Os desafios das financas publicas gauchas

PUCRS - Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul
Programa de Pds-Graduacdo em Economia

Av. Ipiranga, 6681 - Prédio 50 — Sala 1105

CEP 90.619-900 — Porto Alegre — RS

Nome: Alfredo Meneghetti Neto.

Qualificagao: economista da FEE e professor da PUCRS.

Enderego: rua Pedro Ivo, 385, apt®. 501, bairro Mont’ Serrat, Porto Alegre.
E-mail: a.meneghetti@terra.com.br

Area tematica: Financas Publicas.

Palavras chaves: financas municipais, gastos sociais, setor publico.

Resumo

O objetivo deste trabalho foi construir conhecimento sobre os desafios das financas
publicas galchas, privilegiando as ultimas evidéncias numéricas. Foram trazidos varios
aspectos da evolucédo das receitas e despesas e seus impactos na economia gatcha.

De uma forma geral foi constatado que o Estado sempre gastou mais do que arrecadou,
0 que consolidou uma situacdo de déficit orcamentario permanente e que certamente
impactou as decisfes do gestor publico. Foi concluido que uma receita fraca e incapacitada
de acompanhar o crescimento da economia resultou na diminuicdo da qualidade da prestacao
do servico publico, atestada pelo fato da diminuicdo dos investimentos puablicos e da
quantidade de servidores, justamente em areas fundamentais do estado (saude , educagdo e
seguranca).

Nesse sentido, esse artigo contribui para tornar evidente essa situacdo de crise nas
contas publicas e apresentar os principais desafios, sugerindo mais esfor¢o por parte dos

pesquisadores, privilegiando mais estudos na area de financas publicas.
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APRESENTACAO

O objetivo deste trabalho foi o de investigar os principais desafios das financas
publicas galchas através dos principais aspectos das receitas e despesas, dando
continuidade a uma linha de pesquisa que esta se fazendo na Fundacdo de Economia e
Estatistica. * Apesar de nesses Ultimos 30 anos ter havido uma ampla reestruturacio
financeira e institucional do Estado do Rio Grande do Sul, existem ainda muitos desafios
pela frente. O Executivo gaicho sempre teve dificuldades de caixa, pois as despesas tém
superado as receitas, com um enorme peso do servi¢o da divida e um nimero excessivo de
aposentados. Especificamente o servi¢co da divida tem representado um valor muito maior
do que os investimentos pablicos e no caso do pessoal, enquanto os servidores ativos
diminuiram os aposentados (inativos e pensionistas) aumentaram nesses Gltimos anos. Pelo
lado das receitas, existem muitas desoneracdes fiscais e falta de ressarcimento das
exportacdes (Lei Kandir). Dessa forma, uma receita fraca e incapacitada fica muito dificil o
governo gaucho acompanhar o crescimento da economia. O Governo gaucho tem pela
frente pelo menos quatro grandes desafios: ajustar a arrecadacéo do ICMS, intensificando o
combate a sonegacao, revendo também as desoneracdes fiscais, negociar com 0 governo
federal tanto o ressarcimento da Lei Kandir e os pagamentos da divida pablica.

Argumenta-se nesse estudo que existem trés grandes desafios que explicam a queda
da participacdo da economia galcha na economia brasileira: a) especificidade de sua
estrutura econdmica face a determinada politica econdmica; b) pela suscetibilidade da sua
cadeia agroindustrial em relacdo a irregularidade da distribuicdo do regime de chuvas no
Estado; c) pelos desajustes das finangas publicas. Esse ultimo desafio engloba varios outros
aspectos: a defasagem do ICMS e o PIB galcho, as quedas no investimento puablico, o
aumento da divida publica, os incentivos fiscais sem transparéncia e principalmente a falta

de uma fiscalizagdo mais ostensiva.

! A proposta dessa linha de pesquisa é desenvolver uma metodologia de analise na &rea de financas pUblicas.
Também ela procura identificar os principais problemas que necessitam ser resolvidos para que as contas
publicas possam impactar positivamente na economia promovendo o crescimento do estado. Nesse sentido
convém lembrar o site onde foram organizados varios estudos na area de finangas publicas gauchas. (Site da
pesquisa aplicada...., 03.04.2012).



Assim o presente trabalho tem como pano de fundo a enorme preocupagédo com a
area das financas publicas, enfocando particularmente a arrecadacdo do ICMS, as despesas
publicas e a questdo da fiscalizagdo. Estd organizado em cinco itens: a defasagem da
economia gaucha, o ICMS e as renlncias, as despesas publicas, a fiscalizacdo no RS e a
concluséo.

1-A DEFASAGEM DA ECONOMIA GAUCHA

O Rio Grande do Sul vem se defasando do crescimento da economia nacional. O
Grafico 1 permite visualizar o crescimento dos Indices de Volume do PIB do Brasil e do
RS ao longo dos altimos 30 anos. Pode-se dizer que de 1980 até 1994 o Pais e o Estado
apresentaram um comportamento bem semelhante em termos de crescimento, sendo que a
partir de 2005 ocorre um distanciamento mais significativo entre as duas curvas.

