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RESUMO

A presente dissertac@o trata das finangas publicas do Estado do Rio Grande do Sul e
gpresenta os elementos determinantes que desencadeiam a configuragdo de um ambiente de crise
fiscd. A caracterizacdo do ambiente de crise fiscd no Rio Grande do Sul esta relacionada com o
esgotamento do padréo de financiamento do Estado implementado nas Ultimas trés décadas tanto

por razdes politicas como adminigtrativas.

O déficit orcament&io € uma congtante na histéria do Estado, o que diferiu, ao longo do
tempo, foi a forma de financiamento do mesmo. Durante o periodo do regime militar, o déficit foi
financiado através da contratacéo de novas operacdes de crédito, que, no periodo, foram suficientes
para custear 0 servigo da divida e proporcionar recursos adicionals para davancar os investimentos
e ampliar a estrutura administrativa do Estado. A partir de 1983 e no decorrer de toda a década de
80, a reducéo da folha de pagamento, possbilitada pela conjuntura inflacioné&ria, foi a forma de
guste. De 1991 a 1994, a conjuntura inflacionaria foi decisiva para o financiamento do déficit,
permitindo tanto a reducdo das despesas com pessoa como a obtencéo de receitas financeiras em
valores significativos. De 1995 a 1998, o déficit foi financiado pelo processo de privatizagéo.

O ambiente de crise fisca configura-se nessa conjuntura, na qual se inviabiliza a forma de
financiamento até aqui utilizada. A relativa estabilidade econémica néo permite a reducdo, a curto
prazo, da folha de pagamento. O custo do endividamento passado consome no presente grande
parte de seu orgamento, e 0 projeto politico que venceu as eeigdes € contra a continuidade das
privatizagbes como paliativo para resolver os problemas de caixa. Logo, o déficit terd que ser
financiado de maneira diferente, provavelmente via reorientacdo dos gastos e aumento de receitas, 0
gue dtera também a forma de relacdo do Estado com os interesses dos diferentes segmentos da

sociedade galicha.
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ABSTRACT

The present work dedls with the public finance of the Rio Grande do Sul State, and presents
the key dements that unfold the configuration of an environment of fiscal criss. The characterisation
of such environment in Rio Grande do Sul is rdated to the exhaugtion of the funding profile of the
State, which has being implemented during the last three decades, ether for political or administrative

reasons.

The budget deficit is a congant in the history of the State; what has being varied along with
time, was the way of financing the budget. During the period of military regime, the deficit was
funded through the alocation of new credit operations, which, during that period, was sufficient for
funding the debt service, and for dlowing for additiona resources to bust investments and increase
the adminidrative structure of the State. Since 1983, and through out the eighties, the reduction of
the payment roll, which was possbile due to the inflationary scenario, was the way of adjustment.
From 1991 to 1994, the inflationary scenario was decisve to financing the deficit, dlowing the
reduction of expenses with personnd as well as for obtaining financid resources in Sgnificant
amounts. From 1995 and 1998 the deficit was financed through the process of privatisation.

Thereis an environment of financid crisis represented in the presente scenario, wich does not
dlow the ways of funding so forth used. The reative economic stability do not permit the reduction,
in the short time, of payment roll. The cost of past debt egts up at the present good ded of the State
budget, and the political project that won the elections is opposed to the principle of privatisation as
apdliative to solve deficit problems. Therefore, de debt will be financed through a different manner,
probably by reorientation of public expenses and increase of income, which aso dter the reationship
of the State with the different segments of Sate society.



INTRODUCAO

A crise fiscd enfrentada pelo Estado do Rio Grande do Sul € um assunto recorrente, que €
apresentado a sociedade na impossibilidade de o poder publico atender a determinadas demandas
gue lhe sfo apresentadas degando falta de recursos. Apesar da intensa exposicdo do tema pelo
meio académico e pela midia, as informagdes gpresentadas ndo permitem um debate organizado,
onde fiquem claras as relagbes de causa e efeito, bem como ndo permitem que se conclua a respeito
de quais seriam os dementos determinantes desse continuo desequilibrio que, neste find de séeulo,

tem gerado um ambiente de crisefiscd.

A presente dissertacdo trata das finangas publicas do Estado do Rio Grande do Sul e
objetiva gpresentar eementos determinantes que desencadeiam a configuracdo de um ambiente de
crise fiscal, partindo de uma sintese mais gerd, que é o préprio Estado enquanto unidade, cujo

resultado se expressa nos balangos anuais.

No desenvolvimento da pesquisa para a redizagéo deste estudo, observou-se que, ao longo
das Ultimas trés décadas, a ocorréncia de déficits € uma congtante nas finangas do Estado.
Entretanto, nesses 30 anos, 0 Estado digpds de ingrumentos que permitiram administrar
restricbes com maior ou menor dificuldade, dependendo das circunsténcias, sem dterar 0 seu
padréo de atuagdo ou a sua conformacdo. O ambiente de crise fisca estabel ece- 2 no momento em

que, de um lado, esses instrumentos perdem eficécia e, de outro, o resultado do processo de disputa
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politicado qual o Estado é a propria sintese exige uma ateracdo profunda nesse padréo de atuacéo
cristalizado ao longo do tempo, sendo que a superacéo desse ambiente de crise fisca resultara em
uma nova conformacdo do Edado: tanto enquanto unidade politica como na sua atuacéo
adminigrativa concreta. Em suma, é esse elemento de caréter politico—estrutural que diferencia a
conjuntura de crise fiscd dos desequilibrios financeiros crénicos. A crise fiscd nunca se resume
apenas a desequilibrios financeiros, apesar de a incapacidade financeira do Estado estar presente e
Se condtituir num trago determinante para a configuracéo do ambiente de crisefiscal.

Para acancar os objetivos, recorrerse a uma ampla revisdo hibliogréfica e aos mais
diversos dispostivos legais, diando-se a consulta das demonstragbes contdbeis a relatorios
gerenciais que registram os fatos relacionados com as finangas estaduais desde 1970 até 1998. Foi
utilizada a técnica de coleta de dados primarios e secundarios, e a partir da anaise documentd,
originorse a <érie histdrica dos principais agregados de receita e despesa que refletem o
comportamento das finangas publicas e da conjuntura do Estado. Toda a reflex&o desenvolvida et
baseada na definicdo de uma nova modelagem de agregacao das informagdes que permita avaiar o
comportamento das finangas publicas em relacdo aos objetivos formulados, caracterizando uma
pesquisa descritiva anditica. Os vaores coletados dos baancos anuais foram atuaizados pela

variagdo do IGP-DI/ FGV para pregos medios de 1998 a fim de permitir comparacoes.

Apresentou-se como principa limitagéo ao desenvolvimento desta dissertacdo a bibliografia
regiona, que versa, na sua grande maioria, sobre aspectos especificos das financas, néo
privilegiando o estudo do Estado enquanto unidade. Outra limitagéo diz respeito aos critérios de

contabilizacdo dos fatos nos balangos anuais, nem sempre claros e homogéneos.

A presente dissertacdo compde-se de quatro capitulos. No primeiro, rediza-se a
conceituacéo e a contextuaizacdo do ambiente de crise fiscal no Estado do Rio Grande do Sul,
desenvolvendo-se os conceitos de Estado e crise fiscal e estabel ecendo-se as devidas relagoes

entre a atividade do Estado e a conjuntura econdmica

No segundo capitulo, andisa-se a evolucdo dos principais agregados das financas do
Egtado. As fontes de receita so avdiadas a luz das dteragbes no Sistema Tributério Naciond,
trazidas pelo processo condituinte de 1988, e das opgbes de politica tributéria internas

implementadas pelo Governo do Estado. A andlise da expansdo do gasto privilegia as despesas com
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pessoa e de capital, cuja evolucdo é comparada com o desempenho dos agregados de receita. Para
facilitar o entendimento do desempenho dos principais agregados de receita, séo destacadas a

influéncia de adgumas politicas federais no desempenho da receita estadua e do processo de
privatizac&o.

No terceiro capitulo, avaia-se o processo histérico de endividamento do Estado do Rio
Grande do Sul em termos de composicdo, pefil e custo do servico da divida, bem como
apresentam-se as principals clausulas dos contratos de renegociacéo da divida assnados com a
Unido no find de 1998, a conjuntura em que se desenvolveu a negociagdo, as consequéncias para
as finangas do Estado em termos de desembol sos anuais e dgumas conclusdes em relagcéo atodo o

[Processo.

No quarto e ultimo capitulo, demonstra-se que a crise fiscal do Estado do Rio Grande do
Sul € o reflexo direto do esgotamento do padréo de financiamento adotado por e a partir da
década de 70; padréo este baseado na renincia fiscal como principad elemento da politica de
desenvolvimento, na inflacdo ata como forma de gustar as despesas com pessod as possibilidades
do Tesouro e no endividamento publico, interno e externo, para compensar as insuficiéncias do
sistema tributério, que sfo potenciaizadas pela forma de gestéo do fisco, e para financiar o déficit

crénico das finangas publicas.

Por fim, fazemse dgumas consideragbes a guisa de conclusdo, tendo como objetivo
gpresentar um conjunto de elementos que possam snaizar uma nova gestéo de politica fiscd, bem
como agumeas informacBes bésicas para novas pesquisas que visem gprofundar e acrescentar novos

elementos aandise da politicafisca vigente.



1. CONCEITUACAO E CONTEXTUALIZACAO DA CRISE FISCAL NO ESTADO DORIO
GRANDE DO SUL

Para que se possam identificar os e ementos determinantes do ambiente de crise fisca que se
condtituiu no Estado do Rio Grande do Sul neste finad de século, que coincide também com o
mandato de um novo governador, é necessario um conjunto de observactes mais amplas sobre o
contexto no qua esta vem se desenvolvendo, inclusive tendo como referéncia o ambiente poalitico,

umavez que envolve um intrincado conflito de interesses.

Os atuas expoentes da estrutura do Governo nacional, que tém exercido forte poder
decisorio na conducdo das paliticas publicas no Brasil nos Ultimos anos, tém como suporte tedrico o
pensamento neoliberd, e suas acbes demonstram uma tentativa de reducdo do problema das
finangas publicas a uma questéo de eficacia ou ineficacia organizaciond do gparelho adminigtrativo
do Estado, tais como: a fata de quaidade total, 0 excesso de funcion&rios, aexisténcia de déficit
publico, dentre outros, como se 0 problema das finangas plblicas estivesse relacionado
exclusvamente com 0 processo de gestdo adminigtrativa do apardho edatd e ndo arelasse
nenhuma relacdo com o ambiente politico e econdmico. Argumentam que o Estado, ao estabelecer
as regras do convivio socid, regulamenta também o conjunto das aividades produtivas e o faz de
forma excessva, restringindo o livre funcionamento do mercado, inibindo as forgas produtivas da
sociedade, condtituindo-se, portanto, num entrave ao processo de desenvolvimento econdmico.
Além da sua presumida ineficacia como empresario e da sua tendéncia natural a gastar mais do que
arrecada, colocam o Estado, definido enquanto aparelho administrativo, como o responsavel pelos

problemas econdmicos e socias.
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Contrapondo-se a argumentacdo de corte tedrico neolibera, um conjunto de autores, dentre
eles BATISTA (1995), ressalta 0 que seria, na sua opinido, a contradicdo fundamenta da logica
neolibera: ndo admitir a soberania do Estado, enquanto representante legitimo do conjunto da
sociedade, para definir 0 ambiente em que esse corpo socid va se organizar, produzir e s
reacionar. “ Passou-se simplesmente a admitir como premissa que o Estado néao estaria mais
em condicdes de exercer um atributo essencial da soberania, o de fazer politica monetéria e
fiscal” (BATISTA, 1995, p.105). Dai a importancia e o cardter meramente técnico atribuido as
politicas propostas por organismos internacionais como o Fundo Monetério Internaciona (FMI) eo
Banco Mundid (BIRD). Dessa forma, criot-se um ambiente, como se 0s estados nacionals,
epecidmente os da América Latina, ndo tivessem qudificacdo suficiente para tratar de temas téo
importantes e complexos como as politicas monetéria e fiscal, 0 que é corroborado pela maioria dos

governos que aceitam com “naturdidade’ atutela dessas indtituigles.

Logo, para se compreender a redidade e captar o contelido dessa crise, faz-se necess&rio
estabelecer as devidas relagbes da atividade do Estado com a conjuntura politica e econbmica, ou
sga, a crise do Estado ndo pode ser considerada apenas como uma crise do seu aparelho
administrativo ou uma crise de gestdo', mas sim, naforma como o Estado organiza o tecido socid e
a influéncia dessa organizacdo na esfera socid e na producdo econdmica. Nesse sentido, a
contextualizacdo da crise fisca do Estado do Rio Grande do Sul sera feita em trés momentos. parte-
se de uma discussio mais geral, onde se procurara conceituar Estado e crise do Estado,
apresentando-se e contextudizando-se o conceito de crise fiscal e, por fim, descreve-se a crise
fiscal do Estado do Rio Grande do Sul.

1.1 Estadoecrise

Para uma mehor compreensdo da forma de abordagem do tema a ser tratado nesta

dissertacéo, faz-se necess&rio discutir e definir, prdiminarmente, dois conceitos gerais Estado e
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crise do Estado, cuja adequada compreensdo € condicéo para o estudo que se faré nos capitulos a
seguir. Essa discusséo se faz necessaria porque, ao contrério dos inimeros estudos redlizados sobre
as financas do Estado do Rio Grande do Sul que versam sobre aspectos especificos’, esta
dissertacdo parte de uma sintese mais gera que € o proprio Estado do Rio Grande do Sul enquanto
unidade, tanto politica, por tratar-se de uma esfera da Federaco, quanto contébil, no sentido de
gue possui uma operaciondizacéo adminigtrativa e financeira centralizada, cujo resultado se expressa

nos balancos anuais.

O Estado, definido “ (...) como a condensacéo material de uma relacdo de forgas entre
classes e fracdes de classe tal como se exprimem, sempre de modo especifico, no préprio seio
do Estado” (POULANTZAS, 1977, P. 22), apresenta um grupo dirigente ou o bloco no poder, o
qua possui uma relativa autonomia tanto em relacdo aos seus proprios membros como em relacéo
a0s grupos socias que o eegeram e lhe oferecem sustentac@o politica. Essa relaiva autonomia
politica do Estado implica uma também relativa separacéo do Estado da economia, dando lugar ao
surgimento e ao funcionamento de suas indituigdes proprias, como o agparelho Judiciaio, o
Legidativo, o0 gparato de seguranca, a estrutura administrativa para prestacéo de servicos, €tc., 0
que sgnifica dizer que o Estado se condtitui num espago em disputa por definicdo. Regetam-se,
portanto, as diferentes concepgdes que o gpresentam como um bloco monoalitico, sem contradicoes,
como um sujeito absoluto dotado de vontade prépria, com sua existéncia e Sua atuacao previamente
definidas, ou como representante do bem comum e, assm, acima do conflito de interesses, sendo
uma ingténcia racionaizadora da sociedade seguindo a tradicdo liberd, ou como um empecilho ao
livre funcionamento do mercado, na visio dos neoliberais que tém se pronunciado no Brasil.

“Tomar o Estado como condensacdo material de uma relagdo é
evitar os impasses de um pseudodilema (...) entre o Estado concebido
como coisa/instrumento, e o Estado concebido como Sujeito. O Estado
como Coisa: a velha concepcgdo instrumentalista do Estado, utensilio
passivo, sendo neutro, totalmente manipulado por uma Unica fragao,

caso em que ndo se reconhece nenhuma autonomia ao Estado. O
Estado como sujeito: a autonomia do Estado, considerada aqui como

! Concebida dessa maneira, resumir-se-ia a expressdes do tipo: o Estado ndo tem capacidade de gerir seus recursos e
administrar o seu patriménio, gasta mal, tem déficit, etc.

2 A Fundacdo de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser (FEE) possui um conjunto expressivo de publicacSes que
versam sobre os mais diferentes aspectos das finangas estaduais ao longo da sua histria— receita, ICMS, incentivos fiscais,
divida publica, despesas com pessoal, investimentos, etc. —, sendo que se constitui em referéncia para o desenvolvimento
desta dissertacao.
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absoluta, é relacionada a sua vontade propria como instancia
racionalizadora da sociedade civil. Concepcéo que remonta a Hegel,
retomada por Max Weber e pela corrente dominante da sociologia
politica burguesa e que relaciona esta autonomia ao poder proéprio que
o Estado supostamente detém e aos portadores deste poder e da
racionalidade estatal: notadamente a burocracia e as elites politicas’

(POULANTZAS, 1977, p. 22).

A atuacdo do Estado tende a representar, no longo prazo, os interesses da fracdo de classe
ou grupo que hegemoniza o bloco no poder ( ou campo politico, expresso atuamente mais
utilizada) que é composto por interesses variados, que, por sua vez, disputam espaco e poder
politico entre g, sendo que a atuacdo concreta do Estado sera o resultado dessa disputa interna ao
bloco no poder, num primeiro momento. Entretanto, o bloco no poder também precisa se legitimar,
0 que, em gerd, exige que Mesmo 0S grupas socias que concretamente ndo compartilham nenhuma
das fragdes do poder de Estado reconhegam que 0s seus interesses estdo sendo contemplados pela
atuacéo edatd. I1sso Sgnifica a necessdade de um permanente processo de disputa da opinido
publica, ou sga, 0 grupo dominante conseguira efetivamente implementar as suas agdes a medida
gue o conjunto amplo da sociedade entendé-1as como corretas e mais adequadas naguele momento.
Em suma, o Estado agrupa, condensa e, de diversas formas, organiza esse processo de disputa
entre os diversos interesses socials, sendo a sua atuacdo concreta o resultado mediado desse

processo histérico de disputa.

Essa andlise de POULANTZAS recoloca a tradicdo do pensamento marxista para a
redidade atud do Estado moderno, superando as concepgdes originais, especiamente a ortodoxia
leninista que, conforme ressdta CARNOY (1994), consderava 0 Estado como uma criagcéo
burguesa, sendo que “ (...) o Unico Estado burgués bom é o Estado burgués morto: a transi¢éo
para uma sociedade baseada nas massas pode ser alcancada somente através da destruicéo
do Estado capitalista e de sua substituicéo pela ditadura do proletariado” (CARNQY/, 1994,
p.325). O Estado concebido dessa maneira teria um contetido previamente definido (burgués), néo
oferecendo nenhum espaco para aorigar outros interesses, inexistindo a possibilidade de conflitos no

seu sgo.

A mesma linha de pensamento sstematizada por POULANTZAS (1977), discutindo o
Estado francés de meados da década de 70, € adotada por SALLUM JR & KUGELMAS (1993)



21

na andise da crise brasleira dos anos 80, onde ressdtam a diferenciagdo entre Estado, regime
politico e lagos politicos, sendo que o regime politico se refere as regras que ligam os principals
centros de poder politico (Legidativo, Judiciario, Sstema partidario e os diferentes nivels de poder
que formam a Federacao), e os lagos paliticos vinculam-se aos cidaddos ou a forma como estes se
relacionam com esses centros de poder politico ou com a classe politica: democraciamais ou menos
extengva, ditadura, oligarquia, etc. Ja o conceito de Estado diria respeito “ (...) a articulacdo entre
0 poder politico e o conjunto do corpo social, isto €, a realidade social perpassada por

conflitos fundados em diferenciagtes interclasses e intraclasses’ (SALLUM & KUGELMAS,
1993, p. 282).

Outro aspecto bastante discutido esta relacionado com as fungdes concretas assumidas pelo
Estado. AFONSO & SOUZA (1977), discutindo a crise fiscal do Estado capitdista brasileiro na
década de 70, definem o Estado brasileiro como: “ Agente econdmico direto e regulador das
atividades econémicas no interior do subsistema nacional, o Estado é também, e por
exceléncia o agente basico na definicdo e manutencdo da ‘ordem social’ correspondente ao
projeto econémico a que serve” (AFONSO & SOUZA, 1977, p.34). No caso concreto de um
pais cepitdista subdesenvolvido e sob uma ditadura militar, essa funcdo considiria,
fundamentalmente, em estabelecer e edtabilizar as relagbes de dominacdo do capital sobre o
trabaho. Ressdte-se que definicdo quanto afuncéo do Estado se trata da constatacéo de uma
determinada realidade locdizada no espaco e no tempo, ou sga, um conceito histérico e ndo uma
regra gerd aplicada a qualquer redidade em qualquer tempo. Esse derta € muito enfatizado por
POULANTZAS (1977), quando demonstra que, por ser o Estado a condensacdo material de
uma relacéo social, relacdo adquirira caracteriticas préprias em cada redidade e em cada
momento histérico. E claro que, a partir do final da década de 80, quando ocorreu um crescente
processo de homogenizagao dos padrdes culturals e de consumo em todo 0 mundo, onde existem
ingtituigdes como o Banco Mundia, o Fundo Monet&io Internaciond, a Organizagdo Mundid do
Comeércio, dentre outras, as quais estabelecem ou impdem regras de operacdo e de relacionamento
para todas as nagbes do planeta sob uma Unica orientacdo, € correto supor que os diferentes
Estados nacionais ou subnacionais tendam a assumir determinadas caracterigticas gerais comuns.
Entretanto 0 entendimento de cada Estado em particular continuard exigindo uma andise concreta

da sua especificidade. Uma dessas caracterigticas comuns tanto aos paises do centro capitdista
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desenvolvido como aos da periferia, dos Estados nacionais como dos subnacionas, se manifestano
processo de guerra fiscal®, que evidencia, num contexto de acirramento da concorréncia
internacional, a ampliacdo da necessidade de asssténcia do Estado ao processo de acumulacdo de
capital, operando, em nivel mundia, um brutal processo de transferéncia de renda do conjunto da

sociedade para as grandes corporagtes internacionals.

Outra vertente de autores, dentre estes BRESSER PEREIRA (1996) e KANDIR (1989),
guando discutem o Estado, referem-se apenas a0 aparelho estatal ou a chamada méaquina publica,
que é aquela cujo proprietario € o Estado. Logo, quando debatem a crise do Estado, a associam a0
seu tamanho, a sua forma de intervencéo na economia, a forma ineficiente e burocrética com que €
administrado, dentre outros pontos. Ressdlte-se que se consdera conceltuacdo amplamente

insuficiente para 0 ambito desta dissertacéo.

Quando se discute a crise dessa rdacdo socia (Estado), sgja qual for a sua acepcao, crise
politica ou financeira, é preciso que se tomem aguns cuidados. O primeiro é o de ndo considerar a
crise como um momento disfunciond, que rompe de modo sUbito com a harmonia natural do
ssgema Essa visdo oculta a luta dos diferentes interesses envolvidos no seio do Estado.
Contragpondo-se a essa concepcdo, POULANTZAS (1977) chama atencdo para dois fatos:
primeiro, os elementos genéricos da crise do Estado, devido ao conflito de interesses que este
materidiza, sB0 inerentes a prépria reproducdo do poder politico indtituciondizado; e, segundo, a
crise do Estado sob certos aspectos, a menos que 0 seu resultado sgja a destruicéo do Estado ou a
destituicdo do grupo governante, pode ser funcional a0 sSstema, por ser uma forma (por vezes a
Unica) de adaptar a sua estrutura ao resultado do processo de disputa socia travado em seu seio ou
as novas exigéncias do processo de acumulacdo de capitd. Até porque mudancas ou
adaptacbes do Estado, que, em gerd, somente sB0 possiveis nos momentos de “crise” ou de
comogdo social, podem ser (e em gerd s0) funcionais aos interesses dominantes, uma vez que,
superado aquele ambiente excepcional, permanecem, estabelecendo-se um novo padrdo de
convivio socid. Logo, conjuntura ndo pode ser definida como de crise, uma vez que néo
produz nenhuma ruptura, condituindo-se gpenas em uma forma de solucionar determinados

impasses que surgem de tempos em tempos.

8 Esse tema sera tratado no Capitulo 2.
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Em suma, aguilo que foi empregado, segundo a judtificativa oficid, gpenas para superar um
momento de dificuldades, numa circungténcia excepciond, torna-se um traco permanente das
relacbes econdmicas e socials, portanto, dificuldades ndo podem ser traduzidas como ago
negeativo, pregudicid atodos em quaquer circunstncia e nem ser confundidas com um processo de

crise.

O segundo cuidado € o de ndo considerar transformagtes ou adaptactes do Estado a
novas redidades como crise, portanto, permanente, sempre aberta e que trard como
resultado, inexoravelmente, o fim do Estado capitaista ou a destituicéo dos grupos governantes. Ou
sgja, a medida que se considera toda uma década ou periodos ainda maiores como de crise, acaba-
se por dissolver o préprio conceito de crise, ja que se toma como crise uma caracterigtica inerente a
prépria evolucdo do Estado, que, por ser uma relacdo socia, tende a se adaptar as novas
redidades, até porque, nada mais é do que o resultado dessa redidade. Logo, é muito atua a
adverténcia “ (...) € preciso desconfiar de todo o conceito teleolégico da crise, conceito que

traria em s mesmo uma apreciacao do resultado da crise(...)” (POULANTZAS, 1977, p.7).

Ao avdiar o que define como a“festgjada crise do Estado brasileiro”, FIORI (1995) trilha o
mesmo caminho, sugerindo como oportuna uma revisio mais cautelosa sobre a natureza e o papel

passado e presente do Estado braslero, definindo a crise brasileira da seguinte forma

“Por isso, se a crise atual representa, em nosso entender um
momento de méxima condensagao dos conflitos que moveram um longo
periodo politico-econémico de nossa histéria, ela também concentra, em
Si, como anuncio e como impasse, as contradi¢des que fizeram nosso
desenvolvimento t&o iniquo e politicamente instavel. E € porque elas
continuam vigentes que acreditamos que o desdobramento da crise ser&
lento e doloroso, passando pela reestruturacédo de relagfes sociais
inscritas na estrutura constitutiva do capitalismo industrial brasileiro, e
envolvendo a necessidade imperiosa de reorganizar os proéprios
compromissos politicos que sustentaram o sucesso e a entropia do ciclo
desenvolvimentista. Nessa hora, associados a luta pela democratizacdo
e pela reforma do Estado estdo em jogo contratos e dinheiro e sobretudo
a redefinicdo das regras de valorizacdo do capital que vigiram no pais
durante mais de meio século [grifo nosso]. Regras que sendo de
natureza predominantemente politica e definicdo estatal s6 mudaram
como resultado de uma luta feroz, onde cada interesse deveréa valer-se
por si mesmo, apesar de, paradoxalmente, contar como seu principal
recurso de poder, com a fatia de que dispdem no interior do Estado.
Daquele mesmo Estado de que quase todos, retoricamente, querem se
desfazer” (FIORI, 1995, p. 44).
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Essas circungténcias indicam o grau de profundidade e a incerteza produzida pea
conjuntura deste find de século, cuja superacdo envolvera tanto reformeas inditucionals, como na
gestéo do gparelho estatal, mas, sobretudo, o pacto que fundou o Estado desenvolvimentista
brasileiro, o que, conforme ressalta FIORI (1995), podera ou ndo ser compativel com um regime

democrético, mas certamente revisara a fungéo econémica do Estado.

A caracterizacdo do que esta em jogo no aua processo da “festejada crise do Estado
brasileiro” feita por FIORI (1995) € um novo modeo de desenvolvimento, que, diado aos dertas
metodologicos e as conclusdes de POULANTZAS (1977), séo fundamentais para as reflexdes
propostas por esta dissertacdo. O Estado comporta no seu seio 0s elementos genéricos geradores
da crise, que sdo os conflitos de interesses. Entretanto o conceito de crise tem que ser preservado
para Stuagdes particulares e concretas onde ocorre uma agudizacéo generdizada desses conflitos,
onde a sua superacéo exigira adteragbes, também concretas, tanto no funcionamento do aparelho
edtatal quanto na sua relacdo com os diversos interesses sociais. Logo, ndo exigtira uma teoria que
explique a Situacéo de eventud crise de todos 0s estados, a mesma somente sera obtida mediante o
estudo concreto de uma determinada realidade, tendo como sintese um estado determinado ou um
grupo de estados. No caso deste estudo, a sintese a partir da qual se buscara aredidade € o Estado
do Rio Grande do Sul.

1.2 A crisefiscal

A partir das definicOes de Estado e de crise em nivel gerd, torna-se necessario conceituar o
processo de crise fiscal, o que sera feito a luz do debate em torno do que tem sido denominado de
crise fiscal do Estado brasleiro. Com o processo de desaceleracdo da economia brasileira a
partir de 1974, estabel eceur se um debate fecundo e controverso a respeito do que seria crise fiscal:
sua definicéo, suas origens e seus eementos determinantes foram objeto de ampla discussio entre

diversos autores.

Um dos primeiros autores a sstematizar este debate foi O'CONNOR, em trabaho
publicado em 1973 (The Fiscd Crigs of the State), onde discute a conjuntura de crise fiscal nos
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Estados Unidos. Esse trabaho, que foi editado em portugués em 1977, serviu como referéncia para
todos os autores consultados, colocando como demento central a dificuldade do Estado em lidar

com as crescentes demandas da sociedade consolidadas ao longo do tempo.

“ Costumamos chamar tal propensdo para 0s gastos superarem as
receitas de ‘crise fiscal do Estado’. N&o ha uma lei rigida a determinar
que as despesas devem sempre crescer mais rapidamente do que as
receitas, mas o fato é que as necessidades crescentes, cujas solucdes sd
estédo ao alcance do Estado, criam pressdes cada vez maiores sobre o
orcamento publico” (O'CONNOR, 1977, p. 14).

