FINANCAS PUBLICAS ESTADUAIS

Odesempenho das financas publicas
estaduais em 2004

Alfredo Meneghetti Neto* Economista, Técnico da FEE e Professor da PUCRS.

Resumo

Este texto analisa o desempenho das financas publicas do Rio Grande do Sul
durante o ano de 2004. O Estado teve sempre uma situagao muito desfavoravel,
pois as despesas superaram as receitas na maior parte do periodo analisado.
Apesar de ter desenvolvido uma série de acdes (que foram desde antecipacdes
do pagamento do ICMS até o envio para a Assembléia de um pacote com 24
projetos), o Estado viu-se obrigado a atrasar o pagamento de parte dos servidores
em fevereiro e também teve que parcelar o pagamento do 13° salario para
conseguir fechar o ano.
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Abstract

This paper analyzes Rio Grande do Sul’s public finances during the year of 2004.
It was noticed that the Government had a very unfavorable situation, because
the expenditure overcame the tax revenue in most of the analyzed period. Despite
of many actions in the field of public finances (such the advance of the state
Value-Added Tax (ICMS), and the launch of 24 finances projects), the Government
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was forced to retard partielly the staff wage in february, and also divide into
parcels the 13° staff wage.

Artigo recebido em 19 jan. 2005.

O objetivo deste estudo é apresentar o desempenho das financas publicas
estaduais no ano de 2004. A arrecadacdo do ICMS (em termos reais) esteve,
em alguns meses, abaixo da verificada no ano anterior, o que dificultou a execucéo
orcamentaria mensal. S6 para se ter uma idéia das dificuldades, em quatro
ocasides (janeiro, fevereiro, marco e dezembro), havia a preocupacéo de o Estado
néo poder honrar a folha de pagamento, e 0 mesmo se viu obrigado a antecipar
0 pagamento do ICMS. Para melhor explicar como isso ocorreu, inicialmente
sdo examinados os principais fatos das finangas publicas gaichas em 2004;
depois, no item 2, 0 comportamento do ICMS, principal tributo da receita estadual;
no item 3, apresenta-se a arrecadacao do ICMS dos setores da economia gaucha;
e, por fim, no item 4, demonstra-se a execuc¢ado orgamentaria estadual.

1 - Principais fatos das financas publicas
gauchas em 2004

Pesquisando-se as informacdes disponiveis das atividades fazendarias,
podem ser destacadas aquelas que foram marcantes e tiveram impacto nas
contas gauchas. A primeira que surge € que o fluxo de caixa do Governo Estadual
foi muito dificultado, principalmente no inicio do ano, obrigando-o a fazer
antecipacdes do ICMS em cada um dos trés primeiros meses, para conseguir
pagar a folha de pessoal.?

* A antecipagao do pagamento do ICMS ocorreu assim: o comércio e a industria, que normal-
mente pagam o ICMS do més nos dias 10 e 21 do més seguinte, ficaram, com essas
medidas, obrigados a apurar o imposto devido até o dia 20 e a pagar até o dia 26 do més em
vigéncia. Na realidade, o Executivo tem a prerrogativa de modificar o periodo de apuragéo e
o prazo de recolhimento do ICMS, caso ache necessario (Fleury, 2004b, p. 6). Contando-se
desde o inicio do Governo Rigotto, este ja havia realizado (até marco) sete antecipacoes,
justamente nos meses mais criticos (janeiro, fevereiro, margo e dezembro).
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Em janeiro de 2004, o Governo anunciou que a situacao financeira do Estado
seria muito dificil? e projetou um déficit de R$ 1,6 bilhdo para o encerramento do
exercicio,® resolvendo, entéo, atacar em duas frentes: revisando os critérios de
pagamento compulsorio da divida com a Unido e também buscando melhorar o
ressarcimento dos prejuizos com a desoneracao do ICMS das exportacbes*
(Elmi, 2004a, p. 7).

Nesse mesmo periodo, o Governo buscou ampliar os instrumentos de
combate a sonegacéo, colocando em pratica um programa chamado “A Nota é
Minha”, que havia sido aprovado no final do ano de 2003. Através desse programa,
a populacéo foi incentivada a exercer a sua cidadania, juntando 30 notas ou
cupons fiscais e trocando-os por uma cautela nas entidades cadastradas. De
acordo com o Relatério de Atividades (RS. Gov., 2005, p. 35), mais de 93
milhdes de documentos fiscais foram entregues as entidades participantes. No

2Ha bastante tempo, a situagdo financeira do Estado é de dificil administragcdo, em funcéao,
basicamente, do carater crénico do déficit primario e do crescente aumento da divida
publica estadual. Varias estratégias financeiras tém sido implementadas pelo Governo para
resolver essa situacdo, criando as chamadas receitas extraordinarias: saques do “caixa
Unico”, operacdes de crédito, renegociacao de divida, aumento do ICMS, privatizacdes de
estatais, alienacdes de bens, recursos pelo repasse de estradas federais e uso de recursos
dos depdsitos judiciais.

3E importante salientar que, ha um ano atras (no inicio de 2003), o déficit previsto represen-
tava somente a metade deste, algo em torno de R$ 740 milhdes, como foi destacado em
Meneghetti Neto (2004, p. 55).

A luta pelo ressarcimento das desoneragdes das exportacdes teve um lugar de destaque
na midia, mas a questao é antiga. Na realidade, a Constituicdo Federal de 1988 ja isentava
do ICMS a exportagdo de produtos industrializados. A Lei Kandir, aprovada em 1996 e
constitucionalizada pela Emenda Constitucional n°® 42/04, ampliou a isengdo para os pro-
dutos semi-elaborados e primarios. O ressarcimento do Governo Federal aos estados
exportadores de produtos industrializados vem do Fundo de Participacdo nas Exporta-
¢Oes (Fpex), formado com 10% da arrecadacédo do Imposto sobre Produtos Industrializa-
dos. O percentual de cada estado é apurado anualmente. J& as regras fixadas pela Lei
Kandir para compensar os estados valeriam de 1996 até 2002. O valor deveria decair ao
longo de um periodo de transigdo e adaptagdo, mas a pressao dos governadores mante-
ve a compensagdo anual em R$ 3,6 bilhdes. O percentual de cada estado € fixo, sendo
gue uma nova lei complementar de dezembro de 2002 ampliou o periodo de ressarcimento
para 2003 a 2006. A critica dos governadores € que o ressarcimento € muito defasado.
Entre 1997 e 2003, enquanto o Fundo de Ressarcimento cresceu apenas 10% — de R$
3,6 bilhdes para R$ 3,9 bilhdes —, as exportacdes aumentaram 300% — de R$ 24,7
bilhdes para R$ 98,7 bilhdes. Em 2004, os estados receberam R$ 4,3 bilhdes, mais R$ 2,2
bilhdes pelo Fpex (Orcamento..., 2004, p. 16).