Gréfico 1
Indice de volume do PIB do Rio Grande do Sul e do Brasil — 1980 a 2009
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FONTE: RIO GRANDE DO SUL. Governador (Tarso Genro). Proposta orgcamentaria
2011: mensagem. Disponivel em: http://www.seplag.rs.gov.br/ Acesso em: 12 de
dezembro de 2011.

Esse mesmo fendmeno pode ser observado através de periodos selecionados como
mostra a Tabela 1.

Fica clara a forte retracdo no Rio Grande do Sul em relacdo a economia nacional em
1995 (-5,0% contra 3% do Brasil) e também no periodo de 2004 e 2005 (0,2% e o Pais com
4,4%).



A primeira defasagem é explicada pela especificidade da estrutura econémica
galcha face a uma determinada politica econémica, como no caso o Plano Real e a segunda
pelos efeitos da grande seca que marcou o Estado nesses anos.

Tabela 1
Taxas de crescimento do PIB do RS e do Brasil por periodo selecionado

19861994 28 24 08B 28 16 1,7 1,5 23 24 26 13 0.4
1985 50 30 17 1.8 152 14 0.5 33 08 3% 463 1.6
19962003 20 19 38 4.3 1,6 0,8 23 0,5 18 21 10 0.4
2004-2006 02 44 141 1.3 0.7 4.8 3.6 4,2 22 43 405 31
206-2008 36 37 126 24 0.7 0,6 3,9 21 47 44 29 2.6

FONTE: RIO GRANDE DO SUL. Governador (Tarso Genro). Proposta orcamentéria
2011: mensagem. Disponivel em: http://www.seplag.rs.gov.br/ Acesso em: 12 de
dezembro de 2011.

Examinando-se a participacdo do PIB gaucho em relacdo ao PIB nacional através do

Gréafico 2 pode-se notar um primeiro movimento de queda de 2003 (7,33%) para 2004
(7,10%) e depois uma tendéncia constante de 2004 até 2009 onde existe uma retracdo de
quase um ponto percentual na geracao do produto brasileiro.

Gréfico 2
Participacdo do PIB a preco corrente do RS no PIB do Brasil -1996 a 2009
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FONTE: RIO GRANDE DO SUL. Governador (Tarso Genro). Proposta orgcamentéaria
2011: mensagem. Disponivel em: http://www.seplag.rs.gov.br/ Acesso em: 12 de
dezembro de 2011.



2-O ICMS E AS RENUNCIAS FISCAIS

O Gréafico 3 evidencia a participacdo dos maiores estados da Federacdo na
arrecadacdo do ICMS no periodo de 1997 a 2010. Pode-se notar que Sdo Paulo se destaca,
pois mesmo que tenha perdido participacdo recentemente, conseguiu Se manter sempre
acima de 33% da arrecadacao do Pais, com uma média nos ultimos cinco anos de 33,6% do
ICMS nacional.

Grafico 3
Participacao dos principais estados do Brasil na arrecadacéo do ICMS
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Os estados de Minas Gerais e Rio de Janeiro ocupam a segunda e terceira maiores
posicOes na arrecadacdo do pais, com uma média, nos ultimos cinco anos, de 10,1% e 8,6%
respectivamente. O estado do Rio Grande do Sul depois de ter atingido a participacdo de
7,5% do ICMS nacional em 2003, foi perdendo participacdo nos anos seguintes, caindo
para 7,4% (2005), 6,9% (2006) e 6,9% (2010). Isso, de certa forma, mostra um
enfraquecimento da arrecadacdo do ICMS gaucho nesses ultimos anos, em detrimento dos

demais estados da federacéo.



A arrecadacdo do ICMS e o Produto Interno Bruto (PIB) séo duas variaveis que tém
a virtude de espelhar, por um lado, o quanto a economia conseguiu produzir em bens e
Servigos e, por outro, 0 quanto o Tesouro arrecadou.

Apesar de existirem algumas peculiaridades em termos de composi¢cdo das duas
variaveis, elas tendem a variar de uma forma semelhante, pois o ICMS incide sobre
produtos (como alimentacdo, vestuario, eletrodomésticos), e também sobre servicos (tais
como luz e telefone).?

Observando-se uma série maior, algumas vezes, essa semelhanga no desempenho
das duas variaveis ndo aconteceu. Isso se deveu a varios fatores, tais como: modificacdes na
politica macroecondmica do governo federal; reestruturacdo da administracdo tributaria da
Secretaria da Fazenda do Rio Grande do Sul; variacGes das taxas de inflagdo em funcéo dos
planos econdmicos, dentre outros.

Através do Gréfico 4, pode-se visualizar o comportamento dessas duas variaveis
medidas pelas suas taxas de crescimento.

O crescimento do ICMS e do PIB foi semelhante até 1975, quando comecgou a
apresentar um primeiro distanciamento no ano seguinte: enquanto o PIB galcho crescia
74% o ICMS alcangava somente 60%. As maiores diferengas, entretanto ocorreram em trés
episodios: 1984, 1988, 1990 e depois do Plano Real, quando a economia cresceu (em
relacdo a 1970) e a arrecadacao nao conseguiu reagir.

