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RESUMO: O objetivo deste artigo consiste em analisar a situagdo fiscal do Estado do Maranhdo entre
1991 e a renegociagdo da divida financeira dos Estados pela Unido, ocorrido em 1997. Inicialmente ¢é
analisada a evolucdo da receita nao financeira. Em seguida, ¢ discutido o crescimento da despesa. Na
oportunidade, constata-se que, embora tenha havido um crescimento da receita estadual, suas contas
publicas apresentaram uma deterioragdo expressa na queda do superavit primario. Nesse sentido, a
elevagdo da despesa com pessoal (ativo + inativo) e das “demais despesas” se constituiram nas principais
variaveis para o agravamento fiscal. Além disso, como complicador dessa situagdo, registrou-se o
declinio dos investimentos ptblicos com seus efeitos negativos sobre a infraestrutura econémica e social
do Estado do Maranhéo.
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ABSTRACT: The purpose of this article is to analyze the fiscal situation of the State of Maranhdo
between 1991 and re-structuring the financial debt of Brazilian States occurred in 1997. Initially is
analyzed the evolution of non-interest revenue. Then, is discussed expenditure growth. On that occasion,
although the state revenue increased, its public accounts showed a deterioration expressed by the decline
in primary surplus. The increase in personnel expenditure (active + inactive) and “other expenditure”
constituted the main variables for the worsening fiscal. Moreover, as complicating this situation, there
was a decline in public investiment with its negative effects on the economic and social infrastructure of
State of Maranhao.
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1. INTRODUCAO

A situagdo fiscal do setor publico brasileiro, composto pelo Governo Central,
Banco Central, Estados, Municipios ¢ Empresas Estatais, apresentou uma piora
significativa apds a queda da inflacdo promovida pelo Plano Real em julho de 1994.
Essa deterioracdo ¢ percebida pelo surgimento de recorrentes déficits primarios,
definido com a diferenca entre a despesa ndo financeira e receita ndo financeira. No
caso dos Estados e Municipios, o resultado primario médio, que havia obtido um
superavit de 0,7% do PIB em 1991/1994, apresentou um déficit de 0,6% do PIB em
1995/1997. Quanto aos determinantes dessa deterioracdo das contas publica no ambito
dos Estados, Giambiagi e Além (2000) afirmam que, apds 1994, as principais varidveis
para essa piora fiscal estiveram relacionadas com o aumento do gasto com o
funcionalismo, associado a concessdo de generosos reajustes salariais, € ao peso
crescente dos inativos na composi¢ao da folha de pagamento. Velloso (1998) enfatiza
também que a principal varidvel explicativa para a piora dos resultados primarios das
unidades subnacionais, depois do Plano Real, consistiu no agravamento do problema
previdencidrio.
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Esse diagnoéstico apresentado por Giambiagi e Além (2000) e Velloso (1998)
apesar de sua importdncia para identificar, em linhas gerais, as varidveis que
contribuiram para o agravamento das contas publicas estaduais, ¢ limitado quando se
procura analisar de forma individualizada, por Estado, a participa¢do de seus elementos
da despesa e receita para a deterioragao fiscal entre 1991 e 1997. Assim, visando o
estudo da situagdo fiscal de um caso especifico, este artigo tem como objetivo analisar
os determinantes do agravamento das contas publicas do Estado do Maranhao entre
1991 e a renegociagdo da divida publica dos Estados e do Distrito Federal pela Unido,
ocorrido em 1997".

Quanto a estrutura, o artigo divide-se em trés partes, além da introdugdo. Na
segunda secdo, ¢ discutida a evolugdo da receita primaria (ndo financeira) do Estado do
Maranhdo, que apresentou um reduzido crescimento entre 1991 e 1997. Na terceira
secdo, considerando o mesmo periodo, ¢ analisada a despesa primaria e financeira
(pagamento de juros e amortizagdo da divida publica) e sua relacdo com o agravamento
fiscal maranhense. Na quarta se¢do, sdo realizadas as consideragdes finais.

2. AEVOLUCAO DA RECEITA PRIMARIA ENTRE 1991 e 1997

A receita ndo financeira do Estado do Maranhdo apresentou uma variacao
positiva de 0,19% do PIB entre 1991/1994 e 1995/1997. Porém, esse crescimento na
receita ndo evitou que seu superavit primario, que registrara 2,33% do PIB em 1991,
declinasse para apenas 0,94% do PIB em 1997. A explicagdo para esse fato reside
principalmente no crescimento da despesa ndo financeira, a qual serd discutida na
proxima se¢do, superior ao da receita primaria no referido periodo (Tabela 1).

Quanto a evolugdo das receitas, a contribuicao previdenciaria e “outros tributos”
? se destacaram. J4 o imposto sobre operagdes relativas & circulagio de mercadorias e
sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo (ICMS), a principal fonte de receita propria dos governos subnacionais,
teve um crescimento apenas marginal no periodo. Em sentido oposto, as transferéncias
correntes e de capital e as “demais receitas > apresentaram um declinio (Tabela 1).

O crescimento da economia maranhense, que apresentou uma taxa média de
2,6% entre 1991 e 1997, foi uma importante variavel explicativa para a elevacdo da
receita total. No entanto, ¢ necessario analisar trés (3) outros fatores que concorreram
também para a evolugdo das receitas orcamentarias do Estado do Maranhdo: a inflacao,
a “Lei Kandir” e o Fundo Social de Emergéncia (FSE).

