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Resumo

Este texto analisa o desempenho das finangas publicas do Rio Grande
do Sul durante o ano de 2013, quando foram encaminhadas varias medi-
das para aumentar as receitas e racionalizar os gastos. Conclui-se que,
mesmo que essas medidas tenham sido importantes, o ano foi muito difi-
cil. Apesar do bom desempenho do Imposto Sobre Circulacdo de Merca-
dorias e Servigos (ICMS), os gastos aumentaram muito, e as contas fe-
charam com um déficit bem expressivo.

Palavras-chave: financas publicas; setor publico estadual; con-
tas publicas gatchas.

Abstract

This paper analyzes the performance of the public finances of Rio Grande
do Sul during the year 2013, which were sent several measures to
increase revenues and rationalize expenditures. It was concluded that
even if these measures were important, the year was very difficult.
Despite the fact that the ICMS had had a good performace, the spending
increased, and balance closed with a very expressive deficit of R$ 1,4
billion.
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public accounts.

Este texto € uma analise conjuntural do desempe-
nho das finangas publicas do Rio Grande do Sul duran-
te o ano de 2013, quando foram encaminhadas varias
medidas para aumentar as receitas e racionalizar os
gastos.

Para interpretar a gestao do Executivo e o desem-
penho das contas publicas, em primeiro lugar exami-
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nam-se as principais atividades desenvolvidas pelo
Governo do Estado em 2013, e, no item dois, o com-
portamento do Imposto Sobre Circulagdo de Mercado-
rias e Servigos (ICMS), principal tributo da receita es-
tadual. No item trés, apresenta-se a arrecadagao do
ICMS dos setores da economia gaudcha. No quatro,
demonstra-se a execugdo orgamentaria estadual, e,
por fim, detalham-se as Considerag¢des finais.

1 Os fatos mais relevantes

Os resultados orgcamentarios da Administragao
Consolidada (de todo o setor publico gaicho, com
excecdo das estatais) na maioria dos ultimos anos
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foram deficitarios, como mostra o Grafico 1. Os Unicos
superavits foram nos anos de 2007, 2008 e 2009, que,
com excegao de 2007, foram conseguidos através de
uma combinacdo de medidas de modernizagdo da
administragdo tributaria, de controle de gastos e de
aumento da arrecadag;élo.1

Gréfico 1

Evolugéo do resultado orgamentario da Administragdo
Consolidada do RS — 2002-13
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FONTE: Rio Grande do Sul (2014).

NOTA: O resultado orgamentario apresentado refere-se a Ad-
ministracdo Consolidada (Administragéo Direta + Transferéncias
a Autarquias e Fundagdes), diferentemente daquele exposto na
Tabela 4, que é somente dos recursos do Tesouro (Administra-
¢ao Direta).

Nos Ultimos quatro anos, ocorreram resultados
deficitarios cada vez maiores, de R$ 282 milhdes
(2010), R$ 560 milhdes (2011), R$ 811 milhdes (2012)
e R$ 1,4 bilhdo (2013). Este ultimo déficit estd muito
préximo do maior da década de 2000, que chegou a
R$ 1,6 bilhdo (2004). Isso mostra as dificuldades cres-
centes da execugdo orcamentaria galcha, pois as
despesas cresceram mais rapido do que as receitas.

Convém chamar atengao para um assunto deba-
tido recentemente pela midia (Santos, 2014), que sao
0s registros contabeis de situagdes atipicas. No caso
do orgamento estadual, de acordo com os Relatérios e
Pareceres Prévios do Tribunal de Contas do Estado
(TCE), os déficits reais dos Ultimos anos tém sido mui-
to maiores do que os apresentados nos balangos. Os
ajustes impostos pelo TCE referem-se a registros de
receitas sem o correspondente ingresso financeiro,
como também a regularizagdes de: despesas nao em-
penhadas em exercicios anteriores; gastos com recur-

' No ano de 2007, o superavit fiscal de R$ 844 milhdes foi con-
seguido através de uma forma inédita — pelas receitas extraor-
dinarias —, no sentido de ter havido receitas vindas tanto das a-
lienagdes de agdes preferenciais do Banrisul, pelo pagamento
dos convénios realizados pela Unido e também pelo esforgo de
cortes de despesas. J& em 2008 e 2009, foram conseguidos a-
través de um programa de governo, chamado de Déficit Zero.
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sos vinculados ingressados em anos passados e des-
pesas efetuadas sem o respectivo empenho.

Caso esses ajustes fossem realizados ao longo
do periodo 2002-13, haveria somente um superavit de
R$ 241 milhdes no ano de 2008, e os déficits seriam
maiores para os demais anos: R$ -1 bilhdo (2007)2,
R$ -269,4 milhdes (2009), R$ -294 milhdes (2010),
R$ -653,4 milhdes (2011), R$ -1,9 bilhdo (2012) (Rio
Grande do Sul, 2013, p. 14).

Nao ha dividas de que a adequagao das contas
publicas enfatizada pelo TCE é de suma importancia,
mas convém ressaltar que os registros contabeis de
situacdes atipicas, chamado de contabilidade criativa,
terr; gerado muita controvérsia na literatura académi-
ca.

Procurando apresentar alguns fatos relevantes do
ano de 2013, que influenciaram tanto as receitas como
0s gastos, foram selecionadas algumas informacoes
apresentadas no link “noticias” do site da Secretaria da
Fazenda (Rio Grande do Sul, 2014a).

Em relagdo as receitas, podem-se enumerar pelo
menos cinco eventos importantes: o Proinveste, a Nota
Fiscal Eletrdnica (NFE) e suas repercussdes nos pro-
cedimentos da Fazenda, a manutengédo do Imposto de
Fronteira, a redugdo do ICMS de 18 segmentos da
industria gadcha e a utilizagdo dos recursos do caixa
tnico.*

2 Importante ser salientado que o proprio Governo, no ano de
2007, nao considerava, para seus fins de andlise interna, que
esse ano teria tido superavit, embora contabilmente fosse regis-
trado.

A contabilidade criativa tem sido usada largamente na iniciativa
privada de varios paises e também é diferente das manipula-
¢oes contdbeis. Stlowy e Breton (2004, p. 9), a propésito, argu-
mentam que as manipulagdes séo consideradas fraudes, porque
sdo procedimentos contabeis que estao fora dos limites da lei e
dos padrdes. Ja as atividades cobertas por termos como “geren-
ciamento de resultados”, ou, geralmente, “contabilidade criativa”
permanecem dentro da lei. A propésito, Pinto (2014) sustenta
que a Cage, ao longo de 65 anos, sempre primou pelo cumpri-
mento da legislagdo e das normas contabeis aplicaveis ao setor
publico, agindo com o apuro profissional e ético que se espera
de um 6rgao de Estado. Mais recentemente, o estudo de Tak-
tak, Shabou e Dumontier (2010) constatou que a maioria dos
278 bancos comerciais de varios paises da Organizagdo de
Cooperagao e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) suaviza os
seus ganhos intencionalmente, ou usando provisdes para per-
das com empréstimos, ou vendendo titulos para negociacéo.
Além disso, a propensdo dos bancos para utilizar a contabilida-
de criativa depende da sua exposi¢cdo a constrangimentos pru-
denciais ou institucionais. Também foi argumentado que os sis-
temas de contabilidade anglo-saxdes parecem favorecer a utili-
zagao da contabilidade criativa.

