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RESUMO

O Estado do Rio Grande do Sul vive uma permanente crise fiscal, ja
percebida nos anos 1950. Em 1965 iniciou o seu financiamento via Mercado de
Titulos. Os altos niveis de investimento da década de 1970, foram viabilizados
através do endividamento. Este processo deu origem a grande crise fiscal do
Estado. Na década de 1980 a inflacdo retardou os efeitos do desequilibrio. Nos anos
1990, na onda neoliberal de reducdo do Estado na Economia, o Governo Britto
privatiza empresas e incentiva a saida de servidores através do PDV, no entanto,
ndo procura o ajuste fiscal. Em 1998 a Unido assume as dividas do Estado, mas
com alto custo para as geracdes futuras. Os governos de 1999 até 2006, serdo
meros gestores da divida. Em 2007 o Governo Yeda busca o “déficit zero” com
velhas praticas. Venda de a¢Bes do Banrisul e renegociacéo de parte da divida com
o Banco Mundial, além de arrocho salarial e redugcdo do niamero de servidores. O
resultado é atingido de forma artificial. A previdéncia realmente € um problema sério,
mas as solucdes sempre recaem sobre o0s servidores, sem a apresentacdo das
informacdes reais sobre o verdadeiro tamanho do déficit. O numero de servidores,
reduz-se, ano a ano, desde 1993, diminuindo a propor¢cdo em relacdo a populacéo,
com destaque para as areas sociais, evidenciando o prejuizo a populagdo. Os
modelos de participacdo implantados no Estado a partir de 2001 possuem
limitacdes. Entre os modelos estudados o Orcamento Participativo foi o Unico que
teve como premissa analisar e influenciar em todo o orgamento. Os COREDEs,
apesar da abrangéncia regional perdem espaco e viram meros realizadores de
eleicbes para a Consulta Popular, processo que traz mais alienacdo pois nao
permite a discussdo pela sociedade. A pesquisa apontou como verdadeira a
hipotese de que o orcamento publico € disputado pela sociedade num espaco que
as variaveis do conjunto das finangas publicas ndo sé@o colocadas. Para corrigir as
falhas da democracia, dos ciclos eleitorais, a proposta € a radicalizacdo da mesma,
com mais transparéncia, maior participacao da sociedade.

Palavras-Chave: financas publicas, gestdo publica, transparéncia, participacao.



ABSTRACT

The State of Rio Grande do Sul lives a permanesugaficrisis, as perceived in the 1950s. In
1965 he began his financing through Bond Markete high levels of investment in the
1970s, were made available through debt. This geogave rise to a great fiscal crisis. In the
1980s inflation slowed the effects of the imbalanicethe 1990s, the neoliberal wave of
reduction of the State in the Economy, the Govemtmencourages Britto privatized
companies and the output of servers through the, RO®ever, does not seek to fiscal
adjustment. In 1998 the Union shall assume thesdebthe state, but at great cost to future
generations. Governments from 1999 to 2006, willnbere debt managers. In 2007 the
Government Yeda seeks the "zero deficit" with otdcfices. Sale of shares Banrisul and
renegotiation of the debt with the World Bank, asllvas wage squeeze and reducing the
number of servers. The result is achieved artificid he security is really a serious problem,
but the solutions always fall on the servers, withthe presentation of actual information
about the true size of the deficit. The number evers, reduce, year by year since 1993,
reducing the proportion in the population, espécia social areas, showing the damage to
the population. The participation models implemdntethe state since 2001 have limitations.
Among the models studied the Participatory Budges the only premise was to analyze and
influence throughout the budget. The Coredes, teeépsing the regional coverage area and
saw mere directors of elections for the Popular S0tation process that brings more
alienation because it allows the discussion by etpciThe survey showed as true the
hypothesis that the public budget is disputed leydbmpany in an area that the variables of
all the finances are not put public. To correct tlagvs of democracy, election cycles, the
proposal is the radicalization of the same, withrensansparency, greater participation in
society.

Keywords: public finance, public management, transpcy and participation.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho de conclusdo de curso pretende investigar as causas que
levaram o Estado do Rio Grande do Sul a situacdo de desequilibrio fiscal,
verificando as politicas de ajuste que 0s governos recentes executaram para reverter
a situacdo e o que isto gera de efeitos para a sociedade gaucha em relacdo aos
servigos publicos.

