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Resumo

A importancia econdmica da Cidade de Sao Paulo coloca-a no centro dos debates em
torno de questdes fiscais e federativas no pais. Nesse contexto, esta dissertacdo busca resgatar a
histéria fiscal da Prefeitura de Sdo Paulo, relacionando essa trajetéria com as alteracdes
institucionais do final da década de 90, as quais eram suportadas pelo processo de mudanca no
referencial tedrico em ambito global. Dessa forma, procura-se evidenciar como as alteracdes
normativas do final da década impuseram aos entes subnacionais, com €nfase no caso de Sao
Paulo, novo modelo de gestdo fiscal, com efeitos dramdticos sobre os niveis de investimentos.
Por derradeiro, mostra-se como os problemas inerentes ao contrato de refinanciamento, celebrado
com a Unido, impedem que os objetivos visados pela alteragdo do arcabougo institucional do

final da década de 90 surtam o efeito esperado.

Palavras-chave: Finangas Publicas, Federalismo, Gestao Fiscal, Sdo Paulo.






Abstract

The economic importance of the City of Sdo Paulo puts it in the center of debates on
fiscal and federal issues in the country. In this context, this paper tries to revive the fiscal history
of the Municipality of Sao Paulo, connecting this path with the institutional changes end of the
decade 90's, which were supported by the process of change in the theoretical framework
globally. Thus, we seek to show how the regulatory changes of the late imposed on the sub-
national entities, with emphasis on the case of Sao Paulo, a new model of fiscal management,
with dramatic effects on investment levels. For the last, it is shown how the problems inherent in
the refinancing agreement with the Union, prevents that the objectives addressed by changing the

institutional framework of the late 90's had the effect expected.

Palavras-chave: Public Finance, Federalism, Fiscal Management, Sdo Paulo.
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INTRODUCAO

O Municipio de Sdo Paulo figura entre os maiores entes subnacionais. Apesar de ser
formalmente mais um Municipio dentre os 5.565, com cerca de 6% da populacio, responde por
nada menos do que 12% do PIB nacional. Essa capacidade de geracdo de renda € superior ao
somatério do PIB de 4.605 municipios juntos (83% dos Municipios). Se o compararmos aos
Estados, responderia pelo PIB de 14 estados brasileiros juntos. Na comparacdo individual, s6
perderia para o préprio Estado de Sao Paulo. Se a comparacdo fosse entre paises, dentre 184
paises com informacdes sobre Contas Nacionais, a cidade de Sao Paulo seria o 46° maior pais em
termos de atividade econOmica. Assim, em termos de atividade econdmica, a Cidade estaria a
frente de paises como Chile, Ucrania, Egito, Nova Zelandia e tantos outros que figuram com

destaque no cendrio internacional.

Essas comparagdes, embora simplistas, possuem o intuito de evidenciar a importancia
do Municipio de Sao Paulo para o pais e, portanto, para as discussdes que envolvem financas
publicas e relacdes federativas. Nessa linha € que surge a importancia de resgatar o historico
fiscal e financeiro da Prefeitura dessa cidade, pois, sendo um dos mais importantes entes
subnacionais do pais, certamente possui tracos dos avangos e imperfei¢des que marcam a

trajetoria fiscal e financeira do pais nas duas dltimas décadas.

Tendo em vista o exposto, este trabalho propde-se a resgatar o histérico dos dltimos
15 anos de gestdo fiscal, financeiro e patrimonial da Prefeitura de Sao Paulo, relacionando-os ao
contexto e alteracOes no cendrio econdmico e, principalmente, institucional do pais. Com isso,
buscar-se-4 evidenciar as origens e fatores determinantes do atual quadro fiscal do ente

municipal.

O primeiro capitulo serd dedicado a exposi¢do do contexto econdmico da década de
90 e das reformas fiscais implantadas nesse periodo que precederam a celebragdao do acordo de
renegociagdo de dividas ente o Municipio e a Unido, base para a compreensdo dos
acontecimentos da década seguinte. Destaque para o quadro econdmico recessivo € para as
reformas fiscais da segunda metade da década que, restringindo a capacidade de refinanciamento
de dividas, determinaram a configuracdo do quadro de insolvéncia financeira do final da década

de 90.



No segundo capitulo a discussdo foca-se no modelo de gestdo fiscal imposto apds a
celebracdo do acordo de renegociacdo de dividas. A liberdade fiscal e financeira dos entes
subnacionais dd lugar a subordinacdo as decisdes no ambito do governo central. Assim,
evidencia-se a necessidade de geracdo de superdvits primérios para cobertura do servico da divida
e a da busca por saidas as restri¢des fiscais existentes. Além disso, o capitulo trata em detalhes do
acordo e das distor¢des geradas em fun¢do dos encargos financeiros definidos, os quais estdao no

cerne da configuracdo do quadro de deterioracao fiscal de longo prazo.

Ja no terceiro capitulo a discussdo volta-se aos resultados obtidos pela gestao fiscal no
periodo pds acordo de renegociacdo de dividas: 2000 a 2010. Nesse sentido, serdo evidenciados
os resultados fiscais obtidos durante a década, sob trés aspectos: capacidade de solvéncia
financeira de curto prazo, capacidade de gerar superdvits primarios e estrutura fiscal de longo
prazo, representado pela avaliacdo do nivel de endividamento, poupanca corrente e
investimentos. Como encerramento do capitulo, faz-se breve avaliacio das perspectivas
reservadas ao municipio em caso de manuten¢do da situacdo atual, bem como exposi¢do de
algumas discussdes existentes no momento para alteracdo dos acordos de renegociacdo de
dividas, medida fundamental para assegurar o cumprimento dos objetivos tracados pelos acordos
de refinanciamento ou mesmo pelas reformas fiscais empreendidas ao longo da segunda metade

da década de 90 e inicio da primeira do novo milénio.

Finalmente, a titulo de conclusdo, sdo feitas as consideracdes finais, com o intuito de

agregar as discussoes ao longo do trabalho.



CAPITULO 1 - O CONTEXTO MUNICIPAL E AS REFORMAS FISCAIS

Neste capitulo, busca-se evidenciar o contexto econdmico, o quadro fiscal e os
impactos das reformas fiscais sobre o Municipio de Sdo Paulo na segunda metade da década de
1990 e antes do acordo de renegociacdo de dividas com a Unido, em 1999. Tais aspectos sdo
fundamentais para compreender os acontecimentos relacionados a gestao fiscal do Municipio na
década de 1990, os quais, por sua vez, terdo impactos significativos e determinantes sobre o
comportamento das contas publicas na década seguinte. No campo econdmico, procura-se
evidenciar como o contexto macroecondmico condicionava a dindmica econdmica local, a qual,
agravada pela guerra fiscal, gerava fortes implicacdes em termos de perdas de receitas publicas e
pressdes por gastos. A insuficiente dindmica econdmica e as distor¢des geradas pelo quadro
macroecondmico (altas taxas de juros) afetaram o quadro fiscal, que se tornou, gradativamente,
insustentdvel no tempo. As reformas fiscais e o acirramento do conflito federativo, no plano
vertical e horizontal, potencializaram os efeitos do cendrio econdmico e fiscal adversos, levando
o Municipio a situacdo de insolvéncia em 1999. A partir da configuracio desse quadro de
insolvéncia e sem alternativas para rolagem de dividas, o socorro ofertado pela Unido foi a tinica
opc¢do a disposicao da autoridade local para evitar a situacdo de ingovernabilidade, embora tal
acordo implicasse, na pratica, significativa subordina¢ido do ente municipal & Unido. Dentro desse
contexto, a Prefeitura de Sdo Paulo assina, em maio de 2000, o acordo de renegociacdo de dividas
com o Governo Federal, que determinard, em grande medida, a dindmica da gestdo fiscal na

década seguinte.

1.1. O Municipio e o quadro fiscal no inicio da década de 90

1.1.1. A Economia Local

A economia brasileira passou por profundas mudangas estruturais no decorrer das
ultimas décadas, desde o crescimento acelerado da década de 1970 até o periodo de crescimento
do tipo “stop and go”, da década de 80 e 90, com foco governamental no combate ao processo de

instabilidade monetéria e equilibrio das contas externas.



Dentro desse contexto, a economia paulistana também passou por ajustes profundos,
acentuados pela intensificacdo da Guerra Fiscal com os demais entes federativos e pela
desconcentra¢do industrial. Para este dltimo, o II Plano Nacional de Desenvolvimento — PND, as
perdas de vantagens comparativas e a expansao da infraestrutura no interior paulista estdo entre

.. . . . - . . . 1
os principais fatores que contribuiram para a desconcentragdo industrial da capital ".

Do crescimento médio do PIB de quase 6% entre 1970 e 1985, Sao Paulo passou a
apresentar taxas bem mais modestas na década de 1990 (Tabela I), inclusive apresentando

retracdo significativa do setor industrial.

Tabela I — Crescimento Anual Médio do PIB (%) da Cidade de Sdo Paulo — 1970-2007

Variavel Cresc. Médio Cresc. Médio Cresc. Médio Cresc. Médio Cresc. Médio
1970 a 1980 1981 a 1985 1985 a 1996 1996 a 2002 2002 a 2007
PIB Municipal 9,82% -1,22% 2,23% 1,86% 3,48%
Senvigos - Valor Adicionado 10,72% 1,49% 4,30% 1,34% 4,33%
a Pregos Basicos
Industria - Valor Adicionado 8,78% 0,88% 0.27% 6,18% 1.78%

a Precos Basicos

Compilac¢do de Dados: Rogério Ceron / Fonte: Ipeadata — valores em pregos de 2000

Os efeitos fiscais para a economia da Cidade de Sdao Paulo da desconcentracdo
geogrifica da producdo industrial ficam evidentes ao observar-se a evolucio do Indice de

Participacdo do Municipio no ICMS? (Grifico I).

! Ver Nobre (2000), Nobre (2007), Cano (2007) e Tineu (2008).

% O Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) é de competéncia estadual.



Grdfico I — Indice de Participacdo do Municipio de Sio Paulo no ICMS (%) — 1980-2010
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Nesse contexto, observa-se uma profunda reducdo da participagdo relativa do
Municipio nas transferéncias do ICMS e, como parcela majoritdria dessas transferéncias &
baseada em critérios devolutivos, no caso, o Valor Adicionado Fiscal (VAF), evidencia-se a
reducido relativa da producao industrial na Cidade. Destaca-se, ainda, que o processo de redugdo
da participacdo no ICMS s6 ndo foi mais acentuado pela manutencdo da robustez do comércio na

capital, o qual também compde a base para calculo do VAF.

Ao final da década de 90, a dindmica econdmica no Municipio de Sao Paulo
apresentava profunda alteracdo, fazendo com que a cidade perdesse o perfil de cidade industrial,
para transformar-se em polo em expansao dos setores de comércio e servicos, com implicagdes
relevantes na receita tributdria, em fungdo, sobretudo, da perda de participacdo relativa no valor
do ICMS. Esse quadro era agravado por trés fatores. De um lado, pela guerra fiscal em curso
entre municipios, no plano estadual, e entre estados, no plano nacional. Por outro, pelo processo
de perda de dinamismo macroecondmico do pais, que condicionava a dinidmica municipal,
impossibilitando a ocorréncia de crescimento econdmico robusto por periodos prolongados.
Finalmente, a perda de participacdo no ICMS, fruto natural do processo de desconcentragdo
industrial, ndo foi acompanhada de mecanismo de compensacao fiscal ao Municipio, o que impds

a Sdo Paulo o custo fiscal integral desse processo.

Assim, enquanto a perda de dinamismo da economia nacional estimulava os entes
subnacionais a buscarem solugdes locais para o enfrentamento do baixo crescimento econdmico,

o processo de desconcentragcdo industrial, sem mecanismo de compensacdo fiscal, mostrava-se



desfavordvel ao Municipio de Sao Paulo e potencializava os efeitos da estagnacdo econdmica do

Pais, impondo a cidade um processo de perda de dinamismo econdmico.

O quadro fiscal

O entendimento e a correta percep¢do do que de fato ocorreu com as financas do
Municipio pés-implantagdo do Plano Real sdo fundamentais para compreender as causas da crise
fiscal do final da década em foco. No caso da Prefeitura de Sdo Paulo, de forma semelhante ao
que ocorreu com outros entes, a crise fiscal do fim da década resultou tanto de desequilibrios
correntes, como da estrutura de passivos decorrentes da necessidade de financiamento da divida
publica. O contexto de baixo crescimento econdmico, por sua vez, atuou como um fator
adicional, mas determinante, para a compreensao das dificuldades e das solucdes fiscais geradas
no ambito local. Portanto, os desequilibrios determinantes para a crise decorreram,
fundamentalmente, dos problemas existentes no estoque, composi¢do e condi¢des de
financiamento da Divida Publica Municipal. Mas, aliada a essa questdao mais geral, as restricdes
macroecondmicas e as mudangas institucionais - com impactos profundos sobre as receitas,
demandas por gastos publicos e condi¢des de financiamento da divida - acabaram impactando
severamente a gestdo fiscal, financeira e patrimonial do ente municipal. Essas restricdes geraram
desequilibrios correntes que, em conjunto com as dificuldades colocadas com a divida publica,

rapidamente levaram o ente municipal ao colapso financeiro no final do periodo.

Composicao e evolucio da divida publica

O estoque e condi¢des de financiamento da divida publica foram desfavorédveis a
gestdo municipal no periodo analisado (Tabela II). Entre 1995 e 1999, os principais passivos da
Prefeitura evoluiram de forma intensa, fazendo com que a relacdo dos passivos sobre as receitas

passasse de 105 para 230%.



Tabela Il — Evolucdo do Cumprimento das Estimativas de Receitas (Em R$ milhédes) — 1995-1999

Variavel 1995 1996 1997 1998 1999
Divida Fundada Total 5.240,93 6.449,97 8.467,33 9.754,46 12.304,17
Despesas do Exercicio ndo pagas 643,77 1.036,61 917,93 844,02 1.862,69
Precatorios 589,03 621,74 665,97 934,72 1.287,80
Total 6.473,74 8.108,32 10.051,23 11.533,20 15.454,66
Compromissos / Receitas Totais 105% 128% 145% 150% 231%

Compilagdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balangos Anuais Oficiais do Municipio — Valores Correntes

Importante destacar que entre 1996 e 1999, a divida fundada total foi acrescida em R$
7,7 bilhdes, sendo que somente os encargos decorrentes da correcdo monetaria somaram R$ 7,1
bilhdes, o que significa que mais de 90% da variacdo da divida fundada decorreu dos encargos
incidentes sobre a prépria divida. Esse quadro de elevado crescimento da divida, mesmo sem
novas captagdes de recursos, é decorréncia da emenda constitucional 03/93, a qual estabeleceu
que novas emissoes de titulos deveriam ser realizadas apenas para refinanciamento das dividas
vincendas, incluindo a atualizacdo monetdria e excluindo os juros. Posteriormente, a Resolug¢ao
11/94 permitiu que os juros fossem refinanciados. Assim, embora o ente municipal sé pudesse
realizar novas emissdes de titulos para refinanciar dividas existentes, as altas taxas de juros e a
possibilidade de refinanciamento desses encargos geraram um efeito exponencial sobre o
crescimento do estoque da divida, fazendo com que a divida fundada mais do que duplicasse em

apenas quatro anos.

Dessa forma, desenha-se um quadro em que ndo s6 o estoque da divida era
significativo, mas as condi¢des de financiamento desse passivo eram desfavordveis. Quadro que

ajuda a explicar a formatacdo do colapso financeiro do Municipio em 99.

Composicdo e evolugdo das receitas

Alguns aspectos sdo relevantes para a compreensdo da evolug@o das finangas publicas
do Municipio (Tabela III). Atualizada em precos do ano de 2000, nota-se que a receita
or¢amentaria ficou praticamente estagnada na segunda metade da década de 90. No entanto,

observa-se que as receitas correntes cresceram em praticamente todos os anos - exceto em 1997 -



a baixas taxas, mas de forma relativamente constante no tempo”. Esse crescimento modesto, mas
sustentado, tem suas raizes parte no crescimento econdmico® observado no periodo e parte em
acdes de aumento da carga tributdria®. J4 as receitas de capital oscilaram muito. Entre 1995 e
1998, percebe-se que cumpriram papel importante na composicdo da receita orcamentdria,
assegurando a manuten¢do do nivel de receitas a disposi¢cdo do Erario Municipal. Em 1999, no
entanto, as operacdes de crédito, em razdo das restricoes impostas pela Resolucdo 78/98,
sofreram queda abrupta, o que teve impacto dramdtico sobre as receitas de capital e,
consequentemente, sobre as or¢amentdrias, o que acabou por ser o fato derradeiro para a

insolvéncia do Tesouro Municipal naquele momento.

Tabela III — Evolucdo das Receitas — 1994-2000 — Valores em precos de 2000 (em R$ milhoes)

Variavel | 1995 | 1996 | 1907 1998 | 1999 | 2000
Receitas Or¢camentérias 9.253,73 8.184,74 8.349,25 8.973,86 7.407,52 8.150,81
Receitas Correntes 6.577,56 6.871,49 6.852,20 7.118,13 7.239,33 7.984,80
Receitas Tributérias 3.096,78 3.382,68 3.490,64 3.530,65 3.335,88 3.437,32
IPTU 754,20 852,70 870,47 867,44 1.400,90 1.368,27
ISS 1.411,32 1.565,06 1.645,27 1.698,55 1.587,16 1.723,27
ITBI 221,32 222,29 216,25 217,43 216,25 216,19
Taxas 709,94 742,63 758,64 747,23 131,58 129,58
Transferéncias Correntes 2.821,40 2.723,27 2.592,35 2.919,22 3.158,96 3.356,37
Receitas de Capital 2.676,17 1.313,25 1.497,05 1.855,73 168,20 166,01
Operagdes de Crédito 2.659,23 929,39 1.271,57 1.814,97 135,47 110,78

Compilagao de dados: Rogério Ceron / Fonte: Finbra — Valores em milhdes de reais de 2000 — Atualizacdo Monetéria pelo IGP-
DI

O exame da evolugdo das receitas municipais indica que a estagnagdo delas constitui-
se um fator importante para compreender os desafios impostos a Administracdo Fiscal da época,
independentemente da existéncia de outros fatores desestabilizantes. Nessa linha, fatores

relacionados a geracdo de caixa foram possiveis fontes de desequilibrios para a Gestao Fiscal

Municipal (Tabela IV).

3 Na verdade, no ano de 1997 as receitas correntes, em precos de 2000, representaram cerca de 99,72% das do exercicio anterior,
sendo que essa pequena reducdo, na pratica, representa estabilidade.

* Mesmo tendo o Municipio crescido a taxas insuficientes, ou muito abaixo do possivel, o fato é que houve incremento do produto
e isso impactou positivamente a arrecadacdo tributéria.

5 Nota-se que, em 1999, o crescimento das Receitas Correntes s6 foi possivel devido ao aumento expressivo do IPTU, decorrente
da revisdo da Planta Genérica de Valores — base de célculo para o imposto - e de aumentos de aliquotas.

8



Tabela 1V — Evolugdo do Cumprimento das Estimativas de Receitas — 1995-1999
Variavel 1995 1996 1997 1998 1999

Receita Total Realizada / o o o o o
Receita Total Orcada 135% 103% 90% 91% 65%

Rece!ta Corrente Realizada/ 1429, 111% 98% 95% 999%
Receita Corrente Orgada

Receita de Capital Realizada/ o o o o o
Receita de Capital Orgada 122% 76% 66% 78% 4%

Compilagio de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balangos Anuais Oficiais do Municipio — Valores Correntes

Percebe-se que a realizacdo das receitas previstas passou a ser cada vez menor no
tempo. No caso das receitas correntes, apds as surpresas positivas em 1995 e 1996, a realizacio
de receitas ficou aquém do previsto para o periodo entre 1997 e 1999, mas sem atingir patamares
alarmantes. Diferentemente, no caso das receitas de capital, excetuando-se o ano de 1995, a
realizagdo das receitas previstas ficou muito aquém das previsdes em quase todos os exercicios.
Esse desajuste atingiu o pico em 1999, quando as receitas de capital realizadas foram somente

4% do previsto, fazendo com que as receitas orcamentdrias ficassem 35% abaixo das previsoes.

Do exposto, fica evidente que além da estagnagdo real de receitas, as previsdes sobre
essas receitas eram significativamente mais otimistas. Esse duplo efeito, estagnacdo e frustracio

de expectativas, intensificaram ainda mais os desequilibrios estruturais das Finangas do

Municipio.

Composicdo e evolucao das despesas

Ao analisar-se a composi¢do e evolucdo dos gastos municipais (Tabela V), nota-se
que as despesas totais sofreram retracdo em termos reais no periodo estudado, sendo as despesas

de capital responsaveis por esse resultado.

Tabela V — Evolucdo das Despesas (em R$ milhées) — 1995-2000

Variavel | 1995 | 1996 | 1997 | 1988 | 1909 2000
Despesa Corrente 5.026,63 5.730,53 6.096,63 6.326,55 6.777,05 5.901,34
Pessoal e Encargos 1.845,48 1.656,74 1.720,74 1.955,45 1.931,02 1.854,00
Despesa de Capital 3.738,25 4.041,34 2.828,15 2.837,27 1.182,55 914,54
Investimentos 2.313,94 2.756,16 1.081,30 603,06 616,30 544,20
Amortizagao de Divida 1.261,31 961,27 1.303,22 1.807,62 128,39 107,61
Despesa Total 8.764,88 9.771,87 8.924,78 9.163,82 7.959,59 6.815,88

Compilagdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Finbra — Valores em milhdes de reais de 2000 — Atualizacio pelo IGP-DI



Em termos relativos (vide tabela VI), percebe-se o crescimento do peso da
amortizacdao da divida entre 1995 e 1998, com o ajuste de despesas ocorrendo via reducdo do

nivel de investimento, de 26 para 8% entre 1995 e 1999.

Tabela VI — Composig¢do das Despesas. — 1995-2000

Variavel | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 1999 2000
Despesa Corrente 57% 59% 68% 69% 85% 87%
Pessoal e Encargos 21% 17% 19% 21% 24% 27%
Despesa de Capital 43% 41% 32% 31% 15% 13%
Investimentos 26% 28% 12% 7% 8% 8%
Amortizacao de Divida 14% 10% 15% 20% 2% 2%
Despesa Total 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Merece destaque nesse contexto, a crescente deterioracio do quadro de
sustentabilidade do crescimento das despesas correntes em relacdo as receitas correntes.
Enquanto, em 1995, as despesas correntes representaram 77% da receita corrente, nos demais
exercicios, a relacdo foi aumentando e em 1999 alcancou 98%, praticamente eliminando a

capacidade de autofinanciamento das despesas de capital.

A deterioracdo dessa relacdo de capacidade de autofinanciamento das despesas de
capital decorreu tanto da estagnag¢do das receitas, quanto do incremento das despesas correntes,
com destaque para as despesas com pessoal. Essa ultima cresceu em decorréncia da expansao
quantitativa dos servidores publicos e do crescimento da massa salarial, principalmente, em
funcdo dos efeitos de decisdes judiciais que garantiram aos servidores publicos do Municipio
recomposi¢oes salariais para sanar erros na conversdao dos saldrios, na época de implantacdo do
Plano Real®. Dado o quadro de pouco consisténcia fiscal das financas no periodo, a absorc¢do

. . LT . N
desse impacto no or¢camento foi dramatico’ e acelerou o processo de insolvéncia em curso.

® Sob a pressdo de decisdes judiciais, o Executivo Municipal enviou e conseguiu aprovar os reajustes escalonados, entre 1997 e
1998, que totalizaram mais de 25% de recomposic¢do sobre toda a folha salarial. Ver Lei Municipal 12.397, de 03 de julho de
1997; Lei Municipal 12.701, de 27 de agosto de 1998; Decreto Municipal 36.769, de 20 de marco de 1997 e Decreto Municipal
37.364, de 17 de margo de 1998.

7 A pressio da recomposi¢o salarial sobre as despesas correntes foi significativa. Em 1997, a variacio nominal dos gastos com
pessoal responderam por quase 50% do crescimento das despesas correntes, embora a participaco relativa dos gastos de pessoal
no total das despesas correntes fosse de aproximadamente 40%. Além disso, o incremento nos gastos de pessoal representaram
quase 80% da variacdo nominal da receita corrente, o que certamente reduziu as op¢des fiscais a disposi¢do da Administragdo. Em
1998, o quadro tornou-se ainda mais dramdtico, uma vez que a variacdo dos gastos de pessoal representou mais do que toda a
variacdo da Receita Corrente e mais do que toda a variagdo das despesas correntes. Ou seja, a recomposi¢do salarial ndo s6
absorveu toda a variagdo da receita corrente, como obrigou a reduc¢@o nominal de outras despesas correntes.
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Os resultados Fiscais

O quadro fiscal exposto mostra um contexto bastante adverso. O estoque da divida e o
custo de financiamento desse passivo eram altos. Em decorréncia do baixo crescimento
econdmico do periodo, o nivel de receitas permaneceu praticamente inalterado. Além disso, as
condicdes de captacdo de recursos de terceiros foram se deteriorando e, no tempo, reduzindo as
alternativas. A situacdo ndo seria necessariamente insustentdvel se as despesas de capital ndo
fossem altas ou se, alternativamente, o nivel de endividamento € o seu custo nio fossem

significativos. Ocorre que a situacio era justamente oposta.

A primeira constatacio é a de que a importancia das despesas de capital na
composi¢cao das despesas totais era alta, mas decrescente no tempo. Esse processo de reducao na
participacdo relativa decorreu principalmente de reducdes nos investimentos como propor¢ao das
despesas totais. O préprio crescimento relativo das despesas com amortizacdo de divida —

dobraram entre 1996 e 1998 — indica que algum desequilibrio estaria em curso.

Corroborando o que se observa diante do processo de crescimento da relacdo entre
despesas correntes e receitas correntes € do peso das despesas de capital, os resultados

or¢amentdrios e financeiros da prefeitura foram se deteriorando no periodo de 1995 a 1999.

Tabela VII - Resultados Fiscais e Patrimonio Liquido (em R$ milhéoes) — 1995 - 2000

Variavel 1995 1996 1997 1998 1999
Resultado Orcamentario 324,95 -1.226,76 -477,97 -163,20 -498,68
Resultado Financeiro 129,99 -198,45 -1,38 -22,56 17,22
Superavit Financeiro 100,45 -1.124,71 -1.601,84 -1.764,93 -2.261,75
Patriménio Liquido 3.425,39 3.663,59 2.546,64 910,10 -1.379,79

Compilac¢ao de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Anuais Oficiais do Municipio — Valores Correntes

Exceto pelo ano de 1995, em que os resultados foram todos favoraveis devido ao
crescimento das receitas acima do projetado, para os demais anos nota-se o processo de
deterioracdo crescente das financas municipais. Os resultados orcamentdrios negativos mostram
que a despesa realizada superou a receita realizada em todos os exercicios de 1996 a 1999. Essa
diferenga acaba sendo evidenciada no Superdvit Financeiro e no Saldo Patrimonial (Patrimonio
Liquido). Por fim, o Resultado Financeiro apenas indica o fluxo de caixa do exercicio,

evidenciando a continua reducdo das disponibilidades. De toda forma, para fins de avaliacdo das
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condicdes de sustentabilidade financeira da Prefeitura, o superdvit financeiro, obtido do Balanco
Patrimonial, representa o pardmetro mais adequado para tal fim®. Nele, nota-se claramente o

processo de deterioragdo do quadro fiscal.

Os resultados também sdo negativos quando se avalia a geragdo de superdvits
primdrios. Entre 1995 e 1997 os resultados foram sempre negativos, sendo que em 1998 atinge-se

um pequeno superavit primdrio, mas o saldo volta a ser negativo em 1999 (tabela a seguir).

Tabela VIII — Superdyvit Primdn'og(em R$ milhoes) — 1995 — 1999

| 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999

1. RECEITA TOTAL 6.151,27 6.326,31 6.933,94 7.709,76 6.691,11
1.1 Receitas Correntes 4.372,32 5.311,25 5.690,66 6.115,44 6.539,19
1.2 Receitas de Capital 1.778,94 1.015,06 1.243,28 1.594,32 151,93
1.2.1 Operagdes de Crédito 1.767,68 718,36 1.056,02 1.559,30 122,37

2. DESPESA TOTAL 5.826,31 7.553,07 7.411,91 7.872,96 7.189,79
2.1 Despesas Correntes 3.341,37 4.429,36 5.063,17 5.435,36 6.121,61
2.1.1 Encargos da Divida 95,73 132,43 198,39 303,44 216,52

2.2 Despesas de Capital 2.484,94 3.123,71 2.348,74 2.437,60 1.068,18
2.2.1 Amortizagéo da Divida 838,43 743,00 1.082,31 1.552,99 115,98
RESULTADO ORCAMENTARIO (1-2) 324,95 -1.226,76 -477,97 -163,20 -498,68
RESULTADO PRIMARIO (1-(1.2.1)) - (2-(2.1.1+2.2.1)) -508,57 -1.069,69 -253,29 133,92 -288,55

Compilagao de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balan¢os Anuais Oficiais do Municipio — Valores Correntes

O descasamento entre receitas totais e despesas totais obrigou a utilizacdo dos mais
diversos expedientes como forma de garantir a continuidade normal das atividades municipais
sem que se reconhecesse o estado de insolvéncia. Assim, ao avaliar os balancos nota-se
claramente a profunda utilizacdo da postergacdo do pagamento de despesas via restos a pagar,
divida a pagar, aumento das dividas com fornecedores, postergacdo de pagamento de precatorios,
entre outros. Fora isso, também se recorreu a instrumentos de antecipacdo de numerdrio para
garantir a solvéncia financeira de curto prazo, como a utilizacdo recorrente de AROs

(Antecipagdo de Receitas Or¢camentdrias) e alienacdo de imdveis.

Os restos a pagar de um exercicio para o outro acumularam-se ao longo dos anos,
passando de 12% das receitas correntes do exercicio seguinte, em 1995, para aproximadamente

23% em 1999. Em termos de superavit financeiro, essencial para avaliar o excesso ou

8 O Superdvit Financeiro representa a diferenca entre os compromissos e direitos a serem exercidos até o final do préximo
exercicio.

? Metodologia de apuragdo do superavit primario extraida de Almeida (1997).
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insuficiéncia de recursos frente as despesas ja executados e ainda ndo pagas, nota-se que,
enquanto em 1995 verificou-se excesso de ativos financeiros em relacdo aos passivos financeiros
da ordem de 2% das receitas do exercicio seguinte, a partir de 1996 ja se apura insuficiéncia de
ativos frentes aos passivos assumidos. Esse comportamento acentuou-se nos exercicios seguintes
e atingiu o pico em 1999, quando a insuficiéncia de recursos do exercicio, rolada para o exercicio

seguinte, representou nada menos do que 29,17% das receitas correntes do ano de 2000.

O mesmo ocorreu com as dividas a pagar do passivo financeiro. Ou seja, dos
compromissos da divida que deveriam ser honrados no exercicio, 0 volume desses encargos que
ndo foram pagos no exercicio foram se acumulando, passando de R$ 17 milhdes, em 1995, para
R$ 111 milhdes, em 1999, em valores correntes. As dividas com credores diversos passaram de
R$ 12 milhdes, em 1995, para R$ 251 milhdes, em 1999, em valores correntes. Os compromissos
com a Antecipacdo de Receita Or¢amentdria (ARO) ndo honrados no préprio exercicio também

foram gritantes em 1997 (R$ 387 milhdes), 1998 e 1999 (cerca de R$ 205 milhdes).

O Municipio buscou solu¢des ad hoc para enfrentar o acimulo de problemas
financeiros. Recorreu, primeiro, a alienacdo de imdveis, de modo que as receitas advindas da
alienagdo do patrimdnio municipal alcangaram R$ 94 milhdes, em 1996, e nada menos do que R$
108 milhdes em 1997. Além disso, ainda se recorreu a postergacdo do pagamento de precatdrios
para garantir a solvéncia de curto prazo. Como na Constituicdo Federal (nas disposicdes
transitorias e depois pela Emenda Constitucional 03/93) ficou estabelecido que s6 poderiam ser
emitidos titulos publicos, por parte dos entes subnacionais, no montante necessiario ao
refinanciamento do principal devidamente atualizado de suas obrigag()eslo, excetuando-se as
emissdes para cobrir os pagamentos das dividas com precatérios'', o Municipio, além da rolagem
integral da divida existente, s6 poderia emitir novos titulos para saldar as dividas com

precatdrios. Ocorre que, como ficou comprovado pela CPI da Camara Municipal de Sao Paulo'* e

19 posterior Resolugio do Senado, a de n® 11 de 1994 flexibilizou as amarras criadas pela emenda constitucional n° 03 ao permitir,
na prética, que toda varia¢do nominal da divida, incluindo os juros, fosse considerada atualizacdo monetdria.

T «At¢ 31 de dezembro de 1999, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios somente poderdo emitir titulos da divida piblica
no montante necessario ao refinanciamento do principal devidamente atualizado de suas obrigagdes, representadas por essa
espécie de titulos, ressalvado o disposto no art. 33, pardgrafo inico, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.” (Art. 5
da EC 03/93).

12 Conforme relatério do TCM [Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo] elaborado em 20/3/97, de 01/01/93 a 31/12/96
foram pagos R$ 323.833.227,29 em valores atualizados para julho/2001, a titulo de precat6rios e complementos. Note-se que
nesse valor estdo incluidos todos os precatdrios pagos nos exercicios de 95 e 96, e ndo apenas os enquadrados no art. 33 do ADCT
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pela CPI do Senado, o valor das emissdes para pagamento de precatérios foram muito superiores
aos valores devidos e efetivamente pagos. Como tais emissdes ndo tinham amparo legal e ficaram
evidentes os indicios de fraudes que culminaram na “CPI dos Precatorios” (com ampla
repercussdo na midia'), a Gestdo Fiscal Municipal foi obrigada a encerrar a utilizacio desse
mecanismo como forma de financiamento dos déficits correntes. Como os entes subnacionais ja
estavam impedidos de emitir novas dividas para cobrir déficits correntes, o fim de uma brecha
que vinha permitindo a solvéncia financeira da Prefeitura de Sdo Paulo reduziu ainda mais o

leque de opg¢des a disposicao da Administracdo Fiscal Municipal.

Enfim, ao debrucgar-se sobre os balangos publicos da época, fica evidente que havia
desequilibrios estruturais gritantes que estavam sendo administrados com base na postergacao de
compromissos. Os desequilibrios eram decorrentes do quadro macroecondmico que gerava
condi¢cdes de financiamento da divida insustentdveis no tempo. Somam-se a esse quadro o
estoque de divida acumulada, o baixo crescimento econdmico do periodo e as pressdes por gastos
publicos. Em conjunto, esses fatores criavam obstdculos instransponiveis para a Gestao Fiscal
Municipal. Por isso, em pouco tempo a Gestdo Fiscal ja ndo era capaz de gerar condi¢cdes para o
autofinanciamento das despesas de capital e, no limiar da crise, praticamente ji4 nao era capaz
sequer de autofinanciar as despesas correntes. Nesse contexto de fragilizacdo financeira, a
Administracdo Municipal utilizou-se de vdrios instrumentos alternativos para garantir a solvéncia
de curto prazo, mas com as restricdes geradas com as mudangas do arcabouco institucional no
tocante a gestdo financeira e fiscal dos entes subnacionais, as alternativas foram reduzidas e levou

a Prefeitura de Sao Paulo a completa insolvéncia financeira no final da década.

[Atos das Disposi¢cdes Constitucionais Transitdrias], ou seja, o valor utilizado para pagamento de precatérios que poderiam ser
quitados com a receita obtida com a emissdo de titulos € ainda inferior. No entanto, foram solicitadas autoriza¢des ao Senado, nos
valores respectivos de R$ 680.256.249,01 (Resolugdo 13/93 de 17/02/93, para pagamento do 4° oitavo e complemento de 1992);
R$ 200.076.288,48 (Resolugdo 27/94 de 17/3/94 para pagamento do 5° oitavo e complemento de 1993) e R$ 1.328.540.898,02
(Resolugdo 85/94 de 16/12/94 para pagamento do 6° oitavo e complementos) num total de R$ 2.208.873.435,51. Se foram pagos
apenas R$ 323.833.227,29 e solicitada a emissdo de titulos num valor total de R$ 2.208.873.435,51 estd claro que os titulos ndo
foram emitidos no exato montante do dispéndio, como determina o dispositivo constitucional mencionado. Ou seja, apenas
14,67% do total emitido foi utilizado para liquida¢do de precatérios. O restante de 85,33% foi desviado em gastos em outras
finalidades (PARECER CPI Municipal: 10-11).

1 No ano de 1996 e, principalmente, no de 1997, centenas de artigos e reportagens dos mais diversos meios de comunicagdo
trataram do tema.
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1.2. As Reformas Fiscais

1.2.1. Desmonte do Modelo Anterior e os Impactos sobre a Gestdo
Fiscal do Municipio na década de 90

A Constituicdo e o Esgotamento do Modelo

O modelo de flexibilidade fiscal vigente no Brasil ndo diferia muito do vivenciado em
. .. . 14 . L .
outros paises, principalmente os centrais . Depois da segunda grande guerra, até em virtude da
configuracdo politica resultante do conflito, os principais paises desenvolvidos estabeleceram o
1 1 .-
Welfare State’” como base de conduta para o Estado'®. Dentro desse contexto, a politica fiscal
inseria-se como instrumento de viabilizacdo do estado de bem-estar social e, por isso, havia
maior flexibilidade na conduta das politicas fiscais como forma de garantir o financiamento do

crescimento do Estado que o modelo exigia.

No Brasil, a questdao do financiamento do crescimento dos entes subnacionais ganha
forca na década de 60, dentro desse ambiente, interno e externo, de crescente permissividade ao
endividamento. Nesse periodo, além da conjuntura internacional favoravel, merece destaque o
conjunto de medidas realizadas no dmbito do PAEG (Plano de A¢do Econdmica do Governo),
entre elas a Reforma Tributdria, que ampliaram o volume de recursos fiscais e financeiros a
disposicdo do Estado, o que permitiu a retomada das condi¢cdes de financiamento publico. Ao
concentrar a arrecadacdo no Governo Federal e restringir a ampliagdo da capacidade de
autofinanciamento dos estados (em parte decorréncia dos efeitos da Reforma Tributdria), os

17 e . . . . . . ~
governos estaduais ' iniciaram um ciclo de grande incremento de receitas via captacdo de

'* Conjunto dos principais paises desenvolvidos: EUA, Alemanha, Japdo, Franga etc.

15O Welfare State é entendido como a mobilizacio em larga escala do aparelho de Estado em uma sociedade capitalista a fim de
executar medidas orientadas diretamente ao bem-estar de sua populagdo (IPEA, 2001, p. 6).

' O florescimento e consolidagio desse modelo como norte de conduta dos Estados Nacionais decorreram do processo politico de
questionamento do modelo de economia de mercado (laissez faire) e pelo pavor da expansdo do comunismo. Assim, dentro de um
ambiente econdmico e politico conturbados, criou-se as condig¢des para a consolidagdo de um modelo de maior participagdo do
Estado na economia e no préprio processo de desenvolvimento, o que gerou um longo periodo de prosperidade. (VARGAS, 2006;
AFFONSO, 2003).

