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RESUMO

O Estado do Rio Grande do Sul vive uma permanente crise fiscal, ja
percebida nos anos 1950. Em 1965 iniciou o seu financiamento via Mercado de
Titulos. Os altos niveis de investimento da década de 1970, foram viabilizados
através do endividamento. Este processo deu origem a grande crise fiscal do
Estado. Na década de 1980 a inflacdo retardou os efeitos do desequilibrio. Nos anos
1990, na onda neoliberal de reducdo do Estado na Economia, o Governo Britto
privatiza empresas e incentiva a saida de servidores através do PDV, no entanto,
ndo procura o ajuste fiscal. Em 1998 a Unido assume as dividas do Estado, mas
com alto custo para as geracdes futuras. Os governos de 1999 até 2006, serdo
meros gestores da divida. Em 2007 o Governo Yeda busca o “déficit zero” com
velhas praticas. Venda de a¢Bes do Banrisul e renegociacéo de parte da divida com
o Banco Mundial, além de arrocho salarial e redugcdo do niamero de servidores. O
resultado é atingido de forma artificial. A previdéncia realmente € um problema sério,
mas as solucdes sempre recaem sobre o0s servidores, sem a apresentacdo das
informacdes reais sobre o verdadeiro tamanho do déficit. O numero de servidores,
reduz-se, ano a ano, desde 1993, diminuindo a propor¢cdo em relacdo a populacéo,
com destaque para as areas sociais, evidenciando o prejuizo a populagdo. Os
modelos de participacdo implantados no Estado a partir de 2001 possuem
limitacdes. Entre os modelos estudados o Orcamento Participativo foi o Unico que
teve como premissa analisar e influenciar em todo o orgamento. Os COREDEs,
apesar da abrangéncia regional perdem espaco e viram meros realizadores de
eleicbes para a Consulta Popular, processo que traz mais alienacdo pois nao
permite a discussdo pela sociedade. A pesquisa apontou como verdadeira a
hipotese de que o orcamento publico € disputado pela sociedade num espaco que
as variaveis do conjunto das finangas publicas ndo sé@o colocadas. Para corrigir as
falhas da democracia, dos ciclos eleitorais, a proposta € a radicalizacdo da mesma,
com mais transparéncia, maior participacao da sociedade.

Palavras-Chave: financas publicas, gestdo publica, transparéncia, participacao.



ABSTRACT

The State of Rio Grande do Sul lives a permanesugaficrisis, as perceived in the 1950s. In
1965 he began his financing through Bond Markete high levels of investment in the
1970s, were made available through debt. This geogave rise to a great fiscal crisis. In the
1980s inflation slowed the effects of the imbalanicethe 1990s, the neoliberal wave of
reduction of the State in the Economy, the Govemtmencourages Britto privatized
companies and the output of servers through the, RO®ever, does not seek to fiscal
adjustment. In 1998 the Union shall assume thesdebthe state, but at great cost to future
generations. Governments from 1999 to 2006, willnbere debt managers. In 2007 the
Government Yeda seeks the "zero deficit" with otdcfices. Sale of shares Banrisul and
renegotiation of the debt with the World Bank, asllvas wage squeeze and reducing the
number of servers. The result is achieved artificid he security is really a serious problem,
but the solutions always fall on the servers, withthe presentation of actual information
about the true size of the deficit. The number evers, reduce, year by year since 1993,
reducing the proportion in the population, espécia social areas, showing the damage to
the population. The participation models implemdntethe state since 2001 have limitations.
Among the models studied the Participatory Budges the only premise was to analyze and
influence throughout the budget. The Coredes, teeépsing the regional coverage area and
saw mere directors of elections for the Popular S0tation process that brings more
alienation because it allows the discussion by etpciThe survey showed as true the
hypothesis that the public budget is disputed leydbmpany in an area that the variables of
all the finances are not put public. To correct tlagvs of democracy, election cycles, the
proposal is the radicalization of the same, withrensansparency, greater participation in
society.

Keywords: public finance, public management, transpcy and participation.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho de conclusdo de curso pretende investigar as causas que
levaram o Estado do Rio Grande do Sul a situacdo de desequilibrio fiscal,
verificando as politicas de ajuste que 0s governos recentes executaram para reverter
a situacdo e o que isto gera de efeitos para a sociedade gaucha em relacdo aos
servigos publicos.

O Rio Grande do Sul é um dos Estados mais importantes do Brasil, esta
entre as primeiras colocacdes em varios quesitos, como PIB, renda per capita,
exportacdes, qualidade de vida, educacao, etc. No entanto, a situacdo fiscal tem
levado a piora em varios aspectos, no comparativo com as demais unidades da
federacao e, portanto, com o desempenho geral do Brasil.

Sempre nos orgulhamos dessas posi¢cdes, mas ultimamente estamos
ocupando as ultimas colocacdes em desempenho fiscal, com a maior divida em
relagdo a receita, com o maior percentual de inativos em relagdo aos servidores
ativos do Estado, indicadores de educacao, entre outros.

Assim, a questdo principal a ser enfrentada € como a sociedade gaucha
convive por tanto tempo com a situacdo de desequilibrio. A hipotese a ser
comprovada € de que a “disputa” do orcamento estadual se da num espaco onde o0s
atores sociais nao dispéem das informac¢des completas e procuram atender as suas
demandas especificas, conforme 0s interesses de seus setores.

As discussOes orcamentarias sdo realizadas sem que as variaveis das
financas publicas sejam colocadas a disposicdo da sociedade. No entanto, o estudo
pretende verificar se 0s atores sociais estdo realmente dispostos a contribuirem,
cada um com sua parcela, para que as financas publicas tenham o equilibrio
necessario para atender as demandas, principalmente daqueles setores que sao
mais importantes para o desenvolvimento social, como a Educacdo, Saude e
Seguranca Publica, entre outros.

A metodologia serd o estudo dos modelos teoricos relacionados com
equilibrio fiscal, a pesquisa historica através dos estudos realizados sobre o
endividamento do Rio Grande do Sul e 0 uso de dados estatisticos, disponibilizados
pelos érgdos publicos estaduais e outros estudos sobre o orgamento do Estado,

evidenciando o desequilibrio permanente.
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A andlise das politicas fiscais, com foco nos ultimos 16 anos, procurara
identificar se elas foram eficazes para a reducdo do problema. Os modelos de
participacdo popular experimentados no Estado serdo estudados com o objetivo de
identificar o seu reflexo na disputa do orcamento.

O trabalho esta organizado em seis capitulos, incluindo esta Introducéo.

O segundo Capitulo se dedicara a expor os modelos tedricos que se
relacionam com o problema do equilibrio orcamentario. Em destaque estara o
Modelo Keynesiano, hegemonico até o final da década de 1970, que levou os paises
desenvolvidos ao chamado Estado do bem estar social, mas que viu seu
esgotamento a partir das crises fiscais dos paises centrais. No caso do Rio Grande
do Sul identifica-se a aplicacdo deste modelo, de forma tardia, em especial na
década de 1970, através do elevado percentual de investimentos nos orcamentos.

O Modelo da Equivaléncia Ricardiana, desenvolvido originalmente por
Ricardo, mas reintroduzido no debate tedrico na década de 1970 por Barro, busca
provar a hipotese de que a opcdo pelo endividamento gera o mesmo efeito na
demanda agregada que o aumento de impostos, para satisfazer o déficit publico.
Pressupfe que a sociedade pode, racionalmente, optar entre endividamento e
aumento de tributos.

Encerrando o segundo Capitulo, os modelos utilizando ferramentas da
econometria, que procuram verificar em que condicbes as politicas fiscais séo
sustentaveis, ou seja, se estdo sendo eficazes na geracdo de capacidade de
pagamento das dividas publicas. Utilizam, para isto, o parametro dos superavits
primarios, cujos valores presentes devem satisfazer o custo do endividamento.

O terceiro Capitulo vai investigar as causas historicas do endividamento
do Estado do Rio Grande do Sul. Este processo, em que pese a literatura defina
como iniciado na década de 1970, possui evidéncias de uma cultura mais antiga e
gue acompanha o préprio processo de formacéo do Estado.

E evidente que na década de 1970 existe uma elevacdo substancial no
endividamento, em especial pela insercdo no Mercado de Titulos, que passa a
financiar os déficits constantes. Este processo levard ao esgotamento fiscal do
estado, j& na década de 1980, chegando aos anos 1990 numa situacdo
insustentavel. A década de 2000 é marcada pelo engessamento dos governos

estaduais que passam a meros pagadores de dividas.
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O quarto Capitulo discute a Previdéncia Publica Estadual. Um dos
principais problemas apontados nos estudos recentes é que déficit das contas do
Estado é agravado pelos altos gastos com Inativos. No entanto, os numeros
disponiveis serdo confrontados com uma analise mais prudente, em que pese nem
sempre os dados serem apresentados de maneira correta. Em algumas situagoes o
seu uso é mais politico do que técnico.

No quinto Capitulo serdo apresentadas as politicas de ajuste fiscal, tanto
pelo lado da receita quando da despesa, dos ultimos cinco Governos. Este recorte
temporal se justifica pelas melhores condicbes de comparacdo entre os periodos,
dada a estabilizac&o inflacionaria, bem como, pelo objetivo principal que € o de criar
condicOes para sair desta crise fiscal.

O sexto Capitulo serd dedicado ao estudo dos principais modelos de
participacdo popular que a sociedade gaucha experimentou nos ultimos vinte anos,
em especial, como ocorre a interlocucdo dos atores sociais com o Governo, através
dos diversos féruns, bem como, o grau de envolvimento dos grupos sociais com a
crise fiscal do estado, em especial, quando da discussdo do orcamento estadual.

Por fim, as conclusfes sobre as causas que levaram o Rio Grande do Sul
a esta situacdo de desequilibrio. As consideracdes sobre as politicas que
procuraram ajustar as financas publicas. Daremos atencéo especial a verificagdo da
hipdtese levantada quanto a participacdo da sociedade na solucdo deste grave
problema, que atinge diretamente a populacéo no seu dia a dia com a diminuicéo da

qualidade e até mesmo a falta de servi¢os publicos.
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2 OS CONCEITOS SOBRE EQUILIBRIO FISCAL E OS MODELOS TEORICOS
SOBRE O ENDIVIDAMENTO PUBLICO

O endividamento publico € contemporaneo a propria criagdo do Estado
Moderno e perdura por toda a sua existéncia. Existe consenso na literatura que o
endividamento publico, se bem administrado, possibilita a ampliacdo do bem-estar
da sociedade e acarreta o bom funcionamento da economia. Da mesma forma,
realizado em niveis equilibrados, gera maior equidade entre geragfes, evitando a
penalizacdo excessiva da atual, com a maior tributacdo, sendo o seu custo diluido
ao longo do tempo. (SILVA; CARVALHO; MEDEIROS, 2009).

O Investimento Publico possui uma légica similar ao que acontece nas
decisbes de investimentos das familias. Quando resolvem adquirir um bem cujo
valor ndo é disponivel no momento, através do financiamento, ou seja, assumindo
uma divida, este custo sera quitado ao longo de uma boa parte da sua vida.
Exemplo desta situacdo é o financiamento para a aquisicdo de imoveis, cujo
sacrificio sera compensado pela utilizagdo do bem pelas geracgdes futuras.

Para o Estado o endividamento é um instrumento adequado para a
realizacdo de grandes obras, como hidrelétricas, estradas, portos, que levardo um
tempo longo para sua realizacdo. No entanto, estas dividas nao devem
comprometer o orgamento corrente e este gasto deve ser diluido em vérios anos e
gue o crescimento econdmico gerado garanta o retorno financeiro, pelo aumento da
receita tributaria. Para a sociedade o beneficio se dara a partir de sua utilizacdo, em
maior bem estar, permitindo maior satisfacao diluida entre as geracoes.

O objetivo deste Capitulo é apresentar de forma sintética os modelos
tedricos que séo relevantes para as discussdes sobre o tema, destacando o0s
aspectos relacionados ao endividamento do Estado.

A primeira secdo apresenta 0s principais conceitos tradicionalmente
utilizados para a medicao do desempenho fiscal dos Governos, com vistas ao
desenvolvimento do trabalho, bem como, para que tenhamos condi¢cbes de
compreender 0s principais argumentos utilizados nos modelos teoricos.

A segunda secdo descreve o modelo Keynesiano', que hegemonizou o

pensamento econdmico pés-crise mundial de 1929, mais especialmente a partir do

' O modelo Keynesiano € baseado na obra do Economista Inglés John Maynard Keynes, 1983-1946.
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final da segunda guerra mundial, em 1945, s6 sendo contestado a partir das crises
da década de 1970 e 1980, mas ainda utilizado nos anos atuais (HERMANN, 2002).

A terceira secdo trata do Modelo da Equivaléncia Ricardiana?, elaborado
originalmente pelo economista neo classico David Ricardo, mas que foi
reestabelecido por Robert J. Barro em 1974, que passa a disputar com a teoria
keynesiana a hegemonia sobre o tema.

Na quarta secdo, abordaremos o modelo da Sustentabilidade da Divida
Plblica, uma visdo mais contemporanea, desenvolvida a partir de modelos
economeétricos, cuja finalidade é discutir a capacidade de gestdo da divida, em
especial, a partir da evolugdo para um perfil mobiliario do endividamento.

2.1 CONCEITOS USUAIS SOBRE (DES)EQUILIBRIO FISCAL

A literatura e as legislacfes ja definiram os pressupostos para a analise
sobre as condi¢fes fiscais de um ente Publico, com conceitos e modelos bastante
utilizados por organismos Internacionais e que serdao descritos como forma de
auxiliar o leitor na analise do presente trabalho.

Estes conceitos sdo aceitos pelos principais organismos publicos, como
Secretaria do Tesouro Nacional, Secretaria de Estado da Fazenda do Rio Grande do
Sul e Tribunal de Contas do Estado, bem como, na legislacdo pertinente, como as
Leis 4.320/1964 e LC 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal e sdo descritos

nos Quadros 1 a 3.

Quadro 1 - Conceitos sobre Divida Publica

Divida Flutuante Constituida pelas operag8es por antecipacéo de receitas, restos a pagar,
servicos da divida a pagar. E a divida de CURTO PRAZO

Divida Fundada ou Dividas assumidas, para amortizacdo em prazo superior a 12 meses.

Divida Consolidada Representa a divida de LONGO PRAZO

Divida Mobiliaria Representada por titulos emitidos pela Unido, inclusive os do Banco
Central do Brasil, Estados e Municipios

Divida Contratual Divida contraida a partir de contrato com credor, com prazos e forma de
pagamento previamente estabelecidos

Divida Interna Divida denominada em moeda corrente do pais

Divida Externa Divida denominada em outras moedas que ndo a corrente

Operacao de Crédito Operacdes com os titulos publicos e empréstimos

Servico da Divida Compreende o pagamento de juros e amortizacdes da divida publica.

Fonte: Elaboragéo propria (2012)

> 0 modelo da Equivaléncia Ricardiana é baseado originalmente na obra do Economista inglés David
Ricardo, 1772-1823, e reescrita por Robert Barro, em 1974 através do Artigo “Are Government
Bonds Net Wealth”, no Journal of Political Economy, 81, p. 1095-1117.
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Quadro 2 - Conceitos Orcamentarios

Conceito Descricédo
Receita Corrente - RC | Somatério das receitas tributarias (Impostos e Taxas), de contribui¢des,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias
correntes e outras receitas correntes.

Receita Corrente | Receitas Corrente deduzidas as parcelas entregues aos Municipios por

Liquida - RCL determinacao constitucional e a contribuicdo dos servidores para custeio
do sistema de previdéncia.

Receita Liquida Real - | Base para o pagamento da divida com a Unido. Excluem-se os

RLR recebimentos do Fundef/Fundeb.

Receita de Capital - | Decorrente das operacfes de crédito, venda de bem patrimonial,

RK recebimento de empréstimos concedidos e recebida de outros entes para

aplicar em despesas de capital
Despesas para a manutencdo das atividades do Estado, como

Despesa Corrente

DC pagamento aos servidores, fornecedores, etc.

Despesa de Capital - | Despesas com investimentos, inversfes, obras, maquinas e

DK equipamentos, veiculos, etc., cujo resultado seja a incorporacdo de
patriménio ao Estado.

Resultado Nominal Resultado das Receitas Totais menos as Despesas Totais

Resultado Primério Resultado das Receitas Totais menos as operagdes de crédito e outras

receitas financeiras, e da Despesa Total menos o servico da divida e
outras despesas financeiras e amortizacdes.E medida para verificar as
condicdes para pagamento dos juros e encargos da divida publica

Fonte: Elaboracéo propria (2012).

Quadro 3 - Conceitos sobre relaces entre divida e orcamento

Relacgéo Divida/RCL Estabelece a relagéo entre o estoque da divida e o montante de receitas
orcamentdrias de propriedade do estado.
Relacgéo Divida/RLR Utilizada para verificar as condicdes de pagamento da divida, excluidas

as parcelas de receita de outros entes federados, bem como, de receitas
duplicadas, como o Fundef/Fundeb.

Relacéo Divida/PIB Utilizada para verificar se a relagdo entre a producao interna de um
Estado e o seu endividamento

Fonte: Elaboracéo propria (2012)

2.2 O MODELO KEYNESIANO

Na década de 1930, sob os efeitos da crise de 1929, o debate era
centralizado na discusséo sobre as medidas que os Governos teriam que tomar para
superar as graves consequéncias daquele episodio®. Neste cenario emerge o
pensamento de J.M. Keynes, mais especificamente em 1936, com a obra “A Teoria
Geral do Emprego, do Juro e da Moeda”.

Embora a obra tenha sido publicada na segunda metade da década de
1930, com boa repercussdo no meio académico, somente apds a segunda guerra
mundial passa a ter grande influéncia sobre a atuacdo do Estado na economia. Em

gue pese a hegemonia Keynesiana, em especial até o final da década de 1960 e

o “episodio” referido é a quebra da bolsa de Nova York, em 1929, que reduziu drasticamente o PIB
estadunidense, gerando fechamento de fabricas, desemprego, etc.
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meados de 1970, o debate sobre politica fiscal e divida publica divide opinibes
(HERMANN, 2002).

Em linhas gerais, ajustado ao problema da crise da década de 1930,
Keynes desenvolve sua teoria tomando como base a “[...] desconfian¢ca dos “homens
de negocio” acerca do comportamento futuro da demanda agregada.” (TERRA,;
FERRARI FILHO; CONCEICAO, 2009, p. 6). Sem expectativas para a realizacdo de
sua producéo, estabelece-se um ciclo de crise com o aumento do desemprego,
diminuicdo da renda dos individuos e ao fim do produto do pais. Este € o ponto de
partida da Teoria Keynesiana que se definiu como o “principio da demanda efetiva”.

Hermann (2002, p. 4-5), sintetiza o problema da incerteza:

[...] quando as expectativas se tornavam desfavoraveis ao investimento,
gerando desemprego, ndo havia qualquer tendéncia endégena a sua
recuperacdo. Ao contrario, como o gasto determina a renda agregada, a
retracdo dos investimentos tende a penalizar a renda das préprias
empresas, realimentando o pessimismo das expectativas. Essa tendéncia
era ainda reforcada pelo efeito multiplicador da queda dos investimentos
sobre a renda agregada, através da retragdo induzida no consumo.

Neste cenario, Keynes propde que ao Estado cabe o papel de
coordenacao sobre a atividade econémica, desempenhando um papel anticiclico, de
carater permanente, jA que as crises seriam inerentes ao sistema econdmico
capitalista, num ambiente de livre mercado (HERMANN, 2002). A intervencéo
estatal, garantindo a existéncia de demanda agregada, construiria um ambiente
favoravel ao investimento privado e a possibilidade de retorno em termos de lucro
aos agentes privados.

Mas entdo Keynes seria defensor da intervencdo estatal através da
irresponsabilidade fiscal via endividamento publico? N&o. Esta é a associacdo que
criticos de sua teoria fazem, principalmente pela utilizagdo, por muitos governos, de
maneira irresponsavel, de desequilibrios fiscais justificados no Modelo Keynesiano.
Este processo efetivamente levou os Estados Nacionais a grandes crises de
endividamento na década de 1980 e que, em algumas situagdes, perduram até os
dias atuais.

No entanto, Keynes defendia que a intervencdo estatal no periodo de
crise devolveria ao mercado a capacidade de gerar novos investimentos lucrativos

retomando a atividade econdmica a niveis anteriores a crise. Assim, restabelecendo
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a demanda agregada, a economia geraria os tributos necessarios para o pagamento
do esfor¢o que o Estado realizou no periodo anterior.

O Estado teria que lancar mao dos instrumentos das politicas tradicionais,
a monetaria e a fiscal, com um carater de mobilizacdo da economia. Para Hermann
(2002, p. 5) “a coordenacdo entre as politicas fiscal e monetaria torna-se
fundamental, ja que ha um 6bvio trade off envolvido neste processo”.

A politica monetéaria deveria ser gerida para alinhar os precos relativos
dos ativos passiveis de investimento na economia, ou seja, definir um nivel da taxa
de juros considerado normal pelo mercado, pois caso contrario 0s empresarios
tenderiam a aplicar seus recursos no mercado financeiro, em vez de fazé-lo na
producéao.

Na politica fiscal, o principal foco de nosso interesse, segundo Terra;
Ferrari Filho; Conceicdo (2009, p. 10) “[...] ancora-se tanto na administracado de
gastos publicos — algo completamente diverso de déficit publico - quanto na politica
de tributacdo”. A politica tributaria deveria ser usada para desestimular a poupanca
aumentando a propensado a consumir da populacdo, em especial das camadas mais

altas de rendas. Conforme definem Lopes e Mollo (2011, p. 10, grifo nosso):

Para Keynes, o elemento fundamental da politica fiscal € o gasto publico, e seu
objetivo deveria ser o de evitar a deficiéncia da demanda efetiva. Uma politica
fiscal baseada em déficits publicos seria recomenda  da apenas de forma
transitéria para garantir um programa de longo prazo de investimento [...] Mais do
que isso, a sustentabilidade das contas publicas estaria garantida em longo prazo,
uma vez que o investimento e o crescimento, estimulados pelo gasto publico e
pela reduc&o na taxa de juros, levariam a aumento da arrecadacéo.

Na perspectiva Keynesiana, a politica fiscal € centrada na divisdo do
orcamento publico em duas partes: o orcamento corrente e o de capital, devendo o
orcamento corrente ser sempre equilibrado ou superavitario. Assim, nos periodos de
crises 0 Estado deve utilizar o orcamento corrente para gerar superavits que
garantissem a sua capacidade de realizar investimentos produtivos para a
manutencdo da estabilidade na economia, papel a ser desempenhado pelo
orcamento de capital.

O orcamento corrente somente deveria ser deficitario como Ultima
ferramenta para a realizacao de politica anticiclica e ainda assim no curto prazo. De
forma bastante sucinta temos que “[...] o orcamento de capital keynesiano poderia

ser deficitario, mas os superavits obtidos no orgamento corrente o financiariam”
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(TERRA; FERRARI FILHO; CONCEICAO, 2009, p. 12). Complementam, “[...] o
Estado ndo poderia correr o risco de ficar refém de criar divida nova para pagar
divida velha”.

Seguindo este raciocinio, no modelo Keynesiano o orcamento de capital
poderia ser deficitario, mas o0s investimentos deveriam ser relacionados as
atividades produtivas, nunca ao mercado financeiro. De outra forma, ndo poderiam
ser rivais, mas sim complementares aos investimentos do setor privado: “[...] ndo
para fazer coisas que os agentes (empresarios) ja estao fazendo [...] mas para fazer
aquelas coisas que néao serao feitas de forma alguma” (TERRA; FERRARI FILHO;
CONCEICAO, 2009, p. 291).

A intervencdo do Estado serviria para estimular a atividade econbmica,
garantindo a confianca no investidor privado na realizacdo de seu lucro, o que, de
forma também ciclica, geraria arrecadagdo de impostos para, no longo prazo,
retomar o equilibrio fiscal.

Por fim destaca-se neste trabalho o “uso irresponsavel’” da teoria
Keynesiana para justificar o constante endividamento publico ocorrido ao longo do
século XX. Como o capitalismo é um sistema que vive em constante crise, de forma
ciclica, e a histéria dos ultimos 80 anos prova isto, 0s governos em geral, quer 0s
entes nacionais ou os subnacionais®, se utilizam de expedientes de endividamento
sem pensar nas consequéncias para as geracoes futuras.

Uma critica a esta situacdo parte do economista liberal Buchanan®, que
qualificou o financiamento de déficits como uma acéo imoral da geragao presente, ja
que os custos serdo arcados pelas geracgdes futuras. Para ele “[...] a divida publica é
imoral porque as geracoes futuras acabam enfrentando um encargo financeiro, que
€ o resultado de gastos e empréstimos a partir de decisdes de que néo participou”
(TEMPELMANN, 2007, p. 444, traducéo nossa).

Buchanan em sua investigacdo sobre a incidéncia da divida publica
buscou responder a seguinte pergunta: “[...] quem paga pela divida publica e quando
€ que eles pagam? Sua resposta € que a divida publica constitui fardo sobre os
contribuintes futuros” (TEMPELMANN, 2007, p.436, tradugcdo nossa). Para

*Entes subnacionais sdo os Estados da Federacéo e seus Municipios

°James McGill Buchanan Jr. (Murfreesboro, 3 de Outubro de 1919) é um economista e jurista
estadunidense, ganhador do Prémio Nobel de Economia em 1986 com a tese “pelo
desenvolvimento das bases contratuais e constitucionais de tomada de decisGes politicas na
economia."
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Buchanan a decisdo em incorrer em divida no presente é feita sem qualquer
avaliacdo do seu resultado em sacrificio no futuro.

A critica de Buchanan é extremamente correta, em especial, quando
governos justificam gastos extraordinarios no presente por resultados incertos no
futuro, que na grande maioria das situagdes n&o se confirmam. Na verdade esperam
0S governos que as obras de hoje, multipliqguem as receitas no futuro.

Em que pese as criticas, de fato a economia mundial reagiu de forma
positiva aos pressupostos do Modelo Keynesiano, especialmente no periodo
compreendido entre a segunda guerra mundial e o final dos anos 1960 e inicio dos
anos 1970, dependendo de cada pais. A aplicagdo do Modelo Keynesiano
pressupunha que os gestores publicos fossem prudentes. No entanto, isto nao
aconteceu, em face dos resultados alcancados, em termos de bem estar social.

Os gestores tém mais facilidades para financiar os gastos com novas
dividas do que com o aumento de impostos, como por exemplo, para as camadas
mais ricas da populacéo, como propunha Keynes, via imposto sobre a renda e sobre
a heranca. O processo de endividamento do Rio Grande do Sul se deu, de certa
forma, pela aplicacdo do Modelo Keynesiano ao extremo, de forma irresponséavel, na
esperanca de um milagre que faca com que a riqgueza gerada se reverta em

equilibrio fiscal, o que ainda ndo aconteceu.

2.3. A EQUIVALENCIA RICARDIANA

Na década de 1970, o mundo inicia um novo periodo de instabilidade. O
cenario de desemprego e inflacdo retoma o debate acerca do papel do Estado na
economia. Em contraponto ao Keynesianismo ressurge o modelo da Equivaléncia
Ricardiana, reintroduzido por Robert Barro em 1974. O modelo pressupde que a
emissdo de divida tem o mesmo efeito sobre a atividade econbmica que seu
financiamento através de impostos (HERMANN, 2002).

A equivaléncia entre divida e impostos é justificada em dois pressupostos

basicos: o primeiro é a validacdo do modelo de expectativas racionais®, que admite

® EXPECTATIVAS RACIONAIS. Conceito da “corrente monetarista” que interpreta a acdo dos

agentes econémicos como racional, no sentido de que tais agentes formam suas expectativas (e
agem de acordo com elas) sobre o desenvolvimento futuro da economia ndo apenas examinando o
passado, mas também o presente (SANDRONI, 2008, p. 325)
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gue os agentes econd6micos utilizam as informacdes disponiveis e as interpretam
seguindo modelos “corretos”; o segundo é o modelo do ciclo da vida, no qual os
agentes procuram manter um padrdo estavel de consumo ao longo da vida,
equilibrando a distribuicdo de sua renda entre consumo e poupanca (HERMANN,
2002). Assim, ocorrendo déficits publicos, os agentes “racionais” estariam dispostos
a antecipar sua contribuicdo ao governo, na forma de impostos, preservando as
geracOes futuras de gastos para financiar o déficit pablico ocasionado pelas crises
do presente.

Ao contrario da teoria Keynesiana, o modelo Ricardiano define que os
gastos governamentais ndo teriam qualquer efeito sobre o consumo, apenas sobre a
renda agregada, ou seja, o resultado macroeconémico seria exatamente o0 mesmo
de uma politica fiscal de orcamento equilibrado (HERMANN, 2002).

Assim a Equivaléncia Ricardiana recomenda uma politica fiscal de
permanente equilibrio orcamentério, pois “[...] O déficit publico ndo traria qualquer
beneficio em termos de crescimento econdémico, tendo, ao contrario, um impacto
negativo sobre o bem estar da sociedade, representado pelo 6nus da divida a ser
paga pelas geragdes futuras” (Hermann, 2002, p. 7).

A Equivaléncia Ricardiana recebe a critica de Buchanan:

[...] pensamos que a divida publica é diferente de tributacdo precisamente
porque, ao contrario de Barro, ndo acho que as pessoas agem com uma
perspectiva infinita de vida. [...] Barro, ao contrario de Ricardo, ignora a
realidade da chamada ilusao fiscal, que é neste caso a falha das pessoas
em reconhecer plenamente que os titulos do governo criardo obrigacdes
fiscais futuras. Os agentes econbmicos sistematicamente subestimam os
impostos futuros necessarios para saldar a divida contraida no presente. Na
apreciacgdo de tal subestimacéao, Ricardo ja tinha anteriormente rejeitado um
argumento do tipo Barro” (TEMPELMANN, 2007, p. 440, tradu¢&o nossa).

A Equivaléncia Ricardiana também recebe criticas dos gestores da divida
publica Brasileira a frente da Secretaria do Tesouro Nacional. Para Silva; Cabral e
Baghdassaran (2009) a gestdo da divida publica, em especial quanto aos seus
riscos, tem como uma das func¢des principais o0 estabelecimento de metas de longo
prazo, que orientardo as estratégias de curto e médio prazos. Ao refutar as
hipéteses da Equivaléncia Ricardiana, como definidas em Barro, de que a gestdo da

divida publica seria irrelevante, os autores assim se manifestam:

Apesar de Util e meritoria a investigacao tedrica da Equivaléncia Ricardiana,
ha evidéncias abundantes e um amplo consenso de que as fortes hipéteses
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por tras dela ndo se verificam na vida real. Tais hipGteses sdo: i) agentes
com horizonte de planejamento infinito (informacdo completa); ii) mercados
completos; i) impostos ndo  distorcivos  (SILVA; CABRAL;
BAGHDASSARAN, 2009, p. 185-186).

De fato, na vida real é dificil imaginar que os agentes econdmicos
pretendam “racionalmente” antecipar um aumento de impostos para evitar futuros
encargos, ou ainda, anteciparem o consumo em vez de poupar parte de sua renda
com o objetivo de aumentar a arrecadacdo do governo através do aquecimento da
atividade econbmica, com vistas a cumprir os encargos da divida publica no tempo
presente.

Analisando o periodo de 1999-2002, Hermann (2002, p.8) classificou as
politicas fiscais brasileira em trés etapas: A primeira do pos-guerra até fins de 1970,
a aplicacdo do modelo Keynesiano. A segunda, na década de 1980 um esforco para
um ajuste fiscal de carater conjuntural, visando a redugéo do déficit orcamentério. O
terceiro estagio, na década de 1990 “[...] dominancia do enfoque novo-classico,
marcado pela busca de orcamentos fiscais equilibrados ‘ex ante’, visando a
eliminacao do déficit publico de forma estrutural e, portanto, permanente”.

Também Terra; Ferrari Filho e Conceicdo (2009, p. 29, grifo nosso), ao
analisarem a politica fiscal brasileira no periodo de 2000-2008, chegaram as

mesmas conclusdes de Hermann (2002):

[...] o foco da politica fiscal ao longo dos anos 2000 a 2008 foi bastante afastado
daquelas politicas contraciclicas estabilizadoras que a perspectiva
keynesiana/pés-keynesiana prescreve. [...], 0 que se percebe é que as acdes da
politica econdmica foram pré-ciclicas, corroborando os argumentos de Hermann
(2002), segundo os quais a atuacdo da politica fiscal no Brasil se aproxima da
chamada ‘equivaléncia ricardiana ’

A partir da década de 1980, especialmente pela crise da divida externa,
inicia-se um processo de busca do equilibrio fiscal, mas é nas décadas seguintes
gue este objetivo torna-se o centro das politicas fiscais. No entanto estas politicas se
devem mais a necessidade de honrar os pagamentos da divida e dos elevados
custos de sustentacdo da estabilidade monetéaria, do que efetivamente a aplicacao

do modelo ricardiano.

O aumento da carga tributaria, verificada principalmente durante a década
1990 e inicio dos anos 2000, ndo parte de uma postura “racional” dos agentes

econdmicos, mas sim da politica fiscal em busca da estabilidade monetaria.
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2.4. A SUSTENTABILIDADE DA POLITICA FISCAL

Em razdo da politica fiscal, perseguindo o equilibrio orcamentario, surgem
modelos econométricos que buscam auferir a capacidade do setor publico de
sustentar o pagamento de suas dividas, ou pelo menos para a manutencdo das

condi¢cBes para a sua rolagem. Segundo Costa (2009, p.81):

[...] A divida pablica de um pais é sustentavel se a restricdo orgamentaria do
governo pode ser satisfeita sem a ruptura nas politicas monetaria e fiscal.
[...] isso implica que o valor da divida publica ndo deve ser superior ao valor
presente de todos os superavits primarios futuros.

Assim, a sustentabilidade da divida publica é obtida através da geracéo
de superdvits primarios suficientes para a manutencdo dos pagamentos, tanto de
amortizacdes, como de juros da divida publica. O modelo busca “[...] uma equacéo
gue represente a restricdo orcamentaria na discussao da sustentabilidade pressupde
o total pagamento dos valores contratualmente estabelecidos” (COSTA, 2009, p.
81). No mesmo sentido Marques-Junior e Jacinto (2011, p. 2) assim definem:

[...] uma politica fiscal é sustentavel se a divida, em dado periodo de tempo,
for igual ao valor presente dos superavits primarios futuros. Em outras
palavras, uma politica fiscal € sustentavel se dada a sequencia de divida
publica e déficits primarios, satisfazem a condicdo de equilibrio
orcamentario intertemporal.

Portanto, esta teoria € fundamental para entender a politica implementada
no Brasil desde 1999, a partir de acordo entre o Governo Brasileiro e o Fundo
Monetério Internacional (FMI), com o objetivo de garantir aos investidores a
capacidade do Brasil em honrar seus compromissos fiscais. Este episodio ira
impactar a relacéo entre a Unido e os Estados na gestao de suas dividas publicas.

De outra forma Costa (2009, p.81-82) chama a atencdo para as

armadilhas que a matematica impde aos analistas:

A relagéo direta entre a sustentabilidade e o valor presente dos resultados
fiscais do governo deixa a impressdo de que a determinacdo da
sustentabilidade pode ser feita de forma objetiva, livre de qualquer
ambiguidade. Infelizmente, ndo é esse o caso. Na pratica, ndo sabemos
quais serao os resultados primarios futuros ou mesmo a taxa por que esses
resultados serdo descontados.
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Assim o0 modelo precisa “calibrar” suas varidveis com vistas a definir a
restricdo-fluxo do governo e impor condi¢gdes de transversalidade. O objetivo é evitar
distorcbes em relacdo ao tempo, bem como, “[...] eliminar os chamados jogos de
Ponzi’, em que uma divida é sempre ‘rolada’ e nunca paga. Ou seja, corresponde &
hipétese de que governos ndao podem endividar-se permanentemente” (COSTA,
2009, p. 83). Complementa:

Em um mundo sem incerteza, a condicdo de sustentabilidade da divida
publica é exatamente aquilo que se pode esperar: que 0 governo em algum
momento do tempo arrecade o suficiente ndo somente para pagar seus
gastos correntes, mas também para honrar seus compromissos acrescidos
dos devidos juros. J& em um mundo cercado de incertezas, a definicdo nao
€ tdo simples.

O autor chama a atencdo que o mundo real ndo se sujeita a condi¢des
pré-fixadas, a taxa de juros € ajustada conforme a conjuntura, ao risco, entre outros
aspectos. O proprio “tamanho” do superavit primario é ajustado pelo governo a partir
de andlises macroecondmicas. Portanto, qualquer modelo econométrico sera
subjetivo e podera indicar uma situacdo que nao tera aderéncia a realidade.

Em que pese o esfor¢o para construir modelos que auxiliem na gestao da
divida € inegavel que ao definir as variaveis de forma arbitraria teremos um
resultado que indique a sustentabilidade da divida. Segundo Costa, (2009, p. 87)
“[...] Como néo se pode testar estacionariedade para todas as ordens, [...], ha prética
torna-se impossivel rejeitar sustentabilidade com esses testes”. Reforcando esta
definicdo, Marques Junior e Jacinto (2011, p.7), a partir do modelo econométrico
desenvolvido para o caso do RS concluiram, que “[...] Aplicando-se os testes [...]
com os dados do Rio Grande do Sul de 1970 a 1997, nédo rejeitou a hipétese de
sustentabilidade”.

Da mesma forma Tourinho, Merces e Costas (2011, p.22) também
testaram a sustentabilidade da divida publica brasileira e concluiram que “[...] A
aplicacdo de testes propostos na literatura internacional apontou que a divida
publica no Brasil foi sustentavel no periodo 1991 a 2001".

Apesar da nossa discordancia em relacdo a teoria, ndo podemos

desprezar a utilidade que se pode ter em construir o modelo. Um destes aspectos é

" Jogos de Ponzi : situacdo na qual um devedor executa uma rolagem perpétua de sua divida,
cobrindo sua divida passada com mais divida no presente, ou melhor, os encargos da divida sédo
pagos com a ampliacdo da prépria divida (SANDRONI, p. 669).
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quanto ao calculo do superavit primario necessario para estabilizar a relacédo
divida/PIB. Assim “[...] Se um pais falhar em aumentar suficientemente o superavit
primario em momentos de crise de confianca, a percep¢cao de que a divida publica
nao € sustentavel pode resultar em maiores taxas de juros” (COSTA, 2009, p. 94). O

autor encerra com a seguinte percepcao, reforcando a fragilidade do modelo:

Conqguanto o conceito de sustentabilidade possa ser formalizado de maneira
livre de ambiguidades, ndo é possivel um teste de sustentabilidade capaz
de indicar de forma inequivoca se a trajetéria de um pais é sustentavel. Na
pratica, a sustentabilidade da divida, [...], depende de opg¢Bes politicas
cuja avaliacdo envolve a formacdo de crencas acerca de postura de
governos presentes e futuros (COSTA, 2009, p. 95, grifo nosso)

O custo social também ndo é considerado no modelo. Aplicando os
pressupostos poderemos indicar a necessidade do montante de um superavit
primério que torne impossivel ao governo executar as despesas minimas para a
manutencao das suas atividades essenciais. Na pratica significara arrocho salarial,
desqualificacdo e falta de servicos a populacédo, que de forma alguma podem ser

tratadas como meras externalidades do modelo.
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3 O PROCESSO HISTORICO DE DESEQUILIBRIO FISCALDO R S

Este Capitulo busca mostrar que o endividamento é um fendmeno
permanente e muito antigo. Para Kops (2004), o estudo das financas publicas,
demonstra claramente que o endividamento sempre constou nas propostas
orcamentarias, como um dos principais instrumentos para a manutencao do Estado,
na visao dos gestores estaduais.

