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Introducao

A politica economica adotada desde a implantagdo do Plano Real esteve voltada,
sobretudo, para o controle do processo inflacionario. Na medida em que o déficit publico
era considerado como a principal causa primaria da inflagdo, os objetivos de consolidacao
da estabilizagdo e de obtengdo de um crescimento sustentado dependeriam de um efetivo
ajuste fiscal nas trés esferas de governo.

As politicas macroecondmicas em nivel federal e as financas dos estados e dos
municipios estdo relacionadas, pois para efetuar uma politica de ajuste fiscal € necessario a
participacao das outras esferas de governo. Nesse sentido, esses niveis de governo (estados
€ 0s municipios) também precisam se adequar as diretrizes da politica econdmica seguida
pelo pais.

Esse artigo tem como objetivo analisar as finangas publicas do Estado do RS desde
o inicio do Plano Real. Na primeira secdo serdo analisadas as financas do Estado do RS,
enfocando, primeiramente, os principais acontecimentos e decisdes econdmicas, desse
periodo, que tiveram como finalidade promover o ajuste fiscal, afetando as contas
estaduais. Apos, efetua-se uma analise do resultado das contas publicas do Estado’,
verificando a receita e as suas rubricas mais significativas e os principais itens da despesa
estadual. Na segunda secdo enfoca-se os gastos sociais, evidenciando-se as principais
funcdes sociais e o processo de descentralizacdo em curso no pais.. Por fim, efetua-se

algumas consideragdes finais.
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1.As financas estaduais do RS

A seguir, sera efetuada uma analise, sucinta, da politica economica no periodo de
1994-2000, e apos, far-se-a uma analise das contas publicas do Estado do RS, enfatizando
as principais receitas e despesas.

1.1. O cendrio da politica fiscal no periodo de estabilidade’

No final de 1993 a equipe econdmica do Governo Federal lancou o Plano de
Estabilizagdo Economica, constituido de trés fases, com o objetivo de reduzir o processo
inflacionario e atingir o equilibrio das contas publicas federais, sendo este ultimo
considerado pelo Governo como pré-requisito essencial para atingir a estabilidade de
precos.

A primeira fase, em dezembro de 1993, tinha como meta efetuar um ajuste fiscal
criando, principalmente, o Fundo Social de Emergéncia (FSE), com a finalidade de
financiar os programas sociais e assegurar uma melhoria nas contas publicas federais. Os
recursos para a formacao deste fundo eram provenientes da desvinculacdo de 20% das suas
receitas tributarias de suas destinagdes previamente determinadas. Este Fundo foi
concebido como um instrumento provisorio, para vigorar por 2 anos (1994-95), tendo sido
prorrogado e sua denominagdo alterada para Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF)
vigorando até dezembro de 1999°.

A criagdo do FSE trouxe prejuizos para os estados e municipios. Estes foram
decorrentes da diminuigao das transferéncias federais, através do Fundo de Participagdo dos
Estados (FPE) e Fundo de Participagao do Municipios (FPM), em virtude de os estados
perderem os recursos oriundos da retengdo na fonte do IR do funcionalismo federal que
antes fazia parte do montante a ser dividido entre os mesmos e, também, pelo fato de o

aumento ocorrido nas aliquotas do Imposto de Renda ndo ser repassado aos fundos

' Todos os dados apresentados neste trabalho foram deflacionados pelo IGP-DI, médio, da FGV, a pregos de
dezembro de 2001.

2 Para um maior aprofundamento a respeito desse contexto ver: RUCKERT, Isabel et al.,Os desajustes
estruturais das finangas publicas do RS nos anos 90. In:. FLIGENSPAN, F. Economia gaticha e reestruturagio
nos anos 90. Porto Alegre:FEE, p.319-360,2000.

> Apbs a extingio do FEF o Governo Federal criou um novo mecanismo de realocagio de receitas
denominado de Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), aprovado pelo Congresso Nacional em margo de
2000 para vigorar até 2003, com recursos que serdo retirados, principalmente, do Fundo de Amparo do
Trabalhador e da Previdéncia Social, os quais terdo novas destina¢des (ndo vinculadas).



constitucionais. Para reduzir estas perdas, o Governo Federal propds restituicdes graduais
dessas receitas aos Fundos de Participago até extingdo do FEF.

Além da criagdao deste fundo, o Governo Federal instituiu o Imposto Provisorio
sobre Movimentagcdo Financeira (IPMF) e ampliou a abrangéncia do Imposto sobre
Operagdes Financeiras (IOF)*. Os resultados alcangados com essas alteragdes fiscais
proporcionaram um aumento de arrecadacgao das receitas federais.

A segunda fase do Plano iniciou em margo de 1994, com a criagdao da Unidade Real
de Valor (URV), que serviu como unidade de valor vinculada ao délar e a indices de pregos
internos. A URV proporcionou condi¢des para eliminagdo da componente inercial da
inflagdo e a redugdo do ritmo dos reajustes dos contratos e valores em geral.

A terceira fase do plano de estabilizagdo iniciou em 1°. de julho de 1994 com a
implanta¢do de um novo padrao monetario (Real) e com a queda da inflagdo. A partir dai,
os estados ndo puderam mais contar com a reducdo dos seus gastos reais, através do
mecanismo de adiamento dos pagamentos de seus compromissos. Também, as receitas de
aplicagdes financeiras foram reduzidas.

O Governo Federal teve sua situagdo financeira agravada com a crise cambial
mexicana no final de 1994. que se refletiu num aumento das taxas de juros internos e do
déficit publico, ameagando a estabilidade de pregos.

Uma vez que para a consecucdao do objetivo de ajuste fiscal das contas publicas
foram considerados todos os niveis de governo, ocorreram medidas para melhorar as
condi¢des financeiras dos Estados. Com esse sentido o Governo Federal aprovou, no final
de 1995, um Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal, concedendo aos
mesmos, através da Caixa Econdmica Federal (CEF), linhas de crédito especiais.

A partir de julho de 1997, o Governo enfrentou os reflexos de outra crise, a asiatica,
iniciada com um ataque especulativo contra a moeda tailandesa (Bath), que se expandiu
para todo o Sudeste Asiatico. Como conseqiiéncia, o governo adotou medidas para evitar
possiveis dificuldades cambiais, sendo que uma delas foi a elevagao das taxas de juros que

se refletiu no custo da divida publica total. Também buscou reduzir o déficit publico global

4 Em 1994, primeiro ano de vigéncia do IPMF, a arrecadagdo foi de R$ 4,98 bilhdes, correspondendo a 7,7%
do total arrecadado pela Unido. Enquanto o IOF neste ano recolheu RS 3,7 bilhdes, representando 5,7% deste
total.



através da elevagao de receitas — com aumento de aliquotas de contribui¢des e impostos - €
cortes de gastos de custeio (pessoal) e investimentos.

Para melhorar o resultado primério de 1998, o esfor¢o fiscal deveria ser efetuado
por todos os niveis de governo. No entanto, as medidas contracionistas gestadas tiveram
seu desempenho parcialmente neutralizado pelo pagamento dos juros da divida publica e,
também, porque algumas decisdes tomadas nao entraram efetivamente em vigor.

Novas mudancgas no cenario internacional - a crise Russa — ocorreram em agosto de
1998 e agravaram a situacdo das reservas e do déficit em transagdes correntes,
aumentando, também, o déficit publico. Com a finalidade de diminui-lo e atingir superavits
primarios crescentes, o0 Governo Federal adotou um programa fiscal de corte de despesas e
aumento de receitas.