Cabe registrar que nao se pode confundir as agdes de Nota Fis-
cal Eletrénica (NFE) com a Nota Fiscal Galcha. A primeira é
uma forma de documento que estd sendo implantada desde o
inicio da primeira década dos anos 2000, enquanto a Nota Fis-
cal Gaucha nada mais é do que o programa de envolvimento
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Logo no inicio do ano de 2013, o Governo gaucho
recebeu a primeira parcela do financiamento de
R$ 785 milhdes, oriundos do Programa de Apoio ao
Investimento dos Estados e Distrito Federal (Proinves-
te).” Foram R$ 300 milhdes que entraram na conta do
Estado, para a contrapartida de investimentos como
estradas, irrigacao e area de segurancga publica. Esses
financiamentos sao importantes, pois tém condicdes
especiais de pagamento: dois anos de caréncia, taxa
de juros de longo prazo (TJLP) de 5,5% ao ano mais
1,1%. Além disso, o préprio TCE considera positiva a
busca de recursos vinculados a financiamentos para
futuros investimentos em infraestrutura (Rio Grande do
Sul, 2013, p. 30).

Um programa que teve influéncia na arrecadagao
do ICMS é o Nota Fiscal Gaucha, que tem como obje-
tivo fazer com que o contribuinte vendedor emita a nota
fiscal. Para tanto, o consumidor é estimulado a solicitar
a inclusdo do CPF na emissédo do documento fiscal no
ato de suas compras. Tendo feito isso, ele concorre a
distribuicdo de prémios. Assim, através do Programa,
os cidadaos podem concorrer a prémios, as entidades
sociais por eles indicadas sao beneficiadas por repas-
ses, e as empresas participantes também reforgcam
sua responsabilidade social com o Estado e com a
sociedade gaL'Jcha.6

Ao longo do ano de 2013, é possivel notar que a
Secretaria da Fazenda (Sefaz) executou um cronogra-
ma bem agressivo da Nota Fiscal, tendo chegado, até
o final do ano, com praticamente a totalidade do co-
mércio varejista.” A evolugdo de cadastrados passou
de 123 mil cidaddos no inicio do ano para 916 mil no

dos consumidores na fiscalizagdo do varejo, exigindo a nota fis-
cal. Antes se chamava de “A nota € minha”; agora, é a Nota Fis-
cal Gaucha, que, aplicada sobre a NFE, permite que se agregue
o CPF do consumidor.

O Proinveste é direcionado para os tesouros dos estados sus-
tentarem os investimentos ja previstos, em especial para garan-
tir a contrapartida aos recursos de operagoes de créditos e con-
vénio com a prépria Unido.

Para participar dos sorteios da Nota Fiscal Gaucha, o cidadao
precisa estar cadastrado no Programa. Para isso, é necessario
entrar no site <www.notafiscalgaucha.rs.gov.br> e indicar entida-
des beneficentes que também receberdo repasses do Estado
em dinheiro, para ampliar projetos assistenciais. Depois, basta
procurar estabelecimentos credenciados e incluir o CPF na nota
fiscal, no momento das compras. A lista de empresas pode ser
consultada no site do programa.

O programa Nota Fiscal Galucha comegou a cadastrar, primei-
ramente, as empresas que tinham faturamento anual igual ou
superior a R$ 7,2 milhdes; depois, vieram os supermercados e
os minimercados; na metade do ano, as farméacias e os comer-
ciantes de pecgas e acessorios para veiculos, motos e bicicletas
foram cadastrados. Depois, foi a vez de postos de combustiveis,
restaurantes, lanchonetes, bares, cafés, confeitarias e sorvete-
rias. E, por fim, agougues e peixarias, mercearias, armazéns,
padarias e fruteiras.
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final do ano. Além disso, nesse periodo o nimero de
estabelecimentos credenciados chegou a 267 mil, ten-
do sido processadas 976 milhdes de notas fiscais.
Pode-se argumentar que esse aumento de nove vezes
no nimero de cidaddos cadastrados em um ano im-
pactou as empresas de varejos galuchas, ja que, mes-
mo que o0 segmento tenha uma participacao de 10% do
ICMS total arrecadado, isso influencia também indire-
tamente os demais segmentos, pois, se sdo obrigados
a fornecer as notas fiscais, devem também exigir os
documentos fiscais de seus fornecedores, chegando,
entdo, no comércio atacadista e na industria.

Existem duas repercussées interessantes no uso
da Nota Fiscal Eletronica. A primeira é que ela também
ajuda a Sefaz a obter um preco de referéncia para
compras de bens pelo setor publico através de uma
base de dados. Essa é, na realidade, uma das acoes
que esta no Decreto n° 50.183/13, que institucionalizou
o Programa de Qualidade do Gasto.

A segunda é a possibilidade da criagao de uma
nova ferramenta para as agdes da fiscalizagao de tran-
sito de mercadorias (através das equipes volantes da
Receita Estadual da Sefaz) dando mais agilidade, rapi-
dez e seguranga. Essa ferramenta constitui-se de lei-
tores (coletores) de Nota Fiscal Eletronica, que séo
conectados a internet, para conferir on-line a autenti-
cidade da nota fiscal e fazer o registro de passagem,
evitando que a nota possa ser cancelada e inibindo a
sua reutilizagdo. Esse procedimento é muito melhor do
que o anterior, em que a conferéncia da mercadoria
era feita de acordo com a nota fiscal, mas ndo havia a
possibilidade de se conferir a autenticidade da nota.
Mesmo que com essa nova ferramenta as equipes
volantes da Receita Estadual da Sefaz tenham melho-
rado a sua eficiéncia, talvez a colocacdo do Sindicato
dos Técnicos do Tesouro do RS (AFOCEFE), que luta
pela reabertura das unidades fazendarias que foram
desativadas nos altimos anos, poderia ser melhor ava-
liada por parte da Administragao Tributaria.®

8 De acordo com Silva (2014), no ano de 2010 existiam 54 turmas
volantes em operagao, com o objetivo de atender a fiscalizagao
interna da circulagdo de mercadorias em todas as regides do
Estado. Atualmente 38 turmas volantes estdo ativas, o que faz
com que, em algumas areas do Estado, nao haja nenhum tipo
de fiscalizagdo preventiva. Além disso, aquelas que estéo ati-
vas, muitas vezes, nao estdo liberadas para suas atividades por
diversos motivos. Com isso, a ndo existéncia do controle fisico
da operagao pelo Fisco e a certeza de nao haver fiscalizagao
preventiva (percepgéo de risco), a sonegacdo aumenta muito.
Nao ha dividas de que a visdo de controle territorial e ndo do
volume e da natureza das transagdes frente ao potencial de so-
negacao foi gradativamente sendo mudada para a visao de cus-
to-beneficio, com base no estudo da matriz tributaria. Mas, de
qualquer forma, é fundamental a luta contra a sonegacgao, pois,
segundo as informagdes do Sindicato Nacional dos Procu-
radores da Fazenda Nacional (2014), ela atinge 10% do Produto
Interno Bruto (PIB) em todo o Brasil (Alves, 2013).
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Uma longa discusséao no ano de 2013 foi sobre o
Imposto de Fronteira, que é a cobranca do diferencial
da aliquota de 5% de ICMS para produtos que vém de
outros estados e que funciona ha cerca de quatro
anos.’ Esse imposto foi criado no Governo Yeda Cru-
sius, em margo de 2009, e, até o ano de 2012, a co-
branca estava suspensa por liminar judicial, voltando a
ser cobrada em 2013. Os principais produtos afetados
sd0 os brinquedos, as roupas, os ténis, as malhas, as
mochilas e até as lentes de grau. A polémica deu-se
porque os lojistas galchos alegam prejuizos, princi-
palmente os pequenos e micros, que pagam os 5% na
aliquota Unica do Simples Nacional. Além disso, ale-
gam que a busca por produtos de fora — especial-
mente brinquedos e langamentos de moda — se deve
a incapacidade de as fabricas gauchas abastecerem o
varejo local.'® Mas o Governo justifica que a cobranca
de 5% é a diferenga entre o ICMS gaucho (média de
17%) e o de outros estados (12%). Se dispensasse 0s
cinco pontos percentuais, o Governo informa que per-
deria cerca de R$ 200 milhdes por ano, além de enfra-
quecer a industria gaucha.