~
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periodo de nove meses, 2,3 mil entidades assistenciais de todo o Estado foram
beneficiadas com o repasse de quase R$ 10 milhdes.®

Um fato também marcante no inicio do ano (em fevereiro) foi o atraso do
pagamento para 25% dos funcionarios publicos e de uma parcela da divida com
a Unido. Havia faltado cerca de R$ 90 milhdes para a folha de pagamento e R$
86 milhdes para a Unido, que foram pagos somente no dia 12 de marco. Esse
fato trouxe muito desgaste politico para o Governo, pois teve que enfrentar a
pressao de varias categorias de servidores (Fleury, 2004a, p. 4).

Também no més de marco, o Governo respondeu as fortes reivindica¢des
dos funcionarios. Salientou, através da imprensa, que sempre existiu um
compromisso de viabilizar o pagamento dos servidores e que, em 2003, o impacto
da desoneracéo do ICMS havia representado uma perda aproximada de R$ 1
bilhdo, e o pagamento da divida publica havia consumido R$ 1,4 bilhdo. Isso,
segundo o Governo, criava uma situacao sufocante e insuportavel, que precisava
ser corrigida com urgéncia (Sociedade..., 2004, p. 7). Em vista dessa
circunstancia, ainda no final de margo, o Governador Rigotto foi a Brasilia
procurando envolver a bancada federal gaticha na busca de alternativas de curto,
médio e longo prazos para as financas publicas.®

> O Programa “A nota € minha” (que esta no site www.solidariedade.rs.gov.br) distribuiu cerca
de 3 milhGes de cartelas para sortear entre os consumidores. No caso das entidades
assistenciais, quanto mais documentos fiscais elas juntarem, a mais pontos e, consequen-
temente, a mais recursos elas terdo direito. Além desse oportuno mecanismo de combate a
sonegagao, também é importante salientar o Programa de Educagédo Fiscal do Rio Grande
do Sul (www.educacaofiscal.rs.gov.br), com a finalidade de formar cidaddos conscientes e
responsaveis, ndo somente pela obrigacdo de pagar impostos, mas pela importancia de fis-
calizar onde é gasto o recurso publico. Em 2004, 176 escolas, 504 professores e 64,5 mil
alunos, de 38 municipios, participaram de seis seminarios e de trés turmas de curso de
educacéo a distancia.

5 A bancada federal galcha, sensibilizada pela crise das finangas publicas, sugeriu a edicéo
de uma medida proviséria pelo Governo Federal para a liberacéo de R$ 200 milhdes como
empréstimo para o Estado (através do Banco do Brasil). Entretanto isso foi logo descartado
pelo Ministro da Coordenacéo Politica, acreditando que essa medida provisoria iria provocar
o interesse de outros estados (Maltchick, 2004, p. 8). Além de solicitar apoio da bancada, o
Governador Rigotto buscou trés interlocutores. O primeiro foi o Ministro dos Transportes,
para solicitar o ressarcimento de cerca de R$ 1 bilhdo investidos pelo Estado na recupera-
cao de estradas federais. A propésito, isso ja havia sido negociado no Governo Olivio Dutra
e considerado quitado pelo Governo Federal. O segundo foi o Ministro da Previdéncia, para
apressar a liberagdo dos chamados créditos previdenciarios, que sao recursos a que o
Estado tem direito para pagar a aposentadoria de servidores que trabalharam parte de sua
vida na iniciativa privada, contribuindo com o INSS. E o terceiro foi o Ministro da Coordena-
¢ao Politica, para que intercedesse junto ao Ministro da Fazenda pelo aumento dos recursos
para o fundo de compensacao das perdas que os estados tém com a isencéo das exporta-
¢Oes (Rigotto..., 2004, p. 14).
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No que diz respeito ao ressarcimento das desoneracdes do ICMS sobre
exportacdes, havia o temor de que o mesmo seria dificultado pelo Governo
Federal. Esse medo néo existia somente por parte do Estado do Rio Grande do
Sul, mas também de outros estados (Rio de Janeiro, Sédo Paulo, Parana, Minas
Gerais, Santa Catarina, Ceard). Existia a preocupacao dos estados de que o
Orcamento Geral da Unido de 2005 néo iria mais prever recursos do Fundo de
Compensacéo de Exportacdes, que havia sido, até entéo, em torno de R$ 3,3
bilhdes. Foi, inclusive, articulada, em agosto, pelo Governo gadcho’, uma
estratégia nacional dos governadores para pressionar o Governo Federal, pois
eles estavam requerendo um valor trés vezes maior: cerca de R$ 9 bilhdes
(Perdas..., 2004, p. 8). A resposta veio quatro meses mais tarde, quando o
Palacio do Planalto resolveu ceder a presséo dos governadores, criando uma
comisséo® para detalhar os recursos que iriam estar no Orgamento de 2005,
visando ao ressarcimento dos estados exportadores. Entretanto, somente no
final de dezembro, com a aprovacéo do Orcamento Geral da Uni&o, foi confirmado
gue o Fundo teria R$ 5,2 bilhdes para compensacéo aos estados exportadores
(Orcamento..., 2004, p. 16).

