Financas publicas estaduais
em 1992 as dificuidades permanecem
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As finangas publicas estaduais em 1991 foram administradas através de uma
politica que pode ser caracterizada como deajuste ortodoxo, buscando, atraves-de um
forte aperto das despesas operacionais, contrabalangar a queda das receitas, decor-
rente da retracédo das atividades produnvas da economia brasnelra eo aumento das
despesas com 0 servigo da divida pubhca

Em 1992, pelas evidéncias obtidas até outubro, 0 quadro das flnangas publlcas
estaduais apresentou pequenas alteragdes em relagao ao ano anterior. A permanéncia da
recessao,-agora aliada a um provavel acirramento da evasao fiscal, mantém em queda as
receitas dos principais impostos, principalmente a do ICMS. O.impasse havido nas .
negociagdes sobre a rolagem das dividas dos estados, juntamente com a permanéncia de
elevadas taxas de juros, fruto de uma politica monetéria suicida do Governo Federal,?
aumentou ainda mais 0s servigos da divida publica estadual.: Em resposta a. isso;'a
estratégia do Govemo Estadual parece ter sido semelhante & do ano anterior: redugéo, ou
no méaximo manutengao, de algumas despesas "comprimiveis”, principalmente com pes-
soal, busca de receitas no mercado financeiro para contrabalangar a queda das receitas
tributérias e, por fim, o que pode ser colocado como uma novidade, uma tentativa: de
amenizar a evasao fiscal através da concessao de facilidades no pagamento de impostos
atrasado — ICMS e Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA).

1 - Arrecadacdo tributaria mantém-se em ‘queda

Em virtude, de um lado, da persisténcia da retragao da atividade econdmica e, de
outro, de um provavel aumento da evasdo. fiscal, decorrente de uma desconfianga
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A respeito do comportamento das finangas piblicas em 1991, ver Moura Neto e Vieira (1992).

Apolitica monetaria de elevagao dos juros é suicida porque se volta contra o proprio setor publico, elevando
os encargos de sua divida intema, o que se manifesta em aumento do déficit publico (de carater
predominantemente financeiro), necessitando de uma nova expansao da divida piblica para financia-lo.
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generalizada da populagéo em rela géo ao poder publico, em face das evidéncias de
corrupgéo contra o Governo Collor,” a Receita Tributaria do Governo Estadual do RS
apresentou uma consideravel retragéo, acompanhando a tendéncia ocorrida com 0s
impostos do Governo Federal.

O ICMS, principal imposto estadual, que ja havia caido cerca de 13% em 1991,
reduziu-se novamente (-6,50%) no periodo de janeiro a outubro de 1992 em relagéo ao
mesmo periodo do ano passado.

-

O ICMS por setor de atividade

No periodo de janeiro a outubro de 1992, a maioria dos setores de atividade
" econdmica apresentaram queda no recolhimento de ICMS, quando comparado a igual
periodo do ano anterior. A queda foi tao disseminada que no se pode, a priori, apontar
um ou outro setor como sendo o responsavel principal pela queda da arrecadagéo
como pode ser observado na Tabela 1.

As quedas mais pronunciadas deram-se nos subsetores refrigerantes e cerve-
jas (invertendo o que havia ocorrido no ano anterior); calgados; na industria de
beneticiamento; e nos servigos de transporte rodoviario de carga (-71,43%). Pelas
evidéncias, a redugdo da aliquota do ICMS para os produtos da cesta bésica (arroz,
feijdo, etc.) parece ter contribuido para o declinio da arrecadagao deste imposto,
visto que, em varios subsetores de comercializagdo ou industrializagao dos produ-
tos basicos, como beneficiamento de carnes e miGdos e de arroz, comércio ataca-
dista de ?rodutos alimentares e supermercados, houve redugéo da arrecadagao no
periodo.

Dos setores que apresentaram crescimento no recolhimento do ICMS, os
principais foram o0s que de alguma forma foram afetados pela politica de aumento
real das tarifas e pregos publicos implementada pelo finado Governo Collor. Sao
eles: energia elétrica, combustiveis e lubrificantes (tanto na industria de transforma-

" g&o quanto no comércio atacadista) e servigos de comunicagdes. Também o setor
medicamentos e cosméticos teve um aumento na arrecadagao, originado do au-
mento real havido nos remédios.

Os demais subsetores que apresentaram crescimento t&m menor participagao
{com excegao de fumos, que continuou a tendéncia ascendente do ano anterior),
sendo de registrar o apreciavel aumento do recolhimento de ICMS no comércio
atacadista de soja, decorrente da recuperag@o dos pregos e do aumento da
produgao deste praduto no RS.

