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RESUMO

O tema desta dissertacao teve origem com a constatagdo da precdria situagdao financeira dos
estados e municipios brasileiros e da crescente necessidade de obtencao de recursos e redugao
de gastos para combater os constantes déficits. Este trabalho tratard da administragdo do
déficit publico do Estado do Rio Grande do Sul e do Municipio de Caxias do Sul na segunda
metade da década de 90. Na operacionalizacao dos dados desenvolveu-se primeiramente um
panorama do desempenho da economia gatcha e de Caxias do Sul, destacando as principais
transformagdes ocorridas no ambito de suas varidveis econdmicas mais representativas.
Apresenta em seguida uma abordagem conjuntural da economia brasileira, considerando os
fatores historicos e politicos, passando num segundo momento, a analise do desempenho do
setor publico brasileiro durante a fase de estabilizacio que caracteriza esse periodo.
Finalmente, torna-se importante conhecer a evolucdo das contas publicas tanto do RS como
de Caxias do Sul, bem como, a utilizagdo dos recursos nessas esferas de governo. O estudo
constata que a busca do equilibrio na aloca¢ao do dinheiro publico e o caminho correto para a

estabilidade econdmica passou pela necessidade de um ajuste fiscal no longo prazo.

Palavras-chaves: déficit publico, finangas publicas, crescimento economico.



ABSTRACT

The present study was designed to check the poor financial situation of Brazil’s states and
counties and the growing need to find substantial resources to pair income and public
financial shortage.This paper shows the Rio Grande do Sul State — RS — and Caxias do Sul
town’s public financial shortage on the late 90’s. The data collected focus, firstly, the southern
economy performance, mainly in Caxias do Sul, showing the major changes which occurred
on the main economical fields. Secondly, we approached the Brazilian economy development,
based on historical and political facts, through the analysis of the public economy
performance during a period of time which was considered stable. Finally we present the
evolution of the public accounts either in RS and in Caxias do Sul, as well as their usage by
the government representatives. The study shows that the balance between public revenue and

economical adjustment was the best way to set up equalize the matter in the long run.

Keywords: public shortage, public finances, economical development.



INTRODUCAO

Poucos temas concentram tanto a atencao dos economistas como as finangas publicas
do Brasil. Experiéncias acumuladas de graves e crescentes dificuldades financeiras nos
ultimos 30 anos, fez com que se formasse um consenso relativamente amplo, o qual abarcou
economistas das mais diferentes tendéncias tedricas e ideoldgicas quanto a importancia do
problema do déficit publico e do seu financiamento, para o entendimento e superacao da crise
econdmica.

A necessidade de objetivos governamentais claramente definidos ¢ condi¢ao essencial
para governos planificarem suas fungdes administrativas de geréncia, avaliagdo e controle.
Esfor¢os foram realizados no sentido da modernizacdo or¢amentaria no Brasil sob forma de
reorganiza¢gdo econdmica-financeira e administrativa em todas as esferas de governo. A
reestruturacdo do setor publico deve ser uma das prioridades para tornar o Estado
competitivo.

Na atual conjuntura e as mudangas por que passa a economia, o Estado se tornou um
agente econdmico preponderante no atendimento das necessidades individuais e coletivas. As
financas publicas converteram-se na economia politica da atualidade, considerando que a
maior parcela das decisdes econdmicas ¢ concebida no ambito da politica, enquanto seus
efeitos ocorrem no ambito econdmico.

Dessa forma, desenha-se a importadncia das financas publicas no que tange ao
comportamento econdmico do governo, no proposito de obter e aplicar recursos para que
possa prestar os servigos de interesse geral que lhe s3o atribuidos.

H4 uma convergéncia de pensamento em torno dos principais problemas que
constrangem as finangas publicas estadual e municipal. A tentativa de avaliar o resultado das
diferentes politicas empregadas nas administragdes, tanto do Estado do Rio Grande do Sul,
bem como do Municipio de Caixas do Sul, objetiva apresentar as principais medidas adotadas

com a finalidade de remover os estrangulamentos existentes.



O objetivo geral do trabalho apresentado, ¢ demonstrar a evolugdo das contas
publicas do Estado e do Municipio, bem como, da utiliza¢ao dos recursos da administragao
direta do estado do Rio Grande do Sul e do municipio de Caxias do Sul através do
desempenho das receitas e despesas, como fator relevante para clarificar a dindmica da
evolugao do déficit publico e de crescimento econdmico.

Para tanto, pretende-se analisar o déficit publico do Estadual e Municipal durante o
periodo de 1995 a 2000. Delimitamos a andlise durante a segunda metade da década de 90 a
fim de possibilitar o estudo dos efeitos gerados pela estabilidade apresentada apds o Plano
Real, que propiciou uma nova etapa no desenvolvimento econdmico e social, pela transi¢ao
dos governos Federal, Estadual e Municipal e, pela alteracao na politica cambial, constituidos
como o ponto de partida para a andlise das finangas publicas do Rio Grande do Sul e Caxias
do Sul.

O trabalho se divide em quatro capitulos. No primeiro, dividido em dois subtitulos,
iniciamos uma analise da expansdo das atividades econdmicas do estado do Rio Grande do
Sul, onde sdo abordados o crescimento econdmico, industrial e, agropecudrio, a geracdo de
empregos e o setor externo. Em seguida, trataremos das caracteristicas socio-econdmicas do
municipio de Caxias do Sul, através da analise das principais transformagdes ocorridas quanto
a estrutura e o desempenho econémico.

O segundo capitulo ¢ dividido em duas partes. Na primeira, contextualizamos a
politica econdmica brasileira e o combate a inflacdo, e na segunda analisamos o setor
publico brasileiro, iniciando com a abordagem do enfoque tedrico, passando para a
avaliacdo de seu desempenho e articulacdo com a estabilidade econémica do periodo na
promogdo de investimentos.

O terceiro capitulo, sintetiza, a principio, a evolugcdo das receitas e despesas da
administracdo direta do governo do RS, o resultado do Estado e, o nivel de endividamento.
Na seqiiéncia, apresentamos a composicdo da utilizacdo dos recursos por funcdes
econdmicas, destacando as dreas em que se concentraram a maior parte dos dispéndios.

O quarto capitulo, apresenta os resultados da administragdo direta do municipio de
Caxias do Sul, parelelamente ao estudo do Estado, apontando a composi¢ao e a utilizagdo
das receitas e, em especial, das despesas na execucdo de suas atividades, quer seja na
realizacdo de investimentos ou, na prestagdo de servigos a sociedade.

O estudo se propde, de forma bastante simples, fazer uma andlise das diferentes

formas de condu¢do das administragcdes publicas, apontando o que melhorou ou piorou, onde



se concentraram os gastos e as receitas, afim de contribuir para as condigdes de interpretagao

dos resultados realizados por estas duas esferas de governo.



1. SITUACAO ECONOMICA DO RIO GRANDE DO SUL E CAXIAS DO SUL

Esse capitulo apresenta um estudo do situagdao econdmica do estado do Rio Grande do
Sul e do municipio de Caxias do Sul. No caso do Rio Grande do Sul, faremos uma analise do
desempenho da economia gaucha no que diz respeito ao crescimento econdmico, industria,
agropecudria, geracdo de emprego e setor externo e de servigos, na segunda metade da
década de 90, dentro de um cendrio de transicdo de governos. No caso de Caxias do Sul,
faremos inferéncias sobre as transformagdes ocorridas no municipio, através da expansao de

suas atividades neste periodo.

1.1 O ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Num primeiro momento utilizaremos as principais varidveis econdmicas gauchas,
como sinalizadoras, para uma posterior avaliacdo do desempenho das finangas publicas do
Estado.

Esse estudo situa-se entre dois momentos da politica econdémica. O primeiro, que
antecede imediatamente a segunda metade da década de 90, o Plano Real, juntamente com a
troca do governo federal e os reflexos das medidas de politica econdmica a partir de 1994/95,
principalmente com relagdo ao cdmbio antes e depois de 1998. O segundo, situa-se na troca

do governo estadual e alteracdes da politica e a estrutura econdmica até o ano 2000.

1.1.1 Crescimento e desenvolvimento econd0mico

O Rio Grande do Sul apresenta uma historia de desenvolvimento contado em dezenas

e centenas de anos. Foram vdrias fases de ocupagdo para chegar a variedade estrutural que se
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verifica nele atualmente. Esse processo de dominio do territério inicia com os jesuitas
espanhdis, para depois ser assumido pelos portugueses e finalmente os imigrantes alemaes e
italianos. Divide-se em trés  grandes macrorregides geoecondmicas  caracterizadas
principalmente por aspectos econdmicos: norte, sul e nordeste, passando por diferentes
processos histdricos de ocupagdo e desenvolvimento econdmico, porém interligados.

A atividade industrial atualmente, segundo dados da Secretaria Especial do Interior,
apresenta o maior nivel de crescimento entre os 27 estados da nagdo, tornando-se uma
importante fonte econdmica, orientando programas que estimulam os Sistemas Locais de
Producdo, a permanéncia do homem no campo por meio de politicas agricola e agraria, o
incentivo a agricultura familiar e a agroecologia. Situado numa area total de 282.062 km?,
representa 3,3% do territorio nacional, constituido de 497 municipios e uma populacdo de
10,18 milhdes de habitantes. O Estado diferencia-se, entre os demais, pelos resultados sociais
como o maior Indice de Desenvolvimento Urbano, menor taxa de mortalidade infantil, maior
expectativa de vida e baixa taxa de analfabetismo, o que poderemos constatar durante a
analise sobre a utilizacdo dos recursos da Administracao Direta do Estado.

Quanto ao Produto Interno Bruto na década de 90, a média de crescimento foi de
2,74%, superando a média brasileira de 2,52%. Em termos de taxa média de crescimento
setorial e total do PIB, verificamos entretanto que a economia gatucha tem acompanhado as
oscilagcdes da economia nacional.

A evolucdo das taxas de crescimento anual do Produto Interno Bruto real gaucho,
durante o periodo de 1995/00, revelam uma visivel tendéncia de crescimento inferior da
economia gatucha no periodo de 1995/98, exceto no ano de 1997, conforme podemos observar
na Tabela 1.1.

A média de crescimento anual do Rio Grande do Sul até 1998 manteve-se abaixo da
brasileira, principalmente pelo fato da economia gaticha, ao contrario da nacional, ser
voltada para fora. As exportacdes do estado possuem participacdo bastante representativa na
composicdo do PIB, revelando-se ao mesmo tempo, muito sensivel a politica cambial
brasileira do periodo. A manutengdo da sobrevalorizada taxa de cambio pelo governo federal
até 1999, prejudicou sensivelmente as exportacdes gatchas.

Para Portugal (1996), nos anos de 1994 e 1995, o desempenho das exportagdes
brasileiras e gauchas ndo foi pior devido a fatores exdgenos a politica econdmica do governo,

tais como o aumento de precos de varios commodities € o crescimento da economia mundial.



Taxa de crescimento anual do Produto Interno Bruto real do

Brasil e do Rio Grande do Sul - 1995-2000

Tabela 1.1 (%)
ANO BRASIL RIO GRANDE DO SUL
Taxa de varia¢ao Taxa de varia¢ao
1995 4,2 (5,01)
1996 2,8 0,47
1997 3,7 6,06
1998 0,05 (0,99)
1999 0,82 3,08
2000 4,50 4,10

Fonte: FEE/Nucleo de Contabilidade Social
IBGE/Departamento de Contas Nacionais

Apods 1999 o Rio Grande do Sul reverte esse quadro, recuperando a dinamica da
economia, apresentando taxas de crescimento superiores a nacional. Nessa tendéncia
crescente o Estado atingiu 3,08% em 1999, adiante do crescimento brasileiro de 0,82%.

Segundo Maia Neto et ali (1999),

"Tal desempenho da economia gaucha em 1999 ¢é tanto mais
significativo, especialmente, porque ocorreu em meio d crise nacional,
contrariando a idéia disseminada, principalmente no Rio Grande do Sul, de
uma profunda recessdo. (...) Assim, o incremento verificado na economia
gaucha, em meio a um cendrio adverso, ndo pode ser subestimado, mas
também, ndo pode garantir a continuidade do crescimento."(p.10)

A expansdao da economia gaucha em 2000, foi a melhor verificada desde 1997,
chegando a crescer 4,1% em relagdo ao ano anterior, ficando bem acima da taxa média dos
anos 90 (2,8%) e, a do periodo pos-real (0,8%). O crescimento em geral nesse ano denota a
plena inser¢do da economia gaticha, ndo ocorrendo turbuléncias internacionais que meregam
maiores consideracdes. A participagdo do PIB gatcho no PIB brasileiro foi de 7,12%,
conforme podemos visualizar no Grafico 1.1.

A reducido gradativa observada na participagdo do Rio Grande do Sul no PIB brasileiro
durante a fase de valorizagdo cambial, até 1999, entre outros elementos, contribuiram para a
desaceleragao da economia gaticha. Quanto aos demais fatores, Portugal (1996), argumenta
que a cronica deficiéncia de infra-estrutura e o descontrole das finangas publicas estaduais,

acabam reduzindo a capacidade de atragdo de investimentos para o estado.



Grafico 1.1
Participagdo percentual do PIB do Rio Grande
do Sul no PIB do Brasil - 1995-2000
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Fonte: FEE/Nucleo de Contabilidade Social.

Além disso, a politica economica adotada no inicio do governo de Fernando Henrique
Cardoso, abordada no capitulo seguinte, proporcionou uma mudanca estrutural na dindmica
da inflacdo, dando-lhe um carater estacionario. Analisando os efeitos do Plano Real sobre a

economia gaucha, Portugal (1996) observa, a principio, que

"Contudo, alguns equivocos e exageros na condugcdo da politica
economica tiveram efeitos profundamente negativos sobre o Rio Grande do
Sul. Sendo um estado com grande produgdio agricola e vocagdo
exportadora, o Rio Grande do Sul foi particularmente prejudicado pelo
processo de valorizagdo cambial, ocorrido na primeira fase do Plano Real,
e pela, as vezes ausente mas sempre instavel, politica agricola do governo.
Além destes fatores especificos que atingiram mais fortemente o Rio Grande
do Sul, o estado sofreu também com outros problemas de dmbito mais geral,
que atingiram todos os estados brasileiros, tais como a crise nas finangas
publicas estaduais e a forte desaceleragdo econdomica gerada pela politica
crediticia crescentemente restritiva a partir do final de 1994." (p.15)

Demais fatores que contribuiram para esses resultados, foram os reflexos da crise
asiatica e a fuga de divisas do pais, que ameacaram a sustentabilidade do Plano Real. Ao
recorrer ao Fundo Monetario Internacional, o qual exigia um ajuste fiscal e a manutencao das
altas taxas de juros consequentemente, tornou-se incompativel uma dinamizacao da economia
nacional e, consequentemente, galcha, principalmente no que refere-se as atividades
industriais e comerciais. Entretanto, em 2001, o PIB gaiucho mantém essa trajetoria
ascendente, crescendo 3,47%, embora inferior ao ano anterior, devido a retracdo nas vendas

da industria para a Argentina atualmente em crise ¢ gerando um quadro de incertezas, a



desvalorizacdo do cambio devera impulsionar as exportagdes do Estado refletindo efeitos

positivos sobre o Produto Interno.

1.1.2  Desempenho industrial

Os indicadores utilizados para avaliar o desempenho industrial revelam a trajetoria
declinante dos indices de producao fisica da atividade industrial brasileira a partir de 1995. O
Rio Grande do Sul apresentou a queda mais acentuada nos indices da atividade fabril, em
todas as areas pesquisadas pelo IBGE', resultando numa taxa acumulada ao final de 1995 de
(7,0%), além da queda nos niveis de producdo da industria de transformagdo, apresentando
maior vulnerabilidade frente a politica econdmica nacional nesse primeiro periodo,
principalmente pela sua relacdo com cambio. As taxas anuais de crescimento da industria

gaucha podem ser observadas na Tabela 1.2.

Taxa anual de crescimento da industria do Rio

Grande do Sul - 1995-2000

Tabela 1.2

Ano Percentual
1995 (8,0)
1996 0,7
1997 10,5
1998 (3.2)
1999 0,9
2000 7,5

Fonte: FEE/Nucleo de Contabilidade Social.

O Rio Grande do Sul apresentou um crescimento muito pequeno nos anos de 1995 e
1996 em fungdo de problemas regionais especificos e da politica de crédito do Governo, o que
ndo significou, necessariamente, uma perda de dinamismo. O desempenho da economia
estadual em 1995, ¢ resultado de uma retracao de 8,0% verificado na industria total, mais

precisamente na industria de transformagdo. A queda no Produto foi parcialmente devida a

'O desempenho industrial divulgado pelo IBGE coleta dados de 10 areas.



reestruturacdo pela qual a economia brasileira, através da politica cambial iniciada em 1994,
forgou a continuidade do ajuste de alguns géneros (como vestuario, calgados, couros e peles)
com estreita vinculagdo ao mercado externo.

Houve o reaquecimento da produgdo industrial no ano de 1996, mas suficiente apenas
para garantir um resultado positivo (0,7%) na taxa de crescimento anual da produ¢do fisica.
Apesar da industria de transformacdo continuar apresentando baixos niveis de evolugao
(0,3%), o género mecanica, segundo em importancia na estrutura produtiva industrial do
Estado, inicia uma rapida recuperacdo com o incremento nas vendas de maquinas agricolas
tanto para o mercado interno quanto externo. Esse género obteve uma boa taxa de crescimento
nesse ano, responsabilizando-se por grande parte do desempenho da industria gaucha.

O género vestudrio e calgados inicia uma importante recuperacdo (10%),
impulsionado pelas exportagdes de calgados. O menor desempenho da economia gatcha
nesse ano pode ser creditado, entretanto, a caracteristicas especificas de sua estrutura
produtiva frente a fatores conjunturais.

Existem uma série de fatores colaborando para a desaceleragdao da producdo industrial
gaucha, impactando de formas diferentes sobre os varios géneros industriais, dentre eles
podemos destacar as medidas contencionistas, a crise agricola, a restricao crediticias e as
elevadas taxas de juros, como responsaveis principais das altera¢des na composicao do valor
agregado da industria de transformacao.

O setor industrial teve uma forte participagdo para a taxa global do PIB em 1997,
apresentando o melhor desempenho da industria no periodo em analise (10,5%), refletindo
significativas expansdes em todos os seus segmentos. Entretanto, ndo consegue manter esse
ritmo no ano seguinte, caindo a niveis negativos. Esse resultado segundo Castilhos e Calandro

(1998), baseia-se principalmente

"no comportamento dos géneros que, historicamente, detém elevada
participagdo na composi¢do do Produto industrial gaucho, sem refletir,
ainda possiveis modificagbes que podem ter ocorrido na matriz industrial do
Rio Grande do Sul como resultado do processo de reestrutura¢do das
plantas industriais e da entrada de novos capitais.” (p.49)

Sobre a recuperacdo das atividades industriais nesse ano, um levantamento realizado
pela CNI, aponta o Rio Grande do Sul como o estado que apresentou maior crescimento no
nivel médio de utilizagdo da capacidade instalada na segunda metade do ano, em comparagao,

com igual periodo do ano anterior. Segundo a FIERGS, esse alto nivel empregado restringe



uma expansdo mais acelerada da industria, tornando-se preocupante a desaceleragdo do
desempenho gatcho no setor, bem como a recuperacao a longo prazo.

Desse modo, as medidas que véem sendo adotadas incidem sobre a estrutura
previamente existente, introduzindo melhorias adicionais nos segmentos que ja atuam no
mercado internacional, incrementando as exportacdes afim de equilibrar o crescimento das
importagdes decorrentes da abertura do mercado brasileiro e gradativa recuperacdo da
economia. A indistria gatcha, tradicionalmente opera em maior escala, na producao de bens
menos sofisticados, valendo-se do baixo nivel de salarios para assegurar-lhe competitividade.

O bom desempenho da industria verificado em 1997, foi marcado contudo, pelo
conjunto de novos investimentos publicos e privados, sendo alguns com recursos externos
para implantacdo de novas empresas como a General Motors, a Ford (que nao se concretizou);
a moderniza¢do de empresas ja existentes e; a ampliacdo de novas empresas de menor porte
resultante de programas especificos adotados pelo governo. Investimentos estes que deveriam
ter efeito multiplicador para o crescimento econdmico nos anos seguintes.

Entretanto, Castilhos e Calandro (1998), alertam para essa situagdo confortavel do
Estado, proporcionado em parte pela posi¢cdo estratégica em relagdo ao Mercosul, em atrair e
facilitar a entrada de capital externo, desde que haja retorno sem excesso de

comprometimento financeiro do Estado.

"Em outras palavras, tanto as negociagbes com oS capitais
multinacionais quanto a oferta de recursos publicos através de um
programa de politica industrial estadual que visasse a criagdo de vinculos
dos capitais entrantes com as empresas locais, a gera¢do de empregos e a
transferéncia de tecnologia. Somente dessa forma havera uma evolugdo
sistémica da industria gaucha, capaz de extrapolar seus efeitos sobre o
conjunto da sociedade."” (p.56)

O nivel de atividade da industria sentiu o impacto em 1998 das medidas de politica
econdmica para combater o déficit publico e da crise enfrentada pelos mercados financeiros
internacionais nesse periodo. Esse reflexo desacelerou o PIB da Industria em 3,2%,
entretanto, os indices da producao fisica da industria, com excecdo de 1995, estiveram sempre
acima do indice geral do Brasil até entdo, o que ndo deixa, de tirar o félego dos segmentos
industriais no que se refere a produtividade e competitividade gaucha.

Somente com o restabelecimento de um ambiente econdmico nacional mais estavel em
1999, inicia-se a lenta recuperacdo no ritmo de produgdo industrial, dando um leve impulso

em alguns setores, principalmente aos de géneros ligados ao setor externo. A retomada do
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crescimento em 2000, fez-se sentir no registro de um dos melhores desempenhos da industria,
no periodo em analise nesse trabalho, e também com relacao ao Brasil. Esse fato, pode ser
creditado a mudanga para um regime cambial mais favoravel, significando ndo s6 a
alavancagem das exporta¢des, como também um impulso na competitividade das empresas
regionais no mercado interno, recuperando, inclusive, a uma correlagdo mais estrita entre o

crescimento e emprego industrial, que ndo se fez presente durante o periodo de 1995/2000.

1.1.3 Estrutura agropecudria

O Rio Grande do Sul foi considerado como o celeiro do Brasil por muitos anos, ndo
estando muito distante economicamente dos estados mais desenvolvidos. Apesar de sua
situacdo geografica distante do centro do Pais, o que encarece os custos de transporte,
desenvolveu-se aliado a significativa imigracdao italiana e alema, com uma significativa
tradicdo cultural empreendedora, colaborando na producdo de uma estrutura produtiva
fortemente diversificada.

Na agropecuaria, o ano de 1995, apresenta uma relagdo direta com a expansdo na
produgdo animal e na lavoura, proporcionando um crescimento de 6,4% no setor, conforme
Tabela 1.3. Ao longo deste ano, a tendéncia de troca no perfil da producdo animal gaucha,
revelou-se numa clara alteracdo na estrutura de mercado de carnes que passa a perder lugar

para as aves.

Taxa anual de crescimento da agropecudria do

Rio Grande do Sul- 1995-2000

Tabela 1.3

Ano Percentual
1995 6,40
1996 (3,7
1997 2,3
1998 4,6
1999 11,0
2000 2,7

Fonte: FEE/Nucleo de Contabilidade Social.
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O resultado apresentado em 1996 (-3,7%) na agropecudria, reflete a retragdo da
lavoura pela queda e perda de produtividade e pela redugdo das areas plantadas devido as
restricdes de crédito, fatos estes que, ndo conseguiram serem compensados pela expansdo da
produ¢do animal. Neste ultimo segmento, a producdo de leite e a de suinos ganharam
participagdo na estrutura produtiva em detrimento da tradicional atividade do Estado, a
bovinocultura. Nos anos seguintes a agropecudria cresceu 2,3% e 4,6%, apresentando uma
ligeira recuperagdo da area colhida e dos ganhos de produtividade e, podemos até dizer, que o
crescimento da produtividade agricola ¢ o que tem suavizado a reducdo continua da area
colhida.

Entretanto, no ano de 1999, ganhos de produtividade acompanhados da ampliagdao na
producdo da lavoura de forma geral fizeram-se sentir, destacado-se o crescimento das
produgdes de trigo (40,0%), de arroz (56,6%) e, de maga (46,9%). Este fato retoma uma
questdo entre o crescimento do setor agropecuario como um todo e as preocupacdes dos
produtores em relagdo a perda de rentabilidade.

E importante salientar que este setor ndo tem rentabilidade garantida, em razio das
diferencas entre o valor recebido pelos produtos e o valor desembolsado pelo setor

principalmente em relacdo aos insumos industriais e custos financeiros. Para Portugal (1997),

"(...) o principal problema da agricultura gaticha ndo estd no lado
da produgdo, mas sim no lado dos pregos e do financiamento. A relagdo
entre os pregos recebidos e os pregos pagos pelo agricultor gaucho, que
serve como aproximag¢do da lucratividade do setor agricola, se deteriorou
significativamente durante o Plano Real” (p.42).

Em geral, essa ¢ uma tendéncia que atinge todo o setor agricola gatcho, e nos anos
seguintes ndo se modificou, principalmente na pecudria ocorre mais intensamente devido a
falta de mecanismos mais ageis para adaptar-se a conjuntura ou pressionar 0s precos.

Maia Neto et ali (1999) sintetiza a dissonancia colocando que

"Alguns fatores associados diretamente a rentabilidade afetam, em
um segundo momento, a produgdo, a qual é vulneravel mais diretamente a
fatores climaticos. Tais fatores sdo: a politica de conten¢do dos pregos
agricolas, outra dncora de estabilizagcdo do Real; a propria politica
cambial, que, de um lado diminui os ganhos com as exportagoes e, de outro,
posteriormente, encareceu os insumos agricolas importados; e,
principalmente, os juros elevados da politica crediticia. (p.11)
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Segundo o autor, todos esses fatores agem de forma a penalizar os ganhos de
produtividade, e corroborando com os autores acima, a forte estiagem ocorrida ao final de
1999 e inicio de 2000, influenciaram nas perdas. Contudo, ¢ impossivel atribuir os problemas
do segmento lavoureiro apenas as adversidades climaticas, existem outros fatores, de carater
estrutural, sejam eles, problemas concorrenciais ou relacionados a politicas crediticias.

Dacanal e Weber (2001), ao tratar sobre o setor agrario no governo Olivio Dutra,

ressaltam a importancia e complexidade do enfrentamento do problema.

"(...) uma questdo que pressupde andlise competente, criteriosa,
profunda e multifacetada de todas as partes envolvidas e que exige a
colaboragdo e a execugdo de projetos de curto, médio e longo prazo
sustentados por - aléem de consideraveis recursos financeiros e humanos -
uma vontade politica que tenha coeréncia e continuidade, ndo se alterando
ao sabor das mudangas politicas(...). (p.112)

Sugerem ainda, que "atividades rurais decadentes e as extensas dreas por elas
ocupadas"(p.113), sejam reconvertidas ou reorientadas através da imaginacdo politica e

capacidade técnica, em atividades mais eficientes a um custo menor possivel.

1.1.4 Setor de Servigos

O setor de servigos que se refere as atividades complementares a industria e a
agropecudaria, mantém uma trajetoria de poucas variagdes, porém positivas ao longo do
periodo em andlise. No ano de 1995, apresentou uma taxa de crescimento de 3,2%, conforme
podemos verificar na Tabela 1.4, mesmo assim, situa-se significativamente abaixo do
crescimento de 5,7% verificado no pais. Desmembrando esse crescimento, verificamos o
aumento do consumo de parte da populagdo devido ao menor nivel de precgos, incrementando
suas compras agora sem o "custo inflacionario", resultando numa consideravel melhora no
desempenho do comércio de 6,6%.

A taxa de crescimento no ano de 1996 do setor de servicos (0,5%), foi a menor
observada nos ultimos 9 anos. Este fato pode ser entendido quando nos reportamos as altas
taxas de juros praticadas no ano, bem como o comprometimento dos saldrios com créditos ja
contraidos, restringindo dessa forma a demanda da atividade comercial. Entretanto, outro

item responsavel pelo baixo desempenho do setor de servigos ¢ a administragdo publica
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(-6,7%), que através do programa de ajuste implementado pelo entdo Governo Estadual, o
qual, se encontra empenhado na promocao do saneamento das contas publicas, assunto este,
abordado no terceiro capitulo deste trabalho. O programa prevé o enxugamento do

funcionalismo o que afeta, diretamente, o desempenho dos servigos publicos.

Taxa anual de crescimento do setor de servigos do Rio

Grande do Sul -1995-2000

Tabela 1.4
Ano Percentual
1995 3,2
1996 0,5
1997 3,9
1998 1,8
1999 2,5
2000 3,0

Fonte: FEE/Nucleo de Contabilidade Social.

A melhor variagdo do periodo em analise no setor de servicos foi observada em 1997,
a taxa de crescimento de 3,9% ¢ resultante, principalmente, de uma balanca superavitaria do
estado, deixando para refletir em 1998 o impacto do pacote do Governo Federal langado nesse
periodo.

As atividades comerciais, que constituem-se como setor preponderante na composicao
do setor de servigos, foram diretamente abaladas no ano de 1998, tendo como principal
componente uma retragdo de 25% nas vendas de veiculos associada diretamente as taxas de
juros elevadas, devido a relagdo de dependéncia com o crédito.

O cenario gaucho verificado até 1999, ¢ de elevado desemprego e conseqiiente perda
do poder de compra da massa salarial, aliada a volta da inflacdo ainda que em niveis
discretos. Fatores estes, que geraram o desaquecimento do setor de servigos que se
estabeleceu num nivel de 2,5%.

Para o ano de 2000, sinais de uma possivel reversdao dessa tendéncia sdo visualizados
com quedas nas taxas de desemprego, da taxa de juros e ampliacdo do crédito ao consumidor,

possibilitando ao comércio uma recuperagao dos niveis verificados no periodo pos-real, com
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destaque para participacdo do segmento das comunicacgdes (15,6%), que apresentou taxas

elevadas durante todo periodo de nossa analise.

1.1.5 Geragado de empregos

Os obstaculos em relagdo a ampliagdo do mercado de trabalho constituem-se numa das
preocupagdes de um Estado industrializado. Nos ultimos anos, o aumento do desemprego
reflete, basicamente, as medidas de politica econdomica, em particular, de cada aperto da
politica monetaria e de crédito.

No Rio Grande do Sul o ano de 1995 enfrentou, entre uma série de dificuldades, a
problematica através da redug¢do de 1,31% de empregos formais na economia gaucha
(FEE/RS). Neste periodo, a industria gaticha apresentou um desempenho significativamente
inferior a nacional, condicionada aos efeitos dos planos de estabilizagdo em vigor, ditando
diretrizes macroeconomicas bastante discutidas. Por outro lado, num contexto mais
abrangente, em que uma reestruturacdo produtiva processa-se internacionalmente, torna-se
dificil ponderar os fatores responsaveis e quais as suas parcelas na eliminagdo de empregos
na industria.

Xavier Sobrinho (1996), ressalta dois aspectos conjunturais

"Em primeiro lugar, poder-se-iam destacar os efeitos
setoriais negativos da estratégia de abertura do Pais a concorréncia
internacional (seja pelo ponto de vista do cambio, seja pelo das
tarifas). (...) Em segundo lugar, ha fatores especificos da conjuntura
economica e da estrutura produtiva gaucha que precisam ser
considerados (...)."(p.88)

Devido a complementaridade da economia gaticha com a nacional, o mercado de
trabalho do Rio Grande do Sul apresentou praticamente os mesmos problemas. O ano de 1996
ndo obteve um desempenho favoravel em fungdo da eliminacdo de cerca de 16 mil postos de
trabalhos, sendo a industria o setor que mais efetuou demissdes, atingindo segmentos
importantes da populagcdo no mercado de trabalho (homens, chefes de domicilios e pessoas de
40 anos e mais idade) devido sua maior responsabilidade no orcamento familiar, gerando

externalidades sociais negativas.

15



Chaves (1997), ao tratar sobre o mercado de trabalho na Regido Metropolitana de
Porto Alegre (RMPA), concentradora de cerca de 40% da populacdo economicamente ativa

urbana do Estado, considera que

"Sdo de fundamental importancia agdes, por parte dos governantes,
que modernizem o mercado de trabalho brasileiro, com um sistema de
formagdo profissional competente ou de retreinamento para os que estdo
empregados, ou de assisténcia técnica e crédito para aqueles que se véem
obrigados a se lan¢ar como microempresarios.” (p.99)

Um exemplo evidente dos impactos negativos sobre o mercado de trabalho gatcho,
colocado pelo autor, refere-se a perda do emprego de um chefe de familia, com mais de 40
anos e pouca escolaridade. Este, dificilmente encontrara outra atividade, com as mesmas
condi¢cdes anteriores, sendo provavel que permanega desempregado ou parta para o auto-
emprego.

De acordo com a Pesquisa de Emprego e Desemprego” da RMPA, o crescimento do
desemprego oculto, quer pelo trabalho precario, quer pelo desalento, foi mais expressivo que
o do desemprego aberto, nos anos de 1997 e 1998, registrando um numero de desempregados
em 1998 de 260 mil, 55 mil a mais que o ano anterior.