No primeiro, a inflacdo influenciou negativamente a receita or¢amentaria
mediante o “efeito Tanzi (1977)”. Esse consiste no declinio do valor real da receita
tributaria provocado pela combinacdo de altas taxas de inflagdo, que se verificaram na
primeira metade dos anos 1990, e atrasos na arrecadacdo de tributos. Como existe uma
defasagem de tempo entre o fato gerador dos tributos e sua efetiva arrecadagdo pelos
cofres publicos, a presenca de uma inflagdo elevada contribui para reduzir em termos
reais a receita tributéria.

O setor publico brasileiro, porém, procurou minimizar esses efeitos negativos da
inflacdo mediante a utilizacdo de dois procedimentos. O primeiro, diminuindo o
intervalo de recolhimento dos tributos. O segundo, indexando o valor a ser cobrado dos

! Essa renegociagdo foi consubstanciada pela Lei n® 9.496, de 11 de setembro de 1997. Além disso, em
fungdo da deterioracdo fiscal dos Estados brasileiros ocorrida na segunda metade dos anos 1990, que
poderia comprometer o processo de estabilizagdo iniciado com o Plano Real, o referido acordo da Unido
com os governos subnacionais trazia consigo um Programa de Reestruturagdo e de Ajuste Fiscal de
Longo Prazo para cada unidade da Federagao.

? Dentre “outros tributos”, destaca-se o imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA).

3 Composta de receita patrimonial e venda de servigos.
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contribuintes a inflacdo, com a criagdo da Unidade Fiscal de Referéncia (UFIR) como
medida de valor e pardmetro de atualizagdo monetaria de tributos, pela lei n° 8.383, de
30/12/1991. Assim, mediante essas medidas, foram minimizados os impactos negativos
da inflacdo sobre a arrecadag¢do. Nesse sentido, a receita tributdria média maranhense,
que havia obtido um valor de 6,41% do PIB entre 1991 e 1994, ndo apresentou uma
diferenca significativa com o periodo 1995/1997, cuja média atingiu 6,68% do PIB
(Tabela 1), nao obstante o declinio verificado na inflagao.

No segundo, a “Lei Kandir”, que estabeleceu as normas gerais relativas ao
ICMS, apresentou impactos negativos sobre a receita tributaria estadual. De acordo com
essa lei, a exportagdo de produtos primarios e produtos industrializados semi-elaborados
ficariam também isentos da cobranca do ICMS. Porém, antes de sua vigéncia, a
Constituicao Federal de 1988, em seu texto original, estabelecia imunidade do ICMS
nas exportagdes apenas para produtos industrializados. Além disso, delegava a lei
complementar estabelecer a cobranga de ICMS sobre produto industrializado
semielaborado destinado ao exterior. Nesse caso, o Art. 1°, da Lei Complementar n°® 65,
de 15 de abril de 1991, definia como produto industrializado semielaborado aquele:

I — que resulte de matéria-prima de origem animal, vegetal ou mineral sujeita ao
imposto quando exportada in natura.

II — cuja matéria-prima de origem animal, vegetal ou mineral ndo tenha sofrido qualquer
processo que implique modificacdo da natureza quimica originaria.

IIT — cujo custo da matéria-prima de origem animal, vegetal ou mineral represente mais
de sessenta por cento (60%) do custo do correspondente produto, apurado segundo o
nivel tecnoldgico disponivel no Pais.

Portanto, ap6s a implementa¢do da Lei Kandir, a exportagdo de todos os
produtos primdrios e de uma série de produtos industrializados semielaborados,
conforme definidos acima, deixaram de ser tributados pelo ICMS. Além disso,
possibilitou o aproveitamento do crédito tributario relativo a entrada de mercadorias
destinadas ao ativo permanente (bens de capital) das empresas nacionais. Assim, em
funcao dessas mudangas, a “Lei Kandir”, por um lado, contribuiu para reduzir os custos
de producdo das exportagdes brasileiras bem como tornar a producdo doméstica mais
competitiva em relacdo as importagdes, sem a necessidade de promover uma
desvalorizagdo nominal da taxa de cambio (KUME e PIANI, 1997), o que representou
uma espécie de desvalorizacao “fiscal” com o objetivo de melhorar os saldos da balanga
comercial brasileira.

No entanto, por outro, ela implicou, no curto prazo, em perda de receita fiscal
por parte dos governos subnacionais. No caso especifico do Estado do Maranhao, cujas
exportagdes de produtos primarios e produtos industrializados semielaborados haviam
contribuido com 8,4% do ICMS total arrecadado no periodo 1994/1995°, foi registrada
uma queda na arrecadacdo desse tributo, que passou de 6,42% do PIB em 1996 para
5,35% do PIB em 1997 (Tabela 1).

No terceiro, o FSE, instituido em 1994 pela Emenda Constitucional de Revisao
n° 1, vigorou nos exercicios financeiros de 1994 e 1995. Depois transformado em Fundo
de Estabilizagdo Fiscal (FEF), pelas Emendas Constitucionais n° 10 e 17, para vigorar

* A Lei Kandir (Lei Complementar n°® 87, de 13 de setembro de 1996) substituiu o Decreto-Lei n® 406, de
31 de dezembro de 1968, o qual estabelecia, até entdo, as normas gerais de direito financeiro que incidiam
sobre o ICMS.

. ~ ICMS Exportagd
> O coeficiente entre o ICMS sobre as exportagdes e o ICMS total, —— P

ICMS Total
fiscal do estado em relagdo as exportagdes. Nesse aspecto, o Estado do Maranhdo ao registrar um

coeficiente médio de 8,4%, no bi€nio 1994/95, apresentou o maior valor entre os estados nordestinos,
seguido do Estado de Alagoas, cujo coeficiente médio foi de 6,4% (Kume e Piani, op. cit.).

