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Resumo: Este trabalho propoe-se mostrar os avancos e algumas das dificuldades
enfrentadas uma década ap6s o lancamento do programa de ajuste fiscal. Os
Estados, embora tenham cumprido as medidas preconizadas no ajuste fiscal,
convivem com restri¢oes financeiras e progressivo esvaziamento do papel que
ocupam na ordem federativa. O embate com a questao dos gastos com pessoal
continua presente e observa-se o crescimento do estoque da divida publica,
gracas, sobretudo, ao valor acumulado da parcela dos encargos nao pagos, os
chamados residuos.
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1. Introducao

A implementacao do Plano Real agravou a crise das financas esta-
duais presente desde os anos 80, tornando inadiavel a renegociacao das
dividas e o ajuste fiscal. O Programa de Apoio a Reestruturacao e ao
Ajuste Fiscal dos Estados (Lei n® 9.496,/1997) procurou evitar o colapso
das financas estaduais e afastar a ameaca de comprometimento da politica
de estabilizacao, abrindo caminho a retomada do controle financeiro e a
superacao do dificil momento, em melhores condicoes do que ocorreria
caso nao houvesse o apoio federal.
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Este trabalho propoe-se mostrar os avancos e algumas das dificul-
dades existentes uma década ap6s o lancamento do programa de ajuste
fiscal. Os Estados, embora tenham cumprido as medidas preconizadas no
plano, convivem com restricoes financeiras. O volume de investimento
mantém-se baixo, o embate com a questao dos gastos com pessoal con-
tinua presente e observa-se o crescimento do estoque da divida publica,
gracas, sobretudo, ao valor acumulado da parcela dos encargos nao
pagos, os chamados residuos, que sao incorporados ao montante final
da divida.

A analise recaira sobre trés dos principais Estados brasileiros (Sao
Paulo, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul), por serem os responsaveis
por uma parcela preponderante do total dos recursos envolvidos na re-
negociacao das dividas, além de apresentarem caracteristicas em comum
no momento de adocao do programa de ajuste e de revelarem aspectos
particulares na evolucao recente.

2. Crise das financas estaduais, Plano Real
e a criacao de um novo regime fiscal

A trajetoria das financas estaduais € o resultado de determinacoes
envolvendo, de um lado, a situacao peculiar de cada unidade e, de ou-
tro, a crise fiscal em que se envolveu o setor publico brasileiro a partir
do problema da divida externa no inicio dos anos 80. A politica de
enfrentamento da crise da divida externa, privilegiando a manutencao
dos compromissos financeiros e as transferéncias de recursos ao exterior,
marcou o momento do colapso do padrao de financiamento publico
criado com as reformas do PAEG e levou todos os segmentos do setor
publico estadual a entrarem em crise (LOPREATO, 2002).

A perenidade da crise cambial aprofundou os problemas fiscais.
Os Estados, fragilizados financeiramente, ampliaram a dependéncia do
crédito e do socorro federal e, a0 mesmo tempo, viram crescer a articu-
lacao entre o tesouro, as empresas € os bancos estaduais, bem como a
colocacao de titulos da divida publica. As iniciativas do Governo Federal
para controlar o endividamento e para retirar o apoio financeiro aos
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Estados esbarraram no risco de gerar o caos administrativo e de romper
o precario equilibrio macroeconémico, provocando o desenlace da crise
econOmica. Além disso, o momento de alta inflacao inibiu a revisao da
estrutura de financiamento publica e contribuiu para o aprofundamento
da crise fiscal.

O novo cendrio internacional e os movimentos do inicio dos anos 90
de abertura comercial e financeira permitiram a reintegracao da econo-
mia brasileira ao mercado financeiro global. O retorno do financiamento
externo criou as condicoes para o sucesso do Plano Real no controle da
inflacdo e abriu espacos a revisao da estratégia de desenvolvimento ante-
rior. A proposta liberal, apoiada na soberania dos mercados e na logica
de gestao da politica macroeconémica definida por compromissos pre-
viamente anunciados, alterou o regime fiscal e a forma de enfrentamento
da crise estadual. O objetivo foi evitar que o desequilibrio das contas
publicas ameacasse a expectativa de valorizacao dos capitais externos
necessarios ao financiamento do balanco de pagamentos e colocasse em
risco o processo de estabilizacao em curso.

O fim do regime de alta inflacao e das elevadas taxas de juros ado-
tadas no plano de estabilizacao agravaram a crise financeira estadual.
Os governadores, presos aos problemas da divida publica e dos bancos
estaduais, perderam o controle das contas publicas e se tornaram reféns
da crise, permitindo que o Governo Federal ditasse as regras do jogo e
definisse condicoes de controle de endividamento de dificil passagem
€m outros tempos.

O processo de renegociacao da divida publica enquadrou os Estados
na estratégia de desenvolvimento adotada, os obrigando a cumprirem
duras regras de ajuste fiscal e a se desfazerem de empresas e de bancos
estaduais, que, até aquele momento, serviam de instrumentos de alavanca-
gem financeira e de ampliacao de gastos publicos (Lei n® 9.496,/1997).

O programa de ajuste fiscal interrompeu o entrelacamento finan-
ceiro entre o tesouro, empresas € bancos estaduais e ampliou o controle
sobre os focos de descontrole das contas publicas. Esta nova estrutura
do setor publico estadual limitou o poder de atuacao de cada unidade,
em grande medida, a sua potencialidade fiscal e ao arranjo das contas
publicas. Com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF-LC n° 101 de
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04/05/2000), completou-se a mudanca do aparato institucional e tratou-
se de definir os parametros de comportamento or¢camentario, estabele-
cendo limites legais para os valores da divida consolidada, das operacoes
de crédito e das despesas de pessoal. Além disso, regras de conduta foram
criadas, forcando as unidades a respeitarem os limites de gastos e de en-
dividamento e, no caso de cometerem excessos, a retornarem a eles em
curto espaco de tempo (NASCIMENTO; DEBUS, s.d.).

Aloégica do novo aparato institucional, comprometida com a geracao
de superavits primarios e com o pagamento do servico da divida, deli-
neou os espacos de atuacao estadual e cobrou respeito as normas legais
estabelecidas, sob pena de sofrerem san¢oes financeiras e o bloqueio das
transferéncias legais (LOPREATO, 2006). A capacidade que os Estados
possuiam de ampliar gastos e de contratar novas operacoes de crédito
ficou atrelada ao movimento geral da economia que, sendo responsavel
pelo comportamento da receita tributaria e dos indices de atualizacao da
divida publica, definiu o potencial dos Estados para cumprirem as metas
fiscais e elevarem o patamar de gastos.

3. O processo de ajuste fiscal: até onde chegou?

O novo aparato institucional forcou a adoc¢ao do ajuste fiscal e o
cumprimento dos compromissos definidos anualmente no “T'ermo de
Entendimento Técnico™, criado como parte do programa de reestrutu-
racao da divida. Os instrumentos adotados pela esfera federal estabele-
ceram, pela primeira vez, normas de acompanhamento das metas fiscais
anunciadas e das condicoes de sua implementacao, nao dando margem
aos Estados de negarem a l6gica do ajuste fiscal. O jogo politico pratica-
do pelos governadores durante o regime de alta inflacao em defesa de
suas politicas de gastos, apesar de nao sair de cena, perdeu espaco. O
poder federal passou a ditar as regras e a cobrar resultados, sinalizando
a existéncia de pouca (ou nenhuma) flexibilidade na adoc¢ao de sancoes
caso o acordo nao fosse observado.