A definicdo de O’ CONNOR (1977) apresenta dois elementos fundamentais para o debate
do processo de crise fiscal e para o presente estudo: primeiro, a crise fiscal ndo esta relacionada
com aspectos operacionals da gestéo do Estado, mas sm, com as crescentes demandas sociais que
0 Estado é chamado a responder e que, a0 longo do tempo, passam a pressionar 0 orcamento
publico; e, por ser assim, trata-se de um fendmeno estrutura, que se consolida ao longo do tempo,

ndo podendo ser confundida, portanto, com circunstancias desfavoravels, por exemplo.

BRESSER PEREIRA (1996) tenta fazer uma espécie de sintese desse debate. Partindo da
discusso introduzida por O’ CONNOR (1977), enfatiza a dificuldade crescente do Estado em lidar
com as demandas, também crescentes, dos diversos setores da economia e de Seus grupos socias
correspondentes, sendo que o conjunto dessas dificuldades materidiza- se, fundamentamente, na
dimensdo financeira, ou sga, 0 Estado ndo consegue atender ao conjunto das demandas que lhe sfo
apresentadas porque n&o possui recursos para tanto. Logo, toda crise fiscal pressupde importantes
dificuldades financeiras, mas nem todo desequilibrio financeiro implica uma crise fiscd. Assm: “ O
conceito de crise fiscal do Estado deve ser claramente distinguido da mera leniéncia fiscal ou
da mera existéncia de déficit orcamentario. A crise fiscal € um fendmeno estrutural, e ndo um

fendmeno de curto prazo, circunstancial” (BRESSER PEREIRA, 1996, p.55).

Com relagéo as origens da crise fiscd do Estado na América Latina, BRESSER PEREIRA
(1996) identifica cinco dementos principais: () déficit publico; (b) poupancas publicas negativas ou
muito baixas, (C) divida interna e externa excessivas, (d) fata de crédito do Estado, expressanafdta
de confianca na moeda naciond e no curto prazo de maturidade da divida domégtica; e (e) fdta de

credibilidade do governo. Mesmo citando esses cinco eementos como determinadores da crise do
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Estado na América Latina, 0 autor, ao longo do trabalho acaba por reconhecer que a ocorréncia

dos trés primeiros ndo significaa existéncia de um ambiente de crise fiscal.

Apesar de os tedricos do pensamento neoliberal creditarem a crise fiscd a aspectos
operacionais ligados a gestdo do Estado — ocorréncia de déficit, poupanca publica negativa e
estoque excessivo de divida — e gpresentarem isso como uma regra gerd auto-aplicve, essa
concepcao ndo resiste a andise da redidade. Estudo realizado por BATISTA JR (1998) com 0s
paises mais desenvolvidos do mundo, que formam o G-7, demonstra que o déficit publico médio,
nesses paises, cresceu de 2,9% do PIB em 1978-82 para 3,5% do PIB em 1991-95. Da mesma
forma, a divida publica bruta subiu de uma média de 42,6% do PIB em 1978-82 para 66,2% em
1991-95. Ja em termos liquidos, o endividamento quase dobrou nesses dois periodos, passando de
22% para 40,4% do PIB respectivamente. O desempenho de cada pais membro do G-7 &
apresentado na Tabela 1.

Quando se avdliam os indicadores dos paises que formam o G7, conforme Tabela 1,
evidendia-se que a importancia atribuida ao guste das contas publicas pela teoria neoliberd para
manter a estabilidade da economia € exagerado e se bassia mais em fundamentos ideol 6gicos do
gue na andlise da redidade. A redidade é que o crescimento do déficit e da divida publica ndo
impediu que esses mesmos paises, por exemplo, conquistassem expressivos resultados no que diz
respeito ao combate a inflacdo. “ Entre 1978-82 e 1991-95, a taxa anual média de inflacéo,
medida por indices de pregos ao consumidor, caiu de 9% para 3% nos paises do G7”
(BATISTA JR, 1998, p.161). Da mesma forma, apesar do crescimento do déficit e da divida

publica, ndo se observou, em nenhum desses paises, aingtaagcdo de um processo de crisefisca.



27

Tabelal Setor Publico (1) nos paisesdo G-7 — 1978-95
(Médias dos periodos em % do PIB)
PAISES PERIODOS DEFICIT DiVIDA DiVIDA PUBLICA JUROS
PUBLICO PUBLICA BRUTA LIQUIDA(2) LIQUIDOS(3)
EUA 1978-82 11 379 223 13
1991-95 31 62,6 47,7 21
Japdo 1978-82 44 50,7 16,4 1,0
1991-95 05 69,5 6,1 03
Alemanha 1978-82 30 34,0 131 14
Ocidental 1991-95 31 51,1 335 26
Franca 1978-82 15 315 01 09
1991-95 44 51,1 253 29
Itdia 1978-82 104 61,3 56,8 48
1991-95 91 1168 101,1 99
Reino Unido 1978-82 32 54,9 39,9 30
1991-95 58 51,8 31,7 24
Canada 1978-82 31 457 134 21
1991-95 6,1 91,6 61,1 52
G7(4) 1978-82 29 426 220 16
1991-95 35 66,2 404 26

FONTE: BATISTA JR, 1998, p. 159.

NOTA: Na média, nesse periodo, os paises do G-7 apresentaram expressivo desempenho do PIB, conforme BATISTA JR

(1998).

(1) Inclui governos centrais, estaduais e locais.

(2) Dividabruta menos ativos financeiros.

(3) Taxamédiano periodo deduzida ainflagéo.

(4) Meédias ponderadas com base no PIB dos sete paises. Pesos utilizados: EUA - 0,4525; Japdo - 0,1812; Alemanha
Ocidental - 0,1038; Franca - 0,0793; Itdlia- 0,0743; Reino Unido - 0,0689; Canada - 0,0400.
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O processo de crise fisca somente se instala quando a circunstancias operacionais se
agregam outras de carater politico relacionadas com a credibilidade do Estado tanto no que diz
respeito a confianca da populacdo de que 0 governo do seu Estado esta gerindo adequadamente os
seus destinos e, portanto, as suas iniciativas merecem crédito, como no que diz respeito arelacdo do
Estado, enquanto nacdo soberana, com os demais paises e organizacOes internacionais ingpira ou
ndo confianca quanto a possibilidade de cumprir com 0s compromissos assumidos e que perspectiva

de futuro apresenta.

O mesmo ponto de vista é compartilhado por KANDIR (1989), que demonstra que a fata
de crédito do Estado e de credibilidade do governo cria um ambiente de fragilidade financeira do
setor publico, sendo essa a causa centra da crise fiscal do Estado, a qual, na sua opinido, se origina
da elevacdo do endividamento do setor publico diado a exaustéo do padrédo de financiamento desse
endividamento.

“ Fragilidade financeira a meu ver, ndo significa a existéncia de um
défict publico. A rigor, ndo ha nenhum problema macroecondmico na
existéncia de um déficit publico, desde que este seja financiavel de
maneira apropriada. (...) Um déficit € financidvel adeguadamente
guando ha fontes de financiamento em termos de disponibilidades e
custos que ndo impliquem, no futuro, uma perspectiva de incapacidade
ou custos elevados de financiamento. Em outras palavras, uma situagdo
robusta das financas publicas s6 se mantém quando o endividamento

gue acompanha o déficit ocorre num ritmo compativel com a geragao
normal de recursos pelo setor publico (...)" (KANDIR, 1989, p.119).

Em suma ndo € a damples exigéncia de déficit publico que cria’|d um ambiente de
fragilidade financeira do setor publico, mas, Ssm, a ocorréncia de déficit diada a dificuldades e
custos crescentes para 0 seu financiamento. Apesar de enunciar o problema, KANDIR (1989), a0
propor encaminhamentos para superar esta fragilidade, atém-se a aspectos operacionais da gestéo
do Estado, como reducéo de despesas e do tamanho do aparelho estatal. Reduz a discusséo sobre
dificuldades de financiamento gpenas a mecanismos que envolvem o mercado financeiro, que tem
sSdo uma dternativa para financiar o déficit, ndo entrando no meérito da estrutura de receitas e

despesas como um todo que determina a ocorréncia do déficit.
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OLIVEIRA (1995a), estudando especificamente a crise fiscd do Estado brasileiro,
apresenta como elementos determinantes a desestruturacéo e a degeneracdo do sistema tributario,
gue ocorre principamente em funcéo da necessdade de enggamento crescente do Estado no
processo de acumulacdo de capita, 0 que se deu via concessao de incentivos econdmicos e fiscais
de toda ordem, com fortes reflexos negativos sobre as finangas publicas.

“Transformou-se, assim, 0 instrumento tributdrio em poderosa
alavanca do processo de acumulagédo, concedendo-se tratamento fiscal
favoravel ndo somente ao capital mas também a classe média e alta
sociedade. A utilizacdo desbragada do instrumento para esta
finalidade, além de fazé-lo perder eficacia a proporcdo que 0s

incentivos se generalizavam, teria o conddo de provocar sérias
deformagdes no sistema” (OLIVEIRA, 1995a, p. 53).

A raz dessas deformagOes, para 0 autor, encontra-se, em primeiro lugar, no fato de a
Uni&o, ao abrir médo de volumes consideravels de recursos, imp0s a hecess dade de compensar
drenagem, passando a envolver, de forma compulsoria, estados e municipios em programas de sua
responsabilidade, chegando, em diversoss momentos, a apropriar-se dos recursos a eles
pertencentes.

“ Este fato, aliado a execugdo da politica interna de alguns estados
que procuraram, enquanto foi permitido, estimular seu processo de
industrializacdo, concedendo-lhe também um elenco de incentivos,
debilitaria, ao longo de poucos anos, tanto as finangas estaduais como
as municipais, a ponto de colocar véarias dessas esferas em situacdo de
extrema pendria, sem condicbes de contornarem seus problemas

financeiros a ndo ser mediante o crescente, e sempre comprometedor,
endividamento” (OLIVEIRA, 1995a, p. 53-4).

A inadequacéo do sistema tributério também é apresentada por BRESSER PEREIRA como
aspecto importante para explicar o processo de crise fisca, pois, aém de s condituir numa carga
tributéria efetiva muito baixa, até mesmo para padrdes de paises subdesenvolvidos, € regressiva por
edar centrada em impostos indiretos, o que reflete a incapacidade politica e adminigrativa do
Estado para cobrar impostos daguel es que poderiam paga-los.

Ao criticar o processo constituinte de 1988, por ter criado uma grande expectativa, ja que

foram introduzidas diversas dteracBes no Capitulo da Finangas Publicas, e por ter produzido
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resultados muito aguém do esperado, OLIVEIRA (1995g) também reconhece o impacto do
processo de endividamento para 0 agravamento da Stuacdo fiscal do Estado, entretanto, ao
contraio de BRESSER PEREIRA, ndo o coloca como elemento determinante. O elemento
determinante, segundo OLIVEIRA (1995a), seria a degeneracdo do sistematributério, que resultou

na reducdo das receitas publicas, sendo o processo de endividamento a sua consequéncia direta.

“Como conseqliéncia, os problemas presentes, aquela época, ndo
somente permaneceram, como se viram agravados, com a divida social
se ampliando e a economia passando a ser submetida & ameaca
permanente de um processo hiperinflacionario, alimentado pela
irresolvida debilidade fiscal do Estado, originaria de estoques de
dividas pretéritas—interna e externa— acumulados com seu exacerbado
envolvimento no processo de acumulacéo precedente, e com o sistema
tributario, apesar de reformulado, transformando-se em elemento
adicional de bloqueio para sua solu¢ao” (OLIVEIRA, 19953, p. 183).

O que chama atencéo na referéncia anterior € a critica contundente em relacdo ao processo
condtituinte de 1988, ja que é fao indiscutivel, reconhecido pelo proprio autor, que foram
reafirmados e aprimorados os principios relativos a universdidade, abrangéncia, isonomia,
progressividade e ndo-cumulatividade dos tributos, 0 que criou a expectativa ndo s do aumento da
arrecadacao, como de tornar socialmente mais justa a distribuicdo do énus tributério. Entretanto, e
ai o autor tem plenarazdo, a Congtituicdo de 1988 ndo se auto-gplica nesse particular.

“A plena materializagdo dessa estrutura e dos principios que
deveriam informar e balizar a cobranga dos tributos passaram a
depender, entretanto, da legislacéo infraconstitucional (...). Mas o que
se observou foi que, apesar de varios projetos terem sido encaminhados
para garantir sua materializacdo, eles tenderam a esbarrar, na prética,
na resisténcia do Congresso a sua aprovacdo, frustrando as

possibilidades de aperfeicoamento e modernizacdo do sistema”
(OLIVEIRA, 19953, p. 186).

Como a Condtituicdo de 1988 ndo fol regulamentada, 0 processo de degeneragcdo do
sstema tributario foi ampliado. No Imposto sobre Renda, por exemplo, excetuando-se a extensao
da sua abrangéncia, ndo se observou nenhum avanco significativo em relacdo tanto ao principio da
isonomia como ao de explorar 0 seu potencia de arrecadacéo; ao contrério, apesar de consagrado

na Congtituicdo como de carater progressivo, ainda no fina de 1988 o Congresso gprovou nova
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legidacdo para o Imposto sobre Renda de pessoa fisica, reduzindo as faixas de contribuicdo de
cinco (variavam de 5% a 45%) para gpenas duas (10% e 25%), ou sga, reduziu a sua
progressividade. O imposto sobre grandes fortunas nem sequer foi regulamentado, embora, ainda
em 1989, tenha sido proposto ao Congresso Nacional um Projeto de Lel nesse sentido pelo entéo

Senador Fernando Henrique Cardoso.

Conforme ressdta OLIVEIRA (19959), a omissdo do Congresso Nacionad com o
beneplacito do Poder Executivo ndo se restringiu a isso. Também n&o ocorreu um processo de
avdiagdo e redefinicdo dos incentivos fiscals, conforme determinava o at4l do Ato das
Disposigfes Trangtdrias da Condituicdo, assm como ndo ocorreu a promulgacdo de Lei
Complementar sobre as finangas, a divida publica, o Sstema financeiro (que incluia o tabelamento
dos juros em 12% a.a., conforme art.192, § 3° da Congtituicéo Federal de 1988) e, muito menos, a
observancia, por todas as esferas do poder federal, dos principios orcamentérios consagrados na
Congtituicéo de 1988. Para 0 autor,uma explicagdo para esse descompromisso generaizado pode

encontrar-se

“(...) no fato de n&o terem ocorrido, ao contrario do que permitia supor
a substituicdo do regime militar por um governo civil, alteragtes
significativas na correlacdo das forcas sociais, a ponto de se
redesenhar um novo projeto de sociedade e de se realizarem as
reformas requeridas para sua materializacdo” (OLIVEIRA, 1995a, p.
187).

Por outro lado, os congituintes procuraram garantir no proprio texto congituciond,
portanto, com auto-gplicacdo, uma ampliacdo importante das competéncias tributérias para estados
e municipios, bem como a ampliacéo da participacéo dos mesmos na arrecadacao dos impostos da
Unido e dos municipios nos impostos arrecadados pelos estados. O que é mais grave nesse
processo, e que serd abordado na proxima secdo e no Capitulo 2, € que a maioria dos municipios e
a totalidade dos estados ndo gproveitou esse potencia tributé&rio concedido pelo processo
condtituinte de 1988 para davancar suas respectivas receitas, optando ou sendo induzidos a
optarem por um processo hocivo de guerrafiscal, que acabou por liquidar com possibilidade e
com as finangas da maioria dos envolvidos. Além disso, como os incentivos fiscais ja ha agum

tempo atingiram o seu limite, ou sga, foram concedidas todas as isen¢fes possive's, os estados
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acabaram por liquidar com um poderoso instrumento de intervencdo no sistema produtivo que é o

Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos.

De outra forma, ocorreu uma forte reacdo do Governo Federal para compensar essas

perdas, que se condtituiu, basicamente, no seguinte;

a) diminuicdo das transferéncias voluntarias, ndo conditucionais, para estados e municipios,
deixando a descoberto, quando por estes ndo aendidas, demandas sociais vitais para a

populagao;

b) priorizacdo de receitas ndo partilhadas com outras esferas de governo, como € o caso do
Imposto sobre Operagdes Financeiras e as chamadas contribuigdes sociais — Finsocid/Cofins,
PIS/Pasep e 0 antigo IPMF, atud CPMF —;

c) e mais recentemente, a partir do Plano Red, em medidas que resultaram na diminuicéo das
receitas de estados e municipios, sga mediante retencdo pura e Smples de receita, como no
caso do Fundo de Estabilizagso Fiscal (FEF)*, que retém, no minimo, 20% de todos tributos e
contribuigdes indituidos pela Unido; sgja mediante reducéo das receitas proprias, como € 0 caso

dalLe Kandir®, quereduziu aincidénciado ICMS.

Esse conjunto de medidas compensou a perda de receita da Unido com 0 processo
condtituinte de 1988, porém, em contrapartida, ampliou a deterioracéo do sistema tributario como
um todo, conforme ressalta OLIVEIRA (19953).

“Em contrapartida, a estrutura de arrecadagdo conheceu uma
profunda deterioracdo uma vez que assentada predominantemente
sobre impostos indiretos e contribui¢des sociais, que, ao terem como
bases de incidéncia o faturamento das empresas e as folhas de salarios,
sdo nocivas para o funcionamento do aparelho produtivo, para o
mercado de trabalho, para as politicas de comércio exterior e para a
questdo distributiva” (OLIVEIRA, 1995a, p. 189).

4 Esse tema seré tratado no Capitulo 2.
5 Lel Complementar Federal n° 87/96 (Lei Kandir), que seratratada no Capitulo 2.
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Isso acabou por agravar os desequilibrios fiscais de todas as esferas da Federacéo e da
maioria dos entes federados, bem como tornou ainda mais injusto o financiamento do Estado
brasleiro, uma vez que acentuou a regressvidade do sstema e ampliou a precariedade do

atendimento a populacéo.

1.3 Crisefiscal do Estado do Rio Grande do Sul

O contelido recente da crise fiscd enfrentada pelo Estado do Rio Grande do Sul, apesar de
amplamente divulgado pelos meios de comunicacdo e questionado no meio poalitico, foi pouco
abordado no meio académico, ndo existindo, portanto, uma conceituacdo tedrica elaborada. REIS
(1985), utilizando dados posteriores a reforma tributéria de 1966, constata que a causa
determinante do que ele denomina de crise das financas publicas de meados da década de 70 até

1985 sdo os beneficios fiscais concedidos na Orbita do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias.

O autor aponta como origem da crise das unidades federadas a eroséo da base fiscal do
ICM causada pela concesséo de beneficios fiscais pelo Governo Federa a fim de promover a sua
politica de desenvolvimento econdmico. Utilizando-se das competéncias que se autoconcedeu na
reforma tributaria de 1966, o Governo Federa oportunizou véarios beneficios fiscais as exportacoes,

objetivando manter e ampliar a competitividade internaciona das mesmas.

A conclusio semdhante chega JAYME JR, que, a0 estudar a situago financeira do Estado
de Minas Gerais, congtata que o fator desencadeador do processo de crise fiscal naguele estado é a
degeneracéo do dstema tributario via eroso fiscd, em fungdo da concessio de incentivos
econdmicos e fiscais e da propria recessdo econdmica. Entretanto gpresenta como fator igual mente
importante a questo do endividamento: “ (...) a manutengéo de elevados subsidios e 0 excessivo
endividamento precedente representou uma erosdo na carga tributéria bruta e liquida,

amplificando a fragilidade financeira do setor publico” (JAYME JR, 1994, p.84).

Com a queda da arrecadacéo do ICM, evidencia-se que o Estado do Rio Grande do Sul,

para atender as demandas sociais e financiar seus custos, viu-se obrigado a utilizar-se de recursos



de terceiros, iniciando 0 processo de endividamento, conforme argumenta REIS (1985). Como o
autor observa, esse processo de endividamento, ao contr&rio do que afirma BRESSER PEREIRA
(1992), € a consequiéncia direta da rendincia de receita via beneficios fiscais e ndo o demento

determinante para explicar os desequilibrios financeiros.

“O simples fato de que a participagdo relativa do ICM na receita
total vem diminuindo ndo significa, necessariamente, que 0 mesmo
venha arrecadando menos, pois pode muito bem estar ocorrendo que
uma outra fonte de receita venha crescendo a ponto de ganhar
participacdo relativa na Receita Total. Caso este outro elemento seja
uma receita normal ndo havera problema, pois seria uma
reprodutividade oriunda do préprio sistema tributario. No entanto, se
for um elemento de captacdo de recursos de terceiros, a situacéo
problematiza-se, uma vez que a insuficiéncia da arrecadacdo estara
sendo coberta por recursos ndo advindos do proprio Sistema
Tributario. Dessa forma, a cobertura continuada do desequilibrio fiscal
via operacgbes de crédito, como € o caso do Rio Grande do Sul, ndo
resolve o problema, simplesmente 0 joga para frente, onde repercutira
como um problema bem maior em virtude de seus encargos’ (REIS,
1985 p.235-6).

A observacdo retrospectiva confirma a perspectiva apontada, pois o problema foi jogado
para frente enquanto foi possivel. Entretanto, j& apartir de 1983 e principa mente nos anos 90, o
valor que o Estado conseguiu apurar com operactes de crédito passou a ndo ser suficiente para
cobrir os pagamentos do servico da divida’, transformando-se, entdo, em fator determinante para

explicar o desequilibrio financeiro enfrentado pelo Estado.

No caso do Estado de Minas Gerals, onde, da mesma forma que no Rio Grande do Sul, o
advento da Condtituicdo de 1988 ndo produziu nenhuma ateracéo importante no quadro, embora
tenha trazido maior autonomia tribut&ia e aumentado o potencid de receita propria, o Estado foi
obrigado a manter a politica de endividamento principalmente para custear o servigo da propria
divida

“E certo, portanto, que os municipios foram privilegiados com a
nova constituicdo e que os estados também tiveram sua participacéo na

arrecadacéo elevada. No entanto, em face da crise econdmica e da
desestruturacéo fiscal e financeira do setor publico, € visivel a erosdo

6 Conforme sera discutido no Capitulo 3.
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da arrecadagcdo; o impacto danoso sobre as contas publicas
representado pelo elevado endividamento interno e externo e o
insuficiente papel que a Constituicdo exerceu sobre o padrdo de
financiamento publico” (JAYME JR, 1994, p.63).

A Condtituicdo de 1988, gpesar de ndo materializada na sua totalidade, estabeleceu uma
certa descentralizacdo do sstema tributério, ampliando as competéncias tributarias proprias dos
estados e municipios. Entretanto subesferas da Federacéo, em vez de gproveitarem esse novo
potencia, partiram para uma guerra fiscal sem precedentes, que acabou por anular o que fora
conquistado. De outra forma, a Uni&o, especia mente apos a edicdo do Plano Red (dez./93) até o
momento, inverteu 0 processo, passando a trabahar incessantemente numa recentraizacd do
gdema tributario. As medidas mas emblemdicas nesse sentido foram a edicdo da Le

Complementar Federal n° 87/96 (Lel Kandir) e o Fundo de Estabilizacdo Fiscdl.

A auséncia de consenso sobre o conceito de crise fiscal deve-se a multiplicidede de
aspectos com os quais ea se reaciona. A definicéo de crise fiscal ndo poderia deixar de ter
forma complexa dentro de um capitalisno que se desenvolveu a partir da presenca do Estado,
tornando-se necess&rio 0 estudo de cada realidade especifica para desvendar o seu contetido. Em
nivel gerd, a crise fiscd manfesta-se concretamente na incapacidade do Estado em cumprir suas
fungbes tanto de prestador de servigos essenciais como de organizador e garantidor do processo de
acumulacéo de capitd, resultando num questionamento da sua atuacéo por amplos setores da

sociedade civil.

O concelto de crise fiscd, portanto, deve ser preservado para as conjunturas onde ocorre
um processo de agudizacéo generalizada dos conflitos de interesses, e a sua superacao ira demandar
ateracbes concretas na estrutura do Estado, como por exemplo: na organizacdo do sstema
tributério, na estrutura de despesas publicas, na orientagéo politica do Governo, etc. Em suma, se
estabelece um processo de disputa entre os diversos interesses sobre 0 caminho a seguir, uma vez

que qualquer dteracdo dessa natureza resulta em cidaddos prejudicados e cidadaos beneficiados.



2. ANALISE DA EVOLUCAO DAS FINANCAS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

O objetivo deste capitulo é apresentar um conjunto de informagdes gerais que permitam o
conhecimento adequado da redidade das finangas publicas do Estado do Rio Grande do Sul. Para
IS0, serdo avaliados os principals agregados de receita e despesa a fim de que se possa ter uma
visio gerd da dtuacdo ao longo dos Udltimos 30 anos, com maior énfase no Ultimo governo,
objetivando demondtrar, em termaos globais, de onde provém areceita e quais S8 0s principais itens

de gasto.

Para tanto, o presente capitulo serd subdividido em quatro segles: as fontes tradicionais de
receita; a expanséo do gasto; o processo de venda de ativos, o qua se condtitui numa fonte de
receita extraordindria, portanto, ndo tradiciona, que, no periodo recente, atingiu valores muito
significativos, necessitando ser considerada a parte sob pena de distorcer aandise; e ainfluénciadas
politicas federais, questéo que, de aguma forma, é captada na andise dos agregados de receita e
despesa; entretanto, como no periodo recente, especiamente apds a vigéncia do Plano Redl, estas
tiveram um impacto muito importante sobre a economia e as finangas do Estado, entende-se como
adequado destacar dgumas consideractes a respeito. Por fim, cabe sdientar que a divida publica,
gue se congtitui num importante agregado de despesa, por sua importancia e especificidade serd
tratada a parte no Capitulo 3.

No cecorrer do desenvolvimento deste capitulo e dos proximos, seréo feitas inlmeras
referéncias a vaores dos mais diversos agregados (receita, despesa, divida, etc.) relacionados as
finangas do Estado do Rio Grande do Sul. Todas essas referéncias terdo por base o Anexo, onde

os valores que 14 constam foram atuaizados pela variacio média anua do indice Gerd de Pregos -
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Disponibilidade Interna da Fundagcdo Getulio Vargas para pregos médios do exercicio de 1998.
Portanto, todos os valores citados referentes as financas do Estado do Rio Grande do Sul, a menos
gue estggam claramente indicados no texto, sdo valores expressos a pregos médios de 1998, logo

S80 grandezas que podem ser comparadas entre §.

2.1 Asfontestradicionais dereceata

A andlise da evolucdo dos principais agregados de receita do Estado do Rio Grande do Sul
serd precedida de breves consideragBes sobre o Sistema Tributério Naciona, destacando-se o

novo quadro implementado a partir da Constituicéo de 1988.

2.1.1 Consideracgdes sobre o Sstema Tributéario Nacional

As fontes de receita e as competéncias tributérias da Unido e de todos os demais entes
federados estdo definidas na Congtituicdo Federal. Assm, a promulgagéo da Congtituicéo de 1988
trouxe importantes novidades em relacéo as finangas estaduas, uma vez que ofereceu dementos
para uma possivel reestruturacéo do sstema tributério nacional. Representou para os estados um
significativo aumento da sua competéncia e da sua autonomia tribut&ria, 0 que revela também uma
elevac@o no potencid de arrecadacdo propria, que veio consolidar o processo de descentralizacdo
iniciado ja no find da década de 70, quando o Brasil comecou a dar 0s primeiros passos rumo a

redemocratizacéo indtituciond.

O novo texto conditucional representa um progresso no sentido de corrigir algumas
distorgdes do sistema consagrado na Constituicgo anterior, destacando-se uma melhor distribuicéo
das competéncias tributérias, que antes reservava para a Unido impostos com grande potencial de
arrecadacéo e relativa facilidade de administracéo — os antigos impostos Unicos sobre combugtives,
energia eétrica, tdlecomunicagdes e minerais — , 0s quais, a partir da Nova Congtitui¢do, foram
agregados ao antigo Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e transformados em um Gnico
imposto de competéncia estadua, agora sobre mercadorias e servigos, o atua ICMS, que possui
base de incidéncia bastante ampliada em relacéo ao antigo ICM.
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Outra ditor¢éo do sistema anterior refere-se a absoluta centralizacdo da capacidade de
normatizacdo que a Unido detinha, inclusive com o poder de conceder incentivos fiscas, anidtias,
isengBes ou qualquer outro tipo de beneficio nos impostos pertencentes a outras esferas da
Federac@o, 0 que, dém de se condtituir numaimportante limitacdo administretiva e da autonomia das
entidades subnacionais, produzia efeitos deletérios sobre a base de arrecadacdo dos impostos,
deixando estados e municipios a mercé da boa vontade do Poder Centrd. A partir da Congtituicéo
de 1988, a Unido ndo pode mais legidar diretamente sobre os tributos que ndo sfo de sua
competéncia privativa. Essa regra prosperou apenas em tese, uma vez que, conforme serd
demonstrado na Ultima secéo deste capitulo, a Uni&o, servindo-se de mecanismos indiretos, continua

tendo influéncia decisiva na definicéo da politica tributéria dos estados.