O Rio Grande do Sul é um dos Estados mais importantes do Brasil, esta
entre as primeiras colocacdes em varios quesitos, como PIB, renda per capita,
exportacdes, qualidade de vida, educacao, etc. No entanto, a situacdo fiscal tem
levado a piora em varios aspectos, no comparativo com as demais unidades da
federacao e, portanto, com o desempenho geral do Brasil.

Sempre nos orgulhamos dessas posi¢cdes, mas ultimamente estamos
ocupando as ultimas colocacdes em desempenho fiscal, com a maior divida em
relagdo a receita, com o maior percentual de inativos em relagdo aos servidores
ativos do Estado, indicadores de educacao, entre outros.

Assim, a questdo principal a ser enfrentada € como a sociedade gaucha
convive por tanto tempo com a situacdo de desequilibrio. A hipotese a ser
comprovada € de que a “disputa” do orcamento estadual se da num espaco onde o0s
atores sociais nao dispéem das informac¢des completas e procuram atender as suas
demandas especificas, conforme 0s interesses de seus setores.

As discussOes orcamentarias sdo realizadas sem que as variaveis das
financas publicas sejam colocadas a disposicdo da sociedade. No entanto, o estudo
pretende verificar se 0s atores sociais estdo realmente dispostos a contribuirem,
cada um com sua parcela, para que as financas publicas tenham o equilibrio
necessario para atender as demandas, principalmente daqueles setores que sao
mais importantes para o desenvolvimento social, como a Educacdo, Saude e
Seguranca Publica, entre outros.

A metodologia serd o estudo dos modelos teoricos relacionados com
equilibrio fiscal, a pesquisa historica através dos estudos realizados sobre o
endividamento do Rio Grande do Sul e 0 uso de dados estatisticos, disponibilizados
pelos érgdos publicos estaduais e outros estudos sobre o orgamento do Estado,

evidenciando o desequilibrio permanente.
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A andlise das politicas fiscais, com foco nos ultimos 16 anos, procurara
identificar se elas foram eficazes para a reducdo do problema. Os modelos de
participacdo popular experimentados no Estado serdo estudados com o objetivo de
identificar o seu reflexo na disputa do orcamento.

O trabalho esta organizado em seis capitulos, incluindo esta Introducéo.

O segundo Capitulo se dedicara a expor os modelos tedricos que se
relacionam com o problema do equilibrio orcamentario. Em destaque estara o
Modelo Keynesiano, hegemonico até o final da década de 1970, que levou os paises
desenvolvidos ao chamado Estado do bem estar social, mas que viu seu
esgotamento a partir das crises fiscais dos paises centrais. No caso do Rio Grande
do Sul identifica-se a aplicacdo deste modelo, de forma tardia, em especial na
década de 1970, através do elevado percentual de investimentos nos orcamentos.

O Modelo da Equivaléncia Ricardiana, desenvolvido originalmente por
Ricardo, mas reintroduzido no debate tedrico na década de 1970 por Barro, busca
provar a hipotese de que a opcdo pelo endividamento gera o mesmo efeito na
demanda agregada que o aumento de impostos, para satisfazer o déficit publico.
Pressupfe que a sociedade pode, racionalmente, optar entre endividamento e
aumento de tributos.

Encerrando o segundo Capitulo, os modelos utilizando ferramentas da
econometria, que procuram verificar em que condicbes as politicas fiscais séo
sustentaveis, ou seja, se estdo sendo eficazes na geracdo de capacidade de
pagamento das dividas publicas. Utilizam, para isto, o parametro dos superavits
primarios, cujos valores presentes devem satisfazer o custo do endividamento.

O terceiro Capitulo vai investigar as causas historicas do endividamento
do Estado do Rio Grande do Sul. Este processo, em que pese a literatura defina
como iniciado na década de 1970, possui evidéncias de uma cultura mais antiga e
gue acompanha o préprio processo de formacéo do Estado.