Um fato marcante que ocorreu na metade do ano foi a aprovacgéo, pelo
Tribunal de Contas, da gestéo financeira de 2003 do Poder Executivo.® O Relatério
teve, narealidade, 31 ressalvas, que foram atribuidas aos problemas financeiros
constatados no decorrer do ano. Mas, mesmo assim, foi elogiado o esfor¢o do
Piratini em aumentar a receita, recuperar créditos tributarios e controlar gastos.*°

7 Para o Rio Grande do Sul, é vital essa luta pelo ressarcimento das desonerag¢des do ICMS
das exportacdes, pois € o estado que mais sofre perdas. De acordo com o Boletim da
Diviséo de Estudos Econdmicos-Tributarios (B. DEE, 2005, p. 20) e considerando-se
a aliquota de 13%, seriam arrecadados mais de R$ 3 bilhdes do ICMS com as exporta¢des
gauchas em 2003, isso equivale a 35% do ICMS. Outros estados que também perdem sé&o:
Minas Gerais (26%), S&o Paulo (22%) e Rio de Janeiro (17%).

A mesa de negociagdo foi composta pelos técnicos do Ministério da Fazenda, por repre-
sentantes dos estados e pela equipe do relator do Orgamento no Congresso Nacional,
Senador Romero Juca do PMDB-RR (Maltchik, 2005, p. 12).

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul elabora, anualmente, o Relatorio e
Parecer Prévio Sobre as Contas do Governo do Estado (2004), analisando, de manei-
ra global, o desempenho das ac¢des do Governo do Estado em seus aspectos or¢gamen-
tario, financeiro, patrimonial, econémico e operacional referente a cada exercicio financei-
ro. Para o ano de 2003, o site do TCE (www.tce.rs.gov.br) apresenta duas versdes do
Parecer Prévio, uma simplificada de 50 paginas e outra completa de 470 paginas.

E importante destacar as manifestacdes favoraveis dos Conselheiros do TCE em relacédo
as atividades fazendarias. Um deles sustentou que “(...) em relagdo a gestédo do Dr. Ger-
mano Rigoto, exercicio de 2003, observou a adogao de algumas medidas, que considerou
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Das 31 restricdes, quatro dizem respeito a utilizacdo indevida de recursos
depositados no Sistema Integrado de Administracéo de Caixa (SIAC), o chamado
“caixa Unico”, que totalizaram R$ 347,1 milh6es.™t Além disso, também foi criticado
o descumprimento das determina¢des da Constituicdo Estadual sobre gastos
com salide e educacéao. Ao invés de ter gasto 35% da receita com a educagao
e 10% com a saude, o Governo aplicou 32,67% e 6,28%, respectivamente, em
cada umadas areas (Tribunal..., 2004).

Outro fato ocorrido em agosto e que devera ter uma repercussao financeira
de cerca de R$ 500 milhdes foi a aprovacao (por unanimidade), na Assembléia
Legislativa, da criacdo do Fundo Estadual de Gest&o Patrimonial, destinado a
racionalizacéo e a modernizacao da gestéo do patriménio imobiliario do Estado.
Esse fundo recebera os recursos da venda de 12,8 mil imoveis do Estado, que
englobam apartamentos, salas comerciais, casas, terrenos, boxes de garagens
e até fazendas com mais de 600 hectares. Com os recursos oriundos da venda
desses imoveis, o0 Governo construirda casas do Governo do Estado em 42
localidades galichas, que serdo espécies de “Tudo Facil”, que centralizarao 6rgaos
de atendimento ao publico. De acordo com o Relatdrio de Atividades do
Governo (RS. Gov. 2004, p. 34), ja ha autorizacao da Assembléia Legislativa
para a venda de mais de 300 iméveis, com uma receita estimada de R$ 10
milhdes.

Também em agosto, 0 Governo langou o pacote RS Competitivo, para
melhorar a competitividade dos produtos gauchos. Esse programa isenta de
cobranca do ICMS aquelas vendas das empresas instaladas no Estado para
todos os poderes publicos estaduais, reduz aliquotas para as empresas que
participarem de licitagbes em nivel nacional e cria mecanismos para diminuir as
vantagens de mercadorias de outros estados vendidas no mercado local*? (Ritzel,
20044, p. 28).

indispensaveis para a recuperacéo da saude econémico-financeira do Estado, bem como
para a restauracao da sua credibilidade, quais sejam, o contingenciamento de despesas e
os Programas de Recuperacéo de Crédito (REFAZ | e REFAZ 11), dando inicio ao processo
de saneamento das contas, ao contrario do governo anterior, onde nao se visualizou
quaisquer medidas nesse sentido” (Rel. Parecer prévio contas Gov. Est., 2004, p. 46).

1 Sabe-se que o uso irregular do “caixa Unico” ndo tem acontecido somente nesta gestao,
mas também na anterior, pois a mesma ressalva ja havia sido apontada pelo TCE durante
0 Governo Olivio Dutra.

2 Esse pacote é praticamente idéntico ao pacote paulista, apelidado de Primavera Tributaria,
langado em setembro. A idéia, nesses pacotes, é criar medidas que incentivem 0s nego-
cios entre empresas instaladas dentro de suas fronteiras e que neutralizem os incentivos
fiscais concedidos por outros estados para atrair indistrias. Na realidade, € uma atitude de
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Mais tarde, em novembro, ja antevendo as dificuldades em honrar a folha
de pagamento de dezembro junto com o0 13° salario, o Governo do Estado enviou
um projeto de lei para a Assembléia, que assegurou o pagamento do 13° salario
por meio de empréstimo junto ao Banrisul, repetindo operacéo realizada em
2003. Dessa forma, os servidores ativos e os inativos do Executivo e os
pensionistas do Instituto de Previdéncia do Estado (IPE) com vencimentos
liquidos acima de R$ 500,00 tiveram que optar entre fazer um empréstimo junto
ao Banrisul (com isencdo de tarifas e juros) ou receber a gratificacéo
parceladamente com correcdo (juros). O empréstimo em 2003/2004 foi
descontado em seis vezes, de maio a outubro, em folha de pagamento, com o
Governo cobrindo os juros (de 0,8%) da operacéo. O Banrisul contabilizou mais
de 200 mil operacdes de empréstimos, que totalizaram R$ 262 milhdes. Em 29
de outubro, o Governo terminou de pagar as seis parcelas do 13° salario para os
servidores que nao fizeram empréstimo (Mietlicki, 2004, p. 8).