70 destaque é dado aos estados, j4 que para os municipios a Reforma Tributéria ndo foi um fator determinante para a politica do
endividamento, pois a distribui¢io dos recursos fiscais ndo foi prejudicial aos municipios, no periodo que vai da década de 60 até
inicio dos anos 90.

15



recursos, os quais foram fundamentais para viabilizar gastos e investimentos que o ciclo

expansivo demandava:

As operagoes de crédito e o fluxo de recursos federais passaram a atender os gastos nao
cobertos com a poupanga fiscal e foram usados na acomodag@o dos varios interesses em
jogo. O acesso ao mercado de crédito permitiu aos estados se livrarem das amarras
existentes no campo tributdrio e superarem os problemas criados com a concentracio de
poder tributério na esfera federal. (LOPREATO, 2000, p. 3)

Essa conduta de financiamento do Estado através do mercado de crédito nao sofreu
abalos significativos até o fim da década de 70. Na década de 80, o ajustamento financeiro global
decorrente da politica americana para o ddlar afetou significativamente as taxas de juros
internacionais e fez com que os desembolsos para cobertura dos encargos das dividas externas
fossem elevados. Como o Brasil fazia parte dos paises com alto grau de endividamento externo,
as conseqiiéncias do aumento da taxa de juros sobre o balanco de pagamentos foram drésticas e
demandaram medidas de ajuste para elevar a capacidade de geracdo de divisas, como
desvalorizacdo cambial e aumento da taxa de juros interna. Além disso, diante da fragilidade
financeira nos paises subdesenvolvidos, as linhas de financiamento externo foram praticamente

fechadas, o que levou as economias periferias a beira do colapso.

No caso brasileiro, as restri¢gdes as linhas de financiamento externas e o aumento do
custo de financiamento das dividas internas afetaram o setor publico de varias formas. Primeiro, a
auséncia de linhas de financiamento externas impossibilitou a continuidade do processo de
desenvolvimento ancorado nos investimentos estatais e dificultou o financiamento do estoque de
divida acumulada. Nao obstante, a auséncia de financiamento externo, o aumento da taxa de juros
domésticas e as medidas de contencdo de gastos afetaram o crescimento econdmico €, por
conseqiiéncia, a geracdo de receitas para o Estado. Por fim, o impacto da desvalorizacdo cambial
para o processo inflaciondrio foi relevante e, juntamente ao processo de indexacido de precos,

criou-se uma espiral inflacionaria com impactos severos para as contas publicas.

Dentro desse contexto, o processo vigente de endividamento e da rolagem das dividas

passou a enfrentar obstdculos intransponiveis, levando os entes subnacionais a um quadro de
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crise fiscal'®. Assim, o fim do acesso ao financiamento externo e o aumento do custo do crédito
interno dificultaram a adocdo de mecanismos sustentdveis de rolagem da divida publica nos entes
federados. Como alternativa as restricdes existentes, os entes subnacionais, principalmente os
estaduais, langaram mado do financiamento e rolagem de dividas através dos bancos estaduais,

. . e~ . . . Zo s 1
criando nessas Instituicoes estruturas de ativos e pass1vos 1msustentavels no tempo 9.

Esse quadro decorrente da crise do inicio da década de 80 perdurou até a implantacdo
do Plano Real, em 1994. Durante esse periodo, o combate ao processo inflaciondrio e a busca do
equilibrio nas contas externas dificultaram a regularizacdo das linhas de crédito externas e

internas, tanto em termos de fluxo e custo.

Nesse contexto de crise financeira internacional, de dificuldades crescentes de
financiamento do estoque das dividas dos entes subnacionais e de retomada de politicas de forte

. . . . - 2 .
controle fiscal é que se insere a discussio sobre o desmonte do modelo brasileiro de

permissividade ao endividamento.

A mudang¢a amparada pela égide de um novo arcaboucgo teérico

Além da mudanca no quadro financeiro global, o quadro de estagnagdo econdmica
mundial, a crise do Welfare State nos paises centrais e a propria crise do keynesianismo como
instrumento de politica econdmica dos Estados Nacionais convergiam de forma a propiciar, no

e . o 21
plano tedrico e empirico, mudangas profundas no capitalismo” .

O processo de reestruturacdo do capitalismo nos paises centrais e do arcabougo da
teoria econdmica dominante consubstanciou-se em novas diretrizes ao setor publico e a conduta
da politica fiscal, principalmente, na €nfase sobre o controle fiscal e financeiro dos entes

subnacionais. Nessa linha, merecem destaque as no¢Oes de restricdo orcamentéria forte (Hard

'8 Ver LOUREIRO, ABRUCIO (2004, p. 54).
' Ver LOPREATO (2002).

% Para obtencdo de detalhes das tentativas de ordenamento fiscal, entre o final da década de 60 até o implantacdo do Plano Real,
ver Lopreato (2000).

2 ver AFFONSO (2003) e VARGAS (2006).
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Budget Constraint - HBC) e de restricdo or¢camentdria fraca (Soft Budget Constraint - SBC)*,
que se disseminaram desde fins dos anos 80 como um instrumental importante no mainstream
para o trato de restri¢Oes fiscais e financeiras subnacionais. Com efeito, o seu uso tem justificado
um conjunto de reformas propostas para esse ambito em paises periféricos endividados, reformas
essas defendidas pelas agé€ncias internacionais - em particular o Banco Mundial - e que visam
redesenhar institucionalidades capazes de promover restricOes or¢camentdrias mais rigidas a

atuacdo governamental e subnacional (Vargas, 2006, p. 57).

Resumidamente, essas reformas materializavam-se por meio da proposicao da redugdo
do tamanho da Administracdo Publica, da reducdo do tamanho do setor publico e do isolamento

do Estado das pressoes do setor privado. (AFFONSO, 2003, p. 39).

Dessa forma, consolidava-se no exterior, e posteriormente no Brasil (impulsionados
por agéncias internacionais como FMI e Banco Mundial), um processo de maior énfase ao
controle fiscal, afastando gradativamente da politica fiscal seu papel de financiamento do
desenvolvimento econdmico. Esse processo ganharia forca na década de 90 e daria suporte
tedrico ao processo de alteracdo do quadro institucional brasileiro referente a politica fiscal e

financeira dos Estados e Municipios.

O processo de desmonte

O processo de alteracdo institucional do modelo fiscal e financeiro dos entes
subnacionais possui dois estdgios. O primeiro, consolidado na Constituicdo de 1988, esta voltado
ao objetivo de propiciar maior organizacao e planejamento fiscal, em todos os niveis de governo.
Ja o segundo, gestado no inicio da década de 90 e implantado a partir do Plano Real, busca criar

mecanismos de controle e subordinac¢do dos entes subnacionais a esfera federal.

Como ja enfatizado, o primeiro estagio de reorganizagdo do arcabougo institucional

relacionado as finangas publicas possui como marco a Constituicao de 1988. Nela estabeleceu-se

22 0 SBC retrataria a situacio na qual o Principal ndo tem habilidade em se comprometer a niio conceder crédito adicional ao
Agente para além de sua restri¢do orcamentdria, ap6s jd ter provido financiamento inicial. O Principal ndo consegue tornar crivel
as suas declaragdes de que ndo refinanciard o Agente em caso de default. Tal comportamento, por outro lado, induz o Agente a
incorrer em déficits, podendo levar, posteriormente, as situacdes de renegociacdes de divida (bail outs). Por contraposi¢cdo, no
outro extremo, teriamos o HBC, situagdo na qual o comportamento dos agentes é a manutengdo do compromisso dindmico
previamente assumido (KORNALI et al., 2004 apud VARGAS, 2006).
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um arcabou¢o de maior organizacio no tocante a politica fiscal, mas sem o objetivo de alterar as
relacdes federativas, ou de controlar a politica fiscal dos entes subnacionais. Nesse sentido,
merecem destaque a unificacdo dos orcamentos, a proibi¢ao de realizacdo de despesa sem prévia
autorizacdo legislativa e o aumento da participacdo do poder legislativo no processo de

orcamentdrio, de execucdo, acompanhamento e controle do gasto publico.

Na década de 90, esse processo de organizacdo da politica fiscal e financeira da lugar
ao processo de implantacdo de efetivo controle e subordinacdo dos entes subnacionais a Unido.
Desse modo, ndo se trata mais de criar as condicdes minimas de organizacdo fiscal e financeira,
mas, sim, de subordinar a politica fiscal e financeira dos demais entes as decisdes da Unido,

alterando profundamente as relacdes de forcas estabelecidas na Constitui¢ao de 88.

Com efeito, o éxito do Plano Real no combate a inflacdo consolidou as bases para as

. . . . . . . 23 .~
reformas institucionais de maior controle sobre os entes subnacionais”. Se, por um lado, a visao
Liberal de Estado suportava o programa politico, por outro, os préprios custos da implantagao do
programa de estabilizacdo monetdria demandavam que a varidvel de ajuste fosse as contas

publicas, de forma a acomodar os custos da politica cambial e monetaria (LOPREATO, 2002).

Dessa forma, da tentativa, na Constitui¢do de 88, de organizag¢do da politica fiscal e
financeira dos estados e municipios, passou-se a criagdo de condicdes, com o Plano Real, para a
efetiva subordinacdo e controle financeiro dos entes subnacionais. Processo esse que ocorreria
gradualmente dentro de um contexto de restrigdes politicas que inviabilizavam uma guinada
severa. Nao obstante, o proprio desmonte estava amplamente ancorado numa nova visdo de
Estado - em consolidacdo em ambito global e nacional - que se chocava diretamente com o

modelo fiscal e federativo de ampla liberdade aos entes subnacionais.

Para o foco desse trabalho, procurar-se-4 mostrar como as reformas postas em pratica
ap6s o Plano Real restringiram o modelo fiscal entdo vigente € como esse processo agravou e

trouxe a tona desequilibrios até entdo omitidos ou, a0 menos, administrados.

2 No final da década de 80, Fonseca (1989) falava do descompasso do Brasil com relacdo a visdo liberal de Estado, entdo
hegemdnica em ambito mundial. Evidenciava, em particular, a falta de espaco das idéias liberais, buscando saidas para a sua
adocdo no pafs. Nos anos 90, de maneira distinta, o liberalismo passou a ocupar a agenda do governo brasileiro e, gradualmente,
galgou crescentes espacos, tanto na esfera do Executivo Federal, de suas burocracias quanto na academia. Mas é no governo FHC
que ganhou forca e consolidou a sua hegemonia, ensejando esse processo na forma de mudangas politicas e institucionais lancadas
na esteira do Plano Real (Vargas, 2006, p. 137)
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Alteracoes Institucionais do Plano-Real até a renegociagdo de Dividas com os
Municipios
Embora as medidas anteriores ao Plano Real tenham tido alguma relevancia para
ordenacdo fiscal dos entes subnacionais, elas estavam voltadas a tentativa de organizacdo da
politica fiscal e financeira e ainda tinham como base tedrica o modelo de Estado promotor do
desenvolvimento econdmico e social. Dessa forma, estavam mais relacionadas a ajustes pontuais
do que a conseqiiéncia de uma nova postura tedrica sobre o papel da politica fiscal e,

particularmente, em relagdo ao Estado.

O quadro alterou-se completamente a partir do Plano Real. Por um lado, a reducdo
abrupta da inflacdo trouxe a tona os desequilibrios fiscais existentes. Por outro, a prépria visdo de
Estado presente na equipe de governo demandou um conjunto amplo de altera¢des institucionais
com o intuito de alterar a relagdo de forcas entres os entes federativos e centralizar na Unido o

poder de conducao da politica fiscal.

As tentativas de controle e subordinacdo fiscal envolviam desde as questdes
relacionadas aos limites e condi¢des para o endividamento, até a imposicdo de limites para
gastos, como de pessoal e, indiretamente, imposicdo de metas financeiras e fiscais aos entes

subnacionais.

Nesse contexto, vale destacar a aprovacdo da Lei Complementar 82, conhecida como
Lei Camata I, em margo de 1995. Nesse normativo foi feito um esforco de restringir a expansao
de gastos com pessoal, uma vez que se estabelecia que os gastos com pessoal ndo poderiam
exceder a 60% da Receita Corrente Liquida, no caso dos Estados e Municipios. Embora ja
houvesse a previsdo de fixacdo de limites de despesas de pessoal na Constituicdo Federal e
mesmo a existéncia de um limite proviséri024, a Lei Camata I inovou ao fixar limites mais
severos do que os entdo vigentes e estabeleceu pela primeira vez a regra de ajuste em caso de
descumprimento dos limites, vedando reajustes ou adequagdes de remuneracao até que a situacao

se regularizasse. Ainda em 1995, foi aprovada a Resolucdo do Senado 69. Na verdade, essa

# Na Constituicio de 1998, artigo 38 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT), ji se previa que os entes
federados ndo poderiam despender com pessoal mais do que 65% de suas respectivas receitas correntes.
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norma substituiu a Resolucdo 11, de janeiro de 1994, mas com maior rigor sobre os limites para o

saldo devedor das operacdes de Antecipacdo de Receita Orcamentéria — ARO™.

Essas medidas, embora ja revelassem a tentativa de impor maior controle sobre os
entes subnacionais, ainda possuiam escopo limitado e deficiéncia na capacidade de forcar a
aplicabilidade dos limites. Entretanto, o quadro mudou radicalmente com a aprovacdo, pelo
Senado, da Resolu¢do 78, de julho de 1998, ao impor novos limites e requisitos aos estados e
municipios para efetivacdo de novas operacdes de crédito e garantias. Além dessas novidades,
outros controles e limites foram simplesmente reproduzidos de resolu¢des anteriores para criar
uma espécie de consolidacdo normativa das medidas de controle fiscal. Mas a principal medida
estabelecida foi a definicdo, com maior rigor e clareza, do papel do Banco Central e do Senado
Federal na questao da autorizacdo de novas operacgdes de crédito ou emissdo de titulos, o que

acabaria por dificultar a burla aos limites e regras impostas aos entes subnacionais.

Assim, o novo normativo reproduziu a regra, até entdo vigente pela Resolucdo 69, de
1995, que limitava as operacdes de crédito, em um exercicio, ao montante das despesas de capital

fixadas na lei orcamentdria anual

. Outra limitagdo incorporada da Resolu¢ao 69 diz respeito aos
montantes globais das operagdes de crédito. Enquanto na Resolu¢do até entdo vigente o limite
global era de 27% da Receita Liquida Real anual, no novo normativo o limite passou a ser de
18%*’. De forma semelhante aos limites globais de operagdes de crédito, o limite para dispéndio
com encargos decorrentes das operacdes de créditos foi incorporado da Resolucdo 69 e

restringido no novo normativo, ao alterar-se o teto de comprometimento do or¢amento com tais

despesas de 16% para 13%.

Apesar de incorporar regras dos normativos existentes e, a partir deles, restringir o

espaco fiscal dos entes subnacionais, a Resolu¢do 78 também introduziu novas regras, como a de

% Duas alteracdes importantes foram introduzidas em relago s operacdes de ARO. A primeira foi alterar a base para calculo dos
limites estabelecidos para o saldo devedor total das operacdes, que passou da Receita Liquida Estimada (conceito facilmente
manipuldvel) para Receita Liquida Real (conceito mais restrito € menos sujeito a distor¢des ou manipulagdes). A segunda
mudanga foi a redugdo do limite de endividamento para essas operacdes, que antes era de 15% da Receita liquida Estimada e
passou a ser de 12% da Receita Liquida Real, o que na teoria significava reducao dos limites para essas operagdes.

% Embora a regra tenha sido apenas reproduzida da Resolugdo 69/95, o novo normativo estabeleceu também regras mais restritas
para a classificacdo de algumas Despesas como sendo de Capital. Isso acabou por restringir, mesmo que marginalmente, o
montante potencial de operagdes de crédito para um dado ente subnacional.

" Em 1996 foi de 13%, passando para 15% em 1997 e atingiu 19% em 1998.
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limites de endividamento sobre a Receita Liquida Real. Assim, foi introduzido o limite de
endividamento total dos entes subnacionais: no maximo duas vezes a Receita Liquida Real anual,
sendo que os entes deveriam se ajustar a taxa de no minimo um décimo por ano, para que dez
anos depois fosse atingido o patamar ideal de endividamento - no midximo 100% da Receita
Liquida Real do exercicio. As operacdes de Antecipacdo de Receita Orcamentdria — ARO -
também foram alvo de restricdes. Novamente, além de incorporar as restricdes estabelecidas em
outros normativos, a Resolu¢do 78 restringiu as operacdes ao reduzir o limite do saldo devedor
dessas operagdes de 12% para 8% da Receita Liquida Real. Finalmente, o normativo definiu que
o Banco Central ndo poderia encaminhar pedido para autorizacdo de operacdo de crédito de
qualquer ente que apresentasse resultado primdrio negativo ou que estivesse inadimplente com

. e~ . . . . . 2
instituicdes integrantes do Sistema Financeiro Nacional .

Essa tdltima medida, por mais simples que pareca, teve papel fundamental na
consolidag¢do do controle fiscal e financeiro dos entes subnacionais. Embora restrigdes a Gestao
Fiscal dos entes subnacionais ja vinham sendo impostas desde o inicio da década, a persisténcia
de brechas ou da falta de definicdo clara dos papéis a cargo do Senado e do Banco Central
tornava os limites impostos de dificil aplicabilidade. Com a Resolugdo 78, ficou estabelecido que
o Banco Central, no parecer sobre o pleito da operacdo de crédito, precisaria posicionar-se a favor
ou contra a aprovacdo do referido pleito. Além disso, a grande restri¢do aos estados e municipios
foi que o Banco Central ficou proibido de encaminhar ao Senado Federal pleitos de entes que nao
tenham cumprido todos os limites impostos pela Resolu¢do, o que criou um controle técnico
impeditivo de acordos politicos para aprovacdo de pleitos em dissonincia com 0 marco legalzg. A
mudanca transformou o controle que antes era politico, a cargo do Senado, para um controle

estritamente técnico, a cargo do Banco Central.

Com esse leque de medidas e de aperto das restricdes existentes, além da transferéncia
de parcela importante do poder decisorio do Senado para o Banco Central, foi dado um grande
sinal de comprometimento com a disciplina fiscal em todos os niveis de governo. Além disso,

com a fixacdo de limites e regras mais rigidas, além do fechamento das brechas que permitiram

% Os entes que pleiteassem novas autorizagdes para operacdes deveriam comprovar o cumprimento de diversos requisitos, entre
eles o de gerar superdvits primdrios e estarem adimplentes com as instituicdes que compdem o Sistema Financeiro Nacional.

¥ Artigo de Mendes na Folha de Sdo aborda com pertinéncia esses aspectos. Disponivel em:
http://www]1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi210898 14.htm
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durante anos o refinanciamento de dividas de entes que ndo cumpriam os limites estabelecidos
pelas normas vigentes, a situacdo dos entes subnacionais com quadros de endividamento
relevantes passaram a sofrer incontorndveis restricdes para a continuidade do processo de

financiamento do estoque de dividas.

O Acordo de Renegociacdo de Dividas com os Municipios

O novo quadro de regras e mecanismos de aplicabilidade (controle técnico pelo Banco
Central) foi particularmente perverso para os Municipios, uma vez que os Estados, em funcdo do
acordo de renegociacdo dividas ocorridos em 1997, ja estavam minimamente preparados para os
impactos das medidas. Os Municipios, entretanto, que ja enfrentavam precdria situacio
financeira, viram o quadro agravar-se e crescer a inadimpléncia. Sob forte pressao dos
Municipios, o Executivo Federal, em fevereiro de 1999, publicou a Medida Proviséria 1.811, a
qual autorizava a Unido a assumir as dividas dos Municipios, de forma semelhante ao que havia

ocorrido com os Estados em 1997.

O normativo permitiu a assun¢do, por parte da Unido, de praticamente toda a divida
fundada dos Municipios™. Estabelecia que as dividas renegociadas seriam amortizadas pelos
entes municipais em até 30 anos (360 meses), baseadas na tabela price, com taxa de juros de 9%
ao ano, capitalizadas mensalmente. Para fins de atualizagdo monetéria, estabeleceu que o saldo
devedor seria corrigido mensalmente pela variagio do Indice Geral de Precos — Disponibilidade
Interna (IGP-DI). Adicionalmente, como forma de estimular um esforco fiscal inicial robusto,
condicionou a redu¢do da taxa de juros de nove para 6 ou 7,5% ao pagamento de amortizacao

extraordindria por parte dos Municipios, em até 30 meses da assinatura do contrato, de no

% Poderiam ser incluidas na renegociacio: I - divida junto a instituicdes financeiras nacionais ou estrangeiras, cujos contratos
tenham sido firmados até 31 de janeiro de 1999, inclusive a decorrente de transformacdo de operacdes de antecipac@o de receita
orcamentdria em divida fundada; II - divida junto a institui¢des financeiras nacionais ou estrangeiras, decorrente de cessdo de
crédito firmada até 31 de janeiro de 1999; IIl - divida mobilidria interna constituida até 12 de dezembro de 1995 ou que,
constituida apds essa data, consubstancia simples rolagem de divida mobilidria anterior; [V - divida mobilidria externa constituida
até 12 de dezembro de 1995 ou que, constituida apds essa data, consubstancia simples rolagem de divida mobilidria anterior; V -
divida relativa a operacdes de antecipagdio de receita orcamentdria, contraida até 31 de janeiro de 1999; e VI - divida relativa a
operagdes de crédito celebradas com institui¢cdes financeiras na qualidade de agente financeiro da Unido, dos Estados ou de
fundos e programas governamentais, regularmente constituidos.

23



minimo 10% do saldo devedor®'. Também limitou os pagamentos da divida refinanciada a 13%
da Receita Liquida Real, como forma de aliviar a pressao fiscal inicial. Desse limite, ainda foi
permitido deduzir os valores pagos referentes a alguns outros contratos de divida em vigor .
Caso o valor devido da prestacdo superasse o limite de 13% das receitas, a diferenca seria
incorporada ao saldo devedor para pagamento futuro (estava implicita a idéia de que o
crescimento econdmico futuro criaria as condi¢des para permitir que os 13% das receitas fossem

suficiente para cobertura integral das prestacdes).

Finalmente, também se estabeleceu mecanismos punitivos adicionais, como o
aumento do teto de comprometimento da RLR em caso de descumprimento de limites de gastos
com pessoal e de ajustes no sistema previdencidrio préprio. O descumprimento dos
compromissos assumidos implicaria em aumento do limite de comprometimento da RLR para
17%, além de outras puni¢des financeiras a depender da infragdo, bem como autorizava o agente
financeiro (no caso o Banco do Brasil) a reter e utilizar parcela dos recursos tributdrios para

adimplemento das obrigacdes financeiras objetos do contrato.

O acordo de renegociacdo, assim como feito com os Estados dois anos antes, buscava
atingir dois objetivos. De um lado, o acordo era de fato um reconhecimento da Unido de que os
limites e condicdes impostos para o financiamento das dividas ndo poderiam ser suportados de
forma imediata pelos Estados e Municipios e, por isso, buscava-se criar condicdes para a
solvéncia financeira dos entes subnacionais. De outro, e particularmente importante, o
estrangulamento financeiro de Estados e Municipios, imposto pelo proprio Governo Federal com
a imposicao de limites e condi¢des restritivas para o financiamento das dividas, colocou a Unido
em posicdo privilegiada na negociagdo do acordo. Essa configuracdo de forcas permitiu que o
Governo Federal atingisse também o objetivo de controlar a politica fiscal e financeira dos
Estados e Municipios. Assim, em posicdo fragilizada diante da eminéncia da insolvéncia
financeira, Estados e Municipios aceitaram diversas condi¢des no acordo de renegocia¢ao, que na

pratica subordinou a politica fiscal e financeira a politica federal.

3! Caso a amortizacdo extraordindria fosse de pelo menos 10%, os juros seriam reduzidos para 7,5% e, caso a amortizacio
atingisse 20% do saldo devedor, os juros passariam de 9 para 6% ao ano.

32 0s encargos decorrentes das dividas contraidas com organismos internacionais (BID, Clube de Paris etc), as dividas ji
refinanciadas (Lei 7.976/89) ou parceladas junto a Unido (FGTS, lei 8.272/91 e lei 8.620/93) e as de créditos imobilidrios (Lei
8.727/93), por exemplo, poderiam ser deduzidas dos 13% da Receita Liquida Real.
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Os Municipios que aderiram ao acordo, presos as amarras contratuais e sob pena de
punicdes financeiras, comprometeram-se a ndo realizar novas operagoes de crédito, a controlar os
gastos de pessoal, ajustar o sistema previdencidrio, além de o arranjo gerar na prética a obrigacao
de garantir elevados superdvits primdrios para suportar os encargos financeiros da divida e

promover um programa de privatizagdes.

O Governo Federal atingiu, assim, o objetivo maior que era obter o controle fiscal e
financeiro dos entes subnacionais, de forma que alcangou a condicdo de conduzir essas politicas
de acordo com as propostas do Plano Real de manter a estabilizacdo e de levar adiante a

reformulacdo do regime fiscal em curso.

Alteracdes Institucionais apds a renegociacao de Dividas com os Municipios

Ap6s a aprovacao da Resolugdo 78 e, principalmente, apds a celebragao dos acordos
de renegociacdo de dividas com Estados e Municipios, o controle fiscal e financeiro dos entes
subnacionais ja estava assegurado. No entanto, embora quase a totalidade dos Estados (exceto o
de Tocantins) e os maiores Municipios (total de 180) aderiram ao acordo, como forma de ampliar
e legitimar os arranjos contratuais, no inicio da nova década (maio de 2000), foi aprovada a Lei
Complementar 101, denominada de Lei de Responsabilidade Fiscal, a qual coroa um amplo leque
de reformas e consolida um novo modelo de gestao fiscal a ser observado por todos os entes da

federacao.

O novo normativo baseou-se nos principios de transparéncia defendido pelo Fundo
Monetario Internacional, no de gerenciamento de riscos e controle da divida publica do modelo
implantado na Nova Zelandia, no de compensacdes e metas da experi€éncia americana e,
finalmente, no de controle financeiro por meio de metas e punicdes da experi€éncia da

Comunidade Econdmica Européia (NASCIMENTO, DEBUS, 2002, p. 5-6).

O objetivo principal do normativo € estabelecer normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal, entendendo por “responsabilidade na gestdo fiscal” a
transparéncia nas acOes de planejamento e execugdo, além do gerenciamento de riscos fiscais e,

. e . S . 33
principalmente, o equilibrio fiscal através do equilibrio nas contas primdrias”. A norma

3 Op. Cit.
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incorpora e potencializa a importancia do conceito de Receita Corrente Liquida, além de integrar
e aperfeicoar’® os mecanismos de planejamento e execucdo orcamentdria baseados no PPA
(Plano Plurianual), LDO (Lei de Diretrizes Or¢camentérias) e LOA (Lei Or¢camentdria Anual).
Além disso, o normativo dificulta a rentincia de receitas e a geracdo de novas despesas de cardter
continuado. Também estabelece limites para despesa de pessoal e diretrizes para a reconducdo
aos limites, se for o caso.” Importante destacar ainda a limitacdo no tocante aos restos a pagar no
dltimo ano do mandato eletivo do chefe do executivo. Pela nova regra, somente poderdo ser
deixados restos a pagar para o exercicio seguinte se houver suficiente disponibilidades de caixa
para cobertura dessas obrigacdes. Finalmente, estabeleceu limitacdes ao estoque da Divida
Puablica e as operacgdes de crédito, inclusive ARO, além de estabelecer que em 90 dias da
publicacdo da lei o executivo federal deveria encaminhar ao Senado Federal proposta para

defini¢do de limites ao endividamento dos entes subnacionais, além do préprio executivo federal.

Essa tltima diretriz seria cumprida e resultaria nas Resolucdes do Senado 40 e 43, em

2001. Na Resolucdo 40 definiu-se que a Divida Consolidada Liquida® ndo poderia ultrapassar

3 Cria o Anexo de Metas e Riscos Fiscais na LDO, cria a obrigatoriedade de compatibilizacdo da LOA ao anexo de metas fiscais
da LDO, além de estabelecer a reserva de contingéncia na LOA e a obrigatoriedade de programacio financeira a partir da LOA.

3 «Art. 23. Se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e cinco por cento) do limite, sdo vedados ao Poder ou 6rgio
referido no art. 20 que houver incorrido no excesso: I - concessao de vantagem, aumento, reajuste ou adequagdo de remuneragdo a
qualquer titulo, salvo os derivados de sentenga judicial ou de determinacdo legal ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no
inciso X do art. 37 da Constitui¢ao; II - criacdio de cargo, emprego ou funcdo; III - alterag@o de estrutura de carreira que implique
aumento de despesa; IV - provimento de cargo publico, admissdo ou contratagdo de pessoal a qualquer titulo, ressalvada a
reposi¢do decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das dreas de educacéo, sadde e seguranga; V - contratagdo de
hora extra, salvo no caso do disposto no inciso II do § 6° do art. 57 da Constituicdo e as situagdes previstas na lei de diretrizes
orcamentdrias. Art. 24. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgdo referido no art. 20, ultrapassar os limites definidos no
mesmo artigo, sem prejuizo das medidas previstas no art. 22, o percentual excedente terd de ser eliminado nos dois quadrimestres
seguintes, sendo pelo menos um terco no primeiro, adotando-se, entre outras, as providéncias previstas nos § 3° e 4° do art. 169 da
Constitui¢do. § 1° No caso do inciso [ do § 3° do art. 169 da Constitui¢do, o objetivo podera ser alcangado tanto pela extin¢do de
cargos e fungdes quanto pela redugdo dos valores a eles atribuidos.; § 20 E facultada a redugdio temporéria da jornada de trabalho
com adequacdo dos vencimentos a nova carga hordria; § 3° Nao alcancada a reducéo no prazo estabelecido, e enquanto perdurar o
excesso, o ente ndo poderd: I - receber transferéncias voluntdrias; II - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente; III -
contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da divida mobilidria e as que visem a redugdo das
despesas com pessoal.§ 4° As restricdes do § 3° aplicam-se imediatamente se a despesa total com pessoal exceder o limite no
primeiro quadrimestre do tltimo ano do mandato dos titulares de Poder ou 6rgéo referidos no art. 20”.

3 Considera-se Divida Consolidada Liquida a Divida Piblica Consolidada deduzidas as disponibilidades de caixa, as aplicacdes
financeiras e os demais haveres financeiros. Sendo que a Divida Pablica Consolidada representa montante total, apurado sem
duplicidade, das obrigacdes financeiras, inclusive as decorrentes de emissdo de titulos, do Estado, do Distrito Federal ou do
Municipio, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da realizagdo de operagdes de crédito para
amortiza¢do em prazo superior a 12 (doze) meses, dos precatérios judiciais emitidos a partir de 5 de maio de 2000 e ndo pagos
durante a execucdo do orcamento em que houverem sido incluidos, e das operacdes de crédito, que, embora de prazo inferior a 12
(doze) meses, tenham constado como receitas no orgamento (Art. 1° da Resolugio 40/01 do Senado Federal).
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duas vezes a Receita Corrente Liquida (RCL) no caso dos Estados e Distrito Federal, e de 1,2
vezes no caso dos Municipios. Também estabeleceu regras e prazos para adequacdo aos limites
impostos aos entes subnacionais. A partir de entdo, enquanto persistir o descumprimento dos
niveis de endividamento méaximo, os entes estdo proibidos de realizarem novas operacdes de

crédito.

Embora a Resolugdo fixe regras rigidas para os entes subnacionais, ainda assim sdo
limites mais flexiveis do que os estabelecidos nos contratos de refinanciamento com os
Municipios. Isso porque, para os Municipios que celebraram acordos de renegociacdo de dividas,
a Unido impOs cldusula contratual pela qual esses entes se obrigam a ndo realizar novas
operagdes de crédito enquanto a divida consolidada estiver acima da Receita Liquida Real (RLR).
Como na Resolucdo 40, o limite estabelecido para os Municipios € de 120% da RLR, nota-se a
rigidez e severidade estabelecidas nos contratos de refinanciamentos celebrados no final da

década.

Ja a Resolugdo 43 disciplinou novas operagdes de crédito, além de definir novos
limites para essas operacdes. Assim, estabeleceu que o montante de operacdes de crédito de um
exercicio estava limitado a, no maximo, 16% da RCL. Além disso, instruiu que o limite maximo
de comprometimento com encargos da divida ndo poderd ultrapassar 11,5% da RCL. Por fim,

também estabeleceu limites para garantias e regras para emissao de titulos e operagdes de ARO.

Juntamente ao limite para o nivel geral de endividamento em relagdo as receitas, o
estabelecimento de limite para gastos com encargos da divida como requisito para novas
operagdes de crédito também serviu como grande entrave a novos contratos. Isso porque num
pais com niveis elevados de taxas de juros, o limite de 11,5% de comprometimento maximo com
encargos pode ser atingido mesmo que o nivel de endividamento esteja abaixo de duas vezes o
valor das receitas, no caso dos Estados, ou mesmo abaixo de 1,2 vezes esse valor, no caso dos
Municipios. Por exemplo, com nivel de endividamento igual as receitas, bastava que os encargos
nominais sobre essa divida fossem de pelo menos 11,5% para que o ente ndo pudesse realizar
novas operacoes de crédito. Isso ganha ainda mais relevancia ao se notar que, em 2001, a taxa
SELIC esteve sempre acima de 15% ao ano. Ou seja, a nao ser via linhas de financiamento

externas ou crédito subsidiado pela Unido, seria possivel ocorrer dos entes subnacionais terem
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niveis de endividamento préximo de duas vezes as receitas e ainda assim conseguirem ter

encargos anuais inferiores a 11,5% de suas receitas.

A aprovagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal e das Resolucdes 40 e 43 do Senado
Federal consolidou o arcabougo institucional voltado ao maior controle fiscal e financeiro dos
entes subnacionais, o que somado aos contratos de refinanciamento celebrados com os Estados e
Municipios, praticamente eliminou a capacidade desses entes financiarem suas politicas de

desenvolvimento local.

Impacto das alteragoes Institucionais sobre Sao Paulo

As alteracOes institucionais relacionadas as politicas fiscais e financeiras dos entes
subnacionais tiveram impactos significativos sobre o Municipio de Sdo Paulo. Do ponto de vista
fiscal e financeiro, as alteracdes nas possibilidades e condi¢des de financiamento dos passivos,
juntamente ao quadro econdmico desfavordvel, criaram desafios instransponiveis para a Gestao
Municipal. Devido a esses impactos e sua importancia para compreensao da evolu¢do das
finangas da Prefeitura, faz-se necessario avaliar com maiores detalhes os impactos das alteragdes

do plano institucional sobre o Municipio de Sao Paulo.

As medidas anteriores a Resolucdo 78 do Senado tiveram grande importancia em
termos de reestruturacdo do quadro institucional, mas tinham aplicabilidade reduzida e, portanto,
efeitos reduzidos. Ou seja, ndo havia mecanismos eficientes para obrigar os Estados e Municipios
a sujeitarem-se ao controle imposto pelo Governo Central € nem mecanismos que garantissem a
aplicagdo das penalidades, quando fosse o caso. Nessa linha, a Lei Camata I e a Resolugédo 69,
por exemplo, ndo tiveram, na pratica, implicagOes significativas sobre a Gestdo Fiscal do
Municipio de Sao Paulo. A primeira ndo teria impactos de qualquer forma, ja que pelos critérios
definidos o percentual de gastos com pessoal estava abaixo de 40% da Receita Corrente
Ll’quida37. Mas, mesmo que o quadro fosse diferente, sua capacidade de controlar e punir era

muito limitada.

37 Na verdade o percentual era de aproximadamente 36%, decorrentes de R$ 1.583,67 milhdes de despesa de pessoal e R$
4.372,32 milhdes de Receita Corrente Liquida, da qual deveriam ser deduzidos R$ 20,41 milhdes de transferéncia do FPM.
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O quadro alterou-se com a Resolu¢do 78. Ao criar mecanismos de aplicacdo e puni¢ao
eficientes (controle no ambito administrativo e ndo politico), a capacidade do Municipio de
contornar as amarras foi reduzida a praticamente zero. Assim, a ndo observancia dos limites de
dispéndio maximo com amortizagdo em juros, em relac@o as receitas, e a inobservancia do limite
para o volume maximo de operacdes de crédito em um exercicio, juntamente a ndo geracio de
superdvits primdrios, iria impossibilitar a realizacdo de novas operacdes por parte do Municipio.
Pode-se resumir a situagdo do Municipio de Sdo Paulo em relacdo aos limites e requisitos

impostos pela Resolucdo 78 verificando-se o cumprimento, ou ndo, desses quesitos:

Quadro I — Cumprimento dos requisitos e limites impostos pela resolucio 78/98 — Municipio de Sao Paulo

Limites e Condigoes Situagao do Municipio Resultado

De 1995 a 1998 as Receitas de
Operagdes de Crédito foram menores Atende
do que as Despesas e Capital

As Operagdes de Crédito ndo podem ser maiores que as Despesas de Capital
fixadas na Lei Orgamentaria Anual

Operagdes de Crédito no exercicio ndo podem superar 18% da Receita

P Relagao era de 25% em 1998 N&o Atende
Liquida Real anual.
O dispéndio anual maximo com as amortizagdes, juros e demais encargos de
todas as operagdes de crédito ndo podera exceder 13% da Receita Liquida Em 1998 relagao alcangou 30% Nao Atende
Real
O saldo total da divida ndo podera superar valor equivalente ao dobro da Em 1998 relagéo alcancou 1,56 Atende

Receita Liquida Real anual

O Banco Central do Brasil ndo encaminhard ao Senado Federal pedido de
autorizagdo para a contratagdo de qualquer operacédo de crédito de tomador
que apresente resultado primario negativo no periodo de apuragdo da Receita
Liquida Real ou que estejam inadimplentes junto a instituigdes integrantes do
Sistema Financeiro Nacional.

Até 1998 os resultados primarios eram

negativos. Em 1998 foi positivo. Atende

O saldo devedor das operagbes de crédito por antecipagdo de receita
orcamentaria ndo podera exceder, no exercicio em que estiver sendo apurado, A relagdo era menor do que 5% Atende
8% (oito por cento) da Receita Liquida Real

Compilagdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Resolucdo do Senado 78/98 e Balangos Oficiais da Prefeitura de Sao Paulo

Com o novo normativo, o ndo atendimento de ao menos um dos itens descritos ja
caracterizava o descumprimento dos requisitos minimos € o Banco Central estava proibido de
encaminhar o pleito ao Senado Federal. Ainda assim, o Municipio ndo cumpria alguns dos

requisitos minimos e, por isso, estava impedido de obter autorizacdo para realizacdo de novas
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operacdoes de crédito. Desse modo, impossibilitada de refinanciar as dividas que estavam
vencendo, a Prefeitura atingiu rapidamente situacdo de insolvéncia, o que pode ser comprovado
tanto pelos balancos oficiais divulgados pelo Municipio como pelo noticidrio da época™.

Dentro desse arcabouco a Prefeitura de Sdo Paulo assinou, em maio de 2000, o
contrato de refinanciamento de dividas junto a Unido, que a partir de entdo assumiu
R$10.505.801.200,23 em dividas do municipio, que, por sua vez, comprometeu-se a pagar a
divida em 360 prestacdes e ainda condicionou a vigéncia da taxa de juros de seis por cento ao ano
a amortizagdo de ao menos 20% do saldo devedor até novembro de 2002*°. O Municipio aceitou
limitacdes importantes sobre sua capacidade fiscal, ao ser proibido contratualmente de emitir
novos titulos até a integral liquidacdo do débito renegociada e de contrair novas dividas enquanto
a divida financeira total fosse superior a RLR anual. Por um lado, a celebracdo do acordo
permitiu reverter o quadro de insolvéncia que ji se manifestava claramente diante da
impossibilidade de pagar-se credores, fornecedores e até mesmo a folha de pagamento de
servidores publicos. Por outro, as cldusulas assumidas mostrar-se-iam extramente danosas para a

solvéncia fiscal de longo prazo (assunto do capitulo 2).