De quaquer forma, a Condituicio de 1988 procurou corrigir agumas importantes
distorgbes da estrutura tributéria anterior. Além das ja citadas, resgatou principios importantes,
como o da progressividade, e resgatou a idéia de federdismo fiscd a0 descentrdizar as
competéncias tributérias, 0 que, a0 menos em tese, resultaria numa maior autonomia adminigtrativa e

politica dos estados e municipios em relacéo ao Poder Central.

Para facilitar o entendimento das modificagdes introduzidas pela Congtituicéo de 1988, o
Quadro 1 confronta essa nova ordem tributéria com o sistema anterior. Em termos de nimero de
impostos, constata-se que néo ocorreram diferencas sgnificativas, uma vez que, de um tota de 16

impostos ha estrutura anterior, a Congtituicéo de 1988 contemplou origindmente 14.
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Quadro 1 A distribuicdo das competéncias tributérias na Congtituicdo Brasileira de 1988

SITUACAO ANTERIOR A PROMULGACAO

SITUACAO POSTERIOR A PROMULGACAO

Unido

Imposto sobre Imp ortacéo

Imposto sobre Exportagdo

Imposto sobre Renda

Imposto sobre Propriedade Territorial Rural
Imposto sobre Produtos Industrializados
Imposto sobre Operacdes Financeiras
Imposto sobre Transportes Rodoviarios
Imposto de Servicos de Comunicagdes
Imposto Unico de Combustiveis e L ubrificantes
Imposto Unico sobre Energia Elétrica
Imposto Unico Minerais

Taxas e contribuicdo de melhorias

Estados
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias

Imposto sobre Transmissdo de Bens Iméveis

Imposto sobre Veiculos Automotores
Taxas e contribui¢do de melhorias

Municipios
Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana
Imposto sobre Servicos

Taxas e contribui¢do de melhorias

Unido

Imposto sobre Importacéo

Imposto sobre Exportagéo

Imposto sobre Renda

Imposto sobre Propriedade Territorial Rural
Imposto sobre Produtos Industrializados
Imposto sobre Operacdes Financeiras
Imposto sobre Grandes Fortunas

Taxas e contribuicdo de melhorias

Estados
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos

Imposto sobre Transmissao de Bens por Causamortise
Doacéo

Imposto sobre Veiculos Automotores
Taxas e contribui¢do de melhorias

Municipios

Imposto sobre Transmissao de Bens Imdéveis Intervivos
Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana

Imposto sobre Servicos

Imposto sobre VendaaVarejo de Combustivel

Taxas de contribuicdo de melhorias

FONTE: OLIVEIRA, 1995b, p.115.

A principal modificacéo trazida pela Congtituicdo de 1988 em relacdo ao sstema tributério

foi a fusdo dos antigos impostos Unicos com o imposto sobre circulagdo de mercadorias, dando

origem ao novo imposto sobre a circulacgo de mercadorias e prestagéo de servigos. O novo ICMS,

portanto, € o resultado da fusdo de seis tributos. Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias,

Imposto Unico sobre Minerais, Imposto Unico sobre Energia Elétrica, Imposto Unico sobre
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Combustiveis e Lubrificantes, Imposto sobre Servigos de Comunicagdes e o Imposto Unico sobre
Trangportes Rodovi&rios. O novo ICMS, que agregou ao antigo ICM impostos que antes eram de
competéncia privativa da Unido, tornou-se o grande imposto de competéncia estadua, tanto em
termos de potencia de arrecadacéo, como no que tange a contituico de um poderoso mecanismo
de intervencdo no processo produtivo, com influéncia na aocagdo de investimentos privados e de
ingrumento para a formulagdo de politicas estaduais de desenvolvimento. Conforme sera
demonstrado na Ultima secéo deste capitul o, a utilizagdo sem critério do ICM S enquanto instrumento

para gerar politicas de desenvolvimento acabou por anulé-1o em ambos os aspectos.

Também é preciso assindar como novidades trazidas pela Congtituicdo de 1988 a previsdo
do Imposto sobre Grandes Fortunas e a criagdo dos Impostos sobre Vendas a Vargo de
Combugtiveis e sobre Transmissdo de Bens por Causa Mortis e Doagdo. A criacéo do IVVC, de
competéncia municipd, representou importante conquista dos municipios, ja que se condtituia num
sgnificativo potencid de arrecadacéo com baixo custo de administragdo, uma vez que e tratava de
imposto com relativamente poucos contribuintes e bem definidos, 0 que fadlitava a sua
administracdo. Esse imposto sofreu, desde o inicio, muitas ressténcias, por condtituir-se, claramente,
numa bitributaco, tendo em vista que utilizava a mesma base de cdculo do ICMS. Entretanto, antes
mesmo de trandtar em julgado pelo Judicidrio essa polémica, foi extinto pela Emenda Congtituciond
n° 3/93, sob a judtificativa, expressa no texto da emenda, de que era preciso reduzir o nimero de
tributos. Sob 0 mesmo argumento e na mesma emenda condituciond, também foi diminada a
possibilidade de os estados cobrarem um adiciona de até 5% do Imposto sobre Renda devido a
Uni&o por pessoas fisicas ou juridicas incidente sobre lucros, ganhos e rendimentos do capita. Esse
adiciond fol cobrado pelo Estado do Rio Grande do Sul de 1989 a 1995 e n&o arrecadou valores
expressvos. Entretanto, na atua conjuntura, onde foram privatizadas as principais empresas publicas
e se regisrou um importante aumento na lucratividade das principais empresas do Estado e das
atividades relacionadas com o mercado financeiro, conddera-se que esse adiciona poderia

condlituir-se em importante instrumento de arrecadacéo para o Estado.

O fato de administrarem determinados tributos e permanecerem com o0 Produto da sua
arrecadacéo ndo significa que estados e municipios possam dispor desses tributos da forma que Ihes
convier. Para is0, é preciso que diponham de competéncia tributéria privetiva, que “(...) éa

habilitacdo ou, se preferirmos, a faculdade potencial que a Constituicdo confere a
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determinadas pessoas [juridicas de direito publico], para que tributem” (CARRAZZA, 1997,
p.24). E claro que quem pode indtituir unilateramente o tributo a partir dos poderes que a
Condtituicdo Ihe confere pode, igudmente, aumentar ou diminuir a carga tributéria através da
gradacdo das aiquotas e/lou da base de cdculo, bem como pode suprimi-la tanto pela néo-
tributacdo pura e smples, como adotando mecanismos de isengbes. Nesse aspecto reside a
principd dteracéo trazida pela Condituicdo de 1988, que estabelece competéncia tributaria
privativa para estados e municipios nos tributos de sua competéncia. Assm, a Uni&o néo pode mais
tomar decisdes normativas ou administrativas nos tributos que ndo sgam de sua competéncia
também privativa Antes, a Unido tinha poderes, por exemplo, para conceder anistias ou reduzir
aliquotas do ICMS. Afora a diminacéo do que se poderia chamar de “poder de intervencéo direto
da Uni&o”, que se condtitui em aspecto extremamente significativo para garantir a autonomia politica
e adminigtrativa de estados e municipios, conforme se observa na Tabela 2, ndo ocorreram outras
dteragBes importantes na distribuicdo das competéncias tributarias. Claro que o novo ICMS, por
englobar um conjunto de impostos antes de competéncia da Uni&o, acabou conferindo aos estados
competéncia tributaria privativa num imposto muito mais importante do que o antigo ICM, porém
nunca é demais lembrar que essa competéncia € rdativamente privativa, ja que parte da
normatizagdo do ICMS cabe, agora como antes, ao Senado Federa e, na maioria dos casos de
alteracOes na carga tributaria, os estados dependem do aval do Consealho de Politica Fazendaria, do

qual participam todos os secretérios estaduais de fazenda e representantes do Governo Federd.

No que tange a partilha do produto da arrecadacéo dos impostos, a Constituicdo de 1988,
conforme demonstra a Tabela 2, trouxe ateragdes importantes no sentido de ampliar a participagéo
de estados e municipios. A Unido passou a contribuir com 47% do Imposto sobre Renda e 57% do
Imposto sobre Produtos Industrializados para os Fundos de Participacéo dos Estados e Municipios,
sendo que antes a contribuicéo era 33% de ambos. JA 0s municipios aumentaram a sua participacéo
na partilha do novo ICMS, que teve a sua base ampliada em relacgo ao antigo ICM de 20% para
25%. Esses novos indices representaram, a principio, um aumento nas receitas transferidas para as
entidades subnacionais, entretanto, conforme ja foi explicitado na segunda secéo do capitulo
anterior, a Lhido ndo tardou a tomar medidas que vieram a anular essa conquista. Esse aspecto
relacionado com o processo de recentrdizaco tributaria promovido pela Unido sera novamente

abordado na Ultima se¢do deste capitulo.
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2.1.2 Desempenho da receita no Estado do Rio Grande do Qul

A andise em perspectiva da evolucéo da receita do Estado do Rio Grande do Sul a partir
de 1970 deixa claro que o antigo ICM, hoje ICMS, € o principd instrumento de financiamento do
Estado, correspondendo, na média, a mais de 70% da sua receita propria liquida’. O desempenho
do ICMS aponta periodos bem digtintos. Do inicio a0 fim da década de 70, apresentou uma
variacdo positiva de 91%, representando uma média anual de crescimento superior a 6,7%, o que
ainda é inferior a média anud de crescimento do PIB brasileiro, que foi de 8,8% no periodo. Ja do
inicio ao fim da década de 80, o crescimento foi de gpenas 21%. Ressdlte-se que esse desempenho
somente foi alcancado na comparacéo entre a receita de ICM de 1980 (R$ 3.336 milhdes) com a
receita do novo ICMS de 1989 (R$ 4.046 milhdes), ano em que ja comegou a vigorar o Sstema
tributério trazido pela Constituicéo de 1988, que representou uma expressiva ampliacéo da base de
incidéncia do novo ICMS em relac@o ao antigo ICM. Prova disso € que, em 1988, a arrecadacéo
do ICM, R$ 3.119 milhdes, foi inferior a0 vaor registrado em 1980. Com excegdo do exercicio de
1986, quando foram arrecadados R$ 4.407 milhdes, resultado do superaguecimento do mercado
interno provocado pelo Plano Cruzado, o periodo compreendido pela década de 80 registrou
gueda na arrecadacdo do antigo ICM.

Na década de 90, por suavez, a arrecadacéo de ICM S manteve- se estagnada durante todo
0 periodo, sendo, inclusive, o vaor arrecadado em 1998 (R$ 4.232 milhdes) inferior ao valor
registrado em 1990 (R$ 4.394 milhdes). O exercicio de 1996, quando se registrou o melhor
desempenho da década, arrecadando-se R$ 4.502 milhdes, foi o Unico em que foi superada a
arrecadacao do antigo ICM do ano de 1986. A estagnacdo do ICM S na década de 90 esta muito

mai's associada a influéncia de politicas especificas implementadas pelo Governo Federd, conforme

7 O valor da RPL é obtido deduzindo-se da Receita Total do Estado as receitas provenientes de operacfes de crédito e as
parcelas de tributos arrecadados pelo Estado, porém pertencentes aos municipios, denominadas Transferéncias
Constitucionais aos Municipios. O valor da RPL no periodo 1970-98 esta calculado no Anexo. A RPL é um conceito
relevante na andlise das finangas publicas, porque informa o valor que o Estado efetivamente disple para custear as suas
despesas, uma vez que existem recursos que, apesar de computados no balango como receita, ndo pertencem ao Estado.



serd abordado na Ultima sec@o deste capitulo, e a palitica tributéria implementada pelo Governo do
Rio Grande do Sul do que a outros fatores, como arecessao econdmica, por exemplo. Apenas em
funcio da Le Kandir, a Secretaria Estadual da Fazenda® estima perdas anuais em torno de R$ 600
milhBes para os exercicios de 1997 e 1998, sendo que 0 mecanismo de ressarcimento previsto na
mesma lel repassou a0 Estado R$ 62 milhdes (valor da época) em 1997 e R$ 297 milhdes em
1998, atitulo de compensacao de perdas.

Conforme ja se observou, o ICMS é a principd fonte de financiamento do Tesouro
Estadua, respondendo por mais de 70% da Receita Prépria Liquida, dém de se condtituir no Unico
instrumento, de competéncia estadual, de intervencdo efetiva no processo produtivo. A estagnacéo
registrada na década de 90 deveurse, em parte, ao reflexo, até meados de 1994, do processo
inflaciondrio que deteriorava a arrecadacéo do tributo em fungdo dos prazos de recolhimento.
Porém, a partir da vigéncia do Plano Red, em julho de 1994, intensficou-se um processo de
concessao de incentivos fiscals, reducdes de aiquotas e base de cdculo, anistias e aumento dos
prazos para parcelamento dos débitos, enfim a chamada guerra fiscd entre os estados da
Federacéo, culminando, em setembro de 1996, na edicéo daLel Complementar n° 87 (Lel Kandir),
gue desonerou de ICM S as exportacdes de produtos primérios e semi-elaborados, aém de permitir
a compensagdo dos créditos originados na compra de bens para o ativo permanente e a venda de
créditos entre empresas. Além disso, a politica de sobrevalorizacdo cambid determinou tanto a
perda de competitividade internaciona de importantes stores das economias gaticha e naciond,
como se abriu um grande espago para os produtos importados em detrimento da producéo
nacional, resultando em desequilibrio na balanca comercial. Como esse processo de eroséo da base
de incidéncia do ICMSS atingiu todos os estados brasileiros, ndo esta aqui a explicacdo para a perda
de participacéo do Estado do Rio Grande do Sul no vaor tota do ICMS arrecadado no Pais
registrado a partir de 1995.

Os dados da Tabela 3 demonstram que, apesar de a participacéo relativa do Rio Grande do
Sul no PIB naciond ter-se mantido relativamente constante a partir de 1995, a sua participacéo no

8 Ver BORDIN, (1997, p.8).
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total arrecadado do ICMS naciond inicia uma trgjetdria decrescente. Percebe-se, entéo, que, no
Estado do Rio Grande do Sul, aconteceram fatos néo registrados nos demais estados, os quais
resultaram no desempenho do ICMS inferior & média naciond; ou sga, o Rio Grande do Sul, a
partir de 1995, passou a se diferenciar dos demais estados brasileiros, e o0 resultado dessa
diferenciag@o € que o dnamismo do seu ICMS foi inferior a0 do conjunto dos demais estados. A
relacéo PIB/ICMS apenas demonstra que, ao longo da década de 90, a estrutura de arrecadacéo
do ICMS no Rio Grande do Sul n&o respondeu com 0 mesmo dinamismo que nos demais estados
a0 aumento na participacéo relativa do PIB. Portanto, identificar os fatores que diferenciaram o Rio
Grande do Sul dos demais estados brasileiros no periodo recente é ponto fundamental para explicar

a queda de arrecadacdo do ICM S galicho.

Tabela3 Participacéo percentual do RSno PIB eno ICM S nacional — 1990-98

PIB-RS ICMSRS
ANOCS MB-BR ICMSBR ICMS/PIB
1990 81 78 0,96
1991 76 17,7 101
1992 83 79 0,95
1993 84 83 0,99
1994 9,6 83 0,86
1995 87 75 0,86
1996 82 72 0,88
1997 83 6,7 0,81
1998 7.7 6,9 0,9

FONTE: Rio Grande do Sul. Secretaria da Coordenacao e Plangjamento. Plano Plurianual — 2000-2003 (1999), p.15.

2.1.3 Aspectos da politica tributaria que determinaram a queda na arrecadacéo do ICMS

As publicagdes disponiveis apresentam, em sintese, quatro aspectos ditintos para explicar a
perda de participacdo do ICM S do Rio Grande do Sul no ICM S nacional, no periodo 1995-98: (a)
a politica econdmica de estabilizacdo implementada peo Governo Federd, que, ao redtringir o
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crédito e sobrevaorizar o cambio, retirou a competitividade internaciond de diversos ramos
industriais e reduziu o prego dos produtos agricolas, prejudicando o0 setor exportador que, no Rio
Grande do Sul, é mais expressvo do que a média naciond; (b) ateragbes na palitica e na
administracdo tributéria; (C) a ndo-incidéncia de ICM S sobre as exportagdes determinadas pela Lei
Kandir prgudica mais o Rio Grande do Sul do que os demais estados, em funcdo da importancia
dos produtos agricolas na pauta de exportacdo galcha € (d) adteragbes na palitica tributéria
estadual no que tange a concesso de beneficios fiscais implementada pelo Estado do Rio Grande

do Sul.

Politica econbmica de estabilizacdo. Ao avdiar a execucdo orcamenté&ria do Estado do
Rio Grande do Sul referente ao exercicio de 1995, LACHER & SERRES (1996) creditam o fraco
desempenho do ICMS galcho, diado a outros possiveis fatores: “(...) a politica monetéria de
restricdo ao crédito e a politica cambial de valorizagéo da moeda nacional, aliada a queda de
preco dos produtos agricolas, promovida pela liberalizagdo das importactes’ (LACHER &
SERRES, 1996, p. 24). Essas medidas de politica econémica implementadas pelo Governo Federd
teriam prgudicado mais 0 Rio Grande do Sul do que os demais estados em funcdo da maior

importancia das exportacdes e do setor agricola paraaeconomiaregiond.

Observa-se que a sobrevaorizacdo cambia trouxe prejuizos a economia galicha e, por
consequiéncia, as financas do Estado, entretanto esse pregjuizo manteve-se seme hante ao registrado
em todo o Pais, uma vez que a participacdo das exportactes do Rio Grande do Sul no total das
exportacies brasileiras se manteve praticamente indterada no periodo, conforme demongtra a
Tabela 4, logo, ndo se congtituindo em fator que diferencia o Rio Grande do Sul dos demais estados

bradleros.
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Tabela4 Exportacdes do Brasil edo RS- 1992-98

BRASIL RS RSEM RELACAO
ANO (US$ milhoes) (US$ milhoes) AOBRASIL (%)
1992 35.793 4339 12,12
1993 38555 5.178 1343
1994 43545 5.027 11,54
1995 46.506 5.182 11,14
199 47747 5.664 11,86
1997 52.990 6.271 11,83
1998 51.120 5.628 11,01

FONTE: Estado do Rio Grande do Sul- Plano Plurianual — 2000-2003 (1999), p.35-7.

Por outro lado, a expressiva queda dos precos dos principais produtos agricolas, segundo a
Tabela b, efetivamente se condtitui num elemento que prejudica mais o Estado do Rio Grande do Sul
do que os demais estados brasileiros, em fungéo tanto do maior peso da agropecudria na formacéo
do PIB gaicho quanto da maior participacdo dos produtos primarios em nossa pauta de
exportacdes. No periodo 1990-98, o peso médio do setor agropecuario no PIB do Rio Grande do
Sul foi de 12% contra apenas 7,3% no PIB naciona, bem como no periodo 1990-97 representou
32,6% do vaor da pauta de exportagdes do Rio Grande do Sul contra 25,8% do total das
exportacdes brasileiras’. Em se tomando 0 ano de 1994 como par@metro, os pregos médios dos
gréos no Rio Grande do Sul, que ja vinham, a excecdo do feijdo, numa trgetdria de queda,
permaneceram, a partir de 1995, num patamar bem abaixo do registrado em 1994. Apenas em
1998 o preco do arroz em casca e do feljdo retornaram ao patamar de preco praticado em 1994,

conforme mostraa Tabela b.

® Ver RIO GRANDE DO SUL. Secretaria da Coordenacdo e Planejamento. Plano Plurianual 2000-2003 (1999). Tabela 6 da
mensagem do Plano Plurianual, 1999, p. 36.
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Tabela5 Precos médios de graos no RS — 1985-98
(R$ 1,00)
ANOS ARROZ EM FEIJAO MILHO SOJA TRIGO
CASCA

1985 3313 8251 23,00 36,92 4871
1986 32,79 85,01 24,46 325 4882
1987 19,73 56,20 14,89 28,87 295
1988 20,73 72,26 18,06 38,03 26,06
1989 1847 84,66 1588 26,46 18,68
1990 18552 54,91 12,40 16,23 13,19
1991 27,46 4741 14,40 20,45 1341
1992 1859 42,03 11,57 21,2 1555
1993 16,41 41,22 12,06 20,78 14,24
1994 16,80 53,40 10,47 18,17 11,95
1995 9,70 30,90 6,11 9,81 7,75
1996 11,43 27,06 8,40 14,41 11,57
1997 12,17 3591 6,81 1593 8,54
1998 16,86 56,82 8,37 135 8,92

FONTE: EMATER- RS

NOTA: Precos médios anuais corrigidos pela variagdo mensal do IGP-DI a precos de 1°.7.99

AlteracBes na politica e na administragéo tributaria. O exercicio de 1995 deve ser

analisado com cautela. Apesar de a participacdo do Rio Grande do Sul ter decaido 10% no total da

arrecadacéo do ICM S nacional, passando de 8,3% em 1994 para 7,5% em 1995, a arrecadacéo
do ICMS no Estado cresceu mais que o PIB. Em 1995, o PIB do Rio Grande do Sul decresceu

0,6%: ja o ICMS aumentou 5,3%'°. Esse desempenho chegou a ser creditado 3s importantes

alteragbes que teriam ocorrido:

“(...) na politica e na administragéo tributéria. Justamente no primeiro
ano do Governo Britto, foi implementada uma ampla campanha contra
a sonegacao e também foram negociadas parcerias com 0s municipios;

10 O exercicio de 1994 é atipico, porque, no primeiro semestre, a inflagdo média foi superior a 40% a0 més; ja no segundo
semestre, devido a implementagdo do Plano Real, a inflagdo foi baixa, logo, quando se atualizam os valores pelos pregos
médios anuais, na forma do Anexo, registra-se uma grande distor¢do. O crescimento de 5,3% no valor arrecadado em 1995

em relacdo a 1994 é obtido procedendo-se a atualizagdo mensal dos val ores arrecadados.
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além disso, foi modernizada a estrutura da Secretaria da Fazenda”
(MENEGUETTI NETO, 1997, p.76-7).

Na redidade, conforme gpontam LACHER & SERRES (1996), quando se faz a
comparacdo da arrecadacéo semestral entre os exercicios de 1994 e 1995, constata-se, no primeiro
semestre, um crescimento de 14,54%; j& no segundo semestre, verifica-se uma queda de 2,5%.
Assm, a taxa de crescimento de 5,3% é o resultado da comparacdo da arrecadacdo do primeiro
semestre de 1995, que registrou inflacéo baixa, contra o primeiro semestre de 1994, que gpresentou
taxas de inflacd muito eevadas, sendo, portanto, muito mais o resultado da diminacéo da
defasagem que o tributo sofria em fungdo dos prazos em que se efetua o recolhimento aos cofres
publicos do que de qualquer alteracio na politica ou na administraco tributaria™. A prépriaqueda
da participacéo do Estado no tota da arrecadac@o naciona, mesmo com a recuperacdo do PIB a

partir de 1997, parece corroborar essatese.

Isencéo do ICM S das exportacdes. A edicdo dalLei Complementar n° 87/96, conhecida
como Lei Kandir, ao isentar do recolhimento de ICMS os produtos primarios destinados a
exportacdo, de fato prgjudica mais o Estado do Rio Grande do Sul do que os demais estados
brasleros, conforme ja demonstrado, em funcéo da maior importancia da agropecuaria na formacéo
do PIB e na composicéo da pauta de exportagbes do Estado. LACHER & SERRES (1998),
avdiando o resultado da execucdo orcamentaria do exercicio de 1997, congtatam que o ICMS
galcho registrou queda de 7%. Esse desempenho negativo seguiu a mesma trgetoria do ICMS
naciona, que registrou queda de 0,85%, a qual se deve, em boa parte, aos efeitos da Lel Kandir,

gue reduziu a base de incidéncia do tributo.

“ Porém a queda de arrecadacao no Estado ficou acima da média da
perda global do pais, uma vez que os estados exportadores, como 0 Rio
Grande do Sul, sofreram maiores perdas em funcdo da desoneracéo
das exportacdes. Além do mais, a perda no Estado foi acentuada pela
importancia dos produtos primarios na pauta de exportagdes galchas’
(LACHER & SERRES, 1998, p. 43).

11 No mesmo texto, MENEGHETTI NETO (1997) aventa, de passagem, que o crescimento do ICMS em 1995 também seria
em funcdo da diminuicdo das taxas de inflagdo, explicando o que denomina de Efeito Tanzi, entretanto, além de ndo
desenvolver esse argumento, o coloca em absoluto segundo plano, preferindo creditar o aumento do ICMS as “ alteragdes na
politica e na administracdo tributéria’, que também n&o sdo demonstradas.



50

Os mesmos autores citam estudos da Divisdo de Estudos Econdmicos do Departamento da
Receita Publica, 6rgéo da Secretaria da Fazenda, que estimou as perdas do Estado com a edicéo
daLe Kandir na ordem de R$ 561 milhdes em 1997, sendo, desse total, R$ 236 milhdes relativos
as perdas com a isencdo das exportacdes de produtos primérios™. Ressdte-se, ainda, que a L&l
Kandir comegou a produzir efeitos concretos a partir do exercicio de 1997, quando o Estado ja
havia perdido 13% da sua participagdo da arrecadacdo do ICMS nacional (caindo de 8,3% em
1994 para 7,2% em 1996), e, sob os efeitos dessa le, perdeu mais 5,5% da sua participacéo,
passando para 6,8% na média dos exercicios de 1997-98. Essa queda registrada a partir de 1997,
sem dlvida, pode ser creditada, em parte, aos efeitos da Lei Kandir, especiamente em fungéo da
importante recuperacdo do PIB.

AlteracBes na politica tributaria do Estado. As dteracfes introduzidas na politica
tributéria foram as grandes responsavels pela queda da arrecadacdo de ICMS e o fator
determinante para a perda de participacéo na arrecadacdo nacional. A partir de meados de 1994,
ocorreu uma érie de dteragBes na legidacdo do ICMS, objetivando oferecer beneficios fiscais para
setores especificos, que implicaram reduco expressiva das aiquotas efetivas™ do imposto pago —
via reducéo das aiquotas nominais e/ou reducéo da base de caculo, direito a crédito presumido,

isencOes, anitias de débitos e dongamento dos prazos de parcelamento.

A Congtituicdo Federa define que 0 ICM S poderd ser seletivo, em fungéo da essenciaidade
das mercadorias e servicos (art.155, Inciso 111), logo, € compreensivel que se estabelecam diversos
niveis de diquotas nominais, correspondendo a diferentes cargas tributérias efetivas. Entretanto
diferenciacéo deve observar o regramento condituciona: a essencididade das mercadorias e
servigos. Setores beneficiados com expressivas redugdes de aliquotas efetivas, como, por exemplo,
automoveis, aguardente, refrigerantes e cervejas, motocicletas e motor-home importados, TV a
cabo, ferros e agos ndo planos, servigos de transporte ferroviario de carga, de transporte aéreo,

dentre outros, colocam em duvida a observancia do mandamento congtituciona. De outra sorte,

12 As desoneracBes das mercadorias exportadas propiciadas pela Lei Kandir também so citadas, apenas de passagem, como
causa para a fraca performance do ICMS por MENEGHETTI NETO (1999).
13 Aliquota efetiva é a relacéo entre 0 imposto pago e a sua base de célculo total.
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foram aumentadas em 1% as adiquotas de produtos e servicos essenciais, como energia eétrica,

telecomunicagBes, combudtivels, dém dadiquota gerd.

O fraco desempenho do ICMSS gaticho registrado no periodo 1995-98 deveu se, conforme
demonstram LACHER & SERRES (1998), ao desempenho da indUstria de transformacao, que é
responsével por mais de 50% do ICM S arrecadado pelo Estado.

“ Além dos efeitos gerais, a queda na arrecadacao na industria pode
ser explicada, em parte, pela ampliagdo dos incentivos fiscais
concedidos e pelo FUNDOPEM, que, além de se tornar um incentivo
fiscal ao invés de beneficio orgcamentério, viu o nimero de empresas
beneficiadas ampliado” (LACHER & SERRES, 1998, p. 44).

O Fundo Operacdo Empresa foi ingtituido pela Lel n° 6.427/72 e objetivava prestar apoio
financeiro as empresas indudtriais mediante o financiamento de parte dos encargos decorrentes de
empréstimos concedidos pelo BRDE (art. 2°). A execucéo do programa ficou a cargo do BRDE,
gue prestaria contas a Secretaria de Industria e Comércio e a Secretaria da Fazenda (art. 4°). Em
suma, a Le n° 6.427/72 autorizava o Estado a conceder empréstimo para pagar parte dos
empréstimos obtidos por empresas indugtriais junto a0 BRDE, conforme critérios estabelecidos pelo

Consdaho Diretor do Fundopem.

Ainda em 1975, a Le n° 6.427/72 foi dterada pela Le n° 6.911, que digpde sobre a
necessidade de o Poder Executivo enviar trimestrdmente a Assembléia Legidativa “(...) relatério
circustanciado sobre a execucgao do programa de financiamentos, especificando as operacgoes
deferidas ou indeferidas’ (Lel n° 6.911/72, art. 1°). Com essa disposi¢éo, o Consalho Diretor do
Fundopem obrigava-se também a prestar contas dos seus atos a0 Poder Legidativo, tornando as

operagies mais transparentes.