Um més depois, em dezembro, o Governo emitiu um decreto antecipando
0 pagamento do ICMS. Com essa quarta antecipacdo do ano de 2004, as
empresas tiveram que recolher, até o dia 28 de dezembro, parte do pagamento
gue seria feito até o dia 21 de janeiro.* Também nesse més foi anunciada a
antecipacdo do pagamento do Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA), podendo este ser recolhido até o dia 3 de janeiro de 2005.
A Secretaria da Fazenda previa que metade dos 2,05 milhdes de veiculos atingidos
pelo IPVA poderia obter um desconto de até 27,93% através da lei do bom
motorista (quando ele ndo tem multas) (Antecipacao..., 2004, p. 38). O resultado
da arrecadacdo do pagamento antecipado do IPVA superou, inclusive, as
expectativas da Secretaria da Fazenda. Cerca de 760 mil proprietarios de veiculos
(37% do total) aproveitaram os descontos, e, com isso, foi conseguida uma
receita de R$ 248 milhdes do total de R$ 695 milhfes que o Estado espera
arrecadar com o IPVA de 2005 (IPVA..., 2005, p. 34).

Mas a mais polémica medida tomada pelo Executivo foi a do dia 16 de
dezembro, quando foi anunciado um pacote com 24 projetos, que foi votado na
Assembléia Legislativa durante a convocagao extraordinaria dos dias 21 e 22 de
dezembro. Entre eles, havia dois projetos substanciais em termos de repercussao
financeira: um que aumentava as aliquotas do ICMS, e outro que cortava as

defesa para preservar o mercado local e potencializar os negécios entre as empresas
gauchas (Ritzel, 2004b, p. 18).

13 As empresas foram obrigadas a antecipar o ICMS apurado entre 1° e 20 de dezembro, que
seria pago, como regra geral, no dia 12 de janeiro pelo comércio e no dia 21 de janeiro pela
indastria.
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despesas em R$ 954 milhdes. O primeiro previa um aumento das aliquotas do
ICMS de 25% para 30% de trés produtos (combustiveis, energia elétrica e
telecomunicacdes) e de 12% para 14% do diesel.** No primeiro dia da convocacéo
extraordinaria, o Governo ndo teve maiores dificuldades em aprovar 13 dos 24
projetos do pacote que havia encaminhado a Assembléia,'® com exce¢éo do
aumento das aliquotas do ICMS. O mais importante dos 13 projetos foi a extingdo
do Fundo Estadual de Previdéncia Parlamentar (Feppa), que, com a transferéncia
de seu patrimdnio aos cofres do Estado, devera garantir uma receita extra de
cerca de R$ 60 milhdes (Aprovados..., 2004, p. 8). No segundo dia da convocagao,
a Assembléia votou somente mais sete projetos dos 11 restantes.’®* Como o
Governo estava receoso de que a proposta do aumento do ICMS dos trés produtos
ndo fosse aprovada, retirou esse projeto e anunciou uma outra convocagao
extraordinaria da Assembléia uma semana mais tarde. Ele teria, entdo, mais

4 E jmportante considerar que esses trés produtos s&o vitais para o Rio Grande do Sul, pois
contribuem enormemente para as financas publicas. De acordo com o Boletim da Divi-
séo de Estudos Econdmicos-Tributarios (B. DEE, 2004, p. 31), existe um extraordinario
grau de concentracdo do ICMS gaucho. A participagdo desses trés setores — combusti-
veis (27,5%), comunicagdes (10,3%) e energia elétrica (9,3%) — chega quase a metade
do ICMS total (47,11%) do RS.

15 Os 13 projetos aprovados, além da extingao do Fundo Estadual de Previdéncia Parlamen-
tar, foram: uma norma que disciplina o uso de subvenc¢des sociais pelos deputados; esta-
belece plano de empregos na UERGS; incorpora gratificacdo ao salario dos capitdes da
Brigada Militar; altera a matriz salarial dos servidores da segurancga publica; institui as
Parcerias Publico-Privadas; cria cargos no quadro geral dos funcionarios publicos civis;
autoriza o programa de restaurantes populares; institui a Rede de Cidades Histéricas do
Sul; autoriza o Executivo a abrir créditos suplementares de R$ 210 milhdes no Orgamento;
cria a estrutura da Procuradoria da Assembléia Legislativa; cria cargos de funcéo gratificada
na Assembléia Legislativa; e autoriza o Governo a contratar opera¢@o de subempréstimo
junto & Caixa Econbmica Federal (Aprovados..., 2004, p. 8). Além disso, é importante
salientar que, ao longo do més de janeiro, ocorreram varias reuniées com representantes
de diversos setores da economia para resolver a polémica criada pela medida do Governo
de contingenciamento da transferéncia de créditos do ICMS dos exportadores. Também
nesse mesmo més, o setor privado (através de um grupo de empresarios) gestionou junto
ao Governo a contratacdo de uma consultoria privada, com o objetivo de melhorar a
gestéo publica.

16 Os sete projetos votados pela Assembléia Legislativa foram: autorizagdo para o Governo
utilizar no Programa de Modernizacao do Estado 90% dos passivos potenciais dos Fun-
dos e das Vinculaces de Receita; instituicdo do Prémio por Produtividade e Desempenho
para os servidores da area da Fazenda; expanséo dos contratos de gestdo nas empresas
estatais; criagdo do Fundo de Modernizacdo e Reaparelhamento da Secretaria da Fazen-
da; instituicdo do Fundo Partilhado de Combate as Desigualdades Sociais; e prorrogagéo
por mais um ano dos 1,6 mil contratos emergenciais de servidores de escolas estaduais
(Mietlicki; Fontoura, 2004, p. 6).

Indic. Econ. FEE, Porto Alegre, v. 32, n. 4, p. 53-74, mar. 2005



O desempenho das finangas publicas estaduais em 2004 61

tempo para se articular politicamente e mostrar que a aprovacao desse projeto
seria vital para a administracéo financeira em 2005. Depois de muito desgaste
com as classes politica e empresarial galichas, somente no dia 28 de dezembro
pbde o Governo aprovar a elevagéo de aliquotas do ICMS dos trés produtos:
telecomunicacdes, energia elétrica e combustiveis (com excec¢édo do diesel).
Assim sendo, somente depois do més de marco de 2005 (em virtude do periodo
da noventena da Constituicdo), as aliquotas serdo aumentadas, e, segundo a
Secretaria da Fazenda, isso devera render cerca de R$ 260 milhdes (Elmi;
Fontoura, 2004, p. 4).

