesar de nesse ano ter
ocorrido um superavit no repasse do FPE de 5,20%. Mantidas as atuais
projecoes de arrecadacdo para os ultimos quatro meses do exercicio de
2016, a receita terd um acréscimo de 0,90% em relacao ao ano de 2015,
enquanto o FPE crescerd 0,63%.

Da analise, percebeu-se que a participagio do FPE nas receitas
do Estado de Sergipe variou de 31 a 33%, ou seja, aproximadamente um
terco do que o Estado arrecada decorre dessas transferéncias. E notério,
portanto, que o FPE tem fatia relevante no bolo das receitas do Estado,

Revista de Ciéncias Humanas, Vicosa, v. 16, n. 2, p. 348-358, jul./dez. 2016 355



conseguindo se manter estavel apesar do baixo crescimento anual.

Ja a receita total do ente praticamente estagnou nos ultimos trés
anos, decorrente, sobretudo, da queda de arrecadacio de outras receitas
de sua competéncia.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo mostrou que a andlise das receitas de um ente federativo é
tarefa crucial para que a gestao das financgas possa ocorrer de maneira ade-
quada e eficiente. Essa ferramenta de pesquisa tem a finalidade de mostrar
uma perspectiva ampla e, também, um pontual sobre as tendéncias da
arrecadacio tributiria nos mais diversos periodos. Com esses elementos,
pode-se atuar de maneira direcionada para instituir as politicas financeira
e fiscal mais apropriadas bem como acompanhar os montantes dos repas-
ses obrigatérios da Unido para Sergipe, servindo de guia para adocao de
medidas para o controle das contas publicas.

Seguindo nessa linha, conforme reconhece Giacomoni (2010, p.
337), de modo algum “se deve diminuir a importancia dos controles legais
que visam a preservar a corre¢ao, a lisura e a honestidade nos procedi-
mentos administrativo-financeiros publicos”. Diante de uma nova realidade
da administracio estatal, caracterizada por formas de atuacio mais com-
plexas e por situacoes fiscais dificeis, sao exigias abordagens de controle
preocupadas com a avaliacio dos resultados econdmicos e sociais da acio
governamental. Para tal, torna-se necessirio o acompanhamento sistema-
tico da arrecadagio estatal, pois, como dito anteriormente, as despesas
sao fixadas e as receitas estimadas, mas a execucio ¢ baseada na projecao
de arrecadacio. Ja a efetivacdo do constante na Lei Orcamentiria Anual
(LOA) acontece gradativamente com o resultado da arrecadacao, mesmo
que tenha sido projetado ou nao. Destaca-se que as receitas projetadas ou
nao devem fazer parte das contas publicas, ao contrario das despesas, que
sO podem ser executadas se fizerem parte da LOA.

Diante do que foi analisado, pode-se concluir que os repasses
do Fundo de Participac¢io dos Estados se credenciaram como parcela rele-
vante da arrecadacio, representando para o Estado de Sergipe, em média,
um terco de suas receitas totais no periodo examinado, mostrando que o
Estado ¢ altamente dependente dessas transferéncias na composicio de
suas receitas e para o equilibrio de suas financas. Ressaltamos, uma vez
mais, que os repasses totais, ano a ano, do FPE se mantiveram estiveis no
bolo das receitas, naufragando a hipdtese de que o desajuste fiscal poderia
ser atribuido a diminuicao dos referidos montantes deste fundo. Mesmo
com sua enorme relevancia no bojo das receitas sergipanas, o aumento
gradativo do FPE nao impediu a estagnacio das receitas nos ultimos anos
do periodo estudado. O FPE apenas passou a representar uma parte maior
da arrecadacio total do estado, mas nao conseguiu elevar o montante das
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receitas gerais do Estado de Sergipe.

As receitas como um todo sofreram retracdes nos dois tGltimos
anos, especificamente em relagcao ao exercicio de 2014, cujos movimentos
podem ser resultado da queda da atividade econdmica ou de politicas
governamentais, como isen¢oes ou anistias tributarias. Cabe ao Ente ana-
lisar o motivo da diminui¢io da arrecadacio, inclusive pelo fato de o FPE
crescer no periodo e estar incluso nas receitas totais do estado. Isso quer
dizer que, mesmo com o crescimento do FPE, as receitas totais de Sergipe
apresentaram queda nos ultimos anos no periodo analisado, representando
assim um declinio maior da arrecadacao das outras receitas que compoem
as contas publicas estaduais.

Para trabalhos futuros, recomenda-se um estudo semelhante com
enfoque nas despesas do periodo, com vistas a mapear sua evolu¢io ao
longo deste recorte temporal, e proceder 2 comparagiao entre o que foi
estimado e o efetivamente gasto bem como 2 anilise do crescimento de
determinada despesa no decorrer do tempo.
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