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Area tematica: Financas Publicas

Resumo

O objetivo do presente artigo € ponderar sobre a eficacia da politica de
ajustamento das contas publicas estaduais ao longo de varios governos. Minha linha
de argumentacado principal é que o Rio Grande do Sul tem enfrentado continuos
esforcos de reducdo de gastos publicos e ndo evidencia, ainda, uma tendéncia de
ajuste fiscal intertemporal. O Governo Rigotto recebeu as contas publicas
esfaceladas e conseguiu honrar os compromissos financeiros e produzir um
resultado primario impressionante em 2005. Ainda que alguns indicadores de 2005
(relacdo divida/receita liquida e resultado primario) sejam favoraveis, eles estdo
alicercados no ajuste tributario que expira em dezembro de 2006.
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Roberto Calazans*

O objetivo do presente artigo é ponderar sobre a eficacia da politica de
ajustamento das contas publicas estaduais ao longo de varios governos. Em
06.01.2006, publiquei um artigo no Jornal Zero Hora, que agora procuro ampliar
alguns dos temas incluidos naquele pequeno texto.

Minha linha de argumentagéo principal € que o Rio Grande do Sul tem
enfrentado continuos esforcos de reducdo de gastos publicos e néo evidencia,
ainda, uma tendéncia de ajuste fiscal intertemporal. O Governo Rigotto recebeu as
contas publicas esfaceladas e conseguiu honrar os compromissos financeiros e
produzir um resultado primario impressionante em 2005. Ainda que alguns
indicadores de 2005 (relacdo divida/receita liquida e resultado primario) sejam
favoraveis, eles estédo alicercados no ajuste tributario que expira em dezembro de
2006.

A politica fiscal dos governos segue o classico modelo de stop and go,
com preocupante queda de investimentos publicos. A crise é estrutural, pois ndo é
somente de fluxo (déficit nominal), mas fundamentalmente de desequilibrio de
estoques (divida, previdéncia, precatorios, etc.). A queda do investimento e o
crescimento da divida e das aposentadorias repercutem sobre o desenvolvimento da
economia, pois implicam impostos futuros. Em 36 anos (1970-05), ocorreram déficits
primarios em 32 anos, e somente no periodo 2002-2005 as contas publicas

comegaram a registrar os primeiros resultados positivos.

* Agente Fiscal do Tesouro do Estado.



A Tabela 1 mostra a trajetoria do ajustamento das contas estaduais,
medida pelas variacdes absolutas do resultado primério do Tesouro Estadual. Ela
demonstra que nos ultimos 20 anos (1986 a 2005) realizaram-se 11 anos de
politicas fiscais restritivas e nove de expansdo do gasto publico, sendo que em trés
anos (1996-98) se verificaram as receitas extraordinarias de privatizagdes. Ou seja,
em apenas seis anos 0s governos realizaram a expansao do investimento publico
e/ou concederam aumentos salariais em virtude do ciclo politico. Invariavelmente, as
duas variaveis bésicas para o ajustamento das contas estaduais foram a reducéo

dos salarios reais e/ou a queda do investimento.

Tabela 1
Tipologias das politicas fiscais assumidas no RS

R$ milhdes

ANOS RESULTADO VARIAGAO REDUGAQ/EXPANSAO
PRIMARIO DO GASTO PUBLICO

1986 -1.247.0
1987 -899.7 3473 Reducan
1988 -869.1 30.6 Reducao
1989 -2.104.9 -1.235,8 Expansao
1990 -2.352,6 -247 .6 Expansio
1991 -499.6 1.853,0 Feducio
1992 -2.835.4 -2.335.8 Expansao
1993 -1.646.6 1.188,8 Redugio
1994 -709,0 937.6 Expansio
1995 -837.2 -128,2 Expansao
1996 -1.461.6 6243 Expansao
1997 -1.780.5 -318.,9 Expansao
1998 -2.304,2 -523,7 Expansio
1999 -1.040.6 1.263,6 Feducio
2000 571.7 4688 Reducio
2001 -154,1 47,6 Redugio
2002 4357 589.8 Fedugio
2003 237.3 -198.,4 Feducio
2004 183.3 53,6 Reducio
2005 621.2 437 .4 Redugio

MWOTA1. Osgvalores estdo a pregos de dezi05 e foram inflacionados pelo IGP-D1 médio anual.
2. 0s dados refererm-se & execucdo orcamentaria do Tesouro do Estado.