Os principais estudos a respeito das contas estaduais tem como marco o
inicio da década de 1970, mas o estudo de Kops (2004) foi além e encontrou
elementos significativos do comportamento deficitario do orcamento Estadual desde
o0 inicio do século passado. A primeira secdo deste capitulo pretende mostrar estas
evidéncias.

Buscando ilustrar de forma temporal o processo de desequilibrio fiscal, na
segunda secao ira abordar os anos 1950 e 1960, tendo como base o estudo de
Kops (2004). Neste periodo temos uma importante mudanca no perfil do
endividamento que é a entrada no Mercado de Titulos.

A terceira secao analisara o periodo dos anos 1970-1980, ja com uma
literatura ampliada com outros autores como Santos e Calazans (1999), Santos
(2007), mas priorizando a utilizacdo dos dados oficiais da Secretaria da Fazenda do
Estado. O objetivo é identificar como ocorreu o crescente endividamento e o
desfecho na década de 1980 com um estado de faléncia das finangas publicas.

Na quarta secdo a abordagem sera sobre os anos 1990, periodo que
qualifico como do “final da linha” em termos de endividamento e a busca de um
ajuste fiscal, pdés-inflacdo alta. Nesta secdo daremos especial atengdo ao Contrato
da Divida com a Unido, marco historico, que transforma a divida mobiliaria do
Estado em divida contratual, o que impacta até os dias atuais as financas do Estado.

Na quinta secdo estdo os dados sobre os anos 2000, de profundo
estrangulamento das finangas estaduais, altamente impactadas pelo acordo da
divida de 1998, e que engessa as gestdes deste periodo.

No final do capitulo analisaremos as alternativas que estdo sendo

sugeridas para a solucao do problema do alto endividamento do Estado.
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3.1 AS EVIDENCIAS DA “CULTURA” DO ENDIVIDAMENTO

No estudo de Kops (2004) varios episédios evidenciam a cultura do
endividamento publico. Assim como Silva (2009), destaca o primeiro instrumento
legal sobre o assunto que € a Lei de 15 de novembro de 1827, que consolida a
administracdo da divida publica, criando o Grande Livro da Divida Publica e a Caixa
de Amortizacdo. Segundo Silva (2009) esta lei praticamente nao sofreu alteracdes
até a criagdo do Banco Central, quase 140 anos apoés.

Os gauchos, constantemente afirmaram a diferenciacdo do resto do
Brasil, mas no que diz respeito ao endividamento publico somos sdo tao iguais
guanto os demais Estados, seguindo a cultura de sustentar os gastos com dividas.
Exemplo disto € a emissdo de apdlices em 1911 para a constru¢cdo dos Portos de
Rio Grande e de Pelotas e o aprofundamento do canal de navegacao. O Governo
Federal assumiu esta divida quando do Acordo de 1998 (KOPS, 2004).

A importancia do endividamento ja se manifestava desde a Independéncia
do Brasil pelos textos das Constituicdes de 1824 e 1891 que davam ao Legislativo o
poder de conceder a autorizacao para contracdao de empréstimos. A Constituicdo de
1934, no entanto, introduziu uma inovacao proibindo os Estados e Municipios de
contrairem empreéstimos (KOPS, 2004).

A Constituicdo de 1937, no Estado Novo, de carater centralizador e
autoritario, concede ao Presidente da Republica os poderes de expedir decretos-leis
sobre matérias de competéncia legislativa da Unido. Mantém a proibicdo aos
Estados e Municipios de contrair empréstimos externos e amplia esta vedacao aos
internos, através do Decreto 1.202 de 1939 (KOPS, 2004).

A Constituicdo pdés Estado Novo, em 1946, devolve ao Legislativo a
prerrogativa de autorizar empréstimos externos. Neste momento coube ao Senado
Federal ser o 6rgdo autorizador de empréstimos externos dos entes subnacionais
além das operagbes de crédito da Unido, e que foi mantida nas Constituicoes
posteriores (KOPS, 2004).
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Estas evidéncias sao claras quanto a utilizagdo do endividamento como
forma de financiar o Estado. Em muitas situacbes o endividamento serviu para o

custeio da maquina publica e a simples manutencéo Estatal®.

3.2 OS ANOS 1950-1960 — DO “RESTOS A PAGAR” AO MERCADO DE TiTULOS

Os anos 1950 foram marcados pela falta de apelo ao crédito publico no
Mercado Monetério, restando ao Estado como fonte de financiamento das despesas
de custeio e de investimento somente os tributos. Neste periodo a maior parte da
divida era Flutuante, ou seja, de curto prazo e que deveria ser paga dentro do
exercicio, como antecipacao de receitas orcamentarias, as chamadas AROs.

Na Tabela 1 verifica-se que nesta década a divida fundada externa era
qguase inexistente, representando apenas 0,13% em 1959. Segundo Kops (2004) a
divida fundada externa era formada por quatro empréstimos em dolar e um em
libras, este Ultimo contraido originalmente pela Prefeitura de Pelotas, por forca de
acordo firmado em 1946. Todo o saldo era remanescente de empréstimos
contraidos antes de 1943, antes da vigéncia do Decreto-Lei Federal n°® 6.019/43.

Como a maior parte da divida era de curto prazo, oS or¢camentos
seguintes estavam seriamente comprometidos. Ainda conforme a Tabela 1 durante
toda a década a Divida representava mais de 80% da receita de impostos. Em 1950
e 1954 estes percentuais ultrapassaram 100% da receita do ano.

Tabela 1 — Divida publica e receita liquida de impostos — 1950-1959

DIVIDA PUBLICA - Em Cr$ Receita de Relagdo
Exercicio  Fundada % do Fundada % do Flutuante % do Total Impostos Divida/Receita
1950 22.021.583 1,74% 681.627.574  53,71% 565.543.993 44,56% 1.269.193.150 1.052.273.426 1,21
1951  20.749.433 1,58% 952.603.898  72,58%  339.094.588 25,84% 1.312.447.920  1.337.902.438 0,98
1952 19.536.715 1,29% 1.274.023.861 84,39%  216.203.139 14,32% 1.509.763.714  1.585.526.223 0,95
1953  18.188.272 0,98% 1.502.499.767 80,94%  335.575.470 18,08% 1.856.263.508  2.072.344.560 0,90
1954  16.833.505 0,61% 1.992.288.148 71,64%  771.768.181 27,75% 2.780.889.835  2.655.001.162 1,05
1955  15.495.781 0,51% 1.965.422.643 65,07% 1.039.438.587 34,41% 3.020.357.012  3.263.655.434 0,93
1956  14.177.267 0,42% 1.969.035.832  58,20% 1.399.880.714 41,38% 3.383.093.812  4.027.889.593 0,84
1957  12.707.918 0,28% 2.014.969.790 43,92% 2.560.444.345 55,81% 4.588.122.053  5.351.485.234 0,86
1958  11.046.077 0,18% 2.376.915.764 38,38% 3.805.842.974 61,45% 6.193.804.815  6.359.321.189 0,97
1959 9.452.681 0,13% 2.560.291.254 34,93% 4.759.856.777 64,94% 7.329.600.712  7.628.541.565 0,96

FONTE: Kops, 2004, p. 130.
NOTA: Valores em Cruzeiros (Cr$) padrdo monetario vigente a época

® Silva (2009), p. 41-42, relata os empréstimos contraidos para cobrir déficits e para pacificacdo das
provincias, entre 1827 e 1939, entre elas a Revolta do RS, bem como, para gastos esdrixulos como
0 pagamento de dote e enxoval das princesas de Joinvile, D. Isabel e D. Leopoldina. Esta cultura é
atual, vide o exemplo da ex-governadora Yeda Crusius, que teve 0os gastos com reforma de sua
casa e enxoval de seu neto, pagas com recursos publicos.
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O Gréfico 1 exibe a relacdo entre divida e receitas entre 1950 e 1959,
demonstrando que durante todo o periodo a rela¢ao foi muito proxima a 1.

Gréfico 1 - Relacao divida e receita entre 1950 e 1959
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Fonte: Elaboragéo propria (2012)

Neste cenario, em 1957 o Estado emite apdlices destinadas a saldar parte
da divida flutuante. Entretanto os servidores publicos, os principais credores,
demonstraram pouco interesse. A oferta é ampliada aos demais credores do Estado.
Esta estratégia ndo tem sucesso pois a divida flutuante atinge o maior percentual
em 1959, com a 64,85% do total. A divida fundada interna permanece estavel,
representando 34,93% do total em 1959, o menor indice da série.

A década de 1960 inicia com um crescente processo inflacionario e baixo
crescimento econdmico. As receitas dos Estados eram vinculadas ao volume de
producgéo e ndo havia a possibilidade de emisséo de moeda, exclusividade da Unido
gue utilizava este mecanismo para cobertura dos seus déficits. Com baixo
crescimento e inflagéo alta, as receitas do Estado néo crescem (KOPS,2004).

Os Estados pressionam o Governo Central por uma compensacédo, ainda
gue parcial, dos prejuizos com a politica econémica. O Estado sé recebe ajuda,
através de empréstimo no final de 1963. No entanto, a pressao continua para que o
mecanismo seja alterado para uma compensacao real, substituindo os empréstimos
compulsarios por “contribuicdes compensatoérias” (KOPS, 2004).

O cenério politico brasileiro sofre profunda alteracdo com o Golpe Militar
de 1964 e as financas publicas sofrem um impacto profundo, resultante das
alteracoes instituidas pelo Plano de Acdo Econbmica do Governo (PAEG), que
buscava solucionar os problemas econémicos, em especial a inflacdo e a retomada
do crescimento (MARTONE, 2011). Segundo Pedras (2009, p. 58, grifo nosso):
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Um ponto de inflexdo marcante na histéria do endividamento publico interno
deu-se com a posse de Castelo Branco [...]. 0 governo empreendeu uma
série de reformas que vieram a alterar profundamente o mercado de
capitais no Brasil. Tais mudancas apresentaram, de fato, impactos
significativos sobre a divida publica, [...], pela primeira vez, se buscou
montar um mercado de titulos publicos de forma estr uturada .

Ainda, para Pedras (2009, p. 59, grifo nosso) “[...] entre os objetivos do
PAEG poderiam ser citados: (i) a obtencdo de recursos adicionais para a cobertura
de déficits da Unido; (ii) [...]; e (iii) criacdo de um mercado voluntario para os
titulos publicos ”. A principal alteracdo para estimular o mercado de titulos foi a
instituicdo da correcdo monetaria, atraves da Lei 4.357/64, com o objetivo de
garantir ao investidor a eliminacao de qualquer perda com o processo inflacionario.

Fica clara a mudanca de estratégia: ao invés de emissdo de moeda, uma
das principais causas da inflagdo, o Governo Federal financiara seu déficit com a
emissao de titulos no mercado de capitais. O Rio Grande do Sul ndo perde tempo e
ja em 1965 com a aprovacao das Leis n°s 5.120 e 5.121 comeca a emissao dos
primeiros titulos com valor nominal reajustavel, ou seja, com correcdo monetaria
(KOPS, 2004, SANTOS; CALAZANS, 1999).

A mudanca é significativa, pois agora os titulos eram atraentes para 0s
investidores. A divida de curto prazo poderia ser alterada para pagamentos futuros
guando do resgate dos titulos. No entanto, esta politica ndo resolve o problema do
déficit publico e seu desequilibrio permanente. Ao contrario, joga para frente um

problema que cresce cada vez mais. Para Kops (2004, p.138, grifo nosso):

E notério que, na raiz do endividamento publico estadual, se encontram as
reformas de meados dos anos 1960, [...]. Sem capacidade propria de
financiamento e sendo insuficiente o recurso as transferéncias a fundo
perdido, constitucionais ou negociadas, 0s governos subnacionais
recorrem crescentemente a operagbes de crédito, ini  cialmente para
financiar projetos de investimentos, e posteriormen te, agravada a crise
fiscal, para cobrir até mesmo gastos correntes

Na Tabela 2 esta a composicao da divida estadual nos anos 1960. O
desequilibrio € permanente, com pico em 1963, encerrando a série acima dos 107%.
A divida flutuante atinge seu maior percentual em 1969 quando atinge 77,29% do
total. Esta situacao deixa muito claro as dificuldades financeiras do Estado.
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Tabela 2 - Divida publica e receita de impostos - Em NCr$ - 1960-1969

DIVIDA PUBLICA Receita de Relagdo
Exercicio Fundada % do Fundada % do Flutuante % do Total Impostos Divida/Receita
1960 8.146 0,07% 5.656.217  49,33% 5.800.880  50,60% 11.465.243 11.516.817 1,00
1961 6.792  0,03% 10.932.058 53,01% 9.685.344  46,96% 20.624.194  15.647.691 1,32
1962 6.510 0,02% 14.413.296  51,43% 13.607.385  48,55% 28.027.191 24.282.186 1,15
1963 5.720 0,01% 20.886.627  42,73% 27.985.692 57,26%  48.878.039 42.516.375 1,15
1964 5.159.814  8,28% 20.465.050  32,82% 36.728.506  58,90% 62.353.370 90.242.122 0,69
1965 5.720.286  4,75% 23.014.002  19,13% 91.590.796  76,12% 120.325.084 143.026.019 0,84
1966 5.163.167 2,66% 51.021.609 26,28%  137.961.718 71,06% 194.146.494 267.276.120 0,73
1967 5.276.357  1,53% 78.876.402  22,92%  259.946.262  75,54% 344.099.021 351.695.671 0,98
1968 7.275.151 1,42% 121.751.027 23,76%  383.403.166  74,82% 512.429.344 519.317.279 0,99
1969 11.645.795 1,54% 159.822.211 21,17%  583.419.039 77,29% 754.887.045 699.327.959 1,08

FONTE: Kops, 2004, p. 138

NOTA 1: Todas as unidades de moeda foram convertidas em cruzeiros novos, excluidos os centavos, visando facilitar a interpretacao
NOTA 2: Na receita de impostos dos exercicios de 1967 a 1969, esta excluida a parcela pertencente aos municipios

O Grafico 2 mostra a relacédo entre a divida e a arrecadacéo, nos anos

1960, com uma queda até 1964, mas retomando a trajetoria de crescimento apos.

Gréfico 2 - Relacao entre divida e receitas entre 1960-1969
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Fonte: Elaboragéo propria (2012)

Por fim, no Anexo A estdo consolidados a evolugdo da divida, sua
gualificacdo e a relacdo com a receita entre 1950 e 2000. Os Anexos B e C
apresentam as evolucbes gréaficas. Os Anexos D e E apresentam os dados do
servico da divida de 1965 até 2000, que utilizaremos em parte adiante. Todos 0s
dados foram retirados do estudo de Kops (2004).

A Tabela 3 expbe os dados do gasto com o Servigco da Divida. A série
inicia em 1965, com a entrada do Estado no mercado de titulos. Em 1969 esta

despesa ja significa mais de 7% da receita.

Tabela 3 - Encargos da divida sobre impostos — 1965-1969

Ano Servigo da divida publica em Cr$ Relativos % sobre impostos
1965 6.924.780 100 4,84%
1966 8.011.827 116 2,99%
1967 23.356.841 337 5,35%
1968 38.965.435 563 6,02%
1969 66.989.512 967 7,68%

FONTE: Kops, 2004, p. 143
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O Gréfico 3 mostra a referida evolugdo do servico da divida, com
destaque para o crescimento significativo a partir de 1966.

Gréfico 3 - Servigo da divida sobre impostos entre 1965-1969
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FONTE: Elaboracao prépria (2012)

3.3 OS ANOS 1970-1980 — DA ABUNDANCIA DE RECURSOS A CRISE DO
ENDIVIDAMENTO

A partir desta secdo utilizaremos os dados oficiais da Secretaria da
Fazenda do Rio Grande do Sul. Os numeros sobre 0 estoque da divida publica estao
no ANEXO F, cujos valores foram deflacionados pelo IGP-DI/FGV, em 31 de
dezembro de 2010. Durante a sec¢do, e, caso necessario, utilizaremos dados de
outras fontes, mas é importante ressaltar que serdo diferentes, em func¢des das
diferentes metodologias empregadas.

Apenas como forma de possibilitar um melhor entendimento, dividiremos
a analise entre os dados da década de 1970 e os da década 1980, ja que os
processos de endividamento s&o diferentes. Os anos 1970 iniciam sob o impacto da
reforma tributaria de 66/67 que retirou parcela importante das receitas dos Estados,

no entanto, destaca Kops (2004, p. 145, grifo nosso):

[...] o crescente endividamento do Estado ndo teve seu ponto de partida na
década de 1970 e na contratacdo de operacdes de divida fundada interna
ou externa, mas é exatamente na segunda metade dos anos 70, que ela
“decola” de forma irreversivel para sua insustentab ilidade, somente
com receitas préprias de impostos

Assim como Kops (2004), Santos e Calazans (1999), Santos (2007),
reforcam expressivo crescimento da divida na década de 1970. Mesmo que o0
periodo de maior crescimento sera entre 0os anos 1994 e 1998, é inegavel que o

crescimento nos anos 70 é significativo.
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Nos anos iniciais da década de 1970 o Estado organiza-se para fazer do
mercado de titulos sua principal fonte de financiamento. Em 1971, o Estado adquire
uma Distribuidora de Titulos e Valores Mobiliarios, rebatizada de DIVERGS. Em
1972 sao criadas as ORTE’s, com prazos de 1 a 10 anos, e a LTE, com resgate até
30 dias apds o encerramento do exercicio em que fossem lancadas. Em 1973 é
criado o fundo, com o objetivo de garantir liquidez aos titulos publicos (KOPS, 2004).

O Relatorio da Divida Estadual de 2009 (p. 6, grifo nosso), destaca este
momento: “A década de 70 marcou o inicio de um crescimento expressivo da
divida mobiliaria na composicéo da divida total, contribuindo para isto a criacdo de
novos titulos (ORTE e LTE)". A Tabela 4 apresenta os dados da divida dos anos
1970. Apoés este periodo de “preparacdo” o estoque da divida “decola”, entre os

anos de 1974 e 1976 estabilizando-se num patamar elevado a partir de entéo.

Tabela 4 - Composicéo da divida do RS entre 1970 e 1980
Precos deflacionados pelo IGP-DI/FGV (precos de dez/2010)

DIVIDA FUNDADA DIVIDA

INTERNA EXTERNA ___ FUNDADA _ 4 40 1ol %do  DIVIDA
ANO Titulos % do Contratos % do TOTAL Externa % do TOTAL FLUTUANTE total TOTAL
1970 322.190 21,82% 450.678  30,52% 772.868 42.408 2,87% 815.276 55,21% 661.451  44,79% 1.476.727
1971 353.340 23,15% 377.816  24,76% 731.156 57.540 3,77% 788.696 51,68% 737.469  48,32% 1.526.165
1972 348.998 18,09% 341511  17,70% 690.509 228.225 11,83% 918.734 47,63% 1.010.335 52,37% 1.929.069
1973 521.732  15,46% 557.520 16,52% 1.079.252 225.220 6,68% 1.304.472 38,66% 2.069.384  61,34% 3.373.856
1974 1.917.674 44,12% 402.292 9,25% 2.319.966 217.747 5,01% 2.537.713 58,38% 1.809.234  41,62% 4.346.947
1975 3.381.225 62,11% 246.121 4,52% 3.627.346 185.213  3,40% 3.812.559 70,03% 1.631.309 29,97% 5.443.868
1976  3.793.759 51,89% 797.546  10,91% 4.591.305 901.846 12,33% 5.493.151 75,13% 1.818.464  24,87% 7.311.615
1977  2.426.054 48,14% 885.150 17,57% 3.311.204 564.329 11,20% 3.875.533 76,91% 1.163.660  23,09% 5.039.193
1978  2.896.771 48,98% 1.914.596  32,37% 4.811.367 639.224 10,81% 5.450.591 92,15% 464.048 7,85% 5.914.639
1979  3.599.450 55,07% 1.712.496  26,20% 5.311.946 554,799  8,49% 5.866.745 89,75% 669.963  10,25% 6.536.708
1980 2.708.620 51,86% 1.534.855  29,39% 4.243.475 756.280 14,48% 4.999.755 95,73% 223.011 4,27% 5.222.766

1 - Os dados ndo contemplam a Administracdo Indireta e Divida Flutuante se refere apenas aos Débitos de Tesouraria, principalmente os AROs,
ndo incluindo as categorias do Passivo Financeiro Restos a Pagar, Servigo da Divida a Pagar, Depdsitos e Diversos
2 - Saldos posicionados em 31 de dezembro.
FONTE: Rio Grande do Sul, Secretaria da Fazenda — Relatério Anual da Divida Publica Estadual 2010.

O Gréfico 4 apresenta o crescimento do periodo. Note que a curva da

divida em titulos é a que tem o maior crescimento, tornando-se a principal forma de

endividamento a partir de 1975.

Gréfico 4 - Evolucéo da divida total e por tipos na década de 1970
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A divida em titulos passa a representar mais de 50% do total,
consolidando-se como o principal instrumento de financiamento do déficit publico.
Da mesma forma também é significativo o aumento da divida externa, que em 1970
€ de apenas 2,87% e em 1980 chega a 14,48% do total. Segundo Santos e
Calazans (1999, p.9, grifo nosso): “[...] como as operagfes de crédito externo nao
estavam sujeitas a qualquer limite, estimulou-se o endividamento = mediante uma
série de mecanismos indutores da tomada de recursos externos (Resolucao n° 63)”

A relacao entre Divida e Receita e o servico da divida € consolidado pela
Secretaria da Fazenda somente a partir do ano de 1991. Assim, utilizaremos o0s
dados de Kops (2004), conforme os Anexos D e E. O Grafico 5 apresentam a

relacdo da divida e a receita, com crescimento continuo, chegando a 1,45 em 1979.

Graéfico 5 - Relacao entre divida e receitas entre 1970-1979, segundo Kops (2004)
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Fonte: Elaboracéo prépria (2012)

O grafico 6 apresenta o servico da divida entre 1970 e 1980. O gasto para

rolagem da divida consumia quase ¥4 da receita em 1980.

Gréfico 6 - Servigo da Divida de 1970-1980, segundo Kops (2004)

20,009

24,567
25,.00% 23,063 smer >

21,077 /\_ii_l.ii“;’/o———'

20,20%
20,009 - ﬁ

A5, 002
A0,.08%%

2 | 9.20% | 9.5208 ’__/
10._00% 21156

5.00%5 -

0. 0025

A SO RS § A sE AL SR g | S AU S A S S AY S AL S A ohad

Fonte: Elaboracéo prépria (2012)




39

Este endividamento se deu num ambiente nacional que o incentivava,
pois viviamos o periodo do chamado “milagre econémico”, p6s PAEG, com a
implantacdo dos Planos Nacionais de Desenvolvimentos (PNDs), pelo Governo
Federal. O Rio Grande do Sul estava totalmente alinhado a esta politica. Os
Governos da década de 1970 tiveram os maiores indices de investimento da
histdria, sendo 29,3% entre 71-74; 29,7% entre 75-78 (o0 maior) e 27,4% entre 1979-
1982, em relacdo a RCL (Meneghetti, 2010).

Santos e Calazans (1999, p. 8, grifo nosso) reforcam a relacédo entre o
periodo de altos investimentos e endividamento: “O inicio do endividamento do setor
publico estadual mediante a emissao de titulos, que resultou na enorme divida
mobiliaria, coincidiu com o periodo do “Milagre Econémico” nos primeiros anos
da década de 70". De fato, nesta década foram realizados muitos investimentos em
estradas, distritos industriais, portos; se iniciou o projeto de implantacdo do Polo
Petroquimico em 1979, etc.. No entanto, este “milagre” gerou 0s encargos que as
geracdes seguintes estdo pagando, e que ficardo por muitas décadas.

Segundo Santos (2007) o “enfrentamento” dos déficits publicos na década
de 1970, por todos os Governos foi através do endividamento . Este periodo pode
ser caracterizado como Keynesiano, ainda em moda no Brasil, mas ja em
decadéncia no resto do mundo.

Os anos 1980 chegam com a crise dos juros externos e o triénio de
recessao no Brasil entre 1981-1983, impactando seriamente as financas estaduais.
Segundo Santos (2007, p. 28-29):

A década de 1980 foi caracterizada por um constante “vai-e-vem” entre a
unido e os estados. A primeira, tentando fazer o ajuste fiscal e conseguindo
por algum tempo, e 0s estados, pressionando por um socorro financeiro,
para que pudessem atender os gastos correntes e sustentassem um nivel
minimo de investimentos.

A Tabela 5 apresenta os niumeros da divida na década entre 1981 e 1990.
O crescimento, em termos reais, € mais que 100%, sendo que os titulos continuam
sendo a principal fonte de rolagem da divida. A divida contratual eleva-se por conta
da renegociacdo no ano de 1983, e a externa mantém-se estavel, em torno de 11%.

No entanto, a divida mobilidria continua como a principal fonte de endividamento.



Tabela 5 - Composicéo da divida do RS entre 1980 e 1990
Precos deflacionados pelo IGP-DI/FGV (precos de dez/2010)
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DIVIDA FUNDADA

INTERNA EXTERNA FUNDADA % do DIVIDA % do DIVIDA
ANO Titulos % do Contratos % do TOTAL Externa % do TOTAL total FLUTUANTE total TOTAL
1981 4.564.843  61,47% 1.729.654 23,29%  6.294.497 823.911 11,10% 7.118.408  95,86% 307.268  4,14% 7.425.676
1982 6.031.833  56,95% 2.700.535 25,50%  8.732.368 824.287  7,78% 9.556.655  90,24% 1.033.943 9,76%  10.590.598
1983 4.810.927  49,08% 2.930.118 29,89%  7.741.045 988.376 10,08% 8.729.421  89,05% 1.073.068 10,95% 9.802.489
1984 5.129.985  47,00% 2.822.364 25,86%  7.952.349 2.138.173 19,59%  10.090.522  92,44% 825.100 7,56%  10.915.622
1985 5.032.642  40,60% 3.927.480 31,68%  8.960.122 2.127.105 17,16%  11.087.227  89,44% 1.309.015 10,56%  12.396.242
1986 5.396.110  36,70% 5.644.132 38,39% 11.040.242 1.596.353 10,86%  12.636.595  85,94% 2.067.322 14,06%  14.703.917
1987 7.389.759  48,17% 6.248.549 40,73% 13.638.308 1.201.076  7,83%  14.839.384  96,74% 500.784 3,26%  15.340.168
1988 5.982.928  43,96% 5.787.846 42,53% 11.770.774 1.816.607 13,35%  13.587.381  99,84% 21.565 0,16% 13.608.946
1989 9.979.317  65,51% 3.757.936 24,67% 13.737.253 1.494.859 9,81%  15.232.112 100,00% - 0,00% 15.232.112
1990 8.392.059  57,00% 4.489.796 30,49% 12.881.855 1.657.472 11,26%  14.539.327  98,75% 184.276  1,25%  14.723.603

1 - Osdados ndo contemplam a Administragdo Indireta e Divida Flutuante se refere apenas aos Débitos de Tesouraria, principalmente os AROs,

ndo incluindo as categorias do Passivo Financeiro Restos a Pagar, Servico da Divida a Pagar, Depdsitos e Diversos
2 - Saldos posicionados em 31 de
FONTE: Rio Grande do Sul, Secretaria da Fazenda, Relatério da Divida 2010.

O Gréfico 7 mostra a evolugdo da divida, conforme a classificacéo,

mostrando o crescimento da divida contratual.

Gréfico 7 - Composicao da divida entre 1980 e 1990
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Fonte: Elaboracéo propria (2012)

Além da crise de juros externos, a década de 80, conhecida como a

“década perdida”, € fortemente marcada por uma inflagdo fora do controle, com

varias tentativas de combaté-la, em especial com o fracassado Plano Cruzado de

1986 e os planos posteriores.

No inicio da década ainda havia margem para endividamento, sendo o

altimo processo de investimento pesado, finalizando o Il Plano Nacional de

Desenvolvimento (PND). Como afirmam Santos e Calazans (1999, p.9) “[...]. Em

1981 houve empréstimo para aplicacdo em obras do Polo Petroquimico e dos

distritos industriais e para a integralizacdo do capital da Companhia Estadual de

Silos e Armazéns (CESA), dentre outras”.
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Os Governos deste periodo ainda conseguiram manter um alto indice de
investimento, em relagdo a RCL. No Governo Jair Soares, entre 1983-1986 foram de
19,7% e no Simon, entre 1987-1990 de 20,4% da RCL. Segundo Santos (2007) o
“enfrentamento” dos déficits na década de 80 foram através de débitos de
tesouraria, no Governo Jair Soares e pela inflagdo no Governo Pedro Simon. No
entanto, podemos incluir o efeito da inflagdo como favoravel ao Governo Jair Soares.

A inflacdo propicia uma “ilusdo” ndo s6 aos agentes econdmicos que
vivem de rendas, mas aos governos que atrasam os pagamentos dos fornecedores,
salarios dos servidores, etc.. Este “félego” para a busca de recursos para cobertura
das obrigagcbes, o chamado “efeito-Bacha”. “[...] esses ganhos com a inflacdo
decorriam da reducéo real dos pagamentos, em funcdo da alteracdo dos fluxos de
caixa tendentes a retardar o efetivo pagamento da despesa” (SANTOS, 2007, p.36)

Este fenbmeno poderia ter ocorrido também com a arrecadacdo, ou o
chamado “efeito-Tanzi”, pela defasagem entre a venda do produto e o recolhimento
do tributo. No entanto, no caso brasileiro a sofisticacdo do sistema de recolhimento
freiou este efeito (SANTOS, 2007). Os rendimentos de aplicacdes financeiras
realizadas ao longo da década de 1980 foram importantes aliadas no equilibrio
fiscal, mas apenas “jogavam” o problema do desequilibrio para mais adiante.

Com base no estudo de Kops® (2004) é possivel visualizar a relacdo da
divida/receita, no eixo a direita do Grafico 8, bem como, o servi¢co da divida, no eixo
a esquerda. A inflacdo deturpa a analise com dados absurdos, como o servigo da

divida maior do que a receita em 1985. Mesmo assim o descontrole é evidente.

Gréfico 8 - Relacdo Divida/Receita de Impostos — Servico da Divida de 1980-1990, Kops, (2004)
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°A utilizacdo dos dados de Kops (2004) é uma opcao deste autor, no entanto, os dados de Santos e
Calazans (1999) e Santos (2007), apesar de diferentes, convergem para a mesma direcao.
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A década de 1980 termina com tentativas de acerto das dividas entre a
Unido e os Estados. Um dos acordos foi através da Lei 7.976, em 1989, que
significou a primeira grande renegociacao de dividas estaduais e um embrido para o
acordo de 1998. As dividas abrangidas pelo acordo de 1989 foram quitadas somente

em 2008, no Governo Yeda.

3.4 OS ANOS 1990 — O FINAL DA LINHA

A década de 1990 inicia com um novo Governo Federal tentando resolver
um velho problema, a inflagdo alta. O Plano Collor, assim como seu antecessor
Cruzado também fracassa. Em 1992 tivemos o “impeachment” do Presidente Collor,
agravando a situagdo politica e com reflexos nas relagbes entre a Unido e 0s
Estados. Neste cenario “turbulento” seguem as tentativas de ajuste fiscal dos
estados em busca de uma alternativa para o alto endividamento.

Em 1991 é firmado memorando de entendimento com o Governo Federal,
cujo resumo das condi¢des implicavam um severo ajuste fiscal e compromissos em
nao se endividar (KOPS, 2004). No mesmo ano, a Lei 8.388, pretendia refinanciar as
dividas dos Estados. As condicbes eram parecidos com os do acordo de 1998: prazo
de 20 anos; encargos financeiros de 6% a.a.+IGP-M; parcelamento em 80
prestacdes trimestrais e consecutivas, calculadas pela Tabela PRICE (KOPS, 2004).
No entanto, a negociacdo foi postergada, a partir da posicdo do Ministro da
Economia, limitando sobremaneira a rolagem de titulos.

Neste cenario de rolagem sistematica da divida e de alta inflacdo, em
maio de 1991 é instituido o Sistema Integrado de Administracdo do Caixa (SIAC),
popularmente batizado de Caixa Unico. A intencdo foi reunir todos os recursos do
Estado em uma conta “Unica”, gerando receitas financeiras e, portanto, menor
necessidade de buscar recursos no mercado (KOPS, 2004).

Em 1992, j& sob a Presidéncia de Itamar Franco, sdo retomadas as
negociacdes. A Lei 8.727/93 estipulava condi¢cdes para negociagdo com os Estados
parecidas com a frustrada Lei 8.388/91: prazo de 20 anos; juros equivalente a média
ponderada das taxas anuais; atualizacdo pelo IGP-M; parcelamento em 240

prestacoes; Tabela PRICE; limite das prestacdes estabelecido pelo Senado; residuo
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financiado em até 120 prestacfes apds 0 término; garantias: receitas proprias dos
Estados (KOPS, 2004).

Esta negociacdo abrangeu dividas com diversas instituicdes sob controle
do Governo Federal, inclusive o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). Este
acordo foi concluido somente em 1994, em vista das dificuldades do Governo em
aprovar na Assembleia Legislativa as garantias, via receitas do Estado. Seus valores
ainda estédo sendo pagos e o saldo em 2010 era de R$ 1.081.117.353,00,

No entanto, este acordo n&o resolveu a crise fiscal do Estado. A Tabela 6
apresenta os dados da divida entre 1991 e 2000. Mesmo com a renegociagdo em
1993, o endividamento cresce de forma extraordinaria. Os titulos continuam sendo o
principal instrumento de rolagem da divida, sendo impactado pela politica de juros

altos do Plano Real de 1994, como veremos adiante.

Tabela 6 - Composigéo da divida do RS entre 1991 e 2000

Precos deflacionados pelo IGP-DI/FGV (precos de dez/2010)

DIVIDA FUNDADA

INTERNA EXTERNA FUNDADA % do DIVIDA % do DIVIDA
ANO Titulos % do Contratos % do TOTAL Externa % do TOTAL total FLUTUANTE total TOTAL
1991 8.927.917  61,98% 3.580.094 24,86% 12.508.011 1.895.364  13,16% 14.403.375 100,00% - 0,00% 14.403.375
1992 11.982.432  69,24% 3.466.561 20,03% 15.448.993 1.852.541  10,71% 17.301.534  99,98% 3.128 0,02%  17.304.662
1993  13.097.968  74,33% 2.825.507 16,03% 15.923.475 1.692.229 9,60% 17.615.704  99,96% 6.809 0,04% 17.622.513
1994  13.859.445  76,25% 3.306.293 18,19% 17.165.738 1.011.098 5,56% 18.176.836  100,00% - 0,00% 18.176.836
1995 18.494.391  71,59% 6.088.488 23,57% 24.582.879 601.632 2,33% 25.184.511  97,48% 650.573  2,52%  25.835.084
1996 21.541.451  72,84% 7.150.047 24,18% 28.691.498 521.599 1,76% 29.213.097  98,78% 360.075  1,22%  29.573.172
1997 24.946.265  73,95% 8.015.849 23,76% 32.962.114 772.737 2,29% 33.734.851 100,00% 0,00%  33.734.851
1998 100.200 0,25%  39.078.442 96,71% 39.178.642 1.227.616 3,04% 40.406.258 100,00% 0,00%  40.406.258
1999 104.917 0,27%  37.256.979 95,68% 37.361.896 1.575.816 4,05% 38.937.712 100,00% 0,00%  38.937.712
2000 112.216 0,28%  37.839.957 95,46% 37.952.173 1.688.884 4,26% 39.641.057 100,00% 0,00%  39.641.057

1) Os dados desta tabela ndo contemplam a Administragdo Indireta, e a coluna Divida Flutuante se refere apenas aos Débitos de Tesouraria, principalmente os

empréstimos por antecipagdo de receitas (ARO), ndo incluindo as categorias do Passivo Financeiro Restos a Pagar, Servigo da Divida a Pagar, Depdsitos e Diversos
2) Saldos posicionados em 31 de dezembro.
FONTE: Rio Grande do Sul, Secretaria da Fazenda — Relatério Anual da Divida Publica Estadual 2010.

O Grafico 9 mostra a evolucdo da divida entre 1991 e 2000, com o

crescimento significativo entre 1994 e 1997.

Grafico 9 - Composicao da divida do RS entre 1991 e 2000

Precos deflacionados pelo IGP-DI/FGV (precos de dez/2010)
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A imagem do grafico 14 é impactante. O Estoque da divida quase triplica
em apenas 4 anos, durante o Governo Britto. Este cenario é o que chamamos de
“final de linha”. O quadro era cadtico, pois ndao havia qualquer limite para o
endividamento. Sem a inflacdo para mascarar a dramatica situacdo, mas com a
costumeira enrolagéo, ou “empurrar com a barriga”, expressao utilizado abertamente
pelo ex-governador Alceu Collares.

Mas é justo que se diga que grande parte deste crescimento foi efeito do
Plano Real. As altas taxas de juros, uma de suas ancoras, para a atracdo de
recursos externos visando equilibrar o Balan¢o das Transagfes Correntes deficitario
impactou no estoque da divida indexada em titulos publicos. Reproduzimos abaixo
excerto do Relatorio da Divida Publica Estadual de 2009 (p. 5, grifo nosso), sob o

Governo Yeda que ratifica esta situacao:

[...]em 1994 foi implantado no pais o Plano Real. [...]. A despeito do sucesso
na estabilizacdo dos indices de inflacao, [...] teve como caracteristica os
altos niveis de taxas de juros, que produziu um impacto marcante sobre as
dividas publicas federal e estadual. O elevado crescimento da divida do
Estado no periodo pés-Plano Real se deve em muito a s altas taxas de
juros aplicadas sobre a divida mobiliaria, emitida pelo Estado e em
poder do mercado, e por sua recorrente rolagem nest e mercado .

Santos (2005, p. 64, grifo nosso), reforca este entendimento:

Isto significa que a politica monetaria de juros reais do Governo Federal foi
responsavel pelo crescimento vertiginoso de grande parte da divida do
Estado. Em outros termos, parte da expansdo da divida deve- se ao
crescimento da taxa Selic no periodo de implantacéo do Plano Real .

Ruckert; Borsatto e Rabelo (2000) destacam, ainda, a queda da inflacao
como outro ponto importante para o desequilibrio “[...] em julho de 1994, com a
introducdo de um novo padrdo monetario (real) e com a queda da inflacdo , os
problemas financeiros dos estados agravaram-se” (p. 322, grifo nosso).

Neste cenario descontrolado, seguiram as tentativas de solu¢cdo. Em 1996
é firmado novo protocolo de acordo entre o Governo Federal e o Estado, que seriam
as bases do Acordo de 1998, que sera analisado na subsec¢ao seguinte. No entanto,
cabe destacar que neste periodo, além dos efeitos do Plano Real, as flexibilizacbes
institucionais e 0 comportamento dos gestores frente ao problema, foram
fundamentais para a divida quase triplicar em 4 anos do Governo Britto.