Na metade do ano de 2013, mesmo que a Co-
missao de Constituicao e Justica da Assembleia tenha
aprovado um parecer que previa o fim dessa cobranca,
o Governo argumentou que a cobranga do ICMS na
entrada do Estado iria permanecer, uma vez que era
“[...] essencial para nossos empregos, renda e por
consequéncia para a sustentabilidade do Estado e do
nosso comércio. Abrir a fronteira para entradas de fora,
sem imposto, que inclui os importados de outros pai-
ses, principalmente da China, significa estimular a de-
sindustrializagdo” (Tonollier, 2013, on-line).

° Especificamente, esse diferencial de aliquota de 5% do ICMS
funciona da seguinte forma: no comércio interestadual, as entra-
das de mercadorias para o RS vém ftributadas a aliquota de
12%, enquanto a aliquota relativa as aquisicdes de mercadorias
no mercado interno estadual é de 17%, dai a diferenca. O RS
decidiu cobrar essa diferenga antecipadamente, pois isso equa-
liza a capacidade concorrencial entre fornecedores de fora e de
dentro do Estado no mercado local, o que é do agrado da indus-
tria e do atacado galcho, mas desagrada aos varejistas, em
muito maior nimero, estabelecendo-se, assim, esse conflito de
interesses. Outrossim, essa medida evita grande parte da sone-
gagao por parte do varejista, que nao registra essa entrada de
fora do Estado e omite as saidas. Isso é o interesse do Estado.

1% Existe uma estimativa de que o Estado néo produz grande parte
das necessidades dos lojistas, e, por esse motivo, ndo existem
outras opgdes de compra. Nesse sentido, um estudo detalhado
sobre o atual acervo de oferta industrial gaicha seria de funda-
mental importancia para as politicas publicas gauchas, princi-
palmente nos setores de brinquedos, roupas e artigos es-
portivos, téxteis e opticos. A criacdo de linhas de financiamento,
para incentivar empresarios a desenvolverem setores ainda
pouco explorados no RS, talvez fosse um étimo encaminha-
mento em termos de politicas publicas.
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Na realidade, a posicdo do Governo do RS em
manter essa barreira tributaria tem efeitos importantes
na economia, uma vez que estimula a industria a au-
mentar o seu acervo de produtos, atendendo a deman-
da do varejo, e a competir com os produtos importa-
dos, por prego e qualidade. Alids, essa barreira tributa-
ria contou com o apoio da prépria Federagao das In-
dustrias do Estado do Rio Grande do Sul (FIERGS)
(Muller, 2014) e é um procedimento tributario ja conhe-
cido e utilizado por outros estados. Mas talvez uma
alternativa mais interessante fosse estabelecer uma
lista de excegbes (em que o imposto nao seria cobra-
do), depois de um estudo técnico em que seria revela-
do o atual estrangulamento da oferta local na producao
de brinquedos, roupas, ténis, malhas, mochilas e len-
tes de grau. Nesse sentido, a cobranga do imposto iria
valer somente para aqueles itens ndo existentes na
produgao local e que ndo tivessem perspectiva de se-
rem produzidos em um futuro prc’>ximo.11

No segundo semestre de 2013, o Governador re-
duziu o ICMS de 17% para 12% para saidas de insu-
mos para 18 segmentos da industria gadcha, dentre os
quais o coureiro-calcadista e o moveleiro, que ja re-
clamavam, ha bastante tempo, da concorréncia do
exterior."?

Nao ha duvidas de que, com essas medidas, o
Governo Estadual incentiva a industria local a produzir
mais, gerando mais postos de trabalho e renda circu-
lante. Além disso, esta desestimulando aquisicbes em
outros estados, que, como tem acontecido com produ-
tos oriundos de Santa Catarina, representam formas
disfarcadas de importagées de produtos do sudeste
asiatico, ameagando os produtos produzidos aqui e até
mesmo os empregos disponibilizados para os trabalha-
dores gauchos. Mas seria importante o0 Governo nego-
ciar com esses segmentos alguma forma de baixar
pregos, para que o beneficio seja efetivamente repas-
sado ao consumidor. Com pregos mais baixos, ele

" E claro que o melhor seria criar uma camara setorial especi-
ficamente para isso, que nada mais é do que um férum onde se
aglutinam os interesses dos diversos segmentos das cadeias
produtivas, atuando em parceria com o Setor Publico. A Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), por exemplo, foi a pri-
meira agéncia reguladora a criar cAmaras setoriais, 0 que vem
dando bons resultados. Hoje, existem varias agdes de vigilancia
sanitaria, como, por exemplo, a de alimentos, de cosméticos, de
medicamentos, de portos, aeroportos e fronteiras. As agdes nes-
sa area tém sido bem produtivas (Anvisa, 2014).

Além desses dois, foram também beneficiados o arroz; o café, o
cha, a erva-mate e as especiarias; as comunicag¢des; 0s cosmé-
ticos, a perfumaria e os 6leos essenciais; a energia elétrica; os
equipamentos e o material médico-odontolégico; a farinha de
cereais; a indUstria extrativa mineral; a indistria oceanica; os la-
ticinios; a madeira e seus produtos; os medicamentos; a 6ptica,
a preciséo e a foto; os produtos minerais; o téxtil, o vestuario e a
malharia; as tintas e os corantes.
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poderia aumentar o consumo desses bens (benefi-
ciando o consumidor), criando uma maior comercia-
lizagao (atingindo o empresério) e melhorando a arre-
cadacao do ICMS (beneficiando o Governo). O férum
mais adequado para isso seriam as caAmaras setoriais,
mas, infelizmente, ndo é assim que tem acontecido no
Brasil. A reducédo de impostos tende a trazer somente
beneficios aos empresérios, a exemplo da experiéncia
de reducao de impostos da cesta basica. Em 1992, foi
reduzido o ICMS estadual, e, recentemente, em 2013,
foram reduzidos os impostos federais, mas tudo aca-
bou beneficiando somente o empresario, ficando de
fora o consumidor, uma vez que 0s pre¢os nao cairam,
e 0 Governo, pois a arrecadacdo ndo aumentou.'
Finalmente, outro evento importante em termos
de receita, foi a utilizacdo dos recursos do Caixa Uni-
co — conhecido por Sistema Integrado de Adminis-
tragao de Caixa do Estado (SIAC). De acordo com Ca-
lazans ([20--]), a ideia original do Caixa Unico do Esta-
do (criado em 1991) consistia numa centralizagio de
recursos financeiros, de forma a reduzir o custo da
administracao de caixa do Estado. No entanto, a finali-
dade original do Caixa Unico foi desvirtuada, pois esse
sistema permite que o Governo faga transferéncias
entre uma conta bancaria vinculada, que tem finalidade
especifica, para outra conta livre do Executivo. Com
isso, o dinheiro fica liberado para ser empregado em
outro fim, porém com o compromisso de ser reposto
quando houver necessidade e, muitas vezes, mediante
a remuneragdo de juros. Essa operagao acaba geran-

