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Secretaria do Tesouro Nacional (STN), do Ministério da Fazenda, em

diversas rodadas da renegociagéo da divida mobilidria dos estados da

Federagao, apresentou uma metodologia de apurag&o dos resultados
primario e operacional e das necessidades de financiamento para as unidades
subnacionais. Fruto desse processo, surgiu uma nova medida do desempenho
das financas estaduais, que enfatiza a apuragéo do déficit (superavit) primario
(acima da linha), destacando esse resultado a parte das variaveis financeiras e
ndo fiscais, as quais encobrem a situagéo fiscal e financeira dos Tesouros
estaduais, em especial apos o advento das privatizagbes das empresas
estatais.

Pretende-se, neste artigo, discutir os conceitos que embasam essa medi-
da do déficit publico nas unidades federativas, procurando verificar o comporta-
mento da execugio orcamentaria da Administragao Direta do Estado do Rio
Grande do Sul sob o novo enfoque. Escolheu-se o periodo de 1985 a 1997, sem
a necessidade de se formular uma analise pormenorizada, pois existe ampla
literatura sobre o comportamento das finangas estaduais nesse periodo. O objetivo
deste texto & apenas aplicar a nova metodologia e verificar os seus resultados,
sustentando, ainda, um breve diagnéstico sobre os atuais problemas estruturais
das contas estaduais.
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Tradicionalmente, a Secretaria da Fazenda do Estado tem divulgado anali-
se das contas publicas centrada em duas medidas basicas de déficit publico:
os resultados operacional e orcamentério. '

O problema dessa forma de medic&o do déficit estadual € ndo permitir o
diagnéstico do desempenho fiscal do Tesouro Estadual. Adicionalmente, com a
estabilizacao encetada pelo Plano Real, as receitas financeiras perderam sua
importancia, os gastos com pessoal cresceram de forma significativa em mui-
tos estados, e algumas rubricas (alienagéo de bens, amortizagao de emprésti-
mos, concessao de empréstimos, etc.) passaram a ganhar maior relevancia,
fruto da guerra fiscal entre os estados e do processo de privatizagéo das empre-
sas estatais ora em curso. Esses fatores dificultaram a efetiva apuracéo do
resultado fiscal dos governos estaduais.

Este trabalho, de carater estritamente técnico, reavalia as antigas medi-
das de apuragao do déficit publico estadual e atualiza-as conforme a maneira de
apuragao proposta pela Secretaria do Tesouro Nacional, a fim de qualificar a
analise das finangas publicas do RS.

O trabalho esta assim organizado. Na segunda segao, discutem-se alguns
conceitos basicos de déficit publico, destacando aqueles advindos da metodologia
da STN. Na terceira secao, avaliam-se as questdes inerentes ao ajuste fiscal
das finangas estaduais, levantando algumas consideragdes sobre os problemas
estruturais existentes pelo lado da receita e pelo da despesa publica.

1 - A modelagem e os indicadores do
déficit publico

Antes de se iniciar a demonstragéo dos quesitos para a mensuracao do
déficit primario nas unidades subnacionais, torna-se necessario resgatar os
conceitos basicos da macroeconomia. Estes, como sera visto, fundamentam a
apuragao do resultado primério. Uma leitura atenta deste artigo ajudara a de-
monstrar que a metodologia de apuracgéo do déficit da STN recupera fundamen-
tos econdmicos relevantes, que, muitas vezes, ficam obscurecidos pela nebli-

' O primeiro conceito evidencia a mensurag@o do resultado dito ndo financeiro ou, noutros
termos, expressa a diferenga entre as receitas préprias e as despesas operacionais. A
receita propria é a receita total, descontadas as operagdes de crédito. A despesa operacional
resulta da diferenca entre as despesas totais e o servigo da divida. O segundo conceito &
obtido mediante a diferenga entre as receitas e as despesas orgamentarias totais
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na da leitura contabil. Em razao disso, nesta secao discute-se o resgate de
conceitos basicos sobre déficit publico.

Os livros-texto d&o énfase & relagao entre o déficit pablico do Governo, o
nivel de investimento e o déficit em conta corrente, a saber:

déficit publico = poupanga bruta do setor - investimento privado + déficit
de pagamentos em conta corrente.

Ou, alternativamente,
G+R-T= (S)+ (M-X) (1)
onde:

G = gasto do Governo;

R = transferéncias;

T = arrecadacio tributaria;
S = poupanca privada;

I = investimento privado;
M = importacao;

X = exportagao.

A identidade acima demonstra que as fontes de financiamento do déficit
publico, (G+R-T) s&o o excesso da poupanga privada sobre o investimento pri-
vado (S-1) mais o déficit em transagdes correntes (M-X). Percebe-se, pela sua
leitura, que o aumento do déficit publico resulta em redugao do investimento
privado e/fou em aumento do déficit em transag¢des correntes.

O déficit publico também pode ser definido em termos do excesso de sua
arrecadacao sobre as despesas. Se 0 Governo estiver com superavit orgamen-
tario, entao a contrapartida € um superavit nas transagdes correntes, ou um
excesso de investimento sobre a poupanga privada. Reescrevendo-se a identi-
dade (1), tem-se:

T-R-G= (I - S)+(X-M) (2)

1.1 - As identidades do déficit publico

Pode-se modelar o déficit orgamentario do Governo (Dg) como igual ao
gasto total menos a receita total:

Dg= G+iDg +1g—T 3)
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onde:

T = arrecadagao tributaria liquida;
i.Dg = juros da divida publica;

Ig = investimentos publicos;

G = consumo do Governo.

A poupanca do setor Governo, Sg, € dada pela diferenga entre as receitas
liquidas, exclusive os juros da divida (T- i.Dg) e o consumo G, de modo que:

Sg=T-iDg-G 4)
A equagao (4) pode ser assim reescrita:
Sg+G = T-iDg (4.1)
Por outro lado, as despesas totais do Governo (DT) sdo dadas por:
DT= G+lg (5)
A renda liquida do setor governamental menos a despesa total é igual a
notag&o (6) e, se a renda liquida (T —~ i.Dg) for substituida por (Sg +G), tem-
-se a notagao (6.1):
T-i.Dg-DT = Sg+G-G-lg=Sg-Ig (6)
Dg =1g - Sg (6.1)
Em (6.1), observa-se que o déficit orcamentario do Governo, Dg, € a dife-
rencga entre o investimento e a poupanca do setor publico.
1.2 - A poupanca publica estadual
Aplicando-se o mesmo raciocinio desenvolvido no item anterior, pode-se
dimensionar a poupanca publica estadual. Nas contas nacionais, a poupanca
publica, Sg, € obtida pela diferenga entre as receitas correntes e as despesas

correntes, G:

Sg= T-G (7)
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onde:

T = tributos diretos e indiretos, exclusive transferéncias e subsidios;
G = despesas correntes, incluindo os juros da divida.

Ao se descontarem da poupangca publica os gastos de investimentos, Ig,
define-se a necessidade de financiamento do setor publico, que se traduz na
forma de um déficit ou de um superavit (Dg):

Dg = Ig- Sg (®)

De outra parte, para avaliar a magnitude da poupanca publica do setor
estadual, recorreu-se, inicialmente, 8 mesma definicdo das contas nacionais.
Todavia a aplicagdo desse conceito para a esfera estadual pode sofrer algumas
modificacdes, devido aos critérios diversos existentes para mensuragao do deé-
ficit publico. Note-se que, nas contas nacionais, se incluem os juros da divida
interna nos gastos correntes. Ao contrario disso, pretende-se, aqui, descontar
todas as variaveis financeiras (operagdes de crédito e servico da divida), de
forma a dimensionar o resultado orgamentario antes do investimento.