3 A propria recessdo também pode estar levando a um aumento da inadimpléncia, visto que coloca
dificuldades financeiras as empresas e aos individuos, que, para sustentarem seus rendimentos, evitam o
pagamento de impostos.

4 segundo Meneghetti Neto (1992), aredugao da aliquota do ICMS dos produtos da cesta basica, naverdade,
nao se transformou em redugao dos pregos destes produtos, significando, simplesmente, uma transferéncia
de recursos do Governo Estadual para os empresatios, que elevaram suas margens de lucro.
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Tabela 1

Variacio reé] do ICMS arrecadado nas principais atividades
econdmicas e sua participagdo no ICMS global
do Rio Grande do Sul — jan.-out.1991/92

| (%)
R PARTICIPAGAQ VARIAGAO
ATIVIDADES ECONOMICAS REAL
1991 1992
Produgdo animal e vegetal 1,23 1,16 -12,16
Industria extrativa mineral 0,45 0,44 -8,39
Industria - de transformagdo 51,66 , 52,73 -5,45
Refrigerantes e cervejas 6,79 5,79 -21,00
FUmos .....cuieninnnennnnes 5,21 7,07 . 25,68
Energia elétrica ......... 7,04 8,19 7,85
Combustiveis e lubrifican- :
1S Vet ii e i i 6,49 8,00 - 14,29
Calgados .......ivvvinnn. 2,99 . 1,91 -40,84
Indistria de beneficiamento 7,89 7,12 -16,40
Carnes e miudos .......... 2,44 2,25 . -14,65
Y o VR 4,75 4,22 -17,65
Inddstria de montagem ...... 0,14 0,11 -25,36
Inddstria de acondicionamen- ’ ‘
to e recondicionamento ... 0,09 - 0M 8,06
Comércio atacadista ........ 12,37 14,71 10,17
ArrOZ ottt i e 1,06 1,19 4,30
S0JA vttt 0,49 1,82 246,08
Produtos alimentares ..... 0,76 0,68 -16,90
Combustiveis e lubrifican-
1S i e 3,01 3,39 : 4,41
Medicamentos e cosméticos 1,01 1,30 18,90
Comércio varejista ......... 16,70 14,61 -18,93
Supermercados .....evinann 2,29 1,81 -26,63
Calgados, roupas e confec-
GOBS vt 2,41 1,94 T TTL25,25
Veiculos, pegas e acesss- '
Pi0S titinieiieenaesvans 4,62 4,35 -12,71
Ferragens e material de g
construgdo ...l A 1,62 -12,16
Servigos e outros .......... 9,48 9,00 .. -12,02
Transporte vrodovidrio de
[oF: 1ol - N 1,76 0,54 -71,43
Comunicagdes ............. 2,26 3,28 34,17
TOTAL DO ICMS 100,00 * 100,00 -7,37

FONTE: Secretaria da Fazenda. Superintendéncia de Arrecadagdo
Tributdria. Assessoria Econdmica.
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Portanto, a estagnagao da atividade produtiva e o aumento da evaséo fiscal,
juntamente com a redugo das aliquotas dos produtos da cesta basica, concorreram
para que a arrecadagao do ICMS em 1992 tivesse uma queda (até outubro) de cerca
de 7,40%, situando-se no patamar mais baixo dos ultimos quatro anos.®

A tentativa do Govemno Estadual de contrabalancar a queda da arrecadagao,
buscando reduzir a evasao fiscal através da concessao de facmdades no pagamento
dos débitos de ICMS e IPVA, através do "Balcdo Negociagio Jar® , que perdoa o
pagamento de multas e juros e concede parcelamento (em até 20 anos) do pagamento
do principal, embora tendo conseguido uma soma consideravel de recursos, foi insufi-
ciente paramanter as receitas em um nivel satisfatorio. No entanto outros fatores devem
ser considerados na avalia¢&o da efetividade desse tipo de politica, como: as multas e
0s juros que seriam pagos normalmente e nao o foram em fungéo do perdao concedido
(asreceitas com multas e juros reduziram-se), 0s custos da implementagao do "Balcao”
(propaganda, pessoal, etc.) e, por fim, o provavel aumento da inadimpléncia decorrente
da expectativa de que outros tipos de perddes venham a acontecer no futuro.

Na verdade, esse tipo de pratica pode ser perniciosa a médio e longo prazos, pois
estimula os contribuintes a ndo pagarem os impostos em dia. Além disso, penaliza os
bons pagadores, que se sentem "traidos" pelo Estado.