, indica a dependéncia
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no periodo 1996/1999, se constituiu num instrumento pelo qual a Unido reduziu suas
despesas de transferéncias para Estados e Municipios’. Seu objetivo foi contribuir para a
efetivacao do ajuste fiscal no ambito federal, considerado, pelo governo da época, como
uma condi¢do necessaria para o sucesso do Plano Real, implementado em julho de
1994.

Na sua composi¢do, o FSE/FEF era constituido basicamente pelas seguintes
receitas:

a) pelo produto da arrecadacdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza
(IR) incidente na fonte sobre pagamentos efetuados, a qualquer titulo, pela Unido,
inclusive suas autarquias;

b) vinte por cento (20%) do produto da arrecadacdo de todos os impostos e
contribuigdes da Unido, j4 instituidos ou a serem criados, excetuado o previsto no item
anterior.

Quanto ao fluxo de recursos fiscais arrecadados, o FSE/FEF obteve uma média
de 1,3% do PIB em 1996/1998, ampliando, portanto, os graus de liberdade da execugdo
or¢amentaria do governo federal. Porém, a subtracdo de uma parcela do IR e do imposto
sobre produtos industrializados (IPI), tributos que formam o fundo de participacao dos
estados (FPE), provocou o declinio das transferéncias intergovernamentais
(constitucionais) aos governos subnacionais. No Estado do Maranhdo, em virtude desse
expediente, o valor médio de suas receitas de transferéncias correntes e de capital, que
havia sido de 13,37% do PIB em 1991/1994, declinou para 13,13% do PIB no periodo
1995/1997 (veja Tabela 1).

Em resumo, a “Lei Kandir” e o FSE/FEF se constituiram em fatores inibidores
da elevacdo da receita orcamentaria dos estados brasileiros entre 1991 ¢ 1997. No caso
do Estado do Maranhdo, foram decisivos para o baixo crescimento do ICMS e para a
reducdo das transferéncias correntes e de capital, ndo obstante o crescimento econdomico
registrado no periodo.

Finalmente, deve-se destacar a seguinte caracteristica da receita orgamentdria
maranhense. Embora tenha ocorrido um declinio das receitas de transferéncias correntes
e de capital, conforme analisado acima, a sua participacdo relativa na receita total
manteve-se elevada e registrou uma média de 64,04% no bi€nio 1995/1997 (Tabela 2).
Por outro lado, o ICMS, que representava a principal fonte de receita propria estadual
no mesmo periodo, teve uma média de apenas 29,87% no referido periodo,
caracterizando, assim, a presenca de uma reduzida autonomia fiscal do Estado do
Maranhao para o financiamento de suas despesas correntes e de capital.

6 Apds a Constituicdo Federal de 1988 ocorreu um movimento de descentralizagdo fiscal, que mediante o
aumento das aliquotas de transferéncias constitucionais elevou a participagdo relativa dos estados e
municipios na receita da Unido (Dain, 1995). Nesse sentido, o FSE/FEF representou um processo oposto
a essa tendéncia, ao reduzir as transferéncias constitucionais da Unido para Estados e Municipios.
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Tabela 1 - Déficit Primario e Necessidades de Financiamento Bruta do Estado do
Maranhdo em % do PIB (1991-1997)

Valor Médio Vari?géo Decomposicio
entre S c
Especificacio | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 91/94 | 95/97 | 19911994 ¢| 9@ V2riagdo das
NFB° em
A) | B) | 19951997 %)
. (B)- (A)
I Receita 18,23 | 19,88 | 21,76 | 21,38 | 22,04 | 19.84 | 19.64 | 2031 | 20,50 0,19
Primaria
1.1 Receita 6.09| 650 | 601| 7.06| 722 7.02| 580 641| 668 027
Tributaria
1.1.1 ICMS 590 | 6,10 559 | 6.65| 6.62| 642 | 535| 6.06]| 6,13 0,07
1.1.2 Qutros 0.19| 040| 042| 041 060 060 045 035| 055 0,20
Tributos
1.2 Contribuigdo | 351 33| 39| 045| 055| 073| 050| 038| 059 021
Previdenciaria
1.3 Transf.
Correntes e de 11,62 | 12,97 | 15,12 | 13,77 | 1422 | 12,05 | 13,14 | 1337 | 13,13 0,24
Capital
1.4 Demais 0.15| 0,08 | 024 0.10| 005| 004| 020] 015| 0,09 0,06
Receitas
2. Despesa 15,90 | 19,45 | 18,92 | 1934 | 19,46 | 19,32 | 18,58 | 18,40 | 19,12 0,72
Primaria
2.1 Pessoal Ativo | 5,38 | 591 | 636 | 7,61 | 847 | 819 | 721 | 631 | 7,95 1,64
2.2 Outras
compras debense | 2,41 3,51 4,03 3,98 2,58 | 2,36 | 2,78 3,48 2,57 -0,91
servicos
2.3 Investimento | 3,56 | 443 | 4,04 | 2,61 | 1.85| 249 | 352| 3.66| 262 -1,04
2.4 Transf.
Intergoverna- 181 1.82] 1.49| 1.87| 1,88 1,80 | 1,73| 1,76 | 1,80 0,04
mentais’
2.5 Pessoal
; 104 | 148 ] 1.80| 225| 251 | 272 | 281 | 1,64 268 1,04
Inativo
2.6 Inverses 124 154 052] 009] 014| —*| | 084] 005 0,79
Financeiras
2.7 Demais 046 | 076 | 068 ] 093] 2,03| 1,76 | 053] 0,71 | 144 0,73
Despesas
é_?;ﬁ"tpnma“o 2,33 [-043 | -2,83 | -2,04 | -2,58 | -0,52 | 0,94 | -1,91 | -1,38 0,53 72,60
4. Juros Liquidos
o Divida Bk | 146 | L14 | LI8 | 127 129 | 140 | 195| 126 | 154 0,28 38,35
0. Amortizagdo da | o 5q | g3 | 004 | 054 | 065| 071| 055| 072 064 -0,08 -10,95
Divida Publica
6. Nec. de Financ.
Bruta (3+4+5) 028 | 1,54 071 | 023 | 0,64 | 1,59 | 1,56 | 0,07| 0,80 0,73 100,00