Suponha-se uma dada capacidade de arrecadagao do setor publico esta-
dual, RP, e que o resultado antes do investimento, 8g, seja dado por:

Sg= RP ~Dca (9)
onde:

RP = receita propria, obtida através da soma das receitas correntes com as
outras receitas de capital (receita de capital menos operagdes de credito). De

forma analoga, o mesmo resultado pode ser obtido descontando-se da receita
total as operagdes de crédito;

Dca = despesas correntes ajustadas (excluem-se os encargos da divida).

Isso implica que:
RP = Sg + Dca (10)

Por outro lado, as despesas totais do setor publico estadual s&o dadas
por:

DT = DCa +| (1)
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onde:

I = investimentos = despesas de capital menos amortizagao da divida. -

Logo, em equilibrio operacional, sem a introducao das variaveis financeiras
(operagbes de crédito e servigo da divida publica), pode-se afirmar que:

RP-DCa= Sg+DCa-DCa-l = Sg-1=0 (12)

Conclui-se, pois, que a receita propria menos as despesas correntes, que
expressam os gastos com pessoal e com a manutengao dos servigos basicos
e com o custeio da maquina administrativa, é igual a poupanga corrente menos
os investimentos.

Introduzindo-se as variaveis financeiras, a identidade (12) pode ser reescri-
ta em termos dos resultados operacional e orcamentario. De forma convencio-
nal, a Secretaria da Fazenda do Estado define o déficit (superavit) operacional
(13) e o déficit orcamentario (14) como segue:

déficit operacional = Sg-| (13)
déficit orcamentario = Sg -1 - (OC + SD) (14)
onde:

OC = operacdes de crédito;
SD = servigo da divida publica.

O deficit operacional, expresso na notagéo (13), identifica a forma de me-
digao do déficit feita pela Contadoria e Auditoria Geral do Estado, da Secretaria
da Fazenda do RS, nos Balangos Gerais do Estado. Mediante essa definigao,
procurava-se expurgar os efeitos das operagdes de crédito e do servigo da divida
sobre a atividade operacional do Estado.

Todavia essa forma de calculo do déficit estadual n4o da a devida clareza
quanto ao desempenho fiscal e financeiro do Tesouro Estadual. Em primeiro
lugar, nao deixa transparente o resultado fiscal e, por conseguinte, as receitas e
as despesas fiscais obtidas na execucgéo orcamentaria. Num contexto inflacio-
nario, as deficiéncias fiscais ficavam encobertas pelo resultado positivo dos ju-
ros nominais advindos das receitas financeiras.

Em segundo lugar, como as receitas financeiras n4o se encontram desta-
cadas do conjunto da receita fiscal, deixam-se de mensurar os juros nominais
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liquidos (diferenca entre receitas financeiras e encargos da divida). Se essa
carga de juros recebidos ou pagos no exercicio financeiro nao aparece destaca-
do, tal apuragao do resultado operacional difere do conceito de déficit primario
difundido pelos organismos internacionais (FMI, Banco Mundial, etc.).

Além disso, com o advento do processo de privatizacdo em estados impor-
tantes, novas rubricas adquiriram maior relevancia (concessao de crédito, amor-
tizacdo de empréstimos, alienagao de bens, etc.), outras mereceram maior
atengdo na andlise, como & o caso das inversdes financeiras, exigindo-se,
assim, novo tratamento na avaliagio fiscal das contas publicas.

Na préoxima segao, sdo methor examinados os conceitos de déficits prima-
rio e operacional, conforme o descrito nos livros-texto de macroeconomia.

1.3 - Monetarizagao do déficit, senhoragem e imposto
inflacionario

Como demonstram Larrain e Sachs (1995, p.305-308), do ponto de vistada
oferta monetaria, a equagao fundamental das modificagdes no estoque moneta-
rio € dada por:

M-M, = (Dgc-Dgc )+ E(Rc-Rc,)+(Lc-Lc)) (15)
onde:

M = base monetaria;

Dgc = estoque de titulos governamentais em poder do Bacen;
Rc = estoque das reservas internacionais no Bacen;

Lc = empréstimos concedidos por meio do redesconto;

E = taxa de cambio nominal.

Por essa identidade, pode-se perceber que a variagao da base monetaria
depende:

- do aumento (queda) da divida em titulos em poder do Bacen,

- do aumento (queda) nas reservas internacionais; e

- do aumento (queda) no redesconto.

A variagao da divida em titulos mantida pelo Bacen pode ser reescrita
como a diferenga entre a variagao da divida total (Dg) e a variagéo da dividaem
poder do publico (Dgp), como segue:

(Dgc -Dgc ) = (Dg - Dg ) - (Dgp - Dgp.;) (16)
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Combinando a equagéo (15) com a (16) e eliminando o estoque em
redesconto, tem-se:

M-M, = (Dg-Dg_)- (Dgp -Dgp )+ E(Rc-Rc,) A7)
Isolando a variagéo da divida total:
(Dg-Dg ,)=M-M_+ (Dgp -Dgp_)-E(Rc-Rc)) (18)

A equacio (18) mostra que existem trés maneiras de financiar o déficit
publico do Governo (Dg - Dg ,) ou DEF:

- mediante o aumento da base monetaria;

- mediante o0 aumento de tftulos em poder do publico; e

- mediante a reduc&o das reservas internacionais.

Cada uma dessas formas de financiamento do déficit ptblico implica um
tipo de desequilibrio macroecondmico. O excesso de emiss&o monetaria con-
duz ao processo inflacionario. A priorizagao do financiamento mediante a ex-
pansdo de divida publica interna afeta a taxa de juros real, que, conseqgliente-
mente, aumenta o estoque da divida publica futura. A reducgéo das reservas
internacionais pode levar & crise cambial. Uma queda sUbita do volume de divi-
sas pode estimular a expectativa de desvalorizagéo cambial e levar a fuga de
capitais especulativos, o que traz sérios problemas no balango de pagamentos
(ROSSI, 1992).

De outra parte, o deficit publico pode ser expresso como 0 mentante de
titulos que o Tesouro pode vender para cobrir a diferenca entre o consumo do
Governo (G), os investimentos (Ig) e o pagamento de juros da divida (i.Dg ).

(Dg-Dg )= p(G-lg-T)+ iDg_, (19)

Se forem igualadas as equagdes (18) e (19), pode-se encontrar a equagao
gque representa a restricdo orgamentaria do setor publico, assim expressa:

M-M_ + (Dgp-Dgp_)-E(Rc-Rc )= p(G-lg-T)+ iDg , (20)
onde:
p = nivel de precos.

O lado esquerdo da equag&o mostra a forma como é financiado o déficit

pubiico. Por sua vez, o lado direito mostra a diferencga entre os gastos e as
receitas do Governo, em termos nominais.
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Assim, em regime de alta inflacao, se o publico desconfia da politica
econdmica do Governo e n&o aceita comprar titulos e o Bacen opera com baixo
nivel de reservas, a Gnica forma de o Governo financiar-se & por meio de emissao
de moeda. Isso & chamado de monetarizagao do déficit publico.

Ao se trabalhar com o conceito de déficit publico ajustado pela inflagéo,
podem-se deduzir as nogdes de senhoragem e imposto inflacionario, que sao
formas de financiamento do préprio déficit pablico.

A senhoragem, SE, indica a quantidade de recursos reais que o Governo
pode comprar pelo monopolio de emisséo de moeda. Em outros termos, € o
poder de compra do dinheiro ou & igual a taxa de crescimento da moeda, multi-
plicado pelo nivel de encaixes reais, M/P.

SE = (M-M,)P (21)
Em outros termos,
SE= (M-M_)/M. (M/P), (22)
O imposto inflacionario, IT, € um imposto pago automaticamente pelas
agentes privados pela perda do valor dos seus encaixes reais.

IT= (P -P,)/P). (MIP) (23)

Sabendo-se que (P -P_ )/P) é igual a (n/ (1+x)), logo IT pode ser assim
reescrito:

IT = (ol (1+x)) .(M/P) (24)
onde:
n = taxa de inflacao.