O esforco fiscal, refém da instabilidade macroeconémica, nao logrou
os resultados esperados nos primeiros anos de vigéncia. A estratégia de
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desenvolvimento concentrada na defesa intransigente da politica de es-
tabilizacao, a abertura ao mundo das financas globais e a pratica de altas
taxas de juros levaram o pais a conviver com um crescimento médio do
PIB de 2,5% entre 1996 e 2006 e com ciclos atrelados ao movimento do
crédito internacional, restringindo a capacidade dos Estados de superar
o quadro de fragilidade financeira.

Os trés Estados analisados nao divergiram da situacao presente na
maioria das outras unidades. As taxas médias de crescimento do PIB de
Sao Paulo e do Rio Grande do Sul ficaram abaixo da média nacional,
enquanto a do Rio de Janeiro apresentou melhor desempenho em funcao
das atividades ligadas ao petroleo.

O baixo crescimento do PIB refletiu-se no comportamento pouco
expressivo do ICMS em comparacao com o IGP-DI. Este movimento s6
nao foi menos favoravel devido ao aumento da arrecadacao nos setores
de telecomunicagoes, energia elétrica e combustivel.? O processo de
privatizacao, a crise energética e a alta do preco do petroleo no mercado
internacional elevaram o peso relativo dessas areas no montante do ICMS,
beneficiando o desempenho da receita tributdria, que, mesmo assim, teve
fraco desempenho nos trés Estados, pelo menos, até 2002, ganhando
impulso no ultimo triénio.

Tabela 1. indices de Evolucao do IGP-DI, IPCA e ICMS

Indices de Precos | Rio de Janeiro Sao Paulo Rio Grande do Sul

IGP-DI |IPCA | ICMS REC.TR. |ICMS REC.TR. |[ICMS REC.TR.
1998 | 100 100 100 100 100 100 100 100
1999 | 120 109 114 113 108 108 110 109
2000 | 132 115 128 129 131 129 133 132
2001 | 145 124 147 148 144 145 158 158
2002 | 184 140 164 177 160 160 176 172
2003 | 198 153 176 208 173 174 212 217
2004 | 222 165 205 241 197 199 228 235
2005 | 225 174 211 249 219 222 269 272
2006 | 233 179 233 275 248 246 279 290
2007 | 252 187 246 296 271 278 290 306

Fonte: STN e Ipeadata

Rec. Tr = Receita Tributaria
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O baixo dinamismo econdmico, no entanto, nao impediu o progra-
ma fiscal de ditar a l6gica de conducao das contas publicas, obrigando
os Estados a cumprirem os parametros definidos na legislacao vigente.
Os indicadores negociados no “T'ermo de Entendimento Técnico” fo-
ram acompanhados de perto e seguiram a determinacao legal da LRF.
Ademais, a defesa da responsabilidade fiscal ganhou status politico e
transformou-se em bandeira eleitoral, passando a ser valorizada como
paradigma de boa administracao.

Tabela 2. Evolucao do superavit primario

Rio de Janeiro Sao Paulo Rio Grande do Sul

Primario* SP/RCL | Primario* SP/RCL | Primario* SP/RCL
2000 | 1.096.659 9,51% 1.606.756 497% 455.044 6,83%
2001 | 721.296 5,30% 2.556.917 7.17% -294.643 -3,99%
2002 | 255.808 1,69% 3.011.269 7,59% -64.528 -0,77%
2003 | 1.860.623 9,71% 3.549.842 8,12% -99.580 -1,01%
2004 | 2.204.018 10,49% 3.704.348 7,49% 35.979 0,34%
2005 | 1.971.290 8,54% 3.458.154 6,09% 572.131 4,63%
2006 | 1.891.736 7,24% 5.028.344 8,05% 454.197 3,41%
2007 | 3.491.927 13,01% 5.868.551 8,32% 954.249 6,82%

Fonte: STN - Indicadores fiscais
* valores correntes em milhares de reais
RCL= Receita Corrente Liquida

O olhar sobre os principais indicadores fiscais apontou avancos
nas trés unidades, apesar das diferencas existentes e da dificil situacao
financeira do RS. O sinal mais evidente dessa nova postura de gestao
fiscal revelou-se na presenca de superavits primarios e na adocao dessa
regra como norma de conduta aceita por todos. O RS, diferenciando-se
do movimento observado em SP e R], nao se enquadrou de imediato e
conviveu com deficits nos anos iniciais da década, alcancando superavits
primarios s6 a partir de 2004, quando passou a acompanhar a tendéncia
geral (tabela 2).

Além disso, o programa de ajuste fiscal e a LRF deram énfase ao
controle das despesas de pessoal (DP), refletindo a preocupacao presente
desde a Lei Camata (LC 96 de 31/05/1999) com o valor do gasto e com
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a forma pouco precisa dos registros contabeis. ** Os indicadores fiscais,
divulgados pela STN, mostram que os trés Estados cumpriram o preceito
legal e apresentaram tendéncia de queda da relacao DP/RCL.° No caso
de SP, as privatizacoes, os programas de demissao voluntdria e a nao-re-
posicao dos aposentados reduziram o nimero de funcionarios ativos de
912 mil em 1994 para 743,3 mil em 2005 e favoreceram a contracao dos
gastos com pessoal. Porém, o elevado gasto com inativos e pensionistas
(cujo nimero saltou de 386,9 mil para 476,2 mil no periodo citado) e
os entraves na adocao do regime de previdéncia dos servidores publicos
dificultaram avancos mais significativos desse indicador.

A queda das despesas de pessoal no R] foi mais expressiva, devido,
fundamentalmente, ao fato de ter concluido a implementacao do Regime
Proprio de Previdéncia Social para Servidores Publicos (RPPSP) e ter
deixado de registrar os gastos com inativos e pensionistas como despesas
de pessoal (tabela 3).°

Tabela 3 - Desp. Liquida Pessoal/RCL

Poder Executivo
RJ SP RS

2000 39,90% 49,27% 61,68%
2001 35,14% 47,93% 51,84%
2002 37,55% 47,99% 48,77%
2003 39,27% 46,68% 48,69%
2004 31,25% 44,53% 43,28%
2005 30,99% 42,36% 40,03%
2006 27,49% 42,84% 41,30%
2007 26,16% 41,55% 42,31%

Fonte: STN - Indicadores fiscais

A situacao do RS revelou-se peculiar. O valor das despesas de pes-
soal alcancou 61,68 % da RCL em 2000 e superou o limite fixado na LRF.
Isto obrigou o Estado a enquadrar-se no teto legal em curto espaco de
tempo. O Estado cumpriu com essa determinacao em 2002 e manteve a
tendéncia de queda nos seguintes. O atraso na ado¢ao do novo regime
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previdenciario limitou as reducoes das despesas de pessoal e o valor de
42,31% da RCL alcan¢ado em 2007 ocorreu, em boa medida, gracas ao
que se pode chamar de “forma particular de apropriacao dos dados”.”

Os valores de despesas de pessoal apresentados acima refletiram
situacoes distintas e deixaram claro que se deve ter atencao para evitar
comparacoes descuidadas ou tirar conclusoes apressadas sobre a dimen-
sao correta dessas despesas e as dificuldades em relacao aos aposentados
e pensionistas. As diferencas no registro das despesas de pessoal de
cada unidade podem ser explicadas, em alguma medida, pelo estagio
na adocao do RPPSP e pelas especificidades dos preceitos fixados pelos
respectivos Tribunais de Contas. Essas diferencas, embora passiveis de
serem superadas em algum momento, contribuem para obscurecer o
entendimento atual sobre o que estd sendo considerado no valor das
despesas de pessoal, exigindo, portanto, cuidado no trato da informacao
isolada.

A evolucao recente do indicador de divida consolidada liquida
(DCL) também sinalizou avancos na situacao financeira estadual, con-
trastando com a deterioracao enfrentada nos primeiros anos pos-estabi-
lizacao, quando a queda da inflacao e a politica de juros elevados deter-
minaram o crescimento do estoque da divida e o descontrole financeiro,
sobretudo nas unidades com alta parcela de divida mobiliaria.

