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Reffefgg 2z Sgﬁgggg;g Resumo: O objetivo deste trabalho foi analisar os principais fatores influenciadores da divida publica
' do estado do Rio Grande do Sul no periodo recente. O método adotado de revisdo bibliografica se baseou
thales.viegas@ufsm.br  na andlise da literatura especializada e dos dados disponiveis. Os resultados apontam que, a despeito das
mudangas recentes no arcabougo legal da gestdo publica, o antigo desafio fiscal dos entes subnacionais
ndo foi solucionado. O baixo crescimento econdmico, associado a maior expansdo dos gastos publicos,
tém afetado a magnitude e as caracteristicas da divida publica estadual. As mudangas institucionais
sugeridas para equacionar o problematico endividamento gaticho envolvem reformas tributaria e
previdenciaria e a mudanga do paradigma de estimag¢do do endividamento, favorecendo a manutengio

dos niveis de investimentos e de atividade economica
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Abstract: This work aimed to analyze the main factors influencing the public debt of the state of Rio
Grande do Sul in the recent period. The adopted method of bibliographic review was based on the analysis
of specialized literature and available data. The results showed that, despite recent changes in the legal
framework of public management, the old fiscal challenge of subnational entities has not been solved.
Low economic growth, associated with the greater expansion of public spending, has affected the
magnitude and characteristics of the state public debt. The institutional changes suggested to address the
problematic Rio Grande do Sul indebtedness involve tax and social security reforms and a change in the
debt estimation paradigm, favoring the maintenance of investment and economic activity levels.
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1. INTRODUCAO

O estado do Rio Grande do Sul (RS) — assim como outros estados da Federacdo — atravessa uma grave
crise fiscal. Ainda assim, a literatura contemporanea acerca do tema ¢ incipiente. A maior parte dos trabalhos da

area aborda a crise fiscal dos estados brasileiros de uma maneira geral. Neste sentido, em particular os dados acerca
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das finangas publicas do estado Gatcho, mostram uma notavel insuficiéncia de arrecadagdo para arcar com as
despesas da maquina publica.

Segundo Avila e Conceigdo (2017), esta situacio teria incentivado uma parcela desses profissionais a se
desvincular do funcionalismo publico. Este fendmeno, somado ao aumento dos indicadores de aposentadoria, fez
com que o numero de servidores da ativa se reduzisse em 15% entre 1991 e 2016. Isso significa que se reduziu o
numero de pessoas prestando servigos publicos no RS e, ainda assim, os resultados fiscais do estado pioraram.

Atualmente, hd mais servidores inativos do que funcionarios na ativa no RS. Quando os pagamentos a
inativos superam aqueles direcionados aos servidores da ativa ha um risco de que os servigos publicos fiquem
comprometidos (SANTOS, 2014). E preciso salientar que estes servidores inativos contribuiram para a previdéncia
ao longo de suas carreiras e fazem jus ao que recebem atualmente. Mas, entdo, que fim levaram tais recursos? Os
recursos recolhidos por meio das contribuigdes previdenciarias foram, historicamente, mal geridos. Segundo
Alonso (2006, p. 111), “trata-se de uma das deformagdes do setor publico, fruto da imprevidéncia ocorrida no
passado”.

O cenario caotico que o RS enfrenta em suas finangas remete, em primeiro lugar, a aspectos historicos
comuns aos demais entes estaduais da federacdo brasileira. Todos, em maior ou menor grau enfrentam desafios
financeiros e orcamentdrios relevantes, de modo que ¢ preciso contextualizar, do ponto de vista historico e
institucional, a trajetoria das contas publicas estaduais, em geral, ¢ do RS em particular. Diferentes politicas
publicas e reformas economicas foram instituidas ao longo do tempo em um contexto de significativa
complexidade tributaria. Foram criadas as condigdes para que os entes subnacionais buscassem incentivar o
crescimento economico regional a partir de desoneragdes fiscais, em geral, ou via disputas por investimentos
produtivos por meio da guerra fiscal, em particular. As solu¢des encontradas foram no sentido de renegociar as
condigdes de pagamento das dividas e de impor regras fiscais mais austeras aos estados.

Isto posto, o fito precipuo deste trabalho ¢é investigar os fatores influenciadores do quadro fiscal do estado
do Rio Grande do Sul. Este artigo ¢ composto por mais quatro segdes, além desta introdugdo. Na segunda se¢do
sdo abordados os aspectos institucionais que conformaram a estrutura arrecadatdria e de despesas dos estados e
debatidos os efeitos das desoneragdes ¢ da guerra fiscal para a deterioracdo das finangas publicas estaduais. Na
terceira sec¢do sdo discutidas as renegociagoes da divida do estado com a Unido. Na quarta se¢do sdo confrontadas

diferentes abordagens sobre ajuste fiscal. Por fim, apresentam-se as considerag¢des finais do trabalho.

2. RAIZES INSTITUCIONAIS E HISTORICAS DAS DIVIDAS PUBLICAS ESTADUAIS

Nos ultimos anos, o arcabougo tributario do Pais passou por modificagdes significativas que impactaram
diretamente os estados. Ha alguns marcos neste sentido que merecem destaque: i) o Programa de A¢do Econdmica
do Governo (PAEG); ii) a Constituigdo Federal de 1988 e; iii) as renegociac¢des da divida do estado com a Unido
(acordadas em 1996 e 2017). Ademais, os indices de corre¢do da divida e o tamanho do servigo cumpriram, ao
longo do tempo, papeis cada vez mais importantes na deterioragao das finangas estaduais.