Na grande Porto Alegre o desemprego aberto subiu de 9,6%, em 1997, para 11,2% no
ano seguinte, ocorrendo um incremento mais significativo para jovens entre 10 ¢ 17 anos,
mulheres e ndo-chefes de domicilio, revelando que, uma das principais estratégias de
sobrevivéncia das familias diante das dificuldades impostas pelo mercado de trabalho ¢ que
mais membros do domicilio busquem uma colocagao.

Referente ao comportamento dos rendimentos entre os assalariados, observam-se
variagdes pouco expressivas, praticamente estabilizadas em todos os estratos de renda. Esse
fato torna-se relevante a medida que, desde a implantacdo do Plano Real, o ano de 1998 foi o
primeiro a registrar uma queda generalizada das remunera¢des. Somando-se a isso, houve

uma mudanga no comportamento dos rendimentos que indicavam que os grupos menores

% A PED define da seguinte forma os tipos de empregos pesquisados:

"-Desemprego oculto pelo trabalho precario: compreende as pessoas que procuram efetivamente trabalho nos 30
dias anteriores ao dia da Pesquisa, ou nos ultimos 12 meses, € que se encontraram em alguma das seguintes
situacdes: realizam, de forma irregular, algum trabalho remunerado, realizam algum trabalho ndo remunerado de
ajuda em negocios de parentes, ou realizam algum trabalho recebendo exclusivamente em espécie ou beneficio.
-Desemprego oculto pelo desalento e outros: pessoas sem trabalho e que ndo procuraram nos tltimos 30 dias por
desestimulos do mercado de trabalho ou por circunstancias fortuitas, mas apresentaram efetiva de trabalho nos
ultimos 12 meses.

-Desemprego aberto: pessoas que procuraram trabalho de maneira efetiva nos 30 dias anteriores ao da entrevista
e ndo exerceram nenhum trabalho nos Gltimos sete dias." (Informe PED, 1995, p.28)
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vinham se beneficiando com o crescimento de suas rendas do trabalho em 1995, para em
1998, com a queda verificada nos rendimentos de forma desigual, atingir com mais
intensidade os trabalhadores mais pobres.

Numa andlise setorial apresentada pela FIERGS, os salarios industriais gatichos
apresentaram uma crescimento na ampla maioria dos ramos, de forma mais acentuada nos
géneros material de transporte, maquinas agricolas, calgados, mecanica e quimica,
acompanhando o crescimento do nivel de emprego desses segmentos. A média salarial
permaneceu constante em termos reais em funcdo do aumento da massa salarial em um
patamar semelhante ao nivel de ocupacao.

A reestruturacdo produtiva juntamente com as medidas econdmicas defensivas, de
carater micro e macroestrutural, repercute no mercado de trabalho principalmente nos dois
ultimos anos da década de 90, alterando as suas condi¢des de funcionamento no sentido de
aumentar a seletividade. A trajetéria dos rendimentos dos trabalhadores gatchos denota essas

circunstancias econdmicas e politicas, evidenciando as mudangas.

1.1.6 Setor Externo

A politica de comércio exterior adotada pelo Pais em 1995, ampliou os problemas de
competitividade para as exportagdes gatuchas, decorrente da valorizagdo do cambio e dos altos
juros internos, refletindo diretamente no aumento dos custos de produgdo na maioria dos
setores relacionados a exportacdo. Na area agricola, os exportadores se iniciam num processo
de descapitalizagao diante dessa politica, ndo conseguindo cobrir os custos de produgdo. Na
industria, a perda de competitividade foi percebida na deficiéncia de infra-estrutura estadual,
principalmente em relacdo aos meios de transporte.

Bello, 1996, coloca que

"Para que haja um aumento na competitividade das exportagoes
gauchas, a questdo dos transportes ¢ crucial, ja que ndo basta investir
apenas nas condi¢oes de producdo em nivel das empresas - através de maior
controle de qualidade, menor preco e conquista de credibilidade -, se a
mercadoria ndo puder ser entregue no prazo estipulado e se apresentar
avarias ou sinais de deterioragdo por demora no tempo de transporte ou
deficiéncias nas suas condigoes. O mesmo ocorre com as importagoes(...)"
(p.111-112)
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O ano seguinte pode ser considerado privilegiado no que diz respeito a investimentos
publicos e privados, sendo contratados varios projetos configurando um fato positivo para
melhorar a infra-estrutura do RS. Entretanto, o governo gaucho, assim como o de outros
Estados, diante da auséncia de uma politica industrial e regional ativa por parte do Governo
Federal, empenhou-se na atragdo de novos investimentos, com elevada dose de rentincia
fiscal, chegando ao ponto de comprometer as financas publicas do estado, utilizando
recursos além de seus limites.

No ambito do setor externo podemos observar que o ano de 1996 foi mais favoravel,
apresentando uma variagdo de 9,30% em relagdo ao ano anterior, conforme dados da Tabela
1.5. Contudo, as dificuldades permaneceram as mesmas e a persisténcia de uma grande
concentragcdo das exportacdes por grupos de produtos e quanto ao destino, tornam evidente a
necessidade de buscar de novos mercados e uma maior diversificagdo de produtos, com maior
valor agregado. Apoés as significativas taxas de crescimento anuais dos anos de 1995 e 1996,
as exportacoes gauchas, bem como brasileiras, entraram num processo de desaceleragao, que

sera revertido no Estado, somente em 2000 quando ultrapassa inclusive a variacdo brasileira.

Exportagdes anuais do Rio Grande do Sul - 1995-2000

Tabela 1.5
PERIODO RS Var. % BRASIL Var %
(USS$ milhdes FOB) (USS$ milhdes FOB)

1995 5.181.6 3,04 46.506.3 6,80
1996 5.663.6 9,30 47.746.7 2,67
1997 6.271.0 10,72 44.478.2 (6,85)
1998 5.628.5 (10,25) 51.120.0 14,93
1999 4.998.7 (11,24) 48.011.0 (6,08)
2000 5.779.9 15,63 55.086.0 14,74

Fonte: MICT/SECEX/DTIC/Sistema Alice.

As exportagdes gauchas, na segunda metade da década de 90, refletem exatamente as
penalizagdes da valorizagdo cambial sobre o Estado; apresentaram um baixo dinamismo se
comparadas com sua evolucao historica, afetando principalmente os produtos industrializados.
Os produtos manufaturados também reduziram sua participagdo nesse periodo, haja visto que
os ganhos nio foram suficientes para compensar os ganhos dos concorrentes, dentro do

processo de abertura comercial, perdendo espaco em favor dos produtos basicos e
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semifaturados. A Tabela 1.6, apresenta os principais produtos de exportacdo do Rio Grande

do Sul, no periodo de 1995/00.

Principais produtos de Exportagcdo do Rio Grande do Sul —1995-2000

Tabela 1.6 (em milhdes de US$)
Capitulos da NBM 1995 1996 1997 1998 1999 2000
64-Calgados, polainas e art. Semelhantes 1245,2 1418,2 1365,3 1163,2 1112,5 13222

24-Fumo (tabaco) e seus sucedaneos manuf. 677,2 9233 1019,5 8883 803,6 7222
23-Residuos das ind. alim.; alim. p/ animais 480,5 618,8 596,1 358,9 264,0 208,3

41-Peles, exceto peleteria e couros 198,2 239,5 280,1 2578 2424 271,1
02-Carnes, miudezas comestiveis 192,4 237,3 268,8 2554 271,2 277,77
39-Plasticos e suas obras 182,0 155,3 223,0 204,0 222,2 350,8
87-Veiculos automoveis, tratores, ciclos, etc. 175,6 187,6 2381 292.5 189,0 2564
29-Produtos quimicos organicos 104,0 93,3 1129 87,0 122,3 222.8

12-Sementes e frutos oleoginosos, graos, etc 144.,4 40,8 314,6  293,5 105,8 2673
94-Moveis, mobiliario médico-cirurgico , etc 83,5 88,4 94,5 103,1 120,9 1599
84-Caldeiras, maq, apar. e instr. mec., etc. 288,7 388,8 4458 3864 281,5 362,11

Fonte: MICT/SECEX/DTIC/Sistema Alice.

A forte concorréncia internacional também enfrentada pelo setor de calgados, um dos
segmentos mais relevantes da estrutura produtiva industrial no Estado, principalmente em
relagdo aos produtos chineses, impulsionaram o produto brasileiro a sair do segmento popular
e entrar numa faixa intermediaria. Entretanto, nesse periodo, houveram transferéncias de
empresas gauchas para o nordeste brasileiro devido a mao-de-obra mais barata e os beneficios
fiscais oferecidos, comprometendo a expansdo das exportagdes bem como o nivel de
emprego no setor de calgados. Mesmo apds um processo de reestruturacao e desvalorizagao
cambial em janeiro de 1999, houve queda nas receitas apesar do aumento no volume
embarcado, mas os problemas do setor calcadista somente obtiveram um pequeno alivio com
o programa de financiamento estendido pelo BNDES.

As atividades agricolas foram impulsionadas principalmente em 1998, pelas
exportacdes de maquinas e implementos para esse setor, mas destacamos uma exce¢ao no que
refere-se a exportacdo de graos, por exemplo. No periodo de grande valorizagdo cambial, ndo

houve sintonia entre a excelente safra de soja e suas vendas externas pelo fato de que, as
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commodities agricolas ficam sujeitas as flutuagdes internacionais de precos, € esse ano,
caracterizou-se pela queda nos precos agricolas.

Uma vez abandonado o sistema de bandas cambiais em janeiro de 1999 e, iniciado o
processo de desvalorizagdo da moeda nacional, as exportacdes se reduzem. Pode-se explicar
a queda observada como resultante entre varios fatores, das incertezas em relacdo a
estabilidade cambial ou a falta de crédito externo fizeram as exportacdes levarem um certo
tempo para deslanchar; do baixo preco das commodities no mercado externo, que para
diversos produtos, teve aumento no volume comercializado, mas, ndo foi suficiente para
compensar o declinio nos precos.

Ja para as importagdes gauchas a desvalorizagdo cambial contribuiu para diminuir a
competitividade do produto importado, reduzindo generalizadamente o quantum importado,
embora, ainda existam produtos sem similares nacionais ou em quantidades insuficientes para
atender a demanda, assim, o valor das importagdes fica restrito ao comportamento dos pregos
no mercado internacional. Podemos verificar na Tabela 1.7, essa queda no valor das

importagdes galchas e brasileiras no ano de 1999.

Importagdes anuais do Rio Grande do Sul - 1995-2000

Tabela 1.7
PERIODO RIO GRANDE DO SUL BRASIL
(US$ milhdes FOB) (US$ milhdoes FOB)
1995 3.617 49.858
1996 3.329 53.301
1997 3.839 61.347
1998 4.333 57.731
1999 3.281 49.219
2000 4.019 55.783

Fonte: MICT/SECEX/DTIC/Sistema Alice e Banco Central do Brasil.

Contudo, a mudanca de regime cambial, propiciou as bases para a retomada de
mercados perdidos a época da valorizagdo cambial e para conquista de novos mercados no
ano de 2000. Segundo Garcia (2001:95), "nove entre cada 10 lideres empresariais de setores
exportadores do Rio Grande do Sul apontam ganho de competitividade, obtido através da
desvalorizacdo do cambio, como pelo menos um dos fatores explicativos para o crescimento

de suas vendas no mercado internacional.”
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O resultado das importagdes em 2000 esteve intimamente relacionado a alta do preco
do petréleo no mercado internacional, entretanto, influenciaram na amplia¢ao da capacidade
produtiva da industria petroquimica, no crescimento da economia brasileira e no desempenho
das safras gatcha e brasileira de graos.

Destacamos o bom desempenho da economia gaiucha em 2000, justamente no
momento em que o ambiente externo encontra-se bastante desfavoravel, em funcao da crise
argentina, da desaceleracdo da economia da Unido Européia e da significativa reducdo na taxa
de crescimento do PIB norte-americano no primeiro semestre do ano.

Os nuimeros da balanga comercial apresentam melhor a evolugdo do comércio exterior
gaucho, na Tabela 1.8. A tradicdo exportadora do Rio Grande do Sul manteve superavits ao
longo do periodo e, apesar das dificuldades decorrentes sobrevalorizagdo do real, as
exportagdes tiveram um excelente desempenho até¢ 1997, devido a elevagdo de varias
commodities exportadas pelo Estado, no mercado internacional, em uma situagdo claramente
conjuntural. O mesmo crescimento foi verificado com relacao as importagdes até meados de

1998.

Balanga Comercial do Rio Grande do Sul - 1995-2000

Tabela 1.8 (US$ FOB)

Ano Exportagdes do RS Importagdes do RS Saldo

1995 5.181.654.951, 3.017.860.299, 2.163.794.652,
1996 5.663.639.938, 3.329.162.596, 2.334.477.342,
1997 6.271.050.920, 3.839.246.620, 2.431.804.300,
1998 5.628.516.045, 4.333.166.319, 1.295.349.726,
1999 4.998.719.967, 3.280.957.132, 1.717.762.835,
2000 5.779.941.728, 4.019.492.285, 1.760.449.443

Fonte: MICT/SECEX/DTIC/Sistema Alice.

Nos anos seguinte o quadro se reverte diminuindo os niveis tanto importado como
exportado, embora houvesse uma expectativa em torno da retomada do crescimento das
exportagdes com a mudanca do regime cambial. Entretanto, permaneceram as bases para a
retomada, bem como, a conquista de novos mercados, desenvolvendo cada vez mais

potencialidades locais.
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Segundo Garcia (2001), apesar dos efeitos da desvalorizagdo cambial, as importagdes
tiveram suas compras aumentadas nos anos de 1999 e 2000, sustentadas pelo crescimento da

economia brasileira.

1.2 O MUNICIPIO DE CAXIAS DO SUL

Nesse segundo momento procuramos apresentar o municipio de Caxias do Sul como
objeto de estudo no marco das novas regras de funcionamento da economia brasileira durante
a segunda metade da década de 90. Através da expansao de suas atividades enfatizaremos as
caracteristicas socio-econdmicas que sustentara a posterior andlise das transformagdes nas

financas publicas municipais.

1.2.1 Desempenho econdmico

O comportamento do Produto Interno Bruto do municipio até 1998, apesar dos valores
crescentes, apresenta uma tendéncia decrescente porém positiva das taxas de crescimento
anuais. Na Tabela 1.9, podemos acompanhar essa evolucdo. Em 1997, a taxa de crescimento
foi de 2,86%, caindo para 0,85% no ano seguinte. Em 1999, podemos observar uma queda
abrupta de 5,91%, evidenciando os reflexos da politica cambial que abalou todo Estado,

retomando niveis de crescimento somente no ano seguinte.

Produto Interno Bruto de Caxias do Sul e

participacao no PIB do RS - 1995-2000

Tabela 1.9

Ano CAXIAS DO SUL Em relagao ao
USS$ Bilhdes PIB do RS (%)

1995 2,83 6,61

1996 3,26 6,43

1997 3,43 6,47

1998 3,433 6,47

1999 3,23 7,11

2000 3,35 7,10

Fonte: CIC-Caxias/ NUTEP-UFRGS
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Com relagdo a grande diminuicao no nivel de crescimento em 1996, o entdo presidente

da Camara da Industria e Comércio na época que analisa como um

"(...) periodo de grandes dificuldades e desafios. Foi preciso adequar nossas
empresas a situagoes de extrema adversidade. A politica economica que
impos fatores como o cdmbio de desacordo com a realidade nacional e

altas taxas de juros, em nome da estabilidade do Plano Real, teve como

conseqiiéncia uma perda significativa nas margens das operagoes".

Nos ultimos cinco anos a economia gaucha cresceu 13,9%, ocupando o oitavo lugar
no Estado, caindo em uma posicdo se comparado com o crescimento econdmico dos
municipios do Rio Grande do Sul nos ultimos dez anos. Historicamente, a metade regional
norte do Estado possui um melhor desempenho econdmico e, um dos fatores que contribuem
para essa diferenca, segundo estudos do NUTEP* ¢ o avango da industria, principalmente nas
regides mais dinamicas, como Porto Alegre e Caxias do Sul. No ultimo ano do periodo em

analise, o municipio consta como terceiro maior do Estado em termos de PIB.

1.2.2 Estrutura econdmica

A histéria econdmica do municipio de Caxias do Sul tem inicio com a imigragao de
italianos chegados a Serra Gaucha em 1875, estimulados pelo Governo brasileiro numa
estratégia geopolitica de ocupacdo permanente do sul do pais. Situado numa area total de
1.530 Km® com 360.223 habitantes, totaliza 3,5% do total da popula¢io do Rio Grande do
Sul sendo pioneiro na assimilagdo de novas tendéncias de transformacdes econdmicas e
tecnoldgicas no interior do estado, devido a flexibilidade em adequar-se a novos modelos de
desenvolvimento.

Inicialmente, a economia de base agraria, integrada a regido vitivinicultora da Serra
Gaucha, destaca o cultivo da uva e constitui um importante pélo de fabricagao de vinhos. A
modernizagdo na area rural ¢ percebida através da mecanizagdo dos processos de trabalho,
bem como aumento do niimero de tratores e colhedeiras utilizados nas lavouras. Podemos
citar outros fatores que também contribuem para essa modernizagdo, por exemplo, o aumento

das despesas principalmente com adubos e corretivos; a melhora das condi¢des sociais devido

3 Boletim Informativo da CIC. Caxias do Sul, 1996.
* NUTEP é o Nucleo de Estudos e Tecnologia em Gestdo Publica da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul.
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ao incremento na produgdo; a utilizagdo de irrigagdes para tornar produtivas areas de solo
pobre e; a alta quantidade de energia elétrica resultante da melhora nas condic¢des sociais.
Uma das conseqiiéncias da evolugdo ¢ o surgimento do éxodo. Com o excedente de
mao-de-obra, resultante da mecanizagdo dos processos de producdo, as pessoas véem-se
forcadas a migrar para as zonas urbanas em busca de trabalho e melhor padrdo de vida.
Paralelamente as atividades agrarias, desenvolveram-se o setor de servigos e comércio,
experimentando um intenso crescimento de sua zona urbana, propiciando um ambiente
atrativo para o desenvolvimento do capital comercial e para a instalacdo de diversas oficinas
e fabricas. Atualmente, o comércio ¢ o setor de servigos compdem 33,34% da economia
caxiense e representam 37% e 35,5% respectivamente, do total de estabelecimentos. Destaque
para o comércio varejista (78%), os servicos de comércio e administragdo de imoveis, valores
mobilidrios (40%) e os servigos de alojamento, alimenta¢do, reparacdo e manutengao (33%).
Entretanto, atividade industrial logo tornou-se a principal fonte econdmica. O parque
industrial em meados do século XX era bastante diversificado, principalmente, nos setores
metalmecanico e téxtil, sendo que o primeiro se fortaleceu a partir da década de 60, com a

instalacdo da industria automobilistica no pais.

1.2.3 Caracteristicas da produgao

O processo de industrializagdo do municipio teve inicio com a instalagdo de serrarias,
dos moinhos de trigo e de milho, das oficinas de tecelagem, das malharias e, de pequenas
fabricas de vinho e conserva de carne. Nao derivou apenas de um processo de substituicao de
importacdes, mas do excedente da agricultura colonial, gerador capital comercial a incentivar
novos investimentos no setor industrial. Ao longo dos anos, os ramos da industria tradicional,
que impulsionaram o desenvolvimento, passam a conviver com uma relativa diversificagao
industrial, bem como com a heterogeneidade das estruturas das empresas e dos niveis
tecnologicos e organizacionais empregados.

A industria de fundi¢do do municipio de Caxias do Sul, formada por cinco grandes
empresas, compreende desde as centendrias até empresas com pouco mais de vinte anos.
Constitui-se num segmento importante, fornecendo pegas para o setor automobilistico,
responsavel por mais de 50% da producdo brasileira e 58% da demanda caxiense, além da
crescente participagdo no volume de exportagdes. Entretanto, esse segmento tem sofrido

pressao dos produtos substitutos como o plastico. Andrade (1997), considera que
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"Apesar de o ramo plastico’ afirmar ser o negécio do novo século, e
o Sindicato das Industrias de Materiais Plasticos do Rio Grande do Sul,
afirmar que a era do ferro esta dando lugar a era dos polimeros, pois o
referido setor é o que mais cresceu depois da industria de informatica (...)
existem fatores exogenos a industria de plastico que contribuem para o seu
alto crescimento”. (p.57)

Segundo o autor, os fatores exdgenos consistem na oferta de linhas de créditos.
Incentivos fiscais e programas direcionados via Estado, como o RS-Plastico, sdo empregados
para fomentar o setor e otimizar os investimentos de duplicacdo do polo petroquimico de
Triunfo-RS. A industria de material plastico apresenta resultados mais favoraveis somente a
partir de 1998, mantendo uma média de crescimento de (3,04%) na segunda metade da década
de 90. Apesar da concorréncia, o setor de fundicdo, ¢ exigido em pecas que necessitam de
resisténcia e seguranga, principalmente para o setor automobilistico. Na Tabela 1.10, podemos
acompanhar a evolucdo de alguns setores industriais, bem como as taxas de crescimento

anuais da industria caxiense.

Taxa anual de crescimento real das vendas dos setores industriais € da

industria de Caxias do Sul - 1995-2000

Tabela 1.10 (%)
Setor Industrial 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Ind. da Alimentacao (3,73) (1,38) (6,000 (11,09) (10,62) (13,52)
Ind. Fiagao Tecel. Vest. (8,61)  (6,88) 12,32 (3,07) 9,43 1,90
Ind. Madeira e Mobiliario 11,02 (4,34) 5,01 (10,40) 10,86 (7,64)
Ind. Material Plastico 15,61 (34,14) (8,23) 5,35 (0,17) 3,33
Ind. Metal. Bens Capital 3,98 (17,78) 21,96 (2,94) (15,87) 20,37
Ind. Metal. Bens Consumo 12,79 5,15 (6,19) (11,26) 7,47 (6,72)
Total da Industria 5,04 (10,42) 7,84 (5,45) 4,24) 5,08

Fonte: CIC-Caxias

A industria caxiense apresenta oscilagdes bastante evidentes durante a reestruturagdo
econdmica brasileira ocorrida ao longo desse periodo em analise. O desempenho negativo em
1996, além dos fatores conjunturais, deve-se principalmente a queda nas vendas nas industrias
de material plastico (-34,14%) e da industria metalirgica de bens de capital (-17,78%). Em

1998, assim como para o Estado de modo geral, a industria é penalizada pela politica

> Plastico, 1997, p.2.
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econdmica vigente no pais, apresentando maior dificuldade para uma recuperagdo em fungao
da menor representatividade das exportagdes. Somente em 2000, consegue se restabelecer,
crescendo 5,08%, mas no ano seguinte esse ritmo diminui novamente (1,64%).

Conceigdo (1990), trata as transferéncias da economia brasileira nos periodos de crise

para economias regionais.

"O relativamente elevado grau de maturidade do parque industrial
brasileiro e a integragdo dindmica das economias regionais ao padrdo de
acumulagdo que é nacional impéem a estas um movimento reprodutivo
incapaz de desvincular-se macroeconomicamente do movimento da
economia brasileira. Por essa razdo, a crise nacional é também crise das
economias regionais, embora ndo seja o somatorio das crises regionais o
determinante da crise nacional.” (p.16)

O ramo metaltrgico, setor bastante expressivo, sofreu grandes variagdes nos niveis de
crescimento principalmente na area de bens de capital. Contudo, ao longo do periodo,
apresentou uma média de crescimento de 1,62%, enquanto a area de bens de consumo teve
uma média de 0,21%. Composto por indlstrias tradicionais e modernas, ndo enfrentam as
grandes dificuldades das Pioneiras no tocante a mao-de-obra especializada ou semi-
especializada, financiamentos e infra-estrutura. Apds todo um processo de padrao tecnologico
e estruturas flexiveis de producdo, passa a atrair populacdes, novas industrias que lhe
fornecem os acessoOrios € maquinas e uma crescente participacao de capital estrangeiro.

As industrias de fiacdo, tecelagem e vestudrio conseguem retomar niveis mais
favoraveis de crescimento apds os anos de 1995 e 1996. Um dos fatores que contribuiram
para o bom desempenho desse género nos anos seguintes, foi a demanda por roupas de malha
mais grossa. Esse segmento constitui-se na especialidade das malharias da serra, devido ao
alongamento da esta¢do fria. Outro fator implicito ¢ a modernizagdo constante, através de
investimentos em maquinas, tecnologia e capacitagdo profissional, resultando numa média de
crescimento de 0,85% nestes cinco anos.

E interessante observar que, mesmo crescendo abaixo da média do municipio
(-7,72%), a industria alimenticia caxiense, assim como a gaucha de modo geral, tem
registrado sua importancia na estrutura industrial, detendo crescentes participagdes na
industria de transformagdo. Trata-se de um segmento representado basicamente por empresas
de origem familiar passando por uma fase intensa de internacionalizagdo e centralizacao.

De acordo com os dados da Camara de Induastria ¢ Comércio de Caxias do Sul, o

municipio possui atualmente mais de 22 mil empresas. Desse total, 25,5% atuam no setor

26



industrial, destacando o setor de constru¢do civil, metalmecanico ¢ da industria téxtil.
Segundo a entidade, ¢ o segundo polo metalmecanico do pais, considerado uma das
economias mais bem estruturadas do Brasil concentrando cada vez parcela maior da economia
do Estado. Na drea de bens de capital, ¢ o quinto maior fabricante de carrocerias para 6nibus
do mundo e quinto maior do setor de veiculos e implementos rodoviarios da América do Sul.
Um fator que merece consideragao ¢ a busca longinqua de matéria-prima, procedente
de outros estados e mesmo do exterior, transformada e exportada para outros tantos centros

consumidores. Na Tabela 1.11 apresentamos o destino das vendas da industria caxiense no

periodo.
Destino das vendas da industria caxiense - 1995-2000
Tabela 1.11 (%)
Ano Dentro do Estado  Fora do Estado Exportagdes
1995 25,57 66,93 7,49
1996 26,52 66,14 7,33
1997 26,32 65,01 8,59
1998 25,87 63,23 10,90
1999 23,38 63,99 10,99
2000 23,10 63,19 13,65
2001 22,02 62,08 15,90

Fonte: CIC-Caxias

Podemos observar que, as vendas da industria embora mais concentradas no mercado
interno, neste periodo. As exportacdes passam a representar percentuais mais elevados,
mesmo com o cambio desfavoravel at¢ 1999. Esse crescimento se acentua, principalmente, na
fase em que os produtos brasileiros tornaram-se mais baratos no mercado internacional com a
desvaloriza¢do da moeda, em 1999. Um outro fator, ¢ a manutengdo de um parque industrial
de prestigio internacional, moderno, dinamico, concentrado em grande parte no Distrito
Industrial e areas adjacentes ao centro urbano. Em 2001, as exportagdes passam a representar
15,9%, reduzindo as vendas dentro do Estado para 22,02% e fora do Estado para 62,08%,
confirmando a tendéncia.

Atualmente as exportacdes do municipio representam em média 4,24% do total
exportado pelo Estado. Em 1995 as exportagdes totalizaram US$ 268,57 milhdes. Para os

anos seguintes temos somente estimativas de crescimento divulgadas pela Camara de
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Industria e Comércio. Em 1996 foi de US$ 280,00 milhdes. Em 1997, 1998 e¢ 19909, as
estimativas apontam para um montante de US$ 320,00 milhdes, US$ 350,00 ¢ US$ 400,00
milhdes, respectivamente. Para 2000 as estimativas indicam cerca de US$ 450,00 milhdes.

O total importado pelo municipio representa em média 3,33% do total importado pelo
estado do Rio Grande do Sul. As importagdes caxiense em 1995, atingiram US$ 194,69
milhdes. Nos anos de 1996, 1997 e 1998, chegaram ao patamar de US$ 200,00 milhdes, US$
280,00 milhdes e US$ 310,00 milhdes, respectivamente. No ano seguinte totalizaram US$
300,00 milhdes, apresentando queda pela primeira vez no periodo, coincidindo com o
momento de desvalorizagdo cambial. Para o ano de 2000, as estimativas ficam proximas dos
USS$ 300,00 milhoes.

Nos ultimos anos, houve empenho na construcdo estratégias concertadas de
modernizagdo. Esforcos foram realizados, junto ao governo do Estado, para que o parque
industrial de Caxias do Sul fosse classificado como area metal-mecanica, passando a receber
estimulos e incentivos fiscais previstos pela legislacdo. Foi criado o Pélo de Modernizagao
Tecnologica da Serra, com objetivo de garantir suporte tecnologico para modernizagdo da
industria regional, buscando competitividade e padrdes de qualidade, através do aumento de
tecnologia agregada a producdo. Quanto a infra-estrutura, ligagdes aérea e terrestre foram
reivindicadas a fim de melhorar o escoamento da produgao.

Segundo Heredia (2001:161), as feiras industriais e comerciais promovidas pelo
municipio como a FEBRAMEC, MERCOPAR, INFOSOFT, FENAMALHA, FULL e
TRANSTEC, beneficiam o setor produtivo, além de tornarem-se um elemento de divulgagao
do potencial econdmico da cidade. Existe uma grande abertura para o estabelecimento de
parcerias ou terceirizacdes visando melhorar a qualidade no produto final. Tais ferramentas
administrativas, integram o projeto de terceirizagdes, do Rio Grande do Sul, trazendo
vantagens de produtividade e competitividade, possibilitando agilidade e redugdo de custos.

Em relacdo a geragdo de empregos, Maggi (1995), faz consideragdes sobre os

problemas enfrentados pelo municipio

"Com as subsequentes crises da economia brasileira, o
desemprego cresceu e, com ele, um conjunto de problemas, como a
marginalidade, a violéncia urbana, as subabitag¢oes, os subempregos
e outros decorrentes do desequilibrio social e economico, originando
crescentes demandas por obras (...)" (p.42)
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Breitbach (1996:187), corroborando com autor anterior, afirma que a absor¢ao da
mao-de-obra, ndo acompanhou o ritmo de expansdao da producdo, sugerindo entretanto, a
hipdtese de um aumento de produtividade do pessoal ocupado, gerado pela aplicacdo de novas
tecnologias na industria. Existe porém, o lado positivo da introdugdo de equipamentos
sofisticados, ao induzir a formacgao de pessoas especializadas e adaptadas as novas regras de
organiza¢do da producdo. Apresentamos na Tabela 1.12, a ampliacao dos postos de trabalhos

em Caxias do Sul.

Postos de trabalho em Caxias do Sul - 1995-2000

Tabela 1.12
Ano Industria Comércio  Servigos/Outros Total
1995 45.582 11.484 28.941 86.007
1996 44.166 11.877 30.308 86.351
1997 47.203 12.433 28.595 88.231
1998 46.542 12.847 29.829 89.218
1999 47.298 13.004 31.739 92.041
2000 53.825 14.341 33.762 101.928

Fonte: CAGED/RAIS-MTE

Podemos observar que a industria ¢ responsavel pela grande parcela da geracao de
empregos, seguida pelo setor de servigos e comércio, totalizando 101.928 postos de trabalho
na economia formal e, at¢ novembro de 2001 j& acumula um aumento de 5,08%. A unica
Universidade existente até o final do nosso periodo de andlise, representou um papel
importante na formacao cientifica e no desenvolvimento de pesquisas principalmente na area

industrial, a qual representa cerca de 64% da economia caxiense.
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2. 0 SETOR PUBLICO BRASILEIRO

Para compreendermos o desempenho financeiro do estado do Rio Grande do Sul e do
municipio de Caxias do Sul € necessario contextualizarmos os aspectos que envolvem as
financas publicas, considerando os fatores historicos, econdmicos e politicos da economia

brasileira em que encontram-se inseridos.

2.1 A POLITICA ECONOMICA E O COMBATE A INFLACAO

Na segunda metade da década de 90, a economia brasileira revela-se num grande
empenho do Governo na condugdo de uma politica econdmica estabilizadora e no combate a
inflagdo, principalmente, na manutengdo dos baixos indices verificados no inicio deste
periodo. Vamos sintetizar, a seguir, alguns conceitos e tipologias da inflagcdo pertinentes ao

entendimento deste momento econdmico em analise.

2.1.1 Conceitos fundamentais

Em economia o termo inflacio ¢ amplamente utilizado para interpretagdo de um
fenomeno considerado, tradicionalmente, agregado. Fusari (1981:20), define a inflagdo como
"a representa¢do da alta continua dos pregos dos bens de consumo (duradveis e ndo duradveis
ou imediatos), bens de capital (ou de produgdo), insumos (ou bens intermedidrios), mdo-de-
obra e recursos naturais." Ja& para Pereira (1982:123), infla¢do significa "o processo de
aumento continuo e geral de pregos no tempo". Esses dois conceitos podem ser fundidos na

defini¢do dada por Magalhaes (1982).
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"Extremamente a inflacdo se apresenta como o aumento geral e
cumulativo de precos. Geral no sentido de que a eleva¢do de preco de um so
produto ndo configura surto inflacionario. Para que exista, é indispensavel
que estejamos diante de um fenémeno generalizado”. (p.39)

Desta forma, podemos dizer que um simples aumento de precos de um produto, nao
significa, necessariamente, a ocorréncia da inflagdo. Exceto se o produto for insumo que
compde o custo da maioria dos bens econdmicos. Na pratica, os indices de precos sdo
utilizados para medir a inflagdo e para efetuar ajustamentos temporais, no confronto de

valores de periodos anteriores aos precos atuais.