A obrigatoriedade de gerar superavits primarios e de pagar parte
da divida, ao lado das restricoes a contratacao de novos créditos, freou
o movimento de crescente desequilibrio do imediato pés-Plano Real,
mas nao foi suficiente para reverter o quadro inicial de dificuldade. A
situacao voltou a deteriorar-se nos anos seguintes a crise na Asia. Os Es-
tados, reféns do baixo crescimento econémico, dos limites a contratacao
de empréstimos e da expansao do indice (IGP-DI) usado na atualizacao
monetaria da divida, tiveram que ampliar o controle dos gastos publicos
e buscar apoio na esfera federal para superar o momento dificil.®

A estabilidade economica alcancada ap6s 2004 permitiu a SP e ao
R] manterem a relacao Divida Consolidada Liquida/Receita Corrente
Liquida (DCL/RCL) abaixo do indice definido na LRF. O mesmo nao
ocorreu no RS (tabela 4). O Estado sustentou valores acima do limite
legal, nao cumpriu a trajetoéria esperada de reducao da divida e efetuou

Econ6mica, Rio de Janeiro, v. 10, n. 2, p. 187-214, dezembro 2008



Francisco Luiz C. LopreaTto « 195

os pagamentos dos encargos, frequiientemente, com atraso. Isto lhe ge-
rou punicoes e elevou o custo de carregamento da divida, alimentando
os sinais de fragilidade financeira.” O RS, entretanto, nao deixou de
atender a logica do programa de ajuste, pagando amortizacoes bem
superiores as captacoes de novos recursos e acatando as regras de gestao
das contas publicas.

Tabela 4 - Relacao DCL/RCL

RJ SP RS
2000 2,07% 1,93% 2,66%
2001 1,90% 1,97% 2,51%
2002 2,35% 2,27% 2,79%
2003 2,01% 2,24% 2,80%
2004 2,04% 2,23% 2,83%
2005 1,90% 1,97% 2,58%
2006 1,72% 1,89% 2,53%
2007 1,74% 1,70% 2,54%

Fonte: STN - Indicadores fiscais

O controle das contas publicas, apesar dos sinais positivos anunciados
pelos indicadores fiscais, nao conseguiu lidar com o aparente esvazia-
mento do poder estadual como for¢ca motora da federacao brasileira. Os
indicios sao de que os Estados enfrentam uma crise estrutural, definida
pela perda de seus espacos de atuacao e de capacidade de ordenarem as
acoes em seu territorio.

As evidéncias desse fenomeno decorreram, de um lado, do menor
grau de liberdade da politica estadual com o aumento da rigidez orcamen-
taria e da tendéncia de reconcentracao da receita tributaria disponivel
na esfera federal, decorrente da expansao da receita da Unido a partir de
contribuicoes sociais nao compartilhadas com os governos subnacionais
e da queda do peso do ICMS na carga tributaria total. Por outro lado,
foi visivel a deterioracao do potencial dos gastos estaduais, provocada
por: (i) a crise fiscal; (ii) a desmontagem das articulacoes com a esfera
federal e das relacoes no interior das proprias unidades, com a priva-
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tizacao de bancos e empresas estaduais, responsaveis, na fase anterior,
por definirem a atuacao e o valor das despesas estaduais em diferentes
areas' e; (ili) o comprometimento com o ajuste fiscal e o pagamento
dos encargos da divida renegociada com a esfera federal." Este conjunto
de elementos enfraqueceu o poder de atuacao e a capacidade dos Es-
tados de desempenharem o papel histérico de coordenacao politica e
economica das atividades realizadas em seu territorio e ator central no
pacto federativo.

Os municipios, por sua vez, apoiados na crescente participacao no
valor da receita tributaria disponivel e na articulacao direta com a esfera
federal como agentes dos programas sociais e de transferéncia de renda
(por exemplo: SUS, Fundef e Bolsa Familia), ganharam espaco como
elementos atuantes da federacao brasileira e ocuparam parte do vazio
deixado pelo retraimento das despesas estaduais. Porém, o fizeram, em
grande medida, com perda de autonomia nas decisoes de gastos, pois
ficaram atrelados as diretrizes estabelecidas pelo governo central. Esta
forma peculiar de descentralizacao e de articulacao direta com a esfera
federal, baseada na crescente dependéncia de verbas de transferéncias e
de convénios federais, levou os municipios a agirem descolados da 6rbita
do poder estadual, esvaziando a capacidade dos Estados de elaborarem e
coordenarem politicas em areas relevantes da atuacao publica, criando
um vazio ocupado pelo poder central (PRADO, 2007).

O resultado revelou-se um modelo particular de federalismo.
Os governos estaduais vivem, atualmente, um processo de perda de
expressao economica e politica, apesar de continuarem detendo peso
expressivo na ordem federativa. Os sinais indicam que alteracoes na
federacao brasileira estao em curso. A crise fiscal vivida desde os anos
80, as restricoes decorrentes do ajuste fiscal, a menor participacao na
receita tributaria disponivel, aliada as caracteristicas da evolucao re-
cente de cada esfera de governo, desencadearam um lento processo de
mudancas na correlacao de forcas, dando lugar ao dimensionamento
crescente do poder federal e da importancia dos municipios, enquanto
a atuacao dos Estados perde folego e cede espacos no jogo federativo.
Esta questao ganhou forca como ponto basilar do debate sobre o futuro
do federalismo brasileiro. Os efeitos ja foram sentidos, mas os seus des-
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dobramentos nao se completaram e estao na dependéncia da evolucao
do quadro econémico.

3. Os percalcos do ajuste fiscal

A leitura dos indicadores de gestao fiscal apontou a ocorréncia de
avancos no ajuste fiscal e a superacao do periodo critico de deterioracao
das financas estaduais, pelo menos em SP e R]. Entretanto, as metas-sintese
do programa de ajuste enfrentaram dificuldades e limitaram o poder dos
Estados de interferir nos rumos da federacao brasileira, indicando que
o caminho a percorrer ainda € longo.

Alguns problemas: a estrutura institucional e as despesas de pessoal

A falta de melhor estrutura institucional merece atencao. A crise
do setor publico brasileiro decorrente do problema da divida externa
levou ao colapso do modelo anterior de intervencao institucional e ao
processo de privatizacao de empresas e instituicoes financeiras. A visao
que orientou a remontagem do modelo institucional nao priorizou as
acoes a favor, por exemplo, da defesa do desenvolvimento tecnolégico
e cientifico, do incentivo as exportagoes, do crescimento industrial e
de programas necessarios a sustentacao do crescimento. A auséncia de
instrumentos impulsionadores do crescimento deixou as unidades presas
a politica de cortes de gastos publicos, com poucas condi¢oes de respon-
derem aos desafios do novo momento e de interferirem na estratégia de
desenvolvimento.

Asuperacao da fase aguda do ajuste fiscal em SP e R] criou a chance
de se revisitar a discussao sobre a institucionalidade e as formas de atuacao
governamental, abrindo espacos a alguns avancos. No RS, no entanto, os
dirigentes, focados no embate com a situacao fiscal, tornaram-se reféns
da politica de ajuste, cerceando o debate de uma agenda alternativa
comprometida com o desenvolvimento e a expansao do potencial de
crescimento estadual.
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Outra questao de destaque na evolucao recente das financas estad-
uais foi a luta contra as despesas de pessoal. Os indicadores de gestao
fiscal apontaram a queda da relacao DP/RCL ap6s a ado¢ao do programa
de ajuste fiscal. Porém, como se chamou atencao anteriormente, esse
movimento deve ser analisado a luz do novo formato institucional dado
ao tratamento dos inativos e pensionistas a partir da LRF e das recentes
reformas previdencidrias.