A reforma tributaria do PAEG (1964) buscou extinguir os impostos em cascata, com o propdsito de
implementar uma tributagdo sobre valor adicionado. Neste sentido, foi introduzido o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e o Imposto sobre Servigos

(ISS). Buscava-se melhorar as condigdes de financiamento do setor publico ao mesmo tempo em que se promoveu
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um processo de centralizagdo da arrecadag¢do na Unido, reduzindo a capacidade dos entes subnacionais de
definirem os seus proprios instrumentos tributarios. Desde entdo, iniciou-se uma intensificagdo da dependéncia,
por parte dos entes subnacionais, aos recursos do Tesouro Nacional para enfrentar as mazelas da divida e do déficit
publicos estadual (LOPREATO, 2002). Neste sentido, segundo Souza (2015), a crise financeira dos estados e
municipios resultou, em grande medida, da centralizacdo tributaria verificada ao longo dos governos militares
(1964 — 1985), a qual teria enfraquecido o sistema federativo.

A reforma realizada no ambito do PAEG praticamente dobrou a relagdo divida/receita fiscal do RS. Em
1964, esse indicador estava em 75%, mas ao fim da década de 1960 o indicador atingiu os 144%. Contudo, a lei
no 6.465/1972 permitiu o financiamento dos déficits primarios do Rio Grande do Sul com o langamento de titulos
da divida publica estadual (LTE-RS). Este mecanismo de financiamento, em conjunto com a politica econdmica
federal, estimulou a captacdo de recursos no mercado internacional (SANTOS, 2014).

A elevada liquidez do mercado internacional, com a reciclagem dos petrodélares e os eurodolares durante
a década de 1970, manteve as taxas de juros em niveis atraentes para os tomadores de empréstimo. Entretanto,
grande parte dos contratos de financiamento eram feitos a juros flutuantes. As consequéncias desse contexto foram
o registro de recorrentes déficits publicos nos entes que podiam se financiar, bem como a elevacao da relacdo
divida/PIB do setor publico.

Cumpre notar que, ao final da década de 1970, o cenario internacional era adverso. O segundo choque do
petroleo acelerou ainda mais a inflagdo e precipitou o choque (aumento) dos juros internacionais no inicio dos
anos 1980. Esse contexto revelou os riscos da estratégia de crescimento com endividamento, caracteristica do
milagre econdmico. Em paralelo, desestabilizou (ainda mais) as finangas publicas e promoveu uma aceleragdo
inflacionaria (LOPREATO, 2002).

A situacdo se agravaria com a elevacao dos juros internacionais, ou seja, com o intenso aumento da taxa
de juros dos Estados Unidos: os empréstimos a juros flutuantes tiveram o seu servi¢o da divida majorados, como
esta demonstrado no grafico 1. Por essa razdo se explicitaram os conflitos entre os diferentes entes da federagao
para viabilizar a rolagem das dividas e a obtengdo de novos contratos de financiamento. Havia ocorrido uma
reversdo no ciclo de liquidez internacional com a redugdo drastica da disponibilidade de crédito internacional. A
unica alternativa disponivel para os estados era o financiamento por meio de divida mobilidria. A elevada
desvaloriza¢do cambial também gerou aumento do endividamento em moeda doméstica. Ficou evidente que a
op¢ao do financiamento externo havia fragilizado ainda mais as finangas publicas dos estados (assim como a divida

externa relativa a Unido).
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Grafico 1 — Servigo da divida e resultado primario das contas publicas
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Fonte — Elaborado pelos autores a partir dos dados da pesquisa

Nio obstante, a década de 1980 foi caracterizada por um reduzido nivel de crescimento do produto no
Brasil — abaixo dos 2%, em média, durante o periodo — ¢, em paralelo, a um elevado indice inflacionario. A
recessdo dos anos 1980 colocou em xeque o Pacto Federativo. Por meio deste estavam instituidas as competéncias
para tributar e as transferéncias de recursos da Unido para os entes subnacionais.

Ao final da década de 1990, a deterioragdo das contas publicas do RS se agravou tendo em vista a elevada
exposi¢ao dos passivos estaduais. Por essa razdo, a Unido se propds a federalizar, por trinta anos, as dividas dos
estados e dos maiores municipios do Pais. O objetivo da federalizagdo era desacelerar o aumento das dividas
estaduais, as quais ameacavam a estabilidade macroecondmica do Pais (SOUZA, 2015). Essa medida envolveu
uma operacdo de aproximadamente R$ 132 bilhdes. Deste montante, somente o estado do RS, foi responsavel por
obter 9,3% do total negociado junto a Unido (SANTOS, 2014), mas esse acordo geral ndo resolveu o problema
fiscal dos estados. Em relacdo ao RS, a divida seguiu uma trajetéria de crescimento, como ilustra o grafico 2.

