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Resumo

O presente artigo tem por objetivo apresentar, analisar e discutir o que tem condicionado o comportamento das
receitas e das despesas publicas ao longo do tempo — que, como visto, tem gerado expressivos resultados nega-
tivos — e quais os possiveis caminhos que podem ser seguidos pelo Estado do Rio Grande do Sul. Para isso, é
realizada uma analise das receitas publicas ao longo do tempo, de sua evolucao e de seus principais condicionan-
tes. Posteriormente, sdo analisadas a despesa publica, sua evolugédo, sua distribuicdo e as contingéncias enfren-
tadas mais recentemente. Apresenta-se, ao final, um indicador de sustentabilidade de curto e médio prazos e,
possivelmente, um indicador antecedente de “problemas de caixa” para os entes subnacionais.

Palavras-chave: gastos publicos; receitas publicas; Rio Grandedo S ul

Abstract

This paper aims to present, analyze and discuss what factors have conditioned the behavior of public revenues
and expenditures over time — which, as seen, has produced significant negative results — and what possible
paths the State of Rio Grande do Sul can follow. For this, the behavior of public revenues over time and their basic
conditioning factors are also analyzed. Next, public expenditures, their evolution and distribution and the
contingencies most recently faced are investigated. Finally, an indicator of short and medium-term sustainability is
presented and, possibly, as shall be seen, an antecedent indicator of “cash problems” for the subnational entities.

Keywords: public expenditures; public revenues; Rio Grande do Sul

1 Introducao

Testemunhamos recentemente uma grave deterioracdo nas condi¢des das finangas publicas do Estado do
Rio Grande do Sul (RS). Esse agravamento conjuntural tem acompanhado a situacdo econdmica vivenciada re-
centemente pelo Brasil, com recesséo e queda na renda per capita em nivel nacional, que acaba, de uma ou outra
forma, atingindo o RS e suas finangas, que apresentam déficits desde a década de 70.

A aguda situacgao, que levou a falta de disponibilidade financeira para honrar seus débitos diarios, foi o apice
de um histérico modelo de gestdo publica baseado em geracao de déficits sucessivos, agravado, agora, pela ab-
soluta falta de fontes de financiamento desses déficits, haja vista 0 esgotamento das ferramentas utilizadas até
entdo, como o uso de recursos de terceiros, como os depésitos judiciais.
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Os condicionantes do comportamento das receitas e despesas publicas ao longo do tempo, que, como visto,
tem gerado expressivos resultados negativos, e quais 0s possiveis caminhos de saida para o Estado do Rio
Grande do Sul sdo os pontos levantados neste artigo. Para isso, fazemos uma analise das receitas publicas ao
longo do tempo, sua evolugéo e principais condicionantes; posteriormente sao analisadas a despesa publica, sua
evolucao, sua distribuicdo e as contingéncias enfrentadas mais recentemente. Antes das Consideracdes finais
encerramos com a apresentacao de um possivel indicador de sustentabilidade de curto e médio prazos, e possi-
velmente, como veremos, um indicador antecedente de “problemas de caixa” para os entes subnacionais.

2 O historico do financiamento dos déficits
galchos

O financiamento dos déficits sempre passou por algum tipo de engenharia financeira, como nos tempos de al-
ta inflacdo, em que o atraso no pagamento das despesas gerava um consideravel fluxo favoravel para o Estado.
Porém, com o Plano Real e o fim da inflagdo galopante, os estados perderam as receitas inflacionarias (atraso no
pagamento das despesas tornava seu valor real menor). Logo apés, em 1996, a desoneracéo das exportagdes via
Lei Kandir*afetou as financas publicas estaduais de modo brutal, e, logo em seguida, a renegociacdo das dividas
estaduais, gerou uma obrigacéo de pagamento de parcela equivalente a 13% da Receita Liquida Real (RLR).

Varias medidas foram tomadas ao longo do tempo para tentar resolver a questdo das sucessivas e crbnicas
deficiéncias financeiras. Tentou-se, no Governo Brito (1995-1998), com a venda de patrimdnio publico, posterior-
mente, ainda no Governo Brito, tencionou-se reduzir o tamanho da folha de pagamento de pessoal com o proces-
so de pedido de desligamento voluntario (PDV), que nao se mostrou muito efetivo. Elevacfes de tributos em va-
rios governos, tentativas de reducdo do tamanho do Estado pelo lado da despesa, atracdo de novos investimentos
via guerra fiscal e, recentemente, no Governo Tarso (2011-2014), maior endividamento publico e elevagao de
despesas correntes com o intuito de impulsionar via multiplicador keynesiano o crescimento econémico e conse-
guentemente as receitas tributarias também foram tentadas, mas sem sucesso aparente.