Para enfrentar os efeitos dessa crise, no final de 1998, o Governo Federal negociou
um acordo com o Fundo Monetario Internacional (FMI) para a obten¢dao de recursos no
montante de US$ 41,5 bilhdes’. Para a sua efetivagdo, o pais teria que cumprir as metas
acordadas com o Fundo, que incluiam um controle das contas publicas através,
principalmente, dos resultados primarios (medidos pelo Banco Central) positivos, o que
exigiria um esforcgo fiscal dos trés niveis de governo. Esse acordo foi revisto apos a forte
desvalorizag@o do real e a mudanga no regime cambial ocorrida em janeiro de 1999. Com
isso, o Governo concluiu o primeiro ano do acordo, tendo cumprido plenamente as metas
fiscais acordadas com o FMI. Nos anos seguintes, 2000 e 2001, o Governo conseguiu
também cumprir com €xito as metas programadas. Contribuiram para isso, a aprovacao da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em maio de 2000, e os acordos efetuados com
estados para a negociagdo de suas dividas, que fizeram com que esse nivel de governo
controlasse suas contas. A LRF transformou-se num importante instrumento de controle,
uma vez que impde limites maximos para as dividas publicas e despesas com pessoal e
aplica sangdes aos responsaveis por desvios, além de exigir a formulacdo de metas trienais
para as trés esferas de governo. Para os niveis subnacionais de governo a principal san¢ao
para o descumprimento das regras € a suspensdo do recebimento de repasses de

transferéncias voluntarias e de contratagcao de empréstimos.

> Estes recursos foram constituidos da seguinte forma: o FMI daria US$ 18 bilhdes; o Banco Mundial e o BID
contribuiriam com US$ 4,5 bilhdes cada e um grupo de 20 paises com até US$ 14,5 bilhGes através do BIS.



Os ajustes efetivados resultaram numa melhora significativa do resultado primario®
do Governo Central que passou de um superavit de 0,58% do PIB em 1995 para 1,86%
do PIB em 2001. Quanto aos estados e os municipios, estes passaram de um déficit
primario de 0,17 % do PIB em 1995 para um superavit de 0,89 % do PIB em 2001, o que
evidencia um efetivo esforgo fiscal dessas esferas de governo. Deste ultimo percentual,
0,61% do PIB corresponde ao superavit dos governos estaduais, pois 0s mesmos tiveram
uma maior pressao para efetuarem ajustes, em vista da necessidade de renegociarem os seus
endividamentos internos com a Unido, que exigiu para isso uma reestruturacdo das suas
contas fiscais.

Por sua vez, passados mais de treze anos desde a promulgagdo da Constituicdo em
1988, verifica-se que esta trouxe fundamentais alteragdes no sistema federativo brasileiro,
proporcionando uma melhora significativa na participagdo dos municipios nas receitas
fiscais. Estas basearam-se mais no aumento de transferéncias federais e estaduais para os
municipios do que num efetivo esforco as suas capacidades de ampliagdo da tributacao
propria (Martins, 1998).

A andlise da reparti¢do das receitas de tributos efetivamente disponiveis evidencia
um aumento do percentual de participagdo, principalmente dos municipios em detrimento
da Unido, a partir da Constitui¢do de 1988. Com a descentralizagdo fiscal, a Unido reduziu
sua participagio de 62,3% das receitas tributarias efetivamente disponiveis’ em 1988 para
56,5 % em 1998. Enquanto os estados, que detinham com 26,9 % destas receitas em 1988,
passaram para 26,7% em 1998 e os municipios subiram de 10,8 % em 1988 para 16,8%
em 1998, com um aumento expressivo nesta participagao (Aratjo, E. e Oliveira, P., 2001).

Este resultado favoravel para os municipios € explicado, de um lado pelo aumento
na arrecadacdo direta deste nivel de governo, e de outro, pela elevacao das transferéncias de
impostos, sobretudo, através do Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM. A partir de
meados de 1990, os municipios puderam contar com mais uma fonte de receitas que foram
os repasses do Sistema Unico de Satide - SUS(Aratjo, E. e Oliveira P., 2001). Em vista

disso, os municipios também passaram a absorver um maior numero de atribuigdes.

® Este conceito, calculado pelo Banco Central, exclui as despesas com os juros nominais incidentes sobre a
divida liquida do setor ptblico.

" A receita tributéria disponivel inclui os tributos arrecadados diretamente em cada nivel de governo e as
transferéncias constitucionais de impostos. Para o calculo da receita disponivel em cada nivel de governo
adiciona-se as receitas proprias os repasses recebidos e descontam-se os concedidos.



Por outro lado, no que se refere as despesas sociais, a partir do Plano Real, verificou-
se um crescimento. Entretanto, esse acréscimo se concentrou em algumas areas, declinando
ou se mantendo estagnadas a Educacdo, Saude, Saneamento e Alimentacdo e Nutricao.
Utilizando as politicas sociais como uma variavel de ajuste fiscal, o governo federal passou a
implementar uma “especializa¢do” das suas fun¢des sociais concentrando seus gastos na
Previdéncia Social, na qualificagdo e treinamento de mao-de-obra, e na oferta de servigos
para populagdes de baixa renda e infanto-juvenis , sendo que, em 1996, por exemplo, a

Previdéncia representou 48% do gasto social federal (Oliveira, 1998).

1.2. As contas publicas do RS

Considerando o resultado or¢amentario (receita total menos despesa total) no
periodo de 1994 a 1998 verificou-se que, no Estado, as despesas totais foram, na maioria
dos anos, superiores as receitas totais evidenciando uma situacao deficitaria.. Nos anos de
1996 a 1998 ocorreram superdvits orcamentarios, devido aos recursos obtidos com a venda
das empresas estatais. Especialmente, no ano de 1996, o resultado positivo deveu-se ao
Programa de Reforma do Estado (PRE), que proporcionou a entrada de recursos de
privatizagdes, ¢ a renegociagdo da divida publica, que permitiu uma reducdo dos gastos
com a divida publica estadual. No periodo de 1999 a 2001, o resultado or¢amentario voltou
a registrar déficits tendo em vista a mudanga de orientagdo do novo Governo de ndo contar
mais com os recursos de privatizagdes como forma de financiamento de déficits. No

entanto esse déficit tem sido declinante nesse periodo (Tabela 1).

1.2.1. As receitas estaduais do RS

A Constituicdo de 1988 proporcionou maior independéncia tributaria aos estados e
municipios, pois alargou a base de incidéncia do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
e Servigos que passou a incidir sobre os servicos — ICMS - incluindo a energia elétrica,
combustiveis e lubrificantes, minerais, transportes e comunicagdes. As receitas dos estados
e municipios também foram incrementadas através do aumento de participacdo das
transferéncias constitucionais, cujos recursos sdo provenientes do IR e IPI®.Para o Estado

do RS o total das transferéncias da Unido ndo tem uma representatividade muito



significativa com uma participagdo média de 10% da receita total orcamentdria. Levando
em conta somente o FPE esta participagdo diminui para 3% deste total, o que evidencia que
o Estado depende pouco desses recursos para financiar os seus dispéndios..