Considerando-se a série como um todo, nota-se que enquanto o PIB gaucho cresceu
quase 307% em relacdo a 1970, o ICMS acompanhou somente com 256%. Isso significa
que o Estado vem tendo cada vez menos capacidade de se impor para transformar a

expansao da base econémica em termos de arrecadagéo.

2 E importante salientar que essas duas variaveis possuem uma estrutura bem diversificada nas suas
composicBes. O melhor seria considerar a evolucao de todos os setores do PIB que sdo tributados pelo ICMS
ou, o PIB pelo seu componente interno, uma vez que as exportacdes estdo desoneradas do imposto (B. DEE,
2009, p.6). Entretanto, como essa estatistica € dificil de ser obtida, tem-se adotado a comparagdo pura e
simples do PIB e do ICMS. Esse procedimento é bastante usual nos estudos tanto da Secretaria da Fazenda,
como nos do Tribunal de Contas do Estado.



Gréfico 4
Evolucéo do indice representativo do ICMS e do PIB-1970-2010
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Fonte dos dados brutos: FEE
RIO GRANDE DO SUL. Secretaria da Fazenda
Nota: o indice representativo considera o ano base, 1970, ou seja, 1970 = base zero.

A Tabela 2 apresenta o calculo da elasticidade-renda do ICMS.? Ela evidencia que
nos anos 70, a elasticidade-renda do ICMS gaucho ficou em 0,9, o que significa dizer que,
para cada variacdo de 1% do PIB, o ICMS respondeu (positivamente) com 0,9%. Nos anos
80, a elasticidade-renda do ICMS gaucho aumentou para 1,41, mostrando assim, uma
capacidade maior do Estado em acompanhar a economia gaucha.

Nos anos 90 a relagdo do ICMS e com o PIB foi inversa, ou seja, o PIB variou em
média 1% de crescimento, enquanto que o ICMS caiu 0,48%, refletindo o fato que o Estado
passou a ter cada vez menos recursos em relacdo aos encargos que o crescimento da

economia lhe impde.

® Para o célculo da elasticidade-renda dos Gltimos 40 anos, a série foi dividida em quatro periodos e depois o
PIB foi considerado como variavel independente e o ICMS como variavel dependente. A idéia que esta por
trés disso é que as variagbes da economia gaucha (em termos de crescimento ou queda) podem explicar as
variagdes da arrecadacdo do ICMS.



Tabela 2

Elasticidade-renda do ICMS

gaucho nos anos 70, 80, 90 e 00.

ANOS Periodo Elasticidade-renda

70 1970-79 0,90
80 1980-89 1,41
90 1990-99 -0,48
00 2000-09 0,89

Fonte: elaborado pelo autor

A partir de 2000 o ICMS esta mostrando sinais de melhoria (tendo atingido 0,89%),
mas ainda esta abaixo do periodo dos anos 80 (que tinha uma elasticidade — renda de
1,41%).

No que diz respeito as renuncias fiscais é importante saber se elas podem ser
consideradas a causa dessa ma performance do ICMS no periodo observado. E se isso for
verdadeiro também é fundamental comparar o montante de desoneracdes fiscais no Rio
Grande do Sul com o dos demais estados.

Um estudo que conseguiu responder essas duas questdes é o de Bordin (2003), que
estimou as rendncias fiscais e potenciais de arrecadag¢do do ICMS do Rio Grande do Sul,
Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro. Utilizou dados relativos do Valor Adicionado
Fiscal — VAF e depois calculou o “ICMS Potencial” pela aplicagdo da “aliquota média
ponderada” sobre esta base.” A rentincia foi obtida pela diferenca entre o valor potencial e 0
efetivamente arrecadado.

O Gréfico 5 mostra que o RS estd bem acima de todos os estados em termos de
renuncia fiscal - pois renunciou de 29,5% a 41,5% do ICMS potencial, no periodo de 1996

a 2002. Os estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo vieram logo a seguir.

* Para calcular a aliquota média ponderada do ICMS gaticho foi levada em conta a participacio relativa de
cada um dos trés fluxos comerciais (interno, interestadual e exterior) no total das operagdes comerciais
gauchas. Depois foi calculada a média entre as diferentes aliquotas existentes no RS. Para isso, foi necessario
ponderar a aliquota nominal incidente em cada setor ou segmento econdmico com o0 Seu respectivo peso no
total da arrecadacdo. Foi evidenciado que o peso maior na participacdo do ICMS gaucho é dos setores que
tem uma aliquota de 25% representando 44% do total, seguindo-se os setores que dispdem de uma aliquota de
17% e com 12%. Ponderando-se as trés aliquotas dos setores pela sua participacdo constata-se que a aliquota
média ponderada interna do ICMS galcho é 20,02%. Depois de conhecida a aliquota interna, foram levadas
em consideracdo as aliquotas que incidem tanto nas operacdes interestaduais como aquelas nas opera¢fes com
0 exterior, para depois pondera-las. E por ultimo a ponderago final foi estimada em funcéo da participagdo de
cada fluxo comercial (interno, interestadual e exterior) no total de operacBes comerciais realizadas pelo
Estado.