Do ponto de vista de Giambiagi, Silva e Horta (2018), ao longo de quase toda a década de 2000, o
programa de ajuste fiscal se centrou na geragdo de superavits primarios, voltados a redugdo do nivel de
endividamento dos entes. A partir de 2009, ap6s a eclosdo da crise econdmica internacional, o governo federal
entendeu que seria necessaria uma politica fiscal anticiclica. A Unido autorizou novos financiamentos para os
estados, sem levar em consideracdo os investimentos, a situagdo fiscal e o nivel de endividamento (GIAMBIAGI;
SILVA; HORTA; 2018).

De acordo com Gobetti ¢ Orair (2015), os principais vetores de elevagdo das despesas fiscais, que
explicam a sua alta rigidez, precedem em muito tempo o periodo pés-crise de 2008. Na Unido, trata-se das taxas
de ampliagdo (acima do crescimento do PIB) dos dispéndios com beneficios sociais. Na esfera subnacional, o
aumento dos gastos com pessoal teria sido um dos principais responsaveis pela mudanga da situagao fiscal.

Segundo relatorio do Banco Mundial, a situacdo fiscal dos estados ¢ muito problematica, pois a maioria
se encontra onerada por déficits previdenciarios e uma grande massa salarial em expansdo. Entre 2010 e 2015, a
massa salarial paga pelos estados brasileiros cresceu 25%, em média. O orcamento e obrigacdes das esferas
estaduais sdo relativamente rigidas por serem parcialmente definidos por leis federais. Ademais, as projecdes
atuariais apontam que os déficits previdenciarios subnacionais tenderam a aumentar muito ao longo da década

seguinte (BANCO MUNDIAL, 2017).

Estudos do CEPE [ISSN 1982-6729]. Santa Cruz do Sul, n. 50, p. 57-70, jul./dez. 2019.
https://online.unisc.br/seer/index.php/cepe/index



61 Viegas, T. O. C., Conte F¢, C. G., Carvalho, V. S.

A analise especifica da evolugdo da divida do RS, apresentada no grafico 2, aponta para uma oscilagido
do estoque da divida entre R$ 57 bilhdes e R$ 61 bilhdes entre 1998 e 2013. Esse comportamento poderia ser
interpretado como uma relativa estabilidade das contas ptiblicas do RS, ainda que em patamares elevados. Neste
caso, a trajetoria de aumento da divida, no periodo recente, tem inicio em 2014: passou dos R$ 65 bilhdes naquele
ano para R$ 73 bilhdes em 2018.

Neste contexto, ha que se reconhecer que o atual arcabouco fiscal apresenta limitagdes importantes e foi
incapaz de impedir o colapso das finangas publicas nos ultimos anos. O alto grau de rigidez or¢amentaria, que esta
associado as despesas obrigatorias, dificulta o cumprimento das metas fiscais, bem como reduz a qualidade do
gasto publico. A elevagdo da carga tributaria ¢ o aumento da divida publica foram os mecanismos utilizados para
enfrentar as referidas limitagdes. Todavia, desde 2014, essas alternativas parecem ter se esgotado. A Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar n°101/2000 — impediu o refinanciamento de dividas e o
adiamento do pagamento. Esse mecanismo tornou complexo o ajuste dos estados fazendo com que estes entrassem
em crise fiscal apds 2015 (SOUZA JUNIOR; CAVALCANTI; LEVY, 2018).

A LRF estabelece um limite de despesa com gastos de pessoal, na esfera estadual e municipal de 60% da
Receita Corrente Liquida (RCL). Entretanto, o RS foi forcado a descumprir as regras impostas pela referida lei:
entre o ano 2000 a 2019, ndo houve um ano sequer em que a despesa com pessoal e encargos sociais no RS fosse
inferior aos 60% da RCL (grafico 2).

Grafico 2 — Despesa com pessoal e encargos como proporgdo da Receita Corrente Liquida
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Fonte — Elaborado pelos autores a partir dos dados da pesquisa

Segundo Conte (2014), o aumento da divida ptblica do estado do RS nas ultimas trés décadas tem sido
associado aos baixos niveis de investimento e dos constantes déficits primarios. A LRF ao consolidar regras
quantitativas e de procedimentos com o fito de diminuir o grau de discricionariedade nas politicas orcamentaria e
fiscal, conformou um arcabougo mais robusto ¢ amplo para a politica fiscal de todos os niveis de governo. O autor
centrou sua analise no periodo de 2004 a 2012 (grafico 1), quando o RS obteve resultados primarios positivos, mas
que ndo foi suficiente para melhorar o resultado nominal das contas publicas: a divida ptblica correspondia a 18%
do PIB e a 218% da RCL. Ele concluiu que, apesar da importancia da LRF, esta ndo foi suficiente para garantir a
melhoria da situacdo fiscal do estado do RS, pois o gasto ptiblico e o endividamento cresceram mais do que a RCL

ao longo do periodo.

Estudos do CEPE [ISSN 1982-6729]. Santa Cruz do Sul, n. 50, p. 57-70, jul./dez. 2019.
https://online.unisc.br/seer/index.php/cepe/index



Crise fiscal no Rio Grande Do Sul: Uma investigacao dos determinantes da divida publica 62

Assim, o elevado custo da divida publica do estado do RS somado ao gasto com pessoal e com a
previdéncia social, tem retirado a capacidade de investimento do estado. Este cenario compromete uma possivel
melhoria do PIB Gatcho que, porventura, poderia contribuir para amenizar a relagdo divida/PIB.