Como pode ser visto no Grafico 1, que demonstra os resultados primarios em relagdo ao Produto Interno Bru-
to (PIB) para o RS desde 1971, apesar dos esforcos empregados pelos gestores, somente nao houve déficits em
alguns anos a partir da implementacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Lei Complementar n.°10 1/2000).
Em todos os demais anos, houve resultados negativos muito expressivos. Recentemente, os resultados voltaram
a ser negativos e crescentes, 0 que acabou gerando aumento da divida publica e outros compromissos de curto
prazo, ndo englobados na divida consolidada.

Gréfico 1
Resultado priméario em relacéo ao Produto Interno Bruto (PIB) do Rio Grande do Sul — 1971-2015
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FONTE: Rio Grande do Sul (2015, 2017a).
FEE (2016).
NOTA: O PIB de 2014 e 2015 s&o estimativas da FEE.

! A Lei Complementar n.° 87/96 (Lei Kandir) desonerou do pagamento do Imposto Sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), as
exportacdes de produtos industrializados, semielaborados e produtos primarios e permitiu o aproveitamento de créditos do imposto referen-
te & compra de bens de capital, fornecimento de energia elétrica, e servicos de comunicagées utilizados na industrializagdo de produtos
exportados (art. 3.° e 33, II, ¢ da Lei supracitada).
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Pelos dados apresentados, podemos observar que os programas de ajuste fiscal implementados pela Unido
em 1997-98, bem como a implantacao da Lei de Responsabilidade Fiscal produziram alguns efeitos satisfatorios,
com os resultados saindo de um campo de -2% de resultado primario sobre o PIB do Estado em 1998 para resul-
tados positivos a partir de 2005. Entretanto, recentemente eles tém-se deteriorado, com o resultado primario em
relacdo ao PIB voltando a ser negativo depois de 10 anos.

Os péssimos resultados gauchos ndo séo isolados da realidade econémico-fiscal nacional. Como podemos
observar na Figura 1, que mostra o resultado primario agregado dos governos estaduais desde 1998, houve uma
deterioracdo geral nas condi¢des desse indicador, com quedas bastante acentuadas em especial a partir da crise
financeira mundial com inicio em 2008.

Figura 1

Resultado priméario dos governos, acumulado em 12 meses, no Rio Grande do Sul — dez. 1998-2014
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FONTE: Maciel (2015a).
NOTA: Em % do PIB.

Esses sdo alguns dos temas a abordados neste artigo. O comportamento das receitas e das despesas publi-

cas ao longo do tempo € analisado em detalhes, com um foco nos principais condicionantes do desempenho atin-
gido, no intuito de buscar as explicacdes que levaram a atual crise, bem como analisar quais sdo as perspectivas.

3 Receitas

As receitas do Estado apresentaram, nos anos recentes, especialmente a partir de 2004, um resultado bas-
tante positivo. Mesmo em anos de crise econdmica, década perdida (1980-89), e demais percalgcos econdmicos,
como estiagens e crises locais, que atingiram o Brasil e o Rio Grande do Sul em especial, a arrecadacéo total em
relagdo ao PIB manteve-se com viés de alta, como pode ser visto no Gréfico 2.

Em relagdo ao ICMS, que é a principal receita propria do Estado, e foco neste capitulo, a arrecadacgéo é for-
temente correlacionada com o PIB estadual, com elasticidade pouco superior a unidade, como pode ser visto na
estimacdo abaixo (Quadro 1), que mostra que a elasticidade ICMS-PIB foi, no periodo 1999-2015, de 1,0636. Lo-
go, o desempenho da economia galucha como um todo é fato condicionante para o desempenho da arrecadacao
desse tributo.
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Gréfico 2
Receita total sobre o Produto Interno Bruto (PIB) do Rio Grande do Sul — 1971-2015
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Legenda: —@— Receita Total / PIB~ <--ceeee- Linear (Receita Total / PIB)

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Secretaria da fazenda (Sefaz) (Rio Grande do Sul, 2017a).
FEE (2016).
Secretaria do Planejamento (Seplag) (Rio Grande do Sul, 2015).
NOTA: 1. PIB de 2014 e 2015 s&o estimativas da FEE.
2. Valores fora da curva entre 1996 e 1998 devem-se as privatizacdes de empresas estatais naquele periodo (CRT e CEEE).

Quadro 1
Elasticidade do ICMS-RS frente ao PIB-RS, usando as observagfes 1999-2015
COEFICIENTE ERRO-PADRAO RAZAO-T P-VALOR

const 4,29199 0,548483 7,8252 <0,0001 rohk
log_PIB 1,06362 0,0211775 50,2241 <0,0001 bl
Média var. dependente 23,24982 D.P. var. dependente 0,556982
?g;“a residuos quadra- 0,029342  |E.P. da regresséo 0,044228
R-quadrado 0,994089 R-guadrado ajustado 0,993694

F(1, 15) 2522,465  |P-valor (F) 3,94e-18

Log da verossimilhanga 29,95452 Critério de Akaike 55,90904
Critério de Schwarz 54,24261 Durbin-Watson 1,672245

Esse fato nos leva a discutir ndo tdo somente o desempenho na arrecadacdo do tributo em si, mas, sim, o
crescimento econdémico como fator-chave na melhora da arrecadacdo ao longo do tempo, ainda mais ao se consi-
derar o fato de que a elasticidade ICMS-PIB é superior a unidade, ou seja, a arrecadacao cresceu proporcional-
mente mais que o PIB nos Ultimos anos?, como pode ser observado no Gréfico 3.