Gréafico 5
Renuncia fiscal do ICMS no Rio Grande do Sul, em Minas Gerais, no Rio de Janeiro

e em Sao Paulo- 1996-2002
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Fonte: BORDIN, L.C.V. ICMS gastos tributarios e receita potencial. In: FINANCAS
publicas: VII Prémio do Tesouro Nacional 2002; coletdnea de monografias. Brasilia:
ESAF, 2003.

A Tabela 3 atualiza os dados sobre a rentncia fiscal do ICMS gadicho. E possivel

ver que as renuncias vém se situando no Rio Grande do Sul ao redor de 34,6% do ICMS

potencial no ano de 2010.

Tabela 3
Estimativas das Desonerac6es do ICMS em (R$ Milhdes)

ICMS  Desoneracdo/ ICMS

ANO Arrecadacdo  Desoneragdes Potencial Potencial (%)
2003 8.989 5.238 14.226 36,82

2004 9.638 6.823 16.461 41,45

2005 11.383 6.459 17.842 36,20

2006 11.813 6.824 18.637 36,62

2007 12.258 7.809 20.066 38,91

2008 14.825 9.671 24.497 39,48

2009 15.087 8.514 23.601 36,1

2010 17.893 9.484 27.377 34,6

FONTE: RIO GRANDE DO SUL. Secretaria da Fazenda.

Disponivel em:

http://www.sefaz.rs.gov.br/Site/MontaMenu.aspx?MenuAlias=m dwn deso con dem.

Acesso em: 12 dez. 2011.


http://www.sefaz.rs.gov.br/Site/MontaMenu.aspx?MenuAlias=m_dwn_deso_con_dem
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Fazendo-se um levantamento das desoneracdes listadas nas propostas orcamentérias
dos ultimos anos no Rio Grande do Sul é possivel notar que as mais implementadas dizem
respeito as empresas exportadoras, seguidas daquelas relacionadas com a compra de bens
ativos para empresas industriais e as destinadas as atividades agropecuérias. J& os Coredes
que mais receberam nesse periodo foram: o Metropolitano Delta Jacui, o Vale do Rio dos
Sinos e a Serra em funcdo de estarem localizadas nessas regifes as empresas com maiores
contribuices em termos de receita.

Esses dados sobre a enorme renuncia fiscal do ICMS podem explicar um paradoxo
que ocorre no Rio Grande do Sul. E sabido que o ICMS gaticho ocupa a quarta posi¢io no
pais, tanto em termos de grandeza de arrecadagdo como de PIB, entretanto é surpreendente
gue em termos de carga do ICMS (ICMS dividido pelo PIB) ele cai para a 162 posicao, pois
a sua carga chega a somente 7,4% do PIB.

Grafico 6
Carga do ICMS em alguns estados em 2008
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Assim sendo é evidente que o desempenho do ICMS nos altimos 25 anos ficou muito
aquém do desejavel, pois ndo conseguiu acompanhar o crescimento da economia galcha
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devido basicamente ao volume excessivo de desoneragfes fiscais. Outro fato que esta
trazendo muito prejuizo as receitas galchas é a falta de ressarcimento das desoneracdes das
exportacdes do Rio Grande do Sul, através da Lei Kandir como estd mostrado no Gréfico 8.

No ano de 2000 as exportacfes do Rio Grande do Sul atingiram R$ 10 bilhGes e o
Estado foi ressarcido através da Lei Kandir em R$ 340 milhdes.

Gréfico 7
Exportacdes do Rio Grande do Sul, Ressarcimentos federais da Lei Kandir, e ICMS
devido aos exportadores gauchos - 2000 a 2010.
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FONTE: RELATORIO E PARECER PREVIO SOBRE AS CONTAS DO GOVERNO

DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL: exercicio 2008. Porto Alegre: Tribunal de

Contas, 2010.

NOTA: das trés varidveis apresentadas nesse grafico, somente a das exportacdes do RS
estdo representadas no eixo vertical a direita.

O saldo credor de ICMS devido pelo Tesouro Nacional aos contribuintes exportadores
naquele ano chegou a R$ 490 milhdes. Ao longo do periodo foi observado que as
exportacdes cresceram muito no Rio Grande do Sul tendo atingido em 2010 cerca de R$ 27
bilhdes, o que deveria ter sido acompanhado de um retorno maior ao estado, caso fosse

mantida a mesma relagéo original. Entretanto isso acabou ndo acontecendo!
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Os ressarcimentos da Lei Kandir ficaram aquém do patamar do ano de 2000: R$ 305
milhdes. Mas o que € paradoxal é que no ano de 2010 o Estado passou a dever um valor
cinco vezes maior as empresas exportadoras galchas: R$ 1,7 bilhdo.

De uma forma geral, as caracteristicas das receitas gauchas (ICMS enfraquecido pelas
enormes renuncias fiscais e falta de ressarcimento ao Estado) podem explicar a dificuldade
do Executivo em atender as despesas publicas que crescem sem ter condi¢des de melhorar a
qualidade do servigo publico. O préximo item procura analisar justamente 0s aspectos mais

importantes das despesas publicas.

