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1- Ihtrodugéo

0 objetivo deste texto € analisar -as principais causas que
levaram ao agravamento da crise das finangas pdblicas no final de
1990, a qual reside na estratégia de um programa arrojado de
investimentos entre 1989 e 1990, bem como no montante da divida
estadual. A politica de estabilizaciio do Governo Federal, através de
sua politica monetdria restritiva, concorreu como um terceiro fator
externo. A influéncia desta nd3o serd examinada no presente texto.
Centralizaremcs nossa andlise na origem dos recursos que viabilizaram
0s novos investimentos e nas: causas do agravamento da crise das
finangas estaduais. )

A estratégia para o saneamento das finangas pdblicas implementada
pelo Governo Estadual, entre 1987 e 1990, foi orientada nos seguintes
pontos bésicos: numa primeira etapa, renegociag8o da divida estadual e
busca do equilibrio operacional e orgamentdrio; numa segunda etapa, a
retomada da capacidade de investimentos do setor pdblico através de
recursos préprios e da viabilizagdo de novas fontes de fipanciamento.
Incluimos também como objetivo o controle e a recuperagd@o das empresas
estatais, o que ndo serd verificado no presente estudo.

A execuclio da primeira fase esteve sustentada em principios de
austeridade e seletividade do gasto, buscando recolocar a imagem de
racionalidade na administragdo piblica perante a sociedade. O
Relatérioc da Gestdo 1987/1991, bem como o noticidrio que circulou na

* Este trabalho contou com o apoio finmanceiro da FAPERGS. Os autores agradecem a Luiz Augusto
E. Faria, Alfredo Meneghetti Neto, André Minella e Carlos R. Winckler pelos comentdrios
feitos a uma versdo preliminar do mesmo.

** Economista da FEE.

*** Economista da FEE e Professor da PUC-RS.
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imprensa destacam o saneamento das finangas.estaduais - receita e
despesa equilibradas - e a -obtengdo de - poupanga fiscal para a
retomada dos investimentos piblicos.! Na segunda etapa, o Governo
Estadual definiu a politica de implementar um programa arrojado de
investimentos, correspondendo & realizagdo de 174 projetos prioritédrios
no periodo 1989-90.

E instigante criticar essas proposigBes, Jjé que elas algaram o
Estado regional a um ponto que criava perspectivas de alavancagem de
crescimento estadual em um contexto de retragdio das atividades
produtivas. Entretanto a estratégia se rompe no final do ano de. 1990
e, a partir dai, ameaga, Jjunto com outros fatores, engolir a
sociedade — .suspens3o dos programas sociais, de educagdo, de
seguranga, etc. — e o préprio Estado regional.

0 rompimento do equilibrio fimanceiro manifestou-se -no atraso
dos ‘'salédrios do funcionalismo, nc abalo da credibilidade dos titulos
da divida pdblica estadual dentre outros fatos. Tal conduziu a
decisBes, politicas saneadoras, como a necessidade do resgate de parte
da divida que girava no mercado financeiro (didrioc) <de. risco, o
pagamento dos contratos do programa - de investimentos e a garantia da
salde financeira dos bancos estaduais.

A crise das finangas estaduais tem um duplo cardter: de um lado,
o . cardter politico da decisdo governamental de realizar um programa
arrojado de investimentos entre 1989 .e 1990; de outro, concorre um
fator estrutural representado pelo tamanho e perfil de pagamento da
divida fundada estadual. A divida estadual que girava no mercado de
risco perdeu liquidez e a confianga dos tradicionais compradores no
segundo semestre de 1990, forgando a decis@io politica em favor do
resgate de parte da mesma como manobra para recompor a credibilidade
dos papéis estaduais. Esse problema também atingiu outros estados da
Federagdo, como S3o Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, etc.

Sobre essas condigBes repousa a quebra do caixa do Tesouro Esta-
dual, configurando-se como um entrave para que o Estado regional
exerca a fungdo promotora do desenvolvimento. A superagdo desse
"estado de coisas" exigiu, para restabelecer o equilibrio das finangas
estaduais e empurrar a renegociagio da divida para o préximo Governo,

1 e s ey Ty . . .
Esse "superavit" fiscal era ‘indicio de equilibrio financeiro das contas do Governo, como
observaram Fraquelli(1990) e Meneghetti(1991), mas ndo de saneamento das finangas do Estado.
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decisBes radicais, que atingiram profundamente o funcionalismo e a so-
ciedade rio-grandense. ' ’

Nosso estudo tem por universo as contas piblicas da Administragdo
Direta,' a partir de dados da “publicag8o Balango Geral do Estado do
Rio Grande do Sul (1986/89). N#o incluimos nele os dados sobre as
autarquias e ‘as fundagBes, visto ndo dispormos de dados agregados para
0 ‘ano ‘de 1990. ' '

Na sec8o 2, analisamos o comportamento dos diversos itens da re-
ceita e da despesa, no periodo 1987-90. Na segdo 3, investigamos a
evolugdo dos Investimentos, ‘concentrando-nos na forma de financia-los
determinada pelo Governd Estadual. ' o

2 - Evolucéo da receita e da despesa da Administragdo Direta
(1986-90)

A Receita Total vdo Estado apresentou, ao -longo do pefiodo em
questdo, uma trajetéria de declinic .e ascens3io, chegando a 1990 num
nivel satisfatério, tendo em vista que esta, nesse ano, se situou no
mesmo patamar de 1986.