A partir da restrigao orcamentaria do Governo, descrita em (20), feitauma

série de manipulagdes e transformando-a em termos reais? podem-se demons-
trar os conhecidos conceitos de déficit pablico a seguir:

Déficit operacional (DO) é o déficit gerado pelo desequilibrio das contas
publicas, excluindo-se o efeito inflacionario, ou seja, descontam-se do déficit
nominal as corregbes monetaria e cambial.

2 Ver em Leite (1994, p.211-214) e Ramalho (1997, p.116-126). As letras das identidades (25)
e (26) estdo em mintsculo para indicar que ja foram deflacionadas por um indice de prego.
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DO=(g-tyrdi, + r Ede1=(m-m)+(dl di,)+E(de-de,) + nm [(1+n) (25)

Déficit primario (DP) é o déf cut obtldo a partlr da extrag:éo dosj jUI'OS reais
liquidos do conceito de déficit operacional. Em outras palavras, a carga de juros
reais sobre adivida interna liquida somada a carga de juros reais sobre a divida
externa liquida corresponde & dlferenga entre o déf cit operaCIonaI eo déf cit

primario. -

A extrac&o dos juros reais tem por finalidade aferir o efetivo esforgo fiscal
do Governo. Quando se desconsideram os juros, pode-se verificar a situacao
efetiva das contas publicas, sem a interveniéncia dessas despesas que resul-
tam de déficits passados e que geram divida. A expressao (g —t), medida em
termos reais, mostra a condug&o da politica fiscal durante a execugéo do orga-
mento publico no exercicio financeiro.

DP=(gt) = (m-m,) + (di-di,) +E(de-de,)+m.m [(1+r)- (rdi, +E.de,) (26)

Convém salientar que as equagdes acima se referem, de forma mais niti-
da, ao Governo Federal, o qual pode exercer o controle da politica monetaria e
administrar a taxa de cdmbio. As unidades subnacionais n&o podem se finan-
ciar mediante o imposto inflacionario ou a senhoragem, sendo que a taxa de
inflag&o e a taxa de juros aparecem como variaveis exégenas no seu processo
de ajustamento fiscal. Portanto, o seu déficit primario pode ser reescrito em
termos de suas fontes de financiamento:

DP=(g-t) = AB+ (di-di ) +E.(de-de,) - (rndi, + r.E.de,) (27)
onde:
AB = alienagao de bens (receitas de privatizagdes).

Agregou-se o termo AB para evidenciar que essa receita “nao fiscal” tem
ajudado a financiar o déficit primario dos estados no periodo recente (como é o
caso do RS).

Grosso modo, o termo (g-t) expressa a diferenca entre as receitas fiscais e
as despesas fiscais. A conceituagdo desses agregados, sujeita a naturais con-
testacbes quanto a sua operacionalizagéo, sera detalhada na segéo seguinte.
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1.4 - A medida do resultado primario na é6tica do STN

Como bem demonstra Ramalho (1997, p.51, 75)° a restrig&o orgamentaria
do setor publico, expressa pela identidade (20), resgata a idéia basica do orga-
mento equilibrado: 0 Governo somente podera gastar acima do montante de sua
receita fiscal se houver formas de financiamento para o excesso de despesa.
Como se viu, cada uma dessas formas de financiamento do déficit ptblico pode
implicar um tipo de desequlilibrio macroeconomico. A identidade abaixo enfatiza
a afirmacgao acima.

Despesa — receita = financiamento (28)

A igualdade acima demonstra que ha dois lados na medicao do resultado
do setor publico, os gquais originam dois tipos de procedimentos, conhecidos
como critérios acima da linha e abaixo da linha. Pelo primeiro critério (lado
esquerdo da identidade), enfatiza-se a medicao do déficit por meio da agrega-
¢o dos fluxos de receita e despesa. Pelo segundo critério (lado direito), apura-
-se o fluxo de endividamento liquido do setor pablico junto a terceiros num dado
periodo.

De forma analoga, a metodologia proposta pela STN, aplicada a analise
das contas estaduais, mede o resultado primario acima da linha. Os efeitos dos
déficits passados, decorrentes do estoque da divida publica, sdo colocados
abaixo da linha, assim como as receitas e despesas com privatizagdes, a
concessao de empréstimos, as operacdes de crédito, para explicitar as rubri-
cas mais relevantes.

O resultado primario procede da diferenca entre as receitas fiscais liqui-
das e as despesas fiscais. As receitas fiscais podem ser definidas como as
receitas totais, descontadas as receitas financeiras, as operacées de crédito,
as alienagdes de bens e as receitas de amortizagao de empréstimos concedi-
dos. Ou seja, expressam as receitas proprias (tributarias, correntes e de capi-
tal) e as transferéncias da Unido. Deduzidas as transferéncias constitucionais
e voluntarias das receitas fiscais, obtém-se as receitas fiscais liquidas.

As despesas fiscais correspondem as despesas totais, excluidos os em-
préstimos concedidos e os servigos da divida. Em termos de categorias

® Nas contas do Governo Federal, pelo critério abaixo da linha, calculado pelo Bacen,
verifica-se a variagdo da divida liquida do setor publico para todo o setor publico.
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economicas, as despesas fiscais séo os gastos com pessoal, outras despesas
de custeio e de capital (descontados a amortizagdo da divida e os empréstimos
concedidos). '
Esquematicamente, a apuragao do resultado primario pode ser assim des-
crita:
receita total
-(-)operagdes-de crédito————— - e
(-) receitas financeiras
(-) alienagbes de bens
(-) amortizacao de empréstimos
(-) transferéncias constitucionais e voluntarias a municipios
= receita liquida
(-) despesas com pessoal e encargos
() outras despesas correntes e de capital (excluidos os juros e os encar-
gos de dividas)
(-) despesas de capital (excluidas as concessdes de empréstimos, amor-
tizagao da divida publica, etc.)
= resultado primario

Um dos pressupostos basicos contidos na interpretag&o dos resultados apu-
rados através dessa metodologia é evidenciar que o equilibrio fiscal e financeiro
das unidades subnacionais passa pela ocorréncia de resultados primarios positi-
vos, suficientes para saldar os compromissos da divida a cada exercicio assumi-
do, dado o limite de comprometimento com o pagamento de juros nominais.

Havendo déficit primario, (g-t) < 0, o ajuste fiscal sustentavel dependera
da redugao dos gastos governamentais, g, mediante a redugao dos dispéndios
publicos; ou por meio de uma politica tributéria ativa {aumento de t}; ou pelo
ajuste nos dois termos da equacgao.

Grosso modo, as principais medidas sugeridas pelos organismos interna-
cionais* para o aprofundamento do ajuste fiscal nos estados podem ser assim
resumidas:

- ampliar o crescimento real da receita tributaria mediante esforgo fiscal;

- melhorar a administracao tributaria e informatizar as Secretarias de Fa-

zenda,

* Os organismos internacionais centram sua critica no excesso de emprego publico, nas
vantagens dos servidores publicos e na falta de eficiéncia da gestdo publica e propdem a
reducéo do tamanho do Estado. Essas criticas poderiam ser consideradas tecnicamente
neutras, se houvesse igual disposicao para justificar o crescente pagamento de juros reais
nas contas da Unido
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- reexaminar os incentivos e os beneficios fiscais;

- reduzir o crescimento vegetativo da folha de pessoai;

- reduzir o emprego publico e extinguir os cargos vagos,

- reduzir o ritmo de contratacdes e de reposigéo de servidores publicos;

- reforgar os processos de descentralizagio entre as esferas municipal e
estadual nas areas de satde, educacao e seguranca;

-implantar sistemas previdenciarios de capitalizagao, desonerando o Te-
souro do crescente peso de inativos;

- encaminhar a profissionalizagéo dos servidores publicos nas fungbes de
alta administracéo, bem como nas fungoes tipicas de estado, mediante
novos planos de carreira, politica salarial compativel, implantag&o de pro-
cessos de avaliagéo e desempenho;

- reorganizar e racionalizar a atuag&o das Secretarias estaduais na Admi-
nistragao Direta, de forma a reavaliar suas atribuigdes e fins especificos,
superposicéo de atividades, perfil de seus servidores, garantindo suas
fungdes em nivel essencial de funcionamento.