Com a edicio da Lei n° 8575, de 27 de abril de 1988, 0 Fundopem foi substancialmente
aterado. Com lei, 0 Fundopem deixou de ser um empréstimo do Estado para as empresas

pagarem pate dos empréstimos obtidos junto ao BRDE"™, sendo transformado em incentivo

14 Essa |, na prética, revogou a legislacdo anterior que disciplinava o Fundopem, uma vez que deu nova redagdo a Lel n°
6.427/72.
15 Conforme dispunha o art. 2° daLei n° 6.427/72, e que, por ser empréstimo, precisava ser devolvido ao erério.
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financeiro. Portanto, 0 objetivo passou a ser: “(...) apoiar mediante incentivo financeiro, a
implantacéo e a execucdo de projetos industriais de empresas de pequeno, medio e grande
porte (...)” (Le n°8.575/88, art. 2°). Os recursos destinam se agora, dém de afinanciar, areduzr
encargos e/ou amortizagtes decorrentes de empréstimos concedidos por fundos administrados pelo
BRDE, pelo Badesul e pelo Banrisul, bem como a subscrever agOes das empresas executoras dos
projetos. O montante do incentivo financeiro a ser concedido passa a ter como parametro o
incremento real do ICM recolhido pelas empresas beneficiadas, cujo limite é fixado em até 50% do
incremento real do ICM recolhido por cada empresa beneficiada, pelo periodo méximo de cinco
anos ou até atingir 50% do vaor do custo do novo investimento fixo tota previso no projeto,
excetuando o terreno. Os recursos que o Estado ira despender em cada exercicio deverdo constar
da respectiva proposta orcamentaria. Em sintese, o Estado repassa recursos para as empresas
beneficiadas pagarem encargos ou amortizagBes de empréstimos obtidos junto as agéncias oficiais

de fomento ou adquire agdes dessas empresss.

A partir de 1991, passou a ser editado um conjunto de novas leis que flexibilizam o
Fundopem para atender a Situagtes especificas, aumentando os limites para 0 montante do incentivo
financeiro a ser concedido, permitindo as empresas beneficiadas compensarem o incentivo financeiro

com o ICMS devido e transformando o Fundopem em instrumento da guerrafisca:

- Le n®9.274/91, permite que o Fundopem amortize encargos e/ou o principal, decorrentes de
operacdes ndo financiadas pela agéncias oficiais de fomento (BRDE, Badesul e Banrisul);

- Lei n°10.043/93, dispbe que, para o cdculo do incremento red do ICMS recolhido ao erario,
em cada empresa sgam adicionados a0 imposto recolhido os créditos fiscais regularmente
recebidos de terceiros em pagamento de vendas redizadas. Dessa forma, ndo tem mais sentido
fdar em “incremento real do ICMS recolhido”, uma vez que créditos sfo abatidos no
momento do recolhimento do ICMS. Essa le transforma o conceito de “incremento red” de
financeiro e concreto num conceito abdtrato e virtud, que resulta na ampliagéo substancid do

limite do montante a ser incentivado;
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Lel n° 10.210/94, permite abater os custos de investimentos fixos reglizados ndo gpenas com
recursos de terceiros, mas também com recursos proprios. Além disso, amplia os limites para a
concess3o do incentivo financeiro™, que passam a basear-se em até 60% (antes era 50%) do
incremento red do ICMS recolhido individualmente pelas empresas beneficidrias, pelo periodo
maximo de oito anos (antes eram cinco anos) ou até atingir 50% do valor do custo do novo

investimento, excetuado o terreno;

Le n° 10.545/95, ampliaainda mais o limite para a concessao do incentivo financeiro, que passa
a ser de até 75% do incremento redl, bem como determina a0 Banrisul, smultaneamente ao
recolhimento do ICMS, destinar a0 Fundo o montante do incentivo correspondente de acordo
com os valores previamente informados pela Secretaria da Fazenda. A edicdo dessa le
correspondeu a um periodo onde o Estado pagava os seus fornecedores com grande atraso,
resultando no mesmo atraso o repasse dos valores do Fundopem, uma vez gque oS pagamentos
de fornecedores feitos pelo Estado devem observar rigorosa ordem de liquidagéo das faturas.
Com separacao de recursos determinada ao Banrisul, as empresas beneficiadas ndo mais

precisam se sujeitar aos constantes atrasos de pagamentos como qualquer outro fornecedor;

Le n°10.774, de 29 de abril de 1996, permite que as empresas beneficiadas possam utilizar o
incentivo financeiro para compensar com o ICM S devido, inclusve o decorrente de substituicéo
tributéria, au sga, agora a empresa ndo precisa mais fazer o pagamento integra do tributo e
receber o incentivo posteriormente, basta lancar o vaor do incentivo financeiro como crédito no
livro de apuragdo do ICMS (crédito presumido) e recolher a diferenca; esse procedimento é
permitido, inclusve, para 0 ICMS decorrente de substituicéo tributaria’’, o gue permite a
empresa, nesse caso de subgtituicdo tributéria, se beneficiar de um ICMS que ndo foi por ea
gerado. Além disso, permite, pelo prazo de 360 dias™ a contar da publicacdo dessa lei, a0
Conselho Diretor, por unanimidade, visando equiparar o tratamento dispensado por outras

16 Os quais j& haviam sido anteriormente ampliados pela Lei n° 10.043/93, que alterou o conceito de “incremento real”.
17 A substituicéo tributéria é um expediente utilizado pela administracgo tributariaa fim de facilitar o controle do recolhimento

do tributo, resultando no fato de que a empresa com essa responsabilidade recolhe ao erério, inclusive, tributo ndo gerado
por ela como € 0 caso do setor de bebidas, por exemplo, onde a fébrica recolhe o ICMS em nome dos estabel ecimentos
revendedores.



unidades da Federaco, dterar o vaor da base mensa do beneficio, limitado a 75% do ICMS
recolhido (se pode dterar a base mensad o limite de 75% passa a ser virtud), inclusve o
decorrente de responsabilidade tributéria, bem como ampliar o limite do incentivo aé o vaor
total do investimento redlizado, exceto o terreno. O Fundopem passa a ser oficidmente um
indrumento paraaguerrafiscd,

Lei n°10.892, de 26 de dezembro de 1996, permite as empresas beneficiadas pelo Fundopem
requererem, sSmultaneamente, enquadramento em quaisquer outros incentivos fiscais efou
financeiros indtituidos pelo Estado do Rio Grande do Sul. Essalel teve como endereco certo as
montadoras e seus fornecedores que estavam se instalando no Estado a época e que, além do

Fundopem, disp&em de diversos outros beneficios.

Seguindo essamesma ldgica de facilitar 0 acesso dos beneficiarios e aumentar os beneficios para

as empresss, foi editadaaLe n° 11.028, de 10 de novembro de 1997, que revogou todas as leis

anteriores, definindo uma nova sstemética para 0 Fundopem, cujas principais caracteristicas sfo as

Seguintes

o Fundopem volta a ter a moddidade de financiamento ou subsidio, limitado a 9% do
faturamento bruto incremental da empresa beneficidria, que sera contratado nos seguintes
termos, em se tratando de financiamento: correcdo monet&ia de até 90% da inflacdo do
periodo; juros de até 6% ao ano; prazo de fruicéo de até oito anos; com caréncia de até cinco

anos e prazo de amortizacdo de até oito anos, podendo ser prorrogado por igual periodo;

o limite globa passa a ser o total do investimento redizado, em parcelas mensais limitadas ao
total do ICMS incrementd gerado;

as parcelas de financiamento ou de subsidio seréo liberadas as empresas beneficiarias na forma

de crédito em conta corrente bancéria ou apropriacéo de crédito fiscal presumido;

18 Esse prazo foi posteriormente aumentado em mais 360 dias pela Lei n® 10.966, de 26 de junho de 1997.
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0 Poder Executivo fica autorizado a abrir, a qualquer tempo, no orcamento estadua dotacéo
orcamentéria para suportar 0s gastos necessarios ao cumprimento dessa le'?;

ndo € permitida a utilizacdo do Fundopem quando se tratar de empreendimentos resultantes da
transferéncia de plantas industriais do interior do Estado para a Regido Metropolitana de Porto
Alegre.

Esta Ultima restricdo deve edtar associada a reaC8o que comegou a ocorrer em diversas

regides do interior do Estado contra esse processo de concentracéo industrial no eixo Porto Alegre

— Caxias do Sul financiado com recursos publicos, diado a episodios especificos, como a

ingdacdo da nova fébrica da Cervgaria Brahma no Municipio de Viaméo, que resultou no

fechamento de trés unidades da mesma empresa no Estado, localizadas em Passo Fundo,

Montenegro e Porto Alegre. Mesmo essa nova formatacéo, gpesar de parecer muito flexivel, ndo foi

capaz de responder a dinamicidade da redidade do Rio Grande do Sul e, em menos de um ano,

sofreu cinco novas dteragoes:.

permitiu a concessdo do incentivo mesmo em casos em que ndo hgja novo investimento, mas
gue a empresa se comprometa a manter um certo nimero de empregos, independentemente de
esse nlmero S maior ou menor que o anterior; nesse caso, também ndo haverd ICMS
incrementd. Essa nova regra beneficia as empresas que ja tinham beneficios do Fundopem na

modalidade denominada programa Nosso Emprego 20 (Lel n°11.084, de janeiro de 1998);

permitiu financiar a capitdizacdo de empresas emergentes na &ea de dta tecnologia por
investidores deste estado; nesse caso, a empresa ndo precisa nem fazer investimento e nem gerar
empregos, bem como também n&o estara sujeita ao limite de fruicdo de oito anos, ou sga, 0
incentivo pode durar indefinidamente (Lel n° 11.153, de maio de 1998);

1% Essa determinagdo suplanta, inclusive, a lei orcamentéria, que possui um rito préprio para cada alteracdo, uma vez que o

Executivo pode fazer como quiser e a qualquer tempo.

2 O Programa Especial de Incentivo & Geracdo de Empregos (Nosso Emprego) foi originalmente instituido com o Decreto

Executivo n° 37.373, de 23 de abril de 1997, entretanto era idéntico ao Fundopem, ndo possuindo nenhuma diferenciagéo.
Com aedicdo da Le n° 11.084/98, passou a ter uma diferenciagdo importante, uma vez que libera as empresas enquadradas
da realizacdo de quaquer novo investimento que gere incremento do ICMS ou aumento do nimero de empregos, bastando
manter um ndimero determinado de vagas, ndo importando, inclusive, se for menor que o0 nimero de vagas anterior.
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- quando da liquidacdo dos financiamentos, 0 Consaho Diretor do Fundopem pode fixar um
abatimento a ser aplicado sobre o vaor de cada parcela, inclusive sobre 0s encargos nos
respectivos vencimentos, com critérios a serem fixados pelo préprio Consalho, podendo ser

especificos para cada situaco (Lei n° 11.182, de junho de 1998)%*;

- exigiu, para a concessao de incentivos a hovos projetos, a adesio da empresa ao Programa
Estadua de Solidariedade® com uma contri buicdo néo inferior a 1% do vaor do beneficio, o
gue ndo chega a se condtituir em umarestricéo efetiva (Lei n° 11.196, de julho de 1998);

- assegurou atodas as empresas que jatenham sido beneficiadas o direito de perceber o incentivo

naforma de crédito presumido (Lel n° 11.278, de dezembro de 1998).

Quando da discussio de politicas de incentivos fiscais como o Fundopem,o principa
argumento utilizado por aqueles que o defendem € de que esse tipo de incentivo compromete
gpenas as receitas futuras, logo, trata-se de um bom negdcio, porque o Estado abre méo, no
presente, apenas daguela receita que ainda réo existe e, em troca, no futuro, terd um incremento na
Sua arrecadacdo. A smples leitura das regras do Fundopem expostas acima permitem desconfiar de
gue o Estado estaria comprometendo gpenas receitas futuras em troca de dgum beneficio futuro,
entretanto a realidade é outra, conforme se depreende de alguns estudos™. A Tabela 6 apresenta os
vaores do ICMS recolhido ao erério por 17 grandes empresas, agregadas em setores industriais
digtintos e que foram beneficiadas por incentivos do Fundopem. Constatam se, em todos 0s casos,
redugdes expressivas tanto nos valores recolhidos como na participacéo relativa no total do ICMS
arrecadado.

21 Essas trés alteracBes transformam o Fundopem num instrumento clientelista que possibilita & empresas beneficiadas o néo-
pagamento puro e simples do ICMS devido, uma vez que determinada empresa ndo precisa fazer absolutamente nada em
termos de investimento, geracdo de empregos ou de incremento no recolhimento do ICMS e, se contemplada, estara, por
tempo indeterminado, na prética desobrigada do recolhimento do I mposto.

22 Consiste na doagdo de recursos, por parte da empresa beneficiada, para entidades filantrépicas de sua preferéncia.

2 Ver revista Financas em Linha, editada pelo Sindaf- ago./set./99.
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Tabela6 ICM Srecolhido, por setor, no RS—1996-99
1996 1997 1998 1999 (1)
SETORESE

NUMERO DE Recolhido Recolhido Recolhido Recolhido

EMPRESAS | (emR$mil) % | (emR$mil) % | (emR$mil) % | (emR$mil) %
Fumo - 4 151.554| 337 76.774| 185 59.323| 140 25653| 118
Metalurgia- 5 44102| 098 29.274| 0,70 26.175| 0,62 13.257| 0,61
Quimica- 6 65.961| 1,47 62.953| 151 66.141| 156 20.000| 092
Papel - 2 11.758| 0,26 6.957| 017 6.104| 0,14 2449| 0,11
Total RS 4.492.073 4.160.543 4.232.063 2.171.111

FONTE: Sindaf- 1999, p.8.

NOTA: Valores correntes.

(1) Corresponde apenas ao primeiro semestre.

O exemplo que mais chama atencéo registra-se no setor fumageiro, onde 0s quatro maiores

contribuintes recolheram, em 1996, R$ 151,5 milhBes em ICMS, representando 3,37% da

arrecadacéo total de ICM S naquele exercicio; em 1998, essa participacdo reduziu-se para 1,4% e,

no primeiro semestre de 1999, para 1,18% do ICM Stotal. De outra forma e nesse mesmo periodo,

a indugtria fumageira, representada por apenas cinco projetos referentes a quatro empre&s“,

recebeu incentivos do Fundopem no valor de US$ 1,2 hilh&o, que correspondeu a 21,01% do valor

total dos incentivos concedidos nos Ultimos 10 anos, conforme demonstraa Tabela 7.

24 Conforme relatdrio emitido pela Sedai.



58

Tabela7 Beneficios concedidos pelo Fundopem, por setor, no RS —1988-98
NUMERODE VALORDO BENEFICIO | PARTICIPACAO
SETORES PROJETOS BENEFI(_:IO (US$| MEDIOPOR DO SETORNO
BENEFICIADOS mil) PROJETO TOTAL (%)
(USS$ mil)
M etal- mecanico 120 275911 2299 518
Quimica, petroquimica e plasticos 246 1.351.386) 5.493 25,39
Material elétrico, eletrdnico e de 23 25277 1.099 047
comunicagdo
Produtos alimentares 111 321.816 2.899 6,05
Olarias e cerémicas 15 173.107| 1540 325
Material de transporte 28 124,045 4.430 233
Celulose, papel e papeldo 8 65.968 8.246 124
Bebidas 31 302.777 9.767] 5,69
Téxtil, vestuério e calgados 37 38.861 1.050 0,73
Editorial egrafica 13 5.084 391 0,10
Fumo 5 1.118.624] 223725 21,01
Madeira, moveis e artefatos 65 92.853 1.429 1,74
Vidro 6 2279 380 004
Material de construcéo 1 21772 1.814 041
Energia€elétrica 9 34.345 3.816 0,65
Curtume 1 1441 1441 0,03
Produtos farmacéuticos e médicos 2 926 463 0,02
hospitalares
Produtos 6ticos 1 118 118 0,00
Higiene elimpeza 1 4.108 4.108 0,08
Borrachas 3 25.392 8464 048
Nosso Emprego 71 785.175 11.059 14,75
Componentes automotivos 29 551.746 19.024 10,37
TOTAL (1) 837 5.323.011 6.360 100,00

FONTE: Secretaria do Desenvolvimento e Assuntos I nternacionais.

(1) Corresponde ao nimero de projetos contemplados. Ha casos de mais de um projeto para a mesma empresa.
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A concentracdo dos beneficios do Fundopem para grandes projetos € outro aspecto que
chama atencéo, conforme Tabela 8. Apenas os 10 maiores projetos concentram 55,53% do tota de
incentivos concedidos pelo Fundopem, no periodo 1988-98, 0 que equivale a mais de US$ 29
bilhbes. O setor fumgjeiro, que esté entre os que mais receberam beneficios fiscais, foi 0 setor onde
Se registrou a maior redugéo no recolhimento de ICMS, apesar de ter concentrado 21,01% do total
dos beneficios do Fundopem em apenas cinco projetos, conforme mostram as Tabelas6 e 7.

Tabela 8 Concentracado dos Beneficios do Fundopem, por projeto, no RS —1988-98
ORDEM DE VALORDOBENEFICIO | VALORMEDIOPOR PARTICIPACAO NO
CLASSIFICAGAODOS | CONCEDIDO (US$MIL) PROJETO (US$ MIL) TOTAL (%)
PROJETOS(1)

1°a0 10° 2.955.877 295588 55,53
11° 20 20° 468.964 46.8% 881
21080 30° 211598 21160 398
31°a0 837° 1686572 2.090 31,68

Fonte: Secretaria do Desenvolvimento e Assuntos Internacionais .
(1) Ordem decrescente do valor dos beneficios concedidos por projeto.

Nos ultimos anos, verificourse um grande incremento no vaor dos beneficios concedidos
pelo Fundopem. Apenas nos exercicios de 1997 e 1998, o vdor dos beneficios concedidos
acangou US$ 4.477 milhdes, que correspondem a 84,13% do total dos beneficios concedidos nos
dltimos 10 anos. O nimero de projetos beneficiados também aumentou (nos exercicios de 1997 e
1998, foram beneficiados 476 novos projetos, que correspondem a 57% do total de projetos
beneficiados no periodo 1988 a 1998), e o valor médio concedido por projeto nos Ultimos dois
anos foi cinco vezes maior do que a média de 1994 (passando de US$ 1.876 mil para US$ 9.488
mil), o que demongtra uma grande concentracdo na distribuicdo dos beneficios do Fundopem em

relacdo tanto ao periodo como ao valor dos projetos. En suma, 0 Fundopem ampliouse nos
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Gltimos dois anos de mandato do Governador Antonio Britto para aender, principdmente, a

grandes projetos indudtriais, conforme especificaa Tabda 9.

Tabela9 Distribuicéo dos beneficios do Fundopem, por ano, no RS — 1988-98
NUMERODE | VALORDOBENEFICIO | VALORMEDIOPOR | VALORDOANOEM
ANOS PROJETOS CONCEDIDO (US$ mil) PROJETO (US$ mil) RELACAOAO TOTAL
BENEFICIADOS (%)
1988 4 3.762 1 0,07
1989 20 29.206 1.460 0,55
1990 12 12.330 1.028 0,23
1991 17 39.483 2323 0,74
1992 12 25.755 2.146 048
1993 25 12.770 511 0,24
1994 %8 183.808 1.876 345
1995 70 74.884) 1.070 141
1996 103 463.197, 4.497 8,70
1997 187 1.844.767 9.865 34,66
1998 289 2.633.049 9.111 4947
TOTAL 837 5.323.011 6.360 100,00

FONTE: Secretaria do Desenvolvimento e Assuntos Internacionais (Sedai-RS).

Assm como ocorreu uma grande concentracdo do nimero de projetos beneficiados nos
exercicios de 1997 e 1998, a despesa do Estado com o Fundopem também teve um grande
incremento a partir de 1997, conforme mostra a Tabela 10. As despesas do Estado, que nos
exercicios de 1994-95 ficou em torno de R$ 2,4 milhdes/més, foram para R$ 14,7 milhdes’ més em
1998 e para R$ 20,6 milhdessmés no primeiro semestre de 1999. O grande incremento no custo do
beneficio a partir de 1996 esta relacionado, conforme jareferido, aedicdo dalLe n° 10.774/96, que
indtituiu a sstemética do crédito presumido, ou sgja, a empresa recolhe ao Tesouro o ICMS devido

jadescontado o vaor do beneficio.
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Tabela 10 Valores pagosr efer entes ao Fundopem no RS — 1989-99

(R$ mil)
ANOS VALOR MEDIA MENSAL
1989 3056 255
1990 3837 320
1991 4433 369
1992 11.082 924
1993 19.358 1613
1994 29.823 2485
1995 28.391 2.366
199 40.330 3.361
1997 117.867 9822
1998 176.749 14729
1999(1) 123.760 20627

FONTE: Secretaria da Fazenda/ DRP/ DEE

NOTA: Vdores atualizados més a més pela variagdo do IGP-DI/FGV a pregos de jan/99. Os valores de 1999 ndo estdo
atualizados.

(1) Corresponde apenas ao primeiro semestre.

Os dados relativos ao Fundopem demonstram que ee se congtituiu num dos principas
indrumentos da politica tribut&ia estadud no periodo 1995-98. Supde-se, conforme o
demongtrado, que ndo € verdadeira a premissa de que o Fundopem s6 compromete as receitas
futuras do Estado. Ao contrario, ocorre um comprometimento expressivo do ICMS corrente,
inclusive sem que a empresa promova quaquer tipo de ampliacdo, logo, entende-se que os dados
expostos sio suficientes para afirmar que o conjunto dos incentivos fiscais concedidos pelo Estado,
especid mente agueles na orbita do Fundopem, a prética de anistias e flexibilizacdo dos prazos e
condicBes para 0 parcelamento das divi das™ ea isencdo do ICM S das exportagdes se constituiram
em importantes dementos que explicam a perda de participacd do Rio Grande do Sul na

% Parauma discussdo mais especifica, ver BOSIO (1998, p. 62-4).
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arrecadacdo totd do ICMS naciona. Em menor escala, também influenciou a queda dos pregos dos
produtos agricolas.

2.2 A expansdo do gasto

A despesa operaciond do Estado pode ser consolidada em trés agregados principas.
pessoal, que corresponde a todas as despesas relacionadas com a folha de pagamento; manutencao,
gue registra 0s gastos com o0 custeio da méquina publica ndo rdacionados com a folha de
pagamentos; e despesas de capitd, que so agquelas redlizadas paraampliar a estrutura de prestacéo
de servigos ou adminigtrativa do Estado, sgja propria, ou sga de terceiros conveniados, incluindo,
portanto, os investimentos feitos diretamente pela Administragdo Direta, bem como 0s recursos

transferidos paraterceiros com essafindidade.

Além desses agregados de despesa operaciona, exisem mais dois ditos ndo operacionais.
servigo da divida publica, que envolve os pagamentos efetuados a titulo de juros e amortizactes,
que, por ser um agregado meramente financeiro e devido a sua especificidade e importancia, sera
tratado no Capitulo 3; e as trandferéncias congtitucionais aos municipios, que informam o vaor dos
tributos arrecadados pelo Estado, mas que, por regra congtitucional, pertencem aos municipios,
sendo o Estado um mero agente arrecadador. Esse agregado ndo demanda qualquer andise no
ambito desta dissertacdo por ser um mero reflexo do desempenho da arrecadac@o dos tributos de
competéncia do Estado.

2.2.1 Despesa de pessoal

As despesas com pessoa congtituemse no principa agregado de despesa do Estado,
englobando os gastos da Administracéo Direta (ativos, inativos, pensonistas, pagamento de auxilio
funerd, etc.) e as transferéncias do Tesouro para a Administracéo Indireta com findidade, e
Sua rie histdrica no periodo 1970-98 é apresentada no Anexo. As despesas com pessoa sempre

representaram o0 maior agregado de despesa do Estado, 0 que parece ser bastante |dgico, uma vez



que a func¢do precipua do Estado € prestar servigos e, paraisso, o principa fator de producéo é a
forca de traba ho.

O desempenho desse agregado apresenta-se digtinto ao longo do periodo estudado. De
1970 a 1982, 0 agregado pessod cresceu 172%, o que equivale a uma taxa média de crescimento
anua em torno de 8%, representando, na média, um comprometimento em torno de 60% da receita
propria liquida. Nesse periodo, verificou-se acelerado crescimento econdmico, com o PIB%®
expandindo-se a uma taxa média anua em torno de 7% (portanto, 0 crescimento do agregado
pessod ficou préximo do crescimento do PIB), correspondendo, também, a um periodo de
consolidacdo da atuagdo do Estado nas mais diversas aress. Os exercicios de 1981- 82 marcam o

inicio do processo recessivo, que foi a grande marca da década de 80.

No restante da década de 80, houve forte recessdo econodmica e instabilidade monetéria, ea
sociedade foi obrigada a conviver, dém da recessdo, com dtas taxas de inflagdo. Durante o periodo
de mandato do Governador Jair Soares, 1983 a 1986, 0 gasto com pessoa do Estado do Rio
Grande do Sul permaneceu abaixo dos vaores registrados em 1982, o que dgnifica que houve
reducdo no valor real dos saarios pagos ao funciondismo e que a reducdo das despesas com a
folha, posshilitada pela inflagéo, foi um dos mecanismos utilizados para compensar 0 aumento do

servico com adivida e a reducdo das receitas.

Ja durante o Governo Pedro Simon, 1987 a 1990, nos trés primeiros anos as despesas com
pessod permaneceram no Mesmo patamar registrado em 1982; no Ultimo ano de seu mandato,
1990, ocorreu um incremento de 30%, 0 que foi possibilitado pelo aumento da arrecadacéo do
ICMS e pelo grande volume de operagBes de crédito que o Estado contratou naguele exercicio,
conforme sera demonstrado no Capitulo 4. Nesse periodo, em funcdo do fraco desempenho do
ICM, as despesas com pessoa, apesar de terem permanecido estagnadas até 1989, passaram a
comprometer em torno de 70% da RPL. Ressalte-se que a estagnacéo das despesas com pessoal
foi facilitada pelas dtas taxas de inflagéo registradas no periodo, quando bastava a0 Governo néo
conceder ou demorar aguns meses para conceder 0s regjustes, que Nn&o chegavam arepor o que a

inflacéo havia corroido.
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Ja na década de 90, existem duas fases digtintas: até meados de 1994, periodo de dta
inflacdo, em que as despesas reais com pessoa e mantiveram relativamente estavels em torno do
patamar registrado em 19907 e, apesar da queda do ICMS, o comprometimento em relacio a RPL
se manteve congtante em torno de 70%. Esse relativo equilibrio foi possivel pelo fato de o Estado
ter reorganizado sua politica de gestéo financeira, passando a obter receita com a inflagéo,
beneficiando-se da chamada ciranda financeira. Para se ter uma idéia da importéncia dessa
reorganizacdo, em 1992 e 1993 o vaor das receitas financeiras® atingiu R$ 1,4 bilhdo, o que
representou em torno de 40% do valor arrecadado com o ICM S pertencente ao Estado; a segunda
fase ocorreu a partir de 1995, quando, tanto em fungéo da estagnacdo do ICM S como do aumento
real da despesa com pessod, o comprometimento da RPL ultrapassou 0 patamar de 80%. Os
gastos com pessoa registrados em 1995 foram 14% superiores ao vaor registrado em 1994; em
1996, registrou-se novo acréscimo de 13%, atingindo R$ 4.345 milhdes, vaor em torno do qua se
estabilizou nos exercicios seguintes. Mesmo com esse incremento verificado nos Gltimos exercicios,
no de 1982, ultimo ano de mandato dos governadores deitos indiretamente, até 1998 o crescimento

do agregado pessod foi de 62,5%, 0 que corresponde a umataxa anual media de 3,1%.

Importante ressaltar que, independentemente da contratacdo de novos funcion&rios, a
Secretaria da Fazenda estima em torno de 3,5% ao ano o crescimento vegetativo da folha®, ou
Ssga, aquele crescimento decorrente da incorporacéo de vantagens funcionas relativas ao tempo de
servico pelos servidores de carreira. 1sso demonstra que, apesar de toda a polémica em relacéo as
despesas com a folha de pagamentos e da existéncia de diversas distorgdes hd anos denunciadas e
nunca regularizadas, a elevacdo do grau de comprometimento das receitas com o pagamento do
funcionalismo é muito mais em funcéo da estagnacéo das receitas do que do excessivo crescimento

dos gastos com pessoa propriamente ditos.

% A taxamédia anual de crescimento do PIB brasileiro foi de 7,16% (IBGE), no periodo de 1970-82 e ado PIB regional, foi
de 6,96% (FEE).

27 A excecdo do exercicio de 1991, quando se registrou uma reducgo de 17%, decrescendo de R$ 3.487 milh&es em 1990 para
R$ 2.883 milhGes em 1991. Ver Anexo.

2 \Ver 0 item receitas patrimoniais no Anexo.

2 Conforme consta na mensagem de apresentacdo da proposta de Plano Plurianual enviada pelo Governo do Estado para
apreciacdo da Assembléia Legidativa
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2.2.2 Despesas de capital

Os investimentos publicos sfo geramente apresentados como a parte nobre do or¢camento
publico, por ser a forma como o Estado expande a sua estrutura de prestacdo de servicos. Para
efeito desta dissertagdo, optou-se por trabalhar com o agregado despesas de capital®, queindui s
despesas classificadas como investimentos, apesar de ser mais genérico e envolver despesas que, a
principio, nada agregam a estrutura da administracéo publica, como, por exemplo, pagamentos de
precatdrios de natureza ndo aimentar™®, em vez de utilizar o agregado investimentos, que, em tese, €
exato e registra os gastos da Administracdo Direta com obras, instalagcbes e compra de
equipamentos. Ocorre que o critério de contabilizacdo do que é investimento ndo engloba, por
exemplo, itens de despesa que e condituem em investimentos do Estado, como € o caso das
transferéncias de recursos e/ou infra-estrutura para empresas que estéo se instalando no Estado,
trandferéncias a hospitais filantrépicos, aquisicdo de terrenos, dentre outras. Em suma, a utilizacdo
do conceito de investimento na forma como € definido pela contabilidade publica subestima os
investimentos efetivos redizados peo Estado, uma vez que n&o incluem as despesas que S0

contabilizadas como inversdes financeiras e transferéncias de capital.