A principal raz8o da recuperagdo das receitas estaduais estd
localizada nas transformagdes produzidas pela nova Constituigio, que
redefiniu a distribuigdo do bolo tributdrio brasileiro, delegando aos
estados e aos municipios parcela expressiva de novos recursos. A
ampliagcdo da base de incidéncia do Imposto sobre Circulagido de
Mercadorias, abarcando também os servigos, especialmente energia
elétrica, comercializagdio de combustiveis, bem como transporte
rodovidrio, resultou em significativos aumentos no volume de receitas
nos anos recentes, 1989 e 1990. Devemos ressaltar igualmente a
expressiva expansdo das Transferéncias Correntes, pois estas
representavam 6,19% da Receita Total em 1989 e passaram a 11,61% em
1990. Essa expanséo; que pode ser creditada em grande parte a um
aumento dos repasses do saldario-educagdo e do Sistema Unificado de
Sadde, deu f6lego aos cofres do Estado mesmo em um momento de retragdo

2 Em 1980, as despesas de pessoal das autarquias e das fundagBes representavam 9,16% das

despesas de pessoal do setor governamental, passando a 7,24% em 1988.
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das atividades dos agentes produtivos. A série de dados desenvolvida
para o presente trabalho mostra isso com clareza, pois,, se em 1988 a
arrecadagdo de tributos encontrava-se em torno de 20% menor, na
comparagdo com. o ano-base, ja em 1989 e 1990 constata-se uma
importante  recuperagdo .dos ingressos, de recursos no. Tesouro. A
redugdo  dos. prazos de recolhimento do .ICMS, implementada .pela
Secretaria da Fazenda, bem como o abrandamento das taxas de inflag@o
em 1990 também devem ter contribuido nesse sentido, pois as perdas
tributdrias em consequéncia da expansdo dos pregos — o chamado
"efeito Tanzi" - foram atenuadas.

Ao desenvolvermos a andlise da Receita Total, explicitamos as
principais indicagBes do comportamento da Receita Corrente, visto
ser esta o principal item daguela. Em 1990, a Receita Corrente — que
tem como base principal as receitas oriundas da tributagdo —
representava 79% das receitas do Estado, sendo que, em 1988 e em 1989,
sua participacgdo eramais significativa: 88,72% e 94,93% respectivamente.
Esses percentuais refletem uma estratégia de gest&ono sentido de buscar
apoio independente do mercado financeiro, ou seja, nesses dois anos, o©
nivel de operagBes de crédito foi baixo, especialmente em 1989, conforme
podemos verificar na Tabéla 2. 0 mercado financeiro tornou-se, para o
Estado gadcho, ndo fonte de tomada de recursos, maS(meap01o na produgao
de liquidez para os seus capitais.

Essa opgdo de gestdo fica evidenciada a partir da analise do
Fundo de Garantia de Liquidez de Titulos da Divida Pdblica Estadual
(FGLTDOPE), que, nos anos de 1987, 1988 e 1989, apresentou expressiva
participagdo no conjunto da Receita Total de 5,58%, 20,78% e 18, 18%
respectivamente. Os recursos gerados através desse Fundo foram
decisivos, nesse perlodo, na sustentacdo das receitas estaduais nos
momentos que ‘antecederam as transformacfes da nova Constituigdo, ou
seja, o Estado, assim como os demais agentes econfmicos, teve na
nciranda financeira" mecanismo decisivo ma valorizagdo de recursos
financeiros. Além disso, possibilitou a dispensa de  tomada de novos
empréstimos, em uma conjuntura adversa para tal, tendo em vista a
inexisténcia de financiamento de longo prazo aliado as elevadissimas
taxas de juros vigentes no mercado. O conjunto de dados da Tabela 2
explicita isso, pois as Operagdes de Crédito, desde 1987, vinham
reduzindo-se fortemente.
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Tabela 1

Evolugdo da receita arrecadada e da despesa empenhada (realizada), segundo as categorias