18 Especificamente em 1992, o Legislativo havia aprovado uma
redugdo das aliquotas do ICMS de 31 produtos da cesta basica,
com a finalidade de melhorar a competitividade dos produtos
gauchos. Logo depois de a proposta ter sido aprovada, o Exe-
cutivo colocou-a em pratica. Cinco meses depois, argumentava-
-se (Meneghetti Neto, 1993) que os pregos dos produtos da ces-
ta bésica haviam aumentado ainda mais, e que era fundamental
um acordo setorial e um acompanhamento dos pregos, para que
os consumidores pudessem receber os beneficios dessa me-
dida. Concluiu-se que havia uma forte predominancia do nivel
do atacado como ponto de origem das oscila¢gbes de precos
agricolas, principalmente no caso do arroz, do feijdo, da cebola,
do tomate, da carne de gado e de frango. Outra concluséo foi a
de que as perdas do Tesouro Estadual haviam sido enormes,
pois o ICMS havia caido. Em 2013, ocorreu também uma expe-
riéncia semelhante, quando o Governo Federal isentou 16 itens
da cesta basica. Ele zerou a incidéncia de PIS/Pasep-Cofins e
do Imposto Sobre Produtos Industrializados (IP1) sobre as car-
nes bovinas, suina, aves e peixes, arroz, feijao, ovo, leite inte-
gral, café, agucar, farinhas, pao, 6leo, manteiga, frutas, legu-
mes, sabonete, papel higiénico e pasta de dentes. Foi argumen-
tado (Meneghetti Neto, 2013a) que essa medida ndo teve efeito
pratico na redugéo de pregos, e o erro maior foi a forma do en-
caminhamento, pois foi anunciada a redugdo pela Presidenta,
antes de ter havido um acordo para reduzir os pregos, o que fez
com que essa medida ndo tivesse impacto algum para o con-
sumidor.
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do uma divida do Poder Executivo para com as entida-
des estatais, que sdo “aplicadoras” no sistema.'*

A recomendacdo que aparece nos Relatérios e
Pareceres Prévios do Tribunal de Contas é que o Go-
verno deve “recompor os valores sacados do Caixa
Unico”. Esse fato acabou repercutindo negativamente
na midia, mas essa pratica tem sido recorrente e vinha
sendo utilizada também por governos anteriores.

Além desses eventos que repercutiram favoravel-
mente nas receitas, logicamente nao se deve esquecer
de todos os outros procedimentos de arrecadagao que
estdo sendo mantidos pela Sefaz e que vém dando
certo. Um exemplo disso é o regime de substituicéo
tributaria do ICMS, que ocorre quando a responsabi-
lidade pelo ICMS devido é atribuida a outro contribuin-
te, como acontece no caso dos setores de combusti-
veis. Nesse caso, o ICMS é recolhido na refinaria e nédo
nos postos, pela maior facilidade de fiscalizagcdo. De
acordo com o Relatério e Parecer Prévio (Rio Grande
do Sul, 2013, p. 17), esse € um dos mecanismos que
mais tem apresentado eficacia e eficiéncia no controle
da arrecadacado do ICMS. Especificamente a evolugéo
da quantidade de mercadorias sujeitas ao regime de
substituicdo tributaria tem repercutido favoravelmente
no aumento de inscrigdes de contribuintes substitutos
tributarios interestaduais (STI) no cadastro do Fisco
Estadual. Assim, o regime de substituicdo tributaria
passou de uma participagdo de 12,84% em 2005 para
22,87% em 2012 do ICMS arrecadado, ou seja, quase
que dobrou sua participagdo no total do ICMS nesse
periodo.

Em relagdo aos gastos, podem ser destacadas
duas medidas: a racionalizagdo da despesa e a busca
pelo equacionamento da divida. No inicio do ano de
2013, foi publicado um decreto no Diario Oficial do
Estado, dando maior énfase na eficiéncia e economici-
dade dos gastos, por meio do Programa de Qualidade
do Gasto. Esse programa teve a fungédo de envolver
varios 6rgaos estaduais e secretarias, além de estabe-
lecer os projetos prioritarios, e consiste na otimizagcao
da aplicagdo dos recursos, aumentando a produtivi-
dade do gasto e o combate aos desperdicios. Cinco
diretrizes nortearam essas agdes: aumentar a efi-
ciéncia; priorizar as areas da salde, educacao e segu-
ranga; utilizar as praticas de gestao; reduzir os pregos

* Na realidade, o Estado se utilizou em demasia dos valores do
SIAC durante a ultima década. No periodo de 2008 a 2010, en-
tretanto, ndo ocorreram saques, demonstrando uma redugao do
grau de comprometimento com o Sistema. Nos Ultimos dois a-
nos, voltaram a ocorrer saques. Em 2011, foram R$ 183 mi-
Ihdes, sendo R$ 133 milhdes para o pagamento do 132 salério
aos servidores, enquanto, em 2012, foram R$ 1,567 bilhdo, com
concentragdo de R$ 660 milhdes apenas no més de dezembro.
(Rio Grande do Sul, 2013, p. 44).
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e disseminar boas praticas. E sabido que j& existem
resultados positivos vindos dessas inciativas. '

Ao longo do ano, houve uma ampla mobilizagdo
da imprensa, de organizagbes empresariais e de agen-
tes publicos no sentido de dar um encaminhamento
adequado para a divida publica galcha. Quando a
mesma foi renegociada com a Unido, em 1998, ocor-
reu um refinanciamento por 30 anos, com uma taxa de
juros de 6% ao ano mais corre¢ao IGP-DI. Além disso,
foi fixado um mecanismo limitador de 13% da Receita
Liquida Real (RLR) para pagamentos das parcelas. O
eventual saldo nao pago, em razao de ter ultrapassado
o limitador, era incorporado ao saldo devedor e refinan-
ciado nas mesmas condi¢des do principal, constituindo
0 chamado “residuo”.

Imaginava-se que o crescimento da economia
gaucha iria propiciar 0 aumento da receita do Estado e
que o RS deixaria de acumular o residuo. Entretanto
isso ndo aconteceu. Com o descolamento do IGP-DI
em relagdo a outros indices de pregos, 0 pagamento
de parcela, limitado aos mencionados 13% da RLR,
acabou por aumentar o residuo ano a ano."®

Um estudo do TCE-RS, a propésito, chegou a
conclusao que, dentre outros aspectos, as taxas de ju-
ros vigentes no mercado para operagdes de crédito de
longo prazo registraram uma queda significativa nos
ultimos anos, distanciando-se das praticadas no acor-
do entre os entes federados. De forma que uma redu-
¢ado no percentual de juros permite a diminuigcdo do
servigo da divida a ser pago, pois impacta a prestagao
e o estoque. Outra possibilidade € a modificagdo re-
troativa do indice de corregéo, do indice Geral de Pre-
cos-Disponibilidade Interna (IGP-DI) para o indice Na-
cional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), o que
alteraria o montante da Divida Intralimite de R$ 38 bi-
lhdes para R$ 24 bilhdes, diminuindo, por conseguinte,

'% Existem dois exemplos de reducéo de gastos que podem ser
dados: a adogao do contracheque verde e a utilizagdo da Nota
Fiscal Eletronica, como parametro de precos para a compra de
produtos pela Secretaria da Saude. Especificamente, o fim da
impressao dos contracheques dos servidores resultou em uma
economia de R$ 425 mil ao ano, e o uso da NF-g, para referen-
ciar os pregos de bens, deve trazer uma economia de R$ 360
milhdes nos préximos dois anos, segundo informagbes da
Sefaz. Além disso, essas praticas foram debatidas em 2013 em
eventos, como as Oficinas do Gasto Publico e Sustentabilidade
e 0 V Seminério de Avaliagdo das Politicas Publicas e Qualida-
de do Gasto, que podem ser acessados no site da Fundagao de
Economia e Estatistica (Seminario de Avaliagdo de Politicas
Publicas e Qualidade do Gasto, 2013).