3-AS DESPESAS PUBLICAS: PESSOAL, INVESTIMENTOS E A DIVIDA

E sabido que o Governo Estadual estéa atrelado as decisGes de politica fiscal e monetaria
adotadas pelo Governo Federal. No entanto o Estado do RS possui peculiaridades que fazem com
que as causas do agravamento financeiro do Governo ndo ocorram somente em virtude de
medidas adotadas no &mbito federal.

Durante os anos 80 e praticamente no decorrer dos anos 90, as finangas estaduais ndo
apresentaram um comportamento favordvel, uma vez que a crise das finangas do Estado
aconteceu ndo somente atraves do aumento das despesas (sobretudo de custeio e de servi¢o da
divida), mas principalmente pela insuficiéncia de receitas tributarias originada pelas rendnciais
fiscais.

A acdo do Estado pode ser identificada através da analise das despesas publicas. O exame
dos gastos revela-se uma fonte importante para a avaliagdo do desempenho da atividade
governamental.

A rubrica pessoal, englobando os gastos da Administracdo Direta (ativos, inativos,
pensionistas) e as transferéncias para a Administracdo Indireta, tem representado nesses
ultimos anos um percentual bem significativo no total das despesas, responsaveis por quase a
metade do dispéndio total.

Nesse atual estudo seguiu-se 0s mesmos critérios adotados pelo Tribunal de Contas do
Estado para fins de atendimento aos dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, que

procura fixar um limite de 60% da Receita Corrente Liquida (RCL), para os gastos com
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pessoal.’

O Grafico 8 apresenta a evolucdo do gasto com pessoal nos ultimos anos, segundo a
LRF. Nota-se que a despesa com pessoal atingiu o nivel mais elevado de todo o periodo,
chegando a 73,2% da RCL. A partir de 2001, no entanto, deixou de fazer parte do cOmputo
dessa rubrica, a despesa do IPERGS com a assisténcia médica dos servidores, o auxilio
funeral, creche, bolsa de estudos, transportes e refeicdo e, principalmente, o Imposto de

Renda Retido na Fonte dos Servidores, resultando em uma queda para 58,5% da RCL.

Grafico 8
Participacao do pessoal e encargos sociais em relacdo a RCL -2000 a 2010
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FONTE: RELATORIO E PARECER PREVIO SOBRE AS CONTAS DO GOVERNO
DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL: exercicio 2010. Porto Alegre: Tribunal de
Contas, 2010.

No ultimo ano de 2010 essa rubrica atingiu somente 46,4% da RCL, o que mostra

uma adequagao dos gastos com pessoal como esta determinado na Lei.

> O TCE para o calculo de “Pessoal e Encargos Sociais”, adota a exclusdo das pensdes e, a partir de 2001,
pela deducdo do Imposto de Renda Retido na Fonte dos Servidores (IRRF). (Rel. Parec. Prév. Contas Gov.
Est. 2008, 2009, p.90).
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Procurando-se investigar os gastos com pessoal mais detalhadamente, os dados foram
desagregados por matriculas, tanto dos funcionarios ativos, quanto dos inativos e
pensionistas. Na realidade o pagamento com pessoal é um dos itens mais dificeis de
executar, ndo sO pelo seu alto patamar de gasto exigido, como também pelo fato de que os
gastos com inativos e pensionistas ja representam a metade do pagamento das despesas
com o pessoal total.

Além disso, existe uma tendéncia preocupante que se observa no numero de
matriculas dos servidores inativos e pensionistas da Administracdo Direta e Indireta, que
vem gradativamente aumentando nos ultimos anos.

O Grafico 9 detalha a evolucdo dessa estatistica para o periodo de 1991 a 2010.
Enquanto os servidores ativos diminuiram de 228 mil (1991) para 195 mil (2010), os
inativos aumentaram de 79 mil para 140 mil; e os pensionistas, de 48 mil para 49 mil
respectivamente no mesmo periodo. (B.Inf.Pessoal, 2010)

Grafico 9
Numero de matriculas dos servidores ativos, inativos e pensionistas-1991-2010
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Fonte: RIO GRANDE DO SUL. Secretaria da Fazenda.

Com isso pode-se dizer que o Estado despenderd com pessoal praticamente 0 mesmo

patamar histérico, entretanto somente, a metade dos funcionarios prestard servicos a
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sociedade, o que faz com que se torne necessario, pensar urgentemente em uma politica de
aposentadoria no Rio Grande do Sul. Além disso desageregando os dados dos servidores por
areas de atuacao observa-se uma diminuigéo dos servidores das func¢des bésicas.

O Grafico 10 mostra uma tendéncia de queda dos servidores ativos, que prestam 0s
servigos essenciais a populacdo galicha, com uma pequena reversdo nos governos Olivio e
Rigotto.

Entretanto de 2006 para 2010 foi observado uma retomada da queda. Analisando-se
um periodo maior (de 1993 a 2010), houve uma reducdo na Secretaria da Saude (29,2%) e
na Secretaria da Segurancga Publica (9%), e na Secretaria da Educacdo (10,3%) enquanto a
populacdo do Estado, nesse mesmo periodo cresceu 14,5%.