econdmicas, da Administrag@o Direta ne Rio Grande do Sul — 1987-90
DISCRIMINAGAG 1987 1988 1989 1950
Receita Total ....ivviiiniiininan. 95,62 80,39 89,20 100,69
Receitas Correntes ........... .. .. 87,71 88,62 105,21 98,83
Receita Tributdria ............. ' 79,62 69,61 88,82 97,26
ICM/ICMS it i 78,87 71,08 92,81 100,93
Outras Receitas .............. 89,97 49,24 33,64 46,47
Transferéncias Correntes ....... 90,68 58,56 52,07 110,26
Receitas Correntes Diversas ... 199,54 439,68 472,59 94,72
FOLTDPE tuiiiiiiiinivnnnonnnnn 346,34 1 048,23 1 052,89 71,60
OUETAS wviivenniveonnnnonacoan 121,93 117,92 165,78 106,95
Receitas de Capital .........couve. 128,24 46,44 23,17 108, 34
OperagBes de Crédito ........... 129,38 46,80 21,82 108, 59
Transferéncias de Capital ...... 2 156,93 1 105,35 2 812,66 7 617,92
Outras Receitas de .Capital ..... 2,49 2,26 114,52 1,76
Despesa Total .......covvivivinnn. 89,48 75,45 79,06 92,99
Despesas Correntes .............. 84,27 69,97 68,43 82,65
Custelo ..ovnviiiiinniennennnn, 75,75 63,47 76,26 91,32
Pessoal iiviiiiiiiiiiiiinen 75,70 61,45 75,56 89,36
Outras Despesas de Custeio .. 76,17 80,03 81,99 107,37
Transferéncias Correntes ...... 90,00 74,34 63,18 76,84
Transferéncias a Municipios . 82,45 69,46 103,51 117,67
Inativos ..oviviiiiiiii i 83,55 78,00 89,64 99,16
Pensionistas ....cvvvvninnn 63,02 62,74 72,06 83,49
Encargos da Divida Interna .. 118,97 81,25 3,45 15,51
Encargos da Divida Externa .. 78,93 110,12 31,92 1,38
BULTOS cvvviiiiiiiiii i 60,52 59,01 64,36 93,25
Despesas de Capital ............. 118,31 105,78 137,97 150,24
Investimentos ....covvevvninnns 118,28 188,27 314,01 214,92
Inversdes Financeiras ......... 787,20 154,48 824,52 587,44
Transferéncias de Capital ..... 108,11 93,25 102,33 134,33
Amortizagdo da Divida Interna 118,52 120,13 118,46 128,33
Amortizag&o da Divida Externa 126,89 127,60 30,26 G,01
OUETAS tuvrveernmenaenennenens 95,33 62,75 100, 24 154,17
Despesa Operacional (1) ........... 81,24 69,92 91,77 106,68
Receita Prdpria Liquida (2) ....... 88,85 92,79 105,58 94,73
Resultado Operacional (3).......... -2,48 -172,06 -82,18 208,31

FONTE: BALANCO GERAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL 1986/89 (1987/90). Porto Alegre,
Secretaria da Fazenda.
DEMONSTRATIVC COMPARATIVO DA RECEITA ORGADA COM A ARRECADADA 1990 (1991). Porto
Alegre, Secretaria da Fazenda.
DEMONSTRATIVO COMPARATIVO DA DESPESA ORGADA COM A EMPENHADA 1990 (1991). Porto Alegre,
Secretaria da Fazenda.

NOTA: Indices deflacionados pelo IGP-DI, base 1986=100.

(1) Igual a Despesa Total menos encargos e amortizagdes da divida. (2) Igual as Receitas
Correntes menos as Transferéncias aos Municipios. (3) Igual as Receitas Correntes menos a Des-
pesa Operacional. No ano de 1986 (base da série), houve "deficit" operacional; portanto, os
trés anos seguintes, que apresentam sinal negativo, s#o anos de "superavit".
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Tabela 2
Participagdo percentual dos diversos itens na Receita Total
. & na Despesa Total -— 1986-90

DISCRIMINAGAC 1986 1987 1988 1989 1990
Receita Total ...vverervnernennnnnns 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Receitas Correntes ........ccuenee 80,48 73,82 88,72 94,93 79,00
Receita Tributdria ............. 65,43 54,48 56,65 65,15 63,20
ICM/ICMS L oviiieninnsonncnaans 61,02 50,33 53,95 63,49 61,17
Outras Receitas ....... eeeenn 4,41 4,15 2,70 1,66 2,03
Transferéncias Correntes ....... 10,60 10,05 7,72 6,19 11,61
Receitas Correntes Diversas .... 4,45 9,29 24,35 23,59 4,19
FGLTDPE .iiiiiiirinesnnnnnas - 1,54 5,58 20,08 18,18 1,10
OULTAS v evrerrieeranananannans 2,91 3,71 4,27 5,41 3,09
Receitas de Capital ............. 19,52 26,18 11,28 5,07 21,00
Operagfes de Crédito .......... 19,30 26,12 11,24 4,72 20,82
Transferéncias de Capital ..... 0,00 0,05 0,03 0,08 0,18
Outras Receitas de Capital .... 0,21 0,01 0,01 0,27 0,00
Despesa Total ....ovviivinnnna., 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Despesas Correntes .............. 84,71 79,79 78,56 73,32 75,30
CUSEEIO vvvvnnvirinearennenns 34,03 28,81 28,62 32,82 33,42
PESS08Ll vvivvriiiririieneanas 30,34 25,67 24,71 28,99 29,16
Outras Despesas de Custeio .. 3,69 3,714 3,91 3,83 4,26
Transferéncias Correntes ...... 50,68 50,98 49,94 40,50 41,88
Transferéncias a Municipios. 12,86 11,85 11,84 16,84 16,28
Inativos ..veviniirinnnnn- 14,27 13,33 14,75 16,18 15,22
Pensionistas .......c0.00nee.. 0,60 0,42 0,50 0,55 0,54
Encargos da Divida Interna .. 14,84 19,74 15,99 0,65 2,48
Encargos.'da Divida Externa .. 0,77 0,68 1,12 0,31 0,01
OUETOS wevvvnrenrennnnnennas 7,34 4,9 5,74 5,97 7,36
Despesas de Capital ............. 15,29 20,21 21,44 26,68 24,70
Investimentos ......covvveiin, 1,89 2,49 4,71 7,49 4,36
InversBes Financeiras ......... 0,20 1,77 0,41 2,10 1,27
Transferéncias de Capital ..... 13,20 15,95 16,31 17,09 19,07
Amortizagdo da Divida Interna 5,76 7,64 9,18 8,64 8,58
Amortizagdo da Divida Externa 1,11 1,57 1,87 0,42 0,00
OUETAS vvenverenenrenennnnns 6,33 6,74 5,26 8,02 10,49