Entdo, com todos esses fatos que ocorreram, nao se tem dlvida de que o
Executivo fez tudo o que estava ao seu alcance para honrar os seus
compromissos. Em resumo, todos esses acontecimentos devem credenciar o
Executivo a enfrentar o déficit previsto para o ano de 2005, de cerca de R$ 1,85
bilhdo. Caso tudo sair como o planejado, provavelmente o Governo tera uma
situagdo um pouco mais favoravel, pois espera uma receita extra de R$ 260
milhées do aumento do ICMS, de R$ 60 milhdes pela extingéo do Fundo Estadual
de Previdéncia Parlamentar e uma arrecadacao extra de R$ 360 milhdes com o
combate a sonegacao. Além disso, deve cortar os gastos da maquina publica
em R$ 236 milhdes, e outros R$ 618 milhdes serdo economizados com os
gastos de custeio (Fontoura, 2004, p. 10).

2 - O comportamento do ICMS

Para monitorar o principal tributo do Rio Grande do Sul, o ICMS, nestes
ultimos anos, procurou-se seguir duas metodologias ja desenvolvidas em estudo
anterior (Meneghetti Neto, 2004). Em primeiro lugar, foram contrapostas as taxas
de crescimento da economia gadcha com as do ICMS?’, e depois se mediu a
arrecadacgédo do ICMS do ano de 2004 em relacéo a do ano anterior.

Procurando comparar a arrecadacao do ICMS com o desempenho do Produto
Interno Bruto (PIB), sabe-se que essas duas variaveis tém a virtude de espelhar,
por um lado, o quanto a economia conseguiu produzir em bens e servigos e, por

17 A estatistica da arrecadacdo do ICMS, neste texto, é distinta do ICMS arrecadado a
qualquer titulo, pois ndo estdo sendo considerados: a divida ativa, os juros de mora e as
multas por pagamento de atrasos. Ao adotar esse procedimento, busca-se uma precisao
maior no monitoramento do ICMS. Além disso, utilizou-se como deflator o IGP-DI atualiza-
do para 1° de dezembro, disponivel no link Servigos/Atualizacdo de Valores do site da
FEE (www.fee.tche.br).
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outro, 0 quanto o Tesouro arrecadou. Apesar de existirem algumas peculiaridades
em termos de composicdo das duas variaveis, elas tendem (pelo menos
teoricamente) a variar de uma forma semelhante, pois o ICMS incide sobre
produtos, como alimentacao, vestuario, eletrodomésticos, e também sobre
servicos, tais como luz e telefone. Através da Tabela 1, pode-se verificar mais
detalhadamente o comportamento do PIB e do ICMS nos quatro ultimos anos.

Tabela 1
Taxas de crescimento (base moével) do ICMS e do PIB
do Rio Grande do Sul — 2000-04
(%)
ANOS ICMS PIB
2000 6,0 4,4
2001 7,6 3,1
2002 -1,6 11
2003 -4,0 5,4
2004 -2,0 3,6

FONTE: RIO GRANDE DO SUL. SECRETARIA DA FAZENDA. Arrecadag¢do do
ICMS no Rio Grande do Sul. Disponivel em: http://www.sefaz.rs.gov.br
Acesso em: 11 jan. 2004.
FUNDACAO DE ECONOMIA E ESTATISTICA SIEGFRIED EMANUEL
HEUSER. Disponivel em: http://www.fee.tche.br Acesso em: 11 jan. 2005.

Em 2000 e em 2001, as duas variaveis tiveram uma variagao positiva: o
PIB aumentou, respectivamente, 4,4% e 3,1%; e a arrecadacdo do ICMS
respondeu favoravelmente com 6% e 7,6%. Mas, nos trés anos seguintes (2002,
2003 e 2004), as duas variaveis distanciaram-se, principalmente nestes dois
ultimos. No ano de 2003, a economia galicha apresentou um étimo desempenho,
de 5,4% (em fun¢&@o do agronegdcio e também das exportacbes), mas a
arrecadacédo do ICMS caiu 4%, pois esses dois setores dispdem de desoneracdes
do ICMS.

No ano de 2004, a economia teve um desempenho menor do que no anterior
(3,6%), pois foi prejudicada pela estiagem, que acabou repercutindo na queda
de producédo de soja, milho e trigo, mas as exportagbes da industria de
transformac&o garantiram folego a economia. Entretanto a arrecadacéo do ICMS
caiu 2%, pois, como no ano anterior, a desoneracdo do ICMS nas exportactes
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n&o permitiu ao Estado se beneficiar com o crescimento desse setor. E oportuno
gue seja salientada a defasagem do crescimento da economia e da arrecadacéo
do ICMS, que ja tem sido verificada em outros estudos, ao considerarem uma
série histdrica maior, e deve ser motivo de muita preocupagéo.'®

Uma outra forma de se comparar o desempenho do ICMS é contrapondo a
arrecadac&o mensal de um ano em relacéo ao ano anterior. Pela Tabela 2, pode-
-se observar o desempenho desfavoravel da arrecadagédo do ICMS ao longo do
ano de 2004, sendo que, em alguns meses, como em junho, caiu 20%, cerca de
R$ 180 milhdes, em valores atualizados para 1° de dezembro de 2004.

Tabela 2

Evolugdo da arrecadagéo do ICMS no Rio Grande do Sul — 2003 e 2004

MESES (R$ %\?ilol‘?ées) (R$ %noi?rfaes) VAR(IQ;;AO

Janeiro ........... 932 822 -11,8
Fevereiro ........ 801 782 -2,3
Margo ............. 714 724 1,4
Abril ..o 662 700 57
Maio ............... 719 782 8,8
Junho ............. 924 738 -20,1
Julho .............. 672 806 20,1
Agosto ........... 762 816 7,1
Setembro ....... 786 776 -1,2
Outubro .......... 851 855 0,4
Novembro ...... 882 844 -4,4
Dezembro ...... 1154 1016 -11,9
Total .............. 9 860 9 663 -2,0

FONTE: RIO GRANDE DO SUL. SECRETARIA DA FAZENDA. Arrecadacgao do ICMS no Rio
Grande do Sul. Disponivel em: http://www.sefaz.rs.gov.br Acesso em: 10 jan. 2004.