A nova legislacao trouxe outro entendimento do que se insere no
conceito de “despesa de pessoal”. Os Estados tiveram de alterar o aparato
institucional e a forma de financiamento das despesas com inativos e
pensionistas, com o objetivo de se adaptarem as reformas previdenciarias
dos governos FHC (EC no 20 de 15/11/1998) e Lula (EC no 41 de
19/12/2003 e EC no 47 de 05/07/2005). A legislacao federal definiu o
novo modelo e as unidades foram obrigadas a seguir as normas legais,
estabelecendo: (i) a criacao de um o6rgao responsavel pela gestao do
regime proprio de previdéncia; (ii) a cobranca de uma aliquota sobre
os ganhos dos servidores ativos e da parcela dos proventos dos inativos e
pensionistas que exceder o teto do Regime Geral da Previdéncia Social
(RGPS) equivalente, no minimo, a dos servidores federais (11%); (iii) a
constituicao de um fundo previdenciario, com autonomia de gestao, re-
sponsavel pelo pagamento dos inativos e pensionistas, com a contribuicao
patronal igual ao dobro do pagamento dos servidores (22%).

A legislacao estabeleceu que, ap6s a criacao plena do novo modelo
institucional, os Estados poderiam retirar o valor total dos gastos com
inativos e pensionistas do conceito de “despesa de pessoal”, passando
a registrar nessa rubrica apenas os gastos com os ativos. O mérito do
conceito usado na LRF foi o de separar cada uma das contas e o de
melhorar o conhecimento sobre a forma de financiamento dos inativos
e pensionistas. Porém, isto nao eliminou, pelo menos a curto prazo, o
efeito restritivo desses gastos sobre as contas publicas.

O problema de financiamento continuou presente e se transferiu ao
fundo de previdéncia, recolocando o debate. A introducao de aliquotas
mais elevadas de contribuicao previdencidria no novo modelo atendeu
as necessidades do fluxo futuro de gastos com inativos e pensionistas,
mas nao resolveu o problema de como financiar o seu estoque atual. Os
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Estados continuaram forcados a aportar parte do volume de recursos ne-
cessarios ao pagamento dos inativos e pensionistas, ja que a arrecadacao
previdenciaria no modelo anterior, além de se dar com aliquota mais baixa,
incorporava-se a receita corrente e nao era reservada a cobertura desses
gastos. Criou-se, entao, uma “divida” do tesouro estadual que precisava ser
honrada e interferia na gestao orcamentaria. Assim, o valor da despesa de
pessoal, conforme apresentado no indicador de gestao fiscal, escondeu o
real impacto dos gastos de pessoal na execucao orcamentdria, exigindo
que a analise se faca em conjunto com as condicoes do RPPSP.

O efeito negativo sobre o potencial de gasto estadual dependeu
da solucao dada em cada caso e do quanto caminhou a criacao do re-
gime préprio estadual. O novo modelo institucional avancou nas trés
unidades, mas se encontram em estagios diferentes, exigindo cuidado
na analise comparativa do indicador de despesa de pessoal. A situacao
do RS mostrou-se a mais delicada. O nimero de inativos e pensionistas
é proporcionalmente elevado e, em 2006, exigiu R$ 105,50 de cada R$
100,00 gastos com os ativos (TCE-RS, 2006, p.73). Além disso, nao se
consolidou o novo formato de gestao. O Estado definiu o IPERGS como
gestor unico do RPPSP, estipulou a cobranca da aliquota de 11% dos
servidores publicos e estabeleceu a contribuicao patronal como o dobro
(22%) do valor pago pelos servidores ativos, inativos e pensionistas. En-
tretanto, a constituicao de um fundo de natureza financeira, capaz de
cobrir o pagamento dos beneficios previdencidrios, continuou pendente
€ nao ocorreu o repasse das contribuicoes patronais ao 6rgao gestor do
RPPSP, obrigando o caixa estadual a arcar com o pagamento dos inativos,
bem como complementar os gastos do IPERGS com as pensoes.

A questao de como resolver o problema dos servidores inativos,
sem contar com uma reserva financeira suficiente para dar suporte aos
beneficios pagos, persistiu em aberto. O valor do deficit previdencidrio
chegou a R$ 3,99 bilhées em 2006 e nao ha solucao facil para o prob-
lema. A constituicao do fundo previdencidrio exigiria grande esforco
de capitalizacao, pois o tesouro deixaria de compensar as despesas com
as contribuicoes dos servidores ativos e ainda teria de fazer o repasse
do valor equivalente a contribuicao patronal, comprometendo parcela
elevada da RCL."
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A situacao financeira estadual dificultou a busca por saidas, mas, ao
mesmo tempo, tornou-a imperiosa. Os dados da execucao orcamentaria,
que incluem os gastos com pensoes e oulros ndo considerados no con-
ceito da LRF, indicaram a questao das despesas de pessoal como fator
de comprometimento dos demais gastos € a colocaram como desafio no
encaminhamento do arranjo das contas publicas (tabela 5). O proble-
ma seria ainda mais grave caso fossem levados em conta: (i) o fato de os
gastos nao incorporarem as repercussoes financeiras da decisao judicial
contraria ao Estado sobre a nao-adocao dos indices salariais concedidos
em 1996 (TCE-RS, 2006); (ii) os sinais de que a recente queda nos gas-
tos de pessoal apresentados na execucao orcamentdria deveu-se mais
a opcao de classificar como despesas de custeio parte dos gastos antes
registrados como de pessoal do que a medidas efetivas de controle de

gastos (GOBETTI, 2006)."?

Tabela 5 - Despesa de Pessoal/RCL

RJ RS SP
2002 62,04% 79,02% 60,27%
2003 57,47% 76,03% 59,97%
2004 53,71% 72,94% 57,16%
2005 31,74% 69,17% 55,42%
2006 30,28% 71,79% 55,77%

Fonte: STN - Execucdo orcamentaria

A governadora Yeda Crucius, como meio de enfrentar a crise e re-
estruturar as financas estaduais, encaminhou a Assembléia Legislativa um
projeto de lei propondo: (i) a criacao de um 6rgao autonomo gestor da
previdéncia publica estadual; (ii) a instituicao do regime de previdéncia
complementar para os servidores, mediante capitalizacao com contri-
buicoes paritarias; (iii) o estabelecimento de um teto de aposentadoria
para os servidores a ser custeado pelo tesouro; (iv) a transferéncia de
parte dos recursos da venda de imdveis para a capitalizacao do fundo
previdenciario (Governo RS, 2007).

As medidas foram na direcao do novo modelo previdenciario e de-
stacaram os entraves presentes na estrutura de gasto estadual. A solucao,

Econ6mica, Rio de Janeiro, v. 10, n. 2, p. 187-214, dezembro 2008



Francisco Luiz C. LopreaTto « 201

entretanto, exigird enorme esforco e, uma vez aprovada, pouco aliviara
a situacao financeira a curto prazo.

A reformulacao institucional de Sao Paulo avancou mais do que
a do Rio Grande do Sul. Foi aprovada a adequacao das contribuicoes
previdencidrias as normas federais e a criacao da entidade gestora unica
do regime proprio dos servidores publicos (SPPrev, LC no 1010/2007
e LC no 1012/2007). Nao obstante, o fundo previdenciario, embora
legalmente autorizado, nao se constituiu, uma vez que, para isso, seria
preciso obter os recursos exigidos para saldar a “divida” com o regime
previdencidrio proprio do Estado.

Ainexisténcia do fundo obrigou o tesouro estadual a responder pelo
fluxo de gastos com os inativos que, em 2005, alcancou o total de 20,8%
da RCL, sendo que, deste total, 4,4% foram cobertos com a contribuicao
previdenciaria e os outros 16,4% (R$ 9,29 bilhoes) corresponderam a
recursos orcamentarios, registrados como despesas de pessoal.