O crescimento do PIB galcho depende de fatores externos e internos. Dentre os fatores externos, destacam-
-se os efeitos da politica econémica determinada em &mbito nacional, o desempenho econdmico de paises com
0s quais o Estado realiza comércio e o0 desempenho das exportacdes interestaduais. E, dentre os fatores internos,
ressaltam-se o desempenho das atividades econdmicas localizadas no Estado, como a pecudria, 0s servicos e,
principalmente, a indUstria e a agricultura.

E fato conhecido que o desempenho do crescimento econdmico no RS é fortemente dependente da inddstria
de transformacao e da agropecuaria, setores que, apesar de possuirem baixa participagdo no PIB como um todo,
possuem fortes ligacdes para tras e para frente com setores-chave da economia®, gerando efeitos diretos e indire-

%2 Os resultados acima indicam que a elasticidade ICMS-PIB é € = 1,0636. Esse resultado é consistente com os célculos das elasticidades
para o IVA de paises da OCDE (Hagemann 1999 apud Marques Junior; Oliveira, 2015), que estdo em um intervalo de [0.95, 1.25]. Marcel
et al. (2001) encontraram para o Chile o valor de 1,05. E importante mencionar que o valor da elasticidade deve ser préximo a unidade pa-
ra que ndo haja inconsisténcias intertemporais de longo prazo na economia, ja que uma alta elasticidade indica que, no limite, a arrecada-
¢8o poderia ultrapassar o PIB.

Segundo dados da FEE, o Valor Agregado Bruto (VAB) da economia galicha apresenta a seguinte divisdo em termos dos setores econd-
micos: 65% servicos, 25% industria e 10% agropecudria. Deve-se ressaltar que, apesar da baixa participagdo da agropecuéria no VAB, es-
se setor possui, no RS, fortes ligagbes com a industria de transformacéo e/ou beneficiamento, que, de acordo com estudos, se somadas as
atividades agroindustriais, essa participacédo chega a aproximadamente 30% da estrutura econdmica, além de ser o setor econdémico mais
desconcentrado no territorio, com geracéo de grande nimero de empregos em todas as regides galchas. Para mais informagoes, ver Rio
Grande do Sul (2006).
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tos (spillovers) sobre outros setores e sobre a renda da populacdo como um todo. Tanto a produ¢cdo como a pro-
dutividade dos setores agropecuarios estéo sujeitas a fortes variagdes climaticas de um ano para o outro, gerando
impactos na producéo desses setores, o que acaba por impactar diretamente o PIB em anos de estiagem.

Gréfico 3

Produto Interno Bruto (PIB) e Imposto Sobre Circulagéo de Mercadorias e Servigos (ICMS) do Rio Grande do Sul — 1999-2015
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Rio Grande do Sul (2017).
FEE (2016).
NOTA: Em valores nominais.

Quanto a industria de transformacgdo no RS, conforme Marques Junior e Oliveira (2015), ela apresenta duas
caracteristicas marcantes: primeiro, ela é fortemente dependente do mercado externo (quedas nas exportacdes
prejudicam o produto industrial); e, segundo, em razdo da ligacdo entre as atividades manufatureiras e o Setor
Primario, o desempenho do produto industrial (beneficiamento e transformagéo) é bastante influenciado pelo com-
portamento do setor agropecudrio. As maiores reducdes de producao industrial ocorreram nos anos de 1998, 2005
e 2009 e estao relacionadas, respectivamente, a Crise Russa, a quebra de safra e a crise da economia mundial
em decorréncia das crises financeira e bancéria nos Estados Unidos.

Assim, a recente deterioracdo nas condicfes da economia galicha tem condicionado, portanto, as fontes de
receita do Estado, em especial as receitas tributarias. Observa-se claramente, no Gréfico 4, pela evolucao da re-
ceita real, que, depois de um periodo exuberante de crescimento, mais recentemente as receitas tém mostrado
desempenho bastante inferior as condi¢cdes apresentadas entre 2004 e 2010.