1.2.2. Impacto nas relacoes inter e intragovernamentais:
federalismo, centralizacao de receitas, descentralizacio das
atribuicoes e articulacao entre administracao direta e indireta.

As reformas da década de 90 alteraram profundamente as relacdes de forcas entre
Unido, Estados e Municipios, o que acirrou ainda mais os conflitos federativos. Tais disputas, que
antes estavam circunscritos a esfera vertical (Unido versus Estados e Municipios), passaram com
intensidade ao plano horizontal (conflitos entre Estados e entre Municipios). Assim, esses
conflitos, no caso Municipal, materializaram-se com maior énfase na esfera tributaria — guerra

fiscal —, embora tenham, em menor medida, se difundido por outras areas.

3 Artigo com o titulo “Prefeitura de SP estd “quebrada™, de Buarim Jr e Rodrigues, na Folha de Sdo Paulo, evidenciou com
clareza o quadro de insolvéncia existente e que resultaria num novo acordo de renegocia¢do de dividas. Disponivel em :
http://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc27019915 htm

¥ Caso esse compromisso ndo fosse cumprido, a taxa de juros passaria a ser de 9% ao ano, com efeitos retroativos ao inicio do
contrato.
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Devido ao baixo dinamismo econémico da década, os Estados e Municipios passaram
a adotar estratégias agressivas de atracdo de investimentos privados com o intuito de contornarem
o baixo crescimento econdmico vivenciado no plano nacional. Dentro desse contexto, as disputas
entre Estados para atracdo de investimentos estrangeiros - plantas produtivas de grandes
empresas multinacionais, notadamente no setor automobilistico - fomentaram, no plano
municipal, a disputa entre Municipios de um mesmo Estado da Federacdo. Assim, apds, ou
mesmo paralelamente, a concorréncia para definicao do Estado receptor dos investimentos (o que
geralmente envolvia a concessdo de elevados subsidios tributarios relacionados ao ICMS), os
Municipios disputavam tais investimentos por meio da oferta de concessdes variadas, geralmente
via isencdes sobre o Imposto Territorial (IPTU), além de reducdo de aliquotas e base de cdlculo
do Imposto sobre Servicos (ISS) e Taxas Municipais. Essa estratégia, embora pudesse render

resultados locais, geravam, no conjunto, perdas substanciais de receitas publicas aos Municipios.

Outra fonte de disputas entre os Municipios, principalmente entre os que compdem as
regides metropolitanas, diziam respeito as empresas prestadoras de servicos. Como essas
empresas sdo tributadas por meio do Imposto sobre Servi¢os (ISS), de competéncia municipal, a
atracdo dessas empresas para os territérios municipais motivou as mais variadas estratégias de
estimulos. Esses estimulos incluiam desde a iseng¢do de IPTU, de taxas e até mesmo a redugao de

aliquotas e de base de cédlculo do préprio ISS:

Escudados em tal regra, Municipios situados no entorno das grandes cidades passaram a
reduzir drasticamente as suas aliquotas de ISS, com o fito de atrair para o seu territério
os prestadores que atuavam nestas ultimas. O beneficio para os prestadores era claro:
continuariam a prestar os seus servigos nas metrépoles, mas agora pagando ISS muito
menor para o Municipio de sua nova sede. O ganho para os Municipios que aderiram ao
movimento consistia, além da pequena receita gerada pelo ISS dos novos contribuintes,
na dinamizacdo de sua economia em razdo da instalacdo dessas mesmas empresas
(geracdo de empregos diretos e indiretos, etc.). Santiago (2010, 5).

Adicionalmente, a existéncia de diferentes estimulos existentes entre Municipios com
relativa proximidade geogrifica permitiu as empresas estabelecerem escritorios em locais
diversos e recolherem o tributo ao Municipio com a menor carga tributdria, mesmo que de fato os

. . 40 . . .
servigos prestados foram realizados em outro™. Esse comportamento estimulou ainda mais a

0 Por tratar-se de bens intangiveis a comprovagdo da localizagio geografica onde ocorreu a producio ndo é tarefa trivial. Com a
difusdo e intensificacdo das Tecnologias de Informacdes, esse aspecto ganha contornos ainda mais complexos.
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guerra em torno das aliquotas e bases de cdlculos dos tributos, gerando efeitos considerdveis

sobre as receitas publicas.

Dessa forma, a intensificacio da guerra fiscal entre os Municipios estava ancorada nas
limitagcdes e desafios impostos pelo baixo crescimento econdmico nacional da década. Premidos
pela necessidade de gerar receitas para suportar as demandas sociais e sem acesso as fontes de
financiamento entdo existentes, a saida encontrada pelas prefeituras foi o acirramento das

disputas no plano micro-regional, no intuito de encontrar solu¢cdes para os problemas locais.

Se, por um lado os Municipios enfrentavam forte concorréncia horizontal pela partilha
dos recursos tributdrios disponiveis, por outro, no plano vertical a Unido buscava formas de
atenuar o processo de descentralizacdo tributdria em curso. Assim, embora a Constituicdo de
1988 tenha propiciado maior descentralizacio e autonomia aos entes subnacionais, no decorrer da
década de 90 o Governo Federal utilizou-se de mecanismos infraconstitucionais para minimizar o
processo de descentralizacdo das receitas publicas. Por meio de aumento de aliquotas e
redefinicdo da base de cdlculo das contribuicdes (ndo sujeitas a partilha com Estados e
Municipios), além de isencdes e reducdes de aliquotas sobre tributos que sofrem partilha
(Imposto sobre a Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados), a Unido buscou reduzir o

impeto do processo de descentralizagao estabelecido pela Carta Maior:

... digno de nota o aumento significativo promovido pela unido das receitas ndo
partilhadas com os governos subnacionais. Também no sentido de ampliar sua
autonomia, a Unidlo procura se desvencilhar das vinculagdes impostas pela Constituicio
de 1988, mediante implementacdo do “Fundo Social de Emergéncia” — mais tarde
“Fundo de Estabilizacdo Fiscal”. A reagdo do governo federal as suas perdas fiscais na
Constitui¢do de 1988 contribuiu para elevar a carga tributdria de cerca de 25% do PIB,
para algo em torno de 30% do PIB [em 1997]. AFFONSO (2000, 139)

Nesse processo de atenuagdo dos impactos da descentralizacdo tributdria definido na
Constitui¢do, durante a década de 90, a Unido repassou atribuicdes aos Estados e Municipios,
sem ajustes proporcionais no tocante a partilha de recursos para suportar 0s novos encargos.
Como a descentralizacdo do gasto ndo foi institucionalizada, ocorreu em alguns casos o simples
abandono de politicas, através de um procedimento gradual de cortes or¢amentarios, ano a ano.

As areas de Habitacdo, Saneamento, Desenvolvimento Urbano e Reforma Agraria sdo exemplos

desse procedimento.
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O caso da Habitacdo é emblemdtico. Durante o regime militar ocorreu ampla
estruturacdo do Sistema Financeiro de Habitacdo, incluindo a criagdo do BNH (Banco Nacional
de Habitag@o) e a instituicao de fontes de financiamento, como a utilizacdo de parcela do FGTS
(Fundo de Garantia por Tempo de Servico) e da poupanca voluntaria gerada pelo SBPE (Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo). Na década de 80, em funcdo da crise econdmica, do
processo inflaciondrio e, consequentemente, da redu¢do do nivel de empregos e saldrios, a
politica entdo vigente entrou em crise devido ao crescente descompasso entre o aumento das
prestacdes dos mutudrios e os aumentos salariais. Diante desse quadro, o BNH acabou extinto e
algumas de suas atribuicdes passaram a CEF (Caixa Econdmica Federal). J4 a regulamentacdo do
crédito habitacional ficou a cargo do CMN (Conselho Monetdrio Nacional), que passou a
priorizar critérios financeiros e de minimizacdo de riscos para concessdo do crédito, o que
reduziu ainda mais as politicas habitacionais voltadas as classes menos favorecidas. Nesse vacuo
criado pela auséncia de crédito federal a politica habitacional e diante da demanda crescente
decorrente da crise econdmica, os estados e municipios foram obrigados a destinar parcelas

crescentes do orcamento para suprir essa insuficiéncia na politica habitacional.

Desse modo, a Unido conseguiu, de um lado, reduzir a intensidade da descentralizacdo
de receitas e, de outro, repassar encargos aos Estados e Municipios ou abandonar atribuicdes,

obtendo na prética a atenuag@o do processo estabelecido pela Constitui¢do vigente.

Finalmente, os ajustes institucionais da década reformularam as relacdes entre a
Administracdo direta e indireta dos diferentes niveis de governo. No caso dos Estados, o
financiamento via bancos estaduais foi proibido e os proprios bancos foram gradativamente
repassados ao setor privado, assim como ocorreu a privatizacdo das empresas estaduais. No caso
dos Municipios, o financiamento via bancos estaduais também foi restringido e operacdes com a
Administracdo indireta também foram limitadas, o que implicou entraves aos ajustes financeiros

até entdo utilizados.

O caso do Municipio de Sao Paulo ilustra bem as dificuldades enfrentadas. No acordo
de renegociacao efetuado com a Unido, em maio de 2000, a divida renegociada somava R$ 11,3
bilhdes (no final de 1999 era de R$ 10,5 bilhdes). Desse total, as dividas com o Banco do Brasil

somavam cerca de R$ 7,5 bilhdes, sendo R$ 7,1 bilhdes em titulos mobilidrios municipais em
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poder do banco e R$ 0,4 bilhdo em operacdes de antecipacio de receitas orcamentdrias*'. Com o
Banespa, havia débitos de cerca de R$ 3,3 bilhges, também em titulos mobilidrios municipais.
Considerando que a divida mobilidria renegociada com a Uniao somou R$ 11,2 bilhdes, percebe-

se que mais de 95% dessa divida tinha como credores bancos publicos.

Além do exposto, vale destacar que o ente municipal também se utilizou do Sistema
Financeiro de Habitagcdo como fonte de captacdo de recursos para viabilizar investimentos
municipais na drea de habitacdo. Com a Caixa Economica Federal, também em 2000, as dividas
oriundas desses contratos somavam R$120,4 milhdes. J4 com o Banco do Brasil, essas dividas
somavam R$41,5 bilhdes. Dessa forma, nota-se que a principal fonte de captagdo de recursos,
seja para rolagem de dividas, ou mesmo para investimentos (captagdes do Sistema Financeiro de
Habitagdo), era proveniente de bancos publicos. Com as restricdes normativas e contratuais a
novas operagdes com bancos publicos, as opc¢des a disposicdo do municipio para alavancagem de

recursos sofreram profundas restricoes.

Esses rearranjos institucionais, o contexto de estagnacao econdmica vigente e quadro
fiscal e financeiro resultante desse processo de mudanga ocorrido na década de 90, acabariam por

condicionar a politica fiscal da década seguinte.

1.3. Consideracoes finais sobre a década de 90

O Municipio e a Prefeitura de S3o Paulo sofreram, durante a década de 90, um

processo de transformacdo em quatro frentes que se relacionam e se realimentam.

A primeira, mais geral, estd relacionada as alteracdes e restricdes econdmicas sofridas
pelo Municipio. Por um lado, as restricdes decorrentes do baixo crescimento econdmico no plano
nacional geraram restricOes severas ao Municipio, em termos de possibilidade de crescimento
local. Por outro, o baixo dinamismo econdmico fomentou a guerra fiscal entre Municipios como
forma de encontrar saidas locais para as restricoes econdmicas. Somados, esses efeitos geravam

outros negativos sobre a dindmica econdmica local, potencializando ainda mais as demandas por

! Disponivel em: http://deolhonascontas.prefeitura.sp.gov.br/pub/dividapublica/resumo_contrato.pdf
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politicas publicas locais, a0 mesmo tempo em que geravam perdas significativas de receitas ao

erdrio municipal.

O segundo aspecto a ser observado é o quadro fiscal do Municipio. Pressionada
negativamente pelo baixo crescimento econdmico, a evolucio de suas receitas possuia dindmica
completamente insuficiente em relacdo a das despesas, seja pela incompatibilidade com as
pressdes sociais, ou pelos compromissos decorrentes do estoque da divida acumulada, que crescia

de forma exponencial por conta das altas taxas de juros vigentes no pais.

O terceiro fator a ser considerado estd relacionado as reformas fiscais. Além dos
desafios impostos ao Municipio, devido ao contexto macroecondmico e ao quadro fiscal
decorrente do baixo crescimento econdmico e das elevadas taxas de juros aplicadas ao estoque da
divida, as alteragOes institucionais relacionadas as politicas fiscal e financeira dos entes
subnacionais exerceram pressdo decisiva para determinar o colapso financeiro do Municipio no
final da década. Principalmente com a Resolucao 78/98 do Senado Federal, que trazia regras
mais rigorosas acerca do endividamento e a criagdo de controles técnicos sobre os pleitos de
novas operagdes de crédito, o refinanciamento de dividas do Municipio ficou impossibilitado, o
que eliminou a alternativa até entdo existente para garantir a solvéncia financeira de curto prazo

do ente municipal.

Por fim, as relagdes federativas e as disputas entre Unido, Estados e Municipios e
entre Municipios, tanto em torno das receitas quanto em torno dos gastos publicos, fecham esse
conjunto de fatores que determinaram a involu¢do do quadro econdmico, fiscal, financeiro e
patrimonial da Prefeitura. Ou seja, pressionado pelo quadro econdmico adverso, pelo alto estoque
de divida e pelo alto custo de financiamento desse estoque, além das restricdes geradas pelas
reformas fiscais e pelas disputas federativas em torno da descentralizagdo das receitas e gastos, as
margens de manobras foram eliminadas e, em ultima instincia, determinaram o direcionamento
das finangas para o quadro de insolvéncia que caracterizou o Municipio no fim da década de 90.
Esse quadro de insolvéncia forcou a adesdo do Municipio ao acordo de renegociacdo de dividas
com a Unido em condigdes desfavoraveis, o que gerou implicacdes significativas sobre a gestao

fiscal da década seguinte.

Assim, no proximo capitulo serdo expostas as implicagdes desse contrato de

renegociacdo de dividas sobre a gestdo fiscal e financeira do municipio. Desde a obrigacdo de
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geracdo de superdvits primdrios, as restricdes ao crédito ou mesmo ao crescimento do estoque de
passivos sem contrapartida no ativo, procurar-se-a evidenciar como o acordo de renegociacao de

dividas, condicionou, e atualmente condiciona, a politica fiscal e financeira do Municipio.
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CAPITULO 2 - O MODELO DE POLITICA FISCAL E ECONOMICA
LOCAL AO LONGO DA DECADA

As alteracdes implantadas pela resolucdo do Senado Federal 78/98 e, posteriormente,
consolidadas pela LRF alteraram profundamente a gestdo fiscal dos entes subnacionais. As
restricoes ao refinanciamento de dividas elevaram substancialmente a necessidade de geracdo de
superdvits primarios, como forma de obter recursos proprios para arcar com 0S COMPromissos
financeiros existentes. Como ja evidenciado no primeiro capitulo, o préprio arranjo normativo
sufocou os entes subnacionais e provocou a necessidade de novo socorro financeiro aos estados e

municipios.

Nesse aspecto, a renegociacdo de dividas com os estados, entre 1997 e 1998, e com
os municipios, entre 1999 e 2000, foram realizadas no intuito de impedir o colapso financeiro
decorrente do novo arranjo normativo. Dessa forma, tendo em vista as restricdes impostas pelo
novo arcabou¢o normativo e a iminéncia do colapso financeiro de alguns entes, a Unido elaborou
novo plano de socorro financeiro aos estados € municipios, no intuito tanto de evitar o colapso,
como no de assegurar a geracdo de elevados superdvits primdrio nos entes subnacionais, da forma

requerida pelo governo central.

No caso do Municipio de Sao Paulo, o acordo propiciou a superacdo do quadro mais
imediato de insolvéncia financeira, embora ndo tenha resolvido o problema fiscal e,
principalmente, o financeiro. Isso porque, embora tenham sido refinanciadas as dividas
mobilidrias, as demais continuaram presentes e pressionando a administracdo financeira. Ou seja,
apesar de encontrar alivio para a rolagem das dividas do passivo permanente, o ente municipal
ainda tinha que superar os descasamentos de curto prazo entre o fluxo financeiro e os

compromissos com fornecedores e prestadores de servigos.

Esse conjunto de restricdes no campo financeiro era complementado pelo contexto
econdmico desfavordavel nos primeiros anos de vigéncia do acordo. Somadas a essas limitacoes,
as elevadas taxas de juros do referido contrato e a inadequacdo do indice de atualizacdo
monetdria do saldo devedor, tem-se a definicdo de um quadro de deterioracao fiscal de longo

prazo inevitdvel, a despeito dos esfor¢os empreendidos pela gestdo fiscal municipal.
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Dessa forma, o capitulo trata do novo modelo de gestdo fiscal imposto ao Municipio,
com os condicionantes (baixo crescimento e processo de “descentralizagdo centralizada”) e os
elementos centrais desse processo (restricao ao crédito e obrigatoriedade de geracdo de superdvits
primdrios), além de discorrer sobre o acordo de renegociacdo de dividas e suas implicagdes. Por
fim, dentro desse quadro de restricdes, analisar-se-4 a busca por fontes alternativas de receitas

como forma de contornar a restricdo ao acesso de recursos de terceiros.

2.1. O novo modelo institucional e impacto sobre a gestao fiscal do
Municipio

Com o novo arranjo institucional (normatizagdo restritiva ao endividamento e gestao
ativa sobre passivos), o grau de liberdade da politica fiscal e financeira sofreu reducdo
significativa. Isso porque ao reduzir a possibilidade de novas captacdes de recursos, 0 novo
arranjo gerou direcionadores impositivos a gestao fiscal, principalmente no tocante a necessidade
de geracdo de superdvits primdrios e a transformacdo do investimento publico num residuo
gerado a partir da sobra de espaco fiscal préprio, independente das necessidades de capital

requeridas pelas demandas sociais ou mesmo econdmicas.

Nesse sentido, o esforco fiscal requerido para a geracdo de superdvits elevou-se
abruptamente, uma vez que nao mais se permitia o refinanciamento de passivos com recursos de
terceiros. Os desembolsos tinham que ser suportados, exclusivamente, via economia direta de
recursos orcamentdrios. Embora na teoria parecesse simples e, at€é mesmo, uma decorréncia
l6gica que o ente publico economizasse recursos para fazer frente aos compromissos financeiros,
os desafios tornavam-se praticamente insuperdveis para um ente com grau de endividamento

elevado e pressionado por demandas sociais € econdmicas crescentes.

A imposicdo de priorizar a geracdo de economia de recursos para fazer frente ao
pagamento do servico da divida, fez com que o investimento publico passasse a ser residuo da
politica fiscal, invertendo a l6gica entdo vigente que priorizava o atendimento ao gasto publico e
tornava a gestdo fiscal e financeira instrumento para viabilizacdo dessas demandas. Assim, ao

deixar de priorizar o atendimento as demandas por investimentos, por conta das imposicdes
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advindas dos contratos de refinanciamentos, o setor publico municipal perdeu a capacidade de

atuar ativamente sobre os rumos da economia local.

Esse contexto de perda de autonomia ganha seus contornos estruturais quando
relacionada ao arcabouco mais geral da politica fiscal e do processo de “descentralizacao
centralizada”, como definido por Prado (2007). Por um lado, o novo arranjo atendia as
necessidades de reduc¢do da demanda do setor publico, no intuito de frear o gasto piblico como
condi¢do para controlar o processo inflaciondrio. Por outro, a perda de autonomia fiscal ndo era
decorréncia indireta do mecanismo de ajuste, e sim, parte principal do novo modelo institucional
em implantac¢io, no qual se fortalecia o processo de descentralizacdo do gasto e do esforgo fiscal

nacional, mas com centralizacdo da gestdo e da definicdo das metas e politicas.

Assim, em linhas gerais estava posto o novo modelo institucional sobre os
Municipios: imposi¢do de esforgo fiscal significativo atrelado a transformagdo do gasto publico
em residuo da politica fiscal, tudo isso dentro de um processo mais geral de fortalecimento do
governo federal frente aos estados e municipios. As decisdes de atendimentos as demandas por
gastos publicos passaram a ser condicionadas aos interesses mais gerais da politica
macroecondmica, afetando decisivamente o arranjo federativo existente e a capacidade do

Municipio de elevar o volume de investimento.

O préprio acordo com o Fundo Monetario Internacional (FMI), no final de 1998,
evidenciava que os contratos de refinanciamentos com os estados e, posteriormente com oS
Municipios, seriam pecas chave no controle do gasto publico e na geragdo dos resultados
definidos pela politica fiscal 2. Os relatérios de avaliacio e os novos memorandos de politica
econdmica colocavam o ajuste fiscal nos entes subnacionais como fundamental para o

cumprimento das metas estabelecidas.

Segundo Dias (2004), o superavit primario de estados € municipios em 1999 somou
0,22% do PIB, enquanto em 2003 j4 alcancava 0,91%, ou seja, mais que quadruplicou em apenas

quatro anos. Em contrapartida, o superavit da Unido passou de 2,33% para 2,56%, o que

42 L . . . N
“Espera-se que estados e municipios contribuam para o esforco de ajuste fiscal com uma mudanga no seu resultado primdrio

consolidado de um déficit estimado em 0,4 por cento do PIB em 1998 para um superdvit de 0,4 por cento em 1999 elevando-o
para 0,5 por cento do PIB em 2000 e 2001. A fim de contribuir para assegurar o alcance dessas metas o governo federal fard
observar com firmeza os compromissos assumidos pelos estados no contexto do acordo de reestruturacdo da sua divida com o
governo federal.”, (Memorando de politica econdmica entre o Brasil e o FMI, em 13/11/1998).
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evidencia que parcela majoritaria do esfor¢o fiscal adicional foi imputada aos estados e
municipios. Nota-se que o esforco fiscal decorrente do novo arcabougo institucional deveu-se
tanto ao propdsito de saneamento das finangas dos entes subnacionais como ao atendimento das
demandas mais imediatas que a politica econdmica requeria. Dessa forma, as mudancgas
institucionais e os préprios acordos de renegociacdo de dividas estavam atrelados ao contexto

mais geral de reforma do sistema federativo brasileiro.

Portanto, as conseqii€éncias do processo de ajuste fiscal foram agravadas em funcdo
do concomitante processo de ajuste nas relacdes federativas. Esses ajustes foram no sentido de
alteracdo da orientacdo em torno da partilha de recursos, como forma de cobrir a descentraliza¢do
do gasto publico, e da forma como essa partilha era realizada. Assim, merece destaque a
imposicdo de mudancas no sentido de aumentar o controle sobre a parcela de transferéncias de
recursos federais, permitindo com isso maior direcionamento dos gastos e, principalmente, maior
controle sobre os gastos efetivos dos entes subnacionais. Nesse sentido, alteracdes importantes
foram implementadas no tocante a forma de ajustamento da “brecha vertical™ (vertical gap).
Essa brecha pode ser corrigida tanto por meio de transferéncias devolutivas, redistributivas,
condicionadas ou livres. No caso brasileiro e em especial durante a tltima década, ocorreu um
processo de reducdo das transferéncias devolutivas e redistributivas, com aumento das
condicionadas e livres, dentro de um arcabouco de descentralizacdo do gasto publico. A reducio
do peso das transferéncias devolutivas e redistributivas aumentou a dependéncia efetiva dos entes
subnacionais e tornou a dependéncia financeira em dependéncia politica, ja que as transferéncias
condicionadas e, principalmente, as livres, possuem baixa ou mesmo auséncia de critérios de
distribuicdo transparentes ou estdveis. Assim, o novo modelo de politica fiscal imposto aos
governos subnacionais consolidou-se ao criar instrumentos que permitiam imputar a eles o
esforco fiscal demandado pela politica macroecondmica, bem como alterar o arranjo federativo

de forma a aumentar o poder do governo federal de intervir na politica de gastos do Municipio.

O caso do Municipio de Sao Paulo € esclarecedor. Os desafios impostos pelo novo
arranjo institucional obrigaram a gestdo municipal a passar toda a década buscando, de todas as

formas possiveis, condigdes minimas de sustentabilidade financeira. O esforco realizado e a

* Segundo Prado (2007, p. 7) a brecha vertical refere-se: “a diferenca entre o volume de encargos efetivamente assumidos pelos
GSN [governos subnacionais], medido pelo gasto final por eles realizado, e o volume de recursos que estes governos podem obter
autonomamente, a partir das bases tributarias que lhes sdo atribuidas, sem depender de transferéncias federais.”.
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substancial elevacdo dos superdvits primarios ndo foram suficientes, no entanto, para reverter a

deterioracdao do quadro patrimonial.

O Municipio, sem poder socorrer-se de recursos privados para financiamento do
estoque da divida, foi obrigado a gerar condi¢cdes minimas de sustentabilidade, o que demandou
ajustes tanto no tocante as receitas quanto as despesas. Em relacdo as receitas, a primeira metade
da 1° década dos anos 2000 foi marcada por forte expansdo na carga tributdria individual, com
aumento de aliquotas e atualizacdo da base de calculo de impostos (IPTU, por exemplo) e criacdo
de novos tributos (Taxas de Residuos Sélidos). Na segunda metade da década, a necessidade de
gerar caixa impulsionou o aperfeicoamento da mdquina tributdria, dessa vez com foco na
eficiéncia tributdria, reduzindo as brechas para evasdo e elisdo fiscal. No que se refere as
despesas, os ajustes foram menos intensos, com ajustes mais significativos na drea de pessoal e
de investimentos, com reducdo bruta e relativa. No caso das despesas de pessoal, o processo de
continua redugdo relativa € inequivoco, enquanto no caso dos investimentos ha maiores

oscilagdes, corroborando a tese da transformagao do investimento em residuo da politica fiscal.

Os ajustes no tocante as receitas e despesas eram decorréncia natural e inevitavel do
arcaboucgo institucional que demandava forte ajuste fiscal. Ou seja, a geracdo de superdvits
primérios para fazer frente aos compromissos financeiros tinha que ser, necessariamente,

efetivada por meio de economia de recursos préprios.

Nesse quadro de restri¢des, o contrato de refinanciamento de dividas celebrado com a
Unido apenas intensificou o processo ja delineado dentro do arcabouco normativo dos entes
subnacionais. A exigéncia de comprometimento de 13% das receitas para cobertura do servigo da
divida - dentro do novo arranjo de restricdes a novas operagdes de crédito — aprofundou os efeitos
do ajuste em curto espago de tempo, a despeito do quadro de estagnacdo econdmica nos
primeiros anos do novo milénio. O novo modelo institucional direcionou a gestdo fiscal do
Municipio a buscar a geragdo de superdvits primarios no montante necessario a cobertura do
servigo da divida, independentemente das necessidades requeridas por um quadro de estagnacao
econdmica ou das alteragdes no arranjo federativo. Enquanto a geracdo de superdvits passou a ser

o objetivo maior da politica fiscal local, demandado pelas mudangas normativas e pelo acordo de

renegociacdo de dividas, o quadro de estagnacdo econdmica e o processo de descentralizacdo do
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gasto, ao lado da fragilizacdo das transferéncias financeiras, constituiram o quadro geral

responsavel por intensificar os efeitos deletérios do ajuste.

2.1.1. Os condicionantes do novo modelo de gestdo fiscal no
Municipio de Sdao Paulo

O novo modelo de administra¢do fiscal imposto aos entes subnacionais tinha como
foco principal a obrigatoriedade de geracao de robustos superdvits primarios, sem a possibilidade
de caminhos alternativos. O contexto econdmico geral e as alteracdes no arcabouco federativo
intensificaram os efeitos das mudangas em curso, principalmente no caso do Municipio de Sao
Paulo. Ou seja, o quadro econdmico recessivo afetou o ajuste tanto pelo lado das receitas,
dificultando a geracdo de caixa, quanto pelo lado das despesas, ampliando a pressdo social por
gastos correntes e investimentos. Ja as altera¢des federativas imputaram aos municipios maiores

encargos e atribui¢gdes, sem incremento de recursos de forma proporcional.

O profundo ajuste requerido pelas alteracdes institucionais, no curso de um quadro
econdmico recessivo e de perdas no arranjo institucional, intensificou de forma substancial o
custo do processo em busca da geracdo de recursos préprios para a cobertura dos encargos da
divida e de investimentos. Assim, embora o quadro econdmico e as alteragdes federativas nao
estivessem no cerne do novo arranjo implantado, certamente foram pecas fundamentais para

compreender a dramaticidade do ajuste e o custo social decorrente desse arranjo.

Limites impostos pelo baixo crescimento e, depois, efeito da retomada

O desempenho econdmico de Sdo Paulo aproximou-se da estagnacdo na década de
90. Esse desempenho insatisfatorio afetou decisivamente as receitas municipais durante toda a
década, como ja evidenciado no capitulo I. Na década seguinte, o desempenho continuou

irregular nos primeiros anos, retomando o vigor a partir de 2005 (Tabela IX).
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Tabela IX — Evolugdo do PIB Municipio de Sdo Paulo — 2000 a 2008- Valores em Reais (R$)

Ano PIB Nominal PIB em precos constantes * Variacao do PIB **
2000 160.285,57 160.285,57 0,46%
2001 177.991,55 165.727,70 3,40%
2002 187.953,26 158.804,93 -4,18%
2003 209.555,13 155.722,71 -1,94%
2004 225.170,38 154.932,01 -0,51%
2005 261.455,92 167.816,09 8,32%
2006 282.892,45 171.135,89 1,98%
2007 319.994,63 182.795,91 6,81%
2008 357.116,68 188.367,27 3,05%

* Em pregos de 2000
** Variagdo percentual em relagdo ao ano anterior - pregos constantes

Compilagao de dados: Rogério Ceron / Fonte: Seade e IBGE

Cabe destacar o desempenho observado nos primeiros trés anos de vigéncia do
contrato de refinanciamento de dividas. Em 2000, o PIB Municipal somou R$160,28 bilhdes,
enquanto que em 2002 somou, em precos constantes de 2000, apenas R$158,80 bilhdes. Ou seja,
a variacdo acumulada do PIB em dois anos foi negativa em 1,4% do PIB de 2000, o que deixa
evidente as dificuldades enfrentadas. Além disso, os anos de 2003 e 2004 foram igualmente
dificeis e recessivos, o que gerou resultados extremamente danosos para as financas do
Municipio, principalmente tendo em conta que o setor de servicos, base para a arrecadacao do
Imposto Municipal sobre essa atividade, também sofreu oscilacdes significativas nos primeiros

anos da década (Tabela X).
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Tabela X — Evolugdo do Valor Adicionado de Servigcos do Municipio de Sdao Paulo — 2000 a 2008 —
Valores em Reais (R$)

Valor Adicionado dos Valor Adicionado dos

Ano Servicos - Valores Correntes | Servicos - Precos constantes Variagdo
2000 98.058,79 98.058,79 -0,75%
2001 111.872,42 104.164,27 6,23%
2002 118.510,66 100.131,69 -3,87%
2003 131.096,40 97.419,17 -2,71%
2004 135.785,61 93.429,42 -4,10%
2005 164.278,51 105.442,55 12,86%
2006 181.289,91 109.671,40 4,01%
2007 209.112,98 119.455,12 8,92%
2008 229.612,04 121.112,78 1,39%

Compilagdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Seade e IBGE

Os efeitos do periodo econdmico recessivo sao expressos em menor nivel de receitas.
Nesse aspecto, importante destacar que em 2002, ano do término do prazo para amortiza¢io
extraordindria da divida, com o beneficio da manutencio da taxa de juros de 6% ao ano, a receita
total da Prefeitura foi reduzida, em termos reais, em quase 2%. Ou seja, o desempenho
econdmico pifio dos primeiros anos da década tornou o quadro fiscal do Municipio ainda mais
dificil, reduzindo os efeitos positivos advindos do acordo de renegociagdo de dividas. As
dificuldades no campo econdmico influenciaram a (in)capacidade de gerar a poupancga fiscal
necessdria para o pagamento da amortizacdo extraordindria prevista no contrato e,
consequentemente, a decisdo de ndo pagar a parcela de amortizagdo prevista no contrato, o que

afetou a gestdo financeira do erario municipal.

Além disso, o quadro econdmico recessivo aumentou as pressoes por gastos publicos
para fazer frente as demandas sociais e econdmicas. Logo, se por um lado o desempenho
econdmico recessivo prejudicou a geracdo de receitas, por outro, pressionou 0 municipio por

gastos maiores, gerando um duplo efeito negativo sobre a geracido de economia de recursos.

A partir de 2005, o desempenho econdmico sofreu profunda alterag@o e os resultados
tornaram-se extremamente satisfatorios. Entre 2005 e 2008 (ultima informacdo disponivel para o

PIB Municipal) o crescimento econdmico local foi robusto, acumulando alta real de mais de 20%
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sobre o PIB de 2004. Como serd evidenciado no capitulo seguinte, o bom desempenho
econdmico da segunda metade da década impulsionou as receitas e permitiu a geracdo de
robustos superdvits primdrios, além de maior controle no tocante ao quadro financeiro de curto

prazo.

Em resumo, o quadro econdmico afetou negativamente o processo de ajuste
justamente nos primeiros anos do novo arranjo fiscal imposto ao Municipio, intensificando as
dificuldades decorrentes da obrigacdo de geracdo de superdvits primdrios. No entanto, apds a fase
critica dos primeiros anos, as economias nacional e local reagiram e passaram a apresentar
resultados robustos e sustentados, o que colaborou decisivamente para o bom desempenho fiscal

da segunda metade da década de 2000.
O processo de “descentralizacdo centralizada” e os efeitos das disputas federativas

Como em qualquer regime federativo, parcela dos recursos arrecadados na esfera
central € transferida para as esferas locais, visando sua aplicacdo em servigos publicos que sdo
melhores gerenciados na esfera local. Como a maior parcela dos servigos publicos é executada e
gerida no ambito local e parcela majoritdria das receitas tributdrias, por razdes variadas, €
arrecadada pelo governo central, hd um descasamento entre os servi¢cos imputados aos governos
locais e as receitas geradas, denominado de “brecha vertical”, que precisa ser suprido por

transferéncias devolutivas, redistributivas, condicionadas ou livres.

A cobertura da “brecha vertical”, no caso brasileiro, tem ocorrido principalmente via
transferéncias condicionadas, em detrimento das transferéncias devolutivas, e provocam grande
perda de autonomia aos entes subnacionais, tornando-os apenas executores das politicas definidas
no ambito do governo central. Além disso, as transferéncias condicionadas ndo tém sido
suficientes para cobertura dos encargos assumidos. Ou seja, a descentralizacdo do gasto tem se
caracterizado pelo repasse de atribuicdes aos municipios sem a correspondente e proporcional
transferéncia de recursos. Ocorre o repasse da responsabilidade pela oferta dos servigcos, mas sem
o custeio integral das atribuicdes transferidas, de modo que o residuo passa a ter que ser

suportado por fontes proprias de recursos dos entes subnacionais.

Observa-se que o processo de descentralizagdo do gasto, sem a contrapartida
proporcional nas transferéncias, intensifica as dificuldades em gerar superdvits primdrios e

atender as demandas do novo modelo de gestdo fiscal imposto aos municipios. Como se nao
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bastassem os desafios impostos pelo novo arcabougo normativo e a necessidade de gerar
economia prépria para suportar os encargos da divida, o Municipio também é obrigado a
equacionar a demanda por recursos proprios para a cobertura da insuficiéncia de transferéncia de

recursos federais em relacio as atribuicdes repassadas.
Essa conclusdo € suportada por vastas evidéncias.

As transferéncias devolutivas para os municipios praticamente inexistem, com
excecio feita a distribuicdo da arrecadacio do Imposto Territorial Rural — ITR*. Como o volume
de arrecadacdo do ITR € irrisério, sobretudo nos municipios urbanizados, cresce a dependéncia
em relacdo as transferéncias redistributivas ou condicionadas. No caso do Municipio de Sdo
Paulo, as transferéncias devolutivas (ITR) sdo naturalmente despreziveis (em 2010 os recursos
provenientes dessas transferéncias somaram R$ 689,42 mil ou 0,002% das receitas correntes do
Municipio). Nas transferéncias redistributivas merece destaque o modelo de participacao de
recursos do Fundo de Participa¢do dos Municipios — FPM. Esse fundo, de natureza constitucional
e extremamente relevante para o conjunto dos municipios, obriga o governo federal a destinar
parcela da arrecadacdo do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPD) ao FPM*. No entanto, o FPM, assim como o FPE (Fundo de Participa¢do dos Estados),
passam por um processo de esvaziamento, em termos relativos, devido ao grande incremento na
arrecadac@o de contribuicoes (COFINS e CSLL) e aumento dos incentivos fiscais com tributos
sobre a renda (IR) e sobre produtos industrializados (IPI), justamente os que compdem a base de
célculo dos referidos fundos. Dessa forma, o crescimento expressivo da arrecadacdo federal ndo
tem implicado aumento proporcional nos repasses aos municipios via FPM, além do fato de que

para os municipios das capitais a relevancia dessa receita € marginal.

Para o caso da capital de Sao Paulo, o caso do FPM ¢€ singular. As regras definidas
para a distribuicdo do FPM tornam essas transferéncias redistributivas brutalmente inferiores ao
que seria devido se as regras fossem devolutivas. Em 2010, por exemplo, o FPM transferiu cerca

de R$ 48 bilhdes aos municipios, enquanto que a parcela que coube a capital de Sao Paulo foi R$

* A cada municipio compete metade da arrecadag@o obtida nos seus limites territoriais ou o produto integral da arrecadag@o no
caso de delegacdo do governo federal para a administragdo local do referido imposto.

%30 fundo redistribui os recursos de acordo com a seguinte ordem: 10% aos municipios das capitais, 86,4% aos demais
municipios e os 3,4% restantes de forma suplementar aos mais populosos. Pelo critério, nota-se a forte fungdo redistributiva do
FPM, uma vez que as capitais respondem por 34% do PIB nacional, enquanto ficam com somente 10% dos recursos do fundo.
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131,38 milhdes, a titulo de participacdo no FPM. Essa participacdo de 0,27% estd significamente
distante da participacio do Municipio na arrecadacdo dos tributos federais, que ¢é de
aproximadamente 16%, segundo Kimura et al. (2008). Ou seja, fossem os critérios de repasses
devolutivos, o Municipio teria direito a quase R$ 8 bilhdes por ano. Embora a necessidade da
redistribui¢do dos recursos no territorio nacional € imperiosa e consequéncia natural do regime
federativo, as regras existentes para o FPM penalizam as capitais por terem alta concentragdo da
renda bruta nacional, mas ignoram o fato de que sdo centros de alta densidade populacional, o

que torna a renda média per capita até mesmo inferior a muitos municipios nao capitais.