A receita total do Estado passou de R$ 10,5 bilhdoes em 1995 para R$ 18,2 bilhdes
em 1998 caindo para R$ 9,6 bilhdes em 1999 registrando uma queda real de 47,0% em

Tabela 1
Execucao Orcamentaria do RS, por categoria econdomica, do RS —1994-2001

Em R$ Milhdes
ESPECIFICACAO ANOS 1994 1995 1996 1997
1. RECEITA ORCAMENTARIA (1) 10.812 10.450 12.862 14.559
1.1. RECEITAS CORRENTES 8.751 8.669 9.094 8.870
1.1.1. RECEITA TRIBUTARIA 6.579 6.619 6.882 6.442
1.1.1.1. ICMS 6.228 6.218 6.364 5.864
1.1.1.2. OUTROS 350 401 518 578
1.1.2. TRANSFERENCIAS CORRENTES 1.140 1.320 1.371 1.495
1.1.2.1. TRANSFERENCIAS DA UNIAO 1.083 1.318 1.368 1.478
1.1.2.1.1. FPE 269 331 337 351
1.1.2.1.2. OUTRAS TRANSF. CORRENTES 813 986 1.030 1.127
1.1.2.2. DEMAIS TRANSF. DA UNIAO 58 2 3 17
1.1.3. RECEITA PATRIMONIAL 683 304 139 338
1.1.4. OUTRAS RECEITAS CORRENTES 296 368 516 423
1.1.5. DEMAIS RECEITAS CORRENTES 53 57 186 173
1.2. RECEITAS DE CAPITAL 2.062 1.781 3.769 5.689
1.2.1. OPERACOES DE CREDITO 2.033 1.743 2.007 2.427
1.2.2. TRANSFERENCIAS DE CAPITAL 12 9 23 12
1.2.3. OUTRAS RECEITAS DE CAPITAL 17 29 1.738 3.250
2. DESPESA ORCAMENTARIA (2) 11.198 11.359 12.807 13.900
2.1. DESPESAS CORRENTES 8.100 8.732 9.812 9.427
2.1.1. PESSOAL 2.598 2.932 3.141 2.964
2.1.2. OUTROS CUSTEIOS 566 581 837 899
2.1.3. TRANSF. CORRENTES 4.937 5.219 5.834 5.564
2.1.3.1. TRANSF. INTRAGOVERNAMENTAIS 771 726 757 666
2.1.3.2. TRANSF. INTERGOVERNAMENTAIS 1.882 1.943 2.050 1.943
2.1.3.3. ENCARGOS DA DIVIDA INTERNA 436 331 377 411
2.1.3.4. ENCARGOS DA DiVIDA EXTERNA 40 8 8 10
2.1.3.5. OUTRAS TRANSF. CORRENTES 1.807 2.211 2.641 2.534
2.2. DESPESAS DE CAPITAL 3.098 2.627 2.995 4.474
2.2.1. INVESTIMENTOS 267 136 232 313
2.2.2. INVERSOES FINANCEIRAS 106 254 745 1.402
2.2.3.TRANSF. DE CAPITAL 2.725 2.236 2.018 2.759
2.2.3.1. TRANSF. INTRAGOVERNAMENTAIS 550 269 289 446
2.2.3.2. TRANSF. INTERGOVERNAMENTAIS 21 26 40 72

¥ Do total da arrecadagio desses impostos, 21,5% sio destinados para os estados e para o Distrito Federal,
através do FPE, enquanto 22,5% vao para os municipios, através do FPM.



2.2.3.3. AMORTIZACAO DA DIVIDA INTERNA 2.133 1.878 1.633 2.174
2.2.3.4. AMORTIZACAO DA DiVIDA EXTERNA 19 47 43 42
2.2.3.5. OUTRAS TRANSF DE CAPITAL 2 17 13 25
3. RESULTADO ORCAMENTARIO (1-2) (386) (908) 56 658
Execucao Orcamentaria do RS, por categoria economica, 1994-2001

Em R$ Milhoes
ESPECIFICACAO ANOS 1998 1999 2000 2001
1. RECEITA ORCAMENTARIA (1) 18.199 9.636 10206  10.300
1.1. RECEITAS CORRENTES 9.814 9.323 9.276 9.777
1.1.1. RECEITA TRIBUTARIA 6.608 6.496 6.887 7.474
L1.L1.ICMS 6.002 5.944 6.343 6.821
1.1.1.2. OUTROS ) 606 552 544 653
1.1.2. TRANSFERENCIAS CORRENTES 2.003 1.844 1.800 1746
1.1.2.1. TRANSFERENCIAS DA UNIAO 1.910 1.738 1.697 1.643
1.1.2.1.1. FPE 320 318 331 353
1.1.2.1.2. OUTRAS TRANSF. CORRENTES 1.590 1.420 1.366 1.289
1.1.2.2. DEMAIS TRANSF. DA UNIAO 93 106 102 103
1.1.3. RECEITA PATRIMONIAL 534 292 196 162
1.1.4. OUTRAS RECEITAS CORRENTES 514 616 276 309
1.1.5. DEMAIS RECEITAS CORRENTES 155 145 117 86
1.2. RECEITAS DE CAPITAL 8.384 313 930 523
1.2.1. OPERACOES DE CREDITO 5.528 208 342 135
1.2.2. TRANSFERENCIAS DE CAPITAL 40 26 37 31
1.2.3. OUTRAS RECEITAS DE CAPITAL 2816 79 551 358
2. DESPESA ORCAMENTARIA (2) 17.652 10.645 10.855  10.881
2.1. DESPESAS CORRENTES 9.847 9.352 9.261 9.535
2.1.1. PESSOAL 3.106 3.148 2.851 2.899
2.1.2. OUTROS CUSTEIOS 890 896 1.016 1.052
2.1.3. TRANSF. CORRENTES 5.851 5.308 5.394 5.584
2.1.3.1. TRANSF. INTRAGOVERNAMENTAIS 667 183 188 294
2.1.3.2. TRANSF. INTERGOVERNAMENTAIS 2158 2104 2312 2.533
2.1.3.3. ENCARGOS DA DIVIDA INTERNA 186 189 202 199
2.1.3.4. ENCARGOS DA DIVIDA EXTERNA 20 61 61 57
2.1.3.5. OUTRAS TRANSF. CORRENTES 2.819 2.771 2.630 2.501
2.2. DESPESAS DE CAPITAL 7.805 1.293 1.593 1.347
2.2.1. INVESTIMENTOS 413 386 461 475
2.2.2. INVERSOES FINANCEIRAS 3.667 78 300 46
2.2.3.TRANSEF. DE CAPITAL 3.725 829 833 827
2.2.3.1. TRANSF. INTRAGOVERNAMENTAIS 1.241 3 4 12
2.2.3.2. TRANSF. INTERGOVERNAMENTAIS 32 70 43 15
2.2.3.3. AMORTIZACAO DA DIVIDA INTERNA 2.351 684 658 725
2.2.3.4. AMORTIZAGCAO DA DIVIDA EXTERNA 45 57 51 33
2.2.3.5. OUTRAS TRANSF DE CAPITAL 56 16 76 0
3. RESULTADO ORCAMENTARIO (1-2) 547 (1.009) (649) (581)

FONTE: Balango Geral do Estado do Rio Grande do Sul (1994-2001) Porto Alegre; Secretaria da Fazenda.

NOTAS: 1.Valores Constantes - precos de dezembro de 2001 - deflacionados pelo IGP-DI Médio

2.Até 1998 o item amortizag@o da divida interna incluiu a rolagem da divida.



relagdo ao ano anterior, subindo novamente em 2000 ¢ 2001 quando atingiu R$ 10,30
bilhdes.Os principais itens desta receita sao o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servigos — ICMS as operagdes de crédito (Tabela 1).

O ICMS constitui-se, em termos de arrecadacdo, no principal imposto estadual,
representando, em média 93,4% da receita tributaria e 52% da receita total.