Nesse periodo, as exportacfes de commodities e os termos de troca beneficiaram a economia nacional e a
gaucha, elevando sobremaneira a arrecadagéo real. Entretanto, em que pese um desempenho bastante positivo
nesse periodo, atualmente enfrentamos, provavelmente, a maior crise dos Ultimos 100 anos, com queda do PIB
nacional que se aproxima de 8% em dois anos e com o PIB per capita voltando aos valores da década passada.
Por maior eficiéncia que se tenha em termos arrecadatérios, com a economia deprimida como agora se apresenta,
os efeitos sobre as receitas publicas ndo tardariam a chegar, como ja se pode sentir desde meados de 2014.
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Gréfico 4
Receitas reais do Rio Grande do Sul — 1994-2015
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: CUBOS BI (Rio Grande do Sul, 2017).
NOTA: Valores deflacionados pelo IGP-DI de dezembro de 2015.

4 Despesas

As despesas publicas galchas, como ja comentado anteriormente, sempre se apresentaram maiores do que
as receitas, a excecao de alguns anos em que houve algum fato esporadico, como em 1997-98, com a venda de
patriménio no Governo Brito, como pode ser visto no Gréafico 5, que apresenta as receitas e despesas totais a

precos constantes entre 1994 e 2015.

Gréafico 5
Receitas totais e despesas totais, em valores reais, do Rio Grande do Sul — 1994-2015
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FONTE: Rio Grande do Sul (2017).
NOTA: 1. Receitas e despesas totais, exceto intraorcamentarias.
2. Valores deflacionados pelo IGP-DI de dezembro de 2015.

Porém, a partir de 2014, com uma brusca queda de receitas e a rigidez da despesa, 0 gap entre receitas e
despesas elevou-se de forma drastica, levando o Estado a ter déficits orcamentarios na casa de R$ 4,9 bilhGes em
2015 e de R$ 143 milhdes em 2016. Isso ocorreu, apenas, gracas a suspensédo do pagamento das dividas do
Estado a Unido, bem como por causa da venda da folha para o Banrisul, que garantiram um fluxo extra de recur-

SOsS.
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O que se pode notar nesse interim é que, desde 2004, as despesas totais tém mostrado tendéncia clara de
expanséao continua, e, mesmo no periodo do déficit zero (2007-10), houve elevacédo da despesa, em termos reais,
acima da inflacdo, bem como acima do crescimento da receita.

Assim como a receita, a despesa total em relacéo ao PIB estadual mostra uma tendéncia de continua eleva-
¢do desde 1971, como pode ser visto no Gréafico 6, passando de 9,8% do PIB no comec¢o da série historica para
12,9% em 2015. Esse comportamento, que guarda correlacao profunda com o agravamento de problemas histori-
cos enfrentados pelo Estado, como a divida publica e o déficit da Previdéncia dos servidores publicos, ndo tem
condicdes de ser suportado pela estrutura de tributacdo existente atualmente, com concentracdo de arrecadacao
na Unido e prestacdo de servicos feita por estados e municipios, bem como com a continua criacéo pelo Congres-
so Nacional de compromissos que estados e municipios devem honrar, como, por exemplo, o Piso Nacional do
Magistério, a nova regulamentagéo das vinculagdes com a saude etc.®

Gréfico 6

Despesa total sobre o Produto Interno Bruto (PIB) do Rio Grande do Sul — 1971-2015

20%
18%
16% A
14% A
12% A
10% A
8% A
6% A
4% A
2% A

0%

ANMITODON~ND0VDOODO AdNMITL ONNVDO AdNMNMILWONO0NDO dNMITLH ONNN0DO A NMST O
PSSP IS0 0000 00 WOoMOaMBMWMOMDMPMADADDDDDONDDDDDDDDOOO0OO0O0O0O0O0O0O0 o oddoddod
DO O OO OO OO OO OO OO0 OO0 O0DO0O0O00000 0000
o A A A A A A A A A A A A A A A A A A A A A AN AN NN NN AN NN ANNNNNNAN

FONTE DOS DADOS BRUTOS: FEE (2016).
Rio Grande do Sul ([2015]).
NOTA: PIB de 2014 e 2015 sé&o estimativas da FEE.

Se considerarmos a evolugdo dos gastos estaduais ao longo do tempo, podemos observar que os investi-
mentos tém perdido espago no orgamento para gastos com pessoal e custeio, em especial nos Ultimos anos, em
que o gasto de pessoal aumentou quase 85% em valores nominais, se comparado com os valores gastos em
2010, enquanto a despesa como um todo, a excecdo de pessoal, cresceu 37%, e a Receita Corrente Liquida
(RCL) cresceu 48%.

Nota-se que, desde 2000, o gasto total com pessoal seguia um comportamento relativamente sem tendéncia.
Porém, a partir de 2008-09, o crescimento dessa despesa ficou bastante evidente, com varios reajustes, eleva-
¢bes de vencimentos, reestruturacdes de cargos, bem como com as despesas vinculadas e criadas em nivel na-
cional, que obrigam o Tesouro do Estado a elevar esse gasto mesmo nao havendo previsdo or¢camentaria de re-
ceita para isso, como é o caso do piso do magistério.