2.1.2 Tipologia das inflagdes

A tipologia das inflagdes ¢ uma das formas de classifica-las de acordo com sua
magnitude em relacdo ao indice geral de precos agregados;

a) Inflacdo lenta - indica pequenos aumentos de precos, ndo ultrapassando um digito
a0 ano;

b) Inflacdo moderada - a taxa inflaciondria chega a dois digitos anuais;

c) Inflacdo galopante - atinge trés digitos ao ano. Nesse tipo de inflacdo, também

chamada de hiperinflagdo, os precos dos bens econdmicos aumentam de forma exagerada e

excessiva, como foi o caso dos aumentos de pregos da América Latina nos anos 80 ¢ 90.

2.1.3 Causas da inflagdo e as explicacgdes teoricas

Podemos destacar dois grandes grupos de tedricos com pontos de vista distintos que
abordam as causas da inflacdo. No entanto, ¢ importante primeiramente, discriminar numa
demonstragdo mais abrangente, os motivos pelos quais as taxas inflacionarias sdo
alimentadas:

a) Inflacdo estrutural: decorrente do desequilibrio da estrutura produtiva. Surgem

certos "pontos de estrangulamento" caracterizados por escassez anormal de alguns fatores de
producdo e de algumas matérias primas. E através da menor oferta de insumos basicos em

relacdo a demanda que sobem os precos dos bens intermediarios e, por conseguinte, grande
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parte dos bens finais. Com o desequilibrio da estrutura, a mao-de-obra qualificada pressiona
os salarios mais elevados e os custos sobem. Subindo os custos, sobe o preco de venda.

b) Inflacdo de demanda: gerado pela expansdo dos rendimentos. Os meios de

pagamento crescem além da capacidade de expansdo economia, impedindo que esse aumento
de demanda seja atendido, culminando num aumento dos pregos e salarios, dando origem a
uma espiral inflacionaria;

c) Inflacdo de custos: processo inflacionario gerado pela elevagdo do nivel dos custos

de produgdo, formados pelas taxas de cambio, de juros, de salarios ou preco das importagdes;

d) Inflacdo corretiva: ¢ a inflagdo que o governo provoca ao congelar os pregos dos

aluguéis, impostos indiretos, combustiveis, energia, transportes etc., no instante em que passa
a subsidiar alguns insumos, como por exemplo, o trigo, os combustiveis e os lubrificantes.
Ocorre que o déficit nas empresas estatais ¢ o aumento do dispéndio publico ¢ inevitavel.
Quando o governo acaba o congelamento corrigindo os pregos (além de eliminar os subsidios)
dos bens econdmicos, constata-se o aumento do custo e do preco de venda de grande parte dos
produtos gerados pelo sistema produtivo.

e) Inflacdo importada: ocorre quando os pre¢os dos insumos importados, que fazem

parte da maior parte dos produtos, sobem. Desencadeia num processo de elevagdo do indice
geral de precos, além de influenciar negativamente no balango de pagamentos e,
consequentemente, elevar a divida externa;

f) Inflacdo psicologica: € outra forma pela qual o indice geral de precos pode ser

afetado. Na expectativa de alta dos precos no futuro, as familias comprardo hoje porque
amanhd os precos serdo mais altos. Esse tipo de inflagdo também sofre influéncia dos

empresarios, conforme Singer, apud Fusari (1981).

"Normalmente qualquer empresario tem que fazer calculos de risco
e este cdlculo é projetar a experiéncia recente do futuro. Se a inflagdo estd
caindo, o empresario suporda a tendéncia e vice-versa. As expectativas
inflacionarias, sdo na verdade, um circulo vicioso." (p.63)

Com relacao as explicacdes teodricas sobre as causas da inflacao, elas seguem duas

linhas de pensamento.
a) Os ortoddxicos: também chamados de monetaristas, interpretam e combatem o
surto inflacionario com medidas estritamente monetarias, porque a inflacdo estaria vinculada

ao déficit orcamentario do governo. O ideal ortodoxo € promover um certo percentual de
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crescimento anual da economia acompanhado por um mesmo percentual de expansdo dos
meios de pagamentos. Este seria o caminho légico para eliminar a inflagdo, concentrando-se
no equilibrio or¢amentério, que incide, subsidiariamente, no controle da moeda bancéria.

b) Os estruturalistas: Marchetti in Souza (1996:250), explica a Teoria Estruturalista

da seguinte forma:

"A Teoria Estruturalista da inflacdo tenta explicd-la como conseqiiéncia de transformacdes
estruturais verificadas na economia em desenvolvimento. Evidencia, entdo, as limitagdes

da estrutura produtiva, e nao as deficiéncias de politica monetaria."

Acredita ainda que, a principal causa da inflagcdo seja a pressdo estrutural advinda da
incapacidade dos setores produtivos reagirem as modificacdes da demanda. Neste contexto, os
setores externos e agricolas s3o importantes causas: agricola pelo fato que a industrializagao,
o crescimento demografico e a migragdo rural-urbana elevam a demanda de produtos
agricolas, fazendo com que a oferta destes produtos ndo acompanhe tais mudangas; externo
pela demanda de importagdes, face ao processo de industrializagcdo. O desequilibrio no
balango de pagamentos gera pressdes inflacionarias de natureza estrutural pelo motivo da
necessaria busca do equilibrio com medidas tais como a restricdo as importacdes ou
desvalorizagGes cambiais. Geralmente os estruturalistas propdem mudancas a longo prazo,

como por exemplo, reforma agraria e reforma tributaria.

2.1.4 A politica de estabilizacdo do Plano Real

No inicio da década de oitenta foram apresentadas duas propostas de combate a
inflacdo. Segundo Portugal (1996), ambas estavam centradas em eliminar a inércia, causa
basica da inflagdo brasileira, reduzindo a inflagdo através da eliminagdo da indexagdo. Uma
das propostas, consistia na aplicagdo de um "choque heterodoxo" no combate a inflagdo
inercial e a segunda, na criacdo de uma nova "moeda indexada" que serviria de unidade de
conta para fixagdo dos precos dos produtos e servigos da economia. A primeira das propostas,
teve sido implementada nos cinco planos econdmicos brasileiros, entre 1986 e 1993, obtendo

sucesso apenas nos primeiros meses de implantagdo.
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Nesse contexto, as politicas econdmicas de cunho antiinflacionario, foram cada vez
mais questionadas no sentido de seu carater abrangente e definitivo de combate a inflacao,

conforme Marchetti in Souza(1996)

"4 concepgdo que se tem sobre o processo inflaciondario é um guia
para a escolha da politica economica a ser empregada contra a inflagdo
mas ndo é indicagdo definitiva de uma politica definitiva. Ainda mais, o
emprego de instrumentos antiinflacionarios tem mudado no decorrer do
tempo." (p.254)

Para combater a inflacdo, comumente, a demanda agregada era contida através de
politicas monetarias e fiscais. Varios dos planos de estabilizacdo tentados no Brasil entre a
segunda metade dos anos 80 e inicio dos anos 90, seguiram uma ou outra teoria, identificando
diferentes causas para as altas taxas de inflacdo, que apesar de nao obterem sucesso,
proporcionaram aprendizado sobre o combate a inflacao.

Segundo Brum (1999), este foi um periodo de crise brasileira, gerado pelo processo
inflacionario cronico, sendo que a causa basica da inflagdo consistia na desordem financeira e
administrativa do setor publico, somados a inflagdo de custos ¢ de demanda e a mentalidade
especulativa gerada pela indexacdo, reduzindo os investimentos produtivos.

De acordo com Portugal (1996:9), "as altas taxas de inflagdo eram vistas como
resultado do processo de indexa¢do da economia, que transmitia para os pregos, no presente
e no futuro, a inflagdo passada".

Para Giambiagi e Além (1999), esse periodo de sucessivas tentativas deixa uma
importante licdo sobre o combate efetivo da inflacdo, ou seja, a exigéncia da combinagdo de
uma economia desindexada com a adog¢@o de austeras politicas monetaria e fiscal. Segundo os
autores a inflacao distorce o real valor do gasto publico, desacreditando o controle do déficit

potencial do governo. Entendem que

"Um plano de estabilizacdo teria entdo que estar baseado na
adogdo de um ajuste fiscal que ndo mais dependesse da inflagdo para
conservar a despesa real contida e que permitisse ao setor publico ter um
déficit fiscal reduzido, com base em medidas de carater estrutural, que
implicassem uma solugdo definitiva do déficit publico." (p. 117)

As medidas de politica econdmica, que antecedem imediatamente a segunda metade
da década de 90, dariam ao pais um novo rumo, definindo as linhas gerais de um novo projeto

nacional, consistentemente embasado e com real possibilidade de implementacdo. O Plano
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Real, foi implementado a partir de 1994, com o objetivo de estabilizar a moeda e recuperar-
lhe a confianca, atacando as causas basicas da inflagao brasileira.

Conforme Portugal (1996), o Plano Real representa uma retomada da segunda
proposta, citada anteriormente, proposta originalmente por André Lara Resende e Persio
Arida em 1986. Diferente dos planos anteriores, foi apresentado um programa de
estabilizacao pré anunciado com ampla divulga¢do em cada uma de suas fases. As medidas
foram:

1) Ajuste fiscal - objetiva equilibrar as contas do governo nas esferas federal,
estadual, municipal, empresas estatais e previdéncia, alicer¢ado pelo Fundo Social
de Emergéncia (FSE), através da desvinculagao parcial das receitas e da retencao
no Estado dos possiveis ganhos com a elevacao da arrecadacao tributaria.

i1) Implantacdo da URV - A Unidade Real de Valor, utilizada por um periodo de
quatro meses, foi um instrumento que serviu de indexador Unico da economia,

promovendo o alinhamento de pregos, valores e contratos. Atualizada diariamente,
consegue reorganizar os precos relativos, condicionando a desindexag¢do da
economia, retirando o carater inercial da inflacao.

iii) Implantacdo do Real - foi eliminada a URV e criada a nova moeda chamada Real.
Também eliminou quase todos os indices de indexagdo da economia, afim de que a

inflagdo passada ndo contaminasse mais precos, salarios e contratos.

O saneamento das contas publicas, previsto na fase de ajuste fiscal, concentra um dos
pontos mais importantes para nossa analise. Promover o saneamento das contas dos governos,
reduzindo os desequilibrios entre as receitas e as despesas em suas trés esferas, parece ser o
ponto de partida para solucionar os histéricos déficits nas contas publicas do pais.

Quanto a inflagdo, que mantém uma relagdo direta com as distor¢des nas finangas
publicas, ndo podemos deixar de salientar que houve uma aceleragao nas taxas de crescimento
durante a vigéncia da URV, caindo bruscamente quando esta ¢ eliminada, permanecendo
num nivel muito baixo no transcorrer do tempo. Tejada e Portugal (2001), numa analise sobre
credibilidade e inércia inflacionaria no Brasil, avaliam que a credibilidade do plano quando
introduzida a URV estava bastante alta, sendo abalada em janeiro de 1995, coincidindo com o
periodo da crise mexicana.

Na Tabela 2.1, podemos acompanhar a evolucdo da infla¢do brasileira medida por dois

indices de precos. Um deles é o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA,
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que ¢ a atual medida oficial de inflagdo, o outro, é o Indice Geral de Pregos - Disponibilidade

Interna - IGP-DI.

indices de precos brasileiros- 1995-2000

Tabela 2.1 (%)
Periodo IPCA IGP-DI
(em 12 meses) (em 12 meses)
1995 22,41 14,78
1996 9,56 9,34
1997 5,22 7,48
1998 1,65 1,70
1999 8,94 19,98
2000 5,97 9,81

Fonte: BACEN

A inflagdo manteve uma trajetéria declinante conforme evidenciam os indices no
periodo 1995-1998, principalmente nos percentuais registrados pelo IGP-DI que, em
momentos de pouca valorizagdo (desvaloriza¢do) cambial, ¢ menor que o IPCA. Entretanto,
no periodo 1999-2000, com o cambio muito desvalorizado, a inflagdo medida pelo IGP-DI ¢
maior que aquela medida pelo IPCA. Desta forma, ¢ essencial a analise destes dois indices
para incorporar impactos diferentes da variacdo do cambio sobre a inflacao.

Entre 1995 e 1998, a inflacdo convergiu rapida e persistentemente para niveis
caracteristicos de paises desenvolvidos. Esse fato foi fundamental para o Brasil eliminar os
mecanismos formais e informais de indexacdo que realimentavam a espiral inflaciondria.
Cabe ressaltar, também, que a espiral inflacionaria ¢ estruturalmente decorrente do
esgotamento do modelo de industrializagdo por substituicio de importagcdes e da crise do
Estado centralizador e intervencionista, que presidiu esse modelo, até o comeco da "década
perdida" de 80.

Segundo Giambiagi e Além (1999), as causas da queda nos niveis da inflacao

brasileira a partir de 1995 esta ligada a combinagdo de elementos como

"A fase de transi¢do representada pelos quatro meses de
convivéncia da populagdo com a URV, que permitiu uma acomodagdo dos
pregos relativos, ausente nos planos anteriores de estabilizagdo. O maior
grau de abertura da economia, com a conseqiiente pressdo que isso
representava em termos da concorréncia dos produtos importados, como
fator inibidor dos reajustes de precos. O papel da ancora cambial como
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'balizador' de expectativas. O excepcional nivel de reservas cambiais,
suficientes para dar credibilidade a dancora cambial. A abunddncia de
capitais na economia internacional, entendida como um fator de sustenta¢do
das reservas em um nivel elevado, o que inibia qualquer tentativa de ataque
especulativo contra a moeda nacional. As elevadas taxas de juros praticadas
durante toda a segunda metade da década de 90." (p. 126)

Ao contrario do que se previa, a desvalorizagdo do real em relagdo ao dolar em janeiro
de 1999, ndo provocou a volta da inflagdo nem recessdo. A estabilidade pode ser atribuida a
mudanga estrutural do comportamento das empresas e consumidores respondendo a politica
monetaria e fiscal, a desindexag¢ao e a abertura da economia.

Para Bacha (1998), o Plano Real como agente estabilizador, difere dos programas de

reforma monetaria brasileiros anteriores por cinco caracteristicas bastante peculiares.

"Primeiro, a desindexa¢do de pregos e salarios foi precedida de
uma fase de indexa¢do plena. Segundo, a reforma monetdria foi
preanunciada abertamente com o Congresso, e introduzida sem
congelamento de precos e salarios. Terceiro, a estabilizacdo foi alcangada
sem confisco de ativos financeiros. Quarto, as politicas monetaria e cambial
pos-estabilizagdo foram flexiveis, ao invés de obedecer metas estritas ou um
regime cambial fixo. Quinto, a estabiliza¢do aconteceu no contexto de uma
economia em expansdo.” (p. 22)

Segundo Tejada e Portugal (2001), o Plano Real reduziu "de maneira consistente a
inflagdo, pois ocorreu uma mudanga estrutural na dindmica da inflagcdo, que adquiriu um
carater estacionario". Apos a introdug¢do do Plano, a queda da inflagdo aconteceu de forma
significativa e manteve-se em niveis baixos até esta data. De certo modo, torna-se inevitavel
afirmar tratar-se do mais longo plano de estabilizacdo ja implementado no pais e, sob o
enfoque especifico de combater a inflagdo, o melhor sucedido.

Contudo, Portugal e Galvdao (1996), acrescentam que as pré-condi¢cdes para a

estabilizacdo através das medidas viabilizadas ndo seriam suficientes.

"O sucesso a médio e longo prazos de qualquer plano de
estabilizacdo depende, em ultima andlise, da capacidade do governo em
eliminar a causa primaria do processo inflaciondrio, o descontrole das
contas do setor publico e a expansdo monetaria dele decorrente, de forma a
tornar desnecessaria a utilizagdo da ancora cambial”.(p.121)

Uma vez estabilizada a moeda, houve uma forte monetizagdo da economia. O elevado
volume de dinheiro em circulagdao ajudou a financiar o governo quase sem 6nus € a conter o

aumento do déficit publico até o final de 1996. Paralelamente, os juros altos praticados nesse
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periodo tinham como objetivo atrair capital internacional para restabelecer o nivel das
reservas cambiais, além da necessidade do governo de rolar a divida publica interna e
financiar o déficit publico. A restricdo no crédito foi também um fator que gerou dificuldades
para os agentes econdmicos, principalmente para produtores rurais, para pequenas e médias
empresas, resultando faléncias e aumento do desemprego, como podemos constatar no
primeiro capitulo desse trabalho.

Diante desse quadro, a politica monetaria orientou-se a partir de 1996, no sentido de
diminuir gradativamente as taxas de juros e aumentar o crédito na economia. Brum (1999),

coloca que

"Através de uma ag¢do gradualista, o governo brasileiro busca
compatibilizar a massa monetdria circulante, o crédito e os juros, de modo
a realizar o objetivo principal de controlar a inflagdo e apagar a memoria
inflaciondria. Ao mesmo tempo, pretende que o dinheiro da especulagdo
financeira se transfira, progressivamente, para o investimento produtivo,
passando a alavancar o desenvolvimento do pais, em busca de bases mais
solidas.” (p. 506)

De acordo com Moreira et al (1998), esse periodo do pds-real, inicialmente gerou
euforia com a queda brusca da inflagdo, proporcionando efeitos positivos sobre a distribuicao,
maior liberagdo do crédito e expansao do nivel de atividade. Posteriormente, retomando uma
questao levantada por Portugal e Galvao (1996), gera preocupacdes acerca dos desequilibrios
gerados pelo plano e problemas que envolve a economia na sustentabilidade do déficit
publico.

Sayad (1998:87), afirma que "o Plano Real cria o intervalo possivel na inflagdo
brasileira para que as aspiragoes de democracia e prosperidade possam ser alcancadas. A
duragdo desse intervalo depende dos acontecimentos do mercado financeiro internacional,
dos avangos dos salarios reais e da melhoria dos servigos de infra-estrutura em geral" visada
durante esse periodo.

Num sentido mais abrangente, e abordando agora a politica de sobrevalorizagdo
cambial iniciada em 1994, cujo papel da ancora cambial adotada, como foi dito
anteriormente, servia como balizador de expectativas, pode-se dizer que ela trouxe
conseqiiéncias, sejam elas positivas ou negativas, para a economia brasileira. Brum (1999),

destaca

"Entre as positivas: ajudou a derrubar a inflagdo, fortaleceu ainda
mais a confianca dos brasileiros na sua nova moeda (e no pais), provocou a
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reducdo dos precos dos produtos importados, for¢ando a queda dos pregos
internos, forg¢ou a aceleragdo do processo de moderniza¢do das empresas
estabelecidas no pais; favoreceu as empresas na importa¢do de mdquinas e
equipamentos  (mais  baratos), contribuindo para intensificar a
modernizacdo das industrias e aumentar-lhes a produtividade, a eficiéncia e
a competitividade; perdeu dinheiro quem tentou especular com o dolar,
apostando no fracasso do Plano Real.

Entre as conseqiiéncias negativas da sobrevalorizagdo cambial
identificam-se as seguintes: desequilibrio acentuado da balang¢a comercial,
resultante do pequeno crescimento das exportagoes e do aumento rdapido e
exagerado das importagoes, fazendo o pais passar de um superavit de mais
de US$ 10 bilhdes em1994 para sucessivos déficits nos anos seguintes;
crise quase generalizada dos setores ligados a exportagdo, que perderam
competitividade devido ao baixo valor do dolar, com perda de mercados,
sempre dificeis de reconquistar; faléncia de industrias, sobretudo pequenas
e médias, que ndo conseguiram enfrentar a concorréncia dos produtos
importados; aumento do desemprego, em decorréncia da competicdo dos
produtos importados, da faléncia de empreendimentos econémicos e do
processo de modernizagdo e reestruturagdo das empresas.” (p. 499-500)

Entre os resultados, é recorrente constatar, mas o Rio Grande do Sul, de acordo com o
exposto no Capitulo 1, constitui-se num Estado fortemente afetado pelos efeitos negativos da
valoriza¢ao cambial.

Tavares (1998), faz uma avaliacdo bastante apropriada da politica de estabilizagdo ao
fim de trés anos do Plano Real. Segundo a autora, no primeiro ano, as populagdes pobres
urbanas concentraram os resultados benéficos da elevacdo do salario minimo real ligada a
queda dos pregos relativos da cesta basica e, assim como as demais classes trabalhadoras, da
queda acentuada do imposto inflaciondrio. A falta de comprometimento na politica agricola
repercutiu na quebra de estabelecimentos e diminui¢cdo de empregos rurais.

No segundo ano, as altas taxas de juros e a crise de crédito e de liquidez interna
tinham como finalidade evitar uma deterioragao das contas externas e diminui¢ao da bolha de
consumo e consequentemente da inadimpléncia. O setor bancario foi bastante penalizado e o
setor publico culminou numa elevagdo do endividamento.

No terceiro ano, as restricdes ao crescimento econdmico se faziam presentes, em
especial na precaria recuperagdo das atividades econdmicas, na falta de investimentos, na
deterioragdo das contas publicas e das contas externas.

Entretanto, Sayad (1998), pondera que a estabilizacdo promovida pelo Plano Real
condiciona um novo ciclo de crescimento da economia brasileira, caracterizado pela
integracdo da economia brasileira aos mercados internacionais e de bens financeiros. Lembra

que em todos os ciclos de desenvolvimento brasileiro, os problemas de concentracao de renda,
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desemprego ¢ exclusdo social estiveram presentes, a preocupacdo reside em evitar que
venham a se agravar.

A magnitude dos desajustes produzidos justifica a necessidade de mudangas na
condugdo da politica econdmica. A politica cambial gradualista torna-se insuficiente diante
dos ataques especulativos e das crises dos paises do leste da Asia (1997) e da Russia (1998),
obrigando o governo a mudar sua politica, em 15 de janeiro de 1999, adotando o sistema de
"livre" flutuacdo do cdmbio, em substitui¢do ao regime de banda cambial, provocando uma
maxidesvalorizacdo. Essa intervencdo foi considerada tardia por muitos economistas,
comprometendo o equilibrio da balanga comercial e reduzindo o total das reservas que era de
aproximadamente US$ 43 bilhdes no inicio do real, para pouco mais de US$ 33 bilhdes em
apenas um ano. A ancora cambial passa a ser substituida pelas ancoras fiscal e monetaria.

Apo6s a mudanca de regime cambial, a taxa de cdmbio apresenta relativa estabilidade e
a elevagdo dos precos internos foi menor que o previsto. A taxa de juros, em ascensdo até
marco, se reduz acentuadamente até junho de 1999, periodo em que o PIB voltou a apresentar
desempenho favoravel e os indicadores de inflagdo em patamar excepcionalmente reduzido.
Esse foi o resultado do ajuste, o qual fazia-se evidente e necessario, sendo aprovado por uma
grande parcela da populagdo.

Sintetizando, o Plano Real demonstra uma forma inédita de vigéncia ativa porque
jamais um plano com os mesmo objetivos ultrapassou a sua fase critica. A forma encontrada
para classifica-lo, desde sua implantacdo, define sinais claros de uma reestruturacdo
econdmica muito bem implantada, controle da inflacdo e uma politica fiscal que reage aos
desequilibrios, acenando horizontes otimistas em relagdo a divida publica.

Na continuagdo, visualizaremos de forma mais explicita, as acdes promovidas pelo

Estado na reestruturacao dos setores essenciais.

2.2 O SETOR PUBLICO BRASILEIRO
A seguir, faremos uma analise do setor publico brasileiro durante o periodo de

estabilizacdo economica entre 1995 a 2000, destacando-se, inicialmente, alguns aspectos

teoricos e praticos que envolvem este tema.
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2.2.1 Aspectos teodricos e conceituais do setor publico

O governo esta presente em inimeras atividades da economia, seja ofertando e
consumindo bens e servigos, seja regulamentando mercados. Por governo entende-se apenas
as funcdes tipicas do Estado: administragdo direta, judicidrio, legislativo, provisdo de
seguranca nacional, etc, que dependem de dotacdo or¢camentédria. As empresas estatais, que
oferecem bens e servigos no mercado, cobrando um prego ou tarifa, ndo sdo diferenciadas na
contabilidade nacional das empresas privadas. Por bens publicos entende-se aqueles que nao
podem ser providos pelo mecanismo de mercado, como seguranga nacional, justiga, etc.

A literatura sobre desenvolvimento economico destaca a importancia da participagao
do Setor Publico na expansdo dos investimentos durante o processo de crescimento
econdmico. Segundo Silva, (1972), por um lado, condiciona a expansdo da atividade
econdmica através da expansdo de infra-estrutura econdmica e social e de outro, estd
diretamente relacionada com a elevacdo do volume de capital necessario a instalagdo e
operacdo de setores industriais basicos.

A expansdo nos investimentos para manter uma alta taxa de crescimento economico
pode se tornar elevada, se considerarmos a elevacao da relagdo capital/produto por exemplo,
exigindo do Governo um continuo esforco para prover a continuidade do processo de
crescimento.

Entretanto, a escolha politica dos governos no que se refere aos diversos servigos que
ele presta a sociedade é o que caracteriza sua fung¢do de provedor dos bens publicos, cujos
recursos para tal provém principalmente da arrecadagdao de impostos.

Esses impostos afetam os individuos na sociedade de diferentes maneiras, podendo ser
classificados em duas categorias:

i) impostos diretos, incidentes diretamente sobre a renda gerada na utilizacdo de
fatores de producao, como o Imposto de Renda (IR) ou o Imposto Predial Territorial Urbano
(IPTU), que incidem sobre as propriedades de certos fatores de produgdo e acabam
representando uma deducdo dos rendimentos destes fatores e;

ii) impostos indiretos, que incidem sobre a venda de bens e servigos e, assim,
indiretamente, significando uma deducdo na renda das familias, como o Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias (ICMS) e o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). A
Tabela 2.2, apresenta a carga tributéria brasileira em percentual do PIB, durante o periodo em

analise.
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Carga Tributaria Brasileira
( proporg¢ao do PIB) — 1995-2000

Tabela 2.2
Ano Variacao %
1995 29,76
1996 28,97
1997 29,03
1998 19,74
1999 32,15
2000 33,18

Fonte: Ministério da Fazenda

Em 1995, a arrecadagdo do governo que representava 29,76% do Produto Interno
Bruto (PIB), passou para 33,18%, no final do ano 2000, o que significa, de R$ 187.982
milhdes para R$ 393.106 milhdes. Proporcionalmente, um ter¢o da Produg@o Brasileira é o
valor arrecadado pela Tributagdo que, apesar de uma estrutura tributaria complexa precisa
administrar melhor seus mecanismos de controle.

O governo também cria um destino para a renda total das familias (Y), que além de
servir para o consumo (C) e para a poupanga (S), parte devera ser destinada ao pagamento dos

impostos (T), conforme expresso na equagao (1);

Y=C+S+T (1)

A situagdo das financas governamentais ¢ avaliada, segundo Lozardo (1987), pela
observacdo do comportamento da poupanga do governo em conta corrente, definida como a
diferenca entre a sua receita liquida (arrecadagdo de impostos menos transferéncias) e sua
despesa corrente (pagamento de salarios e encargos, mais compra de bens e servigos).

Através da poupanca governamental € possivel a realizacdo de investimentos sem
pressionar a divida publica. Na medida em que o governo ndo consegue manter um nivel
satisfatorio de poupanga em conta corrente, ¢ obrigado a langar mado de recursos adicionais do
setor privado para a realizacdo de seus investimentos, como constru¢do de escolas, estradas,
saneamento bdsico, entre outros, requisitados pelos governos estaduais e municipais, vistos

anteriormente. O governo também se endivida para viabilizar transferéncias de capital a
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empresas estatais, atuantes nas mais diversas areas da economia, com os servicos da divida
internas e externa e subsidios governamentais.

Outra forma do setor publico obter receitas ¢ através dos lucros das empresas e
agéncias publicas que vendem bens e servigcos. Entretanto, toda vez que o governo realiza
despesas sem dispor dos correspondentes recursos, estd comprometendo a sua poupanca
futura e ao mesmo tempo, reduzindo sua capacidade de investir, ndo produzindo a curto
prazo, retornos financeiros suficientes para cobrir os encargos financeiros.

Desta forma, é necessario considerar os gastos publicos (G), que representam a
aquisi¢ao de bens e servigos do governo ¢ a realizagdo de investimentos na economia. Nesse

caso a despesa agregada ¢ descrita pela identidade macroeconomica (2),

DA=C+1+G )

sendo, (DA) a despesa ou demanda agregada para uma economia fechada, (C) o nivel de
consumo das familias, (I) investimentos e (G), como anteriormente definido, os gastos
governamentais.

Em contrapartida, temos que a renda ou o produto de uma economia ¢ igual a despesa

agregada, logo:

S+T=1+G 3)

rearranjando a identidade macroecondmica (3), chega-se a seguinte expressao:

S-D=(@G-T1 “

Pode-se observar que, o déficit publico, isto €, (G - T) > 0, ocorre quando o governo gasta
mais do que arrecada em impostos. Desse modo, € necessario a existéncia de um excesso de
poupanga privada para financiar o setor governamental. Ou seja, a ocorréncia do déficit
publico estd condicionada a um superavit privado, ou seja, (S - I) > 0.

Na Tabela 2.3, ¢ possivel verificar detalhadamente, a arrecadagdo da receita

administrada pela Secretaria da Receita Federal (SRF), durante a segunda metade da década

de 90.
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Arrecadacao da Receita Administrada pela SRF — 1995 — 2000

Tabela 2.3 (R$ milhoes)
ARRECADACAO
RECEITAS 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Imposto s/ importagado 4911 4.221 5.138 6.544 7.916 8.510
L.I. — Petroleo 524 541 474 372 388 342
LI. — Demais 4.387 3.679 4.665 173 7.528 8.168
L. s/ produtos industrializados 13.635 15.512 16.833 16.306 16.503 18.839
IPI — Fumo 2.488 2.874 2.840 2.537 2.282 1.998
IPI — Bebidas 1.384 1.777 1.995 2.268 1.906 1.942
IPI- Automoveis 601 991 1.127 875 996 2.375
IPI — Vinculados a Importacdo 2.987 2.897 3.827 4.188 4.540 4.842
IPI — Outros 6.175 6.972 7.044 6.436 6.778 7.683
Imposto sobre a Renda 28.969  33.693  36.524 45818  51.516  56.397
I. R. P. Fisica 2.165 2.494 2.849 3.030 3.527 3.657
I. R. P. Juridica 9.342 12.906 12.802 12.503 13.750  17.656
L.R. R Fonte 17.462 18.294  20.873 30.286  34.509  35.084
Rendimentos do Trabalho 10.881 10.871 12.510 14.649 15.277  18.266
Rendimentos do Capital 4.175 4.902 5.029 11.956 13.656  10.726
Remessa para o Exterior 1.313 1.233 1.683 1.946 3.455 3.271
Outros Rendimentos 1.093 1.287 1.651 1.735 2.121 2.821
I. S/ Operagdes Financeiras 3.223 2.855 3.785 3.541 4.877 3.127
Imposto Territorial Rural 105 262 209 224 273 267
LP.M.F./C.P.M.F. 162 1 6.909 8.118 7.956  14.545
FINSOCIAL/COFINS 15.226 17.892 19.118 18.745  32.184  39.903
Contribuigdo para PIS/PASEP 6.122 7.390 7.590 7.547 9.835 10.043
C. Social sobre o Lucro Liquido 5.852 6.598 7.698 7.704 7.303 9.278
C. P/ Plano Seg. Social Servidores 2.101 2.580 2.595 2.482 3.142 3.627
Contribuigdo para o FUNDAF 336 402 404 398 370 372
Outras Receitas Administrativas 298 324 259 354 681 1.275
RECEITA ADMINISTRADA 80.940  91.728 107.065 117.782 142.557 166.183
DEMAIS RECEITAS 3.066 3.396 5.611 15.362 8.959 9.838
TOTAL GERAL 84.005  95.124 112.676 133.144 151.517 176.020

Fonte: Ministério da Fazenda

Como pode-se observar, o resultado da arrecadacdo da receita federal durante esse

periodo de estabilizacdo da economia brasileira mais do que duplicou, passando de R$ 84.005
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milhGes para R$ 176.020 milhdes. Este ¢ o resultado obtido na condugdo da politica fiscal,
durante o periodo em andlise, com a adogao de iniciativas no sentido de promover um ajuste
fiscal quer seja através do aumento das receitas e/ou pela contracdo das despesas.

Alguns dos fatores destacaram-se como elementos temporarios de contencdo fiscal

desde 1994, pelo lado da receita Giambiagi e Além (1999), destacam:

“1) A receita do Imposto Provisorio sobre Movimentacdes Financeiras
(IPMF), depois transformado em Contribui¢ao (CPMF);

2) O (...) FSE, depois transformado em fundo de estabilizacdo fiscal (FEF);
3) A receita das concessoes;

4) O componente extraordinario de aumento da receita de imposto de renda
(IR) na fonte sobre aplicagoes financeiras(...)”(p.136)

A criacdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE), segundo Riickert (2002), acabou
prejudicando estados e municipios brasileiros, em funcdo da redugdo das transferéncias
federais, através do Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) e Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM). Os estados perderam os recursos oriundos da reten¢do na fonte do IR do
funcionalismo federal que antes integrava o montante a ser rateado entre os mesmos e, 0O
aumento nas aliquotas do IR ndo foi repassado aos fundos constitucionais.