Fonte: IBGE, 2000. Elaboragdo do autor.

Notas: 1. No calculo do déficit primario sdo feitos os seguintes ajustes na receita e despesas. Na receita ndo sdo computadas as receitas
financeiras (juros recebidos), alienagdes de bens e operagdes de crédito. Quanto as despesas, ndo sdo contabilizados os juros
¢ amortizagdes pagas.

2. Transferéncias correntes para municipios.

3. Sinal negativo significa superavit: (-) = superavit primario;
4. (---) significa valores abaixo de 0,01% do PIB;
5. Considerando que 0,73% do PIB da NFB corresponde a 100%, tem-se a seguinte decomposigéo: Déficit Primario

(0,53/0,73) = 72,60%; Juros Liquidos da Divida Pubica (0,28/0,73) = 38,35%; Amortiza¢do da Divida Publica (-0,08/0,73)

=-10,95%.
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Tabela 2 - Participagao relativa (%) da receita primaria e despesa primdria do Estado do
Maranhdo entre 1991 e 1997

Itens Média | Média
1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1991/ | 1995/
94 97

1. Receita Primaria | 100,0 | 100.0 | 100.0 | 100,0 | 100.0 | 100,0 | 100.0 | 100,0 | 100.0
1.1 Receita 3340 | 32,69 | 27.61 | 33.02| 3275 | 3538 | 2953 | 31.68 | 3255
Tributaria
1.1.1 ICMS 3236 | 30.68 | 25.68 | 3110 | 30,03 | 3235 | 2724 | 2995 | 29.87
1.1.2 Outros 104 201 193 192 272| 303| 220| 173] 268
Tributos
1.2 Cont. 202 165| 179 210| 249| 367 254| 189| 290
Previdenciaria
1.3 Transferéneias | ¢34 | 6594 | 6048 | 6440 | 6451 | 6073 | 6690 | 6571 | 64.04
(Correntes+Capital)
1.4 Demais 084 | 042| 1,02 048] 022] 022] 1.03| 072] 051
Receitas

2. Despesa Primaria | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

2.1 Pessoal Ativo 33,83 | 30,38 | 33,61 | 3934 | 43,52 | 42,39 | 38,80 | 34,29 | 41,57

2.2 Outras Compras | 15 15| 1e04 | 2130 | 2057 | 1325| 1221 | 1496 | 1876 | 1347
de bens e servigos

2.3 Investimento 22,38 | 22,77 2135 13,49 9,50 | 1288 | 18,94 | 19,99 | 13,77

2.4 Transferenc1as. 11,38 9,35 7.87 9,66 9,66 9,31 9,31 9,56 9,42
Intergovernamentais

2.5 Pessoal Inativo 6,54 7,60 9,51 11,63 12,89 | 14,07 | 15,12 8,82 | 14,02

2.6 Inversoes

. : 7791 791 274 o046 0,71 — | 47| 023
Financeiras
2.7 Demais 203 | 395| 359| 485| 1047| 9,14| 287| 38| 7.52
Despesas

Fonte: Obtido da Tabela 1.

3. CRESCIMENTO DO GASTO PRIMARIO E FINANCEIRO E
DETERIORACAO FISCAL NO PERIODO 1991/1997

Uma caracteristica importante dos estados e municipios brasileiros, na segunda
metade dos anos 1990, foi a deterioragdo ocorrida em suas finangas. O resultado
primario conjunto dessas unidades subnacionais, que tinha sido superavitario em 1,4%
do PIB, em 1991, apresentou um déficit de 0,8% do PIB em 1997. No caso especifico
dos estados, as principais variaveis para essa piora fiscal estiveram do lado da despesa
orcamentaria, cujos principais fatores, segundo Giambiagi e Além (2000, p. 164),
foram:

O aumento inicial do gasto com o funcionalismo, associado a
concessdo de generosos reajustes salariais, em alguns poucos casos
por parte das administra¢des publicas que estavam acabando no final
de 1994 e na maioria dos casos por parte das novas administracdes
que assumiram em 1995. () O peso crescente dos inativos na
composicdo da folha de pagamento dos estados, resultados da
combinacdo de: a) regras de ambito nacional favoraveis a passagem
para a inatividade em idade precoce, como a aposentadoria as
professoras — que respondem por uma parte importante da folha dos
estados — aos 25 anos de servico; e b) regras especificas que premiam
certas categorias, com base em legislagdo estadual”
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No caso do Estado do Maranhdo, sua despesa primdria teve um crescimento
médio de 0,72% do PIB entre 1991/1994 e 1995/1997, cujo valor superior ao ganho da
receita primaria contribuiu para a deterioracdo de seu superavit primario em 0,53% do
PIB. Os elementos da despesa ndo financeira que se destacaram para essa piora fiscal
foram os gastos com pessoal ativo e inativo, conforme discutido por Giambiagi ¢ Além
(op.cit.), bem como a rubrica “demais despesas” (Tabela 1).