A incapacidade de realizar novos investimento, que enfrenta o estado, envolve diretamente a despesa com
inativos e pensionistas. De fato, ndo apenas investimentos ficam prejudicados: o crescimento da despesa com
servidores inativos obriga o estado a reduzir o nimero de servidores ativos — comprometendo os servigos publicos
— para, assim, diminuir o ritmo de crescimento da folha de pagamento. A politica de contensdo das despesas com
servidores resultou, em 2016, em um numero de servidores inativos superior ao numero dos ativos. Tal situacdo
faz com que volumes crescentes dos recursos estaduais sejam direcionados para desembolsos com previdéncia
social: segundo dados da SEFAZ-RS (2020), enquanto em 2004, o gasto do estado com previdéncia foi de R$ 2,3
bilhdes; em 2015 o montante ficou acima dos R$ 15 bilhdes.

Segundo Barros (2018), os estados brasileiros enfrentam uma limitada capacidade de resposta aos
desafios economicos e uma mudanca no perfil demografico do Pais (com o envelhecimento populacional), o que
amplia o problema. O autor entende como limitada a efetividade das diversas medidas anunciadas como
mecanismo de tentar equacionar a crise fiscal estadual, as quais estdo concentradas, em sua maioria, na busca por
receitas extraordinarias e na concessao de descontos no estoque e fluxo dos encargos da divida.

Segundo Casa Nova e Marquetti (2009), os déficits fiscais do estado do RS ja eram uma realidade antes
dos anos 2000. Eles foram sistematicos entre os anos 1971/1998. Para enfrenta-los, o governo estadual elevou
divida, de modo a promover o financiamento inflacionario dos déficits, bem como adotou estratégias de receitas
extraordindrias, como a privatizacdo de empresas estatais. Contudo, os resultados evidenciam que o problema
central ndo se resume s6 aos fluxos de receitas e despesas.

A trajetéria explosiva da divida também estd associada ao componente financeiro, isto ¢, a0 pagamento
de altas taxas de juros. Neste sentido, o ajuste pelo lado das receitas ¢ limitado pelo desafio de elevar a arrecadagéo
sem aumentar a carga tributaria gaticha. Do ponto de vista das despesas, as dificuldades estdo centradas nos
seguintes elementos: 1) crescimento da folha de pagamento do funcionalismo; ii) patamares estabelecidos por lei
para os gastos sociais com educagdo ¢ satde; e iii) elevado nivel de comprometimento das receitas com 0s servigos
da divida. Neste contexto, os autores destacam que a politica fiscal restritiva pode ndo ser a melhor solugéo para a
crise financeira do RS.

Segundo Braatz (2017), a arrecadacdo insuficiente contribuiu negativamente para a atual situagdo fiscal
do estado do RS. Todavia, a crise financeira ndo se explica apenas pela queda da arrecadagdo, mas também pelo
desafio de reduzir dispéndios de forma consideravel. O desafio é ampliado pela rigidez do gasto, manifesta nas
vinculagdes que podem superar a propria receita, bem como por regras que pouco mudam. As demandas sociais,
que sdo amplas, se refletem nas legislagdes criadas pela Unido e estdo sujeitas a restrigdo orgamentaria
(arrecadacgao) intertemporal do Governo. Contudo, o ajuste s6 podera ser feito tomando medidas que afetem tanto
o lado da receita como o lado da despesa. Nédo sera possivel chegar ao equilibrio fiscal com medidas paliativas (ou
com os chamados choques de gestdo). Segundo o autor, ndo ha alternativa que ndo altere as vinculagdes e regras
de crescimento automatico do gasto publico.

Noutro trabalho, com base na teoria dos Ciclos Reais de Negocios, Braatz (2018) aponta que os choques
de politica fiscal (aumentos de gastos) propostos nas simulagdes de seu modelo produzem efeitos reais, como

queda da renda, do emprego e da poupanga. O autor constata que, se nada for alterado, a economia gaicha
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enfrentara um periodo longo de baixo crescimento da renda, apresentando, possivelmente, taxas de crescimento
negativas do produto per capita, bem como o empobrecimento de seus trabalhadores e a diminuig¢ao célere da
participag@o do RS na renda nacional.

Marques Junior (2015) defende a necessidade de uma consolidagao fiscal do RS, a despeito do desafio de
se promover um ajuste fiscal no atual cenario econdmico. Para o autor, a elevada carga tributaria e a atividade
econdmica desacelerada inviabilizam a elevagdo de aliquotas do ICMS como meio de elevar a receita tributaria.
Neste contexto, o ajuste fiscal factivel limitar-se-4 a uma retomada dos superavits primarios semelhantes as metas,
adaptando o ritmo de crescimento das despesas ao ritmo de elevacao da receita tributéaria estadual. O autor acredita
que, desconsiderando eventuais receitas extraordinarias, a maior parte do ajuste fiscal devera se concentrar no lado
da despesa. Além da contengdo dos investimentos publicos com recursos proprios, outras medidas que podem ser
vislumbradas se referem a restringir o avango das altas remuneragdes. Por fim, o autor acredita que o ajuste fiscal
ndo pode ser associado a impactos negativos sobre os indicadores sociais. Ele cita a gestdo do estado do RS no
periodo 2007-10, que segundo o autor, teria aprofundado o ajuste fiscal, sem comprometimento dos indicadores

sociais.