O regime proprio de previdéncia do Rio de Janeiro completou todo
o processo de adequacao as normas da legislacao federal e criou o fundo
previdenciario responsavel pelo pagamento dos inativos e pensionistas
(RioPrevidéncia). As condicoes de seu financiamento estiveram direta-
mente ligadas a dois contratos assinados com a Uniao durante o processo
de renegociacao da divida estadual. O primeiro negociou a cessao ao
governo federal de parte dos direitos de crédito sobre a exploracao do
petroleo (royalties e participacao especial), recebendo, em troca, (i) o
abatimento da parcela de 20% a vista exigido no acordo e; (ii) os Cer-
tificados Financeiros do Tesouro (CFT) utilizados na capitalizacao do
fundo de previdéncia recém-criado.' O segundo acertou a constituicao
de uma reserva monetaria (a chamada conta A), com recursos originarios
de empréstimo contraido por meio de um instrumento préprio com a
Caixa Economica Federal, a fim de garantir as obrigacoes previdenciarias
assumidas com a liquidacao do Banerj.

O Estado, diante das dificuldades financeiras enfrentadas em 2003,
voltou a celebrar outro contrato com a esfera federal, antecipando os
pagamentos dos CFT que venceriam a partir de 2007 e estabelecendo,
em troca, a transferéncia ao RioPrevidéncia de parte das receitas a que
faz jus, a titulo de compensacao financeira pela exploracao do petréleo.

Econ6mica, Rio de Janeiro, v. 10, n. 2, p. 187-214, dezembro 2008



202 - FINANCAS ESTADUAIS: ALGUNS AVANCOS, MAS...(0s EXEMPLOS DE SA0 PAuLO, RIO DE JANEIRO...

A operacao completou-se em janeiro de 2006, com a incorporacao ao
patrimoénio do fundo dos direitos de propriedade sobre as receitas do
petroleo e sobre as receitas oriundas da divida ativa tributaria e dos cré-
ditos tributarios parcelados, ampliando a disponibilidade de recursos a
disposicao do 6rgao gestor do regime proprio de previdéncia.'

As receitas proprias previdencidrias, com a capitalizacao do fundo,
alcancaram 76,59% do total dos recursos utilizados no custeio do RPPSP
em 2006 e os repasses previdencidrios correspondem aos outros 23,41%
do total arrecadado, divididos em contribuicao patronal (15,36%) e
repasses do tesouro para a cobertura de deficit (8,05%) no valor de R$
521,70 milhoes. E interessante observar que, do valor total das receitas
proprias previdencidrias (R$ 4,97 bilhoes), as contribuicoes dos servi-
dores publicos responderam por 16,08% e os recursos provenientes do
petréleo por 40,16%. Outros 25,61% vieram das receitas com os CFT’s
que, originalmente, também sao atrelados ao petroleo; ou seja, o petro-
leo colocou o Rio em condicao peculiar diante de Sao Paulo e do Rio
Grande do Sul (TCE-RJ, 2007).

Aregulamentacao do RioPrevidéncia fez com que, a partir de 2005,
os gastos de aposentadoria e pensoes deixassem de ser classificados como
despesas de pessoal e os repasses orcamentarios necessarios a cobertu-
ra do deficit previdencidrio fossem registrados como “outras despesas
correntes”, diferentemente do que ocorreu com o mesmo tipo de gasto
nas outras duas unidades. A consequéncia foi a reducao expressiva do
valor atribuido as despesas de pessoal, embora, é importante destacar,
o comprometimento do potencial tributario no financiamento das des-
pesas com inativos e pensionistas continue elevado e constitua fator de
restricao aos gastos em outras areas.

Em resumo, a mudanca institucional na drea previdencidria escan-
carou as dificuldades de financiamento dos inativos e pensionistas e
tornou menos obscuro o trato das despesas de pessoal, sem, no entanto,
eliminar o entrave existente sobre o potencial de investimento estadual,
apenas deslocando-o de lugar.
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Cresceu o superavit primdrio e os encargos
da divida sdo pagos, mas ...

O crescimento do superavit primario e o declinio da relacao DCL/
RCL surgiram como os sinais mais visiveis do programa de ajuste e do
compromisso com o pagamento dos encargos da divida publica. As
dificuldades, no entanto, persistem. O exame da tabela 6 mostrou que
os trés Estados, mesmo com a geracao de superavits primarios, tiveram,
com excecao do Rio de Janeiro em 2007, necessidade de financiamento
bruto (NFB); ou seja, o esforco fiscal nao permitiu a cobertura dos gastos
com juros e amortizacao, mesmo levando em conta o teto de gastos com
o servico da divida, obrigando o comprometimento de outras fontes de
recursos no pagamento da divida. As restricoes a contratacao de operacoes
de crédito forcaram o uso de recursos alternativos na cobertura da NFB,
como a alienacao de bens, além dos ganhos com aplicacoes financeiras,
outras receitas de capital e expedientes ad hoc, por exemplo, o atraso
de pagamentos e o cancelamento de restos a pagar.

Tabela 6. Condicoes de Financiamento dos Governos Estaduais

Rio de Janeiro R$mil correntes

2004 2005 2006 2007
I - Resultado primario 2.204.018 1.971.290 1.891.735 3.491.927
II - Juros da divida 1.673.602 1.997.551 2.167.339 2.373.213
IFIlln ;E;gi;gifqm da 530.416 (26.261) (275.604) 1.118.714
IV — Amortizacoes 849.983 712.696 728.646 840.568
V.: (IH. +IV) = Nec. (319.567) (738.958) (1.004.250) 278.146
Financiamento Bruta
Alienacao de bens 9.325 354.562 2928.728 768
Operacoes de crédito 260.894 280.750 352.734 163.674
Aplicacoes financeiras 198.506 181.027 226.586 291.816
Outras receitas de capital 24.097 101.604 244.490 194.001
VI = saldos / _
deficiéncia financeira 173.255 178.985 48.288 928.405
Sao Paulo

2004 2005 2006 2007
I - Resultado primdrio 3.704.348 3.458.154 5.213.765 5.868.551
II - Juros da divida 4.126.911 4.966.355 5.319.288 5.128.332
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III = (I-IT) - Nec.

Financiamento Liquida
IV — Amortizac¢oes 1.369.090 1.428.827 3.396.093 2.188.981
V= (IIT +IV) = Nec.

Financiamento Bruta

(422.563) (1.508.201) (105.523) 740.219

(1.791.653) (2.937.028) (3.501.616) (1.448.762)

Alienacio de bens 36.801 1.218.119 1.622.601 31.521
Operacdes de crédito 548.143 375.856 381.196 956.074
Aplicacoes financeiras 1.155.956 1.488.437 1.365.357 1.195.619
Outras receitas de capital 200.973 114.496 161.802 460.362
Xé;‘;‘fg: f_manceira 150.810 954.880 99.340 494.814
Rio Grande do Sul

2004 2005 2006 2007
I - Resultado primdrio 35.979 572.131 454.197 954.250
11 - Juros da divida 280.666 293.903 985.446 9269.812
III = (I -1I) - Nec. (244.687) 278.228 168.751 684.438

Financiamento Liquida
IV — Amortizacoes 1.178.341 1.420.401 1.490.015 1.560.568

V = (I +IV) = Nec.
Financiamento Bruta

(1.423.028) | (1.142.173) (1.321.264) (876.130)