Demonstrando que a tendéncna de queda das receitas de impostos foi generali-
zada na economia brasileira,” a receita com participagdes em impostos recolhidos pela
Uniao, Transferéncias Correntes, também teve uma sensivel redugao. acompanhando
o declinio das receitas a nivel federal.

No entanto, apesar da queda da Receita Tributaria, o Governo Estadual
conseguiu sustentar suas Receitas Correntes através, sobretudo, de um extraordi-
nario aumento das Receitas Financeiras (cerca de 460%), fruto de um aperfeigoa-
mento e da agilizagao do sistema de Caixa Unico, que aplica no mercado financeiro
(as altas taxas de juros nele prevalecentes) todas as sobras de recursos dos 6rgaos
ligados ao Governo Estadual. Dessa forma, as Receitas Financeiras, gue no periodo
de janeiro a outubro de 1991 representaram somente 1,26% da Receita Total, em
1992 passaram a 6,86%.%

As Receitas de Capital também tiveram um acentuado aumento (quase 53%), em
virtude da elevagao das Operagoes de Crédito, realizadas sobretudo para rolar o
Servigo da Divida, que cresceu no periodo. Ou seja, 0 Governo voltou a se endividar
para arcar com 0s compromissos de suas dividas passadas.

Por fim, as Transferéncias de Capital, que representam destinagdes de recursos
do Governo Federal para a realizagao de investimentos no Estado, mantiveram sua

5 A arrecadagéo do ICMS, em pratlcamente todos os meses de 1992, situou-se abaixo da dos trés anos
anteriores

8 0 "Balcido Negociagao Ja" obteve, em setembro e outubro, cerca de Cr$ 192 bilhdes em termos brut_os
{excluindo o que foi parcelado a ser pago no futuro), o que equivale aproximadamente a 8,50% da Receita
Tributaria do periodo, e parcelou dividas num total de Cr$ 1,613 trithao (ZH, 28.11 .92, p. 23).

7 OIPVA pode ser considerado como uma rara excegao a esse comportamento descendente dos impostos
estaduais, tendo crescido cerca de 55%, conforme a Tabela 2.

8 Cabe notar, no entanto, que as Receitas Financeiras ainda nao alcangaram o nivel de 1989, quando
chegaram a representar mais de 20% da Receita Total do Governo Estadual.
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tendéncia permanente de pouca representatividade. (0,10% da Receuta Total do Esta-
do), tendo ainda apresentado um declinio de quase 58% em 1992.°

- Concluindo, pode-se afirmar que a Receita Total do Governo Estadual teve um leve
crescimento de 3,42%, como resultado, de um lado, da sustentagdo das Receitas Correntes,
através principalmente das Receitas Financeiras, e, de outro, do aumento das Operagdes
de Crédito, para garantir a rolagem dos elevados encargos das dividas anteriores.

2 - Novamente o Servico da Divida

Em 1991, 0 Governo Estadual havia conseguido um resultado operacional supe-
ravitario, apesar da redugao das receitas, através dé uma forte deprecia¢io de sua
Despesa Operacional, sobretudo com pessoal e investimentos. De outro lado, 0s
Servigo da Divida manteve sua trajetoria ascendente, como resultado da politica de
juros altos do Governo Federal e do impasse na negociagao das dividas dos estados.

Em 1992, 0 Governo, apesar de n&o ter conseguido implementar um novo aperto
sobre suas despesas, dado que alguns itens tiveram uma certa recuperagao, pelo
menos teve sucesso em manté-las controladas em um mvel extremamente baixo,
levemente superior ao de 1991.

'As despesas com pessoal, que em 1991 haviam sido fortemente arrochadas pelo
Govemo, tendo se reduzido 21%, nos 10 primeiros meses de 1992 apresentaram nova
queda (-2,22%), passando a representar pouco mais de 60% da Receita Propria Liquida.

No entanto as despesas de pessoal ativo e inativo apresentaram comportamentos
conflitantes. As despesas de pessoal ativo continuaram em queda, agora mais branda
(-8,75%), influenciadas pela forte redugdo dos gastos com pessoal civil.1°

De outro lado, 0s gastos com pessoal inativo tiveram um aumento significativo, 0 que
fraz novamente a tona o problema das aposentadorias dos funcionarios publicos estaduais.
Como a politica de salérios dos servidores atinge indistintamente ativos e inativos, ‘a
explicagdo para esse aumento das despesas com inativos (paralelo auma redugao das com
pessoalativo) esta no fato de que 0 nimero de inativos se elevou, enquanto o de funcionarios
ativos se reduziu.'’ Pode-se inferir que essa redugso do nimero de funcionarios publicos
tem sido contrabalangada, ultimamente, com-a contratago -crescente ‘de servigos de
terceiros, visto que a despesa com este tipo de servigo cresceu vertiginosamente nos Ultimos
dois anos (46,65% em 1992), chegando a representar 4,65% da Despesa Total em 1992.
De maneira simplificada, pode-se afirmar que os funcionarios publicos que se aposeniam
anualmente estao sendo substituidos, em sua grande maioria, por servigos de terceiros.