2.1 Desoneracoes e Guerra Fiscal

Dentre os fatores que contribuiram para agravar a situacdo fiscal do RS apds o acordo geral feito com a
Unido, ao fim da década de 1990, estdo as desoneracdes e a guerra fiscal entre os estados da Federa¢ao. Em relagéo
as desoneracdes fiscais, ¢ imprescindivel analisar os impactos da Lei Kandir (Lei Complementar no 87 de 1996)
na economia gaucha.

Até 1996, a exportagdo dos produtos primarios ¢ de uma série de produtos semielaborados era tributada
pelo ICMS, o que reduzia a competitividade internacional dos produtos nacionais. A partir de 1996, entretanto, a
Lei Kandir desobrigou a cobranga de ICMS — imposto de competéncia estadual — dos produtos primarios e
semielaborados. Em contrapartida, a Unido se comprometeria a compensar essas perdas. A partir de entdo, o RS
deixou de receber uma quantia de recursos substanciais (R$ 23 bilhGes entre 1996 a 2013), o que viria a contribuir
para o agravamento da situag@o fiscal do estado. Além disso, o percentual de compensacao pela Unido ficou abaixo
das perdas tributarias do RS, como é notdrio a partir dos niimeros apresentados no quadro 1. Atualmente, segundo
calculos apresentados pelo Senado e pela Assembleia Legislativa do RS1, as perdas atualizadas do RS com a Lei

Kandir somam o montante de R$ 50,2 bilhdes.*

4 se por um lado as finangas do estado do RS foram penalizadas com a lei Kandir, por outro, Silva, Monteiro Neto e Gerardo (2014)
estimam que o RS foi um dos estados mais beneficiados com subsidios concedidos pela Unido entre 1999 e 2011. Estes subsidios
seriam descritos pelos autores como a diferenca entre a taxa Selic — que define o custo de captacdo da Unido — e o custo de
financiamento da divida estadual. Juntos, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro e Sdo Paulo (responsaveis por 60% do PIB
brasileiro), apropriaram-se de cerca de 86% da soma de subsidios proporcionados pela Unido como consequéncia dos refinanciamentos
das dividas estaduais definidos pela Lei no 9.496/1997. Quando analisado em termos per capta este subsidio ao RS foi inferior apenas
ao conferido ao estado de Sao Paulo, ao longo daquele periodo.
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Quadro 1 — Perdas e compensagdes do RS decorrentes da Lei Kandir (valores nominais)

Perdas Brutas Repasses (1) Perdas Liquidas
ANO Exportaq;ﬁl'u de Primérios Lei Kandir| Repasses |Correntes| % |Constantes(2)
e Semielaborados
1996 1610 345 - 1065 33,9 5076
1997 1845 1623 - 2635 38,1 11913
1998 2632 2165 = 3537 28 15391
1999 3328 3787 - 3390 (52,8 13253
2000 3880 3820 - 4032 (48,6 13854
2001 4490 3583 - 2501 58,9 7786
2002 8597 3955 - 71287 35,2 19986
2003 9025 3869 - 9153 29,7 20443
2004 9523 3402 895 11202 | 27,7 22871
2005 2693 3401 1357 10634 | 30,9 20489
2006 9988 1950 2393 13280 |24.6 25156
2007 10585 1912 1938 15743 | 196 28412
2008 13915 1911 3251 19207 | 21,2 31123
2009 11128 1910 1550 18820 17 29959
2010 15209 1950 1950 23604 | 14,2 35593
2011 18646 1950 1950 27713 |12,3 38504
2012 20504 1950 1950 30284 |114 39701
2013(%) 23556 1950 - 36081 | 5.1 44587
2014(%) 23929 1950 1950 35330 9,9 41442
2015(%) 31533 1950 1950 43161 83 47365
2016 26772 1550 3500 36012 14 35874

Fonte: Relatdrio final Lei Kandir — Assembleia Legislativa do RS (2018).
(1) Apurado pelo regime de caixa;
(2) Em valores de 1 de julho de 2017, corrigidos pelo IGP-DI;

(*) FEX repassado no exercicio subsequente ao de competéncia.

Na pratica, as perdas oriundas da Lei Kandir agravaram ainda mais o quadro fiscal dos estados. Com isso,
intensificou-se a guerra fiscal entre os entes da federacao nas ultimas décadas no Brasil. No Pais, a guerra fiscal é
um fendmeno federativo-espacial complexo, com determinantes multifatoriais, entre os quais ¢ decisiva a
fragilizagdo do estado. No entanto, os enfoques convencionais sobre o tema enfatizam apenas os aspectos
meramente tributarios deste fenomeno. A redugdo da capacidade de coordenacdo e de intervengdo dos governos
estaduais se manifesta em estratégias de incentivo e de atragdo de investimentos cada vez mais concorrenciais
entre os entes federativos subnacionais, as quais redundam na perpetuagdo e no aprofundamento da guerra fiscal

(VIEIRA; 2014).