E evidente que na década de 1970 existe uma elevacdo substancial no
endividamento, em especial pela insercdo no Mercado de Titulos, que passa a
financiar os déficits constantes. Este processo levard ao esgotamento fiscal do
estado, j& na década de 1980, chegando aos anos 1990 numa situacdo
insustentavel. A década de 2000 é marcada pelo engessamento dos governos

estaduais que passam a meros pagadores de dividas.
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O quarto Capitulo discute a Previdéncia Publica Estadual. Um dos
principais problemas apontados nos estudos recentes é que déficit das contas do
Estado é agravado pelos altos gastos com Inativos. No entanto, os numeros
disponiveis serdo confrontados com uma analise mais prudente, em que pese nem
sempre os dados serem apresentados de maneira correta. Em algumas situagoes o
seu uso é mais politico do que técnico.

No quinto Capitulo serdo apresentadas as politicas de ajuste fiscal, tanto
pelo lado da receita quando da despesa, dos ultimos cinco Governos. Este recorte
temporal se justifica pelas melhores condicbes de comparacdo entre os periodos,
dada a estabilizac&o inflacionaria, bem como, pelo objetivo principal que € o de criar
condicOes para sair desta crise fiscal.

O sexto Capitulo serd dedicado ao estudo dos principais modelos de
participacdo popular que a sociedade gaucha experimentou nos ultimos vinte anos,
em especial, como ocorre a interlocucdo dos atores sociais com o Governo, através
dos diversos féruns, bem como, o grau de envolvimento dos grupos sociais com a
crise fiscal do estado, em especial, quando da discussdo do orcamento estadual.

Por fim, as conclusfes sobre as causas que levaram o Rio Grande do Sul
a esta situacdo de desequilibrio. As consideracdes sobre as politicas que
procuraram ajustar as financas publicas. Daremos atencéo especial a verificagdo da
hipdtese levantada quanto a participacdo da sociedade na solucdo deste grave
problema, que atinge diretamente a populacéo no seu dia a dia com a diminuicéo da

qualidade e até mesmo a falta de servi¢os publicos.
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2 OS CONCEITOS SOBRE EQUILIBRIO FISCAL E OS MODELOS TEORICOS
SOBRE O ENDIVIDAMENTO PUBLICO

O endividamento publico € contemporaneo a propria criagdo do Estado
Moderno e perdura por toda a sua existéncia. Existe consenso na literatura que o
endividamento publico, se bem administrado, possibilita a ampliacdo do bem-estar
da sociedade e acarreta o bom funcionamento da economia. Da mesma forma,
realizado em niveis equilibrados, gera maior equidade entre geragfes, evitando a
penalizacdo excessiva da atual, com a maior tributacdo, sendo o seu custo diluido
ao longo do tempo. (SILVA; CARVALHO; MEDEIROS, 2009).

O Investimento Publico possui uma légica similar ao que acontece nas
decisbes de investimentos das familias. Quando resolvem adquirir um bem cujo
valor ndo é disponivel no momento, através do financiamento, ou seja, assumindo
uma divida, este custo sera quitado ao longo de uma boa parte da sua vida.
Exemplo desta situacdo é o financiamento para a aquisicdo de imoveis, cujo
sacrificio sera compensado pela utilizagdo do bem pelas geracgdes futuras.

Para o Estado o endividamento é um instrumento adequado para a
realizacdo de grandes obras, como hidrelétricas, estradas, portos, que levardo um
tempo longo para sua realizacdo. No entanto, estas dividas nao devem
comprometer o orgamento corrente e este gasto deve ser diluido em vérios anos e
gue o crescimento econdmico gerado garanta o retorno financeiro, pelo aumento da
receita tributaria. Para a sociedade o beneficio se dara a partir de sua utilizacdo, em
maior bem estar, permitindo maior satisfacao diluida entre as geracoes.

O objetivo deste Capitulo é apresentar de forma sintética os modelos
tedricos que séo relevantes para as discussdes sobre o tema, destacando o0s
aspectos relacionados ao endividamento do Estado.

A primeira secdo apresenta 0s principais conceitos tradicionalmente
utilizados para a medicao do desempenho fiscal dos Governos, com vistas ao
desenvolvimento do trabalho, bem como, para que tenhamos condi¢cbes de
compreender 0s principais argumentos utilizados nos modelos teoricos.

A segunda secdo descreve o modelo Keynesiano', que hegemonizou o

pensamento econdmico pés-crise mundial de 1929, mais especialmente a partir do

' O modelo Keynesiano € baseado na obra do Economista Inglés John Maynard Keynes, 1983-1946.
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final da segunda guerra mundial, em 1945, s6 sendo contestado a partir das crises
da década de 1970 e 1980, mas ainda utilizado nos anos atuais (HERMANN, 2002).