Com a implantacdo do Plano Real em 1994, e a conseqiiente queda da inflacdo,
ocorreu um periodo de melhoria na arrecadagdo dos tributos. Nesse ano, o ICMS registrou
um crescimento expressivo de 18,2% em decorréncia dos efeitos favoraveis sobre o
consumo da estabilidade monetaria ¢ da minimizagao do efeito Tanzi sobre a arrecadagao.
No ano de 1998 houve acréscimo(2,4%) em vista do aumento da aliquota em um ponto
percentual (de 17% para 18%). No ano de 1999 voltou a cair (1%) quando teve sua
aliquota novamente reduzida de 18% para 17%. Nos anos seguintes (2000 e 2001) obteve
novamente taxas de crescimento positivas. O comportamento do ICMS foi influenciado
pelo desempenho de seus principais setores em termos de arrecadacdo que foram: a
industria de transformagao, o comércio atacadista e varejista que juntos representaram, em
média, 87% do total recolhido pelo ICMS no periodo em analise.

Para se adequar ao ajuste fiscal empreendido pela Unido, o governo do Estado, em
1995, instituiu o Programa de Reforma do Estado (PRE), cujo principal objetivo era a
diminui¢do do tamanho do Estado, através da liquidagdo, da privatizacdo de empresas
estaduais e da concessdo de sua infra-estrutura. Como conseqiiéncia deste Programa, a
composic¢ao das receitas sofreu profunda alteragcao, mostrando um crescimento da receita de
capital que representava 17,0% da receita total em 1995 passando para 46,1% em 1998, em
vista da alienagio de bens moveis e imoveis’, voltando a sofrer uma redugdo na
participacdo nos anos seguintes.

No periodo de 1996 a 1998, o Estado passou a contar com os recursos da alienagao
de suas participacdes societarias na CRT e CEEE, que atingiram uma receita liquida de R$
3,6 bilhoes nominais.

Apos 1995, o Estado registrou perda de participagdo nas receitas tributarias e sem

capacidade de auto-financiamento, buscou nas operacdes de crédito a forma de financiar

? Esta rubrica nio esta explicitada na Tabela 1 porque esta incluida no item Demais Receitas de Capital.
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principalmente, o pagamento da rolagem da divida publica.. A partir de 1996 estas receitas
aumentaram, o que deveu-se sobretudo as operagdes para o Programa de Incentivo a
Redugdo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancaria (Proes) que participaram com
63% do total, enquanto que para a rolagem dos titulos da divida foram utilizados 32,5% das
operagdes de crédito. Nos ultimos anos, em 1999 e 2001, as operagdes de crédito
apresentaram quedas significativas.

Até 1994 o Estado podia recorrer as receitas financeiras geradas pelos juros
nominais elevados decorrentes da alta da inflacdo, compensando a queda na arrecadacao
dos tributos, principalmente ICMS. Apods a implantacio do Plano Real, o Governo
Estadual, nos anos de 1996 a 1998, buscou outras fontes de financiamento através das
privatizagdes. Em vista disso, nesses anos, como mencionado acima, ocorreu uma altera¢ao
na composicao da receita total, com maior representatividade para as receitas de capital em

detrimento das receitas correntes.

1.2.2 As despesas do Estado do RS

O governo do Estado do RS buscou conter os seus gastos'’. No entanto
observando-se as despesas totais do Estado verificou-se que clas depois de crescerem
passando de R$ 11,2 bilhdes em 1994 para R$ 17,7 bilhdes em 1998, comegaram a cair €
no ano de 1999, houve uma reducgdo expressiva dos gastos, os quais ficaram menores que
os do inicio do periodo, devido, principalmente, a queda das despesas com o servico da
divida e com as inversdes financeiras''. A partir de 2000, os dispéndios voltaram a subir.

Os estados possuem despesas que sdao incomprimiveis, o que diminui a
possibilidade de fazer-se um ajuste fiscal mais efetivo pelo lado do gasto.. Esses dispéndios
sd0 0 pagamento com pessoal, transferéncias constitucionais e servigos da divida interna e
externa. Estes gastos representaram no Estado 64,0 % do total, em média, no periodo de

1994 a 2001. O que se verifica é que os dispéndios com investimentos nao sao incluidos

' Dentre as principais medidas adotadas encontram-se o Programa de Demissdo Voluntaria — PDV, cortes de
Cargo em Comissdo — CCs e outras gratificagdes.

"' No ano de 1998 houve um aumento substancial nesta rubrica em fungio do aumento de capital para
saneamento ¢ modernizagdo tecnologica do Banrisul e aquisi¢ao de titulos de créditos hipotecarios e créditos
junto ao Fundo de Compensagdo das Variagdes Salariais — FCVS da Caixa Econdmica Estadual do RS,
transformada em agéncia de fomento — SULCAIXA.
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naquelas despesas e, portanto, ndo sdo obrigatérios, fazendo com que os mesmos oscilem
de acordo com as possibilidades de obtencdo de recursos. Estes apresentaram um
percentual pouco expressivo no total dos gastos. Os investimentos que participavam com
2,3% do total dos gastos em 1994, reduziram sua participag@o para 1,2% em 1995 e nos
anos seguintes forma aumentando sua representatividade até 4,4% do total em 2001.

Os principais componentes dos gastos estadual sdo pessoal e o servigo da divida
publica.

Os gastos referentes a pessoal'? durante o periodo ficaram cada vez mais elevados.
No ano de 1994 estas despesas representaram 71% da receita corrente liquida (RCL). Apos
uma reducdo nessa participagdo, voltaram a aumentar nos anos seguintes at¢ 1998 quando
representaram 81 % e cairam para o equivalente a 73 % da RCL em 2000. Esse
percentual ainda estd acima do limite permitido por Lei (60% da Receita Corrente
Liquida)". De acordo com a Lei o Estado devera enquadrar-se, gradualmente, a esse limite
nos proximos dois exercicios.

O governo do RS, procurando reduzir estas despesas elaborou, em 1996, um
Programa de Demissdo Voluntaria (PDV) que, no entanto, ndo surtiu os efeitos esperados.
De acordo com Meneghetti et al. (1998), os setores que mais solicitaram demissao foram os
das areas de educagdo, satide e seguranca que, além de ndo serem as categorias de saldrios
mais elevados, provocaram a queda da qualidade dos servigos prestados e a necessidade de
novas contratagoes.

Outro problema crucial nas financas estaduais refere-se a divida publica. A crise do
endividamento estadual levou esse nivel de governo a renegociagdes junto ao governo
federal.

O estoque de divida total da Administragdo Direta do RS durante este periodo

sofreu oscilagdes, mas registrou um crescimento significativo passando de R$ 14,5 bilhdes

"2 As despesas com pessoal incluem pessoal ativo da Administragio Direta, transferéncias a pessoas (inativos
e pensionistas) e transferéncias para a Administragdo Indireta (autarquia e fundagdes) para pagamento de
pessoal e os dados da tabela Ireferem-se apenas & Administragdo Direta.

5 A primeira Lei, denominada de Lei Camata, foi revogada pela Lei Complementar n.° 96 de 31.05.1999
(Camata II), que manteve este mesmo percentual para a relagdo das despesas de pessoal com a Receita
Corrente Liquida, enumerando ainda quais os itens que entrariam nestas duas rubricas. Esta Lei, por sua vez,
foi substituida/revogada pela Lei Complementar 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF) que também
manteve o comprometimento de 60% da Receita Corrente Liquida para despesas com pessoal dos estados e
dos municipios e reduziu este percentual para 50% para a Unido.