NOTA: Os valores do ICMS estéo a precos de 1° de dezembro de 2004 e foram deflacionados
pelo IGP-DI.

18 Quando se comparam essas duas variaveis, esta sendo utilizada uma metodologia alter-
nativa, pois elas possuem uma estrutura bem diversificada nas suas composicoes e, além
disso, foram atualizadas por deflatores distintos. O melhor seria considerar-se a evolugao
de todos os setores do PIB que sé&o tributados pelo ICMS ou, como chama atengdo a
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Outros quatro meses podem ser considerados como 0s piores do ano
(dezembiro, janeiro, novembro, fevereiro), que tiveram uma queda do ICMS que
variou de -2,3% até -11,9% em relagcdo ao mesmo periodo do ano anterior. Todos
esses meses de resultados negativos levaram a uma queda do ICMS anual de
2% em relagdo ao ano anterior, alcangando somente R$ 9,6 bilhdes. Dois motivos
podem explicar essa performance: o primeiro € que o Estado nédo teve como
obter os beneficios diretos da boa performance das exportacdes, que garantiu
bons resultados a indUstria; o outro é que ndo houve um crescimento muito
elevado dos precos de trés produtos (luz, telefone e combustiveis) ao longo de
2004, o que repercute diretamente nas finangas estaduais, justamente em
funcao da sua alta participacédo na arrecadacéo do ICMS.

O Gréfico 1 mostra a evolugéo da arrecadacgao do ICMS galcho. Pode-se
observar que a arrecadacédo do ICMS de 2004 ficou abaixo da linha do ano
anterior justamente nos meses de arrecadacao mais alta (janeiro, junho e
dezembro). Essa baixa performance trouxe muitas dificuldades para o Governo,
gue teve de honrar em dia seus compromissos, como as despesas de custeio
(pagamento do funcionalismo) e o servigo da divida.

Secretaria da Fazenda (B. DEE, 2004, p. 6), o PIB pelo seu componente interno, uma vez
que as exportacdes estdo desoneradas do Imposto. O mercado interno ou “absorgao
interna” (a parte da riqueza produzida no Pais e consumida internamente) abrange o
consumo das familias, o consumo do Governo e os investimentos das empresas (forma-
¢ao bruta de capital fixo). Entretanto, como essa estatistica € dificil de ser obtida, tem-se
adotado a comparagdo pura e simples do PIB com o ICMS. Considerando-se uma série
maior, de 1970 a 2004, fica evidente a defasagem das duas variaveis: o PIB cresceu 268%;
e 0 ICMS, somente 161% no periodo. Isso fica também comprovado no teste da elasticida-
de-renda do ICMS. Dividindo-se a série em quatro periodos e considerando-se como
variavel independente o PIB e como variavel dependente o ICMS, tem-se o seguinte: nos
anos 70, a elasticidade-renda do ICMS gaucho ficou em 0,93, o que significa dizer que,
para cada variacdo de 1% no PIB, o ICMS respondeu (positivamente) com 0,93%. Tam-
bém a boa performance foi verificada nos anos 80, quando a elasticidade-renda do ICMS
melhorou para 1,41, devido a reforma tributaria que alargou a base desse tributo. Mas, nos
anos 90 e até o presente, a elasticidade-renda tem sido negativa (respectivamente, -0,48
e -0,26), significando que o Estado esta tendo cada vez menos recursos em relagdo aos
encargos que o crescimento da economia |lhe impde.

19 Segundo o Boletim do IEPE, a variagdo de precos, no ano de 2004, dos combustiveis e do
telefone foi, respectivamente, de 16,26% e 14,21%, mas o prego da conta de luz aumentou
somente 1,93% no periodo (B. Econom. IEPE, 2005, p. 3).
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Grafico 1

Evolugéo da arrecadacédo do ICMS no Rio Grande
do Sul — jan.-dez./03 e jan.-dez./04
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FONTE: RIO GRANDE DO SUL. SECRETARIA DA FAZENDA. Arrecadacgéo
do ICMS no Rio Grande do Sul. Disponivel em:
http://www.sefaz.rs.gov.br Acesso em: 10 jan. 2004.

3 - A arrecadacéao do ICMS por setores

Através da Tabela 3, pode-se analisar o desempenho da arrecadacao do
ICMS dos principais setores da economia gaudcha, de janeiro a dezembro de
2004, em relacéo ao mesmo periodo do ano anterior.

Pode-se notar que a composicdo dos setores que dao origem ao ICMS
gaucho est4 toda centrada na industria de transformacéo (quase a metade do
total do ICMS), vindo, logo a seguir, o comércio atacadista, servi¢os e outros e
comércio varejista. E foi justamente na arrecadacao do ICMS da industria de
transformacéo que houve uma queda de 4,3% em relacdo ao periodo anterior.
Entretanto essa perda expressiva de arrecadacéo foi contrabalanceada pelo
bom desempenho de alguns setores ligados ao comércio (atacadista e varejista),
a industria e a producéo animal, todos com variacdo positiva em relagdo ao
mesmo periodo do ano anterior. Mas, apesar de todos esses setores reunidos
nao superarem o montante arrecadado pela industria de transformacéo, acabaram
por repercutir favoravelmente no desempenho total do ICMS dos setores, que
aumentou, em 2004, cerca de 0,5% em relag&o ao ano anterior.
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Tabela 3

Arrecadacgéo do ICMS, por setores, no Rio Grande
do Sul — jan.-dez./03 e jan.-dez./04

JAN-DEZ/03 JAN-DEZ/04 VARIACAO

SETORES DA ECONOMIA

(R$1000) (R$1000) %

Producgéo animal e extracdo vegetal ........... 99 310 114 303 15,1
IndUstria extrativa mineral ............ccc..coeeeeee. 29 413 33542 14,0
Industria de transformagao ...........cccccvvveee. 4973715 4760192 -4,3
Industria de beneficiamento ....................... 344 644 324 581 -5,8
Inddstria de montagem .........cccccevvveiiieennne. 45 846 48 331 5,4
IndUstria de acondicionamento e recondi-

CIONAMENTO ..oooeeiiiiiiieiee e 6 447 7 165 11,1
Comércio atacadista ...........ccoeevvvvveereeeriennn. 2051325 2270783 10,7
Comeércio varejista ........cccovvveeeeeeiiiiiiieeneenn, 1050590 1115074 6,1
SErVIGOS € OULIOS ..ocovvvvvieeiiieesireee e 1235959 1210365 -2,1
TOTAL oo 9837251 9884 335 0,5

FONTE: FUNDAGCAO DE ECONOMIA E ESTATISTICA SIEGFRIED EMANUEL
HEUSER. Arrecadagdo do ICMS por setores. Disponivel em:
http://www.fee.tche.br Acesso em: 26 jan. 2005.