Entretanto, o IPI e IR, principais impostos da receita tributdria de competéncia do
governo federal, atingiram em 1998, por exemplo, cargas de 2 ¢ 5% do PIB, respectivamente.

Comparativamente, o IPMF/CPMF, atingiu cerca de 1% neste mesmo ano.

2.2.2 Avalia¢ao do desempenho do Setor Publico

A participagdo do Governo nos diferentes setores da economia deve ser compativel
com as respectivas necessidades, podendo ser medida, segundo Silva (1972:43), "tanto do
ponto do atendimento integral da demanda existente quanto do ponto de vista do atingimento
das metas fisicas estabelecidas pelo Governo".

Devemos considerar neste momento, a trajetoria recente do comportamento das
receitas e das despesas correntes da administracdo publica consolidada. Podemos destacar

duas situagdes: a primeira vai de 1970 até 1982 e a segunda a partir de 1983.
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Nesse primeiro periodo os gastos consolidados do governo federal apresentavam
superavits, havendo recursos disponiveis para novos investimentos € aumentar suas prestagdes
de servigos a sociedade. Além disso, a economia continuava crescendo a taxas elevadas. No
inicio da década de 80, tem inicio um periodo recessivo na economia brasileira que, aliado a
fatores externos, deflagrou uma crise no setor produtivo do pais. Os problemas estruturais se
tornam evidentes no sentido de as receitas ndo acompanharem o ritmo de crescimento dos
gastos, repercutindo diretamente na taxa de crescimento.

Nesse segundo periodo, o governo optou pelo endividamento a fim de equacionar os
problemas de déficits que se iniciaram. Ao contrario do que hoje considerado teoricamente
correto por diversos autores como Riani (1997), Bugarin e Protasio (2001), ou seja, promover
0 ajustamento na sua estrutura de receitas e de gastos, o caminho utilizado foi o de contrair
empréstimos, em especial com titulos publicos, mantendo sua estrutura deficitaria.
Atualmente a divida publica, como veremos mais adiante, continua sendo um dos principais
obstaculos do governo para equacionar seus problemas financeiros.

Na segunda metade da década de 90, as acdes do governo visando a conteng¢do do
déficit ndo se limitaram a criacdo do FEF, como vimos anteriormente, mas também a luta
pela aprovacao das reformas, bem como a agilizagdo das privatizagdes. No ambito da Unido,
o Governo Federal destaca ainda como principais acdes no combate ao déficit publico:

e Reformulacao das Diretrizes de Prorrogacao Or¢camentaria e Financeira, propiciando a
compatibiliza¢do do orcamento a execugdo financeira;

e FElabora¢do de um cronograma de dispéndio pelos 6rgdos para todo o exercicio em
questdo;

e Discriminagdo da programagdo da despesa a nivel de projeto e atividade;

e Controle das despesas com pessoal, através de diversas medidas pontuais;

e Aperfeicoamento do sistema tributario, com mudancas na legislagdo de diversos
tributos;

e Criacado do Programa Brasil em Agdo, visando melhorar a alocagdo de recursos
or¢amentarios, priorizando investimentos que sejam considerados primordiais ao
crescimento economico € social;

e Diversas medidas na area da previdéncia Social, visando o aumento da arrecadacdo e o

controle dos dispéndios.
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O grau de fragilidade financeira de um governo esta intrinsecamente ligado as
condi¢gdes de viabilidade da estrutura de pagamentos assumida. Pode-se dizer que, quanto
maior a participacdo de fatores exdgenos na composicdo daquelas condigdes, maior € o grau
de fragilidade financeira daquela unidade econoémica.

De maneira geral, Piancastelli e Pereira (1996), afirmam que déficits nas contas
publicas sao causados por razdes de ordem fiscal e, em particular, por aspectos politico-
institucionais. Acreditam ainda, que o ajuste fiscal trata-se de um processo de
compatibilizag¢do entre receitas e despesas das diversas esferas de governo, afim de promover,
a longo prazo, a estabilidade dos fluxos financeiros, refletindo um comportamento positivo
sobre os demais segmentos da economia.

Todavia, se existe déficit, significa que, ele deve ser financiado de alguma forma.
Tradicionalmente, o déficit do setor publico ¢ financiado ou pela emissdao de moeda, ou pelo
aumento de impostos, ou pelo endividamento interno e/ou externo, ou ainda, por uma
combinacao de dois ou mais instrumentos listados.

Cabe lembrar, que o financiamento pela emissdo de moeda ¢, sem duvida, um
mecanismo inflacionario na medida em que aumenta a disputa por dado nivel de produto
real®. O aumento de impostos, por sua vez, ¢ um instrumento politicamente dificil,
principalmente em uma sociedade democratica. Quanto a op¢ao pelo financiamento externo,
torna-se viavel no caso de disponibilidade de recursos e taxas de juros atrativas, entretanto,
tem certas limitagdes com relagdo aos problemas envolvendo a divida externa. Recaimos,
portanto, no financiamento do déficit através do endividamento interno.

O financiamento de um déficit permanente via emissdo de titulos da divida publica
corresponde a substituigdo de impostos por titulos, caracterizando uma diminui¢do de
impostos no periodo corrente, tecnicamente’.

O fluxo de caixa de financiamento absorvido anualmente pelo governo e suas
empresas pode ser medido, entretanto, devido ao tamanho e grande complexidade das contas
do setor publico, sdo empregados alguns conceitos. Dentre eles, se destaca o de Necessidade
de Financiamento do Setor Publico (NFSP), utilizado pelo Fundo Monetéario Internacional

(FMI) a partir da década de 1980.

% Podemos estabelecer uma suposi¢io para elucidar melhor a questio. Caso o governo monetize parte da divida
ou parte do seu déficit ptiiblico. Em ndo havendo aumentos de produtividade, isso sinaliza uma aceleragdo
inflacionaria, dada a maior disputa pelo produto.

7 Essa redugdo de impostos ndo significa efetivamente um pagamento menor por parte dos individuos, mas sim,
na pratica, o aumento dos gastos financiados pela emissdo de titulos da divida publica equivale para os
individuos, menos imposto a pagar.

47



O conceito de NFSP engloba todo o tipo de gasto governamental como o consumo,
investimento e a rolagem da divida, do setor publico como um todo, ou seja, do governo
central, governos regionais, previdéncia social, empresas estatais e agéncias descentralizadas.

O objetivo ¢ medir a pressdo do setor publico ndo-financeiro sobre os recursos
financeiros, tanto internos como externos, de uma economia, ou seja, sobre a poupanca.
Entretanto, o conceito de NFSP ¢ suscetivel as variacdes nas taxas de inflacdo, devido aos
custos da rolagem da divida publica que geralmente sdo indexados. Desta forma, as cldusulas
de correg@o monetéria e cambial sobre os titulos publicos fazem com que qualquer aumento
da taxa de inflagdo eleve a NFSP, sem que isto signifique aumentar os gastos.

A NFSP retine comumente varias estimativas de déficit publico, os quais resultam de
conceitos e critérios distintos, como o primario, o operacional € o nominal, que serdo

discutidos a seguir.

1) Conceito primario

Déficit Primario ¢ definido como a diferenca entre os gastos ndo financeiros e as
receitas totais do setor publico. Relaciona apenas despesas e receitas fiscais do governo,
excluindo os dispéndios com juros nominais incidentes sobre o estoque da divida publica.

Na pratica, esse conceito, demonstra a condu¢do da politica fiscal do governo ao
apurar somente a arrecadagdo de impostos e os gastos correntes € de investimentos,
independente da divida publica. Sua importancia reside em determinar isoladamente o esforgo
fiscal e o impacto das variagdes nas taxas de juros. Pode-se entender o déficit primario da

seguinte forma:

DP = G, - T, )
sendo, (DP; ) ¢ déficit primario, (G¢) ¢ o gasto total do governo com custeio, aquisi¢ao de
bens, servigos e investimentos ¢ (Ty) é o total das receitas tributarias arrecadadas, todos

medidos no periodo t. A Tabela 2.4 apresenta a evolugdo da receita e despesa primaria bruta

do Governo Central na segunda metade da década de 90.
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Receita e despesa primaria bruta do Governo Central —

1995-2000
Tabela 2.4 (% PIB)
1995 1996 1997 1998 1999 2000
Receita 18,3 17,5 18,4 20,1 22,0 21,7
Despesa 17,7 17,3 18.2 19,5 19.8 19,8

Fonte: STN

Como podemos observar, durante o periodo, houve um grande comprometimento da
receita primaria bruta em relacdo a despesa, principalmente nos trés primeiros anos, cedendo
lentamente ao longo dos trés anos seguintes. Além disso, tanto receitas como despesas,

elevaram seus percentuais de participagdo no total do PIB.

i) Conceito operacional

Déficit operacional ou Necessidade de Financiamento do Setor Publico Conceito
Operacional (NFSPco) ¢ equivalente ao conceito primario, acrescido dos juros reais pagos
pelo setor governamental sobre a divida publica, excluida as corre¢des monetarias e cambial.

Pode-se entender esse conceito através da equagao (6),

DO, =G, - T + iB, (6)

sendo, (DO ) o déficit piiblico conceito operacional; (i) a taxa de juros real e (B ) representa

o estoque da divida publica emitida em poder do publico.

iii) Conceito nominal

Déficit Nominal também chamado de Necessidade de Financiamento Liquido do
Setor Publico Conceito Nominal (NFSPcn), €, portanto, uma medida mais abrangente dos
déficits do setor ptblico. E definido pelo déficit operacional acrescido dos encargos derivados
das corregdes monetaria e cambial da divida publica. Pode-se entender esse conceito pela
equacgao:
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DN=G(+ (¢ teme) B — Ty (7)

sendo, (DN ;) o déficit nominal no periodo t, (i +;) a taxa de juros, (cm ;) as corre¢des
monetaria ¢ cambial, (B ;) o total da divida publica, toda no periodo t-1, (T () e (G ¢)
definidos anteriormente medem o total de gastos e o total da arrecadagdo fiscal,
respectivamente.

Essa medida indica o fluxo liquido de novos financiamentos, obtidos ao longo de um
ano pelo setor publico ndo-financeiro nas suas varias esferas, como Unido, governos estaduais
€ municipais, empresas estatais e Previdéncia Social.

A Tabela 2.5, apresenta os valores do Déficit do Setor Publico Consolidado, e seus

percentuais em relacdo ao PIB, no periodo de 1995 a 2000 .

Déficit do Setor Publico Consolidado — 1995-2000

Tabela 2.5 (R$ Milhoes)
1995 1996 1997 1998 1999 2000
Nominal 47.010 45.741 53.232 72.490 96.158 49.285
Operacionall 32.263 29.218 37.499 67.693 32.531 12.749
Primario (1.737) 740 8.821 (106)  (31.098)  (38.160)
Juros Nominais 48.747 46.464 46.057 72.495 127.245 87.466
Juros Reais 34.000 28.478 28.678 67.799 63.629 50.909
PIB® 631.662 778.820 864.827 899.814 1.010.068 1.089.688

Em % do PIB’

Nominal 7,44 5,87 6,16 8,06 9,52 4,52
Operacional 5,11 3,75 4,34 7,52 3,22 1,17
Juros Nominais 7,71 5,97 5,33 8,06 12,60 8,02
Juros Reais 5,38 3,66 3,32 7,53 6,30 4,67

Fonte: Banco Central do Brasil
Notas: (1) Deflator utlilizado foi o IGP-DI (centrado)
(2) PIB a precos correntes
(3) Reflete a relagdo dos fluxos com o PIB a precos correntes

As necessidades de financiamento do setor publico (NFSP), no conceito primario,
revelam que o gasto total do governo com custeio, aquisi¢ao de bens, servigos e investimentos

foi menor que o total das receitas tributarias arrecadadas, no periodo, exceto nos anos de 1996
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e 1997, devido a deterioragdo na performance das contas do governo central (detalhadas na
Tabela 2.6). Contudo, aos resultados da queda da inflagdo pés Plano Real, somaram-se o
aumento do gasto publico e, a elevacdo das taxas de juros, reflexos da crise asidtica no
segundo semestre de 1997.

Giambiagi e Além (1999), destacam também como causas do crescimento do gasto
publico até¢ 1998, 1) o aumento das transferéncias a estados e municipios, ii) o aumento do
gasto em beneficios previdenciarios do INSS e, ii1) aumento com outras despesas de custeio e
capital. Nesse sentido, Camarano (1996), considera o superavit primario uma ferramenta
importante para mensuracdo do esfor¢o fiscal de contengdo de despesas, executado pelo
Governo.

Em 1998, foram fixadas metas de superavit primario do governo central para os
proximos trés anos’. Entretanto, temia-se uma crise cambial e seus efeitos sobre a divida. No
inicio de 1999, as taxas de juros que estavam em 30% a.a., aproximadamente, voltaram a
subir e, a ndo aprovagdo da reforma previdenciaria, em dezembro de 1998, desacreditaram a
capacidade do Brasil cumprir o acordo com o FMI. As metas de superdvit primario foram
alteradas para 2,5%, 2,65% e 2,6% do PIB nos anos de 1999, 2000 e 2001, respectivamente.

O resultado primario do setor publico, em 2000, foi superavitario em R$ 32,2 bilhdes,
o equivalente a 3,5% do PIB, ante R$ 31,1 bilhdes, 3,3% do PIB, registrados em 1999. O
resultado da politica fiscal foi tdo bom que superou, inclusive, em R$ 1,4 bilhdo, a meta
estabelecida.

No periodo de 1995 até 1998, as necessidades de financiamento do setor publico, no
conceito operacional, representaram em média de 5,2% do PIB. Esse resultado ¢ explicado
pelo aumento da despesa com juros reais e principalmente por causa da evolucdo do déficit
primario nesse periodo. O déficit operacional chegou a atingir R§ 67.693 milhdes em 1998,
antes de o governo implementar o pacote de ajuste com o objetivo de equilibrar o resultado
primario.

A partir do periodo de estabilizacdo iniciado em 1994, aumentou a importancia do
déficit no seu conceito nominal e, ao longo do periodo em andlise, apresentou uma trajetoria
crescente, chegando a atingir 9,52% do PIB em 1999, apresentando uma redu¢do somente no
ano de 2000, com os reflexos da mudanca do regime cambial no Pais. As altas taxas de juros

praticadas também tiveram uma participagdo significativa na evolu¢do das NFSP até 1999,

8 As metas de superavit primarios para 1999, 2000 ¢ 2001 foram de 1,8%, 2% ¢ 2,3% do PIB, respectivamente,
estabelecida na sexta revisdo do acordo entre o governo brasileiro ¢ o FMI.
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além de afetar a economia como um todo, desacelerando os setores produtivos ¢ o nivel de

empregos na economia, referidos na avaliagao do RS e de Caxias do Sul.

2.2.3 O setor publico ¢ a estabilizacao

Atualmente, o déficit do setor publico tem sido tratado como elemento essencial a ser
contemplado pelas estratégias que visam a estabilizagdo da inflagdo. Entretanto, a ligacao
entre déficit publico e inflagdo ndo € considerada automatica, mas, ¢ bastante provavel que
paises com elevados déficits publicos se defrontardo quase que inevitavelmente com um
quadro de altas taxas de inflagdo.

Historicamente, as grandes hiperinflagdes caracterizam-se pela existéncia de
elevadissimos déficits publicos, sendo que inflagdo e déficit alimentam-se mutuamente

através do chamado efeito keynes-Olivera-Tanzi, assim sintetizado por Rossi (1992:8),

“as altas taxas de inflacdo provocam queda na arrecadagdo de
impostos e reduz também as receitas de impostos e reduz também as receitas
de seignorage devido a menor demanda por encaixes monetarios reais, o
aumento do déficit que isso representa leva o governo a tentar aumentar a
receita, emitindo moeda mais rapidamente, o que aumenta ndo SO a
inflagdo, como também novamente o déeficit.”

Segundo Piancastelli e Pereira (1996), a visao do déficit piblico no Brasil, tem-se
alterado ao longo do tempo. Os programas de estabilizagdo montados juntamente com o
Fundo Monetario Internacional (FMI) na década de 80, haviam difundido a idéia do impacto
inflacionario do déficit publico.

Os sucessivos déficits e medidas de ajuste fiscal acabaram por agravar a situagdo da
evolucdo da divida publica brasileira, tornando-se uma das preocupag¢des que marcou a
década de 1990. As finangas publicas exercem uma influéncia consideravel na economia do
pais, podendo a sua acdo ser dirigida no sentido de alcancar os objetivos desejados. A politica
orcamental’ foi empregada com o objetivo de promover a utilizacdo eficiente dos recursos e a
corre¢do da distribuicdo do rendimento. Uma das prioridades do governo central voltou-se
para o aumento das receitas e diminui¢do das despesas, através de metas de resultados

primarios, com o objetivo de estabilizar a relagdo divida/PIB.

? Politica que utiliza deliberadamente das receitas e despesas do setor publico para alcangar objetivos

especificos.
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Entretanto, o objetivo de diminuir os gastos encontra dificuldades ainda na elaboragao
do orgamento publico. Observa-se a inclusao de despesas incompativeis com as receitas
existentes, além da excessiva vinculagdo de receitas, culminando numa redu¢do da margem
de manobra para a diminui¢cdo dos gastos. Os efeitos das variagdes or¢amentais fazem sentir-
se no futuro, embora possam demorar algum tempo até que se verifique o seu impacto sobre a
economia.

A necessidade de intervengcdo compensadora ¢ tanto menor quanto maior a
importancia relativa do setor publico na economia. Um grande'® setor publico também
constitui grandes potencialidades estabilizadoras da politica orcamental, mediante a
possibilidade de influenciar substancialmente o nivel da atividade econdmica através de
variagOes deliberadas nas despesas e nas receitas.

A partir de 1995, a situagdo das contas publicas deteriorou-se gravemente com a
dréstica queda da inflagdo, o aumento dos gastos previdenciarios, de custeio e investimentos,
além do contexto econdmico mundial sofrendo os efeitos das crises asiatica e russa. Esforcos
foram concentrados para proporcionar uma melhora neste quadro, tanto a nivel federal, bem
como, nas esferas de governo estadual e municipal, conforme veremos no capitulo seguinte.

Segundo Giambiagi e Além (1999), a relacdo entre a inflagdo e o desequilibrio fiscal
refletem, nesse periodo, uma inconsisténcia existente entre as demandas sociais expressas no

or¢amento e a disposi¢do da mesma sociedade de arcar o custo dessas despesas via tributacao.

"com a estabilizag¢do, a continuidade da referida inconsisténcia,
gerou como resultado uma tendéncia ascendente da relagdo divida
publica/PIB, embora atenuada pelas receitas da desestatizagdo, que
permitiram, durante um curto periodo, sustentar déficits elevados, sem que
essa crescesse na intensidade que caberia esperar se ndo houvesse
privatizagdo. Esse expediente, porém, por defini¢do, tenderia a ter uma
duragdo limitada no tempo e se esgotaria quando os ativos a serem
privatizados ja tivessem sido vendidos." (p.125)

A instabilidade continua sendo uma caracteristica dos resultados operacionais do
Tesouro Nacional. A convivéncia com reduzidas taxas de inflacdo suscitou um novo desafio
para as finangas publicas nacionais quanto a compatibilizagdo entre a execu¢do financeira do
Tesouro e as necessidades de financiamento relacionadas com o resgate da divida social,
recuperacdo da infra-estrutura, expansdo dos investimentos em habita¢do e saneamento basico

e reordenamento do setor de satde, apontadas no capitulo 1.

' Considerando como medida de grandeza do setor publico administrativo mais correntemente utilizada o
quociente entre Despesas Publicas Totais e o Produto Nacional Bruto (pregos de mercado).
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Na Tabela 2.6 temos a Divida Liquida do Setor Publico (DLSP), em percentual do

PIB, referente a segunda metade da década de 90. Segundo Giambiagi e Além (1999:160), o

conceito de DLSP ¢ "o resultado da comparagdo dos passivos financeiros do setor publico,

com os ativos financeiros de propriedade deste (...)". Somando-se a base monetaria, os

autores seguem definindo a divida como resultante da acumulagdo de déficits, gerando o que

chamamos de 'divida fiscal" e dos 'ajustes patrimoniais', "associados de um lado a

privatizagdo, que reduz a divida publica; e de outro aos demais fatores que aumentam o

endividamento (...)" (p.161).

Divida Liquida do Setor Publico — 1995-2000

Tabela 2.6 (Final de periodo, em % do PIB)
Composicio 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Divida interna 21,8 27,0 26,4 32,5 34,4 35,4
Governo Central 6.6 12,0 13,1 17,2 17,7 19,2
Titulos publicos (TN + BC) 15,5 21,4 28,1 35,8 39,1 423
Créditos do BC/b 53 &5 (1,8 (58 44 3,7
Renegociagdo ¢/ Est., Mun. ¢ PROES/c 0,0 0,0 G4 09,7 ((12,6) (13,6)
FAT 25 @5 26) (306 39 @&)5
Demais contas (1,1) 1,6 0,8 0,5 (0,5 (1,3)
Gov. estaduais e municipais 10,3 11,1 12,4 14,0 15,5 15,3
Renegociacdo ¢/ Est., Mun. e PROES/c 0,0 0,0 5,4 9,7 12,6 13,6
Divida mobiliaria 5,5 6,2 43 2,5 1,3 0,2
Demais dividas 4,8 4.9 2,7 1,8 1,6 1,5
Empresas estatais 4.9 3.9 0,9 1,3 1,2 0,9
Divida externa 5,5 3,9 43 6,4 10,4 9,7
Governo Central 3,5 1,6 1.9 4,3 8,0 7.5
Governos estaduais e municipais 0,3 0,4 0,5 0,7 0,9 0,9
Empresas Estatais 1,7 1,9 1,9 1,4 1,5 1,3
Divida total/a 27,3 30,9 30,7 38,9 44,8 45,1
Divida fiscal/d 27,3 29,0 30,6 38,2 40,9 41,8
Ajuste patrimonial (estoque) /e 0,0 1,9 0,1 0,7 39 33
Privatizagdo 0,0 (@©O1) 20 G4 (398 (52
Outros 0,0 2,0 2,1 4,1 7,7 8,5
Base Monetaria 3,1 2.4 3,6 4.4 4.6 4.2
Divida total com base monetaria 30,4 333 34,3 433 494 493

F_onte: Banco CeTltral do Brasil

n.d. (=) Nao disponivel. /a Exclui base monetaria. /b Crédito a institui¢des financeiras e Lei 8§727/93.
/c Lei nimero 9496/97. /d Sem base monetaria e sem descontar privatizacdo./e Inclui efeitos

patrimoniais da desvalorizacdo sobre a divida em USS$.
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A DLSP, em percentagem do PIB, se comparada a outros paises desenvolvidos e com
economias estaveis, revela-se inferior a muitos deles, apesar do aumento verificado durante o
periodo em analise.

Podemos observar na trajetoria da DLSP o aumento da importancia relativa da divida
de estados e municipios, principalmente a dos estados. Esta que representava apenas 17% da
divida liquida total do setor publico em 1994 passou a ser de 38,83% desse total em 1995,
reduzindo somente a partir de 1999, quando sua participag¢do diminui para 35,92% do total da
divida em 2000.

Essa redugdo ¢ resultante do aperfeicoamento dos mecanismos de controle federal
sobre o déficit estadual e municipal, iniciados ainda em 1995, dentre as quais podemos citar:
1) a renegociagdo das dividas mobiliarias estaduais; ii) a eliminacdo da possibilidade de
utilizagdo dos recursos dos bancos estaduais e das empresas estatais estaduais para o
financiamento dos tesouros estaduais; iii) o maior controle por parte das autoridades
monetarias das "antecipacoes de receitas orgamentarias" como forma de os tesouros estaduais
se financiarem junto ao sistema bancéario.

A estrutura das despesa publica federal passa por um pleno processo de mudanga. Os
dispéndios com Pessoal Encargos e Custeio que expandem aceleradamente até 1998, iniciam
uma reducdo gradual nos anos posteriores. O setor de saude assumiu nova e preeminente
posicao na escala de prioridades dos gastos publicos federais inicialmente, em conseqiiéncia
da universalizagdo do atendimento médico e do encerramento de recursos da seguridade
social para financiamento da saude.

O éxito do plano de estabilizagdo, no que se refere a manutencao de reduzidas taxas de
inflagdo, propicia o surgimento de uma nova realidade para a execu¢do financeira do
Or¢amento Geral da Unido. A reversdo para uma tendéncia de baixo nivel de execugdo
financeira se torna necessaria a fim de permitir um reordenamento das finangas publicas

nacionais.

2.2.4 Investimentos e setor publico
A geracdo de poupanca e, por decorréncia, a geragdo das condi¢des para o

financiamento dos investimentos e criacdo de empregos pelo governo federal esta diretamente

ligada a reorganizagao das contas publicas e a manutencdo do equilibrio fiscal.
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O Plano Real logo apods sua implantagdo, reduziu a volatilidade dos mercados e a
inflacdo, provocando alteracdes profundas na cultura do Pais. Os bancos tiveram que se
adaptar a nova mentalidade e se adequar a perda da receita inflacionaria. Muitas instituigdes
de grande porte ndo conseguiram se encaixar nesse novo panorama € ameagavam uma
“quebradeira generalizada”.

Nesse sentido, cabe lembrar, que para que as taxas de poupanca atinjam niveis
necessarios a consolidacdo da estabilidade economica e ao financiamento do crescimento
sustentado, deve-se buscar também a estabilidade do sistema financeiro.

No final de 1995, foi criado o Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Sistema
Financeiro Nacional - PROER, com o objetivo de responder a nova realidade e promover o
enxugamento do sistema financeiro através de fusdes entre bancos, bem como, aquisi¢des,
reorganizagdes societarias, e reestruturacao de institui¢des. Dessa forma, o governo consegue
garantir a calma e a estabilidade no sistema financeiro nacional, além de assegurar os baixos
indices inflaciondrios, resguardando os interesses dos depositantes e dos investidores.

A reestruturacdo do setor publico tornou-se uma condicdo necessaria, embora ndo
suficiente, para a retomada do processo de crescimento e manutencdo da estabilidade
econdmica. Um dos pilares desse processo estd relacionado com o estabelecimento de um
novo padrao de parceria entre a iniciativa privada e o Estado.

A privatizacdo de ativos publicos, segundo Giambiagi e Além (1999), do ponto de
vista macroecondmico, estd mais ligada a uma questdo de recuperagdo da imagem externa do
pais, negativamente afetada pela alta inflag@o e pela crise da divida externa. A desestatizacdo
era entendida no exterior como demonstracdo de comprometimento do pais com a realizagao
de reformas estruturais que poderiam abrir espago para uma nova fase de desenvolvimento do
pais.

A partir de 1995, o Brasil se inicia na privatizagdo dos servigos publicos,
principalmente nos setores de telecomunicacdes e energia elétrica, acompanhada de um
esquema adequado de regulacdo, sob a pena de substituir uma situacdo de monopo6lio publico
opor outro de monopolio privado. A diferenga quanto as privatizacdes realizadas até entdo
reside no fato de afetar o grande publico, tratando-se de processos, de um modo geral, mais
demorados e sujeitos a um crivo.

Os montantes arrecadados com a privatizagdo adquirem maior importancia a partir de
1997, quando a receita total de privatizagdes, ainda neste ano, foi maior do que as
compreendidas no periodo de 1991 a 1996. Além de se tornar um elemento estabilizador

temporario, permite ao pais ganhar tempo para resolver seus desequilibrios tanto externo
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como fiscal, antes de seu esgotamento. Mas ainda no final do ano de 1998, antes mesmo de
terem acabado as privatizagdes, o pais necessitou fazer o ajuste fiscal, tantas vezes protelado,
recorrendo novamente ao Fundo Monetério Internacional — FMI — e promovendo a correcao
da taxa de cambio, para diminuir o déficit em conta corrente.

Contudo, a taxa de investimentos, como participacdo do PIB, tem crescido, como
decorréncia de melhor horizonte para previsdo, proporcionado pela estabiliza¢do, pela
emergéncia de um enorme mercado consumidor e pelas medidas de redugdo do Custo-Brasil
levadas a cabo sem trégua pelo governo. A taxa de investimento como percentual do PIB,
passou de 14% no Pré-Real, para cerca de 16%, em meados da segunda metade da década de
90.

Com relagdo aos investimentos diretos estrangeiros, o fluxo destes investimentos para
o Brasil se expandiu significativamente. Esta mudanga ¢ decorrente da percep¢do dos
investidores quanto a evolucdo da economia. Segundo o governo federal, foram decisivos
para isso:

e aestabilizagdo dos precos e a recuperagao da capacidade de planejamento;

e 0 ajustamento macroecondmico;

e a continuidade do processo de abertura comercial e financeira;

e 0 Programa Nacional de Desestatizagao;

e a liberalizagdo no tratamento lega, como a reducdo das aliquotas tributarias e a

autoriza¢ao para investimentos em areas anteriormente restritas;

e apresenc¢a de um enorme mercado consumidor.

Além disso, foi observado, i) uma diversificagdo nos setores receptores desses
investimentos e; ii) uma alteracdo na participagdo dos paises investidores, destacando-se o
crescimento da Espanha, Portugal, Chile, Paises Baixos, Coréia do Sul, entre outros.

Esses investimentos diretos trazem um conjunto de vantagens ao pais, dentre as quais
a incorporacdo e a dissemina¢do de avangos tecnoldgicos; a ampliagdo da competitividade
externa e, consequentemente, das exportacdes e; a geracdo de empregos. Mas o ponto
fundamental estd no financiamento dos déficits em transagdes correntes, via capitais que
tendem a permanecer no pais por longos periodos.

No intuito de promover os investimentos, o governo tem empreendido ag¢des setoriais,
tais como a proposta de criacdo do Sistema Financeiro Imobiliario, os Regimes Automotivos

e o conjunto de investimentos do "Brasil em A¢do", entre outras.
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No ambito do Regime Geral Automotivo foram um total de R$ 19 bilhdes de novos
recursos para o setor entre 996 e 1999. Quanto a infra-estrutura se observa um conjunto
consistente de investimentos em transportes, energia e comunicagdes, com baixo impacto no
custo Brasil, pela capacidade de catalisar recursos da iniciativa privada, assim como por
contribuir para equalizar as oportunidades entre as regides na disputa pelos capitais
produtivos.

Orientados pelos principios de descentralizagdo, participagdo privada e a cooperacio
entre a Unido, Estados e Municipios, os projetos de saneamento, satide e habitacdo, tém o
objetivo de associar a universalizagdo do atendimento com a melhora da qualidade, o que
poderemos verificar quando abordarmos as despesas nessas areas referentes ao estado do RS e
ao municipio de Caxias do Sul.

Entretanto, a estabilidade monetaria que caracteriza o periodo de 1995/2000, no que
se refere ao desenvolvimento econdmico do pais e as questdes regionais, retoma uma heranca
de desigualdades de renda e contraste dos indicadores sociais € uma grande concentragcdo da
atividade econdmica no Centro-Sul do Pais.

No capitulo seguinte buscamos identificar as condi¢des com as quais o estado do Rio
Grande do Sul e o municipio de Caxias do Sul, convivem com a sustentabilidade da estratégia
de desenvolvimento nacional e a busca do equilibrio na alocagao do dinheiro publico em

termos de seus grandes agregados.
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3. FINANCAS PUBLICAS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Este capitulo pretende abordar uma andlise visando identificar e, na medida do
possivel, quantificar os principais fatores que explicam a evolucdo das contas publicas do
Estado do Rio Grande do Sul, centrando-se nas principais receitas e despesas da
administracao direta do governo estadual e na evolugdo da utilizagdo dos recursos na segunda

metade da década de 90.

3.1 O ORCAMENTO PUBLICO E OS CONFLITOS ALOCATIVOS

As funcdes do orcamento publico variaram e evoluiram ao longo do préprio processo
de seu aperfeicoamento. Houve uma evolugdo conceitual do orgamento publico em fungdo da
sua evolucdo historica, determinando dois tipos de orcamento: o tradicional, caracterizado
pela énfase a questdo contdbil e, o moderno, centrado mais na questao econdomica (Lacher
(1994).

Segundo Giacomoni (1989):

"No or¢amento tradicional, o aspecto econdmico tinha posi¢do
secundaria. As finangas publicas caracterizavam-se por sua meutralidade’:
o equilibrio financeiro impunha-se naturalmente, e o volume do gasto
publico ndo chegava a pesar significativamente em termos economicos. Os
tratadistas classicos preferiam analisar questoes ligadas a tributagdo e seus
efeitos.”  (p. 60)

Enquanto, Machado (1962), define o orcamento moderno como o programa de
operacdes do Governo e os meios de financiamento desse programa, expresso em termos de

dinheiro, para um determinado tempo definido. Atualmente, a fungdo de um or¢amento
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moderno, segundo Lacher (1994), é demonstrar os objetivos, as metas e os meios das politicas
publicas.