Grafico 10
Evolucdo da populacdo gaucha e dos servidores ativos das &reas de educacdo, de
seguranca publica e da saude — 1993 a 2010
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Mesmo que essa reducdo do quadro de servidores da Educacdo, Salde e Seguranca
possa estar vinculada a municipalizacdo dos gastos estaduais da &rea social, pode-se
argumentar que ela tende a dificultar a prestagdo desses servigos essenciais, uma vez que 0S
mesmos sdo intensivos em trabalho. Isso significa dizer que é necessario que o nimero de

professores, médicos e policiais deve acompanhar o crescimento da populagéo.
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No que diz respeito aos gastos com investimentos pode-se notar através do Gréafico 11
que em praticamente todos os Ultimos governos, houve uma queda gradual dos
investimentos, tanto os de servicos basicos (saude, seguranca e educacgdo), como também
de infra-estrutura de transporte e de logistica.

Gréafico 11

Evolucdo da média dos investimentos amplos por governo
em relacdo a Receita Corrente Liquida- 1971 a 2010
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FONTE: RIO GRANDE DO SUL. Governador (Tarso Genro). Proposta or¢camentaria

2011: mensagem. Disponivel em: http://www.seplag.rs.gov.br/ Acesso em: 12 de
dezembro de 2011.

Entende-se que as dificuldades fiscais pesaram fortemente sobre a capacidade de
investimento do Estado, que foram diminuindo gradativamente. O Governo Triches foi o
que mais investiu atingindo 29,7% da RCL, enquanto que 0s governos posteriores
apresentaram uma tendéncia de queda.

Os quatro altimos governos se situaram em um patamar abaixo de 17% da RCL, Britto
(16,7%), Olivio (10,6%), Rigotto (6%) e Yeda (5,4%) da RCL. Isso indica que 0s recursos

alocados nos altimos anos tém ficado aquém das necessidades do Estado, e que refletem a
escassez de recursos.


http://www.seplag.rs.gov.br/
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O déficit pablico recorrente nesses 25 anos pode explicar o endividamento crescente
no Rio Grande do Sul. Considerando-se a divida publica estadual fundada consolidada
(divida interna e externa com vencimento de longo prazo), pode-se observar que ela vem
gradativamente crescendo desde o periodo compreendido entre o final do governo Peracchi
(1971), até o ano de 2010 do Governo Yeda, como mostra o Grafico 12.

A divida publica gatcha passou respectivamente de R$ 1,4 bilhdo a R$ 41,6 bilhdes,
ou seja, um crescimento de 27 vezes, em valores reais pelo IGP-DI.

Gréfico 12
Evolucédo do estoque da divida fundada interna e externa- 1971-2010
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FONTE: RIO GRANDE DO SUL. Governador (Tarso Genro). Proposta orgcamentaria
2011: mensagem. Disponivel em: http://www.seplag.rs.gov.br/ Acesso em: 12 de
dezembro de 2011.

Outro fato que deve ser considerado é que a divida publica galcha esta distribuida
em parcelas com vencimentos a serem pagos até o ano 2028, como pode ser visto no
Grafico 13.

Nota-se que existe uma tendéncia de aumento expressiva nas proximas duas

décadas.


http://www.seplag.rs.gov.br/
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Graéfico 13
Vencimentos da divida publica gaucha — 2007 a 2028
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Fonte: RIO GRANDE DO SUL. Secretaria da Fazenda

4-A FISCALIZACAO DO RS

Procurando-se verificar os dados da arrecadagdo do ICMS tem-se o
grafico 14. Pode-se notar que 0Ss segmentos que mais contribuem para a
arrecadacdo do ICMS sdo trés combustiveis/lubrificantes (20%), comunicacdes
(12%) e energia elétrica (11%). Esses trés segmentos em conjunto compbem
quase 45% da arrecadacdo total de ICMS no RS.Essa informacdo é importante
porque ao se comparar com as autuacoOes realizadas pela fiscalizagdo poderia-se
esperar uma concentracdo maior justamente nessas trés areas.

Entretanto ao cruzar os dados do Grafico 14, com as autuacdes realizadas no RS
(Gréfico 15) as evidéncias sdo outras. Os segmentos mais visados pela fiscalizagdo séo
outros: atacadistas de alimentos (12%), comunicagfes (12%) e metal-mecanico (8%), sendo
gue o segmento dos combustiveis/lubrificantes fica somente com 1,34% de participacdo no

total, o que nem permite sua visualizacdo no Grafico 15.
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Bebidas - Refrigerantese
Outros
42%
20%

Cervejas
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Metal/Mecanico
9%
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11%
FONTE: RELATORIO E PARECER PREVIO SOBRE AS CONTAS DO GOVERNO

Gréfico 14
Comunicacdes
12%
DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL: exercicio 2010. Porto Alegre: Tribunal de

ARRECADA(;AO DO ICMS DO RS POR SUB-SETOR-2010
Combustiveis/Lubrificantes
Contas, 2010.