No caso do FPM, ndo se discute a necessidade de redistribuicao de renda no territério
nacional, mas sim a capacidade do Municipio de obter recursos para fazer frentes as necessidades
de gastos na Cidade. Se por um lado € imperiosa a necessidade de redistribuicdo de recursos no
regime federativo brasileiro, também € fato que o Municipio de Sao Paulo precisa, de uma forma
ou de outra, ter assegurado fonte de recursos suficiente para manutencdo do processo de
desenvolvimento local. Além disso, a Cidade de Sao Paulo possui caracteristicas de uma Cidade-
Estado (seria o segundo maior Estado do pais), ou seja, possui porte econdmico e demografico
que o coloca em destaque dentre os Estados existentes no territério nacional. Por isso, tratd-la
como mais um dos mais de 5 mil municipios certamente prejudica o debate e o correto
equacionamento da “brecha vertical”. Em suma, o arranjo federativo brasileiro em algum
momento precisa dar tratamento diferenciado as ‘“Cidades-Estados” de fato -existentes,

notadamente no caso do Municipio de Sao Paulo.

Do exposto, observa-se que os numeros relativos as transferéncias devolutivas e
redistributivas corroboram a interpretacdo de que a brecha vertical, principalmente para os
municipios das capitais, tem sido suprida em parte por transferéncias livres, mas, sobretudo, via
transferéncias condicionadas, sob as quais os municipios possuem pouca autonomia € baixa

previsibilidade.

As transferéncias condicionadas para as dreas de educacdo e saiide merecem
destaque. Na primeira, a expansdo dos gastos na drea de educagcdo na ultima década, nos
governos estaduais e municipais, ndo foi acompanhada de repasses federais em proporcao
compativel, sendo que somente a partir de 2009 existe movimento de recuperacdo e crescimento

da participagdo dessas transferéncias liquidas no custeio total da funcido educagdo. Os repasses
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estdo relacionados ao Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagcdo Bésica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB, o qual se configura como um fundo
multigovernamental e de aplicacdo vinculado & educacdo®®. Embora seja, de fato, importante
fonte de recursos, hd que se fazer a ressalva de que hé descentralizacdo do gasto para estados e
municipios, assim como ocorre na drea da satde, em propor¢do maior do que o incremento de
receitas e essas receitas sdo basicamente oriundos de parcela das transferéncias devidas pela
Unido. Ou seja, na pratica hd baixa participacdo da Unido com recursos livres para
complementacdo do fundo e esses recursos sdo insuficientes para cobertura integral do custo dos

servicos descentralizados.

A cidade de Sao Paulo ndo foge a regra dessas transferéncias. No caso da educacdo, o
Municipio recebe transferéncias referentes principalmente do FUNDEB (antigo FUNDEF) e do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE). De 2000 a 2010, ha pouca mudanga
na participacao relativa dos ingressos liquidos no suporte ao custo dos servigos publicos locais na
area de educacgdo, apesar das alteragdes introduzidas no FUNDEB visando ampliagdo dos
recursos disponiveis*’. Dessa forma, apesar dos ingressos brutos terem aumentado como
propor¢ao das despesas da func¢do educagdo, as dedugdes para o fundo também aumentaram,
evidenciando que parcela importante do custo do incremento dos recursos do FUNDEB recaiu
sobre os entes subnacionais. Isso pode ser percebido ao notar que no ano de 2002 as
transferéncias liquidas tinham participacdo de 51% no produto das receitas de transferéncias para

educacdo e em 2009 e 2010 essa participacao foi de 48% (Tabela XI).

¢ 0 FUNDEB substituiu o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(Fundef), que vigorou de 1997 a 2006. Assim, a as principais alteracdes do FUNDEB em relacdo ao FUNDEEF estd na maior
destinacdo de recursos e maior abrangéncia na aplicagdo de recursos, ao incluir a educagao bésica (ensino infantil).

47 = . . . L .

Como os recursos do FUNDEB sdo multigovernamentais, ou seja, possuem participacdo de receitas de todos os entes,
principalmente dos estados, seguidos dos municipios e marginalmente da Unido, os repasses devem ser deduzidos das
transferéncias ao fundo para obter-se a estimativa do real ingresso de recursos para fechamento da brecha vertical.
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Tabela XI — Transferéncias de Recursos para Educagiio48 - Municipio de Sdo Paulo — 2000 a 2010

Receitzis d-e Dedugbes Recejtas Tra,nsf.eréncia Despesas Funcio
Ano Transferéncias para Formagao Liquida de . (A)/(D) (€)/(D)

Educagio (A) |FUNDEF/FUNDEB (B)|  Recursos (C) Educagdo (D)
2000 995,93 - 995,93 2.749,20 36,23% 36,23%
2001 1.051,81 - 1.051,81 3.121,33 33,70% 33,70%
2002 1.252,69 619,77 632,93 3.618,17 34,62% 17,49%
2003 1.138,54 598,70 539,84 3.595,83 31,66% 15,01%
2004 1.378,30 621,50 756,80 3.897,81 35,36% 19,42%
2005 1.499,70 626,43 873,27 4.279,88 35,04% 20,40%
2006 1.560,04 663,97 896,07 4.599,56 33,92% 19,48%
2007 1.792,86 900,18 892,68 5.408,77 33,15% 16,50%
2008 2.239,31 1.193,98 1.045,33 5.827,01 38,43% 17,94%
2009 2.680,83 1.393,85 1.286,99 5.936,84 45,16% 21,68%
2010 2.884,78 1.497,70 1.387,08 6.370,07 45,29% 21,77%

Compilagdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais do Municipio
Valores em precos de 2010

O caso da satde € ainda mais emblematico. Os repasses federais a titulo de reembolso
de servicos prestados pelo Municipio no 4mbito do Sistema Unico de Saide — SUS, embora
tenham crescido ao longo dos ultimos anos, estio muito aquém do incremento de gastos que o
Municipio arcou no mesmo periodo. Assim, enquanto a participagdo dos gastos na saide passou
de 18 para 20% das receitas correntes, a participagao das transferéncias federais do SUS passou
de 37 para 20% das despesas incorridas, indicando que a ampliacdo dos servigos prestados na
area da saude tem sido suportada cada vez mais com recursos proprios do Municipio, ao passo a

Unido gradativamente reduz sua participagcdo nesses encargos (Tabela XII).

8 Cabe ressalvar que para os anos de 2000 e 2001 ndo foram identificadas deducdes para formag¢do do FUNDEF, embora ja
houvesse previsdo para tal. A principio, a inexisténcia dessas deducdes aparenta ser mais efeito de regras contdbeis que
provavelmente computavam somente os ingressos liquidos das transferéncias do FPM, ICMS, entre outros (parcela dessas
transferéncias era devolvido para formacdo do FUNDEF) do que de fato auséncia de repasses. Por isso, a comparacgdo levada em
consideragdo refere-se ao periodo de 2002 a 2010.
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Tabela XII — Transferéncias de Recursos para Saiide - Municipio de Sao Paulo — 2000 a 2010

Receitas Receitas'de Despesas Fungdo
Ano 1 Correntes (A) Tfa"Sfefg;c'as SUS | T Gade (0) (C)/(A) (BI/(C)
2004 17.286,31 1.164,06 3.142,69 18,18% 37,04%
2005 18.432,65 914,45 3.462,78 18,79% 26,41%
2006 20.847,27 1.070,91 3.709,71 17,79% 28,87%
2007 22.368,51 1.081,77 3.989,53 17,84% 27,12%
2008 24.277,78 1.025,67 4.732,39 19,49% 21,67%
2009 23.861,48 1.153,48 5.080,26 21,29% 22,71%
2010 26.086,47 1.065,93 5.346,84 20,50% 19,94%

Compilagdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais do Municipio - Valores em pregos de 2010

Portanto, as informagdes apontam que, no caso do Municipio de Sao Paulo, o
processo de descentralizacdo do gasto nao vem acompanhado de proporcional contrapartida
financeira. Além dos repasses serem condicionados e limitadores da autonomia acerca da decisao
sobre o gasto, esses repasses ainda sdo inferiores aos encargos transferidos. Especialmente no
caso da saide, ha um processo gradual de diminuicdo da participacdo federal no suporte
financeiro aos custos dos servicos e essa diferenca acaba tendo que ser acomodada pelo
Municipio, uma vez que ndo se pode diminuir a j4 insuficiente prestacdo de servigos na drea da

saude.

Nio se nega o incremento real nos repasses a0 Municipio, seja na saide ou educacio,
mas o problema reside no fato de que as necessidades de gasto publico nessas dreas superam em
muito o crescimento observado nas transferéncias. Sendo o poder local o mais suscetivel as
pressdes sociais, 0 Municipio acaba sendo forcado a ampliar os servigos prestados mesmo sem,
em termos proporcionais, a correspondente contrapartida financeira por parte da Unido. Assim,
cria-se um arranjo de dificil solucdo: os repasses efetuados ao Municipio ndo sdo suficientes e
muito menos proporcionais ao incremento de gastos nas dreas de saide e educacdo, mas 0s
municipios menores criticam a concentracdo de repasses a Cidade de Sdo Paulo no bolo de
transferéncias para os municipios. Dessa forma, reforca-se o argumento de que o arranjo
federativo brasileiro, ao colocar a cidade de Sdo Paulo como mais um municipio, cria distor¢oes

significativas e que ndo atende adequadamente a nenhum dos interesses envolvidos.
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Finalmente, em relacdo as transferéncias voluntdrias, merece destaque o Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC, no qual se prevé substancial incremento de recursos para
investimentos diretamente nos municipios e estados. No entanto, devido a flexibilidade e
auséncia de critérios transparentes de selecdo e priorizacdo, o programa pode ser usado como
forte instrumento de barganha politica. As evidéncias no caso do Municipio de Sdo Paulo
corroboram essa avaliagdo. Como ndo ha critérios claros ou estdveis na selecdo de projetos e,
principalmente, para a liberacdo de recursos, o programa acaba tendo forte conotagdo politica e o
Municipio € relativamente penalizado, ao ter parcela diminuta dessas transferéncias em relagdo

a0 seu peso na economia nacional.

Recentemente foi anunciado e implantado o Programa “Minha Casa Minha Vida”,
por meio do qual o governo federal daria amplos subsidios para colaborar com a reducdo do
déficit habitacional. O governo federal, em alguma medida, buscou reconhecer e tentar minimizar
os efeitos deletérios da substancial reducdo da participacdo federal em programas habitacionais,
desde a extingdo do BNH e demais politicas do setor na década de 80 e 90. No entanto, apesar de
ser um programa que conta com substanciais recursos federais, para a capital de Sao Paulo niao ha
grandes impactos, pois os limites para os valores das unidades habitacionais esbarram no alto
custo da moradia na Capital e na escassez de terrenos, o que torna o programa completamente

sem efeitos para a cidade.

Portanto, nota-se que além das dificuldades inerentes a obrigatoriedade de
economizar recursos, o quadro econdmico vivenciado até meados da década e o processo de
descentralizacdo do gasto intensificaram os desafios imposto ao Municipio. Ou seja, além das
dificuldades decorrentes da imposi¢cdo de um novo modelo de gestdo fiscal aos municipios, o
quadro econdmico desfavordvel nos primeiros anos da 1° década dos anos 2000 e a implantacao
concomitante do processo de descentralizacdo do gasto (sem proporcional contrapartida nas
transferéncias de recursos), criaram conjuntura hostil para o ajuste fiscal demandado pelos novos

normativos.
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2.1.2. Os elementos centrais do novo modelo de gestdo fiscal no
Municipio de Sao Paulo

O quadro econdmico e as mudancas nas relacdes federativas tornaram ainda mais
dificeis os desafios impostos a gestdo fiscal a partir do processo de renegociacdo da divida.
Entretanto, ndo sdo os elementos centrais do processo. Podem ser definidas como elementos

centrais a necessidade de geracdo de superdvits e a restricdo de acesso ao crédito.

Restrigdo de acesso ao crédito

A combinacdo das restricdes com a entrada em vigor da LRF e das resolucdes 40 e 43
do Senado Federal eliminou a capacidade de alavancagem da maioria dos entes subnacionais. O
acordo de renegociacdo de dividas com a Unido também colaborou com essas restricdes, mas o
arcabouco geral de restricdes ja estava posto antes do acordo (Resolucdo do Senado Federal
78/98). Esse processo de restricdo brusca de acesso ao crédito indica que o cardter central das
reformas estava mais direcionado ao plano macroeconémico de controle da inflacdo através da
restricdo ao gasto publico do que o objetivo de saneamento fiscal dos entes subnacionais. Isso
porque os excessos que estavam sendo cometidos na alavancagem via recursos de terceiros foi
combatido ndo com regras de prudéncia e ajuste gradual, mas sim através da extin¢do imediata,
na prética, das possibilidades de acesso ao crédito. Assim, se por um lado as rolagens integrais do
estoque e dos encargos da divida geravam deterioracdo do quadro patrimonial em horizontes mais
dilatados, o fechamento desse canal de financiamento também gerou implicacdes graves no que
se refere as possibilidades de financiamento dos investimentos publicos necesséarios ao processo
de desenvolvimento. Além do fato de que, eliminar o processo de financiamento ou
refinanciamento, nido assegurava, como de fato ndo assegurou, que os entes subnacionais

passassem necessariamente a apresentar quadro patrimonial sustentavel no médio e longo prazo.

No caso do Municipio de Sao Paulo as restricdes ao acesso ao crédito foram brutais
na primeira década deste milénio. Entre 1995 e 1999, as receitas oriundas de operagdes de crédito
somaram R$5,2bilhdes, enquanto no periodo 2000 a 2004 foram de apenas R$1,2 bilhdo e no

periodo mais recente, de 2005 a 2010, meros R$0,1 bilhdo, todos em valores correntes. Quando
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tais cifras sdo atualizadas monetariamente, a magnitude das restricdes fica ainda mais evidente

(Griéfico II).

Grdfico Il — Evolugdo das Receitas com Operacdes de Crédito do Municipio de Sd@o Paulo
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Compilagéo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balangos Anuais Oficiais do Municipio — valores em R$ de 2010

Os montantes obtidos apds o ano de 1999 apenas foram possiveis de serem realizados
por conta de contratos ja assinados antes do acordo de renegociacdo de dividas, ou devido a
excegdes previstas na legislacdo que permitiram empréstimos para algumas dreas, por exemplo,
para modernizacdo da administracdo tributdria. Fora essas excec¢des, o Municipio foi privado
completamente da possibilidade de captar recursos de terceiros para viabilizar os investimentos
publicos demandados. O Municipio viu-se diante do esgotamento de um mecanismo importante
de financiamento, o que, aliado ao mesmo processo de restricoes fiscais a que estavam
submetidos a Unido e os Estados, acabou por impor graves prejuizos a ampliacdo das obras de
infraestrutura. Assim, ndo € surpresa que o Municipio, apés mais de uma década de convivio
com restricoes para viabilizar novos investimentos, apresente quadro cronico de caréncia de

infraestrutura de transportes, de saneamento e habitacdo, por exemplo.

Apesar de ndo ser correto imputar a totalidade da responsabilidade dessas caréncias
de infraestrutura a restricdo ao acesso ao crédito, ndo restam dividas de que essas restricoes
colaboraram para a configuracdo do quadro atual de dificuldades crescente de locomocao
(congestionamentos e transportes coletivos saturados), além de problemas sanitdrios e riscos a

53



vida decorrentes das enchentes ou desmoronamentos em areas de risco, ambos decorrentes da

insuficiéncia de investimentos em infraestrutura de saneamento e habitacgao.

A obrigacao de gerar superdvits e pagar o servico da divida

Durante a década de 90, o Municipio utilizou-se da possibilidade de mesclar fontes de
recursos préprias com recursos de terceiros®, possibilitando a alavancagem dos gastos,
investimentos e financiamento da divida publica. Com a entrada em vigor dos normativos
restritivos ao endividamento, em especial a Resolu¢do 78, essa capacidade de captacdo de
recursos exauriu-se e o municipio foi tolhido da possibilidade de financiar investimentos com

recursos de terceiros.

A impossibilidade de se socorrer de recursos de terceiros para viabilizar
investimentos acentuou ainda mais as dificuldades existentes. Isso porque os recursos para o
pagamento das dividas também passaram a ter que ser gerados com fontes proprias de recursos, o
que acabou por impor a necessidade de geracdo de robustos superdvits primarios para garantir o
cumprimento das obrigacdes vencidas e vincendas. O resultado desse arranjo foi a busca
incessante de superdvits primdrios, mesmo que com sobressaltos e com dificuldades de
compatibilizar o ingresso de recursos com os compromissos decorrentes do servigo da divida, dos

gastos correntes essenciais e dos investimentos que a cidade demandava.

Esse € o elemento central do processo. A obrigatoriedade de geracdo de superdvits
primdrios atendia os interesses da politica macroeconOmica, tanto por gerar Os superavits
primdrios acordados entre o governo federal e o FMI, como também por reduzir o consumo
publico e, portanto, desacelerar a economia nacional, o que no momento era visto como

fundamental para manter a inflagdo sob controle.

Nao se nega que o arranjo normativo buscava, com a combina¢do de maiores
restricoes a captacdo de recursos € incremento substancial da destinacdo de recursos para o
servico da divida, a reversdio do quadro patrimonial em franca deterioracio dos entes

subnacionais. No entanto, se por um lado é evidente que havia abusos na captagcdo de recursos

* Independente da legalidade ou ndo das emissdes de titulos ou da contrataciio de novas operagdes de crédito, o fato é que foi
possivel a utilizacdo de recursos de terceiros nessa fase.
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por parte dos entes subnacionais, por outro também € fato que os elevados juros (produto
intrinseco e essencial da politica macroecondmica) entdo pagos pelos estados e municipios
estavam igualmente no cerne dos problemas. Além disso, embora a substituicdo de juros de
mercado pelos encargos definidos nos contratos de renegociacdo de dividas (IGP-DI acrescido de
juros de 6%, 7,5% ou 9%), representava, naquele momento, algum subsidio em relacdo as taxas
vigentes de mercado, a combinacdo do IGP-DI e de juros reais de até 9% nao deixou de
representar encargos elevados para um acordo entre entes federativos. Ou seja, coincidentemente
ou ndo, a combina¢do do IGP-DI com juros reais elevados gerava encargos suficientes para forcar
os estados e municipios a produzirem os superdvits primdrios acordados com o FMI. Logo, se por
um lado havia o interesse em sanar as finangas dos entes subnacionais, por outro, aproveitou-se a
oportunidade para controlar de fato os entes subnacionais e forca-los a atuar da forma requerida

pela politica macroecondmica.

No caso do Municipio de Sao Paulo, a geragdao de superdvits primarios exigiu forte
ajuste fiscal no ano de 2000. No entanto, a crise econdmica local até 2004 minou o incremento de
receitas, o que potencializou as dificuldades de obter a economia necessaria para cobertura do
servigo da divida. Esse quadro s6 melhora a partir de 2005, sendo que, desde entdo, os maiores
niveis de receitas permitem cobrir os compromissos decorrentes do servigo da divida. Portanto,
com diferentes intensidades no tocante aos sacrificios fiscais, 0 novo arranjo fiscal obrigou a
geracdo de elevados superdvits primdrios tanto como forma de resolver a deterioragdo do quadro

patrimonial, como para atender aos anseios da politica macroecondmica.

2.2. A renegociacao da divida e suas implicacoes

A assung¢do por parte do Governo Federal das dividas do Municipio traria implicacoes
determinantes para a compreensdao da Gestao Fiscal na 1° década dos anos 2000. A despeito do
processo de mudanca rumo a priorizagdo da geracdo de superdvits primarios em detrimento do
investimento publico, o nivel de endividamento continuou em processo de expansao,
evidenciando a ineficdcia do acordo de renegociagdo de dividas, a0 menos no caso do Municipio

de Sdo Paulo.
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Esses efeitos possuem origem nos encargos e obrigacdes definidos no contrato. As
distor¢cdes decorrentes desses encargos causaram, ao longo dos ultimos 10 anos, a elevagdo
continua do nivel de endividamento, apesar do pagamento pontual das prestacdes devidas. Logo,
apesar do integral cumprimento do contrato, a situa¢do patrimonial do municipio continuou em

deterioragdo, a despeito da inexisténcia de novas operagdes de crédito.

O efeito perverso da renegociacdo sobre a evolugdo da divida - residuo

Ao assumir a divida mobilidria do municipio, refinancid-la, obriga-lo a destinar
parcela fixa das receitas para o pagamento das prestagdes e criar obstdculos instransponiveis para
novas operagdes de crédito, a Unido buscou atingir tanto o objetivo de sanear as financas da
cidade, como o de subordinar as decisdes em matéria fiscal e financeira aos interesses do governo
federal. Pode ter obtido €xito na criagdo de amarras e na subordinagdo pratica das decisdes locais
aos interesses da Unido, mas foi absolutamente falha a tentativa de sanear as finangas do

Municipio.

Quando da celebragdo do acordo de renegociagdo da divida, em maio de 2000, a
divida somava R$ 10,5 bilhdes, em precos da época. Esse montante foi refinanciado em 360
meses, baseado na Tabela Price, com taxa de juros de 6% ao ano e atualizacdo monetdria pela
variacdo do IGP-DI. Adicionalmente, ficou estabelecido que a taxa de juros seria mantida em 6%
ao ano mediante a condi¢do do Municipio amortizar, extraordinariamente, ao menos 20% do
saldo devedor em até 30 meses, contados a partir da data de assinatura do contrato. Caso o
montante amortizado fosse inferior aos 20%, mas de pelo menos 10%, os juros passariam a ser de
7,5%. Caso a amortizagdo extraordindria fosse inferior a 10% ou mesmo zero, a taxa de juros
passaria a ser de 9%, com efeitos retroativos a data de inicio do contrato. Ficou ainda
estabelecido que o teto maximo de comprometimento das receitas municipais com o pagamento
dessa divida seria de no maximo 13% das receitas e que a diferenca entre a prestacdo devida e
esse limite formaria uma espécie de residuo que, no caso de perdurar até o final do contrato, seria

refinanciado em mais 120 meses (sem limite de comprometimento das receitas).

Dado esse arranjo contratual e decorridos pouco mais de 10 anos de contrato, o que
pode ser notado € que o acordo que serviria para sanear as financas do Municipio apresenta-se,

atualmente, como a maior fonte de desequilibrio fiscal do ente. O saldo devedor do contrato que
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refinanciou a divida original de R$10,5 bilhdes somou, em dezembro de 2010, R$ 44,1 bilhdes,
apesar do pagamento pontual das parcelas num total de R$ 13,6 bilhdes nesses 10 anos. Em
termos relativos, no ano de 2000, a relacdo entre divida consolidada e receitas correntes que era
de 1,7 e, no final de 2010, ja ultrapassou duas vezes as receitas correntes. Ou seja, ao invés de se
observar melhora na relacdo entre dividas e receitas e, principalmente, reducao no saldo devedor

desse contrato, o que ocorre € justamente 0 Oposto.

A explicacdo para esse quadro decorre tanto de aspectos relacionados ao proprio
arranjo financeiro estruturado nesse contrato de renegociacio de dividas, como por implicacdes
da dindmica econdmica no inicio da década. No que diz respeito a aspectos inerentes ao contrato,
cabe destacar: o indice de atualizacdo monetdria escolhido, a regra de majoracdo da taxa de juros
em caso de ndo amortizagdo extraordindria e o limite de 13% de comprometimento das receitas.
J& para o aspecto econdmico, destaque para as crises do inicio da década e, por decorréncia, para

a frustragc@o nas expectativas de crescimento das receitas publicas dos entes subnacionais.

Indice de Atualizacdo Monetdria

As razdes que motivaram a definicdo do IGP-DI como indice de atualizagdo
monetéria nesse acordo sdo de dificil compreensdo. Isso porque o setor publico conta com um
6rgao oficial (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE) que apura e divulga diversos
indices que poderiam servir adequadamente para o propdsito de preservar o valor monetario do
saldo devedor. Dessa forma, ndo € trivial entender porque um acordo entre entes federativos
demandou a utilizacdo de um indice divulgado por uma institui¢do privada. Mesmo que a
explicacdo estivesse de alguma forma vinculada a possiveis margens de manipulagdo dos indices
oficiais - como ja ocorreu no passado — ainda assim restaria em aberto o porqué da escolha do
IGP-DI e nio outro mais adequado ao propésito do contrato, como por exemplo, o Indice de
Precos ao Consumidor — IPC, da propria Fundacdo Getulio Vargas ou da Fundagdo Instituto de
Pesquisas Econdmicas - FIPE. Nessa linha, talvez a justificativa recaia para o argumento de que
era o indice comumente usado pelo mercado financeiro a época. Embora possa ser um argumento
vdlido e com fundamentacdo empirica, ndo deixa de ser fragil creditar ao argumento da
comodidade (porque o mercado financeiro utilizava corriqueiramente esse indice) a defini¢do

pelo IGP-DI e ndo outro indice que eventualmente tivesse maior aderéncia aos propdsitos do
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contrato. De toda forma, feita a ressalva da dificuldade em justificar a op¢ao pelo IGP-DI, cabe

discorrer sobre as caracteristicas e implicacdes dessa escolha.

O IGP-DI na verdade é um indice obtido pela média ponderada de outros trés: Indice
de Precos ao Atacado (IPA-DI), Indice de Precos ao Consumidor (IPC) e Indice Nacional da
Construcdo Civil (INCC), todos calculados pela Fundagdao Getilio Vargas. A composicdo do
IGP-DI € de 60% do IPA-DI, 30% do IPC e 10% do INCC. Quando de sua criagcdo, no final da
década de 1940, o intuito era gerar um indice que pudesse servir como prévia do deflator
implicito do PIB e, assim, servir como instrumento de indexacdo de contratos como forma de

proteger o valor monetdrio desses negdcios.

A critica usual ao IGP-DI refere-se a alta correlacio com o cambio e commodities, o
que supostamente faz sua variacdo captar choques de oferta de forma significativa e, por vezes,
internalizar choques que de outra forma ficariam limitados aos produtos exportados e importados.
De fato, a composi¢do do IPA-DI e seu peso majoritario no célculo final do IGP-DI confirmam
que esse indice capta de forma intensa, em propor¢do superior ao IPCA, choques cambiais

(gréfico III).
Grdfico III — Evolucdo do 1GP-DI, IPA-DI, IPCA e Cambio — 2000 - 2010
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Compilacdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Banco Central do Brasil
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A maior correlacdo com o cambio e commodities nao significa, necessariamente, que
o indice é melhor ou pior que outro para servir de pardmetro para reajustamento de contratos.
Essa avaliacdo depende tanto do tipo de contrato, quanto do objetivo a ser atingido com a
utilizacdo do IGP-DI. No caso do acordo de renegociacao de dividas, a utilizacdo de um indice de
atualizacdo monetdria no contrato, em tese, deveria unicamente buscar assegurar a manutencao,
no tempo, do valor monetdrio real expresso no contrato. A utilizacdo do indice busca atualizar
esse valor monetério no tempo, o que seria compativel com o objetivo da criacdo do préprio IGP-
DI: criar uma prévia do deflator implicito do PIB*’. Mas, a observacio da dltima década indica

que o IGP-DI cada vez mais se afasta do deflator implicito do PIB (Tabela XIII).

Tabela XIII — Evolucdo Acumulada do IGP-DI, IPA-DI, IPCA e Cambio — 2000 - 2010

. IPA-DI IGP-DI |DEFLATOR
Periodo (FGV) (FGV) DO PIB INPC IPCA IPC (FGV)
1999 a 2010 261% 201% 153% 125% 119% 113%

Compilagao de dados: Rogério Ceron / Fonte: Banco Central do Brasil

De 1999 a 2010, a variacdo acumulado do IPA-DI equivale a mais do que o dobro da
varia¢do acumulada dos indices de precos ao consumidor (INPC, IPCA e IPC-FGV). Em relacao
ao deflator implicito do PIB a diferenca é de mais de 70%, em apenas 12 anos. Esse descompasso
entre o IPA e os demais indices acaba sendo refletido no IGP-DI, o que também gera, para este
ultimo, comportamento destoante dos demais indices. Por conseqiiéncia, em relacdo aos indices
de precos ao consumidor, o IGP-DI chega a ter diferenca acumulada de quase 80% e, sobre o
deflator do PIB, de 31%. Esse aparente viés do IPA-DI e do IGP-DI, superando os demais indices
de variacdo de precos, também pode ser notado quando a andlise € feita ano a ano. Nos ultimos

12 anos, o IPA-DI e o IGP-DI s6 foram inferiores ao deflator implicito do PIB em apenas 4

50 Teoricamente, o deflator implicito do PIB ¢ a razdo entre o PIB Nominal e o PIB Real. Daf vem seu nome, porque ndo é um
indice pesquisado diretamente, como sdo o Indice Geral de Precos-Disponibilidade Interna (IGP-DI), calculado pela Fundagio
Getulio Vargas (FGV), e o Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), que também calcula o deflator implicito do PIB.
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oportunidades. Mesmo assim, torna-se relevante destacar que essas quatro oportunidades foram
imediatamente precedidas ou sucedidas por novos choques de distor¢do entre o IPA-DI e o

deflator, em trés desses casos, acima de 50% (Tabela XIV).

Tabela X1V — Evolucdo do IGP-DI, IPA-DI, IPCA e Cambio — 2000 - 2010

periodo | 'PADI [ 1GPDI [DEFLATOR]
1999 28,9% 20,0% 8,5% 8,4%
2000 12,1% 9,8% 6,2% 5,3%
2001 11,9% 10,4% 9,0% 9,4%
2002 35,4% 26,4% 10,6% 14,7%
2003 6,3% 7,7% 13,7% 10,4%
2004 14,7% 12,1% 8,0% 6,1%
2005 -1,0% 1,2% 7,2% 5,0%
2006 4,3% 3,8% 6,2% 2,8%
2007 9,4% 7,9% 5,9% 5,2%
2008 9,8% 9,1% 8,3% 6,5%
2009 -4,1% -1,4% 5,7% 41%
2010 13,8% 11,3% 7,3% 6,5%

Compilagio de dados: Rogério Ceron / Fonte: Banco Central do Brasil

A inadequacdo do uso do IGP-DI como indexador de contratos vem sendo apontado
por outros autores (Presser, 2003; Guimaraes, 2003; Guimaraes, 2011; Macedo, 2003; Macedo,
2011). Para eles, a dissemina¢do do uso do IGP-DI como indexador de contratos aumenta os

desafios impostos a gestdo macroecondmica ao incorporar, desnecessariamente, os impactos de
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choques de oferta externos (ou da producdo exportavel) sobre os precos internos, intensificando o

efeito de transmissdo naturalmente existente.

Do exposto, nota-se que ha evidencia de que o IGP-DI possui a tendéncia de, na
média, superar os demais indices de atualizacio monetdria. No caso especifico dos acordos de
renegociacdo da divida de estados e municipios com a Unido, esse viés acaba sendo favoravel a
Unido e muito prejudicial aos entes subnacionais, ja debilitados pelo quadro fiscal adverso.
Portanto, ndo deixa de ter razoabilidade o pleito recorrente de governadores e prefeitos no sentido

de substitui¢ao do indice de atualizacdo monetdria dos contratos.

A regra de majoracdo da taxa de juros em caso de ndo amortizacdo extraordindria

Assim como feito com os Estados, nos contratos de refinanciamento de dividas dos
Municipios ficou definido que a taxa de juros seria de 6% ao ano, condicionando a manuteng¢ao
dessa taxa ao pagamento de amortizacdo extraordindria de ao menos 20% do saldo devedor em
até 30 meses da data de assinatura dos contratos. Em caso de ndo realizacdo de amortizacao
extraordindria, ou mesmo de amortizacao inferior a 10%, a taxa de juros passaria a ser de 9% ao

ano, também com efeitos retroativos a data de assinatura do contrato.

Essa regra tinha varios propdsitos. Do ponto de vista fiscal, o intuito era forcar
Estados e Municipios a gerarem superdvits para propiciar o pagamento da amortiza¢do
extraordindria. Alternativamente, se ndo fosse um incentivo decisivo a geracdo de superdvits, ao
menos seria um estimulo importante para desencadear o processo de desestatizacdo do setor
publico subnacional, assim como ocorria com o ente federal. Isso porque a Unido permitia que
fossem alienados, ou transferidos a Unido, patrimOnios constituidos sob a forma de empresas ou
bancos publicos subnacionais, de forma a atingir o propdsito sempre presente nesse periodo, qual

seja: reduzir a participagdo estatal na economia.

Ocorre que a regra imposta e o esforco fiscal requerido ndo possuiam contrapartida
com a capacidade fiscal ou patrimonial de cada ente da federacdo, seja na esfera estadual ou
municipal. Estados e Municipios com quadros de endividamento ou patrimoniais absolutamente
distintos foram tratados de forma semelhante, o que acabou por prejudicar em demasia os entes

que, por mais paradoxo que pareca, mais demandavam o apoio federal. Assim, como ficaria
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provado, quase a totalidade dos entes ndo dispunha de espaco fiscal para acumular, em apenas 30
meses, recursos necessarios ao pagamento de 20% de um estoque de dividas acumulado durante
décadas. Os que conseguiram realizar tal feito tinham quadros de endividamento relativo (divida
sobre receitas) confortaveis ou o fizeram com base na alienacdo de ativos, especialmente no caso
dos Estados, que possuiam bancos e empresas que, naquele momento, interessava a Unido o

repasse ao setor privado.

Além disso, a punicdo ou nao continuidade do beneficio para os entes que ndo
conseguissem efetuar a amortizacdo extraordindria era demasiadamente severa. Ou seja, para
esses casos, a taxa de juros sofreria acréscimo de 50%, passando de 6 para 9%, com efeitos desde
o inicio do contrato e vigéncia por todo o prazo contratual. Nao € necessario grande esforco para
concluir que o impacto desse aumento poderia ser dramdtico para alguns entes e que tal regra nao
possui razoabilidade com o descumprimento contratual que deu causa a essa puni¢do, ou ao

menos, a essa perda de beneficio financeiro.

A questdo derradeira € entender por que os estados e municipios aceitaram clausulas
tdo punitivas e que poderiam, no limite, comprometer de vez o quadro de endividamento quando
na verdade a intencdo era outra. Para responder esse questionamento a conjuntura econdmica e
fiscal da época € reveladora. Pressionados pelo baixo dinamismo econdmico, taxas de juros
elevadas, maiores demandas sociais e maior rigor nas regras institucionais referentes ao
endividamento, os entes subnacionais vivenciavam quadros de insolvéncia fiscal e financeira
iminentes. Dentro desse contexto, a abertura da alternativa de solvéncia de curto prazo por meio
do refinanciamento das dividas com a Unido, propiciou o caminho tnico a ser seguido pelos
estados e municipios. Nao € a toa que, dos 27 entes estaduais, apenas o estado do Tocantins ndo
aderiu ao acordo. No caso dos Municipios, 180 deles aderiram ao acordo, sendo a maioria

grandes municipios.

No caso do Municipio de Sdo Paulo, o impacto dessa regra foi brutal. A adesdo ao
acordo ocorreu dentro de um quadro de insolvéncia financeira de fato. No final de 1999, o
Municipio encontrava-se em estado de insolvéncia, inclusive com atraso no pagamento de
fornecedores, folha de saldrios e mesmo em relagdo ao servico da divida contratada junto ao
sistema financeiro. Com o acordo de renegociacdo, a divida mobilidria foi refinanciada e gerou

alivio financeiro no tocante a rolagem do estoque de divida, mas ao ndo incluir os débitos de
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restos a pagar de fornecedores e prestadores de servicos, que ja acumulavam estoque
significativo, os problemas de curto prazo nao foram completamente resolvidos. Dessa forma, no
primeiro ano do acordo, além de ter que encontrar espago para a acomoda¢do do pagamento do
servico da divida, ainda era necessdrio acomodar os passivos trazidos de outros exercicios. Tudo
isso dentro de um quadro de estagnacdo econdmica (em 2002, ano de vencimento do prazo para o

pagamento da amortizacio extraordindria, o PIB municipal sofreu retracdao de quase 5%).

Apesar de reduzir substancialmente o déficit financeiro em 2000 (o Municipio fechou
o exercicio de 1999 com déficit financeiro de R$ 2,2 bilhdes), ainda assim persistiu déficit da
ordem de R$ 760 milhdes. Em 2001, beneficiado pelo melhor desempenho econdmico e,
consequentemente, pelas receitas municipais, a prefeitura conseguiu regularizar sua situacao
financeira e fechar o exercicio com superavit financeiro de R$205 milhdes. No entanto, no ano de
2002, outra crise econdmica assolou o mundo, o pais e, por decorréncia, o Municipio, fazendo
com que novamente Sao Paulo fechasse o exercicio com déficit financeiro de aproximadamente

R$ 40 milhoes.

Como em novembro de 2002 terminava o prazo para amortizagdo extraordindria —
para assegurar o beneficio da taxa de juros de 6% a.a. —, a Prefeitura, nao tendo condigdes
financeiras de realizar essa robusta amortiza¢do, deixou de efetuar o pagamento da amortizacdo
prevista e, com isso, a taxa de juros foi majorada em 50%, passando de 6 para 9% ao ano, com
efeitos retroativos a data de inicio do contrato. Por conta desse fato, a divida, que em novembro
de 2002 somava aproximadamente R$ 16,2 bilhdes, passou para R$17,6 bilhdes imediatamente
apds o término do prazo para a amortizagdo extraordindria prevista em contrato. Ou seja, por
conta da ndo realizacdo da amortizagdo no valor de R$ 3,2 bilhdes, o saldo devedor foi acrescido

imediatamente em R$ 1,4 bilhGes, ou em termos relativos, 8,4% em relagdo ao saldo devedor.

Tao grave quanto a elevagdo da divida foi a majoragdo da taxa de juros, que sofreu o
acréscimo de 50% (de 6 para 9%). Combinadas as puni¢Oes - incremento do saldo devedor e
aumento da taxa de juros sobre esse saldo — o impacto geral sobre o financiamento desse passivo

foi elevado brutalmente.
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O conjunto da obra — distor¢des brutais nos encargos

A combinac¢do de juros elevados — taxa real de 9% ao ano — decorrentes da ndo
amortizagao extraordindria e de indice de atualizagdo monetdria sujeito a choques cambiais ou de
commodities fez com que o conjunto de encargos incidentes sobre a divida fosse cada vez mais se
distanciando do custo de rolagem do Governo Federal (de forma simplificada a taxa SELIC).
Esse processo gerou, em 10 anos, distor¢des brutais, de tal forma que propiciou elevado spread

(47%) em favor da Unido e em prejuizo dos municipios.

Grdfico 1V — Evolugdo do Custo de Financiamento — SELIC x IGP-DI + 6 e 9% — 2000 - 2010
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Compilacdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Banco Central do Brasil

Ao se observar, grafico IV, sobre a evolugio dos encargos em relacdo ao custo bésico
de financiamento da Unido, nota-se que a combinacdo de IGP-DI e taxa de juros de 6% a.a. ndo
geraram, desde o inicio do contrato, diferencas significativas para qualquer dos lados. Ocorreram
periodos em que a combinacdo era favordvel aos entes subnacionais e momentos favordveis a
Unido. No final de 2010, essa comparagdo mostrava pequena vantagem aos entes subnacionais.

Ou seja, foi escolha adequada refinanciar a divida ao custo de IGP-DI acrescido de juros de 6%
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a0 ano, ja que a alternativa seria a de continuar rolando dividas a, no minimo, custo semelhante a

SELIC.