A terceira secdo trata do Modelo da Equivaléncia Ricardiana?, elaborado
originalmente pelo economista neo classico David Ricardo, mas que foi
reestabelecido por Robert J. Barro em 1974, que passa a disputar com a teoria
keynesiana a hegemonia sobre o tema.

Na quarta secdo, abordaremos o modelo da Sustentabilidade da Divida
Plblica, uma visdo mais contemporanea, desenvolvida a partir de modelos
economeétricos, cuja finalidade é discutir a capacidade de gestdo da divida, em
especial, a partir da evolugdo para um perfil mobiliario do endividamento.

2.1 CONCEITOS USUAIS SOBRE (DES)EQUILIBRIO FISCAL

A literatura e as legislacfes ja definiram os pressupostos para a analise
sobre as condi¢fes fiscais de um ente Publico, com conceitos e modelos bastante
utilizados por organismos Internacionais e que serdao descritos como forma de
auxiliar o leitor na analise do presente trabalho.

Estes conceitos sdo aceitos pelos principais organismos publicos, como
Secretaria do Tesouro Nacional, Secretaria de Estado da Fazenda do Rio Grande do
Sul e Tribunal de Contas do Estado, bem como, na legislacdo pertinente, como as
Leis 4.320/1964 e LC 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal e sdo descritos

nos Quadros 1 a 3.

Quadro 1 - Conceitos sobre Divida Publica

Divida Flutuante Constituida pelas operag8es por antecipacéo de receitas, restos a pagar,
servicos da divida a pagar. E a divida de CURTO PRAZO

Divida Fundada ou Dividas assumidas, para amortizacdo em prazo superior a 12 meses.

Divida Consolidada Representa a divida de LONGO PRAZO

Divida Mobiliaria Representada por titulos emitidos pela Unido, inclusive os do Banco
Central do Brasil, Estados e Municipios

Divida Contratual Divida contraida a partir de contrato com credor, com prazos e forma de
pagamento previamente estabelecidos

Divida Interna Divida denominada em moeda corrente do pais

Divida Externa Divida denominada em outras moedas que ndo a corrente

Operacao de Crédito Operacdes com os titulos publicos e empréstimos

Servico da Divida Compreende o pagamento de juros e amortizacdes da divida publica.

Fonte: Elaboragéo propria (2012)

> 0 modelo da Equivaléncia Ricardiana é baseado originalmente na obra do Economista inglés David
Ricardo, 1772-1823, e reescrita por Robert Barro, em 1974 através do Artigo “Are Government
Bonds Net Wealth”, no Journal of Political Economy, 81, p. 1095-1117.
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Quadro 2 - Conceitos Orcamentarios

Conceito Descricédo
Receita Corrente - RC | Somatério das receitas tributarias (Impostos e Taxas), de contribui¢des,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias
correntes e outras receitas correntes.

Receita Corrente | Receitas Corrente deduzidas as parcelas entregues aos Municipios por

Liquida - RCL determinacao constitucional e a contribuicdo dos servidores para custeio
do sistema de previdéncia.

Receita Liquida Real - | Base para o pagamento da divida com a Unido. Excluem-se os

RLR recebimentos do Fundef/Fundeb.

Receita de Capital - | Decorrente das operacfes de crédito, venda de bem patrimonial,

RK recebimento de empréstimos concedidos e recebida de outros entes para

aplicar em despesas de capital
Despesas para a manutencdo das atividades do Estado, como

Despesa Corrente

DC pagamento aos servidores, fornecedores, etc.

Despesa de Capital - | Despesas com investimentos, inversfes, obras, maquinas e

DK equipamentos, veiculos, etc., cujo resultado seja a incorporacdo de
patriménio ao Estado.

Resultado Nominal Resultado das Receitas Totais menos as Despesas Totais

Resultado Primério Resultado das Receitas Totais menos as operagdes de crédito e outras

receitas financeiras, e da Despesa Total menos o servico da divida e
outras despesas financeiras e amortizacdes.E medida para verificar as
condicdes para pagamento dos juros e encargos da divida publica

Fonte: Elaboracéo propria (2012).