As outras despesas correntes (ODC) também apresentaram crescimento vigoroso a partir de 2003, porém
com variacgao inferior aquela apresentada na despesa de pessoal. Entre 2010 e 2015, em termos nominais, ODC
cresceram 56%, acima do crescimento da RCL, de 48%.

Se a despesa de pessoal e ODC estédo crescendo acima da RCL, outras despesas estdo encolhendo em ter-
mos relativos no orgamento galicho. Dessas, 0 investimento é o que mais tem sido abalado, por ser a variavel de
ajuste (corte) de todos os governos, haja vista a impossibilidade de se cortar despesa de pessoal, divida e a difi-
culdade em se baixar o custeio. Pelo Grafico 7, podemos notar que a variavel investimentos e inversdes foi margi-
nalmente maior do que zero em 2015.

4 Ver Arretche (2004) e Maranh&o (2015).

Indic. Econ. FEE, Porto Alegre, v. 45, n. 1, p. 109-122, 2017



Jacé Braatz 116

Gréfico 7

Despesas, por grupo, do Rio Grande do Sul — 2000-15
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FONTE: Rio Grande do Sul (2017).
NOTA: 1.Pessoal e outras despesas correntes ajustados em 2009, 2010 e 2011, devido a mudangas na contabilidade.
2. Valores constantes.

Em termos de funcdes do gasto publico, a despesa estadual foi dividida conforme o Grafico 8. Essa classifi-
cacgdo permite avaliar as prioridades governamentais com relacédo a aplicagdo de recursos nos diferentes setores e
a participacédo de cada fungdo no montante total da despesa publica no periodo em analise, dando ideia mais pre-
cisa da recomposicdo — mudanca nas prioridades — do gasto publico ao longo do tempo.

Graéfico 8

Despesas, por funcdo de gasto, do Rio Grande do Sul — 2000-15
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FONTE: Rio Grande do Sul (2017).
NOTA: Valores constantes.

Como pode ser visto, ha uma concentracdo de gastos em poucas fungfes. Os destaques séo a educacao, a
seguranca, a salde, a previdéncia social, que, para o Estado, é a funcdo onde é classificada a Previdéncia dos
seus servidores, e 0s encargos especiais, que englobam transferéncias aos municipios e encargos da divida, além
de outros de menor vulto. Juntas, essas cinco fungcdes somaram 81,5% do orcamento publico em 2015.

Podemos observar que a maior parte do gasto esta relacionada ao passado: a divida, que consome 13% da
RLR, e a Previdéncia dos servidores publicos, com déficits anuais em torno de R$ 7 bilhdes, consomem juntas em
torno de 40% da RCL atual do RS, e esse comportamento vem-se acentuando ao longo do tempo. A despesa com
o item Previdéncia Social, que, em 2000, era de pouco mais de 7% da despesa total, atingiu, em 2015, quase 26%
da despesa total, valores que colocam 0 RS na ponta de uma lista dos estados que mais tém despesa desse tipo
no Brasil. Em termos de dindmica temporal, poderia afirmar-se que as func¢des previdéncia e sadde tém tomado
espaco de outras func¢des, como a educacéo.
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Se considerarmos a despesa de pessoal como um todo, ai incluido o déficit previdénciario, o RS é um dos
estados que mais gasta com pessoal, relativamente aos outros estados do Brasil, ficando em oitavo lugar nesse
ranking, com gasto per capita (em relacdo a populacdo do estado) de R$ 2.279,27. Esse gasto tdo mais
acentuado tem raizes diretas com as fases de desenvolvimento e a estrutura etaria mais madura da populacéo
gaucha, bem como com sua precedéncia em muitas questdes que outros estados enfrentaram apenas anos mais
tarde, como gastos em salide, educacéo e segurangas.

Soma-se a isso o processo acelerado de envelhecimento da populacdo galcha, que teve seu apice no bonus
demografico em 2015. A partir desse momento, a razao de dependéncia continuara a diminuir, ou seja, mais
pessoas de 0 a 15 anos e acima de 60 anos dependerdo de uma populacao ativa cada vez menor®.

Esses nimeros desvelam a realidade de uma estrutura de pessoal em que quase 80% dos servidores se
aposentam com 50 anos de idade e 25 anos de contribuicdo, caso do magistério e das categrias da seguranca
publica, que, mais recentemente, receberam também esse beneficio, que prevé que seus ocupantes poderao ter
aposentadoria especial com reducao de cinco anos em relacdo aos demais servidores publicos.

Na Figura 2, pode-se notar que o RS, junto com os estados das Regides Sul e Sudeste, encontra-se na parte
superior da distribuicdo, sendo que, acima deles, estdo apenas o DF, com gasto de pessoal per capita muito aci-
ma do dos demais estados (possivelmente causado pelo acimulo das fun¢des atribuiveis aos estados e aos mu-
nicipios), os estados que eram territérios federais e os que tém povoamento mais recente.