FONTE: BALANGO GERAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL 1986789 (1987/90). Porto Ale-
gre, Secretaria da Fazenda.
DEMONSTRATIVO COMPARATIVO DA RECEITA ORGADA COM A ARRECADADA 1990 (1991).
Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.
DEMONSTRATIVO COMPARATIVO DA DESPESA ORCADA COM A EMPENHADA 1990 (1991).
Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.
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No entanto, em 1990, verifica-se uma expansdc na tomada de
crédito. A explicagdo mais razodvel para esse fato estd localizada nos
constrangimentos que o mercado financeiro sofreu ao longo de 1990, em
consequéncia das profundas modificagles provocadas pelo Plano Collor e
do arrocho monetdrio subseqiente. Com o esgotamento da receita
financeira, viu-se o Estado na contingéncia de, novamente, buscar
apoio nas operagBes de crédito. Se estas em 1989 representavam 4,72%
das receitas em 1990 alcangam um patamar de 20,82%. Como veremos
adiante, essa necessidade trouxe pesados encargos, na medida em que se
dd em momento desfavordvel, dada a elevagdo das taxas de juros, as
possibilidades de perdas de credibilidade dos titulos da divida do
Estado e, somando-se ainda, o resgate de compromissos do programa de
investimentos.

Como sintese do que expomos até o presente momento, podemos
afirmar que a Receita Total foi sustentada, em determinado patamar,
basicamente pelas receitas financeiras e pelas transformagGes advindas
da nova Constituig8o, o que permitiu ao Estado prescindir das
operagBes de crédito, em um primeiro momento. O constrangimento
imposto aos mecanismos de especulagdo financeira pelo Governo Collor
significou a derrubada de uma viga fundamental na gest8odo Estado, no
periodo 1987-90. Para fazer frente a essa nova realidade, a
alternativa adotada foi a captagdo de recursos no sistema bancdrio
para ocupar o espago dos ganhos advindos da receita financeira. Essa
conclusdo pode ser visualizada a partir da andlise do Gréfico 1.

No que diz respeito a&s Despesas Correntes, wuma primeira
aproximacdo indicar-nos-4 um decréscimo de 17,35% no periodo 1986-90.
No entanto, se no periodo estudado ocorre uma redugdo do volume das
Despesas Correntes, em 1990 houve uma expansdc destas em relagdo aos
dois anos anteriores, sinalizando que o Governo-teve dificuldades em
manter o controle de seus gastos.

0 principal fator a influenciar as Despesas Correntes fol o gasto
com pessoal, que, em 1990, cresceu 18,27% na comparagdo com 1989, evi-
denciado no Grafico 2; sendo que este indica uma evolugdo positiva do
gasto com pessoal — ndo considerando os pensionistas e inativos — em
1989.

Os indicadores mostram uma queda dos saldrios nos anos 80, apro-
fundada com o Plano Collor. Como, em meio a esse processo, 0 conjunto
dos gastos com saldrios do Estado se expande em 19907 Tendo em vista a
inexisténcia de dados desagregados, neste momento o que se pode fazer
é uma exploracgdo preliminar acerca desse fato.
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GRAFICO 1
-~EVOLUGAO DA PARTICIPACAO PERCENTUAL

DOS PRINCIPAIS ITENS DA RECEITA
TOTAL — 1986-90
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FONTE: BALANCO GERAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL 1986/89 (1987/90).
Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.

- DEMONSTRATIVO -COMPARATIVO DA RECEITA-ORGADA COM A ARRE-
CADADA 1990 (1991). Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.

DEMONSTRATIVO COMPARATIVO DA DESPESA ORCADA COM A EMPE-
NHADA 1990 (1991). Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.

0 controle dos saldrios no Gltimo Governo, sem sombra de ddvida,
foi significativo, principalmente nos dois primeiros anos, 1987 e
1988. No entanto o patamar salarial de varias categorias dentro do
Estado atingiu niveis extremamente baixos, provocando reivindicagfes
e, em consequéncia, expans3o do gasto com pessoal. Além disso, algumas
categorias especificas, que possuem peso politico expressivo dentro do
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aparelho estatal, lograram alcangar ganhos salariais extras. Nesse
sentido, podemos exemplificar com a equiparagdo entre a magistratura e
0 Legislativo, bem como os expressivos indices de aumentos da Brigada
Militar, extensivos a Secretaria de Seguranga em 1990, em momento pré-
—eleitoral.”

GRAFICO 2

DESPESAS COM PESSOAL - 1986-90
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FONTE: BALANCO GERAL DO ESTADO DO R10 GRANDE DO SUL 1986/89 (1987/90).
Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.

DEMONSTRATIVO COMPARATIVO DA RECEITA ORCADA COM A ARRE-
CADADA 1990 (1991). Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.

DEMONSTRATIVO COMPARATIVO DA DESPESA ORCADA COM A EMPE-
NHADA 1990 (1991). Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.

NOTA: Os dados tém como base 1986=100.