Analisando inicialmente a despesa com pessoal ativo, verificou-se que seu valor
médio crescera de 6,31% do PIB em 1991/1994 para 7,95% do PIB em 1995/1997. O
entendimento desse aumento relaciona-se, de um lado, a concessdo de generosos
reajustes salariais concedidos pelas administragdes publicas estaduais em meados dos
anos 1990, conforme ressaltado anteriormente e, de outro lado, as elevadas taxas de
inflagdo presentes na economia brasileira entre 1990 e 1994 e sua posterior queda apds
o Plano Real.

Nesse ultimo aspecto, a ligacdo se estabelece através do “efeito Patinkin”. Esse
diferentemente do “efeito Tanzi”, no qual a inflagdo contribui para o aumento do déficit
publico em virtude da reducdo real da receita tributdria, adota o principio pelo qual a
inflagdo reduz o déficit publico, em fungdo da queda real das despesas orcamentarias.
Essa relacdo se manifesta do seguinte modo: suponha que determinada Secretaria de
Estado tenha uma despesa a ser paga no més “t” (M;). O adiamento desse pagamento
para o més seguinte “t+1” (M), em um ambiente de altas taxas de inflagdo, provoca
uma provoca uma significativa queda real das despesas publicas. De fato, com uma
inflagdo de 1.353% ao ano — média verificada entre 1990 e 1994 de acordo com o Indice
Geral de Pregcos—Disponibilidade Interna (IGP-DI) da Fundagdo Getulio Vargas (FGV)
—um atraso de apenas um (1) més nos pagamentos implicava numa reducdo real de 20%
nas despesas orcamentarias.

A operacionalizacdo dessa pratica orcamentaria, no Brasil, ficou conhecida
como controle das despesas na “boca do caixa”. Assim, o adiamento (atraso) das
liberagdes das verbas orcamentarias de custeio e capital (investimento) pelas Secretarias
de Estado e/ou Ministérios tinha o objetivo de reduzir o valor real das despesas.
Portanto, a corrosdo das dotacdes orcamentarias pela inflagdo — o “efeito Patinkin” — se
constituiu em um mecanismo eficaz de controle das despesas publicas na primeira
metade dos anos 1990 (Franco, 1995; Bacha, 1994; Cardoso, 1997).

Considerando as despesas com saldrios, apesar de ndo poderem ser controladas
mediante o adiamento das liberagdes das verbas or¢amentirias como os gastos de
custeio e investimentos, essas também foram beneficiadas pela inflagdo. Nesse caso, o
mecanismo utilizado consistiu em procrastinar o atendimento das reivindicagdes
salariais ou atendé-las apenas parcialmente, que associados a acelerag¢do inflacionaria
provocavam uma reducdo real dos salarios. Assim, apds a queda vertiginosa das taxas
de inflacdo e sua posterior estabilidade promovida pelo Plano Real, o setor publico
brasileiro perdia uma importante aliada para a contencdo de seus gastos correntes e de
capital. Portanto, a conjugacdo de reajustes salariais ¢ a queda da inflagdo, ocorrida em
meados dos anos 1990, contribuiram para a elevacdo da despesa média com pessoal
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ativo’ no Estado do Maranhdo entre 1991/1994 e 1995/1997°,

Quanto a despesa com inativos, seu crescimento esteve relacionado ao regime
previdenciario da Constituicdo Federal de 1988 para o setor publico, cujas principais
caracteristicas foram:

* Aposentadoria integral por tempo de servi¢o: 35 anos para homens e 30 anos para
mulheres. No caso dos professores, para ambos os sexos, esse tempo era reduzido em 5
anos.

= Aposentadoria proporcional ao tempo de servigo: 30 anos para homens e 25 anos para
mulheres.

As possibilidades propiciadas por essas regras permitiram que um contingente
nao desprezivel de servidores publicos obtivesse uma aposentadoria antes dos 50 anos.
Assim, uma professora que comecasse a trabalhar com 23 anos poderia obter
aposentaria integral aos 48 anos de idade. Além disso, uma mulher exercendo outra
funcdo no setor publico obteria uma aposentadoria proporcional antes de completar 50
anos, caso tivesse comecado a trabalhar aos 24 anos. Portanto, esse regime
previdencidrio, bastante permissivo para a obten¢do da aposentadoria precoce no setor
publico, contribuiu sobremaneira para elevar os gastos previdenciarios nos Estados
brasileiros entre 1991 e 1997.

No caso especifico do Estado do Maranhdo, o crescimento do valor médio das
despesas com pessoal inativo, o qual passou de 1,64% do PIB em 1991/1994 para
2,68% do PIB em 1995/97, foi fundamental para a queda do superavit primario nesse
periodo’ (Tabela 1). Em fungdo dessa trajetoria, a participagio relativa do gasto
previdenciario na despesa primdria se elevou de 6,54% em 1991 para 15,12% em 1997,
representando, assim, uma inusitada elevagdo de 131,2% em apenas seis (6) anos
(Tabela 2). Ademais, analisando somente a despesa com pessoal total (ativo + inativo)
verifica-se também um crescimento continuo dos das despesas com previdéncia, cuja
participagdo relativa saltou de 16,2% em 1991 para 28,1% em 1997 (Tabela 3).