Com as medidas de ajustamento fiscal, impde-se uma trajetoria decres-
cente do resultado primario, de forma a manter o fluxo de pagamentos de juros
nominais. Nao havendo a cobertura dos superavits fiscais, as receitas de
privatizagdes cobrem as necessidades de financiamento do Tesouro no curtoe
no médio prazo, permitindo sua solvéncia financeira.

Através do Quadro 1, pode-se verificar nitidamente as diferengas entre as
magnitudes do resuitado primario, do pagamento de juros nominais liquidos e
do resultado operacional, tal como se demonstrou nas identidades (25) e (26)
(apuracado da STN), bem como a sua mensuragao na forma da identidade (14)
(apuragao da Fazenda). )

Pela leitura do Quadro 1, percebe-se que, nos Uitimos 13 anos, o Tesouro
estadual vem incorrendo em déficits primarios sucessivos, com destaque para
os anos de 1990 e 1992, quando o déficit esteve proximo de R$ 1,0 bilhao. A
excecao foi o ano de 1989, que registrou inédito superavit operacional, obtido
gracas as receitas financeiras. Esse ano foi o mais favoravel as finangas do RS
durante o periodo de 1988 a 1997, pois, mesmo com a expansao das despesas
de pessoal e de investimento verificada, ocorreu forte recuperagéo das receitas
tributarias, o que permitiu ao Estado alcangar poupangas corrente e primaria
positivas e expressivas, superiores a 2,0% do PIB estadual.

Outro ponto a destacar é que os superavits operacionais nos anos de 1991
a 1994, calculados pela antiga forma de apuragéo da Fazenda, na verdade n&o
evidenciavam o desequilibrio fiscal do Tesouro Estadual. Esses déficits tinham
como fonte de cobertura o recebimento liquido de juros das receitas financeiras.
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Quadro 1

Comparativo entre os resuftados primarios e operacionais no enfoque da STN
e o resultado operacional no enfoque da SEFA — 1985-97

ANOS . CONCEITOS STN CONCEITO SEFA

Primario Juros L(quidos Operacional Operacional
1985(1) | -530.4 27420 | 327242 | -4993
1986 (1) -549,4 -1.088,3 -1637,74 « -415,4
1987 (1) -398,4 -1007,3 -1 405,70 14,7
1988 (1) -384,9 127,3 -257 .61 746,0
1989 (1) -948,7 1 250,6 301,84 377,0
1990 (1) -1 041,8 -26,2 -1 067,97 -887,8
1991 (1) -221,2 154,4 -66,82 130,3
1992 (1) -1255,6 1067,5 -188,04 160,1
1993 (1) -729,2 728,1 -1,17 606,0
1994 (1) -323,8 132,1 -191,66 141,5
1995 (1) -390,5 -27,5 -417,95 -262,3
1996 (2) -679,8 -168,8 -848,66 74,0
1997 (2) -788,7 -57,2 -845,83 586,1

FONTE: BALANCO GERAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL (1985/1997). Porto
Alegre : Secretaria da Fazenda.

NOTA: Os valores estao a pregos de dez./97 e foram inflacionados pelo IGP-DI médio anual.
(1) Calcuios do autor. (2) Dados conforme a STN.

O ano de 1992 é um exempilo tipico dessa situagao: com um déficit de R$
1,2 bilh&o, havia um recebimento liquido de juros da ordem de R$ 1,0 bilhao. Ou
seja, o efeito Tanzi® prejudicava a arrecadagao tributéria, e a politica monetaria
restritiva do Governo Federal onerava o servigo da divida e o seu estoque; todavia
as receitas financeiras compensavam esses efeitos adversos e sustentavam
financeiramente as contas publicas. Com a estabilizagao de precos a partir de
1994, a inflagdo deixou de ser parceira no manejo da despesa publica e as
receitas financeiras passaram a declinar.

* Dada a existéncia de lapso de tempo entre o fato gerador do tributo e a sua efetiva arreca-
dagdo, ocorreu a corrosao da receita tributaria recolhida aos cofres estaduais. Esse fend-
meno é chamado de efeito Tanzi
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Mais recentemente, nota-se a deterioracdo do déficit primario, que saitou
de R$ 390,5 milhdes em 1995 para R$ 788,7 milhdes em 1997. Mesmo com o
esforco empreendido com a implantagao do PDV, em 1996, as despesas de
pessoal saltaram de R$ 3,3 bilhdes em 1994 para R$ 4,0 bilhdes em 1997 (85%
da receita corrente liquida).

Convém frisar que a existéncia de déficits primarios recorrentes nao impli-
ca, necessariamente, crise financeira imediata para o Tesouro, ja que estes
podem ser cobertos por financiamentos de curto prazo, tais como: restos a
pagar, antecipagao de receita orcamentaria, endividamento liquido ou, como
ultimamente, mediante as receitas de privatizagoes.

Provavelmente, os esforgos de contencao fiscal deverdo ser retomados
apos as eleicdes de 1998, ainda mais que o peso do servigo da divida, mesmo
apos o refinanciamento, continua relevante, exigindo esforcos fiscais substan-
ciais para o adequado ajustamento fiscal e financeiro do Estado.

2 - Problemas estruturais do ajuste fiscal
no Estado

Como se sabe, durante os anos 80 a queda da receita tributaria foi oca-
sionada pelos efeitos perversos da recesso e da inflagao e, ainda, pela eleva-
¢&o da despesa publica, motivada pelo crescente endividamento, que contribu-
iram para os persistentes desequilibrios no setor publico estadual. A elevagéo
do patamar inflacionario foi um dos principais fatores responsaveis pela qﬁeda
da arrecadagao de impostos, em especial do ICMS. A Reforma Tributéria® reali-
zadapela Constituicio de 1988 elevou a receita de ICMS no RS, que passou a
atingir um patamar acima de 6% do PIB galicho a partir de 1989. Todavia esse
fato n&o determinou a retomada do equilibrio primario, visto que se ampliaram
as operagoes de crédito e os compromissos com o servico da divida (Quadro 1).

¢ A Reforma Tributéria realizada pela Constituigao de 1988 redistribuiu-as competéncias entre
as esferas de governo, ampliando o volume de recursos federais transferidos para os
estados e municipios. No ambito da Unido, acabou ocorrendo a deterioragdo de sua capaci-
dade de financiar seus gastos, pois novos encargos foram incorporados (gastos de previ-
déncia e aposentadorias) e outros nao foram transferidos a outras esferas. sem a devida
definico das fontes de custeio. Os governos estaduais ampliaram a base de arrecadacgéce
do antigo Imposto de Circula¢io de Mercadorias (ICM) enquanto os municipios ampliaram
sua participacdo nas transferéncias constitucionais.
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Na anélise das contas estaduais, uma das questdes preponderantes é o
fato- de as receitas fiscais estaduais, principalmente as tributarias, nao serem
suficientes para fazer frente ao crescimento das despesas fiscais, principal-
mente com pessoal. Nos anos 90, como as despesas fiscais tém superado as
receitas fiscais liquidas, ficou evidente a dificuldade de serem obtidos resuita-
dos primarios auto-sustentados. No RS, os ajustes fiscais foram processados
no ambito da despesa publica, marcadamente nos periodos de contencéo de
pessoal (1987-89; 1991-94). De fato, esse desequilibrio fiscal decorre das difi-
culdades da administragdo em sustentar nivel de poupanca publica compativel
com os investimentos e os servigos da divida ptblica (CALAZANS, 1998a).