3 A Policia Militar recebeu aumento de 2.109,27%; e os professores, de 1.613,23%, indices estes
superiores ao aumento do IGP-DI — utilizado agui como deflator — de 1.576,56%.
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Esses fatos indicam que' o controle continuado do gasto .com
pessoal tem limites; em prazos mais ~ alargados, algumas categorias
conseguem - articular pressfes no sentido da recomposicgdo de seus niveis

de renda, provocando vazamentos no controle do gasto  com pessoal.
Devemos ressaltar, também, que essarubricase encontra, atualmente, em ni-

vels incomprimiveis. Se, em termos absolutos, constatamos um avango do
gasto com pessoal, no tocante a participagdo relativa no conjunto da des-
pesa 0s saldrios encontram-se em um patamar levemente inferior a 1986.

Por Ultimo, neste ponto, gostariamos de registrar a extra-
ordindria queda dos dispéndios dos Encargos da Divida Interna,
que, no inicio do periodo, abarcava 14,04% do total da despesa e, em
1990, essa participagdo despenca para 2,48%, sendo que, em 1989, 0 seu
volume alcangou ¢ patamar de 0,65%. Essa constatag§o an indica que o
Governo logrou renegociar a divida do Estado para prazos mais longos e
obteve “como resultado uma queda no seu encargo, desafogando o Tesouro
e, em consequéncia, liberando recursos para outras dreas.

Em termos gérais, podemos afirmar que, no periodo em andlise, o
Estado conseguiu controlar seus dispéndios de forma a obter equilibrio
das finangas e conseguiu gerar poupanga fiscal, embora, em 1990, tenha
ocorrido uma expansdo das Despesas Correntes. O gastc compessoal - ati-
vos, inativos e pensionistas — apresentou, em termos de participacgdo re-
lativa, umnivel praticamente constante, apesar de, em 1990, no tocante a
sua evolugdo absoluta ter sido ascendente na comparagdo com 1989.

No que diz respeito as Despesas de Capital, neste ponto faremos
referéncia apenas &s Transferéncias de Capital, pois a evolugdo dos
Investimentos serd tratada no item seguinte. As Transferéncias de
Capital apresentaram, de 1986 a 1990, um movimento de ascensdo, tendo
em vista sua participagdo no conjunto das despesas ter se elevado de
13,20% para 19,07%, sendo que as AmortizagBes da Divida Interna
mantiveram um volume constante, em termos de participagdo na Despesa
Total, especialmente nos trés (Gltimos anos da série, sinmalizando que o
Estado optou por resgatar um volume de compromissos limitadoao ingresso
de recursos financeiros. No entanto, em termos .absolutos, asmesmas cres-
ceram, em relagdo ac ano-base, 38,33%.

3 - Forma de financiamento dos investimentos do Governo
do Estado

Nesta seg3o, procuramos analisar a evolugdo dos investimentos do
Governo Estadual nos dJltimos guatro anos, dando énfase principalmente
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a maneira por ele definida para financiar = seu programa de
investimentos que, em comparagdo com o0s investimentos realizados no
periodo imediatamente anterior e tendo em vista o guadro de crise que
se apresentou na economia brasileira em praticamente toda a (ltima
década, se constituiu, sem divida, num programa arrojado.

Os investimentos implementados por um governo de  Estado
(principalmente em infra-estrutura) trazem efeitos para a atividade
econfmica somente no médio ou no longo prazoA. Em consequéncia disso,
o retorno desses investimentos em termos de incremento das receitas,
sobretudo  daguelas que s3o proporcionais ao nivel de atividade
econdmica (como o ICMS), somente se faz sentir num prazo relativamente
longo. Para gque um projeto de investimento estatal tenha condigBes de
arcar com o0s encargos decorrentes do seu financiamento, o fluxo de
pagamentos desses encargos deveria coincidir com o fluxo de incremento
na receita decorrente da influéncia daguele projeto. A partir disso,
deduz-se que, para que o financiamento dos investimentos do Estado n3o
venha a aumentar o seu nivel de endividamento e o servigo da divida
dai decorrente n3o acarrete problemas para a execucdo orgamentdria do
Governo, é necessario que esse financiamento se dé predominantemente
através de empréstimos de longo prazo.

No Rio Grande do Sul, no periodo que compreende o0s anos
anteriores a 1973, o Governo Estadual manteve niveis elevados de
investimentos,5 mas, apesar disso, ndo necessitou realizar vultosas
operages de crédito em virtude, principalmente, da boa "performance"

das receitas de ICM, que, a época (1970-73), financiavam mais de 70%
das despesas da Administragdo Direta.®

4 Admite-se aqui que um governo de Estado tem poder de influenciar a acumulag3ic de capital
no seu espago territorial, tendo-se, entretanto, presente que esse poder é limitado, poraue
tem "(...) pouco a oferecer de recursos financeiros e quase nada pode determinar em termos
da politica econdmica do Estado (...) restringindo-se as politicas de gastos, 3 capacidade
de endividamento e de financiamento, aos incentivos fiscais e & criaglio de condigBes de
infra-estrutura" Dalmazo (1989), p.15.

5 .
No ano de 1973, a relagdo Investimentos/Despesa Total era de 27,5%, enquanto em 1989, que €
um dos niveis mais elevados da década de 1980, esse valor se situava em 7,49%.