Podemos citar uma forma alternativa chamada or¢amento participativo, amparado
legalmente pelo pardgrafo tnico do Art. 116 da Lei Organica de Porto Alegre, que define a
participagdo popular nas definicdes relativas ao Orgamento Municipal. Segundo Lacher

(1994),

"No or¢amento participativo, a sistemdtica desenvolvida para a
definicdo dos recursos or¢amentarios, ou como chamamos, a resolu¢do do
conflito alocativo, da-se através de elementos e critérios logicos,
democrdticos e bem definidos. Assim, através do estabelecimento e da
aceitag¢do dos critérios e da participagdo popular organizada, estabelecem-
se prioridades e diretrizes or¢amentarias, que vdo, atualmente, desde a
discussdo dos agregados de receitas e despesa, aos percentuais setoriais,
até os investimentos em obras e equipamentos especificos."(p.229)

Uma das principais criticas feitas a respeito do orgamento participativo estd ligada a
suposta reducao de importancia do Legislativo no processo or¢amentario.

No capitulo anterior, observamos a preocupacao das politicas publicas durante o
periodo de 1995 a 2000 com relagdo a estabilidade das contas publicas e, principalmente, com
o combate a inflagdo. Isso porque o processo inflacionério teve sido apontado véarias vezes
como causa principal da falta de funcionalidade do or¢gamento publico no Brasil, tendo em
vista a crescente incapacidade de esse refletir as politicas publicas. Sinteticamente, as
conseqiiéncias do processo inflaciondrio eram percebidas na distor¢do dos valores durante a
elaboracdo, bem como na execu¢do orgamentdria; e consequentemente, no aumento do grau
de incerteza da economia.

Além do processo inflaciondrio, a crise de financiamento do Estado e a falta de
projetos articulados de desenvolvimento de médio e longo prazos sao apontados como
causas. Evidencia-se a necessidade de incentivar mecanismos de otimiza¢do ¢ alocagao

eficientes de recursos, quanto maiores forem as restri¢cdes financeiras do setor publico.

3.2 AS RECEITAS DO ESTADO DO RS

Ao longo da década de 80, a receita tributaria apresentou taxas decrescentes
ocasionadas pelos efeitos perversos da inflacdo e da recessdo, acompanhada, pelos

persistentes desequilibrios no setor publico estadual, motivados pelo crescente endividamento,
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aumentando a despesa publica. A arrecadagdo de impostos, em especial do ICMS, foi
prejudicada pelo elevado patamar inflacionario.

A Reforma Tributaria de 1988'', proporcionou maior independéncia tributiria aos
estados e municipios, ampliando a base de incidéncia do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servigos - ICMS, incluindo a energia elétrica, combustiveis e lubrificantes,
minerais, comunicagdes e transportes, conseguindo elevar a receita de ICMS no RS, em torno
de 6% do PIB do PIB gaucho. Entretanto, ndo conseguiu promover a retomada do equilibrio
primario tendo em vista o aumento das operagdes de crédito e os compromissos com o Servigo
da divida. No que se refere as receitas fiscais estaduais, principalmente as tributdrias,
verificou-se a incapacidade em fazer frente ao crescimento das despesas fiscais.

Na primeira metade da década de 90, as despesas fiscais permaneceram superando as
receitas fiscais liquidas, justificando a necessidade de ajustes fiscais no ambito da despesa
publica, iniciando pela contencdo de pessoal (1991-1994).

Para Calazans (1998a), sdo trés linhas basicas de argumentacao que tém sustentado o
diagnostico das finangas publicas do Rio Grande do Sul, quanto aos seus problemas

estruturais.

"a) a evolugdo das receitas fiscais liquidas ndo tem acompanhado a
expansdo da economia em seu conjunto. Ou seja, a expansdo da receita
publica ndo é suficiente para atender as crescentes demandas da sociedade,
decorrentes, em parte, da crise social dos anos 80. (...);

b) as despesas com pessoal apresentam basicamente dois problemas
cruciais: o primeiro, a necessidade de se adequarem ao patamar de 60% da
receita liquida (Lei Complementar n° 82, de 27.03.95, Lei Camatad®?); e o
segundo, referente ao crescente peso dos inativos e pensionistas no total das
despesas com pessoas, implicando levantar o passivo previdenciario do
Estado com seus servidores e a capitaliza¢do de um fundo de aposentadoria
e pensoes,

¢) as finangas estaduais vém enfrentando condigoes fiscais e
financeiras adversas, oriundas de anos de déficits primarios recorrentes e
de um estoque de divida excessivamente elevado."” (p.262-263)

A seguir, poderemos verificar se estes argumentos permanecem validos para a segunda

metade da década de 90, através da analise das contas publicas do RS.

' A Reforma Tributaria realizada pela Constituigdo de 1988 ampliou o volume de recursos federais transferidos
para os estados e municipios, redistribuindo competéncias entre as esferas de governo. Os governos estaduais
ampliaram a base de arrecadacdo do antigo Imposto de Circulagdo de Mercadorias (ICM) enquanto os
municipios ampliaram sua participacdo nas transferéncias constitucionais.

2 A Lei Complementar Federal n° 82, de 27 de margo de 1995, Lei Camata, estabeleceu limite para o gasto com
pessoal ativo e inativo em relagdo a receita corrente liquida.
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3.2.1 Evolucao das Receitas

Ao longo da segunda metade da década de 90, o Rio Grande do Sul passou de uma
receita total de R$ 9,0 bilhdes em 1995, para R$ 15,8 bilhdes em 1998, caindo para R$ 8,3
bilhdes em 1999, registrando uma queda real de 47,05% em relacao ao ano anterior, subindo

somente em 2000 quando atingiu R$ 8,8 bilhdes, conforme podemos verificar na Tabela 3.1.

Receitas Correntes e de Capital do Rio Grande do Sul — 1995-2000

Tabela 3.1 (Em RS mil*)
Receitas Correntes Receitas de Capital Receita Total
Exercicio Valor Var. % anual Valor Var. % anual Valor Var. % anual
1995 7.502.821 (0,93) 1.541.392 (13,62) 9.044.212 (3,35)
1996 7.870.299 4,90 3.261.506 111,59 11.131.805 23,08
1997 7.676.566 (2,46) 4.923.282 50,95 12.599.848 13,19
1998 8.494.053 10,65 7.256.078 47,38 15.750.130 25,00
1999 8.068.856 (5,01) 270.946 (96,27)  8.339.801 (47,05)
2000 8.028.208 (0,50) 804.544 196,94  8.832.752 5,91

Fonte: Balangos Gerais do Estado

Calculo: Equipe Técnica do TCE/RS

Base 100 = 1991

(*) Valores inflacionados pelo IGP-DI/FGV (médio de dezembro/2000)

Ao longo do periodo em analise, verifica-se que a participacdo média das Receitas
Correntes e de Capital, em relacdo a Receita Total, foi de 76,03% e 23,95%, respectivamente.
Analogamente, a média do decénio relativa a participacao das Receitas Correntes e de Capital
ficou em 77,25% e 22,75%, respectivamente. Praticamente podemos dizer que a composi¢ao
manteve as mesmas proporgoes, evidenciando que a média das Receitas de Capital situa-se
1,20% um pouco acima enquanto a média das Receitas Correntes na segunda metade desta

década reduziu-se em 1,22%.

1) Receitas Correntes

De acordo com o Art. 11 da Lei 4.320, "sdo Receitas Correntes as receitas tributdrias,

de contribui¢oes, patrimonial, agropecudria, industrial, de servigos e outras e, ainda, as
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provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou
privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em Despesas Correntes".

O Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), constitui-se num
imposto de grande importancia para as financas publicas estaduais durante o periodo de
1995/2000, conforme podemos observar no Grafico 3.1. A arrecadagdo em 1995, representava
71,39% do total das receitas correntes, reduzindo esse percentual nos trés anos seguintes e
voltando a crescer a partir de 1999, chegando a 68,38% em 2000 com uma arrecadagdo de R$

5.646.813 mil.

Grifico 3.1
Evolugdo da arrecadacao do ICMS no RS
1995-2000 ( Em R$ milhdes)

6.000;,

5.500

5.000;
1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
OICMS | 5.536 | 5.702 | 5.272 | 5.360 | 5.301 | 5.647

Fonte: Balangos Gerais do Estado
Calculo: Equipe Técnica do TCE/RS
(*) Valores inflacionados pelo IGP-DI/FGV (médio de dezembro/2000)

Segundo a Divisao de Estudos Econdmico-Tributarios do Departamento da Receita
Publica Estadual (DEE/DRPE), o ICMS, em 2000, apresentou um crescimento real de 6,52%,
em relag@o ao ano anterior. Esse fato se deve, por setores econdmicos, pela expansao do setor
de servigos e da industria de transformacdo, que refletiram no crescimento industrial do
Estado, além do aumento do preco dos combustiveis, detalhado no primeiro capitulo deste
trabalho.

Portugal, Monteiro e Azevedo (1996:135), em analise referente ao comportamento do
ICMS da Regido Sul, se utilizam de "uma metodologia ja desenvolvida na literatura de
finangas publicas, que é contrapor o crescimento da economia (medido através do PIB) com
o do ICMS, para ver se efetivamente a performance dessa receita em acompanhar a
economia".

Faremos uso dessa metodologia comparando a evolugdo do ICMS e do PIB do Rio

Grande do Sul, verificando assim, como o Estado administrou seus impostos. A arrecadagao

63



do ICMS, no Grafico 3.2, apresenta percentuais acima do crescimento global, distanciando-se
nos anos de 1997 e 1999, em que a variagdo anual foi de -7,54% e -1,10%, respectivamente,
foi menor que a variacdo do PIB/RS (6,10% e 3,8% respectivamente). Em 1998, o ICMS
participou com 6,1% no PIB estadual, sendo que o setor da industria foi preponderante, com
3,7% desse total, fato este explicado pela modalidade "substituigdo tributaria", que transfere

parte do recolhimento do imposto do comércio para a industria.

Grafico 3.2
Evolucdao do ICMS e do PIB do Rio Grande do Sul
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Dentre os demais tributos arrecadados pelo Estado, destaca-se o IPVA. Apesar de
participar em percentual menor que o ICMS nas Receitas Tributarias, apresentou uma reducao
de 11%, em 1998, para 6,27% em 2000.

Entretanto, Riickert (2000), destaca que a partir de 1995, o Estado registrou perda
generalizada de participacdo nas receitas tributarias e sem capacidade de auto-financiamento
buscou nas operagdes de crédito a forma de financiar principalmente, o pagamento da
rolagem da divida publica. Em 1996 as receitas voltam a crescer devido as operagdes para o
Programa de Incentivo a Reducao do Setor Publico Estadual na Atividade Bancaria (Proes),
que representou 63% do total, além de nos anos de 1996 a 1998, o Governo buscar outras

fontes de financiamento através das privatizagdes.
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i) Receitas de Capital

As Receitas de Capital sdo definidas pela Lei 4.320 como "as provenientes da
realiza¢do de recursos financeiros oriundos de constituicdo de dividas, da conversdo em
espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou
privado destinados a atender despesas classificaveis em Despesa de Capital e, ainda, o
superavit do Or¢amento Corrente".

As receitas de capital se destacaram nos exercicios de 1996 a 1998, em virtude da
Alienacao de Bens e de Operagdes de Crédito. Conforme podemos acompanhar na Tabela 3.2,
em 1996, as operagdes de crédito somaram R$ 1.737.066 mil e chegaram a R$ 4.783.966 mil,
em 1998, representando 65,93% sobre o Total das Receitas de Capital e cerca de 30,37% da
Receita Total do Estado.

Evolugao das Operagdes de Crédito e Transferéncias de Capital -

1995-2000
Tabela 3.2 (Em R$ mil*)
Operacoes de Crédito Transferéncias de Capital
Exercicio Valor Var. % % s/ Total Valor Var. % % s/ Total

anual Rec. Capital anual Rec. Capital
1995 1.508.111 (14,29) 97,84 7.955 (23,08) 0,52
1996 1.737.066 15,18 53,26 20.230 154,30 0,62
1997 2.100.695 20,93 42,67 10.203 (49,56) 0,21
1998 4.783.966 127,73 65,93 34.976 242,80 0,48
1999 179.815 (96,24) 66,37 22.844 (34,69) 8,43
2000 295.786 64,49 36,76 32.071 40,39 3,99

Fonte: Balancos Gerais do Estado

Calculo: Equipe Técnica do TCE/RS

Base 100 =1991

(*) Valores inflacionados pelo IGP-DI/FGV (médio de dezembro/2000)

Nesse mesmo periodo, mencionado acima, ocorreu uma alteracdo na composi¢dao da
Receita Total, com maior representatividade para as Receitas de Capital em detrimento das
Receitas Correntes.

Ainda com relacao as operacao de crédito, o Proes foi a principal operagdo realizada
em 1998. Contou com a liberagdo de recursos em 10.12.98, da ordem de R$

2.379.886.158,25, cuja finalidade foi o financiamento do saneamento e a reestruturagdo do

65



sistema financeiro estatal, inclusive a transformacdo da Caixa Economica Estadual em
agéncia de fomento.

Quanto as Transferéncias de Capital, estas tiveram a sua maior participagdo no total
das Receitas de Capital no exercicio de 1999, com 8,43%, reduzindo novamente no ano

seguinte para 3,99%, embora tenha aumentado o valor transferido para R$ 32.971 mil.

ii1) Receita Efetiva

As Receitas Efetivas sdo obtidas apds deduzidas das Receitas Totais as Mutagdes
Patrimoniais da Receita. Ao longo da segunda metade da década de 90, a variagao média das
Receitas Efetivas ficou em 1,86%, bastante inferior a média do decénio que registrou uma

variagdo de 2,52%. A Tabela 3.3, apresenta a evolucao das Receitas Efetivas do RS.

Evolucao das Receitas Efetivas do Rio Grande do Sul-

1995-2000
Tabela 3.3 (Em RS mil*)
Exercicio Valor Variagao % anual
1995 7.306.336 (2,07)
1996 7.723.338 5,71
1997 7.557.540 (2,15)
1998 8.340.516 10,36
1999 7.731.333 (7,30)
2000 7.937.529 2,67

Fonte: Tribunal de Contas do Estado/RS
Base 100 = 1991
(*) Valores inflacionados pelo IGP-DI/FGV (médio de dezembro de 2000)

Verificamos a crescente elevacdo das Receitas Efetivas até o exercicio de 1998,
quando atinge a quantia de R$ 8.341 bilhdes, registrando a maior variagdo do periodo com

acréscimo de 10,36% em relagdo ao ano anterior, retornando logo apds aos niveis anteriores.
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3.3 AS DESPESAS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Durante os seis anos que estamos analisando nesse trabalho, o Estado do Rio Grande
do Sul tem apresentado dificuldades estruturais para se adequar as politicas
macroecondmicas do pais de ajuste fiscal. No entanto, o Estado possui peculiaridades que
fazem com que as causas do agravamento financeiro do Governo ndo ocorram somente em
virtude de medidas adotadas em ambito federal.

Através da andlise das despesas publicas pode ser identificada a acdo do Estado e
avaliado o desempenho da atividade governamental. Nesse sentido, a despesa publica
encontra-se classificada de duas formas: i) por funcdo, identificando em quais setores o
Governo emprega os recursos financeiros e; ii) por categoria econdmica, permitindo
identificar como o Estado atua, através dos gastos, na promoc¢do do crescimento e

redistribuicao de renda (Meneghetti e Riickert:1994).

3.3.1 Evolugdo das Despesas

Dentre as principais rubricas dos dispéndios por categoria econdmica destacamos as
despesas correntes e de capital. As primeiras porque agrupam as dotagdes, principalmente
para manutencdo da maquina administrativa, e a segunda porque transmite a idéia de
formacao de bens de capital ou a de acrescentar valor a um bem ja existente (Meneghetti e
Riickert:1994).

Durante o periodo de 1995-00, as Despesas Correntes representaram em média
72,43%, na composicdo da Despesa Total, enquanto as Despesas de Capital significaram
27,57%, em média, conforme podemos observar na Tabela 3.4. O governo do Estado do RS
demonstrou, através de varias agdes, a preocupagdo em conter seu gastos conjuntamente com
o esfor¢co nacional referido no capitulo anterior. Promoveu, nesse sentido, a ado¢do de
diversas medidas como a criagdo da Comissdo de Controle e Gestao Fiscal com objetivo de
acompanhar a evolucdo das contas fiscais, bem como, reformular e recomendar as medidas
necessarias para assegurar o estrito cumprimento de metas estabelecidas para cada exercicio.
Criou ainda, o Programa de Demissdo Voluntaria, cortes de Cargos em Comissdo e outras
gratificagdes. Paralelamente, o governo federal empenhava-se com a reestruturagdo das
Delegacias de Administragdo, Delegacias da Secretaria Federal de Controle e das Delegacias

do Patrimonio da Uniao.
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Despesas Correntes e de Capital do Rio Grande do Sul — 1995-2000

Tabela 3.4 (Em R$ mil*)
Despesas Correntes Despesas de Capital Despesa Total

Exercicio Valor Var. % anual Valor Var. % anual Valor Var. % anual
1995 7.557.217 7,80  2.273.175 (15,21)  9.830.392 1,43
1996 8.495.090 12,37  2.591.675 14,01 11.083.765 12,75
1997 8.158.600 (3.93) 3.871.652 49,39 12.030.252 8,54
1998 8.522.235 4,46 6.754.523 74,46 15.276.758 26,99
1999 8.093.590 (5,03) 1.119.467 (83,43) 9.213.057 (39,69)
2000 8.015.331 (0,97) 1.379.091 23,19  9.394.422 1,97

Fonte: Balancos Gerais do Estado

Célculo: Equipe Técnica do TCE/RS

Base 100 = 1991

(*) Valores inflacionados pelo IGP-DI/FGV (médio de dezembro/2000)

No entanto, as despesas totais do Estado que somavam R$ 9,8 bilhdes em 1995,
evoluiram para R$ 15,3 bilhdes em 1998, reduzindo esses valores somente em 1999, quando
apresenta uma queda expressiva de 39,69%, devido, em grande parte, a queda das despesas
com o servigo da divida e com as inversdes financeiras. No exercicio de 2000, as despesas
voltaram a subir mas conseguiram manter-se abaixo dos valores do inicio do periodo.

Embora exista uma classificagdo mais complexa da despesa, neste trabalho,

utilizaremos as que estdo literalmente definidas.

1) Despesas Correntes

Entende-se por Despesas Correntes os gastos de natureza operacional, realizados pela
administracao publica, para a manutengdo e funcionamento dos seus orgaos. As Despesas
Correntes classificam-se em Despesas de Custeio e Transferéncias Correntes.

As Despesas de Custeio sdo destinadas a manutencdo dos servigos anteriormente
criados a lei do orgamento (pessoal, material de consumo, servigos de terceiros, etc).
Incluem-se ainda, os gastos com obras de conservacao e de adaptacdo de bens e imdveis.

As Transferéncias Correntes sdo despesas or¢gamentarias para as quais ndo corresponde
uma contraprestacao direta em bens e servigos; sdos as subvengdes sociais destinadas a cobrir

despesas de custeio de instituicdes publicas ou privadas, de carater assistencial ou cultural,
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sem finalidade lucrativa; sdo as subvengdes que se destinam a cobrir despesas de custeio de
empresas publicas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril.

Dentre as Despesas de Custeio, destacaram-se as Despesas com Pessoal. Durante a
segunda metade da década de 90, os gastos referentes a pessoal ficaram cada vez mais
elevados, evidenciando um problema estrutural relevante no RS (Tabela 3.5). A questdo ¢
mais preocupante quando analisada pelo lado dos Inativos. Com a diminui¢ao das taxas de
inflagdo, tornaram-se transparentes as deficiéncias no gerenciamento dos gastos de pessoal. O
elevado percentual de crescimento da folha de pagamento, antes distorcido pela inflagdo,
torna cada vez mais necessario um ajustamento.

Em 1995, os valores empenhados para despesas com Pessoal Ativo e Pessoal Inativo
representaram 26% e 18%, respectivamente, do total das Despesas Correntes, evoluindo para
28% e 23%, respectivamente, em 1998. Neste mesmo ano, os gastos total referentes a pessoal
representaram 81% da receita corrente liquida (RCL), esse percentual ainda estd bem acima

dos 60% estipulado pela Lei Camata'?, reduzindo essa participagio para 73% no ano de 2000.

Despesa com pessoal Ativo e Inativo do Rio Grande do

Sul 1995-2000

Tabela 3.5 (*Em RS mil)
Ano Despesa com Despesa com
Pessoal Ativo Pessoal Inativo
1995 1.975.510 1.361.659
1996 2.143.002 1.533.554
1997 2.172.066 1.688.773
1998 2.367.624 1.919.866
1999 2.487.580 2.066.182
2000 2.242.032 1.915.261

Fonte: Balangos Gerais do Estado
*Valores inflacionados pelo IGP-DI/FGV (médio de dezembro 2000)

"> A Lei Camata (Lei Complementar n® 82, de 27/03/95), disciplina os limites das despesas com o funcionalismo
publico, na forma do art. 169 da Constitui¢do Federal. Em seu Art. 1° as despesas totais com pessoal ativo e
inativo da administragdo direta e indireta, inclusive fundacdes, empresas publicas e sociedades de economia
mista, pagas com receitas correntes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo poderao, em
cada exercicio financeiro, exceder: no caso dos Estados, a sessenta por cento das respectivas receitas correntes
liquidas, entendidas como sendo os totais das respectivas receitas correntes, deduzidos os valores das
transferéncias por participacdes, constitucionais e legais, dos Municipios na arrecadagdo de tributos de
competéncia dos Estados; no caso do Distrito Federal ¢ dos Municipios, a sessenta por cento das respectivas
receitas correntes.
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A estabilidade de pregos e os reajustes salariais a partir de 1994 provocaram uma
deterioragdo na situagdo fiscal do Estado, elevando o nivel do gasto publico real mais
acentuadamente do que a receita fiscal. Além disso, criou-se uma certa preocupagdo de que a
reforma da previdéncia prejudicasse os direitos adquiridos dos servidores, gerando
crescimento no nimero de aposentadorias, pressionando os gastos com inativos.

O Programa de Demissao Voluntaria (PDV) criado em 1996 pelo governo do RS, nao
conseguiu alcancar o retorno esperado, configurando-se em instrumentos caros e ineficazes
para conter a evolugcdo do dispéndio com Pessoal (Calazans 1998). Os setores que mais
solicitaram demissao foram os das areas da saude, educacdo e seguranga, que segundo
Riickert (2000), além de ndo serem as categorias mais de salario mais elevados, provocaram a
queda da qualidade dos servigos prestados e a necessidade de novas contratacdes.

Para termos presente o que representa os valores empenhados em Assisténcia e
Previdéncia de responsabilidade do Instituto de Previdéncia do Estado, em 1995 e 1996, estes
constituiam 22,26% e 22,36%, respectivamente, o Total da Despesa. Em 1997 e 1997, sua
participagdo diminuiu para 19,45% e 16,37%, respectivamente, voltando a ser expressiva
novamente em 1999 quando atingiu 25,36% do Total da Despesa do Estado.

No exercicio de 1999 o percentual de Inativos e Pensionistas do Estado representavam
39,83% e 0,79% dos dispéndios com Pessoal ¢ Encargos, ou o equivalente a R$ 2.107.148
mil, enquanto os Ativos constituiam pouco mais que 48%.

O elevado valor das despesas com inativos estimulou a criacdo de fundos de ativos,
com objetivo de minimizar, a médio e a longo prazos, os dispéndios futuros com inativos e
pensionistas. A constitui¢ao desses fundos, de acordo com a modelagem, provém de recursos
advindos da privatizagdo de empresas estatais, concessdo de servigos publicos, créditos de
empréstimos concedidos e créditos da divida ativa para um fundo de capitalizagao, permitindo
desonerar o or¢amento publico do crescente peso dos inativos na folha de pagamento.

Em 2000, houve uma alteracao nos percentuais dispendidos com os Inativos € com os
Pensionistas representada por uma pequena reducdo para 38,88% e 0,72%, respectivamente,
estendendo-se ao Pessoal Ativo que compds 46,04% das Despesas com Pessoal e Encargos.

Ainda nas Despesas Correntes, as Transferéncias para os Municipios e os Encargos da

Divida Interna merecem atencao, vejamos a Tabela 3.6.
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Transferéncias para Municipios e

Encargos da Divida Interna do RS - 1995-2000

Tabela 3.6
Ano Transferéncias para Municipios Encargos da Divida Interna
% s/ Despesas Correntes % s/ Despesas Correntes
1995 21,48 3,79
1996 20,06 3,84
1997 19,89 4,35
1998 19,97 1,89
1999 20,27 2,02
2000 21,55 2,19

Fonte: Balangos Gerais do Estado/FEE

Nos dois primeiros anos do periodo em andlise, as Transferéncias a Municipios
seguem uma trajetoria crescente em seus valores, apresentada desde 1992. Em 1997 e 1999,
essas despesas diminuiram, enquanto que em 1998, apresentaram incremento chegando a R$
1.702.261 mil. Em 2000, apresentaram novamente um incremento de 5,25%,
comparativamente a 1999, atingindo o montante de R$ 1.726.910 mil, cerca de 21,55% do
total das Despesas Correntes. A participagdo média das Transferéncias para Municipios na
segunda metade da década de 90 foi de 20,34% contra 21,26% apresentados na primeira
metade.

Os Encargos da Divida Interna também aumentam, exceto nos anos de 1995 e 1998,
quando apresentaram queda de 24,05% e 54,75%, respectivamente. Os encargos que
alcangaram R$ 355.273 mil em 1997, cerca de 4,35% do total das Despesas Correntes,
reduziram estas cifras para R$ 175.165 mil no exercicio de 2000, justificando

consequentemente, a média do periodo (-4,64).

i) Despesas de Capital

Sao Despesas de Capital aquelas que contribuem, diretamente, para a formagao ou

aquisi¢ao de um bem de capital, ou seja, investimentos, inversdes financeiras e transferéncias

de capital.
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As Despesas de Capital cresceram, em média, 15,53% durante a segunda metade da
década de 90, representando 25,87% em média na Despesa Total, conforme podemos
observar na Tabela 3.4. As maiores discrepancias, entretanto, residem na elevagdo de 74,46%
das Despesas de Capital em 1998, com relagdo ao ano anterior, e a queda de 83,43% em 1999,
com relagdo a 1998.

Dentre as Despesas de Capital encontramos aquelas destinadas a Investimentos. Sao
aquelas despesas necessaria ao planejamento e a execuc¢do de obras, inclusive as destinadas a
aquisi¢ao de imoveis considerados necessarios a realizagdo destas ltimas, bem como, para os
programas especiais de trabalho, aquisi¢do de instalagdes, equipamentos ¢ material
permanente e constituicdo ou aumento de capital de empresas que nao sejam de carater
comercial ou financeiro.

Temos também, as Inversdes financeiras destinadas a aquisicdo de imoéveis, bens de
capital ja em utilizagdo, aquisicdo de titulos representativos de capital de entidades de
qualquer espécie, ja constituidas, quando tal operagdo nao importa aumento de capital;
constituicdo ou aumento de capital de entidades que visem a objetivos comerciais ou
financeiros, inclusive operagdes bancarias ou de seguros.

E ainda, as Transferéncias de Capital que sdo transferéncias de bens a outras entidades
que devem realizar investimentos ou inversdes financeiras. Essas transferéncias denominam-
se auxilios ou contribuigdes, segundo derivem diretamente da lei de orcamento ou de lei
especial anterior. Incluem-se entre as despesas de transferéncias de capital aquelas destinadas
a amortizacao da divida publica.

Em 1995, os Investimentos ¢ as Inversdes somaram R$ 338.044 mil, alcancando em
1998 R$ 3.531,086 mil, quando atinge niveis bastante superiores a média do periodo (R$
1.312.776 mil), reduzindo esses valores no ano seguinte e retornando a crescer em 2000,
apresentando um incremento de 93,35% em relagdo ao ano anterior e participando em 4,95%
na Despesa Total do Estado (Tabela 3.7).

Os gastos em Investimentos e Inversdes Financeiras e Transferéncia de Capital em
1995, representaram 8,61%, 3,42% e 87,95%, respectivamente, na composicao das Despesas
de Capital. Os investimentos por sua caracteristica de nao obrigatoriedade como, por
exemplo, as despesas com servico da divida, pessoal, etc., oscila de acordo com as
possibilidades de obtencdo de recursos. Neste mesmo ano os Investimentos tiveram uma

participacao foi de 1,2% do total dos gastos do Estado.
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Investimentos e Inversdes da Administracdo Direta do

RS 1995-2000

Tabela 3.7 (*Em R$ mil)

Ano Investimentos Inversodes

1995 118.076 219.968
1996 200.798 644.411
1997 270.488 1.213.302
1998 357.784 3.173.302

1999 170.343 67.816
2000 205.700 259.533

Fonte: Balangos Gerais do Estado/ FEE
*Valores inflacionados pelo IGP-DI/FGV (médio de dezembro 2000)

Em 1998, no ultimo ano do governo Antonio Brito, os percentuais se alteraram de
modo que os gastos em Investimentos foram de 5,29% sobre o total das Despesas de Capital,
as Inversdes Financeiras cresceram para 46,98% e as Transferéncias de Capital reduziram
para 47,72% sobre as Despesas de Capital.

Com a posse do novo Governo do Estado por Olivio Dutra, em 1999, a politica fiscal
estadual sofreu mudangas em sua condugdo. Os valores destinados a Despesas de Capital
neste ano diminuiram se comparadas ao exercicio anterior, entretanto, houve um
redirecionamento. Os Investimentos foram priorizados, representando 29,85% do total dessas
despesas, as Inversdes Financeiras reduziram sua participacao para 6,03% e as Transferéncias
de Capital voltaram a crescer constituindo 64,11% do total das Despesas de Capital.

Contudo, os principais gastos do governo estadual, durante o periodo em analise,

concentram-se em despesas com pessoal e com o servico da divida.

3.4 A DIVIDA PUBLICA DA ADMINISTRACAO DIRETA DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL

A andlise do endividamento do Estado do Rio Grande do Sul no periodo de 1995 a

2000, objetiva contribuir na avaliacdo do desempenho das finangas publicas, destacando suas

conseqiiéncias no que tange a divida na esfera governamental.
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Ao tratarmos sobre as financas publicas estaduais, ¢ preciso ter presente que se
encontram inseridas num contexto mais amplo da economia. E importante, portanto, salientar
que os varios programas de estabilizagdo adotados nos ultimos trinta anos ndo evitaram o
agravamento do desequilibrio financeiro do setor publico brasileiro. Existiram enormes
dificuldades de financiar o déficit publico e a capacidade de investimento do Estado, o que
dificultou os esforgos de estabilizacao da economia e de retomada do crescimento.

Segundo Neto, Dalmazo e Faria (1993), o elevado endividamento da Administra¢do
Direta do RS tem origem na década de setenta, na progressiva incapacidade das receitas
estaduais acompanharem a evolucdo da atividade econdmica. Na década seguinte, devido a
brutal elevacao, de um lado, das taxas de juros internas, resultantes da estratégia adotada pelo
governo federal para se ajustar aos desequilibrios externos, e de outro, da manutencdo das
despesas estaduais em um nivel bastante elevado, a divida do governo estadual cresceu de
forma significativa, mantendo um movimento ascendente até¢ a década de 90, constituindo-se
num dos principais entraves ao seu reordenamento financeiro.

Nos anos oitenta, a discussdo sobre o déficit publico no Brasil girou em torno da sua
natureza e do seu impacto sobre a economia, em particular sobre a inflacdo. Neste periodo,
grande parte dos economistas salientava o chamado "carater financeiro do déficit" e rejeitava
a necessidade de um ajuste nas contas publicas como elemento de uma politica de
estabilizagdo. Com o amadurecimento desse debate e o conseqiiente agravamento da situagao
fiscal ocorrido durante a chamada Nova Republica, fundiu-se um consenso acerca da
necessidade de se realizar o mencionado ajuste, através de uma aumento de meados da
receita e/ou corte de gastos (Barbosa e Giambiagi, 1995).

Conforme podemos observar neste trabalho, a economia gaucha vem ganhando, ao
longo dos anos, participacdo na economia nacional, seja medida pelo lado de suas despesa,
seja pelo lado de suas receitas tributarias. Apesar de algumas argumentagdes em contrario
(Guimaraes,1981), esse fato revela que a atividade economica dos estados modernos se tornou
cada vez mais imprescindivel no funcionamento da engrenagem de uma economia de
mercado. Cumpre com as func¢des de acumulagdo de capital, de uma melhoria na questdo da
mao-de-obra, gastos com educagdo e saude, absor¢do seja do emprego, seja do excedente de
producdo, tendo como objetivos o crescimento da economia, sua estabilizacdo e uma
adequada distribuicao de renda, sendo este assunto retomado mais adiante.

Além disso, a politica monetaria que se seguiu ao Plano Real, agravou o problema do
endividamento publico. A elevacdo dos recolhimentos compulsorios sobre o depodsito a vista

e a poupanga, a criacdo do compulsorio sobre depdsitos a prazo e a obrigatoriedade de sua
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composi¢do em espécie ou titulos federais, provocaram substancial reducdo na oferta de
recursos para o financiamento de titulos estaduais. Busatto (1998), comenta que até 1997 os
titulos emitidos foram exclusivamente para substituir os papéis que venceram. Salienta ainda
que o estoque da divida mobiliaria cresceu em funcdo dos elevados custos de financiamento
quando as taxas reais de juros foram bastante elevadas.