No periodo 1999-2002, houve a reducéo significativa do déficit primario na
Administracdo Direta. N&o obstante deterioraram-se as condi¢gbes financeiras do
Tesouro, levando ao esgotamento do Caixa Unico, ao crescimento do déficit nominal
e do passivo financeiro. Em 2003-2005, retomaram-se as medidas de austeridade

fiscal, as quais permitiram a elevacéo significativa do resultado primario em 2005 — o



maior desde 1970.

E obvio que a superacdo das dificuldades fiscais exigira redobrada
disciplina fiscal. No entanto isso néo representa nenhuma novidade, pelo menos nos
tltimos 11 anos no periodo 1986-05. Se a gestdo fiscal continuar nessa dinamica
(queda do investimento, oscilagdes no incremento da folha salarial em funcdo do
ciclo politico, postergacdo da modernizagdo administrativa e crescimento da divida
estadual), todo o esforgo fiscal empreendido é fragil, pois ndo tem sustentabilidade.

O significativo ajuste fiscal produzido entre 2003-2005 decorreu, em parte,
do ajuste de aliquotas verificado em 2004 e do controle rigido do gasto publico. Se
as aliquotas do ICMS em telecomunicag¢fes, combustiveis e energia elétrica ndo
forem mantidas em 2007, o novo governo assumird com um déficit nominal de R$
1,5 bilhdo. Além disso, com os limites de endividamento comprometidos, o Estado
apresenta dificuldades em contrair novas operacbes de crédito, que tém sido
determinantes para o financiamento dos projetos rodoviarios. A trajetéria de queda
do investimento esta chegando ao fundo do poco, e isso prejudica qualquer projeto
de desenvolvimento sustentado.

Desde 1999, quando o Tesouro Estadual passou a ter suas contas fiscais
monitoradas pela Secretaria do Tesouro Nacional, duas saidas tém sido defendidas
para resolver a crise.

A primeira é gradualista, que se fixa no resultado primario e espera por
um longo ajuste temporal. A segunda é o choque de gestdo, ao estilo Minas Gerais,
gue criaria um ambiente de terra arrasada na maquina publica, uma vez que sua
l6gica se centra em modificar o direito adquirido dos servidores publicos. A
substituicdo do tempo de servico pelo beneficio relativo ao desempenho foi uma das
acbes encaminhadas pelo governo mineiro para obter a redugdo do gasto com
pessoal.

H4, no entanto, outra saida que pode ser pactuada e que implicaria sete
blocos de iniciativas, aprofundando o ajuste fiscal do Estado. A seguir, explicam-se

mais detalhadamente as altera¢des propostas para a politica fiscal.

1. Pacto pelo ajuste fiscal

Em 2004, em uma votacdo apertada, o Governo Rigotto elevou as
aliquotas do ICMS incidentes sobre energia elétrica (exceto para pequenos

consumidores), combustiveis (exceto para 6leo diesel) e telecomunica¢cdes. Como



em dezembro de 2006 as aliquotas voltam aos percentuais anteriores, iSso levara a
reducao do esforgo fiscal empreendido pelo atual governo.

Parece ser uma heresia propor a manutencgédo da carga tributaria do ICMS
quando ha uma mobilizagdo da sociedade pela sua redugéo, culpando-a pelo baixo
desempenho do PIB estadual. Todavia se 0 Estado se comprometer a aprofundar o
processo de ajuste fiscal, tal proposta deixa de ser uma heresia e passa a ser um
COmMpromisso.

Uma discussao profunda e transparente entre os Poderes do Estado e
destes com a sociedade gaucha poderia culminar num pacto ou algo similar, que
tenha como objetivo primordial ampliar a disciplina fiscal do Estado.

Esse pacto combinaria manutencdo de aliquotas, revisdo dos beneficios
fiscais e reducdo do gasto publico. Seria uma demonstracdo para a sociedade
gaucha de que o governo estaria disposto, além de aumentar o resultado primario, a
buscar reduzir o tamanho de déficit nominal.

No lado da receita, a mudanca substancial seria aproximar a relagao
ICMS/PIB a de outras unidades federativas. O Grafico 1 mostra que essa relacdo €

qguase um ponto percentual menor que a média brasileira em 2003.

Gréfico 1
Relacdo ICMS/PIB estadual em 2003
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FONTE: Mensagem do Governador 2005.

Complementarmente, a revisdo do Fundopem reduziria a concentragédo
espacial e criaria mecanismos de controle orcamentério. Segundo estudo, de 1995-
2004, a distribuicdo dos beneficios usufruidos no Fundopem ficou concentrada no
Corede Metropolitano Delta do Jacui (37,8%), seguido pelo Vale do Rio Pardo

(27,4%). Essa acao permitira atuar no eixo da reducédo das desigualdades regionais,



criando vantagens fiscais aos Coredes menos dinamicos.