Houve, efetivamente, um crescimento do saldo da conta residuo
enorme nesses Ultimos anos, em decorréncia da adogao do
IGP-DI como indice de corregdo monetaria, muito superior a ou-
tros parametros praticados na época (TJLP, INPC e TR). Isso
fez com que a prestagdo paga, conforme estabelecido no con-
trato (13% da RLR), ndo possibilitava a quitacéo integral da par-
cela mensal.
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0s encargos e aumentando a capacidade de endivida-
mento, uma vez que a relagao Divida Corrente Liquida/
/Receita Corrente Liquida (DCL/RCL) iria declinar, per-
mitindo a expansédo da Divida Extralimite, a partir de
novos financiamentos.

O ideal é que uma possivel renegociacédo da divi-
da venha viabilizar maiores gastos (em saude, educa-
¢ao, etc.) através da diminuicdo do seu servigo e nao
pela possibilidade de novamente aumentar o endivida-
mento (Rio Grande do Sul, 2012).

Imagina-se, entao, que a solugédo definitiva para o
problema do residuo da divida acumulado sé se dara
com a aprovagao do Projeto de Lei Complementar
(PLC 238/13), que estabelece a mudanca do indexa-
dor, de IGP-DI para IPCA, e da taxa de juros de 6%
para 4% ao ano."” Como esse projeto também ira im-
pactar as finangas de outros estados endividados, os
secretarios da fazenda de vérios deles encaminharam
esse projeto e aprovaram-no, por unanimidade, no
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), em
Brasilia. Além disso, em outubro de 2013, a Camara
dos Deputados também aprovou o Projeto de Lei Com-
plementar (PLC). E, logo ap6s, 0 mesmo também foi
aprovado em reuniao conjunta de todas as Comissoes
de Constituicao e Justica (CCJ) e de Assuntos Econd-
micos (CAE) do Senado Federal. Entretanto, ndo hou-
ve avango depois disso, pois, pelas informagdes divul-
gadas pela Sefaz, no més de janeiro de 2014, é espe-
rado que o Projeto de Lei Complementar 238/12 seja
aprovado somente no primeiro semestre de 2014. Na
realidade, o Governo Federal havia sinalizado que da-
ria aval a proposta de alteragao do indexador de divida
de estados e municipios, mas justamente no final de
2013 decidiu recuar. Dentre os motivos, estaria um
item que poderia dar margem a interpretagcao de que,
com a aprovacgéo da PLC 238/12, o Governo pretende-
ria aumentar os gastos com estados e municipios.

Concluindo, as medidas de aporte fiscal (o Proin-
veste, a Nota Fiscal Eletronica e a manutengéo do Im-
posto de Fronteira) e de melhoria na eficiéncia dos
gastos (por meio do Programa de Qualidade do Gasto)
podem ter repercutido em aumento da receita e na
diminuicdo dos gastos. Fica, portanto, para os proxi-
mMos meses, uma expectativa que exista uma adequa-
¢ao do Governo no que diz respeito a discussdo mais
adequada da redugdo de impostos (em um ambiente
de camaras setoriais), a solugao do problema da divida
e o respeito ao saldo de 15% de utilizagdo do Caixa
Unico, como determina a lei federal.

' De uma forma geral, esse projeto estabelece um detalhe impor-
tante, pois usa também o Sistema Especial de Liquidagdo e
Custoédia (Selic) como indexador, caso os encargos (juros 4%
mais IPCA) superarem a referida taxa no periodo.
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A seguir, detalham-se o comportamento da recei-
ta do ICMS e, depois, a execugao orgamentaria.

2 O comportamento do
ICMS

Para medir a evolugéo do principal tributo na arre-
cadacao estadual, o ICMS, procurou-se seguir duas
metodologias ja desenvolvidas em estudo anterior (Me-
neghetti Neto, 2013a). Em primeiro lugar, foram con-
trapostas as taxas de crescimento da economia gau-
cha (medidas pelo PIB) com as do ICMS'®, e, depois,
mediu-se a arrecadacao do ICMS do ano de 2013, em
relagdo ao ano anterior. O Produto Interno Bruto (PIB)
e a arrecadagao do ICMS tendem a variar de forma se-
melhante, pois os dados representam quanto a eco-
nomia conseguiu produzir em bens e servigos e quanto
o Tesouro conseguiu arrecadar. Sabe-se que, mesmo
que existam algumas peculiaridades em termos de
composi¢cao das duas varidveis, a comparagdo entre
ICMS e PIB é um procedimento usual adotado pelas
instituicdes oficiais (Secretaria da Fazenda, Secretaria
do Planejamento e TCE), através de seus relatérios
anuais. De acordo com a Tabela 1, pode-se notar que,
somente no ano de 2009, a variagao percentual do
ICMS foi negativa, caiu 1,6%.

Tabela 1

Taxas de crescimento (base movel) do Imposto Sobre Circulagao
de Mercadorias (ICMS) e do Produto Interno Bruto (PIB)
do Rio Grande do Sul — 2008-13

(%)
ANOS ICMS PIB
2008 9,1 2,7
2009 1,6 0,4
2010 12,5 6,7
2011 1,0 5,1
2012 2,7 1,4
2013 6,8 (1) 6,6

FONTE: Rio Grande do Sul (2013a).
NOTA: os valores do ICMS e do PIB foram deflacionados.
(1) Acumulado até setembro.

Essa queda é explicada porque a economia teve
um desempenho negativo de 0,4%, influenciada tanto
pe-la estiagem, como, principalmente, pelas exporta-

'8 A estatistica da arrecadagéo do ICMS desse item ndo conside-
ra: a divida ativa, os juros de mora e as multas por pagamento
de atrasos. Ao adotar esse procedimento, busca-se uma preci-
sdo maior no monitoramento do ICMS. Por essa razao, ela é di-
ferente daquela apresentada no item trés.
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¢des, que diminuiram, impactadas pela crise mundial.
Nos demais anos (2008, 2010, 2011 e 2013), a taxa de
crescimento da arrecadacao do ICMS foi positiva, refle-
tindo o desempenho favoravel da economia gaucha,
com excegao do ano de 2012, quando o PIB caiu e o
ICMS aumentou.

Entretanto, mesmo assim néo se pode dizer que
existe simetria entre o PIB e o ICMS. Isto porque, se
for considerada uma série maior, de 1970 a 2013, fica
evidente a defasagem das duas variaveis, em valores
deflacionados: o PIB cresceu 347%, e o ICMS, somen-
te 295% no periodo. Além disso, essa constatacdo de
defasagem fica consolidada pelo teste da elasticidade-
-renda do ICMS." Existem vérias causas para essa
defasagem, que ja foram exploradas em outros estu-
dos, mas a principal sdo as desoneragdes, que ja che-
gam a 34% do ICMS potencial, de acordo com a Men-
sagem de 2014 (Rio Grande do Sul, 2014b).%

Cabe salientar que, recentemente, houve a contri-
buicdo de um 6timo exercicio de medigao das variaveis
ICMS e PIB por Marques Junior e Oliveira (2014). Os
autores utilizaram como variavel dependente o ICMS a
qualquer titulo e como variavel independente o Valor
Adicionado Bruto (VAB) a prego basico do Estado do
Rio Grande do Sul. Com base em modelos economé-
tricos bem desenvolvidos, chegaram a conclusao de
que a elasticidade de longo prazo do ICMS em relagéo

'® Nesse teste da elasticidade, foi aplicado um modelo de minimos
quadrados (equagéo simples) no software Excel. Para o célculo
da elasticidade-renda dos ultimos 40 anos, a série foi dividida
em dois periodos (anos 70 e 80 e anos 1990 e 2000) e depois o
PIB foi considerado como varidvel independente, e o ICMS, co-
mo variavel dependente. A ideia que esta por tras disso é que as
variagbes da economia gaucha (em termos de crescimento ou
queda) podem explicar as variagdes da arrecadagao do ICMS. O
teste realizado evidenciou que, no primeiro periodo (anos 70 e
80), a elasticidade-renda do ICMS gaucho ficou em 1,02, o que
significa dizer que, para cada variagdo de 1% do PIB, o ICMS
respondeu (positivamente) com 1,02%. Esse resultado pode ser
considerado bom, pois existe uma resposta muito parecida das
duas variaveis. Entretanto, no segundo periodo (anos 90 e
2000), a elasticidade-renda do ICMS galcho foi de somente
0,68, mostrando, assim, uma capacidade menor do Estado em
acompanhar a economia gaucha. Esse resultado é ruim, porque
mostra que o ICMS, depois dos anos 90, tem um pouco mais da
metade da forga que ele tinha no periodo anterior.