A Tabela 3.8, traduz a evolucao da Divida Publica Total do Rio Grande do Sul, bem
como a evolucdo de sua composicao.

A divida publica total do RS, durante o periodo de 1995-2000, tem sido crescente e a
caracteristica marcante desse periodo foi um endividamento real, ocasionado pela supremacia
das amortizagdes. Verifica-se, ainda, na composicao dessa divida que o maior percentual
refere-se a divida fundada. Entretanto, a principal componente desta divida foi a mobiliaria
(em titulos) até o ano de 1998, apds a renegociacao efetuada, que serd abordada mais adiante,
houve um declinio significativo da divida em titulos, mas com elevacdo da divida por

contrato, responsabilizando-se pela manuten¢ao desse total ainda expressivo.

Total da Divida Publica Consolidada da Administra¢ao Direta - 1995-2000

Tabela 3.8 (R$ milhdes)
Divida Divida Fundada Divida

Exercicio Flutuante Interna Externa Total Publica Total
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/FEE.
Obs.: Valores Constantes - precos de dezembro de 2001 - deflacionados pelo IGP-DI Médio
(dezembro 2001)

Segundo o Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do Estado, o saldo
existente no final de 1996 referente a Divida Fundada Interna, experimentou um acréscimo
nominal de 80,34% em relacdo ao saldo final de 1995, correspondendo quase que

exclusivamente a corre¢cao monetaria. O aumento do saldo Da Divida Fundada Interna deve-
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se, primeiramente, ao fato de que as Captagdes foram superiores as Amortizagdes mas, em
segundo aos reajustes efetuados no periodo.

No ano de 1997, o Programa de Reestruturagdo e de Ajuste Fiscal, tinha como um dos
objetivos a redugdo do endividamento do Estado a médio e longo prazos, prevendo a
transformagdo da divida composta em titulos para a divida contratual, alterando esta
composi¢dao, a0 mesmo tempo em que reduzird a exigibilidade dos recursos do Fundo de
Liquidez do Estado, gerido pelo Banrisul (Busatto, 1998). O saldo existente deste ano sofreu
acréscimo nominal de 23,48% em relagdo ao saldo final de 1996. As operagdes com Titulos
contribuiram com maiores parcelas na formag¢do da Divida Fundada Interna (88,93% das
Captacoes e 81,12% dos Reajustes), assim como no respectivo resgate (93,32% das
Amortizagoes).

Para o Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do Estado, em 1998, a
exemplo do ano anterior, a grande concentracdo de recursos esteve voltada para a
Amortizacdo e Encargos da Divida Fundada Interna. Este gasto representou 96,08% do total
da despesa com a Divida Publica e constituem-se numa forma de financiamento do déficit
publico estadual. Neste ano, foi registrada uma pequena redugdo sobre o Saldo da Divida.

A divida fundada registrada em 1999, na importancia de R$ 20.391 milhdes, foi a
maior de todo o periodo analisado. Com o aumento do endividamento de curto prazo, quer
seja através das Antecipagdes de Receitas Orgamentarias (AROs) incluidas na Divida
Flutuante, débitos de tesouraria ou restos a pagar, promovem o agravamento das dificuldades
financeiras do Estado, por serem pagos no mesmo ano das contratagdes dos empréstimos.

Aumentando o endividamento de curto prazo, houveram oscilagdes no perfil da divida
do Estado ocorrendo um crescimento da participagdo da Divida Flutuante que passou de

13,33% do total em 1995 para 18,6% em 1997, caindo para 14,5% do total em 2000.

3.4.1 Refinanciamento da Divida Publica do Estado do Rio Grande do Sul

Quase toda a divida mobiliaria do Estado e parte da divida contratual foram
refinanciadas pela Unido, com base nos termos do protocolo de inteng¢des firmado em 20 de
setembro de 1996. Conforme o Balango Geral do Estado do Rio Grande do Sul, o Estado
apresentava os seguintes antecedentes: i) responsavel por divida mobilidria de expressivo
montante que estavam sendo roladas trimestralmente, incluindo juros e corre¢cdo monetaria. A

divida ndo tinha garantia de receitas proprias do Estado, e, na pratica, em sua grande maioria,
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ja4 estava substituida por titulos de emissdo do Governo Federal; ii) o Estado vinha
comprometendo elevado percentual de suas receitas proprias para pagamentos de dividas; iii)
o Estado estava implementando o programa de reestruturagdo com resultados j& progressivos.

Com base nestes antecedentes, observa-se o grau de dificuldade que o Estado do Rio
Grande do Sul estava enfrentando em honrar com seus compromissos através da Divida
Mobiliaria (titulos publicos) entrando na chamada “Ciranda Financeira”.

Segundo o Balango Geral do Estado do Rio Grande do Sul, os principais objetivos
desta renegociacao foram:

- estabelecer condigdes que permitam ao Estado pagar a sua divida mobiliaria, mas
com minimizacdo dos subsidios por parte do Governo Federal, introduzindo
garantias que permitam assegurar o seu pagamento;

- induzir os processos de reforma do Estado e de ajuste fiscal, e de servir de
instrumento de reconhecimento a progressos efetivamente obtidos;

- estender o programa de ajuste fiscal do Estado a um prazo mais longo, até¢ que o
Estado possa ser considerado saneado sob o ponto de vista econdmico-financeiro.

- estabelecer mecanismos de controle do endividamento do Estado que seja
abrangente, de implementagdo pratica a mais simples possivel, permitindo algum
grau de autonomia ao Estado, dentro de uma regra geral previamente estabelecida.

A divida ndo poderia crescer indefinidamente sem causar prejuizos enormes para o
Estado e para proprio mercado de titulos. A tendéncia ¢ de que a situacdo fosse se
estrangulando crescentemente, a ponto de impedir que a operacdo se realizasse. Torna-se
evidente a necessidade do Ajuste Fiscal, promovendo um maior controle do Estado sobre sua
divida e sobre a emissdo de titulos.

O contrato acabou sendo firmado em 15 de abril de 1998 e, na visdo do Governo do
Estado, as vantagens do mesmo seriam o estabelecimento de um programa de ajuste fiscal de
médio e longos prazos; defini¢des de condigdes adequadas para parcela expressiva da divida
financeira do Estado; estimulo aos processos de desestatizacdo e de ajuste fiscal no Estado e
criacdo de mecanismos simples e efetivo de controle do endividamento global do Estado.
Além de, reduzir o nivel inicial de comprometimento da receita do Estado com o pagamento
da divida e receber premiagdo, através de subsidio concedido pelo Governo Federal, se
cumprir seu programa de ajuste.

Para Vale (2001),
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"A transferéncia da administra¢do da divida, ocorrida por meio do
refinanciamento e da assungdo, possibilitou ndo so a revisdo dos custos dos
titulos e contratos estaduais, como também propiciou uma diminui¢do
bastante significativa dos encargos na rolagem da divida, ou seja, o
refinanciamento da divida ja administrada pelo Tesouro Nacional, a medida
que os titulos e contratos iam vencendo, apos a assungdo, passaram a ser
financiados a custos de capta¢do da DPMFi, a niveis inferiores." (p.259)

A renegociagdo segundo Schirmer apud Dal Zotto (1998), foi amplamente positiva
para os Estados, pois com ela livraram-se de um problema insoluvel, superior as suas proprias
forcas, restabeleceram a credibilidade, o crédito internacional e desapareceu o
estrangulamento das finangas estaduais, naquilo que n3o dependia exclusivamente dos
governos estaduais.

Entretanto Koutizii (1998), salienta que a renegociagdo da divida ocorreu num
contexto extremamente desfavoravel e a situagdo ¢ grave, porque significa que o governo nao
arrecada o suficiente seque para cobrir as minimas despesas do funcionalismo da sua estrutura
administrativa. Isso ocorre porque a receita do ICMS, imposto que representa 90% da receita
tributaria do Estado, declinou nos Gltimos anos.

Para Maciel apud Dal Zotto (1998),

“os estados sdo submetidos a encargos financeiros na maioria das
vezes incompativeis com a capacidade de pagamento de que dispoem. O
Fundo de Estabiliza¢do Fiscal (FEF), a isengdo do ICMS dos produtos
exportados (Lei Kandir) e as amortizagoes entre 11% e 13% das receitas
correntes definidas nos acordos das dividas comprometem a for¢a fiscal dos
estados e ampliam os conflitos nas relagoes com a Unido. Crescem as
demandas por ganhos fiscais, maiores transferéncias federais, afrouxamento
das regras fixadas para os acordos da divida e liberalizacdo de operagoes
de crédito. A Unido, seguindo os velhos tragos da realidade politica
brasileira, ¢ forcada a atender parte das reivindicagoes e relaxar as metas
de controle fiscal, reintroduzindo restrigoes para a condugdo da politica
macroeconomica’”(p.4).

O novo Governo Estadual, empossado em 1999, questionou as cldusulas do contrato
de pagamento da divida publica referentes aos percentuais da receita (13%) acordados para o
mesmo, considerados muito clevados. Em mar¢o deste mesmo ano, foram instituidas

mudangas adicionais de estimulo e apoio a reestruturagdo e ao ajuste fiscal dos estados.
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3.5 RESULTADO DA DESPESA E RECEITA REALIZADA

A partir do resultado or¢amentirio da administracdo direta estadual na segunda
metade da década de 90, podemos concluir que a despesa realizada foi superior a receita

arrecadada em trés dos seis exercicios, conforme verificado na Tabela 3.9.

Resultado Orgamentario da Administragdo Direta

do Estado do RS — 1995-2000

Tabela 3.9 (Em RS mil*)
Ano Total da Receita  Total da Despesa Resultado
1995 9.044.212 9.830.392 -336.180
1996 11.131.805 11.083.765 48.040
1997 12.599.848 12.030.252 569.596
1998 15.750.130 15.276.758 470.372
1999 8.339.801 9.213.057 -873.256
2000 8.832.752 9.394.422 -561.670

Fonte: Balancos Gerais do Estado
(*) Valores inflacionados pelo IGP-DI/FGV (médio de dezembro/2000)

No ano de 1995, a Despesa Total excedeu os recursos arrecadados em R$ 336.180 mil,
embora a taxa de crescimento das receitas tenham sido de 3,35% e das despesas somente
1,43%, com relagdo ao exercicio anterior.

Em 1996, o Rio Grande do Sul comeca a apresentar superavits seguidos até 1998,
acompanhados do aumento, paralelo, das taxas de crescimento, tanto nas receitas, bem como,
nas despesas. No exercicio de 1996, 1997 e 1998, o Total das Receitas superou o Total dos
Dispéndios da Administragdo Direta Estadual em R$ 48,040 mil, R$ 569.596 mil ¢ R$
470.372 mil, respectivamente.

A partir de 1999, apesar da queda substancial da arrecadagdo, e também, da despesa
estadual, de 47,05% e 39,69%, respectivamente, quando comparadas ao exercicio anterior, o
déficit foi de R$ 873,256 mil, em 1999. No exercicio seguinte, mantém-se a situagdo
deficitaria, porém com valores mais reduzidos (R$ 561.670 mil), ndo conseguindo atingir o

equilibrio proposto pela Lei de Responsabilidade Fiscal.'*

" A Lei Complementar N° 101 de 4 de maio de 2000 trata sobre a responsabilidade na gestio fiscal da Unido,
Estados e Municipios ao estabelecer critérios e forma de limitagdo de empenho na promogédo do equilibrio entre
receitas e despesas, entre outras disposicdes.
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3.6 ANALISE DA UTILIZACAO DOS RECURSOS NA ADMINISTRACAO
DIRETA ESTADUAL

Nessa se¢ao faremos uma analise da utilizagdo dos recursos, bem como, a composi¢ao
desse dispéndio procurando evidenciar a atuagdo governamental com relagdo ao total da
despesa no periodo de 1995 a 2000, com vistas a subsidiar os exercicios deficitarios do setor
publico estadual. Nos deteremos em algumas fung¢des mais importantes como Seguranca
Publica, Educacao e Cultura, Satide ¢ Saneamento e Transporte.

Salientamos que a area social ¢ a mais representativa dentre na composi¢ao da
despesa total da Administragdo Direta do Estado do RS. Além disso, apresentou significativa
evolucdo ao longo do periodo. A area social representava em 1995 43,2% da despesa, evoluiu

para 34,8% em 1998, atingindo uma participag¢ao superior a 50% em 1999.

3.6.1 Seguranga Publica

O Programa de Seguranca Publica envolve o conjunto de agdes desenvolvidas para a
preservacdo e a manutencao da ordem publica. Foi desenvolvido na Fun¢do Defesa Nacional
e Seguranc¢a Publica, da qual € caracteristico, tendo sido executado pela Secretaria da Justica
e da Seguranga por intermédio da Brigada Militar e Policia Civil, possuindo ainda, a
participagdo do Fundo Especial de Seguranga Publica.

A participacao desta funcdo no total dos gastos da Administracdo Direta Estadual em
1996, representava 6,42%, cerca de R$ 711.570 mil (Tabela 3.10). Esse percentual se reduziu
para 5,25% em 1998, apesar das excederem em 63,22% a dotacdo inicialmente prevista,
tornando a crescer nos exercicio seguintes, atingindo sua maior participacdo em 2000
(7,28%), com uma despesa realizada de R$ 683.445 mil.

Decompondo os gastos relativos a esta fungdo podemos verificar que em 1995 a
despesa realizada constitui-se em 70,31% com a Brigada Militar e 29,31% com a Policia
Civil. Examinando a composicao dos elementos que integram o total de despesas realizadas
visando a implementacdo do Programa, fica evidenciado que os recursos humanos
absorveram a quase totalidade do valor despendido, ou seja, as despesas com Pessoal Civil e

Militar, nesse exercicio, representaram 91,60%.
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Participacdo na Despesa Realizada da

Funcao Seguranga Publica - 1995-2000

Tabela 3.10
Exercicio % sobre a
Despesa Total
1995 6,53
1996 6,42
1997 5,40
1998 5,25
1999 7,14
2000 7,28

Fonte: Secretaria da Fazenda - AFE
Calculos: Equipe Técnica - TCE/RS

Em 1998, houve uma alteragdo na composicao dos gastos nessa funcao. A Brigada
Militar e Policia Civil reduziram sua participagdo para 58,01% e 27,63%, respectivamente,
no total da despesa. Segundo o Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do
Estado, dentre as atividades executadas em 1998, as que tiveram seus gastos aumentados
foram: Manutencdo dos Servigos de Policia Ostensiva ¢ da Policia Civil e, Formulagao e
Coordenagdo da Politica de Seguranca Publica. Com relagdo ao dispéndio em recursos
humanos, nesse exercicio, houve uma reducao para 79,28% do total.

As despesas efetivadas pelo Programa no exercicio de 2000, revelaram um decréscimo
de 3,95% em relagdo a 1996 e um acréscimo de 3,88% em relagdo a 1999. De acordo com o
Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo Estadual, a Fun¢do Seguranga Publica,
durante o exercicio de 2000, foi movimentada tanto por fungdes tipicas (Policiamento), na

ordem de 86,86% dos recursos, quanto por programas atipicos, com os restantes 13,14%.

3.6.2 Educacao e Cultura

A Func¢ao Educacgdo e Cultura "corresponde ao nivel méximo de agregacao das agdes

do governo voltadas a formacao intelectual, moral, civica e profissional do homem, visando
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sua preparacao para o exercicio consciente da cidadania, assim como sua habilitagdo para uma
participacio eficaz no processo de desenvolvimento econdmico""”.

Através da Constituicdo 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 com o objetivo
de manutengdo e desenvolvimento do ensino. Visando estabelecer claramente as atribuigdes
de cada instancia governamental, foi instituido no ambito de cada Estado (e do Distrito
Federal) o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), implantado a partir de 1° de janeiro de 1998, através
da Lei 9.424 de 24 de dezembro de 1996.

O FUNDEF ¢ composto de 15% dos seguintes recursos 1) da parcela do Imposto sobre
Operagdes Relativas a Circulagcdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunica¢do (ICMS), devida ao Distrito
Federal, estados e municipios; ii) do Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal
(FPE) e dos Municipios (FPM) e; iii) da parcela do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPT). Os recursos do Fundo sdo aplicados na manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental publico, e na valorizagdo de seu magistério.

A legislagdo basica do FUNDEF sofreu modificagdes editadas na Emenda
Constitucional 14/96. Desta forma, os estados e o Distrito Federal atuam no ensino
fundamental e médio, enquanto os municipios devem atuar prioritariamente no ensino
fundamental e na educacado infantil. Além disso, a emenda estabelece que 60% dos recursos, a
que se refere o Art. 212 da Constituicdo, devem ser centralizados em cada Estado,
constituindo um Fundo a ser rateado proporcionalmente entre Estado e municipios em fungao
do nimero de matriculas no primeiro grau nas respectivas redes (Riickert, 2000).

As despesas efetivadas na Fun¢do Educacdo no Estado do RS apresentaram uma
tendéncia crescente durante o periodo em analise, exceto no ano de 1999, cuja variacao foi de
(9,29%) com relagdo ao exercicio anterior. A excelente recuperagdo acontece logo no
exercicios seguinte, com um incremento de 57,97%, atingindo em valores constantes (2000) o
montante de R$ 1.976.598 mil.

Com relagdo a participacao desta Fun¢dao na Despesa Total da Administragdo Direta,
observa uma tendéncia contraria, conforme podemos observar na Tabela 3.11. Houve uma
reducdo nos percentuais de representagdao de 1996 até 1998, sendo que nesse ultimo ano, teve

a menor participagdo do periodo, 9,52%.

' Definig¢do apresentada em Rio Grande do Sul. Tribunal de Contas. Relatério e Parecer Prévio sobre as
Contas do Governo do Estado, exercicio 1995.Porto Alegre: 1996.
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Durante o exercicio de 1998, a Fun¢ao Educacdo e Cultura foi executada por quatorze
Programas, entre os quais os recursos utilizados concentraram-se, principalmente, no Ensino
Fundamental com 67,5% e no Ensino Médio com 10,37%. Dentre as Atividades que
participaram da Fun¢do em andlise, 36 foram movimentadas, destacando-se a Manutengdo e o

Desenvolvimento do Ensino Fundamental ¢ Médio com participagdo de 61,34% e 9,57%,

respectivamente.
Participacdo na Despesa Realizada da
Fung¢ao Educac¢ao e Cultura* - 1995-2000
Tabela 3.11
Exercicio % sobre a
Despesa Total
1995 10,08
1996 11,15
1997 10,42
1998 9,52
1999 14,42
2000 21,04

Fonte: Secretaria da Fazenda - AFE

Calculos: Equipe Técnica - TCE/RS

(*) Até 1999: Funcao 08 - Educacao e Cultura.
A partir de 2000, Fungdo 12 - Educacdo

Segundo Riickert (2000), analisando a participagdo dos gastos por fun¢des na despesa
total, a unica fungdo importante que perdeu representatividade durante o periodo, foi a
Educagdao e Cultura. Entretanto, constitui-se na unica despesa social com vinculagdo
determinada pela Constitui¢dao Federal.

A partir de 1999, podemos observar uma retomada na participacdo dos gastos nesta
Fung¢do com relagao a Despesa Total, respondendo por 14,42% em 1999 e 21,04% em 2000,
quando a despesa realizada atingiu, em valores constantes, R$ 1.976.598 mil.

A composicao da Funcao permanece em 1999 com o mesmo nimero de Programas,
segundo o Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo do Estado. Dentre os quais,
os Programas tipicos Educacdo da Crianca de Zero a Seis Anos, Ensino Fundamental, Ensino
Médio, Ensino Supletivo, Educagdo Fisica e Desportos, Assisténcia a Educandos, Cultura e

Educagao Especial consumiram 85,21% do total desenvolvido na Fungao.
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3.6.3 Satude e Saneamento

A fung¢do Saude "corresponde ao nivel maximo de agregacdo das acdes desenvolvidas
para a consecucdo dos objetivos de Governo que visam a melhoria do nivel de saude da
populacdo, bem como, a preservagio, controle e uso adequado dos elementos naturais"'®.
Enquanto a Funcdo Saneamento corresponde a um "conjunto de acgdes que visa o
abastecimento d'dgua de boa qualidade as populacdes, o destino final dos esgotos domésticos
e despejos industriais e a melhoria das condigdes sanitarias das comunidades"'”.

O conjunto de agdes e servicos de saude, prestados por o6rgados e instituigdes publicas
federais, estaduais e municipais, da Administragcdo direta e indireta e das fundacdes mantidas
pelo Poder Publico, constituem o Sistema Unico de Satde (SUS), criado pela Lei n° 8.080, de
19 de setembro de 1990.

Os objetivos do Sistema Unico de Satide SUS s3o:

I - a identificacdo e divulgacao dos fatores condicionantes e determinantes da satde;

IT - a formulagdo de politica de satde destinada a promover, nos campos econdmico e social;
IIT - a assisténcia as pessoas por intermédio de a¢des de promogao, protecdo e recuperacao da
saude, com a realizacao integrada das agdes assistenciais e das atividades preventivas.

As agdes e servicos de satide, executados pelo Sistema Unico de Saude (SUS), seja
diretamente ou mediante participacdo complementar da iniciativa privada, passam a serem
organizados de forma regionalizada e hierarquizada em niveis de complexidade crescente. A
dire¢io do Sistema Unico de Satde (SUS) é tnica, sendo exercida em cada esfera de governo
pelos seguintes orgdos: 1) no dmbito da Unido, pelo Ministério da Satde; ii) no &mbito dos
Estados e do Distrito Federal, pela respectiva Secretaria de Saude ou 6rgao equivalente e; iii)
no ambito dos Municipios, pela respectiva Secretaria de Satde ou 6rgao equivalente.

A diregdo estadual do Sistema Unico de Satde (SUS) compete: i) promover a
descentralizagdo para os Municipios dos servicos e das agdes de saude; ii) acompanhar,
controlar e avaliar as redes hierarquizadas do Sistema Unico de Satde (SUS); iii) prestar
apoio técnico e financeiro aos Municipios e executar supletivamente agdes e servigos de
saude. Além de coordenar e, em carater complementar, executar acdes e servigos de
vigilancia epidemiologica; de vigilancia sanitaria; de alimentacdo e nutricao; e de saude do

trabalhador, entre outras competéncias.

' Ibid, p. 145.
7 Ibid, p. 162.
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A Lei Orgamentaria de 1995, no que se refere a saide a legislagdo estadual,
determinou que os recursos repassados a Secretaria Estadual de Saude nao deveriam ser
inferiores a 10% da receita tributaria liquida do Estado (RTL), descontadas as transferéncias
da Unido referentes a convénios com o Sistema Unico de Saude e outros, ¢ os pagamentos dos
prestadores de servigos de saude no RS. Entretanto, somente a partir de 1999, foi repassado a
Secretaria Estadual de Saude o montante minimo estipulado, 10,8% da RTL e em 2000,
devido a Emenda Constitucional 29, que estabelece um novo limite de 7%, ficando os gastos
em 7,9% da Receita Liquida de impostos e transferéncias.

As despesas realizadas na Func¢do Saude e Saneamento, serdo analisadas no periodo de
1995 a 1999, devido a alteragdo na classificagao funcional-programatica (Portaria n° 42/99)
que passa a lancar as Contribuigdes ao IPERGS, a partir de 1999 na Func¢do Encargos
Especiais.

O programa Saude e Saneamento apresenta uma participacdo crescente em relagdo ao
Total das Despesas (Tabela 3.12). Em 1995, a despesa realizada representava 2,99% da
Despesa Total chegando a uma parcela de 3,65% desse total em 1997. Nesse ultimo exercicio,
os gastos em Saude representaram 78,79% do total e os gastos em Saneamento 17,48%. Em
1998, observamos uma queda quanto ao desembolsado nessas Fungdes, entretanto o valor
investido de 1995 a 1998 constitui-se numa média anual de 4,98% da Receita Efetiva do
Estado. Em 1999, os recursos voltaram a se direcionar para as Fungdes de Salde e

Saneamento, representando 5,31% na Despesa Total.

Participag¢ao na Despesa Realizada da Fungao

Saude e Saneamento - 1995-1999

Tabela 3.12
Exercicio % sobre a
Despesa Total
1995 2,99
1996 2,79
1997 3,65
1998 3,26
1999 5,31

Fonte: Secretaria da Fazenda - AFE
Calculos: Equipe Técnica - TCE/RS
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O processo de descentralizagdo da satide em curso no pais, consiste numa perspectiva
de municipalizar os servigos com o intuito de gerar um maior controle, uma vez que os
recursos e responsabilidades pela prestacdo dos servigos estariam mais proximos dos agentes
controladores. Nesse sentido, a drea da saude tem apresentado o maior avango no processo
com a atuagdo dos diversos setores da sociedade na constru¢do de uma politica nacional,
conforme poderemos observar no capitulo seguinte.

No exercicio de 2000, os recursos destinados a Fungdo Saude foram realizados
exclusivamente pela Secretaria da Satde, sendo que as despesas realizadas na Funcao
representaram 5,06% do total executado pela Administragdo Direta Estadual. Segundo o
Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo Estadual, os recursos alocados
mostraram-se superiores a previsdo inicial em 15,14%, atingindo R$ 475.633 mil,
destacando-se na alocagdo destes recursos as subfungdes de Atengdo Basica e Assisténcia
Hospitalar com 31,30% e 32,06% no total, respectivamente.

As atividades desenvolvidas na Funcdo Satde representaram 77,45% do total
executado em 2000 (R$ 368.362 mil), enquanto os projetos tiveram uma participagdo de
22,55% (R$ 107.271 mil). As transferéncias a Municipios atingiram R$ 121.688 mil, no

exercicio de 2000, cerca de 25,6% sobre o total executado na Fungao.

3.6.4 Transporte

A fungdo Transporte "corresponde ao nivel maximo de agregacao das agdes
desenvolvidas para a consecuc¢do dos objetivos de Governo, que dizem respeito a infra-
estrutura e emprego dos diversos meios de transporte."'®

Nos exercicios de 1995 até 1997, no ambito da Administracdo Direta Estadual, essa
Funcdo foi desenvolvida integralmente pela Secretaria dos Transportes, a partir de 1998,
processou-se também entre a Secretaria da Coordenagdo e Planejamento, subdivindo-se em
quatro programas: Administra¢do, Transportes Aéreo, Rodoviario e Hidroviario.

Em valores constantes a despesa realizada em 1996 foi de R$ 337.732 mil, pouco mais
que 3% do total das despesas nessa Fung¢do (Tabela 3.13). J4 em 1998, a participacdo atingiu
seu ponto maximo durante o periodo, 5,95% da Despesa Total e um montante de R§ 908.289

mil, diminuindo esse percentual para 3,47% do total executado pela Administragdo Direta

Estadual em 2000, empregando apenas R$ 325.616.
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A estrutura de transportes na regido sul do pais, em especial no Rio Grande do Sul,
apresenta como caracteristica a concentracdo na alternativa rodovidria, constituindo-se no
principal meio de transporte da Regido e portanto merecedor de maiores investimentos
(Portugal, Azevedo e Monteiro, 1996).

Efetivamente, o Transporte Rodoviario concentrou o maior percentual das despesas
dentro da Funcdo Transportes. Em 1995 sua participacdo que era de 2,98% do Total das
Despesas, evoluiu para 4,7% em 1998, ou seja, 93% do total das despesas nessa fungdo foram
referentes ao Transporte Rodoviario. Em 1999, houve uma reducdo em sua participagdo para

2,40% da Despesa Total.

Participacdo na Despesa Realizada da

Fungdo Transporte - 1995-2000

Tabela 3.13
Exercicio % sobre a
Despesa Total
1995 3,38
1996 3,06
1997 4,65
1998 5,95
1999 3,77
2000 3,47

Fonte: Secretaria da Fazenda - AFE
Calculos: Equipe Técnica - TCE/RS

Houveram alteragdes ao longo do periodo quanto a destinagdo de recursos para a
implementag¢do de Projetos e a manutencdo de Atividades. Segundo o Relatorio e Parecer
Prévio sobre as Contas do Governo Estadual, em 1995, 47,63% do total das despesas no
Transporte Rodoviario foram direcionadas a implementacdo de Projetos e 52,37% a
manuten¢do das Atividades. No exercicio de 1997 e 1998, a composi¢do apresenta 76,56% e
80,50%, respectivamente, do total das despesas direcionados a implementagao de Projetos e

23,44% e 19,50%, respectivamente, a manuten¢do de Atividades.

" Ibid, p. 166.
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4. FINANCAS PUBLICAS DO MUNICIPIO DE CAXIAS DO SUL

Esta parte do trabalho refere-se a evolugdo das finangas publicas na Administracao
Direta do municipio de Caxias do Sul, durante o periodo de 1995 a 2000. Delimitamos a
analise ao mesmo periodo em que analisamos as finangas do RS a fim de possibilitar uma
visdo paralela, buscando identificar a composi¢ao e a utilizagdo das receitas e principalmente

das despesas do municipio.

4.1 EVOLUCAO DAS RECEITAS DO MUNICIPIO DE CAXIAS DO SUL

Existem multiplas razdes que levam um determinado territério, como um municipio a
ter mais ou menos sucesso, na busca de crescimento economico, estabilidade fiscal e
desenvolvimento social. Varios autores destacam que o desenvolvimento local advém de uma
transformagao real do municipio, em que varios fatores endogenos sdo potencializados, com
vistas a uma atuagao efetiva.

Podemos citar, como fatores mais recorrentes, os procedimentos dos governos
efetivos, voltados para o alcance de objetivos, vistos como sendo transparentes e confiaveis,
usando com seriedade os recursos em suas acdes, reservando parte para investimentos
constantes. Ou ainda, ter vocagdo municipal claramente definida, que seja melhorada com
novos projetos, acompanhando as mudancas e novas demandas do contexto.

Nao podemos deixar de salientar que, o municipio estd inserido num contexto regional
e local, envolvido com o "Esforgo Fiscal" nesta segunda metade da década de 90, em que se
utilizam e arcam com o O6nus politico de arrecadar eficaz e suficientemente os recursos
proprios para cobrir suas despesas.

Com relacdo a arrecadacdo municipal, podemos observar uma constante elevacao
durante o periodo. Em 1995, a Receita Total atingiu o montante de R$ 140.349 mil, sendo que
R$ 131.998 mil (94,05% do total) sdo referentes as Receitas de Correntes ¢ R$ 8.351 mil
(5,95% do total) correspondem as Receitas de Capital.
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No exercicio seguinte,

as Receitas

Correntes

perderam um pouco de

representatividade, voltando a se recuperar em 1997, correspondendo a 98,27% do total da

Receita. Em 1998, conseguiu elevar ainda mais esse percentual (98,68% do total). A partir de

1999, as Operagdes de Crédito e Outras Receitas de Capital tiveram um incremento bastante

grande em seu valores, mas foram compensadas pelo aumento nas Receitas Correntes que,

ndo alteraram significativamente sua participagao na composicdo da Receita Total, a qual

atingiu seu ponto mais elevado em 2000, como o montante de R$ 204.988 mil.

A Tabela 4.1 mostra os principais itens das Receitas do Municipio de Caxias do Sul

nos anos de 1995 a 2000.

Receita do Municipio de Caxias do Sul — 1995-2000

Tabela 4.1 (Em R$ mil*)
Receita 1995 1996 1997 1998 1999 2000
1.RECEITAS CORRENTES 131.998 137.221 154.942 183.758 196.897 201.644
1.1 Receita Tributaria 28.175 35812  40.036 43.414 41.586 42917
1.2 Receita Patrimonial 12.688 2.814 2.216 4.275 2.979 3.138
1.3 Receita de Servigos 152 215 141 126 182 199
1.4 Transferéncias Correntes 88.407 94.763  97.420 13.855 139.928 146.489
1.4.1 Transferéncias da Unido 14.765  15.343 16.512 48577 54337  53.613
1.4.2 Transferéncias do Estado 73.571  79.253  80.812  82.204  85.510  92.648
1.4.4 Outras Transf. correntes 71 166 95 74 80 227
1.5 Outras Receitas Correntes 2.573 3.616 15.126 5.086 12.221 8.899
2. RECEITAS DE CAPITAL 8.351 8.784 2.723 2.461 5.574 3.343
2.1 Operagdes de Crédito 7.545 7.923 2.176 1.230 1.910 861
2.2 Outras Receitas de Capital 806 860 546 1.230 3.663 2.481
RECEITA TOTAL 140.349 146.006 157.665 186.219 202.472 204.988

Fonte: Secretaria da Fazenda de Caxias do Sul

(*) Valores inflacionados pelo IGP-DI/FGV (2000)

Com base na tabela de dados acima, podemos destacar as caracteristicas gerais das

receitas municipais no periodo.

Observa-se uma expressiva dependéncia das transferéncias estaduais, principalmente

no inicio do periodo. Em 1995 as transferéncias chegaram a representar 52,42% da receita

total da prefeitura, reduzindo sua participacdo até 2000, ficando em 44,14% desse total. Na
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composi¢ao das transferéncias, destaca-se a cota parte no ICMS repassada pelo Estado que se
manteve em torno de 80% do total transferido anualmente.