Figura 2

Despesa de pessoal per capita, por unidades federativas, do Brasil — 2015

Entre RS 1.000 e 1.300,00
m Entre RS 1.380,00 e RS 1.880,00 =8
Entre RS 1.900,00 e RS 2.290,00

Entre RS 2.300,00 e RS 3.200,00

m Outlier RS 7.204,00
FONTE DOS DADOS BRUTOS: Compara Brasil (2016).

4.1 A rigidez do gasto

A vinculagdo do gasto publico com algum indice econémico, como a inflagdo passada mais alguma variagédo
real, o crescimento do PIB, ou o crescimento da Receita Corrente Liquida, ao contrario do que parece, ndo tem
gerado bons resultados na gestao das financas publicas do Brasil.

Inimeras regras fixando gasto minimo em determinado programa ou que esse programa cresc¢a de acordo
com alguma regra, em geral, determinam a perda do mecanismo de gestdo pelo administrador puablico, bem como
acabam por gerar uma rigidez na despesa incapaz de ser contornada em situacfes de baixa atividade econémica
e/ou alta inflagcao.

Quando uma norma legal determina que se fagcam gastos com percentual indexado ao crescimento da RCL
de um estado, por exemplo, o gestor fara despesas até que atinja determinado percentual no ano t. Essa despesa
sera feita basicamente em pessoal, custeio e investimentos (que, mais tarde, gerardo mais gasto em custeio).
Porém, ao enfrentar uma crise econdmica que leve ao crescimento nulo da receita, o gestor continuara tendo
aquela despesa feita outrora para agora ser honrada, ou seja, ndo podera cortd-la (chamada de despesa conti-

® Ver Rio Grande do Sul (2016).

® Para mais informagdes, ver Zuanazzi e Stampe (2014).
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nuada). Assim, sem modificar as regras de vinculagcao dessas despesas, ndo ha como controlar o crescimento da
despesa do setor publico ao longo dos anos. Essa estrutura da despesa do Governo dificulta qualquer esforgo de
ajuste fiscal rapido e cria uma dindmica de crescimento automatico da despesa dificil de ser revertida em periodos
de desaceleracéo econdémica.

Estados, Distrito Federal e municipios possuem uma regra constitucional de gasto minimo com saude — 12%
da receita liquida de transferéncias no caso de estados e do Distrito Federal e 15% da receita liquida de transfe-
réncias no caso dos municipios. Isso significa que, qualquer que seja o aumento de arrecadacado, por forca da
Constituicdo Federal, esse crescimento leva, necessariamente, a um aumento do gasto com saude, e, em perio-
dos de recesséao, essa despesa vinculada raramente podera ser reduzida, mesmo que haja queda da receita. Nao
h& como poupar os investimentos de cortes enquanto tivermos a atual rigidez da estrutura orcamentaria brasilei-
ra’.

Quais as alternativas, o que fazer para evitar o crescimento automatico das despesas do setor publico e,
consequentemente, a dependéncia da economia brasileira a aumentos sucessivos de carga tributaria? Para espe-
cialistas na area, ha diversas opgdes caso a sociedade decida mudar as regras de rigidez do gasto para controlar
0 seu crescimento.

Uma opcao seria que a vinculagdo das despesas na area de salude e educacdo passasse a ser um percen-
tual da despesa nao financeira paga. Nesse caso, por exemplo, 0 aumento da receita em anos de maior expansao
do PIB nao se transformaria obrigatoriamente no aumento da despesa. O Governo poderia decidir poupar o au-
mento inesperado de receita. No entanto, se 0 Governo (municipal, estadual ou federal) decidisse gastar o cresci-
mento da arrecadacéo, as areas de saude e educacdo ainda seriam prioritarias, com a garantia de um percentual
minimo da despesa (Appy et al., 2015).

Outra opcao seria a de que a vinculacdo nas areas de saude e educacdo passasse a depender da receita
corrente liquida em cinco anos e nao dos (ltimos 12 meses. O beneficio € que um ano anormal de forte cresci-
mento do PIB seria diluido no célculo da média de cinco anos e, dessa forma, ndo levaria a um forte crescimento
da despesa no curto prazo, que seria dificil de reverter com a desaceleragdo da economia nos anos posteriores
(Appy et al., 2015).

Uma terceira opcdo envolveria mudangas em termos de novas regras fiscais, em que o gasto publico ficaria
sujeito ao ciclo econdmico, ou seja, a criagdo de espaco fiscal a curto prazo deveria vir acompanhada de medidas
que garantissem a elevacdo de poupanca em periodos de crescimento, com mecanismos que tornassem a politica
fiscal anticiclica, e ndo pré-ciclica como hoje®.