Kops, 2004 (p. 186, grifo nosso), destaca este periodo:
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Entre 1987 e 1998, vigoraram as restricdes institucionais mais frouxas dos
Ultimos tempos. O Senado, [...], permitiu a rolagem integral da divida,
incluindo juros e atualizacdo monetaria. A Unido Federal dispés, [...], do
poder de impor limitacbes ao inexoravel caminho trilhado pelos estados e
municipios em direcdo ao endividamento. Nao o fez e, até em certos
momentos, facilitou. Se ndo o fez [..] deve assumir sua parcela de
responsabilidade. [...]. No longo periodo em que transcorreram as
negociagdes, houve um claro incentivo ao aumento da divida, em face
da perspectiva de sua federalizacéo.

3.4.1 O acordo da divida de 1998

O acordo assinado entre o Estado e a Unido assinado em 15 de abril de
1998 (Contrato n° 014/98/STN/COAFI), baseado na Lei Federal 9.496, de 11 de
setembro de 1997, e que teve eficacia a partir de 16 de novembro de 1998. Foi o
triste fim de uma novela que durou mais de 30 anos'® e que resultou em um
compromisso para 0s préximos 40*.

De outra forma este acordo esteve inserido nos mais quentes debates
sobre o endividamento publico do Estado, especialmente pelo seu longo periodo de
pagamento, sua alta relagdo entre as amortizacbes e juros com a RLR, mas
principalmente, se foi ou ndo uma boa negociacgéao.

O contrato estabelece as seguintes condicdes de pagamento:

- Juros de 6% a.a, atualizacdo mensal do saldo devedor pelo IGP-DI/FGV;

- Prazo: 360 prestacbes mensais e consecutivas;

- Garantias: as receitas préprias do Estado,

- Amortizacao: 360 parcelas mensais, calculadas pela Tabela PRICE, limitadas ao
dispéndio mensal de 1/12 (um doze avo) de 13% da RLR;

- 0 excedente serd calculado em conta “residuo” a ser pago no prazo de 10 anos
apos o término no prazo inicial, nas mesmas condic¢des do principal;

- Penalizactes pelo descumprimento: substituicdo por encargos da taxa SELIC e a
elevacéao do limite do dispéndio para 17% da RLR,;

- Proibicdo de emisséo de novos titulos da divida publica;

- Ajuste fiscal supervisionado pela Secretaria do Tesouro Nacional.

A Tabela 7 apresenta os valores envolvidos no Acordo.

19 A referéncia é o ano de 1965 quando iniciaram as operacdes no Mercado Mobiliario por parte do
Estado.

' pelas estimativas da Secretaria da Fazenda, dificiimente conseguiremos pagar toda a divida,
nestes 40 anos.
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Tabela 7- Valores envolvidos no Acordo da Divida em 1998 - R$ milhdes

ltens POSICAO
15/04/1998 16/11/1998

1- TITULOS
Mobiliaria 8.761,5 9.824,7
Refinanciamento 7.157,0 7.278,7
Subsidio 1.604,5 2.546,0
2 - CONTRATOS
Caixa Econdbmica Federal 665,8 754,9
Refinanciamento 625,4 650,6
Subsidio 40,4 104,3
3 - CONTA GRAFICA 650,0 677,4
4 - TOTAL
Titulos e contratos 9.427,3 10.579,6
Refinanciamento 7.782,4 7.929,3
Subsidio 1.644,9 2.650,3

Fonte: Rio Grande do Sul. Secretaria da Fazenda. Relatério anual da divida 2010

Uma verificagcdo simples da tabela acima reforca o crescimento
desenfreado da divida. Em apenas sete meses entre a assinatura do acordo e sua
entrada em vigor, a divida total cresceu mais de 11%, ou em valores da época R$
1,15 bilhdes, evidenciando a irresponsabilidade na gestdo dos recursos publicos.

O acordo prevé a divisdo das dividas em INTRALIMITE e EXTRALIMITE.
As dividas “intralimite” incluem as parcelas da Tabela 7, mais a divida externa
contratada até 30 de setembro de 1991, as decorrentes das leis n°s 7.976/89,
8.727/93, 8.212/91 e 8.620/91. As dividas “extralimite” sdo aquelas em que as
prestacdes serdo pagas integralmente, ndo estando sujeitas ao limite de 13% da
RLR (SANTOS, 2005).

Juntamente com o Acordo da Divida o Governo Federal assinou, em 31
de margo de 1998, contrato com o Estado no &mbito do Programa de Estimulo a
Reducédo do Setor Publico na Atividade Bancaria (PROES), com vistas a financiar o
saneamento do Banrisul e transformar a Caixa Econdmica Estadual em agéncia de
fomento. O programa previa a privatizacdo do Banrisul, num prazo maximo de 18
meses, com 0s valores sendo incorporados ao limite de 13% da RLR, a chamada
divida “intralimite”. Como isto ndo aconteceu, a divida passou a ser paga
mensalmente, fora do limite.

No entanto, esta € uma situagdo explicada de forma equivocada. De
forma alguma o Estado deixaria de pagar esta divida caso o Banrisul fosse
privatizado, ela apenas comporia a chamada divida “intralimite” e pelo que se V€,

ficaria alimentando a conta residuos para pagamento junto com as demais dividas.
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Em numeros da época a parcela do PROES que ficou na divida
“intralimite” foi de R$ 1.679 bilhdes e a que ficaria na “extralimite” R$ 1.384 bilhdes,
totalizando um montante de R$ 3.063 bilhGes na operagéo.

Também merece destaque que o Acordo impds uma série de restricbes
ao Estado, como a impossibilidade de emissdo de titulos publicos, de obter
financiamentos, reducdo da relacdo divida/receita liquida real, resultado primario
positivo, reforma do estado com a privatizacdo de empresas e reducdo de
investimentos e gastos com funcionalismo publico.

O Acordo foi saudado como uma excelente negociacdo para o Estado,
pois todos os processos anteriores haviam fracassado. Vale a pena lembrar que
1998 era ano eleitoral, sendo o Governador Antonio Britto candidato a reeleicdo e
utilizou este “acordo” como um de seus trunfos politicos, mesmo que os efeitos so
tenham sido implantados apds sua derrota nas urnas.

A grande discussao, tanto no debate politico quanto técnico é se de fato
este foi um bom acordo para o Estado. Os maiores defensores de que o Acordo
“salvou” o Estado sdo Santos e Calazans (1999, p. 18), que assim defendem “O
problema nado é o acordo da divida, que foi bom. O maior problema era a existéncia
de uma divida com esse perfil e num montante tdo grande, que sé se extinguira
mediante amortizacdo, o que so6 sera alcancado com o acordo”.

Reforcam sistematicamente a opinido de que o acordo salvou o Estado da
faléncia: “O acordo era inevitavel. O ruim, o péssimo, era o0 montante e o perfil da
divida, que tornaria o Estado inviavel em muito pouco tempo” (Santos e Calazans,
1999, p.18). Santos, em 2007, publicou novamente um artigo, intitulado “Divida
Pulblica: Dois Mitos” que mantém a opinido sobre o acordo: “Portanto, ao contrario
do que se ouve, foi 0 acordo da divida que salvou 0 RS e os demais estados e até o
Pais do colapso financeiro” (SANTOS, 2007, p.10).

Em 2011, Santos tem uma opinido um pouco mais realista: “embora seja
alto o comprometimento da RLR com o servico da divida, 12,5% a partir de 1999,
[...], diante das circunstancias, foi a negociacdo necessaria e possivel para o
Estado naquele momento” (p. 48, grifo nosso).

Mesmos estes autores reconhecem as dificuldades do Estado em honrar
o Acordo e o estrangulamento que ele provocou. Santos e Santos (2005) ressaltam:
“[...] o acordo da divida foi o que salvou o Estado do colapso financeiro [...] ndo quer

dizer que o citado acordo ndo tenha que ser revisto” (p. 41). Santos (2005) concluiu
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que uma das alternativas para aliviar as despesas € a renegocia¢do da divida , “[...]
isto sO é possivel com a mudanca no indexador, de IGP-DI para IPCA” (p. 143, grifo
nosso). E Santos (2011) reforca, “[...] o acordo s6 sera cumprido se for
modificado o indexador ” (p. 5, grifo nosso).

Em contraponto a analise dos autores acima, Casarotto (2011) faz critica
contundente a forma como foi negociado o Acordo apontando varias inconsisténcias
legais e morais para sua assinatura. Entre elas a cobranca de juros, muito acima da
operacdes do BNDES, por exemplo, colocando os Estados no mesmo patamar de
empréstimos comerciais concedidos por bancos aos seus clientes.

Outras questdes levantadas € a utilizacdo da Tabela PRICE, que estaria
proibida pelo STF; a adoc&o de indice muito superior a inflagdo, no caso o IGP-DI,
auséncia de clausula revisora que previsse o desequilibrio econémico-financeiro do
contrato, que seriam inconstitucionais.

Quanto o IGP-DI, o seu crescimento foi muito acima dos demais indices
inflacionarios, em especial do IPCA e acima até da Taxa Selic. Comparando 0s
indices verificamos que, entre 1999 e 2010, o IGP-DI somado aos juros de 6%
totalizaram 571,67%, enquanto a Taxa Selic foi de 622,03. Simulando o calculo
tomando por base o IPCA, mais os juros de 6%, teriamos um percentual de
422,49",

Em que pese as criticas ao indice serem coerentes e tenham fundamento,
tratou-se de negociacdes que duraram mais de uma década, sempre utilizando o
IGP-DI como parametro, com excec¢do do ano de 1993, que previa uma média de
uma cesta de indices. No ano de 1998 os indices IGP-DI e IPCA eram similares, no
entanto, como destaca Santos (2005, p. 69, grifo nosso) “O IGP-DI, [...] por ser
composto por uma meédia ponderada que engloba 60% da variacdo dos precos por
atacado, vem sendo influenciado pelas variagOes da taxa de ¢ ambio .

Sendo o IGP-DI um indice influenciado pela taxa de cambio seria muito
provavel que sua variagdo, em momentos de turbuléncia, sofresse altas
substanciais. Vale lembrar que estavamos em 1998 no final do primeiro mandado de
Fernando Henrique Cardoso, também concorrendo a reeleicdo e, portanto,
segurando a ancora cambial do Plano Real, com a paridade délar/real em 1 por 1.

2 0 acumulado do IGP-DI/FGV entre 1998 e 2010 foi de 201,18% e do IPCA 119,17, reforcando a
enorme diferenga entre os indices e o0 alto impacto dos juros de 6% a.a. no estoque da divida.
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Analistas chamavam a atencgao para a necessidade de o Brasil flexibilizar
a politica cambial, o que s6 foi realizado em janeiro de 1999, quando o Brasil
“quebrou”, tendo que mudar a sua politica econdmica. Ora, indexar a divida ao IGP-
DI foi quase 0 mesmo que atrelar a taxa cambial. Segundo os analistas seria dificil o
Brasil resistir muito tempo a uma taxa de cambio valorizada.

De fato, ja no ano de 1999 o IGP-DI, impactado pela crise do inicio do ano
e com o fim da paridade cambial, cresceu 19,98%, contra 8,94% do IPCA. Manteve-
-se acima do IPCA nos anos seguintes, tendo uma nova alta significativa em 2002
com a crise cambial no periodo eleitoral, atingindo 26,41%, contra 12,53% do IPCA.
A alta variagcédo do IGP-DI, em comparacao ao IPCA, anulou a vantagem obtida pelo
subsidio de 33% no valor assumido pela Unido

Na verdade os negociadores ou foram ingénuos, sem qualquer visao da
conjuntura econdmica, ou tentaram ser expertos acreditando que estavam
assinando um contrato com um indice “vantajoso”, ou ainda, ndo acreditavam na
estabilizacdo econdmica do Pais.

A taxa de juros, estipulada em 6%, também levanta suspeita sobre a
“confianga” que o Governo da época tinha na estabilizacdo da inflagdo no Brasil.
Este indice, para um contrato de longo prazo é extremamente elevado e tem um
custo muito alto no seu final. Com inflagcdo alta isto ndo seria sentido. No entanto,
com as baixas taxas verificadas ao longo destes 14 anos, verificou-se que 0s juros
sdo um dos principais motivos para o crescimento do saldo da divida.

Além das questdes financeiras, 0 contrato trouxe um engessamento ao
Estado, com muita restricdo a gestdo dos governadores seguintes. Os mesmos se
tornaram meros administradores de uma divida que é paga rigorosamente em dia,
gue nao diminui, ao contrario, aumenta, e muito, com compromissos fiscais que
pressupdem a reducéo de investimentos e arrocho salarial.

Esta gestdo é controlada pela Secretaria do Tesouro Nacional, cuja
avaliacao é feita constantemente. Ja foram assinados sete revisdes do programa de
Reestruturacdo e Ajuste Fiscal, sendo o ultimo em 30 de dezembro de 2010, dltimo
dia do Governo Yeda, definindo os compromissos para o periodo de 2010-2012.

Como ponto positivo do Acordo resta apenas o fato de que o Saldo da
Divida se estabiliza, ainda que num patamar altissimo. Sera que isto é algo positivo?
Saimos altamente endividados, por um longo tempo, mas pelo menos nao faremos

mais dividas.
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Outra questdo resultante do acordo de 1998 é o servigco da divida. O
grafico 16 apresenta a evolugdo, segundo os dados oficiais da Secretaria da
Fazenda, a partir 1991. O crescimento é significativo e mostra o peso resultante do

acordo sobre o governo posterior.

Gréfico 10 - Servigo da divida sobre impostos entre 1991-2000
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Fonte: Elaboracéo propria (2012)

A tese levantada por Santos, em varios de seus livros e artigos, é de que
o Servi¢co da Divida diminuiu apds o Acordo com a Unido em 1998. Os dados oficiais
da Secretaria da Fazenda mostram o contrario. Este encargo ficara impactando as
contas estaduais por muito tempo e até mesmo apds o término do contrato e dos

residuos. Segundo a Secretaria da Fazenda (2010, p.47, grifo n0osso):

O servigco da divida estadual envolve o pagamento de juros, amortizagfes e
comissdes sobre os empréstimos tomados. [...] E possivel verificar que de
1991 até 1997, este servico representou em média 8%  da Receita
Liquida Real. A partir de entdo, em razdo do refina nciamento da divida
sob a Lei 9.497/97, esse percentual subiu considera  velmente . Em 1998,
no ano da assinatura do contrato, o servi¢o subiu para 11,15% da RLR, e no
ano seguinte ja alcancou 14,16%.

A posicédo da Secretaria da Fazenda parece mais consistente, haja vista
que Santos (2005, p. 67, grifo nosso) tem posi¢cées contraditérias ao analisar 0os
periodos citados: “O servico liquido da divida decorrente foi, em média, de 11,9% da
RCL no periodo 1983-1998, mesmo que entre 1995 e 1998 tenha sido de 4,8% da
RCL". E Santos (2007, p. 89, grifo nosso) novamente deixa escapar: “apds o
acordo , deixaram de existir as operacfes de rolagem da divida, aumentando o

servico ”.
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Ainda Santos (2007, p. 90, grifo nosso) ao analisar o orcamento de 2006
chega a seguinte conclusdo: “O servico da divida em termos liquidos ficou em
13,8%, superando em 3 pontos percentuais a média do period 0 1991-1994".
Parece evidente sua contradicéo.

O grande diferencial antes e depois do acordo é o fato de que no periodo
anterior os gestores podiam “rolar” a divida, ou seja, efetuar despesas com o servico
da divida com mais divida. Em que pese a tentativa de ajustar o servico da divida
pelo seu “resultado liquido” é evidente que antes de 1998 as facilidades para
administrar a divida eram maiores. Apos o acordo, ndo existe nenhuma magica. E
pagar, contabilizar, sem qualquer possibilidade de manobra.

O gréfico 11 apresenta a evolucdo do Estoque da Divida e a relagdo com
a RLR entre 1991 e 2000, demonstrando que, apesar do Acordo de 1998, esta

relacdo continua crescendo.

Grafico 11 - Evolucdo do Estoque da Divida e a relacdo com a RLR - 1991-2000
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Fonte: Elaboracéo prépria (2012)

Embora tenha sido um acordo com péssimas condi¢des para o Estado, se
encerrou um periodo com mais de 30 anos de endividamentos “irresponsaveis”.
Ficou uma heranga para os proximos 40 anos, sem 0s cuidados para que isto ndo

inviabilizasse o Estado, o que de fato aconteceu, como verificaremos a seguir.

3.5 OS ANOS 2000 — A FASE DO ESTRANGULAMENTO

Ao analisarmos o periodo da década de 1990, concluimos que se
encerrou uma novela de negociagdes e o crescimento do endividamento do Estado.

A década de 2000 serd caracterizada pelo engessamento dos gestores e pela
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aplicacdo do ajuste fiscal possivel, num novo cenario de alto endividamento, alto
custo para pagamento da divida que sera suportado por mais de uma geracao.

E importante destacar que o acordo da divida entrou em vigor no final de
1998, mas somente em 2001 ele atingiu sua plenitude em termos de percentual de
gasto com o0 servico da divida. Ainda em 1999 algumas ac¢bes politicas de
Governadores recém-empossados foram realizadas no sentido de revisarem o
Acordo, em especial, a partir da crise enfrentada pelo Brasil daquele ano.

Além do Rio Grande do Sul, que chegou a suspender o pagamento, o
Estado de Minas Gerais também efetuou o “default” na sua divida. Em contrapartida
o Governo Federal aplicou as garantias, sequestrando recursos dos Estados,
conforme as condi¢cdes contratuais, obrigando-os a buscarem outras alternativas.

O maximo que se conseguiu foi a exclusdo de algumas parcelas para
computo da Receita Liquida Real, diminuindo um pouco o comprometimento da
receita com o servico da divida. O Estado ainda ajustou algumas parcelas para
inclusdo entre as dividas “intralimites”. No entanto, isto foi pouco significativo no
montante da divida, apenas limitou o percentual dos seus encargos.

A tabela 8 apresenta a composicdo da divida na década de 2000. Ocorre
uma estabilizagdo, mas num patamar altissimo. Passados 12 anos de pagamento de
pesados encargos, o estoque nao diminui e o residuo é significativo. A Unica
mudanca, ainda que pouco significativa, foi a operacédo de reestruturacdo da divida

com o Banco Mundial efetuada em 2008, como veremos adiante.

Tabela 8 - Composicéo da divida do RS entre 2001 e 2010
Precos deflacionados pelo IGP-DI/FGV (precos de dez/2010)

DIVIDA FUNDADA

INTERNA

EXTERNA

FUNDADA

% do

DIVIDA

% do DIVIDA
ANO  Titulos % do Contratos % do TOTAL Externa %do  TtOTAL total FLUTUANTE  total TOTAL
2001 109.843 0,27% 39.012.556 94,98% 39.122.399 1.951.117 4,75% 41.073.516 100,00% 0,00% 41.073.516
2002 86.894 0,22% 37.771.274 93,72% 37.858.168 2.442.516 6,06% 40.300.684 100,00% 0,00% 40.300.684
2003 128.783 0,32% 38.132.387 94,71% 38.261.170 2.002.729 4,97% 40.263.899 100,00% 0,00% 40.263.899
2004 133.498 0,34% 37.316.579 95,16% 37.450.077 1.765.175 4,50% 39.215.252 100,00% 0,00% 39.215.252
2005 157.005 0,39% 38.840.359 95,90% 38.997.364 1.503.205 3,71% 40.500.569 100,00% 0,00% 40.500.569
2006 174.102 0,42% 39.648.167 96,60% 39.822.269 1.219.838 2,97% 41.042.107 100,00% 0,00% 41.042.107
2007 180.543 0,45% 39.385.068 97,48% 39.565.611 836.057 2,07% 40.401.668 100,00% 0,00% 40.401.668
2008 - 0,00% 39.258.515 93,86% 39.258.515 2.570.050 6,14% 41.828.565 100,00% 0,00% 41.828.565
2009 0,00% 39.291.535 95,51% 39.291.535 1.848.488 4,49% 41.140.023 100,00% 0,00% 41.140.023
2010 0,00% 38.352.592 94,38% 38.352.592 2.282.751 5,62% 40.635.343 100,00% 0,00% 40.635.343

1) Os dados desta tabela ndo contemplam a Administrag3o Indireta, e a coluna Divida Flutuante se refere apenas aos Débitos de Tesouraria, principalmente os
2) Saldos posicionados em 31 de dezembro.
FONTE: Rio Grande do Sul, Secretaria da Fazenda — Relatério Anual da Divida Publica Estadual 2010.

O gréfico 12 mostra a evolugcdo entre 2001 e 2010, apresentando um

guadro de estabilidade.
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Gréfico 12 - Composicéo da divida do RS entre 2001 e 2010
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Fonte: Elaboracao prépria

Conforme o Anexo F, o saldo da divida em 2010, é apenas -1,12% menor
do que em 2001, com os valores deflacionados. Isto demonstra que, apesar de todo
o esfor¢o com o ajuste fiscal, 0 pagamento da divida nédo foi suficiente para diminuir
0 seu estoque.

Veremos adiante o gasto com o servi¢co da divida, mas o principal motivo
por ndo termos reduzido o saldo foi a incapacidade de pagamento da prestacao da
divida, ficando a mesma sempre acima do teto de 13% da RLR, empurrando o
problema para os 10 anos seguintes, apés o prazo final do contrato.

Conforme o Relatério da Divida de 2010 (p. 17), o saldo do residuo ja
representava 36,6% do estoque total, estando muito proximo do principal da divida
contratual que representava 41,8% em 2010. O texto abaixo expressa o problema:

Em 2010, os pagamentos intralimite da divida da Lei 9.496/97 totalizaram o
valor de R$ 1.580 bilh&o. No entanto, as prestac¢des calculadas atingiram
um total de R$ 1.881 bilhdo, entre juros e amortizagdo. Dessa forma, a
diferenca de R$ 301 milhdes foi levada para a conta residuo.

O grafico 13 apresenta uma previsdo do montante do residuo ao final do
contrato em 2028. Sao projetados cenarios de crescimento da RLR. Com um
crescimento real médio anual da RLR de 2,5%, o residuo estimado em 2028 sera de
R$ 23,2 bilhdes, a precos atuais. No melhor cenario, com crescimento real médio
anual da RLR de 3,5%, o montante do residuo seria de R$ 17,3 bilhdes.

A projecdo com uma taxa de crescimento real historicamente proxima dos

3%, a projecdo do montante € de R$ 20,3 bilhdes.



Graéfico 13 - Projecdo do montante do residuo da lei 9.496/97
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Fonte: Secretaria da Fazenda, Relatério da divida - 2010
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O grafico 14 projeta o comprometimento do servico da divida com o
residuo apos 2028 até 2038.
Nos dez anos seguintes, previstos para 0 seu pagamento, ainda

estaremos comprometendo entre 3,6% e 6,0% da RLR. Neste cenario ndo se pensa

na possibilidade de estagnacdo da receita do Estado. Além deste encargo, ainda

restardo pagamentos de outras dividas, como a externa.

Gréfico 14 - Projecao do Servico da Divida com o residuo entre 2028 e 2038

14,0%

12,0%

10,0%

8,0%

6,0%

4,0%

2,0%

0,0%

12,4%

—

11,4% | 44 10

-~
10,8%

_——— e —

10,1%

9.9% | 9,6%

9.4%

9,4%

7,8%

7,6% 7.4%

~
2%5%
4 K

L
~6,0%
~

fats)
5

B5,8%0 6,5%

6,3% 6,1%

5,9%

5,7% 5,5%

5.3%

a,7%

3,6%

2028

2029
2030
2031

- —===RLR +2,50%

2032
2033

RLR +3,00%

Fonte: Secretaria da Fazenda, Relatério da divida - 2010

2034

2035
2036

RLR +3,50%

2037

2038

Realmente a situacédo € muito séria e as dificuldades continuardo grandes

apos o prazo contratual, em 2028, com o montante do residuo dificilmente sendo

pago no prazo adicional de 10 anos. Por isso, o estudo aponta que o problema do

alto endividamento ainda devera ser objeto de muita discussdo e principalmente

dificuldades por longo tempo.



55

3.5.1 Operacao de reestruturacao da divida com o Banco Mundial

No ano de 2008 o Governo Yeda conseguiu finalizar uma operacdo de
reestruturacdo da divida estadual através do empréstimo de US$ 1,1 bilhdo
concedido pelo Banco Mundial. A primeira parcela de US$ 650 milhdes foi liberada
entre os dias 26 de setembro e 07 de outubro do mesmo ano.

O principal objetivo desta operacgéo foi trocar dividas com juros mais altos
por uma nova com juros mais baixos, suavizando os niveis de desembolso. O
diagnostico efetuado pela Secretaria da Fazenda e o Banco Mundial apontava uma
concentracdo no vencimento da divida entre 2008-2012, com 18,2% da RLR em
2008, ainda impactados pelos vencimentos das LTEs em maio e novembro de 2008.

As inten¢Oes desta operacao séo louvaveis, no entanto, novamente temos
um contrato temerario e que podera custar caro ao Estado no futuro. Vejamos a
sintese das condi¢cdes: Taxa de juros pos-fixada, correspondente a variacédo da Libor
de 1 més; pagamento em 30 anos, sem caréncia e amortizagdo customizada a partir
de cronograma estabelecido entre o Banco e o Estado; Moeda: délar americano.

Novamente o Estado utiliza um velho caminho de endividamento por um
campo nebuloso, assim como ja vimos situacées parecidas na década de 1970.
Estabelecer uma operacdo com taxas “pos-fixadas” foi um dos grandes problemas
da crise da divida na década de 1980. A “aposta” da Secretaria da Fazenda esta

resumida na seguinte avaliacdo, constante do relatério da divida do ano de 2009:

As baixas taxas de juros nos mercados de moedas referenciais — Délar e
Euro — em relacdo as taxas de juros praticadas no mercado interno,
combinadas com uma depreciacdo cambial nula ou negativa , tém levado
empresas privadas brasileiras e até o Tesouro Nacional, [...] a emitir titulos
no exterior. [...] A crise econdmica norte-americana e mundial levou o

Banco Central dos Estados Unidos, a partir do segun  do semestre de
2008 a derrubar ainda mais os juros dos titulos ame ricanos, para
patamares minimos inéditos, muito préximos a zero . (p. 19, grifo nosso)

A avaliacdo da Secretaria da Fazenda sobre as taxas de juros estédo
valendo até o presente, mas € sempre bom lembrar que durante a década de 1970
0S juros externos também se mantiveram por varios anos em niveis muito menores
do que os internos, s6 vindo a representar problemas no inicio da década de 1980,
portanto, no médio e longo prazo. Em relagdo ao dolar, j4 tivemos elevacdes em

2008 e novamente neste ano.
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No Relatorio da Divida Estadual de 2009 existe uma avaliagédo conflitante
que merece destaque. Na pagina 20 (grifo nosso) é informado “[...] que a reducéo
com o servico liquido da divida, verificado até dez  embro de 2009, em razdo da
operacao de reestruturacdo da divida foi estimada|[ ...] em R$ 270 milhdes ".

O item 2.4 (p. 22-23, grifo nosso), do mesmo relatério, entra em conflito

com a avaliagdo acima.

Em maio de 2009, a Divisdo da Divida emitiu um relatério abordando
possibilidades de conversdo no empréstimo tomado em setembro de 2009
junto ao Banco Mundial, [...]. Neste relatério foi apontado que a fixagao
da taxa de juros, conforme cotacdo disponivel naque le momento,
resultaria em melhoria no perfil da divida, com a e liminagdo do risco
de flutuacdo do juro, além de um ganho de valor pre  sente estimado
entre R$ 13 e R$ 19 milhdes . Além disso, a fixacdo da taxa garantiria um
nivel de juro menor que a média dos juros dos demais empréstimos
externos em dolares, e abaixo da taxa de juros de 6% ao ano, [...] As
cota¢gBes no mercado internacional de taxas, para a realizacdo da operacao
de swap de fixagdo da taxa de juros do empréstimo, observaram uma
subida muito forte a partir do final do préprio més de maio — em mais de 100
pontos percentuais. Esta subida, e a manutencdo destas taxas em
patamares mais altos, inviabilizam a fixacdo nos niveis previamente cotados
e que serviram de base para a recomendagdo do relatério. As revisdes
mais recentes feitas pela Divisdo da Divida Publica indicam que a
fixacdo da taxa de juros do empréstimo, nos niveis atuais oferecidos
pelo mercado, ndo trazem mais ganhos de valor prese  nte.

No Relatério da divida estadual do ano de 2010, ndo existe nenhuma
observacédo a respeito. Destaca apenas a liberacdo da segunda parcela, no valor de
US$ 450 milhdes, em 05 de agosto de 2010, internalizados ao cambio de US$ = R$
1,7485, resultando em R$ 786.825 milhdes, que foram utilizados para adiantamento
de parcelas da divida extralimite.

No relatorio da divida estadual de 2010 (p. 20-21, grifo nosso) “[...] as
estimativas da Divisdo da Divida Publica, a operacdo desencadeada com a liberacao
da segunda parcela [...] possibilitou uma economia, no exercicio de 2010, de R$
23 milhdes ”. A taxa de juros dadas pela Libor estdo estimadas no relatério de 2010
ao redor de 0,25% ao ano. A estimativa otimista aponta um “ganho de valor
presente, estimado em mais de 600 milhdes .

Novamente estima a economia com o servico liquido da divida acumulado
até dezembro de 2010, em R$ 378 milhdes, bem como, projeta uma reducdo de R$
167 milhdes no servico da divida em 2011, sendo R$ 74 milh6es somente com o
ganho relativo a segunda parcela de 2010. Adiante, sobre as prestacdes pagas em

relagdo ao empréstimo, refor¢a a economia:



57

[...] conclui-se que os valores das prestacdes, [...] ficaram bastante abaixo
do valor estimado aquele momento. A diferenca a menos nas prestacdes
pode ser estimada em R$ 69 milhdes, no acumulado de  todo o periodo
até dezembro de 2010. Esta diferenca deve ser consi derada como um
ganho extraordinario do empréstimo  [...] (p. 23, grifo nosso)

O mesmo relatorio apresenta o grafico abaixo sobre a flutuacédo da taxa
libor aplicada sobre as prestacfes. Conforme os dados do grafico, a taxa oscilou
significativamente, passando de 2,5% em outubro de 2008 para 4,6% em novembro,
ou seja, em um més a taxa quase dobrou. A partir de dezembro ela retorna aos

patamares anteriores, ficando abaixo de 0,50% até dezembro de 2010.

Grafico 15 - Taxa libor aplicada no empréstimo com o Banco Mundial
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Fonte: Relatério da Divida Estadual - 2010

A situagd@o acima so reforca a preocupacdo com uma operacao que esta
amparada em variaveis que nao estao no controle do Estado, que sdo o cambio e a
taxa de juros. A taxa de cambio sofre variagcbes do mercado e somente a Unido tem
poder para intervir, sendo que estamos vivendo um periodo de valorizagdo do dolar,
ja ultrapassando a barreira de R$ 2,00. Em relagdo a taxa de juros externos,
tampouco o Estado tem qualquer influéncia, ficando refém do mercado. Em que
pese o contrato com o Banco Mundial tenha a previséo de alteracdo da moeda e da
taxa de juros, isto sé pode ser feito em nova negociagéo.

Por fim, esta operagéo repete uma férmula que ja rendeu problemas no
passado, pelo seu risco, em funcédo do longo prazo para pagamento e das variacdes
do mercado. Portanto, € uma situacao de extrema inseguranca e que deixa o gestor
na expectativa sobre a conjuntura, o que € uma solucao simplista e perigosa.

Em relagdo ao servigo da divida entre 2001 e 2010, o Grafico 16 mostra a
evolugcdo, considerando as amortizacdes extraordinarias efetuadas através da
operacdo de crédito com o Banco Mundial para a reestruturacdo da Divida. Isto
distorce o grafico, da mesma forma que os calculos de anos anteriores eram

influenciados por operagdes de rolagem ou trocas de dividas.
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Graéfico 16 - Servigo da Divida — 2001-2010
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Fonte: Elaboragéo prépria (2012)

O Grafico 17, extraido do Relatorio da Divida de 2010, mostra o servico
da divida por comprometimento da RLR entre 1998 e 2010, periodo de vigéncia do

Acordo da Divida com a Unido, ajustado sem a operacao com o Banco Mundial.

Gréfico 17 - Servico da divida por comprometimento da RLR 1998-2010 — Sem reestruturagdo
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Fonte: Relatério da Divida Estadual 2010

Como constatamos antes, a partir do exercicio de 2001 o impacto real do
acordo com a Unido foi mais significativo. Além disto, nos anos de 2003 e 2005, por
fatores conjunturais, como seca e reduc¢ao da arrecadacao, os valores do servi¢co da
divida extralimite foram proporcionalmente maiores em relacdo a RLR.

Outro destaque € a projecdo do servico da divida em relacdo a RLR
apresentada no relatério da divida de 2010, conforme o Grafico 18 abaixo. Pelo
estudo da Secretaria da Fazenda o Estado conviverd com um patamar superior a
14% do comprometimento de sua receita para pagamento das dividas. Apés o
término do contrato com a Unido, ficara um passivo estimado entre R$ 17,3 e R$

23,2 bilhdes de residuos, sem computar as demais dividas, em especial a externa.
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Gréfico 18 - Projecao do servico da divida em relacdo a RLR — 2011-2027
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3.6 AS ALTERNATIVAS PARA ENFRENTAR O ENDIVIDAMENTO DO RS

O enorme endividamento do Estado impde aos gestores a procura por
alternativas para o seu enfrentamento e, principalmente ap6s o Acordo com a Uniao,
em 1998, surgiram varias propostas. No entanto, antes de expor cada uma delas,
destaca-se o estudo de Marques Junior e Jacinto (2011) sobre a sustentabilidade
da divida do Estado.

Os autores retomam a discusséo sobre a sustentabilidade da divida do
Estado. Assim definem: “[...] Embora tenha passado por periodos de deterioracdo da
situacao fiscal, o Estado jamais decretou o0 ndo pagamento da divida , o que
sugere que a politica fiscal foi sustentavel neste periodo” (p. 1, grifo nosso).

O modelo econométrico desenvolvido para o caso do Estado é similar ao
da Secretaria do Tesouro Nacional apresentado no segundo capitulo deste trabalho.
Baseia-se na hipotese de que “A politica fiscal de um governo é sustentavel se a
divida em dado periodo de tempo é igual ao valor presente dos superavits primarios
futuros”.

Ainda que os testes de cointegracdo realizados com base nos dados
disponiveis néo rejeitem a hipdtese de sustentabilidade da politica fiscal do Estado,
Marques Junior e Jacinto ressaltam que o “Estado estéa sujeito a enfrentar problemas
de financiamento no curtissimo prazo”.

Em que pese os calculos sugerirem que a divida € sustentavel, ela sé o é
do ponto de vista econométrico. Seu pagamento é compulsorio, ndo existe
possibilidade de calote sob pena de sequestro das receitas. Portanto, 0 modelo pode
ser viavel no plano tedrico, mas na vida real o custo € “insustentavel” e os reflexos

para a sociedade por um longo tempo de estrangulamento € sentido por todos.
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Outra proposta levantada pelo debate teérico € a construida por
Giambiagi, Blanco e Ardeo (2008) de recriacdo das dividas estaduais e municipais
com o Setor Financeiro privado. A sintese da proposta é que o Governo Federal
permita, de forma excepcional que os Estados e Municipios retornem ao processo
de endividamento no mercado mobiliario através da colocagéo de titulos publicos.

Propbe que o saldo da divida seja convertido em titulos, em operacdes
simultaneas e casadas, na qual o Estado quitaria sua divida com a Unido, e ficaria
devedor dos Bancos Comerciais. As vantagens, segundo os autores poderiam ser a
reducdo nas taxas de juros e das prestacdes neste primeiro momento, aliviando o
caixa do Estado.

Para o caso do Rio Grande do Sul, Marques Junior (2012) elaborou
estudo projetando o modelo proposto por Giambiagi, Blanco e Ardeo (2008),

sugerindo:

A alternativa cooperativa € a de adotar a proposta de Giambiagi et al.
(2008), de recriar a divida estadual junto aos bancos priva  dos, elevando
a maturidade da divida publica. Nessa situagao, as prestagfes da divida
diminuiriam  por alguns anos, permitindo ao Estado reduzir
consideravelmente a relacdo divida/PIB, desde que o esforco fiscal de
0,62% do PIB seja mantido e que a taxa de crescimen to do PIB real
seja igual a 2,5% ao ano (p. 27, grifo nosso).

Em que pese o esforgco tedrico dos autores, elaborando modelos
econométricos para explicar as vantagens, tal proposta é inconcebivel no mundo
real, em especial passada a experiéncia desastrosa do endividamento via mercado
de titulos ao longo das décadas de 1970, 1980 e 1990 que culminaram com a crise
enorme por que passa o0 Estado. Além disto, o Governo Federal em nenhum
momento sequer admitiu que os entes subnacionais estudassem alternativas
similares.

Outra proposta construida por Casarotto (2011) e apoiada pela corrente
do site divida-auditoriacidada é a de se refazer a negociagdo com a Unido,
apontando varias falhas, algumas ja tratadas anteriormente, como vicio
constitucional do contrato com a Unido e da Lei 9.496/97. Em que pese as
consideracdes importantes do autor, a proposta tem mais um carater politico de

presséo da sociedade para que a Unido inicie um processo de negociagao.
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Outra proposta levantada, no campo politico é a chamada Carta de
Gramado®®. Assinada pelos Secretarios Estaduais do Planejamento reunidos na
cidade de Gramado, RS, nos dias 28 e 29 de junho de 2011, que propde uma
renegociacdo do contrato com a Unido, pois “seus reflexos, atualmente, mostram-se
demasiadamente onerosos aos cidadaos, e que demandardo o sacrificio de varias
geracOes para saldar o compromisso assumido”.

Em sintese as propostas sédo: a) comprometimento da RLR para 9%; b)
reducédo dos juros anuais para 2%; c) troca do IGP-DI para IPCA; d) taxa Selic como
teto para correcdo da divida. Novamente as condi¢des propostas surgem mais como
uma forma de pressionar o Governo Federal para abrir negociacdes, jA& com
propostas um pouco mais proximas do possivel. Apos este encontro a Carta de
Gramado ja foi levada ao Ministro da Fazenda Guido Mantega para discussdo com o
Governo Federal.

Por fim, o esfor¢o de vérios atores sociais para que o problema do grande
endividamento do Estado seja diminuido tem feito que esta discussdo chegue até
Brasilia. As noticias dos ultimos meses é de que o Governo Federal poderia iniciar
uma renegociagdo, o que ja € um avanco, ainda pequeno, mas necessario para que
de fato este fardo seja menos pesado, principalmente para as futuras geragdes que
nao contribuiram com nenhum centavo da divida, mas terdo que pagar bilhdes para

salda-la.

13 Disponivel no site www.sepla.rs.gov.br
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4 O DESEQUILIBRIO PREVIDENCIARIO — OUTRA DiVIDA DO RS

Nesta secdo 0 objetivo é analisar o problema previdenciario do Estado.
Mesmo nao sendo recente, este tema estd presente nas discussfes sobre as
financas estaduais com mais forca nos udltimos anos, em funcdo do necessario
“ajuste fiscal”, em especial no final dos anos 1990 e 2000. Nos ultimos treze anos a
discussdao se tornou necessaria em funcdo da Emenda Constitucional n°® 20 de 1998.