Alienacao de bens 169.045 29.215 231.689 1.290.006
Operacoes de crédito 230.075 127.324 29.411 0
Aplicacées financeiras 36.929 55.291 27.763 80.382
Outras receitas de capital 10.178 12.272 52.739 148.974
VI = saldos /

deficim o i ira (976.801) (918.071) (979.662) 643.232

Fonte: Elaboracdo prépria

Dados dos Relatérios da LFR - Demonstrativo do Resultado Primario

O uso desses expedientes permitiu a Sao Paulo e ao Rio de Janeiro
saldarem o servico da divida e obterem saldos financeiros. O mesmo
nao ocorreu no Rio Grande do Sul. A precariedade das condicoes de
financiamento evidenciou-se tanto na constante presenca de NBF como
na existéncia de deficiéncia financeira de 2004 a 2006. O Estado reverteu
a situacao em 2007 gracas ao valor excepcional da venda de ativos, mas,
como essa forma de captacao de recursos nao deve se sustentar, o qua-
dro anterior provavelmente voltard a se repetir em 2008, indicando que
a situacao, depois de transcorridos dez anos da renegociacao da divida
publica, pouco se alterou e a busca do equilibrio financeiro continuou
como ponto basilar de sua agenda fiscal.
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O peso da divida publica, embora nao tenha o carater explosivo ca-
racteristico do momento anterior ao programa de ajuste fiscal, manteve-se
como empecilho ao arranjo das contas publicas. A renegociacao descolou
a dinamica da divida do valor da taxa basica de juros e estabeleceu um
limite maximo para o comprometimento da receita liquida real (RLR)'®
com o pagamento dos encargos da divida, permitindo, assim, a retomada
do controle do processo de endividamento e a superacao da ameaca de
caos financeiro presente no inicio do Plano Real.

Asregras da negociacao, no entanto, deixaram marcas pouco visiveis
se o olhar se fixar apenas na relacao DCL/RCL. A primeira resultou da
existéncia de duas categorias de divida: (i) a parcela negociada em que
os pagamentos de juros e amortizacao estao sujeitos ao limite maximo
de comprometimento da RLR; (ii) o montante da divida nao negociada
com o Tesouro Nacional em que nao houve a proposicao do limite. A
presenca de dividas intra e extra limite, mesmo considerando que a par-
cela negociada seja superior, elevou o percentual de gastos com juros e
amortizacao acima do teto fixado no acordo com a Uniao e representou
6bice adicional ao potencial de atuacao dos governos estaduais.

O outro ponto de destaque foi o efeito da atualizacao monetdria
na dinamica recente da divida publica estadual. O programa de ajuste
fiscal forcou o pagamento dos encargos da divida e estabeleceu limites a
contratacao de operacoes de crédito inferiores ao valor das amortizacoes
pagas. Mesmo assim, nao evitou o aumento do estoque da divida nos
altimos anos, impulsionada pela atualizacao monetaria.

O movimento pode ser creditado, em boa medida, a escolha do
IGP-DI, em lugar do IPCA, no papel de indexador da divida estadual re-
negociada. O IGP-DI, como reflete diretamente as mudancas da taxa de
cambio e dos precos no mercado externo, ampliou o risco de alteracoes
do cendrio internacional influenciarem o comportamento da divida e
as condicoes do processo de ajuste fiscal, como ocorreu durante o peri-
odo de instabilidade entre 1997 e 2002, que afetou o IGP-DI e o levou
a crescer invariavelmente acima do IPCA, provocando forte impacto no
estoque e no custo financeiro da divida.

A escolha alternativa de utilizar o IPCA teria reduzido o ritmo de
crescimento do estoque e a dinamica da divida se aproximaria do mo-
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vimento interno da economia, deixando o valor dos encargos menos
sujeitos a instabilidade internacional (Grafico 1).

Além disso, o IGP-DI cresceu acima do valor das RLR, com excecao
do Rio de Janeiro no ultimo triénio, o que implicou um aumento da
participacao dos encargos na RLR e reforcou o efeito da atualizacao mo-
netaria sobre a divida. O movimento nao interferiu no fluxo de caixa em
razao da norma legal limitar a 13% da RLR o valor mensal dos encargos
da divida renegociada, mas acarretou o aumento do que se denomina
de residuo, ou seja, a parcela dos encargos nao-pagos incorporados ao
montante da divida a ser objeto de novo financiamento ao final do con-
trato em vigéncia.

O Rio Grande do Sul, por sua vez, ainda foi penalizado com a troca
de indexadores por atrasar os pagamentos das parcelas de amortizacao.
O fato nao trouxe implicagoes fiscais relevantes enquanto o IGP-DI esteve
acima da Selic, mas a inversao ocorrida em 2005 e 2006 afetou o estoque
da divida, que continuou crescendo atrelado ao indexador de valor mais
alto, piorando o ja debilitado quadro das financas gatchas.!”

A questao do residuo assumiu grandes propor¢oes nos trés Estados.
O seu peso cresceu sistematicamente e se tornou responsavel por uma
parcela expressiva do valor da divida renegociada. Os dados da tabela 7
mostraram que, apesar de os pagamentos dos encargos alcancarem até
13% da RLR, o estoque da divida renegociada expandiu-se e atingiu em
Sao Paulo R$ 120,2 bilhées em 2006, valor maior do que o dobro daquele
existente em 1999 (R$ 53,8 bilhoes), com peso expressivo do residuo (R$
39,9 bilhoes). A dinamica de crescimento da divida revelou-se a mesma
nas outras duas unidades. O estoque da divida renegociada mais do que
dobrou no Rio de Janeiro, alcancando em 2006 o montante de R$ 29,5
bilhoes, com o residuo respondendo por cerca de % desse valor. No Rio
Grande do Sul, a divida intra-limite chegou a R$ 28,2 bilhdes em 2006 e
o valor do residuo seguiu padrao semelhante aos demais Estados.'®
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Tabela. 7 Divida Fundada, Saldo e Residuo da Divida Renegociada -
Lei 6496/97 R$ milhdes**

| 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

Rio de Janeiro

Fundada 21.489 |[22.833 |[26.123 |[29.568 |36.178 |39.471 43.110 |44.974 |47.037
Renegociada | n.d. 13.560 |[15.609 |18.038 |[21.624 |23.894 |26.954 |28.030 |[29.545
Residuo n.d. 82 926 1.893 3.037 4.199 5.946 7.053 8.237
Sao Paulo

Fundada 51.290 | 60.751 68.511 77129 |96.433 105.835 | 119.336 | 121.915 | 127.448

Renegociada | 45.793 | 53.825 60.579 | 68.543 |84.815 |94.948 109.125 | 112.972 | 120.214

Residuo 2.613 5.270 8.052 11.285 |16.655 |22.123 |29.383 | 34.372 39.950

Rio Grande do Sul*

Fundada 13.853 | 16.011 17.838 | 19.987 |24.752 |26.644 |29.094 |30.327 |31.921
Renegociada | n.d. 15512 | 17.258 |[16.863 |20.697 |[22.550 |25.201 26.596 | 28.247
Residuo n.d. 483 1.098 1.736 2.785 3.842 5.217 6.491 7.746

Fonte: Relatérios dos respectivos TCEs
* Os valores de 1999 e 2000 incluem toda a divida por contrato e ndo apenas as renegociadas

** valores correntes

Caso essa tendéncia nao se reverta a tempo — o que ird depender
da taxa de crescimento econdémico e do comportamento do IGP-DI -, o
resultado do ajuste fiscal podera nao ser o esperado, deixando o estoque
de divida publica, ao final do prazo do contrato de renegocia¢ao, muito
superior ao previsto inicialmente. Isto €, depois de longo periodo de
restricao financeira, os Estados continuariam presos ao compromisso
de pagar elevado servico da divida, com o sacrificio de areas carentes de
melhor atendimento publico.

Aretomada do crescimento abriu espac¢o as manifestagoes contrarias
ao processo de renegociacao das dividas e surgiram propostas de securi-
tizacao da divida e de refinanciamento junto a investidores privados, em
busca de menor custo financeiro (GIAMBIAGI et al, 2008). A solucao
nao ¢é trivial. O atual patamar da Selic praticamente afasta o interesse
privado em conceder financiamentos aos governos estaduais a um custo
menor do que o vigente. Entretanto, € preciso pensar, urgentemente,
em como conciliar a preocupacao estadual com o custo da divida e o
interesse federal em manter o programa de ajuste fiscal.