Quanto ao controle déficit puablico, o governo assumiria metas, tais como
zerar o déficit nominal em quatro anos, reduzir vinculagdes constitucionais e elevar
gradativamente o percentual de investimento publico.

A execucdo da politica tributaria exigiria outras acdes, dentre as mais

relevantes podem-se citar:

e Propor a rediscussao do pacto federativo, buscando-se recuperar a
participacdo relativa dos estados na arrecadacao tributaria nacional
mediante a revisdo da reparticdo dos tributos federais.

e Propor novos mecanismos tributérios para reduzir-se a carga
tributaria estadual nas regides mais carentes do Estado,
propiciando uma politica de desenvolvimento regional.

2. Nova matriz orcamentéria

O segundo conjunto de medidas alteraria a matriz orcamentéria,
revisando-se os limites para educacdo, ciéncia e tecnologia e ensino superior, 0s
guais, tal como definidos na Constituicdo Estadual, acabaram por criar uma enorme
rigidez orcamentaria. Ao mesmo tempo, os Poderes Judiciario e Legislativo dariam
sua contribuicdo a esse ajuste, mantendo seus gastos nos patamares atuais.
Complementarmente, a regionalizacdo do orcamento e a descentralizacdo
administrativa fortaleceriam o mecanismo da participacdo da sociedade.

Uma das maiores dificuldades para garantir o ajuste fiscal é a rigidez dos
gastos. A receita publica ndo é totalmente disponivel como recurso livre, ja que dela
devem ser deduzidas as parcelas previstas na Constituicdo Federal pertencentes
aos municipios, bem como aquelas dispostas na Constituicdo Estadual relativas a
gastos especificos’.

Embora as vinculacbes da receita assegurem recursos para areas

fundamentais, elas dificultam a reducéo do déficit orcamentéario, na medida em que

! Das receitas estaduais vinculadas por forca da Constituicdo Federal, v8o para os municipios: (a)
50% do produto da arrecadacdo do IPVA (art. 158, I, CF); (b) 25% do produto da arrecadacéo do
ICMS (art. 158, IV, CF); (c) 25% do produto da arrecadacdo da cota-parte do IPl/exportacéo,
destinado pela Unido aos estados e ao Distrito Federal (art. 159, 83, CF). Das despesas estaduais
vinculadas por for¢a da Constituicdo Estadual: (a) 35% da receita liquida de impostos destinam-se ao
ensino publico (art. 202, CE); (b) 1,5% da receita liquida de impostos proprios vai para a FAPERGS
(art. 236, CE); (c) 0,5% da receita liquida de impostos préprios direciona-se ao ensino superior (art.
201, 83, CE).



guase todo o incremento da carga tributaria deve apresentar correspondéncia
semelhante na despesa. As vinculagdes de receita atuam para inflexibilizar o gasto
publico, tornando rigida a execugdo do orgamento publico, além de ampliarem os
esforgos fiscais requeridos para a contencéo dos déficits.

Afora as criticas acima expostas, 0 especialista Darcy Francisco Carvalho
apresentou uma nova linha de argumentacao critica as vinculacdes de receita, tais

como:

a) Facilitam a expansao do gasto, porque obrigam determinados niveis
de dispéndio até onde ele ndo é necessario. No caso do RS, que tem
bons indicadores de salde, seré necessario elevar as despesas com
saude até 12% da receita liquida de impostos?

b) Passam a medir a satisfacdo das necessidades por indicadores
contébeis, quando devia ser por indicadores de desempenho.

c) Negam o conceito de produtividade, pois a meta é a elevacéo do gasto
e nado sua eficdcia com menores custos possiveis.

Trata-se, pois, de pactuar novos caminhos que permitam ao Poder
Executivo conseguir executar o Orcamento Estadual dentro de parametros de
razoabilidade e consisténcia fiscal. A cada ano, sucedem-se exigéncias do Tribunal
de Contas quanto ao cumprimento dos limites de gastos vinculados. Todas as
unidades subnacionais enfrentam esse problema, sendo necessario caminhar para a
redugdo de normativos constitucionais que vinculam certa fragdo da receita a
determinados fins.

As seguintes acdes poderiam ser encaminhadas pelos gestores publicos:

e Revisdo do percentual de 1,5% para ciéncia e tecnologia e 0,5% para
ensino superior comunitario.

o Reducdo do percentual de 35% para 25% dos recursos aplicados em
manutencado e desenvolvimento do ensino fundamental.

o Negociacdo de percentual de recursos destinados aos Outros Poderes
com base em metas de ajuste fiscal.