Essa evidéncia é importante pois chama atengdo o fato dos combustiveis
serem um dos que mais arrecadam com 20% do total do ICMS e estd somente na
8?2 colocacdo daqueles setores mais visados. Nesse sentido convém lembrar a fala

do Deputado Schmidt® na Assembléia Legislativa em 2004:

“Para que os Senhores tenham uma idéia, temos 5,7 bilhdes de
litros de diesel que sdo adulterados anualmente, fora a gasolina,
numa evasio de 7 bilnhdes de reais. E um assunto extremamente
grave e, logicamente, com implicagdes aqui no Estado. Ndo é
somente em S&o Paulo e no Rio que isso acontece, mas aqui no
Estado também.”

® Schmidt, deputado estadual Luis Fernando, relator, Relatério da Subcomissdo Simples sobre Pirataria,
Contrafacdo, Contrabando, Descaminho e Sonegacdo, Assembléia Legislativa, 2004.
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Grafico 15~
AUTUACOES DO ICMS DO RS POR GRUPO SETORIAL -2010
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FONTE: RELATORIO E PARECER PREVIO SOBRE AS CONTAS DO GOVERNO
DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL: exercicio 2010. Porto Alegre: Tribunal de
Contas, 2010.
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A Tabela 4 sintetiza os setores que mais arrecadam com aqueles que mais
sdo visados pela fiscalizacdo. Mostra claramente com setas verdes aqueles
setores que mais arrecadam entretanto tém uma baixa participacdo em autuacdes:
combustiveis/lubrificantes; energia elétria e veiculos/pegas/acessorios.

Ao contrario, também a Tabela 4 mostra aqueles setores que menos
arrecadam entretanto possuem uma alta participagdo em termos de autuacgdes:
atacadistas de alimentos e supermercados.

Uma outra questdo importante na fiscalizacdo galcha é a tendéncia de

queda nos ultimos anos no numero de Técnicos do Tesouro do Estado.
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Especificamente observando-se os dados do nimero de servidores ativos dessa categoria

observa-se através do Grafico 16 uma queda principalmente durante o Governo Yeda.’

Tabela 4
Quadro sintese da arrecadacao e da autuacao

05 QUE MAIS ARRECADAM
Combustiveis/Lubrificantes
Comunicacoes
Energia Elétrica

05 MAIS VISADOS
Atacadistas de Alimentos
Comunicacoes
Metal/Mecanico

42 Metal/Mecinico 42 Agronegdcios
52  Bebidas 52  Supermercados
62 Lojas de Departamentos 62 Bebidas

go

Agronegocios
Veiculos/Pegas/Acessorios

Lojas de Departamentos
Combustiveis/Lubrificantes

92  Atacadistas de Alimento

102

Energia Elé&trica

Couros e Calgados 102 Medicamentos/Cosméticos

112 Supermercados 112 Couros e Calgados
122 Medicamentos/Cosméticos 122 Mdveis/Madeira
132 Mdveis/Madeira 132 Veiculos/Pecas/Acessdrios

142 Produtos Quimicos/Petroguimico 142 Produtos Quimicos/Petroquimico

FONTE: RELATORIO E PARECER PREVIO SOBRE AS CONTAS DO GOVERNO
DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL.: exercicio 2010. Porto Alegre: Tribunal de

Contas, 2010.

Analisando-se um periodo maior (de 2000 a 2010), enquanto a populacdo do Estado
cresceu quase 5%, houve um crescimento de apenas 1,2% dos Técnicos do Tesouro do
Estado.

Mesmo que essa reducdo do quadro de servidores da area fazendaria possa estar
vinculada a um redirecionamento da politica tributaria do RS para a fiscalizacéo eletrénica,
pode-se argumentar que ela tende a dificultar o combate a sonegacdo, uma vez que é
imprescindivel que o funcionério fazendario atue na fiscalizacdo da circulagdo de
mercadorias. 1sso significa dizer que o numero de funcionarios fazendarios deveria

acompanhar o crescimento da populacéo.

" Importante salientar que o aumento dos Técnicos do Tesouro do Estado ocorrido durante o Governo Rigotto,
se deve na realidade, ao concurso para a categoria que havia ocorrido quatro anos antes (durante o Governo
Olivio), sendo que a respectiva nomeagdo ocorreu somente em 2005 e 2006. Dessa forma, o ano de 2001 foi
efetivamente quando o Ultimo concurso para a categoria que ocorreu no RS.
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Graéfico 16
Evolucdo da populacdo gaucha e dos servidores ativos da categoria Técnicos do
Tesouro do Estado — 2000 a 2010
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Um outro indicador importante em termos de fiscalizacdo € a participacdo de cada
estado no ICMS nacional. Nesse sentido pode ser verificado tanto o desempenho das
economias estaduais, como também medido o esforco dos fiscos estaduais no exercicio da
sua funcdo bésica de fiscalizar o transito de mercadorias, como também o de efetuar o
langamento do crédito tributério.

O Gréfico 17 apresenta a evolugdo do ICMS gaticho no ICMS nacional. E possivel
observar a perda expressiva de 2003 a 2009 do ICMS galcho em relagdo ao ICMS
nacional.