NOTA: Os valores do ICMS estdo a precos de 1° de dezembro de 2004 e foram de-
flacionados pelo IGP-DI.

Uma outra constatagéo é que o desempenho do ICMS da industria de
transformacéo (-4,3%) é diferente da performance do indice acumulado (calculado
pelo IBGE) da producao fisica da industria de transformac&o no ano de 2004
(até novembro), que foi de 6,7%. Isso ja foi constatado em outras analises —
por exemplo, Meneghetti Neto (2002) — e demonstra que, muitas vezes, a
correlacdo entre essas duas variaveis pode ser erratica. O Grafico 2 mostra o
comportamento da arrecadagdo do ICMS da indUstria de transformacéo em 2004
em relac&@o ao ano anterior.

Pode-se notar que a arrecadacgéo do ICMS dos meses de janeiro, junho e
novembro ficou aquém do arrecadado no ano anterior, o que deve ter influenciado
negativamente o desempenho do ICMS total, uma vez que representa, em média,
a metade do total da arrecadag&o mensal do ICMS gaucho.

De uma forma geral, a falta de um desempenho melhor da arrecadacéo do
ICMS no ano de 2004 fez com que o Executivo tivesse dificuldades de caixa,
pois as despesas foram bem mais pesadas do que as receitas, como pode ser
visto no item seguinte.
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Gréafico 2

Arrecadacgdo do ICMS da industria de transformacéo do Rio Grande

(RS milhes) do Sul — jan.-dez./03 e jan.-dez./04
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FONTE: FUNDAQAO DE ECONOMIA E ESTATISTICA SIEGFRIED EMANUEL
HEUSER. Arrecadacao do ICMS por setores. Disponivel em:
http://www.fee.tche.br Acesso em: 26 jan. 2005

4 - A execucado orcamentaria

Através da Tabela 4, pode-se notar a execugdo orcamentaria de janeiro a
novembro de 2004.2° A receita corrente (item A) atingiu R$ 11,2 bilhdes, e a
despesa corrente (item B) ficou em R$ 10,7 bilhGes. Isso revela que, sem incluir
o chamado or¢camento de capital (que abrange os gastos com investimentos e
com a amortizagao da divida, bem como os empréstimos realizados, dentre
outros), houve um saldo superavitario de R$ 464 milhdes (item C).

20 A execucdo orcamentéaria estadual é apresentada mensalmente, de forma bem mais
detalhada, no site da Secretaria da Fazenda (www.sefaz.rs.gov.br). No demonstrativo da
despesa orgcamentaria ajustada, sédo apresentadas trés classificagGes: a empenhada, a
liguidada e a paga. Optou-se (a exemplo da andlise realizada no ano anterior) por conside-
rar a despesa empenhada como sendo a interpretacdo mais proxima da real situacéo das
contas publicas. Isto porque, pelo artigo 58 da Lei n°® 4.320/64, o empenho € o ato emanado
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Tabela 4
Execucéo orcamentéria dos recursos do Tesouro
do Rio Grande do Sul — jan.-nov./04

TITULOS JAN-NOV/04
A - RECEItas COMENTES ......cceerviiiiieriiecee e 11 188 686
B - DeSpesas COMENtES .......ccuuvvvviveeevieeeieiiieiererereeereeneenens 10 724 296
C - Resultado do orgamento corrente (A - B) 464 390
D - Receitas de capital ..........ccoceevniieiniiieeineen, 307 680
E - Despesas de capital .........oocveeeiiiiiiiiniiieeee e 1519 527
F - Resultado do orgamento de capital (D - E) ............. -1 211 847
J -Resultado (C-F) oo -747 457

FONTE: RIO GRANDE DO SUL. SECRETARIA DA FAZENDA. Contadoria e Audito-
ria Geral do Estado. Execucdo Orgamentaria da Administragédo Direta.
Disponivel em: http://www.sefaz.rs.gov.br Acesso em: 6 jan. 2005.

NOTA: Os valores da execucédo orgamentaria estdo a pregos correntes. Também é
importante salientar que, além das receitas e despesas orcamentarias da Admi-
nistracdo Direta, este demonstrativo contempla, na despesa, as dotagfes e os em-
penhos efetuados por autarquias e fundagdes a conta do Tesouro do Estado.

Entretanto, ao incluir outros itens do orcamento publico, a situacéo financeira
do Estado passa a ser deficitaria, ou seja, ha um resultado deficitario do
orgcamento de capital (item F) de R$ 1,2 bilh&o. Isso pode ser explicado pelo fato
de as receitas (com a ajuda das operagdes de crédito de R$ 201 milhdes) terem
sido superadas pelas despesas (pressionadas pelas amortizacdes da divida,
gue chegaram a mais de R$ 1 bilh&o).

de autoridade competente, que cria para o Estado a obrigagdo de pagamento pendente, ou
néo, de implemento de condigdo. A Lei de Responsabilidade Fiscal, no seu artigo 55, inciso
1, letra B, alinea 4, dispbe que os empenhos néo liquidados e que ndo possuem suficiéncia
de caixa serdo cancelados. Assim, essa lei muda completamente os procedimentos, pois,
anteriormente, os empenhos eram inscritos em restos a pagar. Agora, com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, aquilo que for empenhado e ndo pago devera ser cancelado.
Dessa forma, a melhor pratica de analise das contas publicas é pela despesa empenhada,
principalmente quando a andlise que estiver sendo realizada se refira a uma série histérica
anual.
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Totalizando-se essas rubricas, nota-se que o Executivo ndo conseguiu
equilibrio orgamentario, tendo chegado o acumulado até novembro de 2004 a
uma situacdo deficitaria de R$ 747 milhdes (item J).