No entanto, em que pese a relativa igualdade entre o custo de refinanciamento da
divida a IGP-DI + 6% e o custo de financiamento da Unido (SELIC), ainda assim ndo ha
cumprimento das premissas que embasaram o acordo de renegociacdo de dividas. Isso porque, na
renegociacio dos contratos, estavam previstos substanciais subsidios aos estados e municipios’'.
Portanto, a igualdade entre o custo acumulado de encargos baseados em IGP-DI + 6% ao ano e a
SELIC nao significa equilibrio contratual, pelo contrario, significa que a Unido deixou de dar os
subsidios (em termos de reducdo dos encargos em relacdo a SELIC) que eram previstos quando
da celebracdo dos contratos. Dessa forma, hd descasamento importante entre o que embasou a
renegociacao das dividas e a situacdo atual. Ou seja, quando da celebragdo do acordo, nao se
discutia o repasse integral do custo de financiamento da Unido para os estados e municipios e,
sim, o subsidio em relacdo as taxas que a propria unido se financiava. Logo, no caso mais
favordvel aos estados e municipios, que € o caso dos entes que possuem encargos de IGP-DI +
6% ao ano, ainda assim hd desequilibrio em relacdo ao que foi acordado. Além do subsidio
previsto e ndo efetivado, a imprevisibilidade do IGP-DI também motiva queixas recorrentes de
diversos governadores, os quais clamam pela revisdo dos contratos, tanto para que o subsidio
previsto seja de fato efetivado quanto pela necessidade de opcdo por indice de atualizacdo

monetdria aderente ao deflator implicito.

Entretanto, quando se faz a comparacao entre a evolu¢do da SELIC e da combinagdo
de IGP-DI e juros de 9% ao ano, o que se observa € uma profunda e crescente distor¢do em favor
da Unido. Em argumentos quantitativos, em 10 anos o sobrecusto gerado aos entes que nao
conseguiram realizar a amortizagcdo extraordindria prevista no contrato soma cerca de 50% sobre

o taxa SELIC, algo dramdtico aos entes que buscam a reorganizagao fiscal e financeira. No caso

A Mensagem Presidencial 154/2000, que encaminhou proposta de fixacdo de limites de endividamento para os entes

subnacionais, foi clara nesse sentido: “Os contratos firmados entre Unifo e Estados e Municipios representaram o alongamento da
divida destes entes, que foi refinanciada para mais de 30 anos, com a diminui¢do dos encargos contratuais, de forma a pagarem a
Unido taxas bem menores do que aquelas que pagariam no mercado e mesmo menores do que a taxa a qual a Unido se financia no
mercado. Como a taxa de juros paga sobre a divida renegociada é menor que o custo de captacio da Unido, existe um subsidio aos
Estados e Municipios [...] . Considerando os contratos de renegociagdo ocorridos a partir de dezembro de 1997, o subsidio inicial
dado a todas as renegociac¢des, sem considerar o custo de financiamento decorrente deste subsidio, é estimado em R$19 bilhdes.
Se considerarmos o custo de financiamento pela Unido decorrente da assuncdo de uma divida sem contrapartida, terfamos um
subsidio de cerca de R$30 bilhdes. Além disso, considerando, também, o diferencial das taxas de juros, o subsidio da Unido a
Estados e Municipios chegaria, a R$48,5 bilhdes.”
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especifico do Municipio de Sdo Paulo, as diferencas de encargos determinaram a involucdo do
quadro patrimonial da prefeitura. Isso porque, depois de transcorridos 10 anos de contrato, o
saldo devedor que originalmente era de R$10,5 bilhdes (em pregos de 2010 seria R$ 20,8 bilhodes)
ja soma R$44,1 bilhdes, apesar do pagamento de quase R$14 bilhdes em encargos (cerca de R$21
bilhdes em pregos de 2010). Mantidas todas as demais condi¢Oes e acontecimentos nesse mesmo
periodo, caso os encargos incidentes sobre essa divida ndo fossem o indice IGP-DI e juros de 9%
ao ano, mas sim IGP-DI e juros de 6% (era o que o contrato previu originalmente), o saldo
devedor atual seria de R$ 29,6 bilhdes, o que quer dizer que a ndo amortizagao em novembro de
2002 gerou o incremento de mais de R$ 14 bilhdes a divida, sem que houvesse qualquer
contrapartida em termos de investimentos ou gastos publicos na cidade. Ou seja, incremento na

divida sem qualquer contrapartida no ativo da Prefeitura.

Outra simulag@o possivel € verificar as distor¢des existentes comparando a trajetéria
da divida municipal caso em vez do IGP-DI fosse o IPCA o indice de corre¢do monetaria.
Mantidos os juros em 9% e considerando que o contrato fosse celebrado com o IPCA como
indice de atualizacdo monetdria, o saldo devedor atual seria de R$ 32 bilhdes. Ou seja, mais de

R$ 12 bilhdes devedor atual deve-se as distor¢des existentes no indice utilizado no contrato.

Finalmente, fosse o contrato celebrado com encargos definidos como sendo a taxa do
SELIC, o saldo devedor atual seria de R$ 30,6 bilhdes. Assim, percebe-se que hd quase R$14
bilhdes em spread gerado a Unido por conta da combinacdo de IGP-DI e juros de 9% ao ano,
somente para o caso do Municipio de Sdo Paulo. Considerando que o intuito do acordo era o
saneamento das finangas dos estados e municipios, chama a atencdo a existéncia de margem em
favor do ente federal, uma vez que era de se esperar justamente o contrdrio. Ou seja, quando da
celebracdo do acordo previu-se subsidio na forma de reducdo das taxas de juros em relagdo as
que os entes poderiam obter no mercado ou mesmo em relacdo as taxas que a Unido se
financiava. Logo, a situagdo atual (spread em favor da Unido) significa que o contrato ndo mais
atende aos interesses pactuados quando da sua celebracdo, estando, portanto, em desequilibrio

para uma das partes. No caso, para o Municipio.
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O limite de 13% das Receitas

Os contratos de renegociacdo previam limites de comprometimento de receitas, de
forma a adequar o fluxo de pagamentos dos contratos a capacidade fiscal e financeira de cada
ente. No caso dos Municipios, esse limite foi estabelecido na prépria medida provisdria que
possibilitou o acordo de renegociacdo, fixando em 13% da RLR o limite médximo de

comprometimento das receitas.

No caso do Municipio de Sdo Paulo, o limite serviu como instrumento de limitacdo
da pressdo sobre a necessidade de gerar economias proprias para o pagamento do servico da
divida, uma vez que o teto para esse esfor¢o passou o indice sobre a RLR. Nao fosse a trava, o
comprometimento de receitas seria ainda maior e os desafios de compatibilizacdo entre recursos
disponiveis e compromissos assumidos, insuperaveis. Isso €, esse residuo acumulado nada mais é
do que a postergacao do fluxo de pagamento que teria que ser efetivado caso a referida trava nao
existisse. Além do mais, a elevacdo dos encargos nao foi decorréncia do limite de
comprometimento, e sim das distor¢cdes nos encargos. Dessa forma, a trava apenas evitou nova
insolvéncia do Municipio, ja que as distor¢des do contrato fizeram com que as prestacdes devidas
alcancassem quase 22% da RLR em alguns meses (GRAFICO V), o que representaria fluxo
incompativel com a capacidade financeira do Municipio naquele periodo. Logo, a presenga do
limite de comprometimento de receitas deve ser visto de forma positiva, uma vez que impediu
novas crises financeiras nos entes municipais € na maior parte dos casos permitiu, no decorrer do
tempo, que as prestacdes passassem a ser acomodadas dentro do proprio limite de

comprometimento.
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Grdfico V — Prestacies Devidas e Limite de Comprometimento de Receitas — 2000 — 2010
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A trava, no caso especifico de Sao Paulo, nao pode ser tomada como o fator decisivo
para a configuracdo do quadro atual, uma vez que na auséncia dela a situacdo financeira do
Municipio estaria seriamente deteriorada, mesmo no curto prazo, uma vez que nao havia margem

fiscal para acomodar somente nesse contrato comprometimento de receitas acima de 20%.

2.3. As condicoes de financiamento: a busca por saidas

Tendo em vista a impossibilidade de realizar novas operacdes de crédito, o Municipio
de Sao Paulo adotou diferentes estratégias no decorrer da década para viabilizar investimentos e
gastos que a cidade demandava. No tocante as receitas proprias, esfor¢os significativos foram
feitos no sentido de elevar as receitas tributarias e ndo tributdrias. J4 no que se refere aos recursos

de terceiros, esforgos se concentraram na busca de convénios com a Unido e Estado para

viabilizar repasses voluntérios de recursos.
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2.3.1. Alteracoes tributdrias: elevacdo da carga e acoes
administrativas

As alteragdes tributdrias municipais com vistas ao incremento de receitas possuem
dois momentos. Na primeira metade da 1° década dos anos 2000, as a¢des foram centradas no
aumento da carga tributdria individual, seja via criacdo de novos tributos (Taxa de Residuos
Solidos, por exemplo) seja por majoracdo de tributos existentes (IPTU). Na segunda metade da
década, as acdes mudaram de foco e passaram a concentrar-se em medidas de aumento da

eficiéncia da administracdo tributéria (reduzindo a sonegacao fiscal).

A escolha pela via do aumento da carga tributdria individual, na primeira metade da
década, provavelmente decorreu do préprio contexto em que estava inserido o Municipio. Com
novos encargos decorrentes do acordo de renegociacdo de dividas, compromissos vencidos de
exercicios anteriores e fragil contexto econdmico nacional e local, a gestao fiscal municipal optou
pela majoracdo de tributos como forma de rapidamente obter recursos para honrar os
compromissos existentes e viabilizar os investimentos requeridos. Assim, foram levadas a cabo
alteracdes no IPTU de forma a tornd-lo progressivo’” (aliquotas diferenciadas de acordo com o
valor do imédvel), revisio>> da planta genérica de valores™* e criacdo de novos tributos, como a

taxa de residuos solidos domiciliares e de sadde.

2 Até a emenda constitucional 29/00, o Supremo Tribunal Federal havia firmado posicionamento no sentido da

inconstitucionalidade de leis municipais que estabelecessem a progressividade do IPTU com base no valor venal do imével. Com
a emenda 29, que explicitamente previa a possibilidade da progressividade, a prefeitura de Sdo Paulo aprovou projeto de lei em
2001 para permitir a progressividade.

33 Na pratica o valor venal dos iméveis ¢ atualizado com intervalos de alguns anos e mesmo quando da atualizacio da Planta
Genérica de Valores (PGV) , a atualizac¢@o ndo chega a corrigir totalmente a defasagem em relacio aos precos dos iméveis. Essa
caracteristica decorre basicamente do fato do IPTU ser um tributo direto, por isso, incidir diretamente sobre as familias. Além
disso, por ser um tributo calculado sobre o patrimdnio, por vezes a propriedade de um bem objeto de valorizacdo imobilidria pode
ndo ter a respectiva contrapartida na renda, gerando um descasamento entre valoriza¢do do patrimdnio (estoque) e a estagnacio da
renda (fluxo). Por esses aspectos, o Onus politico de corre¢des constantes da PGV € significativo, o que cria resisténcias no
executivo e no proprio legislativo a atualizagdes a precos de mercado. No caso do Municipio de Sdo Paulo, hd apenas a corre¢do
anual pelo IPCA, sendo que esporadicamente sdo feitas revisdes mais profundas para diminuir as distor¢des entre o valor venal e
o valor de mercado dos imdveis.

5% As Plantas de Valores Genéricos (conhecida ainda como Planta Genérica de Valores) é a base de todo o calculo do IPTU. Elas
devem apresentar valores unitdrios de terrenos em cada face de quadra e valores unitdrios das edificacdes segundo a tipologia e o
padrdo construtivo.
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Para esse ultimo aspecto, merece destaque a aprovagdo da lei municipal 13.478/02,
que instituiu as taxas de residuos sélidos. Essas taxas foram criadas para custear os servigos
publicos de limpeza, especificamente, aqueles decorrentes de: a) lixo domiciliar e b) lixo
decorrente de servicos de sadde. A sistemdtica era simples: a partir de uma tabela progressiva de
geracdo de residuos, os contribuintes indicavam em qual faixa estavam inseridos. Dessa forma,
com a confissdo espontdnea do contribuinte evitaram-se diversos questionamentos judiciais
decorrentes da dificuldade do préprio poder publico tornar o servico prestado (coleta, descarte ou
tratamento de residuos) divisivel e, portanto, passivel de ser remunerado mediante taxas. Com
essas acoes foi possivel praticamente dobrar a arrecadacdo de taxas em apenas um ano, com

incremento de receitas da ordem de R$200 milhdes.

Além das medidas relativas ao IPTU e Taxas, o imposto sobre servicos (ISSQN)
também foi alvo de acdes. A revisdo da legislacio do ISSQN em 2003, dirimindo conflitos
judiciais entdo existentes, também contribuiu para aumentar a base de incidéncia do imposto e
com isso, propiciar novo salto da arrecadacdo tributdria. Por consequéncia, mesmo diante de
quadro econdmico adverso, as receitas tributdrias apresentaram expansdes reais apos a entrada

em vigor das medidas de aumento da carga tributéria.

Até por conta das medidas tomadas na primeira metade da década, na segunda, parte
das agdes foram concentradas em ajustes na legislacdo e investimentos na administracido
tributdria de forma a aumentar a eficiéncia e, com isso, reduzir a sonegacdo tributdria existente.
Assim, diversas medidas foram postas em préticas tanto no que se refere as obrigagdes acessorias
(Criagdo de Cadastro de Prestadores de Servicos de Outros MunicipiosSG, Nota Fiscal

A" 57 ~ . .~ . . 58 . ~
Eletronica™’, Declaracdo de Instituigdes Financeiras™ etc), como em pessoal (revalorizacdo da

53 A revisdo da legislagdo certamente foi fator decisivo. Esse imposto até 2003 foi regido pelo Decreto-Lei 406 de 1968 e a partir
de agosto de 2003 pela Lei Complementar 116 de 2003. O novo normativo buscou resolver discussdes judiciais existentes (por
exemplo, local onde é devido o imposto), além de detalhar os servigos que compdem a base de tributagdo do imposto, o que foi de
grande valia para restringir as possibilidades de elisdo fiscal praticadas por diversos setores e mesmo por grandes corporagdes.

%% Cadastro obrigatdrio para prestadores de servigos de outros Municipios. O mecanismo instituido buscou combater a guerra
fiscal em curso, tendo em vista a crescente incidéncia de simulacio de localizagdo por parte das empresas e criagdo de escritdrios
virtuais em cidades com beneficios fiscais agressivos, por vezes ilegais. Em caso de ndo cadastramento a empresa tomadora dos
servicos, no Municipio de Sdo Paulo, deveria reter do valor a ser pago o montante equivalente ao tributo devido. Com critérios
rigidos de comprovagdo de localizagio fisica, o mecanismo gerou significo impacto sobre a sonegacdo do ISSQN.

37 Documento emitido e armazenado eletronicamente em sistema préprio da Prefeitura da Cidade de Sdo Paulo, com o objetivo de
registrar as operacdes relativas a prestacdo de servicos. Representa um avango em relagdo a DES — Declaracdo Eletronica de
Servicos.
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carreira de auditoria fiscal®”, novos concursos® e programa de capacitacio continuada) e sistemas

~ . ~ . L. . . 1
(obtengdo de recursos para modernizacdo do parque de informatica e dos sistemas existentes®").

Nao € trivial avaliar os resultados dessas agdes e, principalmente, comparar a
efetividade delas na primeira e segunda metade da década. Se, por um lado, o crescimento da
receita tributdria na segunda metade da década foi muito superior ao da primeira, ndo se pode
desprezar o contexto econdomico igualmente diferente nos dois periodos. Obviamente que nao
podem ser desprezadas as divergé€ncias ideoldgicas (de fato existentes) entre as gestdes fiscais da
primeira e segunda metade da década, mas é inegdvel que as acdes e o foco delas foram, em
parte, diferenciados pelo contexto econdmico mais geral de cada periodo. Ou seja, embora os
resultados sejam francamente favordveis no periodo de 2005 a 2010, ha que se ressalvar que o
aumento da formaliza¢do de empresas e a reducdo da sonegagdo estdo parcialmente atrelados ao
contexto econdmico favordvel que, melhorando o desempenho econdmico das empresas,

propiciou condicdes para o éxito de acdes que visavam a formalizacdo e regularizacdo das

empresas com os fiscos municipais, estaduais e federal.

Cabe destacar também a crescente utilizacdo das operagdes urbanas como
instrumento de incremento de receitas e viabilizacdo de investimentos. Essas operacdes urbanas
visam promover melhorias em regides pré-determinadas da cidade através de parcerias entre o
Poder Publico e a iniciativa privada. O perimetro de cada operacdo urbana é favorecido por leis
que preveem flexibilidade quanto aos limites estabelecidos pela Lei de Zoneamento, mediante o
pagamento de uma contrapartida financeira. Esse dinheiro € pago a Prefeitura, e s6 pode ser
usado em melhorias urbanas na prépria regido. De forma similar, ha receitas auferidas através de

outorgas onerosas (direto de construir acima dos limites estabelecidos), com a diferenca que os

3 Ppossibilita as institui¢des financeiras a uniformizacio do tratamento fiscal aos seus estabelecimentos paulistanos mediante a
centralizacdo da escrita fiscal, além do controle administrativo, contdbil e gerencial dos diferentes estabelecimentos no que se
refere ao ISS préprio. Permitiu que a fiscalizagcdo passasse da agéncia para a instituicdo com um todo, centralizando e reduzindo
brutalmente o esforco das operagdes fiscais.

% Institui¢do de remuneracio por desempenho (atingimento de metas de arrecadacio).
5 Abertura de concurso e nomeacio de quase 200 novos auditores-fiscais.

8 Obtencdo de linha de crédito com o BNDES para modernizacio da administraciio tributiria (excecdio s restricdes de novas
operagdes de crédito).
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recursos ndo ficam limitadas a uma dada regido da cidade. Esse instrumento inovador tem gerado

a Prefeitura receitas significativas.

Pelas caracteristicas do instrumento, percebe-se que s6 podem ser utilizados em
centros de grande urbanizacdo e adensamento, nos quais haja saturacdo na capacidade de
expansdo urbana, seja por motivos fisicos ou de demanda. Por isso, além da importancia como
instrumento alternativo de geracdo de fontes de recursos para viabilizacdo de investimentos,
merece destaque o fato de ser uma fonte de receitas gerada a partir das novas caracteristicas que a
cidade vem assumindo com a consolidacdo da economia tercidria. Ou seja, a consolida¢do da
cidade como centro urbano voltado a economia de servigcos demanda naturalmente que a base de
geracdo de receitas seja gradativamente alterada, sob pena de comprometer o desenvolvimento
local. Assim, as receitas com o ICMS naturalmente tendem a se reduzir no tempo, ja que a cidade
vem perdendo e continuard a perder, seja em termos brutos ou relativos, participacdo no setor
secunddrio. Os tributos sobre servicos, de competéncia local, ndo abarcam todo o setor tercidrio e
ndo podem cobrir, sozinhos, a base de arrecadacdo que a cidade demanda. Portanto, o
instrumento de exploracdo da capacidade de constru¢do acima dos limites permitidos representa
iniciativa interessante com o fito de propiciar ao Municipio a geracdo independente de recursos
préprios para cobertura dos investimentos que a cidade demanda e alinhados a mudanca do perfil
econdmico da cidade. Dessa forma, essa iniciativa deveria representar importante fonte de
inspiracao para discussdes mais profundas sobre o papel de Sao Paulo no federalismo brasileiro e
os ajustes que devem ser efetuados para acomodar a transformacdo econdmica em curso na

cidade nas ultimas décadas.

Enfim, seja via aumento da carga tributéria individual ou pelo combate a sonegacao,
o fato € que a Prefeitura buscou, durante toda a década, gerar os recursos tributdrios proprios para
cobrir 0s compromissos existentes. Foi exitosa no objetivo, uma vez que as receitas tributdrias
mais que dobraram em termos reais durante a ultima década, enquanto o crescimento econdmico
local nao chegou a 30% no mesmo periodo. Em termos monetarios, a acdes permitiram fazer com
que a receita tributdria passasse de R$ 6,6 bilhdes, no ano de 2000, para mais de R$13,7 bilhdes
em 2010, ambos em precos de 2010. No plano das receitas ndo tributdrias, acdes como a
exploracdo de operagdes urbanas foram responsdveis por importante incremento de receitas ao

Municipio.
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2.3.2. A busca por financiamento: articulagdo com a esfera federal,
estadual e utilizacdo da administracdo indireta

As restrigdes de operacdes de crédito também pressionaram o Municipio a buscar
recursos via transferéncias da Unido e do Estado. Novamente, a segunda metade da década de
2000 foi mais favordvel na medida em que novos programas (como a criacdo do Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC) viabilizaram notdrio crescimento das receitas de
transferéncias voluntdrias nos anos mais recentes, enquanto na primeira metade da década as

dificuldades fiscais da Unido e do Estado dificultaram maior nivel de repasses ao Municipio.

Como ja foi evidenciado na discussdo acerca do processo de “descentralizacao
centralizada”, durante toda a década de 2000 ocorreu maior repasse de encargos ao Municipio ao
mesmo tempo em que as transferéncias de recursos foram proporcionalmente reduzidas. Esse
processo sO passa a apresentar melhoras nos anos mais recentes, principalmente apds o inicio
efetivo do PAC, mas, como se destacou anteriormente, com efeitos reduzidos sobre a situacdo
financeira da Prefeitura. Assim, a busca por novos recursos da esfera federal tem sido infrutifera
ou ao menos abaixo do necessdrio para suprir as demandas de capital requeridas, principalmente,

por novos investimentos.

No ambito estadual a busca de suporte financeiro tem gerado resultados menos no
tocante ao repasse de recursos € mais no compartilhamento de encargos, sobretudo na
viabilizacdo de investimentos necessdrios a cidade. Nos anos mais recentes, com €nfase no
periodo apds 2006, o Estado tem patrocinado investimentos fundamentais a cidade, como a
ampliacdo e modernizacdo da rede metrovidria, ferrovidria e vidria. Esses investimentos acabam
por auxiliar o poder publico local no que se refere as pressdes por investimentos, permitindo que

0 Municipio desloque recursos para outras dreas e atividades.

Merece destaque o acordo celebrado entre o Municipio, o Governo do Estado e a
SABESP em 2010. Por meio dele, a atuagdo da SABESP na capital foi formalizada e sera vdlida
pelos proximos 30 anos. Como contrapartida a exploracdo dos servicos de saneamento no
Municipio, a empresa comprometeu-se a destinar 7,5% das suas receitas obtidas na capital ao
Fundo Municipal de Saneamento. Esse percentual representa mais de R$300 milhdes anuais de

recursos que serdo destinados exclusivamente ao atendimento de demandas de reurbanizacido de
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favelas, recuperacdo de corregos e protecao de mananciais. Além disso, a empresa serd obrigada
a investir diretamente ao menos 13% das suas receitas na ampliacdo dos servicos e melhora da
qualidade do tratamento de efluentes. Esses recursos significam importante fonte de recursos para

o atendimento de demandas sociais prementes.

Além da busca por recursos de transferéncias, outro instrumento criado como
alternativa para viabilizar investimentos foi o Programa de Parcerias Pablico-Privadas (PPP). O
programa, criado no ambito do Municipio através da lei 14.517/07 e amparado pela lei federal
11.079/04, estabeleceu a possibilidade do Poder Publico Municipal firmar parcerias com o setor
privado para viabilizar a ampliacdo dos servigos publicos a disposi¢do da populacdo, seja por
meio da modalidade de concessdao administrativa (remuneracio totalmente suportada pelo poder
publico), seja via concessdo patrocinada (parte da remuneracdo via tarifa dos usudrios e parte
suportada pelo poder publico). A nova legislacdo abriu caminho para que o poder publico
viabilizasse investimentos com recursos privados, ja que o programa prevé que o parceiro publico
faca investimentos e somente apds a conclusdo deles e inicio da prestacdo dos servigcos comece a
receber remuneracio por essas acdes. Dessa forma, esse instrumento passou a permitir, a0 menos
na teoria, tanto a viabilizacdo de projetos que ndo eram rentdveis somente com a cobranca de
tarifas de usudrios, como a realizagao de investimentos em infraestrutura publica ou ampliagao de
servigos publicos sem aporte inicial de recursos publicos. No entanto, a ado¢do do instrumento
tem como contrapartida negativa para o poder publico a decisdo de abdicar da provisdo direta de
servicos publicos, o que envolve decisdo estratégica e politica. Além disso, o éxito da iniciativa
depende de bons mecanismos de governanca e “know how” que muitas vezes ndo estdo
disponiveis nos entes subnacionais. Finalmente, o instrumento das parcerias publico-privadas
envolve maiores custos de transacdo, além de maiores custos tributdrios quando comparado a
provisdo direta de servicos publicos. Portanto, a viabilidade de projetos com a iniciativa privada
depende de inumeros fatores que explicam, a0 menos em parte, porque até 0 momento esse

instrumento esta sendo utilizado apenas por poucos entes federativos.

No caso do Municipio de Sdo Paulo sao duas, até 0 momento, as tentativas concretas
de viabilizacdo de projetos através dessas parcerias: uma na area de educac¢do infantil e outra na
area de saude. A primeira foi desenvolvida em 2008 e previa a constru¢do de 250 unidades de
educagdo infantil (creches), além da prestacdo de servicos de manutencdo e zeladoria dos

imoveis. A gestdo educacional continuaria sob a responsabilidade do poder publico municipal.
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Caso fosse exitosa, a iniciativa permitiria o atendimento da demanda reprimida de cerca de 40
mil vagas na capital. Os investimentos previstos somavam cerca de R$500 milhdes, a serem
utilizados na aquisicao de terrenos e construcdo de 250 unidades com capacidade de atendimento
para 160 criancas cada. O edital de licitacdo chegou a ser lancado, mas o certame foi suspenso
pelo Tribunal de Contas do Municipio, que até o momento ndo emitiu manifestacdo definitiva

. . ~ 2
sobre a continuidade ou ndo do certame®?.

Em 2011 foi langado novo edital utilizando o instrumento da PPP, dessa vez na area
da saide. O projeto prevé a construcdo de 3 novos hospitais e 5 centros de diagndstico por
imagem, além da reforma de outras 11 unidades hospitalares existentes. Além da construcdo e
reforma das unidades, o parceiro privado serd responsavel por equipar as unidades e realizar todo
o servico de hotelaria, incluindo a operacao de equipamentos clinicos e servigos de esterilizagao.
Os servicos assistenciais (clinicos) continuardo sob a responsabilidade do poder publico. Se
exitoso, o projeto permitird praticamente a duplicacdo da capacidade de atendimento da rede
hospitalar municipal. O projeto prevé investimentos iniciais de quase R$ 1 bilhdo. Até o
momento nao ha defini¢do sobre o sucesso do certame e nem da possibilidade de assinatura de

contrato®’,

Além desses dois projetos em estdgio avancado (estdo proximos de tornarem-se
realidade), hd outros projetos em estdgios preliminares de estudos, como o de constru¢cdo de
estacionamentos, complexo de eventos, de compras, entre outros. Esses estudos estdo sendo
desenvolvidos no dmbito da Companhia Sao Paulo de Parcerias (SPP), que possui como fungdo

justamente a estruturacdo de projetos de investimentos na Cidade®.

Mesmo que ainda nio haja projetos e investimentos viabilizados com esse novo
instrumento, € inegdvel que o programa abriu possibilidade do poder publico local viabilizar
investimentos via recursos de terceiros, sem restringir-se as amarras da LRF ou resolucdes do

Senado. Na verdade, o tnico limite € o comprometimento maximo de 3% da receita corrente

62 Nio foram encontradas informagdes publicas sobre as razdes para a suspensio.

53 As entregas de propostas estdo sendo reiteradamente adiadas, sob a justificativa de necessidade de ajustes no edital do certame.
Disponivel em: http://ppp.prefeitura.sp.gov.br/

% A empresa, criada juntamente com o programa de PPP, passou a operar efetivamente em 2010 e foi a responsdvel pela
estruturacdo do projeto de PPP na drea da saide, além de no momento desenvolver diversos estudos de estruturacéo de projetos de
concessao comum ou no ambito das parcerias publico-privadas.
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liquida com o pagamento de contraprestacdes referentes a essas parcerias. Considerando que se
pode estabelecer parcerias de até 35 anos, € possivel perceber que o instrumento tem potencial
para permitir razodvel alavancagem de recursos para investimentos em infraestrutura ou servigos

publicos.

No tocante as empresas publicas, merece destaque o fato que o municipio dispde de
oito empresas, as quais prestam, majoritariamente, servicos publicos ou servicos de natureza
privada para o préprio Poder Publico Municipal (Quadro II). Ou seja, a op¢do pela criacdo de
empresas publicas para prestacdo de determinados servigos tem raizes na necessidade de maior

7z

flexibilidade e agilidade na gestdao desses servigos, como € o caso do servico de gestdo do
transporte coletivo municipal e da empresa de processamento de dados do municipio. Para as

demais, em maior ou menor grau, a necessidade de agilidade e flexibilidade também embasou a

criacdo e manutencdo dessas empresas.

Quadro Il — Empresas Municipais da Prefeitura de Sdo Paulo

Empresa

Principais Servicos Prestados

Situacao Econémica

Sao Paulo Transportes - SPTrans

Empresa de Tecnologia da Informagao e Comunicagao -

PRODAM

Companhia Metropolitana de Habitagdo de Sao Paulo -
COHAB

Companhia de Engenharia de Tréafego - CETSP

Sao Paulo Urbanismo - SP Urbanismo

Sé&o Paulo Obras - SPObras

Companhia Sdo Paulo de Parcerias - SPP

Sé&o Paulo Turismo S.A. - SPTuris

Realizagao de estudos para planejamento, gestéo,
fiscalizag@o e exploragéo de servigo de transporte coletivo
urbano de passageiros.

Execugéao de servigos na area da tecnologia da informagao.

Prestacéo de servigos na area da habitagdo popular

Empresa municipal voltada para a prestagéo de servigos de
engenharia de trafego na cidade

Empresa publica criada em 2010 para prestar servigos
relacionados ao planejamento urbano, notadamente na
gestdo de operagdes urbanas existentes.

Prestacéo de servigos de execucéo de obras de infra-
estrutura, além das atividades de concess&o urbanistica e
gestdo do mobiliario urbano.

Sociedade de economia mista, a empresa tem como objeto
a prestagéo de servigos voltados a gestao e implementagdo
do programa de parcerias publico-privadas no municipio.

Sociedade anénima que tem como objeto a gestao de
infraestrutura de turismo e entretenimento da Cidade, além
da organizagao de eventos turisticos. Atualmente administra
o complexo de eventos Anhembi e do autédromo de
Interlagos.

Em 2010 obteve R$ 412 milhdes de receitas e obteve lucro
econdmico de R$ 104 milhdes (reduzindo o prejuizo
acumulado de R$ 2,19 bilhdes para R$ 2,09 bilhdes).

Em 2010, a empresa obteve receitas de R$190 milhdes e
lucro de R$ 4 milhdes (reduzindo o prejuizo acumulado para
R$ 153 milhGes).

Em 2010 obteve receitas de R$ 78 milhdes e prejuizo de R$
145 milhdes (com prejuizos acumulados de R$ 1,32
bilhdes).

Em 2010 obteve receitas de R$585 milhdes e lucro de R$
14,2 milhdes (reduzindo os prejuizos acumulados para R$
182 milhdes).

Em 2010 obteve receitas de R$19 milhdes e prejuizo de R$
119 milhdes (principalmente por conta da provisdo para
causas judiciais no valor de R$ 121 milhdes).

Criada em 2010, obteve receitas de ordem de R$6,4
milhGes e fechou o exercicio com prejuizo da ordem de R$2
milhdes.

Criada em 2010, a empresa obteve receitas da ordem de
R$39 mil e fechou o exercicio com prejuizo de R$844 mil.

Em 2010 obteve R$ 218 milhdes de receitas e obteve lucro
econdmico de R$ 5,7 milhdes (reduzindo o prejuizo
acumulado para R$ 175 milhdes).

Compilagdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Divulgados pelas Empresas.
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Como sdo empresas que prestam servicos quase que exclusivamente para o proprio
poder publico local (com excecdo da SPTuris®), o melhor ou pior desempenho dessas empresas,
seja econdmico ou financeiro, estd diretamente relacionado a capacidade da prefeitura em
contratar servicos e pagar por esses servicos. Assim, ndo € surpreendente que essas empresas
acumulem prejuizos elevados, com tendéncia de reversdo nos ultimos anos. Isso ocorre porque
até meados da década de 2000 a administracdo direta passou por profundas dificuldades
financeiras, o que, consequentemente, afetou niao sé a capacidade de contratar servicos, como a
de pagar por eles. Ap6s 2005, com a melhora do quadro econdmico (maiores patamares de
receitas) e melhor compatibilizacdo entre recursos e compromissos (capacidade de honrar os
servigos contratados), ocorreu melhora gradativa da situacdo econdmica e financeira dessas

empresas, embora a maioria delas ainda tenha elevado estoque de prejuizos acumulados.

Ao avaliar a geracdo de receitas e o resultado econdmico percebe-se que as
possibilidades de articulacdo com essas empresas também nao geraram beneficios em termos de
aumento de receitas ou de repasse de encargos. Isso porque todas as empresas municipais
atualmente apresentam prejuizo ou as que conseguem obter resultados positivos, ainda acumulam
prejuizos significativos de exercicios anteriores. Logo, o Poder Publico Municipal tem aportado
capital nessas empresas para manté-las operacionais ao invés de utilizd-las como fonte de
extracdo de renda. Além disso, as empresas municipais existentes quase que exclusivamente
prestam servicos a prépria prefeitura (exceto SPTuris). Dessa forma, a fonte de receitas dessas
empresas € a propria prefeitura. Logo, a existéncia delas decorre da maior flexibilidade de gestao
dos servigos delegados do que da possibilidade de utilizacdo dessas empresas como fonte de

receitas nao tributarias.

Mesmo a possibilidade de utilizagdo dessas empresas como instrumento para
alavancagem financeira indireta (como ocorreu no passado) ndo possui respaldo nos nimeros. A
totalidade das empresas ndo possui passivos financeiros relevantes, sendo que no passivo de
longo prazo os compromissos mais expressivos sdo decorrentes de parcelamentos de dividas
tributdrias. Assim, o argumento da existéncia dessas empresas, principalmente pela flexibilidade

de gestdo, ganha forga.

5 A empresa possui receitas oriundas da organizacio de eventos e da exploragio comercial do complexo Anhembi, por exemplo.
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Mais recentemente, o Municipio criou empresa ndo dependente para realizar
operagdes de desmobilizacdo de ativos. Dessa forma, através da lei Municipal 14.649, de 20 de
dezembro de 2007, autorizou a constituicdo da Companhia Sdo Paulo de Desenvolvimento e
Mobilizacdo de Ativos — SPDA, que possui como objeto social otimizar o fluxo de caixa da

Prefeitura, entre outras atividades. Para a realiza¢do dessas tarefas, a companhia fica autorizada a:

» firmar convénios ou contratos com o6rgdos e entidades da administracio
publica da Unido, do Estado e do Municipio de Sao Paulo para que realizem
investimentos prioritarios na prépria cidade dede Sao Paulo, suportados por
recursos fornecidos pela SPDA, em especial nas dreas de saide, educacao,

transportes e seguranga;

» Emitir e distribuir publicamente quaisquer titulos e/ou valores mobilidrios,

observadas as normas emanadas da Comissdo de Valores Mobiliarios - CVM;
» Contrair empréstimos e financiamentos no mercado nacional ou internacional;

» Adquirir, alienar e dar em garantia ativos, créditos, titulos e valores
mobilidrios.
» Receber do Municipio de Sao Paulo, a titulo de subscri¢do e integralizagdo do

capital social, direitos creditrios origindrios de parcelamento de créditos

tributdrios relacionados aos tributos de competéncia do Municipio.

Embora até o presente momento nio haja formalizacdo de pleito de operacdo de
alienacao de ativos ou mesmo de emissdo de titulos registrado na CVM, torna-se evidente que a
constituicdo da empresa objetiva encontrar meios alternativos de viabilizar investimentos no
Municipio. Ou seja, provavelmente o intuito € viabilizar a alienacdo de bens e direitos como
forma de gerar caixa para viabilizar investimentos ou mesmo utilizar tais bens e direitos como
forma de garantia de operacgdes de captacdo de recursos com vistas a realizacido de investimentos

na cidade.

A despeito de somente agora o Poder Publico Municipal ter tomado agdes mais
incisivas no tocante a institucionaliza¢do do processo de desmobilizacao de ativos, fisicos ou nao,
ha que se ressalvar que ideias de venda de ativos ou mesmo da dagdo de ativos em pagamento sao

antigas. Por exemplo, na época da celebracdo do acordo de renegociacdo de dividas, o entdo
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prefeito, Celso Pitta, afirmava que possuia intencdo de utilizar o estddio do Pacaembu, o
complexo de eventos Anhembi, o autédromo de Interlagos e as receitas da concessdao do servigo
de 4gua e esgoto na cidade®® como fonte de recursos para quitar os 20% do saldo devedor 2
Unido. No entanto, na administracio posterior, essa possibilidade foi rechacada® e a amortizacio
ndo realizada. Assim, com a exce¢do da venda de alguns imdveis, somente nos anos recentes é
que a Administragdo Municipal tem tomado agdes mais efetivas nos sentido de desfazer-se de
patrimdnios considerados ndo estratégicos, com vistas a possibilitar acesso a recursos para

viabilizar a realizacdo de novos investimentos publicos.

Por decorréncia, percebe-se que o Municipio vem buscando caminhos alternativos
para superar os entraves orcamentarios ou a restricao de recursos de curto prazo para viabilizacao
de investimentos. Assim, seja através da busca por maiores transferéncias de outros entes, da
utilizacdo do programa de parceiras publico-privadas ou da criagdo de empresa de
desmobilizacdo de ativos, nota-se esforco considerdvel no sentido de superar as amarras
existentes a viabilizagdo dos investimentos demandados pelo processo de desenvolvimento
econdmico e social do Municipio. No entanto, esses esforcos ainda ndo se materializaram em
efetiva e substancial elevacao das receitas de transferéncias intergovernamentais ou de outras
fontes de receitas (alienagdo de ativos ou viabiliza¢dao de investimentos via PPP, por exemplo). A
unica excec¢ao refere-se ao esfor¢o de formalizacdao da prestacdo de servicos de saneamento na

capital, o que redundou em acordo benéfico ao municipio e que trard nova e importante fonte de

recursos para investimentos em infra-estrutura.

2.4. Consideracoes finais sobre o capitulo
ApOs o estado de insolvéncia financeira no final da década de 90, a Prefeitura de Sao
Paulo entrou na primeira década do novo milénio com expectativas melhores, em relacdo a
década anterior, quanto ao seu desempenho fiscal, financeiro e patrimonial. No entanto, a

realizagdo de um acordo sem as devidas preocupagdes com as peculiaridades de cada ente, tornou

% A concessdo dos servios de saneamento na Cidade de Sdo Paulo ocorreu recentemente, em julho de 2010.

" Em entrevista para o Jornal Folha de Sdo Paulo, o entdo Secretdrio de Finangas, Jodo Sayad, rechagou a hipdtese. A mesma
postura ja havia sido declarada pela entdo Prefeita Marta Suplicy, que, ainda segundo o jornal Folha de Sdo Paulo, declarou que a
venda de ativos para pagamento da divida com a Unido estava descartada. Informagdes disponiveis no endereco eletronico:
http://www]1 .folha.uol.com.br/fsp/cotidian/ff1301200101.htm e http://www]1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult95u16786.shtml.