De forma mais geral, as regras de vinculacdo do gasto deveriam ser reformuladas, de modo a permitir que
parte das receitas auferidas em periodos de crescimento seja poupada para financiar as despesas nos momentos
de retracdo econOmica. As vinculacBes de receita poderiam ser calculadas tendo por base a receita média de
varios anos, permitindo diluir as flutuacdes ciclicas, ou, ainda, poderiam ser substituidas por um critério de valor
minimo, como o gasto do ano anterior, corrigido pela inflagdo. A meta de resultado primario para a Unido deveria
ser ajustada pelo ciclo econdmico, enquanto, para Estados e municipios, deveria ser exigida uma amortizagao

maior da divida na fase de crescimento, de forma a permitir o aumento da divida em periodos de desacelera(;z?lo.9
10

" Para exemplificar algumas: a Constituicio Federal determina 25% da Receita Liquida de Impostos e Transferéncia (RLIT) para a educa-
¢do; ja a Constituicdo Estadual prescreve 35,0%. A Constituicdo Federal determina 12,0% da RLIT para a Saude; ja a Constituicdo Esta-
dual prescreve 10,0% da Receita Tributaria Liquida (RTL). Entre tantas outras, ha a obrigag&o constitucional de aplicar 1,5% da Receita
Liguida de Impostos Préprios (RLIP) para o fomento ao ensino e a pesquisa cientifica e tecnolégica e 0,5% da RLIP para o ensino superior
comunitario. Ainda, ha o dever legal de vincular 1,5% da RCL ao pagamento de precatérios e 1,5% da RCL ao pagamento de requisicées
de pequenos valores (RPVs). Ademais, 13,0% da Receita Liquida Real (RLR) para o pagamento da divida intralimite com a Unido (Rio
Grande do Sul, [2015], p. 78).

8 para detalhes, ver Gobetti (2014).
® Para mais informagcdes, ver: <http://economia.estadao.com.br/noticias/geral, os-desafios-para-sair-da-rise,1761199>.

1% No decorrer da elaboracéo deste artigo, a Unido propds, nesse sentido, o que o Ministro da Fazenda denominou de “nominalismo”. Nesse
sistema, o gasto publico da Unido, e possivelmente dos estados, sera reajustado no ano seguinte pela inflagdo acumulada no ano anterior,
garantindo, dessa maneira, que o crescimento real da receita seja utilizado para diminuir a relagdo divida/PIB, que, neste momento, se
mostra insustentavel. Tal regra ndo trata as diversas vinculacdes de despesa hoje existentes, o que devera ser feito apés a aprovacédo da
PEC, haja vista que muitas delas séo estabelecidas em regras infraconstitucionais.
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5 Indicador da Capacidade de Investimento

Em momentos como o atualmente vivenciado pelo Rio Grande do Sul, com receitas publicas caindo e despe-
sas publicas em nivel crescente, é de suma importancia um ente subnacional (que ndo possui capacidade de
emissdo de moeda ou, no momento, titulos) estimar um indicador fiscal que consiga captar, de alguma forma, a
“margem de manobra” que os governos tém para honrar suas obrigactes financeiras, dada a rigidez do gasto
publico.

Define-se a capacidade de investir com recursos proprios (ou poupanga corrente) como a diferenca das recei-
tas correntes com as despesas correntes™. Em uma linguagem mais simplificada, o montante de recursos que
sobram para investir como resultado da diferenca entre as receitas correntes com os pagamentos das obrigacdes
de pessoal, juros e custeio. Ou seja, ndo estdo computados na capacidade de investir os recursos originarios do
endividamento publico.

A ideia béasica desse indicador € complementar a informacéo trazida pelo resultado primario, adicionando na
avaliacdo um critério qualitativo do perfil da receita e do gasto publico, ja que, para melhorar o resultado primario,
por exemplo, tanto faz o Governo cortar despesas de pessoal ou de investimentos. O impacto fiscal sera 0 mes-
mo, porém o impacto econdémico € completamente diferente.

Assim, esse indicador mede o que sobra da arrecadagédo prépria (sem depender do endividamento), apés o
pagamento das obrigacdes correntes, para realizar despesas de investimentos e inversdes financeiras primarias
(aquisicédo de ativos). Trata-se de uma aproximagéo do grau de discricionariedade (“margem de manobra”) que o
Governo dispde para honrar seus compromissos e realizar despesas de acordo com suas prioridades, captando,
assim, as restri¢cdes financeiras do ente, ja que, ao contrario do Governo Federal, que tem capacidade mais frouxa
de elevar seu endividamento, os estados e 0os municipios precisam de autorizacdo da Unido para se endividar, e,
dessa forma, qualquer eventual necessidade de caixa inviabiliza a execucdo da despesa (Maciel, 2015).

Efetuando a parametrizacdo dos dados para o RS, pode-se notar que o indicador proposto responde ade-
gquadamente as questdes levantadas, com os dados empiricos mostrando aderéncia tedrica, ou seja, o indicador
mostra uma queda significativa nos periodos recentes, em que o Tesouro teve dificuldades de caixa e passou por
momentos em que teve que se utilizar de fontes de financiamento ndo convencionais, como atraso de pagamentos
e depositos judiciais.