2

o

Especificamente, existem muitas desoneragbes do ICMS, que,
inclusive, sdo impostas pela Unido e néo ressarcidas de forma
adequada. Um exemplo disso sdo as vultosas desoneragdes da
“Lei Kandir” e o pequeno Auxilio Financeiro as Exportagdes es-
tabelecido pela Unido. Nos Ultimos cinco anos, a Unido recom-
pds somente parte minima dessas perdas, sendo que a parcela
recebida pelo Estado é inferior a 20% do total devido. As deso-
neragdes da Lei Kandir foram: R$ 1,7 bilhdo (2008), R$ 1,4 bi-
Ihdo (2009), R$ 1,2 bilhdo (2010), R$ 1,4 bilhdo (2011) e R$ 1,5
bilhdo (2012), sendo que a Unido repassou, respectivamente,
R$ 320 milhdes; R$ 281 milhdes, R$ 264 milhdes, R$ 259 mi-
Ihdes e R$ 242 milhdes (Rio Grande do Sul, 2013, p. 18).
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ao VAB é igual a 1,18, e a elasticidade de curto prazo é
igual a 0,85. De acordo com esse estudo, dentre os
fatores que explicam as diferencas das elasticidades,
tém-se o comportamento do consumo das familias e
as decisbes das empresas sobre operagdes de circula-
¢ao de mercadorias ou prestacao de servigos. No curto
prazo, uma queda da atividade econémica esta asso-
ciada a uma queda menor da arrecadagao de ICMS,
porque familias e empresas utilizam-se de crédito e da
poupanga acumulada, a fim de manterem estaveis
suas decisdes de consumo e compras.

Outra forma de comparar o desempenho do ICMS
pode ser obtida contrapondo a arrecadagédo mensal de
um ano a do ano anterior. Pela Tabela 2, pode-se ob-
servar a boa performance de praticamente todos os
meses de 2013 em comparagdo com o ano anterior,
inclusive com destaque nos meses de fevereiro (21%),
agosto (22,1%) e setembro (12,9%) em valores atuali-
zados pelo IGP-DI para 12 de janeiro de 2014.

Tabela 2

Evolugéo da arrecadacéo do Imposto Sobre Circulagcdo
de Mercadorias e Servigos (ICMS) mensal
no Rio Grande do Sul — 2012 e 2013

MESES VALOR (R$ milhdes) VARlOAQAO

2012 2013 %
Janeiro ........ 2.045 2.053 0,4
Fevereiro ..... 1.547 1.872 21,0
Margo .......... 1.867 1.736 -7,0
Abril ............ 1.959 2.006 2,4
Maio ............ 1.844 1.978 7,2
Junho .......... 1.796 1.964 9,3
Julho ........... 1.901 1.936 1,8
Agosto ........ 1.652 2.017 22,1
Setembiro .... 1.804 2.036 12,9
Qutubro ....... 1.941 2.067 6,5
Novembro ... 1.973 2.130 7,9
Dezembro ... 2.018 2.077 2,9
Total ........... 22.348 23.872 6,8

FONTE: Rio Grande do Sul (2013a).
NOTA: Os valores do ICMS estdo a pregos de 12 de janeiro de 2014 e
foram deflacionados pelo IGP-DI.

Os aumentos do ICMS no ano de 2013 em rela-
¢80 ao ano anterior podem ser explicados pelo bom
desempenho do PIB gaicho em 2013. Ocorreram, nes-
se ano, efeitos positivos da safra de verdao e também
bons resultados da industria e do setor servigos. Além
disso, quando se compara com o ano de 2012 (que
teve queda do PIB de 1,4%), isso acaba influenciando
muito a base de arrecadagdo do ICMS, que é bem
menor. *'

2! Na realidade, existem dois fatores a considerar. Em primeiro
lugar, a performance da economia em 2012 foi de queda, em se-
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Utilizando-se outros indicadores econbmicos, é
possivel notar esse resultado positivo da economia
gaucha em 2013. A producéao industrial mensal do RS,
calculada pelo IBGE, teve o terceiro melhor desempe-
nho de todos estados brasileiros, e o faturamento da
industria gadcha, medido pela FIERGS, mostrou uma
boa performance em todos os setores.?

O resultado positivo de todos os meses da arre-
cadacao do ICMS em 2013 fez com que se alcangasse
o patamar de R$ 23,9 bilhdes, com um aumento de
6,8%, em relagdo ao ano anterior.

O Gréfico 2 mostra a evolugdo mensal da arreca-
dacéo do ICMS gaucho. Pode-se observar que a arre-
cadacao do ano de 2013 ficou todos 0os meses acima
daquela do ano anterior, com excegcdo somente do
més de margo.

Grafico 2

Evolugéo da arrecadagao do Imposto Sobre Circulagéo
de Mercadorias e Servigos (ICMS) no
Rio Grande do Sul — 2012 e 2013
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FONTE: Rio Grande do Sul (2013a).

tores importantes. A variagéo negativa de 1,4% do PIB do Esta-
do em 2012, em relagdo ao ano anterior, é explicada pela estia-
gem, que, durante o verao, determinou fortes perdas para a la-
voura. A Industria sofreu também uma queda de 2,3% em rela-
¢ao ao ano anterior. Para tanto, foi determinante o desempenho
negativo da industria de transformagéao, impactada por uma de-
manda menor do mercado externo. Além disso, ocorreu a im-
plantagéo de muitas barreiras comerciais por parte da Argentina,
0 que resultaram em queda das exportagdes industriais gau-
chas. O Unico setor que avangou no ano de 2012 foi o setor ser-
vicos, que avangou 2,6%, mas que, praticamente, é atingido
muito pouco pela arrecadagéo do ICMS. Em segundo lugar, tudo
isso acaba repercutindo na base de arrecadagao do ICMS, que
fica menor.

2 A producédo Industrial Mensal do IBGE compara a produgao

acumulada de 197 produtos no ano, em relagdo a igual periodo
do ano anterior. Esta em:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/indicadores/industria/pi
mpfregional/defaulttab.shtm>.

E a varidvel faturamento da industria gatcha da FIERGS é reali-
zada mensalmente, com uma amostra de 385 estabeleci-
mentos industriais do Estado. Esse indicador é calculado para
17 setores industriais e esta disponivel em:
<http://www.fiergs.org.br/canais_fiergs.asp?idArea=48&idSubMe
nu=65>.
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Entretanto, mesmo com esse bom desempenho
em relacdo ao ano anterior, a gestao fiscal do ano de
2013 foi muito dificil, especialmente com o pagamento
do funcionalismo e com o servigo da divida, como esta
mostrado no item 4.

3 A arrecadacao do ICMS
por setores

A Tabela 3 mostra o desempenho da arrecada-
¢ao do ICMS nos principais setores da economia gau-
cha, em 2013, em relagdo ao mesmo periodo do ano
anterior.