6 Conforme FEE, (1978), p.i77 e 180.
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No entanto, apds 1973,

“"Nem. o sistema tarifdrio (retorno direto) nem o sistems
tributdrio (retorno indireto), no caso o ICM, foi capaz de
captar- o retorno dos investimentos efetuados pela economia
pdblica estadual, os quais foram bastante elevados durante
os 15 anos anteriores a 1973" (Guimardes, 1988, p.124).

Essas falhas de captaglo existentes no periodo de 1973 até os
anos iniciais da década de 80 podem ser atribuidas, resumidamente, a
trés fatores: a) A& centralizagdo excessiva de  recursos no Governo
Federal em detrimento dos estados (e municipios); b) aos fortes
estimulos fiscais concedidos no periodo7 e 3 dilatacdo do prazo de
recolhimento. do ICM de alguns setores especificos (a partir
principalmente do inicio da década de 80); <¢) a crise econdmica do
periodo 1979-83, que reduziu a base de incidéncia do ICM, demonstrando
0 pequeno papel- da economia publica estadual na determinac3o do nivel
de atividade econfmica, visto que os altos niveis de investimento da
década de 70 n3o foram suficientes para reverter, a nivel regional,
uma conjuntura de crise nacional decorrente principalmente do segundo
choque do petréleo, em 1979.

Apds 1973, apesar dos elevados investimentos efetuados até esse
ano, as Receitas Correntes comegaram a crescer em proporgdo menor do
que a Despesa Total. Em consequéncia disso, - o Governo passou a
conviver com "deficits" operacionais constantes e viu-se obrigado a
realizar crescentes operagBes de crédit0,8 elevando constantemente a
divida total do Estadoc e acarretando um pronunciado aumento do servigo
da divida nos anos subsequentes. Em virtude desse aumento do Onus do
servigo da divida e também de outros itens da despesa (como as de
pessoal), os governos  seguintes viram-se obrigados a reduzir
gradativamente seus investimentos, até chegar ao nivel critico de
1985, ano de menor relagdo Investimentos/Receita Prépria Liguida da
década de 80, como mostra o Grafico 3.

7 A perda média ponderada da redugdo das aliguotas do ICM de 1976 em relagdo - a 1970 é
estimada em 17,62% (FEE, 1978, p.192-3). Essa perda se deveu principalmente as elevadas
isengBes fiscais concedidas as exportagdes, sobretudo apds o primeiro chogue do petrdleo,
em 1973.

8 Enguanto no periodo 1967-73 as operagBes de crédito financiavam, em média, cerca de 4% das
despesas totais, em 1974 passam a financiar 11% e em 1975 16% (FEE, 1978, p.185).
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GRAFICO 3

INVESTIMENTO/RECEITA PROPRIA LIQUIDA -- 1980-90
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FONTE: BALANCO GERAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL 1986/89 (1987/90}.
Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.

DEMONSTRATIVO COMPARATIVO DA RECEITA ORCADA COM A ARRE-
CADADA 1990 (1991). Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.

DEMONSTRATIVO COMPARATIVO DA DESPESA ORCADA COM A EMPE-
NHADA 1990 (1991). Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.

Precisamente nos anos em que o nivel de investimento € menor
(1985 e 1986) € que o peso do servige da divida se faz sentir mais
agudamente. A relagdo servigo da divida/Despesa Total passa de 5,67%
em 1973 para 36,70% em 1985 e para 22,48% em 1986, conforme Grafico 4.

A partir dos anos iniciais da década de 80, em virtude das defi-
ciéncias  dos mecanismos internos (e esgotamento das fontes externas)
de financiamento, do aumento progressivo das taxas de juros (tanto in-
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ternas como externas) e do jé elevado nivel de endividamento® e da ‘éx-
cessiva participagdo dos emprestlmos ao Governo do Estado nas
aplicagtes ' dos bancos ‘estatais do- Rio Grande do Sul; ‘este passou a
encontrar crescentes dificuldades de realizagdo de operagles de
crédito. Em consequéncia disso, o volume de investimentos do Governo
do Estado passou a depender basicamente de sua execugdo orgamentdria,
dependendo -do comportamento dos itens de receita e de despesa,
principalmente ; das receitas de ICM e das despesas . .com custeio
(notadamente: pessoal) e com o servigo da divida. 'Cqu: o Governo
somente  pode ” determinar o nivel destes itens',déntro' de certos
limites,jo o comportamento dos investimentos (que é 0 item sobre o
qual o Eétado tem um maior controle, embora tambem dentro de certos
limites) ‘tornatse pratlcamente residual. Somente na medida em que a
receita  (sobretudo de ICMS) cresgca e as despesas de custeio (princi-
palmente com. pessoal) e o servigo da. divida se reduzam, € que o Estado
tera condlgoes de elevar seus 1nvest1mentos Esse "padrao ‘de financia-
mento dos 1nvest1mentos do Estado" . ficou ev1dente nestes Ultimos
quatro anos

Pelos- dados_ekpostos no Grafico 3, pode-se ver que. o Governo
conseguiu  elevar = a ' relagdo Investimentos/Receita Prdpria Liquida
paulatinamente,  até alcangar . o nivel —mais alto em 1989 (9,49%). Isso
somente foi possivel na medida em que conseguiu reduzir o pagamento