Avdiando o Anexo, percebe-se que as despesas de capita se comportam claramente como
residuo, ou sgja, quando o Estado teve recursos proprios, investiu, ocorrendo 0 mesmo quando
pode se endividar, quando pbde reduzir a folha de pagamentos gudado pela inflacdo ou quando
vendeu patriménio. O gasto com despesas de capita, portanto, varia de acordo com a possibilidade
de o Estado obter recursos, sga economizando recursos proprios, sga obtendo recursos de

terceiros.

Condtata-se que, no periodo entre 1970 e 1982, as despesas de capita foram sempre
superiores ao valor das operacOes de crédito, 0 que demonstra que o Estado, naguela época,
possuia capacidade propria para investir. Além disso, nesse periodo, o Estado conseguiu aavancar

as despesas de capita mediante a obtencdo de financiamentos que superaram os desembol sos com

%0 A Lei Federal n° 4.320/64, que estatui as normas gerais para a elaboracéo dos orcamentos e da contabilidade publica, no
art.12° subdivide as despesas de capital em trés subitens: investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital.

81 Precatérios de natureza ndo alimentar sio despesas originadas por decisdes do Poder Judiciario em que o Estado é
condenado a pagar indenizacOes a terceiros referentes, por exemplo, a desapropriagdes, prejuizos que a administragdo
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0 pagamento do servico da divida (ver a evolugio do servigo liquido da divida®, no Anexo),
mantendo o comprometimento da receita prépria liquida com despesas de capitd numa média que

superou 0s 35% ao ano.

A partir de 1983, o Estado comegou a ter que desembolsar valores expressivos para
custear 0 servico da divida, e as despesas de capitd cairam para um patamar de 10% a 14% da
RPL, exceto em 1990, quando o Estado conseguiu financiamentos que superaram em R$ 665
milhdes os pagamentos com o servico da divida e os gastos com despesas de capital atingiram 27%
da RPL, e recentemente, de 1996 a 1998, quando o Estado, dém de deixar de pagar valores
sgnificativos do servico da divida, obteve novos financiamentos, numa média de R$ 200
milhdes’ano® e apurou R$ 4.685 bilhdes com a venda de patrimdnio plblico. Nessa conjuntura, as
despesas de capita representaram 18% da RPL em 1996, 30% e 25% da RPL, respectivamente,
em 1997 e 1998.

2.2.3 Despesas com manutencao

Nesse agregado, sao registradas as despesas com 0 custeio da estrutura administrativa néo
relacionadas com a folha de pagamentos, por exemplo: &gua, luz, telefone, materid de consumo
diversos, dugués, publicidade, tarifas bancérias, estagiarios, prestadores de servigo, dentre muitos
outros. Quando se avalia 0 desempenho desse agregado na s&rie histérica que consta no Anexo,
constatam-se enormes discrepancias™. Para variagles, a Unica explicacdo apresentada foi a

possivel fdta de uniformizacdo dos critérios de contabilizacdo, 0 que prejudica a andise desse

publica tenha dado causa, dentre outros ndo relacionados a indenizagdes referentes a pagamentos de salarios, que seriam 0s
precatérios de natureza alimentar.

%2 O conceito de servico liquido da divida formulado para efeito deste trabalho objetiva demonstrar se as operacdes financeiras
redizadas pelo Estado, em determindado exercicio, resultaram em recursos adicionais ou em despesas para 0 Tesouro,
portanto, calcula-se pela diferenca da receita obtida com operactes de crédito da despesa realizada a titulo de servico da
divida. Na mensagem evidenciada no Plano Plurianual do Estado do Rio Grande do Sul para o periodo 2000- 2003, em
marco de 1999, pela primeira vez fez-se mencgao ao conceito de Servigo Liquido da Divida em documento oficia do Estado,
porém é utilizado para excluir do servico da divida as operacGes referentes a rolagem dos titulos da divida mobiliaria, que sdo
contabilizadas, no mesmo momento, como receita de operacdes de crédito e como amortizacdo da divida na despesa. Em
suma, ndo informa o read impacto das atividades financeiras do Estado sobre as suas finangas, o que é absolutamente
relevante para efeitos desta dissertacéo.

% Videtabela 17, no Capitulo 3, desta dissertacéo.

3 Por exemplo, para o exercicio de 1984 apurou-se o valor de R$ 361 milhdes, que salta para R$ 1.339 milhdes em 1985,
permanece neste patamar e retorna para R$ 348 milhSes em 1988.
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agregado. A partir de 1989 até 1998, quando, a0 que parece, 0s critérios de contabilizagdo sfo
relativamente homogéneos, verifica-se que o valor variou entre R$ 600 e R$ 800 milhdes/ano, o
gue representa entre 13% e 15% da RPL.

2.3 O processo de privatizagao

Nos exercicios de 1996 a 1998, conforme serd demonstrado no Capitulo 4, as receitas
extraordinérias obtidas como o processo de privatizacdo foram fundamentais para financiar o déficit
operaciona e orcamentario registrado pelo Estado no periodo. A venda das principais empresas
estatais foi possibilitada através da Lei n.° 10.607, de 28 de dezembro de 1995, na qua o Governo
do Estado ingtituiu 0 Programa de Reforma do Estado com os seguintes objetivos (art. 19):

- reestruturar aexploracdo pelo Estado da atividade econbmica;
- contribuir para areducdo da divida publica do Estado;

- permitir aretomada de investimentos nas sociedades e dtividades que vierem a ser transferidas a

inicidiva privada;

- permitir a administragdo publica concentrar seus esforgos nas atividades em  que a presenca do

Estado assegure o0 bem-estar socidl.

Para atingir esses objetivos, a referida lel autoriza 0 Governo do Estado a desetatizar
empreendimentos que caracterizem a intervencdo do Estado na atividade econbmica (art. 2°) e
estabelece, no art. 10°, que 0s recursos obtidos com 0 processo de desestatizacao serdo utilizados

da seguinte forma:

- no Fundo de Promocgdo da Cidadania que se destina a empreendimentos nas areas socid, de

educacdo, salide,saneamento, seguranca publica e infra-estrutura basica;

- nareducdo dadivida publica do Estado;
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- em invesimentos necessarios a implantagdo, no Estado, de empreendimentos estratégicos

privados, cujo montante de recursos sggam de grande relevancia e revestidos de ineditismo.

Nesse ambiente, foram vendidas a CRT, 60% do faturamento da CEEE, a Companhia
Unido de Seguros Gerais e diversas outras participagdes minoritérias. Com essa medida, 0 Governo
gpurou a quantia de R$ 4,6 hilhdes, que foram utilizados, em parte, para arair novos investimentos
privados para o Estado, em parte para despesas de capital e, ha maioria, para cobrir o déficit de
caixa, uma vez que o Estado registrou déficit operaciond na faixa de R$ 1 bilh&o/ano nos Ultimos

trés exercicios, conforme sera demonstrado no Capitulo 4 desta dissertacéo.

2.4 Influéncia das politicas feder ais nas financas do Estado

No find da década de 70, quando o Pais comecou a dar 0s primeiros passos rumo ao
restabelecimento da democracia no campo indituciond, iniciorse, também, um processo de
descentralizacdo adminigtrativa e palitica, passando, os estados e 0s municipios, a terem sob 0 seu
dominio mais e melhores instrumentos de gestéo. Esse processo se consolidou e se consagrou com a

promulgacdo da Constituicéo de 1988.

A partir dai, o Brasil vive um longo processo de espera e indefinigdes materidizadas num
periodo de grande ingtabilidade indtitucional e econdmica, que marcou o Ultimo ano do Governo
José Sarney e o curto Governo Fernando Coallor, que acabou destituido. A conjuntura politica
tumultuada colocou a discussio sobre o financiamento das diversas eferas de governo versus
encargos, que € o cerne do que se costuma chamar de pacto feder ativo, também em compasso de
espera. Mesmo assm, ainda em 1989, ultimo ano do Governo José Sarney, 0 Governo Federa
promoveu o que ficou conhecido a época como oper acdo desmonte, um processo de transferéncia
de encargos relacionados com a &ea socia para estados e municipios que ndo possuiam nem
recursos nem estrutura para recebé-los. Durante o Governo Fernando Collor, esse processo de
desresponsabilizacdo do Governo Federd foi levado as Ultimas conseqiiéncias. Assigtiu-se, entéo, a

crise na salde, na educacéo, na asssténcia socid, na agricultura, na &ea de fomento indudtrid,
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enfim, o Governo Federad absteve-se de implementar qualquer politica que néo fosse a de

estabilizacio econdmica™.

Em 1993, quando o atuad Presidente, Fernando Henrique Cardoso, assumiu o Ministério da
Economia e iniciou um novo processo de estabilizagdo econdmica, 0 Governo Federd realizou um
severo guste fisca, SO que, dessa vez, ocorreu do lado da receita. Entretanto boa parte da receita
adiciona de que a Unido passou a dispor foi retirada dos estados e municipios, bem como estes
passaram a arcar com boa parte dos custos das politicas federais. Esse processo materializouse de

duas formas principais. Fundo de Estabilizacéo Fiscal e Lei Complementar n° 87/96 (Lel Kandir).

Essas politicas inverteram por completo o processo de descentrdizacdo politica e
adminigtrativa consagrado na Congtituicdo de 1988. Consolidou-se, ao contrério, uma légica de
centraizacdo tanto de recursos quanto da iniciativa politica, mas ndo dos encargos. Ou sga, com
essas medidas, a Uni&o conseguiu reverter a descentralizaco tributéria promovida pela Congtituicéo
de 1988 e trandferiu as suas dificuldades de caixa para os estados e 0s municipios. A seguir serd

abordado especificamente o funcionamento dos principal's mecanismos.

2.4.1 Fundo de Estabilizacéo Fiscal

A necessidade de reducdo do déficit foi gpresentada como condicdo essencial para o
sucesso do programa de estabilizacdo langado a partir de 1993, que ficou conhecido como Plano
Redl. Nesse sentido, a adocdo de um programa amplo de reforma do Estado, que compreendia
desde um programa de privatizacdo aé propostas de reforma tributéria, adminigtrativa e do sstema
previdenciaio, condituia-se em uma demonstragdo, por parte do Governo Federd, da sua

disposicao para resolver aguilo que diagnosticou como causas do déficit do setor publico.

Insere-se nesse contexto a criagdo do Fundo Socid de Emergéncia, que se condtituiu,
inicialmente, a partir do aporte de 20% da arrecadacéo dos tributos e contribui¢des da Unido e de
um adiciond de 5% em suas diquotas. A findidade do FSE seriarecriar as condigdes para 0 Poder

%5 Avaliacdo pormenorizada desse perfodo é feita por OLIVEIRA (1995h).
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Executivo Federal decidir sobre a adocacdo de recursos, capacidade que foi bastante reduzida apos
a Congtituicéo de 1988.

O FSE foi aprovado nos termos da Emenda Congtituciona de Revisdo P 1, de 1994, tendo
Sido indtituido para vigorar nos exercicios financeiros de 1994 e 1995. A Emenda Congtituciond n°
10, de marco de 1996, prorrogou a sua vigéncia até junho de 1997, porém com novo nome: Fundo
de Edtabilizacéo Fiscal, que foi novamente prorrogado, através da Emenda Constituciona n° 17/97,
até dezembro de 1999. O objetivo do FEF, segundo o art. 1° da Emenda Constituciona n° 17 de
22 de novembro de 1997:

“(...) € o de saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de
estabilizacdo  econbmica, cujos recursos seriam  aplicados
prioritariamente no custeio das agbes dos sistemas de salde e
educacdo, incluindo a complementacdo de recursos de que trata o
paragrafo 3° do art. 60 do Ato das Disposi¢cbes Constitucionais
Transitérias (Fundo de Valorizacdo do Magistério), beneficios
previdenciarios e auxilios assistenciais de prestacdo continuada,
inclusive liquidacdo de passivo previdenciario, e despesas
orcamentarias associadas a programas de relevante interesse
econdmico e social” (art. 1°, EC n° 17, de 22/11/97).

Sabe-s2 que o FEF recolhe e redigtribui, no minimo, 20% de todos os impostos e
contribuicdes federals, uma vez que reserva ainda paraa Uni&o o Imposto sobre Renda recolhido na
fonte sobre os pagamentos efetivados por ela a qualquer titulo, principdmente de servidores
federais, e retém integramente parcela de 5,6% do Imposto sobre Renda. Assm, essas parcelas
ndo fazem mais parte da base de cdculo dos fundos de participacéo destinados aos estados e

municipios.

Conforme se depreende, o Governo Federa centralizou no FEF mais de 20% de toda a
arrecadacéo federa, incluindo as contribuiges que s vinculadas a dividades especificas
(seguridade socid, salde, asssténcia ao trabalhador e pagamento do seguro-desemprego, dentre
outras, conforme a Tabela 11) e as parcel as dos impostos que pertenciam a estados e municipios. A
arrecadacdo do FEF atingiu R$ 25,3 bilhdes em 1996, R$ 28,4 bilhdes em 1997 e R$ 35,4 bilhGes
em 1998, de acordo com informagdes detalhadas contidas na Tabela 11. Esses recursos, antes na
sua quase totalidade vinculados a programas especificos, passam a ser de livre programacéo do
Poder Executivo, podendo ser aplicados onde convier.
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Dessa forma, 0 Governo Federd volta a ter recursos livres para financiar os mais diversos
projetos, o que significa uma expressiva recentraizacéo politica e adminigtrativa, ja que as outras
eferas de governo passam, da mesma forma que no periodo ditatoriad, a depender das
transferéncias voluntérias do poder central, que ocorrem por conveniéncia, uma vez que inexistem

critérios definidos.

Paralelo aisso, as &eas de onde recursos S8o retirados passam avivenciar processos
de crises cronicas. Por exemplo, a Previdéncia Socid e o Sistema Unico de Satide sfo deficitérios,
porgue 20% das suas receitas |hes sho retiradas, conforme mostra a Tabela 11. Da mesma forma,
explicaase a reducdo dos recursos para qudificacéo profissona, custeio das universidades,

programas de habitacdo e saneamento, dentre outros.



73

Tabelall Receita destinada a composicéo do FEF no Brasil — 1996-98
(R$ milhdes)
1996 1997 1998
DISCRIMINACAO
Vaor Vaor Vaor Vaor Vaor Vaor
Arrecadado| Destinado | Arrecadado Destinado Arrecadado | Destinado

Impostos 51.200 8.972 56.709 9.547 66.494 16.044
Importacéo 4.186 837 5.103 1.021 6.491 1.298
Produtos industrializados 15.070 1.296 16.344] 1.406 15.635 1.345
Renda 26.521 3.964 28.631 4.007 37.166 9.098
IR - retido naronte da Uni&o 2.483 2.286 2.734] 2.335 3.579 3.579
Territorid rurd 104 21 126 25 107| 21
Operagdes financeiras 2.834 567 3.768 753 3.514 703
Exportacéo 2 1 3 1 1 1
Contribuicdes 78.349 16.344 91.995 18.845 92.537 18.916
COFINS 17.241 3.448 18.401 3.680 17.732 3.546
Plano Seguro Servidor 2.580 516 2.583 517 2.482 496
PIS/Pasep 6.776 1.355 6.738 1.348 6.535] 1.307
PISfinanceiras 381 381 536 536 585 585
Sobre lucro liquido - pessoajuridica 5.058 1.016, 5.776 1.155 5.722 1.144
Sobre lucro financeiras - estimativa 1.154 600 1.451 290 1.060 212
Sobre concursos de progndsticos 569 114 454 91 690 138
Para PIN/Proterra 592 118 652 130 481 96
Sindica - rurd e demais 58 12 19 4 3 1
CPMF - - 6.908 1.382 8.113 1.623
Empregador -INSS - simples - - 1.049 210 921 184
Fundo da Marinha Mercante 465 93 491 92 427 85
Cota-parte prego combustiveis - - 22 4 28 6
Cotaparte comp. financeiras 52 10 59 12 106 21
Para o ensino profissional maritmo 23 5 20 5 16 4
Contribuicdo sindical 21 5 97 16 89 18
Outras contribui¢des 52 10 41 8 156 31
Salério-educacdo 2.694 537 2.689 539 2.382 380
Empregado - INSS 40.614 8.123 44.073 8.826 45.008 9.039
art 4° da Emenda Constitucional 17/97 408
TOTAL 129.549 25.316 148.703 28.391 159.030 35.369

FONTE: Ministério da Fazenda. Execugdo Orcamentéria, 1996, p.40; 1997, p.41 e 1998, p.45.

NOTA: Valores constantes.

Em suma, o FEF possibilita a0 Governo Federd dispor de somas de recursos que néo lhe

pertencem para financiar 0s seus principais programas. Por sua vez, 0s estados e 0S municipios,
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dém de perderem receita diretamente, véem minguar recursos em aess antes assstidas por

repasses federais.

2.4.2 Lei Complementar n° 87/96 (Lei Kandir)

Com a edicéo do Plano Red, em meados de 1994, uma das ancoras de sustentagcéo do
programa de estabilizacdo macroecondmico foi a sobrevaorizacdo cambid, o que resultou na perda
de compstitividade internaciona de diversos ramos do setor exportador brasileiro. Competitividade
precaria, uma vez que boa parte j& demandava grandes investimentos em modernizacdo e
atuaizacéo tecnoldgica e que, portanto, o cdmbio sobrevaorizado os retirava sumariamente do
mercado, tanto interno quanto externo, uma vez que também o mercado interno passou a estar
exposto a concorréncia internacional. Os resultados da balanca comercia ndo deixam margem a

dvidas, conforme se vé nalTabda 12.

Publicada em 13 de setembro de 1996, a Lei Complementar n° 87 veio regulamentar a
Congtituicdo Federa de 1988 no que tange ao inciso XII do art. 155, referente a sstemética de
apuracdo do ICMS, trazendo as seguintes novidades:

- desoneracdo dos produtos primérios e semi-elaborados destinados a - exportagao;
- gproveitamento dos créditos do imposto referente a compras de bens de capitd;

- gproveitamento dos créditos do imposto referentes aos servigos de energia eétrica e
ComunNicacao;
- permite aamplatransferéncia de créditos do ICMS entre as empresas €

- estabelece um complexo sstema de ressarcimento parcia das perdas dos estados em virtude da

Le.
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Tabelal12  Balanca comercial bradleira—1989-98

(US$ milhdes)
ANOS EXPORTACOES IMPORTACOES SALDOS

1989 34.383 18.263 16.120
1990 31414 20,661 10.753
1901 31.620] 21.041 10579
1992 35.793 20,554 15.239
1993 38555 25.256 13.299
1994 43545 33.079 10.466
1995 46,506 49972 (3.466)
199 47.747 53.301 (5.554)
1997 52.990] 61.347 (8357
1998 51.120] 57.550 (6.430)

FONTE: Estado do Rio Grande do Sul. Plano Plurianual — 2000-2003 (1999) p.35.

Com aedicéo daLe Kandir, o Governo Federa transformou um problema do balanco de
pagamentos, agravado pela palitica cambia, num problema financeiro dos estados. Estimativas da
Secretaria da Fazenda, com base nos valores do ICMS apurados em 1995% apontam perdas
superiores a R$ 600 milhes para os exercicios de 1997 e 1998; ja o vdor do ressarcimento
recebido pelo Estado, conforme consta no balanco, foi de R$ 62,6 milhdes (valores da época) em
1997 e R$ 296,8 milhGes em 1998, o que representa menos da metade do vaor da perda
projetada.

A Le Kandir, se, por um lado, estimula 0 desenvolvimento econdmico ao baratear 0 custo
das exportagdes e dos investimentos industriais em gerd, por outro, provocou, no Rio Grande do
Sul, um processo de desindustriaizaggo nas atividades vinculadas ao Setor Priméario. Com aisencéo
de ICMS, tornou-se vantg0so exportar produtos in natura, produtos que antes eram exportados,

porém com maior quantidade de valor agregado. O exemplo mais notério é o da soja, que passou a
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ser exportada em gréo, deixando ociosa grande parte da indistria de esmagamento ingtalada no
Estado. Em nivel agregado, em 1997 ja se verificava 0 aumento da propor¢do dos produtos basicos
na pauta de exportactes do Rio Grande do Sul, com a consequiente reducéo dos agregados semi-
manufaturados e manufaturados, conforme mostraa Tabela 13.

Tabela 13 Participacdo percentual das exportacGes galchas por fator agregado —
1994-97
(%)
ANOS BASICOS SEMI-MANUFATURADOS | MANUFATURADOS | OPERAGOES
ESPECIAIS
1994 30,11 12,34 57,16 0,40
1995 2895 14,76 55,92 0,37
199 3,75 12,29 55,58 0,38
1997 34,52 11,29 53,78 041

Fonte: Estado do Rio Grande do Sul. Plano Plurianual — 2000- 2003 (1999) p.36.

Outro aspecto aressdtar naLe Kandir é o que se denominou de segur o-r eceita, pelo qud
0 Estado somente tera direito a0 ressarcimento pelas perdas de receita que sofreu se a sua
arrecadacéo do més for inferior a média de um periodo base (jun./95 a jul./96), acrescido de uma
taxa de 3% a0 ano. Ou sga, como 0 Governo Federa argumentava que legidacdo provocaria
um grande incremento no setor produtivo com reflexos na arrecadacdo do ICMS, somente tera
direito ao ressarcimento o estado que realmente demonstrar queda na sua arrecadagéo. Essaregra
cria uma Stuacdo paradoxad: 0 estado que otimizar a sua arrecadacdo ndo tera direito ao
ressarcimento, ja os estados que desistirem de cobrar 0 ICMS seréo ressarcidos até atingir o seu

nivel de receita anterior.

% \er Boletim da Divis&o de Estudos Econémicos, junho/97, BORDIN (1997).



7

2.4.3 Guerra fiscal

Quando da sua criagdo, em 1967, o ICM, segundo PIANCASTELLI (1996), tinha duas
caracteridticas béasicas. primeiro, ser um imposto naciona com aiquotas internas e inter-estaduais
fixadas pelo Senado Federad e, segundo, ser um imposto sobre produto, com presumida
neutralidade fisca. Entretanto, no decorrer de sua implementagéo, segundo 0 mesmo autor, o ICM
assumiu caracterigticas proprias nos seus métodos de cobranca e distorceu 0 seu principio basico de
neutralidade fiscd. Primeiramente, ao isentar os bens de capital, o ICM passou a ser um imposto
sobre o consumo. Em segundo lugar, o principio de origem e destino passou a ter tratamentos
diferenciados, dependendo do destino das transagOes. internas, inter-estaduais ou operacoes de
comércio exterior. E, em terceiro, a base de incidéncia, que era centrada no vaor adicionado,
passou a ser deteriorada, ao permitir a exclusdo de grande nimero de produtos e ao admitir
excepcionalidades com cardter regiond, tais como transagbes com a Zona Franca de Manaus.
Mesmo assim, o ICM tornou-se um dos tributos mais importantes do Pais e amaior fonte de receita

prépria dos estados.

Com o advento da Congtituicdo de 1988, conforme ja se ressaltou, ocorreram diversas
ateracbes buscando a descentralizacd do sstema como um todo, proporcionando maior
autonomia aos estados, bem como aumentando o potencia de arrecadac@o propria dos mesmos e o
volume das transferéncias federais. Td fato, para PPANCASTELLI (1996), acomodou a maioria
dos estados no sentido de promover o esforgo fiscal e posshilitou iniciativas de disputa fiscd entre
0S MesMos para arair novos investimentos e para manter os ja instalados. Embora, antes de 1988,
0s estados ja utilizassem concessdes fiscais por meio do ICM, ta mecanismo foi disseminado, de
maneira generdizada, com a ampliacdo das competéncias tributérias dos estados trazida pela
Condituicdo de 1988. A patir de entdo, os beneficios fiscais e crediticios passaram a ser
concedidos de forma generdizada, determinando um processo de concorréncia predatéria entre os
estados, 0 que prgjudica atodos, ja que: “ Beneficio fiscal generalizado deixa de ser beneficio e
passa a ser apenas renuncia fiscal” (PIANCASTELLI, 1996, p. 30).

Além da relativa autonomia dos estados, ha diversos outros e ementos necessarios para que
a guerra fiscal possa ocorrer. Segundo CAVALCANTI (1998), a relagdo conflituosa ou ndo

cooperativa entre os estados da Federacdo ndo é suficiente para caracterizar o fenbmeno da guerra
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fiscd, j& que essa Stuacdo de conflito é inerente aos agentes federativos. Sendo a Federac@o

intrinsecamente conflituosa, 0 seu funcionamento ordenado exige formas inditucionas de regulacéo,

geramente sedimentadas no arranjo poalitico entre o Governo Central e o Poder Legidativo. Assm,
aguerrafisca ocorre quando essaregulacdo faha

“Dessa Otica, a guerra fiscal € um caso de uma classe geral de

fendmenos que emergem quando iniciativas politicas (o0 uso de

beneficios e incentivos fiscais) dos governos subnacionais adquirem

conotagcdes negativas e geram efeitos econdmicos perversos em

decorréncia do carater insuficiente ou conjunturalmente inoperante do

guadro politico-institucional que regula os conflitos federativos, o qual

se revela incapaz de garantir um equilibrio minimo entre interesses

locais de forma a evitar efeitos macroeconémicos e sociais perversos’
(CAVALCANTI, 1998, p. 7).

Para OLIVEIRA®¥ dém da perda da capacidade regul atdria da UniZo, a adogdo do idedrio
neoliberd levou a retirada de cena do Estado, inclusive no que tange a geracéo de politicas de
desenvolvimento que levem a reducdo das desiguddades sociais e regionais. Assm, as politicas
regionais de desenvolvimento estéo sendo comandadas pelos estados, cada um a sua maneira,

resultando numa desarmonia federativa

A dternativa para a guerra fisca, segundo OLIVEIRA, passa pela condtituicdo de normas
juridicas que venham reger o relacionamento dos entes federativos, estabelecendo regras que
proibam a utilizacéo, pelos estados, desses mecanismos, 0 que ira exigir que a Unido assuma a sua
funcdo regulatdria e que passe a formular e aimplementar, em conjunto com os estados, as politicas
de desenvolvimento e de geracéo de emprego e renda. Por outro lado, é preciso que se monte um
sstema de avdiacdo permanente e trangparente dos incentivos, j& que estéo sendo concedidos sem
nenhum estudo técnico que os baize e de acordo com a demanda das empresas. Em suma, ha uma
Crise na economia e no emprego, e o Governo tenta mostrar que esta fazendo alguma coisa, meas,
gparentemente, ndo esta preocupado com os resultados.

“E usual atribuir as politicas estaduais de guerra fiscal a

capacidade tanto de induzr novos investimentos como de determinar a
sua localizagao espacial. Ambas as suposi¢des sdo equivocadas, e iSso

87 Esse autor proferiu palestra no Seminério Imposto e Democracia sobre o tema Guerra Fiscal e Desenvolvimento, em Porto
Alegre, no dia 3 de abril de 1998, no Auditério da Assembléia Legidativa
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dificulta a compreensdo do fendmeno e superestima seus aspectos
virtuosos’ (CAVALCANTI, 1998, p. 10).
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Para s avdiar os resultados, fazse necessaio que sgam de dominio publico as
informagdes bés cas que permitam uma avaiacéo raciond e precisa, caso contr&io virauma*“guerra
de palpites’. O exemplo da Ford agui no Rio Grande do Sul demonstra isso: as estimativas de
empregos gerados variavam de 1.500 a 200 mil, o impacto no conjunto da economia desencadearia
um novo ciclo de prosperidade para uns e seria praticamente nulo para outros. De consenso, apenas

aquantia exigida pela empresa para permanecer no Estado.

Com relacdo aos incentivos fiscals que envolvem a devolucéo ou a compensacdo do vaor
do ICMS gerado pelo novo investimento, como € o0 caso do Fundopem, apesar de ser contabilizado
como despesa orcamentaria durante um longo tempo, néo foi possivel identificar a existéncia de
quaquer tipo de controle por parte do Estado, nem mesmo se a empresa redizou o investimento na
magnitude indicada e, muito menos, com relacdo a outras cldusulas, como, por exemplo, o
COMPromisso com a geracdo ou a manutencao de certo nimero de empregos. Trata-se, também, do
Unico item de despesa que ndo é submetido a um processo de auditorias periddicas pelos 6rgéos de

controle interno e externo®e,

De 1995 a 1998, o Estado do Rio Grande do Sul também desencadeou um processo de
reducdo das aliquotas €/ou da base de clculo do ICMS. Esse processo teve expressivo impacto
nas finangas do Estado, especid mente porque atingiu setores representativos em termos do conjunto
da arrecadacdo — arroz, refrigerantes, bebidas, veiculos. A erosdo da base do ICMS ficou
facilitada, uma vez que o processo decisorio a que foi submetida essa questéo ndo compreende uma
andlise concreta da perda de arrecadacdo e, muito menos, uma avaliacéo se as aces que 0 poder

publico poderia custear com agueles recursos superariam ou ndo o beneficio que se espera da sua

apropriacao privada.