3. RENEGOCIACOES DA DiVIDA ESTADUAL

Em 1998, houve a renegociacdo da divida do Rio Grande do Sul junto a Unido. O Governo Federal
parcelou a divida do estado em 360 prestacdes mensais limitando-a ao pagamento de 13% da Receita Liquida Real
anual do estado (RLR). A divida foi renegociada por meio do sistema Price de amortizacdo a uma taxa de juros de

6% ao ano e utilizando como indexador da divida e das prestacdes o Indice Geral de Pregos — Disponibilidade
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Interna (IGP-DI). Os valores da prestacdo que excedessem ao teto estipulado eram rolados para o futuro. Ao final
do contrato, o saldo residual seria parcelado em mais 120 prestacdes mensais, mas sem aplicar o limite de 13% da
RLR. Ou seja, dividia-se a divida em intralimite (até 0s13% da RLR) e extralimite (o excedente da divida). Os
numeros desse arranjo referente ao RS estdo apontados no quadro 2:

Quadro 2 — Composig¢do da divida do Estado

Intralimite Extralimite Total

Ano Valor %% Valor % Valor %o
1998 | 485510 10,1 61.505 1.3 547015 113 4 828 784
1999 75258 109 (175197 33 T50.455 142 5298274
2000 | 576.770 11,5 | 264047 52 840817 16,7 5.031.578
2001 | 735.658 12,8 | 232403 4 968.061 16,8 5.766.195
2002 | 838.566 129 (349140 54 1.187.706( 183 6.500.153
2003 | 993.081 131 |[428.765 56 1421 846( 187 | 7.592.145
2004 | 1.086.415| 131 (370649 45 1457064 17,5 8.303.873
2005 (1.172.337 13 538731 3 1.711.068 19 8985 857
2006 (1335548 131 |427243 412 1.762.791 7.2 |10230.131
2007 (1415297 129 |412612 38 1827909 166 |10.985245
2008 |1.589914 13 397.756 3.3 1987670 163 |12.191.353

RLR

2009 |1.786.628 13 321459 23 |2108.087| 154 |13728.122
2010 ]1.893.113 13 254.702 1,7 [2.147815]| 147 [14.595631
2011 | 2.258.843 13 202.985 1,2 (2461828 142 |17.355.696
2012 |2.378 068 13 260.078 12 |2638146| 142 |[18.299 3886
2013 |2.575.426 13 276334 14 (2851760 144 [19.833.1284
2014 |2.851.004 13 383.098 1,7 (3234102 14,7 ([21.934.081
2015 13.107.370 13 598 868 2.5 3.706.238( 15,5 |23.091.361
2016 |1.032.965 4 627.203 24 1660168 64 |15950.146
2017 - - - - 1206938 42 |28571.323
2018 - - - - 714.331 24 |30.009.111

Fonte — elaborado pelos autores a partir dos dados da pesquisa

Embora a Unido tenha renegociado as dividas dos estados em 1998, essa iniciativa ndo melhorou o fluxo
de caixa da divida publica do Rio Grande do Sul (RS). A divida nio se reduziu e nem se estabilizou; mas pelo ao
contrario — se elevou — o que repercutiu no reincidente componente da divida extralimite.

Em 2016, a Lei Complementar no 156 promulgou as alteragdes nas dividas dos estados. Esta ratificou o
afastamento do limite de comprometimento e estabeleceu a consolidagdo dos saldos devedores do refinanciamento.
Com isso, perderam sentido os conceitos de divida intralimite e extralimite, visto que os pagamentos destas dividas
ndo se sujeitam mais ao limite da receita.

Observa-se que a relagdo divida publica estadual/PIB aumentou ao longo dos anos, de modo que o custo
de rolagem desta divida tem comprometido os recursos necessarios as despesas correntes (voltadas aos servicos
publicos de satde, educagdo e segurancga) ¢ de capital (investimentos publicos). Parte da explicacdo desse
agravamento da situacdo fiscal do RS esta associada ao baixo nivel médio de crescimento do PIB gaticho, bem

como nas taxas basicas de juros (Selic). Outra parte estd associada as desvalorizagdes cambiais que foram
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transmitidas aos encargos da divida via IGP-DI — principal indexador da divida publica’ (FERRARI FILHO e
PICCOLOTTO, 2018).

De fato, a renegociagdes com a Unido, ao longo do tempo, ndo foram suficientes para estancar o
crescimento da divida. Dados da Secretaria da Fazenda do estado apontam que, em 2016, o Rio Grande do Sul
devia a Unido R$ 66 bilhdes. Quais foram os principais determinantes dessa situagdo? Por um lado, os residuos
nao pagos ¢ acumulados ao longo dos anos foram capitalizados com base em um indexador que se elevava a cada
desvalorizagao cambial (IGP-DI). Por outro lado, as receitas estaduais ndo cresceram no mesmo ritmo das despesas
(SANTOS, 2014). Ao buscar o refinanciamento em novas bases, a Unido realizou, em 2017, um novo acordo (Lei
Complementar no 159 de 19 de maio de 2017), por meio do qual o indexador foi alterado para o IPCA limitando
a corre¢do ao nivel corrente da taxa de juros SELIC. O prazo do contrato também foi alterado - estendido até 2028.
Ainda assim, a trajetoria da divida é crescente embora o novo indice (IPCA) seja menos elastico em relagdo as
oscilagdes na taxa de cambio.