79



0 novo arranjo institucional tdo ou até mesmo pior do que o vivenciado na década de 90. Isso
porque os desafios impostos a Gestdo Fiscal municipal, seja na primeira ou segunda metade da

década, impossibilitaram que o quadro fiscal de longo prazo apresentasse melhora.

Logo apds o acordo de renegociacdo de dividas, o Municipio ja passou a enfrentar
problemas financeiros por conta da necessidade de acomodar gastos financeiros da ordem de 13%
das receitas, oriundos do acordo de renegociacdo de dividas, além da necessidade de suportar
compromissos de exercicios anteriores rolados para o ano de 2000, sem a devida correspondéncia

no ativo financeiro.

Nao bastasse a pressdo pela acomodacdo de compromissos inadidveis, o baixo
desempenho econdmico dos primeiros anos intensificou os desafios fiscais. Como o periodo de
2000 a 2004 foi de recessdao, com queda do produto real, ndo havia condi¢des de as pressdes
adicionais por gastos serem acomodadas somente com base no crescimento de receitas, o que

gerou severas restricoes a gestao fiscal na primeira metade da década de 2000.

Além disso, o quadro de restricdes impostos pelas alteracdes advindas da Resolugdo
do Senado Federal 78/98 e da prépria LRF restringiu completamente a possibilidade de obtencao
de recursos de terceiros, impossibilitando que novas operacdes de crédito melhorassem a situagao
financeira de curto prazo, forcando que todos os compromissos fossem honrados com recursos

préprios, o que intensificou ainda mais os desafios impostos a administragcao local.

A partir de 2005 a situacdo melhorou, principalmente por conta do melhor
desempenho econdmico e seus reflexos sobre a receita tributdria, mas ainda assim os desafios
continuaram presentes, ji que o quadro de endividamento municipal ndo foi equacionado. A
divida renegociada no contrato, assinado em maio de 2000, somava o valor de R$10,5 bilhdes.
Em dezembro de 2010, alcangou R$ 44,1 bilhdes. Ou seja, a despeito dos esfor¢os no sentido de
ampliacdo de receitas e da destinagdo pontual de 13% das receitas para arcar com O0s
compromissos decorrentes das dividas existentes, ainda assim, o saldo devedor do contrato ndo

parou de crescer, inclusive em propor¢ao as receitas do municipio.

Esse comportamento, como evidenciado no capitulo, tem suas raizes nas distor¢des
dos encargos contratuais que geram encargos financeiros incompativeis com o atual quadro
macroecondmico. Além das distor¢des referentes ao indice de atualizacdo monetaria da divida e

da elevada taxa de juros aplicada ao contrato, ressalta-se que as punicOes financeiras pela nio
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realizagdo da amortizacdo extraordindria geraram profundos efeitos sobre as finangas do
municipio. Dessa forma, a combinacdo da inadequacdo do indice de atualizagdo monetdria, da
taxa de juros elevada e da penalizacdo pela ndo realizacdo de amortizagdo extraordindria forma
um conjunto de fatores que imputa ao contrato de renegociacdo de dividas, significativa

responsabilidade pelo atual quadro de endividamento do ente municipal.

A seguir, serdo expostos os resultados fiscais observados durante o periodo de 2000 a
2010. O objetivo serd analisar a situacdo financeira e o quadro de deterioracdo patrimonial do
Municipio, de modo a evidenciar que, a despeito dos resultados primdrios significativos e
crescentes, o quadro fiscal continua em deterioracdo e o risco de insolvéncia do municipio ndo

pode ser descartado.
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CAPITULO 3 - RESULTADOS FISCAIS AO LONGO DA DECADA

Neste capitulo serdo evidenciados os resultados fiscais obtidos durante a primeira
década dos anos 2000, sob trés aspectos: capacidade de solvéncia financeira de curto prazo,
capacidade de gerar superdvits primdrios e estrutura fiscal de longo prazo, representado pela

avaliacdo do nivel de endividamento, poupanga corrente e investimentos.

A solvéncia de curto prazo trata da avaliacdo da disponibilidade financeira de cobrir
os compromissos de curto prazo assumidos em até um exercicio fiscal. Ou seja, verificar-se-4 a
capacidade de o municipio honrar os compromissos assumidos no periodo de até um ano, ou de
outra forma, o risco de o Municipio voltar a descumprir os compromissos assumidos no curto

prazo.

Ja a avalia¢do do superdvit primdrio possui importancia na medida em que representa
um dos objetivos do arranjo fiscal, montado no final da década de 90, a que o Municipio esta
submetido desde a vigéncia do programa de renegociacdo da divida qual seja: restringir a
capacidade de endividamento dos entes subnacionais e restringir o gasto publico nesses entes, no
intuito de colaborar com o controle do processo inflaciondrio. Nesse sentido, a avaliagdo dos
resultados primdrios € importante ndo s6 para medir a capacidade do Municipio em gerar
economias proprias para o servico da divida, mas também para avaliar o cumprimento do
objetivo de reducdo dos gastos publicos como forma de apoio as medidas de combate a inflacdo e
de manutencdo das condi¢gdes de sustentabilidade da divida publica. Além do controle da divida
publica, havia preocupacdo de aumentar o controle federal sobre os entes subnacionais, uma vez
que no Plano Real estava expresso o objetivo de descentralizagdo. Nao poderia haver espaco para
que os governos subnacionais, sendo responsdveis por maior percentual de gastos, pudessem

comprometer o objetivo macroeconémico.

Por fim, o terceiro aspecto - a avaliacdo da estrutura fiscal de longo prazo - representa
o esforco no sentido de compreender os resultados estruturais gerados pelos normativos no final
da década, que foram complementados pelo acordo de renegociacdo de dividas e consolidados na
LRF. Dessa forma, através da avaliagdo dos resultados nominais e nivel de endividamento, serd

possivel concluir se o esforco fiscal realizado na década foi eficaz no sentido de reverter o
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processo de aumento do nivel de endividamento. J4 as avaliacdes da poupanca e do nivel de
investimentos permitirdo avaliar se o esforco fiscal da década, independente do atual nivel de
endividamento, foi suficiente para abrir espaco fiscal (poupanca corrente) suficiente para

incrementar as despesas de capital, em especial de investimento.

Esses aspectos, em conjunto, permitem entender os resultados efetivos obtidos (ou a
auséncia deles) na década, bem como as perspectivas para o futuro caso o arranjo existente seja

perpetuado.

3.1. A compatibilizacao entre receitas e compromissos de curto prazo:
o superavit financeiro

Durante a década de 90 foram notdrias as dificuldades de gerenciamento de fluxo de
caixa no Municipio. Ou seja, a compatibilizacdo entre compromissos de curto prazo e recursos
disponiveis para honrar esses débitos foram se tornando cada vez mais dificil, o que redundou na

insolvéncia financeira no final de 1999.

Com o acordo de renegociacdo de dividas no inicio do ano de 2000 o quadro de
insolvéncia financeira imediata foi superado. No entanto, em que pese o alivio financeiro gerado
pelo refinanciamento dos passivos mobilidrios, outros compromissos de curto prazo nao incluidos
no acordo (dividas com fornecedores e prestadores de servigos, por exemplo) continuaram a
pressionar o fluxo de caixa. Por conseqiiéncia, apesar do alivio e da melhora no quadro financeiro
de curtissimo prazo, no préprio ano de 2000 o resultado financeiro ficou negativo, indicando que
persistia o descasamento entre compromissos assumidos (passivo financeiro) e recursos

disponiveis (ativo financeiro) para a quitacao desses débitos (Tabela XV).
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Tabela XV — Evolugdo do Superadvit Financeiro em Relacdo as Receitas Correntes — Prefeitura de
Sdo Paulo — 1995 - 2010

Ano Superdvit Financeiro / Receitas Correntes
1995 2,3%
1996 -21,2%
1997 -28,1%
1998 -28,9%
1999 -34,6%
2000 -9,8%
2001 2,3%
2002 -0,4%
2003 -6,0%
2004 -6,0%
2005 3.2%
2006 6,8%
2007 9,4%
2008 6,7%
2009 0,4%
2010 6,0%

Compilacgdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais

Se, por um lado, fica evidente a melhora no quadro financeiro apés o acordo de
renegociacdo de dividas, com a brutal queda do déficit financeiro de 1999 para o ano de 2000, e
até mesmo obtencdo de superdvit financeiro em 2001 (da ordem de 2% das receitas correntes),
por outro, observa-se pouca consisténcia desses resultados nos primeiros anos pds-acordo de
renegociacdo de dividas. Isso porque ja em 2002 nota-se deterioragdo do quadro financeiro e o
retorno do quadro de déficits, sendo que esse cendrio deletério aprofunda-se em 2003 e 2004,

apenas voltando a apresentar equilibrio a partir de 2005.

As dificuldades enfrentadas na primeira metade da década foram decorrentes da
conjuncao de trés fatores: crescimento continuo e acentuado das despesas, baixo crescimento de
receitas e obrigatoriedade de suportar os compromissos decorrentes do acordo de renegociagdo de
dividas (13% das receitas) com recursos proprios (auséncia de possibilidade de refinanciar o
servigo da divida). Esses fatores pressionaram a administracio financeira de curto prazo, o que

levou o Municipio a insolvéncia no final de 2004.
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No que diz respeito ao primeiro fator, entre 2001 e 2004 observa-se trajetéria de
crescimento intenso e praticamente continuo das despesas (crescimento real de 22%), saltando de
R$15,1 bilhdes para R$ 18,35 bilhdes®™. Logo, dentro de um cendrio de estagnacdo econdmica, as

despesas do Municipio foram ampliadas em média 7% ao ano entre 2001 e 2004.

Tabela XVI — Evolucdo das Despesas - Prefeitura de Sdo Paulo — 2000-2004 — Valores em reais

cnc . Variagido Parlicip.a(;fto
Grupo de Despesas 2000 2001 (A) 2002 2003 2004 (B) Diferenca (B - A) %) na Varia¢do
Total (%)
Despesas Correntes 11.368.478.172,30 13.817.574.183,10  14.681.057.031,56 14.512.948.319,02 15.589.973.768,56 1.772.399.58546  13% 54%
Pessoal e Encargos 5.511.578.690,36 6.345.050.413,75 6.578.476.509,96  6.433.786.066,76  6.843.704.155,74  498.653.742,00 8% 15%
Material de Consumo 313.937.776,96 515.743.086,76 418.678.388,59 343.578.993.48 365.097.946,37  -150.645.14040  -29% -5%
Servigos de Terceiros 3.938.017.030,35 3.988.646.34896  4.269.897.70521  3.907.371.742,01 4.264.796.573,33  276.150.224,38 7% 8%
Encargos da Divida 731.042.910,57 1.482.275.812,52 1.383.518.351,94  1.391.926.42740  1.591.666.305,10 109.390.492,59 7% 3%
Outras Despesas Correntes 873.901.764.06 1.485.858.521,12  2.030.486.07585 2.436.285.089,36  2.524.708.788,02 1.038.850.26690  70% 32%
Despesas de Capital 1.761.795.267,55 1.268.346.151,58  1.915.564.346,44  2.400.120.673,88  2.756.848.02041 1.488.501.868,83  117% 46%
Investimentos 1.110.971.596,04 654.689.819,53 1.313.581.555,68  1.711.692.72049 1.912.279.698,05 1.257.589.878,52  192% 39%
Amortizagdo de Dividas 207.304.170,78 312.383.605,21 282.517.251.48 287.499.169,98 361.296.935,26 48.913.33006  16% 1%
Outras despesas de Capital 443.519.500,72 301.272.726,85 319.465.539,28 400.928.783,40 483.271.387,09 181.998.660,25 60% 6%
Despesa Total 13.130.273.439,85 15.085.920.334,69  16.596.621.378,00 16.913.068.992,89 18.346.821.788,97 3.260.901.45428  22% 100%

Obs. Valores em pregos de 2010 - deflator: IPCA

Compilagao de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais

As despesas com o servico da divida, com pessoal (principalmente inativo) e com as
despesas de capital, notadamente as de investimentos, merecem destaque na avaliacdo das
despesas nesse periodo. As despesas de pessoal ativo cresceram apenas 8% no perl’odoég, 0 que
representou uma reducio relativa de 4 pontos percentuais na participacdo do gasto total (passou
de 42 para 37% da despesa total). No entanto, devido a relevancia da despesa no computo total, o
incremento de 8% nos gastos foi responséavel por 15% da variagdo do gasto total. J4 com relagdo
aos gastos com servidores inativos, as reformas do regime de previdéncia do setor publico
afetaram a forma de contabilizacio e a propria destinagdo de recursos para gastos com pessoal
nativo, o que resultou em ampliacdo desses gastos captados no item de outras despesas correntes
(responsdvel por 32% da variacdo do gasto total). Por fim, as despesas de capital ampliaram-se

117%, sendo que os gastos com investimentos foram multiplicados por 3 no periodo e foram

68 . A . . . _—
As despesas com servico da divida, investimentos e outras despesas correntes foram os itens de maior variagdo, enquanto as
despesas de pessoal, servicos de terceiros e outras despesas de capital, foram os itens de menor variagao.

% Embora as informacdes sobre despesas de pessoal sejam escassas, o noticidrio da época indica embates entre sindicatos de
servidores e a Prefeitura em torno da recomposicao salarial pelos indices de inflagdo do préprio periodo, sem existéncia de pleitos
de ganho salarial real. Isso permite inferir que o crescimento esteve atrelado basicamente ao incremento quantitativo de
servidores, notadamente nas dreas de educacio e satde.
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responsaveis por 40% da variagdo do gasto total. No entanto, cabe destacar que a base de
comparacdo (ano de 2001) foi atipica no tocante as despesas de capital (naquele ano a
participacdo dessa despesa caiu de 13 para 8% na despesa total). Portanto, o expressivo
crescimento em parte € fruto da recomposicao do nivel de gastos de capital. Mesmo assim, em
relacdo ao ano de 2000, as despesas de capital variaram 56% e a de investimentos, 72%. Os
investimentos como propor¢ao das receitas correntes passaram de 5,3%, em 2001, para 13,5% em
2004 (na segunda metade da década essa relacdo foi de mais de 20%, em média). Esse expressivo
incremento dos gastos com investimentos permitiu que as despesas de capital passassem a
representar 15% do gasto total em 2004, contra 8% em 2001. Ou seja, ocorreu profundo
incremento (movimento de recomposicdo aos niveis histéricos) nas taxas de investimentos e,
consequentemente, nas despesas de capital. Além disso, cabe destacar que apesar da baixa
participacdo dessas despesas nos gastos totais, no periodo em questdo quase metade (46%) da
varia¢do do gasto total foi decorrente do incremento de despesas de capital. Portanto, apesar do
expressivo incremento de gastos no periodo, as raizes dessa variacao (de acordo com o que esta
contabilizado para o periodo) ndo estd no descontrole de gastos correntes’’ e, sim, na profunda
ampliacao das despesas de capital, o que em tese significa que praticamente metade da variagao
do gasto foi destinada a formacio de patrimdnio (ativos piiblicos)’' ou reducdo de passivos

(amortizacdo de dividas)72.

Ja o quadro de evolucdo das receitas € diverso. As receitas da Prefeitura, assim como

ocorrido com a maioria dos entes subnacionais, passaram por fortes oscilagdes nos primeiros

0 Se por um lado € fato que as taxas de crescimento foram acentuadas nas despesas de capital e explicam boa parte da variagcdo
do gasto, também ¢é fato que nao foi notado qualquer alteracdo estrutural no tocante a ampliacdo do gasto corrente, apesar do
cendrio econdmico adverso do periodo. Ou seja, assim como serd observado para o restante da década, na primeira metade da
década as despesas correntes continuaram apresentando processo de expansdo a taxas relativamente uniformes,
independentemente do comportamento das receitas.

71 ~ . o L . oz . . . 11 . ~ .

Com a exceg¢do de aquisicdo de bens mdveis e imdveis, parcela expressiva dos investimentos publicos (pavimentagdo de vias e
construcdo de escolas, por exemplo) ndo é corretamente apropriada nos balangos publicos como incremento do ativo, o que
dificulta a evidenciagdo do patrimonio gerado pelos investimentos efetuados no periodo.

& Apesar do crescimento do nivel de endividamento no periodo (decorrente do contrato firmado com a Unido para
refinanciamento de dividas), outros compromissos ji assumidos (contratos de financiamento como BNDES, CEF ou mesmo com
o Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID) foram sendo amortizado no periodo, razio pela qual ndo hé contradi¢do na
afirmacdo de que parcela das despesas de capital foi direcionada para a redugdo do passivo, mesmo que de fato as obrigacdes
globais s6 tenham aumentado no periodo.
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anos da década principalmente por conta de retracio econdmica do periodo””. Nos anos de 2002 e
2003 a receita tributdria, a corrente e a total apresentaram decréscimo real, algo destoante do
comportamento verificado para as despesas nos mesmos exercicios. No periodo de 2001 e 2004
as receitas correntes cresceram 6,4% em termos reais’* (crescimento médio de apenas 2,1% ao
ano). As receitas totais cresceram um pouco mais, 10,5% no periodo (crescimento médio de
3,4%), em fungdo do crescimento das operagdes de crédito de contratos ainda em vigéncia e das
transferéncias de capital. Assim, o crescimento modesto das receitas totais (crescimento médio de
3,4% ao ano) s6 ndo foi pior em funcdo do incremento nas receitas de capital (receitas que nao

possuem continuidade no tempo), caso contrério o crescimento teria sido ainda menor.

Tabela XVII — Evolucdo das Receitas - Prefeitura de Sdo Paulo — 2000 - 2004 — Valores em reais
(R$) - precos de 2010

Participagao
Grupo de Receitas 2000 2001 (A) 2002 2003 2004 (B) Diferenca (B - A)| Variagao (%) na Variagdo
Total (%)
Receitas Correntes 15.382.101.130,54 16.244.323.535,18  15.842.394.597,31 15.391.763.525,34 17.286.306.229,86 1.041.982.694,67 6% 60%
Tributédria 6.621.733.565,59 6.683.587.056,35 7.653.224.96998  7.564.373.14623  8.421.801.982,49 1.738.214.926,14 26% 100%
Patrimonial 112.029.594,78 299.237.610,33 369.444.493,51 336.449.821,21 175.809.390,79  -123.428.219,53 -41% -7%
Servigos 57.696.688,99 62.468.756,72 67.139.949,53 50.995.242,42 56.773.195,75 -5.695.560,97 -9% 0%
Transf. Intergovernamentais 6.465.795.163,72 6.909.745.166,57  6.386.531.997.96  6.228.237.717,60  7.337.228.752,30  427.483.585,73 6% 25%
Outras Receitas Correntes 2.123.195.584.47 2.287.502.949,15 1.364.400.827,41  1.210.605.532,93  1.294.062.261,57  -993.440.687,58 -43% -57%
Receitas de Capital 319.811.736,26 206.583.002,49 331.822.523,36 653.537.721,14 899.981.65241  693.398.649,93 336% 40%
Operagdes de Crédito 213.404.484.88 137.688.637,52 296.859.612,99 550.971.888,66 697.043.408,03  559.354.770,50 406% 32%
Transferéncias de Capital 4.566.182,82 5.666.138,92 25.147.083,88 0,00 108.240.823,38  102.574.684.46 1810% 6%
Outras Receitas de Capital 101.841.068.56 63.228.226,04 9.815.826 48 102.565.832,48 94.697.421,00 31.469.194,96 50% 2%
Receita Total 15.701.912.866,80 16.450.906.537,67  16.174.217.120,67 16.045.301.246,49 18.186.287.882,27 1.735.381.344,60 11% 100%

Compilacao de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais

Além da importancia que as receitas de capital tiveram nesse periodo, merece
destaque o crescimento das receitas tributarias. Esse crescimento, apesar do quadro econdmico
recessivo do periodo, s6 foi possivel pela adocdo de acdes voltadas ao aumento da carga

. L e e 1. . . . L, 75 , 76 C
tributdria individual, seja via aumento de aliquotas’™™, base de calculo’™ ou criacdo de novos

" No ano de 2000 o PIB do Municipio era de R$160,3 bilhdes, enquanto em 2004 somou apenas R$ 155,7 bilhdes (em pregos
constantes de 2000), resultado de trés exercicios seguidos de retragdo econdomica (2002 a 2004).

74 Precos de 2004 — deflacionados pelo IPCA.
" pPTU progressivo, por exemplo.

76 Atualizacdo da Planta Genérica de Valores em 2002 permitiu que a arrecadacio do IPTU saltasse de uma queda real de 0,5%
em 2001 para crescimento real de 9,4% em 2002.
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. 77 ~ ~ . .- . -
tributos’’. Essas acOes ndo foram suficientes para permitir substancial elevacdo das taxas de
crescimento das receitas, mas sem elas o comportamento das receitas poderia ter sido ainda mais

dramatico.

De toda forma, embora os resultados obtidos possam ser considerados positivos em
funcdo do quadro econdmico recessivo, ainda assim representam crescimento real baixo frente as
demandas crescentes por gastos e compromissos assumidos (servico da divida, por exemplo).
Logo, o crescimento real de 11% da receita total torna-se absolutamente incompativel com o
crescimento de 22% das despesas, no mesmo periodo de andlise (2001 a 2004). Ou seja, o
comportamento das receitas no periodo ndo foi suficiente para acomodar o crescimento das
despesas (diferenga de R$ 1,4 bilhdo), o que pressionou ainda mais a administragdo financeira de

curto prazo.

Esse descasamento entre receitas e despesas implicou naturalmente em reducdo da
poupanga corrente (geracao de economia propria para financiar despesas de capital), reversiao dos
resultados orcamentérios e pressao sobre a disponibilidade financeira de curto prazo. Assim,
enquanto em 2000 (ano de forte esforco fiscal por conta do acordo de renegociacdo de dividas) a
poupancga corrente foi de 26,1% (R$ 4,0 bilhdes em pregos de 2010) das receitas correntes, em
2004 a poupanga corrente ja havia caido para 9,8% (R$ 1,7 bilhdes em precos de 2010) das
receitas correntes. O mesmo comportamento € notado no caso do resultado orcamentdrio,
enquanto em 2000 obteve-se superavit orcamentdrio de 16,4% (R$ 2,6 bilhdes em precos de
2010) da receita total, em 2004 o resultado ja passou a ser negativo da ordem de 1% da receita

total (R$ 161 milhdes em precos de 2010).

7 Nesse sentido, merece destaque a aprovagdo da lei municipal 13.478, de 2002, que instituiu as taxas de residuos s6lidos, as
quais permitiram que a arrecadagio de taxas saltasse de R$ 296 milhdes, em 2002, para R$ 491 milhdes, em 2003 (crescimento de
65% em apenas um ano).
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Tabela XVIII — Receitas, Des

pesas e Resultados - Prefeitura de Sdo Paulo — 2000 - 2004

Ano

2000

2001

2002

2003

2004

Receitas Correntes
Despesas Correntes
Poupanga Corrente
Despesas de Capital

Receitas de Capital

Resultado Orgamentario

Superavit Financeiro

15.382.101.130,54
11.368.478.172,30,
4.013.622.958,24
1.761.795.267,55
319.811.736,26
2.571.639.426,95

-1.507.726.492,25

16.244.323.535,18|
13.817.574.183,10,
2.426.749.352,08
1.268.346.151,58]
206.583.002,49
1.364.986.202,98|

378.138.663,01

15.842.394.597,31]
14.681.057.031,56
1.161.337.565,75]
1.915.564.346,44]
331.822.523,36
-422.404.257,33

-67.906.681,40

15.391.763.525,34
14.512.948.319,02
878.815.206,33
2.400.120.673,88
653.537.721,14
-867.767.746,40

-921.219.554,86

17.286.306.229,86
15.589.973.768,56
1.696.332.461,29
2.756.848.020,41
899.981.652,41
-160.533.906,70

-1.030.082.252,39

Valores em pregos de 2010 - deflator: IPCA
Compilagdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balangos Oficiais

Logo, a persisténcia do descasamento entre receitas e despesas pressionou e,
gradativamente, impediu que a poupanga corrente sustentasse as despesas de capital. As receitas
de capital, embora tenham sido elevadas dentro do arranjo de restri¢des existentes, ainda assim
ndo foram suficientes para suportar as despesas de capital, transformando o superavit
orcamentdrio (obtido a partir do forte ajuste fiscal do ano de 2000) em déficit. Os déficits
orcamentdrios rapidamente eliminaram a disponibilidade liquida de recursos (superdvit

financeiro) e colocaram o Municipio novamente na rota da insolvéncia.

Além do quadro econdmico recessivo, afetando as receitas, e da expansio dos gastos,
correntes e de capital, cabe destacar que a obrigatoriedade de suportar os compromissos
decorrentes do acordo de renegociacdo de dividas com recursos proprios gerou impactos tanto
sobre receitas quanto despesas. Por um lado, a restricdo a novas operacOes de crédito reduziu as
margens para ampliacdo da receita total e, por outro, a obrigatoriedade de destinar 13% das
receitas para o servico da divida pressionou ainda mais as despesas, intensificando as
dificuldades de fluxo de caixa nos primeiros anos do acordo. A titulo de exemplo, enquanto as
receitas totais variaram R$749 milhdes de 2000 para 2001, as despesas com o servico da divida
cresceram R$ 751 milhdes (ambos a pregos de 2010), o que significa que a variagao de receitas
no ano de 2001 sequer foi suficiente para cobrir o aumento dos encargos decorrentes do contrato
renegociacdo de dividas. Portanto, além dos fatores decorrentes do cendrio econdmico adverso, o
crescimento dos encargos de dividas também foi fator de pressdo sobre o comportamento da

despesa e receita.
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Todos esses fatores geraram quadro crescente de incompatibilidade entre receitas e
despesas, pressionando a capacidade financeira de curto prazo. O exercicio de 1999 foi encerrado
com disponibilidade financeira liquida negativa da ordem de 35% das receitas correntes (j4 em
estado de insolvéncia de fato). Em valores, o déficit financeiro somou R$ 4,8 bilhdes’®. Com o
esforco fiscal no ano de 2000, o resultado or¢camentério foi fortemente positivo e possibilitou a
redugdo do déficit financeiro para 9,8% (R$ 1,5 bilhdo em precos de 2010) das receitas correntes.
Em 2001, ainda sob o efeito positivo do ajuste do ano anterior, o exercicio € encerrado com
superavit financeiro da ordem de 2% das receitas correntes, mas ja apresentando reducdo do
resultado orcamentério (em propor¢ao das receitas caiu de 16% para 8%). Em 2002, o processo
de reducdo do resultado or¢camentdrio transforma o superavit financeiro em déficit de 0,4% das
receitas correntes. Em 2003, o processo tem continuidade e o resultado or¢amentério novamente
€ negativo (em 5% das receitas totais), o que faz o superdvit financeiro ser negativo em 6% das
receitas correntes, resultado que, em menor intensidade, repete-se em 2004 (resultado
or¢camentdrio negativo de 1% e resultado financeiro negativo em 6% das receitas correntes). Em
valores, no final do exercicio de 2004 havia descompasso entre recursos disponiveis e

compromissos para o exercicio subseqiiente da ordem de R$ 1 bilhdo.

Esse processo de reducdo dos resultados orcamentdrios implicou gradativa anulagdo
do esforg¢o fiscal do ano de 2000 e colocou novamente o municipio em estado de insolvéncia no
ano de 2004. A partir do noticidrio da época, pode-se perceber que as dificuldades para honrar
compromissos foram intensas desde o inicio do ano, sendo que os atrasos nos pagamentos de
fornecedores foram recorrentes’’ e no final do exercicio a situagdo ficou ainda mais dramatica,
com atrasos no pagamento de servidores™. No inicio de 2005, a nova gestdo assumiu a prefeitura

e reconheceu o estado de insolvéncia, que até entdo era perceptivel, mas nio declarado.

N

O reconhecimento do estado de insolvéncia que ja era declarado a midia pelos

representantes da nova gestdo, ganhou formalidade com a publicacdo da Portaria Intersecretarial

8 Em precos de 2010.

" Noticias sobre 0s atrasos de Ccompromissos com fornecedores podem ser vista  em:

http://www]1.folha.uol.com.br/fsp/cotidian/ff0702200401.htm http://www1.folha.uol.com.br/fsp/cotidian/ff2710200421.htm
8 http://www1.folha.uol.com.br/fsp/cotidian/ff2212200422.htm
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01/2005, em 25 de fevereiro de 2005. Nela, reconheceu-se expressamente81 o estado de

insolvéncia e estipulou-se as medidas para regularizar a situagao:

“Art. 1° A Secretaria Municipal de Finangas promovera o pagamento das
despesas referentes ao exercicio de 2004 e anteriores, reconhecidas pela atual
Administragdo Municipal, da seguinte forma:

I - integralmente neste exercicio, conforme a disponibilidade orcamentéria e a
programacao do fluxo de caixa, até o valor de R$ 100.000,00.

IT - o saldo do débito ndao pago nos termos do inciso I serd pago em 7 parcelas
anuais de igual valor, vencendo a primeira em 2006;”

Como forma de justificar o estado de insolvéncia, a Administragdo publicou nota
explicativa®® junto com a referida portaria, afirmando que o saldo de disponibilidades do final do
exercicio de 2004 estava vinculado as despesas especificas e, portanto, ndo disponivel para
cobertura dos compromissos assumidos. Além disso, declarou que o total de compromisso sem
cobertura financeira somava R$2,1 bilhdes, o que destoava do registrado nos balangos por conta
da existéncia de empenhos ndo liquidados (de R$351 milhdes), de empenhos indevidamente
cancelados (R$594 milhdes), de despesas realizadas sem empenho (R$ 233 milhdes) e de
despesas das empresas municipais (R$323 milhdes), bem como alegou que o saldo de recursos
nao estava disponivel (apenas R$288 mil estariam disponiveis) para suportar 0s COmMpromissos
existentes. A nota ainda destaca outros compromissos em atrasos, o que poderia levar o total de
débitos para R$8 bilhdes (atraso no pagamento da divida renegociada com a Unido®’,

Eletropau1084, SABESP®, IPREM® ¢ precatériosm), nada menos do que 65% das receitas

correntes de 2004%.

81 «CONSIDERANDO que as disponibilidades de caixa existentes em 31 de dezembro de 2004 sdo insuficientes para o
pagamento das despesas de competéncia do exercicio de 2004 e anteriores; CONSIDERANDO que o or¢amento do presente
exercicio nio suporta o pagamento imediato das despesas realizadas em exercicios anteriores sem prejuizo da continuidade do
servigo publico e das despesas constitucionais;” Trecho introdutério da portaria intersecretarial 01/2005.

%2 Disponivel em: http://www.sindusconsp.com.br/downloads/juridico/portaria/por01_250205.pdf
8 pagamentos de R$110 milhdes em atraso.

8 Pagamentos de R$ 175 milhdes em atraso.

8 Débitos no valor de R$ 228 milhdes sendo cobrados em juizo.
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Diante desse quadro, a portaria propds o parcelamento de todos os débitos (acima de
R$100 mil) em 7 anos, com inicio dos pagamentos em 2006 e quitacdo até 2012. Apenas ficaram
de fora os débitos com pagamento da folha de servidores, dividas contratuais (refinanciamento da

divida com a unido) e encargos tributérios.

Além disso, no préprio ano de 2005, até por conta do estado de insolvéncia
vivenciado, um novo ajuste fiscal é implantado. Esse esfor¢o consistiu em medidas de incremento
de receitas (aperfeicoamento da Administracio Tributdria e busca por fontes alternativas de
receitas), o que permitiu que as receitas totais crescessem 7% em relacdo a 2004, em precos de
2010. Pelo lado das despesas, as agdes foram no sentido de renegociacdo de contratos com
fornecedores, reducdo do quadro de cargos comissionados, suspensdao de concursos € novas
contratacdes, além da postergacdo de investimentos e brutal congelamento de dotacdes
orcamentdrias (32% do orcamento do ano). Essas medidas geraram profunda alteracdo do
resultado or¢camentdrio, que passou de déficit de 1% das receitas para superdavit de 8%. Por
decorréncia, a disponibilidade financeira liquida deixou de ser negativa e passou a superavit de
3,2% das receitas (representando o melhor resultado desde 1995). O resultado obtido em 2005 foi
fruto da reducdo real das despesas totais e do robusto crescimento das receitas. Estas tiveram
crescimento real de 7% (principalmente incremento de receitas do ISSQN, 13%, e de receitas de
capital alternativas, como a venda da administragdo da folha de pagamentos e fornecedores, por
R$530 milhdes, aos bancos Itad e Bradesco), enquanto as despesas totais foram reduzidas em
2,5%, também em termos reais (as despesas de capital tiveram reducdo de quase 60%). Esse
descasamento entre crescimento de receitas e despesas propiciou o elevado salto no resultado

orcamentdrio, o que reverteu o quadro de insolvéncia financeira existente. Desde entdo, os

8 Compromissos da ordem de R$ 3 bilhdes em precatérios atrasados.
87 Débitos de R$ 2,3 milhdes com o Instituto de Previdéncia do Municipio.

8 Nio hd informacdes publicas acerca da veracidade da nota, tanto em relagdo aos débitos em si quanto aos montantes
envolvidos. No entanto, as informacdes disponiveis e os proprios julgados do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo
(aprovou as contas da gestdo do ano de 2004) e do Supremo Tribunal Federal (arquivamento da ac¢@o contra a prefeita em
exercicio no ano de 2004) foram no sentido de isentar a ilegalidade das medidas (cancelamento de empenhos) e ndo de nega-los.
Dessa forma, percebe-se dos julgados que de fato ocorreu cancelamento de empenhos de compromissos existentes. Além disso, os
proprios balancos oficiais evidenciam que mesmo nos empenhos que foram formalizados e assumidos, ainda assim havia
descasamento entre o ativo e passivo financeiro. Na mesma linha, a posterga¢do do pagamento do compromisso com a divida
renegociaciao com a Unido foi também reconhecida nos julgados (a medida também foi considerada legal pelos tribunais). Para os
demais débitos as informagdes disponiveis ndo permitem qualquer inferéncia confidvel. Do exposto, percebe-se que ao menos
parte dos débitos existia (a legalidade ou ilegalidade da situacdo ndo possui valor para a discussio tratada neste trabalho).
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resultados orcamentdrios continuaram positivos, o que implicou manutencdo da situacdo

financeira da Prefeitura em condi¢des minimas de solvéncia (grafico VI).

A melhora substancial dos resultados orcamentérios foi decorréncia do forte ajuste
implantado em 2005 e, nos anos subsequentes, ao cendrio econdmico favordvel que, juntamente
as acodes locais de incremento de receitas tributdrias e ndo tributdrias, propiciaram elevado
crescimento das receitas. Em relacdo ao ano de 2004, a receita total cresceu 59% (média de
crescimento real da ordem de 8% a.a.), em precos de 2010, sendo a receita tributdria responsdvel

por metade desse crescimento.

Grdfico VI — Evolugdo do Resultado Orcamentdrio como Proporcdo da Receita Total - Prefeitura
de Sdo Paulo — 1999 - 2010
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Compilagdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais

Os principais tributos que impulsionaram as receitas tributdrias, principalmente a
partir de 2004, foram o ISSQN e o Imposto sobre Transmissdo Bens Iméveis (ITBI), ambos de
competéncia municipal. A arrecadacdo do ISSQN sofreu oscilagdes até o ano de 2003, sendo que
a partir de entdo a arrecadacdo passou a apresentar resultados consistentes ano apds ano, o que

fez com que a média de crescimento real dos ultimos 6 anos alcangasse 12% ao ano e
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respondesse, sozinha, por 34% da variacdo da receita total no periodo. Esse desempenho decorreu
de trés fatores: crescimento econdmico robusto apds 200489, revisao, em 2003, da legislagéo90
que rege o imposto e agdes nacionais e locais de combate a sonegacdo e estimulo a formalizacao
de empresas’’. J4 o ITBI, embora ainda possua peso diminuto na arrecadaco total, vem
ganhando importancia crescente na Prefeitura de Sao Paulo. Sendo um imposto incidente sobre a
transmissdo de bens imdveis, cuja base de cdlculo aproxima-se do valor transacionado, permitiu
que o crescimento expressivo do mercado imobilidrio paulistano fosse revertido em maior
arrecadacdo para os cofres municipais. Da estagnacdo real na primeira metade da década, o
imposto passou a crescer, em termos reais, quase 13% ao ano na segunda metade da década. Em
alguns exercicios, o crescimento real ultrapassou 30% no ano (2006, 2007 e 2010). Esse
crescimento brutal deveu-se parte ao crescimento expressivo do mercado imobilidrio na capital

paulista e parte 2 revisdo da metodologia de célculo do imposto’.

As transferéncias constitucionais também permaneceram como importante fonte de

recursos. As transferéncias decorrentes do ICMS” e do IPVA94, ambos de competéncia estadual,

% Vale destacar que a arrecadacio do tributo depende do desempenho econdmico pelo fato de sua base de calculo ser o valor do
servico prestado. Assim, seja pela variacdo positiva da quantidade ou pelo aumento real do preco unitério do servi¢o, o montante a
ser pago a titulo de ISSQN sobe na mesma propor¢do. Na primeira metade da década, o desempenho econdmico oscilou bastante,
configurando claramente um periodo de estagna¢io econdmica (reducdo de 3,3% do PIB entre 2000 e 2004). No entanto, a partir
de 2005, o desempenho melhora substancialmente, fazendo com que a média de crescimento econdmico na cidade superasse os
5% ao ano, de 2005 a 2008. Como essa melhora no ambiente de negdcios afeta a arrecadac@o do principal tributo municipal sobre
servicos, o impacto sobre a arrecadac¢do tributdria foi imediato e intenso, gerando importante incremento de receitas.

A importancia da revisdo da legislacdo pode ser corroborada pelo fato de que em 2003 e 2004 a arrecadag¢@o do ISSQN do
conjunto de Municipios sofreu grande elevac@o, da ordem de mais de 20% ao ano nesse periodo, a despeito da retracdo econdmica
vivenciada. Dessa forma, tanto no caso do Municipio de Sao Paulo como nos demais, o impacto da revisdo da legislacdo do
imposto foi fundamental para garantir o crescimento das receitas.

°! Principais a¢des: Declaragiio Eletronica de Servicos, Cadastro de Prestadores de Outros Municipios, Nota Fiscal Eletronica e
Declara¢do de Institui¢des Financeiras. Embora nido haja informacdes publicas que permitam a andlise pormenorizada dos
impactos dessas acdes, dentro da Administra¢do Tributdria do Municipio € consenso e notério os avangos propiciados por essas
iniciativas relativas ao ISSQN. Os ganhos de produtividade da fiscalizacdo com a disponibiliza¢do de informagdes eletrOnicas
foram significativos, propiciando maior controle e gerenciamento tempestivo sobre as empresas contribuintes do ISSQN. Além
disso, a criagdo do CPOM colaborou no combate a guerra fiscal, ao restringir as possibilidades de simulacdo de localizacio,
aumentando significamente a retengdo do imposto por parte dos tomadores dos servigos.

%2 Em 2005 foi estabelecida a obri gatoriedade das imobilidrias fornecerem informagoes detalhadas da comercializa¢do de iméveis,
0 que permitiu que a apuracdo do valor de mercado dos iméveis fosse quase instantanea. Assim, essa acdo permitiu a
Administra¢do Tributdria revisar periodicamente o valor da base de cédlculo do imposto. Portanto, diferentemente do IPTU, no
caso do ITBI ndo hé grande defasagem entre o valor tributado e valor de mercado do imével.