3 De acordo com a Constituicdo Estadual, o controle interno é exercido pela Contadoria e Auditoria Geral do Estado (CAGE),
0rgdo do Poder Executivo vinculado a Secretaria da Fazenda; e o controle externo, pelo Tribuna de Contas do Estado
(TCE).
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Ao longo desse processo, também se vendeu a idéia de que a guerra fiscd compromete
apenas as receitas futuras, o que ndo se configurou, conforme demonstrado anteriormente no caso
do Fundopem. Os principais investimentos atraidos pelo Estado do Rio Grande do Sul exigiram,
aém darentincia fisca, contrapartidas expressivas em recursos financeiros e infra-estrutura. Afirma-
Se que esses empreendimentos trazem muitos fornecedores, 0 que é verdade; entretanto recebem os

mesmos beneficios, logo, para as financas do Estado hd somente o pregjuizo.

Parece claro que o que desencadeia a guerrafiscal ndo € amaior autonomia concedida para
0s estados pela Condtituicdo de 1988, mas sim, a auséncia de regulamentacéo do processo de
concessdo de incentivos fiscais pelos estados e, principamente, a omisséo do Governo Federd

nesse processo de disputa predatdria e na elaboracéo de politicas regionais de desenvolvimento.

O resultado da adeséo do Rio Grande do Sul a disputa ndo parece animador. Nos
Gltimos quatro anos, o PIB galicho cresceu menos que o PIB naciona, o desemprego aumentou, a
receita tributéria diminuiu, o déficit orcamentario cresceu abruptamente e teve que ser financiado
pelo processo de privatizacdo. De outra forma, constata- se que a conquista de recursos adicionals
pelos estados no processo condtituinte de 1988, no caso do Rio Grande do Sul, foi neutrdizado
pelas dteracles redizadas, sga aravés de emendas congtitucionais, leis complementares, sgja pela
omissao da Unido frente a guerra fiscal, bem como pelas opcBes de poalitica tributéria interna e a

forma de gestdo do fisco adotada pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul nos Gltimos anos.



3. O PROCESSO HISTORICO DE ENDIVIDAMENTO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL

Neste capitulo, pretende-se gpresentar um conjunto de informagdes bésicas para que se
possa entender 0 processo de endividamento do Estado e as suas consequiéncias para as finangas
publicas. O presente estudo, portanto, abordard dois temas em secfes especificas. na primeira,
serd0 apresentadas a composicdo, o perfil e o custo da divida publica estadua e, na segunda, os
termos do contrato de renegociacdo da divida efetivado em novembro de 1998.

3.1 Composicéo, perfil e custo da divida publica

A andise da composicéo e do perfil da divida no periodo anterior & década de 90 resta
bastante prgjudicada em funcdo da forma como os dados foram agregados na contabilidade, uma
vez que nao permite a obtencdo de informagdes fundamentais, como, por exemplo, a separacéo das
operacles de crédito que representam smples rolagem de dividas ja contraidas, daguelas que
implicam entrada de dinheiro novo. Com informacdo, poder-se-ia verificar, do estoque da
divida, o que representa o principal, ou sgja, vaores que dgum dia o Estado percebeu dos vaores

resultantes de juros e taxas de corretagem.

A divida publica é contabilizada de acordo com as regras estabelecidas pelaLel Federd n°
4.320/64, que estabelece quanto ao periodo de vencimento, a classificacéo em divida flutuante e
fundada. A divida flutuante é aguela cujo vencimento ocorrera aé o find do exercicio seguinte,

portanto, agrega valores com caracterigicas meramente conjunturais que ndo traduzem nenhuma
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tendéncia, mas gpenas uma Stuacdo de momento. Ja a divida fundada é aguela cujo vencimento
extrapola o exercicio seguinte e, assim, condtitui tendéncia e representa compromissos para o futuro.
Porém, para entender adequadamente 0 seu conteido, precisaria estar separada por modalidade,
por exemplo: destinada a rolagem de débitos ja contraidos ou para cobrir insuficiéncias de caixa
(dinheiro ndo vinculado a nenhuma findidade especifica) ou vinculada a investimentos especificos.
Essas informagdes comecam a ficar disponivels nos balancos anuais do Estado apenas a partir de

1990, com maior ou menor grau de precisao.

O endividamento do Estado do Rio Grande do Sul comega a se tornar expressivo, segundo
CALANDRO (1985), a patir da reforma tributaria trazida pela Congtituicdo de 1967, que
centralizou recursos e reduziu a receita do Estado, obrigando-o a endividar-se para fazer frente as
Suas despesas crescentes para atender a demanda por investimentos em infra-estrutura. Os dados
trabalhados por CALANDRO (1985) e MOURA NETO (1994) demonstram que, até 1970, a
divida publica do Estado era congtituida basicamente por divida flutuante (de curto prazo). Em
1970, a divida fundada representava gpenas 22% do endividamento total. A partir de 1970,
inverteu-se a tendéncia, e o Estado comegou, progressivamente, a assumir dividas de longo prazo.
Em 1975, a divida fundada ja representava 51% do endividamento total, subindo para 75% em

1980 e, em 1998, representava 91% do estoque total da divida.

Quanto a composicdo da divida fundada, que é formada por titulos publicos (divida
mobili&ia) e contratos, varia bastante ao longo do periodo, conforme demonstram os dados
trabal hados por MOURA NETO (1994). Mesmo a partir de 1990, essa propor¢ao ndo € constante
até 1998, quando praticamente toda a divida fundada foi transformada em contratual, conforme
acordo de renegociacdo que serd apresentado na Ultima se¢do deste capitulo. O esclarecimento do
tipo de gestdo financeira que redundou nessa variacdo fica prgudicado pela inexisténcia de

informacdes sobre a destinacdo de cada operacdo no periodo anterior a 1990.

A partir de 1970, o Rio Grande do Sul comegou uma trgjetéria de endividamento de longo
prazo, uma vez que as restrigdes colocadas pelo Governo Federd foram sensvelmente abrandadas.
Conforme constata MOURA NETO (1994), até 1971 a emisséo de titulos publicos estaduais,
chamados a época de Ordens Regjustaveis do Tesouro Estadual, somente podia ocorrer em

operacdes de Antecipacdo de Receita Orcamentaria, desde que o valor ndo superasse 0 estoque da



divida registrado em 1968. Portanto, as ORTES, dém da restricdo quanto ao vaor, tinham que ser
resgatadas dentro do exercicio. Com a edicdo das ResolucBes n° 52/71 e 53/71, do Senado
Federd, foi permitido aos estados uma opcéo de endividamento chamada de operacles extralimite,
gue possibilitava eliminar as restricbes para 0 aumento da divida, desde que destinada a financiar
obras e projetos de caréter prioritario®. Em 1975, uma nova resolucdo do Senado, a de n° 62, a0
mesmo tempo ampliou os limites globais de endividamento e as opcles para operagoes extra:limite,
A opcéo extraimite mais atraente passou a ser a tomada de empréstimos externos, a época muito
facilitada tanto em funcdo dos ros baixos como do estimulo do Governo Federa diado a dta

disponibilidade de crédito no mercado internaciond.

Ao s avdiar o vaor das operagdes de crédito contratadas constantes na Tabela 14,
percebe-se que a flexibilidade concedida peo Governo Federal foi bastante aproveitada pelo
Estado do Rio Grande do Sul. O vaor das operacdes de crédito dobrou em 1972-73 em relacéo
aos dois anos anteriores e atingiu, em 1975, R$ 701 milhdes, o que representa mais de 10 vezes 0
vdor anud contratado no inicio da década. Aproveitando conjuntura favordvel ao
endividamento, o Rio Grande do Sul conseguiu manter uma entrada liquida de recursos provenientes
de operages de crédito, descontados os pagamentos do servico da divida™, positiva até 1982. A
partir dai e durante todo o restante da década de 80, o Estado resumiu-se afazer mais divida para
pagar as ja contraidas, dém de necessitar fazer desembolsos de caixa extremamente significativos
para complementar 0 custo do seu servico, conforme mostra a Tabela 14. Com excegdo do
exercicio de 1990, quando o servigo liquido da divida foi positivo em R$ 665 milhdes, em todos os
demais exercicios 0 vaor das operagbes de crédito ficaram muito distantes dos vaores pagos a
titulo de servico da divida, o que dgnifica que o Estado do Rio Grande do Sul teve que

comprometer parcelas expressivas das suas receitas com o pagamento da divida.

% Fica dificil imaginar a execucso de qualquer projeto que ndo ssja prioritério, logo, esse dispositivo ofereceu ampla liberdade
para os estados se endividarem.

4 0O resultado dessa relagzo, valor das operacdes de crédito e despesa com o servico da divida, aparece na Tabela 14 como
servico liquido da divida.
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Tabelal4 Operacbes de crédito e servico da divida do Estado do Rio Grande

do Sul —1970-98
(R$ milhdes)
ANOS OPERACOES SERVICO DA SERVICO LiQUIDO
DE CREDITO DIVIDA DA DiVIDA

1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998

69

68
130
158
399
701
575

841
830
687
906
1.217,
557
1.093
893
1.363
1.756
635
296
1474
553
760
972
1.389
1.191
1.372
1.659
3.777

268
143
152
211
291
489
438
557
531
617

604

918
1.635
1281
3.553
1.887
2.084
1.670

623

809

689
1.298
1.762
1.796
1.555
1.408
1.801
4.118

(199)
(75)
(22)
(53)
108
212
137

(153)
310
213

43

302
299
(1.078)
(188)
(2.660)
(524)
(328)
(1.035)

(327)
665

(135)

(538)

(790)

(407)

(364)
(36)

(142)

(341)

FONTE: Balango Gera do Estado, 1970-98.
NOTA: Vaores constantes a pregos de dez./98, corrigidos pela variagdo do IGP-DI daFGV.
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O crescimento descontrolado do estoque da divida a partir de 1982 deveu-se Unica e
exclusvamente as condigcBes do seu financiamento. Até 1980, as corregbes monetaria e cambid
eram pré-fixadas, o que as deixava permanentemente abaixo da taxa efetiva de inflacéo,
representando um baixo custo de captacdo. A partir de 1981, a corregdo monetéria passou a ser
pos-fixada, as taxas de juros sofreram grande elevacéo e, diadas ao risco cambid, tornaram os
custos de rolagem do estoque da divida exigente completamente incompativeis com as

possibilidades de pagamento do Estado.

A composicdo da divida na década de 90 oferece uma idéia clara da sua logica de
crescimento, conforme demonstra a Tabela 15. O estoque da divida fundada interna aumentou, em
termos reais, 204% de 1990 a 1998, sendo que, no periodo, ocorreram apenas pequenas emissies
para pagar parcelas de precatdrios™. Em 1998, no bojo do processo de renegociagio, a divida
mobili&ria foi trandformada em divida contratud, conforme serd visto na proxima secdo deste

capitulo.

A divida contratua teve o seu valor reduzido de 1990 a 1994, em funcdo da renegociacéo
gue ocorreu em 1989, possibilitada pelaLe n° 7.976/89, e, em 1993, com base naLe n° 8.727/93
e também porque o Estado redizou importantes pagamentos nesse periodo. Na renegociacéo de
1989, o Egtado refinanciou a sua divida junto ao Banco do Brasl em 240 parcdas. Na
renegociacéo de 1993, o Estado assumiu dividas contraidas pela Companhia de Habitaco, pela
Companhia de Estradas Alimentadoras e pela Caixa Econdmica Estadua junto ao Banco do Brasil e
Caixa Econdmica Federd, também em 240 parcelas. A divida contratud aumentou a partir de
1995, em funcdo ndo somente de novas empréstimos obtidos, mas, principamente, pela exigéncia
da Unido de que o Estado assumisse todos 0s passivos dos seus orgaos com as entidades do
Governo Federd, na maior parte, dividas de empresas e autarquias do Estado com o Banco do
Brasil, com a Caixa Econdmica Federd, com o BNDES, com a Previdéncia Socid e o Fundo de

Garantia por Tempo de Servico.

41 Assim, a Ultima emissdo de titulos pelo Governo Estadual ocorreu em 30 de novembro de 1994, no valor & época, de R$
14,6 milhdes, sendo autorizada pelo Senado Federal (Resolugao n° 70/94) objetivando o pagamento de precatorios.
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Tabelal5  Evolucdo dadivida publica do RS—1990-98

(R$ milhoes)
DiVIDA FUNDADA
ANOS INTERNA DIVIDA DiVIDA DiVIDA RPL DiVIDA
FUNDADA | FLUTUANTE | TOTAL (1) TOTAL/RPL
EXTERNA
Titulos Contratos
1990 2.787 1491 550 430 5258 4445 1,18
1991 2.965) 1.189 629 377 5160  4.127 1,25
1992 3979 1151 615 415 6160 5125 1,20
1993 4349 938 562 342 6191 5002 1,24
1994 4.602 1.098 336 503 6539 4736 1,38
1995 6.141 2027 200 1.287 9655  4.665 2,07
1996 7.152 2.374 173 1.740 11439 6073 1,88
1997 8.283 2,662 257 2.569 13771  7.008 1,97
1998 33 12,975 408 1.407 14823 7.242 2,05

FONTE: Balanco Geral do Estado, 1990-98.
NOTA: Valores constantes a pregos de dez./98, corrigidos pela variagéo do IGP-DI daFGV.
(1) Refere-se a0 conjunto da Administracdo Direta.

O sarvico da divida mobilidria foi praticamente nulo a partir de 1994, conforme mostra a
Tabela 16. 1sso foi possivel em funcdo da Resolucéo n° 2.081, de 24 de junho de 1994, naqua o
Banco Centrd criou a possibilidade de trocar os titulos estaduais por Letras do Banco Centrd,
como forma de facilitar a rolagem da divida pelos bancos estaduais™. O Estado do Rio Grande do
Sul passou a fazer uso dessa premissa, trocando suas L etras Financeiras do Tesouro do Estado por
LBCs. Pardelo aissn, a partir de 1994, 0 Senado passou a autorizar a rolagem integral dos titulos
vencidos, ou sga, na data de resgate de determinado lote de titulos, o Estado era autorizado a

42 Essa medida foi importante para o Estado do Rio Grande do Sul, uma vez que os titulos estaduais eram considerados de
segunda linha pelo mercado, que exigia o pagamento de taxa de corretagem e de taxa de risco adicionais para fazer a rolagem;
jacom ostitulos federais, essas taxas inexistem. Esse processo ficou conhecido como feder alizagdo da divida mobiliaria.
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lancar outro lote no mesmo vaor do resgate do primeiro, ndo demandando desembolso financeiro

por parte destes, como demonstra a Tabela 16.
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Tabela 16 Movimentacéo da divida mobiliaria do RS — 1994-97

(R$ milhdes)
RECEITA COM A i
ANOS ESTOQUE ROLAGEM DOS AMORTIZACOES DESEMBOLSO
TITULOS LIQUIDO
1994 3354 641 666 25)
1995 5138 912 912
199 6.453 872 872
1997 8.144 132 1338 (16)

FONTE: Balango Gera do Estado, 1994-7.
NOTA: 1. Valorescorrentes.
2. Saldos em 31 de dezembro.

Quando se avdia 0 agregado servico liquido da divida, construido naformada Tabela 14, é
preciso ter presente que € uma variavel meramente financeira, que demonstra o resultado de caixa
obtido no ano em andlise, na relacdo operacBes de crédito com o servico da divida. Como sdo
contratadas novas operagles de crédito todos os anos, a sua smples verificagdo pode mascarar 0s
desembolsos necessarios para custear 0 estoque de dividas ja existentes, mesmo porque esses
novos empréstimos terdo que ser pagos no futuro, portanto, um forte fluxo de operacdes de crédito
em um determinado exercicio propiciaaivio financeiro naguele exercicio, mas pode comprometer 0s
subseqiientes. Alids € o que se verificou com o Estado do Rio Grande do Sul de meados da década
de 70 até 1982, quando o Estado conseguiu contratar valores expressivos atitulo de operagdes de
crédito que, em funcdo de uma série de circunstancias, acabou por gerar um estoque de divida de
tamanha magnitude que acabou por comprometer as financas publicas e a capacidade de prestacéo
de servigos e investimento do Estado por toda uma geracéo.

A comparacdo dos dados da Tabela 14 com os da Tabela 17, demonstra que a expressiva
reducdo no servico liquido da divida constatado nos exercicios de 1996 a 1998 (Tabela 14) ocorreu
em virtude da contratacdo de novos empréstimos (Tabela 17) e ndo pela reducdo do custo do

estoque da divida existente que, ao contrario, permaneceu relativamente estével no periodo.
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Tabela 17 Custo anual do estoque da divida do RS — 1994-98
(R$ milhdes)
ANOS SERVICO LIQUIDODA | NOVOSEMPRESTIMOS | CUSTO DO ESTOQUE DA
DIVIDA DIVIDA
1994 (407) 52 459
1995 (365) 55 420
1996 (37) 394 431
1997 (143) 285 428
1998 (341) 171 512

FONTE: Balango Geral do Estado, 1994-98.
NOTA: Valores constantes a pregos de dez./98, corrigidos pelavariacdo do IGP-DI da FGV.

3.2 Contrato derenegociacdo da divida

No decorrer do exercicio de 1995, o Estado incorreu num temer&rio processo de
endividamento de curto prazo, conforme estd discriminado no balanco anud. Contratou 16
empréestimos — as chamadas Operacdes de Antecipacdo de Receita Orcamentaria— no vaor totd, a
época, de R$ 271 milhdes, a fim de suprir insuficiéncias de caixa em fun¢do do aumento das
despesas correntes. A Resolucgo do Senado n® 69/95 determina que esse tipo de empréstimo
precisa ser quitado dentro do exercicio ou, no mais tardar, até o final do primeiro més do exercicio

Seguinte.

4 Art.12 “As operacbes de crédito por Antecipacdo da Receita Orcamentéria deverdo ser, obrigatoriamente, liquidadas até
trinta dias apds 0 encerramento do exercicio em que foram contratadas, excetuadas aquelas contratadas no Ultimo ano de
mandato do chefe do Poder Executivo, que deverdo ser liquidadas até trinta dias antes do encerramento do exercicio.” Este
dispositivo foi alterado pela Resolugdo do Senado n° 78/98, que determina que o prazo para liquidacdo das operagdes de
crédito por Antecipagdo de Receita Orcamentdria, sgam liquidadas obrigatoriamente até dez dias Uteis antes do
encerramento do exercicio em que foram contratadas e é vedada a contratagdo no Ultimo ano de exercicio do mandato do
chefe do Poder Executivo.



91

No fina do exercicio de 1995, conforme esta registrado no Balanco Geral do Estado,
estavam em aberto R$ 197,5 milhdes entre juros e principd atrasados, referentes as operacies

ARO contratadas no decorrer de 1995 e que tinham que ser quitadas até o fina de janeiro de 1996.
A necessidade de quitar as operagdes ARO contratadas junto a bancos privados, diada ao déficit
mensal de caixa gue, naguele momento, j& atingia cerca de R$ 70 milhdesimés™, criou uma situacio

de insolvéncia do Estado.

O socorro negociado com o Governo Federa incluiu dois tipos de crédito: no primeiro, a
Caixa Econdmica Federa assumiu os débitos de curto prazo do Estado, decorrentes das operacdes
ARO, junto aos bancos privados, e 0 segundo, acordado com o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Socid, referia-se a operaces de curto prazo destinadas a antecipar
as receitas que seriam obtidas com o processo de privatizacdo, que seiniciou com avenda de parte
da Companhia Riograndense de Telecomunicagdes, no fina do exercicio de 1996. Com ese
objetivo, o Estado assinou dois contratos com a Caixa Econdmica Federd, em 30 de janeiro e 9 de
fevereiro de 1996, obtendo um crédito de R$ 205 milhfes. Ja as operagdes redizadas com o
BNDES esd0 registradas no Baanco Gerd pelo seu vaor totd, que foi quitado no fina do
exercicio de 1996 com a venda de parte da CRT, ndo sendo possivel, portanto, apurar as datas.

Nessa conjuntura de insolvéncia, 0 Estado do Rio Grande do Sul comegou a negociar com
0 Governo Federad um novo acordo, englobando, aém das dividas de curto prazo repassadas para
a Caixa Econdmica Federd, o conjunto da divida mohilidria e 0 saneamento do Banco do Estado
do Rio Grande do Sul. O protocolo de acordo foi assinado em 20 de setembro de 1996, fixando as
condigbes gerals em que iriam ocorrer as negociagbes e a elaboragdo dos contratos de
refinanciamento. Durante o periodo em que perdurarem as negociagdes, o protocolo de acordo

prevé duas condicdes extremamente favoraveis ao Estado:

- suspensdo dos pagamentos enquanto perdurarem as negociacdes das dividas contraidas junto a

Caixa Econdmica Federd e rolagem integral dos titulos da divida mobiliaria;

4 O déficit operacional registrado no exercicio de 1996 foi da ordem de R$ 877 milhdes, conforme demonstrado no Anexo.
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- 0 Governo Federa concedera aval ao Estado para a contratagdo de operacdes de crédito junto

aorganismos internacionas (BIRD e BID).

De outra forma, 0 acordo prevé que, depois de assinado o contrato, 0 Estado somente
podera contratar novos empréstimaos ou emitir titulos quando o vaor totd da divida for inferior a
recaita liquida red®™. A meta é que essa condicdo sga atendida em 31 de dezembro de 2008. Até
4 o Governo Federa somente concedera aval para operagbes de crédito junto a organismos
internacionais se a relacdo entre o vaor da divida financeira totd e a receita liquida red for
decrescente. Essa condi¢do somente serd atingida se a variagéo anud do IGP-DI/FGV for inferior a
4%. 1ss0 ocorre porque a divida foi parcelada em 30 anos, o significa dizer que o Estado amortiza
3,33% ao ano, logo, se o IGP-DI variar mais do que isso, mesmo mantendo os pagamentos em dia,

o vaor do estoque continuara aumentando.

Com condices tdo favoravels enquanto perdurassem as negociagles, era naturd que estas
se estendessem. Entretanto, no decorrer desse processo, ndo ocorreram ateragdes no protocolo
inicid, e, com base neste, foi firmado, em 15 de abril de 1998, o contrato de refinanciamento da
divida, que somente teve eficacia em 16 de novembro de 1998, no momento da assinatura dos
contratos de assun¢éo de dividas, conforme descrito no Balanco Geral do Estado de 1998. As

clausulas béasicas do contrato sfo as seguintes:

- acdebracdo do contrato recebeu autorizacso legidativa através da Lel Estadual n° 10.920, de 3
de janeiro de 1997, da Lel Federal n° 9.496, de 11 de setembro de 1997, e pela Resolugdo n°
64, de 1° de julho de 1998, do Senado Federdl;

- as datas de corte do saldo devedor sdo 31.03.96 para a divida mobiliéria e 16.12.97 para a
divida contratua perante a Caixa Econdmica Federa (apds datas os sddos seréo

corrigidos pelos critérios do contreto);

4 Recedita liquida real (RLR) é a receita realizada nos 12 meses anteriores ao més imediatamente anterior aguele em que se
estiver apurando, excluindo-se 0 seguinte: receitas de operactes de crédito, anulagdo de restos a pagar, alienacdo de bens,
transferéncias vinculadas a qualquer titulo, transferéncias voluntérias ou doacfes recebidas com fim especifico de atender a
despesas de capital, transferéncias aos municipios; definida conforme a Resolugdo n°.78/98 do Senado, art.6°8 3°.
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- 0 prazo de pagamento sera de 30 anos, podendo ser prorrogado por mais 10, caso houver

sddo resdud;

- 0sjuros serdo caculados e debitados mensamente, pelo sistema price de amortizagéo, a taxa
minima de 6% ao ano (caso hgja descumprimento do contrato pelo Estado, passaréo a incidir
juros de mercado) sobre 0 saldo devedor previamente atualizado pela variacdo poditiva do 1GP-
DI/FGV (se houver deflacéo, o indice ndo serd considerado);

- 0 Egtado oferece como garantias as suas receitas proprias, concedendo poderes a Unido para,
inclusive, efetuar saques em sua conta movimento e as transferéncias conditucionas e legais a

que tem direito;

- as prestagbes mensais teréo como limite 12% em 1998, 12,5% em 1999 e 13% a partir do ano
2000 da receita liquida rea, com deducdo dos pagamentos de servico da divida da
Administracéo Direta perante a Unido e da divida externa contratada até 30.09.91;

- ovdor daprestacdo mensa que exceder o limite a ser pago no més serd transferido para uma

conta-residuo, que sera amortizada no prazo excedente de até 10 ancs;

- o vaor contratua refinanciado perfaz R$ 7.782 milhdes, sendo R$ 7.157 referentes a divida

mobilidria e R$ 625 aos contratos com a Caixa Econdmica Federdl;

- dese vdor, 0 contrato prevé uma amortizacdo extraordinaria de R$ 1.150 milhdes, a ser feita
através da denominada Conta Grafica, no vaor de R$ 650 milhGes — mediante atransferéncia
de titularidade de agdes da Companhia de Geracdo Térmica do Estado paraa Unido de R$ 500
milhdes e peo pagamento & mesma de R$ 150 milhdes referentes a divida da Companhia
Estadud de Energia Elétrica junto a Eletrobrés — ; e, ainda, da denominada Conta Elétrica, no
valor de R$ 500 milhdes correspondente as dividas da CEEE junto a Uni&o.

Para formdizar essas transagfes, a CEEE firmou, também em 15.04.98, um contrato de
promessa de compra e venda de agBes com a Eletrobrés, que prevé a transferéncia de titularidade
de agles da CEEE no vaor de R$ 650 milhdes (R$ 500 milhGes da Conta Elétrica e R$ 150

milhdes da Conta Gréafica), ou, caso ndo ocorra transferéncia, mediante o pagamento da divida,
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que, nessa hipdtese, passa ser remunerada pela TILP mais juros de 8% ao ano. A Tabela 18 mostra

o0s saldos da divida apds todos esses gjustes.
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Tabelal8  Saldosdadividarenegociada do RS— 1998

(R$ milhoes)
SALDO DEVEDOR EM 16.11.98 EM 31.12.98
Principal 7.119 6.864
Residuo 306 322
Contagréfica 677 160
Contaelétrica 521 534
Total 8.623 7.880

FONTE: Balanco Gera do Estado, 1998, p.113.

O principa foi reduzido em funcdo das parcelas atrasadas que foram quitadas no find de
dezembro. O residuo representa 0 somatdrio de quanto as parcelas mensais contratadas
ultrapassaram o limite de receita previsto no contrato™®, o qual devera ser pago apés o periodo de
amortizacdo. O vaor da Conta Gréfica foi reduzido em funcdo da transferéncia de titularidade das
aches da CGTEE. A existéncia dessas duas contas, Gréfica e Elétrica, deve-se ao fato de que esses
vaores serdo pagos mediante transferéncia de titularidade de agBes. As agbes da Conta Gréfica
serdo transferidas a0 BNDES, e as da Conta Elétrica, para a Eletrobras, que as oferecerdo em
leildo publico. Caso o vdor gpurado no momento da venda sga inferior ao vaor nomina pelo qua
essas agles foram transferidas, o Estado tera que complementar com outros ativos, desde que
aceitos pelo BNDES e/ou pela Eletrobras, ou redizar o pagamento em dinheiro nos mesmos
critérios do contrato; se o0 vaor gpurado com a venda for maior que o previsto, o saldo serd abatido

da conta-residuo.

Ainda no &mbito do processo de renegociacdo da divida, o Estado firmou, em 31.03.98,
com a Uni&o um contrato de financiamento no &mbito do Programa de Estimulo a Reducgéo do Setor

PUblico Estadud na Atividade Bancaria, cujas caracteristicas basi cas sho as seguintes:

4 Os limites de comprometimento da RLR estdo estabelecidos no contrato como sendo de 12% em 1998, 12,5% em 1999 e
13% a partir do ano 2000.
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afindidade é financiar o programa de saneamento do Banrisul e transformagdo da antiga Caixa

Econdmica Estadud, hoje Sulcaixa, em agéncia de fomento;

o referido contrato recebeu autorizacdo legidativa aravés da Medida Provisdria n® 1.612-21,
de 05.03.98, daLe Estadua n° 10.959/97 e da Resolucéo n° 63/98 do Senado Federd;

0 prazo de pagamentos, juros, garantias, corregdo nonetéria e Sstema de amortizagéo € o

mesmo do contrato da divida;

0 vaor das prestagbes esté incluido nos limites de comprometimento da receita previstos no
contrato da divida, entretanto, se, decorridos 18 meses da assinatura do contrato, o Estado
continuar com o controle de dguma ingtituicdo financeira, ou sga, se 0 Estado ndo vender o

Banrisul, passam a ser extrdimite;

em 10.12.98, a Uni&o liberou a importéncia de R$ 2.380 milhdes, destinando R$ 700 milhdes
para aumento de capita do Banrisul; R$ 1.327 milhdes para a aquisicdo, pelo Estado, da
carteiraimobilidria e do Fundo de Compensacéo das Variaghes Sdariais da Sulcaixa, e R$ 353
milhGes para a cobertura de deficiéncia patrimonia da Sulcaixa. Em 31.12.98, ainda estava
pendente de liberacdo em brno de R$ 100 milhdes, previstos no contrato e destinados a
capitaizacdo da Sulcaixa, afim de que possa auar como agéncia de fomento;

como contrapartida, 0 Estado assumiu o passivo atuaria do Banrisul junto & Fundacdo Banrisul
de Seguridade Socid, no vador de R$ 500 milhdes, e outras dividas do Banrisul junto ao
BNDES, no vaor de R$ 62 milhdes.