Tabela 3 - Participacdo Relativa em (%) do Gasto com Pessoal do Estado do Maranhao
entre 1991 e 1997

Média | Média

Gasto com Pessoal 1991 1992 1993 1994 | 1995 | 1996 | 1997 1991/94] 1995/97

1. Pessoal Ativo 83,8 80,0 779\ 77,2 77,1 75,1 | 71,9 79,7 74,7
2. Pessoal Inativo 16,2 20,0 22,11 228 | 229 249 | 28,1 20,3 25,3
Total (1+2) 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 100,00 100,00 100,00 100,0 100,0

Fonte: IBGE, 2000. Elaborac¢éo do autor.

Portanto, a elevacdo da despesa com pessoal total, que obteve uma variacao
média positiva de 2,68% do PIB entre 1991/1994 e 1995/1997, foi a principal variavel
para a queda do superavit primdrio do Estado do Maranhao (Tabela 1). E em virtude
dessa trajetoria, sua participacao relativa na despesa primaria, que havia sido de 40,37%

7 A elevagdo da despesa de pessoal ocorrida nos Estados, apds a implantagdo do Plano Real, foi também
provocada pela seguinte situa¢do destacada por Ardeo e Villela (1996, pag. 26): “Além disso, a legislacédo
relativa a despesa de pessoal envolve a concessdo de um conjunto de beneficios nominais, cumulativos e
periédicos — como triénios, quinquénios etc — que,_ num ambiente de estabilidade de pregos, implicavam
elevacéo real de despesa de pessoal” (grifo nosso).

¥ O crescimento da despesa com pessoal ativo pode ser observado também por sua evolugido na despesa
total. Nesse aspecto, sua participagdo relativa, que fora em média 34,29% no periodo 1991/1994, atingiu
um valor de 41,57% em 1995/1997 (Tabela 2).

? O aumento das despesas com pessoal inativo representou a segunda variavel, em grau de importincia,
para a queda do superavit primario do Estado do Maranhdo entre 1991 e 1997 (Tabela 1).

Revista Economia e Desenvolvimento, v. 13, n. 2, p. 346-359, 2014 353



em 1991, chegou a 53,12% em 1997 (Tabela 2). Além disso, considerando a receita
corrente liquida'® (RCL) como pardmetro, a despesa com pessoal (ativo + inativo), que
representara apenas 34,5% da RCL em 1991, atingiu um valor médio de 62,9% da RCL
no periodo 1996/1997, ultrapassando, portanto, o limite legal fixado pela Lei Camata
(Gréfico 1), cujo valor era sessenta (60%) da RCL.

Grafico 1. Gasto com Pessoal em Relacdo a Receita Corrente Liquida em (% )
no Estado do M aranhao entre 1991 ¢ 1997
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Fonte: Regionalizacdo das Transacdes do Setor Publico, 2 volumes, IBGE,2000. Elaboracdo do Autor.

Outra rubrica que contribuiu para a redugdo do superavit primario do Estado do
Maranhio denomina-se “demais despesas™', cujo valor médio se elevou de 0,71% do
PIB em 1991/1994 para 1,44% do PIB em 1995/1997'% (Tabelas 1 e 4). Nesse caso, ¢
necessario destacar que o referido aumento decorreu principalmente do comportamento
atipico do item “diversas transferéncias correntes”’, que no biénio 1995/1996
apresentou uma média de 1,39% do PIB, quando no periodo 1991/1994 havia obtido
uma média de apenas 0,20% do PIB. Por outro lado, o aumento médio verificado nas
transferéncias de capital entre 1991 e 1997 foi compensado com o decréscimo dos
gastos com subsidios (Tabela 4).

' A receita corrente liquida dos Estados, de acordo com a Lei Complementar n°® 82, de 27 de margo de
1995 (Lei Camata), que disciplinou o limite da despesa com pessoal (ativo + inativo) da administragdo
direta ¢ indireta do setor publico entre margo de 1995 ¢ maio de 1999, foi definida como o total da receita
corrente, deduzidos os valores das transferéncias por participacdo, constitucional e legal, dos Municipios
na arrecadacdo de tributos de competéncia dos Estados. Quanto ao limite legal de gastos com pessoal, a
Lei Camata fixava que os Estados ndo poderiam, em cada exercicio financeiro, exceder a sessenta por
cento (60%) das respectivas receitas correntes liquidas.

"' Essa rubrica é composta dos seguintes itens: diversas transferéncias correntes; transferéncias de
capital; imposto sobre atividade (PASEP); subsidios (Ver Tabela 4). Ademais, cabe destacar que essa
categoria de despesa nao foi analisada por Giambiagi & Além (2000) e Velloso (1998).

2 Examinando a Tabela 1, percebe-se que a despesa transferéncias intergovenamentais também
apresentou um aumento médio no periodo 1991/1997, porém esse acréscimo foi apenas marginal de
0,04% do PIB.

13 Despesas relacionadas com gastos em convénios, contribuicdes e subvengdes sociais para instituicdes
publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa.

Revista Economia e Desenvolvimento, v. 13, n. 2, p. 346-359, 2014 354



Tabela 4 - Composi¢do das “Demais Despesas” como % do PIB Estado do Maranhao
entre 1991 e 1997

Demais i 3. Imposto sobre
despesas Trzﬂg;z;s;is 2. Transf. de Agvi dade 4. Total
’ Capital Subsidios | (1+2+3+4)

Anos Correntes (PASEP)
1991 0,022 0,120 0,158 0,160 0,460
1992 0,042 0,103 0,172 0,443 0,760
1993 0,069 0,046 0,195 0,370 0,680
1994 0,691 0,066 0,173 -- 0,930
1995 1,432 0,400 0,198 -- 2,030
1996 1,350 0,135 0,157 0,118 1,760
1997 0,157 0,197 0,176 -- 0,530
Média 1991/94 0,206 0,084 0,175 0,243 0,710
Média 1995/97 0,980 0,244 0,177 0,039 1,440

Fonte: IBGE, 2000. Elaboragao do autor.