Quadro 3 - Conceitos sobre relaces entre divida e orcamento

Relacgéo Divida/RCL Estabelece a relagéo entre o estoque da divida e o montante de receitas
orcamentdrias de propriedade do estado.
Relacgéo Divida/RLR Utilizada para verificar as condicdes de pagamento da divida, excluidas

as parcelas de receita de outros entes federados, bem como, de receitas
duplicadas, como o Fundef/Fundeb.

Relacéo Divida/PIB Utilizada para verificar se a relagdo entre a producao interna de um
Estado e o seu endividamento

Fonte: Elaboracéo propria (2012)

2.2 O MODELO KEYNESIANO

Na década de 1930, sob os efeitos da crise de 1929, o debate era
centralizado na discusséo sobre as medidas que os Governos teriam que tomar para
superar as graves consequéncias daquele episodio®. Neste cenario emerge o
pensamento de J.M. Keynes, mais especificamente em 1936, com a obra “A Teoria
Geral do Emprego, do Juro e da Moeda”.

Embora a obra tenha sido publicada na segunda metade da década de
1930, com boa repercussdo no meio académico, somente apds a segunda guerra
mundial passa a ter grande influéncia sobre a atuacdo do Estado na economia. Em

gue pese a hegemonia Keynesiana, em especial até o final da década de 1960 e

o “episodio” referido é a quebra da bolsa de Nova York, em 1929, que reduziu drasticamente o PIB
estadunidense, gerando fechamento de fabricas, desemprego, etc.
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meados de 1970, o debate sobre politica fiscal e divida publica divide opinibes
(HERMANN, 2002).

Em linhas gerais, ajustado ao problema da crise da década de 1930,
Keynes desenvolve sua teoria tomando como base a “[...] desconfian¢ca dos “homens
de negocio” acerca do comportamento futuro da demanda agregada.” (TERRA,;
FERRARI FILHO; CONCEICAO, 2009, p. 6). Sem expectativas para a realizacdo de
sua producéo, estabelece-se um ciclo de crise com o aumento do desemprego,
diminuicdo da renda dos individuos e ao fim do produto do pais. Este € o ponto de
partida da Teoria Keynesiana que se definiu como o “principio da demanda efetiva”.

Hermann (2002, p. 4-5), sintetiza o problema da incerteza:

[...] quando as expectativas se tornavam desfavoraveis ao investimento,
gerando desemprego, ndo havia qualquer tendéncia endégena a sua
recuperacdo. Ao contrario, como o gasto determina a renda agregada, a
retracdo dos investimentos tende a penalizar a renda das préprias
empresas, realimentando o pessimismo das expectativas. Essa tendéncia
era ainda reforcada pelo efeito multiplicador da queda dos investimentos
sobre a renda agregada, através da retragdo induzida no consumo.

Neste cenario, Keynes propde que ao Estado cabe o papel de
coordenacao sobre a atividade econémica, desempenhando um papel anticiclico, de
carater permanente, jA que as crises seriam inerentes ao sistema econdmico
capitalista, num ambiente de livre mercado (HERMANN, 2002). A intervencéo
estatal, garantindo a existéncia de demanda agregada, construiria um ambiente
favoravel ao investimento privado e a possibilidade de retorno em termos de lucro
aos agentes privados.

Mas entdo Keynes seria defensor da intervencdo estatal através da
irresponsabilidade fiscal via endividamento publico? N&o. Esta é a associacdo que
criticos de sua teoria fazem, principalmente pela utilizagdo, por muitos governos, de
maneira irresponsavel, de desequilibrios fiscais justificados no Modelo Keynesiano.
Este processo efetivamente levou os Estados Nacionais a grandes crises de
endividamento na década de 1980 e que, em algumas situagdes, perduram até os
dias atuais.

No entanto, Keynes defendia que a intervencdo estatal no periodo de
crise devolveria ao mercado a capacidade de gerar novos investimentos lucrativos

retomando a atividade econdmica a niveis anteriores a crise. Assim, restabelecendo



22

a demanda agregada, a economia geraria os tributos necessarios para o pagamento
do esfor¢o que o Estado realizou no periodo anterior.

O Estado teria que lancar mao dos instrumentos das politicas tradicionais,
a monetaria e a fiscal, com um carater de mobilizacdo da economia. Para Hermann
(2002, p. 5) “a coordenacdo entre as politicas fiscal e mon