Como se percebe, as condigbes impostas pelos contratos sdo bem mais duras do que

aquelas do periodo em que 0s mesmos estavam sendo negociados. A demora na assinatura dos

mesmos condituiu-se numa espécie de moratéria concedida pelo credor. Esses dois fatos —

suspensdo dos pagamentos e possibilidade de acesso a créditos internacionails — nunca foram

admitidos pelo Governo do Estado como situagdes trangitérias. Entretanto o I nforme Conjuntural

de novembro de 1996 (publicacéo oficial conjunta das Secretarias da Fazenda, do Plangamento,

do Banrisul e da FEE) trazia artigo assnado por Jorge Luiz Costa Mélo, funcion&io da Junta de
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Coordenacdo Financeira, setor técnico da Secretaria da Fazenda responsavel pelas negociagtes

com o Governo Federal, ressaltando esses dois aspectos.

“ A renegociacdo da divida publica do Estado, cujo protocolo foi
assinado em 20 de setembro ultimo, vai gerar resultados significativos
para 0 Rio Grande do Sul. Sob o ponto de vista financeiro, esses
resultados ja se traduziram em geracgdo de caixa para 0 Tesouro, uma
vez que, somente no més de setembro, o Estado deixou de desembol sar
R$ 55,4 milhdes referentes ao pagamento do servi¢o das dividas com a
Caixa Econdmica Federal e por Antecipacdo de Receita Orcamentaria.
O protocolo ndo prevé nenhum desembolso com O servico dessas
dividas para 1996 e, sim, permite que o saldo devedor de ambas,
juntamente com o estoque da divida mobiliaria, venha a ser amortizado
em 30 anos, a partir de 1997. Gracas a isso, a economia de caixa para
0 periodo set-dez/96 sera da ordem de R$ 134 milhdes.Com relacdo a
captacdo de recursos internacionais para investimentos, a
renegociagao permite que venham a ser contratados recursos, junto ao
BIRD e ao BID, da ordem de R$ 800 milhdes, os quais seréo destinados
a construcao e a recuperacao de rodovias, a modernizacado e a reforma
do Estado, além de projetos da area social. Essas captacoes, até entao,
estavam inviabilizadas, tendo em vista a incompatibilidade crescente
entre a relacao receita/divida, que sinalizava para o futuro préximo um
total descolamento dessas duas variaveis’ (MELO, 1996, p.1).

Na redlidade, os pagamentos das dividas de curto prazo ja foram suspensos desde jul /96,
conforme mostra o relatério do Departamento da Divida PUblica, da Secretaria da Fazenda, emitido
em 7 de outubro de 1996, e que lista os pagamentos efetuados pelo Estado relacionados com a
divida até set./96. O mesmo reatdrio também gpresenta a projecéo de desembolso mensal com
dividas de curto prazo no periodo de jul./96 a jan./97, que perfaz os R$ 134 milhbes citados

no artigo como economia no exercicio de 1996.

No mesmo sentido, a explanacéo do entdo Secreté&rio da Fazenda a época, Cézar Busatto,
na Comissio de Finangas e Plangamento da Assembleia Legidativa, em 17 de outubro de 1996,
onde apresentou as vantagens para o Estado da renegociacéo, também se fixava nesses dois pontos:
a economia de caixa no exercicio de 1996 em funcéo do parcelamento, em 30 anos, das dividas de
curto prazo e a possibilidade de obtencdo de empréstimos internacionais. Quanto aos pagamentos a
serem feitos a partir do exercicio de 1999, admitia: “ Estabel ecemos como paréametro o nivel de
comprometimento que deveriamos ter com o servico da divida mesmo que ndo fizéssemos a

renegociacdo” (BUSATTO, 1996, p. 12). Ou sga, as vantagens financeiras da renegociacéo



98

estendem se gpenas aos exercicios de 1996 a 1998, o que, de fato, se materidizou tanto em termos
de reducdo efetiva do custo do servico como no que tange ao afluxo de novos financiamentos,
conforme ilustra a Tabela 17. Ressdte-se que 0 pagamento desses novos empréstimos congtitui
parcdla extrdimite, ou sga, 0 seu custo financero ndo estard englobado nos limites de
comprometimento da receita fixados, uma vez que se tratam de empréstimos internacionais e o0
contrato de renegociacéo contempla apenas 0 servico da divida externa existente em 30 de

setembro de 1991.

O programa de saneamento do Banrisul através do Proes, que representara um desembol so
anua para o Tesouro da ordem de R$ 230 milhdes, destinou-se a preparar o Banco paraum futuro
processo de privatizacao. Inclusive, o contrato firmado com a Uni&o é explicito ao prever que, caso
0 Estado continue controlando qualquer indtituicdo financeira 18 meses gpds a assnatura do
contrato, a parcela referente ao pagamento do Proes passaria a ser extralimite. Por outro lado, a
maior parte da contrapartida que o Estado teve que assumir diretamente na operacéo dedtina-se a
cobrir o passivo atuaria da Fundacéo de Seguridade Socia do Banco, 0 que permitiria, em caso de
privatizacdo, separar 0 Banco da Fundacéo, ja que edta teria patrimonio suficiente para cumprir

todos 0s seus compromissos independentemente da existéncia do Banco.

A andlise de todo o processo que envolveu a assinatura do acordo de renegociacdo da

divida, afora o debate politico que gerou e vem gerando, permite algumas constatactes:

- 0 processo de renegociacdo ocorreu huma conjuntura de extrema fraglidede financeira do
Estado, 0 que tanto lhe dava pouca liberdade de escolha, como também, de aguma forma,

dificultava o convencimento quanto a possibilidade de formular um cenério dterndivo;

- aorigem dessa fragilidade financeira ndo eta associada a0 estoque da divida mohilidria ou
contratual, mas, sm, a forma como foi financiado o déficit de caixa registrado no decorrer do
exercicio de 1995, baseado em operacdes ARO, portanto, de curtissmo prazo, com taxas de
juros que atingiam 36% ao ano, conforme informava o entdo Secret&rio da Fazenda, em sua

palestrana Assembléia Legidativa (BUSATTO,1996);

- todaaldgica de negociacéo adotada pelo Estado prendeu se a Situacdo de curto prazo, o que é

evidenciado tanto pelas condigles extremamente favoréveis ao Estado enquanto durassem as
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negociagdes, como pelas manifestagBes tanto do setor técnico responsavel pela negociacdo
guanto do proéprio Secretério de Fazenda a época;

preocupacdo de curto prazo passa a impressdo de existir uma convicgdo por parte do
Governo do Estado de que, no futuro, essas condicOes seriam dteradas, 0 que se traduz
também na protelacdo da efetivacdo do contrato que, de fato, somente ocorreu em 16.11.98,
praticamente dois anos gpos o previsto no protocolo inicid (find do exercicio de 1996) e apds a

derrotaeleitoral do Governador a época;

essa idéia da possibilidade de dteracdo do acordo no futuro ou da protelacdo indefinida para
sua conclusdo também é reforcada pelo fato de durante o longo processo de negociac@o, o
Governo do Estado ndo ter apresentado, a0 menos oficidmente ou que se tenha dado
conhecimento publico, nenhuma contraproposta as exigéncias da Unido que pudesse

representar, por exemplo, a continuidade dos desembol sos de caixa dos Ultimos anos;

o cumprimento dos contratos de renegociacdo da divida, admitindo que a parcela do Proes,
mesmo o Estado n&o vendendo o seu banco, permaneca dentro do limite de comprometimento
de receita previsto, demandara um desembolso liquido anua do Tesouro da ordem de R$ 850
milhdes aos niveis de receita de hoje, ou em torno de 15% da receita liquida real para os
proximos 40 anos, 0 que é muito superior a0 que vinha sendo pago, conforme informa a Tabela
17;

os fatos de a origem da maior parte da divida estar na politica de endividamento a que o
Governo Federa induziu os estados no inicio da década de 70 até 1983 e de que 0 seu
crescimento vertiginoso se deveu as politicas econdmicas também definidas pela Unido, ao que

parece, ndo foram levados em conta no bojo da negoci acao;

as exigéncias feitas pelo Governo Federa em termos de venda de patriménio do Estado
atendiam a0 projeto do Governo do Estado a época, 0 que facilitou as negociagdes nos termos

em que se deram; e

caso 0 Estado tenha que cumprir 0s contratos nos termos em que estéo, constata-se que o
endividamento a que foi induzido no inicio da década de 70 até 1983 ira comprometer a sua

capacidade de investimento e de prestacdo de servicos a populacdo por mais de uma geracao.
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Na andlise deste capitulo, demongtra- se que 0 pagamento do servico da divida é o demento
determinante do desequilibrio das finangas do Estado do Rio Grande do Sul a partir de 1999,
condtituindo-se no principa desafio a ser enfrentado pelo Governo do Estado, conforme sera

avaiado no proximo capitulo.



4. A CRISE FISCAL NO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

O ambiente de crise fiscd enfrentado pelo Estado do Rio Grande do Sul neste fim de século
€ o reflexo direto do esgotamento do padréo de financiamento adotado pelo Estado a partir da
década de 70, causado pela agudizacdo do conflito de interesses no seio do proprio Estado e cujo
resultado da disputa politica aponta uma nova conformacéo do Estado. Ta padréo de financiamento
eda baseado na rentncia fiscd como principad eemento da politica de desenvolvimento e no
endividamento publico, interno e externo, para compensar as insuficiéncias do sstema tributério e
financiar o déficit cronico das finangas publicas, sendo o objetivo deste capitulo demonstrar como

esse processo se materiaizou no Estado do Rio Grande do Sul.

A ocorréncia de déficit orcamentario € uma constante na historia das financas do Rio Grande
do Sul. Nos 29 anos (1970 a 1998)*" que compdem a série histérica que é a base para este estudo,
0 Estado do Rio Grande do Sul somente ndo registrou déficit orcament&rio em 1978 e 1989,
conforme Tabda 19, dém de nos anos de 1996 a 1998, que se mostram superavitarios. Porém, se
forem excluida as receitas extraordinérias obtidas com o processo de privatizaco, condata-se 0

gprofundamento da deteriorac@o das finangas estaduais, conforme mostra a Tabela 20.

47 \/er Anexo.
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Tabelal9  Resultadosorcamentério e operacional em relagdo a RPL no RS —1970-98
RPL RESULTADO RESULTADO RESULTADO RESULTADO
ANOS | (RS milhdey Oiigﬁqﬁlh (;;,)AL OR((;QSSMmI?ll:;';RI 0 OPERAC; %\IAL/RPL ORc;ARI\g LEIEI(;(');ARI ol
1970 1777 79 (119) 4,44 (6,70)
1971 1.935 (16) (45) (0,83) (2:33)
1972 2.081 (106) (84) (5,09) (4,09)
1973 2537 (128) (159) (5,05) (6,27)
1974 2574 (278) (138) (10,80) (5:36)
1975 2.841 (449) (234) (15,80) (8,24)
1976 2.722 (663) (507) (24,36) (18,63)
1977 3.006 (35) (182) (1,16) (6,05)
1978 3.154 (225) 86 (7,13) 2,73
1979 3.147 (384) (153) (12,20) (4,86)
1980 3314 (234) (179) (7,06) (5:40)
1981 3.569 (498) (189) (1395) (5,29)
1982 3.935 (785) (484) (19,95) (12,30)
1983 3.353 (744) (1.821) (22,19) (54,31)
1984 3.222 (659) (847) (20,45) (26,32)
1985 3.776 (347) (3.002) (9,19) (79,50)
1986 4613 (324) (833) (7,02 (18,06)
1987 4111 14 (314) 0,34 (7,64)
1988 4.292 754 (281) 17,57 (6,55)
1989 4.949 381 55 7,70 1,11
1990 4.444 (899) (234) (20,23) (5.24)
1991 4.128 (67) (202) (1,62) (4,89)
1992 5.125 161 (377) 314 (7,36)
1993 5.002 613 (177) 12,26 (354)
1994 4737 142 (263) 3,00 (5,55)
1995 4.664 (257) (621) (551) (13,31)
1996 6.073 (877) 39 (14,44) 0,64
1997 7.008 (1.289) 450 (18,39) 6,42
1998 7.242 (1.137) 374 (15,70) 5,16

FONTE: Balanco Geral do Estado, 1970-98.
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NOTA: Vaores constantes a pregos médios de 1998, atualizados pela variagdo do IGP-DI/FGV.

O resultado orcamentério € umavaridvel que mostra se, em determinado exercicio, as fontes
de financiamento, quaquer que sgam eas, foram ou ndo suficientes para fazer frente ao conjunto
das despesas daguele ano, sendo, portanto, a diferenca entre receita tota e despesatota. Trata-se
de uma variavel quantitetiva, ou sga, ndo expressa a quaidade nem da fonte de financiamento nem

da despesa, por isso precisa ser avaliada com uma certa cautela.

Tabela20 Resultados orcamentario e operacional excluida a receita proveniente das

privatizagbes no RS — 1996-98

(R$ milhoes)
RESULTADO RECEITA DE RESULTADO
ANOS ORCAMENTARIO PRIVATIZACAO(1) | ORCAMENTARIO SEM
PRIVATIZACOES
199% 39 952 (913)
1997 450 1.881 (1.431)
1998 374 1.852 (1.478)

FONTE: Balango Geral do Estado, 1996-98.
NOTA: Valores constantes a pregos médios de 1998, atualizados pela variagéo do IGP-DI/FGV.
(2) Corresponde a0 item aienacéo de bens no Anexo.

A exigéncia de déficit orcamentério significa que as fontes de financiamento, cujo somatorio
€ a receita total, ndo foram suficientes para custear 0 conjunto das despesas em determinado
exercicio, portanto, esse déficit tera que ser financiado mediante novo endividamento, ou pago no
exercicio seguinte, e assm sucessivamente. Para 0 exercicio de 1985, a Tabela 19 apresenta como
resultado orcamentario um déficit no vaor R$ 3.002 milhdes, o que representaria a época 80% da
RPL. Apesar de ser esse 0 registro que consta no Balango Gera do Estado, é muito provavel que o
mesmo tenha dgum erro ou que as operagdes registradas a titulo de servigo da divida tenham se

concentrado no find do exercicio. Como a indexacéo se deu utilizando indices médios, esse fato



104

ocasiona uma grande distorcdo, porém diversos outros estudos consultados gpresentam o exercicio

de 1985 dessa mesma forma®.

No periodo de 1996 a 1998, chama atencdo na Tabela 19 o aumento expressivo da RPL e
do déficit operaciond, diado a um resultado orcamentério positivo. 1sso ocorreu em virtude dos
valores expressvos apurados pelo Estado com o processo de privatizagdo. Ao se diminarem as
receitas de privatizacdo para efeito de clculo do resultado orcamentario na forma da Tabela 20,
constata- se que, nesse periodo, o déficit orcamentério apresentou uma expressiva elevacéo, o que
demonstra a fragilidade da situacdo financeira do Estado. Por outro lado, ainda na Tabela 20,
também se evidencia que o resultado orcament&rio positivo apurado no periodo é conseqiiéncia

Unica e exclusiva da entrada de recursos extras oriundos das privati zages.

O processo de privatizacdo ndo se condtituiu em solugéo para 0 desequilibrio financeiro do
Estado, produzindo gpenas um momenténeo divio financeiro. Porém, ja a curto prazo, dém de
exaurir essa fonte de recursos, acabou limitando os mecanismos de intervencdo do Estado no
processo produtivo®, resultando em dificuldades adicionais para manter e ampliar o nivel de recditas
operacionais. A rigor, o processo de venda de ativos encobre um eevado déficit orcamentario, que,

apartir de 1999, terd que ser coberto de uma maneira diferente da utilizada até o momento.

O resultado operaciond, por sua vez, € uma varidvel mais quditativa que informa se a
edtrutura de custos do Estado, compreendida pelos servigos que presta e os investimentos que faz,
foi suportada em determinado exercicio pela sua estrutura de receitas préprias normais. Portanto, do
lado da receita, ndo0 sGo computadas as operagBes de crédito e outras receitas de caréter
extraordinario (receitas oriundas da venda de patrimoénio, por exemplo) e, no da despesa, € excluido
0 servico dadivida. Como se trata de umardacdo que envolve variavels parciais, néo se presta para
aferir isoladamente a redlidade financeira, ja que, como se vera a seguir, se verificam periodos com

Superdvit operacional expressivo e e grandes desequilibrios financeiros em fungéo do servigo da

48 Como, por exemplo, MENEGUETTI NETO & RUCKERT (1994), FRAQUELLI (1990) e MOURA NETO (1994).

4 A CRT e parte da CEEE, que foram as empresas que proporcionaram a maior parcela dos recursos oriundos da
privatizagdo, apds a recomposic¢ao tarifaria que antecedeu a venda tornaram-se tdo lucrativas que poderiam, caso tivessem
permanecido publicas, ser o instrumento para viabilizar diversas politicas do Estado.
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divida. Logo, paraidentificar o que originou os reiterados déficits, € preciso confrontar os resultados
orcamentério e operacional com o desempenho dos principais agregados de despesa, 0 que sera

feito de acordo com os periodos de governo.

4.1 Analise do resultado da execucdo or camentdria por periodo de governo

Ao fazer o confronto das varidveis de resultado com os principais agregados de despesa na
forma da Tabela 21, congtata-se que a origem dos reiterados déficits varia no decorrer do tempo
abrangido por este estudo e apresenta ldgica distinta durante o mandato de cada governador.
Apesar de esse periodo representar uma linha continua em termos do padrdo politico e
adminigtrativo de atuacdo assumido pelo Estado do Rio Grande do Sul, as circungtancias politicas e
econOmicas mais gerais e a personaidade de cada governo produziram ambientes distintos, que se
materidizaram nas financas publicas com agumeas especificidades, dai a necessdade de s avdiar

cada periodo de governo em separado.
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Tabela21l Resultado orcamentério, servico liquido da divida, despesas com pessoal e
despesas de capital no RS—1970-98

(R$ milhGes)
ANOS RESULTADO RESULTADO | SERVIGO LIQUIDO | DESPESAS COM | DESPESASDE
ORGAMENTARIO | OPERACIONAL DA DIVIDA PESSOAL CAPITAL

1970 (119) 79 (199) 981 521
1971 (45) (16) (75) 1.124 446
1972 (84) (106) (22) 1.067 656
1973 (159) (128) (53) 1.267 787
1974 (138) (278) 108 1.344 925
1975 (234) (449) 212 1.751 1.164
1976 (507) (663) 137 1.833 1.118
1977 (182) (35) (153) 1.803 952
1978 86 (225) 310 2.010 947
1979 (153) (384) 213 2134 1.057
1980 (179) (234) 43 2.216 1.072
1981 (189) (498) 302 2.365 1.253
1982 (484) (785) 299 2.664 1.403
1983 (1.821) (744) (1.078) 2.450 1.222
1984 (847) (659) (188) 2.404 1.116
1985 (3.002) (347) (2.660) 2.233 546
1986 (833) (324) (524) 2.666 469
1987 (314) 14 (328) 2.731 565
1988 (281) 754 (1.035) 2574 616
1989 55 381 (327) 2.837 1.069
1990 (234) (899) 665 3.487 1.179
1991 (202) (67) (135) 2.883 483
1992 (377) 161 (538) 3.495 774
1993 a77) 613 (790) 3.206 564
1994 (263) 142 (407) 3.364 646
1995 (621) (257) (364) 3.841 471
1996 39 (877) (36) 4.345 902
1997 450 (1.288) (142) 4,082 1,543
1998 374 (1.137) (341) 4328 1.347

FONTE: Balango Gera do Estado, 1970-98.
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NOTA: Vaores constantes a pregos médios de 1998, atualizado pela variagdo do IGP-DI/ FGV.

4.1.1 Governos do Regime Militar

No periodo de 1970 a 1982, constata-se que o déficit operaciond foi em regra, maior que
0 déficit orcamentario®, o que significar dizer que a explicagio para a ocorréncia de déficit se
encontra nas despesas operacionals do Estado e ndo no pagamento do servico da divida, uma vez
gue, nesse periodo, o Estado obteve vaores maiores em operactes de crédito do que gastou com o
servico da divida. A Tabda 21 mostra que o sarvigo liquido da divida foi positivo na maioria dos

anos e, quando negativo, gpresentou valores baixos.

As despesas com pessoal, nesse periodo, aumentaram 172%, passando de R$ 981 milhdes
em 1970 para R$ 2.664 milhGes em 1982. Da mesma forma, o Estado conseguiu manter um ato
nivel de despesas de capita, que, na média, ficou acima de R$ 1 bilh&o/ano, representando em
torno de 35% da RPL. O servico liquido da divida apresentou resultado postivo de R$ 1.122
milhdes (as operagdes de crédito somaram R$ 6.985 milhdes, e o servigo da divida, R$ 5.863
milhGes) para uma despesa de capitd de R$ 12.301 milhdes, o que demonsira uma grande
capacidade de investimento do Estado com recursos préprios. Essa informacdo € muito importante,
uma vez que contraria toda uma imagem congtruida ao longo do tempo de que os investimentos do
Estado, nessa época, somente ocorreram em fungdo do endividamento, ja que, do tota investido,
apenas 12% eram provenientes de operagdes de crédito, comprovando que foi a capacidade
propria de geracdo de recursos do Estado que possibilitou os investimentos na magnitude em que
ocorreram. Essa capacidade de aavancagem com recursos proprios esta associada ao desempenho
das receitas, que, apesar de ndo terem acompanhado o PIB naciona, que aumentou em torno de
175% no periodo, apresentaram crescimento expressivo: o ICM aumentou 112%, e a RPL, 122%

no periodo de 1970 a 1982.

%0 O futuro governador eraindicado pelo Presidente da Repuiblica e referendado pda Assembléia Legislativa
51 Exceto nos exercicios de 1970, 1971, 1973 e 1977. Ver Tabela 21.
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Por outro lado, a pequena participacd dos recursos de terceiros no conjunto dos
investimentos do periodo demonstra também que o endividamento do Rio Grande do Sul, nessa
fase, ocorreu mais em funcdo da politica econdmica do Governo Federd, que induziu o conjunto
dos estados brasileiros a essa prética, do que para atender as necessidades concretas do Estado. O
esforco do Governo Federa, durante o Governo Geisdl, para manter o ritmo de crescimento da
economia, através do 11 PND, aiado a palitica federa de consolidacdo de um mercado de titulos
publicos que se tornasse opgdo para a vaorizacdo dos capitais, congtituindo ambiente favoravel
para 0 afluxo destes a0 Pais (TAVARES, 1983), levou 0 Banco Central e o Senado Federd,
conforme esta demonstrado no Capitulo 3, a flexibilizarem as regras e a ampliarem as possibilidades
para os estados obterem financiamentos externos e emitirem titulos pablicos, 0 que os orientou e 0s

induziu a essa prética independentemente das necess dades concretas de cada redlidade.

4.1.2 Governo Jair Soares

No periodo de 1983 a 1986, que correspondeu ao Governo Jair Soares, primero
governador eeito gpés o periodo militar, percebe-se uma totd inversdo da situacéo financeira do
Estado. O servico liquido da divida, que havia Sdo positivo em R$ 299 milhdes em 1982, passou a
ser negativo em R$ 1.078 milhdes em 1983, 0 que esta associado, conforme ja referido no capitulo
anterior, com a dteracdo na forma de caculo dos juros e da correcdo monetaria e ao proprio

aumento das taxas de juros internacionais, que resultou na crise da divida externaem 1982.

Apesar de as despesas com pessod terem permanecido abaixo do nivel registrado em 1982
e de osinvestimentos terem sido reduzidos para menos da metade do verificado no periodo anterior,
0 Egtado continuou registrando déficit operacional expressivo, dessa vez como consequéncia direta
da queda na arrecadacéo verificada de 1983 a 1985. Mesmo reduzindo as suas despesas de custeio
e investimento, o Estado acumulou, nesses quatro anos, um déficit orcament&io de R$ 6.503
milhdes, sendo que, destes, 0 servico liquido da divida negativo respondeu por R$ 4.450 milhdes. A

receita propria liquida, por sua vez, somente em 1986, com 0 grande aguecimento da economia
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provocado pelo Plano Cruzado, apos trés anos consecutivos de queda, retomou e superou o valor

registrado em 1982.

Nesse periodo, a divida publica passou a ser causa fundamental do descontrole financeiro
do Estado. Esse fato foi constatado, a época, por REIS (1985), a0 afirmar que a utilizacdo das
operacoes de crédito:

“(...) da forma como vem sendo determina no futuro mais dificuldades
do que solugdes para as finangas, isto porque como a receita ndo vem
crescendo a ponto de custear 0s gastos com 0 custeio e os encargos da

divida, torna-se necessario cada vez mais a contratacdo de novas
operag0es para cobrir esse hiato” (REIS, 1985, p.237).

Conforme se depreende, a partir de 1983, o processo de endividamento deixou de ser um
mecanismo para financiar o déficit e passou a ser 0 principd eemento desencadeador do

desequilibrio das finangas do Estado, situagdo que permanece até os dias de hoje.

4.1.3 Governo Pedro Smon

No periodo seguinte, 1987 a 1990, que corresponde a0 mandato do Governador Pedro
Simon, pela primeira vez, desde 1970, o Estado registrou superdvit operaciond, conforme mostraa
Tabela 21. Nos trés primeiros anos do seu mandato — de 1987 a 1989 — apesar da queda do
ICMS registrada nos dois primeiros anos, 0 Estado registrou superdvits operacionais no valor
acumulado de R$ 1.149 milhdes. Esse esforco de austeridade foi integrdmente consumido pelo
servico liquido da divida, que permaneceu negetivo e registrou déficit acumulado no vaor de R$

1.690 milhoes.

O resultado operaciond positivo nesses trés primeiros anos foi conseguido em funcéo das
despesas com pessod, que permaneceram estagnadas quase no mesmo hivel registrado em 1982.
As despesas de capita gpresentaram uma peguena elevacao nos dois primeiros anos e dobraram a
partir de 1989, atingindo em torno de R$ 1.100 milhGes/ano, o que foi possivel em virtude da
expressiva recuperacdo do agora ICMS, que, em 1989, foi 30% superior ao de 1988, reflexo
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direto dareforma tributéria trazida pela Congtituicdo de 1988, e, também, pela otimizacdo da gestéo

financeira que possibilitou a obtencdo de recatas financeiras expressvas.

No ultimo ano do Governo Pedro Simon, o quadro aterou-se: as despesas com pessoal
sofreram um incremento de quase 30% em relacdo a média dos trés primeiros anos, e as despesas
de capitd permaneceram em patamar elevado — R$ 1.179 milhfes. Portanto, mesmo com o
aumento verificado no ICMS, o Estado voltou a registrar déficit operaciona expressvo de R$ 899
milhdes. Esse resultado operacional negativo foi compensado, em parte, pela entrada de novas
operacles de crédito, que, também pela primeira vez desde 1982, superaram em R$ 665 milhdes o
desembolso com o servigo da divida. Em suma, no Gltimo ano de Governo Pedro Simon, registrou-
se importante elevacéo no custo da estrutura do Estado e incremento no endividamento, o que, dém
de anular os trés anos de austeridade fiscd na busca do equilibrio financeiro, trouxe consequiéncias

para os exercicios futuros.

4.1.4 Governo Alceu Collares

O periodo de 1991 a 1994, que corresponde a0 mandato do Governador Alceu Collares,
foi, dos periodos estudados, 0 mais austero. O Governador Alceu Collares reduziu, ja no primeiro
ano, o déficit operaciond, que havia Sdo de R$ 899 milhdes em 1990, para apenas R$ 67 milhdes
em 1991, sendo que, nos trés exercicios subsequentes, registraram-se resultados qoeracionas
positivos. Isso foi possivel porque as despesas com pessod®® permaneceram, em todo o periodo,
abaixo do valor registrado em 1990 e as despesas de capital, namédia, foram 30% inferiores as do
periodo de governo anterior. O servico liquido da divida permaneceu dtamente negativo nos quatro
anos, acumulando R$ 1.870 milhdes, valor superior ao déficit orcamentério registrado no periodo,
que foi de R$ 1.019 milhdes. O fato de o déficit do servico liquido da divida ter sdo R$ 851
milhdes superior a0 déficit orcamentario demonstra que, nesse periodo de governo, o desembolso
de caixa para custear 0 servigo da divida foi o responsavel pelo desequilibrio das finangas do
Estado.