A primeira parte tratar4 da evolucdo das legislacbes sobre o assunto e
posteriormente os dados financeiros. Por fim também serdo analisadas sugestfes
para o enfrentamento do problema. No entanto, esta questao esta quase totalmente
vinculada aos principios constitucionais, portanto, qualquer alteragdo mais
substancial dependerd de emenda a constituicdo, no nivel federal e que demandam
outras discussdes politicas e econdémicas. Do ponto de vista local, € possivel apenas
ao Estado legislar sobre a questdo financeira, no que se refere ao percentual da

aliquota de contribui¢cdo dos servidores.

4.1 A LEGISLACAO ESTADUAL

A Constituicdo Federal de 1988 consolidou uma série de conquistas dos
trabalhadores no servico publico e em especial na questao previdenciaria o direito a
integralidade e a paridade no recebimento dos beneficios previdenciarios. Essas
conquistas tiveram duracao curta e muitas delas s6 foram confirmadas judicialmente.

Em 1998 com a aprovagao da EC 20, foram definidos novos parametros
para a previdéncia dos servidores publicos, instituindo a obrigatoriedade de
contribuicho e a necessidade de equilibrio financeiro-atuarial das contas
previdenciarias. Até 1998 os regimes previdenciarios no Brasil ndo tinham a
exigéncia de contribuicdo dos servidores para custeio dos beneficios. Ainda em
1998 a Unido editou a Lei Federal n° 9.717/1998 dispondo sobre as regras gerais
para a organizacao e funcionamento dos regimes proprios de previdéncia social dos
servidores publicos da Unido, Estados e Municipios.

Em 2003 foi aprovada a Emenda Constitucional n® 41, determinando a

contribuicdo minima de 11% para os servidores e estabelecendo que a contribuicdo
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do Estado serd no méximo em valor equivalente ao dobro desse percentual.
Extingue a integralidade e a paridade, devendo os servidores ficarem limitados ao
teto do Regime Geral de Previdéncia Social, na época o equivalente a 10 salarios
minimos. Este processo s6 € completado com a aprovacdo, em 2012, de Lei para a
criacao da previdéncia complementar.

No Estado, ja estava constituido um 6rgdo para tratar de uma parte do
sistema de previdéncia, no caso das Pensdes por Morte, que € o Instituto de
Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul (IPE), criado em 1931. Em 2005 a Lei
Estadual n° 12.395/2005 ampliam as funcbes do IPE-RS e o designam como o
Gestor Unico do Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores Publicos Civis e
Militares.

Em relacdo as aliquotas previdenciarias, em 1973 foi instituida uma
contribuicdo 5,4%, a ser recolhidas dos servidores, de para auxiliar no custeio do
beneficio de pensdo por morte. Em 1999 iniciaram as contribuicbes dos servidores,
com a aliquota de 2% instituida pela Lei 10.395.

Em 2004 através da Lei 12.065, ajustando ao preceito da EC 41, foi
instituida a aliquota de 11% para os servidores civis, determinando também que a
contribuicdo do Estado seja correspondente ao dobro de seus servidores ativos e
gue o déficit previdenciario seja coberto com recursos do Tesouro.

Em 2007 temos um importante capitulo desta curta historia e que
demonstra um pouco do porqué deste problema. O Governo da época realizou
operacgao de capitalizagdo do Banrisul e destinou parte dos recursos para a criagao
de dois fundos previdenciarios. A Lei 12.763 criou o Fundo de Equilibrio
Previdenciario (FE-Prev), que utilizaria 90% do produto liquido da alienacdo das
acOes preferenciais do Banrisul; e a Lei 12.764 criou o Fundo de Garantia da
Previdéncia Publica Estadual (FG-Prev), que receberia os 10% restantes.

Destacamos trechos da justificativa ao projeto de lei (grifo nosso):

O Governo, fiel ao seu compromisso na busca de modificacdes estruturais
no setor publico através do presente Projeto de Lei, procura destinar parcela
significativa dos recursos decorrentes do processo de abertura de capital do
Banrisul para a criagdo de reserva financeira, que por um periodo n  &o
inferior a sete anos (duas gestdes) mitigue o0s pass  ivos
previdenciarios atuais . [...] Os recursos financeiros provisionados ao longo
desta, e da préxima gestdo, deveréo ser destinados exclusivamente para

a cobertura dos passivos previdenciarios dos atuais servidores .
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A Lei foi promulgada em 16 de agosto de 2007, durou apenas quatro
meses. Em 18 de dezembro foi promulgada a Lei 12.860, permitindo a utilizacao dos
recursos do fundo para pagamento do 13° salario dos servidores estaduais daquele
ano.

Outro duro golpe na tentativa de se criar “reserva” previdenciaria foi a
aprovacao da Lei 13.328 em 29 de dezembro de 2009. O texto original do Projeto de
Lei n® 349/2009, previa apenas a possibilidade de se utilizar os recursos do FE-Prev
para pagamentos de precatérios decorrentes de condenacgdes judiciais originarias de
pagamentos de aposentadoria e pensoes.

Na justificativa apresentada, o Governo da época enaltece o alcance do
equilibrio orcamentario “antes do tempo” e propde a desvinculacdo da regra do
artigo da Lei 12.763 que determinava o prazo de 7 anos para a manutencao dos

recursos vinculados. Assim se manifestou o Governo da época (grifo n0sso):

O forte proposito da busca do ajustamento estrutural do Estado permitiu que
antes do tempo inicialmente previsto o Estado alcan casse 0 seu
equilibrio orcamentario [...]. Alcancado o equilibrio [...] o0 Governo do
Estado propde a desvinculacdo da regra  firmada no Artigo 8° da lei
12.763 [...] os recursos financeiros existentes do FE-Prev poderiam ser
aproveitados, [...] para o pagamento de beneficios a inativos e pensionistas,
com destaque para a divida histérica formada por precatérios do IPE, cuja
amortizacdo ndo atingiu o patamar desejado em face dos efeitos da crise
econdmica sobre a arrecadacédo do Estado.

Primeiramente € contraditoria a justificativa. Enaltece o equilibrio
financeiro do Estado, mas informa que a crise econOmica atingiu as financas
estaduais, impedindo de cumprir com suas obriga¢des correntes, levando-o a buscar
0S recursos da previdéncia para pagar precatorios. Este conceito de equilibrio &
fragil e demonstra que se utilizou muito mais como marketing do que como fato real.

As finangas publicas sdo sensiveis a atividade econdmica e ja temos
muitos exemplos histéricos de que o planejamento nem sempre se confirma. A
pratica de lancar mao de recursos destinados a previdéncia é antiga e conhecida de
todos, o que faz com que a intencdo em resolver o problema careca de credibilidade.

Mas o que é de destacar € que, apesar de o Governo ter enviado um
projeto prevendo apenas a utilizacdo do FE-Prev para pagamento de precatorios dos

Inativos e Pensionistas, a Assembleia Legislativa fez pior. Aprovou alteracdo no
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texto original destinando 70% do saldo do fundo para “construcao e recuperacao da
malha rodoviéria do Estado™.

Ao todo o projeto recebeu 7 emendas dos deputados, sendo que apenas
a emenda 4 do Deputado Alberto Oliveira mantinha a destinacéo original do projeto
para os precatorios. Todas as demais emendas previam a destinacdo de recursos
para a pavimentacdo de estradas, divergindo apenas de quanto seria utilizado do
FE-Prev para tanto™.

Perdeu o Governo do Estado a credibilidade de seu discurso pelo
equilibrio orcamentario, perdeu a Assembleia Legislativa que poderia ter exercido
sua funcdo institucional de guardar pelas finangas publicas e pela previdéncia
publica, perderam os servidores que mais uma vez viram recursos destinados para
suas aposentadorias serem desviados para outros fins, mas sobretudo perdeu a
sociedade que ndo é informada e ndo percebe as reais inten¢des.

Em 2011, o novo Governo aprova a Lei 13.758, dispondo sobre o Regime
Préprio de Previdéncia Social dos Servidores Publicos (RPPS), instituindo o Fundo
Previdenciario - FUNDOPREV  para implantacdo do regime financeiro de
capitalizacdo. Institui o0 Regime Financeiro de Reparticdo Simples aos servidores
que ingressaram no servi¢o publico até a entrada em vigor da lei, que foi em 15 de
julho de 2011. Aos servidores que ingressarem a partir desta data aplica-se o regime
financeiro de capitalizacao.

O artigo 72 estabelece o depésito dos valores em conta especifica e
exclusiva, distinta do “caixa Unico”, bem como o paragrafo 3° proibe a utilizagdo dos
valores para outros fins. O artigo 13 autoriza a utilizagdo dos recursos
remanescentes do FG-Prev como aporte ao atual regime previdenciario. O artigo 19
reforca a funcdo do Estado de garantidor dos beneficios previdenciarios aos
servidores, tanto no regime de reparticdo simples como no de capitalizacao.

Nesta lei o Governo definiu aliquotas diferenciadas para os servidores,
conforme a faixa de renda, quem recebesse até o teto do RGPS a contribuicdo seria
de 11%, acima disto contribuiria com 14%. A contribuicdo dos novos servidores sob
a tutela do FUNDOPREYV seria de 11%. Esta diferenciacao foi objeto de uma Acgéo
Direta de Inconstitucionalidade e os percentuais foram invalidados pela Justica.

1 A votacao foi quase unanime. O resultado foi de 48 votos favoraveis e apenas 2 contrarios, que
foram os deputados Raul Carrion e Nelson Harter.

> A emenda 7, aprovada com 47 votos a favor, teve apenas 3 votos contrarios, dos deputados Miki
Breier, Heitor Schuch e Raul Carrion
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Diante desta decisao judicial o Governo aprovou, em 2012, nova lei estabelecendo o
percentual unico de 13,25% para todas os servidores, independente do vencimento.

No regime de Reparticdo Simples a contribuicdo do Estado sera o dobro
daquela descontada do servidor. No regime de Capitalizacdo o Estado contribuira
com o mesmo percentual do servidor. O modelo é apresentado como “[...] uma
solugdo estrutural para a situacdo, baseada na ‘segregacdo de massas),
segmentando os servidores em dois grupos: um que ficara sob o regime de
reparticdo simples, outro sob o regime de capitalizacéo”.

A justificativa é finalizada garantindo que a proposta “aponta para o
estancamento do passivo previdenciario e, por consequéncia, aumentando a
capacidade de investimento do Estado

Em todos os projetos de lei ndo sdo apresentados dados mais
elaborados, alguns tém justificativas que ndo preenchem metade de uma pagina,
mas sao alarmantes em afirmar que os problemas da previdéncia sdo enormes.

A justificativa do projeto de lei que deu origem a Lei n® 13.758/2011 é
composta de 2 paginas completas e uma tabela com uma projecdo do passivo
atuarial até 2040, prevendo ao final do periodo uma contribuicdo menor do que R$
500 milhdes.

Prevé a diminuicdo de servidores no regime de reparticdo simples, e um
resultado negativo de R$ 5,413 bilhdes, ou seja, déficit nos proximos 30 anos, até
gue o novo regime de capitalizacédo esteja vigorando para todos os servidores.

O novo regime de capitalizacdo j& nasce com problemas, pelo fato do
Governo ter proposto a aliquota de 11% e a sua contribuicdo ser igual a do servidor,
portanto, um por um. No estudo de Santos (2009, p. 12) ele destaca que a migracao
“[...] reduziria a arrecadacéo do governo no momento”.

Segundo o célculo atuarial de Santos (2009) a aliquota do novo regime de
capitalizacdo aprovado pela Lei 13.758 sé seria possivel para cobertura de
aposentadoria do homem, e ainda com taxa de juros anuais de 4%. Para os demais
servidores, militares, mulheres e professore(a)s, o0 regime seria deficitario,

necessitando uma aliquota maior.
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4.2 OS NUMEROS DA PREVIDENCIA

Os dados disponiveis ndo sédo os melhores. Faltam informacdes para que
a populacdo e os envolvidos diretamente no tema, que sdo os servidores publicos
possam efetivamente conhecer sobre o que estamos tratando. A Secretaria da
Fazenda divulga uma unica tabela em seu site e ainda assim de dificil localizagao.
Chama a atencdo que o critério que utiliza inclui a contribuicdo patronal como
variadvel deficitaria. Isto ndo é correto. A contribuicdo do Estado enquanto “patrao”
deve ser considerada como despesa, mas ndo como a parcela deficitaria.

Este mesmo “método” também é utilizado por Santos (2011) em seus
estudos sobre o assunto No entanto, em seu site consta uma apresentagcdo em
“power point” em que retira do déficit a contribuicdo patronal. A tabela produzida pela
Secretaria da Fazenda estd no Anexo R deste trabalho. Na Tabela 9, abaixo, os
dados séao recalculados considerando a contribuicdo patronal como parte do Regime
e ndo como variavel de déficit. Os demais dados sdo os mesmos informados pela
Secretaria da Fazenda.

Tabela 9 - Demonstrativo do Gasto Previdenciario de 2002 até 2010

DESCRlCAO 2002(3) 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010(3)
| - Receitas Previdenciarias (1 2) 333.322 503.042 500.866 554.518 1.048.559 1.190.926 5.919.947 6.800.000
1. Receitas de contribuicdes
(1.1+1.2) 333.322 503.042 500.866 554.518 617.362 625.095 1.496.676  2.100.000
1.1 Contribuicdes de servidores 331.027 422.619 460.840 525.741 587.511 593.217 637.539 700.000
1.2. Contribuigdo patronal (1) - - - - - - 811.942  1.400.000
1.3. Outras contribuigdes
previdenciarias 2.295 2.399 940 2.530 2.611 - 16.570
1.4. Compensagdo entre RGPS e
RPPS - 78.024 36.491 26.005 26.049 26.792 28.427

1.5. Outras receitas correntes - - 2.595 242 1.191 5.086 2.198
2. Receitas Intraorcamentdrias - - - -
2.1. Cobertura do déficit atuarial

431.197 565.831 4.423.271 4.700.000

aposentadoria (2) - - - - - - 3.076.890

2.2. Cobertura do déficit atuarial

pensdes - - - - 431.197 565.831 722.588

2.3. Cobertura do déficit atuarial

demais poderes e MP - - - - - - 623.793

Il - Despesas Previdenciarias (3+4) 3.549.660  3.760.549  4.241.197 4.549.920  5.127.307 5.530.972  6.057.723 6.800.000
3. Administragdo 18.764 18.941 195.294 6.663 131.606 166.043 226.503

4. Previdéncia Social 3.530.896  3.741.608  4.045.903  4.543.257  4.995.701  5.364.929  5.831.220

Il - RESULTADO PREVIDENCIARIO

(1-m -3.216.338 -3.257.507 -3.740.331 -3.995.402 -4.078.748 -4.340.046 -137.776 0

Resultado Orcamentario sem as

Rec. Intraorgamentadrias (llI- 1.2) -3.014.365 -3.216.338 -3.257.507 -3.740.331  -3.995.402 -4.509.945 -4.905.877 -4.561.047 -4.700.000

Variagdo 6,70% 8,07% 24,08% 32,55% 49,62% 62,75% 51,31% 55,92%
Relagdo contribuigdo

servidor/gasto previdenciario 9,33% 11,24% 10,87% 11,55% 11,46% 10,73% 10,52%

Receita Corrente Liquida - RCL 8.414.927 9.660.540 10.736.732 12.349.352 13.312.366 13.991.366 16.657.785 17.387.287 20.297.846
Variagdo 14,80% 27,59% 46,76% 58,20% 66,27% 97,96% 106,62% 141,21%
Relagdo do déficit/RCL 35,82% 33,29% 30,34% 30,29% 30,01% 32,23% 29,45% 26,23% 23,16%

Fonte: Contadoria e Auditoria Geral do Estado, Secretaria da Fazenda
1 - Corresponde ao dobro da contribui¢do patronal relativa aos servidores do executivo e autarquias
2 - Diferenga entre a folha dos inativos do executivo e autarquias e as contribuigdes
3 - Ndo constam na tabela da Secretaria da Fazenda, sdo dados estimados a partir dos dados de Santos (2011)
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A referida tabela possui informagfes importantes. A primeira é que a
Secretaria da Fazenda so inclui a variavel “contribuicdo patronal” a partir do ano de
2009, mesmo que desde 2004 a Lei 12.065 ja tenha definido que a contribuicdo
patronal seria o dobro da dos servidores.

A segunda questao, é o fato de que o valor informado somente se referir
aos servidores do Executivo e de suas Autarquias, ficando de fora os demais
poderes, apesar desses servidores também fazerem parte do mesmo regime. Sem
estes dados, ndo saberemos o verdadeiro resultado.

O Gréfico 19 mostra o comportamento da RCL, o Déficit Previdenciério e
a relacdo entre as variaveis. Ele precisa ser analisado em duas etapas. No eixo a
esquerda estdo a evolucdo da RCL e do Déficit Previdenciario. Enquanto a RCL tem
um crescimento sustentavel, de 141,21% entre 2002 e 2010, o déficit cresceu bem

menos, apenas 55,92, em valores nominais.

Grafico 19 - Evolucdo da RCL, Déficit previdenciario e a relacéo Divida/RCL entre 2002-2010.

—m—RCL —e— Resultado Previdencidrio Deéficit/RCL Déficit/SEFAzZ | 40.00%
35,82% 20,298

19 33,29%
30,34% 30,29% o,
o g 30,05%

x o

Milhces

- 35,00%

- 30,00%
14

23,16% | 2500%

8,415

- 20,00%

- 15,00%

- 10,00%

(1)

-R% 3,014 RS 3,216 -R$ 3,258 e 3740 RS 3,995 - 5,00%
*— <> e ’ -R5 4,510 RS 4,906 -R$ 4,561 -RS 4,700
(6) - = 0,00%
2002(3) 20032 2004 2005 2006 2007 2003 2009 2010(3)

Fonte: Elaboracao propria (2012)

Deflacionando os valores pelo IGP-DI, base dezembro de 2010, temos
que a RCL teve um crescimento real de 31,9%, enquanto o déficit foi reduzido em
termos reais -52,2%. Este resultado € visivel no Grafico 19. O crescimento real da

RCL faz com que a relagéo entre Déficit/RCL esteja diminuindo ao longo dos anos,

6 0 acumulado do IGP-DI entre 2002 e 2010 é de 107,06%
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conforme o eixo a direita do gréfico. Enquanto em 2002 o déficit representava
35,83%, em 2010 ele caiu para 23,16%, uma reducao de mais de 12% em 9 anos.

Pelos calculos da Secretaria da Fazenda, a relacdo entre o gasto
previdenciario com inativos e a RCL também estaria caindo, atingindo o percentual
de 30,05% em 2010, contra 35,02% em 2002.

Esta reducdo deve-se a: i) aumento da aliquota dos servidores em 2004
para 11%; ii) introduc&o no calculo da contribuicdo patronal a partir de 2009, apesar
de prevista desde 2004; iii) Arrocho salarial dos servidores. Por fim o Grafico 20,
construido a partir do Anexo S apresenta a evolugdes dos vinculos de servidores do
Estado, o que ajuda a explicar, em parte, o resultado do déficit previdenciario.

Grafico 20 - Evolugéo do numero de vinculos de servidores da Administragdo Direta — 1991-2010
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Fonte: Elaboragéo prépria (2012)

O numero de pensdes por morte crescem até 1999, reduzindo-se apdés.
Um dos motivos € a revisdo de beneficios das chamadas “filhas-solteiras” que
mantinham esta condicdo mesmo apods viverem maritalmente com um companheiro
e “esconderem” o fato do IPE para ndo perder o beneficio. No periodo 1999-2002
6.805 beneficios foram eliminados (SANTOS 2007, p. 171). Apds 1998 o numero de

pensdes por morte reduziu em todos 0s anos.
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Os inativos tiveram maior crescimento até as reformas de 1998 e 2003 E
compreensivel que a partir da “ameaca” de perda de beneficios os servidores
procurem o0 mais rapido possivel garantir seu direito e encaminhar a aposentadoria.
Entre 1991 e 1998 os Inativos passaram de 76 mil para 108 mil, crescimento de
42,1% em 8 anos, média de 5,26% a.a., ou mais 32.157 aposentados.

No periodo entre 1998 até 2007 se observa uma queda no crescimento,
16,8% ou 1,8% a.a., mostrando que a reforma constitucional de 2003 conseguiu
represar as aposentadorias. No entanto, entre 2008 e 2011, em apenas 4 anos o
namero de inativos cresceu 12,7%, ou 3,17% a.a..

Este resultado dos udltimos 4 anos também pode ser explicado pela
expectativa de mais “ameacas” aos direitos dos servidores e por isto a corrida para a
aposentadoria.

A reducao do crescimento de pensionistas e inativos contribuiu na queda
do déficit entre 2002 e 2010, conforme o Grafico 19. O Grafico 20 mostra que o
crescimento no total de vinculos foi basicamente para reposicao de servidores que

se aposentaram, pois as curvas apresentam o mesmo comportamento.

4.3. ALTERNATIVAS PARA O PROBLEMA PREVIDENCIARIO

As alternativas para o problema previdenciario apresentadas por Santos
(2009), de aumento da idade de aposentadoria e do tempo de contribuicdo, tanto
para homens quanto para mulheres, ndo estdo ao alcance do Estado. No entanto,
nao concordamos com estas propostas, pois o problema previdenciario ndo foi e ndo
€ causado pelos servidores. O problema principal estd nas fontes de custeio,
seguidamente desviadas para outras finalidades, como ja vimos neste trabalho, no
episodio do FE-Prev, e ainda, na gestdo de seus recursos.

As posicbes de Santos, sdo “apoiadas” pela sociedade, sendo inclusive
proposta da chamada Agenda 2020, organizada pelo setor empresarial do Estado,
que soam como musica no ouvido da populacdo, que é constantemente
“convencida” de que os graves problemas financeiros do Estado sdo culpa dos
servidores. No Brasil, infelizmente, € muito facil colocar a culpa no servigco publico e

consequentemente nos servidores, pela ineficiéncia dos servigos publicos.
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A alternativa que vislumbramos como a mais razoavel e necessaria,
apesar de ser a mais trabalhosa, é a abertura dos dados publicos, com maior
transparéncia e mais acessivel a populacéao.

Na realizacdo deste trabalho tivemos dificuldades para “encontrar” os
nameros. O IPE, Gestor do Regime, ndo tem no seu site qualquer relatério financeiro
sobre a execucgdo das despesas previdenciarias. No site da Secretaria da Fazenda
encontramos apenas um relatorio disponivel sobre desequilibrio previdenciario, que
estad no Anexo R, e ainda assim desatualizado.

Com mais dados a disposi¢cdo da sociedade, sera mais facil chegar-se a

uma soluc¢do melhor, tanto para os servidores publicos quanto para a sociedade.
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5 AS POLITICAS GOVERNAMENTAIS E O DESEMPENHO DAS FI NANCAS
PUBLICAS DE 1995 ATE 2011

Neste capitulo pretendemos, analisar os governos entre 1995 e 2012.
Este periodo foi escolhido pela melhor possibilidade de comparacgéo, haja vista que,
nos anteriores, a alta inflacdo prejudicava a analise das contas publicas, distorcendo
muitas informagdes e com maior probabilidade de erros.

Os principais dados que analisaremos sdo o comportamento da receita,
procurando mostrar as a¢des que resultaram na melhoria da arrecadacéao do Estado.
No que diz respeito a despesa o objetivo € verificar, na medida do possivel, a
“qualidade do gasto publico”, em que &reas o Estado destinou mais recursos, como
foi o comportamento da despesa com pessoal, etc.. Por fim, a andlise dos principais
indicadores de cada periodo, como relacdo divida/PIB, divida/RLR, despesa de
pessoal/RCL, entre outros.

Entre as fontes priorizaremos os dados oficiais dos érgdos estaduais,
ajustando quando necessario, bem como, de autores que se dedicaram a analise
das financas estaduais, em especial Santos e Calazans, que foram os que mais

produziram documentos sobre o assunto.

5.1 GOVERNO BRITO — 1995-1998

A figura de Antonio Britto era conhecida pela atuagédo como jornalista do
Grupo RBS, contudo sua participagdo como 0 porta voz que anunciou a morte do
Presidente Eleito Tancredo Neves em 1985, o alcou em ambito nacional. Em 1994
disputou a eleicdo pelo PMDB e venceu no segundo turno com 52,2%'" dos votos
validos, derrotando Olivio Dutra do PT.

Seu Programa Eleitoral, previa o enfrentamento do desemprego e da
baixa renda da maioria da populacéo. Para Vieira (2005), a concepc¢ao ideoldgica do
programa de Britto € claramente “neoliberal’, na época amplamente hegemonica,
devendo o Estado se ater as areas basicas, saude, educacao etc.. Assim sintetiza
Vieira, (2005, p.50-51, grifo nosso):

' Dados disponiveis no site http://www.tre-rs.gov.br/eleicoes/1994/gover.htm
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O Estado deveria ater-se apenas aquelas areas onde o setor privado nao
“conseguisse” atuar e atender as demandas. Alids esta presente, também,
a tradicional modernizacdo do Estado . Sendo que esta deve passar
pela sua reducdo através da privatizagdo . Contudo, devido, talvez, a
presenca forte de concorrentes com um perfil de “esquerda” no processo
eleitoral, esta questéo é apresentada de forma amenizada: deci  dir sobre
a conveniéncia e oportunidade de reestruturacdo ins titucional do setor
de infraestrutura CRT, CEEE, CORSAN, DAER, etc.

A analise de Vieira (2005) confirma o viés “neoliberal” do programa do
candidato Britto. No entanto, deixa de observar as suas contradi¢cdes, em especial
pelo fato de que entendia que o Estado deveria ser o “gestor” do desenvolvimento,
colocando-o0 como parceiro das iniciativas privadas e apoiando-as para suas
realizaces. Esta posicdo pode também ser encarada como Keynesiana, uma vez
gue no programa é destacado que o “emprego e a renda serdo encarados como
“beneficios do crescimento econémico [...] este que sera obra do setor privado
com a “parceria” do Estado " (p. 52, grifo nosso).

O Governo Britto, ao enviar o Plano Plurianual, demonstra as novas
diretrizes para o periodo. Os programas emergenciais sobre emprego e renda,
deixam de ser citados, apenas aparecendo de forma mais objetiva nos programas
de assentamento agrério e de intermediacdo de méo de obra (VIEIRA, 2005).

O governo Britto caracteriza-se pelo alinhamento ideologico as novas
correntes de pensamento nacional, sintetizadas em Bresser Pereira (2004),
implantadas nas reformas aprovadas no plano federal e que procurou adaptar para o
Estado. Prova disto é a Lei n° 10.607/1995, que institui o Programa de Reforma do
Estado (PRE). Os objetivos do PRE estdo na mesma diretriz do aplicado na Unido,
de reducdo da participacdo do Estado na atividade econdmica e concentrar seus
esforcos nas atividades em que assegure o bem estar social (Artigo 1°, | e V).

Esta lei explicita o papel privativista do Governo Britto, enumerando as
condicbes em que serdo desenvolvidos o0s processos de venda das empresas
Estaduais. A justificativa do projeto de lei que deu origem a Lei n® 10.607/1995 é a
sintese de todo 0 embasamento tedrico que sustenta o periodo. Deixa claro a visédo
de que o Estado intervencionista havia “definhado”. “[...] no mundo todo, o modelo
intervencionista esgotou-se, tendo dado lugar a atividade estatal de fomento. Agora,
diante da nova realidade econémica internacional, [...] a palavra de ordem deve ser

“eficiéncia” ” (grifo nosso).
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5.1.1 O ajuste pela receita

O Governo Britto foi o Unico que adotou as privatizacdes como
instrumento de enfrentamento do déficit fiscal (SANTOS, 1999, p. 11, grifo nosso). A
base legal foi a Lei 10.607/1995, que previa, no artigo 2°, “a tomada de medidas de
desestatizacdo de empreendimentos que caracterizem a intervencao do Estado na
atividade econémica”. Os recursos oriundos das privatizagdes comporiam um Fundo
de Reforma do Estado, com previsdo original de utilizacdo em: | — Fundo de
Promocao da Cidadania; Il — na reducao da divida fundada; Ill — investimentos para
a implantacdo de empreendimentos estratégicos privados.

A politica de privatizacdes do Governo Britto foi tdo intensa que, conforme
Brunet (2003 p. 24, grifo nosso) “Na gestdo Britto, a maior caracteristica da
politica econémica € a privatizacdo  de setores da economia publica gaucha,
notadamente os de Telecomunicacdes e Energia’. Esta caracteristica também foi

destacada por Santos (2007, p.38, grifo n0sso):

Seguindo uma onda nacional e internacional dominant e a época, 0
Governo do Estado do RS, no periodo 1995-1998, adotou as privatizacdes
como meio de gerar recursos extras para enfrentar o déficit
orcamentario . [...] Os recursos derivados das privatizacdes serviriam de
suporte para atender o desequilibrio financeiro.

Em resumo, os pressupostos originais do PRE eram equilibrio fiscal e
incentivo a empreendimentos privados. A intencao inicial foi desvirtuada ja em 1996,
quando sdo incluidos varios dispositivos relativos a complexos industriais privados,
claramente dirigido a implantagcdo da fabrica de automoveis da General Motors
(GM). Em 1998, novamente desvirtuam-se 0s objetivos iniciais com a inclusdo de
item visando o reaparelhamento de estradas e ao desenvolvimento regional. O

resultado ndo poderia ser diferente, como ressalta Santos (2007, p.38, grifo nosso):

[...], os recursos das privatizacbes contribuiram muito po uco para a
reducdo da divida publica , [...], e nada para o problema previdenciario, o
maior problema do Estado. Uma parte do seu valor foi utilizada em
investimentos , mas a maioria no custeio, que experimentou expressivo
aumento, causado pela grande expansao da folha de pagamentos.

Na Tabela 10, apresentamos os recursos envolvidos nas privatizagbes
entre 1995 e 1998, e 0 que poderia ter sido abatido da divida, com valores da época.
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Tabela 10 - Resultado das privatizagfes entre 1995-1998 e os valores da divida publica

Valores correntes Valores em maio/2012

ANO % que poderia ter

Receita Liquida Estoque da Divida sido abatido Receita

1995 89.681,65 7.164.658.575,17 0,001% 346.523,03
1996 498.690.250,78 8.982.720.907,29 5,55% 1.772.956.135,10
1997 1.227.239.763,53 11.013.370.336,76 11,14% 4.051.928.780,06
1998 1.851.995.499,52 13.416.084.265,93 13,80"% 6.029.690.457,47
TOTAL 3.578.015.195,48 11.854.921.895,66

Elaboragéo prépria (2012)
Fonte: Santos (2004), p. 34 e Santos (2007), p. 39
* A correcdo é pelo IGP-DI, com base no més de dezembro de cada ano, até maio/2012

Como se V&, se os valores recebidos nas privatizacdes fossem utilizados
para abatimento do estoque da divida o proprio Governo Britto e as geracoes futuras
teriam menores encargos e o Estado maior equilibrio fiscal, possibilitando melhores
condi¢bes de manutengéo e também de investimentos. O que se viu foi o contrario,
além de venda de empresas publicas, o Estado se endividou ainda mais, como
veremos na subsecao seguinte.

Outro instrumento de politica fiscal utilizado pelo Governo Britto foi o
aumento das aliquotas do ICMS para o ano de 1998. Através da Lei 10.983/1997,
todas as aliquotas foram acrescidas de um ponto percentual, mantida a tributacéo
reduzida da cesta basica, que recebeu o acréscimo de alguns itens (Santos, 2007).

A Tabela 11 mostra a comparagéo entre o arrecadado em 1997 e 1998. O
crescimento nominal foi de 5,62%, enquanto o crescimento real foi de apenas
1,64%. De qualquer maneira entraram nos cofres do estado mais de R$ 225 milh&es
em 1998.

Tabela 11 - Crescimento do ICMS entre 1997 e 1998.

Ano CRESCIMENTO NOMINAL CRESCIMENTO REAL
1997 4.006.691.290,51 - 13.296.949.503,06 -
1998 4.232.062.915,77 5,62% 13.515.541.384,34 1,64%

Fonte: Secretaria da Fazenda do RS
CORRIGIDO - IGP-DI - MAI/2012

Este resultado poderia ter sido melhor, se ndo fossem dois fatores que
atrapalharam. A queda do PIB-RS que em 1998 foi de -0,9%'® e as desoneracdes da
chamada Lei Kandir'®, j& que o Rio Grande do Sul é um estado que tem na producao

primaria um dos seus principais componentes da economia. Conforme Meneghetti

'® Segundo FEE-RS.
Y Lei Complementar n°® 87/1996, que desonerou do ICMS os produtos primarios e semielaborados
destinados a exportacao.
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(2010) a elasticidade-renda do ICMS na década de 1990 foi de 0,48%. No entanto,
mesmo com a reducgdo do PIB-RS e o impacto da Lei Kandir, o valor arrecadado do
ICMS em 1998 foi positivo. De qualquer maneira, destacamos que 0 uso da politica

fiscal de aumento do ICMS tem impacto positivo na arrecadacéo do Estado.

5.1.2 O ajuste pela Despesa

Em relacdo a despesa, podemos verificar que o Governo Britto lancou
mao de instrumentos coerentes com sua visao ideoldgica/estratégica de reducdo do
“tamanho” do Estado. Assim utilizou mecanismos para reducdo do numero de
servidores.

A Lei n® 10.727/1996, criou o Programa de Incentivos ao Afastamento
Voluntario e a Reconversdo Funcional dos Servidores Publicos Estaduais, o
chamado PDV, que previa incentivos financeiros a exoneracdo a pedido e
aposentadoria voluntaria, com proventos proporcionais. E importante destacar
trechos da justificativa do projeto de lei encaminhado a Assembleia Legislativa, que
originou a Lei 10.727/1996:

[...] € um instrumento importante de ajuste das contas publicas, [...]
representa uma alternativa justa e humana para a reconversdo do
funcionéario publico estadual. [...] iniciativas desta natureza ja foram ou
estdo sendo tomadas por diversos governos, tanto no Brasil como no
Exterior (grifo nosso).

Contraditoriamente com seu discurso de concentragdo de esforgos nas
areas prioritarias, o impacto do PDV se deu significativamente nas areas sociais,
como a educacdo, a saude e a seguranca publica, prejudicando ainda mais os
servicos publicos. Na Tabela 12 estdo os dados sobre a evolugdo do numero de

vinculos de servidores com o Estado durante o Governo Britto.

Tabela 12 - Evolucdo da populacéo e o numero de vinculos de servidores do estado — 1994-1998

1994 1995 1996 1997 1998 Variacdo %
Populagéo do estado 9.439.415 9.540.715 9.634.688 9.879.813 9.987.770 5,81%
Educacéo 113.499 107.749 104.001 99.680 99.371 -12,45%
Seguranca Publica - Brigada 9.290 10.177 9.556 9.314 9.043 -2,66%
Seguranca Publica + Brigada 39.774 39.216 37.365 36.561 36.142 -9,13%
Brigada Militar 30.484 29.039 27.809 27.247 27.099 -11,10%
Saude 6.896 7.340 6.649 6.782 6.563 -4,83%
Total de servidores ativos 178.514 172.115 165.716 160.781  159.580 -10,61%

Fonte: Boletins de Pessoal. Secretaria da Fazenda do RS
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O Gréfico 21 ressalta a queda em todas as areas. O total de vinculos teve
reducéo de -10,61%, enquanto na Educacgao o impacto foi o maior, com -12,45%. Na
area da Seguranca o impacto total foi de -9,13%. Somente na Brigada Militar a
reducéo foi de -11,10%.

Gréfico 21 - Evolugéo da populagao e o numero de vinculos de servidores do Estado — 1994-1998
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Fonte: Elaboragéo propria (2012)

Embora ndo tenhamos informacgdes sobre o nimero de adesdes ao PDV,
a Tabela 13 apresenta a evolucdo dos Ativos e Inativos no Governo Britto. A
reducdo total foi de apenas -1.118 vinculos, ou -0,33%. Se considerarmos a reducao
do total de ativos, menos o acréscimo de inativos, verificamos que pouco mais de
5,5 mil servidores pediram exoneracdo no periodo®. Os dados sugerem que houve
uma migracdo dos gastos em pessoal, de ativos para inativos, 0 que ajuda a

aprofundar o déficit previdenciério, no médio e longo prazo.

Tabela 13 - Evolucao dos Ativos e Inativos — 1995-1998

1994 1995 1996 1997 1998 Variacdo  Variacdo %
Ativos 178.514 172115 165.716 160.781  159.580 -18.934 -10,61%
Inativos 81.405 85.722 89.721 94.663 99.557 18.152 22,30%
ADM.DIRETA Pensionistas 2.537 2.500 2.446 2.293 2.038 -499 -19,67%
Total 262.456  260.337  257.883  257.737  261.175 -1.281 -0,49%
Ativos 5.728 5.310 4.577 4.614 4.845 -883 -15,42%
FUNDAGOES Inativos 0 0 0 0 0 0 0,00%
Total 5.728 5.310 4.577 4.614 4.845 -883 -15,42%
Ativos 11.841 11.067 8.068 7.273 6.511 -5.330 -45,01%
Inativos 7.545 7.782 8.191 8.586 9.005 1.460 19,35%
AUTARQUIAS Pensionistas 50.837 52.015 53.654 55.236 55.753 4.916 9,67%
Total 70.223 70.864 69.913 71.095 71.269 1.046 1,49%
TOTAL GERAL 338.407 336.511  332.373  333.446  337.289 -1.118 -0,33%
1994 1995 1996 1997 1998 Variacdo  Variagdo %
ATIVOS 196.083 188.492 178.361 172.668 170.936 -25.147 -12,82%
INATIVOS 88.950 93.504 97.912 103.249 108.562 19.612 22,05%
TOTAL DE VINCULOS Pensionistas 53.374 54.515 56.100 57.529 57.791 4.417 8,28%
TOTAL 338.407  336.511  332.373  333.446  337.289 -1.118 -0,33%

Fonte: Boletim de pessoal - Secretaria da Fazenda do RS

? Trata-se de nimeros brutos, ndo especificandaramfexoneracdes ou inativagdes resultantes do PDV



78

O Grafico 22 mostra a evolucdo dos Ativos, Inativos e o Total de
servidores entre 1994 e 1998.

Gréfico 22 - Evolugdo dos Ativos e Inativos — 1995-1998
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Fonte: Elaboragéo propria

Esta inferéncia é ratificada pelo gasto com pessoal no periodo. Segundo
Santos (2007), a despesa com pessoal foi de 83,1% da RCL em 1995, crescendo
para 90,8% em 1996, reduzindo-se para 83,4% em 1998, ou seja, maior do que no
inicio do Governo Britto. O esfor¢co de reducdo do gasto com pessoal, uma das
principais justificativas da Lei n® 10.727/1996, né&o foi atingido.

No resto, as despesas correntes cresceram de 13,2% da RCL em 1995
para 16,2% em 1999. Os Investimentos foram respectivamente, 10,4% em 1995,
10,6% em 1996, 19,7% em 1997 e crescem absurdamente para 26% em 1998.
(SANTOS, 2007, p. 242). Na Tabela 14 estdo os dados do periodo.