As seguintes linhas basicas de argumentag&o tém sustentado o diagnos-
tico das finangas do RS quanto aos seus problemas estruturais:

a) a evolugao das receitas fiscais liquidas ndo tem acompanhado a expan-
s&o da economia em seu conjunto. Ou seja, a expans&o da receita
publica n&o ¢ suficiente para atender as crescentes demandas da so-
ciedade, decorrentes, em parte, da crise social dos anos 80. Em ter-
mos de participagdo no PIB, em 1985 as receitas liquidas representa-
vam6,1% do Produto estadual, contra6,9% das despesas fiscais. Em
1997, as receitas liquidas foram 7,7% do PIB, e as despesas fiscais,
8,9% do PIB;

b) as despesas com pessoal apresentam basicamente dois problemas
cruciais: o primeiro, a necessidade de se adequarem ao patamar de
60% da receita liquida (Lei Complementar n° 82, de 27.03.95, Lei
Camata); e 0 segundo, referente ao crescente peso dos inativos e pen-
sionistas no total das despesas com pessoal, implicando levantar o
passivo previdenciario do Estado com seus servidores e a capitalizacio
de um fundo de aposentadorias e pensdes;

¢) as finangas estaduais vém enfrentando condicoes fiscais e financeiras
adversas, oriundas de anos de déficits primarios recorrentes e de um
estoque de divida excessivamente elevado. Com a renegociacéo da
divida,” ocorrida em 15.04.97, o Governo gaticho comprometeu-se junto
a Uniao, mediante o Contrato de Confiss&o, Assuncdo e Refinanciamento
de Divida e o Memorando de Politicas do Programa de Reestruturacéo
e Ajuste Fiscal de Longo Prazo, a buscar o equilibrio fiscal e financeiro

7 Esse tema n&o sera objeto de andlise neste artigo.
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a médio e longo prazos. Com o refinanciamento do passivo mobiliario,
resta a questao do cumprimento das metas fiscais contidas no Contra-
to e o pagamento dos juros pactuados nesse contrato (13% da receita
liquida real).
A seguir, sera feita uma avaliagio sobre os principais componentes da
receita fiscal do Estado, em especial o ICMS, bem como se introduzira a
questdo do fundo de aposentadorias e pensoes.

2.1 - O ajuste fiscal pelo lado da receita publica

Primeiramente, deve-se mencionar que a receita fiscal bruta do Estado
nao é totalmente disponivel, ja que dela devem ser deduzidas as parcelas cons-
titucionais pertencentes aos municipios, e, de outro lado, parte dessa receita
encontra-se vinculada a gastos especificos ou a despesas fixas também por
disposi¢ao constitucional, descritas a seguir.

Das receitas estaduais vinculadas por forga da Constituicéo Federal:

a) 50% do produto da arrecadagao do IPVA para os municipios (art. 158, 11,
CF);

b) 25% do produto da arrecadagao do ICMS para os municipios (art. 158,
IV, CF);

c) 25% do produto da arrecadag&o da cota-parte do IPl/exportacéo, des-
tinado pela Unido aos estados e ao Distrito Federal, para os municipios
(art. 159, §3, CF).

Das despesas estaduais vinculadas por forga da Constituigao Estadual.

a) 35% da receita liquida de impostos para o ensino publico (art. 202, CE),
b) 1,5% da receita liquida de impostos préprios paraa FAPERGS (art. 236, CE),

c) 0,5% da receita liquida de impostos préprios para o ensino superior
(art. 201, §3, CE).

Essas vinculacdes de receita a determinados gastos, ainda que assegu-
rem recursos para as areas fundamentais, atuam no sentido de inflexibilizar o
remanejamento das dotagdes orcamentarias, tornando rigida a execugao do
Orcamento Publico, além de ampliarem os esforgos requeridos para a conten-
cao dos déficits.
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Afora a questao das vinculagdes da receita publica, torna-se necessario
tecer comentarios sobre o desempenho.do nosso principal imposto, represen-
tativo de mais de 70% da receita fiscal do Estado. Visto que 0 RS nao depende
primordiaimente das transferéncias da Unio, a efic4cia de sua politica tributa-
ria (ativa ou passiva) pode ser avaliada pelo desempenho do imposto: (a) na
comparagao com outros estados da Federagao ou (b) pela avaliagdo da admi-
nistrag&o tributaria local: Os seguintes indicadores colaboram para aferir o de-
sempenho do ICMS na comparag&o com outros estados nos anos recentes:

- participagéo relativa do ICMS estadual na arrecadagéo nacional;

- taxas de crescimento anuais do ICMS na comparacao entre os estados

selecionados;

- ICMS per capita dos estados.

No que tange a administrago tributaria, as dificuldades tornam-se ainda
maiores, devido ao fato de n&o existir plena informagéo quanto as politicas as-
sumidas pelos governos estaduais, que, mesmo seguindo as deliberacdes do
Confaz, ainda tém autonomia para conceder beneficios fiscais. Com a guerra
fiscal, acirrou-se o carater competitivo entre os estados, visto que se dissemi-
nou a pratica de concesséo de incentivos financeiros e nao financeiros (créditos
presumidos) para alavancar a industrializagao regional®.

Além das dificuldades acima mencionadas, cabe ressaltar que ocorreram
fatores exdgenos que se sobrepdem ao comportamento do ICMS, tais como:
crescimento dos produtos estadual e nacional, mudancas na legislagao tributa-
ria (L.ei Complementar n® 87/96 ou Lei Kandir).

O desempenho do ICMS

Nos anos 90, manteve-se a retragéo do crescimento do ICMS, que de-
cresceu a taxa média de -5%, contra a de 3% nos anos 80. Os melhores de-
sempenhos da arrecadacgao do ICMS ocorreram naqueles anos em que as ta-

® Em 1997-98, 0 Governo gatcho atraiu as montadoras General Motors e Ford mediante a
concess&o de empréstimos de R$ 253 milhdes e R$ 200 milhdes respectivamente. O Gover-
no sustenta que a atual politica fiscal do Tesouro ajudou a retomar o desenvolvimento do RS,
pois alavancou uma nova fase de investimentos de elevado contetido tecnolégico e efeito
multiplicador, transformadores da matriz produtiva do Estado, como & o caso das telecomu-
nicagbes, da duplicagéo do Pélo Petroquimico, da implementagéo do setor automotivo e da
diversificacdo das fontes de energia. De outra parte, a concessao de empréstimos subsidi-
ados tem sido criticada, pois compromete a capacidade financeira dos estados no presente
e dificulta seu ajuste fiscal, ainda que possa trazer a expansio da renda estadual e do
emprego no futuro.
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xas médias de inflagao foram relativamente baixas (1986 e 1994-95), em 1989
(Reforma Tributaria e Plano Verzo) e em 1990 (Plano Collor).

Observa-se que os picos de crescimento do ICMS motivaram-se, pois,
pela influéncia dos planos econémicos (Planos Cruzado, Verao, Collor e Real),
mas com taxas de crescimento cada vez menores a cada um deles. O efeito
Tanzi foi significativo nos anos de 1991 a 1993, quando, na maioria dos estados,
o crescimento do ICMS foi negativo.® Via de regra, no RS, a administracéo
tributaria encaminhou-se para a elevagéo de aliquotas do ICMS (1993 e 1997},
para a reducao de seus prazos de recolhimento, ou para campanhas de comba-
te a sonegagao (“Paguei Quero Nota”), em 1995-98, objetivando atenuar os
efeitos da queda real desse imposto.

Na comparacao com outras unidades da Federacgao, € notorio que a arre-
cadacao estadual do ICMS perdeu posi¢ao relativa no total do ICMS nacional
(Tabela 1), decaindo de 8,3% em 1994 para 6,7% em 1997.