Do ponto de vista de Torrezan e Paiva (2018), as condi¢des impostas pela Lei Complementar no
159/2017, que conformam o RRF, podem ser entendidas como uma reedigdo da renegociagdo das dividas estatuais
promovidas no ano de 1997. Os autores entendem que parte dos instrumentos definidos por aquela iniciativa de
duas décadas atras ndo foram exitosos e serviram para reduzir o papel do ente estadual no arranjo federativo. Eles
apontam que este novo acordo teria consequéncias semelhantes ao anterior.

Essa visdo ¢ compartilhada por Oliveira e Chieza (2018), segundo os quais as politicas de austeridade
fiscal levaram a crescente perda de autonomia das esferas subnacionais, comprometendo o poder de decisdo sobre
as financas e sobre a oferta de servigos para a populacdo. A grave situagdo financeira em que os estados se
encontram ndo sera solucionada com o novo RRF de 2017, uma vez que este ndo ¢ capaz de dar as condigdes aos
estados de realizar ajustes estruturais em suas financas. E preciso mecanismos mais ousados que revisem as fontes
de financiamento e equacionem os estoques de divida dos estados. A RRF sera uma ferramenta paliativa que
remete para o futuro o equacionamento definitivo deste desafio (OLIVEIRA; CHIEZA, 2018).

Segundo Lopreato (2008), quase uma década apos a edigdo da LRF os estados vinham cumprido as
medidas preconizadas no ajuste fiscal, mas também convivendo com restri¢gdes financeiras e o progressivo
esvaziamento do seu papel na estrutura federativa. Contudo, o estoque da divida ptblica seguiu crescendo devido
a parcela dos encargos ndo pagos denominados de residuos. Os indicadores fiscais estiveram favoraveis e se
manteve o compromisso de gerar superavits primarios e de pagar o servi¢o da divida publica. Aparentemente,
havia mudado parte da logica de gestdo fiscal. Entretanto, os entraves no manejo das contas publicas persistiam.
O programa de ajuste fiscal, apesar de seguir caminhos comuns a todas as unidades, apresentou resultados
diferenciados e ndo afastou a crise financeira do Rio Grande do Sul.

Em 2008, Lopreato ja alertava para o elevado desafio representado pelas despesas com inativos e
pensionistas no estado do RS. Neste contexto, o autor via indicios de que o programa de ajuste fiscal serviu como
um dos instrumentos responsaveis por debilitar a posicdo estadual na ordem federativa, ou seja, por esvaziar o

poder estadual. Com o enfraquecimento deste ente subnacional fica mais dificil encontrar respostas aos desafios

> Ferrari Filho e Piccolotto (2018) calcularam o indice de Fragilidade Financeira da Divida Publica (IFFDP) do RS com dados entre
1998 a 2014. Concluiram que, nos momentos de forte desvalorizagdo da taxa de cambio — a exemplo da maior parte dos meses que
transcorreram entre novembro de 1998 e agosto de 2003 — a divida publica do RS se mostra insustentavel (estrutura Ponzi). Entre
setembro de 2003 a maio de 2013, o indice calculado pelos autores se mostrou especulativo. Desde junho de 2013, contudo, o IFFDP
passou a se configurar como Hedge, de maneira que o fluxo de caixa apresentou determinada margem de seguranca.
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econdmicos e aos problemas de gestdo de politicas publicas. Na pratica, vinte anos depois, todos 0os mecanismos
introduzidos para o controle do acesso ao crédito e para exigir o pagamento da divida piblica ndo trouxeram os
resultados pretendidos. A atual fragilidade das finangas estaduais questiona a adequag@o do arranjo anterior. Ainda
assim, a soluc@o apresentada pelo novo formato de refinanciamento nao traz muitas novidades em relagdo ao
realizado na década de 1990. O argumento predominante utilizado ainda atribui grande parte do problema a ma
gestdo, assim como outrora (LOPREATO, 2018).

Em suma, as finangas publicas estaduais se deterioraram entre 2014 ¢ 2017, de modo que esta situagdo
teria deixado os estados em condigdes desfavoraveis na negociacdo junto ao governo federal por melhores termos
do acordo. A falta de liquidez de curto prazo implica que os estados tenderiam a aceitar medidas que signifiquem
alivio financeiro imediato de caixa ¢ alongamento da divida (como ocorreu ao final da década de 1990), ainda que
as contrapartidas sejam muito onerosas. Ademais, o novo acordo retira autonomia das unidades federativas na
alocagdo de seus recursos (TORREZAN; PAIVA, 2018). Por fim, os ativos ainda pertencentes aos estados sdo de
infraestrutura, os quais se caracterizam como uma area que necessita, historicamente, de recursos publicos para
serem aprimorados e que, de outra forma, poderiam contribuir para uma melhora do produto e, consequentemente,

do quadro fiscal.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo analisou as contas publicas do Rio Grande do Sul ao longo dos ultimos anos A partir dos
dados da Secretaria da Fazendo do RS e do Tesouro Nacional, observou-se que a situagdo do estado gaticho ¢ de
aprofundamento da crise. Embora as finangas publicas do RS tenham se deteriorado nos ultimos anos, a
constitui¢do da divida publica remonta periodos historicos mais longinquos.