Econ6mica, Rio de Janeiro, v. 10, n. 2, p. 187-214, dezembro 2008



208 - FINANCAS ESTADUAIS: ALGUNS AVANCOS, MAS...(0s EXEMPLOS DE SA0 PAuLO, RIO DE JANEIRO...

O momento pode ser propicio as mudancas. A economia apresentou
taxas relevantes de crescimento e o IGP-DI, depois dos baixos niveis alcan-
cados em 2005 e 2006, elevou-se a partir de agosto de 2007. O patamar
do IGP-DI em 2008 voltou a pressionar o custo e a ampliar o problema de
gestao da divida publica estadual, colocando em risco parte dos ganhos
até agora alcancados, pois, se nao for encontrada uma saida capaz de
rever o processo de indexacao e reduzir o custo da divida renegociada,
Crescerao os encargos € os entraves ao ajuste estadual.

A dificuldade em encontrar a solucao desse problema no ambito
das proprias unidades propiciou, novamente, a expectativa de a Uniao
ser chamada a assumir parte desse 6nus, o que, diante do objetivo de
cumprir o programa de ajuste fiscal, ird ampliar as restricoes e manter o
progressivo esvaziamento das acoes estaduais na ordem federativa.

4. Consideracoes finais

O texto chamou a atencao para alguns aspectos da evolucao recente
de trés dos principais Estados brasileiros. Os indicadores fiscais mostra-
ram numeros favoraveis, manteve-se o compromisso de gerar superavits
primarios e de pagar o servico da divida publica e nao se colocou em
xeque o respeito as normas legais estabelecidas. O programa de ajuste,
sem duvida, mudou a dinamica das financas estaduais e se constituiu em
ponto de inflexao da logica de gestao fiscal.

Um olhar além das aparéncias, no entanto, realcou a presenca de
entraves no manejo das contas publicas. O programa de ajuste fiscal,
apesar de seguir caminhos comuns a todas as unidades, apresentou re-
sultados diferenciados e nao afastou a crise financeira do Rio Grande do
Sul. Além disso, as informacoes sobre a questao da despesa de pessoal, ou
mais propriamente das despesas com inativos e pensionistas, as condi¢oes
de necessidade de financiamento e a evolucao da divida publica, trazem
alertas de que o caminho a percorrer ¢ longo.

O ponto de destaque, talvez, sejam os indicios de que o programa de
ajuste fiscal serviu como um dos instrumentos responsaveis por debilitar a
posicao estadual na ordem federativa. O proposito aqui nao foi o de nega-
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lo, mas o de destacar que a agenda fiscal, preocupada exclusivamente
com a questao do ajuste, nao se voltou para os problemas do federalismo
brasileiro e deixou de lado os sinais de esvaziamento do poder estadual
e da perda dos seus espacos de atuacao. Os efeitos desse processo nao
se completaram e podem se agravar caso alguns dos parametros de con-
ducao do programa de ajuste fiscal, particularmente da divida publica,
nao sejam alterados, sem abrir mao dos ganhos até agora alcancados.

O elevado grau de heterogeneidade econdmica e social e a dis-
persao das acoes publicas devido ao elevado niimero de municipios nao
permitem prescindir da presenca ativa dos governos estaduais na coor-
denacao das atividades realizadas em seu territorio. O enfraquecimento
deles cria embaracos para se dar respostas aos desafios econémicos e aos
problemas de gestao de politicas publicas.

Notas

' E o termo dado ao documento fixando o conjunto de metas fiscais acordadas anual-

mente entre a Secretaria do Tesouro Nacional e os governos estaduais.
2 A tributacdo sobre essas dreas cresceu nos trés Estados. No Rio de Janeiro, a participa-
¢ao dessas fontes na arrecadacao total do ICMS saltou de 36,7% em 1998 para 46,2%
em 2007. Em Sao Paulo, cresceu de 28,6% para 39,1% no mesmo periodo. No Rio
Grande do Sul, o peso dessas dreas subiu de 33,5% para 42,6%, impulsionado pelo
aumento da aliquota do ICMS nas trés areas a partir de 2004.
8 A LRF estabeleceu critérios para a apuracio do valor da despesa de pessoal (distintos
daqueles observados na composicao do grupo de despesa “Pessoal e Encargos Soci-
ais”) e fixou o teto de gasto em 60% da RCL, bem como determinou que, no caso
deste limite ser ultrapassado, é obrigatorio eliminar o excesso nos dois quadrimestres
seguintes, sendo pelo menos um terco no primeiro (Lei 101,/2000 art.23). Além disso,
definiu que o total de 60% deve ser distribuido da seguinte forma na esfera estadual:
3% para o Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas; 6% para o Judiciario; 49% para
o Executivo e 2% para o Ministério Publico.

*  Cf. Manual Basico — A Lei de Responsabilidade Fiscal (TCESP, 2007, p.35): “De acordo
com a Portaria Interministerial 163/2001, as seguintes rubricas integram a despesa de
pessoal: aposentadorias; pensoes; contratagoes por prazo determinado; salario-fami-
lia de servidores estatutarios; vencimentos e vantagens fixas — pessoal civil (saldrio,
adicionais, gratificacoes, pro-labore, 132 saldrio etc.); obrigacdes patronais (FGTS,
contribuicoes previdencidrias etc.); outras despesas variaveis (horas-extras, substituicoes
etc.); outras despesas de pessoal decorrentes de contratos de terceirizacio (§12, art. 18
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da LRF); outras obrigacoes tributdrias e contributivas (PIS/PASEP); sentencas judiciais
referentes a demandas trabalhistas; despesas de exercicios anteriores relativas a pes-
soal e Indenizacoes e restituicoes trabalhistas. O art. 18 da LRF refere-se, a exaustao,
as espécies remuneratérias, nada tendo a ver, destarte, com verbas indenizatorias, as
quais, bem por isso, nao ingressam nos limites da despesa de pessoal (ex.: vale-refeicao,
cesta basica, vale-transporte, diarias de viagem, entre outras). A LRF inseriu, de forma
genérica, a mao-de-obra terceirizada, substitutiva de servidores, no ambito dos gastos
de pessoal, preocupando-se, por certo, com o crescimento de pratica muito em voga
no setor publico (art. 18, §19).”

Os relatérios de gestao fiscal, apresentados obrigatoriamente pelos Estados a cada
quadrimestre, divulgam as despesas de pessoal referentes ao Executivo, cujo limite
legal é de 49% da RCL.

A LRF definiu regra prépria do que deve ser registrado como despesa de pessoal e
obrigou os Estados a seguirem as normas previdencidrias fixadas pela legislacao federal.
Como serd visto a frente, com a adocao plena do novo modelo previdenciario, a legis-
lagao permitiu que os gastos com inativos e pensionistas deixassem de ser registrados
como despesas de pessoal.