Com o processo de descentralizacio da satde a execucdo dos servigos passa
comandada e realizada pelos Municipios e pelos Estados, minimizam o papel da Unido.
Embora descentralizado, o sistema passaria a ter um comando unico em cada esfera de
governo, evitando a antiga duplicagdo de esforgos que existia entre as estruturas do INAMPS,
do Ministério da Saude e das secretarias estaduais e municipais

Os repasses de recursos da Unido para Estados e Municipios, desde 1989, passaram a
ser feitos segundo a prestacdo de servigos efetivamente realizados em cada unidade da
federagao. No caso dos gastos ambulatoriais, os valores eram repassados segundo critérios per
capita. No caso dos valores para o atendimento ambulatorial, limitava-se o teto de 0,1
internacdo por habitante/ano em cada Estado/Municipio, pagos também apds a emissdo da
fatura do servigo prestado.

O processo de desenvolvimento do Sistema Unico de Saude tem sido lento e, em certa
medida, prejudicado pela grande crise financeira do setor publico em satde, que se estende
desde o governo Collor de Mello.

Com a descentralizagdo, podemos acompanhar as crescentes transferéncias da Unido
para o municipio durante esse periodo. A parcela mais expressiva dos recursos distribuidos
pela Unido até 1998, refere-se ao Fundo de Participagdo dos Municipios - FPM, seguida das
transferéncias para a Satde que a partir de 1998, ganharam maior peso, chegando a
representar quase 50% do total das transferéncias no exercicio de 1999.

A arrecadagdo propria estd baseada na atividade econdmica e no patrimdnio
imobilidrio do municipio, proporcionando fonte de recursos para fazer face ao nivel de
servigos exigidos pela comunidade, seja através da oferta de servigos publicos, ou até mesmo,
como forma de reduzir o grau de dependéncia em relagdo aos outros niveis de governo.

No periodo anterior a Constitui¢ao de 1988, a arrecadacdo municipal estava restrita
aos impostos sobre propriedade predial e territorial urbana - IPTU e sobre a prestagdo de
servigos de qualquer natureza - ISSQN, além de taxas e contribui¢cdes de melhoria, pouco
significativas em relagdo ao total da receita propria. A partir da Constituicdo de 1988, além
dos impostos acima citados, foi transferido aos municipios parte do ITBI.

Entretanto, entre as Receitas Tributdrias do municipio, a arrecadacdo do ISSQN

seguida pelo IPTU continuam sendo as mais representativas (Grafico 4.1).
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Grifico 4.1
Arrecadacdo do ISSQN e IPTU
de 1995-2000 (Em R$ mil)
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Ao longo da segunda metade da década de 90, constatou-se uma diminui¢do do peso
do IPTU, apesar da crescente urbanizacao e da intensa valorizagdo imobiliaria do municipio.
Esse fato pode ser atribuido a enorme defasagem existente nos valores venais'’que servem de
base de calculo para o lancamento e a cobranca desse imposto.

Contudo, Varsano (1977), salienta que o imposto sobre a propriedade imobiliaria,
pode ser considerado como uma das fontes mais adequadas de financiamento de gastos
publicos, pois as vantagens associadas a base do imposto sobre a propriedade sdo as principais
razdes da sua utilizacdo em todo o mundo para financiar os governos municipais. Existindo,
do ponto de vista historico, uma relacdo marcante entre o grau de autonomia dos governos
locais e o grau de utilizagdo do imposto sobre a propriedade como fonte de recursos.

Conforme Rezende (1973), a principal razao pela qual este tributo seja historicamente
o mais utilizado em todo o mundo pelos governos locais ¢ a imobilidade da base tributaria,
pois sempre serd possivel identificar propriedades fisicamente localizadas, no territoério do
municipio, e estas ndo poderdo se deslocar para regides vizinhas em virtude da instituicdo do
tributo local.

Segundo Riani (1986), para uma apuracdo eficiente da real base tributiria e
acompanhamento dos niveis de arrecadagdo ¢ imprescindivel possuir um cadastro técnico

adequado, evitando o risco de uma subutilizagdo do verdadeiro potencial da receita municipal,

' Entenda-se por valor venal do imével o valor de venda a vista no mercado imobilirio.
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seja ela, via IPTU ou ISSQN. No ambito municipal a comparacdo do ISSQN com o COFINS
mostra que a sonegacdao ainda ¢ grande, podendo o municipio, aumentar a fiscalizacao
gradativamente, até que o aumento da arrecadacao se iguale com a despesa da mesma.

Com relagdo ao ISSQN, este acompanhou o crescimento da atividade econdmica do
municipio, contribuindo em 1995 com 40,44% no total das Receitas Tributarias, atingindo
47,63% (do total) em 2000. O municipio, como podemos constatar no inicio deste trabalho,
caracteriza-se como um grande centro prestador de servicos da regido, constituindo uma base
tributaria crescente. No aspecto econdmico o ISSQN recai nas empresas que atuam no setor
terciario e na construcao civil.

Houve uma grande reducdo no que se refere as Receitas Patrimoniais. No inicio o
periodo, as receitas provenientes de aplicacdes no mercado financeiro eram preponderantes
em sua composicao. Com a estabilidade promovida pelo Plano Real, as aplicag¢des financeiras
tiveram uma grande reducdo e esse recurso nao poderia mais ser utilizado. Além disso, as
disponibilidades de tesouraria também se reduziram em fungdo das obras realizadas,
principalmente em periodo de elei¢des.

O outro grande grupo das receitas, as Receitas de Capital, acompanha a evolugao do
que se observou para o Estado do RS. As taxas de crescimento oscilaram durante o periodo,
mas pesou muito pouco no total arrecadado pelo municipio. Nos anos em que esta fonte de
recursos apresentou significativas redugdes, estes corresponderam a Operagdes de Crédito.
Em valores constantes as Operagdes de Crédito de 1995 somavam R$ 7.545 mil e ao final do
periodo em analise, o montante se reduziu a R$ 861 mil.

De forma sintética, a estabilizacdo da economia desencadeada a partir de 1994, gerou
alguns efeitos negativos sobre a receita do municipio, sejam eles de retracdo do conjunto da
atividade econdmica ou de diminui¢do dos ganhos de aplicagcdes no mercado financeiro. De
fato, esta reestruturacdo econdmica, implicou num esfor¢o maior do municipio para reverter o
quadro inicial, sob pena de enfrentar uma crise com a falta de recursos, nao se engajando com

o esforco nacional de equilibrar as contas publicas abordado no capitulo 2 deste trabalho.

4.2 EVOLUCAO DAS DESPESAS DO MUNICIPIO DE CAXIAS DO SUL

Os governos estaduais e municipais sdo apontados como maiores responsaveis para a

formacao do déficit do Pais, seja no critério Nominal, Operacional ou Primario. Segundo
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Marinho (1999), a falta de controle, por parte do governo federal, sobre os gastos das demais

esferas de governo afeta seriamente a trajetdria de equilibrio do produto. Segue,

"Quando se consideram as caracteristicas que alicer¢am o Plano

Real, os gastos indiscriminados dos governos estaduais e municipais levam
a economia para um equilibrio com inflagdo sob controle, mas com
desemprego, ainda que o governo federal controle seus gastos. O
desemprego tendera aumentar proporcionalmente a medida que estados e
municipios continuarem a expandir seus déeficits." (p.246)

Fazendo-se uma analise da Despesa Total realizada pelo municipio de Caxias do Sul,

durante o periodo de 1995/2000, torna-se evidente uma preocupacdo por parte da Prefeitura

Municipal em conter os seus gastos. Na Tabela 4.2, estdao discriminados os componentes da

Despesa bem como sua evolugdo durante o periodo em andlise.

Despesa do Municipio de Caxias do Sul — 1995-2000

Tabela 4.2 (Em RS mil*)
Despesa 1995 1996 1997 1998 1999 2000

1. DESPESAS CORRENTES 109.031 131.624 137.871 163.780 177.964 178.366
1.1 Pessoal e Encargos** 73.167 88.005 88.698 99.073 98.217 102.376
1.2 Material de Consumo 4.473 6..138 4.247 9.628  11.447 9.403
1.3 Outros Serv. e Encargos 20.717  26.174 26.571  38.926 51.007 50.799
1.4 Transf. Intragovernamentais 5.288 5.380 9.154 5.419 2.879 2.876
1.5 Transf. a Inst. Privadas 1.409 1.487 2.044 6.195 7.491 5.926
1.6 Juros de Dividas 1.511 2.247 2.843 2.009 2.624 2.283
1.7 Outras Despesas Correntes 2.464 2.190 4310 2.529 4.295 4.700
2. DESPESAS DE CAPITAL 40.040 38.422 21.665 27.054 25.153 13.099
2.1 Investimentos 25.850  23.003 5910 19.437 17.478 9.125
2.2 Amortizac¢io de Dividas 1.782 4212 6.472 6.608 5.276 2.844
2.3 Outras Despesas de Capital 12406 11.206 9.283 1.008 2.398 1.129
TOTAL DA DESPESA 149.071 170.047 159.537 190.835 203.117 191.466

Fonte: Secretaria da Fazenda de Caxias do Sul

(*) Valores inflacionados pelo IGP-DI/FGV (2000)
(**) Inclusive Camara de Vereadores

Ao observarmos as Despesas Totais do municipio verifica-se que elas depois de

crescerem de R$ 149.071 mil em 1995 para R$ 170.047 mil em 1996, comegaram a cair
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chegando em 1997 com uma redugdo de 6,58% em relacdo ao ano anterior. No entanto, nao
conseguem acompanhar o ritmo do Estado e, em 1998 os dispéndios voltaram a crescer,
reduzindo somente em 2000, somando R$ 191.466 mil.

Na composicao da Despesa Total, as Despesas Correntes, durante a segunda metade da
década de 90, representam em média 83% contra 17% referentes as Despesas de Capital,
evoluindo de tal forma, que em 2000 as Despesas Correntes chegaram a compor 93,16% do
dispéndio total, enquanto, a nivel estadual, esse percentual foi bastante inferior (85,32%).

O valor empenhado com Pessoal e Encargos apresenta-se como maior responsavel
pela elevagdo das Despesas Correntes. Em 1995 somava R$ 73.167 mil, cerca de 67% do
total das Despesas Correntes, entretanto, conseguiu reduzir esse percentual para 57,4% em
2000, com um dispéndio de R$ 102.376 mil.

Quanto as Transferéncias Intragovernamentais, apesar de representaram muito pouco
no inicio do periodo, cerca de R$ 5,3 milhdes (4,85%do total das Receitas Correntes), houve
uma reducdo ainda maior, terminando o exercicio de 2000 com uma participacdo de 1,61%
sobre as Despesas Correntes.

Com relagdo as Despesas de Capital se percebe uma grande queda ao longo do periodo
em analise, concomitante com o observado no Estado. A redu¢do de 1995 em relacdao a 2000
foi de 67,28%, pois no inicio do periodo o montante empenhado era de R$ 40,040 mil e ao
final somavam apenas R$ 13.099 mil.

Podemos atribuir esse declinio, em grande parte, aos Investimentos realizados.
Observa-se uma tendéncia a diminui¢ao dos Investimentos passada a fase inicial da troca de
Administragdo Municipal, voltando a elevar-se, geralmente, no final dos mandatos. Em 1998,
ultimo ano da gestdo do entdo prefeito, o valor investido na pelo municipio representou mais
do que o dobro, se comparado ao exercicio imediatamente anterior. Estes investimentos foram
direcionados tanto para a area social, como para a infra-estrutura, entre outras. Nos dois
exercicios seguintes, voltaram a diminuir os valores empregados para Investimentos, mas nao
perdeu muito em participagdo no total das Despesas de Capital pois, parelelamente, o valor
amortizado das dividas e as demais despesas de capital, também se reduziram

significativamente.
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4.3 RESULTADO DA DESPESA E RECEITA REALIZADA

A andlise das finangas publicas da administracdo direta do Municipio de Caxias do
Sul, no periodo de 1995 a 2000, demonstra resultados onde a despesa realizada superou quase
todos os anos a receita arrecadada, com excecdo do ano de 2000, conforme demonstra a
Tabela 4.3.

A receita total no ano de 1995 foi de R$ 140.349.639, em relagdo a uma despesa de R$
149.071.739. Isso demonstra que os gastos da Administragdo Direta do municipio foram
maiores que a receita executada nesse periodo, gerando um déficit de RS 8.722.100.

No exercicio de 1996, a situagdo se agravou ainda mais. Houve um acréscimo bastante
significativo do déficit, correspondente em valor constante (2000) a R$ 24.041.303. O grande
responsavel pelo aumento no total da despesa de R$ 20.975.572 (14,07%) em rela¢do ao ano
anterior, foram as despesas com Pessoal e Encargos ¢ Outros Servigos ¢ Encargos. Em
contrapartida, ndo se possa desprezar o fato de que a receita tenha observado um acréscimo de

R$ 5.656.369, comparado a 1995, mas nem assim, conseguiu alcangar os valores dispendidos.

Resultado Or¢amentario da Administra¢ao Direta

do municipio de Caxias do Sul — 1995-2000

Tabela 4.3 (Em R$¥)
Ano Total da Receita Total da Despesa Resultado
1995 140.349.639,1 149.071.739 ,5 -8.722.100,4
1996 146.006.008,6 170.047.312,0 -24.041.303,4
1997 157.665.888,5 159.537.317,7 -1.871.429,2
1998 186.219.802,9 190.835.195,4 -4.615.3925
1999 202.472.138,1 203.117.941,3 -645.803,2
2000 204.988.655,6 191.466.505,0 13.522.150,6

Fonte: Secretaria da Fazenda de Caxias do Sul
(*) Valores inflacionados pelo IGP-DI/FGV (2000)

Os resultados do ano de 1997 a 1999 foram deficitarios, porém, apresenta valores
decrescentes. Se observa que as taxas de crescimento da despesa nesse periodo foram cada
vez menores, principalmente aquelas destinadas a Encargos e Pessoal, que em 1999
apresentou um decréscimo de 0,86% em relagdo ao ano anterior, além das receitas

aumentarem 8,73% nesse mesmo periodo.
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Finalmente, em 2000 ocorreu um superavit orgamentario de R$ 13.522.150. Este
resultado deve-se ao aumento da receita em R$ 2.516.517 resultante do incremento nos itens
de Transferéncias Correntes e Transferéncias do Estado. Esse fato também ¢ devido a
reducdo de R$ 11.651.363 no total das despesas do municipio visando o equilibrio das contas
publicas, que apesar de nao ser a maior queda no periodo, representou 5,74%.

A Lei Complementar N° 101 de 4 de maio de 2000 conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, vem estabelecer normas de finangas voltadas para a responsabilidade
na gestdo fiscal proporcionando uma nova visdo no que diz respeito as finangas publicas,
retratando os efeitos benéficos da capacidade de auto-organizagdo dos governos.

No que se refere a Despesa Publica, a Lei de Responsabilidade Fiscal limita a
geracdo de despesas e também o gasto existente em outras. Uma alteracdo importante foi com
relacdo as Despesas com Pessoal, onde as esferas municipais ndo poderdo exceder os 60% da
receita corrente liquida, estes desmembrados em 6% para o Legislativo e 54% para o
Executivo.

Para Borba (2001) a Lei de Responsabilidade Fiscal

"(...) Veio para ser o fruto da convic¢do de que era urgente produzir
uma mudanga cultural. Acabar de vez com alguns mitos e maus costumes no
trato com o dinheiro publico. Ela podera contribuir para um avango maior
das politicas publicas, uma vez que o0s gestores deverdo articular a
responsabilidade fiscal com a social.” (p.89)

Da pratica da Lei, sdo esperados resultados ambiciosos, ndo s6 no que se refere a
ajuste fiscal e saneamento financeiro, mas também a manuten¢do do equilibrio das contas
publicas, indispensavel ao crescimento econdmico do pais € a paz e o bem-estar social.

Borba (2001), acrescenta que a ag@o planejada de que fala a lei ndo deve se restringir a
equilibrar as contas publicas, mas levar em consideragdo o levantamento de indicadores
sociais no estabelecimento e hierarquizacdo de metas para se obter resultados positivos e 0s
diversos calendarios e prazo: o ano letivo, o exercicio or¢camentario, as restrigoes do
calendario eleitoral e os tltimos meses de mandato.

O resultado observado durante a segunda metade da década de 90, revela que apenas
em 2000 tivemos um superavit orcamentario, quando finalmente, a receita foi maior que a
despesa. Ja os demais anos foram marcados pela ocorréncia de sucessivos déficits
orcamentarios. No entanto, observa-se uma clara tendéncia de diminui¢ao nos niveis dos

déficits anuais. Convém salientar que estes déficits resultaram em uma divida do Municipio,
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para com terceiros, em conseqiiéncia da insuficiéncia de recursos proprios, conforme veremos

a seguir.

4.4 A DIVIDA PUBLICA DA ADMINISTRACAO DIRETA DO MUNICIPIO DE
CAXIAS DO SUL

Antes de analisar a divida publica do municipio, retomaremos algumas defini¢des
quanto a sua classificagdo. Segundo Rezende (1989), a divida publica pode ser classificada
segundo varios critérios, tais como prazo de amortizagdao, origem dos recursos, base de
empréstimos e tipo de responsabilidade do 6rgdo publico. Quanto aos prazos, a divida se
classifica em curto prazo (divida flutuante), quando o periodo de amortizagdo ou resgate nao
ultrapassar os doze meses; e divida de médio e longo prazo (divida fundada), quando o
periodo de amortizagao for superior a doze meses. Quanto a base de empréstimo, isto €, se foi
feito pela emissdo e colocacdo de titulos publicos ou mediante a assinatura de um contrato,
tem-se a divida em titulos e a por contratos. Quanto ao tipo de responsabilidade do tomador, a
divida se classifica em direta e garantida, sendo que na primeira o responsavel e unico pela
divida ¢ o tomador e na tltima, o responsavel ¢ o avalista. Finalmente, segundo a origem dos
recursos, tem-se as divida interna e externa, dependendo de os recursos terem sido obtidos no
pais ou no exterior.

Com relagdo a origem dos recursos, existe uma diferenga importante entre ser

externa ou interna. Calandro (1981), ressalta que

"a divida externa representa um onus maior para a comunidade que
a interna porque o pagamento de juros é feito a estrangeiros, reduzindo a
renda interna da comunidade. No caso da divida interna, o pagamento de
Jjuros representa uma transferéncia de renda dentro do pais, estabelecendo-
se al a diferenga na carga da divida"(p.25)

Partindo para a evolugéo da Divida Publica da Administragdo Direta do municipio de
Caxias do Sul verifica-se que ndo hd um perfil definido, tendo em vista que o periodo
escolhido para a analise ¢ bastante curto. O que se verifica sdo grandes acréscimos, bem como
grandes reducdes no Total da Divida (Tabela 4.4). Observa-se no exercicio de 1996, o maior

aumento registrado na divida durante o periodo em anélise, 12,49%, em relagdo ao exercicio
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anterior, ou seja, um montante de R$ 56.013.497. Esse resultado deve-se, em grande parte, ao
elevado saldo existente das Divida Flutuante e Divida Fundada no final de 1995.

Em 1997, a reducdo no total da divida foi de 5,43%, ocorrendo uma alteracdo na
composicao desta divida. Até entdo, as dividas de longo prazo representavam um percentual
superior as de curto prazo. A partir deste exercicio, a Divida Flutuante passa a compor a
maior parte da Divida Total, revelando a preocupacgdo, paralela ao governo estadual, de

promover uma reestruturacao e redugdo no que refere-se ao endividamento do municipio.

Total da Divida Consolidada da Administracao Direta
1995-2000
Tabela 4.4 (Em R$*)

Exercicio Divida Flutuante Divida Fundada Divida Publica Total

1995 21.964.633, 21.563.347, 43.527.980,
1996 27.896.072, 28.117.425, 56.013.497,
1997 27.508.557, 23.078.958, 50.587.515,
1998 39.021.088, 17.452.307, 56.473.396,
1999 38.298.011 18.437.262, 56.735.273,
2000 29.042.316, 15.861.081, 44.903.397,

Fonte: Secretaria da Fazenda de Caxias do Sul
(*) Valores inflacionados pelo IGP-DI/FGV (2000)

O endividamento municipal apresenta a maior queda no ano de 2000, ou seja, 11,83%
com relagdo ao exercicio anterior, somando R$ 44.903.397, sendo que desse total, 64,68%
correspondem a Divida Flutuante e, 35,32% a Divida Fundada que apresentou uma
participa¢ao inferior a do inicio do periodo.

Analogamente, a Divida Publica Estadual, durante a segunda metade da década de 90,
ndo conseguiu reverter a composicao de suas dividas. As dividas de longo prazo nao
chegaram a representar menos que 80% do Total da Divida do RS, contudo, a origem desse

endividamento, na sua maioria, ¢ de origem interna.
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4.5 ANALISE DA UTILIZACAO DOS RECURSOS DA ADMINISTRACAO
MUNICIPAL

Segundo o Relatdrio das Contas da Prefeitura Municipal de Caxias do Sul (1995), o
desenvolvimento do Plano Real, fez com que os municipios tivessem que se adequar seus
programas ¢ projetos as novas injuncdes dele decorrentes, de modo especial a queda
acentuada da inflacdo vigorante e suas implicacdes.

Apontada como vital para a continuidade do processo de estabilizagdo a Emenda
Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998, vem estabelecer o eixo da Reforma da
Previdéncia Social brasileira. Inicia-se uma fase de negociagdes e até¢ a conclusdo deste
trabalho ainda ndo temos um modelo fechado. As principais mudangas estabelecidas em 1998
foram: limite de idade nas regras de transi¢do para a aposentadoria integral no setor publico-
fixado em 53 anos para o homem e 48 para a mulher, novas exigéncias para as aposentadorias
especiais, mudanca na regra de calculo de beneficio, com introducao do fator previdenciario,
entre outras.

Um aparte interessante com relacdo a questdo da Previdéncia e Assisténcia Municipal,
¢ que os servidores municipais puderam optar, recentemente, entre o sistema tradicional do
Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS) ou, o Instituto de Previdéncia Municipal
(IPAM). O IPAM foi criado em 1976, substituindo a entdo Previdéncia e Assisténcia Social
(PAP), com o objetivo de realizar o seguro social de seus beneficidrios e praticar operagdes
de previdéncia e assisténcia a sadde. E uma autarquia, com personalidade juridica, de direito
publico, com autonomia administrativa e financeira. A fonte de custeio do Instituto ¢
proveniente da contribui¢do de 7% dos vencimentos dos servidores (associados e
pensionistas) e 13% sobre os vencimentos de cada servidor, que sdo repassados ao IPAM
pelo 6rgdo empregador.

O total recolhido pela Prefeitura Municipal relativo aos servidores (Executivo)
incluindo a Cémara de Vereadores (Legislativo) nos anos de 1995, 1996 e 1997,
representaram 14,12%; 14,39% e 16,15%, respectivamente, do total dos gastos da
Administragdo Direta Municipal. O maior volume repassado foi R$ 33.921.845 em 1998, ou
seja, 17,78% das Despesas Totais. Nos dois exercicios seguintes, o dispéndio em Assisténcia
e Previdéncia foram reduzidos, representando 16,47% (do Total das Despesas na
Administragdo Direta) no ano de 2000, somando R$ 31.532 mil.

Com relagdo aos recursos disponiveis para investimento esses percentuais foram

decrescentes, em virtude de fatores econdmicos até 1995. A saber, as despesas de manutengao
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de pessoal elevaram-se, sem que a receita tivesse acompanhado a progressao destas despesas,
embora os esfor¢os da Administracdo Municipal, visassem o incremento das receitas proprias.

Por outro lado, poélo industrial de uma ampla regido, o municipio atrai mao-de-obra
ndo qualificada, acarretando numa série de problemas sociais que requisitaram substanciais
investimentos para serem pelo menos amenizados. O aumento da populagdo carente, exige o
incremento dos equipamentos habitacionais, de saneamento bdsico, de transportes e de
expansdo da rede municipal de ensino, empenhando-se em atender uma programa bésico de
prioridades, acompanhando o aumento das necessidades decorrentes do crescimento
vegetativo da cidade e da area rural, a fim de evitar que haja retrocesso no desenvolvimento
do municipio.

A seguir, faremos uma sumula de obras e servicos realizados dentro das principais
funcdes exercidas pela Administragdo Direta do municipio, com base na Tabela 4.5, no
sentido de apontar as areas onde se concentraram os maiores dispéndios. As fungdes sdo as
mesmas selecionadas para o Estado, a fungdo de Segurancga Publica, de Educagdo e Cultura,
de Satde e Saneamento e, de Transporte, incluindo a fun¢do de Habitacdo e Urbanismo, pelo
fato de representarem um percentual significativo sobre o total dos gastos da Administragao

Direta durante a segunda metade da década de 90.

Participacdo na Despesa Realizada das principais Fun¢des da Administracao

Direta do municipio de Caxias do Sul - 1995-2000.

Tabela 4.5
% sobre a Despesa Total
Fungao 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Seguranga Publica 0,04 0,08 0,04 0,07 0,06 0,05
Educacio e Cultura 23,80 26,37 27,36 24,06 2404 2444
Saude e Saneamento 9,99 7,67 8,00 18,08 22,88 24,61
Transporte 13,80 13,94 5,88 7,34 7,05 5,47
Habitagdo e Urbanismo 18,82 16,57 17,10 11,99 12,90 12,65

Fonte: Secretaria da Fazenda de Caxias do Sul

Quanto ao tratamento dos valores empenhados nas Fun¢des que serdo apresentados ao
longo desta analise fazem-se necessarias duas observagdes. Primeiramente, em decorréncia da

elevagdo da inflagdo eliminarem o significado economico dos valores anuais das Despesas por
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fungdo, foram construidos dados anuais deflacionados pelo Indice Geral de Precos -
disponibilidade interna IGP-DI/FGV, médio de 2000. Segundo, a fonte das informagdes foi o
conjunto dos balangos anuais da Prefeitura Municipal de Caxias do Sul.

Salientamos ainda, que até o exercicio de 1996, as despesas por fungdes ndo
encontram-se definidas, no Balangco Geral do Municipio de acordo com a execugdo das
Secretarias responsaveis, vindo a serem detalhadas por 6rgao e fungdo somente a partir de

1997.

4.5.1 Seguranca Publica

A funcdo de Defesa Nacional e Seguranca Publica, até 1996 foi exercida integralmente
pela Prefeitura Municipal de Caxias do Sul, ndo representando uma fun¢do com participagdo
expressiva na composi¢do dos dispéndios municipais, se comparada com a representagao
obtida no Estado. Entretanto, as despesas nessa area passaram de R$ 55.207,55 em 1995, para
R$ 136.303,26 no ano seguinte, expressando uma variagao positiva de 146,89%.

A partir de 1997, a Secretaria dos Servigos Publicos Urbanos torna-se responsavel pela
execucdo da Funcdo, dispendendo 0,04% do Total das Despesas municipais, evoluindo para
0,07% (do Total) em 1998, voltando a diminuir sua participacao para 0,06% e 0,05% sobre as
Despesas Totais nos exercicios de 1999 e 2000, respectivamente, sendo que, 61,26% desse
percentual foi lancado em Encargos Gerais do Municipio ainda em 1999.

Podemos perceber uma oscilagdo quanto a participagao desta Funcdo em relagdo ao
total das Despesas, acompanhando a evolucdo da Fung¢do a nivel estadual até 1998. A partir de
entdo, a participacdo torna-se menos representativa, contrariamente ao observado no Estado.

A Funcao constitui-se em recursos do Fundo de Manutencao do Corpo de Bombeiros
que, a partir de 1999, deixam de ser executados pela Secretaria dos Servigcos Publicos
Urbanos sendo integralmente gerenciado pela Secretaria da Fazenda, por se tratar de uma

simples transferéncia do Fundo para manuten¢do do Corpo de Bombeiros do Municipio.

4.5.2 Educacgao e Cultura

Na fun¢do Educacdo e Cultura, conforme citado anteriormente, ndo estdo definidos

os dispéndios por Secretarias até 1996, sendo a execugdo de responsabilidade da Prefeitura
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Municipal de Caxias do Sul. Nos exercicios de 1997 e 1998 estd vinculada a Secretaria de
Educagdo e Cultura, passando a ser desmembrada a partir de 1999, quando houve a divisao
das Secretarias.

Analisando a Tabela 4.5, verificamos que as despesas em Educag¢do e Cultura
constitui-se na Fun¢do mais representativa dentre o total de gastos do municipio ao longo do
periodo em analise. Acompanhando o aumento da participagdo de 1995 a 1997, ¢ possivel
constatar que este Ultimo exercicio concentrou o maior volume de gastos, chegando a
representar 27,36% do Total das Despesas, somando R$ 43.641.850. Esse percentual foi
reduzido até 24,44% ao final de 2000, e o montante empregado de R$ 46.790.276, sendo
5,81% desse total executado pela Secretaria Municipal da Cultura e 94,19% pela Secretaria
Municipal da Educacao.

Comparativamente, os dispéndios do governo estadual nesta Fungdo, também
apresentaram uma reduc¢do sobre o percentual dos gastos totais referentes a 1998, coincidindo
com as alteragdes na conducdo da politica econdmica nacional, comentada no inicio do
trabalho, a qual resultou na tomada de medidas corretivas ao final deste ano. Além disso, esse
ano iniciaram as transferéncias dos recursos do FUNDEF. Nos exercicios seguintes, tanto o
Estado como o Municipio aumentaram seus percentuais em gastos com Educagdo e Cultura.

E importante salientar que a composi¢io dos recursos destinados ao FUNDEF no
municipio sdo de 15% dos seguintes recursos: a) da parcela do Imposto sobre Operagdes
Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal ¢ de Comunicacao (ICMS), devida ao Distrito Federal; b) da
cota-parte do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM); c) da parcela do Imposto sobre
Produtos Industrializados Estados Exportadores de Produtos Industrializados (IPI) e; Receitas
Financeiras. Uma outra parcela em relacdo a alguns impostos municipais também sao
destinados para a Manuten¢do ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental (MDE), sdo eles:
IPTU (25%), IRRF dos ativos e inativos do executivo (25%), ITBI (25%), ISS (25%), e
ITR (25%).

A exigéncia para a aplicacdo destes recursos ¢ que no minimo 60% seja aplicado na
remuneragcdo dos professores em efetivo exercicio do Magistério no Ensino Fundamental
Publico e, o restante, na manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental publico, e na
valorizagdo de seu magistério.

No que se refere a area de Educacdo, segundo o Balango Geral do Municipio, a
Secretaria Municipal da Educagdo — SMED - tem como principio a implementacdo das

diretrizes de acesso e permanéncia ao ensino fundamental, mas também, a educac¢ao infantil e
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a educacdo especial. Para temos uma idéia do que envolve o atendimento a educagdo
destacamos que mesmo o municipio utilizando 100% dos recursos do FUNDEF, nado
consegue cobrir os gastos com remuneragdo dos professores do ensino fundamental.

Em 1995, os recursos para a area da Educacdo foram empenhados na ampliacdo
diversas escolas da rede municipal, na defini¢do e incremento das Escolas Basicas do Setores
do Plano Fisico Urbano, constru¢do de novas quadras de esporte, enquanto a Secretaria
ampliou e intensificou suas atividades com vistas ao desenvolvimento cultural e esportivo,
através do Departamento de Arte e Cultura e do Departamento de Esporte e Recreagdo. Além
do apoio logistico da municipalidade a realiza¢ao, em Caxias do Sul, e na regido, do filme “O
Quatrilho”, considerando suas implicagdes historicas, artisticas e culturais. Neste exercicio as
despesas referentes a Fungdo foram de R$ 35.477.636.

As agdes da SMED em 1998, pautaram-se em atendimentos as criangas com
necessidades especiais, na amplia¢do de seis escolas, totalizando 58 escolas na area urbana e
52 na area rural do municipio; no investimento para formacao continuada dos profissionais da
educacdo, entre outros. Houve um grande aporte de recursos no que concerne a reestruturagao
curricular, através da oferta de cursos e assessorias, com o objetivo de sensibilizar e
problematizar as concepgdes de educacio, escola e curriculo dos profissionais da educagdo, a
fim de desencadear o processo de mudanga na pratica educativa com vistas a transformagao
social (Balango Geral do Municipio, 1998).

No que diz respeito a Cultura, a Secretaria Municipal da Cultura desenvolveu oito
programas em 1998, abrangendo diversos projetos nas mais variadas areas de expressdo
artistico-cultural. Sdo eles: Programa Via Cultura, Caldo Cultural, Cultura passa pela Escola,
Pérolas, Memoria e Patrimonio, Infra-Cultura, Platéia e Interculturas.

Quanto as acdes, podemos destacar, entre as principais, a busca de parcerias para
implementagdo de programas e projetos; a realizagdo de festas e eventos do municipio como a
MERCOARTE, a Feira do Livro e as Oficinas Populares de Arte. Além dos projetos
realizados pela Secretaria da Cultura, a equipe ¢ composta de coordenagdo e produgdo, bem
como, grupos de apoio, ligados as acdes organizadas pelas diversas unidades e equipamentos
culturais.

Segundo o Balango Geral do Municipio (2000),

“A construgdo de uma educag¢do publica que garanta o acesso e a
permanéncia de criangas, jovens e adultos na escola com uma nova
qualidade de ensino, que contemple a participagdo como  pressuposto
fundamental, que redimensione as relagoes entre os sujeitos da comunidade
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escolar, que liberte a pessoa humana e que contribua para a transformagdo
social tem sido o grande desafio da educa¢do cidadad. Educacgdo esta,
entendida como um espaco de inclusdo social e formagdo dos cidaddos, num
processo historico individual e coletivo, onde o didlogo, o envolvimento e o
compromisso de todos e de cada um é fundamental para que se crie o
vinculo do ensino com o contexto do pais, da escola e da comunidade, dando
significado a vida que nela se aprende.”