Outro indicador relevante para a andlise do desempenho do ICMS galcho é a
sua comparacao com os ICMS per capita de outros estados. A Tabela 2 mostra o
ICMS per capita médio nas 27 unidades subnacionais, no biénio 1996-97. Nota-se
que o RS se situa em quinto lugar, apresentando o ICMS per capita de R$ 418,
perdendo apenas para os Estados de S&o Paulo, Espirito Santo, Amazonas e Brasilia.
Todavia a taxa média de crescimento permaneceu abaixo da média do periodo, sendo
negativa (-0,6%) na média do periodo 1989-97 e no Plano Real (1994-97).

A partir do Plano Real (1994-97), a taxa média de crescimento desse
imposto foi de apenas 0,1% contra 6,1% da média nacional (Tabela 3). Esse
baixo desempenho deveu-se a queda do Produto gatcho no biénio 1995-96.
Ainda em 1996, a receita estadual sofreu o impacto negativo da desoneragéo do
ICMS, particularmente devido a desoneragao das exportagdes, ainda que hou-
vesse as compensagoes previstas em Lei. 1°

Comparando-se as taxas de crescimento de alguns estados selecionados
com a do Brasil, constantes nos Graficos 1 e 2 do Anexo 1, entre os anos de
1980 e 1997 verificou-se a existéncia de trajetdria similar entre as curvas doRS e
do Brasil. Todavia ocorreu uma queda significativa a partir do Plano Real. Os
Estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais apresentaram taxas de
crescimento superiores & média nacional, enquanto o Rio Grande do Sul, o Parana
e Santa Catarina ndo a acompanharam.

 As taxas médias de inflag8o foram de 15,78% em 1991, 23,49% em 1992 e 32,04% em 1993.

® Ingressaram nos cofres piblicos R$ 60,1 milhdes em 1997 e R$ 224,9 milhdes até setembro_
de 1998, decorrentes de compensacdes da Lei Kandir.
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Tabela 1
Participagéo anual de alguns estados selecionados na
arrecadagéo do ICMS nacional — 1986-97
(%)
'ANOS RS SC PR RJ MG spP BA
1986 8,11 3,77 6,46 9,83 9,07 39,30 4,91
1987 175, 402 . 648 923 . .967 . 3990 . 473
1988 7,88 3,72 6,11 10,02 9,49 41,05 4,73
1989 8,10 3,91 5,89 9,03 9,08 41,49 4,00
1990 7,78 3,59 5,53 9,37 9,14 40,06 4,38
1991 7,67 3,30 5,59 10,32 9,73 38,21 4,35
1992 7,85 3,35 5,54 10,43 10,18 38,21 4,52
1993 8,29 3.4 5,41 9,86 9,87 38,56 4,72
1994 8,26 3,65 5,51 9,53 10,08 37,50 4,54
1995 7,43 3,65 5,25 9,57 9,79 38,47 4,43
1996 7.20 3,44 5,05 9,37 9,74 38,47 4,55
1997 6,74 3,42 4,77 8,80 9,47 39,53 4,32

FONTE: BOLETIM DO BANCO CENTRAL DO BRASIL (1986/1997). Brasilia : BACEN.
(Varios nimeros).

Secretaria da Fazenda — RS.

Os dados apresentados até aqui sobre o ICMS permitem levantar a
hip6tese de que a queda de seu desempenho néo se deveu somente a que-
da do Produto gatcho no periodo recente ou a Lei Kandir. Ainser¢éo do RS
na guerra fiscal trouxe o aumento dos beneficios fiscais, que poderdo ser
compensados com o crescimento do Produto e do emprego na economia
gaucha. No entanto ha perdas de eficiéncia na administragao tributaria, que
se torna passiva frente a elevagdo desses beneficios, e concomitante au-
mento de despesas refacionadas aos incentivos (concessao de emprésti-
mos, por exemplo).

De outra parte, outros indicadores, descritos detalhadamente no Anexo 2,
evidenciam a necessidade de melhorar a produtividade na Secretaria Estadual
da Fazenda. Os Graficos 1, 2 e 3 do Anexo 2 mostram a queda da produtividade
fazendaria entre os meses de outubro de 1997 e agosto de 1998, como decor-
rentes da administragao tributaria.

O segundo imposto mais importante na arrecadagao é o IPVA. Desde 1992,
esse imposto vem crescendo significativamente, dobrando o montante arreca-
dado, da ordem de R$ 270,8 milhdes em 1997.

Quanto as receitas financeiras, cabe salientar que estas atingiram seus
valores mais significativos nos biénios de 1988-89 e 1992-93, sendo seu com-
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ponente mais significativo o Fundo de Garantia de Liquidez dos Titulos da
Divida Publica (FGLTDP). Em conjunturas de inflagao elevada e politicas mo-
netarias restritivas, o crescimento dessas receitas compensavam o efeito Tanzi
sobre as receitas tributarias. Em 1988-89, o FGLTDP atingiu a cifra de R$ 1,0
bilhao, equivalente a 1,7% do PIB estadual. A partir do biénio 1992-93, essas
receitas voltaram a se aproximar desse patamar, alcancando R$ 1,0 bilh&o
em 1992 e R$ 800 mithdes em 1993. Entretanto tais receitas foram sensiveis
as inflexdes das politicas de estabilizagéo de precos: declinaram em 1990,
com o Plano Collor, e a partirde 1994, com o Plano Real (R$ 175 milhoes
em 1997).

A importancia das transferéncias da Unigo mudou de patamar a partir de
1990, em decorréncia do novo sistema de reparticdo estabelecido pela Consti-
tuicao de 1988. Nesse ano, as transferéncias passaram a representar cerca de
1,5% do PIB estadual, na sua maior parte em decorréncia das transferéncias
constitucionais e legais, ja que as transferéncias voluntarias néo sao significati-
vas (0,1% do PIB)."

Face ao exposto acima, deve-se sublinhar a importancia do esforgo fiscal
pelo lado da receita, no sentido de adequé-la ao crescimento dos gastos corren-
tes. A melhoria da administracéo fiscal tem sido perseguida mediante a implan-
tacao do Promofaz, com o apoio do BID/Governo Federal até 1999. Por interme-
dio desse programa, sera reforgada a informatizagéo e a modernizagao da Se-
cretaria da Fazenda, envolvendo o aperfeigoamento nos sistemas de arrecada-
cao, tributacéo e fiscalizacéo, bem como capacitando recursos humanos exis-
tentes. Além disso, a introducao da politica de monitoramento de contribuin-
tes nos procedimentos de fiscalizag&o indica uma mudanga de trabalho impor-
tante, que podera ser complementada com a implantag&o de programas espe-
ciais de fiscalizagao.

11 O salario-educacio alcanga um montante de mais de 10% das transferéncias constitucio-
nais, sendo fonte de recursos para investimentos na educagao, e é rateado com 0s munici-
pios na proporgdo das matriculas no ensino fundamental.
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Tabela 2

‘Média do ICMS per capita em periodos selecionados nos estados do Brasil — 1989-97

. . o (%)
ESTADOS E MEDIA 1996-97 ‘ 1989-97 1994-97
S80 Paulo ... oo 70248 05 .. 55
Espirito Santo ................ e | 577,77 7.5 8,8
Amazonas ............. 538,09 25 12,1
Brasflia ......cccccorreenmvienninn, 496,20 4,5 6,3
Mato Grossodo Sul ................. 484,24 3,8 6,5
Rio Grande do Suf ................... 445,96 -0,6 -0,6
Santa Catarina ....................... 432,92 -0,4 2,6
418,35 1,3 2,6
355,63 4,0 29
355,01 1,9 2,8
336,13 -0,9 0,2
305,95 -1,0 -4,2
262,96 0,0 14,7
222,78 2,2 8,3
222,25 5.2 6,8
218,00 2,2 3,6
209,06 5,8 9,5
191,35 4,9 6,1
174,54 5,0 14,6
152,43 53 12,8
148,90 47 58
146,75 v 39 41
146,44 2,1 34
Alagoas ..........cccooeeieiiininae, 134,41 1,2 3,3
Piaul ..o 117,65 6,6 12,1
ACIe oo 104,72 52 10,2
Maranh30 .........cccovmvieieen, 85,71 2,3 2,7
Média ............... 418,60 1,2 4.8