Tabela 14 - Gastos com pessoal, despesas correntes e investimentos em % da RCL-1995-1998

Ano Pessoal Corrente Investimentos
1995 83,1% 13,2% 10,4%
1996 90,8% 15,7% 10,6%
1997 85,4% 17,0% 19,7%
1998 83,4% 16,2% 26,0%

Fonte: Santos (2007), p. 242

O Grafico 23 ilustra esta evolucao, reforcando as evidéncias de que o
Governo Britto, apesar de todas as justificativas e manifestacbes, ndo procurou
realizar nenhum ajuste fiscal em busca do equilibrio financeiro no médio e longo
prazos, bem como, ratificam as premissas de que 0s recursos das privatizacdes e 0
aumento do endividamento, foram redirecionados para investimentos, despesas

correntes e aumento da folha de pagamento.
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Gréfico 23 - Gastos com pessoal, despesas correntes e investimentos em % da RCL—1995-1998
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Fonte: Elaboragéo propria

Utilizando o estudo de Brunet (2003), a Tabela 15 apresenta os dados
sobre as funcdes que mais receberam recursos para Investimentos. Transporte
lidera com 33,21%. Ainda segundo Brunet (2003 p. 26, grifo nosso) “guem mais
perde na gestédo Britto sdo as fun¢gbes Educacgéao e Cultura, Energia e Recursos

Minerais; Desenvolvimento Regional e Agricultura, nesta ordem”.

Tabela 15 - Investimentos por fun¢des — 1995-1998

Funcéo %
Transporte 33,21%
IndUstria, Comércio e Servicos 25,74%
Saude e Saneamento 10,38%
Educacao e Cultura 6,73%
Judiciéria 6,17%
Demais 17,77%

Fonte: Brunet (2003), p. 25

O Gréfico 24 mostra a distribuicdo dos recursos para investimentos no

Governo Britto.

Grafico 24 - Investimentos por fun¢des—1995-1998

Fonte: Elaboracéo propria (2012)
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5.1.3 Principais resultados macroeconémicos do periodo

As variaveis sob a gestdo do Governo do Estado serdo o foco desta
subsecdo. A primeira € o endividamento publico e a sua relagdo com a RLR. O
Grafico 25 apresenta e evolucéo, evidenciando o descontrole do periodo, com o
maior crescimento da histéria. A divida em dezembro de 1994, visualizada no eixo a
esquerda, era de R$ 18,176 bilhdo e no final do Governo Britto em 1998 foi de R$
40,406 bilhdes, crescimento real de 122%. A relacdo entre o Estoque da divida e a
RLR, no eixo da direita, equivalia a 1,94 em 1994, crescendo para 2,78 em 1998,

uma variacao de 43,12%.

Graéfico 25 - Evolucdo do estoque da Divida e a Relagéo Divida/RLR — 1994-1998
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Fonte: Elaboracéo propria (2012)

Outro indicador do desempenho do periodo de Governo é o PIB que,
embora seja reflexo principalmente da politica macroecondmica do Governo Federal,
também é influenciado pelas acdes do Governo Estadual. Pelos dados da Tabela 16
podemos afirmar que o periodo do Governo Britto € caracterizado pela recessao, ja

gue a média é negativa em -0,1. Em contraste o Brasil cresceu em média 2,5%.

Tabela 16 — Crescimento % do PIB-RS e do PIB-BR no periodo 1995-1998

ANOS PIB-RS Média PIB-BR Média

1995 5,0 4,2
1996 -0,2 0.1 2,2 25
1997 59 3,4
1998 -0,9 0,0

Fonte: FEE/IBGE
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O Gréfico 28, permite visualizar esta evolucéo.

Gréfico 26 - Evolugéo do PIB-RS e PIB-BR no periodo 1995-1998
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Fonte: Elaboragéo propria (2012)

A Tabela 17 apresenta os resultados Or¢camentario e Primario do Governo
Britto e suas relacbes com as respectivas receitas e o PIB. Os dados foram
extraidos de Meneghetti (2010) e atualizado com os dados da Secretaria do Tesouro
Nacional, que contabilizou todas as operacdes de crédito com o Acordo da Uni&o, no
ano de 1998, o que os tornou viesados. Os dados de Santos (2004), ainda que
diferentes, convergem para o crescimento do desequilibrio. Como o estudo da FEE-
RS/STN possui uma série mais consistente, esta servird como base para a analise
dos periodos seguintes.

O resultado orcamentario passou de negativo no primeiro ano para
positivo nos seguintes, influenciado pelas receitas das privatizacdes. O déficit
primario tem crescimento constante e significativo, mais do que dobrando, em
gualquer dos estudos, entre 1995 e 1997, e mostrando que 0S recursos nao eram

suficientes para a manutencéo do estado, crescendo o endividamento.

Tabela 17 - Resultados Orcamentdrio e Primario — 1995-1998

1995 1996 1997 1998
Receita total 6.113 8.407 10.215 13.258
Despesa total 6.555 8.435 9.653 12.883
Resultado Orcamentario -441 -28 563 375
Relacdo Resultado Orcamentario/Receita -7,22% -0,33% 5,51% 2,83%

1995 1996 1997 1998
Receita (1) 4.990 6.248 6.582 7.294
Despesa (2) 5.300 7.173 7.910 11.087
Resultado primario -309 -925 -1.329 -3.793
Relacdo Resultado Primério/Receita -6,20% -14,81% -20,19% -52,01%
PIB-FEE (R$ bilhdes) 49.879 58.807 64.991 67.673
Resultado Orcamentario/PIB -0,88% -0,05% 0,87% 0,55%
Resultado priméario/PI1B -0,62% -1,57% -2,04% -5,61%

FONTE: Ministério da Fazenda/STN/Corem. — FEE,
(1) Receita = receita total - receita financeira - operag8es de crédito - alienacédo de bens
(2) Despesa = despesa total — juros e amortizacGes



82

O Grafico 27 mostra a evolugdo do periodo, com o prejuizo do resultado
de 1998, em func¢éo do Acordo da divida com a Uniéo.

Graéfico 27 - Evolucdo dos resultados Orcamentario e Primario em relacdo a RCL — 1995-1998
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Fonte: Elaboracéo propria (2012)

O Grafico 28 mostra a relacdo entre o0s resultados primarios e

orcamentario com o PIB do periodo.

Graéfico 28 - Evolucdo dos resultados Orcamentario e Primario em relacao ao PIB — 1995-1998
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Fonte: Elaboracéo propria (2012)

Por fim, como ja destacado na secdo que tratou da divida publica nos
anos 1990-2000, o Governo Britto encerra um ciclo que de endividamento, a partir
do Acordo da Divida de 1998 que previu de fato um ajuste fiscal severo e que
deixard amarrados os proximos Governos, que ndo terdo mais 0s mecanismos de
endividamento para os problemas estruturais do desequilibrio fiscal.

A heranca do Governo Britto para os seus sucessores € dramética, serdo
meros gestores de uma grande divida, com um indexador “instavel”, um Estado bem
“menor”, tanto em empresas quanto pessoal, mas cujas necessidades da populacéo

continuaram sem atendimento.
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5.2 GOVERNO OLIVIO - 1999-2002

A eleicdo de Olivio Dutra foi a reversao do resultado de quatro anos atras.
Vence a disputa no segundo turno com 50,78%%' dos votos validos, derrotando o
entdo Governador Antonio Britto. A sua trajetéria politica é de militancia no
movimento sindical, Deputado Federal Constituinte em 1986 e Prefeito de Porto
Alegre em 1988, derrotando, entre outros, o préprio Antonio Britto.

Seu programa eleitoral, denominado “Proposta de Governo da Frente
Popular”, dividido em trés grandes eixos estruturadores: | — desenvolvimento de
verdade; Il — qualidade de vida para todos; e Il — participacdo popular, autonomia e
dignidade — gestdo democratica do estado. A critica ao Governo Britto € constante
no programa, mostrando o antagonismo nas propostas e concepc¢des ideologicas em
marcha no Estado (VIEIRA, 2005, p. 60).

As trés diretrizes basicas sdo apresentadas, sinteticamente como: 1.
Desenvolvimento de verdade: crescer distribuindo, desenvolvimento integrado e
integrador, combate as desigualdades e no desenvolvimento sustentavel; 2.
Qualidade de vida para todos: afirmacdo de direitos para a inclusdo social; e 3:
gestdo democratica do Estado: participacdo popular nas decisbes sobre o Estado e
sobre a alocacao dos recursos publicos (VIEIRA, 2005, p.61).

Na propaganda eleitoral o posicionamento ideoldgico, é claramente anti
neoliberal, assim descrito: “[...] a tese neoliberal, ja mostrou ser completamente
insustentavel”. O carater de esquerda ou popular fica evidenciado: “pela valorizacéo
dos pequenos agricultores e da reforma agréaria, pela proposta de participacéo
popular na gestdo do estado (orcamento participativo), mas principalmente pela
associagao do desenvolvimento com distribuicdo de renda” (VIEIRA, p. 62).

As eleicbes de 1994 e 1998 aconteceram num ambiente politico de
polarizacédo entre as propostas defendidas pelo PMDB, de Antonio Britto e pelo PT
de Olivio Dutra. Os resultados extremamente apertados mostram isto. Durante a
campanha eleitoral de 1998 o principal ponto de debate foram as privatizacdes
realizadas durante o Governo Britto, confrontando claramente propostas de carater

“neoliberal” e de “esquerda”.

%! Dados disponiveis no site http://www.tre-rs.gov.br/eleicoes/1998/2oturno/welcome.html
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No plano plurianual encaminhado pelo Governo Olivio sdo mantidas as
propostas do programa eleitoral, com énfase para o tema do emprego/desemprego.
Nos programas e acdes do PPA fica clara a atencdo para 0os “micros e pequenos”,
com propostas e projetos audaciosos (VIEIRA, 2005, p. 64-65).

No campo das finangas, Santos (2007) resume o enfrentamento da crise
estrutural do periodo como de reducdo dos investimentos e utilizacdo dos recursos
do “caixa Unico”. Qualifica as operacfes de crédito realizadas pelo Governo Olivio
como “venda de patrimonio”, nitidamente tentando equipara-lo com o Governo Britto.
A critica a utilizacao do “caixa unico” é refor¢cada por Calazans (2005).

Em que pese as criticas destes autores, ndo € possivel equiparar as
operacdes de credito realizada pelo Governo Olivio com a venda de empresas
publicas pelo Governo Britto. De outra forma a utilizagcdo do “caixa Unico” que para
os autores foi algo “criminal” foi também utilizada pelos demais governos sem
qualquer objecdo dos mesmos ou com a mesma virilidade.

O que importa destacar é a conjuntura do periodo do Governo Olivio, pos
acordo da divida de 1998, que fez os encargos crescerem para 13% da RLR, mais o
servico da divida extralimite; a reducdo de 1% nas aliquotas do ICMS que haviam
sido aprovadas pelo Governo Britto para vigorar somente no ano de 1998; além de
ser o primeiro governo a enfrentar as duras regras impostas pela Lei de

Responsabilidade Fiscal, aprovada em 2000.

5.2.1 O ajuste pela Receita

Cumprindo seu compromisso eleitoral pelo fortalecimento do Estado como
um indutor do desenvolvimento econ6mico, o Governo Olivio ndo utiliza o
expediente da Privatizacdo, até porque o Governo Britto ja havia vendido a grande
maioria das estatais, restando como o bem mais valioso apenas o0 BANRISUL.

Em que pese as observacdes de Brunet (2003); Santos (2004); Calazans
(2005) e Santos (2007) de que o Governo Olivio realizou alienacbdes de bens e
direitos patrimoniais, isto ndo pode ser comparado ao processo de privatizacao, em
especial como executado pelo Governo Britto. Calazans (2000, p. 50) chamou a
atencdo para a ndo concretizagdo de parte do programa de privatizagbes com a
manutencdo da CRM, CORAG, PROCERGS, SULGAS E CORSAN publicas. Assim,
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insistir na tese de que o Governo Olivio “alienou” patriménio do Estado é forcar
demais a barra.

De outra forma, havia também encerrado o ciclo de endividamento, a
rolagem da divida do Estado ndo era possivel e 0s encargos cresceram e se
tornaram despesa cristalina no Orcamento, sem qualquer chance para discusséo,
principalmente apés a fracassada tentativa de rediscutir, ainda em 1999 o Acordo da
Divida de 1998 e seu alto peso para as financas estaduais. O Governo Federal
aplicou as penalidades do contrato e realizou 0 sequestro de receitas.

Assim, como forma de incrementar a receita, restou construir uma
proposta alternativa, alinhada com os compromissos da campanha no sentido de
valorizar a base produtiva do Estado. O Governo Olivio formulou uma proposta de
mudanca na Matriz Tributaria que previa a reducdo na aliqguota do ICMS para
produtos ligados a base produtiva do estado como o setor moveleiro, agricola, entre
outros. Em contrapartida propds o aumento da aliquota para a energia elétrica,
comunicacédo, combustiveis, cigarros e bebidas, além dos chamados supérfluos.

Estas propostas, com pequenos ajustes, foram encaminhadas nos anos
de 1999, 2000 e 2001, sendo em todas as ocasifes derrotadas pela bancada de
oposi¢ao, em maioria na Assembleia Legislativa, e que havia aprovado o aumento
de aliquotas no Governo Britto e que viria a aprovar também no Governo Rigotto.

Em que pese ndo tenha tido sucesso nas tentativas de alteracdes na
Matriz Tributaria, o desempenho do ICMS no Governo Olivio foi satisfatorio. A

Tabela 18 mostra os dados do periodo.

Tabela 18 - Evolucdo ICMS — 1998-2002

Ano Valor Nominal Variacdo  Valor Corrigido - Mai/2012 Variacao
1998 4.232.062.915,77 0,00% 13.515.541.384,34 0,00%
1999 4.659.512.300,97 10,10% 13.357.024.624,32 -1,17%
2000 5.646.777.954,53 21,19% 14.225.295.099,97 6,50%
2001 6.706.353.428,86 18,76% 15.316.790.794,70 7,67%
2002 7.441.505.283,59 10,96% 14.930.434.345,83 -2,52%

Média 15,25% Média 2,62%

Fonte: Secretaria da Fazenda do RS

O Grafico 29 ilustra o resultado. No periodo o crescimento nominal foi de
15,25% ao ano, enquanto o real foi de 2,62%. Segundo Santos (2007) em parte este
resultado é reflexo das privatizacdes, pois 0s principais setores em arrecadacao do

ICMS estadual passaram para as maos da iniciativa privada. No entanto, também se
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destaca que em 1999 as aliquotas foram reduzidas em 1%, voltando aos valores

originais.

Graéfico 29 - Evolucdo ICMS — 1998-2002
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Fonte: Elaboragéo propria

Em todo o periodo do Governo Olivio esta disputa com a oposi¢cao foi
incessante e tensa. Em um artigo, criticando a politica fiscal do Governo Olivio,
Calazans (2005, p. 3, grifo nosso) reconhece as limitagbes para a execucao de uma
politica fiscal:

Em 1999, assume o Governo Olivio [...] que herda uma crise fiscal
estrutural , cuja resolucdo se tornava mais complexa em virtude da rendncia

das receitas de privatizacdo. Dadas essas condi¢@es, equilibrar receita e
despesa era o trivial a ser perseguido pela politic  a fiscal do governo

5.2.2 O ajuste pela Despesa

Engessado no que diz respeito as possibilidades de execucdo de uma
politica fiscal pelo lado da receita, procurou ajustar os gastos, sem comprometer 0s
setores que historicamente havia defendido. As principais acdes foram voltadas as
despesas com pessoal e reducdo do investimento. Calazans (2005, p.3) ressalta a
limitacdo do ajuste pela despesa “Os gestores da politica fiscal do Governo
buscaram realizar o saneamento das contas estaduais, fazendo da folha de pessoal

e do investimento publico as variaveis de ajuste para declinar o déficit primario”.
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Mesmo com o rigido controle dos gastos com pessoal, consegue
recuperar o quadro de servidores do Estado. A Tabela 19 apresenta 0s nimeros

Tabela 19 - Evolugao do nimero de vinculos de servidores — 1998-2002

1998 1999 2000 2001 2002 Variacdo %
Populacédo do estado 9.987.770 10.089.899 10.187.798 10.260.330 10.316.752 3,29%
Educacéo 99.371 95.941 104.047 105.940 111.484 12,19%
Seguranca Publica - Brigada 9.043 8.742 9.374 9.415 9.728 7,57%
Seguranga Publica + Brigada 36.142 35.687 35.994 35.653 35.125 -2,81%
Brigada Militar 27.099 26.945 26.620 26.238 25.397 -6,28%
Saude 6.563 5.984 5.780 6.528 6.394 -2,58%
Total de servidores ativos 159.580 156.453 165.180 168.831  174.248 9,19%

Fonte: Boletins de Pessoal — Secretaria da Fazenda

O Grafico 30 mostram estes dados. Destaca-se que o crescimento do
total de vinculos de servidores, de 9,19% é superior ao crescimento da populacéo,
de 3,29%. O setor que mais cresceu foi a Educagcdo com 12,19%, seguido dos
demais setores da Seguranca Publica, exceto a Brigada Militar, com 7,57%. A
Brigada Militar segue o ritmo de queda com perda de 6,28% do seu efetivo, bem
como a Saude, mesmo com a retomada de contratacdes em 2001, fecha o periodo
com reducéo de -2,58% dos vinculos.

Grafico 30 - Evolucdo do nimero de vinculos de servidores — 1998-2002
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Fonte: Elaboracao prépria (2012)

Mesmo com o crescimento do niumero de vinculos de servidores, proximo
dos 10% a despesa de pessoal em relagdo a RCL é reduzida no periodo. Segundo
Santos (2007), em 1999 a despesa com pessoal consumia 86% da RCL, reduzindo
este percentual para 77,2% em 2002, uma queda significativa de 8,8% em apenas 4
anos. As despesas correntes sdao mantidas nos niveis de anos anteriores, com
gueda acentuada no ano de 2002. A Tabela 20 apresenta os dados.
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Tabela 20 - Gastos com pessoal, despesas correntes e investimentos - % RCL — 1998-2002

Ano Pessoal Corrente Investimentos
1999 86,0% 16,0% 8,0%
2000 80,6% 16,1% 9,6%
2001 76,5% 17,5% 8,0%
2002 77,2% 13,4% 4,6%

Fonte: Santos (2007), p. 242

Visualizando o Grafico 31, destacamos a drastica reducdo no nivel do
Investimento. E importante lembrar que este item da despesa faz parte do Programa
de Ajuste determinado pela Lei n°® 9.496/97, com 0 compromisso assumido, em
reduzir seu percentual em relagao a RLR.

Gréfico 31 - Gastos com pessoal, despesas correntes e investimentos - % RCL — 1998-2002
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Fonte: Elaboracéo propria

Chama a atenc¢do o fato de que no ultimo ano de Governo ter 0 menor
percentual de investimentos, abaixo de 5%. A situag&o, inusitada ao longo da
historia, pois os governantes geralmente poupam nos primeiros anos e gastam no
altimo para mostrar suas virtudes, pode ser explicada tanto pela rigidez nos gastos,
mas ainda pelo fato de ser a primeira gestdo sob a aplicacdo da LRF. De qualquer
maneira 0s numeros mostram o estrangulamento do Estado na sua incapacidade de
realizar os investimentos necessarios.

A Tabela 21, utilizando o estudo de Brunet (2003) apresenta a distribuicao

dos investimentos por area.

Tabela 21 - Investimentos por fungdo — 1999-2002

Funcéo %
Transporte 30,33%
Educacao e Cultura 15,29%
Agricultura 14,60%
Administracao e Planejamento 11,36%
Judiciaria 10,82%
Demais 17,60%

Fonte: Brunet (2003), p. 29
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Segundo o Gréfico 32, a funcdo com maior recursos continua a
transporte. A Educacao e Cultura sobe duas posicdes, porém € a Agricultura a que
mais se destaca, pois além de “ocupar o terceiro lugar nas prioridades da gestéo, é
a de maior incremento em relacdo as demais funcdes” (BRUNET, 2003, P.28).

Grafico 32 - Investimentos por funcéo — 1999-2002

Fonte: Elaboracao prépria

5.2.3 Principais resultados macroecondmicos do periodo

O endividamento publico e a sua relacdo com a RLR, expressa no Gréfico
33, mostra que a divida em dezembro de 1998, visualizada no eixo a esquerda, era
de R$ 40,4 bilhdes e em 2002 R$ 40,3 bilhdes, evidenciando a reducdo do seu valor
real. A relacao entre o estoque da divida e a RLR, no eixo da direita, equivalia a 2,78
em 1999, crescendo para 3,78 em 2002, uma variacdo de 36%. A relacdo entre a
Divida e a RCL, em 1998 equivalia a 2,30 em 1998 e cresce para 2,92 em 2002.

Estas relacdes serdo os picos da série, conforme o grafico do Anexo H.

Gréfico 33 - — Evolucgdo do estoque da divida e as relacdes com a RLR e RCL — 1998-2002
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Fonte: Elaboracéo prépria (2012)
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E importante destacar que a situacio da divida, que ja era critica, sofreu
durante o Governo Olivio, duas crises cambiais, com impacto direto no estoque. A
variacdo do IGP-DI entre 1999% e 2002 foi de 83,87%, 0 que, mesmo com 0S
pagamentos efetuados durante o periodo elevou o estoque da divida, em valores
nominais, em 83,37%, ou seja, s6 se pagou juros. Como a RLR cresceu somente
34,61% no periodo, a relacdo com a divida aumentou.

Em relacéo ao PIB-RS, a Tabela 22 apresenta os resultados do periodo.

Tabela 22 - Evolucdo do PIB-RS e PIB-BR — 1999-2002
ANOS PIB-RS Média PIB-BR Média

1999 14 0,3
2000 4,3 4,3
2001 2,0 2.4 13 2.2
2002 1,7 2,7

Fonte: FEE/IBGE

Gréfico 38 mostra uma recuperacdo do RS em relacdo ao Brasil. Se o
periodo de 1995 até 1998 foi caracterizado pela recessao, entre 1999 e 2002 o RS

cresce levemente acima da média do Brasil.

Graéfico 34 - Evolucdo do PIB-RS e PIB-BR — 1999-2002

_— - — -
os PIB-RS FIB-BR

00 RF FNNWWLMGLEDN
owawounwouwaown
l
N
0
r‘\

N

1999 2000 20071 2002

Fonte: Elaboracéo propria (2012)

A Tabela 23 apresenta os resultados orcamentario e primario, e suas

relacbes com o PIB no periodo.

2 0 IGP-DI de 1999 foi de 19,98%, que, somado ao juro real de 6% anulou o beneficio do subsidio
previsto no contrato com a Unido que foi de 25,05%
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Tabela 23 - Valor da receita total, da despesa total e o resultado orgamentario do RS-1995-2008

DISCRIMINAGCAO 1999 2000 2001 2002
Receita total 8.087 9.585 10.717 12.240
Despesa total 8.913 10.206 11.394 12.620
Resultado Orgamentario -827 -621 -677 -380
Relacdo Resultado Orcamentario/Receita -10,22% -6,48% -6,32% -3,10%
Valor da receita, da despesa e do resultado primario do RS — 1995-2008 - (R$ milhao)
DISCRIMINACAO 1999 2000 2001 2002
Receita (1) 7.769 8.762 10.196 11.779
Despesa (2) 8.154 9.353 10.421 11.401
Resultado primario -385 -591 -224 378
Relacdo Resultado Priméario/Receita -4,95% -6,75% -2,20% 3,21%
PIB-FEE (R$ bilhdes) 74.016 81.815 92.310 105.487
Resultado Or¢camentario/PI1B -1,12% -0,76% -0,73% -0,36%
Resultado Primario/P1B -0,52% -0,72% -0,24% 0,36%

FONTE: Ministério da Fazenda/STN/Corem.
(1) Receita = receita total - receita financeira - operacdes de crédito - alienagéo de bens
(2) Despesa = despesa total - juros e amortizagdes

No final do Governo Olivio, em 2002, o resultado primario é positivo®,
seguindo uma trajetéria de queda, enquanto o resultado orcamentario segue

negativo, mas também na mesma descendente, como mostra o Grafico 35.

Gréfico 35 - Relacdo Resultados orcamentario e primario com a receita - 1995-1998
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Fonte: Elaboragéo propria (2012)

Em relacdo ao PIB as quedas também sao significativas, demonstrando
gue, mesmo numa situacdo de grande adversidade, o caminho do ajuste é

perseguido, conforme mostra o Grafico 36.

 Em Santos (2007) este resultado é questionado em funcdo da utilizacdo de uma série de

mecanismos como a antecipacdo de receitas, falta de empenhos, etc. Em que pese possam ter
ocorridos ajustes, a reducdo dos déficits é inegavel, sendo objetivo deste trabalho destacar a
trajetéria em direc@o ao ajuste fiscal.
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Gréfico 36 - Relacdo Resultado orcamentério e primario com o PIB — 1998-2002
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Fonte: Elaboracao propria (2012)

Em que pese a situacéo geral do Estado continue dramatica, o esforco do
Governo Olivio em buscar o ajuste é evidente, mesmo que isto resulte na diminui¢cao
drastica dos investimentos. Como ressaltado no inicio, os governos pos-acordo da
divida de 1998, serdo caracterizados pelo engessamento na gestdo e ainda a mera

geréncia do desequilibrio.

5.3 GOVERNO RIGOTTO - 2003-2006

A eleicdo de Germano Rigotto em 2002 € marcado pela introducdo da
chamada “terceira via” numa disputa polarizada entre o candidato do PT, Tarso
Genro e o Ex-Governador Antonio Britto, que concorre pelo PPS, partido sem
expressdo no RS. Na disputa entre Tarso e Britto, Rigotto surge como uma
alternativa fora do ranco e da briga enraizada nas ultimas duas eleicbes, em 1994 e
1998. No primeiro turno Rigotto j& termina na frente com mais de 41% dos votos.
Vence a eleicdo no segundo turno com 52,7% dos votos e com um programa mais
voltado a pacificacdo do Estado, do que com propostas mais abrangentes.

No PPA 2004-2007, os eixos séo: Desenvolvimento Econdmico; Inclusao
Social; Combate as desigualdades regionais; e Modernizagdo da Gestao Publica.
Em relacdo ao equilibrio fiscal destacam-se as consideracdes finais da anélise sobre
a situacao financeira do Estado, ficando explicito na mensagem (p. 77, grifo n0sso)
qgue o equilibrio ndo € algo no curto prazo, mas sim um objetivo a ser perseguido, a

cada ano.
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[...] as financas estaduais enfrentam uma grave crise estrutural. A
superacao definitiva deste quadro depende, [...], das Reformas Tributaria e
Previdenciaria e de um prolongado ciclo de crescimento econdmico
sustentado e de um consequente incremento das receitas estaduais. No
curto prazo, entretanto, é preciso manter a discipl ina fiscal , otimizar o
uso dos recursos disponiveis, e contar com o esforco concentrado de todos
0s Poderes na busca, a cada ano, da reducdo do déficit publico e, o
mais rapido que pudermos, do equilibrio fiscal

A trajetoria do Governador Rigotto € de Deputado Federal defensor da
reforma tributaria que teve o papel de relator do projeto que resultou na Lei n°
9.496/1997, da renegociacdo da divida com os estados. Em manifestacéo recente,
ressaltou que, como relator, teve a posi¢ao rigida do Governo Fernando Henrique
Cardoso para a aprovacao, nos termos do projeto, bem como que ndo houve
resisténcia dos Governadores da época com as condicfes da renegociacao, que

mais tarde Ihe imporia muitas restricbes para governar.

5.3.1 O ajuste pela receita

Em que pese também governar sob uma rigidez extrema, Rigotto teve
melhores condi¢Bes politicas para implantar um aumento de tributos, e utiliza este
procedimento. Em 2005 as aliquotas dos denominados “itens seletivos” foram
significativamente aumentadas. Energia elétrica e combustiveis, de 25% para 29%,
servicos de comunicacdo, de 25% para 30% em 2005 e 29% para 2006. Este
aumento nas aliquotas, de fato gera um impacto positivo nas receitas, conforme

mostra a Tabela 24.

Tabela 24 - Evolucao do ICMS — 2002-2006

Ano Valor Nominal Variacdo  Valor Corrigido - Mai/2012 Variacao
2002 R$ 7.441.505.283,59 - R$ 14.930.434.345,83 -
2003 R$ 8.988.842.933,76  20,79% R$ 14.727.467.488,57 -1,36%
2004 R$ 9.637.938.266,76 7,22% R$ 14.414.174.940,33 -2,13%
2005 R$ 11.382.937.672,22 18,11% R$ 16.098.282.947,09 11,68%
2006 R$ 11.813.299.090,75 3,78% R$ 16.417.954.931,25 1,99%

Média 12,48% Média 2,55%

Fonte: Secretaria da Fazenda

O crescimento nominal ao ano no periodo € de 12,48%, enquanto o
crescimento real ficou em 2,55%, no entanto, como se vé, nos anos de 2002 e 2003
0 crescimento real é negativo. O aumento das aliquotas interrompe esta queda e
gera um resultado significativo de 11,68% em 2005, apesar da queda do PIB-RS,

como veremos adiante. O Gréfico 37 ilustra este comportamento.



Gréfico 37 - Evolugdo do ICMS — 2002-2006
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Fonte: Elaboragéo propria

5.3.2 O ajuste pela Despesa
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Do ponto de vista da despesa o Governo Rigotto segue 0 ajuste via

diminuicdo dos investimentos e da despesa com pessoal. Os gastos correntes

cresceram no periodo.

Em relacdo ao numero de vinculos de servidores, a Tabela 25 apresenta

os dados do periodo.

Tabela 25 - Evolugao do vinculo de servidores — 2002-2006

2002 2003 2004 2005 2006 Variacdo %
Populacao 10.316.752 10.371.315 10.425.735 10.479.714 10.530.809 2,07%
Educacédo 111.484 112.213 113.276 110.266  109.497 -1,78%
Segurancga - Brigada 9.728 10.213 10.184 9.982 9.652 -0,78%
Seguranca + Brigada 35.125 36.052 35.797 35.303 36.242 3,18%
Saude 6.394 6.277 6.072 5.895 5.755 -9,99%
Total de servidores ativos 174.248 175.791 177.046 173.958 173.389 -0,49%
Brigada Militar 25.397 25.839 25.613 25.321 26.590 4,70%

Fonte: Boletins de Pessoal — Secretaria da Fazenda

Podemos verificar que nos primeiros dois anos 0s nimeros séo positivos,

com excecao da area da Saude. No entanto, em 2005 todos os setores tém queda,

praticamente igualando os dados de 2002. Em 2006 a queda continua com excec¢ao

da Seguranca Publica, que se torna a Unica area com crescimento no periodo, com

3,18% a mais de servidores. No total a queda é de 0,49%.

O Gréfico 38 mostra a evolucao.
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Gréfico 38 - Evolugédo do vinculo de servidores — 2002-2006
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Fonte: Elaboragéo propria (2012)

A Tabela 26 mostra a relagdo entre os gastos de pessoal, correntes e
investimentos, com a RCL. O gasto com pessoal segue em queda, com a reducao
de 3,8% no periodo. Esta reducéo € quase toda repassada para 0s gastos correntes,
que sobem 3,4%. Outro fator que ajudou na reducdo da despesa com pessoal € a
implantacdo da contribuicdo previdenciaria em 11%.

Tabela 26 - Evolugao dos gastos com pessoal, corrente e investimento - % RCL — 2003-2006

Ano Pessoal Corrente Investimentos
2003 72,7% 16,6% 7,5%
2004 70,1% 21,7% 5,9%
2005 67,8% 20,8% 4,9%
2006 68,9% 20,0% 4,9%

Fonte: Santos (2007), p. 242

Conforme visualizamos no Gréafico 39, os investimentos seguem em
gueda, iniciando com 7,5% em 2003 e encerrando 2006 com 4,9%. Este fato repete
0 que aconteceu no Governo Olivio e se pode novamente creditar ao rigor da Lei de
Responsabilidade Fiscal no udltimo ano de gestdo. A média de Investimentos no
Governo Rigotto é de 5,8%.

Grafico 39 - Evolucdo dos gastos com pessoal, corrente e investimento - % RCL - 2003-2006
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5.3.3 Principais resultados macroeconémicos

A Divida continua sua funcdo de repressédo das contas do Estado. O
estoque, em termos nominais cresceu R$ 7,180 bilhdes, principalmente pelo
resultado do IGP-DI em 2003 e 2004. Em termos reais, cresce pouco mais de R$
741 milhdes. Mas o fato a se comemorar é que as relacbes da divida com a RLR e a
RCL iniciam uma trajetéria decrescente, sendo que o ano de 2002 havia sido o pico

desta série. O gréafico 40 mostra estas evolugdes.

Graéfico 40 - Evolucdo da divida e a relacdo com a RLR e RCL — 2002-2006
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Fonte: Elaboracéo propria (2012)

De outra forma a expectativa do Governo Rigotto, de que o Estado tivesse
um periodo de crescimento econdmico sustentavel, ndo se confirmou. Novamente o
periodo é de crescimento abaixo da média do Brasil. Em 2005, em funcéo da intensa
seca que assolou o Estado o PIB foi negativo, indicando uma recessdo. Este
resultado é fortemente impactado pelo desempenho negativo da Agricultura e todos
os reflexos que isto tem no comércio, industria, em especial nas pequenas cidades.

A Tabela 27 mostram a evolugéo no periodo.

Tabela 27 - Evolugao do PIB — 2003-2006

ANOS __ PIB-RS Média _ PIB-BR Média
2003 16 11
2004 33 57
2005 2g L7 32 35
2006 47 40

Fonte: FEE/IBGE

O Grafico 41 permite visualizar a queda significativa em 2005.



Gréfico 41- Evolugdo do PIB — 2003-2006

97

—— PR RS —— BB P
T

[

5.0

4.0 - == .2
.0

o 16/
A0

1.1 /
o

0.0
2.0 |

2.0 -2

2.0

—ao

20032 2004 2005

2006

Fonte: Elaboracao prépria

Perseguindo o ajuste fiscal, o resultado primario mantém-se positivo, em

todo o governo. No entanto o resultado orgcamentario € negativo, com maior

percentual em 2004, com -6,26%. A Tabela 28 apresenta 0s numeros.

Tabela 28 - Valor da receita total, da despesa total e do resultado orcamentario — 2003-2006

DISCRIMINACAO 2003 2004 2005 2006
Receita total 13.845 14.471 16.650 18.102
Despesa total 14.227 15.391 17.575 19.001
Resultado nominal -382 -920 -925 -900
Relacdo Resultado Orcamentario/Receita -2,76% -6,36% -5,56% -4,97%
Valor da receita, da despesa e do resultado primario do RS — 1995-2008 - (R$ milhdo)
DISCRIMINACAO 2003 2004 2005 2006
Receita (1) 13.309 13.991 16.321 17.535
Despesa (2) 12.804 13.932 15.861 17.226
Resultado primario 505 59 460 309
Relacdo Resultado Priméario/Receita 3,79% 0,42% 2,82% 1,76%
PIB-FEE (R$ bilhGes) 124.551 137.831 144.218 156.827
Resultado Or¢camentario/PI1B -0,31% -0,67% -0,64% -0,57%
Resultado Primario/PIB 0,41% 0,04% 0,32% 0,20%

FONTE: Ministério da Fazenda/STN/Corem.
(1) Receita = receita total - receita financeira - operacdes de crédito - alienagdo de bens
(2) Despesa = despesa total - juros e amortizagdes

O Grafico 42 mostra os resultados orgamentarios e primarios relacionados

com a RLR.

Grafico 42 - Resultados orcamentarios e primarios em relacéo a receita — 2003-2006

———— Res.Cro./Receita —— Res.prim./Receita

6,002

3. 799
a, 009 | 2. 8254
1.76%4
2. 0098 | —————am
Nﬁiﬁ/
0,00
-2, 00% — 2.7 62
—a, 0028 \ R )
-5.56% _
-6.23676 > @
-6,00%: | -
s, 009 -
2003 2004 2005 2006

Fonte: Elaboragéo prépria (2012)
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O Grafico 43 mostra a relacdo entre os resultados or¢camentarios e
primérios no periodo.

Gréfico 43 - Resultados primario e orcamentario em relacdo ao PIB-RS - 2003-2006
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Fonte: Elaboracéo prépria (2012)

5.4 GOVERNO YEDA - 2007-2010

Yeda Crusius € eleita com 54% dos votos, ap0s disputa com o0 ex-
governador Olivio Dutra. Seu programa eleitoral tinha como principal eixo o equilibrio
fiscal, sendo o “déficit zero” a principal bandeira de campanha. No entanto, ndo séo
apresentados 0s meios para atingi-lo. No PPA 2008-2011, a previsao era de que o
déficit seria zerado em 4 anos, e seria enfrentado “com medidas inovadoras,
firmes e eficazes , buscando a solugcao definitiva dos problemas estruturais no longo
prazo” (p.34, grifo nosso). Pretendia modernizar a gestdo, com uso de projetos e
programas estruturantes. Os investimentos seriam reduzidos.

Sua trajetdria € de atuacdo no magistério superior, como professora da
FCE/UFRGS. Foi titular do Ministério do Planejamento, durante o Governo Itamar
Franco, onde permaneceu por apenas trés meses. A visibilidade obtida Ihe
possibilitou a eleicdo para a Camara dos Deputados por dois mandados. Alinhada
com as diretrizes politicas do Governo Fernando Henrique Cardoso, do mesmo
partido, defende a reducdo do Estado na atividade econbmica, nas premissas ja

explicitadas por Bresser Pereira (2004).

5.4.1 O ajuste pela receita

O Governo Yeda foi marcado pela tensdo. Parte do conflito inicia ainda

antes de sua posse, com a proposta de aumento de aliquotas do ICMS.
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A utilizacdo de uma velha formula para enfrentar as dificuldades
financeiras do Estado teve resisténcia do proprio seu Vice-Governador eleito, que
acabou sendo um dos principais articuladores para a derrubada do projeto na
Assembleia Legislativa. Esta proposta também provocou a desisténcia de dois
secretarios que ja haviam sido anunciados, bem como, unificou a oposicéo,
empresarios e trabalhadores contrarios ao aumento de impostos.

Sem as condicfes para executar a politica fiscal tradicional de aumento
de impostos, busca alternativas. A primeira foi a alienacdo de acbes do Banrisul,
“rebatizada” como a “capitalizacdo”, ja que manteve o controle acionario. A operacao
de venda de acdes, ndo preferenciais, injetou R$ 2 bilhdes nos cofres do Estado. R$
800 milhdes foram utilizados para capitalizar o Banco e R$ 1,2 bilhdes destinados
aos fundos de previdéncia, como ja vimos no capitulo anterior. Esta operacéo
permitiu que ja& no ano de 2007 o resultado orcamentario fosse superavitario.
Segundo Meneghetti (2010, p. 188, grifo nosso):

[...] o executivo conseguiu enfrentar o déficit de varias maneiras: [...],
vendeu as a¢des do Banrisul (ano de 2007). Neste ultimo ano, o0 superavit
fiscal foi de R$ 700 milhdes.[...] Em primeiro lugar, nesse ano, o Tesouro

obteve receitas vindas de alienagbes de ac¢bBes do Ba nrisul, que

renderam R$ 1.287 bilhdo , e, em segundo lugar foram pagos os convénios
realizados pela Unido em dezembro de 2007. Caso ndo ocorressem esses
eventos, o déficit chegaria a R$ 874 milhdes, que de acordo com o TCE,
estaria préximo aos patamares apresentados nos ultimos exercicios.

A segunda alternativa, também n&o inédita, foi o empréstimo com o
Banco Mundial, ja tratado no Capitulo sobre a Divida. Esta operacéo foi viabilizada
pelo esforco de ajuste fiscal realizado pelos dois governos anteriores e que
permitiram ao Estado atingir a meta de endividamento em relagdo & RLR. Com isso,
a Unido deu o aval necessario para a operagdo. Como ja constatado, esta operacéo,
a taxas flutuantes e indexadas ao cambio se reveste de alto risco.