No que se refere aos elementos da despesa primaria que apresentaram declinio,
tem-se os seguintes itens: investimento, “outras compras de bens e servicos” e as
inversdes financeiras'*. No caso do investimento, seu valor médio passou de 3,66% do
PIB em 1991/1994 para 2,62% do PIB em 1995/1997, portanto, um declinio de 1,04%
do PIB (Tabela 1). Ademais, sua trajetoria foi bastante irregular, com implicagdes
negativas para o Estado do Maranhao no ambito da infraestrutura econémica (rodovias,
estrutura portudria) e social'> (construgdo de escolas e hospitais bem como na compra
de maquinas e equipamentos).

Em relagdo as outras compras de bens e servigos e as inversdes financeiras,
considerando o mesmo periodo, registrou-se respectivamente uma queda de 0,91% do
PIB ¢ 0,79% do PIB. Nesse ultimo aspecto, convém sublinhar que a reduc¢do ocorrida
nas inversdes financeiras refletiu a tendéncia verificada no setor publico brasileiro a
partir da segunda metade dos anos 1990, quando se intensificou o processo de

' Segundo o Relatério Metodolégico do IBGE, vol. 20, Regionalizagdo das Transaces do Setor
Publico, ano de 2000, as referidas rubricas tém as seguintes defini¢oes:

a) Investimento ou Despesa de capital fixo — corresponde as despesas que representam um aumento do
estoque de capital fixo das Administragdes Publicas. Essas sdo decompostas em trés (3) elementos de
despesas: construgdes, maquinas e equipamentos ¢ aquisi¢des de terrenos e imoveis.

b) Outras compras de bens e servigos — sdo despesas com aquisi¢ao de material de consumo ou bens para
revenda, com o pagamento de servicos de terceiros prestados por pessoas ou empresas € com O
pagamento de aluguéis de imoveis, necessarios a execucdo das atividades governamentais.

¢) Inversdes financeiras — sdo gastos com a aquisi¢do de titulos de renda fixa, titulos representativos do
capital de empresas ja constituidas e com a constituigdo ou aumento de capital das empresas.

"> Como pode ser observado pela Tabela 1, o declinio do investimento publico de 1,04% do PIB do
Estado do Maranhdo ocorrido entre 1991/94 e 1995/97, com seus efeitos adversos sobre sua capacidade
produtiva futura, correspondeu exatamente ao crescimento de suas despesas com assisténcia e
previdéncia. O referido quadro mostrava a situacdo insustentavel da previdéncia publica nesse periodo, a
qual vinha absorvendo um volume crescente de recursos or¢camentarios, conforme destacado
anteriormente, em detrimento da despesa de capital fixo. Porém, esse elevado crescimento dos gastos com
inativos no setor publico somente seria enfrentado com a Emenda Constitucional n® 20, de 15 de
dezembro de 1998, que instituiu a reforma da Previdéncia Social.
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privatiza¢des'®. Assim, os recursos orcamentérios aplicados nas atividades empresariais
do Estado foram reduzidos nesse novo ambiente economico. No Maranhdo, essas
despesas que haviam obtido uma média 1,4% do PIB no biénio 1991/1992, situagdo a
qual representou um verdadeiro sumidouro de recursos publicos, declinaram para uma
média de apenas 0,05% do PIB no periodo 1995/1997 (Tabela 1).

Quanto a despesa financeira (pagamento de juros e amortizacdo da divida
publica), ocorreu um crescimento médio de 0,20% do PIB entre 1991/1994 e
1995/1997, com efeitos negativos sobre as contas publicas do Estado do Maranhao
(Tabela 1). Os dois componentes financeiros da divida publica, entretanto, apresentaram
comportamentos opostos nesse periodo. Por um lado, observou-se que os juros da
divida publica haviam crescido, em média, 0,28% do PIB. Por outro, considerando o
mesmo periodo, registrou-se que as amortizagdes tinham declinado em 0,08% do PIB.
Porém, deve-se destacar que a soma (total) das despesas financeiras, apesar de
contribuir para a piora das finangas publicas estadual, ndo se constituiu no principal
elemento para a deterioragdo fiscal maranhense entre 1991 e 1997.

Nesse aspecto, o exame da evolucdo das necessidades de financiamento bruta
(NFB), definida como a soma do déficit primario + juros liquidos + amortizagdo da
divida publica, orienta-nos sobre a situag¢do financeira estadual. No caso maranhense,
esse indicador fiscal, o qual apresentara uma média insignificante de 0,07% do PIB em
1991/1994, atingiu um valor médio de 0,80% no periodo 1995/1997 (Tabela 1). Em
relacdo a variavel-chave para explicar essa deterioragdo fiscal, a andlise da
decomposicdo da variagdo das NFB destaca que a queda do superdvit primario
contribuiu sozinha com 72,60% para a elevacao das NFB do Estado do Maranhao entre
1991/1994 e 1995/1997, enquanto que o pagamento de juros participou com 38,35% e
as amortiza¢des com um valor negativo de 10,95%'’ (Grafico 2 e Tabela 1).