A partir disso, se redirecionou esfor¢os para a Rede Municipal de Ensino de Caxias do
Sul, no sentido de situar a escola publica municipal num contexto historico, politico,
econdmico, social e cultural, que ¢ ao mesmo tempo local, com suas especificidades, mas ¢
também parte e decorréncia de uma macroestrutura.

As prioridades estabelecidas para 2000 continuam apontando para o eixo
reestruturacdo curricular, procurando envolver cada vez mais escolas. O enfoque mais
sistematico ¢ dado para as praticas de sala de aula, iniciadas no processo de reestruturacao
curricular nos anos de 1998 e 1999.

Com o objetivo de atender ao principio da Gestdo Democratica do Plano Municipal de
Ensino, a Administragdo Popular implantou o Orgamento Participativo na Educagdo. Desta
forma, a comunidade escolar participa na escolha das prioridades em relagdo a aquisi¢cdes de
equipamentos e realizagdo de manutencao juntamente com a propria rede. Destacamos alguns
resultados obtidos no exercicio de 2000: implementacdo dos projetos pedagodgicos nas
prioridades deste ano; obras e reformas, cujo montante em investimentos em pequenas
reformas, equipamentos e mobiliarios somaram R$ 608.532,79 e; modernizagdo dos servigos,
com a implantacdo de quatro projetos, entre eles, a manutengdo da Central de Vagas em

parceria com a Secretaria da Educacao do Estado do RS.

4.5.3 Saude e Saneamento

A funcao Saude ¢ Sancamento até 1996, bem como as demais, nao estio
desmembradas por 6rgao executor, cabendo a Prefeitura Municipal administra-la. Entretanto,
a Secretaria Municipal da Satde e Meio Ambiente desenvolveu atividades, com a cooperagao
de diversos 6rgao da Administragdo, empregando 9,99% do Total das Despesas nesta Fungao
no ano de 1995, aproximadamente R$ 15 milhdes.

Segundo o Balango Geral do Municipio (1995), foram aprimorados neste ano os

servicos de atendimento “24 horas” e a reorganizagdo e implantacdo de Unidades Setoriais em
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consonancia com as diretrizes do Plano Fisico Urbano. Firmou-se, também, uma parceria
juntamente com o governo federal no combate aos mosquitos portadores da dengue. O Setor
do Meio Ambiente deu prosseguimento ao trabalho de prevencdo contra atentados a natureza
e de combate a poluicdo ambiental, além da constru¢do do Jardim Botanico da cidade.

Com relagdo ao Saneamento basico, parte fundamental das realizagdes sdo
desenvolvidas pelo Servigo Auténomo Municipal de Agua e Esgoto — SAMAE.

Acompanhando a evolu¢do da Func¢do nos anos de 1996 e 1997 verificamos uma
reducdo nos recursos destinados para as areas de Satide e Saneamento para 7,67% e 8,0%,
respectivamente, em relagdo as Despesas Totais do municipio.

Com a conquista da gestdo plena do Sistema Unico de Satide (SUS) pelo municipio, os
valores destinados para a Funcdo tiveram um substancial incremento a partir de 1998,
representando 18,08% do total dos gastos do municipio, aumentando essa participacdo para
22,88% e 24,61% nos anos de 1999 e 2000, respectivamente; sendo que, neste ultimo
exercicio, as despesas com satide e saneamento representaram o maior percentual de gastos de
Caxias do Sul.

Com relagdo a area da Saude, a nivel central, no ano de 1998 foram realizadas
nomeagdes de recursos humanos, entre eles médicos, auxiliares de enfermagem, médico
veterinario, fiscais sanitarios, bidlogos; ampliacdo e qualificacdo dos servigos de Avaliagao,
Controle e Auditoria e; implantacdo do Servigo de Vigilancia a Satide. O montante executado
em 1998 na Funcgédo, em valores constantes, foi de R$ 34,5 milhdes.

A nivel primario, ou seja, nas Unidades Bésicas de Saude (UBS), foram elaboradas
novas propostas de ampliacdo e implantagdao de novas UBS e iniciada a construg¢ao de cinco,
além da criagdo da Politica de Medicamento, designando farmacéutico responsavel pela
assisténcia farmacéutica municipal. Em nivel secundario, realizou-se uma reestruturacdo das
Policlinicas ¢ Ambulatérios Especializados, a instalagio do Ambulatério de Referéncia
Regional em DST/AIDS, a implantacao da Central de Marcacao de Consultas Especializadas,
segundo os principios do SUS, entre outros.

A Prefeitura Municipal de Caxias do Sul, através da Secretaria Municipal da Satde
desenvolveu no ano de 2000 inimeras a¢des para fortalecer o Sistema Unico de Saude. Este
ano foi fundamental para aprofundar aprofundar os beneficios na area da satide publica,
prevengdo, assisténcia, reabilitagdo e a conseqiiente melhoria da qualidade de vida.
Destinaram-se mais de R$ 47,1 milhdes para a Fungdo nesse exercicio, dos quais 90,37%

foram executados pela Secretaria Municipal da Saude e o restante, 5, 27% e 4,36% foram
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destinados pela Secretaria de Servigos Publicos Urbanos e pela Secretaria do Meio Ambiente,
respectivamente.

Segundo o Balangco Geral do Municipio (2000), as principais realiza¢des estdo
distribuidas em: investimentos em reestruturacdo, qualificacdo e novas UBS nos bairros e area
rural; ampliacdo dos servigos através de contratagdo de prestadores; capacitagdes continuas e;
o convénio firmado com o Governo do Estado para a implantagdo em Caxias do Sul do
Centro Regional de Saude do Trabalhador.

Baseado no exposto acima, podemos verificar que a funcdo Saude e Saneamento, ao
longo do periodo em analise, apresentou taxas crescentes de participagdo na composi¢do das
Despesas, tanto a nivel municipal quanto estadual. Entretanto, a representatividade do
dispéndio municipal na Fun¢do foi bastante superior comparado ao estadual, mas traduzidos

em valores constantes, o gasto do Estado do RS assume a real participagdo.

4.5.4 Transporte

No ambito da Administracdo Direta Municipal, a fungdo Transporte apresenta uma
tendéncia declinante em relagdo aos recursos empregados. Ao longo do periodo, a maior
participagdo na composi¢do das Despesas Totais se deu em 1996 (13,94%), conforme
podemos observar na Tabela 4.5, com o emprego de R$ 23.704.427 pela Prefeitura Municipal
de Caxias do Sul. O percentual baixou para 5,88% (do Total) em 1997, voltando a dispor de
mais recursos no exercicio seguinte.

Em 1998, a execugdo das despesas nessa funcdo foram rateadas entre a Secretaria de
Servigos Publicos Urbanos (0,98%), a Secretaria de Viagdao e Obras Publicas com maior
parcela (87,44%) e, a Secretaria dos Transportes (11,58%). Os dispéndios somaram de R$
14.015.359, (valor constante de 2000) representando 7,34% dos gastos municipais. Enquanto
o observado para o Estado, neste mesmo exercicio, revela que a fungdo Transporte teve uma
despesa superior a R$ 908 milhdes. Ao final do exercicio de 2000 os gastos participaram com
5,47%, o menor percentual da segunda metade da década de 90, com um dispéndio total de
pouco mais de R$ 10,4 milhdes, acompanhando a redugdo verificada no Estado.

Quanto a composicdo do gasto na area do Transporte salientamos que, durante o
periodo em andlise, a maior parcela teve sido empregada no transporte escolar para alunos da
rede municipal de ensino, em especial na area rural, seguida da liberagdo de verbas para

compra de passagens areas para o efetivo da Prefeitura.
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No setor de Transito, os recursos investidos concentraram-se na instalacdo,
manutengdo e recuperacao de sinalizacdo e de semaforos. Destacam-se ainda, as atividades
de implantacdo de elementos de engenharia de trafego em pontos criticos da malha viéria
urbana; a confec¢do de placas de sinalizacdo e equipamentos eletronicos para o controle
semaforico de trafego e; a execucao de rampas de acesso e de passarelas para uso publico e,

em especial, para pessoas portadoras de deficiéncia.

4.5.5 Habitacdo e Urbanismo

A fung¢do Habita¢do e Urbanismo, em especial o Setor de Habitacdo, tem a finalidade
de minimizar as desigualdades e as caréncias sociais, fazendo-se representativa na analise da
utilizagdo dos recursos na Administracao Direta do municipio pois significa uma participacao
média de 15% nos Gastos Totais no periodo de 1995/2000.

O municipio de Caxias do Sul, localizado na regido nordeste do Rio Grande do Sul, ¢ a
segunda cidade do estado em termos de populagdo. Apesar das caracteristicas elencadas no
item 1.2 deste trabalho, constituindo-se num importante centro de desenvolvimento
econdmico, apresenta uma problematica habitacional preocupante.

O conflito urbano entre o crescimento urbano tornou-se evidente tdo logo o nucleo
ultrapassou as modestas proporgdes de vida colonial. O crescimento ininterrupto da cidade
forcou progressivamente a adogdo de tragados diferenciados, mais ou menos adaptados ao
relevo. Este processo de adaptagdo, efetuado através de iniciativas particulares sucessivas, nao
deixou de emprestar, a estrutura geral do tragado urbano, caracteristicas de descontinuidade.
Verifica-se a implantacdo de loteamentos em diferentes areas situadas na periferia da cidade,
geralmente sem a minima infra-estrutura.

A tendéncia do processo de extensdo da cidade ¢ a do crescimento multidirecional,
comandado pelo mecanismo do mercado de terra urbanizavel. Em contrapartida, para a forma
de crescimento extensivo, ndo acompanhada de extensdo correspondente dos servigos
publicos, observa-se uma tendéncia a forte concentracao de construgdes no perimetro central e
uma exagerada extensdo de areas residenciais periféricas.

Em 1998, cerca de 12% da populacdo morava em nucleos de subabitagdo. Segundo a
Prefeitura Municipal, muitos destes apresentavam situagdes de riscos, como ocupagdes de
encostas, com declividade acentuada, areas sujeitas a alagamentos, sob a rede de alta tensdo e

em faixas de dominio de ferrovia e rodovias.
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O aumento da pobreza e conseqiiente aumento de demanda por moradias e infra-
estrutura urbana, a redugdo de recursos e a falta de uma politica habitacional nas esferas
estatais desafiam o setor publico municipal e a sociedade civil a criar alternativas diante da
crise.

Os recursos destinados para a Fun¢do, entretanto, foram decrescentes, passando de um
percentual de 18,82% sobre o Total das Despesas em 1995, para 11,99% (do Total) em 1998,
ndo chegando a somar R$ 23 milhdes neste ultimo exercicio.

Contudo, existe uma preocupacdo por parte da Prefeitura Municipal em criar uma
politica habitacional, atendendo as necessidades de infra-estrutura urbana e de equipamentos,
através da articulagdo de politicas publicas urbanas e sociais a fim de reverter o quadro.

A reducdo dos investimentos publicos, principalmente no que se refere as politicas
sociais, tem acentuado a desigualdade econdmica e social do Brasil. Assim como outras areas
merecem a aten¢do dos governos, como vimos no capitulo 3, entende-se que cabe ao Estado,
nas esferas federal, estadual e municipal, junto com a sociedade civil, o enfrentamento da
crise de habita¢do, na quantidade e qualidade que a realidade exige.

Segundo o Balango Geral do Municipio (1998), para avangar neste trabalho, faz-se
necessario consolidar as parcerias com organizagdes governamentais e nao-governamentais,
nacionais € internacionais, que contribuam para a formulacao e a execugdo de estratégias de
enfrentamento da pobreza no &mbito dos assentamentos urbanos.

Dentro do Programa de Urbanizacdo e Regulariza¢do Fundiaria, nove projetos estavam
em andamento no ano de 1998. Em cada projeto o trabalho social ¢ desenvolvido desde o
inicio das propostas de intervengao, desencadeando projetos na area de educacdo ambiental,
lazer, recreagdo, geracdo de trabalho e renda, etc., através de parcerias.

O dispéndio nesta Funcdo finalmente tiveram sido incrementados nos anos de 1999 e
2000, elevando os montantes para 12,9% e 12,65%, sobre o total dos gastos municipais,
respectivamente. Citamos alguns exemplos do que vem sendo realizado quanto a
organizagdo/condi¢des/relagcdes de trabalho (estrutura e funcionamento do Estado): agenda de
atividades semanais, Revista da Politica Habitacional do Municipio, cartilhas aéreas de risco,
informes diversos sobre programas e projetos, inicio da producdo de um video sobre a
politica habitacional, acervo técnico, criagdo e potencial de formas diversas de investigacao,

documentacao, registros de controle, administracdo or¢gamentaria, entre outros.
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CONCLUSAO

A preocupagdo deste trabalho foi analisar as transformagdes ocorridas nas finangas
publicas do estado do Rio Grande do Sul e do municipio de Caxias do Sul, em especial na
evolucdo do déficit publico, possibilitando tirar algumas conclusdes sobre essas esferas de
governo quanto ao desempenho na utilizagdo dos recursos da administracio direta durante a
segunda metade da década de 90, com base na evolucao de suas receitas e despesas.

Na realiza¢ao desta analise, fez-se necessaria a abordagem inicial sobre a estrutura
econdmica e o ritmo de crescimento e de desenvolvimento apresentados pelo RS e Caxias do
Sul durante o periodo em andlise, os quais encontram-se inseridos numa visdo geral da
economia brasileira durante o processo de estabilizacdo econdmica e, dos problemas que o
setor publico nacional vem enfrentando quanto ao equilibrio de suas contas. Finalmente, a
partir deste contexto, torna-se possivel inferir sobre o comportamento das financas dos
governos estadual e municipal.

Constatamos ao longo do trabalho a importincia do orgamento publico ser
considerado pelos administradores como um instrumento de planejamento € ndo somente uma
obrigacdo constitucional, pois uma vez aprovado ditard as regras do exercicio financeiro.
Através do orcamento publico pode-se verificar também quais os reais objetivos de um
governo e os investimentos que sdo realizados. Os resultados observados, na primeira parte
deste trabalho, com relagdo a situagao economica do Estado do Rio Grande do Sul ¢ do
Municipio de Caxias do Sul revelam que a condugdo da politica econdmica de valorizagao
cambial até 1999 refletiu de forma bastante negativa sobre o desempenho das atividades da
industria, da agropecuaria, na geracdo de empregos ¢ nas exportacdes. Essa situagdo somente
comega a ser revertida a partir da retomada do crescimento da economia brasileira apds a
desvalorizacdo cambial e a reducdo das altas taxas de juros praticadas até 1999.

A necessidade de combater a inflagdo e promover a estabilidade das contas publicas
retoma uma série de questdes. Todavia, ndo se deve ser excessivamente otimista ao supor que

o ajuste tenha sido preferencialmente pelo lado da receita, sendo isso suficiente para
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solucionar os problemas fiscais dos governos. Ou seja, a efetivagdo de uma politica tributaria
ativa ndo se mostra suficiente para equilibrar as contas publicas. O processo de
compatibiliza¢do entre receitas e despesas das diversas esferas de governos promovido pelo
ajuste fiscal possibilita a estabilidade dos fluxos financeiros a longo prazo que acabam por
refletir positivamente sobre os variados segmentos da economia.

Ao longo do periodo em andlise o diagndstico dos problemas estruturais das finangas
revelou que as receitas fiscais ndo tém sido suficientes para cobrir as despesas fiscais,
causando déficits primarios recorrentes e diminuindo sensivelmente a competitividade dos
governos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi sem duvida o maior fato politico do periodo.
Constitui um passo firme, inovador para o aprimoramento das finangas publicas, impedindo
que os governos usem artificios ou cometam abusos na gestdo dos recursos e do patrimdnio
publico. A estabiliza¢do da economia desencadeada a partir de 1994, promoveu profundas
alteragdes, com a minimizagdo dos ganhos de aplicacdo no mercado financeiro. A inflagdo
deixou de ser “parceira” no manejo da despesa publica, e as receitas financeiras passaram a
declinar.

A nivel estadual a evolu¢do das contas publicas apresenta problemas estruturais
significativos enfrentando condigdes fiscais e financeiras adversas, resultantes de recorrentes
déficits primarios e do elevado estoque de divida. A intensidade do crescimento dos gastos
com inativos e pensionistas ¢ um dos grandes problemas a serem enfrentados. Além disso,
torna-se cada vez mais evidente a necessidade de reduzir o crescimento vegetativo da folha de
pessoal.

No que se refere a utilizagdo dos recursos na Administragdo Direta Estadual podemos
constatar que a atuacdo do governo na area social ¢ bastante intensa, cerca de 50% dos
dispéndios totais. Em seguida, destacam-se os gastos com Educagdo e Cultura, Seguranga
Publica, Satde e Saneamento e Transportes. O processo de descentralizacdo surgiu como
uma forma de desafogar a Unido, Estados e Municipios e de gerar maior controle sobre os
servicos nas areas da saude, educacdo e seguranga, ja que os recursos ficam mais proximos
dos agentes controladores.

Na esfera municipal, existe uma grande dependéncia do Estado e da Unido, apesar da
ampla autonomia financeira e politica dada pela Constitui¢do de 1988. Percebe-se, contudo, o
envolvimento com as questdes nacionais, buscando o equilibrio fiscal e financeiro nas contas
municipais. Entretanto, a politica de estabilizacdo econdmica adotada a partir de 1994

também interfere na receita do municipio reduzindo os ganhos de aplicagdes financeiras e

110



levando-se em consideraragdo os efeitos negativos que a queda da inflagdo acarreta,
acompanhamos uma desaceleracao inicial das atividades econdmicas.

Nesse sentido, a exemplo do setor privado, o poder publico municipal tomou medidas
no sentido de reverter ou amenizar o atual quadro da receita do municipio, sob a pena de
enfrentar uma crise ainda maior com a falta de recursos. Entre as medidas adotadas
destacamos o aumento da fiscalizagdo dos impostos sobre a produgdo, comercializagcdo e
Servigos.

Dentre as fungdes exercidas pela Administragdo Direta Municipal prioridades sdo
estabelecidas quanto a destinagdo do recursos. O aumento da populagdo exigiu uma atengao
maior para a expansao da rede municipal de ensino e, consequentemente, para os programas
de habitacdo. A descentralizagdo do SUS suscitou na expansdo dos investimentos do
municipio em relacdo a area da saude resultando em aprimoramento dos servigos de
atendimento ¢ das instalagdes.

Em suma, o Estado, bem como, o Municipio priorizaram os investimentos na area
social, contudo, houve um crescimento muito maior nos gastos, pelo municipio de Caxias do
Sul, sendo que, esse acréscimo se concentrou nas fungdes de educagdo e satde. Ao passo que,
no ambito estadual os dispéndios com previdéncia e assisténcia continuam sendo os mais
representativos e de dificil redu¢ao. Podemos concluir que a dificil tarefa de reduzir os gastos
dos governos estadual e municipal a fim de eliminar o déficit publico encontra sérias
dificuldades com a excessiva vinculagdo das receitas ¢ com a falta de mecanismos efetivos
para inibir despesas incompativeis com as receitas existentes.

Porém, o quadro de desajuste das contas publicas deverd requerer maior empenho dos
governos, na promog¢do de solu¢des duradouras, indo de encontro ao esfor¢o do Governo
Federal, para que todos possam cumprir e arcar com suas responsabilidades, comprometidos
com a consolidagdo da estabilidade e do crescimento econdmico brasileiro. Este trabalho, no
entanto, ndo se aplica para avaliar a situagdo dos demais estados e municipios, uma vez que

cada um tem suas peculiaridades.

111



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ANDRADE, Carlos Roberto de. Andlise das vantagens competitivas da industria de fundi¢do
no municipio de Caxias do Sul - RS. Caxias do Sul, 1997. Monografia (Gradua¢do em
Ciéncias Economicas) - Curso de Ciéncias Econdmicas, Universidade de Caxias do Sul.

BACHA, Edemar L. O Plano Real: uma avaliagdo. In- MERCADANTE, Aloisio (org.). O
Brasil pos-Real: a politica economica em debate. Campinas, SP: UNICAMP, 1998. p. 11-70.

BALANCO GERAL DO ESTADO (1995-2000). Porto Alegre: Secretaria da Fazenda/RS.

BALANCO GERAL DO MUNICIPIO (1995-2000). Caxias do Sul: Secretaria da
Fazenda/RS.

BELLO, Teresinha da Silva. O relacionamento do RS com o exterior. Indicadores

Econémicos FEE. As contas regionais e o desempenho da economia gaticha em 1996. Porto
Alegre, RS, v. 24, n.1, abril, p.107-140.

BORBA, Silvia Regina. 4 lei de responsabilidade fiscal e as mudangas na gestdo publica.
Caxias do Sul, 2001. Curso de Ciéncias Contabeis, Universidade de Caxias do Sul. 92p.
Monografia (Graduacdo em Ciéncias Contabeis).

BREITBACH, Aurea C. M. (1996). Mudancas tecnolégicas e efeitos territoriais: a regido de
Caxias do Sul como objeto de estudo. In: ENCONTRO ESTADUAL DE GEOGRAFIA,
Caxias do Sul, 21. Caxias do Sul, jun. 2001. Anais do XXI Encontro Estadual de Geografia, p.
179-201.

BRUM, Argemiro J. (1999). O desenvolvimento econdmico brasileiro. Tjui: UNIJUI/Vozes,
20. ed. 571p.

BUGARIN, Mauricio Soares ¢ PROTASIO, Carla Garcia (2001). Incentivos na execucao
or¢amentaria: um modelo para redugdo voluntaria de gastos. Finangas Publicas: V Prémio
Tesouro Nacional. Brasilia: ESAF, P. 711-769.

BUSATTO, Cézar (1998). A politica econémica e financeira para o Rio Grande do Sul.
Cadernos de Reflexdo Politica, n. 2, Estado do Rio Grande do Sul.

(1998). 4 divida publica e a situagdo financeira do Rio Grande do Sul - Historia e
Perspectivas 1964/98. Cadernos da SEFA, n. 03, Estado do Rio Grande do Sul.

112



CALANDRO, Maria Lucrécia. O preocupante endividamento da administra¢do direta
estadual: Analise Conjuntural. FEE, v. 13, n. 3. Porto Alegre: [s.n.], 1985.

CALAZANS, Roberto B. (1998). Déficit primario no RS: medidas, diagndstico e ajuste fiscal.
Indicadores Economicos FEE. As contas regionais e desempenho da economia gaiicha em

1998. vol. 26, n® 4, p. 247-279.

(1998a). Politica de pessoal e ajuste no RS - 1995-96. Indicadores Econdémicos
FEE. As contas regionais e desempenho da economia gaucha em 1997. vol. 25, n° 4, p. 249-
277.

CAMARANO, Erik Sasdelli (1996 ). Politica fiscal e estabiliza¢do: o Plano Real sob a
ameaga do déficit publico. p. 57-94

CARRION JR., Francisco (1998). Real: o outro lado da moeda. Porto Alegre: Artes e Oficio,
135p.

CASTILHOS, Clarisse Chiappini e CALANDRO, Maria Lucrécia (1998). O desempenho da
industria em 1997. Indicadores Economicos FEE. As contas regionais e o desempenho da
economia gaucha em 1998. Porto Alegre, RS, v. 25, n. 4, p. 35-58.

CONCEICAO, Octavio A. C.. Os anos 80: a complexa dimensio de uma crise. In:
ALMEIDA, Fernando Cunha (org.). A economia gaucha e os anos 80: uma trajetoria
regional no contexto da crise brasileira. Porto Alegre: FEE, 1990, p. 15-37.

DACANAL, José Hildebrando ¢ WEBER, Jodao Hernesto (1999). 4 nova classe social: o
governo do PT no Rio Grande do Sul. Porto Alegre: Novo Século, 3. ed. 166p.

DAL ZOTTO, Fabio (1998). 4 andlise do endividamento publico do estado do Rio Grande do
Sul no periodo de 1990 a 1998. Caxias do Sul, 1998. Curso de Ciéncias Econdmicas,
Universidade de Caxias do Sul, 118p. Monografia (Graduagao em Ciéncias Econdmicas).

FLIGENSPAN, Flavio Benevett (Coord.)(2000). Economia gaiicha e reestruturagdo nos
anos 90. Porto Alegre: FEE. 515 p.

FURTADO, Milton Braga (2000). Sintese da economia brasileira. Rio de Janeiro: LTC, 7.ed.
281 p.

FUSARI, Valberto (1981). Moeda e Inflagdo: Um enfoque objetivo. Sdo Paulo: Livraria
Ciéncia e Tecnologia.

GARCIA, Alvaro Antonio. A balanca comercial do RS em 2000. Indicadores Econémicos
FEE. As contas regionais e o desempenho da economia gauicha em 2001. Porto Alegre, RS, v.
28,n.4, p.64-110.

GIAMBIAGI e BARBOSA, Fabio e Fabio (1995). O ajuste fiscal de 1990-1993: uma andlise
retrospectiva. Rio de Janeiro: RBE, jul./set.

GIAMBIAGI, Fabio e ALEM, Ana Claudia de (1999). Financas Piblicas: teoria e prdtica no
Brasil. Rio de Janeiro: Campus, 380 p.

GICAMONI, James (1989). Or¢amento Publico. Sao Paulo: Atlas, 3. ed.

113



GIRON, Loraine Slomp (1977). Caxias do Sul, evolugdo historica. Caxias do Sul: Prefeitura
Municipal/EDUCS.

GUIMARAES, Raymundo Ferreira (1981). Comportamento Recente das Finangas Federais
e do estado do Rio Grande do Sul. Indicadores Economicos FEE. Porto Alegre, RS, v. 8, n. 2.

INFORME PED: pesquisa de emprego e desemprego (1995). Porto Alegre: FEE, v. 24, n.12,
dez.

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. A economia brasileira em
perspectiva 1998. Rio de Janeiro, 1998, vol.2 , p. 501-1024.

KOUTIZII, Flavio. Renegociagcdo da Divida Inviabiliza o Estado. SINDAF, ano 3, n. 11,
out./nov./dez., 1998.

LACHER, Eduardo R. (1994). Notas sobre a atual problematica do or¢amento publico no
Brasil e o orcamento participativo. In: Indicadores Economicos FEE. As contas regionais e
desempenho da Economia Gaucha em 1994. Porto Alegre, 22, nr. 4, jan. 95, p.219-237.

MACHADO, José Teixeira (1962). Teoria e pratica do or¢amento municipal. Rio de Janeiro:
FGV.

MAGALHAES, Jodo Paulo de Almeida de (1981). Economia. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
vol. 1.

MAGGI, Rodolfo H.. O financiamento dos governos municipais. Um estudo de caso do
municipio de Caxias do Sul- 1985/1994. Caxias do Sul, 1995. Curso de Ciéncias Economicas,
Universidade de Caxias do Sul. 51p. Monografia (Graduacdo em Ciéncias Econdmicas).

MAIA NETO, Adalberto A. et alli (1999). Visao Global da Economia Gaucha em 1999. In:
Indicadores Economicos FEE. As contas regionais e o desempenho da economia gaiicha em
1999. Porto Alegre, RS, v. 27, n. 4, p.10-19

MARINHO, Emerson (1999). O impacto dos gastos dos governos estaduais e municipais no
déficit publico e suas conseqiiéncias. Estudos Economicos - [IPE-USP Sao Paulo, v. 29, n. 2,
p. 229-248.

MENEGHETTI, Alfredo Neto e RUCKERT, Isabel Noémia (1994). Avalia¢io das Finangas
Publicas Estaduais - 1970-91. In: FARIA, Luiz Augusto Estrella (coord.). O estado do Rio
Grande do Sul nos anos 80: subordinagdo,imprevidéncia e crise. Porto Alegre: FEE, p. 61-
174.

MOREIRA, Ajax Reynaldo Bello; FIORENCIO, Antonio; LIMA, Elcyon Caiado Rocha
Lima. Os impactos das politicas monetdria e cambial no Brasil pos-Plano Real. Texto para
discussao nr. 579, Rio de Janeiro: IPEA, 1998, 25 p.

NETO, Bolivar; FARIA, Luiz; DALMAZO, Renato (1993). Imprevidéncia e sujei¢do
politica: endividamento e crise do setor publico gauicho nos anos oitenta. Ensaios FEE. Porto
Alegre, Ano 14, n. 2.

O Plano Real e outras experiéncias internacionais de estabilizacdo. Brasilia: IPEA/CEPAL,
1997, 263 p.

114



PEREIRA, Luiz Bresser (1982). Economia Brasileira: Uma Introdu¢do Critica. Sao Paulo:
Brasiliense.

PIANCASTELLI, Marcelo e PEREIRA, Francisco (1996). Gasto Publico Federal: andlise da
despesa ndo-financeira. Brasilia: IPEA (Texto para discussdo n°® 431), 54 p.

PORTUGAL, Marcelo Savino (1996). O combate a Inflacdo no Brasil: do Cruzado ao Real.
In: PORTUGAL, M. S. (org.). 4 Economia do Real: Uma andlise da politica economica de
estabiliza¢do no periodo de 1994-1996, Ortiz, Porto Alegre, p.9-20.

PORTUGAL, Marcelo Savino, MONTEIRO, Sérgio e AZEVEDO, André de (1996).
Estagnagdo econdmica, descontrole dos gastos publicos e deficiéncia de infra-estrutura: o
caso do Rio Grande do Sul. In: Indicadores Econémicos FEE. As contas regionais e
desempenho da Economia Gaucha em 1996. Porto Alegre, v. 7.

RELATORIO E PARECER PREVIO SOBRE AS CONTAS DO GOVERNO DO ESTADO:
exercicios 1995-2000. Porto Alegre: Tribunal de Contas/RS.

REZENDE DA SILVA, Fernando A. Financiamento do desenvolvimento urbano. Pesquisa e
Planejamento Economico. Rio de Janeiro, out. 1973, n. 3, v. 3, p. 543-584.

(1974). Avaliagdo do setor publico na economia brasileira : estrutura funcional da
despesa . Rio de Janeiro: IPEA, 2 ed., 293 p.

REZENDE, Fernando (1989). Finangas Publicas. Sao Paulo: Atlas.

RIANI, Flavio. A hora de dividir o bolo. ABBD. Rumos do Desenvolvimento. Rio de Janeiro,
n°® 52, mar./abr. 1985, p. 24-28.

RUCKERT, Isabel Noemia, BORSATTO, Maria Luiza B. (1998). Politica fiscal: os entraves
para o equilibrio. Indicadores Economicos FEE. Estabilizacdo e crescimento: desafios do
Plano Real. Porto Alegre, RS, v. 26, n. 3, p. 19-35.

RUCKERT, Isabel Noémia, BORSATTO, Maria Luiza B. e RABELO, Mercedes (2002). Os
desajustes estruturais das finangas publicas do RS nos anos 90. In: FLIGENSPAN, Flavio

Benevett (coord.). Economia gaucha e reestruturagdao nos anos 90. Porto Alegre: FEE, p.
319-360.

RUCKERT, Isabel Noemia (2002). 4s finangas estaduais e os gastos sociais do RS pés Plano
Real. In: SEMINARIO DE ECONOMIA GAUCHA. Anais do Seminario de Economia
Gaucha. PUC/RS. 24p.

SAYAD, Jodo. Observacdes sobre o Plano Real. In: MERCADANTE, Aloisio (org.). O
Brasil pos-Real: a politica economica em debate. Campinas, SP: UNICAMP, 1998. p. 718-
88.

SILVA, Fernando Antonio Rezende da (1972). Avalia¢do do setor publico na economia
brasileira: estrutura funcional da despesa. Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 252 p.

SOUZA, Nali de Jesus de et. Al. (1992). Inflagdo e Desenvolvimento Econémico. Porto
Alegre: UFRGS.

115



TAVARES, Maria da Concei¢do. A economia politica do Real. In: MERCADANTE, Aloisio
(org.). O Brasil pos-Real: a politica economica em debate. Campinas, SP: UNICAMP, 1998.
p-101-130.

TEJADA, C. A. e PORTUGAL, Marcelo Savino (2001). Credibilidade e Inércia Inflacionéria
no Brasil, 1986-1998. In: Estudos Economicos, Sao Paulo, v. 31, n.3, p. 459-494.

VALE, Elton Menezes (2001). A economia obtida pelo setor piblico com a assungdo das
dividas dos estados pela Unido, na execucdo do programa de reestruturagdo e ajuste fiscal dos
estados (Lei n° 9.496/97). In: FINANCAS PUBLICAS: V prémio Tesouro Nacional. Brasilia:
ESAF, p.243-295.

VARSANO, Ricardo. O imposto predial e territorial urbano: receita, eqiiidade e adequagao
aos municipios. Pesquisa e Planejamento Econémico. Rio de Janeiro, dez. 1977, v1.7, n.3, p.
581-622.

XAVIER SOBRINHO, Guilherme G. de F.. Mercado de Trabalho esbo¢a mudancas
qualitativas. In: Indicadores Economicos FEE. Desempenho da economia RS (1996). Porto
Alegre, RS, v. 24, n.1, p. 86-106, abril.

116