Procurando-se aprofundar um pouco mais a analise da execucao
or¢camentéaria, podem-se destacar dois itens: o gasto com o pessoal e 0
pagamento da divida.

O comprometimento com o pagamento de pessoal (ativos, inativos e
pensionistas e as transferéncias as autarquias e as fundag6es), incluido nas
despesas correntes, chegou a um patamar de R$ 6,4 bilhdes de janeiro a novembro
de 2004. Na realidade, o pagamento de despesas com pessoal € um dos itens
mais dificeis de executar, ndo s6 pelo seu alto patamar, como também pelo fato
de que os gastos com inativos e pensionistas ja representam a metade do
pagamento do pessoal total. Nessa rubrica, existem duas tendéncias
preocupantes: a primeira € o crescimento vegetativo da folha, pois, mesmo sem
reajuste, a despesa com pessoal cresce em torno de 4% ao ano?; a segunda é
0 aumento gradativo do numero de matriculas dos servidores inativos e
pensionistas da Administracdo Direta e da Indireta. O Grafico 3 detalha a evolugao
dessa estatistica para o periodo de 1991 a 2003.

Chama atencéo o movimento de duas linhas do grafico: enquanto a dos
servidores ativos cai, a dos inativos aumenta. Especificamente, os servidores
ativos diminuiram de 228 mil (1991) para 205 mil (2003), os inativos aumentaram
de 79 mil para 124 mil, e os pensionistas, de 48 mil para 51 mil, respectivamente,
no mesmo periodo. Procurando saber como esté a situacéo do Rio Grande do
Sul em relacédo a outros estados, nota-se que ela € muito grave. Segundo o
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (BR. MPAS, 2005), no ano de
2002, o Rio Grande do Sul era o estado que mais gastava com inativos em
relagdo a receita corrente liquida, chegando a 37,9%. Outros estados estdo em
situagdo um pouco menos preocupante do que a gaticha (BR. MPAS, 2005).2

21 Também no ano de 2003, ndo ocorreram muitos aumentos salariais do Executivo gaucho;
mesmo assim, a despesa com pessoal cresceu 5% (EImi, 2004b).

2 Essa estatistica pode ser conferida no site do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social (MPAS) (http://www.previdenciasocial.gov.br/aeps2003/12 01 15.asp). O Rio Gran-
de do Sul esta a frente dos demais, tem uma diferenca de 2,6 pontos percentuais sobre o
segundo colocado no ranking, o Distrito Federal, que gasta com inativos 35,3% de sua
receita corrente liquida. Depois, aparecem os Estados de Minas Gerais (30,6%), Rio de
Janeiro (25,3%), Espirito Santo (23%), S&o Paulo (22,6%) e Pernambuco (22,4%). Os
demais estados gastam com inativos menos do que 21,2% de sua receita corrente liquida
(BR. MPAS, 2005).
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Graéfico 3

Evolucdo do nimero de matriculas de servidores da Administrag&o Direta e da Indireta
do Rio Grande do Sul — 1991-03
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No que diz respeito a outro problema das finangas publicas — a divida —,
nota-se que a sua amortizagao e o pagamento dos encargos absorveram R$ 1,3
bilh&o no periodo de janeiro a novembro de 2004, o que € problematico, porque
representa bem mais do que uma arrecadagdo mensal do ICMS. A divida publica
estadual, embora seja um antigo problema das contas estaduais, havia sido
renegociada entre os estados e a Unido na segunda metade dos anos 90. Esses
acordos estabeleceram como indexador da divida o IGP-DI mais uma taxa de
juros de 6% ao ano.z Areclamacéo dos estados é que o atual indexador impde
um ritmo de correcdo bem maior do que o pagamento anual, fazendo com que a
divida sempre aumente. Dessa forma, quando o Estado vencer o contrato (em
2029), tera que administrar o residuo.

Assim sendo, conclui-se que essas duas rubricas (pessoal e divida), por
serem rigidas e cada vez mais volumosas, diminuem as possibilidades do Estado
de realizar investimentos, que ainda estdo em um nivel de R$ 397 milhdes,
representando somente 3,1% das receitas correntes. A situacéo desfavoravel
das financas publicas gadchas (e que ja foi constatada também em outros anos)
deve impor um esfor¢o cada vez maior para que o Executivo busque alternativas
de receitas extras, para, pelo menos, chegar até o final do més com as contas
do funcionalismo pagas.

5 - Consideracoes finais

O Governo gaucho teve dificuldades ainda maiores ao longo do ano de
2004 do que em anos anteriores. A arrecadacgéo do ICMS né&o teve uma boa
performance, em fungdo de a economia gaucha ter crescido em setores
justamente onde o Estado ndo obtém beneficios (pois os mesmos dispdem de
isencdes fiscais). O Executivo buscou, entéo, inimeras formas de honrar o
pagamento de pessoal e o servico da divida e foi bem-sucedido, pois deve
dispor, em 2005, de mais recursos do que em 2004.

Mas tudo isso foi conseguido com muito desgaste politico, tanto com a
sociedade galcha (pois atrasou parcialmente o pagamento do funcionalismo,

% Os acordos assinados entre 1996 e 1999 com 24 estados sd@o de 30 anos, e qualquer
alteracao nos termos do refinanciamento exigiria uma revisdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Na realidade, esse acordo representa uma situagdo melhor do que financiar a
divida a juros de mercado, quando os estados se submetiam a taxa Selic para rolar os
débitos.
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antecipou o pagamento do ICMS quatro vezes e langou um pacote no final do
ano com 24 projetos), como também com o Governo Federal (pois liderou uma
campanha nacional pelo ressarcimento das desoneragfes do ICMS).

Todo o esforgo feito pelo Executivo estadual na busca por mais receita
sintetiza o que poderia ser chamado de uma agenda pré-ativa do Governo e tera
um bom impacto nas financas publicas, fazendo com que ele possa aumentar
os investimentos publicos e ndo diminuir a qualidade dos servigos publicos
estaduais.

Finalmente, ndo se pode deixar de mencionar que ainda persistem muitos
problemas, como a necessidade de ajustar a receita em um contexto de
crescimento das exportagdes galchas, justamente para enfrentar os gastos
cada vez maiores do pessoal e da divida.
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