A divida se amplia a partir do PAEG (1964), quando a Unido centralizou as receitas sem desonerar as
obrigagdes dos estados. Posteriormente, a Lei Kandir e a guerra fiscal entre os estados da Federagdo agravaram a
crise fiscal a qual ndo foi equacionada mesmo com o acordo junto a Unido em 1998 por meio da renegociacdo da
divida.

Em suma, as receitas apresentaram taxa de crescimento inferior ao ritmo de aumento das obrigagdes,
consequentemente se acumularam déficits nos resultados fiscais do estado. A solugdo, pelo lado das receitas,
implicaria desafios no atual cenario de crise e do nivel da carga tributaria do Pais, em geral, bem como no contexto
da elevada aliquota do ICMS no RS, em particular. Além disso, uma reforma tributaria poderia alterar as bases de
arrecadacdo atuais, que estdo muito centradas na industria e no consumo. Pelo lado da despesa, parte da solucao
vem da inclusdo dos estados na Reforma da Previdéncia, pois os dispéndios com os beneficios previdenciarios
cresceram ¢ tendem a se elevar.

Uma possivel suavizagdao do quadro fiscal do RS passa pela: i) adesdo do RS as regras da Reforma da
Previdéncia Federal, o que ocorreu no inicio de 2020 e; ii) Lei Complementar no 503, aprovada em dezembro de
2019, a qual altera as aliquotas de contribui¢do previdenciaria de servidores ativos e inativos do RS Em suma, a
nova lei estadual passa a tributar os servidores inativos com rendimento considerado elevado (acima dos R$ 20
mil), o que pode contribuir de alguma forma para as contas do estado.

Ha que se reconhecer que os desafios do estado Gaticho sdo amplos. A crise que se impde no atual cenario
economico gatcho e brasileira sdo desafiadoras e requerem um conjunto amplo e complexo de medidas estruturais.

As principais medidas estruturais sdo apontadas na sequéncia: i) ¢ preciso evitar o pagamento de elevadas taxas
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de juros associadas ao estoque da divida, as quais correspondem a uma anomalia da economia que inviabiliza
esforgos de ajuste fiscal tanto pela via da receita quanto pelo gasto publico; ii) é necessario repactuar o federalismo
fiscal a partir de uma reforma do Pacto Federativo, com o fito de descentralizar recursos e aumentar os orgamentos
de estados e municipios, além de conter renuncias tributarias e incentivos fiscais oferecidos pelos entes
subnacionais; iii) ¢ fundamental a realizagdo de uma reforma tributaria que equacione a crise das finangas publicas
ao mesmo tempo que elimine a guerra fiscal e simplifique o sistema tributario; iv) € necessario que a equalizagdo
da crise que se apresenta ndo seja vislumbrada através de aumentos de impostos de cunho Estadual para que, assim,
nao haja incentivos a queda do indice de investimentos no RS; v) é essencial reestabelecer a confianga do setor
privado, 0 que passa necessariamente, por um quadro fiscal sustentdvel para que os investimentos retornem (ou
mesmo permanegam) ao estado.

Essa pesquisa ¢é relevante por atualizar o debate sobre o tema. Ela inova ao apontar que a disciplina fiscal
imposta pela LRF nao sera eficiente enquanto permanecerem as condigdes a seguir: i) taxa de juros do servigo da
divida nao for reduzida sensivelmente; ii) o atual pacto federativo e a guerra fiscal; iii) a abordagem fiscalista do
ajuste, que desconsidera a importancia do crescimento sustentado do PIB para equalizar a situagdo; iv) sistema
tributario ineficiente; v) limites muito estreitos para o investimento publico estruturante; vi) forte dependéncia dos
entes subnacionais frente a Unido.

Cumpre notar que este trabalho diverge de muitos estudos sobre o tema que sugerem uma abordagem de
ajuste fiscal mais austera, reputando quase toda responsabilidade do desajuste a decisdes pretéritas dos governantes
do estado do RS. A sugestdo pratica para a gestdo das finangas do estado aponta que a solugdo para o no fiscal do
estado ndo se apresentara nas medidas de austeridade or¢amentarias, mas a partir de reformas estruturantes
supramencionadas, do alongamento da divida e reducdo da taxa de juros. As experiéncias de paises europeus pos
crise de 2008 (vis a vis o caso dos EUA) mostram que o ajuste fiscal com corte de investimento puiblico, com
multiplicador alto, piora o desempenho econémico de uma regido e pode agravar as suas condigoes fiscais.

Por fim, salienta-se que este estudo teve por objetivo contribuir para o debate acerca da crise fiscal do
estado Gaucho. Nao se espera, contudo, esgotar o tema. Como sugestdo de novas pesquisas, indica-se a analise da
atual configurac@o do pacto federativo brasileiro e a proposi¢do de novas estruturas de pacto federativo, que atuem
no sentido de reduzir ou eliminar a guerra fiscal entre os entes federativos, bem como na redistribuicio, adequada,
de responsabilidades e recursos entre eles. Entre as limitagdes desse estudo estdo a disponibilidade relativamente
reduzida de publicagdes recentes sobre o tema especifico, o que torna mais desafiador o cotejo de resultados entre

pesquisas relevantes.
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