12

em1994 para R$ 23,4 bilhdes em 2000, com um aumento real de 61 % em relagdo ao ano

inicial.(Tabela 2).

Tabela 2
Total da Divida Publica Consolidada da Administragcao Direta - 1994-2000
(R$ milhdes)
- Divida Divida Fundada Total da Divida
Exercicio g1jyante Interna Externa Total Publica

1994 1.119 12.680 747 13.427 14.546
1995 1.962 12.447 305 12.751 14.714
1996 2.611 14.297 260 14.557 17.169
1997 3.839 16.360 384 16.743 20.583
1998 2.058 19.036 596 19.633 21.691
1999 2.699 19.566 825 20.391 23.090
2000 3.393 19.182 854 20.036 23.429

FONTE: Balango Geral do Estado do Rio Grande do Sul (1994-2000) Porto Alegre; Secretaria da Fazenda.
NOTA: Valores Constantes - pregos de dezembro de 2001 - deflacionados pelo IGP-DI Médio

Analisando-se a composi¢do dessa divida, verificou-se que foi a divida fundada (de
longo prazo) que representou o maior percentual. A principal componente desta divida foi
a mobiliaria (em titulos) até o ano de 1998, com a renegociagdo efetuada, ocorreu um
declinio significativo da divida em titulos, mas com elevagdo da divida por contrato, o que
manteve esse total ainda expressivo,.

A divida flutuante (de curto prazo) que inclui as AROs', débitos de tesouraria e
restos a pagar, subiu até 1997, quando atingiu o equivalente a 3,6% do PIB'. Essa situagio
nao ocorreu apenas no Estado do RS, pois com relacdo as AROs, houve um crescimento
nesse ano, na maioria dos Estados. Esse aumento deveu-se, principalmente, ao agravamento
das dificuldades financeiras dos Estados que buscaram um volume cada vez maior dessa
modalidade de divida. Nesse tipo de operacdes de crédito, os estados sdo obrigados a pagar
pelos financiamentos tomados no mesmo ano das contratagdes dos empréstimos.

Com o aumento do endividamento de curto prazo houve uma alteracao no perfil da
divida do Estado ocorrendo um crescimento da participagao da divida flutuante que passou

de 7,6% do total em 1994 para 18,6 % em 1997, caindo em 2000 para 14,5% do total.

4 As Antecipagdes de Receitas Orgamentarias (AROs) referem-se aos recursos bancérios que os estados
buscam para pagamento de funcionarios, empreiteiras e fornecedores, dando como garantia suas arrecadagdes
futuras.

'S Este percentual foi obtido da relagio PIB corrente (R$ 68,7 bilhdes)/Divida Flutuante Corrente (R$ 2,5
bilhdes).
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Em 1995 houve autorizacdo do Senado para a rolagem de 100% dos titulos de
responsabilidade do Estado. Com isso, as trocas dos titulos Estaduais por Federais foram
intensificadas, atingindo, nesse ano, o percentual de 91,2% do total autorizado. Essa
medida reduziu o custo adicional de colocagdo dos titulos no mercado. J4 as resoluc¢des n.°
2.141 e 2.196, do Banco Central, permitiram que o Tesouro utilizasse os recursos da
reducgdo do custo adicional da divida mobilidria para pagamento de obrigacdes advindas da
divida contratual junto a Unido e ao Sistema Financeiro Estadual.

Em 1996 a implementagdao do Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste
Fiscal de Longo Prazo definido pelo Governo Federal para o ajuste fiscal dos Estados tinha
como um dos seus objetivos a reducdo do endividamento do Estado a médio e longo
prazos. A renegociacdo com o Estado somente foi efetivada em 16.11.1998. Pelo acordo, a
Unido assumiu R$ 10,5 bilhdes sendo R$ 9,8 bilhdes em titulos emitidos pelo Tesouro
estadual ¢ R$ 772 milhdes de divida com a Caixa Econdmica Federal, fazendo a conversao
em Letras do Banco Central. O Estado ficou devendo R$ 7,4 bilhdes ao governo federal,
que correspondiam ao total dos débitos naquela ultima data. Essa divida devera ser paga em
30 anos, corrigida pelo IGP-DI mais juros de 6% ao ano, em parcelas mensais. Para o
pagamento da divida publica estadual intralimite ficou definido um comprometimento
maximo de 12,0% em 1998 da Receita liquida real'®, 12,5% em 1999 € 13,0% a partir de
2000 até o ano 2012.

Com a posse do novo Governo do Estado, no inicio de 1999, houve uma mudanga
na conducdo da politica fiscal estadual. O Governo Estadual questionou as clausulas do
contrato de pagamento da divida publica referentes aos percentuais da receita (13%)
acordados para o mesmo, considerados muito elevados. A partir da Medida Proviséria no.
1816 (de 18.03.99)"7, o Estado pode recalcular as prestagdes da divida relativas ao ano de
1998 ja pagas, o que possibilitou um crédito junto ao governo federal que foi utilizado para
abater parte das prestagdes da divida vincendas no ano de 1999,e também, depositou parte

das prestacdes em juizo.

' A receita liquida real refere-se a receita total menos a participagdo constitucional dos municipios, operacdes
de crédito, receitas de alienagdo de bens, receitas de transferéncias de capital, receitas de anulagdo de restos a
pagar e contribui¢des ao FUNDEF

'7 Esta medida instituiu mudangas adicionais de estimulo e apoio a reestruturagio e ao ajuste fiscal dos
estados, e, através de seus artigos (2° ¢ 5') foram alteradas, retroativamente a 1998, as prestacdes relativas ao
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Apds um ano nesta situacdo, o Governo do Estado negociou um acordo com o
Governo Federal, que disponibilizou R$ 300 milhdes e exigiu como contrapartida a
normaliza¢do do pagamento da divida do Estado, com a retirada das a¢des mantidas contra
a Unido. Essa esfera de Governo manteve o percentual de comprometimento da receita
(13%), uma vez que pelo acordo anterior o percentual de pagamento da divida subiria para
17,5%, em maio de 2000, caso o Estado nao privatizasse o Banrisul e a Corsan.

No que diz respeito aos gastos com o servigo da divida (juros mais amortizagdes)
esses que representavam em 1994, 22,0% da despesa total foram reduzidos para 9,4% em
2000 . Considerando apenas a amortizacao da divida interna, a participagdo desse item no
total das despesas reduziu-se de 13% em 1998, para uma média de 6% nos anos de 1999

a 2001, quando esse item deixou de incluir a rolagem da divida mobilidria.

2. Os gastos sociais no RS

Nessa secdo serdo analisados os gastos sociais no total da despesa social e a
composicao desse dispéndio no que diz respeito as areas de atuagdo governamental e seu
comportamento desde a implantacdo do Plano Real em 1994. Serdo especificados os
setores saude, educacdo e assisténcia social, que sdo areas nas quais os movimentos de
descentralizagcdo tém avancado. Antes, porém, sera dado um panorama da questdo da
descentralizacdo nessas areas..
2.1.A descentralizaciao para Estados e Municipios

Na éarea social, uma das principais questdes do periodo em analise refere-se a
descentralizacdo dessa area iniciada a partir da Constituicdo de 1988. Desde o final da
década de 70, criou-se um certo consenso no sentido de que a descentralizacao de encargos
e competéncias para estados e municipios aprofundaria o processo democratico. A
Constituicao de 1988 consagrou esse principio, a0 mesmo tempo em que universalizou
varios direitos sociais dentre eles: saude, ensino fundamental e assisténcia.