A primeira parcela da operacdo ingressou nos cofres do Estado em
setembro de 2008, a uma taxa de cambio de R$ 1,83. Curiosamente, no PPA 2007-
2011 a projecdo do Governo para o cambio seria de R$ 2,48, para 2011. Se as
projecbes da conjuntura do Governo do Estado estivessem corretas, seria um
péssimo negocio. A segunda parcela do empréstimo foi repassada em 05 de agosto
de 2010. Parte dos recursos foi utilizada para ressarcimento ao Estado, relativa ao

resgate de Letras do Tesouro, ajudando diretamente no resultado orgamentario.
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O desempenho do ICMS no periodo foi excelente. Apesar da queda no
primeiro ano, impacto da reducdo das aliquotas, jA& em 2008 cresce 20,95% em
valores nominais e 8,81% em termos reais. Em 2009, atingido pela crise mundial e a
queda no PIB-RS, o ICMS fica estavel. Em 2010 se recupera de maneira
excepcional, crescendo 18,6% em termos reais, atingindo o melhor resultado desde
1995, com 12,27%. A Tabela 29 apresenta os nimeros

Tabela 29 - Evolucdo do ICMS — 2006-2010

P | valor N | v = ~oridido - - Variach
2006 11.813.299.090.75 3.78% 16.417.954.931.25 1.99%

2007 12.257.685.273,92 3.76% 16.200.689.170,16 -1.32%
2008 14.825.153.674.59 20.95% 17.627.404.340.72 8.81%
2009 15.086.670.971.77 1.76% 17.627.811.443.10 0.00%
2010 17.893.312.783.17 18.60% 19.790.424.991.85 12.27%

Fonte: Secretaria da Fazenda do RS

No Gréfico 44 é possivel visualizar o comportamento do ICMS no periodo,

com destaque para o desempenho em 2008 e 2010.

Graéfico 44 - Evolucdo do ICMS — 2006-2010
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Fonte: Elaboracéo prépria (2012)

5.4.2 O ajuste pela Despesa

No que diz respeito as politicas de ajuste pela despesa, 0 que caracteriza
o periodo é a continuidade do arrocho, via rebaixamento salarial, consequentemente
com a diminuicdo da relacdo da despesa com Pessoal com a RCL. O ajuste da
despesa também aconteceu pela diminuicdo dos investimentos.

A Tabela 30 mostra os vinculos de servidores no periodo. O total de
servidores reduziu -6,08%. A Saude foi o setor mais atingido, com menos -13,43%,
seguida da Educacdo com queda de -10,82%. A Seguranca Publica cresce 2,94%,

nos demais setores, ja que a Brigada Militar teve reducao de -1,53% do seu efetivo.
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Tabela 30 - Evolucao dos vinculos de servidores — 2006-2010

2006 2007 2008 2009 2010 Variagdo %
Populacédo do estado 10.530.809 10.575.263 10.613.565 10.652.327 10.693.929 1.55%
Educacéao 109.497 104.643 100.377 98.987 97.644 -10.82%
Seauranca Publica - Brigada 9.652 10.085 10.110 10.072 11.122 15.23%
Seauranca Publica + Brinada 36.242 34.787 34.251 36.820 37.306 2.94%
Brigada Militar 26.590 24.702 24.141 26.748 26.184 -1,53%
Saude 5.755 5.489 5.259 5.074 4982 -13.43%
Total de servidores ativos 173.389 166.560 161.843 163.521 162.844 -6.08%

Fonte: Boletins de Pessoal

Chama a atencédo que nos anos de 2007 e 2008 a reducéao total foi de
11.546 servidores, equivalente a -6,66% em apenas 2 anos. Esta “corrida” foi em
duas direcbes: olhando o Anexo S, parte foi para a inatividade, em torno de 6.700,
os demais deixaram seus empregos no Estado, com certeza sem perspectivas

salariais, foram buscar outras alternativas. O Grafico 48 mostra esta evolucéao.

Gréfico 45 - Evolucédo dos vinculos dos servidores — 2006-2010
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Fonte: Elaboracao prépria (2012)

Em relacdo aos percentuais de gasto com Pessoal, Correntes e
Investimentos, nos dados da Tabela 31, o investimento de 2007 € o pior da histéria
do Estado. A média do Governo Yeda é a menor da série, desde 1995. E poderia ter
sido muito pior, caso em 2010 os recursos que haviam sido reservados para

previdéncia nao tivessem sido desviados para investimento em asfalto.

Tabela 31 - Evolucdo do gasto com pessoal, corrente e investimentos — 2007-2010
Ano  Pessoal Média Corrente Média Investimentos Média
2007 67,3% 23,2% 2,7%
2008 61,6% 22,2% 3,7%
2000 641% O035% 3373  230% 3,6% 4T%
2010 61,0% 23,2% 8,8%

Fonte: Santos (2011)

O Grafico 46 mostram esta trajetéria.
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Gréfico 46 - Evolucdo do gasto com pessoal, corrente e investimentos — 2007-2010
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Fonte: Elaboracéo prépria (2012)

5.4.3 Principais resultados macroeconémicos do periodo

A divida estadual, conforme o anexo F teve um crescimento nominal de
27,9%, mas o crescimento real é negativo em -0,99%. A relagdo entre o estoque da
divida e a RLR caiu 10,39% no Governo Yeda, seguindo a sequéncia do ajuste. O

Grafico 47 mostra esta evolucao.

Graéfico 47 - Evolucdo do estoque da divida e a relacdo com a RLR e a RCL — 2006-2010
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Fonte: Elaboracéo prépria (2012)

Em relacdo ao PIB-RS no periodo tivemos o maior crescimento médio,
desde 1995, apesar do resultado negativo em 2008, sob impacto da crise mundial. O
destaque é que o PIB-RS, apesar da média ter sido a maior do periodo de 1995-
2010, ainda assim continua abaixo do crescimento do Brasil. A Tabela 32 apresenta
0s numeros do PIB-RS e do PIB-BR.

Tabela 32 - Crescimento do PIB-RS e do PIB-BR - 2007-2010
ANOS PIB-RS Média PIB-BR Média

T 7
. 5.

2009 0.8 4.4 0.3 4.6

2010 78 75

Fonte: FEE/IBGE
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O comportamento instavel do PIB-RS é apresentado no Grafico 48, bem
como sua evolucao abaixo do PIB-BR.

Gréfico 48 - Crescimento do PIB-RS e do PIB-BR - 2007-2010
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Fonte: Elaboracao prépria

Em relacdo aos resultados orcamentarios e primarios, a grande
“obsesséo” do Governo Yeda, a Tabela 33 mostra os dados do periodo. O resultado
Orcamentario tem o melhor desempenho no ano de 2007, como j& citado, fruto do
ingresso de recursos da alienacdo de acdes do Banrisul. Em 2008, no auge da
mistica do “déficit zero” o resultado € positivo, mas menor que 0 ano anterior. J& em
2009, sem auxilio de nenhuma situacao excepcional o resultado é quase zero.

E 2010, parece que o objetivo é tentar salvar as elei¢cdes. Apesar do
ingresso da segunda parcela do Banco Mundial, o crescimento dos investimentos
leva ao resultado negativo em R$ 156 milhdes. Dado o histérico de desequilibrio,
podemos até considerar um bom resultado.. O resultado primario é mantido
constante, com excecdo do ano de 2008, quando atinge 10,19%. nos demais, fica

acima dos 5%.

Tabela 33 - Valor da receita total, da despesa total e do resultado orcamentario — 2007-2010

DISCRIMINACAO 2007 2008 2009 2010
Receita total 20.839 24.443 28.565 34.724
Despesa total 20.216 24.000 28.555 34.880
Resultado nominal 623 443 10 - 156
Resultado Orgamentario/Receita 2,99% 1,81% 0,04% -0,45%
Valor da receita, da despesa e do resultado primario do RS — 1995-2008 - (R$ milhdo)

DISCRIMINACAO 2007 2008 2009 2010
Receita (1) 19.360 23.179 28.382 33.745
Despesa (2) 18.386 20.817 26.443 31.925
Resultado primario 974 2.361 1.939 1.820
Resultado Primario/Receita 5,03% 10,19% 6,83% 5,39%
PIB-FEE (R$ bilhdes) 176.615 199.494 215.864 244.015
Resultado Orcamentario/PIB 0,35% 0,22% 0,0046% -0,0639%
Resultado Primario/P1B 0,55% 1,18% 0,8983% 0,7459%

FONTE: Ministério da Fazenda/Secretaria do Tesouro Nacional
(1) Receita = receita total - receita financeira - operacdes de crédito - alienacao de bens
(2) Despesa = despesa total - juros e amortizacdes
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O Gréfico 49 apresenta a evolucdo dos resultados orcamentario e

primério em relagcdo a receita.

Grafico 48 - Relacao dos resultados orcamentario e primario com a receita — 2007-2010
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Fonte: Elaboragéo prépria (2012)

O Gréfico 50 apresenta a evolucdo dos resultados orcamentario e

primario em relacdo ao PIB-RS.

Graéfico 49 - Relagao resultados orgamentario e primario em relagéo ao PIB-RS — 2007-2010
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Fonte: Elaboracéo prépria (2012)

Por fim é importante destacar que o Governo Yeda é marcado pela
instabilidade politica e tensdo constante. A fragil base aliada na Assembleia
Legislativa parecia sem sintonia com as propostas de ajuste. Assim o0 programa de
reforma estrutural do Governo, via arrocho e restricdo da despesa néo foi assimilado
politicamente, pois, sem sombra de dudvidas, isto gera um comprometimento na

prestacao de servicos a populacéo.
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5.5. GOVERNO TARSO - 2011

A trajetdria politica de Tarso Genro inclui dois mandatos como Prefeito de
Porto Alegre além da ocupacado de vérias funcdes de relativo destague no Governo
Lula. Eleito, ainda em primeiro turno, com um programa de alinhamento do Estado
ao Brasil e ao mundo. Identifica o historico de crescimento do RS abaixo do Pais,
gerando perda de espago econbmico e politico, como uma das principais
dificuldades para o Estado.

Em funcdo do curto periodo de seu Governo essa analise sera mais
sucinta com destaques para as principais acdes que tenham impacto no ajuste
fiscal. Em relag&o a receita ndo houve nenhuma medida especifica, como aumento
de impostos, apenas ajustes em programas de incentivos, com o0 objetivo de
potencializar os setores econémicos do Estado, privilegiando as operacdes internas.

O resultado deste curto periodo em relacdo ao ICMS esta na Tabela 34
gue mostra um crescimento nominal em 2011 de 9%, mas em termos reais apenas
0,44%. A projecao para 2012 que consta no orgamento € de crescimento nominal de
5% e real de 3%, ou seja, ndo € esperado um incremento significativo na

arrecadacao de impostos.

Tabela 34 - Evolucdo do ICMS — 2010-2012

Periodo Valor Nominal Variagcado Corrigido - IGP-DI Variacado
2010 R$ 17.893.312.783,17 - R$19.790.424.991,85 -
2011 R$ 19.502.930.375,53 9,00% R$19.878.469.556,61 0,44%
2012* R$ 20.479.366.360,00 501% R$ 20.479.366.360,00 3,02%

Fonte: Secretaria da Fazenda
* Orgado

Outra estratégia em relacdo a receita € a busca de recursos externos para
investimentos, tanto no Governo Federal, quanto em organismos internacionais, 0
gue pode gerar um endividamento no longo prazo. No entanto, se for realmente para
empreendimentos que gerem desenvolvimento econdmico pode ser classificado
como a boa divida, desde que sob rigido controle.

Na despesa o foco neste primeiro momento tem sido o enfrentamento da
guestao previdenciaria, aproveitando o inicio do Governo para implantar o regime de
capitalizacdo, que, obviamente, seria muito mais dificil de aprovar no segundo
periodo do mandato. Em que pese as observacdes sobre o modelo e as informagdes
utilizadas de forma distorcida para sua aprovacéo, o resultado, neste primeiro
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momento, se dard mais no aumento da receita das contribuicdo dos servidores do
gue na despesa, que sera impactada no longo prazo.

Em relacdo ao numero de vinculos de servidores, a Tabela 35 apresenta
os dados e a trajetoria até fevereiro de 2012. O namero total de servidores continua
em queda, mesmo em ritmo menor, com -0,49% do total. A 4rea que mais perde
continua sendo a Saude com -4,65%, seguido da Seguranca com -2,31%,
novamente impactada pela reducdo maior do efetivo da Brigada Militar que perdeu -
3,65%.

A Educacdo € a Unica &rea que inicia uma trajetoria de recuperacao, com
o acréscimo de 0,55% no total de vinculos e a realizagdo de concurso publico que
prevé a inclusdo de mais 10 mil professores. Se isto realmente se efetivar, deve

recuperar de forma significativa o quadro do magistério estadual.

Tabela 35 - Evolucdo dos vinculos de servidores — 2010-2012/2

2010 2011 2012 Variacdo %
Populagéo do estado 10.693.929 10.733.030 10.733.030 0,37%
Educacéo 97.644 98.085 98.184 0,55%
Seguranca Publica - Brigada 11.122 11.314 11.215 0,84%
Seguranca Publica + Brigada 37.306 36.471 36.444 -2,31%
Brigada Militar 26.184 25.157 25.229 -3,65%
Saude 4,982 4.806 4.750 -4,66%
Total de servidores ativos 162.844 162.120 162.045 -0,49%

Fonte: Boletins de Pessoal — Secretaria da Fazenda do RS

O Grafico 51 mostra 0 comportamento no periodo.

Gréfico 50 - Evolugédo dos vinculos de servidores — 2010-2012/2
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6. 0S FORUNS DE PARTICIPACAO DA SOCIEDADE NA DISCUS SAO E
ELABORACAO DO ORCAMENTO DO RIO GRANDE DO SUL

A questdo a ser respondida com este trabalho é por que a populacado
convive com esta situacao de desequilibrio por tanto tempo? A hipétese levantada &
que o orcamento do Estado, assim como dos demais entes publicos, é objeto de
uma disputa entre os diferentes setores da sociedade e que buscam o atendimento
de suas demandas e interesses.

Esta discussdo acontece num espaco em que ndo sdo colocadas todas
as variaveis que formam o conjunto das financas publicas estaduais. Portanto, o
objetivo € testar a hipétese de que para a sociedade o mais importante é alcancar a
satisfacdo das necessidades do setor social que esta na disputa,
independentemente se isto terd como resultado o desequilibrio fiscal.

Mas em que forum acontecem estas discussdes? Para verificar o0s
modelos de interagdo com a sociedade, utiizamos o mesmo método do recorte
temporal e analisamos o0s processos, ou chamados Institutos de Participagéo
Popular na Administracdo Publica, desde 1991 até 2011, trazidos no bojo da
chamada “Democracia Participativa”.

Podemos definir a Democracia Patrticipativa, utilizando Perez (2004,p. 32)
“[...] baseia-se na abertura do Estado a uma participacdo popular maior do que
admitida no sistema de democracia puramente representativa.”. Complementa “[...]
Quando assim nos expressamos, fazemos referéncia a uma participacdo ativa do
cidaddo, entendida como ‘tomar parte pessoalmente’, como vontade ativa,
predeterminada, consciente ou, porque nao dizer, civica”.

Em todos os processos a questao central € a “disputa do poder” envolta
na abertura do Estado para que a sociedade dele se aproprie. Em varios momentos
esta disputa, quer entre liderancas locais e regionais, ou mesmo por parte dos niveis
superiores do Estado, esta presente. A participacdo do cidaddo nas discussées com
o Estado elimina a agdo de “mediadores” politicos, como Prefeitos, Vereadores,
Deputados, liderancas empresariais, “pessoas influentes” da sociedade, partidarios

do governante, e isto certamente é um risco para os privilegiados.
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6.1 Conselhos Regionais de Desenvolvimento - COREDESs

Os COREDEs foram resultado de debates e iniciativas na década de
1980, a partir das inumeras experiéncias de participacdo dos cidaddos em
processos de tomada de decisdes. O Estado tem um passado de instituicdes que
revelam certa vocacao para a participacédo popular (COELHO, 2010). Na década de
1980 surge a experiéncia do Orcamento Participativo em Pelotas, mas € a partir de
1989 que ele se consolida como uma importante experiéncia em Porto Alegre.

A semente dos COREDEs foi lancada pelo entdo candidato ao Governo
do Estado em 1990, Alceu Collares. Eleito, levou adiante a ideia. A participacédo das
universidades foi importante, mas no Governo, nem todos 0s setores e secretarias
tinham apreco pela iniciativa. A institucionalizagdo veio através da Lei n°® 10.283, de
17 de outubro de 1994, portanto, somente apos as eleicdes daquele ano, em que o
partido do Governador nem participou do segundo turno (COELHO, 2010).

Como competéncias relacionadas ao orgamento, o Artigo 3°, Inciso 1V diz:
“constituir-se em instancia de regionalizacdo do orgcamento do Estado”. O Férum dos
COREDEs, constituido no final de 1991, somente foi formalizado pela Lei n® 13.595,
em 30 de dezembro de 2010, quase vinte anos apds o0 inicio da trajetoria
(BUTTENBENDER, SIEDENBERG e ALLEBRANDT, 2011).

A trajetéria inicial dos COREDEs néo foi facil, fruto da disputa de poder ja
mencionada e as relagbes com as Administracdes Estaduais foram conturbadas
Como destaca Coelho (2010, p.31, grifo nosso):

[...] independente da vontade do governante, persistem dificuldades internas
na administracdo publica. As Secretarias de Estado possuem uma antiga
cultura de operar como “gavetas ", resistindo a politicas e programas
integrados com diferentes 6rgaos. Os operadores dos variados 6rgaos da
administragdo publica possuem a cultura de decidire m solitariamente
prioridades e investimentos [...] e encontram dificuldades em aceitar a
indicacao feita por comunidades ou regides.

Bandeira (2010, p. 23, grifo nosso) também destaca as dificuldades:

[...], o surgimento dos Conselhos Regionais ndo esteve associado a criagdo
de uma nova instancia territorial da administracdo publica. Passados mais

de quinze anos do inicio da sua implantacéo, as reg  i6es dos COREDEs

ainda ndo foram sequer adotadas como referéncia ter ritorial e de

planejamento pelos dos érgédos que compdem a administragcao estadual.
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Em 1998, o Governo Britto adotou um novo procedimento que mudara a
dindmica e impactou a atuagdo dos COREDEs. Através da Lei 11.179, de 25 de
junho de 1998 ¢ instituida a Consulta Popular. Os COREDEs assumem a funcéo de
meros organizadores de consultas populares para definicdo de obras e servigos que
integrardo uma parcela do gasto com Investimentos do Estado.

Em 1999, com a implantagdo do Orgcamento Participativo, a Consulta
Popular € interrompida. Apesar das expectativas positivas dos COREDEs pelos
contatos mantidos com o candidato Olivio, as primeiras medidas sdo de manter a
proposta de implantacdo do Orgcamento Participativo, nos moldes de Porto Alegre.
Este conflito foi assim resumido por Farias (2003, p.225-226, grifo n0sso):

Alijados do processo de implantacdo do OP, representantes destes conselhos
viram com “indignacdo” a presenca dos coordenadores e, ha medida em que
se sentiram desprestigiados , tomaram a decisdo de romper com o
Executivo Estadual. [...] Tal impasse tomou propor¢des juridicas quando o
deputado federal Alceu Collares [...] ingressou com uma agéo popular contra
0 governo e em defesa dos COREDEs.

O conflito foi resolvido com a inclusdo dos COREDEs como
organizadores das assembleias do OP junto com o Governo. Instituiu-se as
Plenarias Regionais de Diretrizes que, em conjunto com os COREDEs, definiriam os
parametros das listas tipo?*. Cada COREDE teria direito a dois representantes para
o0 Conselho Estadual do Orgamento Participativo (COP), e indicariam um dos quatro
coordenadores deste conselho. Também foram adotadas as divisdes regionais dos
COREDEs para o OP (BANDEIRA, 2010, e FARIA, 2003).

A oposicdo ao Governo Olivio, preocupada com a forca politica do OP
organizou, o Férum Democratico, com clara intencdo de “disputar” com o OP a
atencdo da populacédo. Este processo teve a parceria dos COREDEs, além da
Federacdo das Associacdes dos Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURS) e a
Unido dos Vereadores do Rio Grande do Sul (UVERGS). Assim, os COREDEs
conseguiram estar presente nos dois espacos de disputa do Orgamento Estadual.

Em 2003, para “apaziguar” os animos de uma disputa politica intensa nos
oito anos anteriores, 0 Governo Rigotto restabelece a Consulta Popular contando
com a parceria dos COREDEs. Neste momento consolida-se a situagdo em que 0s
COREDESs passam a serem meros organizadores de eleicado de prioridades.

* Lista tipo era um caderno onde estavam discriminadas os programas, obras e servicos a serem
escolhidos.
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Esta dindmica criou uma armadilha aos COREDESs que os distanciou da
sua intenc¢ao inicial de “planejar” o desenvolvimento regional do Estado. Segundo
Veiga (2006, p. 24, grifo nosso) “a principal resultante desses rituais tem sido desviar
0os COREDEs da principal missdo que eles deveriam ter assumido: elaborar projetos
[...] para a implantacdo de estratégias de desenvolviment o regional ”.

Veiga (2006, p. 24, grifo nosso) define trés “questdes de fundo” sobre a
atuacdo dos COREDEs. A primeira é “a precariedade dos projetos de
desenvolvimento regional. [...] nenhum COREDE chegou a produzir um verdadeiro

plano de desenvolvimento regional’. A segunda é a citada funcdo de ser mero
organizador de elei¢Bes de prioridades de parte do orcamento. Sobre isto é critico:

[...] qualquer COREDE prefere ter essa oportunidade de abocanhar e
repartir algumas migalhas orgamentarias  do que se langar nas incertezas
da elaboracdo coletiva de um verdadeiro projeto de desenvolvimento [...].
Como sempre valera mais “um passarinho na méo do que dois voando”, [...]
a principal resultante desses rituais tem sido desviar os COREDE da
principal misséo que eles deveriam ter assumido: elaborar [...] estratégias
de desenvolvimento regional.

Sobre esta situacdo Buttenbender, Siedenberg e Allebrandt (2011, p. 10,

grifo nosso) sédo duros na sua critica a esta situacao:

[...] os mesmos foram criados num contexto que impregnou , desde os
primérdios, sua fonte de atuacdo [..]. E notério que esta funcdo e
competéncia vém sendo sistematicamente desenvolvida s pelos 28
Coredes, visando atender minimamente os procediment  0S necessarios
a Consulta Popular realizada anualmente.  Isto representa, sem menor
sombra de dlvidas, um reducionismo inaceitavel de s uas atribuicdes.

A terceira questao de fundo de Veiga (2006, p. 24) € os “discutiveis graus
de representatividade e legitimidade que Ihes conferem as atuais regras de
constituicdo e funcionamento”. A composicdo, além dos membros natos®, néo é
democratica, pode prevalecer o aparelhamento partidario, sindical, de ONG, etc.

Para Bandeira (2010) esta situacdo levou os COREDEs a exercerem a

"% na defesa da participacdo da comunidade. Para Veiga (2006,

funcao de “advocacy
p. 23) “os COREDEs refletem um instrumento de pressao sobre o governo Estadual,

gualificada como politica, mas semelhante a uma pressao corporativa e até sindical”.

% Deputados da regido, prefeitos e presidente daarea de vereadores de todos os municipios.
% Termo utilizado para definir agdes com o objetil® exercer influéncia sobre a formulacdo de paktic
publicas.
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Bandeira (2010) destaca, ainda, que as dificuldades na area orcamentaria
levaram os COREDEs a ampliar sua pauta de atuacdo, elaborando Planos
Estratégicos de Desenvolvimento Regional. Novamente Veiga (2006, p. 24, grifo

nosso) ja indicava a precariedade nesta tarefa:

Encontra-se com certa facilidade alguma brochura intitulada “Plano
Estratégico de Desenvolvimento Regional” ou coisa parecida. Mas nao
passa, em geral, de uma listagem de caréncias regio nais, mais ou
menos hierarquizadas [...].

Em que pese o esforco de Bandeira (2010) em valorizar os planos
estratégicos, verificamos na propria publicacdo destinada aos candidatos da eleicao
de 2010 meras listas de acdes e prioridades, algumas sem formar uma frase. As
acOes sdo identificadas apenas pelo nome ou resumo, sem qualquer consisténcia
que merecam serem qualificadas como “Ac¢des Estratégicas”.

Por fim, tanto Veiga (2006), Coelho (2010) e Bandeira (2010) ressaltam
que, apesar de todas as dificuldades, a experiéncia dos COREDEs tem alcancado
resultados e a propria existéncia por quase vinte anos, passando por governos de
diferentes visfes politico-ideoldgico sem terem desaparecido, ja é uma vitoria. Entre
as sugestdes esta a qualificacdo da estruturacdo dos COREDEs com condi¢des de
exercerem seu papel sem dependerem do favor dos parceiros.

Sobre a importancia das Universidades destacam o empréstimo da
“credibilidade” destas instituicdes as acfes dos COREDEs. No entanto, isto ndo
pode gerar uma dependéncia que impossibilite a sobrevivéncia. A distribuicao
regional dos oOrgaos estaduais respeitando o espaco geografico dos COREDEs

também seria importante para dar maior qualidade as a¢cdes dos gestores publicos.

6.2 CONSULTA POPULAR

A consulta popular criada através da Lei n°® 11.179, em 25 de junho de
1998. Esta acdo indicava uma disputa com o Olivio Dutra, que dispunha de uma
ferramenta potente que era o Orcamento Participativo, implantado com pleno éxito
em Porto Alegre e espalhada por outras cidades administradas pelo PT. E inegavel o
carater eleitoreiro de sua criagdo. Como j& sabemos o resultado da elei¢do, sua

instituicdo nao foi suficiente para a reeleicdo do Governador Britto.
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A Consulta Popular prevé a votacao direta pela populacao, elegendo suas
prioridades. O que parece ser uma “radicalizacdo” democratica, na verdade tem
funcao contraria, na medida em que reduz a participacdo da populacdo a apenas um
voto na urna, sem maiores discussfes preliminares. A sua interrupcdo durante o
Governo Olivio permitiu o retorno com mais forgca no Governo Rigotto, sob o manto
da pacificacao do Estado. Infelizmente um discurso vazio e que leva mais ignorancia
politica a uma populacao ja constantemente alienada dos processos politicos.

Para Bandeira (2010, p. 132, grifo nosso) as alteracdes na sistematica,
em 2003, “combinou elementos das experiéncias da Consulta Pop ular e do OP .
Deste ultimo foi mantida a realizacdo de Assembleias Municipais abertas a
participacédo dos eleitores de cada municipio”. Coelho (2010) também tenta mostrar
esta compatibilizacdo. Em que pese as observacfes de Bandeira e Coelho, a “nova”
Consulta Popular nada tem a ver com qualquer dinamica do OP.

A nova Consulta Popular pressupde que 0s municipios criem seus
Conselhos Municipais de Desenvolvimento (COMUDES) para terem acesso a
votacdo. Portanto, € obrigatéria a organizacdo formal. Além disto, mantém a
dindmica de discussdes reservadas, com os dados fornecidos pelo Executivo e
levados aos cidaddos uma lista pronta para a votacao.

E mantida no Governo Yeda, e destacada por Coelho (2010, p. 27, grifo
nosso) “a participacdo de 950 mil eleitores em todo o Estado, demonstrando sua

consolidacdo e aceitacdo pela sociedade Estranho critério para verificar a
legitimidade do processo. O voto direto ndo garante a “apropriacéo” pela sociedade
das condic¢des financeiras do Estado, pelo contrario. Além disto, em vérios anos as
eleicOes foram realizadas sob o “aparato” publico, como a Brigada Militar, que fazia
blitz para que a votacdo em suas propostas. Nada mais alienante e antidemocréatico.

O atual Governo mantém este processo. Propbe que “o sistema de
participagao atual deve ser sofisticado, multifacetado e priorizar o compartilhamento,
ampliando o acesso aos codigos do Estado e o reconhecimento de diversas formas
de mobilizacdo e participacdo™’. Seguem: “essa metodologia envolve o reforco de
instrumentos como o OP e a Consulta Popular, além da adocdo de novas
tecnologias de consulta e deliberacao”. Este modelo foi rebatizado de “Processo de

Participacao Popular e Cidada”

" Esta proposta € apresentada e defendida pelo Secretario Estadual do Planejamento e pelo Chefe
de Gabinete do Governados, disponivel em www.seplag.gov.br.
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Como antes, ndo existe norma especifica de acompanhamento das
demandas, tanto no processo de discussdo da proposta orcamentaria na
Assembleia Legislativa, quando apds a aprovacédo do Or¢camento, apenas os dados
estdo disponiveis na internet.

Por fim, destacamos que ndo ha como compatibilizar o OP com a
Consulta Popular. Sao instrumentos com metodologias diferentes para as
deliberacdes dos cidadaos. O que fica claro é a intencéao do atual Governo, mesmo
sendo do mesmo partido da gestdo de 1999-2002, em ndo implantar o OP,

procurando solucao intermediaria.

6.3 ORCAMENTO PARTICIPATIVO

De todos os processos de participacdo que estado neste trabalho o OP, no
ambito estadual, é o Unico que teve inicio e fim, sendo implantado exclusivamente
no Governo Olivio Dutra, entre 1999 e 2002. Também é o Unico que tinha como
funcd@o estratégica a discussdo de “todo” o orgcamento publico do estado, e néo
apenas de uma parcela dos investimentos.

Destacamos que o OP era uma ferramenta experimentada por 10 anos de
gestédo do PT na Prefeitura de Porto Alegre, depois difundida em diversas prefeituras
do interior, predominantemente nas governadas pelo PT e referéncia enquanto
mudanca de paradigma da relagéo entre o cidaddo e o dinheiro publico.

Seria natural que o OP, uma bandeira de campanha eleitoral em qualquer
pleito que o PT estivesse envolvido, fosse implantado no Estado, ainda mais como
execucdo de uma promessa de campanha. Farias (2003, p. 262) destaca este
processo: “Em parte, sua implantagdo no nivel estadual, [...], deve ser visto como um
encadeamento l6gico da estratégia politico-administrativa do partido”.

Mas esta naturalidade ndo era tdo Obvia assim, principalmente para a
oposicao, ja sabedora do resultado deste processo na Prefeitura de Porto Alegre e o
medo do “jeito petista de governar” ganhar maior relevancia (FARIAS, 2003). Assim
a reacdo da oposicdo foi a implantacdo do Forum Democratico, pela Assembleia
Legislativa, com o claro objetivo de disputar a “preferéncia”’ da populacdo com o OP.

A preocupacao da oposicdo estid na génese do OP-POA, como destaca
Farias (2003, p. 14-15):
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[...] ao transferir para a populacdo a decisdo sobre a distribuicdo dos bens
publicos, por meio das assembleias publicas e de critérios publicamente
discutidos, o OP-POA obstaculiza a acdo dos mediadores publicos
(vereadores, agentes da administracdo municipal, etc..) criando uma relacédo
equanime na distribuicdo destes bens. [...] Tal éxito, se constituiu em um
ganho para os cidaddos de Porto Alegre e para a administracdo petista,
representa uma ameaca para a oposi¢cao que, segundo o ex-presidente da
ALRS “nunca mais conseguiu governar 0 municipio”

Neste enfrentamento, a oposicdo leva adiante a alternativa de
contraponto ao OP através da criacdo do Férum Democratico de Desenvolvimento

Regional da Assembleia Legislativa. Farias (2003, p. 230, grifo nosso) destaca:

A partir de setembro de 1999, o estado passou a contar com dois processos
participativos na confeccdo orcamentaria: o OP-RS, uma iniciativa do
Executivo Estadual e o Forum Demaocratico, uma iniciativa dos deputados
de oposicao na ALRS. Criou-se, portanto, uma “onda participativa ” em
torno da definicdo do Orcamento que se estende de mar¢o a novembro.

Paralelo aos movimentos da oposi¢cao, também no front amigo o OP-RS é
atacado. Uma acado judicial do Ex-Governador Collares, do PDT, partido que
integrava a base do Governo, consegue uma liminar que impede o Estado de
executar o OP-RS. Para seguir o processo do OP o Governo contou com a chamada
“rede associativa” para encerrar as discussdes do ano de 1999.

A rede composta por diferentes atores foi extremamente importante na
operacionalizacao tanto do OP-RS como do férum democratico. Parte dela
sustentou, por exemplo, a organizacao do OP estadual no periodo em que o
governo foi impedido de alocar recursos para sua organizacdo. (FARIAS,
2003,p.240)

No ano de 2000, em decisdo do Superior Tribunal de Justica (STJ) os
gastos publicos na execucdo do OP-RS foram liberados. Isto ndo eliminou os
conflitos, permanentes durante todo o mandato. No primeiro momento a dificuldade
foi “transportar” da esfera municipal para o Estado a dindmica do OP. No Estado
foram criadas duas estruturas, com status de Secretarias: o0 Gabinete de Relacoes
Comunitérias (GRC) e o Gabinete de Or¢camento e Financas (GOF).

Os 4 principios do OP eram: 1) assegurar a participacdo de todo o
cidaddo; 2) discutir todo o orgamento; 3) autorregulamentacdo do processo e 4)
prestacdo das contas publicas. A dindmica estendia-se de marco a setembro, em
trés etapas: a 12 em marco atraves das Plenarias Regionais de Diretrizes, nas 22

regibes dos Coredes, abertas a todos os cidadaos, com finalidade de definir as
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diretrizes regionais, para discussao dos programas de desenvolvimento, obras e
servigos. (FARIAS, 2003, FIALHO, 2003).

A 22 fase inicia em junho e julho, com as duas plenarias regionais de
delegados, com a funcdo de sistematizar as demandas votadas e eleger os
conselheiros do OP-RS e a Comissédo Representativa.

A 32 fase ocorre com a posse do Conselho do Or¢camento Participativo
(COP), em meados de julho de cada ano. Este conselho tinha a funcéo de discutir,
elaborar, apreciar, decidir e fiscalizar a execucdo do orcamento do Estado e
deliberar sobre qualquer mudancga na dindmica do OP-RS (FARIAS,2003). Segundo
Fialho, 2003 (p. 31, grifo nosso):

Nesta fase, surgia efetivamente a proposta orcamentaria para o exercicio
seguinte. Dois documentos eram preparados: a Matriz Orcamentaria e o
Plano de Investimentos e Servicos, compatibilizando as prioridades
estabelecidas nas regides com as necessidades do Governo (custeio,
pessoal, transferéncias aos municipios, pagamento d a divida e o
repasse para outros poderes) e com as projecfes de receita.

Na segunda quinzena de agosto a proposta da Matriz Orcamentaria era
discutida nas regifes e depois de aprovada entregue ao Governador. Encerrado o
ciclo do OP de cada ano, comecava um processo de aperfeicoamento da dinamica
para o proximo periodo, além do acompanhamento da tramitacdo da proposta na
Assembleia Legislativa.

O Forum Democrético, criado pela oposicdo ao Governo, iniciava seu
processo em 15 de setembro, com a chegada da proposta orcamentaria na
Assembleia. Haveria uma rodada de Audiéncias Publicas nas regides dos Coredes
para “discutir” a proposta que ja havia sido debatida e deliberada pelos cidadaos.
Segundo Farias (2003, p. 243, grifo nosso):

O recurso ao arranjo politico participativo criado pela ALRS permitiu que os
deputados disputassem com o0 Executivo a legitimidade do projeto
orcamentario e continuassem a exercer o seu papel de “agenciamento "
na medida em que garantem as verbas necessarias as  suas clientelas
por meio de emendas na votacdo da Comissao.

Das varias criticas ao OP-RS nao tem base a de era eleitoreiro. Foi um
discurso usado pela oposicao para disputar as mentes da populacéo, tanto que criou

outro instrumento para contraposi¢cao com a mesma dindmica. A implantagéo do OP-
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RS era uma promessa de campanha, portanto, nada mais correto em cumpri-la, se
nao o fizesse, sim, poderia ser um calote eleitoral.

Outra critica, de Fialho (2003) é quanto ao pouco conteudo estratégico do
OP, muitas vezes reproduzindo apenas a destinacdo de recursos especificos para
obras, com endereco e valor certo. Tem razdo a critica. No entanto, o OP-RS
avangou para as Assembleias Teméticas, visando a discussdo de programas de
desenvolvimento, em vez de obras ou servigcos, assim como ja havia acontecido em
Porto Alegre. O curto tempo n&do permitiu este avanco.

Em Marques Junior, Porto Junior e Florissi (2004, p. 319) sao varias as
criticas ao OP, com destaque em relacdo a amplitude: “sdo processos voltados para
a definicdo de prioridades de gastos publicos e, portanto, ndo se preocupam com a
execucao orcamentaria e o seu monitoramento”. Esta critica ndo encontra eco na
realidade da época, pois 0 COP acompanhava e monitorava o orcamento estadual.

Outra critica dos referidos autores € que “ndo tem procedéncia a
afirmacado de que a populacédo discute a totalidade do orcamento estadual” (p. 338).
Esta afirmacdo é desprovida da analise do que ocorreu, por exemplo, com a
discussdo da matriz tributaria, apresentada pelo Governo em trés oportunidades,
apos discussdo com o COP, sendo uma evidéncia suficiente de que sua atuagao se
dava muito além da simples destinacdo de onde seriam aplicados os recursos para
investimento.

Baseados em dados relativos aos gastos com investimentos entre 1999 e
2001, Marques Junior, Porto Junior e Floris si (2004, p. 337) estimam que o “OP-RS
serve de instrumento de consulta popular sobre, no maximo, 5% do orcamento
publico estadual’. Tal afirmacdo é prejudicada pelos proprios autores quando
justificam a escolha pelo método de medicao a partir dos gastos com investimento:
“E dificil precisar o montante de recursos sobre o qual o OP-RS tem influéncia, isto
porque 0s temas e 0s respectivos programas envolvem gastos correntes e de
investimentos, e ele so tem influéncia sobre investimentos”.

Ora, 0s proprios autores escrevem que 0S temas e 0S respectivos
programas envolvem gastos correntes, como pode entdo considerar que as decistes
terdo influéncia somente sobre investimentos? Tal afirmacéo cai por terra apenas se
considerarmos a discusséao sobre a criacdo da Universidade Estadual do Rio Grande
do Sul (UERGS), cujos valores para a sua implantacdo foram previstos

considerando os investimentos, a manutencao e a estruturagdo com pessoal.
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No entanto, a critica mais significante, pelo seu carater revelador, é
guanto ao processo de democracia participativa. Os autores sustentam que “[...] a
democracia direta constitui-se uma impossibilidade logica” (MARQUES JUNIOR,;
PORTO JUNIOR; FLORISSI, 2004, p.320, 324 e 325, grifo nosso). Complementam:

[...] torna-se dificil para o cidaddao comum ter condi¢cdes , em diversas
situacdes concretas, de emitir opinibes sobre gastos que envolvam
decisGes relativas a critérios técnico-cientificos de obras publicas como
saneamento, estradas, pontes, hospitais, portos, etc.

Tal afirmacéo beira a segregacgao entre cidadaos que sabem do que estao
falando e os outros que sao incapazes. Ora, a opinido dos autores pressupde que a
sociedade ndo é capaz de compreender o processo publico de execucao das tarefas
que um governo tem que realizar? Nao pressupfe que as pessoas que sentem na
“pele” as deficiéncias de varias areas do atendimento publico ndo terdo condi¢cdes
de decidir sobre o que é mais adequado para ele proprio.