® O Governador Alceu Collares tem reclamado do descaso do Governo Federal em relagdo ao RS,
evidenciado, dentre outras coisas, pelo fato de que os recursos transferidos para o Estado tém sido
sistematicamente inferiores aos de outros estados de menor representatwudade do ponto de vista econd-
mico

As despesas com pessoal militar cresceram 18,72%, em fungédo de um aumento do efetivo da Brigada Militar
ocorrido nos primeiros 10 meses de 18992

- Segundo dados obtidos na Secretaria da Fazenda, em maio de 1992 existiam 2.575 funcionarios a meno:
do que no mesmo més de 1921. Enquanto isso, o nlmero de inativos elevou-se em cerca de 10%.
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Tabela 2
Variagdo real dos principais itens e sua participag¢do na Receita
Total e na Despesa Total — jan.-out.1991/92
(%)
PARTICIPAGAO
PRINCIPAIS ITENS VARTAGAO REAL
1991 1992
Receita Total ........... 100,00 100,00 3,42
Receitas Correntes .... 94,27 91,54 0,42
Receita Tributdria .. 76,52 70,59 -4,60
ICMS oo 72,66 65,68 -6,51
IPVA o 1,99 2,98 54,78
Transferéncias  Cor-
rentes .......... .. 12,97 10,78 -14,06
Receitas Financeiras
(1) e 1,26 6,86 462,21
Multas e Juros ...... 1,60 1,45 -6,26
Receita .da Divida
Ativa .....cooinnn. 1,22 0,88 -25,56
Receitas de Capital ... 5,73 8,46 . 52,72
Operagbes de C(rédito 5,47 | ) 8,36 58,07
Transferéncias de Ca-
pital ............. 0,25 0,10 -57,77
Despesa Total ........... 100,00 © 100,00 7,48
Despesas Correntes .... 84,60 81,20 - 3,16.
Custeio ............. ~ ., ..38,14 = 33,73 -4,95
Pessoal ........... 33,19 128,17 -8,75
Servigo de Tercei- : .
FOS et 3,41 4,65 46,65
Transferéncias  Cor-
rentes ............ . . 46,45 - 47,47 19,83
Transferéncias Ope- o
. racionais ....... 6,21 4,50 : -22,05
Transferéncias @ a : Con ) o .
municipios ...... 022,13 . 20,00 -2,82
Inativos .......... ot 13,10 13,83 : 13,44
Pensionistas ...... . - 0,46 C - 0,53 22,84
Encargos da Divida . ) . o ) )
" Interna I........ 2:34" - 5,25 T 141,10
Encargos da Divida :
Externa ......... 0,40 0,13 -65,90
Despesas de Capital-l.. - 15,40 18,80 © 31,19
Investimento Total .. 6,46 . 8,21 - 36,70
Amortizagdes da Divi-
da Interna ........ 7,87 10,59 44,59
Amortizagdes da Divi-
da Externa ........ 1,08 0,00 -100,00
Despesa Operacional (2) 66,18 64,02 VTR s 3598
Resultado Operacional (3) 8,97 6,71 -19,60 -
Resultado Global (4) .... 2,91 -0,98 -136,16
Servigo. da. Divida (5) ... . 11,69 . 15,97 . 46,82

Pessoal Total (6) ....... _ ' 46,75 » 42,53 -2,22

FONTE: Secretaria da Fazenda/CAGE.
NOTA: Dados deflacionados pelo IGP-DI,

(1) Engloba receitas de fundos financeiros, receitas de outras aplicagdes financeiras e
juros e corregdo monetdria de outras origens. (2) Despesa Total menos Servigo da Divida
menos Transferéncias a Municipios. (3) Receita Liquida (Receita Total excluidas as Opera-
¢Oes de (rédito e as Transferéncias a Municipios) menos Despesa Operacional. (4) Receita
Total menos Despesa Total. (5) Encargos e Amortizagbes das Dividas Internas e Externas.
(6) Pessoal, Inativos, Pensionistas e saldrio-familia.
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Os investimentos, que em 1991 foram substancialmente reduzidos (-59%) e
apresentaram o patamar mais baixo desde 1980, em 1992 mostraram uma sensivel
recuperagao. Tanto os investimentos diretos quanto as transferéncias para realizagao
de despesas de capital cresceram, de modo que o Investimento Total (direto mais
indireto) cresceu 36,70%. No entanto esse nivel ainda se apresenta extremamente
baixo, praticamente igualando-se aos dos anos de menor investimento da década de
80, representando to-somente 11,60% da Receita Propria Liguida.