Tabela 3

Arrecadagdo do Imposto Sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS), por setores,
no Rio Grande do Sul — 2012 e 2013

SETORES DA VALOR (R$ 1.000) P
ECONOMIA 2012 2013 VARIAGAO %

Industria de transfor-

MAGAD ...eevvveeerreneenn, 8.957.504  11.718.256 30,8
Indistria de benefi-

ciamento .........ce..... 679.967 769.630 13,2
Comércio atacadista  7.688.720 5.834.973 -24 1
Comércio varejista ...  2.098.395 2.237.843 6,6
Servigos e outros ..... 2.419.827 2.359.449 -2,5
Outros setores (1) .... 522.878 647.575 23,8
Total ..., 22.367.292 23.567.725 54

FONTE: Rio Grande do Sul (2013a).

NOTA: Os valores do ICMS estédo a pregos de 12 de janeiro de 2014 e foram
deflacionados pelo IGP-DI.

(1) Abrange producéo animal e extragdo vegetal, industria extrativa mineral,
industria de montagem e industria de acondicionamento e recondicionamen-
to.

Nota-se que a arrecadacgao do ICMS total cresceu
5,4% em relagao ao ano anterior. Isso se deu pelo fato
de o setor da industria de transformacao ter tido um
expressivo aumento de 30,8%, e, dessa forma, o Go-
verno conseguiu contrabalancear os desempenhos
negativos do comércio atacadista (-24,1%) e do setor
servigos e outros (-2,5%). O setor da industria de trans-
formacao, que concentra a quase metade do total do
ICMS, conseguiu arrecadar R$ 11,7 bilhdes, tendo um
aumento expressivo que pode ser identificado também
com dados do indice de base fixa da producao indus-
trial mensal do RS calculada pelo IBGE. Ele apresen-

2 Convém salientar que a estatistica da arrecadacdo do ICMS
desse item considera: a divida ativa, os juros de mora e as mul-
tas por pagamento de atrasos. Por essa razéo, é diferente da-
quela do item 2.
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tou o terceiro melhor desempenho entre todos os esta-
dos brasileiros, onde o destaque foi para as atividades
de maquinas e equipamentos; veiculos automotores;
borracha e plastico; e refino de petréleo.

A queda da arrecadacdo do ICMS do comércio
atacadista em 2013 chama atencédo por ser 24,1%
inferior a do ano anterior. Ocorre que, naquele ano, o
setor teve muitas autuagdes promovidas pela Fiscaliza-
cao Tributaria da Sefaz, principalmente sobre o setor
de alimentos, e, além disso, ele teve um excelente
desempenho (o segundo melhor de todos os outros
setores), como enfatizado por Meneghetti Neto (2013a,
p. 36). Isso faz com que a base de comparagao do
ICMS seja muito alta, ou seja, no ano de 2012 a arre-
cadacao do ICMS atingiu um valor muito expressivo, 0
que torna um volume de arrecadagao dificil de ser su-
perado.

Mas, de uma forma geral, a arrecadagao do ICMS
analisada pelos setores econdmicos espelha a boa
performance desse imposto, mas que, infelizmente,
nao conseguiram resolver as dificuldades de caixa do
Executivo, como sera detalhado a seguir, no item da
execugao orgamentdria dos recursos do Tesouro.

4 A execucao orcamentaria

Através da Tabela 4, pode-se acompanhar a exe-
cugao orcamentaria do Tesouro do ano de 2013.%

Tabela 4

Execucéo orcamentaria da Administragao Direta
do Rio Grande do Sul — 2013

" VALOR

TITULOS (R$ mil)
A - Receitas COIrentes .........cocvecienieiniie e 36.320.424
B - Receitas correntes intraorgamentarias ... 11.233
C - Dedugdes para o Fundeb ..........ccoecuernienvenninninnnen. -4.284.278
D - Despesas COITENtES ........ccoocveevueeeuiieiienieeiee s 31.963.184
E - Resultado do orgamento corrente (A+B - C) - D) 84.195
F - Receitas de capital ........c.cccocvveeiieiiniie e, 891.869
G - Despesas de capital .........cccoeerieeiniieniieieeneeee e, 2.706.770
H - Resultado do orcamento de capital (F - G) ........... -1.814.901
1 - RESULTADO (E - H) ..o -1.730.707

FONTE: Rio Grande do Sul (2014).

NOTA: O resultado orgamentario apresentado refere-se somente aos recursos
do Tesouro (Administragéo Direta), diferentemente daquele exposto no Grafico
1, que é de toda a Administragdo Consolidada.

% No que diz respeito a execugdo orgamentaria estadual, tem-se
optado por considerar a despesa empenhada como sendo a in-
terpretagdo mais proxima da real situagdo das contas publicas.
Ja a receita considerada na anélise é a arrecadada.
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As Receitas correntes (item A), que englobam as
receitas tributarias, patrimoniais, industriais e as pro-
venientes de transferéncias correntes alcangaram
R$ 36,3 bilhdes, e as Receitas correntes intraorgamen-
tarias (item B) ficaram em R$ 11,2 milhdes. Dessas
duas receitas, sao excluidas as Despesas do Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Basico e de
Valorizagdo do Magistério (Fundeb, item C) e as Des-
pesas correntes (item D). A primeira corresponde a
provisdo de R$ 4,3 bilhdes que todos os estados e
municipios devem destinar ao Fundeb.

Ja as Despesas correntes atingiram quase R$ 32
bilhdes e englobam os gastos com pessoal e de mate-
rial de consumo, dentre outros. O Resultado orgamen-
tario corrente (item E) foi superavitario em R$ 84 mi-
Ihées.”

Entretanto, o Resultado do orgamento de capital
(item H) foi deficitario em R$ 1,8 bilhdo, porque as re-
ceitas atingiram somente R$ 892 milhdes, e as despe-
sas de capital, R$ 2,7 bilhdes (pressionadas pelas
amortizacdes da divida de R$ 1,3 bilhZo).

Totalizando-se essas rubricas, nota-se que o Exe-
cutivo ndo conseguiu equilibrio orgamentario, tendo
chegado, ao final de 2013, a uma situagao deficitaria
de R$ 1,7 bilhao (item 1).

Dois itens tém dificultado a execugado orgamen-
taria do RS: o gasto com o pessoal € 0 pagamento da
divida. O comprometimento com o pagamento de pes-
soal (ativos, inativos e pensionistas e as transferéncias
as autarquias e fundagbes), incluido nas despesas cor-
rentes, chegou a um patamar de R$ 18 bilhdes no ano
de 2013.

Esse montante de despesa apresenta sérias difi-
culdades para ser executado, ndo sé pelo seu alto
patamar de gasto exigido, como também pela sua rigi-
dez, aliado ao fato de os gastos com inativos e pensio-
nistas ja representarem mais da metade do pagamento
do pessoal total.

O numero de matriculas desse contingente da
Administracao Direta e Indireta vem, gradativamente,
aumentando nos Ultimos anos, como pode ser visto no
Graéfico 3, que detalha o periodo de 1991 a 2012.

25 Mesmo que esse resultado de R$ 84 milhdes seja importante
para as finangas publicas, porque revela a poupanga que o setor
publico forma ao longo de um ano para honrar o servigo da divi-
da, o que se nota é que ele vem caindo gradativamente, nos Ul-
timos anos. O resultado do orgamento corrente foi R$ 2,7 bi-
Ihdes em 2011 e passou para R$ 812 milhdes em 2012. E ago-
ra, em 2013, representou somente um décimo disso, o0 que mos-
tra uma tendéncia de fragilidade das contas publicas.
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Gréfico 3

NUmero de matriculas dos servidores ativos, inativos e
pensionistas do Rio Grande do Sul — 1991-2012
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FONTE: Boletim Informativo de Pessoal (2013).