2 A Constituicdo Federal de 1988 destinou aos Municipios 25% das receitas auferidas pelos Estados com o Imposto sobre a
Circulacio de Mercadorias e Servicos — ICMS. Além disso, determinou que ao menos 75% desse montante fossem distribuidos de
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permaneceram como importantes fontes de receitas no periodo, embora em franco processo de
reducdo da participagdo relativa. No caso do Municipio de Sao Paulo, o processo que ocorre ha
décadas de desconcentracdo industrial da capital para cidades do interior do Estado afeta
diretamente o valor adicionado fiscal. Como esse pardmetro representa 76% do critério para
definicdo do indice de participacio do Municipio na arrecadacdo do ICMS, hd um continuo
processo de reducdo desse indice (no inicio da década de 90 era superior a 30% e o final da
década ja havia caido para 27% e em 2011 é de 23%)’°. Por conta desse processo de redugdo da
participacdo relativa, apesar da arrecadagdo estadual com o ICMS ter crescido em média 7% ao
ano entre 2000 e 2010, no caso da cota-parte do Municipio de Sdo Paulo o crescimento médio foi
de apenas 3,8%. Ja o IPVA, apesar de ser importante fonte de receitas, entre 2000 a 2010, a
arrecadacdo desse tributo cresceu de forma relativamente fraca, apesar do substancial aumento da
frota de veiculos. Assim, no periodo citado, a arrecadagdo passou de R$ 1,1 bilhao para R$ 1,4
bilhdo (em precos de 2010). Diferentemente das demais fontes de receitas, no caso do IPVA nos
ultimos trés anos (2007 a 2010) a arrecadacdo real tem sofrido redugao (passou de R$1,5 bilhao
para R$1,4 bilhdo). Isso decorre da intensifica¢ao da perda de valor dos veiculos usados e como o
imposto € calculado com base no preco de mercado, calculado pela Fundagdo Instituto de
Pesquisas Econdmicas-FIPE, a absorcdo da reducdo dos precos dos veiculos € automdtica e
direta. Ou seja, embora sejam importante fonte de receitas, torna-se evidente que a alteracdo da
base econdmica da cidade tem afetado o arranjo federativo de reparti¢do de receitas e ndo fossem

os expressivos resultados obtidos nas receitas tributdrias, o Municipio ndo teria se aproveitado da

acordo com o valor adicionado fiscal no Municipio. No caso do Estado de Sao Paulo, o {ndice de participa¢do de cada Municipio
nesses 25% do ICMS ¢ definido da seguinte forma: 76% de acordo com a propor¢ao do valor adicionado no Municipio em relagdo
ao adicionado no Estado; 13% de acordo com a propor¢do da populagdo do Municipio em rela¢do a do Estado; 5% de acordo com
a proporg¢do da receita propria do Municipio em relagio ao total do Estado; 3% de acordo com a drea cultivada no Municipio em
relacdo a cultivada no Estado; 2% linearmente entre os 645 municipios do Estado de S@o Paulo; 0,5% de acordo com a drea
protegida do Municipio em relagdo a protegida no Estado e 0,5% de acordo com a drea inundada do Municipio em relacdo a
inundada no Estado.

% A Carta Maior também reservou aos municipios 50% do produto da arrecadagdo do IPVA, de competéncia dos estados. Assim,
da arrecadag@o de IPVA dos veiculos licenciados no Municipio, metade dessa arrecadacio € propriedade da Prefeitura.

%3 Nos ano de 2007 e 2008 ocorreram acréscimos pontuais do indice, decorrentes do impacto do aumento da arrecadac@o prdpria
do Municipio em relagdo aos demais. Isso porque como o critério de receita propria representa 5% da composicao do indice, o
aumento expressivo das receitas tributdrias, por conta de acdes da administracio tributdria, impactou positivamente o indice, mais
que compensando o efeito da perda proporcional de valor adicionado fiscal. No entanto, em 2009 e 2010, o efeito da reducdo
relativa do valor adicionado voltou a ser preponderante e o indice de participagdo do Municipio voltou a reduzir-se. J4 em 2011, o
indice voltou a sofrer queda, mas, dessa vez principalmente por conta do efeito do Censo 2010 do IBGE, o qual mostrou reducio
relativa da populacdo paulistana frente ao conjunto dos municipios paulistas.
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conjuntura econdmica favordvel da segunda metade da década de 2000. Portanto, as evidéncias
corroboram a necessidade de ajustes no arranjo federativo de forma a dar ao Municipio posi¢ao

diferenciada, uma vez que sua base econdmica também é diferenciada.

Diferentemente da década de 90 ou mesmo até 2004, as receitas de capital ndo foram
impulsionadas por receitas oriundas de operacdes de crédito. Pelo contrdrio, essas receitas
reduziram-se ano apds ano e atualmente sdo despreziveis em termos de importancia relativa. As
receitas de capital triplicaram-se por conta do aumento de outras receitas, principalmente por
conta das receitas obtidas com as operacdes urbanas®®, outorga onerosa’’ e receitas do Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano - FUNDURB. Essas receitas apresentam crescimento
significativo e sustentado, atingindo R$596 milhdes em 2009 ¢ R$2.4 bilh6es98, em 2010 (nos
ultimos 6 anos a média de crescimento foi de 60% ao ano)99. Além dessas, as receitas de
transferéncias de capital também passaram a ter maior relevancia. Essas transferéncias (receitas
oriundas de repasses feitos de programas ou convénios com a Unido, Estado ou Organismo

Internacional) oscilaram durante a década'”

, mas, apds 2008, principalmente em decorréncia da
criacio do Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC (governo federal), os repasses

voltaram a ter alguma previsibilidade e em montantes mais representativos. Em 2008 os repasses

%A Operacio Urbana Faria Lima j4 rendeu R$ 1,8 bilhdo aos cofres municipais, enquanto a Operacio Urbana Agua Espraiada
arrecadou R$ 1,4 bilhdo. Essas Operagdes Urbanas visam promover melhorias em regides pré-determinadas da cidade através de
parcerias entre o Poder Publico e a iniciativa privada. O perimetro de cada Operacdo Urbana é favorecido por leis que prevéem
flexibilidade quanto aos limites estabelecidos pela Lei de Zoneamento, mediante o pagamento de uma contrapartida financeira.
Este dinheiro é pago a Prefeitura, e s6 pode ser usado em melhorias urbanas na prépria regiao. Até o0 momento, os recursos estao
sendo aplicados em obras (R$1 bilhdo), em desapropriacdes e construcdo de habita¢des populares (quase R$ 300 milhdes), além
de R$355 milhdes repassados ao metrd para futuras instalacdes nas dreas abrangidas pelas operagdes. Restando, portanto, mais de
R$1 bilhdo a ser aplicado em melhorias nas dreas abrangidas. Detalhes dessas operagdes podem ser obtidas em :
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/infraestrutura/sp_obras/empresa/index. php?p=22040

7 Nos tltimos 3 anos essas receitas somaram R$ 465,6 milhdes, representando importante fonte de receitas ao Poder Pidblico
Municipal. As receitas de outorga onerosa possuem a mesma natureza das receitas obtidas com as operagdes urbanas (receitas
auferidas pela permissdo para se construir acima do permitido pelo coeficiente bdsico de cada zona), com a diferenca que nas
operagdes urbanas as receitas s6 podem ser aplicadas na drea da operacdo urbana, enquanto na outorga onerosa a aplicacao dos
recursos pode ser pulverizada pela cidade.

% Destaque para a Operacdo Urbana Faria Lima que rendeu R$ 581,8 milhdes e a Operagio Urbana Agua Espraiada com
arrecadacdo de R$ 637,6 milhdes.

% Esse desempenho estd atrelado, principalmente, ao desenvolvimento de novas operagdes urbanas (Faria Lima e Agua
Espraiada), que possibilitam nova e importante fonte de receitas.

19 Em 2004 merece destaque as transferéncias para o Convénio Radial Leste (R$ 11 milhes), Programa Morar Melhor (R$ 18,9
milhdes) e Programa de Reestruturagdo Urbana (R$ 17,7 milhdes).
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de capital somaram R$ 336 milhdes'”', em 2009 alcancaram R$ 406 milhdes'”* e em 2010 R$
358 milhdes'”. Embora ainda possuam baixa importincia no total de receitas, passaram por
profundo aumento a partir de 2008. A queda verificada nos dltimos anos s6 ndo foi maior porque
o licenciamento de novos veiculos continua em nivel elevado, o que compensa, em parte, a perda

de arrecadacao por conta da reducdo dos precos dos veiculos usados.

101 A A PR . ~ L.
Em 2008, apenas trés convénios foram responsdveis por mais de 70% da arrecadacdo, a saber: Urbanizagdo de favelas -

Convénio do PAC Heli6polis/Parque Fernanda e Cidade Azul, com transferéncias federais de R$ 92,7 milhdes; Transportes —
FUNCOR, com repasses federais de R$ 62,8 milhdes e Habitagdo — Convénio CDHU/SEHAB, com repasses estaduais de R$ 82,8
milhdes.

102 A A PR . ~ L.
Em 2009, apenas trés convénios foram responsdveis por mais de 80% da arrecadagdo, a saber: Urbanizacdo de favelas -

Convénio do PAC Heliépolis/Parque Fernanda e Cidade Azul, com transferéncias federais de R$ 163,6 milhdes; Habitagdo —
Convénio SEHAB/Estado, com transferéncias de R$ 122,1 milhdes e CDHU/SEHAB, com transferéncias estaduais no valor de
R$ 53,0 milhoes.

103 A A P . ~ L
Em 2010, apenas trés convénios foram responsdveis por mais de 80% da arrecadacdo, a saber: Urbanizagcdo de favelas -

Convénio do PAC Heliépolis/Parque Fernanda e Cidade Azul, com transferéncias federais de R$ 91,4 milhdes; Mananciais —
Convénio do PAC, mananciais Lotes I a VIII, com repasses de R$ 126,0 milhdes e Saneamento — Fundo Municipal de
Saneamento, convénio entre Estado, Municipio e SABESP, com transferéncias da empresa de R$ 78,0 milhdes.
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Tabela XIX — Evolugdo das Receitas - Prefeitura de Sdo Paulo — 2004 - 2010

Participagdo
Grupo de Receitas 2004 (A) 2005 2006 2007 2008 2009 2010 (B) Diferenca (B - A) | Varia¢do (%) | na Variagio
Total (%)
Receitas Correntes 17.286.306.229.86  18.432.647.657,89  20.847.266.091,20  22.368.508.13045  24.277.782.22128  23.861.479.00746  26.086.474.759,87  7.653.827.101,97 51% 81%
Tributdria 8.421.801.982,49 8.889.627.836,04  10.109.595.183,00  11.129.829.42344  11.742.701.98522  11.902.868.531,34  13.678.188.067,30  4.788.560.231,27 62% 51%
ISSON 3.591.438.881,26 4.059.486.442,28 5.068.013.657,70 5.719.950.318,74 6.320.456.508,25 6.411.855.059,19 7.246.408.446,50  3.186.922.004,22 102% 34%
Patrimonial 175.809.390,79 469.598.709,04 659.742.232,72 686.347.308,05 714.859.842,40 470.018.644,16 446.457.296,98 -23.141.412,07 154% 0%
Servigos 56.773.195,75 150.961.415,11 148.256.019,65 138.207.006,26 125.333.177,87 124.496.163,13 245.160.227,24 94.198.812,13 332% 1%
Transf. Intergovernamentais 7.337.228.752,30 7.283.645.816,30 8.026.493.063,50 8.548.975.731,05 9.294.139.596,32 9.556.725.819,81  10.109.596.559,53  2.825.950.743,23 38% 30%
Outras Receitas Correntes 1.294.692.908,52 1.638.813.881,40 1.903.179.592,34 1.865.148.661,66 2.400.747.61947 1.807.369.849,02 1.607.072.608,81 -31.741.272,59 24% 0%
Receitas de Capital 899.981.65241 1.030.444.088,86 439.208.663,94 492.494.328,88 869.086.833,39 1.014.748.514,90 2.815.628.95044  1.785.184.861,59 213% 19%
Operagdes de Crédito 697.043.408,03 25.335.509,51 29.318.460,69 28.169.294,77 12.224.520,05 19.202.088,16 20.327.722,70 -5.007.786,81 -97% 0%
Transferéncias de Capital 108.240.823,38 0,00 0,00 0,00 336.030.868,42 406.910.194,27 358.227.642,66 358.227.642,66 231% 4%
Outras Receitas de Capital 94.697.421,00 1.005.108.579,34 409.890.203,25 464.325.034,11 520.831.44492 595.774.474,42 2.437.073.585,08 1.431.965.005,74  2474% 15%
Receita Total 18.186.287.882,27  19.463.091.746,75  21.286.474.755,14  22.861.002.459,33  25.146.869.054,67  24.876.227.52236  28.902.103.71031 9.439.011.963,56 59% 100%

Obs. Valores em pregos de 2010 - deflator: IPCA

Compilagao de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais

Se, por um lado, € facilmente perceptivel a profunda melhora no desempenho das receitas a partir de 2005, por outro nao

hé alteragcOes estruturais nas despesas que tenham colaborado para a melhora dos resultados orcamentarios. Ou seja, a expansdo das
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receitas possibilitou que a expansdo dos gastos publicos fosse acomodada dentro da
disponibilidade financeira, mas o comportamento das despesas em si ndo colaborou para essa
melhora do desempenho fiscal. Entre 2004 e 2010 as receitas totais tiveram crescimento real de
59%, passando de R$ 18,2 bilhdes para R$ 28,9 bilhdes, em pregos de 2010, incremento liquido
de R$ 10,7 bilhdes. Ja as despesas da administra¢ao direta aumentaram 39%, passando de R$18,3
bilhdes para R$25,5 bilhdes, o que resultou em incremento liquido de R$ 7,6 bilhdes. Esse
crescimento representa média de 6% ao ano, contra crescimento de 7% ao ano observado entre
2001 e 2004. Logo, percebe-se que a trajetoria de crescimento desses gastos ficou praticamente
inalterada. Os maiores destaques na evolu¢do das despesas foram em servicos de terceiros,
encargos da divida e investimentos. Juntos, explicam quase a totalidade da variacdo do gasto total

no periodo.

As despesas com servicos de terceiros aumentaram exponencialmente nos ultimos
anos. Em relacdo a 2004, essas despesas mais que dobraram (crescimento real médio de 14% ao
ano) e responderam por 62% da variacdo do gasto total. Assim, em apenas 6 anos, de 2005 a
2010, essas despesas saltaram de R$ 4,3 bilhdes para R$ 9,5 bilhdes, o que representa incremento
de 121% nesses gastos. Tendo em vista o baixo crescimento das despesas com pessoal (apenas
14% em 6 anos) e o crescimento das receitas, exigindo a ampliacdo dos gastos com saude e
educacio, pode-se inferir que a evolugdo desses gastos estd em grande parte atrelado a decisdo de
ampliar a oferta de servigcos publicos por meio da concessdo de servicos, sob as mais diversas
formas, 2 iniciativa privada, com ou sem fins lucrativos'®. As despesas decorrentes do servico da
divida cresceram em funcio da obrigatoriedade de destinar 13% das receitas ao pagamento da
divida renegociada com a Unido. Assim, com o incremento das receitas, aumenta-se também os
encargos com esses compromissos, relacdo que pode ser observada ao comparar o crescimento
delas (48% em relagdo a 2004) e o crescimento das receitas correntes (51% em relacdo a
2004)'”. Finalmente, as despesas com investimentos cresceram 35%, o que fez esses gastos

responderem por 24% da variagdo do gasto total. Depois de 2005, ano em que se notou grande

104 ~ e . . - .
Desde 2005 a cessdo de servigos a iniciativa privada, com ou sem fins lucrativos, passou a ser o foco principal na drea de

educagdo e saude. Centenas de creches jd sdo operadas por meio de convénio com entidades da sociedade civil e, na drea da
saude, ja sdo dezenas de contratos de gestdo firmados com institui¢des privadas.

190 servico da divida do contrato de refinanciamento com a Unifio é calculado sobre a Receita Liquida Real, que é um conceito
de receita total excluindo-se algumas receitas, notadamente as provenientes de operacdes de crédito e alienacdo de bens, Assim,
embora ndo seja precisa, a relacdo com as receitas correntes pode ser aplicada como tendéncia de comportamento.
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reducdo dessas despesas (por conta do ajuste fiscal decorrente do estado de insolvéncia
financeira), elas passaram a apresentar crescimento sustentado e elevado. No entanto, apesar de
expressivo e sustentado, esse movimento ndao foi suficiente para recuperar os patamares de
participacdo relativa dos investimentos em relacdo as receitas correntes. Ou seja, 0 crescimento
dessas despesas € elevado, mas ndo possui correspondéncia no crescimento de receitas correntes
ou, ao menos, ndo foi suficiente para manter essas despesas proximas dos patamares da segunda
metade da década de 90 (proporcdo dessas despesas era de mais de 20% sobre as receitas

correntes e atualmente é de 7%)
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Tabela XX — Evolugdo das Despesas - Prefeitura de Sdo Paulo — 2004 - 2010

Participacdo
Grupo de Despesas 2004 (A) 2005 2006 2007 2008 2009 2010 (B) Diferenca (B - A) | Variacdo (%) | na Variacdo
Total (%)
Despesas Correntes 15.589.973.768,56  16.607.345.385,01  17.995.055.230,52  17.735.024.643,77  20.169.650.470,54 ~ 20.324.984.004,95  22.075.668.728,39  5.468.323.343,38 2% 2%
Pessoal e Encargos 6.843.704.155,74 6.670.726.520,52 6.817.551.401,87 6.396.180.420,55 6.849.633.717,09 6.798.628.469,77 7.794.444.026,78  1.123.717.506,26 14% 15%
Material de Consumo 365.097.946,37 478.863.504,16 483.458.265,72 540.389.002,73 593.405.161,73 435.192.473,09 500.028.205,21 21.164.701,05 37% 0%
Servigos de Terceiros 4.264.796.573,33 4.759.776.169,61 5.649.645.747,65 6.148.760.460,15 7.165.176.705,88 7.734.632.509,94 9.483.093.624,23  4.723.317.454,62 122% 62%
Encargos da Divida 1.591.666.305,10 1.854.081.170,35 1.970.895.602,68 2.233.778.874,27 2.398.018.492,88 2.181.311.374,48 2.355.897.826,54 501.816.656,19 48% 7%
Outras Despesas Correntes 2.524.708.788,02 2.843.898.020,38 3.073.504.212,60 2.415.915.886,08 3.163.416.392,95 3.175.219.177,68 1.942.205.04563  -901.692.974,74 -23% -12%
Despesas de Capital 2.756.848.02041 1.303.520.027,30 2.450.101.693,34 3.108.687.513,14 3.511.923.094,61 2.825.793.429,63 3.457.353.172,54  2.153.833.14524 25% 28%
Investimentos 1.912.279.698,05 736.601.057,13 1.661.390.324,04 2.383.094.638,66 2.674.326.536,40 1.903.588.197,50 2.580.930.739,18  1.844.329.682,04 35% 24%
Amortizagdo de Dividas 361.296.935,26 419.402.263,19 360.759.340,04 348.127.924,04 383.327.254,69 480.792.321,81 479.939.355,40 60.537.092,21 33% 1%
Outras despesas de Capital 483.271.387,09 147.516.706,97 427.952.029,26 377.464.95045 454.269.303,52 441.412.910,32 396.483.077,96 248.966.370,99 -18% 3%
Despesa Total 18.346.821.788,97  17.910.865.412,31  20.445.156.923,86  20.843.712.156,92  23.681.573.565,15  23.150.777.434,58  25.533.021.900,93  7.622.156.488,62 39% 100%

Obs. Valores em pregos de 2010 - deflator: IPCA

Compilagdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais
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Prefeitura apds 2005 esteve atrelada

Assim, a melhora dos resultados orcamentérios e da propria condicdo financeira da

N

acomodar a expansao continua dos gastos, correntes e de capital.

Tabela XXI — Receitas, Despesas e Resultados - Prefeitura de Sdao Paulo — 2004 - 2010 — Valores

em reais (R$) - precos de 2010

Ano

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

Receitas Correntes
Despesas Correntes
Poupanga Corrente
Despesas de Capital

Receitas de Capital

17.286.306.229, 86|
15.589.973.768,56
1.696.332.461,29
2.756.848.020,41]

899.981.652,41]

Resultado Orgamentério -160.533.906, 70|

Superdvit Financeiro

-1.030.082.252,39|

18.432.647.657,89
16.607.345.385,01
1.825.302.272,88|
1.303.520.027,30
1.030.444.088, 36|

1.552.226.334,44]

597.161.155,78

20.847.266.091,20]
17.995.055.230,52|
2.852.210.860,68
2.450.101.693,34
439.208.663,94

841.317.831,28

1.419.298.683,98|

22.368.508.130,45|
17.735.024.643,77
4.633.483.486,68
3.108.687.513,14
492.494.328,88)

2.017.290.302,41

2.103.374.599,89

24.277.782.221,28]
20.169.650.470,54
4.108.131.750,75
3.511.923.094,61
869.086.833,39)
1.465.295.489,53|

1.636.637.228,44]

23.861.479.007,46
20.324.984.004,95
3.536.495.002,51
2.825.793.429,63
1.014.748.514,90
1.725.450.087,78]

94.527.369,27

26.086.474.759,87
22.075.668.728,39
4.010.806.031,48
3.457.353.172,54
2.815.628.950,44
3.369.081.809,38

1.562.720.480,48

Compilagdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais

a melhora do desempenho das receitas, o que permitiu

Nota-se, portanto, que os resultados or¢amentdrios da Administracao Direta tém sido

suficientes para acomodar déficits da Administracdo Indireta (notadamente o Instituto de

Previdéncia dos Servidores Municipais) e manter saldo de caixa suficiente para evitar a formagao

de novo quadro de insolvéncia financeira. No entanto, vale destacar que o superavit financeiro

obtido em 2010, de R$ 1,5 bilhdes, representa cerca de 6% das despesas do exercicio (ndo é

suficiente para cobertura dos gastos de um tnico més do Municipio). Ou seja, a regularidade

financeira observada no Municipio nos ultimos anos € positiva, mas ndo garante conforto para os

exercicios subsequentes. Dessa forma, a regularidade na administracio financeira tem sido na

medida minima necessdria para o equilibrio fiscal de curto prazo, podendo ser rapidamente

deteriorados em caso de uma queda de receitas ou de elevagdo nio esperada de gastos.

3.2. A geracao de economia propria para o pagamento dos
compromissos financeiros: os superavits primarios

As alteragdes normativas do final da década de 90 e o acordo de renegociacdo de

dividas celebrado com a Unido geraram amarras que impossibilitaram o financiamento de

despesas financeiras com recursos de terceiros. Dessa forma, o Municipio foi obrigado a gerar
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superdvits primdrios no montante necessdrio para a cobertura do servico da divida (juros e

amortizagdo de dividas).

A cidade de Sao Paulo, apds anos de financiamento dos investimentos e divida via
recursos de terceiros, viu-se diante da proibicdo de captar recursos de terceiros. Por
conseqiiéncia, a capacidade de viabilizar investimentos por meio de operacdes de crédito foi
profundamente reduzida. Os dados da tabela XXII mostram que no periodo de 1995 a 1999 o
Municipio possuia relacdo préxima entre operacdo de créditos e investimentos, ou seja, conseguia
viabilizar os investimentos publicos integralmente com recursos de terceiros. J4 no periodo de
2000 a 2004, essa relac@o cai a metade, sendo preciso encontrar fontes proprias de recursos para
suportar mais da metade do volume de investimentos realizados. O processo intensifica-se no
periodo de 2005 a 2010, de modo que os recursos de terceiros passaram a ter peso marginal na
viabilizacdo de investimentos e responderam por menos de 2% do total de gastos realizados nessa

rubrica.

Tabela XXII — Capacidade de Viabilizar Investimentos com Recursos de Terceiros — Prefeitura de
Sao Paulo — 1995 -2010

. Receita de Operagdo Despesas com
Periodo L . A/B
de Crédito (A) Investimentos (B)
1995 a 1999 5.223.736.436,60 5.620.672.135,26 92,94%
2000 a 2004 1.233.742.959,04 2.819.349.915,39 43,76%
2005 a 2010 115.206.172,60 8.202.090.947,12 1,40%

Compilagao de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balangos Anuais Oficiais do Municipio — Valores Correntes em R$

A 1impossibilidade de socorrer-se com recursos de terceiros para viabilizar
investimentos acentuou as dificuldades existentes. O programa de renegociagdo, ao,
praticamente, inviabilizar a contratacdo de novos empréstimos impds a0 Municipio a obrigacao
de cobrir com recursos proprios a quase totalidade dos gastos com investimentos, bem como de
gerar recursos liquidos para o pagamento do servico da divida publica. Nao houve alternativa a
ndo ser arcar com a responsabilidade de gerar robustos superdvits primdrios para garantir o
cumprimento das obrigagdes vencidas e vincendas (vide tabela XXIII). Esse esforco fiscal

inicialmente (ano de 2000) teve como contrapartida a queda brusca de todas as despesas, com
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destaque para a de investimentos. Nos demais anos, a destinacdo de parcela fixa das receitas para
o servigco da divida, com a consequente necessidade de gerar resultados priméarios, impossibilitou
que o maior nivel de receitas fosse integralmente destinado a ampliacdo de investimentos e gastos

sociais.

Tabela XXIII — Resultados Primdrios (Administracdo Direta) da Cidade de Sdao Paulo — 1999 —

2010
Ano Resultado Primario % sobre Receitas Primarias
1999 -384.355.680,01 -5,9%
2000 1.273.756.503,36 17,2%
2001 974.835.539,32 11,9%
2002 228.409.580,72 2,6%
2003 -214.140.888,75 -2,1%
2004 611.458.993,67 4,9%
2005 1.800.396.247,45 12,9%
2006 1.796.180.703,39 11,0%
2007 3.012.781.676,68 16,5%
2008 2.344.612.842,81 11,2%
2009 3.296.847.826,98 14,8%
2010 5.396.535.384,71 20,2%

Nota: Considera-se Receita Primdria o somatdrio das receitas, excluindo-se as receitas de aplicagdes financeiras,

as provenientes de operacdes de crédito, de amortizagdes de empréstimos e as receitas de alienagéo de ativos.

Compilac¢ao de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Anuais Oficiais do Municipio — Valores Correntes

O resultado foi a necessidade de gerar superdvits primdrios. Nesse sentido, o

Municipio realizou grande esforco no ano de 2000 e conseguiu transformar o déficit de
aproximadamente R$400 milhdes de 1999, em superavit primario de R$1,3 bilhdo. Esse esfor¢o
(redugdo de 13% da despesa total) foi fruto de contencdo de gastos em todas as rubricas de
despesas, exceto a de encargos da divida, que cresceu 60% ano em funcdo do pagamento das
prestacdes do acordo de renegociacdo de dividas. Dentre as rubricas de despesas que sofreram
reducdo, destaque para a de investimentos, que teve queda de 22% em relacdo ao ano anterior, € a
de outras despesas correntes, com reducdo de 42%. Portanto, de um exercicio para o outro o
déficit equivalente a 5,9% das receitas primdrias passou para um superavit de 17,2% dessas
mesmas receitas. Cabe observar que apds o forte ajuste no ano de 2000, os superavits oscilam

entre 2001 e 2004, evidenciando dificuldades de efetivar o ajuste fiscal necessario a manutencao
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da cobertura do servigo da divida. Nesse periodo (2001 a 2004), o superdvit acumulado somou

R$ 2,7 bilhGes, contra encargos financeiros de R$ 7,1 bilhdes .

A incapacidade de gerar economias primdrias suficientes para o pagamento do
servigo da divida obrigou o Municipio a recorrer a receitas ndo primdrias ou a utilizar o saldo
financeiro eventualmente existente para cobrir a diferenca entre o gasto com divida e a economia
primdria de recursos. Entre 2001 e 2004 todas as receitas ndo primarias somaram R$ 4,3 bilhoes,
sendo que R$ 1,7 bilhdo refere-se a operacdes de crédito de contratos em andamento. Ou seja,
embora tenha ocorrido ampla restricdio a novas operacdes de crédito, os contratos existentes
serviram como fonte adicional de recursos nos primeiros anos. No periodo, a utilizacdo de
recursos de terceiros possibilitou o financiamento de 24% do servico da divida. Nao fossem esses
recursos, provavelmente o estado de insolvéncia teria sido observado antes do final do exercicio
de 2004. Portanto, a utilizagdo de todas as receitas nao primarias (R$4,3 bilhdes) somada a
economia primaria de R$2,7 bilhdes permitiu cobrir R$ 7,0 bilhdes de servigo da divida. O
residuo de aproximadamente R$ 100 milhdes foi coberto via redugdo da disponibilidade

financeira, no caso, via aumento do passivo financeiro a descoberto (tabela XXIV)

Tabela XXIV — Receitas ndao Primdrias (Administragdo Direta) da Cidade de Sdo Paulo

Descrigdo 1998 a 2000 2001 a 2004 2005 a 2010

Receitas ndo Primarias

Receita Aplic. Financ.

Cancelamento de Restos a Pagar

Operagoes de Crédito

Alienagdo de bens

Amortiz. Empréstimos

Participacdo de Receitas de Operagdes de
Crédito no Total de Receitas ndo Primarias

4.957.759.010,45

17.179.812,57

1.072.882.038,77

3.867.697.159,12

0,00

0,00

78,01%

4.286.223.887,51

1.123.044.509,75

1.366.984.209,73

1.682.563.547,21

1.661.881,98

111.969.738,84

39,26%

7.314.995.881,36

3.060.432.949,92

2.599.633.917,45

134.577.595,90

1.470.085.350,92

50.266.067,17

1,84%

* Valores em pregos de 2010 - deflator: IPCA

Compilagdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balangos Anuais Oficiais do Municipio — Valores Correntes

106 Ambos atualizados para precgos de 2010.
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O quadro fiscal, com o maior crescimento da economia a partir de 2005, passa a
apresentar maior consisténcia e condigdes de gerar os superdvits primdrios requeridos para
cobertura do servi¢o da divida. Por decorréncia, a partir de 2005 os resultados em cada exercicio
foram superiores ou muito préximo do necessdrio para completa cobertura do servico da divida
(Tabela XXV). Assim, de 2005 até 2010 (dltimo dado disponivel), o superdvit acumulado foi de
R$ 19,9 bilhdes'”, contra encargos financeiros de R$15,5 bilhdes, o que mostra que desde 2005 a
Prefeitura tem conseguido gerar superdvits primdrios no montante necessirio para suportar o
servico da divida, haja vista a auséncia de instrumentos que permitam a diluicdo temporal e
geracional desses encargos. Além disso, a melhora substancial a partir de 2005 foi suficiente para
propiciar que no acumulado da década o superdvit primario gerado pelo Municipio (R$ 25,1
bilhdes em precos de 2010) fosse capaz de cobrir integralmente os encargos financeiros (juros e

amortizacdo de dividas), da ordem de R$ 23,5 bilhdes.

No entanto, essa aparente folga fiscal deve ser avaliada com cautela. Isso porque a
necessidade de geracdo de resultados primarios, no caso do Municipio de Sdo Paulo, decorreu
tanto da necessidade de cobertura do servico da divida, como também para financiar o déficit da
Administracdo Indireta e formar ativos financeiros, de forma a propiciar maior solidez financeira
de curto prazo. Nesse sentido, embora em alguns exercicios possam ser observados superdvits
acima do requerido para cobertura do servigco da divida, isso ndo significou, necessariamente,
esfor¢o fiscal maior que o necessdrio, haja vista que por vezes a nio existéncia de recursos para
cobertura do passivo financeiro obrigava a geracio de resultados maiores para propiciar o ajuste e

a solvéncia financeira do ente municipal.

197 Atualizado para precos de 2010.
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Tabela XXV — Relagdo entre Resultados Primdrios (Administracdo Direta) e Encargos Financeiros
— 1998 - 2010

Capacidade de

Encargos Financeiros Variacéo do

Ano Resultado Primario (Juros + Amortizacao) Cobertura Propria Superavit Financeiro
dos Encargos

1998 153.752.096,56 4.030.401.746,86 4% -

1999 -810.298.901,19 694.644.957,44 -117% -1.047.396.270,41
2000 2.527.040.472,17 938.347.081,36 269% 2.979.422.668,42
2001 1.797.517.375,56 1.794.659.417,72 100% 1.779.462.553,58
2002 391.196.674,75 1.666.035.603,42 23% -419.135.529,11
2003 -314.625.677,02 1.679.425.597,38 -19% -862.965.490,49
2004 847.051.890,64 1.952.963.240,37 43% -161.499.372,76
2005 2.325.100.995,49 2.273.483.433,54 102% 1.557.452.355,07
2006 2.229.816.552,37 2.331.654.942,72 96% 845.265.583,97
2007 3.607.025.437,80 2.581.906.798,31 140% 734.586.454,66
2008 2.646.679.201,91 2.781.345.747,58 95% -346.556.984,50
2009 3.551.079.012,82 2.662.103.696,29 133% -1.467.122.591,15
2010 5.544.270.042,93 2.835.837.181,94 196% 1.472.558.076,27

Compilagao de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balangos Anuais Oficiais do Municipio — Valores em precos de 2010

Ao avaliar exercicios especificos, nota-se que eventual sobra em termos de superavit
primério em relacdo aos encargos financeiros nao foi necessariamente transformada em maior
disponibilidade financeira. Por exemplo, no exercicio de 2010 a diferenca entre o superdvit
primdrio de R$5,5 bilhdes da Administra¢ao Direta e os encargos financeiros de R$ 2,8 bilhoes,
resultou em saldo primdrio de R$ 2,7 bilhdes. No entanto, o superdvit financeiro variou em R$
1,5 bilhdo e a diferenca de R$ 1,2 bilhdo foi consumida na cobertura do déficit da Administragao
Indireta'*®, Logo, o que se observa é que mesmo no periodo mais recente, a geragdo de robustos
superavits primdrios ndo significa folga fiscal, mas sim esfor¢o no sentido de dar cumprimento as
normas que determinam a compatibilizacdo dos compromissos de curto prazo com 0S recursos
disponiveis. Nao tendo acesso a recursos de terceiros, a unica saida € a geracdo de superavits
primdrios no montante requerido pelos compromissos assumidos, seja pela administracdo direta

ou indireta.

Enfim, a avaliacdo dos resultados primdrios evidencia dificuldades marcantes nos

primeiros anos da década para compatibilizar compromissos e recursos disponiveis,

08 A autarquia IPREM (Instituto de Previdéncia do Municipio) responde pela maior parte do déficit. No caso em tela, foram

transferidos cerca de R$ 1 bilhdo para cobrir a insuficiéncia financeira.
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principalmente em relacdo a capacidade de gerar recursos (superdvits primdrios) para cobertura
dos compromissos financeiros. O quadro apenas melhora a partir de 2005, parte em fungdo do
ajuste fiscal pontual do ano de 2005 (principalmente via reducdo das despesas com
investimentos) e, a partir de entdo, do quadro economico favordvel que impactou positivamente

as taxas de crescimento das receitas.

3.3. O quadro patrimonial de longo prazo: os resultados nominais,
nivel de endividamento, poupanca corrente e investimentos.

No tocante ao quadro patrimonial de longo prazo, depois de decorridas mais de uma
década desde as alteragdes normativas restritivas ao endividamento e da celebragdao do acordo de
renegociacdo de dividas, ndo sdo observadas mudangas significativas ou estruturais. Essa
conclusdo € construida sobre a andlise de trés aspectos: variagdo e nivel do endividamento,

poupanga corrente e investimentos.

Quanto a varia¢ao do endividamento, no periodo de 2000 a 2010 apenas em um dnico
exercicio (2005) foi observado superdvit nominal, nos demais exercicios ocorreram aumentos no

nivel de endividamento do Poder Publico Municipal (tabela XXVI).

Tabela XXVI — Evolucdo do Resultado Nominal — Prefeitura de Sdo Paulo — 2000 a 2010

L Resultado Nominal
Resultado Variacao da ~
Ano . . como Proporcéao das
Nominal Receita .
Receitas
2000 -2.462,79 2.427,23 -14,7%
2001 -4.594,12 1.857,10 -32,6%
2002 -10.615,47 894,02 -67,6%
2003 -5.248,44 2.170,17 -31,9%
2004 -2.263,02 3.057,78 -14,0%
2005 586,44 2.508,98 3,7%
2006 -1.953,13 2.577,19 -10,7%
2007 -2.735,70 2.332,08 -141%
2008 -7.979,50 3.592,07 -37,5%
2009 -3.523,78 881,54 -15,4%
2010 -9.147,86 5.174,58 -36,4%

Compilacio de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais — pregos de 2010
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O arranjo normativo do final da década de 90 e o préprio acordo de renegociacdo
tinham como pressuposto a reducdo gradativa da variacdo do endividamento até a obtencdo de
situacdo de equilibrio'”. No entanto, o que se percebe dos resultados empiricos desse arranjo é
justamente o oposto: variacdo continua e acentuada do nivel do endividamento. Em praticamente
todos os exercicios, o resultado nominal foi maior do que a variacdo de receitas, o que evidencia
a proporcdo do desafio de estabilizar o nivel de endividamento. A variac@o de receitas de 2000 a
2010 foi de R$ 22,3 bilhdes, enquanto que a variacio do endividamento foi de R$ 49,9 bilhdes'"’.

Ou seja, a variacao do endividamento foi mais de duas vezes a variacdo de receitas ', 0 que

ampliou nao s6 o endividamento bruto como o relativo (endividamento sobre receitas).

A avaliagdo da trajetdria da divida fundada sobre as receitas correntes € esclarecedora
(tabela XXVII). Em 1999, a relacdo de dividas sobre receitas correntes era de 1,88, chegando a
atingir 2,37 em 2002 e em 2010 atingiu 1,91. Portanto, apés mais de 10 anos do acordo de
renegociacao de dividas e do profundo esfor¢o fiscal do periodo, ndo ha qualquer alteracao no

nivel de endividamento relativo.

R\ mensagem presidencial 154 de 2000, que encaminhou o projeto de resolu¢cdo do Senado para estabelecimento de limites

para endividamento dos entes subnacionais, foi clara no sentido de afirmar que o arranjo montado com os acordos de
renegociacao de divida tinha o intuito de sanear as financas dos entes subnacionais.

119 yalores atualizados para pregos de 2010.