Assim, a expansdo das despesas correntes sem a devida cobertura em suas receitas correntes — ou a utili-
zacao de receita de capital e eventuais para custear despesa corrente — acaba por explicar esse comportamento
de queda na capacidade de investir e, consequentemente, o caos financeiro pelo qual passamos atualmente.

No Gréfico 9, é possivel observar que, até 2008, a capacidade de investir com recursos proprios subiu consi-
deravelmente, em 1,3 p.p. do PIB desde 2004. Porém, a partir de 2010 e mais fortemente 2012, esse indicador
caiu para indices abaixo do histérico, chegando, em 2015, a atingir o menor nivel em 10 anos, 2,0 p.p. do PIB**.

Grafico 9

Capacidade de investir, em percentual do Produto Interno Bruto (PIB), com recursos proprios do Rio Grande do Sul — 2003-15
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Rio Grande do Sul (2017).

FEE (2016).
NOTA: Para a elaboracéo deste indicador, Poderiam ser utilizadas, além do PIB estadual, a RCL ou, ainda, as receitas primarias. Utilizou-se o PIB
pela informag&o importante que ele traz sobre a economia do Estado (a base da arrecadacao tributaria estadual), e pela facilidade em possiveis
comparagdes.

" HA na literatura conceitos mais amplos, porém com resultados semelhantes em termos de tendéncia, como Capacidade de Investir com
Recursos Préprios = Receitas Correntes (-) Despesas Correntes (-) Amortizag6es (-) Inv. Financeiras (Finc.)1 (-) Restos a pagar inscritos
para despesas correntes (+) Restos a pagar cancelados para despesas correntes.

2 Deve-se observar que aqui estamos falando em receitas e despesas correntes, ordinarias, aquelas do dia-a-dia do Estado, e, por esse mo-
tivo, acaba sendo um indicador de “margem de manobra”. Os déficits fiscais aparecem quando se levam em consideracao as receitas e as
despesas de capital, que, pela definicdo, ndo sdo correntes, ou seja, séo esporadicas e sempre vinculadas a operagfes de créditos ou
venda de patriménio.

Indic. Econ. FEE, Porto Alegre, v. 45, n. 1, p. 109-122, 2017



Jacé Braatz 120

Assim, nota-se a necessidade de uma discussdo mais aprofundada sobre o tema, para vislumbrarmos a ne-
cessidade de aprimoramentos de tal metodologia, e, principalmente, estabelecermos o uso constante desse indi-
cador como forma de controle e alerta — quica o estabelecimento de “metas de margem” —, ou mesmo um valor
percentual minimo em que se definisse qual a margem de manobra dentro da qual o Governo pudesse manejar
seus gastos, de forma a garantir o fluxo financeiro minimo que cobrisse as despesas sem causar problemas de
caixa.

6 Consideracoes finais

De forma geral, o exposto indica que a arrecadacgéo contribuiu negativamente para a recente situacao fiscal
do Estado. Contudo a crise financeira nao pode ser justificada apenas pela queda da arrecadacdo, mas também
pela incapacidade e/ou impossibilidade em se reduzir despesas de forma significativa.

As regras atuais do servigo publico inviabilizam qualquer tentativa de reducéo significativa de gastos. A rigi-
dez do gasto, com vinculagGes que, as vezes, excedem a existéncia da propria receita, regras imutaveis, insculpi-
das por vezes na Constituicdo Federal, e a pressdo das corporagfes de servidores sdo principais fatores condi-
cionantes para essa dificuldade.

As demandas sociais, praticamente infinitas, que se refletem, inclusive, em legislacdes criadas pela Unido,
como a criagdo do Piso do Magistério e a regulamentacao dos 12% para a salde, estdo logicamente sujeitas tam-
bém a restricdo orcamentaria intertemporal do Governo, ou seja, a prépria arrecadacéo.

Dado o desempenho recente das receitas publicas, fica claro que o ajuste s6 podera ser feito tomando medi-
das que afetem tanto o lado da receita como o lado da despesa (que, alias, jA vem sendo tomadas). Ndo sera
possivel chegarmos ao equilibrio fiscal somente com medidas paliativas, ou mesmo com os chamados “choques
de gestdo”. A tese é tentadora, porque o ajuste fiscal passa a ser resultado da escolha de gestores competentes,
sem a necessidade de mudancas de regras ou vincula¢des da despesa.

Porém essa realidade ndo parece ter guarida no mundo real. Controlar o crescimento da despesa publica
significa modificar as regras que determinam a dindmica da despesa, reformular o contrato social, determinar a
avaliacdo da efetividade do gasto e de programas governamentais, dentre outros. Nao ha alternativa que nao seja
uma profunda reforma nas vinculagdes e regras de crescimento do gasto publico, para que um maior crescimento
da economia nédo se transforme, automaticamente, no crescimento mais rapido da despesa.
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