Parece razoavel supor que existem trés argumentos que podem explicar essa
situacdo. O primeiro esta relacionado com a defasagem da economia galcha em relacdo a
economia brasileira, como foi bem argumentado no item 1, através dos Gréaficos 1 e 2.

O segundo argumento é baseado nas renuncias fiscais apresentadas no item 2, que

causam uma defasagem em termos de crescimento entre a arrecadacdo do ICMS e o PIB.
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Gréfico 17
Evolucgéo da participa¢do do ICMS gadcho no ICMS nacional -1997 a 2010
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A terceira explicacdo pode ser encontrada nas administragGes tributarias de cada
fisco estadual. Procurando-se aprofundar essa discussdo, foi comparado o comportamento
desse indicador do RS com o de outros estados.

Nesse sentido foi observado que aqueles estados onde a participacdo relativa do
ICMS no quadro nacional é baixa (menor do que 1%) estdo tendo um aumento expressivo
de sua participacao.

Esse é o caso dos estados do: Acre, Amapa, Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Para,
Piaui, Rio Grande do Norte, Ronddnia, Roraima e Tocantins, como pode ser observado no
Grafico 18.
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Provavelmente a melhoria da performance do ICMS nesses estados -que possuem
um menor grau de desenvolvimento econdmico — pode estar relacionada com investimentos
realizados naqueles estados (mais concursos e melhorias operacionais). Isso efetivamente
faz com que suas administragdes tributarias ampliem seu potencial de desenvolvimento.
Outro fato € que ao verificar como os fiscos estaduais estdo organizados - quanto a
competéncia para exercer a fiscalizacdo - observa-se que na grande maioria desses estados,
a fiscalizacdo € realizada por cargo Unico nas grandes, médias, pequenas, microempresas e
trénsito de mercadorias. 1sso pode estar trazendo mais agilidade e eficiéncia no combate a
sonegacao.

Gréfico 18

Evolugdo da participacdo do ICMS do Acre, Amapé, Maranhdo, Mato Grosso do Sul,
Para, Piaui, Rio Grande do Norte, Rond6nia, Roraima e Tocantins no ICMS nacional
-1997 a 2010
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4-CONCLUSAO

Através do estudo das financas publicas do Rio Grande do Sul, nos ultimos 30 anos,
foi constatado que o Estado sempre gastou mais do que arrecadou, o que consolidou uma
situacdo de déficit orcamentario permanente e que certamente impactou as decisdes do
gestor publico. Uma das razbes desse desequilibrio pode ser encontrada na arrecadacdo do
ICMS que ndo mostrou uma boa performance. Sempre existiram muitos dispositivos legais e

constitucionais que enfraqueceram as receitas puablicas galchas. Houve um aumento da
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defasagem do crescimento do ICMS em relagdo a economia, causado pelos indmeros
beneficios fiscais e também por uma politica tribuaria que poderia ter uma énfase maior no
combate a sonegacdo. Tambem a fiscalizacdo gaucha pode ser melhorada em varios aspectos
como foi visto no item 4.

Uma receita fraca e incapacitada de acompanhar o crescimento da economia resultou na
diminuicdo da qualidade da prestacdo do servigo publico, atestada pelo fato da diminui¢éo dos
investimentos publicos e da quantidade de servidores, justamente em areas fundamentais do
estado (salde , educagdo e seguranca). Por outro lado o quadro de pessoal esta mostrando uma
tendéncia de aumento dos aposentados, o que permite supor que em um futuro proximo o
mesmo podera apresentar dois aposentados para cada ativo. Isso significa que o Estado ira
gastar o mesmo patamar histérico com pessoal, mas somente 1/3 dos funcionarios prestardo
servicos & sociedade. E necessario, portanto, reformular urgentemente a politica de
aposentadoria e incrementar o ritmo dos concursos publicos no Rio Grande do Sul.

Outro fato que tambeém agravou o quadro de crise das finangas foram os encargos
da divida, que aumentaram muito tornando cada vez mais rigido o orcamento publico. Isso
significa um 6nus insustentavel para as geracOes futuras, pois o0 estado pela sua inoperancia
pode trazer dificuldades para a economia. O Governo galcho podera se transformar em um
obstaculo para os investimentos da agropecuaria, inddstria e comércio nos proximos anos, pois
ndo tera recursos para continuar mantendo o pagamento do custeio da maquina.

Assim sendo o que deve ser enfatizado € que persistem varios desafios: fazer com que
a economia galcha possa acompanhar mais de perto o crescimento da economia brasileira,
ajustar a defasagem do ICMS e o PIB gaucho, aumentar o investimento publico, voltar a
negociar com o governo federal os pagamentos da divida publica e principalmente o
resarcimento da Lei Kandir, rever os incentivos fiscais dando mais transparéncia e
principalmente tornar a fiscalizacdo mais ostensiva.

Finalmente convém ainda lembrar que os problemas levantados por este estudo ndo sdo
somente das financas publicas gaichas mas sim de todo um sistema tributario nacional, que
estd a exigir profundas reformas para que a sociedade possa receber o retorno justo dos

impostos que esta pagando.
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