A redistribui¢do de recursos através da modificagdo da estrutura tributaria ¢ a
elevacdo das transferéncias constitucionais aumentou a capacidade de financiamento de
estados e, principalmente, dos municipios para fazer frente as novas atribuigdes, as quais

ainda nao foram totalmente definidas para cada esfera governamental.

contrato de refinanciamento da divida dos estados permitindo excluir do célculo de Receita Liquida Real -
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O processo de descentralizagdo que vem sendo seguido no pais ¢ numa
perspectiva de municipalizar os servigos tendo em vista a idéia de que quanto mais perto
dos cidadaos estiverem os recursos ¢ a responsabilidade pela prestagao dos servigos, melhor
eles poderdo ser controlados, tanto através da participacdo popular (principalmente através
dos Conselhos Municipais) quanto através das instancias politicas tradicionais de ambito
local como Prefeitos, Secretarios Municipais, Vereadores, etc. Assim, as diferentes areas
sociais vém gestando reformas no sentido de alcangar esse nivel de descentralizagao.

Do ponto de vista da descentralizacdo, a 4rea da saude foi a que mais avangou no
processo com a constru¢do de uma politica nacional com a atuacdo dos diversos setores da
sociedade. Desde a Constituinte, estabeleceu-se um embate de forgas entre representantes de
cada setor interessado nessa questdo. O processo de descentralizagdo vem se desenvolvendo
com avangos e recuos por mais de uma década, mas nele ja se encontra a quase totalidade
dos municipios brasileiros.

Apos varias tentativas de regulamentacdo do setor (quanto ao processo de repasse de
recursos e atribui¢des para estados e municipios), entrou em vigor a Norma Operacional
Basica (NOB-SUS) 01/93, através da qual se proporcionava ao municipio a possibilidade de
ingressar no processo de municipalizagdo em qualquer das modalidades -Incipiente, Parcial
ou Semiplena-, de acordo com as suas condi¢des financeiras, materiais ¢ de recursos
humanos.

Em 1998, o sistema alterou-se ao implantar, NOB-SUS/96 que instituiu duas
modalidades de gestao: a Gestdo Plena de Assisténcia Basica e a Gestdo Plena do Sistema de
Saude. A Gestao Plena de Assisténcia Basica, que supde a gestdo apenas das acgdes e
servigos basicos, da direito ao recebimento de um Piso de Atencdo Basica fixo (PAB fixo),
correspondente a um valor per capita repassado automaticamente'®. A medida em que os
municipios aderem aos programas incentivados pelo governo federal, também passam a
receber um valor adicional, chamado de PAB variavel. Esses programas siao: Saude da
Familia/Agentes Comunitarios de Saude; Satde Bucal; Assisténcia Farmacéutica Basica;

Combate as Caréncias Nutricionais; Combate a Endemias e Vigilancia Sanitaria. J4 a Gestao

RLR, os valores correspondentes a Lei Kandir e ao Fundef.

" Em janeiro de 2001 essa modalidade foi ampliada e novas agdes e procedimentos passaram a ser
considerados basicos e de responsabilidade municipal (Norma Operacional de Assisténcia & Saude - NOAS
01/2001) .
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Plena do Sistema de Satude, refere-se a municipalizacdo total da gestdo da saude do
municipio, incluindo a medicina preventiva. Nessa modalidade o repasse de recursos ¢
integral, ou seja, aos municipios sdo transferidos os valores correspondentes a gestdo total do
sistema municipal incluindo tanto os prestadores publicos quanto os privados, de acordo
com um teto financeiro previamente estabelecido.

Para garantir o financiamento do Sistema Unico de Saude, foi aprovada a Emenda
Constitucional n® 29 (EC 29), em 13.09.99, estabelecendo o minimo que Unido, Estados e
Municipios deveriam aplicar na satide. A EC 29 definiu que a Unido deve aplicar, em 2000,
em acoes e servicos de saude, o montante empenhado em 1999, acrescido de, no minimo,
cinco por cento; de 2001 a 2004, o valor empenhado no ano anterior corrigido pela variacao
nominal do PIB. Para estados e municipios foi acertada a vinculagao progressiva das receitas
resultantes de impostos e transferéncias constitucionais (de 7%, em 2000, para estados e
municipios, até atingir, em 2004, 12% para estados e 15% para municipios).

Com relacdo a area da educagao, o processo de descentralizacdo ocorreu de maneira
bem mais lenta, desenvolvendo-se, no Pais, uma heterogeneidade muito grande quanto ao
grau de participagdo dos municipios na prestagdo de servigos educacionais verificando-se
apenas em alguns estados uma municipalizagdo do ensino fundamental mais efetiva. Através
da Constitui¢ao de 1988 (Art. 212) foi estabelecida a vinculagdo de 18% para a Unido e de
25% para estados e municipios da receita resultante de impostos (incluidas as transferéncias
da Unido) para a manuten¢do e desenvolvimento do ensino. Entretanto, “a legislacdo nao
contemplava mecanismos reguladores capazes de assegurar a efetiva aplicagdo das verbas
destinadas a educacdo e, além disso, era marcada pela auséncia de uma defini¢do clara das
responsabilidades a serem assumidas pelos estados e municipios (Garson, S. e Aratjo, E.,
2001, p.2). Para tentar resolver esse problema foram definidas, através da Emenda
Constitucional 14/96, as atribuigdes de cada instdncia governamental, buscando organizar
um sistema hierarquizado de ensino. Assim, os municipios devem atuar com prioridade no
ensino fundamental e na educagdo infantil, enquanto os estados e o Distrito Federal atuarao
no ensino fundamental e médio; e a Unido ¢ responsavel pelo Ensino Superior. Essa Emenda

instituiu, também, o Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valoriza¢do do
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Magistério (FUNDEF), que foi implementado a partir de janeiro de 1998'°. Objetivando
delimitar um gasto minimo padrdo por aluno em todo o territério nacional e a prioriza¢do do
Ensino Fundamental (Primeiro Grau), essa Emenda estabeleceu que 60% dos recursos a que
se refere o Art. 212 da Constituicdo devem constituir um Fundo, centralizado em cada
Estado, a ser repartido proporcionalmente entre Estado e municipios de acordo com o
numero de matriculas no primeiro grau nas respectivas redes. Foi estipulado que esse valor
ndo deveria ser inferior a R$ 315,00 por aluno/ano para todo o Ensino Fundamental nos anos
de 1998 e 1999, caso em que o Governo Federal proveria uma complementacdo. Para 2001,
estabeleceram-se os valores minimos de R$ 363,00 para até a 4° série ¢ R$ 381,14 da 5° a 8°
séries e educagdo especial. A Emenda determinou, ainda, que 60% dos recursos totais do
Fundo devem ser destinados a remuneragao de professores.

Como resultado dessas mudangas verificou-se uma melhoria na atuagdo dos
municipios: enquanto em 1997 eles respondiam por 40,7% de todas as matriculas do Ensino
Fundamental na rede publica, em 1999 sua participagao elevou-se para 49,3% (MEC, 2000).

Com a Constitui¢do Federal promulgada em 1988, as acdes de Assisténcia Social
passaram a ser financiadas, principalmente, por recursos do Orcamento da Seguridade
Social, da Unido, dos estados e dos municipios. Pela Constitui¢do essas agdes foram
universalizadas, devendo ser prestadas a todos aqueles que delas necessitem,
independentemente de contribuicdo prévia. As agdes implementadas nessa area sdo de
prote¢do a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice, promog¢ao da
integragdo ao mercado de trabalho, habilitagio e reabilitagdo daqueles individuos
portadores de alguma deficiéncia, além da garantia de um saldrio minimo a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que nao possuirem meios para se auto-sustentar.