FONTE: Secretaria da Fazenda-RS.
NOTA: Deflator IGP-DI mensal, inflacionado a pregos de ago./98.
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Tabela 3
Taxa média de crescimento do ICMS, em periodos selecionados,
nos estados do Brasil — 1989-97
(%)
ESTADOS E MEDIA 1989-97 1994-97
Rio Grande doNorte ..................... 6,3 15,2
AMAzZoNas ......cc.coeeovviieiveiieen 4,9 14,4
Rondonia .......o.oovvvveevivcrvieec 2,2 13,9
ACT® .o 7.9 13,4
Paraiba ........cooovvvveiviiiiei 6,0 13,0
Piaui ... 7.4 12,1
AMAPA ..ot 8,5 10,4
Espirito Santo ..o 9,1 9,8
Roraima ..o 9,0 9,8
Brasilia .....coooovovvvieiviiiiei 6,9 8,8
Pernambuco .....c...cceveevieeiviiinnenn.. 29 8,7
Sergipe ... 6,9 8,1
Tocantins 7.1 8,1
Mato Grosso do Sul 53 7,6
Ceard ....cooov e 6,2 7,3
SaoPaulo ..., 1,9 6,7
GOIAS ..o, 37 52
Pard ... 4.2 49
Bahia ..........oovveviie v, 34 4.1
Minas Gerais ................ccccocvooevin 3,0 3,7
Santa Catarina ............ccccooverevenn. 1,0 3,6
Alagoas .......cceeeie v 2,2 3,5
Maranh0 ........c.ocoovvvviiiiiee, 3,6 3.3
Rio de Janeiro 2,2 3,3
0,1 1,6
0,4 0,1
1.1 -3,8
2,8 6,1

FONTE: Secretaria da Fazenda-RS.
NOTA: Deflator IGP-DI mensal.
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2.2 - O gerenciamento da questao de pessoal e o fundo
de aposentadoria.

A crescente despesa com pessoal (inativos, em especial), a partir de
1995, representa outro problema estrutural na maioria dos estados, de modo
relevante no RS'". No periodo recente, esse crescimento nao pode ser entendi-
do sem o contexto de queda dainflagio, proporcionado pelo Plano Real, “jaque
o efeito da inflag&o sobre os salarios deixou de ser fonte de financiamento para
os estados.

Na fase anterior ao Plano Real, os altos indices de crescimento dos pre-
¢os tornaram-se aliados dos governos no controle dos gastos publicos e favore-
ciam, em paralelo, o crescimento das receitas financeiras dos estados.

Na maioria dos estados, os gastos com pessoal, no segundo semestre de
1994, situavam-se num ponto de “vale”, isto &, a expansao dos gastos verificou-
-se a partir de 1995, quando assumiram os novos governadores. A estabilidade
de pregos e os reajustes salariais elevados concedidos a partir de 1994 provoca-
ram uma deterioragao na situagao fiscal de muitos estados, ja que o nivel de
gasto publico real se elevou mais acentuadamente do que areceita fiscal. Ade-
mais, o temor de que a reforma da previdéncia prejudicasse os direitos adqui-
ridos dos servidores provocou crescimento no nimero de aposentadorias, pres-
sionando os gastos com inativos.

Com a queda da inflagao, tornaram-se transparentes as deficiéncias no
gerenciamento dos gastos de pessoal. Ficou patente o elevado percentual de
crescimento vegetativo da folha de pagamento, antes mascarado pela inflagéo.
No RS, estimou-se tal percentual em 3% ao ano.

Coube aos Executivos estaduais procurarem a governabilidade da despe-
sa publica, ja que os Poderes Legislativo e Judiciario ficaram distantes de maior
preocupacao quanto a necessidade de ajustamento fiscal das contas publicas.

Os Programas de Demissao Voluntaria foram instrumentos caros e inefica-
zes, na maioria dos estados, para conter a evolugao desse dispéndio. Além dis-
s0, produziram seus efeitos apenas sobre os setores fundamentais do Estado
(educagao, satide e seguranga)'?, trazendo os seguintes problemas: (a) queda da
gualidade dos servigos prestados e nova necessidade de reposigao; (b) expansao
dos gastos com contratagao de temporarios e terceirizagéo dos servigos.

2 Em Calazans (1998a), é feita uma analise dos gastos com pessoal no RS, no biénio 1995-96.

3 No caso do RS, Meneghetti Neto e Ruckert (1997, p.41-2) fazem uma analise sobre os
resultados do PDV na Administragao Direta.
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De outra parte, em alguns estados (como o RS), os processos de
descentralizac&o (como a municipalizagao do ensino) encontram-se suspensos
devido a implantac&o do Fundo de Manutencgao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacao do Magistério (Fundef) (Emenda Constitucional
n° 14/96), que congelou esse processo em virtude dos custos financeiros decor-
rentes da transferéncia de matriculas de alunos do ensino fundamental.

O Governo Federal tem sustentado que o ajustamento & Lei Camata, no
caso de alguns estados, poderia, entao, ser viabilizado mediante a criagéo de
fundos ativos, inseridos na Reforma da Previdéncia. Passa-se, agora , a discutir
essa questao.

Fundo de aposentadoria

A reforma do sistema previdenciario publico permanece na agenda do
debate sobre a reforma do Estado, uma vez que a resolucao dos desequilibrios
das contas publicas passa pela definiggo da forma de financiamento do passivo
previdenciario. Aguarda-se a definicao da Reforma da Previdéncia no Congres-
so Nacional para verificar seus impactos e o novo desenho da administragéo do
sistema. E pretenséo do Governo Federal que as Reformas Administrativa e da
Previdéncia ajudem a estancar parte dos problemas fiscais.

Muitos estados equacionaram um dos seus problemas fundamentais, qual
seja, o peso dos passivos mobiliarios, que foram refinanciados por 30 anos, a
taxa de juros de 6% a.a., e com a atualizagao do saldo devedor corrigida pelo
IGP-DI mensal. Todavia, com a crescente participagdo dos gastos com inativos
e pensionistas nas despesas de pessoal, sema solugao do passivo previdenciario
existente, este passa a ser um dos principais problemas da administragao pu-
blica dos governos estaduais. Torna-se necessario encontrar caminhos para a
previdéncia dos servidores publicos, uma vez que as carreiras sao basicamente
compostas de pessoal estavel e com uma esperanc¢a de vida crescente.

O crescimento das despesas com inativos para a maior parte dos Tesou-
ros estaduais fez com que se estimulasse a criagéo de fundos de ativos, que
pretendem minimizar, a médio e longo prazos, os dispéndios futuros com inativos
e pensionistas. As receitas provenientes da venda de ativos estaduais passam
a se constituir fonte de recursos fundamentais para a criagao desses fundos.
Existem iniciativas importantes, em fase adiantada, nos Estados do Parana e
de Sao Paulo e ja implementadas na Bahia e no Espirito Santo. No RS, havera
um aporte de recursos para a constituicdo do Fundo Especial da Educagéo
(Feduc), como primeiro passo em dire¢cdo a uma nova sistematica, ainda em
fase de modelagem.
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A concepgéo basica do fundo de ativos é provisionar recursos advindos de
privatizag&o de empresas estatais, concess&o de servicos publicos, créditos de
emprestimos concedidos e créditos da divida ativa para um fundo de capitaliza-
¢ao destinado a garantir o custeio das aposentadorias dos’ atuais e futuros
beneficiarios.

A constituicao desses fundos permitira desonerar o orgamento publico do
crescente-peso dos-inativos na folha de pagamento. Além disso; possibilitara a
previsibilidade e o provisionamento para obrigagdes futuras, pois o equilibrio
atuarial passa a ser uma norma que depende da boa gestao financeira.