¢ Condicionamento da aplicagédo de receitas vinculadas a previa aprovagao

do programa de aplicacdo de recursos pela Junta de Coordenacgéo
Orcamentaria.



3. Fundo de Aposentadoria Complementar

Outro conjunto de medidas contemplaria, ap0s regulamentacdo pela
Unido, a criacdo do Fundo de Aposentaria Complementar para os novos servidores,
uma lei que regulasse a reposicdo dos servidores do Executivo e a
responsabilizagdo de cada poder pelos pagamentos dos atuais inativos e
pensionistas.

Em 1998, o Governo do Estado contratou o Consorcio AzulPrev para
formular um novo modelo previdenciario para os servidores estaduais. O Governo
Olivio ndo deu a devida importancia ao estudo e preferiu atuar na gestdo das
pensdes do IPERGS. O Governo Rigotto conseguiu elevar a aliquota de contribui¢éo
para 11% para os servidores estaduais e definiu um novo sistema de gestao.

Discute-se, agora, a implantagcado do Fundo de Aposentaria Complementar
gue permitiria conceber um sistema de capitalizagdo em regime progressivo para 0s
novos servidores admitidos apds uma data-limite a ser estabelecida em lei. A criagcdo
desse fundo trara impactos positivos as finangas publicas no longo prazo.

Como se observa, desde 1998, os Governos tentam equacionar 0
desequilibrio previdenciario, mas esbarram na descontinuidade administrativa.
Entendo que também deveria ser discutida uma regra de reposicado dos servidores
publicos. A crescente utilizacdo de tecnologia aumentou a produtividade dos
servidores na area-meio da administragéo estadual, sendo necessario redimensionar
alguns quadros e definir regras de reposicao.

Nas éareas fins, em especial na educacao, a regra de reposicdo deveria
estar combinada com uma revisdo da politica de recursos humanos, de modo

especial na mudanca do atual plano de carreira.

4. Renegociacdo da divida publica

O servico da divida é insustentavel e a divida com a Unido é “perpétua’.
Em vista disso, torna-se relevante a reavaliacdo do equilibrio econémico-financeiro
do contrato e a busca da reducédo do juro — hoje em 6%. Em dezembro de 2005, a
divida consolidada do Estado é de R$ 31,8 bilhdes, e o servigo foi de R$ 1,7 bilh&o.
O comprometimento médio com divida era de 5,47% no periodo 1991-97, passando
para 18% em 2005.



A Resolugdo Senatorial n.° 40, de 20 de dezembro de 2001, determinou
gue as Dividas Consolidadas Liquidas, ao final do exercicio de 2016, ndo poderao
ultrapassar duas vezes o montante das Receitas Correntes Liquidas (Art. 3°, inciso |)
dos estados. Ao final de 2001, o Estado que apresentou excesso em relacdo ao
limite terd que reduzi-lo numa proporgédo de, no minimo, 1/15 ao ano, até chegar ao
limite de 2,0 em 2016.

O Gréafico 2 descreve a evolucao da relacdo DCL/RCL, verificando-se que
ela era de 2,95 em 2002, decaindo para 2,58 em 2005. O baixo crescimento do
indexador da divida (IGP-DI) e o crescimento da receita liquida determinaram uma
aproximacao dessa relacdo a trajetoria esperada. Todavia 0 crescimento da receita
liquida é fung&o do pacote tributério que expira em 2006, ndo sendo possivel afirmar

gue a trajetdria de ajustamento cadente continue a partir de 2007.

Grafico 2

Trajetéria de Ajustamento da Relagdo DCL/RCL RS
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FONTE: Relatério de Gestéao Fiscal/ 3° Quadrimestre.

As seguintes acfes poderiam ser articuladas junto ao Governo Federal
para continuar insistindo na reviséo do acordo assinado em 1998:

¢ Inclusdo da divida extralimite dentro dos 13% da divida intralimite.

o Reducao direta do percentual de 13%.

e Reducdo da taxa de juros de 6% para outro percentual mais compativel
com as finangas dos estados.

e Reducdo da base de cdlculo da receita liquida real das despesas
constitucionais vinculadas (salde e educacgéo).

5. Modernizac&o da gestdo publica

O grande desafio dos governos estaduais € promover a modernizacédo



administrativa para melhorar o desempenho e lograr maior qualidade do gasto
publico.