52 para melhor entendimento deste tema, ver CALAZANS (1993).
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Cabe ressaltar aqui 0 papd fundamental desempenhado pela inflagdo no guste operacional
redizado peo Estado durante o Governo Alceu Collares. A inflagéo foi fundamenta em dois
aspectos. primeiro, ao possibilitar uma reducéo expressiva da folha de pagamento de forma quase
gue “indolor”, ou sgja, bastava ndo conceder regjuste em um determinado més ou mesmo atrasar 0s
pagamentos, e a despesa automaticamente reduzia-se; segundo, a reorganizacdo da gestéo
financeira com a criacd do Sstema de caixa Unico™ possibilitou também ao Estado voltar a se
beneficiar e lucrar com a ciranda financeira, conforme ja havia ocorrido nos exercicios de 1988 e
1989. Em 1992 e 1993, o valor das recsitas financeiras™ foi equivaente amais de 50% do valor da
parcela do ICMS que pertencia ao Estado, perfazendo, nos quatro anos, R$ 3.612 milhdes o que
equivale, em termos liquidos, amais de um ano de arrecadacdo do ICMS.

4.1.5 Governo Antonio Britto

No Ultimo periodo de governo — 1995 a 1998 —, correspondente a0 mandato do
Governador Antonio Britto, o Estado, depois de trés anos consecutivos com resultado operaciona
positivo, voltou a registrar déficit operacional em todo o periodo e em patamares muito elevados.
IS0 ocorreu porque as despesas de pessod e de capital registraram expressiva elevacdo. A média
anua dos gastos com pessoal, foi 30% superior amédia do Governo Alceu Collares. As despesas
de capitd ficaram na faixa de R$ 1.065 milhGes'ano contra os R$ 616 milhdes/ano registrado no
Governo Alceu Collares e R$ 857 milhdes/ano no Governo Pedro Simon. Ja o servigo da divida,
em funcdo de todas as Grecunsténcias do processo de renegociacdo com o Governo Federd ja
descritas no capitulo anterior, Ndo agravou a situacdo financeira e se manteve relaivamente baixo no

periodo.

Nesse quadro, o resultado operaciond foi amplamente negativo no periodo, acumulando
déficit de R$ 3.559 milhdes, que foi coberto com as receitas extraordinarias oriundas do processo
de privatizacéo, que totdizaram R$ 4.685 milhdes no mesmo periodo. O déficit operaciona tem
origem em dois aspectos bem digtintos. De um lado, as baixas taxas de inflacdo impediram a

%8 O sistema de caixa Gnico (SIAC) consiste na centralizacio de todas as disponibilidades financeiras do Tesouro e das
entidades que comp8em a administragdo publica estadual numa Unica conta movimento.
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reducéo da folha de pagamento na forma que vinha sendo feita nos governos anteriores, ou sga, 0
Governo, atendendo as pressdes dos servidores, regjustava os salérios, porém, em pouco tempo, 0
aumento no seu vaor rea era de novo consumido pela inflaggo. Iniciava- se, entdo, Novo processo
de negociacdo, que consumia um certo tempo, vita para as financas publicas, ao fim do qua novo
regjuste era concedido, e assm sucessvamente. Em suma, com a inflagéo alta, 0 Governo tinhaum
importante mecanismo para reduzir o vaor red dos sdaios do conjunto do funciondismo sem ter
gue arcar com 0 6nus politico dessa iniciaiva; ao contrario, politicamente até se beneficiava, uma
Vez que os servidores, em intervalos cada vez menores, eram contemplados com regustes no valor
nomina do seus sd&ios. Num ambiente de relativa estabilidade de pregos, essa ilusdo inflacionéria
desapareceu, e 0 Governo foi obrigado a arcar com o 6nus palitico de a maioria dos servidores
perceberem baixa remuneracdo e ndo terem nenhuma expectativa de melhora. Esse aspecto tavez
explique, em parte, 0 grande descontentamento do conjunto dos servidores estaduais em relacéo
aos sdérios pagos no Governo Antonio Britto, gpesar de o conjunto da folha ter aumentado em
mais de 30%. De outra forma, como decorréncia direta da entrada dos recursos da privatizacdo, o
Estado manteve um volume de investimentos e mesmo dos gastos com manutencdo completamente

incompativeis com as suas possibilidades normais.

Por seu turno, conforme foi descrito no Capitulo 2, a arrecadacdo permaneceu estagnada
como no Governo anterior, com a diferenca de que, no Governo Antonio Britto, a estagnacéo do
ICMS ocorreu, em grande parte, por causa da politica tributé&ria implementada pelo préprio
Governo do Estado, o que levou o Rio Grande do Sul a expressivas perdas tanto de arrecadacéo
como na participacdo no total arrecadado pelo ICMS nacional. Por outro lado, com o acordo de
renegociacéo da divida, que representou importante aivio financeiro para os exercicios de 1996 a
1998, as despesas com 0 servico da divida, a partir de 1999, passaréo a exercer forte presséo
negativa sobre a finangas em funcéo tanto dos desembol sos financeiros para efetuar 0os pagamentos

das parcelas mensais como das restrigdes para obtengédo de novas operagles de crédito.

% Ver oitem receita patrimonial no Anexo.
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4.2 O esgotamento do padr&o de financiamento do déficit

O déficit orcamentario registrado no periodo de 1970 a 1982 foi coberto através do
endividamento que possibilitou recursos para davancar as despesas de investimento e o crescimento
da folha de pessod decorrente da ampliacdo e da consolidacdo da estrutura administrativa do
Estado. O pagamento do servico desse endividamento, diado a estagnagéo das receitas, exigiu do
Estado, no restante da década de 80, dém de mais endividamento, a estagnacdo das despesas com
pessoal e areducao dos investimentos no restante da década de 80. Na primeira metade da década
de 90, o pagamento do servico da divida, aiado a estagnacdo da receita, exigiu a reducéo das
despesas com pessod e dos investimentos, sendo esse processo possibilitado e facilitado pelas dtas
taxas de inflacdo que se verificavam a época. Na segunda metade dos anos 90, apesar da queda da
arrecadacd do ICMS, as receitas extraordinarias obtidas com a privaizacdo e um novo
endividamento possibilitaram o0 aumento dos investimentos e das despesas com pessod, 0 que
permite concluir que, no periodo estudado, os elementos que desequilibraram as finangas do Estado
foram o custo do endividamento publico e o fraco desempenho do ICMSS, especid mente no Ultimo

periodo de governo.

Osriscos e 0 custo para o Estado decorrentes do endividamento ilimitado estéo amplamente
abordados na hibliografia e j& foram discutidos no Capitulo 1, assm como a degeneragdo do
sgema tributério que resultou na reducéo expressiva da arrecadacdo. Esses dois e ementos sfo 0s
determinantes principais para que a ocorréncia de déficit sgia um trago congtitutivo dos Ultimos 30

anos de histéria das financas do Estado do Rio Grande do Sul.

Essa redidade ja € amplamente conhecida REIS, ainda em 1985, apontava que a
continuidade do processo de endividamento nos termos em que estava ocorrendo resultaria em
custos para 0 Estado, que acabaria comprometendo o equilibrio das suas finangas. Conforme foi
gpresentado no Capitulo 1, essa possibilidade também é considerada em tese por BRESSER
PEREIRA e KANDIR, que demonstram que um elevado estoque de divida, diado a custos
crescentes e dificuldades para o seu financiamento, congtitui um ambiente de fragilidade financeira
do Estado, que resulta na perda de credibilidade do Governo e do Estedo, dificultando aindamais o
financiamento dessa divida e dos outros gastos governamentais, bem como elevando o custo desse

financiamento, o que acaba por inviabilizar as finangas plblicas. Ressdtam, entretanto, que asmples
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exigténcia de déficit ou de um estoque elevado de divida néo determinam, por S 0, crise fisca, mas
e redidade, diada a perda do crédito, que possui uma dimensdo politica importante que

compromete e fragiliza as financas publicas.

Pelo lado da receita, o conceito de degeneracdo do sistema tributério, trabalhado por
OLIVEIRA, refere-se ap processo de concesséo indiscriminada de beneficios fiscais e incentivos
financeiros de toda a ordem pelos estados brasileiros, o que gera um processo de disputa predatéria
(guerrafiscal) que acaba por anular os ganhos obtidos com o processo congtituinte de 1988, aiado
a politica econbmica implementada pelo Governo Federal. Ao longo do tempo, a Unido, de um
lado, omitiu-se na sua fungdo condtitucional de harmonizar os conflitos entre as sub-esferas da
Federacéo e, de outro, procurou transferir para as financgas publicas estaduais os seus problemas, o
gue resultou num sistema tribut&rio incoerente, em funcéo s distorgdes que causa no seio do
sstema produtivo, e ineficiente, uma vez que ndo permite o financiamento adequado das diversas

esferas da Federacéo.

Os dados avaiados ao longo deste trabaho relativos a0 Estado do Rio Grande do Sul
confirmam tese. Bagta ver, conforme foi amplamente detalhado no Capitulo 2, a perda de
receita do Estado em razdo da politica de concessao generalizada de incentivos, dos mecanismos da
Lel Kandir, do Fundo de Estabilizacéo Fiscd, da liberdizacdo do mercado dos produtos agricolas e

daforma de gestéo do fisco.

Mesmo assm, o Estado, a0 longo desse periodo, enfrentando maiores ou menores
dificuldades, conseguiu prosseguir na sua trgjetdria e consolidar um padrdo de atuacéo relativamente
homogéneo: na forma de tratar as demandas dos diferentes atores socials, NoS grupos socials que
detinham as esferas de poder, na politica com o funcionalismo, na forma de atuacéo do aparato de
seguranca publica, na forma de prestacéo dos servigos publicos, na forma de relacéo dos diversos
grupos sociais com o orcamento, na distribuicdo dos beneficios de natureza tributéria, dentre outros.
Para manter essa trgjetdria, endividou-se enquanto foi permitido, reduziu as despesas operacionais
guando preciso, especidmente as despesas com pessoa, e vendeu patriménio quando foi

politicamente mais conveniente.

Definir os desequilibrios encontrados no periodo andisado ou 0s momentos de maior

tensdo, como crise fiscal, ndo parece adequado, uma vez que se dissolveria o conceito, pois se
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edtaria referindo apenas a um trago caracteristico das finangas do Rio Grande do Sul ao longo da
histéria. A discussdo introduzida no Capitulo 1 recomenda preservar 0 conceito de crise apenas
para conjunturas onde os desequilibrios financeiros se diam a perda de legitimidade da forma de
atuacdo do Estado e cuja superacdo demanda ateracdes concretas nesse padrdo atuacdo. Até
porque o padréo de atuacdo do Estado que se consolidou, se, de um lado, gerou desequilibrios e
dificuldades de toda ordem, de outro, também é fato, serviu para legitimar a atuacdo do proprio
Estado e do seu Governo, uma vez que atendia s principais reivindicages dos grupos socias que
exerciam hegemonia sobre a vida politica no Estado. Esse fato explica as razbes que, apesar da
meagnitude dos desequilibrios enfrentados pelas finangas do Estado, mantiveram a Situagdo sob um
relaivo controle, traduzindo-se para o publico apenas nos momentos de maior tensdo, mas sem

conseqliéncias concretas importantes na vida do Estado.

O poder de administracdo desses desequilibrios por parte do Estado foi determinado pela
articulagdo do padréo de atuacdo do Rio Grande do Sul com o do Governo Federa e pela
consonancia de ambos com a visao politica dominante nas ingtituigdes internacionais como o BID, o
BIRD e o FMI. Essa articulacéo de politicas e de interesses hegemdnicos com os grandes centros
de poder naciond e internaciona, ao longo do tempo e em inimeras Situagies concretas, quando o
Estado do Rio Grande do Sul, com as suas proprias forgas, ndo conseguiria enfrentar a Situacéo,
operou como um ultimo recurso vindo desses centros de poder. O Estado e 0s seus respectivos
governos contaram com uma“garantia’ para utilizar nos momentos em que os desequilibrios saissem
do controle. Essa “garantia’ se traduziu nas diversas operacoes de “socorro financeiro” a que o
Estado teve de recorrer ao longo dos anos, operaciondizadas pelo Governo Federa ou por
ingtituigdes internacionais. Dentre muitos outros, por exemplo: a transferéncia dos créditos de curto
prazo do Estado para a Caixa Econémica Federal no inicio de 1996, com a posterior suspenséo
dos pagamentos até dezembro de 1998, e a concessdo de um volume expressivo de empréstimos
pelas indtituigcdes internacionais a partir de 1996, com o aval da Unido, apesar de o Estado n&o
cumprir as condigBes operacionais exigidas pela lei, conforme foi descrito no Capitulo 3; a
antecipacd0 de recursos que seriam obtidos pelas privatizagtes, pelo BNDES, as renegociacies
das dividas contratuais com a Unido em 1989 e 1993; o grande afluxo de operacdes de crédito em

1990, ano de eleicbes para 0s governos estaduas, que proporcionou recursos para o Estado
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aumentar o dispéndio com a folha de pagamentos e o volume de investimentos, fato que j& havia

ocorrido, nas mesmas circunsténcias e com 0s mesmos objetivos, em 1982.

Os graves desequilibrios financeiros do Estado tornaram-se inadministrvels quando esse
padrdo de gestdo perdeu a legitimidade e o poder politico. No Estado do Rio Grande do Sul, esse
fato se traduziu na derrota eetord do ex-Governador Antonio Britto nas eleigdes para 0 Governo
do Estado redlizadas em 1998. Por consequiéncia, rompeu-se a articulacdo existente entre o Estado
e 0s centros de poder, especidmente em relacdo ao Governo Federal, que passou, ao invés de
assidir, a criar limitagdes e constrangimentos de toda a ordem para 0 Estado e seu novo governo.
Nesse momento, a conjuntura de graves desequilibrios que o Estado vinha administrando ha muito

tempo se transformou em crisefiscd.

A crise fiscal que o Etado do Rio Grande do Sul esta enfrentando neste final de século néo
Se caracteriza gpenas por essa dimensdo. Além de o Estado, a partir do exercicio de 1999, néo
pOoSsuir recursos sequer para manter a estrutura de custos que herdou, agrega-se o fato, néo menos
importante, de que os setores sociais responsavels pela eicdo do Governador Olivio Dutra exigem
muito mais do Estado do que uma palitica de desenvolvimento baseada na renincia fiscd e na
concessdo de incentivos para grandes empresas ou mesmo na reducdo do papel do Estado via
privatizagOes e reducdo da estrutura de prestac@o de servigos como foi feito até aqui. Esses setores
sociais demandam, até porque foi o contelido programético da candidatura vencedora, a ampliacéo
e a mehoria da edtrutura de prestacdo de servigos publicos, como salide, educacéo, asssténcia
socid, conservacdo de estradas, saneamento, €tc., e que o Estado passe aimplementar politicas de
desenvolvimento que criem condigdes para redistribuir renda e reduzam as desigual dades, tais como
areforma agréria, asssténcia técnica e crédito aos agricultores e pequenos empresarios, criacdo de
novas dternativas para geracéo de empregos e renda, dentre inlmeras outras demandas. Essas
demandas ndo sdo novas, entretanto a novidade reside no fato de que sera a percepcdo da
populacdo sobre a atuacdo do Estado nesses setores que concedera ou ndo legitimidade para o
Governo deito ao find de 1998. Para atender a esse conjunto de demandas, dém da vontade
politica do Governo em prioriza-las, é preciso que 0 Estado enha recursos, ja que todas elas

custam muito caro.
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Logo, o ambiente de crise fiscd no Estado do Rio Grande do Sul, neste find de século,
caracteriza- e, de um lado, pelo grave desequilibrio financeiro que impossibilita o Estado de custear
a estrutura de despesas existente e, de outro, pelo conjunto das demandas sociai's que precisam ser
atendidas, 0 que exige aindamais recursos. Este Ultimo demento, conforme foi discutido no Capitulo
1, é apresentado por O'CONNOR (1977) como fundamental para entender a natureza do
processo de crise fiscd: “(...) o fato € que as necessidades crescentes, cujas solucdes sO estdo ao
alcance do Estado, criam pressfes cada vez maiores sobre o orcamento publico’

(O'CONNOR, 1977, p. 14).

Por seu turno, a superacéo desse quadro adverso resultara em um novo padréo de atuacéo
politica e adminigrativa do Estado do Rio Grande do Sul, uma vez que demandara uma profunda
reorientacdo da estrutura de gastos e da forma de gestéo, bem como uma ampliacéo expressiva da
edtrutura de receitas. Portanto, essa conjuntura, onde a base de incidénciado ICM S esta defasada e
ma digribuida, o contrato da divida com a Unido exige desembolsos incompetiveis com a
capacidade de pagamento do Estado e a folha de pagamentos contempla um quadro de grandes
desigualdades, tera que ser superada, provavelmente nas trés frentes. Operar em quaquer uma
dessas frentes significara grandes enfrentamentos, uma vez que determinard o novo perfil do
Egstado, que, conforme ressdta FIORI (1995): “Nessa hora, associados a luta pela
democratizacao e pela reforma do Estado estdo em jogo contratos e dinheiro(...)” . Damesma
forma, ndo se deve esperar que algum segmento socia va abdicar espontaneamente daquilo que ja
possui ou do que entende ser seu direito, apesar de estar claro que ndo havera condicdes de atender
atodos, de maneira que esse cendrio gpresenta os condicionantes suficientes e necessarios para o

estabelecimento de uma crise fiscal no lugar do tradiciond desequilibrio das financas.



CONCLUSAO

A presente dissertacdo tratou das finangas publicas do Estado do Rio Grande do Sul e teve
como objetivo gpresentar e avaiar os e ementos determinantes que desencadeiam a configuracdo de

um ambiente de crise fiscd.

No primero capitulo, foi contextualizado o ambiente de crise fiscd no Estado do Rio
Grande do Sul, tendo como ponto de partida 0 desenvolvimento dos conceitos de Estado, crise e
crise fiscal. O Estado, definido como a condensagcéo materia de uma relacéo socid, condtitui-se
num espaco em disputa por definicdo, ou sga, comporta N0 Seu Seio 0S elementos genéricos
geradores da crise que sdo conflitos de interesses. Ao abrigar esse conjunto de contradicOes e ser
um espaco socid em permanente disputa, a possibilidade de crise € um eemento inerente a propria
reproducdo do poder ingtitucionaizado e ndo pode ser vista como ago puramente negetivo, até
porque € uma das formas de adaptacdo do Estado a0 resultado da disputa socid que abrigaem seu
sei0. Dessa forma, 0 conceito de crise tem que ser preservado para designar Situactes particulares,

onde ocorre uma agudizacéo generdizada desses conflitos.

A promulgacdo da Congtituicdo de 1988 representou, para as unidades federadas, uma
melhor digtribuicdo das competéncias tributé&ias e o conseqliente aumento do potencid de
arrecadacdo. Os antigos impostos Unicos foram agregados ao antigo Imposto sobre Circulagcéo de
Mercadorias e transformados em um Unico imposto de competéncia estadud, o ICMS, que € a
principa fonte de financiamento do Tesouro Estadud, dém de se condtituir no Unico instrumento, de

competéncia estadual, de intervenco efetiva no processo produtivo.
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Apesar da ampliacdo da sua base de incidéncia, a arrecadacdo de ICMS manteve-se
estagnada durante toda a década de 90. Até meados de 1994, o processo inflacionaio foi a
principa causa da estagnacéo do ICMS, uma vez que desvaorizava o tributo em fungéo dos prazos
exigentes entre a ocorréncia do fato gerador e do seu efetivo recolhimento. Com a reativa
estabilizacdo da economia, a partir de meados de 1994, intensificou-se um processo de concessao
de incentivos e beneficios, a chamada guerra fisca entre os estados da Federacdo, culminando, em
setembro de 1996, na edicdo daLei Complementar n° 87 (Lel Kandir), que resultou num quadro de
profunda deterioracéo nas finangas estaduais.

A Le Kandir, ao isentar do recolhimento de ICMS os produtos primérios destinados a
exportacdo, pregudicou mais o Estado do Rio Grande do Sul do que os demais estados, em fungéo
da maior importancia da agropecuéia na formacdo do PIB galicho e na composicéo da pauta de
exportacies. Entretanto as adteragBes introduzidas na politica tributaria e na forma de gestéo do
fisco também tiveram grande impacto na queda da arrecadacéo do ICMS, dém de se congtituirem
no fator determinante para a perda de participacéo do Estado na arrecadacdo naciond.

A concessio generdizada de incentivos fiscais € um exemplo das opgdes de politica
tributéria que resultou na queda da arrecadacdo. Ao longo do tempo, vendeuwrse a idéia de que os
beneficios fiscais eram positivos porque comprometiam apenas as receitas futuras do Estado. Os
dados rdativos ao Fundopem, principal programa de incentivo fisca do Estado, demongtram o

contrario, umavez que ha um comprometimento expressvo do ICMS corrente.

Nesse quadro, a conquista de recursos adicionais pelos estados no processo congtituinte de
1988, no caso do Rio Grande do Sul, foi neutrdizada pela influéncia tanto das politicas federais
como pela adesdo do Estado ao processo de guerra fiscal, pelas opcdes de palitica tributériainterna
e pelaforma de gestéo do fisco adotada pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul nos Ultimos

anos.

Restou claro, também, que o que desencadeia a guerra fiscal ndo é a maior autonomia
tributéria concedida aos estados pela Congtituicdo de 1988, mas Sm, a auséncia de regulamentacéo,
por parte da Uni&o, do processo de concesséo de incentivos fiscais pelos estados, diada a sua

0missa0 nesse processo de disputa predatoria
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O endividamento do Estado do Rio Grande do Sul também foi um fator relevante para
explicar o desequilibrio financeiro crénico, que comega a se tornar expressivo a partir da reforma
tributéria trazida pela Congtituicéo de 1967, que centralizou recursos e reduziu a receita do Estado,
obrigando-o0 a endividar-se para fazer frente as suas despesas crescentes para atender a demanda
por investimentos em infra-estrutura. A partir de 1970, o Rio Grande do Sul comegou umatrgjetoria
de endividamento de longo prazo, favorecido por uma conjuntura onde o Governo Centrd
flexibilizou as restriches para contratacéo de empréstimos externos e para emissao de titulos, diado

a dtadigponibilidade de crédito no mercado internacional com juros baixos.

Até 1980, as corregdes monetéria e cambial eram pré-fixadas, o que as dexava
permanentemente abaixo da taxa efetiva de inflagdo, representando um baixo custo de captacéo.
Nessa conjuntura, 0 Rio Grande do Sul conseguiu manter uma entrada liquida de recursos
provenientes de operagdes de crédito, descontados os pagamentos do servigo da divida, postiva
até 1982. Com a dteracdo de clculo das taxas de juros, que sofreram grande elevacdo, 0 risco
cambia e a correcéo monetéria, que passou a ser pos-fixada, os custos de rolagem do estoque da
divida exigente tornaram-se completamente incompativels com as possibilidades de pagamento do
Estado. Desde entdo, o Estado resume-se a fazer mais divida para pagar as ja contraidas, aém de
necessitar fazer desembolsos de caixa extremamente significativos para complementar o custo do

Seu servico.

As dta taxas de juros registradas durante as décadas de 80 e 90, diadas a politica de
endividamento de curto prazo implementada no exercicio de 1995, levou o Estado a uma Situacéo
de insolvéncia Nessa conjuntura de extrema fragilidade financeira do Edtado, iniciorse um
processo de renegociacdo do conjunto da divida com a Unido, que proporcionou um importante
aivio em curto prazo, enquanto duraram as negociacdes. Entretanto o acordo fina, que foi assnado
apbs aderrota eeitoral do entéo governador, representou um grande comprometimento das financas

estaduais.

No quarto e Ultimo capitulo, demongtra-se que a ocorréncia de déficit orcament&io € uma
congtante na histéria do Estado, o que diferiu ao longo do tempo foi a forma como foi financiado.
Durante o regime militar, o déficit foi financiado aravés da contratacdo de novas operacies de

crédito, que, no periodo, foram suficientes para custear 0 servigo da divida e proporcionar recursos
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adicionais paradavancar os investimentos e ampliar a estrutura administrativa do Estado. A partir de
1983 e no decorrer de toda a década de 80, o Estado pagou o 6nus do endividamento no periodo
anterior, sendo a reducdo da folha de pagamento — possibilitada pela conjuntura inflacion&ria — a

formade guste.

Durante o Governo Alceu Collares — 1991 a 1994 —, a conjunturainflacionériatambém foi
decisva para o financiamento do déficit, agora gerado exclusvamente pelo servico da divida,
permitindo tanto a reducéo das despesas com pessoa como a obtengdo de receitas financeirasem
vaores sgnificativos. Ja no Ultimo periodo de governo, o déficit gerado pela estagnacéo da
arrecadacéo e pelo aumento dos gastos com pessod e investimentos foi financiado pelo processo de

privatizacgo, que aportou recursos extraordinarios ao Tesouro.

Nas Ultimas trés décadas, periodo no qua foi eaborada uma série histdrica com os
principais agregados das finangas estaduai's, a ocorréncia de déficits foi uma congtante nas finangas
do Estado. Entretanto, nesses 30 anos, o Estado dispds de instrumentos que permitiram administrar
restrigdes com maior ou menor dificuldade, dependendo das circunstancias, sem dterar 0 seu
padréo de atuacdo. O ambiente de crise fiscal estabel ece- se no momento em que, de um lado, esses
ingrumentos perdem eficacia e, de outro, o0 resultado do processo de disputa palitica, do qud o
Estado é a prépria sintese, exige uma ruptura nesse padréo cristalizado ao longo do tempo, sendo
gue a superacdo resultard em uma nova conformacéo do Estado. Portanto, a crise fisca dfere das
conjunturas onde se verificam desequilibrios financeiros, uma vez que estes sGo superados com o
Estado aprofundando o seu padrdo de atuacdo sem ensgar mudangas de rumo. Ou sgia, € esse
elemento de caréter politico-estrutural que diferencia a conjuntura de crise fiscal das conjunturas de
desequilibrios financeiros. A crise fisca nunca se resume gpenas a desequilibrios financeiros, apesar
da incapacidade financeira de o Estado estar presente e se congtituir num trago determinante para a

configuracéo do ambiente de crise fiscal.

O grande desafio do Estado é estabelecer um novo padréo de financiamento que amplie a

receita e redirecione a estrutura de gastos, o que é atamente complexo e de dificil execucao.

A guisa de consderagies finais, cabe sdlientar que ao longo deste trabalho surgiram algumas

questdes que por sua especificidade e abrangéncia ndo puderam ser desenvolvidas e que podem se
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condtituir em temas para futuras pesquisas, devido a sua importancia para o0 eclarecimento da

redidade das financas do Estado. Nesse sentido destacamse dois aspectos:

a)

b)

a necessidade de avaiar a composicdo do estoque da divida a fim de separar o valor do
principal dos juros e comparar com o que ja foi pago ao longo do tempo. Esta informacéo é
importante, porque O crescimento vertiginoso da divida na década de 80 deve-se,
exclusvamente, a dteracdo dos critérios de caculo dos juros e da correcdo monet&ia
determinados pelo governo federal a partir de 1981. Apurar as consequéncias dessa medida
contribuiria para 0 adequado entendimento do estoque atua da divida, bem como apurar as
devidas responsabilidades,

andisar os incentivos fiscals, epecificamente no que diz repeito ao Fundopem, afim de avdiar
0 retrospecto das empresas beneficiadas no que tange a geracdo de ICMS, volume de
producéo e emprego, Situacao patrimonial, etc..
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ANEXO

TABELA 2 PARTILHA E DISTRIBUICAO DOSIMPOSTOS, SEGUNDO A COMPETENCIA TRIBUTARIA, NAS TRES ESFERAS DE GOVERNO
(%)
SITUACAO ANTERIOR A CONSTITUICAO DE 1988 SITUACAO POSTERIOR A PROMULGACAO
Competéncia Unido Estados Municipios Competéncia Unido Egtados | Municipios
Uni&o Uni&o
Imposto sobre Importacéo 100,00 - - Imposto sobre Importacéo 100,00 - -
Imposto sobre Exportacéo 100,00 - - Imposto sobre Exportacéo 100,00 - -
Imposto sobre Renda 67,00 16,00 17,00 Imposto sobre Renda 53,00 24,50 2250
Imposto sobre Produtos Industrializados 67,00 16,00 17,00 Imposto sobre Produtos Industrializados 43,00 32,00 25,00
Imposto sobre Propriedade Territorial Rural - - 100,00 Imposto sobre Propriedade Territorial Rural 50,00 - 50,00
Imposto sobre Operacfes Financeiras 100,00 - - Imposto sobre Operagdes Financeiras 100,00 - -
Imposto sobre Transportes Rodoviarios 30,00 50,00 20,00 Imposto sobre Grandes Fortunas 100,00 - -
Imposto sobre Servicos de Comunicagdes 100,00 - -
Imposto sobre Combustiveis e Lubrificantes 40,00 40,00 20,00
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Imposto sobre Energia Elétrica

Imposto Unico sobre Minerais

Estados
Imposto sobre Circulagéo de Mercadorias
Imposto sobre Transmisséo de Bens Iméveis

Imposto sobre Veiculos Automotores

Municipios
Imposto Predial e Territorial Urbano

Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza

40,00

10,00

50,00

70,00

80,00

50,00

50,00

10,00

20,00

20,00

50,00

50,00

100,00

100,00

Egtados

Imposto sobre Circulag@o de Mercadorias e Servigos

Imposto sobre Transmisséo Causa Mortis e Doagéo

Imposto sobre Veiculos Automotores

Municipios

Imposto Predial e Territorial Urbano

Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza

Imposto sobre Transmiss@o de Bens Imoveis Intervivos

Imposto sobre Vendaa Varejo de Combustivel

2500

50,00

100,00

100,00

100,00

100,00

FONTE: OLIVEIRA, 1995 b, p.121-2.