’ Segundo Pasguotto (1989, p.96), a divida teve um pico nos anos de 1984 e 1985, quando o
valor do seu total superou a Receita Total do Governo. Segundo ele: "Quande vocé cria um
estoque da divida igual a um ano de receita, a partir daquele momento vocé passa a ter um
processo crescente, que representa exatamente um crescimento maior da divida, porque os
encargos da divida s3o maiores do que o crescimento da receita”

A receita do ICMS depende basicamente do valor das aliquotas (que ndo podem ser aumentadas
por uma agdo isolada dos governos estaduais) e do nivel de atividade econfmica que, por sua
vez, é o reflexo da situaglo econdmica nacional, ndo tendo o Estado grande possibilidade de
influencid-lo. Por outro lado, o Governo do Estado pode manipular as despesas com pessoal
somente dentro de certos limites, dado o peso politico de determinadas categorias dentro
do aparelho estatal, que gestionam e obtém avangos salariais, a impossibilidade de
demissdes, o desgaste politico decorrente de uma estratégia de arrocho salarial prolongado
do funcionalismo e a necessidade de prestacdio de servigos (como educagdo) que dependem
basicamente da qualificagdo dos prestadores dos servigos, que ndo podem 1eceber
remuneragdes abaixo de certos niveis. Por fim, a manipulagdo do servigo da divida depende
de sua rolagem e/ou de uma mudanga em seu perfil, o que, na maioria das vezes, ndo depende
da vontade do Governo do Estado.
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dos servigos da divida,11 reduzir a relagdo pessoal/Receita Prdpria
Liquida12 e aumentar as Receitas Correntes através, principalmente, de
uma elevagdo espetacular das receitas financeiras decorrentes do
FGLTDPE, que aumentaram 952,89% reais entre 1986 e 1989. Essas
receitas financeiras passaram a representar cerca de 20% da Receita
Total do Governo, constituindo-se em sua segunda maior fonte de
recursos, atrds apenas das receitas de ICMS. Em virtude desses fatos,
o Governo pbBde -elevar seus investimentos nos anos de 1988 e
principalmente 1989 sem necessitar recorrer a excessivas operagles de
crédito nem a "deficits" operacionais.1

Em 1990, o Governo viu suas receitas de aplicagfes financeiras do
FGLTDPE cairem drasticamente (cerca de 93,2%) em relagio ac ano ante-
rior, fazendo com que sua participagdo na Receita Total caisse para
apenas em torno de 1%. Essa redugdo das receitas financeiras ocasionou
uma queda das Receitas Correntes de cerca de 6%, mesmo que o ICMS
tenha crescido (8,75%) no periodo, influenciado ainda pelas
modificagdes advindas da Constituigdo. Pelo lado das despesas, os
gastos com pessoal apresentaram um crescimento de 18,27% entre 1989 e
1990. Assim, apesar de o Governo ter conseguido manter o pagamento do
servigo da divida em nivel prdéximo ao do ano anterior, a queda da
receita do FGLTDPE e o aumento das despesas de custeio forgaram-no a
reduzir seus investimentos. O programa de investimentos langado pelo
Governo Simon em agosto de 1989, que previa inversdes da ordem de US$ ...
1 bilh3o, teve que ser revisto. Em fins de 1990 — principalmente a
partir de outubro, apds as eleigBes—, o Governo comegou a acusar
publicamente wuma crise em suas finangas, sendo forgado a reprogramar
seus investimentos, paralisando muitas obras e alterando o cronograma
de execucdo de outras tantas. Como conseguéncia disso, o nivel de

" A relagdo servigo da divida/Despesa Total caiu de 28,16% em 1988 para 10,02% em 1989. Essa

redugio do pagamento do servigo da divida foi conseguida, apesar de o volume da divida
total ter crescido, através da rolagem da mesma e, principalmente, através de uma mudancga
favordvel no seu perfil, jd gue, em 1986, a divida flutuante representava 32,8% da divida
total, passando para apenas 3,4% em 1989 (ver Balango Geral do Estado, 1987/89).
12 0 item pessoal, inativos, pensionistas/Receita Prépria Liquida caiu de 76,51% em 1986 para
57,94% em 1989.

Em 1987, em virtude da queda acentuada da arrecadagd@o do ICM em relagdo a 1986 (21,13%), do
fato de as receitas financeiras do FGLTOPE ainda se encontrarem em um nivel baixo (embora
com comportamento crescente em relagdo ao ano anterior) e do ainda elevado servigo da
divida, arelagdio Investimentos/Receita Préprialiquidamanteve-seno mediocre nivel de 4,25%.
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Jinvestimentos diminuiu 31,56%, em termos reais, entre 1989 e 1990,
caindo a.relagdo Investimentos/Receita Prdpria Liquida de 9,49% para
7,24%. ‘

No entanto, mesmo tendo reduzido o seu nivel de investimentos, o
Governo = ndo conseguiu reequilibrar seu resultado operacional, tendo
que. realizar-elevadas operages de crédito .(aumento de 397,70%),
principalmente .no dltimo més do ano, quando a crise se -agudizou,
culminando. com o atraso do - pagamento da folha de saldrios do
funcionalismo no més de janeiro de 1991.