Mesmo com a recuperagio de alguns itens, que haviam se situado em patamares
baixissimos em 1991, 0 Governo Estadual conseguiu manter relativamente estabilizada
sua Despesa Operacional. No entanto novamente o fator que comprometeu a gestao
das finangas publicas foi 0 acentuado aumento das despesas com Servigo da Divida.

E repetitivo afirmar que as despesas com os compromissos da divida publica tém
se constituido estruturalmente num dos principais fatores determinantes da extrema
fragilidade financeira do Setor Publico Estadual.

A auseéncia, durante muito tempo, de umapolitica globalizante de equacionamento
do endividamento dos estados, onde a decisio sobre os limites e pagamentos das
dividas — tomada, em Ultima instancia, ao nivel do Governo Central -— atende mais a
fatores politicos casuisticos do que a racionalidade econdmica, tem levado os estados
a periodos de facil endividamento alternados com outros de excessivo peso dos
COmMpromissos sobre o erario pablico.

O acordo das dividas dos estados, consubstanciado na Lein® 8.333, de dezembro
de 1991, e, posteriormente, complementado pela Portaria n¢ 502 do Banco Central, n&o
parece ter trazido para 0 Governo Estadual a solugao tao esperada para os elevados
pagamentos dos servigos de sua divida.

A referida lei, ao limitar o pagamento dos débitos dos estados com a Uniéo em

/ 15% da Receita Propria Liquida (e nao em 11%, como desejava o Governo Estadua;)
e a0 retirar da negociagao titulos que estavam em poder do publico (Portaria n® 502)'?,
forgou, na verdade, o Governo Estadual a desembolsar um montante ainda maior de
servigos da divida do que nos trés anos anteriores. Portanto, o acordo da divida, que
tinha como objetivo declarado reduzir o peso do Servigo da Divida sobre as finangas
estaduais, gerou uma situagao inversa.

A estabilizagio da Despesa Operacional, juntamente com a elevagao dos pagamen-
tos do Servigo da Divida, levou a um aumento da Despesa Total da ordem de 7,50%.

Consideracgoes finais

A crise econdmica, juntamente com um provéavel acirramento da evasao fiscal,
continuou, em 1992, tendo reflexos depreciativos sobre a Receita Tributéria do Estado.
A tentativa do Governo de amenizar o problema, através do perdéo de multas aos
devedores dos impostos, nao foi suficiente para contra-arrestar a queda da arrecada-

2 para uma apresentagao mais detathada do acordo para a rolagem das dividas estaduais, consultar Mou
Neto e Vieira (1992).
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G20. A Receita Total s6 ndo apresentou decréscimo porgue, de um lado, o Governo
obteve sucesso em aumentar suas Receitas Financeiras e, de outro, porque houve
uma nova expansdo do endividamento para arcar com 0s compromissos de suas
dividas passadas.

Do lado das despesas, a estratégia adotada foi a de continuar controlando as
despesas com pessoal, dando alguma folga para que outros itens (como Investimento
Total) pudessem ser aumentados, sem, com isso, pressionar excessivamente a Des-
pesa Operacional, que, embora se elevando um pouco (4%), se manteve baixa.
Conseguindo controlar essas despesas e com um pequeno aumento das receitas
proprias, o Governo obteve, pelo segundo ano consecutivo, um significativo superavit
operacional (Receita Propria Liquida menos Despesa Operacional).

No entanto o violento aumento do Servigo da Divida, motivado pela politica
monetaria de juros elevados e pelas condi¢oes desfavoraveis de pagamento da-divida,
trouxe dificuldades & gestdo das finangas, que apresentaram déficit global (Receita
Total menos Despesa Total).

Concluindo, pode-se afirmar que, em termos simplificados, 0 comportamento
das finangas estaduais em 1992 foi semelhante ao de 1991: obtengdo de um
superavit operacional, através da manutengo das despesas operacionais em um
nivel baixo (apesar de a receita também se apresentar num nivel insatisfatorio), e
transferéncia desse superavit para arcar com os compromissos da divida publica,
0 que significa que se esta transferindo recursos da érbita produtiva (através da
arrecadagéao tributéria) para a orbita eminentemente financeira, recursos estes que
nao tém nenhuma contrapartida de melhoria dos servigos publicos ou da infra-es-
trutura sécio-econdmica do Estado.
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