Tais ideias remontam a separacdo entre a classe que tem direitos,
portanto podem “opinar” e aqueles que nada tem, nem a possibilidade de reclamar
da falta de direitos. O OP foi e continua sendo importante € o despertar para um
novo tipo de participacdo da sociedade, mais consciente de seus direitos. Assim

expressa Fialho (2004, p. 38-39, grifo nosso):

O OP representou a mais profunda experiéncia de parti  cipacdo da
populacdo na definicdo das acBes de Governo ja vive  nciada em toda a
historia do Estado do Rio Grande do Sul. O desenvolvimento politico dos
cidaddos é inquestionavel, na medida em que eles deixaram de ser
meramente o publico-alvo das acbes do Governo, para serem sujeitos
capazes de condicionar essas ac¢des. Esse processo fez surgir um novo
tipo de cidaddo , mais consciente de suas necessidades e das
possibilidades do Estado atendé-las, enfim um cidaddo que passou a lidar
com informagBes antes restritas aos gabinetes técni cos e politicos do
Governo. Esse novo cidaddo identifica suas necessidades, discute e
constréi coletivamente o conjunto das demandas populares que o Governo
devera atender. [...] Esse € um cidaddo que ja ndo esta preso ao velho
clientelismo politico, que o levava a canalizar as suas demandas a
chefes politicos locais. [...] Sem duvida, isso representou uma
importante quebra de paradigma

Esta quebra de paradigma é o que de mais importante e decisivo tem no
processo do Orgcamento Participativo.
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6.4 CDES - Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social

O Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social do Rio Grande do
Sul (CDES-RS) foi criado através da Lei n°® 13.656, de 07 de janeiro de 2011, com a
competéncia de “assessorar o Governador do Estado na formulacdo de politicas e
diretrizes voltadas para o desenvolvimento econémico e social” (Art. 2°, ). E
composto por 90 conselheiros designados pelo Governador, que tenham “ilibada
conduta e reconhecida representatividade regional ou estadual” (Art. 3°, 1l1).

O presidente € o proprio Governador e tem seu funcionamento
estruturado a partir da Secretaria Executiva. A criacdo do CDES-RS foi uma
confirmacéo da proposta da campanha eleitoral pelo candidato Tarso Genro, como
estratégia de ampliacdo da discussdo com a sociedade. “Estruturado como um
espelho do CDES brasileiro”, criado pelo Governo Federal no primeiro mandato do
Presidente Lula e que teve como Secretario Executivo o atual Governador.

Segundo o relatoério das atividades do ano de 2011 o CDES-RS é um “[...]
espaco publico institucional, ndo estatal, de assessoramento e consulta do
governador, [...]. Assim, democratiza a gestdo , media relacdes entre sociedade e
Estado e produz o dialogo necessario para a concertacao social” (p. 4, grifo nosso).
Os principios do CDES preveem o debate entre todos os setores da sociedade, sem
gue os atores envolvidos abdiquem de suas ideias e convicg¢des politicas.

A Carta de Concertacdo, documento que contem os Eixos Estruturantes
para o desenvolvimento do Estado, destaca varios elementos como: Integracao
Nacional e Internacional; Democracia e Participacdo Cidada; Recuperacdo das
Funcbes Publicas do Estado; além de uma longa descricdo das questdes sociais
gue devem ser enfrentadas pelo Estado. Relacionado a este trabalho, estdo os eixos
estratégicos sobre a funcdo do Estado, em especial a necessidade de que 0 mesmo
seja indutor do desenvolvimento, “a partir de um novo modelo de gestdo e
recuperacéo da capacidade de investimentos” (CDES-RS, Balanco, 2011, p. 9).

Nesta diretriz estdo sugeridas: “uma politica de fomento, retomada dos
investimentos publicos com fontes de financiamento diversas, com atencdo ao
equilibrio fiscal [...] ter capacidade de regulamentar a Previdéncia Publica” (CDES-
RS, Balanco, p. 9-10). Aqui claramente esta a estratégia de financiamento, com
recursos para investimentos com origens além do or¢camento estadual e

continuidade de ajuste fiscal, com equilibrio e destacando a previdéncia publica.
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O CDES-RS também esta inserido no que o atual Governo chama de
“Sistema Estadual de Participacdo”, nome dado ao conjunto de a¢des para consulta
da sociedade, com a participacdo dos COREDEs e terminando com a Consulta
Popular, como ja visto anteriormente. S&o utilizados termos como “popular”,
“transparente”, ressaltando de forma excessiva ser um espaco “democratico”.

Democracia pode ser muito abrangente. Parece existir uma utilizacao
forcada deste termo. O(a)s conselheiro(a)s séo indicacdes pessoais do Governador,
partindo das devidas representatividades de cada um(a). No entanto, é inegavel que
a participacao nas discussfes € uma “concessao” do mandatéario e ndo uma escolha
livre da sociedade e dos segmentos ali participantes. No Editorial da Revista de
Balanco de 2011, € destacado que houve a retomada do “Or¢camento Participativo” o
que, ndo se verifica na pratica.

N&o existe nada de equivocado na forma de nomeacdo do(a)s
conselheiro(a)s, e € muito interessante a ideia de criar um grupo de pessoas,
proximas e simpaticas ao projeto politico em curso, para assessorar o Governador,
mesmo que isto traga um custo significativo para os cofres plblicos®®. O que se
pondera é que isto esta longe de um processo aberto e acessivel a sociedade com
livre escolha de seus membros, sendo uma acdo arbitrdria e dentro da
discricionariedade do gestor.

Como exemplo, no més de margco aconteceu no Palacio Piratini um
debate sobre a Divida Publica e solicitamos acesso para acompanhar a discussao,
ja que este trabalho versava sobre o assunto. Inicialmente a participacdo foi negada
lembrado que haveria transmissdo pela internet. Diante disso, insistimos e
gentilmente foi concedida a possibilidade de acompanhar como ouvinte a discusséao.

Naquele debate houve a apresentacdo de dados pelo Secretario da
Fazenda, pelos ex-governadores Olivio Dutra e Germano Rigotto, e a fala de quatro
conselheiro(a)s. Mesmo com esta discussao “reduzidissima”, com apenas uma
reunido e quatro manifestacfes, ouve a aprovacao “por unanimidade” de uma carta
ao Governo Federal com posicoes e solicitacdo de abertura de negociacdo com os

Estados sobre o tema.

%8 No orcamento de 2011 os gastos com manutenciatiéidades do CDES-RS foram acima de R$ 3,4
milhdes.
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Outro exemplo é a discussdo realizada a respeito da Previdéncia.
Segundo o relatério® da Camara Tematica da Previdéncia, a analise da proposta do
Governo levou apenas quatorze dias, com trés reunides com a participacdo de
secretarios de estado. Considerou que o “tempo para o debate era reduzido e que
isso, provavelmente, impediria que se encontrasse uma melhor proposta para o
tema”. Também discordou do envio do projeto a Assembleia Legislativa com pedido
de urgéncia. Estas recomendac¢fes néo foram acatadas pelo Governador.

O CDES-RS é uma experiéncia nova, alguns conselheiro(a)s expressam
isso nas avaliagdes e mostram confuséo sobre a real tarefa que Ihes cabe. Um dos
processos levados ao CDES-RS foi a proposta do Governo sobre os novos valores
do Salario Minimo Regional. O CDES-RS se tornou o forum de negociacéo entre os
representantes dos empresarios e dos trabalhadores, numa clara situacdo de
sobreposicao, das demais secretarias do Estado.

Ressalvada a importancia de o Governador ter pessoas para se
aconselhar, este Conselho parece ser um férum para “referendar” as propostas do
Governo do que propriamente um espaco de “resolucédo de conflitos”. Pelo menos é
o resultado das discussdes que se travaram neste primeiro momento.

Verificando o papel do CDES-RS e sua relagdo com o objetivo deste
trabalho, constatou-se que, assim como em outros féruns de disputa politica,
também existe a procura por ampliacdo de espaco no orgcamento, a partir da Gtica de
seu campo de atuacdo. Os relatérios das Camaras Tematicas, da Economia do
Campo e da Cultura reivindicaram aumento das verbas or¢camentérias dos seus
setores. O governo acatou a sugestdo e recebeu os elogios pela decisdo. Estas
posicbes contradizem a priorizacdo da educacdo, apontada na Carta de
Concertacao.

Analisando a experiéncia do CDES-RS, se confirma a hipbtese deste
trabalho, qual seja, a de que os atores sociais, nos mais variados foruns, disputam
os recursos do or¢camento, conforme a demanda de seu espaco de atuacdo e
influéncia, sem, contudo, verificar as demais variaveis que formam o conjunto das
financas publicas, ndo se constrangendo em que isto se constitua uma grande
contradicdo entre o discurso e a prética, pois o interesse setorial esta acima da

demanda por um Estado equilibrado financeiramente.

29 Disponivel em <http://www.cdes.rs.gov.br/biblioteca/2011/05/20/relatorio-da-camara-tematica-da-

previdencia-20-05-2011> . Acesso em 04 jun 2012.
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CONSIDERACOES FINAIS

Um dos objetivos era verificar as condi¢cdes que levaram o Estado ao
desequilibrio fiscal permanente, e por que a sociedade convive com essa situacao
por tanto tempo. Assim, a investigacado se concentrou inicialmente em identificar as
causas do endividamento.

A pesquisa revelou que o endividamento era fato constante na execucao
orcamentéria do Estado. Os estudos de Kops (2004) deixam claro que o orgamento
sempre foi deficitario, mostrando os dados desde a década de 1950. As disputas
entre os Estados e o Governo Federal ocorreram, com evidente desvantagem para
os primeiros. Constantemente os Estados recorrem a Unido para garantir a sua
sobrevivéncia financeira, e, como em todas as situacdes de fragilidade, as condi¢des
de negociacdo nem sempre eram favoraveis.

Nos anos 1950 e 1960 o endividamento de curto prazo e que
comprometia o orgamento seguinte. Mas em comparag¢ao com os dados do final dos
anos 1990, pode se dizer que era pequeno. O problema é que este endividamento
criou um circulo vicioso que estrangulava o gestor. Na segunda metade dos anos
1960, criou-se o Mercado de Titulos, uma tentacdo que parecia ser uma alternativa
para o desequilibrio, mas que acabou se revelando uma armadilha.

Na década de 1970, alinhado com as politicas do Governo Federal, em
pleno periodo do chamado “milagre econémico”, o mercado de titulos € utilizado
para financiar o desenvolvimento, numa visdo keynesiana. E importante destacar
que este caminho foi incentivado pelo Governo Militar, portanto, cabe a primeira
observacéo de que a “culpa” ndo é somente dos gestores estaduais.

A orientacdo keynesiana fica evidente sendo este um periodo de altos
investimento por parte do Estado. Os percentuais de investimentos da década de
1970 foram: Governo Triches (1971-1974) de 29,7%; Guazelli (1975-1978) 29,1% e
Amaral de Souza (1979-1982) 27,6%. Sao os maiores da historia do Estado. Para
melhor visualizar estes periodos de investimento, 0 Anexo G apresenta a evolugao
do estoque da divida e os percentuais de investimentos entre 1970 e 2010,

O comportamento Keynesiano do investimento no inicio da década de
1970 é reforcado por Brunet (2003, p. 6, grifo nosso) “O Estado vinha, pouco a
pouco, abandonando os investimento em suas fun¢des classicas, como Seguranca e

Educacao, para investir pesadamente no Capital Fixo Social
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E evidente que ndo se passa por um processo de altissimos
investimentos sustentado por déficits publicos de forma impune. A crise chegou
juntamente com um cenario econémico de recessdo, que reduzia os recursos do
Estado e ndo lhe davam condigbes de honrar os compromissos assumidos na
década anterior. Pelo desatino de anos de altissimos investimentos estamos
pagando uma conta cara e que ainda levara muitos anos para ser paga.

A década de 1980, considerada a “década perdida”, foi a consolidacdo do
processo de rolagem sistematica da divida. A inflagdo ajudou a enfrentar a crise e
possibilitou aos governos Jair Soares e Pedro Simon a manutencao de altos indices
de investimentos, respectivamente 19,1% e 20,5%. Os processos de negociacéo
das dividas dos Estados, neste periodo séo infrutiferos.

Na década de 1990, com as restricbes orcamentérias pelo endividamento,
o caminho seria o0 ajuste fiscal, muito mais rigido para as economias periféricas
como o Brasil. O Estado reduz seus investimentos e surfa na onda neoliberal
vendendo suas empresas estatais. Longe de ser uma solucao, este processo gerou
receitas que poderiam ter amenizado o sofrimento financeiro. No entanto, mais uma
vez, a tentacdo de utilizar recursos em caixa para investimentos foi maior do que a
responsabilidade com as futuras geracoes.

Perdemos uma grande oportunidade para aliviar as geracdes futuras do
pesado encargo da divida, se os recursos das privatizagées nao fossem destinados
para abater a divida, de acordo com a lei que definiu os parametros da Reforma do
Estado no Governo Britto, e ndo desviados para financiar projetos privados e
aumentar o percentual de investimento.

O processo incompleto das privatizagdes ajudou os Governos da década
2000, que se socorreram, principalmente do Banrisul para suprir caréncias de caixa.
Assim foram as sucessivas utilizagées do banco para pagamento do 13° salario no
Governo Rigotto e a venda de acbes no Governo Yeda. Sem estas operacdes as
crises poderiam ter sido muito sérias.

A conclusdo do estudo aponta como principal causa do desequilibrio a
irresponsabilidade de nossos gestores, em todas as décadas, em especial nos anos
1970 e inicio dos 1980, com indices de investimentos incompativeis com uma
politica sensata e com 0 uso da inflagdo para mascarar a situacdo. Na década de

1990 tivemos a oportunidade de diminuir o endividamento, mas a desperdicamos.
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Os gestores recentes ndo foram imunizados deste virus, pois aprovaram,
em 2009, o desvio de recursos destinados para a Previdéncia Publica, para a
utilizacdo em investimentos. Esta ultima decisdo foi quase unanime, mostrando que
a “mosca azul” dos investimentos irresponsaveis captura qualquer partido
independente de sua orientacao ideoldgica.

O contrato da divida com a Unido em 1998 interrompeu a orgia com
titulos publicos, mas deixou um legado de décadas de sacrificio. Os defensores dos
termos do acordo afirmam que foi o “possivel” para a época. Sim, mas condi¢des da
foram extremamente desfavoraveis para quem devia muito e nao fazia o ajuste.

Ao tentarem levar vantagem aceitaram o IGP-DI que, “na época” era
menor que o IPCA. A taxa de juros era e é exorbitante. O acordo “possivel” so
poderia ser um péssimo negocio do pondo de vista financeiro e engessou as
gestdes seguintes. Mesmo que ndo o digam os defensores do acordo, quando
propde sua revisdo, como € o caso de Santos e Calazans, estdo admitindo,
indiretamente, que o acordo é ruim.

No entanto, a Unica questao “positiva” do acordo foi a ruptura abrupta da
forma dos gestores em continuar a rolar a divida infinitamente que levaria as
financas estaduais para um abismo sem retorno.

As alternativas apresentadas ainda durante o estudo na secao especifica
sao de dificil implementacdo. Excluimos a proposta de Giambiagi; Blanco e Ardeo
(2008) e Marques-Junior e Jacinto (2012) de troca da divida contratual por titulos.
Além de ndo ter base legal, ndo apresenta viabilidade pela restricio a novos
empréstimos. Também possibilitaria o retornar ao descontrole anterior a 1998.

As propostas de Cazarotto (2010) dependem de intervencéao judicial, no
que diz respeito as “inconstitucionalidades” da lei e dos termos do acordo. Elas tém
uma funcdo muito importante que é pressionar os gestores federais para abrirem
uma negociagado com os Estados, assim como outros movimentos como a chamada
“Carta de Gramado” e a pressao exercida pelos Governadores recentemente.

De outra forma, a alternativa consumada no Governo Yeda, de
empréstimo com o Banco Mundial para trocar parte da divida extralimite, mais caras,
por divida externa, mais barata é extremamente perigosa. A previsdo de juros
flutuantes e indexacao a taxa cambial ja se mostrou uma experiéncia ruim no inicio
da década de 1980. E claro que as condi¢des dos dias atuais s&o diferentes, mas o

contrato tera duracdo de 30 anos e h4 incertezas no longo prazo na economia.
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O caminho a se perseguir € o mais dificil. Somente a presséo junto ao
Governo Federal para reducéo da taxa de juros e a mudanca do indexador para uma
cesta dos indicadores de inflacdo®. A conjuntura atual é muito propicia para este
debate, haja vista a reducédo da Taxa SELIC, para percentuais historicos, bem como,
o discurso federal de incentivar o investimento.

Se ndo aproveitarmos esta oportunidade, o cenario sera o estimado pela
Secretaria da Fazenda. Conviveremos com altos encargos da divida, acima dos 15%
da RLR até 2028; alto residuo para ser pago até 2038, também com encargos acima
dos 10% da RLR; permanéncia de dividas com a Unido apds este periodo
consumindo mais de 6% da RLR. Isto somente em rela¢édo a divida com a Unido

Em relacdo a questdo previdenciaria, qualificamos o capitulo como mais
uma divida do Estado. Realmente os custos da previdéncia, a partir da
imprevidéncia de décadas, é alto e serdo suportados pelas proximas geracoes.Os
estudos indicam que até 2080 ainda havera desembolso por parte do Tesouro do
Estado de recursos para pagamento de inativos e pensionistas.

E importante lembrar que, na quest&o previdenciaria, o problema surge na
concepcao de que o Estado seria o garantidor dos beneficios e, portanto, ndo
necessitaria de recursos especificos para isto. Isto se mostrou equivocado e a
correcdo deste processo levara décadas. Os servidores podem ser considerados
como os de menor culpa neste processo, lutam contra os atagues aos seus direitos
e a grande maioria recebe salarios baixos. A responsabilidade de apresentar
alternativas caberia aos gestores, o que nao fizeram.

De outra forma, ndo nos alinhamos as propostas levantadas por estudos
sobre a questdo, como em Santos (2004), Santos (2007), bem como pela Agenda
2020, reapresentada no CDES, que prop6s aumento de idade para todos, unificacédo
da idade para mulheres e militares, aumento de aliquotas, ou seja, mais arrocho.

A previdéncia social deve ser norteada pelo carater solidario e isto impbe
aos trabalhadores de atividades menos insalubres e penosas um 6nus maior do que
agqueles que estdo constantemente sob condi¢cdes extremas, como € 0 caso dos
servidores da Seguranca Publica e Magistério, além, é claro das mulheres.

Muitos destes estudos utilizam parametros enviesados, como por

exemplo, computar como déficit a despesa que o governo tem no sistema. Como

% Defendo a proposta de estabelecer uma cestaidadodes para fugir da armadilha de escolher uindrglie
sofra impactos ocasionais e retorne o problemaeguem atualmente com o IGP-DI.
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qualquer empresa privada o Governo também tem que contribuir para a previdéncia,
assim, seu gasto normal de forma alguma pode ser computado como déficit, mas
sim como uma despesa. As alternativas colocadas pelo atual Governo fecham um
ciclo iniciado na emenda a Constituicdo de 1998. Seus efeitos no médio prazo
podera ser mais déficit, na medida em que se inverte a légica de que a contribuicéo
da geracéao atual financia a previdéncia da geracéo passada.

No novo modelo de capitalizacdo, a nova geracao de servidores fara sua
propria poupanca para 0s beneficios futuros, enquanto os beneficios atuais
continuaréo a ser pagos com recursos do Estado. E uma alternativa de longo prazo
e ainda assim duvidosa, em vista do percentual estabelecido de contribuicdo ja
nascer insuficiente.

Conforme estudos de Santos (2009) a aliquota de 22% no regime de
capitalizacdo seria adequada apenas para 0 caso da aposentadoria do homem,
ainda assim com juros anuais de 4%. Nos demais casos esta nao seria suficiente,
em especial para as mulheres e mais ainda para os militares, exatamente os
maiores contingentes do servi¢o publico estadual.

Outro grande problema sera conter o impulso dos governos em “deixar de
contribuir” o que ndo conseguiram fazer até hoje, bem como, em desviar 0s recursos
gue tendem a ficar volumosos, e parados a esperar 0 momento de pagamento dos
beneficios, para outras finalidades.

Esta discussdo estd um pouco contaminada, perceptivel nos debates
atuais que culminaram com a aprovacao da Lei que criou o Regime de Capitalizacao
e aumentou a aliquota para os atuais servidores. Os nimeros nao sao claros, a
historia ndo € bem contada, o governo quer ter mais recursos para investimentos e
nao apresentam calculos consistentes, o0s servidores sao colocados contra a
populacdo e tentam de todas as formas se protegerem dos ataques, o que é dificil.

De qualquer forma a solucdo é no longo prazo, por isto, pode e deve ser
realizado um estudo mais consistente, colocando opc¢des de cenarios e projetando
ganhos e perdas com as alternativas apontadas. Um calculo atuarial ajudaria muito
nesta busca de solu¢gbes no longo prazo, o que até agora ndo se apresentou, pelo
menos para a populacao em geral.

Em relacdo as politicas dos governos de 1995 até 2011, a gestéo Britto
teve a oportunidade real de fazer o ajuste, se tivesse utilizado os recursos da

privatizacdo para pagar dividas e ndo para fazer novas dividas. Ndo se passa por
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uma situacdo desta, de maneira impune. E o resultado foi a necessidade de assinar
um acordo com a Unido em uma conjuntura de extrema fragilidade sem qualquer
possibilidade de barganhar melhores condi¢cbes o que engessou as gestdes futuras
e ainda vai engessar as seguintes, pelo menos até 2038, com altos encargos desta
divida, conforme a Secretaria da Fazenda (2010).

No governo Olivio a gestédo foi prudente. Sem qualquer possibilidade de
endividamento, procurou o ajuste pela rigidez nas despesas, sem deixar de priorizar
suas demandas historicas como Educacédo e a Agricultura. Destacamos que foi o
Unico periodo em que o Estado ndo teve um PIB negativo em nenhum ano. Foi
também o Unico em que o crescimento médio o PIB do RS foi maior do PIB do
Brasil, gracas as politicas de incentivo aos setores produtivos que historicamente
alavancaram a economia gaucha, em especial a do campo.

O Governo Rigotto manteve a rigidez nas despesas. Sem opcoes de
ajuste, foi assolado por uma forte seca que levou o um resultado negativo do PIB
2005, impactando a receita. A queda da receita aumentou os encargos com a divida.
Além dos 13%, o gasto com as dividas extralimites, tém seu pagamento integral,
independente do nivel das receitas. Isto gerou o maior comprometimento da RLR
com o servico da divida da série historica de 1991 até 2010. Em 2003 foram gastos
18,73% da RLR e em 2005 o recorde com 19,04%.

O destaque nos Governos Olivio e Rigotto € a recuperacao dos quadros
da Educacdo e Seguranca. Conforme o Anexo S, o Governo Britto, com seu PDV
retirou um contingente significativo de servidores destas areas, mas o Governo
Olivio recupera este contingente até o final de 2002. O Governo Rigotto segue na
recuperacdo e inclusive consegue ultrapassar o nivel de 1993, nos setores de
Educacao e Seguranca, bem como no total de vinculos.

Em que pese os esforcos dos Governos Olivio e Rigotto para recuperar
0s quadros da Segurancga Publica, ndo foram suficientes para restabelecer o efetivo
da Brigada Militar, o que é um fator importante para inibir a criminalidade.

O Governo Yeda fez o ajuste pela receita via venda de ac¢des do Banrisul,
gue nao foi privatizado, e pela despesa com grande arrocho salarial e reducao do
guadro de servidores. Em relacdo a divida realizou uma operacdo de risco com o
Banco Mundial e que ficaremos torcendo um longo prazo, para que o cambio nao
dispare, e que 0s juros externos se mantenham baixos, variaveis que estao fora do

controle do Estado.



128

O Governo Tarso, ainda iniciando, ndo utiliza nenhum artificio para ajuste
pela receita, apostando no crescimento econémico e na busca de recursos externos
para investimentos, o que pode elevar o endividamento do Estado. Pelo lado da
despesa ataca principalmente o problema previdenciario, no entanto, com medidas
que néo aliviardo o caixa no curto prazo.

Em relagdo ao quantitativo de servidores, os Anexos S e T mostram a
evolucdo da série, iniciando em 1993. Verificamos dois periodos distintos. O primeiro
nos Governos Britto e Yeda com reducdo do quadro e o segundo nos Governos
Olivio e Rigotto com recuperacao

No Governo Britto, na adesdo ao PDV a maioria preferiu a inatividade a
demisséo. Entre 1995 e 1998 todos os setores tém perda de servidores. Conforme o
Anexo S, na Administracdo Direta a reducao total foi de 18.934 vinculos, sendo que
os inativos aumentaram 18.152. Este resultado ndo é somente relacionado ao PDV,
mas 0 seu incentivo, aliado a discussdo da reforma previdenciaria na época, foi
fundamental para o resultado.

Nas fundacdes a reducédo também foi significativa, com a perda de 24%
do efetivo, ou 883 vinculos. O resultado mais significativo, no Governo Britto foi nas
Autarquias que reduziram em 5.330 o numero de servidores ativos, 0 equivalente a
55% do efetivo. Isto pode explicado pelas privatizagdes, mas é inegavel que o PDV
também teve impacto neste cenario.

Novamente este processo se repete no Governo Yeda, com uma queda
significativa nos dois primeiros anos, 2007 e 2008, quando 11.546 servidores saem
da condicdo de ativos. Como o0s inativos cresceram apenas 6.767, deduzimos que
quase 5 mil servidores deixaram seus empregos no Estado por falta de perspectivas
salariais®.

O outro cenario da série € o periodo dos Governos Olivio e Rigotto que
conseguem ter uma evolugdo positiva no total de servidores, apesar da pequena
queda em 2006. A educacdo consegue retomar o nivel de 1993, bem como a
Seguranca Publica melhora em relagcdo ao inicio da série. A nota negativa € a

reducdo do efetivo Brigada Militar, como j& afirmamos anteriormente.

1 Estes dados podem e devem ser melhor estudados, mas um dos motivos para esta queda pode
ter sido a reducao de contratagcdes emergenciais, principalmente na area da educacéo.
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O cenario que os Anexos T e U mostram é que, enquanto a populagéo
cresceu 14,93% entre 1993 e 2011, o numero total de vinculos de servidores do
Estado diminuiu 7,95%, com queda nas areas sociais. Este resultados séo
extremamente prejudiciais a populacdo, jA& que a reducdo de servidores,
principalmente em setores intensivos em mao de obra, como educacado, saude e
seguranca, impacta negativamente na qualidade dos servigos prestados.

Estudando os resultados macroeconémicos, temos os dados do PIB-RS e
do PIB-BR, nos Anexos N e O. O crescimento do RS foi abaixo do Brasil em quase
todo o periodo entre 1995 e 2011. A média do RS é 2,3% ao ano, enquanto o Brasil
cresceu 3,2% ao ano. A excecao € o periodo do Governo Olivio, quando a média do
RS foi de 2,4% ao ano e do Brasil 2,2%.

Este resultado esta influenciando no baixo crescimento do principal tributo
estadual que é ICMS. Em termos nominais o crescimento de 1995 até 2011 foi de
483,71%, no entanto o crescimento real foi de 46,59%, com média anual de 2,74%.
Os graficos dos Anexos L e M, que mostram a evolu¢cdo do ICMS e PIB-RS
possuem oscilacbes durante toda a seérie, sendo um comportamento de dificil
previsao.

Estudos, como Meneghetti (2010), apontam o crescimento do RS, abaixo
da média em relagé@o ao Brasil, como resultante da composi¢cdo de nossa economia,
com alta participacdo da agricultura, e como este setor prioriza 0 mercado Externo,
sem impostos, a arrecadacao do Estado pouco beneficia do seu crescimento.

O Capitulo seguinte estudou as experiéncias de participacdo da
sociedade na discussédo e elaboracdo do orcamento do Estado. Priorizamos o0s
foéruns implantados nos Governos a partir de 1991, ja que nos periodos anteriores a
disputa do orcamento se dava apenas atraves das pressdes dos grupos especificos.

A primeira foi os COREDES iniciada em 1991. O estudo apontou que,
apesar da sua criacao ter sido com o objetivo de realizar o planejamento e regional,
suas func¢des foram desvirtuadas no tempo, tornando-se realizadores de consultas a
populacdo e pouco avancando no processo de participacao e planejamento.

Os COREDEs sofrem com culturas permissivas de dois lados. O primeiro
€ dos governos que tém dificuldades em aceitar as sugestdes vindas de baixo,
definindo prioridades em gabinete, conforme seus interesses politicos. A outra

presséo € das proprias regides e de suas liderancas que ainda levam as demandas
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no sistema tradicional de caciques locais e regionais, numa cultura similar ao
“coronelismo” tradicional.

A experiéncia seguinte foi a Consulta Popular. Iniciada no ultimo ano do
Governo Britto, com fins eleitorais, cujo processo consiste em jogar para a
populacdo a decisdo sobre uma pequena parcela dos recursos dos investimentos do
Estado, em uma eleicdo em lista previamente definida. Este processo é uma farsa
em termos de democracia. Pressupde apenas a participacado da sociedade, atraves
de um sistema de votacao viciado e que nao traz avancos no exercicio da cidadania.

O Orcamento Participativo foi analisado no curto periodo em que foi
implantado no Estado, em que pese jA houvesse uma longa existéncia em Porto
Alegre e outras administracdes municipais. Foi a experiéncia que mais se aproximou
de fato de um processo aberto e amplo e que assegurasse um nivel de influéncia da
sociedade nas decisfes orcamentarias.

A forca do orcamento participativo pode ser medida pela reacdo da
Assembleia Legislativa, em criar um forum paralelo, em oposicdo ao processo do
OP, com receio de que a experiéncia de Porto Alegre avancasse sobre o Estado.

Este nivel de participacdo pode ser verificado pela atuacdo do COP no
processo de construgdo da proposta de Matriz Tributaria levada adiante pelo
Governo Olivio, derrotada pela maioria oposicionista na Assembleia Legislativa.

Foi o momento de maior empoderamento da sociedade, organizada de
forma mais ampla e livre, em relacdo aos dados orcamentarios do Estado, ndo tendo
similar e o Unico processo que pode ser enquadrado no conceito de democracia
participativa na forma que Perez (2004) qualificou.

A Ultima experiéncia que o trabalho se dedicou a estudar € o CDES-RS,
criado em 2011 pelo Governo Tarso. Participamos de suas reunifes do Conselho,
no final de 2011 no Encontro Ibero-Americano de Conselhos Sociais e em marco de
2012, no Palacio Piratini, em que os Conselheiro(a)s discutiram a Divida.

O gue vimos nos encontros e lido nos relatorios e materiais do Conselho,
muito de longe se parece com uma experiéncia realmente democratica e que possa
colocar a sociedade a par das discussdes orcamentarias. Trata-se, como 0 proprio
editorial da revista de balanco de 2011, de “um espaco de assessoramento e
consulta do Governador”. Nem de perto se encaixa no conceito de Perez (2004).

No balanco de 2011 segue um trecho que explicita bem o carater do

CDES-RS “é um espaco que fortalece e aprimora um processo de debates entre



131

parceiros estratégicos”. E assim que o Governo Tarso enxerga a(o)s Conselheiro(a)s
do CDES-RS. O dificil é pensar assim e qualificd-lo como um “espaco democratico e
gue une Governo e Sociedade”, como € o titulo do Editorial do Balanco.

Portanto, o CDES-RS em nada € um espac¢o democratico e muito menos
popular, pois reune “parceiros” do Governo, e que constitui uma “elite”, com acesso
a discussOes centrais do governo, sem relacionamento com a sociedade. Ressalte-
se novamente que é uma deciséo legitima do Governador em criar um férum de
“aconselhamento” apesar de seu alto custo.

Além disto, o CDES-RS tem realizado acdes que se sobrepde as das
secretarias, como a discussdo sobre o salario minimo regional, no qual foi o férum
de negociacdo entre empresarios e trabalhadores, a margem das estruturas
publicas. No evento de que participamos, em dezembro, varias foram as demandas
por “mais recursos” para a area X ou Yy, evidenciando que o0s proprio(a)s
conselheiro(a)s ndo sabem bem qual o seu papel neste férum. Tais fatos corroboram
com a critica ao seu alto custo.

O Governo Tarso implanta um Sistema Estadual de Participacdo Popular
e Cidada, que traz um prato requentado da Consulta Popular, com a participagéo
estéril dos COREDESs e que o CDES-RS se considera participante. Diz ainda que
aproveita a experiéncia do OP. No entanto, ndo se encontraram evidéncias que
provem ser verdadeira esta afirmacdo, sendo mais um processo alienante e de
votacao simples e direcionada em listas prévias.

Ressalvando o processo do OP, cuja experiéncia foi abafada pelas
oposic¢des ao projeto politico, e pelos setores que exerciam influéncia no orgamento,
0os demais processos sO reforcam uma disputa que em nada avanca na
democratizacao do espaco publico e que torna os cidadaos meros dados eleitorais

O estudo sobre os processos de participacao da sociedade na elaboragao
do orcamento do Estado do Rio Grande do Sul serviram para confirmar a hipotese
levantada no trabalho. A sociedade gaucha néao leva em conta a dificil situacao
porque passam as financas publicas quando estdo “brigando” por centavos no
or¢camento.

Mas por que isto acontece? Em parte como ja manifestado anteriormente,
porque o orgamento publico € um espaco de disputa politica e consequentemente de

poder. Neste sentido, 0s governantes e seus assessores diretos preferem as
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decisdes de gabinetes, diretamente com sua base politica, que obviamente podem
lhes render dividendos futuros, e esta cultura é extremamente dificil de mudar.

Este mesmo processo de concentracdo de poder se da de baixo para
cima. Os caciques locais ou regionais mantém seus currais eleitorais a base do leva
e traz de demandas que deveriam ser de toda a sociedade. De outro lado, a
sociedade, consciente de que os caminhos para o atendimento de suas demandas é
estreito, se sujeita a este processo alienante. Santos (2007, p. 196-197, grifo nosso)

ao abordar a teoria da Escolha Publica expde uma sintese que merece destaque:

[...] o governante ndo &, contrario senso, um agente politico benevolente
gue procura atender a todas as necessidades da populacdo. Ele é um
agente racional que decide arbitrando interesses e maximizando o seu
retorno publico. Da mesma forma, o Estado, ndo é uma entidade cuja
acédo implica a promoc¢éo do bem comum. Ao contrario, ele € um espaco de
permanente disputa: os grupos de interesse ou coalizdbes procuram
“captura-lo”. [...] Na sua relacdo com o Estado, a sociedade assume duas
formas distintas: i) existem grupos de interesses ativos, [...] que exercem
forte pressdo para aumentar sua parcela nos gastos publicos [...], ii) os
grupos de interesse latentes, [...] o total dos cidaddos, por exemplo, que, ao
contrario dos primeiros se manifestam de forma menos intensa, na maior
parte dos casos somente nas elei¢cbes. [...] Mas porque 0s grupos de
interesse formados, pelos cidaddos em geral, em vez de latentes, nado
sdo ativos? Simples: porque ndo compensa. O cidadao opta pela
ignorancia racional . A teoria da Escolha Publica pressupde, [...] que os
individuos em geral sdo egoistas . Sdo motivados em suas decisfes pela
busca da maximizacdo dos resultados. Essa premissa ajuda também a
compreender por que os politicos preferem o déficit em vez do equilibrio.
[...] E racional o politico buscar o retorno imediato, na forma de apoios
e votos, do que a incerteza no futuro.

Solucdes tém sido apresentadas para tentar resolver ou minimizar a dificil
situacdo fiscal do Estado, muitos com férmulas complexas de ajuste no médio e no
longo prazo. Calazans; Marques-Junior e Brunet (1999), Santos (2005), Santos e
Santos (2005), entre outros, constroem modelos econométricos projetando cenarios
com aumento de receitas e reducédo de despesas. No entanto, apesar de reconhecer
na gestdo dos recursos uma parte importante do processo de ajuste, € nos efeitos
colaterais da democracia que estao as alternativas.

Mas como assim os efeitos colaterais da democracia? Sim, o processo de
“captura” do Estado por determinados setores que possuem melhores condicfes de
pressdo faz parte da democracia e € legitimo. No entanto, um dos vicios do

processo democratico € a postura do homem publico em escolher a alternativa que
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melhor Ihe renda frutos eleitorais, e as eleicdes criaram um circulo vicioso que
favorece e cristaliza esta gestéo utilitarista.

O circulo vicioso comeca com a eleicdo do Governador e logo adiante
com as dos prefeitos e vereadores, momento de constituir uma boa base de apoio
politico, que Ihe permita no periodo seguinte disputar a reeleicdo em condi¢des de
vitéria. O Ultimo ano de governo é para colher os frutos da gestdo, geralmente
aumentando os investimentos sem compromisso com o médio prazo, dada a
incerteza na vitoria. Este circulo ndo tem fim, e € consolidado com a falsa ideia de
gue o povo tem o poder de mudar as coisas na elei¢ao, a cada quatro anos.

Mas como se interrompe este circulo vicioso? Com mais democracia. Se
na forma como vivemos a democracia tem efeitos nocivos a sociedade, precisamos
€ ‘“radicaliza-la”. Abrir o Estado, com mais transparéncia, com participacéo
permanente nas questfes vitais, antecipando-se as decisfes importantes dos
Governos, antes que elas acontecam, ampliando o controle social. Precisamos
exercer de fato a cidadania plena e néo de faz de conta como € hoje.

Mesmo com toda a tecnologia a disposicéo, leis exigindo transparéncia, o
acesso a estas informacdes ainda é muito restrito e distante da grande massa da
populacdo. Esta experiéncia foi vivida na realizagdo deste trabalho. S&o inUmeros
dados “diferentes”, os sites publicos sdo muito ruins, confusos, cheios de caminhos
que parecem ser transparentes, mas que ndo levam a lugar algum.

O site da Secretaria da Fazenda do Estado possui inclusive um “link”
“transparéncia” que produz informacgdes desvinculadas do contexto e mesmo para
um estudante de economia fica dificil de trabalhar. O site do IPE deveria mostrar 0s
dados financeiros da previdéncia em primeira méo, ndao tem sequer um relatorio ou
“link” na primeira pagina que trate do assunto. No site do Tribunal de Contas do
Estado, ndo encontramos informacdes sobre as contas estaduais.

Temos muito ha avancar em termos de transparéncia e na
disponibilizacdo de informacfes a populagdo. Enquanto as decisdes que impactam
nossas vidas forem tomadas em poucos gabinetes, sem a participacdo de quem é
objeto desta politica, viveremos numa situacdo de ignorancia e dependéncia de
politicas populistas e demagadgicas.

Radicalizar a democracia significa que os cidaddos devem deixar de
serem apenas objeto da politica para serem sujeitos das acbes cotidianas do

Estado, com comprometimento com o equilibrio fiscal, mas, sobretudo com o
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atendimento digno as demandas nas areas essenciais, como Educac¢do, Saude e
Seguranca, entre outras, que é onde a populacdo sente a presenca do Estado.