Infelizmente algumas liderangas galdchas reduzem a modernizagdo a
supressao de alguns érgaos, a quebra de direito adquirido dos servidores e, talvez, a
reducado dos servigos publicos das grandes redes estaduais. O problema central esta
relacionado a gestdo dos recursos humanos, ao fortalecimento do sistema de
planejamento e a gestdo da informacdo. Curiosamente, a identificacdo desses
problemas encontra sua explicacdo na propria crise fiscal que atravessa o Estado.
Essa crise ndo deixa que o tema da modernizagcdo ganhe a relevancia que merece,
uma vez que as principais agbes acabam-se concentrando na preservagdo dos
servigos publicos prestados, no pagamento em dia da folha de pessoal e na
realizagéo de obras prioritarias.

No caso gaucho, uma pesquisa realizada pelo Ministério do Planejamento
em parceira com o Banco Interamericano de Desenvolvimento identificou
exatamente esses temas estratégicos. O RS carece de uma politica de recursos
humanos. Nao estdo definidas as carreiras que o governo considera estratégicas,
tampouco existe um plano de capacitagdo em execugao. A criacdo de mecanismos
de avaliagdo de desempenho também seria altamente desejavel, mas esbarra em
resisténcias corporativas. As informacdes referentes aos recursos humanos
encontram-se dispersas e em diferentes bases de dados. E necessario o
desenvolvimento de um sistema integrado — o RHE deve resolver pelo menos em
parte o problema.

O sistema de planejamento, que engloba, além do planejamento, o
orcamento e a gestdo, funciona de forma n&o-integrada. A descentralizagéo
administrativa e o orgamento regional sdo a¢gbes que podem modificar a forma de

como o governo se relaciona com as comunidades.

6. Politica de pessoal

Em termos percentuais, 0os gastos com pessoal decairam de 83,2% da
receita corrente liqguida em 1999 para 67,8% em 2005. Ha varios governos, essa tem
sido a estratégia basica de ajuste da contas publicas. A conhecida politica de “dar
mais a quem ganha menos/mudanca da matriz salarial” é responsavel pelas
oscilagbes do percentual do gasto, em especial nos anos 1995 e 2001. Em 1995, o

Governo Britto aprovou uma politica salarial que elevou a folha em R$ 1 bilhdo ao

10



ano e desestruturou sua gestéo financeira. Em 2001, o Governo Olivio, preocupado

com a eleicdo de 2002, elevou o gasto com pessoal, deixando a conta para o

governo seguinte.

Essa

concepcao de politica salarial ndo reduziu a legido de insatisfeitos

com baixa remuneracdo, uma vez que ndo € possivel elevar o salario médio de

determinadas categorias (professores, por exemplo) em virtude do impacto na folha

global. Ao mesmo tempo, pouca atencdo foi dada a definicdo e a valorizagdo das

carreiras tipicas

remuneragao.

Gréfico 3
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nova politica salarial deve buscar romper com as formulacdes

antigas e combinar modernizacdo administrativa com a definicho do nucleo

estratégico de Estado. As seguintes sugestfes poderiam ser encaminhadas:

Definicao das carreiras estratégicas do Estado e estabelecimento de uma
politica salarial compativel.

Elaboragcdo uma lei geral de reposicdo dos servidores publicos
inativados.

Reestruturacdo o Plano de Carreira do Magistério Publico Estadual.
Criacdo um fundo para a recuperagédo dos vencimentos dos professores,
vinculado a ganhos de produtividade na relacao oferta/demanda escolar.
Reducéo dos cargos em comissao da Administracéo Publica.

Fixacdo de regras para a nomeacdo em cargos em comissao (nivel de
escolaridade, funcdes essenciais, etc.).

Reducdo da entrada de cargos em comissdo em fun¢des de segundo

11



escaldo e fungbes técnicas.

7. Mudancga na Secretaria da Fazenda

A disputa entre fiscais e auditores, a extincdo do Gabinete de Orgamento
e Finangas e a auséncia de renovacdo dos quadros acabaram por reduzir o espago
da Fazenda na coordenacdo da politica fiscal do Estado. Ainda que a importancia
dessa Secretaria seja reconhecida por todos, € necessario dar um novo rumo a sua
organizacdo e a suas carreiras. Como bem observou o tributarista Everaldo Maciel,
no processo de ajuste fiscal ndo adianta “matar” quem cuida da arrecadacgéo e é
responséavel pela receita publica. E um contra-senso. Todavia isso foi praticado por
anos a fio.

A proposta de fortalecer a autonomia tributéria e a especializagdo das
funcBes merece ser estudada e representa um novo caminho para a gestao publica,
ajudando o processo de ajuste fiscal do Estado. Ja apresentei criticas a essa
proposta. No entanto é essencial separar-se as fun¢des de Estado e as de governo,

preservando o nucleo estratégico de Estado.
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