Em resumo, a redu¢do do superdvit primario do Estado do Maranhdo, o qual
havia obtido uma média de 1,91% PIB em 1991/1994 e declinou para 1,38% do PIB em
1995/1997, esteve relacionada principalmente ao crescimento da despesa primaria
superior ao da receita primaria. Além disso, essa queda do resultado primario se
constituiu no principal elemento para a deterioragdo das contas publicas do Estado do
Maranhao refletida no aumento de suas NFB entre 1991 e 1997.

' Sobre esse ponto, Andrezo & Lima (2007, p. 177) afirmam: “Até o Governo Collor, o discurso
referente @ nova percepecdo do governo sobre as participacBes dos setores publico e privado na
economia do pais superava a pratica, sendo que, para alguns, na década de 80, ocorreu uma mera
“reprivatizacdo™. A politica de redugdo da maquina administrativa e de privatizacGes estava, portanto,
sendo implementada de forma muito timida, o que se alterou a partir do Governo Collor, com a
implementacdo do Programa Nacional de Desastatizagdo (PND), previsto na Lei n° 8.031/90, e,
principalmente, a partir do Governo Fenando Henrique Cardoso, quando ocorreram as privatizages de
maior relevancia e em maior quantidade”.

'7 A Giltima coluna da Tabela 1 apresenta a discriminagdo dessa decomposi¢do em porcentagem (%) , cuja
soma da variagdo do déficit primario (72,6%) + juros da divida ( 38,35%) + amortizagdo (- 10,95%)
corresponde ao valor de 100% da variagdo das NFB.
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Grafico 2. Decomposicdo da Variacdo das NFBem %
do Estado do Maranhdo entre 1991/1994 e 1995/1997
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Fonte: Ver Tabela 1. Elaboracao do autor.
4. CONSIDERACOES FINAIS

A receita priméaria média do Estado do Maranhdo apresentou um aumento de
0,19% do PIB entre 1991/1994 ¢ 1995/1997. O crescimento da economia maranhense,
nesse sentido, foi uma importante varidvel explicativa para a performance da receita ndo
financeira, que teve como elementos de destaque a contribui¢do previdenciaria e a
rubrica “outros tributos”. Por outro lado, o ICMS, em fun¢do da “Lei Kandir” que
desonerou as exportagdes de produtos primarios e produtos industrializados
semielaborados desse tributo estadual, teve apenas uma elevacdo marginal. Além disso,
o FSE/FEF, ao reduzir o montante dos tributos que formavam o fundo de participagao
dos governos subnacionais, contribuiu para o declinio das transferéncias correntes
recebidas do Estado do Maranhao entre 1991/1994 e 1995/1997.

Quanto a despesa ndo financeira, essa apresentou um crescimento médio de
0,72% do PIB entre 1991/1994 e 1995/1997, valor superior ao ganho da receita primaria
e contribuiu, portanto, para a deterioracdo do superavit primdrio maranhense em 0,53%
do PIB. Os principais elementos do gasto primario que contribuiram para essa elevagao
foram: pessoal (ativo + inativo) e “demais despesas”. No caso da despesa com pessoal
(ativo + inativo), que representou a principal variavel para o declinio do superavit
primario, seu valor passou de uma média de 7,95 % do PIB em 1991/1994 para 10,63%
do PIB em 1995/1997, registrando, assim, um aumento de 2,68% do PIB. J4 as “demais
despesas”, considerando o mesmo periodo, em virtude do crescimento do item “diversas
transferéncias correntes”, apresentaram uma varia¢ao positiva de 0,73% do PIB.

Ademais, deve-se destacar dois outros aspectos relacionados as despesas
primarias. No primeiro, em fun¢do de um regime previdencidrio bastante permissivo
para a obtencao da aposentadoria precoce no setor publico, a alocacdo dos recursos com
inativos cresceu continuamente e apresentou a maior elevagdo porcentual entre os
elementos da despesa primdria. Nesse caso, os gastos previdenciarios que haviam sido
de 1,04% do PIB em 1991, chegaram a 2,81% do PIB em 1997. Portanto, um
crescimento inusitado de 170,2% em apenas seis (6) anos. No segundo, em sentido
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oposto, a trajetoria irregular e declinante das despesas com investimentos, cuja média se
reduziu de 3,66% do PIB em 1991/1994 para 2,62% do PIB em 1995/1997, teve efeitos
negativos sobre a infraestrutura econdmica e social do Estado do Maranhao.

Em relacdo a despesa financeira conjunta (pagamento de juros + amortizagdes),
foi registrado um aumento médio de 0,20% do PIB entre 1991/1994 e 1995/1997. Esse
crescimento, embora tenha colaborado para o agravamento da situacdo fiscal, ndo se
constituiu na variavel-chave para a deterioragdo das contas publicas maranhense. Nesse
caso, o destaque esteve relacionado com a queda do superavit primario, que contribuiu
com 72,6% para a elevacdo das necessidades de financiamento bruta (NFB) do Estado
do Maranhdo no referido periodo.

Em resumo, apesar de ter ocorrido um aumento na arrecadacdo entre 1991 e
1997, a situagdo fiscal maranhense apresentou uma piora no referido periodo. Nesse
sentido, o crescimento da despesa primaria, liderada pelo gasto com pessoal ativo e
inativo bem como pela rubrica “demais despesas”, se constituiu na principal variavel
para o agravamento de suas contas publicas. Portanto, no momento do acordo de
renegociacdo das dividas estaduais pelo Governo Federal (Lei n® 9.496, de 11 de
setembro de 1997), o Estado do Maranhao tinha dois importantes desafios econdmicos a
enfrentar: reverter a deterioragao fiscal e elevar o investimento publico.
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