No Grafico 3, observa-se que, enquanto 0s servi-
dores ativos diminuiram de 228 mil (1991) para 199 mil
(2012), os inativos aumentaram de 79 mil para 147 mil;
e 0s pensionistas, de 48 mil para 49 mil respectiva-
mente, no mesmo periodo (Boletim Informativo de Pes-
soal, 2013). Essa situagao devera trazer muitas dificul-
dades para o RS no futuro, pois € um dos estados com
a situagdo mais critica nesse aspecto de todo o Pais.

De acordo com o Ministério da Previdéncia e As-
sisténcia Social, no ano de 2012 o Rio Grande do Sul
tem apresentado um déficit da previdéncia publica (do
guadro de servidores publicos estaduais) de R$ 5,6
bilhdes, s6 superados por Sao Paulo e Rio de Janeiro,
gue chegaram, respectivamente, a R$ 12,3 bilhdes e
R$ 8,3 bilhdes. Na realidade, fazendo-se um levanta-
mento de quanto cada Tesouro estadual gasta com
aposentados e pensionistas, verificou-se que, dos 27
estados, a situacdo é muito complicada em 23 deles,
pois a despesa supera a receita previdenciaria (Anua-
rio Estatistico da Previdéncia Social, 2012).

Entretanto, no caso do Rio Grande do Sul, existe
o Plano de Sustentabilidade Financeira, que pode ofe-
recer um enfrentamento adequado a essa questélo.26

A divida é outra dificuldade, que absorveu R$ 2,6
bilhées em 2013, incluindo amortizacdo e pagamento
dos encargos. Esse montante representa quase duas
arrecadacoes mensais de ICMS. Além disso, de acor-
do com os dados da Secretaria do Tesouro Nacional, a
divida consolidada liquida do RS é bem expressiva,
pois chegou, em 2013, a R$ 53,1 bilhées.?” Calculan-

% O Plano de Sustentabilidade Financeira do RS trata da reforma
da previdéncia estadual, além de criar o Fundo Previdenciario.
Foi aprovado na Assembiléia Legislativa, em 2011.

%" E importante enfatizar que a divida publica gatcha vem grada-
tivamente crescendo, como mostra a Mensagem (Rio Grande do
Sul, 2014b, p. 63). Desde o periodo compreendido entre o final
do Governo Peracchi (1971) até o ano de 2012 do Governo Tar-
so, ela passou, respectivamente, de R$ 1,7 bilhdo para R$ 48,9
bilhdes, ou seja, um crescimento de 28 vezes, em valores reais
pelo IGP-DI. Mas, mesmo diante de crescimento enorme, o Es-
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do-se esse montante da divida em relagdo a Receita
Corrente Liquida, ela representa mais do que o dobro
(2,1), e a situagao gaucha é a pior do Pais, como mos-
tra o Gréfico 4.

Gréfico 4

Divida Consolidada Liquida (DCL) em relagdo a Receita Corrente
Liquida (RCL) dos estados do Brasil — 2013
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FONTE: Brasil (2014).

De acordo com o Gréfico 4, é possivel notar que a
relagdo Divida Consolidada Liquida versus Receita
Corrente Liquida € muito alta nos Estados de Rio
Grande do Sul (2,1%), Minas Gerais (1,7%), Rio de Ja-
neiro (1,6%), Alagoas (1,4 %) e Sao Paulo (1,3%), pois
todos eles tém um montante da divida que representa
mais do que um orgamento anual.

Logicamente, mesmo que tenha havido bons en-
caminhamentos técnicos e politicos, tanto no RS co-
mo também em todo o Brasil, para se chegar a uma
solugdo das dividas estaduais em 2013, isso nao foi
suficiente para se resolver o problema. Mas, como foi
comentado no primeiro item, espera-se que, urgente-
mente, 0 Governo gaucho possa ser atendido ainda no
ano de 2014.

Essas duas rubricas (pessoal e divida), por serem
rigidas e cada vez maiores, diminuem as possibilida-
des de o Governo Estadual realizar investimentos, que
ainda estdo em um nivel muito baixo (de R$ 1,3 bi-
Ihdo), representando somente 0,4% do PIB no ano de
2013. Na realidade, o que se tem observado é uma
redugao gradativa dos investimentos, em média, nos
tltimos quatro governos: Britto (1,5% do PIB), Olivio
(0,7% do PIB), Rigotto (0,5% do PIB) e Yeda (0,4% do
PIB) (Rio Grande do Sul, 2014b).

tado do RS vem se adequando a determinagdo da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, e se nota um ajuste gradativo no que diz
respeito a relagdo divida liquida e receita corrente, pois esse
quesito é fundamental para o Estado, principalmente em razéo
da necessidade de se obter empréstimos externos para investi-
mentos.
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Finalmente, cabe salientar ainda que, ao observar
uma série histérica da execugdo orcamentaria dos
recursos do Tesouro, notou-se que o déficit tem cres-
cido, 0 que aumenta cada vez mais as dificuldades de
caixa e torna o cendrio futuro do RS bastante sombrio,
pois ndo ha nenhuma mudanga estrutural no orgamen-
to galcho.

5 Consideracoes finais

De uma forma geral, a gestao das finangas publi-
cas do Estado do RS em 2013 foi muito dificil, com o
Executivo buscando, de todas as formas, encaminhar
alternativas adequadas para o pagamento de seus
compromissos. Trés frentes de trabalho podem ser
destacadas. Em primeiro lugar, aquela relacionada
com a arrecadagao do ICMS, que foi influenciada pelo
desempenho da economia e também por todas as
medidas de aporte fiscal, como o Proinveste, a Nota
Fiscal Gaucha e a manutengao do Imposto de Frontei-
ra. Em segundo, houve um esforgo na eficiéncia do
gasto, ajudado pela implementacdo do Programa de
Qualidade do Gasto. Em terceiro lugar, a mobilizagao
da sociedade gaucha para que haja uma solugcao da
divida publica foi muito positiva, e se espera que, ainda
no ano de 2014, seja superado mais esse obstaculo.

Entretanto, na execug¢ao do orgamento do Estado,
notou-se que o Executivo vem tendo, a cada ano, uma
situacdo deficitaria crescente, que ja chega a R$ 1,4
bilhdo em 2013, o que tem chamado atencao nos Rela-
torios e Pareceres Prévios do TCE desde os anos de
2008 e 2009, que foram os dois Ultimos superavitarios.
Nao ha dividas de que houve uma dificuldade ainda
maior nas contas publicas gauchas em 2013 do que no
ano de 2012. Isso se deu em fungéo do crescimento da
despesa, principalmente pelo comprometimento com o
pagamento de pessoal e da divida. Além disso, o Go-
verno gaucho vem apresentando um patamar cada vez
menor de poupanca para honrar o servigo da divida.

Em sintese, tanto as despesas com pessoal, co-
mo as da divida, somadas com as do Fundeb, as
transferéncias aos municipios e as despesas de manu-
tencdo da maquina administrativa ultrapassaram a
totalidade dos recursos que dispunha o Executivo em
2013, reduzindo, assim, a possibilidade de aumentar
0s investimentos publicos, que ainda estdo em um pa-
tamar muito baixo.

Concluindo, pode-se argumentar que essa situa-
¢ao dificil das finangas publicas gauchas, com déficits
crescentes e baixos investimentos, é insustentavel e
deve impor um esforgo politico enorme, para que o
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Executivo busque alternativas para resolver os proble-
mas da divida publica e das perdas da Lei Kandir, que
sao injustas para o Rio Grande do Sul.

Sem esse esforgo politico e sem o aumento ur-
gente dos investimentos publicos, as finangas publicas
irdo abalar cada vez mais a confiangca dos empresarios
e dos contribuintes gadchos.
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