As mudangas ocorridas, na década de 90, na area assistencial ¢ de enfrentamento da
pobreza, foram significativas se comparadas com o periodo anterior, quando existia um
conjunto descoordenado de programas, centralizados no governo federal e de carater

fortemente clientelista. Através da extingdo do Ministério do Bem-Estar Social ¢ dos

' O FUNDEF foi constituido pela Emenda Constitucional n® 14 (EC-14/96), para ser implementado a partir
de janeiro de 1998.E um fundo destinado exclusivamente ao Ensino Fundamental e é formado, no ambito de
cada estado, por 15% dos seguintes recursos: ICMS devido aos estados e municipios; FPE e FPM; Cota-parte
do Fundo de Participagio nas Exportagdes (FPEX); e recursos correspondentes a compensacdo financeira
decorrente da Lei Kandir. A partilha desses recursos entre o Governo Estadual e os governos municipais se
dara de acordo com o nimero de matriculas nas respectivas redes de ensino.
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principais 6rgdos centrais de execucdo de politicas assistenciais (MP 813 de 1/01/95), como
a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e a Fundagdo Centro Brasileiro para Infancia e
Adolescéncia (CBIA), se verifica uma descentralizagdo dessas atividades para estados e
municipios (com exce¢do dos beneficios previdenciarios). O Ministério da Previdéncia
passa a incorporar a area de assisténcia social, sendo criada a Secretaria de Assisténcia
Social, que assume a coordenagdo das politicas nacionais dessa area.

Um novo conjunto de leis e decretos reorganizando o setor quanto as novas formas
de financiamento e de gestdo descentralizada comecgou a ser definido em 1993, com a
aprovacao da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), se verificando, entdo, uma
revisdo das politicas de Assisténcia Social, que passam a ser desenvolvidas de forma
descentralizada e com a participagdo da sociedade civil, através dos Conselhos de
Assisténcia Social nas trés esferas de governo. A LOAS assegura as esferas municipais
poderes especificos através da criagdo do Sistema de Descentralizacdo das Politicas de
Assisténcia Social — SIDEPAS, que tem como objetivo disciplinar a descentralizacao das
politicas nesta drea. Mas somente em 1999 foi aprovada a Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) e a Norma Operacional Basica (NOB/99). A PNAS fixou medidas
estabelecendo pactos entre a Unido, estados e os municipios, assim como entre o Estado ¢ a
Sociedade, incluindo desde a discussdo das estruturas de financiamento, decisdo
participativa (via conselhos) e gestdo descentralizada. Quanto a NOB/99, além das
competéncias dos oOrgdos executores e gestores da PNAS, ela definiu todos os
procedimentos necessarios para o recebimento de recursos pelas esferas estaduais e
municipais.

A descentralizacdo também pode ser concebida como uma forma de repasse de
programas e servicos para a sociedade, através do Terceiro Setor e das empresas privadas.
E ¢ principalmente sob esse enfoque que vem sendo implantada a descentralizacdo da
politica de Assisténcia Social. Nesta idéia de descentralizacdo esta presente a parceria entre
o setor publico e o privado, implicando uma redefini¢do da relagdo publico-privado no

financiamento de bens e servigos sociais.
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2.2 .Os gastos sociais estaduais

No que se refere ao Estado do RS, o crescimento verificado na despesa estadual
(Administragdo Direta) foi diferenciado em cada uma das areas de atuagio do Governo®,
cabendo destacar um forte incremento na area administrativa, principalmente em vista do
pagamento da divida. Essa area, que representava em 1994 cerca de 15% da despesa,
alcangou, em 1998, participacdo superior a 30%. Em 1999, em vista da forma como foi

efetuado o pagamento da divida, a participacdo dessa area caiu para 14,8%, voltando a

aumentar sua participacao em 2000, para 44,6%.

Tabela 3
Participacio percentual das dreas de atuaciio governamental na despesa total (1990-01)
Em %
AREAS 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Social 40,6 432 479 396 348 527

Administrativa(2) 28,8 256 242 302 31,6 14,8
Infra-estrutura 21,9 20,4 18,5 18,2 16,9 21,1
Outras 8,7 10,8 9,4 12,0 16,7 11,4
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE: Balan¢o Geral do Estado do Rio Grande do Sul (1990-2001) Porto Alegre; Secretaria da Fazenda.
(1) O ano de 1996 apresenta distor¢des na fungdo Educagdo e Cultura conforme nota 23 do texto.
(2)O ano de 1999, a area administrativa, ndo incluiu parte do pagamento da divida efetuado em Juizo..

Por outro lado, a area social, embora tenha se mantido como a area onde se
concentram as despesas governamentais, ela sofreu uma perda importante de participacao
relativa passando de 40,6% em 1994 para 34,8% em 1998 -, evidenciando uma restri¢ao
desse gasto frente aos demais compromissos do Estado. Cabe ressaltar o ano de 1999,
quando a despesa social caiu, mas a sua participacao na despesa total aumentou para 52,7%
tendo em vista a perda de representatividade da area administrativa devido a redugdo dos
encargos da divida nesse ano, os quais sdo incluidos nessa area.

A partir de 2000, ¢ importante ressaltar as alteracdes ocorridas na classificagao
funcional-programatica (Portaria no. 42/99), quando o nimero de fungdes aumentou de 16
para 28 e muitas fungdes e programas analisados em exercicios anteriores passaram a nao
ter correlacdo com as fungdes, subfuncdes e/ou programas realizados nesse ano. Com isso,
em determinados casos, a compara¢do com os anos anteriores ficara comprometida. Nesse
sentido, considerando-se os gastos sociais, somente nos anos de 2000 e 2001, observou-se

que houve perda de participacao dessa area no dispéndio total (Tabela 40).
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Verificando-se a composi¢ao do gasto social constatou-se que a fun¢ao Assisténcia
e Previdéncia, que ja era expressiva em 1995, passou a representar em 1999 quase metade
do gasto social (48,2%). Esse aumento decorre do tipo desta despesa, que diz respeito,
principalmente, a provisao de aposentadorias e pensdes. No entanto, no ano de 2000 com a
separagao das fungdes em Previdéncia e na fungdo de Assisténcia verificou-se que,
enquanto a primeira representou 8,5 % da despesa total, a segunda teve uma participacao
pequena, atingindo apenas 0,8% desse total (Tabela 4).
Examinando a participacdo dos gastos por fungdes na despesa total percebeu-se que
a unica fung¢do importante que perdeu representatividade foi a Educagdo e Cultura. A area
da educagdo, por sua vez, constitui-se na Unica despesa social com vincula¢ao determinada
pela Constituigao Federal. Ela prevé que os Estados garantam 25% da receita resultante de
impostos?' para a manutencio e desenvolvimento do ensino publico. Ja a Constituigio
Estadual determina o minimo de 35%. No periodo em estudo, o Estado do RS cumpriu a
determinacdo federal nos anos considerados, ou seja, de 1994 a 1999%2. Entretanto,
alcangou o percentual estipulado pela Constituicdo Estadual (de 35%) até o ano de 1997,
mesmo tendo incluido no item Manuteng@o e Desenvolvimento do Ensino (MDE) o maior
namero de atividades relacionadas com a area 2. A partir de 1998 o Estado conseguiu
cumprir o percentual estabelecido pela Lei.
Considerando o Programa Ensino Fundamental observou-se que sua participacdo na
despesa total atingiu 6,4% em 1998, alcangando, neste ano, a participagdo minima subindo

para 9,9% em 1999 e 10,5% em 2000.