111 . . . e ~ 2 1: . . ~ P
Importante destacar que praticamente inexistiram novas operagdes de crédito. Ou seja, as receitas de operacdes de crédito

decorrentes de contratos existentes antes do acordo de renegociagdo de dividas ou de operagdes excetuadas das restri¢des
(operagdes destinadas 2 modernizagdo da administra¢do tributéria, por exemplo) somaram R$ 2 bilhdes durante a década, algo
desprezivel frente a variagdo do endividamento da ordem de R$ 50 bilhdes. Ou seja, a variagdo do endividamento ndo foi
decorréncia de novas operagdes.
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Tabela XXVII — Evolugdo da relacdo entre Divida Fundada e Receitas Correntes — Prefeitura de
Sdo Paulo — 1995 a 2010

Ano Divida Fundada / Receitas Correntes
1995 120%
1996 121%
1997 149%
1998 160%
1999 188%
2000 186%
2001 183%
2002 237%
2003 236%
2004 234%
2005 212%
2006 192%
2007 188%
2008 187%
2009 182%
2010 191%

Compilagdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais — pregos de 2010

Outro indicador que permite observar o nivel de endividamento relativo € a relagdo
divida consolidada sobre receita corrente liquida. Por conta do aumento continuo da divida
consolidada, tendo por base as distor¢Oes existentes no contrato de renegociacdo de dividas com a
Unido, a relacdo divida sobre receitas, definida na Resolucdo do Senado 40, de dezembro de
2001, continua a apresentar deterioracdo, em niveis maiores € mais intensos do que antes do
acordo de renegociacdo de dividas (Grafico VII). A relacdo dividas sobre receitas, que em 2001
era de 193%, ja alcanca 213% em 2010, distanciando-se do limite maximo de endividamento
estabelecido na resolu¢do do Senado e do proprio processo de ajustamento previsto. Isso porque a
resolugdo 40 do Senado estabeleceu que os Municipios teriam o prazo de 15 anos para proceder
ao ajuste do endividamento em relacdo ao limite estabelecido, sendo que o excedente deveria ser
reduzido, no minimo, em 1/15 a cada exercicio. Em caso de ndo cumprimento da reducdo do
nivel de endividamento em 15 anos, a Unido ficara proibida de realizar transferéncias voluntarias

para os entes que descumprirem as metas de ajustamento. O prazo derradeiro para o ajuste
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encerra-se em 2016. Se até 14 o Municipio ndo estiver com essa relacdo em 1,2, a Unido ndo

poderd mais realizar transferéncias voluntdrias a Prefeitura.

Gridfico VII — Divida Consolidada Liquida sobre Receitas Correntes - Prefeitura de Sdo Paulo —
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Compilac¢do de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais

Pelo grifico, nota-se que ao invés de cair, como era esperado no programa de
renegociacdo da divida, o indicador de endividamento relativo apresentou elevacdo até 2004,
tendo-se reduzido em 2005 a 2007 por conta do forte esfor¢o fiscal empreendido no Municipio e
do baixo valor do IGP-DI em 2005 (1,2%) e 2006 (3,8%). No entanto, em 2007, o IGP-DI do ano
(7,9%) voltou a apresentar aceleragdo frente ao IPCA (4,5%), o que resultou em desaceleracao da
trajetoria de redugcdo do endividamento. Em 2008, novamente o IGP-DI do ano (9,1%)
distanciou-se do IPCA (5,9%), o que fez o nivel de endividamento subir e, a partir de entdo, o
nivel de endividamento como propor¢do das receitas apenas subiu, distanciando-se das metas

definidas pela resolucdo 40 do Senado federal.

Importante destacar que nao ha condi¢des de estabilizar o nivel de endividamento

sem alteracdo dos encargos contratuais dessa divida. Isso porque, para que fosse possivel manter
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o mesmo nivel de Divida Publica Municipal do ano de 2009, ou seja, para obter resultado
nominal nulo em 2010 haveria necessidade de destina¢ao adicional de R$ 8,9 bilhdes para o
pagamento de dividas. Em 2010, foram efetivamente destinados R$ 2,8 bilhdes para o servigo da
divida, o que somado a necessidade adicional de R$ 8,9 bilhdes, representaria comprometer 40%
das receitas municipais com o servico da divida (R$11,7 bilhGes para o servigo da divida sobre
total de R$ 28,1 bilhdes em receitas). A impossibilidade pratica desse esfor¢o fiscal pode ser
comprovada quando se acrescenta a discussdo as vinculacdes obrigatdrias de gastos (aplicacao
minima constitucional de recursos na educacdo e saide, por exemplo) ou mesmo os
compromissos que ndo podem ser evitados (folha salarial e obrigacGes tributdrias, por exemplo).
Ao somar-se o esfor¢o de R$ 11,7 bilhdes para equilibrar o resultado nominal de 2010 com R$ 17
bilhdes de gastos obrigatérios ou inadidveis, chega-se ao montante de R$ 28,7 bilhdes em
compromissos. Em 2010, as receitas foram de R$ 28,1 bilhdes. Dessa forma, nota-se que mesmo
se a prefeitura nao fizesse qualquer investimento, qualquer gasto com programas sociais € nem
cumprisse obrigacdes tributdrias (PASEP), de precatérios ou de manutencdo bdsica da cidade
(limpeza urbana, coleta de lixo, etc), ainda assim ndo seria possivel atingir o resultado nominal

zero em 2010.

O exemplo feito para o ano de 2010 poderia ser reproduzido para quase a totalidade
dos anos de vigéncia do contrato com os mesmos resultados. Dessa forma, o que se procura
evidenciar € que sem alteragdes nas regras atuais ndo hi condicdo de se alcancar a meta
estipulada no acordo, o que pode em 2016 inviabilizar as transferéncias voluntarias e, mais

importante, sacrificar a capacidade de investimentos do Municipio durante décadas.

113



Quadro 111 — Gastos Obrigatorios ou Inadidveis - Prefeitura de Sao Paulo - 2010

Descrigao Valor (Em RS milhdes)
Aplicacgdo Constitucional na Educagdo (25% das receitas de
. 5.241,24
impostos)
Adicional de aplica¢do na educacgdo definido na Lei
A . 1.470,23

Organica Municipal
Aplicagdo constitucional na saude 4.027,16
Destinagdo de recursos para pagamento de precatorios 375 89
(1,5% das receitas) ’
Estimativa da Folha salarial sem servidores da educagdo e

, 3.737,50
saude
Legislativo (Camara Municpal e Tribunal de Contas) 465,47
Contribuicdo Patronal sobre a folha de servidores 514,00
Adicional financeiro para cobertura do déficit do IPREM 1.217,74
Total de Gastos Obrigatérios ou Inadiaveis 17.049,23

Compilacgdo de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais e estimativas proprias

Portanto, comprova-se a inviabilidade de evitar que o endividamento cresca, por
maior que seja o impeto da Gestdo Local em buscar esse objetivo. Até por conta desse arranjo
estrutural, ndo ha estimulo para que o esforc¢o fiscal seja maior do que o necessario para cumprir
os compromissos de curto prazo, haja vista o processo praticamente inevitdvel de expansido do
nivel de endividamento. Ou seja, a auséncia de ruptura na condugdo da politica fiscal de longo
prazo ndo significa, necessariamente, que nao ha interesse da gestdo local em obter resultados
fiscais consistentes de longo prazo, mas sim que ndo ha beneficios (econdmicos ou politicos) em

aumentar ainda mais o esforgo fiscal, ja que ndo haverd reducdo do nivel de endividamento.

Por consequéncia, fica claro que ndo se avancou no tocante ao quadro patrimonial.

Além disso, cabe destacar que o quadro fiscal de longo prazo nio apresenta perspectivas de
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melhoras mesmo quando se observa a evolucdo da poupanga corrente ou do nivel de

investimento, varidveis essas que poderiam indicar ao menos perspectivas mais favoraveis.

Tabela XXVIII — Evolugdo da Poupanga Corrente - Prefeitura de Sdo Paulo — 1995-2010

Ano Poupanca Corrente / Receitas Correntes
1995 23%
1996 13%
1997 8%
1998 7%
1999 2%
2000 26%
2001 15%
2002 7%
2003 6%
2004 10%
2005 10%
2006 14%
2007 21%
2008 17%
2009 15%
2010 15%

Compilagio de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais

Embora seja notério que as alteragdes normativas do final da década passada
reverteram o quadro de redu¢@o da poupanga corrente, também € notdrio que o ajuste teve pouca
consisténcia, uma vez que a despeito de melhoras pontuais, ao avaliar periodos mais longos, ndo
se observa mudangas em termos de poupanca média. Isso porque a média de poupanga corrente
sobre receitas correntes no periodo de 1995 a 2000 foi de 13,3%, enquanto a poupanga corrente
do periodo de 2001 a 2010 foide 12,9%. Ou seja, o arranjo normativo imposto aos municipios no
final da década nao afetou de forma significativa o nivel de poupanca corrente média, a0 menos
no caso de Sdo Paulo. Essa constatacdo ganha ainda mais relevancia quando se observa que no
periodo de 2001 a 2004 a média de poupanca corrente caiu para 9,5%, evidéncia de que o arranjo

ndo gerou alteracOes estruturais significativas por si s6. Apenas a partir de 2004 ha incremento
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nas taxas de poupancas, mas em funcdo, principalmente, do maior incremento de receitas,

proveniente do quadro econdmico favordvel e da maior eficiéncia da administracdo tributéria.

Os niveis de investimentos, por decorréncia da baixa geracdo de poupanga corrente e

da auséncia de operagdes de crédito, mostram cendrio similar: auséncia de alteragcdes

significativas e até mesmo piora nos indicadores (tabela XXIX). No periodo de 1995 a 1999 os

investimentos representavam 24% das receitas correntes, 19% da receita total e 18% da despesa

total. No periodo de 2000 a 2010, a taxa de investimento cai para 10% das receitas correntes, 9%

da receita total e 10% da despesa total. Ou seja, as taxas de investimento caem como propor¢ao

das receitas ou mesmo das despesas, evidenciando que as reformas impostas ao Municipio

afetaram decisivamente as taxas de investimento.

Tabela XXIX — Indicadores baseados nas Receitas Correntes - Prefeitura de Sdo Paulo —

1995-2010

Investimentos /

Investimentos /

Investimentos /

Investimentos /

Ano Receitas Correntes Receita Total Despesa Total Poupanga Corrente
1995 37% 26% 28% 162%
1996 41% 35% 29% 316%
1997 19% 16% 15% 239%
1998 11% 8% 8% 146%
1999 10% 10% 10% 458%
2000 12% 11% 14% 44%
2001 5% 5% 6% 35%
2002 12% 12% 11% 162%
2003 14% 13% 13% 245%
2004 14% 13% 13% 138%
2005 5% 4% 5% 45%
2006 9% 9% 9% 66%
2007 11% 11% 12% 52%
2008 11% 10% 11% 63%
2009 8% 7% 8% 52%
2010 7% 6% 7% 46%

Compilagao de dados: Rogério Ceron / Fonte: Balancos Oficiais
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A evolugdo da taxa de investimento sobre a poupanga corrente mostra que na década
de 90, os investimentos eram mais de duas vezes superiores a poupanga corrente, comprovando
que as receitas de capital eram mecanismo fundamental para financiar investimentos (formagao
de patrimdnio publico). Logo, a variagdo no passivo (divida fundada) era em alguma medida
compensada pela variacdo no ativo (bens ou direitos). Ja no periodo de 2000 a 2010, a taxa de
investimento sobre a poupancga corrente cai para a média de 0,86. Como ndo ocorreu elevagao
substancial da poupanga média no periodo, naturalmente a taxa de investimento como propor¢ao

das receitas ou despesas, reduziu-se.
Perspectivas

Decorridos mais de 10 anos do acordo de renegociacdo de dividas e das reformas
fiscais da década de 90, fica claro que o novo modelo de gestdo fiscal imposto ao Municipio nao
gerou resultados satisfatérios. As restricdes a utilizacdo de recursos de terceiros para viabilizar
investimentos ndo implicou em melhora no quadro patrimonial da Prefeitura e tdo somente
afetou, para baixo, o nivel de investimentos locais. Logo, a efetividade das medidas fiscais
impostas no final da década de 90 até o momento ndo geraram alteracdo na estrutura fiscal do
Municipio.

As perspectivas para o médio e longo prazo nao sdo muito diferentes. Para evidenciar

essa constatagdo, cabe simular trés cendrios até o final do contrato (2030), baseados em diferentes

perspectivas para o crescimento das receitas:

> Cendrio base: crescimento real médio das receitas correntes dos ultimos 12
anos, deflacionado pelo IGP-DI, resultando em crescimento médio de 3 % ao

ano.

> Cendrio Otimista: crescimento real médio das receitas correntes dos dltimos
10 anos, deflacionado pelo IGP-DI, resultando em crescimento médio de 4%

a0 ano.

» Cenadrio pessimista: crescimento médio dos ultimos 15 anos, excluindo-se os

anos de 2005 e 2006 (anos de crescimento atipico e dificilmente
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reproduzivel“z) e deflacionado pelo IGP-DI, resultando em crescimento

médio de 2% ao ano.

O estabelecimento desses cendrios a partir do crescimento médio possui razoabilidade
na medida em que eles possuem correlacio com o passado da prépria Prefeitura. Assim,
considerar no cendrio base o crescimento médio dos ultimos 12 anos (1999 a 2010) foi
decorréncia natural de abranger todo o periodo desde o inicio das tratativas para o acordo de
renegociacdo de dividas (1999) até o ultimo exercicio com dados disponiveis (2010). J4 o cendrio
otimista apenas abrange os dltimos 10 anos, no qual o crescimento de receitas mostrou maior
consisténcia, principalmente a partir de 2004. Finalmente, o estabelecimento do cendrio
pessimista alarga o periodo de andlise ao abranger os ultimos 15 anos e ainda expurgar o
crescimento atipico dos anos de 2005 e 2006, uma vez que é improvavel que haja novamente

conjun¢do de fatores externos e internos que propicie salto tio elevado de receitas.

A partir dos cendrios descritos, mantidas as clausulas contratuais atuais e a
adimpléncia dos pagamentos das prestagdes devidas (13% das receitas), nota-se que decorridos os

30 anos de pagamentos da divida, ainda o problema do endividamento nao sera resolvido.

Quadro IV — Resultados das Simulacées com manutengdo dos encargos contratuais- Prefeitura de
Sao Paulo

- Taxa de Crescimento -
Cenario . DCL/RCL Presta¢do/RLR*
Real das Receitas

Base 3%a.a. 160,68% 24,51%
Otimista 4%a.a. 104,70% 15,97%
Pessimista 2% a.a. 232,34% 35,43%

* Arelagdo Prestagdo sobre RLR representa o comprometimento da receita Municipal com
o pagamento da divida MP 2185 a partir de 2030.

112 As aces implantadas em 2005 e 2006 estavam inseridas dentro de um quadro anterior de alta informalidade, evasdo fiscal,
inadimpléncia e desestruturagdo da administracdo tributdria. Atualmente, tanto as taxas de informalidade quanto de inadimpléncia
estdo nos menores patamares histéricos, havendo pouca margem para saltos de receitas como o verificado nos anos de 2005 e
2006.
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No cendrio menos favoravel, o problema ainda serd agravado, uma vez que a relacdo
dividas sobre receitas alcangard 232% e o comprometimento de recursos com o servico da divida,
35%. Ou seja, se o cendrio de crescimento médio dos tltimos 12 anos for mantido para até 2030,
o Municipio ndo terd condi¢cdes de arcar com o saldo residual da divida, j4 que mesmo apds o
pagamento dessa divida por 30 anos, ainda restard saldo devedor maior, como propor¢cdo das
receitas, do que o existente quando da celebracdo do acordo. Mesmo no cendrio mais otimista
possivel (crescimento médio real de 4% das receitas pelos préximos 20 anos), ainda assim havera
saldo residual da divida que comprometerd parcela expressiva dos recursos do Municipio. Enfim,
ndo ha razoabilidade na persisténcia das distor¢des atuais e a continuidade delas ird minar a

capacidade de investimento do Municipio por décadas.

Para que a divida fosse equacionada até 2030, dentro das regras contratuais atuais, as
receitas do Municipio teriam que crescer, em termos reais, cerca de 7% ao ano até 2030. Tendo
em vista que esse patamar de crescimento ndo encontra respaldo histérico em prazos dilatados, a
plausibilidade do cendrio € questiondvel. Caso a esses cendrios sejam adicionados a persisténcia
da distor¢ao do IGP-DI em relagdo aos demais indices de inflacdo, como o IPCA, o saldo residual
da divida seria ainda maior e os problemas mais dificeis de serem resolvidos. Dessa forma, fica
evidente que a ndo ser que haja revisdo do contrato de renegociacdo de dividas celebrado no
inicio da década, o processo de crescimento dos passivos de longo prazo, sem contrapartida em

termos de investimentos e formacao de ativos, continuard em vigor.

Para comprovar que os juros contratuais estdo no cerne do problema, cabe simular os
mesmos cendrios, apenas alterando-se a taxa de juros de 9 para 6%. Ou seja, partindo do
pressuposto que, em 2011, o Governo Federal e o Municipio pactuassem o fim da penalidade pela
ndo amortizacdo extraordindria e voltasse a aplicar, a partir de 2011, juros de 6% sobre o saldo

devedor, os resultados da simulagdo seriam notadamente diferentes.
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Quadro V — Resultados das Simulacdoes com alteracdo dos encargos contratuais- Prefeitura de Sdo
Paulo

L. Taxa de Crescimento .
Cendrio . DCL/RCL Prestacdo/RLR*
Real das Receitas

Base 3%a.a. 21,68% 2,90%
Otimista 4%a.a. 0,00% 0,00%
Pessimista 2% a.a. 56,36% 7,53%

* Arelagdo Prestagdo sobre RLR representa o comprometimento da receita Municipal com
o0 pagamento da divida MP 2185 a partir de 2030.

Na simulacdo proposta, com ajustes na taxa de juros a partir de 2011, no melhor dos
cendrios (crescimento médio de 4% ao ano), a divida seria quitada até 2030. Importante destacar
que, na simulac@o anterior (com juros de 9% ao ano), a taxa de crescimento das receitas teria que
ser da ordem de 7% ao ano, em média, para permitir a quitacao da divida até 2030. Na simulacdo
com reducdo dos juros, bastaria obter crescimento médio de 4% ao ano, em média. Logo, a
manutencdo de juros de 9% ao ano como penalidade pela ndo amortizacdo extraordindria em
2002 significa, na pratica, que o Municipio teria de adotar medidas que permitissem que as
receitas crescessem 75% acima do que seria necessario se 0s juros passassem a ser de 6% ao ano.
Esse crescimento de 7% ao ano ndo possui respaldo nas taxas de crescimento econdmico
previstas ou mesmo observadas no pais em horizontes tdo dilatados, o que significa que somente
via incremento da carga tributdria individual e global seria possivel atingir, na teoria, essa média

de crescimento.

Mesmo no cendrio mais pessimista, ao saldo residual da divida seria relativamente
baixo e coberto pelo comprometimento de 8% das receitas do Municipio. Quando esses
resultados sdo comparados a simulacdo de manutengdo dos juros atuais (0 comprometimento de
receitas teria que ser de 35%), nota-se o impacto desse diferencial de juros sobre o futuro da

cidade.

Embora o caso de Sdo Paulo seja emblemadtico, e talvez o mais critico, a percepgao
sobre a existéncia de distor¢des € praticamente undnime entre os gestores de estados e

municipios, sendo que hé diversas propostas que visam corrigir as distor¢cdes existentes. Algumas
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delas propoe a substituicdo do IGP-DI pelo IPCA, outras preveem a troca de indices com reducio
de juros ou a substituicdo dos encargos pela SELIC. No caso do Municipio de Sao Paulo, a atual
gestdo apresentou, conforme pode ser percebido pelo noticidrio recente, proposta de reabertura do
prazo de amortizacdo extraordindria, com efeitos de reducdo de juros desde o inicio do contrato.
Em outras palavras, propde-se a reabertura do prazo que se encerrou em novembro de 2002, de
forma que o Municipio possa agora realizar operacdo de crédito para quitar a parcela de 20% do
saldo devedor e, com isso, obter o beneficio que era previsto de taxa de juros de 6% ao ano. Caso
fosse aceita, a diferenca no saldo devedor resultante do incremento da taxa de juros deixaria de
existir e, assim, o saldo devedor passaria de R$44,1 bilhdes, para algo em torno de R$30 bilhdes.
Com a reducdo do saldo devedor e juros futuros, o ente municipal passaria a ter quadro fiscal de
longo prazo totalmente diverso, inclusive podendo retomar sua capacidade de endividamento e,
portanto, viabilizar novos projetos de investimentos fundamentais ao desenvolvimento

econdmico e social da cidade.

Enfim, as distor¢cdes sdo evidentes e sem alteracdes no arranjo atual dificilmente
haverd maior solidez fiscal no médio e longo prazo. Logo, considerando o regime federativo de
nossa republica e mesmo as premissas que embasaram o acordo de renegociacdo em 2000, a
revisdo do acordo aparenta ser necessdria e urgente, sob pena de comprometer ainda mais a
capacidade de investimento do Municipio. Seja qual for a proposta de solugdo a ser aceita, é
fundamental reconhecer que todo o arranjo institucional montado no final da década de 90 e
inicio da atual demandam ajustes sob pena de comprometerem a capacidade de investimento

presente e futura de diversos entes, dos quais destaca-se o Municipio de Sao Paulo.

3.4. Consideracoes finais sobre o capitulo

A avaliagdo dos resultados obtidos na década sdo esclarecedores. No tocante aos
resultados fiscais observam-se dificuldades financeiras nos primeiros anos pds-acordo, sendo que
0 quadro sO se altera a partir de 2005, com melhor equilibrio entre compromissos e
disponibilidades. Assim, observa-se que, entre 2000 e 2005, o esforco fiscal e a compatibilizacao
entre compromissos e recursos disponiveis ndo foram suficientes para gerar quadro fiscal e
financeiro sustentdvel. Na verdade, no final de 2004, configura-se quadro de insolvéncia

financeira e que de fato se materializou em 2005, com atraso no pagamento de fornecedores e
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prestadores de servigcos. A partir de 2005, o quadro financeiro altera-se e os resultados passam a
ser consistentes, evidenciando maior controle da administracdo entre compromissos de curto
prazo e recursos disponiveis. No entanto, apesar da evolucdo favoravel, principalmente quando
contraposto ao quadro vivenciado na década de 90, os resultados financeiros, principalmente no
ano mais recente, possuem baixa consisténcia em caso de varia¢do acentuada das receitas ou das
despesas (o saldo financeiro ndo € suficiente para suportar integralmente um meés de

compromissos). Além disso, o quadro fiscal de longo prazo continua apresentando deterioragao.

O resultado nominal, que mede a variacdo do endividamento do setor publico,
manteve-se negativo em praticamente todos os exercicios (sem contrapartida no ativo — formacao
de patrimonio publico), o que fez com que o endividamento da Prefeitura de Sao Paulo
permanecesse em patamar elevado, seja em termos brutos ou relativos. Para esse dltimo, cabe
destacar que a despeito dos desembolsos com o servigo da divida, restricdes de acesso a recursos
de terceiros e incremento substancial das receitas, ainda assim a relagdo entre dividas e receitas

correntes aumentou.

Embora haja maior consisténcia nos resultados fiscais, principalmente a partir de
2005, o processo de deterioracdo das finangas municipais foi até mesmo intensificado apds a
celebracdo do acordo de renegociacdo de dividas. Os maiores patamares de superdvit primario
decorrem da necessidade de cobertura do servico da divida e o maior controle entre
compromissos e recursos disponiveis de curto prazo nao sdo capazes de mudar a trajetéria de
deterioragdo fiscal de longo prazo, representado pelo crescente aumento do endividamento. Além
disso, ndo ocorreram mudangas significativas no tocante a geracdo de poupanca corrente ou
propor¢do entre despesas de capital e despesas correntes. A poupanga corrente tem apresentado
melhor consisténcia, principalmente nos ultimos 5 anos, em relacdo ao periodo pré-reformas e
pré-acordo de renegociacdo de dividas, mas ndo tem sido suficiente para melhorar a capacidade
de investimento ou reducdo do endividamento (amortizacdo de dividas). Por fim, a relagdo da
divida fundada com as receitas correntes evidencia quadro preocupante, com auséncia de
reversao do quadro de endividamento, apesar do esfor¢o fiscal e da auséncia de novas operacoes

de crédito.

Em resumo, embora haja maior consisténcia nos resultados fiscais, principalmente a

partir de 2005, o processo de deterioracdo das finangas municipais foi até mesmo intensificado
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apds a celebracdo do acordo de renegociacdo de dividas. Os maiores patamares de superavit
primério decorrem da necessidade de cobertura do servigo da divida e o maior controle entre
compromissos e recursos disponiveis de curto prazo ndo sdo capazes de mudar a trajetéria de
deterioragao fiscal de longo prazo, representado pelo crescente aumento do endividamento. Além
disso, ocorreram mudangas ténues no tocante a geracdo de poupancga corrente ou na propor¢ao
entre despesas de capital e despesas correntes. Logo, apdés mais de 10 anos de esforcos e
sacrificios fiscais no ambito municipal, com profundos impactos sobre as taxas de investimentos,
ndo sdo identificados resultados significativos ou duradouros no sentido de evidenciar maior
solidez fiscal do Municipio no médio e longo prazo. Pelo contrdrio, até a celebracdo do acordo de
renegociacao de dividas, a ampliacdo do nivel de endividamento tinha como contrapartida, ao
menos parcialmente, o aumento do nivel de investimentos e, por conseqiiéncia, do patrimonio
publico local (os investimentos representavam quase 50% da variagao do endividamento em cada
exercicio). Apds o acordo, a variagao do nivel de endividamento (tdo intensa quanto na década de
90) ocorre sem qualquer contrapartida no ativo (os investimentos representam algo em torno de
4% da variacdo do endividamento), o que significa dizer que ocorre um processo vicioso que gera
custos presentes e futuros a populacdo paulistana, mas sem nenhum beneficio, quer sejam de
curto (viabiliza¢do de investimentos), ou de longo prazo (maior capacidade de investimento ou

menor carga tributdria).

Finalmente, cabe ressaltar que embora o esfor¢o fiscal ndo tenha sido suficiente para
alterar o quadro patrimonial do Municipio, a obrigagdo de gerar superdvits primdrios para
suportar os compromissos financeiros coadunou-se com o objetivo do Governo Federal de
controlar os entes subnacionais e for¢d-los a contribuir com as decisdes da politica
macroeconOmica, independentemente das necessidades locais. Assim, ndo deixa de surpreender
que mesmo diante de claras distor¢des no quadro patrimonial da Prefeitura (ampliagdo constante
do passivo sem contrapartida no ativo), ndo ocorreu qualquer movimentacdo por parte do
Governo Federal no sentido de reequilibrar os contratos de renegociacdo de dividas ou mesmo
rever os normativos impostos no final da década (consolidados na LRF). Essa inércia, a despeito
de possuir algum tipo de beneficio de curto prazo ao governo federal (colaboracdo com o esforco
fiscal requerido pela politica macroeconémica), acaba sendo um despropdsito com os objetivos
que nortearam ndo s6 a celebracdo do acordo de renegociacdo de dividas, mas também todo o

arranjo normativo instituido desde o final da década até a LRF (assegurar a solidez fiscal dos
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entes subnacionais no médio e longo prazo). Ou seja, a recusa em reconhecer e proceder aos
ajustes necessdrios para reequilibrar o acordo em relagdo aos seus objetivos iniciais representa,
paradoxalmente, justamente o descumprimento de todo o arranjo normativo existente. Isso
porque a permanéncia das regras atuais vai comprometer durante décadas, injusta e
desnecessariamente, a capacidade de investimento publico do Municipio, além de desestimular
esforco fiscal adicional da atual e das préximas gestdes (ja ndo haverd beneficios em proceder a
esse sacrificio fiscal adicional). Logo, manter as regras atuais, seja sob qual for o pretexto,
implica reconhecer que ndo € mais objetivo do Governo Federal ajudar a sanear o quadro fiscal
do Municipio, uma vez que o sacrificio fiscal presente ndo implicard melhora do quadro

patrimonial e nem ampliard a capacidade de investimento futura do Municipio.
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A TITULO DE CONCLUSAO

O Municipio e a Prefeitura de Sao Paulo sofreram, durante a década de 90, um

processo de transformacdo em quatro frentes que se relacionam e se realimentam.

A primeira, mais geral, estd relacionada as alteracdes e restricdes econdmicas sofridas
pelo Municipio. Por um lado, as restricdes decorrentes do baixo crescimento econdmico no plano
nacional geraram restricOes severas ao Municipio, em termos de possibilidade de crescimento
local. Por outro, o baixo dinamismo econdmico fomentou a guerra fiscal entre municipios como
forma de encontrar saidas locais para as restricoes econdmicas. Somados, esses efeitos geraram
outros negativos sobre a dindmica econdmica local, potencializando ainda mais as demandas por
politicas publicas locais, a0 mesmo tempo em que geravam perdas significativas de receitas ao

erdrio municipal.

O segundo aspecto a ser observado é o quadro fiscal do Municipio. Pressionada
negativamente pelo baixo crescimento econdmico, a evolugdo de suas receitas possuia dindmica
completamente insuficiente em relacdo a das despesas, seja pela incompatibilidade com as
pressdes sociais ou pelos compromissos decorrentes do estoque da divida acumulada, que crescia

de forma exponencial por conta das altas taxas de juros vigentes no pais.

O terceiro fator a ser considerado estd relacionado as reformas fiscais. Além dos
desafios impostos ao Municipio, devido ao contexto macroecondmico e ao quadro fiscal
decorrente do baixo crescimento econdmico e das elevadas taxas de juros aplicadas ao estoque da
divida, as alteracdes institucionais relacionadas as politicas fiscal e financeira dos entes
subnacionais exerceram pressdo decisiva para determinar o colapso financeiro do Municipio no
final da década. Principalmente com a Resolu¢do 78/98 do Senado Federal, que trazia regras
mais rigorosas acerca do endividamento e a criacdo de controles técnicos sobre os pleitos de
novas operagdes de crédito, o refinanciamento de dividas do Municipio ficou impossibilitado, o
que eliminou a alternativa até entdo existente para garantir a solvéncia financeira de curto prazo

do ente municipal.

Por fim, as relagdes federativas e as disputas entre Unido, estados € municipios e entre
municipios, tanto em torno das receitas quanto em torno dos gastos publicos, fecham esse
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conjunto de fatores que determinaram a involucdo do quadro econdmico, fiscal, financeiro e
patrimonial da Prefeitura. Ou seja, pressionado pelo quadro econdmico adverso, pelo alto estoque
de divida e pelo alto custo de financiamento desse estoque, além das restricdes geradas pelas
reformas fiscais e pelas disputas federativas em torno da descentralizacdo das receitas e gastos, as
margens de manobras foram eliminadas e, em dltima instancia, determinaram o direcionamento
das finangas para o quadro de insolvéncia que caracterizou o Municipio no fim da década de 90.
Esse quadro de insolvéncia forcou a adesdo do Municipio ao acordo de renegociacdo de dividas
com a Unido em condi¢des desfavordveis, o que gerou implicacdes significativas sobre a gestao

fiscal da década seguinte.

Ap6s o estado de insolvéncia financeira no final da década de 90, a Prefeitura de Sao
Paulo entrou na primeira década do novo milénio com expectativas melhores quanto ao seu
desempenho fiscal, financeiro e patrimonial. No entanto, a realizacdo de um acordo sem as
devidas preocupagdes com as peculiaridades de cada ente, tornou o novo arranjo institucional tao
ou até mesmo pior do que o vivenciado na década de 90. Isso porque os desafios impostos a
Gestao Fiscal Municipal, seja na primeira ou segunda metade da década, impossibilitaram que o

quadro fiscal de longo prazo apresentasse melhora.

Logo ap6s o acordo de renegociacdo de dividas, o Municipio ja passou a enfrentar
problemas financeiros por conta da necessidade de acomodar gastos financeiros da ordem de 13%
das receitas, oriundos do acordo de renegocia¢do de dividas, além da necessidade de suportar
compromissos de exercicios anteriores rolados para o ano de 2000, sem a devida correspondéncia

no ativo financeiro.

Nao bastasse a pressdo pela acomodacdo de compromissos inadidveis, o baixo
desempenho econdmico dos primeiros anos intensificou os desafios fiscais. Assim, como o
periodo de 2000 a 2004 foi de recessdao, com queda do produto real, ndo havia condi¢cdes das
pressdes adicionais por gastos serem acomodadas somente com base no crescimento de receitas,

0 que gerou severas restricoes a gestao fiscal na primeira metade da década.

A partir de 2005, a situagdo melhora, principalmente por conta do bom desempenho
econdmico e seus reflexos sobre a receita tributéria, ao lado do comportamento mais favordvel do
IGP-DI, mas ainda assim os desafios continuaram presentes, jd que o quadro de endividamento

ndo foi equacionado. A divida renegociada no contrato, assinado em maio de 2000, somava o
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valor de R$10,5 bilhdes. Em dezembro de 2010, alcangou R$ 44,1 bilhdes. Ou seja, a despeito
dos esfor¢os no sentido de ampliacdo de receitas e na destinagdo pontual de 13% das receitas para
arcar com os compromissos decorrentes das dividas existentes, ainda assim, o saldo devedor nao

parou de crescer, inclusive como proporcao as receitas.

Esse comportamento tem suas raizes nas distorcoes dos encargos contratuais que
geram encargos financeiros incompativeis com o atual quadro macroecondmico. Além das
distorcdes referentes ao indice de atualizacdo monetdria da divida e da elevada taxa de juros
aplicada ao contrato, hd que se ressaltar que as puni¢des financeiras pela nao realizacdo da
amortizacdo extraordindria geraram profundos efeitos sobre as financas do Municipio. Dessa
forma, a combinagdo da inadequagao do indice de atualizacdo monetdria, taxa de juros elevada e
penalizacdo pela ndo realiza¢do de amortizacio extraordindria forma um conjunto de fatores que
imputam ao contrato de renegociacdo de dividas significativa responsabilidade pelo atual quadro

de endividamento do ente municipal.

Em relac@o a gestao fiscal e financeira do periodo notam-se aspectos esclarecedores.
No tocante as receitas, fica evidente a busca incessante de fontes préprias de recursos como
forma de acomodar a privacdo ao acesso de recursos de terceiros ou as restricdoes de receitas por
conta do baixo dinamismo econdmico da primeira metade da década. Dessa forma, nos primeiros
anos da década, observa-se esfor¢o significativo em busca do incremento de receitas, com maior
énfase na criacdo de tributos ou majoragcdo de aliquotas ou base de cdlculo. Entre 2005 e 2010, a
politica de incremento de receitas proprias intensifica-se, mas com maior foco em avangos na
Administracdo Tributdria e, consequentemente, no combate a evasao e elisdo fiscal. Essas acoes
propiciaram incremento significativo de receitas, em maior intensidade na segunda metade da

década.

No que diz respeito as despesas, o quadro € um pouco diverso. Observam-se poucas
acdes estruturais e, principalmente, alteracOes estruturais efetivas. A relacdo entre despesas
correntes e de capitais mantém-se relativamente estavel. As alteracdes mais significativas sdo no
tocante as despesas de pessoal, que passaram e passam por processo de reducio da participacao
no gasto total. Em contrapartida, aumentaram-se, principalmente a partir de 2005, os gastos com
servigos de terceiros, principalmente pela politica de cessdo a iniciativa privada, com ou sem fins

lucrativos, de servigos publicos na drea de educacdo e saude, por exemplo. Considerando que as
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despesas com servicos de terceiros cresceram, principalmente, pelo efeito substitui¢do em relacao

as despesas de pessoal, ndo hd alteracdes no padrdo de gastos da prefeitura.

Finalmente, no tocante aos resultados fiscais, observam-se mudangas no tocante a
gestdo fiscal de curto prazo, com manutencdo do padrdo de longo prazo. Ou seja, entre 2000 e
2005 o esforgo fiscal e a compatibilizacdo entre compromissos e recursos disponiveis ndo foram
suficientes para gerar quadro fiscal e financeiro sustentdvel. Na verdade, no final de 2004,
configura-se quadro de insolvéncia financeira e que de fato se materializou em 2005, com atraso
no pagamento de fornecedores e prestadores de servigos. A partir de 2005, o quadro financeiro
altera-se e os resultados passam a ser consistentes, evidenciando maior controle da administracao

entre compromissos de curto prazo e recursos disponiveis.

No entanto, apesar da evolu¢do favordvel, principalmente quando contraposto ao
quadro vivenciado na década de 90, os resultados de longo prazo continuam apresentando
deterioragdao. O resultado nominal, que mede a variacio do endividamento do setor publico,
manteve-se negativo em praticamente todos os exercicios, o que fez com que o endividamento da
Prefeitura de Sao Paulo permanecesse em patamar elevado, seja em termos brutos, ou relativos.
Para esse ultimo, cabe destacar que a despeito dos desembolsos com o servico da divida,
restricoes de acesso a recursos de terceiros e incremento substancial das receitas, ainda assim a

relacdo entre dividas e receitas correntes aumentou.

Por derradeiro, percebe-se que a despeito dos esfor¢cos empreendidos pela gestdo
local, ndo ha resultados fiscais que possam ser obtidos no ambito local que permitam que a
trajetéria de endividamento estabilize-se. Isso porque para que fosse possivel obter resultado
nominal nulo em 2010, por exemplo, seria necessério destinar quase 40% das receitas (R$ 11,7
bilhdes) para pagamento da divida ou formacdo de disponibilidades financeiras. Considerando-se
as vinculagdes para a educagdo (31% das receitas de impostos) e saude (15% das receitas de
impostos) e outros gastos inevitdveis (folha salarial de 4reas de &dreas administrativas ou de
atividades-fim que ndo educacdo e saude), torna-se impossivel evitar o aumento da divida publica
mantendo-se os juros e os critérios de atualizacdo monetaria hoje vigentes no contrato de divida

com a Unido.

Dessa forma, a ndo ser que haja revisdo do contrato de renegociacdo de dividas

celebrado no inicio da década, o processo de crescimento do nivel de endividamento, sem
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contrapartida em termos de investimentos e formacdo de ativos, continuard em vigor. Esse
processo continuard a deteriorar o quadro patrimonial do Municipio e a inviabilizar o crescimento
das taxas de investimentos. Dessa forma, todo o sacrificio fiscal ja efetuado (j4 sdo mais de 10
anos de vigéncia do contrato) e a se realizar (a0 menos mais 20 anos), na verdade, nao implicara
qualquer beneficio ao Municipio, mas tdo somente prejuizos significativos em termos de restri¢cao

aos investimentos publicos que a cidade demanda.

Essa percep¢do € praticamente unanime entre os gestores de estados e municipios,
sendo que ha diversas propostas que visam corrigir as distorcdes existentes. Seja substituindo o
IGP-DI pelo IPCA, ou mesmo alterando-se as taxas de juros ou mesmo reabrindo o prazo para
amortizagcdo extraordindria prevista no contrato, o fato é que ha esfor¢o significativo e crescente
por parte de estados e municipios no intuito de rever o quadro atual. Para o Municipio de Sao
Paulo, a revisdo das regras do acordo é imperiosa e condicdo sine qua non para a obtencao de

quadro fiscal s6lido e sustentavel no longo prazo.

Ademais, a discussdo em torno da readequagdo desse contrato de refinanciamento
deveria ser realizada conjuntamente com a discussdao em torno do papel do Municipio de Sao
Paulo no federalismo brasileiro. O porte econdmico e demogriafico da Cidade impde a
necessidade de revisdo do status do ente no plano federativo e das fontes de recursos para
assegurar a continuidade do desenvolvimento local, o que € essencial para o desenvolvimento

nacional.

Enfim, as distor¢des sdo evidentes, assim como a necessidade de solucdes. Seja qual
for a proposta de solugdo a ser aceita, é fundamental reconhecer que todo o arranjo institucional
montado no final da década de 90 e na década de 2000 demandam ajustes, sob pena de
comprometerem a capacidade de investimento presente e futura de diversos entes, dos quais

destaca-se o Municipio de Sao Paulo.
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