Apesar das normas fixadas pela LRF, hd diferencas de calculo entre os Estados. Em Sao
Paulo, de acordo com o TCESP (2007, p.37), uma vez apurado o total das despesas
com pessoal, procede-se as seguintes exclusoes: (“) Indenizacoes por demissao de ser-
vidores ou empregados; (“) Gastos com sessoes extraordinarias (até 15/02/2006); (“)
Despesas de incentivo a demissao voluntaria; (“) Despesas com precatérios trabalhistas;
(“) Contribui¢ao dos servidores ao RPPS; (“) Contribuicao patronal ao RPPS (*); (%)
Receitas de compensacao previdencidria e; (“) Receitas diretamente arrecadadas pelo
RPPS (rendimentos, alienacoes etc.) .O Rio de Janeiro segue o mesmo padrao. No Rio
Grande do Sul, apura-se a despesa total com pessoal da seguinte forma: Despesa Total
com Pessoal (=) (+) Despesa Liquida com Pessoal Ativo (Vencimentos, saldrios, subsi-
dios, soldo, gratificacoes, vantagens temporais, salario-familia e obrigacoes patronais,
deduzido o Imposto de Renda Retido na Fonte); (+) Despesa Liquida com Inativos
(Proventos de aposentadoria e reforma, incluindo salario-familia, com deducao da
parcela proporcional da Receitas de Contribuicao Previdencidria dos Servidores, das
receitas da Compensacao Financeira entre Regimes e do Imposto de Renda Retido na
Fonte). Como consta do parecer do TCERS (2006, p.74), a partir de 2001, seguindo
a informacio TCE 43/2001 e a determinaciao do Parecer Coletivo n©® 2/2002, ndo
estdo incluidas as despesas com pensoes, assisténcia médica, auxilio-refei¢ao, auxilio-
transporte; auxilio-creche, bolsa de estudo, auxilio-funeral e se deduz a parcela do
Imposto de Renda Retido na Fonte dos Servidores (IRRF).

O Senado Federal, diante das dificuldades dos Estados em cumprir a LRF, aprovou
a Resolucao n® 20 de 2003, que suspendeu, durante o periodo de 12 de janeiro de
2003 a 30 de abril de 2005, a obrigatoriedade das unidades que haviam ultrapassado
o teto da relacao DCL/RCL (2/1) ou a trajetdria negociada de evolucao da divida de
retornarem aos limites definidos na legislacao.

Nas normas estabelecidas nos contratos de renegociacao da divida, se o Estado efetuar
o pagamento das parcelas de amortizacao com atraso, ocorrerd a troca do indice de
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atualizacao monetdria do contrato de IGP-DI + 6% para Selic + 1%. A troca acarreta a
expansao desse encargo sempre que a Selic superar o IGP-DI. No caso do RS, isso ndao
alterou o seu fluxo de caixa, pois o valor dos encargos da divida ja estava no limite de
13% fixado para o comprometimento da RLR. O resultado foi o aumento do residuo
a ser pago no final do contrato e do montante total da divida.

A articulacao com a esfera federal ocorria por diversos caminhos, destacando-se: os
sistemas nacionais de energia elétrica e telecomunica¢oes; as articulacoes entre as
unidades historicamente ligadas a administracao direta (transporte, saneamento e
habitaciao) com o repasse de recursos e vinculacoes com as agéncias publicas de finan-
ciamento; as empresas ligadas ao setor primadrio, responsaveis por assisténcia técnica
e extensao rural e as formas de repasses articuladas com politicas de desenvolvimento
regional.

E importante destacar que o esforco fiscal cresceu com o processo de privatizacao dos
bancos e das empresas estaduais, que transferiram o valor de suas dividas e de seus
encargos com inativos e pensionistas para o tesouro.

Na avaliacao do TCE-RS (2006, p.113) o Estado, caso o fundo previdenciario fosse
constituido em 2006, teria de abrir mao do valor das contribui¢oes dos servidores ati-
vos, equivalente a R$ 351,12 milhoes, e repassar ao RPPSP o dobro desse valor como
contribui¢do patronal (R$ 702,23 milhoes), além de arcar com o valor das despesas
liquidas dos beneficios dos inativos e pensionistas, o que levaria o valor do gasto a
cerca de 40% da RCL.

Como indicou Gobetti (2006, p.5): “[...] também ¢é notavel a reducao da despesa de
pessoal como propor¢iao da RCL de 73,7% em média entre 2000-2002 para 67,1%
em 2005. Ao examinarmos as despesas de pessoal e de custeio no relatério analitico
da execuc¢ao orcamentdria, detectamos que uma parcela significativa dessa reducao
da despesa de pessoal explica o aumento no gasto de custeio. Isto porque a partir de
2003, o governo estadual passou a contabilizar uma série de auxilios pagos a servi-
dores publicos, como viagens, ajuda de custo, alimentacao, transporte, creche e até
auxilio funeral, como elementos ou sub-elementos de despesa de ‘outras despesas de
custeio’”.

Em funcao da Renegociacao da Divida Estadual, foi celebrado, em 29 de outubro de
1999, o Contrato de Cessao de Créditos sobre participacao na arrecadacao de Royallies,
entre a Uniao e o Rio de Janeiro. Este instrumento teve como objeto a antecipa¢ao de
receita a ser gerada pelos royallies da prospeccao do petréleo. O valor carreado aos
cofres estaduais serviu para amortizar integralmente o saldo da conta grafica, que cor-
respondeu a 20% do valor de R$ 10.196.048.066,81 negociado com a Unido. Por esse
acordo, o Estado cedeu e transferiu a Unido parte dos seus direitos de crédito sobre
royalties e participacao especial, no valor de face total de R$ 10.834.607.939,20 a precos
de 20/10/99. O valor presente desses créditos, pelo critério do fluxo de caixa descontado,
equivaleu a R$ 5.776.729.446,50. Desse total, R$ 2.039.209.613,36 foram utilizados no
abatimento do saldo da conta gréfica e o restante (R$ 3.737.519.833,14) correspondeu
aos titulos representados por Certificados Financeiros do Tesouro, a serem utilizados
pelo Estado na capitalizacao do RioPrevidéncia (TCE-R], 1999, fl. 896).
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15 Cf. os Decretos 37.571 de 12/05/2005, alterado pelos Decretos 37.824 ¢ 38.162 de
25/08/2005.

16 Cf.aSTN, a RLR é areceita realizada nos doze meses anteriores ao més imediatamente
anterior aquele em que se estiver apurando, excluidas as receitas provenientes de op-
eracoes de crédito, de alienacao de bens, de transferéncias voluntarias ou de doacoes
recebidas com o fim especifico de atender despesas de capital e, no caso dos Estados,
as transferéncias aos municipios, por participacdes constitucionais e legais. A Lei n?
10.195/2001 determinou que o cdlculo da RLR exclua da receita realizada as deducoes
tratadas na Lei n® 9.424/1996 (que dispoe sobre o Fundo de Manutencao e Desen-
volvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério — Fundef).

17O TCE-RS (2006, p.198) estimou que o aumento do estoque da divida alcancou R$
490 milhoes em valores atualizados para janeiro de 2007.

No Rio Grande do Sul, o acordo de renegociacao da divida publica baseado na Lei
9496,/1997 transformou a divida fundada em duas categorias: (i) a divida intra-limite,
que contempla os contratos da divida renegociados com a Unido sob a égide da Lei
9496,/1997, com compromisso maximo de 13% da RLR; (ii) a extra-limite, que con-
templa os demais contratos. A conta residuo incorporou o total nao amortizado em
face da adequacao da divida intra-limite ao teto mensal de 13% da RLR (TCE-RS, 2003,
p-228). Com essa divisao, o comprometimento do Estado com a divida contratual nao
se restringiu ao limite estabelecido na Lei 9496,/1997 e alcancou 16,7% da RLR em
2006 (TCE-RS, 2006, p.195).

States’ finances: a few improvements, but... (the cases
of Sao Paulo, Rio de Janeiro and Rio Grande do Sul)

Abstract: The purpose of this paper is to show the States’ improved performan-
ce, as well the difficulties they have confronted, one decade after the launching
of the fiscal adjustment programme. Although the states have accomplished
the measures of the fiscal adjustment, they still face financial constraints and a
progressive decay in their role in the federation. The struggle with the issue of
personnel payroll expenditures continues. Also, the public debt stock growth is
still an important issue, thanks, above all, to the accumulated value of the non-
paid debt obligations share, the so-called “residuals”.

Key words: states, public finance, states finance.
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