20 Social, Administrativa, Infra-estrutura, Econdmica, Judiciaria, Legislativa e de Relagdes Exteriores.

*! Incluidos os provenientes de transferéncias da Unido e excluidas as receitas que o Estado deve transferir aos
municipios por determinagdo constitucional.

2 Especificamente para a analise dessa questdo - participagio da Manutengio e Desenvolvimento do Ensino
na Receita Liquida de Impostos os percentuais foram de: 24,9%; 1994: 29,2%; 1995: 27,2%; 1996: 30,2%;
1997: 34,7% ; 1998: 35,6% e 2000: 35,1%..

0 Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do Estado do Tribunal de Contas do RS refere,
desde 1994, a inclus@o de gastos como Pagamento de Abono Familia e Pagamento de Encargos com Inativos
da SEC “que constituem Encargos Financeiros do Estado e ndo guardam relagdo com a atividade operacional”
(TC, 1994, p.101). Essa inclusdo, contudo, teria o aval da PGE de acordo com a lei que definiu as despesas
com MDE. Além disso, foram considerados também, em varios anos, despesas como Transferéncias ao IPE
para Assisténcia Médica; Fornecimento de Vale-Refeicdo; Manutengdo de Servicos de Policia Ostensiva,
etc... Esses procedimentos trazem uma imprecisdo para a informag@o quanto ao efetivo dispéndio em MDE.
No ano de 1997, por exemplo, os proventos dos inativos da SEC representaram 37,4% do valor global
aplicado em MDE (Relatério..., 1997, p.137).
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No que se refere a saude a legislacdo estadual, a Lei Orgamentaria de 1995
determinou que os recursos repassados a Secretaria Estadual de Saude ndo deveriam ser
inferiores a 10% da receita tributaria liquida do Estado (RTL), descontadas as
transferéncias da Unido (relativas a convénios com o SUS e outros) e os pagamentos dos
prestadores de servicos de saide no RS. Em 1996, entretanto, a despesa ficou em 6,3% da
RTL. Nos anos seguintes, igualmente, aquele percentual ndo foi alcangado, embora tenha
sido incrementado: em 1997 a despesa representou 7,2% e, em 1998, 7,4% da RTL
(Relatorio..., Exercicios de 1995-98). Em 1999, pela primeira vez, foi repassado a
Secretaria Estadual de Saude o montante minimo estipulado: 10,8% da RTL.

No cumprimento a EC 29 foram gastos com agdes e servigos de satude em 2000,
7,9% da Receita Liquida de impostos e transferéncias, ficando, pois, acima do limite

estabelecido para esse ano (7% desses recursos).

Tabela 4
Participagdo na Despesa Realizada por area e fungdes sociais do governo do
RS - 2000/2001 Em %
Areas/Funcdes 2000 2001
1.Area Social 442 34,4
Seguranga Publica 7,3 8,2
Assisténcia Social 0,8 0,8
Previdéncia Social 8,5 5,7
Saude 5,1 6,1
Saneamento 0,1 0,1
Trabalho 0,5 0,5
Educagéao 21,0 12,3
Cultura 0,3 0,3
Direito a Cidadania 0,0 0,0
Urbanismo 0,0 0,0
Habitacao 0,3 0,1
Gestao Ambiental 0,3 0,3
2.0utras Areas 55,8 65,6
Total(1+2) 100 100

Fontes dos dados brutos: Balango Geral do Estado do RS, 2000

Diario Oficial do Estado,30.01.02

No que se refere a Assisténcia Social, verificou-se que a maior parcela de
seus gastos estdo direcionados para a subfuncdo Assisténcia a Crianca e ao Adolescente,
92% em 2000 e 96% em 2001, enquanto as outras subfun¢des tém uma representatividade
muito pequena, tendo inclusive reduzido suas participagdes (Tabela 5). O que se observa €

que os gastos com Assisténcia Social ainda sdo muito insignificantes no total dos
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dispéndios estaduais, provavelmente, isto se justifique pela inexisténcia legal de um limite
de percentual a ser cumprido, como ¢ o caso da saude e educagdo. De outra forma, ainda
que justifique ndo parece ser uma explicacao plausivel, dado que o Estado apresenta sérios
e crescentes problemas de exclusdo social em diferentes regides.

Tabela 5

Participacado da Despesa realizada por subfuncéo na fungao de Assisténcia Social no RS
em 2000/2001

Sub-fungéo % %

Administracao Geral 0,3 0,1
Assisténcia ao ldoso 2,0 0,1
Assisténcia ao Portador de Deficiéncia 3.1 1,1
Assisténcia a Crianca e ao Adolescente 92,0 96,9
Assisténcia Comunitaria 2,6 1,8
Total da Funcéao 100,0 100,0

Fonte: Balango Geral do Estado do Rio Grande do Sul
Diario Oficial do Estado, 30.01.02

Com relagio & participagio na despesa total, o Programa Satide** passou de 3% em
1998 para 6,2% em 1999. Entretanto, desde 1993 tém sido incluidas no Programa Satde
atividades relacionadas a Contribuicdo ao IPE ocasionando um crescimento da despesa
nesse programa. Esse gasto ¢ voltado exclusivamente para servidores publicos e seus
dependentes. Se for excluida a parcela relativa a essa transferéncia tem-se percentuais
relativamente menores nesse programa. Esse gasto ficaria restrito, por exemplo, em 1998, a
2,7% da despesa estadual e ndo 3,3% como aparece contabilizado. Essas distor¢des foram
solucionadas a partir do ano de 2000, com as alteragdes na classificagdo funcional-
programatica quando no total das despesas realizadas com a fungdo Saude, ja foram
deduzidas as Contribui¢gdes ao IPERGS, as quais foram langadas na Fungdo 28 — Encargos

Especiais. Nesse ano, a participacao da funcao satide no total da despesa foi de 5,1%.

Consideracoes Finais

Durante o periodo considerado o Estado do RS registrou déficits orgcamentarios em
todos os anos, de 1994 a 2001. As receitas, principalmente as tributdrias, apesar de nos dois
ultimos anos terem melhorado, ndo foram ainda suficientes para cobrir o total das despesas.

Dentre os dispéndios ressalta-se aqueles com pessoal, os quais ainda ndo conseguiram
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atingir o percentual minimo em relagdo a receita corrente liquida determinado por Lei
(60%).

Por sua vez, o Estado do RS gastou com a area social nos dois tltimos anos, uma
média de 38,3% do total de suas despesas. Dentre as fungdes sociais destacam-se a Fungao
Educacgdo e Saude, as quais, somadas, representaram, em 2000, 26,1% do total dos gastos
estaduais nas areas sociais. Nessas duas areas o processo de descentralizagdo foi acelerado
nos ultimos anos e, principalmente, a partir de 1998 quando foram implantados a Gestao
Plena do Sistema de Satde e o FUNDEEF.

No que diz respeito a Assisténcia Social, observou-se que dispéndios nessa area
foram muito pequenos. Considerando, o atual contexto de reestruturagdo produtiva, com
um aumento dos excluidos do processo, esses gastos, ao contrario deveriam estar
aumentando. Pois, segundo dados da FGV, o Estado registrou em 1999, 16,8% da
populacdo na linha de indigéncia. Alguns estudos elaborados para verificar os gastos dos
municipios com Assisténcia demonstraram que também nesse nivel de governo eles sdo

reduzidos e, portanto, insuficientes..

2 O Programa Saude engloba todos os gastos relativos a saude e ndo apenas aqueles realizados através da
Secretaria Estadual de Saude.
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