Necessitamos, ainda, mudar a forma de planejar das a¢cles estratégicas
do Estado. Numa situacao de crise fiscal, € fundamental a priorizacdo dos setores
sociais. Pulverizando as despesas, sem critérios claros e objetivos, como ocorrem
constantemente, 0s poucos recursos se perdem nos ralos da burocracia e da
ineficiéncia ou séo direcionados para setores ndo fundamentais.

Precisamos superar a improvisagdo no planejamento do Estado.
Repensar seu papel, como garantidor de direitos e voltado ao atendimento das
demandas da maioria da populag&o, com controle social.

Uma das alternativas para o planejamento participativo € restabelecer as
funcdes originais dos COREDEs, com féruns mais proximos das comunidades,
blinda-los das influéncias dos “coronéis” regionais e locais, sabendo que isto retirara
“privilégios” e enfrentard resisténcia, mas planejar para toda a sociedade é dar
racionalidade as acdes do Estado.

A descentralizacdo do planejamento é também a descentralizacdo do
poder, significa maior transparéncia, permite que a decisdo seja influenciada pelos
que serdo diretamente atingidos pela acdo do Estado, o que possibilitara um
controle mais eficaz. Precisamos romper com o planejamento “tradicional”, realizado
longe da realidade, servindo como instrumento para “mistificacdo” de que o gestor
possui comprometimento e sabe das solucdes para os problemas do seu povo.

Precisamos partir para 0 que Matus (1996) chamou de Planejamento
Estratégico Situacional, com o envolvimento dos atores que vivem e conhecem a
situacao real, no dia a dia, em funcdo de sua acéo cotidiana. E ele que conhece os
reais problemas e, portanto estara mais perto das alternativas para soluciona-lo,do
gue um burocrata a quildmetros de distancia, ou um “salvador da patria”.

Para fazer esta “travessia’, somente com um processo de radicalizacao
da democracia. Parece uma utopia? Sim, mas como disse Eduardo Galeano, “temos
o direito de sonhar e o direito ao delirio”.

Para que serve a utopia?

A utopia estd no horizonte e sei bem que nunca a
alcancarei. Que se eu ando dez passos, ela se dista nciara
dez passos. Quanto mais a procuro, menos a encontra  rei,
porque ela vai se distanciando quanto mais me aprox  imo.
Entdo, qual é sua utilidade? Pois a utopia serve pa ra isto,
PARA CAMINHAR.
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Eduardo Galeano
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Anexo A — Tabela - Evolugéo da divida publica — 1950-2000 - Kops, 2004
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DIVIDA PUBLICA

Receita de liquida

Relagdo

Ano Fundada % do Eundada % do Flutuante % do Total de Impostos Divida/receita
externa total interna total total
1950 22.021.583 1,74% 681.627.574 53,71% 565.543.993 44,56% 1.269.193.150 1.052.273.426 1,21
1951 20.749.433  1,58% 952.603.898 72,58% 339.094.588 25,84% 1.312.447.920 1.337.902.438 0,98
1952 19.536.715 1,29% 1.274.023.861 84,39% 216.203.139 14,32% 1.509.763.714 1.585.526.223 0,95
1953 18.188.272  0,98% 1.502.499.767 80,94% 335.575.470 18,08% 1.856.263.508 2.072.344.560 0,90
1954 16.833.505 0,61% 1.992.288.148 71,64% 771.768.181 27,75% 2.780.889.835 2.655.001.162 1,05
1955 15.495.781 0,51% 1.965.422.643 65,07% 1.039.438.587 34,41% 3.020.357.012 3.263.655.434 0,93
1956 14.177.267 0,42% 1.969.035.832 58,20% 1.399.880.714 41,38% 3.383.093.812 4.027.889.593 0,84
1957 12.707.918 0,28% 2.014.969.790 43,92% 2.560.444.345 55,81% 4.588.122.053 5.351.485.234 0,86
1958 11.046.077 0,18% 2.376.915.764 38,38% 3.805.842.974 61,45% 6.193.804.815 6.359.321.189 0,97
1959 9.452.681 0,13% 2.560.291.254  34,93% 4.759.856.777 64,94% 7.329.600.712 7.628.541.565 0,96
1960 8.146 0,07% 5.656.217 49,33% 5.800.880 50,60% 11.465.243 11.516.817 1,00
1961 6.792  0,03% 10.932.058 53,01% 9.685.344  46,96% 20.624.194 15.647.691 1,32
1962 6.510 0,02% 14.413.296 51,43% 13.607.385 48,55% 28.027.191 24.282.186 1,15
1963 5720 0,01% 20.886.627 42,73% 27.985.692 57,26% 48.878.039 42.516.375 1,15
1964 5.159.814  8,28% 20.465.050 32,82% 36.728.506 58,90% 62.353.370 90.242.122 0,69
1965 5.720.286  4,75% 23.014.002 19,13% 91.590.796 76,12% 120.325.084 143.026.019 0,84
1966 5.163.167 2,66% 51.021.609 26,28% 137.961.718 71,06% 194.146.494 267.276.120 0,73
1967 5.276.357 1,53% 78.876.402 22,92% 259.946.262 75,54% 344.099.021 351.695.671 0,98
1968 7.275.151 1,42% 121.751.027 23,76% 383.403.166  74,82% 512.429.344 519.317.279 0,99
1969 11.645.795 1,54% 159.822.211 21,17% 583.419.039 77,29% 754.887.045 699.327.959 1,08
1970 10.300.952  1,14% 187.729.579  20,78% 705.307.338  78,08% 903.337.868,92 909.583.273,93 0,99
1971 16.697.602 1,66% 212.174.438 21,11% 776.004.627 77,22% 1.004.876.666,71  1.250.576.698,67 0,80
1972 76.641.049 6,51% 231.882.090 19,70% 868.760.247 73,79% 1.177.283.386,17 1.536.290.586,67 0,77
1973 75.631.872 4,48% 362.426.939 21,48% 1.248.974.027 74,03% 1.687.032.838,25 2.178.396.024,64 0,77
1974 84.488.590 3,36% 900.174.497 35,80% 1.530.064.623 60,84% 2.514.727.710,28  2.992.506.077,41 0,84
1975 97.213.296  2,47% 1.893.672.301 48,14% 1.942.740.031  49,39% 3.933.625.627,99  4.219.520.497,82 0,93
1976 609.005.251 8,32% 3.100.450.198 42,36% 3.610.218.826  49,32% 7.319.674.275,00 5.571.750.039,89 1,31
1977 773.502.254  7,71% 4.538.531.038 45,27% 4.714.182.739 47,02% 10.026.216.031,65 8.854.462.785,47 1,13
1978 1.233.709.980 7,76% 9.285.993.289 58,41% 5.378.459.074 33,83% 15.898.162.343,43 12.605.920.974,51 1,26
1979 1.897.893.224  6,48% 18.171.471.339 62,03% 9.226.992.580 31,50% 29.296.357.143,09 20.248.439.946,27 1,45
1980 5.439 11,26% 30.519 63,17% 12.351 25,57% 48.309,45 41.059,28 1,18
1981 11.567 8,98% 88.366 69,43% 28.889 22,43% 128.821,28 88.160,43 1,46
1982 23.111 6,55% 244837 60,65% 84.689 24,02% 352.637,14 181.598,70 1,94
1983 86.182 7,74% 674.984 51,99% 351.783 31,61% 1.112.948,54 400.397,58 2,78
1984 603.712 13,98% 2.245.339 51,27% 1.469.444 34,03% 4.318.493,78 1.312.078,88 3,29
1985 2.012.600 12,17% 8.477.788 58,75% 6.044.565 36,56% 16.534.952,75 4.968.296,64 3,33
1986 2.492.687 8,50% 17.239.214  72,52% 9.609.316 32,75% 29.341.216,27 14.961.708,50 1,96
1987 9.674.312 6,39% 109.852.509  75,90% 31.944.595 21,09% 151.471.416,50 38.799.610,26 3,90
1988 166.450.220 11,71% 1.078.520.479 87,14% 176.033.940 12,39% 1.421.004.640 256.329.001 5,54
1989 2.578.989.918 9,48% 23.700.051.995 81,35% 918.110.840 3,38% 27.197.152.753 4.558.566.393 5,97
1990 35.243.570 8,18% 350.412.326  80,50% 45.086.556 10,47% 430.742.452 143.571.340 3,00
1991 299.151.299 12,20% 1.974.179.274 83,27% 179.164.171  7,31% 2.452.494.744 635.843.364 3,86
1992 3.677.814.226  9,99% 30.670.593.018 85,39% 2.482.172.416 6,74% 36.830.579.659 6.792.375.976 5,42
1993 94.342.017.195 9,08% 887.736.287.223 87,17% 57.501.889.134 5,53% 1.039.580.193.552 145.767.732.216 7,13
1994 244.721.326  5,13% 4.154.715.092 84,60% 366.570.423  7,69% 4.766.006.841 1.584.255.268 3,01
1995 167.137.450 2,07% 6.834.162.716  83,28% 1.076.543.521 13,33% 8.077.843.687 2.652.873.448 3,04
1996 158.433.539 1,51% 8.714.916.285 79,48% 1.591.744.914 15,21% 10.465.094.737 3.049.059.569 3,43
1997 252.274.513 1,86% 10.761.095.824 87,76% 2.525.521.500 18,65% 13.538.891.837 3.035.384.192 4,46
1998 407.605.211  2,75% 13.008.479.055 84,74% 1.406.592.686  9,49% 14.822.676.952 3.240.166.669 4,57
1999 627.754.050 3,57% 14.883.773.134  83,50% 2.052.859.908 11,69% 17.564.387.092 3.567.433.033 4,92
2000 738.775.179  3,32% 18.601.566.892  69,43% 2.936.111.938 13,18% 22.276.454.008 4.313.984.081 5,16

Fonte: Kops, 2004, p. 130, 138, 146, 156 e 174
1 - Entre 1950-1959, valores em Cruzeiros (Cr$) - padrdo monetario vigente & época
2 - Entre 1960-1979 todas as unidades de moeda foram convertidas em cruzeiros novos, excluidos os centavos visando facilitar a interpretagdo
3 - Na receita de impostos dos exercicios de 1967 a 1969, esta excluida a parcela pertencente aos municipios
4 - Entre 1980-1989, todas as unidades de moeda foram convertidas em Cruzados Novos visando facilitar a interpretagao

5 - Entre 1990-1993, os valores encontram-se em Cruzeiros Reais

6 - A partir de 1994 os valores encontram-se em Reais
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Anexo B — Gréfico - Evolucao da divida publica, por classificagdo — 1950-2000 —
Kops, 2004.
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Fonte: Elaboracéo propria (2012)

Anexo C —Grafico - Evolugéo da relagédo Divida/Receita — 1950-2000 — Kops, 2004.
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Anexo D — Tabela - Servico da divida entre 1965-2000, Kops, 2004

Ano Receita de Servigo da divida publica em % sobre

1965 6.924.780,00 4,84%
1966 8.011.827,00 2,99%
1967 23.356.841,00 5,35%
1968 38.965.435,00 6,02%
1969 66.989.512,00 7,68%
1970 909.583.273,93 82.889.955,31 9,11%
1971 1.250.576.698,67 117.413.563,31 9,39%
1972 1.536.290.586,67 146.187.248,18 9,52%
1973 2.178.396.024,64 232.686.647,30 10,68%
1974 2.992.506.077,41 414.356.084,76 13,85%
1975 4.219.520.497,82 889.145.793,52 21,07%
1976 5.571.750.039,89 1.125.392.096,85 20,20%
1977 8.854.462.785,47 2.041.561.036,77 23,06%
1978 12.605.920.974,51 2.698.597.537,45 21,41%
1979 20.248.439.946,27 4.823.082.336,54 23,82%
1980 41.059,28 10.085,19 24,56%
1981 88.160,43 19.846,71 22,51%
1982 181.598,70 60.108,95 33,10%
1983 400.397,58 267.196,01 66,73%
1984 1.312.078,88 653.779,44 49,83%
1985 4.968.296,64 5.775.102,18 116,24%
1986 14.961.708,50 7.004.212,14 46,81%
1987 38.799.610,26 27.163.057,28 70,01%
1988 256.329.000,76 175.265.496,42 68,38%
1989 4.558.566.392,52 931.722.244,60 20,44%
1990 143.571.339,74 34.367.353,88 23,94%
1991 635.843.363,52 194.072.732,52 30,52%
1992 6.792.375.976,01 3.097.278.008,34 45,60%
1993 145.767.732.216,11 92.686.837.805,32 63,59%
1994 1.584.255.267,55 861.148.847,68 54,36%
1995 2.652.873.448 1.241.715.023,30 46,81%
1996 3.049.059.569 1.256.310.768,49 41,20%
1997 3.035.384.192 1.734.084.047,93 57,13%
1998 3.240.166.669 1.779.862.024,85 54,93%
1999 3.567.433.033 750.455.252,15 21,04%
2000 4.313.984.081 840.817.708,45 19,49%

Fonte: Kops, 2004, p. 143, 148, 164 e 182

- Entre 1050-1950 valares em Criizeirns (Crf) - nadrin manetarin vinente 4 dnnra

- Na receita de imnnatns dns exerciring de 10R7 a 10R0 acta exclilida a narcela nertencente ans miicining

- Entre 1080-1989 tndas as 1nidades de mneda faram convertidas em Criizadns Novns visandn facilitar a internretacin
- Fntra 100N-1902 n< valarec encontram-ce em Cri17eirns Reais

- A nartir de 1994 n< valares encontram-se em Reais

DAY=

Anexo E — Gréfico - Evolucao do Servigo da Divida 1965-2000, Kops, 2004

- Entre 10RAN-1979 tndas as 1nidades de mneda faoram convertidas em criizeirns novns excliiidns ns centavns vicandn facilitar a internretacin
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Anexo F — Tabela - Evolucao da divida e dos investimentos - 1970-2010

Precos correntes e precos deflacionados pelo IGP-DI/FGV

144

ANO Saldo Devedor Saldo Devedor zg\igl—i(%o %
Precos Correntes Pregos Dez/2010 - Investimento

1970 358.697.069 1.476.726.864 3,64 27,6%
1971 442.878.759 1.526.164.629 3,76 21,1%
1972 647.806.835 1.929.068.872 4,75 30,4%
1973 1.132.985.177 3.373.855.165 8,31 31,2%
1974 1.686.667.082 4.346.947.994 10,70 34,0%
1975 2.842.517.928 5.444.867.832 13,41 33,7%
1976 4.937.441.107 7.311.615.442 18,00 35,5%
1977 6.907.014.074 5.039.192.842 12,41 23,6%
1978 11.415.322.232 5.914.639.208 14,56 24,6%
1979 22.361.221.542 6.536.707.519 16,09 26,0%
1980 37.562.217.806 5.222.766.701 12,86 22,5%
1981 104.245.607.112 7.425.676.170 18,28 30,1%
1982 296.937.733.553 10.590.598.751 26,07 30,9%
1983 854.732.235.665 9.802.489.022 24,13 24,3%
1984 3.082.016.241.590 10.915.623.721 26,87 22,8%
1985 11.728.937.501.180 12.396.242.605 30,52 17,5%
1986 22.959.999.622 14.703.916.068 36,20 14,1%
1987 123.560.490.505 15.340.168.401 37,77 18,6%
1988 1.246.946.664.762 13.608.947.079 33,51 14,2%
1989 26.279.041.914 15.232.111.381 37,50 Receita Liquida Receita Liquida Relagdo Relagdo 22,2%
1990 400.511.548.518 14.723.602.093 36,25 Real (RLR) Corrente (RCL) Divida/RLR  Divida/RCL 26,6%
1991 2.273.330.572.979 14.403.374.259 35,46 898.417.439.000 2,53 - 11,8%
1992 34.354.617.243.116 17.304.661.261 42,60 12.224.675.655.000 2,81 - 15,3%
1993 982.457.904.418 17.622.513.586 43,39 262.818.963.000 3,74 - 11,3%
1994 4.399.436.418 18.176.835.707 44,75 2.266.192.000 1,94 - 13,7%
1995 7.164.658.575 25.790.083.840 63,50 2.840.926.313 2,52 - 10,4%
1996 8.982.720.907 29.573.172.150 72,81 3.905.282.330 4.343.063.180 2,30 2,07 10,6%
1997 11.013.370.337 33.734.851.437 83,06 4.456.254.293 4.600.905.515 2,47 2,39 19,7%
1998 13.416.084.266 40.406.259.536 99,48 4.828.783.755 5.843.648.125 2,78 2,30 26,0%
1999 15.511.527.184 38.937.711.734 95,86 5.298.274.296 6.278.009.988 2,93 2,47 8,0%
2000 17.340.342.070 39.641.057.190 97,60 5.031.577.678 6.657.849.571 3,45 2,60 9,6%
2001 19.834.966.030 41.073.515.935 101,12 5.766.195.239 7.714.865.022 3,44 2,57 8,0%
2002 24.601.733.032 40.300.683.704 99,22 6.500.152.739 8.414.927.481 3,78 2,92 4,6%
2003 26.465.228.053 40.263.899.513 99,13 7.592.145.175 9.660.540.465 3,49 2,74 7,5%
2004 28.904.055.305 39.215.252.229 96,55 8.303.873.469 10.736.731.904 3,48 2,69 5,9%
2005 30.216.936.929 40.500.568.839 99,71 8.985.857.309 12.349.352.039 3,36 2,45 4,9%
2006 31.782.464.072 41.042.106.494 101,05 10.230.131.159 13.312.366.815 3,11 2,39 4,9%
2007 33.755.752.501 40.401.668.258 99,47 10.985.245.083 13.991.366.037 3,07 2,41 2,7%
2008 38.126.858.691 41.828.565.060 102,98 12.191.363.306 16.657.758.044 3,13 2,29 3,7%
2009 36.963.182.153 41.140.022.571 101,29 13.728.122.301 17.387.287.460 2,69 2,13 3,6%
2010 40.635.343.410 40.635.343.410 100,00 14.595.630.538 20.297.846.621 2,78 2,00 8,8%
NOTAS :

1) Os dados desta tabela ndo contemplam a Administracéo Indireta

2) Padrbes monetarios: de 1970 a 1985 em Cr$ (Cruzeiro), de 1986 a 1988 em Cz$ (Cruzado), 1989 em NCz$ (Cruzado Novo), de 1990 a 1992 em Cr$
(Cruzeiro), 1993 em CR$ (Cruzeiro Real), de 1994 em diante em R$ (Real).

3) Saldos posicionados em 31 de dezembro.

FONTE: Rio Grande do Sul, Secretaria da Fazenda.
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Anexo G — Grafico - Evolucdo da divida e dos investimentos — 1970-2010
Precos correntes e deflacionados pelo IGP-DI/FGV
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Fonte: Rio Grande do Sul: Secretaria de Estado da Fazenda, Relatério anual da divida publica de 2010.
Anexo H — Gréfico - Relacédo divida/RLR e divida/RCL — 1991-2010
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Anexo | — Tabela - Servigo da Divida 1991-2010

Servigo da Divida Fundada Servigo da Divida Receita Liquida Receita Liquida  Servigo/ Servigo/
Anos Juros Amortizagdes Flutuante Servigo Total Real (RLR) Corrente (RCL) RLR RCL
1991  32.499.20538 3445782258  22.590.460.243 58.535.447.889  898.417.439.000 6,52%
1992 475.015.203.7 195977754298 109.005.601.976 779-943.060.04 15 594 675.655.000 6,38%
1993 9.891.436.051  5.504.417.845  11.459.908.683 26.855.762.579  262.818.963.000 10,22%
1994 64.022.963 46.433.923 55.258.584  165.715.470 2.266.192.000 7,31%
1995 79.527.964 150.716.294 70.850.294  301.094.552 2.840.926.313 10,60%
1996 130.539.159 149.192.341 60.221.421  339.952.921 3.905.282.330  4.343.063.180  8,70%  7,83%
1997 104.161.394 146.284.136 31.909.239  282.354.769 4.456.254.293  4.600.905.515  6,34%  6,14%
1998 115.941.868 422.612.226 8.460.718  547.014.812 4.828.783.755  5.843.648.125 11,33%  9,36%
1999 189.961.786 560.493.467 - 750.455.253 5.298.274.296  6.278.009.988  14,16%  11,95%
2000 227.677.308 613.140.400 - 840.817.708 5.031.577.678  6.657.849.571 16,71% 12,63%
2001 244.235.962 723.825.731 - 968.061.693 5.766.195.239  7.714.865.022 16,79%  12,55%
2002 268.140.218 919.566.304 - 1.187.706.522 6.500.152.739  8.414.927.481 1827% 14,11%
2003 269.686.510  1.152.159.354 - 1.421.845.864 7.592.145.175  9.660.540.465 18,73%  14,72%
2004 280.501.464  1.176.562.235 - 1.457.063.699 8.303.873.469  10.736.731.904 17,55%  13,57%
2005 293.760.437  1.417.309.579 - 1.711.070.016 8.985.857.309  12.349.352.039  19,04%  13,86%
2006 285.270.435  1.477.520.863 - 1.762.791.298 10.230.131.159  13.312.366.815 17,23%  13,24%
2007 269.616.966  1.558.292.713 - 1.827.909.679 10.985.245.083  13.991.366.037 16,64%  13,06%
2008 265.944.610  2.913.684.664 - 3.179.629.274 12.191.363.306  16.657.758.044  26,08%  19,09%
2008(1)  265.944.610  1.721.674.818 - 1.987.619.428  12.191.363.306  16.657.758.044  16,30% 11,93%
2009 202.748.757  1.905.338.597 - 2.108.087.354 13.728.122.301  17.387.287.460  1536%  12,12%
2010 164.111.784  2.770.528.899 - 2.934.640.683 14.595.630.538  20.297.846.621 20,11%  14,46%
2010(1)  164.111.784  1.983.703.899 - 2.147.815.683 14.595.630.538  20.297.846.621 14,72%  10,58%

Nota: 1) Excluido os valores das operagfes com recursos do Banco Mundial
Fonte: Rio Grande do Sul: Secretaria de Estado da Fazenda, Relatério anual da divida publica de 2010

Anexo J — Gréfico - Servi¢o da Divida 1991-2010
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Anexo L — Tabela - Evolugao ICMS nominal e corrigido — 1995-2012

147

Periodo Valor Nominal Variagédo Corrigido - IGP-DI Variagédo
1995 R$ 3.509.484.000,00 - R$13.560.377.644,32 -
1996 R$ 4.015.924.000,00 14,43%  R$ 14.277.514.113,72 5,29%
1997 R$ 4.006.691.290,51  -0,23%  R$ 13.296.949.503,06 -6,87%
1998 R$ 4.232.062.915,77  562%  R$13.515.541.384,34 1,64%
1999 R$ 4.659.512.300,97 10,10%  R$ 13.357.024.624,32 -1,17%
2000 R$ 5.646.777.954,53 21,19%  R$ 14.225.295.099,97 6,50%
2001 R$ 6.706.353.428,86  18,76%  R$ 15.316.790.794,70 7.67%
2002 R$ 7.441.505.283,59 10,96%  R$ 14.930.434.345,83 -2,52%
2003 R$ 8.988.842.933,76 20,79%  R$ 14.727.467.488,57 -1,36%
2004 R$ 9.637.938.266,76  7,22%  R$ 14.414.174.940,33 -2,13%
2005 R$ 11.382.937.672,22 18,11%  R$ 16.098.282.947,09 11,68%
2006 R$ 11.813.299.090,75  3,78%  R$ 16.417.954.931,25 1,99%
2007 R$ 12.257.685.273,92  3,76%  R$ 16.200.689.170,16 -1,32%
2008 R$ 14.825.153.674,59 20,95%  R$ 17.627.404.340,72 8,81%
2009 R$ 15.086.670.971,77  1,76%  R$17.627.811.443,10 0,00%
2010 R$ 17.893.312.783,17 18,60%  R$ 19.790.424.991,85 12,27%
2011 R$ 19.502.930.375,53  9,00%  R$ 19.878.469.556,61 0,44%

2012(1) R$20.479.366.360,00  9.01% R$ 20.479.366.360,00 3,02%

Fonte: Rio Grande do Sul, Secretaria da Fazenda

* Orgcado

Anexo M — Gréfico - Evolucdo do ICMS nominal e corrigido — 1995-2012
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Anexo N — Tabela - Variacédo do PIB-RS e do PIB-BR — 1995-2011

ANOS PIB-RS Média PIB-BR  Média
1995 -5,0 4,2
1996 -0,2 2,2
1997 5,9 0.1 3,4 2.5
1998 -0,9 0,0
1999 1,4 0,3
2000 4,3 4,3
2001 2,0 2.4 1,3 2.2
2002 1,7 2,7
2003 1,6 1,1
2004 3,3 5,7
2005 -2,8 L7 3,2 3.5
2006 4,7 4,0
2007 6,5 6,1
2008 3,9 5,2
2009 -0,8 4.4 -0,3 4.6
2010 7.8 7,5
2011 5,7 2,7
Média 95-10 2,3 3,2

FONTE: FEE/IBGE

Anexo O — Gréfico — Variacdo do PIB-RS e do PIB-BR — 1995-2011
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Fonte: Elaboragéo propria
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Anexo P — Tabela Gastos com pessoal, correntes e investimentos — 1995-2010

Ano Pessoal Média Corrente Média Investimentos Média
1995 83,1% 13,2% 10,4%
1996 90,8% 0 15,7% 0 10,6% 0
1997 85.4% O27% 17009  155% 19.7% 16,7%
1998 83,4% 16,2% 26,0%
1999 86,0% 16,0% 8,0%
2000 80,6% o 16,1% o 9,6% o
2001 76,5% 80,1% 17,5% 15.8% 8,0% 7,6%
2002 77,2% 13,4% 4,6%
2003 72,7% 16,6% 7,5%
2004 70,1% . 21,7% . 5,9% .
2005 67,8% 69,9% 20,8% 19.8% 4,9% 5.8%
2006 68,9% 20,0% 4,9%
2007 67,3% 23,2% 2, 7%
2008 61,6% . 22,2% . 3,7% .
2009 641%  039%  o3l5,  23.0% 3.6% 41%
2010 61,0% 23,2% 8,8%

Média 1995-2010 70,4% 17,4% 8,2%

Fonte: Santos (2007) e Santos (2011)

Anexo Q — Grafico - Gastos com pessoal, correntes e investimentos — 1995-2010
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Anexo R — Déficit Previdenciario — Segundo a Secretaria da Fazenda do Estado

DESCRICAD 2003 2004 2005 2006 2007 006 2004

I- Receitas previdencidnas {1+2+3+4+5) 233,332 B0 D42 S00.868 554.548 10243 558 1. $00 825 5849848
1. Receits de conlnbugias e W 422 518 450.840 2t 741 PR R T E37.538
Pessoal Civi ZBB 78] IR TTA 4324 088 dFEZ21E 539 850 BEGT 58 32T
Gontribuigas de Senvidor Ativo Civil 191654 215001 6063 2 AT =T E1E 384 05T 427 4EE
Contribuigen die Sesvidor Inativa Ceeil 85 409 10E.355 B34.8BE 11E2e9 1= BEE 11ir5a 10341
Gontribusgso de Pensionista Givil o 38T I3148 4t 8ra 42 4TE dd S22 49 HE8
Pessoal Militar 47 TEA EZ AdE 26 TEZ 46 528 47 681 £2 459 45187
Contribuigan de Miker Aten 2E.0EE 13452 16009 aram 31258 25,480 FohR4q
Contribuigan de Miltar Insivo 16748 18347 10.E50 1F.5m 150564 12640 L5840
Contribuican de Pansicniste Miltsr o ar 4] i 124 a0 13

2 Outres coniribuighes previdencignas 2 296 2339 B40 2500 2UB11 o 18570
3. .Compensagio previdencidana enire BEGPE E APPS il TEO24 35,401 PE00E 26049 2ETE2 28477
4_ Dwitras comanies 2.506 242 11831 5085 2188
5 - Dperagdes Intraorpamentirizss 1] o o o el BEE B EFI5213
Contribuigao previdencidna patronal Executiva e Autarguizs (28360 (1) 811942
Cobartura do déiat stusnal aposeniadoriz {2) 1OTE R0
Cobartura do défict sluenal pensdes 431197 BEE.EBI 22588
Cobartura de défict alusnal demais poderes e Minisiéno Poblico B2 Fa3

Il - Total da despesa previdenciaria (6 + 7) 3.548 860 AT 548 424115 4 548 900 AT 5 530571 BDEETI0
6. Administragan TETE TR941 1956764 [ 13.EDE 186 D43 226 &3
Despesas Comenies 185732 18502 196204 (= 131608 1EE042 25 503
Despasas de Capilal a2 X0 ] ] 0 s o

7 Pravidéncia Social 3530858 AF4t 508 4 45063 & 547 5T 4 985 71 EIE4. C29 ER31-220
Pasapal Cheil a2 e 31752 2410078 3.7BE 955 4122 48 4392 B84 4.T24 235
Aposentadonas 2428 882 2456 735 2.871.586 2074234 2259.M4 2.500.305 JEATIE
Panzbas 5E3.991 B41.340 Fanapz a¥rE2 822098 BIZ 250 E55220
Cutros Bensaficics Preedencigsios 20.7 30 a5 BT o 7] Ll a am
Peszzosl Milier 508283 EEE B5E 635,825 TEr 302 AF3.652 areard 1.105.4985
Aeformes 244 BET 357 502 4501887 533 (35 5128 BAE.42T BOTAE1
Pensdas 1670 16 373 184838 234 258 5T R2E FTEBAT 229 TTE
Cwimos Bemaficios Previdencisnios g.0a 1T o] o 1] 1] 58

V- Resultedo previdenciario {1 - 10 -3218 328 -3 267 507 e -3.885 402 -4 072748 -2 250045 -tEE22
% HResultado previdenciano sem Heceitas Intraorgementanas do APPS{ IV -1L5) -3.218.228 -LEST 507 -3 TA0034 -1995.402 2 -4.509.945 -4DISETE -EOT4035
Relagio contribugdo servidor ! gasio previdenciario 8,33% 11,24% 108 5% 11,565% 11,465% T0LF3% 10,52%

FONTE: Contadoria e Awditoria Geral do Estado, Secretaria da Farenda.
1 - Corresponde a0 dobro da contribuigio patronal relativa aos servidores do executive & sistarnguiss.
2 - Diferenca entre a folha dos Inativos do executivo e swtarquiss & as confribuigies.



Anexo S — Tabela — Total de vinculo de servidores ativos, inativos e pensionistas — 1991-2011

151

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Ativos 166.587 169.329 176.040 178.514 172.115 165.716 160.781 159.580 156.453 165.180 168.831 174.248 175.791 177.046 173.958 173.389 166.560 161.843 163.521 162.844 162.120
ADM Inativos ~ 68.769  69.955 75.831 81.405 85722 89.721 94.663 99.557 106.263 108.417 109.327 110.968 114.314 116.137 117.280 118.860 121.609 125627 130.330 132.734 136.887
DIRETA Pensionistas ~ 2.806  2.602 2755 2537 2500 2.446 2293 2038 1995 1927 1914 1812 1740 1656 1.663 1512 1377 1301 1273  1.274 501
Total 238.162 241.886 254.626 262.456 260.337 257.883 257.737 261.175 264.711 275524 280.072 287.028 291.845 294.839 292.901 293.761 289.546 288.771 295.124 296.852 299.508
Ativos 5017 5131 5389 5728 5310 4577 4614 4845 4913 4943 5065 5177 5322 5415 5324 5585 5169 5082 5082 4950 5122
Fundacées Inativos 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 3 3
Total 5017 5131 5389 5728 5310 4577 4614 4845 4913 4943 5065 5177 5322 5415 5324 5585 5169 5082 5082 4953 5125
Ativos  12.950 12.618 12.187 11.841 11.067 8068  7.273 6511 4404 4305 4227 4337 4042 3888 3786 3785 3538 3.363 3678 3649 3602
Autarquias Inativos ~ 7.636  7.620  7.404 7545 7.782 8191 8586  9.005 6502 6277 6226 6107 5904 5768 5574 5393 5219 5204 5053 5083 5114
Pensionistas ~ 45.478  47.258 49.169 50.837 52.015 53.654 55236 55753 55537 53.992 52.644 48.948 48.689 48.995 49.168 49.531 49.048 48.804 48307 47604 47557
Total  66.064 67.496 68.760 70.223 70.864 69.913 71.095 71.269 66.443 64.574 63.097 59.392 58.635 58.651 58.528 58.709 57.805 57.371 57.038 56.336 _ 56.273
TOTAL GERAL 309.243 314.513 328.775 338.407 336.511 332.373 333.446 337.289 336.067 345.041 348.234 351507 355.802 358.905 356.753 358.055 352.520 351.224 357.244 358.141 360.906
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 _ 2006 2007 2008 2009 2010 2011
ATIVOS 184554 187.078 193.616 196.083 188.492 178.361 172.668 170.936 165.770 174.428 178.123 183.762 185.155 186.349 183.068 182.759 175.267 170.288 172.281 171.443 170.844
TOTALDE INATIVOS 76.405 77.575 83.235 88.950 93.504 97.912 103.249 108562 112.765 114.694 115553 117.075 120.218 121.905 122.854 124.253 126.828 130.831 135.383 137.820 142.004
VINCULOS Ppensionistas ~ 48.284 49.860 51.924 53.374 54515 56.100 57.529 57.791 57.532 55919 54558 50.760 50.429 50.651 50.831 51.043 50.425 50.105 49.580 48.878 48.058
TOTAL 309.243 314.513 328.775 338.407 336.511 332.373 333.446 337.289 336.067 345.041 348.234 351597 355.802 358.905 356.753 358.055 352.520 351.224 357.244 358.141 360.906
Fonte: Boletins de pessoal, Secretaria da Fazenda
Anexo T — Tabela - Evolucdo da populagéo e do vinculo de servidores do Estado — 1993-2012
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012  \Variagdo
Populagéo 9.338.914  9.439.415 9.540.715 9.634.688 9.879.813 9.987.770 10.089.899 10.187.798 10.260.330 10.316.752  10.371.315  10.425.735 10.479.714 10.530.809 10.575.263  10.613.565 10.652.327 10.693.929 10.733.030 10.733.030 14,93
Educacio 110.372 113.499 107.749 104.001  99.680 99.371 95941 104.047 105940 111.484 112213 113276 110.266 109.497 104.643 100.377 98.987 97.644 98.085 98.184  -11,04
Seguranca- 9496 9290 10.177 9.556 9314 9.043 8742 9374 9415 9728  10.213  10.184  9.982 9.652 10.085  10.110  10.072  11.122 11314 11215 18,10
Seguranga + 40.467 39.774 39.216  37.365  36.561 36.142 35.687 35.994 35653 35125  36.052 35797 35303  36.242 34.787 34251  36.820 37.306 36.471 36.444 -9,94
Brigada Militar ~ 30.971  30.484 29.039  27.809  27.247 27.099 26.945 26.620 26.238 25397 25.839 25613 25321 26590 24.702 24141 26748 26184 25157 25229  -18,54
Satde 7.046 6896  7.340 6.649 6.782 6563 5984 5780 6528 6.394 6.277 6.072  5.895 5755  5.489 5.259 5.074 4982 4806 4750  -32,59
Total 176.040 178.514 172115 165.716 160.781 159.580 156.453 165.180 168.831 174.248 175.791 177.046 173.958 173.389 166.560 161.843 163.521 162.844 162.120 162.045 -7,95
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Populagéo 0 1,08 2,16 3,17 579 695 804 9,09 987 10,47 11,05 11,64 1222 12,76 13,24 13,65 14,06 1451 14,93 14,93
Educacéo 0 283 2,38 -5,77 9,69 -997 -1307 573 -402 101 1,67 2,63 -0,10 0,79 5,19 9,06 -10,32  -11,53 -11,13  -11,04
Seguranca - 0o 217 7,17 0,63 1,92 477 794 -128 -085 244 7,55 7,25 5,12 1,64 6,20 6,47 6,07 17,12 19,14 18,10
Seguranga + 0o 17 -3,09 -7,67 9,65 -10,69 -11,81 -11,05 -11,90 -1320  -1091  -1154  -12,76 -10,44  -14,04  -15,36 9,01 -7,81 9,87  -9,94
Brigada Militar 0 -157 624  -1021  -12,02 -1250 -13,00 -14,05 -1528 -18,00  -1657  -17,30  -1824  -1415  -2024  -22,05  -13,64  -1546 -18,77 -18,54
Saude 0 -213 4,17 -5,63 375 -685 -1507 -17,97 -7,35 925  -1091  -1382 -1634  -18,32 -22,10  -2536  -27,99  -29,29 -31,79  -32,59
Total de 0 141 -2,23 -5,86 -8,67 935 -11,13 617  -410  -1,02 -0,14 0,57 -1,18 -1,51 -5,39 -8,06 7,11 750 =791 -7,95

Fonte: Boletins de pessoal — Secretaria da Fazenda



Anexo U — Grafico - Evolugéo da populacao e do vinculo de servidores do Estado — 1993-2012
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Anexo V — Tabela - Valor da receita total, da despesa total e do resultado Or¢camentario do RS — 1995-2010 R$ milhdes
DISCRIMINACAO 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Receita total 6.113 8.407 10.215 13.258 8.087 9.585 10.717 12.240 13.845 14.471 16.650 18.102 20.839 24.443 28.565 34.724
Despesa total 6.555 8.435 9.653 12.883 8.913 10.206 11.394 12.620 14.227 15.391 17.575 19.001 20.216 24.000 28.555 34.880
Resultado nominal -441 -28 563 375 -827 -621 -677 -380 -382 -920 -925 -900 623 443 10 - 156
Resultado Orgamentério/Receita -7,22%  -0,33% 5,51% 2,83% -10,22% -6,48% -6,32% -3,10% -2,76% -6,36% -5,56% -4,97% 2,99% 1,81% 0,04% -0,45%
Valor da receita, da despesa e do resultado primério do RS — 1995-2008 (R$ milhdo)

DISCRIMINACAO 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Receita (1) 4.990 6.248 6.582 7.294 7.769 8.762 10.196 11.779 13.309 13.991 16.321 17.535 19.360 23.179 28.382 33.745
Despesa (2) 5.300 7.173 7.910 11.087 8.154 9.353 10.421 11.401 12.804 13.932 15.861 17.226 18.386 20.817 26.443 31.925
Resultado primario -309 -925 -1.329 -3.793 -385 -591 -224 378 505 59 460 309 974 2.361 1.939 1.820
Resultado Primario/Receita -6,20% -14,81% -20,19% -52,01% -4,95% -6,75% -2,20% 3,21% 3,79% 0,42% 282% 1,76% 5,03% 10,19% 6,83% 5,39%
PIB-RS (R$ bilhdes) 49.879 58.807 64.991 67.673 74.016 81.815 92.310 105.487 124551 37.831 144.218 156.827 176.615 199.494 215.864 244.015
Resultado Or¢camentério/PIB -0,88%  -0,05% 0,87% 0,55% -1,12% -0,76% -0,73% -0,36% -0,31% -0,67% -0,64% -0,57% 0,35% 0,22% 0,0046% -0,064%
Resultado Primario/PIB -0,62% -157% -2,04% -561% -0,52% -0,72% -0,24% 0,36% 0,41%  0,04% 0,32%  0,20% 0,55% 1,18% 0,8983% 0,746%

FONTE: Ministério da Fazenda/Secretaria do Tesouro Nacional
(1) Receita = receita total - receita financeira - operacdes de crédito - alienacao de bens
(2) Despesa = despesa total - juros e amortizacoes

Anexo X — Gréfico - Valor da receita total, despesa total e dos resultados orgcamentario e primario — 1995-2010
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