GRAFICO 4

SERVICO DA DIVIDA/DESPESA TOTAL — 197090
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FONTE: BALANGO GERAL DO ESTADO DO RIOQO GRANDE DO SUL 1986/89 (1987/90).
Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.
DEMONSTRATIVO COMPARATIVO DA RECEITA ORGCADA COM A ARRE-
CADADA 1990 (1991). Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.
DEMOSTRATIVO COMPARATIVO DA DESPESA ORCADA COM A EMPE-
NHADA 1990 (1991). Porto Alegre, Secretaria da Fazenda.
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Concluindo, podemos dizer que, desde que assumiu, o UJltimo
Governo fez uma opgdo politica de aumentar o nivel de investimentos e,
para conseguir implementar essa opgdo, buscou, de todé% as formas,
reduzir o pagamento do servigo da divida e as despesas de pessoal. Uma
vez bem-sucedido em relagdo a isso nos anos de 1988 e 1989, contando
ainda com o precioso acréscimo das receitas financeiras, o Governo
conseguiu manter um nivel elevado de investimentos. Em 1990, .com a
queda das receitas financeiras e o aumento das despesas de pessoal
(embora ainda nfio alcangando os niveis de 1986), o Governo viu-se
forcado a reduzir os investimentos e, mesmo assim, incorreu em
"deficit" operacional, obrigando-se a realizar vultosas operacdes de
crédito.

4 - Consideragdes finais

Em 1990, o Governo do Estado passou a denunciar uma crise em suas
finangas, que seria provocada pela recessZo nacional, a qual traria
efeitos perversos sobre a arrecadagdo do ICMS. 0 outro aspecto
levantado como causa do aprofundamento da crise seria um aumento da
taxa de juros dos titulos da divida estadual, ocasionado pela politica
de arrocho monetdrio do Governo Federal e pela perda de credibilidade
daqueles titulos, que dificultou sua colocagdo no mercado financeiro.

Os dados comparados da arrecadagdoc do ICMS dos anos de 1990 e
1989 (Grafico 5) més a més indicam-nos que sua gueda nos Ultimos meses
do ano de 1990 pode ser atribuida a uma caracteristica sazonal '” desse
imposto, pols a arrecadagdo de 1990 esteve sempre acima da de 1989
(com excegdo dos meses de margo a maio).

0 que ocorreu foi que as mudangas advindas da nova Constituigde
criaram no Governo uma elevada expectativa de arrecadacfio do ICMS. No
entanto esse ganho de arrecadagdo estimado ndo era suficiente para
assegurar um elevado aumento na receita, tendo em vista a conjuntura
de recessdo que se apresentava. Embora a receita do ICMS tenha
crescido 8,75%, esse aumento foi timido em relagdo as expectativas que
forjaram as decisBes sobre a agdo governmamental no periodo, inclusive

4
! 0 alargamento dos prazos de recolhimento em agosto de 1990, assim como um estimado aumento
da sonegagdo também podem ter contribuido para a queda do ICMS.
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sobre . seu programa de investimentos. Este, dada a situagdo-econémica
do Pais, constituiu-se " num programa muito ousado e que portanto ndo
consegu1u se sustentar.

GRAFICO 5

ARRECADAGAO DO ICMS — JAN/89-DEZ/90
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A perda da credibilidade dos titulos estaduais no mercado finan-
ceiro fez com que o Governo tivesse crescentes dificuldades de
colocd-los, o que somente pGde ser feito mediante uma elevagdo de suas
taxas de juros. Em dezembro, quando o Governo se viu obrigado a
resgatar parte de seus titulos que giravam no mercado, teve que fazé-
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-lo pagando altas taxas de remuneragdo, 0 que se constituiu em wuma
pressdo considerdvel sobre o caixa.!®

Outro fator que trouxe um Onus para o caixa no final do dltimo
ano foram os pagamentos de empreiteiros, decorrentes de 'obras
contratadas anteriormente, pagamentos estes que o Governo vinha
atrasando desde setembro. 6

Junte-se a isso o fato de que as despesas de pessoal crescem
naturalmente no final do ano, em virtude do pagamento do 132 saldrio-e
do adicional de férias.

Todos esses fatores mencionados acima e que tiveram seu ponto
critico no més de dezembro de 1990, juntamente com os significativos
"deficits" operacionais acumulados més a més, desde o inicio do ano,
forgaram o Governo a realizar volumosas operagfes de crédito (Cr$...
47,64 bilhGes), mesmo assim ndo conseguindo cobrir as despesas daquele més.

Podemos concluir que nas condigBes postas. hoje — da nova
estrutura tributdria determinada pela Constituigfo, da conjuntura de
recessdo  existente na economia brasileira e do esgotamento das
possibilidades de endividamento dado o jd grande peso da divida do
Governo do Estado — ha uma peguena margem de manobra do Governo na
manipulagdo dos itens de receita e despesa no sentido de liberar
recursocs para um programa de investimentos que tenha a capacidade de
alavancar o crescimento estadual, ou seja, assegurar infra-estrutura
moderna, assim como melhorar a qualidade dos vdarios servigos publicos
essenciais. Somente modificagBes naqueles condicionantes possibilitardo
ao Estado a retomada da capacidade de investir no volume requerido pela
sociedade.

i Em dezembro de 1990, o Governo pagou em torno de Cr$ 13,60 bilhdes em amortizagBes da

divida interna e Cr$ 4,78 bilhBes em encargos.

6 Esses gastos a nivel da execugdo orgamentdria s3do langados no item Investimentos que, em
dezembro de 1990, somaram Cr$ 3,7 bilhdes.
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