Os sistemas de fundos de aposentadoria e de pens&o operam de acordo
com os seguintes sistemas financeiros: reparticéo simples ou de capitalizagdo.
No primeiro, a atual geragao de contribuintes financia as aposentadorias atuais,
enquanto as geragdes futuras financiarao as aposentadorias dos atuais segura-
dos. Do ponto de vista orgamentario, os recursos arrecadados num exercicio
sao utilizados para o pagamento de beneficios durante o mesmo exercicio. O
problema desse sistema € que o equilibrio atuarial exige que as contribuicdes
crescam a uma taxa superior & do pagamento dos beneficios, o que ndo vem
acontecendo, em virtude do crescimento dos inativos, da redugéo das taxas
demograficas e da crescente informalidade no mercado de trabalho.

O sistema individual de capitalizag&o esta baseado na contribuicao defini-
da, sendo que os contribuintes financiam suas aposentadorias mediante depo-
sitos em contas individuais, capitalizadas a taxa atuarial. Os beneficios sao
variaveis, dependentes da rentabilidade das aplica¢ées financeiras efetuadas
pelo fundo. Cada agente contribui para sua conta individual, para constituicdo
de fundo de capitalizagéo, que se responsabiliza, entao, pelo pagamento dos
beneficios futuros com base nas contribui¢des efetuadas. Portanto, nesse sis-
tema, ndo existe a solidariedade entre as geragdes, tal como ocorre no sistema
de reparticdo, ja que o calculo financeiro se fundamenta no vinculo entre as
contribuigdes e os beneficios (MESA-LAGO, 1997, p.8-9).

Esse modelo apresenta as vantagens de (a) permitir maior portabilidade
(as contas individuais podem ser transferidas para outras instituicdes, gerando
forte competigéo e eficiéncia no sistema); (b) estimular a ampliagéo da poupan-
¢a privada e o crescimento do mercado de fundos destinados ao desenvolvimen-
to; e (c) reduzir o passivo previdenciario do Governo.

Como desvantagem, os sistemas de capitalizagao ficam na dependéncia
da rentabilidade futura de suas aplicagdes (e, por decorréncia, de fatores
macroecondémicos imprevisiveis a longo prazo) e das regras de regulagéo dos
governos.

As unidades subnacionais, que ja estdo se propondo a criar fundos de
capitalizag8o, terdo que aguardar a Lei Complementar, que tratara sobre a
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previdéncia complementar do servidor publico. De qualquer forma, com a queda
do redutor, permanece o estatuto da aposentadoria integral, isto &, do beneficio
definido. No curto prazo, a constituicdo de fundos de ativos permitira aliviar os
Tesouros estaduais, desde que sua natureza ndo seja meramente contabil e
que a sua administracdo, de carater publico, seja profissional e protegida
contra interferéncias politicas.

Do ponto da vista de uma reforma abrangente para o Pais, a muitiplicagéo
dos fundos de capitalizagao exigiria que parte significativa da populagéo sou-
besse alocar, de forma eficiente, os recursos destinados a aposentadoria. Isso
acarretaria o fenémeno da selecao adversa, onde apenas os de maior renda
contribuem para o sistema, enquanto os individuos de baixa renda optam pelo
consumo presente. Mesmo que o sistema seja compulsorio, as oscilagbes do
mercado poderiam comprometer a garantia do recebimento dos beneficios, no
caso de haver uma crise financeira no sistema. Essa situacao coloca em ques-
tao a presenca do Estado como garantidor, em Ultima instancia, do rendimento
minimo para os trabalhadores de menores salarios. Nessa perspectiva, algu-
mas experiéncias de reformas previdencidrias (como o caso do modelo argenti-
no) tém apontado uma combinagio entre o regime de reparticao simples, de
carater publico, e o de capitalizagdo, de forma complementar.

3 - Consideragoes finais

Este artigo teve dois objetivos bem nitidos. O primeiro foi evidenciar a
necessidade de reavaliagao das medidas de apuragao do déficit publico estadu-
al a luz da metodologia proposta pela Secretaria do Tesouro Nacional. Foi
aplicada a referida metodologia para o caso gaucho, verificando-se que aforma
de medir o déficit da Secretaria da Fazenda é insatisfatéria, em especial num
contexto de ajuste fiscal das contas publicas. Os técnicos dessa Secretaria
tém discutido o assunto, e novas abordagens surgiram em decorréncia desse
processo. Discutiu-se a questao do déficit estadual de forma relacionada aos
fundamentos teéricos da macroeconomia.

De nada adianta mensurar o tamanho do déficit primario serm mencionar os
problemas estruturais que levam a necessidade de ajuste fiscal nas contas do
Estado. Isto posto, discutiu-se o comportamento das receitas fiscais, em
especial 0 do ICMS, a partir da comparacg&o com outros estados da Federagao.
Agregou-se um novo ingrediente relacionado a produtividade fiscal, normalmen-
te ndo discutida nos trabalhos que tratam do tema. De outra parte, introduziu-
-se, na andlise do agregado pessoal, a questao do fundo de aposentadoria e
pens&o. Com a Reforma da Previdéncia e as experiéncias de constituicio des-
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ses fundos realizadas em outras unidades federativas, a resolugao dos proble-
mas com a previdéncia dos servidores publicos passou a ser considerada
determinante para o equilibrio fiscal dos estados. Fez-se uma analise centrada
nos ‘aspectos conceituais que embasam a modelagem dos fundos de capitali-
zagao.



Anexo 1

Grafico 1
Taxas de crescimento do ICMS no BR, RS, PR e SC — 1980-97
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FONTE: Secretaria da Fazenda-RS.

Grafico 2
Taxas de crescimento do ICMS no BR, SP, RJ e MG — 1980-97
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Anexo 2

A produgo fazendaria pode ser medida pelos seguintes termos, tal como
define a Lei Complementar n° 10.993/97. ‘
» Ingresso efetivo: compreende os valores arrecadados, que represen-
tam autuagdes ou agdes de fiscalizagio e de cobranga administrativa.
» Producao fiscal: compreende as ponderagdes de procedimentos de
fiscalizagdo, deduzidos os langamentos impugnados pelos contribuintes
e acrescentados 0s julgados subsistentes naprimeira instancia adminis-
trativa.
+ Produgao de cobranga: compreende as ponderagdes de procedl-
mentos realizados de cobranga administrativa dos créditos tributarios.
Os termos ingresso efetivo, produgao de fiscalizacio e producéo de co-
branga s&o comparados com suas performances histéricas, ou seja, com as
médias aritméticas das séries dos 10 trimestres considerados como base fixa
de calculo, excluidos o menor e o maior valor das séries. Para maiores informa-
¢oes, ver Calazans, Simonetti (1998b).
A seguir, descreve-se 0 comportamento dos componentes da producao
fazendaria. Em cada um dos graficos abaixo, consta a média historica, conside-
rada como base fixa, medida em Unidades de Padro Fiscal.

Grafico 1

Comportamento do ingresso efetivo — 1993-98
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FONTE: Secretaria da Fazenda-RS.
NOTA: ingresso efetivo trimestral em UPFs.
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Grafico 2

Comportamento da produgio fiscal — 1993-98
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Grafico 3

Comportamento da produgao de cobranga — 1993-98
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Observando-se os Graficos 1, 2 e 3, nota-se a queda da produtividade,
conforme define a lei supracitada, na Secretaria da Fazenda entre os meses de
out./97 e ago./98, sendo praticamente nula devido aos seguintes fatores:

- queda no ingresso efetivo decorrente da politica de parcelamento de cre-

ditos tributarios, com prazo de até 120 meses, nos meses de maio, junho

e julho de 1998, que tiveram forte influéncia na redug&o da produtividade;

- queda na produgao fiscal em outubro, novembro e dezembro de 1997 e na
producao de cobranca em fevereiro, margo e abril de 1998, em virtude de
problemas da administragao tributaria.
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